
วินัยทางการคลังและงบประมาณ : ศึกษากรณีการไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 

 
 
 
 
 
 

 
ธาดา  แสงสุวรรณ 

 
 
 

 
 
 

 
 
วิทยานิพนธน้ีเปนสวนหน่ึงของการศึกษาตามหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตรปรีดี  พนมยงค    
มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย  

พ.ศ. 2560 
 



ฉ 

Fiscal Discipline and Budget : Case Study  on Travel and  Study in 
Foreign Countries by Government Services, Government  

Sectors and Public Enterprises 
 
 
 
 
 

 
Thada  Saengsuwan 

 
 
 
 
 
 

 
 

A  Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Laws 

Department of Law 
Pridi Banomyong faculty of Law, Dhurakij Pundit University 

2017 
 

 



ค 

หัวขอวิทยานิพนธ     วินัยทางการคลังและงบประมาณ : ศึกษากรณีการไปศึกษาดูงานตางประเทศ
ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 

ช่ือผูเขียน                   ธาดา  แสงสุวรรณ 
อาจารยท่ีปรึกษา        รองศาสตราจารย ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ 
สาขาวิชา                   นิติศาสตร   
ปการศึกษา            2559 
 

บทคัดยอ 
  
 วินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) คือ การที่รัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหวางรายได
กับรายจายหรือ ดุลการคลังเอาไวได ซ่ึงจะทําใหรัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความนาเช่ือถือท้ัง
ทางกลไกและกระบวนการทางการคลัง โดยจะตองประกอบไปดวยในดานรายได รายจายและ
การเงินการบัญชี โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองเปนไปดวยความรับผิดชอบ โปรงใส และ
ตรวจสอบได  โดยวิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษามาตรการทางการคลังและ
งบประมาณรวมถึงกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติ การควบคุมและการบริหารงบประมาณรายจาย 
เพื่อใหทราบถึงปญหาหรือขอบกพรองของกฎหมาย โดยยึดหลักการทางงบประมาณ หลัก 
ธรรมาภิบาล หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและกรอบวินัยทางการคลัง มาใชในการวิเคราะหถึง
ปญหาการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจ เพื่อนําไปสูความมีวินัยทางการคลังของประเทศไทย 
 จากการศึกษาพบวา  ประเทศไทยมีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น มีการใชจายงบประมาณ
คอนขางสูงโดยพิจารณาไดจาก งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแตละป จนเปนปญหาใน
การใชจายงบประมาณดังกลาวไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง และเม่ือไดวิเคราะหถึงปญหา
จึงทราบวาเปนปญหาทางกฎมายของประเทศไทย กลาวคือ หลังจากรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณผานความเห็นชอบและอนุมัติจากสภาและตราออกเปนกฎหมายใหใช
จายไดตามท่ีจัดสรรและผานการอนุมัติแลวนั้น แตผูวิจัยเห็นวากฎหมายของประเทศไทยไดให
อํานาจกับฝายบริหารในการใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ โดยสามารถโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายได ซ่ึงปราศจากการอนุมัติและควบคุมจากฝายนิติบัญญัติแตอยางใด 
ทําใหฝายบริหารไมวาจะสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ทุกภาคสวน ไดอาศัย
ปญหาทางกฎหมายตรงน้ี หาผลประโยชนใหตนเองหรือพวกพอง ไมวาทางตรงหรือทางออมก็ดี 
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และทําใหวัตถุประสงคและแนวคิดในการศึกษาดูงานตางประเทศ บิดเบือนหรือผิดเพี้ยนไปจาก 
แตกอน จนเปนเหตุนําไปสูการทุจริตและคอรรัปช่ันตามมา   
 ดังนั้น  การท่ีประเทศไทยจะสรางวินัยทางการคลังไดตองอาศัยมาตรการทาง
งบประมาณและองคประกอบหลายๆ ดาน อาทิ เชน หลักงบประมาณ หลักธรรมาภิบาล และหลัก
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และไมควรยึดเปนเพียงประเพณีปฏิบัติเทานั้น แตตองบัญญัติหลักการ
ดังกลาวลงในตัวบทกฎหมายเพ่ือมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปและมีมาตรการและมาตรฐาน 
เทาเทียมกัน โดยฝายบริหารควรใหความสําคัญทางการเงินการคลังของประเทศ โดยยึดและปฏิบัติ
ตามหลักการงบประมาณอยางเครงครัด อาทิ เชน หลักความยินยอม (Authoritativeness) หลัก
รายจายตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) และหลักความโปรงใส (Transparency) เปนหลักการ 
ในการใชจายงบประมาณ สวนดานการบริหารงบประมาณควรยึดหลักธรรมาภิบาล (Good 
Governance) และมีนโยบายการบริหารตามแนวหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เทานี้การใชจาย
งบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ  
ก็จะถูกกล่ันกรองอยางละเอียด เอาผลประโยชนสูงสุดเปนท่ีตั้ง โดยไมมีผลประโยชนทับซอนหรือ
แอบแฝง และก็จะเปนไปตามวัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาประเทศไทยสืบตอไป  
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ABSTRACT 
  
 The fiscal discipline refers to the capacity of a government to maintain smooth 
financial operation and long-term fiscal health. It will ensure the fiscal stability of the state with 
the credibility of fiscal mechanisms and processes. It branches into the revenues, expenditures, 
and finance and accountancy aspects. Such operations must be conducted with responsibility, 
transparency and verifiable. This thesis aims to examine the fiscal and budget measure as well  
as the laws associated with the permission, regulation and the management of budget and 
expenditures in order to identify the problem or the legal deficiency. The analysis of the budget 
issue in the abroad job observations of the administrative agencies, government sectors and the 
public enterprises is based on the principles of budgeting, good governance, sufficiency economy 
philosophy and the fiscal discipline framework in order to establish the fiscal discipline of 
Thailand. 
 The findings indicated that Thailand spent a large number of budgets in the Abroad 
Job Observation by the administrative agencies, government sectors, and the public enterprises. 
This fact has been identified from the budget and expenditures report of each fiscal year. Such 
action is inconsistent with the fiscal discipline and became the problem. The analysis has 
discovered that this is the issue of the laws of Thailand. After the parliament's approval and 
sanction and the enactment of the Fiscal Year Budget Request Act as the laws which allow the 
disbursement upon the allocation and approval, the author thinks that the laws of Thailand have 
allowed the authorities to arbitrarily spend the budgets. They can transfer and alter the budget 
expenditures statements without the approval and regulation of the legislative. This gap of the 
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laws has been exploited by the authorities i.e. the administrative agencies, government sectors and 
the public enterprises for their own and their companions' benefits, directly and indirectly. This is 
the distortion of original objectives and concepts of abroad job observation and eventually lead to 
the issue of fraudulent and corruption.   
  Therefore, in order to ensure the fiscal discipline in Thailand, various aspects of 
budget measure and several factors are required. For example, the principles of budgeting, good 
governance, and the sufficiency economy philosophy. These theories should not be only applied 
to the traditional practices, but they should be regulated in the legislations for the extensive 
enforcement with equal measure and standard. The authorities should place the priority to the 
nation's fiscal and finance by strictly comply with the budget principles e.g. authoritativeness, 
specificity, and transparency as the foundation of budget spending. The budget management 
should be based on the good governance principle with the sufficiency economy philosophy as 
the basis for policies. This would result in the thorough spending of the budgets for the job 
observation by the administrative agencies, government sectors and the public enterprises with 
the legitimate benefits as the top priority without any conflict of interest or latent benefits. The 
objective of the nation improvement would be eventually accomplished.  
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 การท่ีประเทศไทยจะมีเศรษฐกิจท่ีม่ันคงและมีเสถียรภาพไดนั้น ภาคการคลังตอง
เขมแข็ง ซ่ึงท่ีผานมาประเทศไทยก็ไดมีบทเรียนแลว ในยุคสมัย พ.ศ. 2540 ไดเกิดเหตุการณวิกฤต
เศรษฐกิจ และเม่ือรัฐบาลมีฐานะทางการคลังท่ีไมม่ันคง ก็ไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจให
พนจากภาวะวิกฤตนั้นได แตหากฝายบริหารดําเนินนโยบายตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ
มีหลักธรรมาภิบาลในการใชจายงบประมาณ และมีการรักษาวินัยทางการคลังก็จะรักษาดุลยภาพ
ทางการคลังใหอยูในระดับท่ีม่ันคงและย่ังยืน รัฐบาลก็สามารถนําพาประเทศใหรอดพนจากวิกฤต
เศรษฐกิจพรอมท้ังยังผลักดันใหระบบเศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโต  
 “วินัยทางการคลัง” ( Fiscal Discipline) เปนหลักการท่ีสําคัญท่ีนําไปสูการกํากับดูแล
และบริหารดานการคลังท่ีดี โดยวินัยทางการคลังอาจอยูในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑเชิงปริมาณ 
กลาวคือมีการกําหนดตัวช้ีวัดและเปาหมายที่เปนตัวเลขท่ีชัดเจน เชน การกําหนดเพดานของการ
กูยืม เปนตน หรืออาจอยูในรูปของแนวทางการปฏิบัติ เชน รัฐบาลสามารถกอหนี้เพื่อการลงทุน
เทานั้น ซ่ึงอาจมีการตราไวในกฎหมายหรือเปนเพียงจารีตปฏิบัติก็ได1 
 วินัยทางการคลัง คือการท่ีรัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหวางรายไดกับรายจายหรือ 
ดุลการคลังเอาไวได ซ่ึงจะทําใหรัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความนาเช่ือถือท้ังทางกลไกและ
กระบวนการทางการคลัง โดยจะตองประกอบไปดวยในดานรายได รายจาย และการเงินการบัญชี 
โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองเปนไปดวยความรับผิดชอบ โปรงใส และตรวจสอบได ซ่ึงเปน
หลักการท่ีสําคัญและเปนท่ียอมรับท่ัวไป หรือ การดูแลใหรายจายสาธารณะและขอผูกพันทาง
การเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตอยูในระดับท่ีสมดุลกับขีดความสามารถในการ
จัดหารายไดของรัฐบาล ซ่ึงหากขาดวินัยทางการคลังก็จะสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ทําใหความ
นาเช่ือถือในการชําระหนี้ของรัฐบาล และการลงทุนในประเทศลดลง2   

                                                            
1  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, โครงการวิจัย เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู

ปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, บทที่ 1, น. 1.  
2 ธนาคารแหงประเทศไทย, สืบคนเมื่อวันที่  7 กันยายน 2559 , จาก  http://mcot-web.mcot.net/fm965/ 

site/content/id/518879f6150ba015450003d1#.V-STqPmLTIU  
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 ฝายบริหารจึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองใหความสําคัญในการอนุมัติและควบคุม
งบประมาณรายจาย โดยยึดหลักการงบประมาณอยางเครงครัด และควรมีการกําหนดกรอบวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงรายจายใดท่ีเห็นวาไมจําเปนหรือไมคุมคาตอผลที่จะไดรับและเห็นวาเปนการ
ส้ินเปลือง ไมกอใหเกิดผลประโยชน ฝายบริหารจึงควรพิจารณาและระงับรายจายในสวนนั้นเพื่อ
รักษาดุลยภาพหรือความสัมพันธ ระหวางรายรับกับรายจาย    
 พระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวั รัชกาลท่ี 9 ณ พระตําหนักจิตรลดา
รโหฐาน วันท่ี 25 สิงหาคม 25423 “การควบคุมและการตรวจสอบเงินแผนดินเปนส่ิงสําคัญและ
จําเปนเพราะเงินแผนดินนั้นคือเงินของประชาชนท้ังชาติ ผูทํางานนี้จึงตองกําหนดแนแกใจอยูเปน
นิตยท่ีจะปฏิบัติท่ีในความรับผิดชอบของตน ดวยความอุตสาหพยายาม ดวยความซ่ือสัตยสุจริต 
และดวยความละเอียดถ่ีถวนระมัดระวังอยางเต็มท่ี เพื่อมิใหเกิดความพล้ังพลาดเสียหายและให
ม่ันใจไดวาการใชจายเงินของแผนดินไดเปนไปโดยบริสุทธ์ิ และบังเกิดผลเปนประโยชนเต็มเม็ด
เต็มหนวย” 
 เม่ือมาพิจารณาถึงวัตถุประสงคของการศึกษาดูงานนั้น การศึกษาดูงานเปนวิธีการ 
อยางหน่ึงท่ีหนวยงานท้ังราชการและเอกชนใชเปนเคร่ืองมือในการศึกษาหาความรูใหกับ
บุคลากร หลักคิดพ้ืนฐานของการดูงานคือ การท่ีบุคคลไดมีโอกาสไปพบเห็น ไดรับฟง และมี
ประสบการณโดยตรงกับส่ิงท่ีตองการศึกษา จะทําใหเกิดความสนใจ เขาใจ และตระหนักใน
ประเด็นท่ีตองการศึกษามากข้ึน การดูงานจึงมักเปนสวนหนึ่งของการเรียนการสอนในสถาบัน 
การศึกษา การฝกอบรม และการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของหนวยงานตางๆ มาอยางยาวนาน โดย
การศึกษาดูงานเปนกระบวนการเรียนรูซ่ึงทําใหเกิดการถายทอดความรู ท่ีมีการนําไปปฏิบัติจริง 
เปนความรูเชิงปฏิบัติท่ีสามารถทําไดจริง มีพลังในการสรางรอยประทับในจิตใจและความคิดแกผูท่ี
ประสบพบเห็น ในแงนี้จึงทําใหการดูงานเปนวิธีการศึกษาท่ีถูกนํามาใชอยางแพรหลายจนเปนแบบ
แผนหลักอยางหนึ่งของการแสวงหาความรู ฉะนั้นการดูงานท่ีมีการเตรียมความคิดและมีการ
จัดระบบการแลกเปล่ียนเรียนรูท่ีดีจะกอใหเกิดประโยชนไดมาก แตปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทยคือ 
หนวยงานตางๆจํานวนมากมิไดมีเปาหมายเพื่อใชการดูงานใหประโยชนในการพัฒนาความรูและ
กระบวนการทํางานอยางจริงจังนัก กลับใชการดูงานเปนเคร่ืองมือในการบังหนา เพื่อแสวงหาความ
สําราญและความสนุกสนานเปนท่ีตั้ง เม่ือเปนเชนนี้จึงทําใหการดูงานเปนส่ิงท่ีมีมลทินข้ึนมา4 

                                                            
3  สํานักงานตํารวจแหงชาติ,  สืบคนเมื่อวันที่ 7 กันยายน 2559, จาก  http://audit.police.go.th/app/data/ 

activity/18/01052557-morning_money_rule.pdf 
4 พิชาย  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต,  สืบคนเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, จาก  http://www.manager.co.th/ 

Weekend/ViewNews.aspx?NewsID=9600000027024 
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  โดยผูวิจัยขอยกตัวอยางบางสวน “พบวาจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 2556 จํานวน 6,658.98 ลานบาท เฉพาะในเอกสารงบประมาณในสวนของ
หนวยงานรัฐสภา สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ท้ังนี้ ในงบประมาณจํานวนดังกลาว พบวา 
มีรายการท่ีเกี่ยวกับคาใชจายในดานการตางประเทศ 8 รายการ มูลคารวม 634.05 ลานบาท ประกอบ 
ดวย  คาใชจายสําหรับการสนับสนุนและผลักดันยุทธศาสตรการเพิ่มศักยภาพงานรัฐสภา 
ดานตางประเทศตามมาตรฐานสากล จํานวน 9 ลานบาท คาใชจายสําหรับโครงการเสริมสราง
ความสัมพันธกับสมาชิกองคการรัฐสภาสตรีระหวางประเทศ จํานวน 7 ลานบาท คาใชจายในการ
เดินทางไปศึกษาดูงานและเจรจาธุรกิจในตางประเทศของคณะกรรมาธิการ จํานวน 175 ลานบาท 
คาใชจายดานกิจการตางประเทศของสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา จํานวน 419.15 ลานบาท  
เงินอุดหนุนเพื่อเปนคาใชจายในการสนับสนุนการศึกษาและฝกอบรมสําหรับบุคลากรของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในประเทศและตางประเทศ จํานวน 8.5 ลานบาท คาใชจาย
ในการแลกเปล่ียนขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไทยกับตางประเทศ จํานวน 
3.44 ลานบาท คาใชจายในการเดินทางไปเยือนและศึกษาดูงานทางดานตางประเทศของขาราชการ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จํานวน 5.9 ลานบาท คาใชจายสําหรับโครงการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) จํานวน 6  ลานบาท”5  
  จากตัวเลขงบประมาณรายจายบางสวนท่ีไดกลาวไปขางตนแลวนั้น โดยจะเห็นไดวา 
งบประมาณรายจายท่ีเกี่ยวกับกิจกรรมและการศึกษาดูงานตางประเทศนั้น ฝายบริหารใช
งบประมาณรายจายคอนขางสูงปราศจากความจาํเปนและไมคุมคากับงบประมาณรายจายแตอยางใด 
ซ่ึงในความเปนจริงฝายบริหารสามารถนํางบประมาณรายจายจํานวนดังกลาวมาพัฒนาประเทศใน
ดานอ่ืนๆ ไดอีกมากมายหลายประการ เพื่อกอใหเกิดประโยชนสาธารณะและมีความคุมคามากกวา
นี้  
 อนึ่ง สาเหตุหลักของการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยปราศจากหลักธรรมาภิบาลและกรอบวินัยทางการ
คลังนั้นมาจาก  ปญหาทางกฎหมายท่ีมีขอบกพรองหรือชองโหวนั้นเอง โดยแยกประเด็นปญหาได  
ดังนี้ 
 ประเด็นปญหาแรก กลาวคือ การอนุมัติและการควบคุมการใชงบประมาณรายจายของ
ประเทศไทยน้ัน ขาดการถวงดุลท่ีดีและปราศจากหลักความยินยอม เนื่องจากการใชจายงบประมาณ 
 
                                                            

5 ThaiPublica, สืบคนเมื่อวันที่  20 มีนาคม 2560, จาก  http://thaipublica.org/2012/09/house-of-
representatives-spent-abroad/ 
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ถือเปนการใชจายเงินแผนดิน ซ่ึงเงินแผนดินถือไดวาเปนเงินของประชาชนตองไดรับความยินยอม
เสียกอน โดยผานระบบรัฐสภา เปนเสมือนตัวแทนของประชาชน มีฝายบริหารท่ีเสนอรายการ
งบประมาณรายจาย และฝายนิติบัญญัติ คอยตรวจสอบและใหความเห็นชอบ ถึงตราออกเปน
กฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการใชงบประมาณรายจายได  
 ท้ังนี้ หลังจากมีการตรากฎหมายงบประมาณรายจายประจําปออกมาแลว กฎหมายได
ใหอํานาจฝายบริหารในการบริหารงบประมาณรายจายไดอยางตามอําเภอใจ กลาวคือ มีอํานาจโอน
หรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายได โดยไมตองผานฝายนิติบัญญัติแตอยางใดอีก 
จึงเปนปญหาในการถวงดุลอํานาจและการควบคุมการใชจายงบประมาณนั้นเอง  
 ประเด็นปญหาตอมา กลาวคือ การบริหารงบประมาณรายจายของประเทศไทยน้ัน 
กฎหมายไดใหอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดอยาง
อําเภอใจ โดยขาดตอหลักการใชจายงบประมาณโดยเฉพาะเจาะจง และหลักธรรมาภิบาลในการ
บริหารงบประมาณรายจายของประเทศ เปนเหตุใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
ใชชองโหวของกฎหมายนี้เองในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายเพ่ือสนอง
ผลประโยชนแกตนเองหรือพวกพอง  ยิ่งขาราชการทางการเมืองแลวนั้น ใชชองโหวทางกฎหมาย
ในสวนนี้ เพื่อใชงบประมาณรายจายในการตอบแทนกลุมฐานเสียงของตนเองและหาผลประโยชน
ใหแกตนเอง และการโอนงบประมาณรายจายท่ีสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
ชอบโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายเปนสวนใหญก็คือ จากงบประมาณรายจาย
เดิมเปนงบประมาณรายจายในการศึกษาดูงานตางประเทศแทน เพราะยากตอการตรวจสอบ 
เนื่องจากใหเหตุผลวาเพื่อพัฒนาบุคลากรและองคกรของตน แตในความเปนจริงมีผลประโยชน 
แอบแฝง ไมวาจะเปนไปเพื่อการทองเท่ียวมากกวาการไปศึกษาดูงาน   
 ประเด็นปญหาสุดทาย กลาวคือ การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของ
ประเทศไทยนั้น หลังจากมีการใชงบประมาณรายจายแลว ก็จะมีฝายตรวจสอบคือ สํานักงานตรวจ
เงินแผนดิน ซ่ึงเปนองคกรอิสระมีความเปนกลาง ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ
ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ แตในความจริงเปนเพียงการสุมตรวจหรือมีการ
เร่ืองรองเรียนถึงจะไดเขาไปตรวจสอบ เพราะกฎหมายได ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ท่ีใชงบประมาณรายจายไปแลวนั้น ใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและผลการใชจาย
งบประมาณตอสํานักงานงบประมาณและเสนอตอคณะรัฐมนตรีตอไป ซ่ึงก็เปนฝายบริหารดวยกัน
นั้นเอง จึงขาดการคัดกรองหรือการตรวจสอบอยางเครงครัดตอองคกรท่ีมีความเปนกลางปราศจาก
การครอบงําจากฝายบริหาร      
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 จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ผูวิจัยเห็นวาสภาพปญหาสวนใหญมาจากการที่กฎหมาย
เกี่ยวกับงบประมาณรายจายของประเทศไทยนั้น มีชองโหวหรือขอบกพรองเปนเหตุใหฝายบริหาร
ไมวาสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ทุกภาคสวน ไดอาศัยปญหาทางกฎหมายตรง
นี้ หาผลประโยชนใหตนเองหรือพวกพอง ไมวาทางตรงหรือทางออมก็ดี และทําใหวัตถุประสงค
และแนวคิดในการศึกษาดูงานตางประเทศ บิดเบือนหรือผิดเพี้ยนไปจากแตกอน และทําให
ประชาชนต้ังคําถามหรือขอครหาเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณดังกลาว วาเปนไปเพื่อประโยชน
สวนรวมหรือสวนตน เปนปญหาท่ีควรไดรับการแกไข ท้ังนี้เพื่อความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และความเจริญกาวหนาของประเทศไทยสืบตอไป  
 
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 
 1. ศึกษาความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงกฎเกณฑทางการคลัง
และงบประมาณ และแนวคิดหลักวินัยทางการคลัง  
 2. ศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณ กรณีการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ ของหนวยงานรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
 3. ศึกษาวิเคราะหปญหาการใชจายงบประมาณ ในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
 4. เพื่อเสนอแนะหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลัง ในกรณีการใชงบในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ของประเทศไทย  
 
1.3 สมมติฐานในการศึกษา 
 ปจจุบันประเทศไทยไดมีกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงบประมาณรายจายอยู แตผูวิจัย
พบวายังมีปญหาทางกฎหมายโดยมีขอบกพรองและเปนชองโหวในการใชจายงบประมาณของ 
ฝายบริหาร โดยเฉพาะกรณีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ  
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจนั้น เพราะการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย ขาดการ
ถวงดุลและปราศจากหลักการงบประมาณท่ีดี และหลักธรรมาภิบาล ยากตอการติดตามและ
ตรวจสอบ ความคุมคา และความจําเปน และความสมเหตุสมผลของการจายเงินดังกลาวได ดังนั้น
การจายเงินดังกลาวยอมไปสูการขาดวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และการขาดความ
โปรงใสทางการคลัง (Fiscal Transparency)  
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1.4  วิธีการศึกษา  
 ศึกษาคนควาโดยวิจัยเอกสาร (Documentary Research) และการวิจัยภาคสนาม (Field 
Research) รวมถึงการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และ 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
ตลอดจนบทความทางวิชาการเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณรายจายภายใตกรอบวินัยทางการคลัง
ท้ังประเทศไทยและตางประเทศ 
 
1.5  ขอบเขตของการศึกษา 
  วิทยานิพนธฉบับนี้  ศึกษาเกี่ยวกับการอนุมัติและควบคุมการใชจายงบประมาณ รวมถึง
การบริหารงบประมาณรายจายของประเทศ และการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
โดยเฉพาะการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของ
รัฐและรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย วามีความจําเปนคุมคาและผลประโยชนท่ีไดรับสอดคลอง 
ตอวินัยทางการคลังในปจจุบันหรือไม โดยใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ระเบียบวาดวย
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงกฎเกณฑ
ทางการคลังและงบประมาณ และแนวคิดหลักวินัยทางการคลัง 
 2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณกรณี
การศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
 3. ทําใหทราบถึงปญหาการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
 4. ทําใหทราบแนวทางในการใชจายงบประมาณโดยมีหลักวินัยทางการคลังใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับสภาวะแวดลอมของประเทศไทย 
 



บทที่ 2 
ความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณและ 

แนวคิดหลกัวินัยทางการคลัง 
  
 เนื่องจากการนําแนวคิดหลักวินัยทางการคลังไปเปนกรอบในการใชจายงบประมาณ
เพื่อความมีเสถียรภาพทางดานการคลังของประเทศไทยน้ัน เปนแนวคิดท่ีอยูบนพ้ืนฐานทฤษฎี
กฎหมาย โดยหัวขอนี้เปนการนําเสนอวาดวยเร่ือง ความหมายและมาตรการทางการคลังและ
งบประมาณและหลักวินัยทางการคลัง ดังน้ันจึงจําเปนตองมีความรูพื้นฐานทางดานทฤษฎีมาอธิบาย 
เพื่อใหไดทราบความหมายและมาตรการเก่ียวกับกฎหมายทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงหลัก
วินัยทางการคลัง ใหชัดเจนเพื่อประโยชนในการทําวิจัย 
   
2.1 ความหมายและมาตรการทางการคลัง 
 ในสวนนี้เปนการศึกษากรณีเกี่ยวกับความหมายและมาตรการทางการคลัง ซ่ึงมีความ
จําเปนท่ีจะตองศึกษา เพื่อใหทราบถึงความหมายและกระบวนการตางๆ ของการคลังใหชัดเจน 
เพราะการคลังนั้น มีความสําคัญและเกี่ยวของในหลายภาคสวน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 2.1.1  นิยามและความหมายของการคลัง 
 คําวา “การคลัง” ตรงกับภาษาอังกฤษวา “Public Finance” และภาษาฝรั่งเศสใชคําท่ี
เกือบเหมือนกันวา “Les Finances Publiques” มีขอสังเกตคือ คําวา “สาธารณะ” หรือ “Public”   
และ “Publiques” ท้ังภาษาอังกฤษและภาษาฝร่ังเศส นั้นมีรากเหงามาจากหลักกฎหมายโรมันเร่ือง  
“Res Publica” อันมีนัยยะความหมายเหมือนกันคือ ความเปน “สวนกลาง” หรือ “กองกลาง” หรือ  
“เพื่อประโยชนของประชาชนเปนใหญ” ขณะที่คําวา “Finance” คําเดียวแปลวา “การเงิน” ดังนั้น 
คําวา “PublicVFinance” จึงมักถูกแปลเปนภาษาไทยวา “การเงินสาธารณะ” ซ่ึงมีความหมาย
เดียวกันกับ “การคลัง” 1   
 เดิมทีนิยามของการคลังเคยถูกพิจารณาวาเปนเพียงเร่ืองของรายรับและรายจายใน
ภาครัฐเทานั้น แตในปจจุบันนิยามของการคลังมีความซับซอนมากข้ึน เนื่องจากขอบเขตของการ

                                                            
1 ปรีชา  สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่ 4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 27. 
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คลังมีความหลากหลายและถูกขยายออกไปอยางกวางขวาง ท้ังมิติทางกฎหมาย ทางเศรษฐศาสตร  
ทางสังคมและการเมือง2 ดังท่ีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมายดังตอไปนี้ 
 Pierre Lalumière3 “การศึกษาถึงเร่ืองการตัดสินใจและแนวทางการบริหารของผูใช
อํานาจปกครองวาดวยการแบงหรือจัดสรรประโยชนระหวางกลุมตางๆ ในสังคมของรายจาย
สาธารณะอันเปนผลมาจากการบริหารของฝายปกครองและการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม 
ของชาติ”   
 Gilbert Orsoni4 “การคลังสาธารณะเกี่ยวของกับรายรับและรายจายในทุกกิจกรรมของ
รัฐหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการขับเคล่ือนทางการเงินและการคลังของรัฐรวมถึงการตัดสินใจ
ดานตางๆ ทางการคลังโดยผูมีอํานาจภายในรัฐ” 
 Harold M.Grooves5 “การคลังสาธารณะเปนสาขาวาดวยรายรับและรายจายของรัฐ 
ท้ังในระดับสหพันธรัฐ (Federal) ระดับรัฐ (State) หรือระดับทองถ่ิน (Local) ซ่ึงประกอบดวย
องคประกอบสําคัญ 4 ประการ รายไดสาธารณะ รายจายสาธารณะ หนี้สาธารณะ และปญหา
เกี่ยวกับระบบภาษี เชน นโยบายภาษี 
  Paul-Marie Gaudemet et Joël Molinier6 “การคลังสาธารณะถือเปนสาขาหนึ่งของ
กฎหมายมหาชนซ่ึงมีวัตถุประสงคในการศึกษากฎเกณฑและกระบวนการท่ีเกี่ยวของกับเงิน
แผนดิน” 
 นอกจากนี้เม่ือพิจารณาจากนิยามของการคลังสาธารณะขางตนในมิติทางกฎหมาย 
จะพบวาการคลังสาธารณะเปนสวนหนึ่งของกฎหมายมหาชน  เนื่องจากกฎหมายการคลังกอใหเกิด
กฎเกณฑทางกฎหมายเฉพาะโดยมีวัตถุประสงคเพ่ืออํานวยความสะดวกตอการสรางความตองการ
ของประโยชนสาธารณะ ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีนักวิชาการของประเทศไทย ไดใหนิยาม “วิชากฎหมาย
การคลัง” ไวดังตอไปนี้ 
 

                                                            
2 เอื้ออารีย  อิ้งจะนิล, กฎหมายการคลัง,  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2558), น. 19. 
3  Gilbert Orsoni et Cèline Viessant, Èlèments  de finances publiques, Economica, 2005, p. 2  

(อางถึงใน เอื้ออารีย  อิ้งจะนิล, 2558) 
4  Ibid., p. 2.   
5  Harold M.Grooves, Financing Government, 5th  Edition, New York : Heney Holt  and Company, 

1958 (อางถึงใน เอื้ออารีย  อิ้งจะนิล, 2558) 
6  Paul-Marie  Gaudemet et  Joël  Molinier, finances publiques, T.I, 7e editions, Montchrestien, 1996, 

p. 22 (อางถึงใน เอื้ออารีย  อิ้งจะนิล, 2558) 
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 หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค, พ.ศ. 2443-2526)7 “กฎหมายการคลังเปน
สวนหนึ่งของกฎหมายมหาชน ท่ีบัญญัติถึงระเบียบ ธุรการ อันเกี่ยวกับรายไดและการจายรายได
ของประเทศหนึ่ง กฎหมายการคลังเปนสวนหนึ่งของวิทยาศาสตรการคลัง วิทยาศาสตรชนิดนี้เปน
หลักของการคลังท่ัวไปซ่ึงทุกๆประเทศควรตองปฏิบัติตามหลักท่ัวไปนี้ยอมเกิดข้ึนฤาเก็บมาจาก
การศึกษาเปรียบเทียบบทบัญญัติวาดวยการคลังของหลายๆประเทศและการสังเกตถึงผลท่ีประเทศ
ตางๆ ไดรับจากกฎหมายการคลังซ่ึงไดบัญญัติข้ึนไววาไดรับผลดีและผลรายอยางไร วิทยาศาสตรนี้
ยอมเก่ียวกับเศรษฐวิทยาและกฎหมายมหาชน กฎหมายการคลังของประเทศหนึ่งๆ นั้นจะศึกษากัน
แตเฉพาะโดยไมพิจารณาถึงวิทยาศาสตรการคลังไมไดดังเชนการศึกษาบทกฎหมาย ก็จําตองศึกษา
หลักกฎหมายท่ัวไปดวย” 
 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม8 “จุดมุงหมายหรือสาระสําคัญของการศึกษาการคลัง
สาธารณะก็คือ มุงจะศึกษาแสวงหามรรควิธีตางๆ เพื่อชวยใหรัฐบาลสามารถใชเปนบรรทัดฐานใน
การกําหนดนโยบายและการดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและปองกันการเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน
จากการทําหนาท่ีของรัฐบาล”      
 ปรีชา สุวรรณทัต9 “วิชาท่ีศึกษาเร่ืองการบริหารการเงินของแผนดิน วิธีท่ีรัฐบาลจัดการ
ใหไดเงินมา  กิจกรรมการใชจายเงินของรัฐบาล ท้ังเงินท่ีไดมาจากเงินในงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกูท้ังจากในและนอกประเทศ รวมไปถึงเงินอุดหนุน เงินบริจาคและเงินชวยเหล่ือ
ตางๆ” 
 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป 10 “วิชาท่ีศึกษาเกี่ยวกับเร่ืองเงินซ่ึงไมใชเงินท่ัวไป แตเปน
การศึกษาเงินสาธารณะ หรือเงินซ่ึงเปนสวนรวมหรือศัพททางการในความหมายอยางแคบ  
ท่ี เ รียกวางบประมาณ  และอาจศึกษาได ท้ังการคลังระดับประเทศและระดับทองถ่ิน  ท้ังนี้
ความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองท่ีมีพันธะตอกันในเงินจํานวนนี้ในรูปแบบของงบประมาณ
ประจําปนั่นเอง” 

                                                            
7
  ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1, น. 36-37. 

8  เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,  การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย,  พิมพครั้งที่ 6     
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น. 7. 

9  ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1, น. 27 
10 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  กฎหมายการคลัง,  พิมพครั้งที่ 3 แกไขเพ่ิมเติม  (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 23. 
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 อรัญ ธรรมโน11 “วิชาท่ีศึกษาเกี่ยวกับกิจกรรมดานการใชจาย การหารายได (โดยเฉพาะ
อยางยิ่งภาษีอากร) การกอหนี้ และการใชนโยบายการคลังของรัฐบาล” 
 ภูมิ โชคเหมาะ12 “การศึกษาหลักกฎหมายการคลังท่ีเกี่ยวกับการเงิน การคลัง วิธีการ
งบประมาณและระบบภาษีอากร หลักเศรษฐศาสตรท่ีเกี่ยวกับการเงินและการคลังท่ีองคกรของรัฐ 
ไดแก ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ”     
 จากบทความที่นักวิชาการตางประเทศและนักวิชาการในประเทศไทยไดใหความหมาย
ของคําวา การคลังและกฎหมายการคลังไวนั้น ซ่ึงแตละทานก็ไดใหความหมายแตกตางกันไป โดย
ผูวิจัยเองก็พอจะสรุปความหมายตามความเขาใจไดดังนี้ โดยความหมายของการคลังนั้น แบงออก
ไดเปน 2 มิติ คือ มิติทางดานการเมืองและมิติทางดานกฎหมาย โดยมิติทางดานการเมือง การคลัง 
หมายถึง เงินสวนกลาง โดยมีท้ังรายไดและรายจายท่ีรัฐนํามาขับเคล่ือนประเทศ โดยการจัดเก็บ
รายไดหรือการใชจายงบประมาณนั้น ตองปฏิบัติตามกรอบระเบียบของกฎหมาย สวนมิติทางดาน
กฎหมาย กฎหมายการคลัง หมายถึง กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังของประเทศใน
ประเทศนั้นๆ และถือวาไดวาเปนกฎหมายมหาชน โดยจะบัญญัติถึงระบบ ระเบียบ ข้ันตอนในการ
ปฏิบัติตั้งแตการจัดเก็บรายได รวมถึงการใชจายงบประมาณ และอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของกับเงินของ
แผนดินท้ังหมด 
 2.1.2 มาตรการทางการคลังของรัฐบาล   
 รัฐบาลเปนองคกรทางการเมือง มีหนาท่ีดูแลผลประโยชนของประเทศชาติและ
ประโยชนสุขของประชาชน ท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และความม่ันคงท้ังในอดีต ปจจุบัน 
และอนาคต และในขณะเดียวกันรัฐบาลเปนองคกรหรือหนวยทางเศรษฐกิจ (Economic Unit) ท่ีเรา
เรียกกันวา “ภาครัฐ (Public Sector)” แยกจากภาคเอกชน (Private Sector)13 
  โดยมาตรการทางการคลังของรัฐสามารถแบงออกได 3 ประการ ดังนี้14 
 1) การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล โดยท่ัวไปมีการจําแนกรายไดของรัฐออกเปน 
4 ลักษณะ ดังนี้ 

                                                            
11 อรัญ  ธรรมโน,  ความรูทั่วไปทางการคลัง,  พิมพครั้งที่ 1  (กรุงเทพมหานคร :  บริษัท ไทยวิจัยและ

ฝกอบรม จํากัด, 2548), น. 1. 
12 ภูมิ โชคเหมาะ,  กฎหมายเก่ียวกับสถาบันทางการคลังของรัฐ,  พิมพครั้งที่ 1 ฉบับปรับปรุงใหม  

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2555), น. 1. 
13 อรัญ ธรรมโน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 11, น. 14. 
14 ภูมิ โชคเหมาะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 11-12. 
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  (ก) รายไดจากภาษีอากร มีท้ังภาษีทางตรงและภาษีทางออม (เชน ภาษีเงินได ภาษี
ธุรกิจเฉพาะ และภาษีมูลคาเพิ่ม (VAT) ตามประมวลรัษฎากร ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร) 
  (ข) รายไดท่ีมิใชภาษีอากร เชน คาธรรมเนียม คาเชา และคาใบอนุญาต 
   (ค) รายไดจากรัฐพาณิชยหรือรัฐวิสาหกิจและหนวยงานธุรกิจของรัฐ 
  (จ) รายไดอ่ืน เชน คาแสตมปฤชากร อากรแสตมป คาปรับ ฯลฯ 
 2) การใชจายของรัฐบาลคือ การที่รัฐใชรายไดท่ีหามาไดนั้นนํามาเปนรายจาสาธารณะ 
(Public Expenditure) หรือ การใชจายของรัฐบาล (Government Expenditure) ไดแก 
   (ก) การใชจายเพ่ือการซ้ือสินคาและบริการของรัฐบาล (Government purchase of 
goods and services) ประกอบดวย การใชจายในการบริโภค (Consumption Expenditure) และการ
ใชจายในการลงทุน (Investment Expenditure)  
   (ข) การใชจายเงินโอนของรัฐบาล (Government transfer payment) โดยการใชจาย
ดังกลาวนั้น รัฐใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ และรายจายสาธารณะน้ันก็จะใชจายตาม
นโยบายทางการคลังท่ีรัฐบาลกําหนดข้ึนนั้นเอง เพื่อใหบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจ    
 ดังนั้น รายจายสาธารณะท่ีดีนั้น จําเปนตองมีกระบวนการที่มีประสิทธิภาพในการทําให
เกิดความโปรงใสและสามารถตรวจสอบ ประเมินคาได นอกจากนี้ยังตองมีองคกรท่ีเปนกลางใน
การตรวจสอบและมีมาตรการลงโทษตอผูท่ีทุจริต หรือประมาทเลินเลอ อยางถูกตองและเปนธรรม
ตอผูปฏิบัติหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกับรายจายสาธารณะ15 
 3) การกอหนี้สาธารณะ (Public Debt) หรือ หนี้ของรัฐบาล (Government Debt) คือหนี้
ท่ีถือโดยรัฐบาลกลาง หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน องคกรของรัฐ รวมไปถึงรัฐวิสาหกิจ
ตลอดจนการคํ้าประกันหนี้สินโดยรัฐบาล ซ่ึงการเกิดข้ึนของหน้ีสาธารณะสวนใหญของรัฐบาล 
ท่ัวโลก มาจากการดําเนินนโยบายของรัฐแบบขาดดุล หรือก็คือรายไดของรัฐนอยกวารายจายของรัฐ 
ทําใหตองมีการกูเพื่อชดเชยการขาดดุลในแตละรอบปงบประมาณ16 วัตถุประสงคในการกอหนี้
สาธารณะในอดีตแบงออกได 7 ประการ17 ดังนี้ 
  (ก) เพื่อใชจายในการลงทุนตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยรัฐและหรือ
รัฐวิสาหกิจเปนเจาของโครงการ โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูกูยืมหรือคํ้าประกันเงินกูนั้น 

                                                            
15 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 89 
16 วิกิพีเดีย  สารานุกรมเสรี, “หน้ีสาธารณะ,”  สืบคนเมื่อวันที่  3 มิถุนายน 2559, จาก 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89%E0%B8%AA%E0%
B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0 

17 ภูมิ โชคเหมาะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 12. 
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  (ข) เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศ เชน เกิดภาวะเงินฝด 
(Deflation) และหรือภาวะชะงักทางเศรษฐกิจ (Stagnation) 
  (ค) เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายนอกประเทศ เชน การขาดดุลชําระเงิน
ระหวางประเทศ (International balance of  Payments) 
  (ง) เพื่อชดเชยงบประมาณท่ีขาดทุน (Deficit Budget) 
  (จ) เพื่อนํามาหมุนเวียนใชหนี้เกา (Refinance) 
  (ฉ) เพื่อใชจายในกรณีฉุกเฉินหรือในลักษณะท่ีแปลกไปจากรายจายตามปกติ 
  (ช) เพื่อใชจายในการปองกันประเทศ  จัดซ้ือยุทโธปกรณทางทหารและรักษาความ
สงบเรียบรอยและความม่ันคงภายในประเทศ 
 
2.2 งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ 
 สวนนี้เปนการศึกษาถึงความหมายและลักษณะท่ัวไปของงบประมาณและเงินนอก
งบประมาณ เนื่องจากงบประมาณและเงินนอกงบประมาณนั้น มีวิธีการและกระบวนการหลาย
ข้ันตอน อาทิเชน การจัดทํา การอนุมัติ การควบคุม การใชจาย และการติดตามตรวจสอบ ซ่ึงแตละ
ข้ันตอนลวนมีความสําคัญ รวมถึงมีขอกําหนดกฎเกณฑท่ีจะตองใหความสําคัญและปฏิบัติตามดวย
ความเครงครัด จึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาใหทราบและเขาใจอยางชัดเจน  
 2.2.1 ความหมายของ งบประมาณ  
   “งบประมาณ” ภาษาอังกฤษใชคําวา “Budget” มีท่ีมาจากภาษาฝร่ังเศสโบราณวา              

“Bougette” ตามรากศัพทเดิมของคําวา Budget ในประเทศอังกฤษ หมายถึงกระเปาหรือถุงของ
รัฐบาล ซ่ึงเสนาบดีคลังของกษัตริยใชบรรจุเอกสารตางๆ ท่ีแสดงถึงความตองการของประเทศและ
ทรัพยากรที่มีอยูในการแถลงตอรัฐสภา และตอมาความหมายของคําวา Budget ไดคอยๆ เปล่ียนจาก
ตัวกระเปามาเปนเอกสารตางๆ ท่ีบรรจุอยูในกระเปานั้น18 ในระยะตอๆ มา ความหมายของคําวา 
Budget เปล่ียนแปลงไปไดหลายความหมายแลวแตจะใหความหมายไปในลักษณะใดใน 
3 ความหมายดังนี้คือ19 
 1) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเคร่ืองมือของรัฐบาล 
 2) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเร่ืองการเมือง 

                                                            
18 Jesse Burkhead, Government Budgeting,  (New  York : John Wiley & Sons, 1959), p. 2 (อางถึงใน 

ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544). 
19 ไพรัช  ตระการศิรินนท,  งบประมาณแผนดิน,  พิมพครั้งที่ 1  (กรุงเทพมหานคร : หจก. ธนุชพริ้นต้ิง

(โรงพิมพดาว),  2544), น. 2. 
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 3) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเอกสารแสดงความตองการของรัฐบาลหรือหนวยงาน 
 โดยความหมายคําวา งบประมาณ นั้นไดมีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมายไว
แตกตางกันออกไป ดังตอไปนี้ 
 Thomas D. Lynch20 “งบประมาณเปนแผนท่ีจัดทําข้ึนเพื่อใหโครงการ (Program) ตางๆ 
ท่ีกําหนดข้ึน มีการประมาณการทรัพยากรที่มีคาและตองการท่ีจะนํามาใช มีการเปรียบเทียบการ
กระทําในอดีตและส่ิงท่ีตองการจะทําในอนาคต” 
 Burnstein & O’Hara21 “งบประมาณเปนส่ิงสําคัญเนื่องจากเปนเคร่ืองมือท่ีจะทําใหแผน
และนโยบายเปล่ียนเปนการกระทําหรือกิจกรรม งบประมาณยังเปนท้ังเทคนิค (nuts & bolts) ของ
นโยบายรัฐบาลรัฐบาลและงบประมาณเปรียบเสมือนเช้ือเพลิงท่ีแจกจายไปยังสวนตางๆ ของ
ระบบ”  
 Frank P.Sherwood22 “งบประมาณคือแผนเบ็ดเสร็จ ซ่ึงแสดงออกมาในรูปตัวเงิน แสดง
โครงการดําเนินงานท้ังหมดในระยะเวลาหน่ึง แผนนี้จะรวมถึงการคาดประมาณการใหบริการ  
กิจกรรม โครงการ และคาใชจายตลอดจนทรัพยากรท่ีจําเปนในการสนับสนุนการดําเนินงานให
บรรลุตามแผน ซ่ึงประกอบดวย 3 ข้ันตอนคือ การจัดเตรียม การอนุมัติ และการบริหาร”  
 Jesse Burkhead23 “งบประมาณเปนมากกวาแผนสําหรับการบริหารของภาครัฐบาล 
งบประมาณจะสะทอนใหเห็นถึงการกระจายความสัมพันธระหวางอํานาจทางเศรษฐกิจและ
การเมืองภายในประเทศ และงบประมาณคือแนวทางพิจารณาและชวงเวลาของงบประมาณ 
ซ่ึงแสดงใหเห็นรูปแบบความรับผิดชอบท่ีช้ีใหเห็นถึงความสัมพันธของอํานาจทางการเมือง” 
 Lee and Johnson24 “งบประมาณเปนเอกสารหรือท่ีรวมเอกสาร ซ่ึงแสดงถึงฐานะ
ทางการคลังขององคการ รวมถึงขาวสารเกี่ยวกับรายรับ รายจาย กิจกรรมและเปาประสงค หรือ
เปาหมาย เอกสารงบประมาณเปนผลผลิตข้ันสุดทายในข้ันการจัดเตรียมงบประมาณ ซ่ึงเอกสาร 

                                                            
20 Thomas D. Lynch, Public Budgeting in America, (New York : Prentice-Hall, 1979), p. 3 (อางถึงใน 

ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544). 
21 Samuel  J. Burnstein  and Patrick O’Hara,  Public Administration : Organization, People and Public 

Policy, (New York : Harper & Row, 1979), p. 280 (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544). 
22  Frank P.Sherwood, The Management Approach  to Budgeting, Brussels : International Institute  of 

Admin  (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544) 
23 Jesse Burkhead, Op.Cit., p. 59 (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544) 
24 Robert D. Lee Jr. and Ronald W. Jhonson, Public Budgeting System, Second Edition, Baltimore, 

(Maryland : University Park Press, 1977), p. 11 (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544) 
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จะประกอบดวยการตัดสินใจของหนวยงานตางๆ งบประมาณอาจประกอบดวยเอกสาร 1 ช้ิน หรือ
มากกวา 1 ช้ินก็ได” 
 ภูมิ โชคเหมาะ25 “งบประมาณแผนดิน หมายถึง บัญชีรับ-จายเงินของประเทศในการ
บริหารราชการแผนดิน โดยรัฐจะเปนผูกําหนดวาในระยะ 1 ป จะตองจายเงินในราชการบริหาร
เทาใด และจะมีรายรับเทาใดโดยทําเปนรายละเอียดแต เม่ือรัฐสภาอนุมัติแลวและพระมหากษัตริย
ทรงลงพระปรมาภิไธยท้ังประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมมีฐานะเปนกฎหมายและมีผลบังคับ
ใชได เรียกวา พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ ....”  
 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป26 “งบประมาณแผนดิน หมายความวา การวางแผนการ
กําหนดต้ังวงหรือจํานวนเงินและวิธีการที่รัฐจะใชเปนรายจายสาธารณะและรายรับสาธารณะใน
อนาคต โดยมิไดมีเงินจํานวนนี้อยูกอน แตจะใชจายและเรียกเก็บตอไป โดยวางแผนไวกอนวาจะใช
รายจายสาธารณะไปพลาง เรียกเก็บรายรับสาธารณะไปพลาง เปนระยะๆ ตามวงหรือจํานวนเงินท่ี
ไดตั้งกําหนดไวในเบ้ืองตนภายใตระยะเวลาอันมีจํากัดแนนอน”  
 คําวา “งบประมาณ” ในประเทศไทยน้ัน ปรากฏข้ึนคร้ังแรกอยางเปนทางการในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันปรากฏเปนสวนหนึ่งท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ 
กรมสารบาญชี กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 (พ.ศ. 2433) ละรายการเสนอตอรัฐสภา 
 ในขณะท่ีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศไทย ถูกตราข้ึนคร้ังแรกในป
เดียวกันนั้น คือ พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาดวยงบประมาณแลรายงาน 
สิบมาตรา ร.ศ. 109 (พ.ศ. 2433) ถึงแมวาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะมิไดเปนพระราชบัญญัติ
งบประมาณโดยตรงแตพระราชบัญญัตินี้เปนพระราชบัญญัติฉบับแรกท่ีตราข้ึนในเร่ืองงบประมาณ
แผนดินกอนท่ีจะมีการตราเปนพระราชบัญญัติโดยช่ือวาพระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 
2466 ข้ึนอีกฉบับหนึ่ง ดังนั้นจากภาพรวมจาการศึกษาท่ีผานมาท้ังหมด อาจใหความหมายของ
งบประมาณแผนดินไววา “งบประมาณแผนดิน” เปนกฎหมายวาดวยแผนการกําหนดต้ังวงเงินและ
วิธีการใหไดมาและใชไปสําหรับรายรับและรายจายของรัฐบาล27 
 นอกจากนั้นเม่ืองบประมาณเปนกฎหมายท่ีตองเสนอตอสภา ยอมมีลักษณะเปนราง
กฎหมาย และเปนเอกสารที่แสดงสวนตางๆ ไว ท้ังวงเงินท่ีจะใชจาย และวงเงินท่ีขออนุมัตินั้นจะใช
จายไปอยางไร วงเงินท่ีจะหามา จะหามาไดเทาใด แลวจะหามาไดดวยวิธีใด อยางไรตลอดจน
กําหนดระยะเวลาเทาใด ดังนั้นความหมายของงบประมาณโดยนัยนี้ จึงเปนเอกสารหรือบัญชีแสดง

                                                            
25 ภูมิ  โชคเหมาะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 33. 
26 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่  10, น. 139. 
27 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่  10, น. 141. 
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รายการรายจาย วิธีจาย รายรับ วิธีหา และกําหนดระยะเวลา หรือหมายความวา “บัญชีหรือจํานวน
เงินท่ีรวมกําหนดรายรับรายจายแผนดิน” 
 ตามท่ีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมาย “งบประมาณแผนดิน” ไวแตกตางกันไป 
โดยผูวิจัยเอง ก็พอสรุปไดดังนี้ “งบประมาณแผนดิน คือแผนการเงินท่ีรัฐบาลตองจัดทําข้ึน เพื่อ
แสดงรายรับและรายจาย ท่ีรัฐบาลกําหนดวาจะกระทําในระยะเวลาท่ีกําหนด โดยกําหนดจํานวน
เงินคาใชจายของแตละโครงการวาจะตองจายเงินเปนจํานวนเทาใด และจะหาเงินจากทางใดเพื่อ
นํามาใชจายตามโครงการน้ันๆ โดยเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติ และพระมหากษัตริยทรงลง 
พระปรมาภิไธยท้ังประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมมีฐานะเปนกฎหมายและถึงมีผลบังคับ
ใชได”   
 2.2.2 ความสําคัญและประโยชนของงบประมาณ 
 งบประมาณมีความสําคัญและเปนประโยชนตอการบริหาร หนวยงานสามารถนําเอา
งบประมาณมาใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารหนวยงานใหเจริญกาวหนา ความสําคัญและประโยชน
ของงบประมาณมีดังนี้28 
 1)  ใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารหนวยงาน ตามแผนงานและกําลังเงินท่ีมีอยูโดยใหมี
การปฏิบัติงานใหสอดคลองกับแผนงานท่ีวางไว เพื่อปองกันการร่ัวไหลและการปฏิบัติงานท่ี 
ไมจําเปนของหนวยงานลดลง 
 2) ใหเปนเครื่องมือในการพัฒนาหนวยงาน ถาหนวยงานจัดงบประมาณการใชจาย
อยางถูกตองและมีประสิทธิภาพ จะสามารถพัฒนาใหเกิดความเจริญกาวหนาแกหนวยงานและ
สังคมโดยหนวยงานตองพยายามใชจายและจัดสรรงบประมาณใหเกิดประสิทธิผลไปสูโครงการท่ี
จําเปน เปนโครงการลงทุนเพื่อกอใหเกิดความกาวหนาของหนวยงาน 
 3) เปนเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยูจํากัดใหมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก
ทรัพยากรหรืองบประมาณของหนวยงานมีจํากัด ดังนั้นจึงจําเปนท่ีจะตองใชงบประมาณเปน
เคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรหรือใชจายเงินใหมีประสิทธิภาพ โดยมีการวางแผนในการใชและ
จัดสรรเงินงบประมาณไปในแตละดาน และมีการวางแผนการปฏิบัติงานในการใชจายทรัพยากร
นั้นๆ ดวย เพื่อท่ีจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดในเวลาที่เร็วท่ีสุด และใชทรัพยากรนอยท่ีสุด 
 4) เปนเครื่องมือกระจายทรัพยากรและเงินงบประมาณท่ีเปนธรรม งบประมาณสามารถ 
ใชเปนเคร่ืองมือในการจัดสรรงบประมาณท่ีเปนธรรม ไปสูจุดท่ีมีความจําเปนและท่ัวถึงท่ีจะทําให
หนวยงานนั้นสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 
                                                            

28 ณรงค  สัจพันโรจน,  การจัดทํา อนุมัติและบริหารงบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ, 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบพิธการพิมพ, 2538). 
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  5) เปนเคร่ืองมือประชาสัมพันธงานและผลงานของหนวยงาน เนื่องจากงบประมาณ
เปนท่ีรวมท้ังหมดของแผนงานและงานท่ีจะดําเนินการในแตละป พรอมท้ังผลท่ีจะเกิดข้ึน ดังนั้น
หนวยงานสามารถใชงบประมาณหรือเอกสารงบประมาณท่ีแสดงถึงงานตางๆ ท่ีทําเพื่อเผยแพรและ
ประชาสัมพันธใหประชาชนทราบ 
 2.2.3  หลักการของงบประมาณ 
 หลักการของงบประมาณท่ีดีควรจะตองมีลักษณะดังนี้29 

 1) หลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) ถือวามี
ความสําคัญมาก โดยหลักการน้ีถูกกําหนดข้ึนเพื่อใหความสําคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของ
ประชาชนในงบประมาณของฝายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไมวาจะเปนเร่ืองของระยะเวลา  
เนื้อหา หรือวัตถุประสงคของการใชเงินงบประมาณท่ีฝายบริหารตองช้ีแจงเพื่อขอรับความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติ อันเปนผลใหหลักกฎหมายของงบประมาณภายใตระบอบเสรีประชาธิปไตยโดย
การเลือกต้ังตัวแทนของประชาชนมาชวยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ โดยฝาย
บริหารมีความรัดกุมถูกตองและเปนธรรมนั่นเอง โดยมุงเนนใหมีการกําหนดอํานาจการตัดสินใจ 
ในดานการงบประมาณของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารอยางเหมาะสม 
 2) หลัก “ระยะเวลา 1 ป ของงบประมาณ” (Annual) นั้น เปนหลักการท่ีถือกําเนิดมา
ตั้งแตการคลังยุคคลาสสิค ท้ังนี้เพื่อจํากัดระยะเวลาของการดําเนินกิจการ โดยเปนท้ังเง่ือนเวลา
เร่ิมตนและเง่ือนเวลาส้ินสุดของกฎหมายงบประมาณท่ีตราข้ึน ซ่ึงหากไมมีกําหนดระยะเวลา
ดังกลาวฝายบริหารก็จะใชอํานาจใชจายเงินแผนดินตามอําเภอใจ 
 3) หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity) คือความมีเอกภาพของบรรดา
เอกสารงบประมาณ และหากพิจารณาคําวา “เอกภาพ” นั้น ก็อาจแบงเปนสวน คือคําวา “เอก” 
หมายถึง หนึ่ง เปนหนึ่งเดียว สวนคําวา “ภาพ” นั้น แปลวา ส่ิงท่ีปรากฏใหเห็น ดังนั้นคําวาเอกภาพ
จึงหมายความวา ปรากฏใหเห็นเปนหนึ่งเดียว เม่ือนํามารวมกับคําวา “งบประมาณ” โดยเนนท่ี
เอกสารงบประมาณเฉพาะท่ีตองการนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติ ทําใหไดความหมายวา
บรรดาเอกสารทางงบประมาณท่ีจะนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติเพื่อพิจารณาอนุมัตินั้น ตองปรากฏให
เห็นเปนหนึ่งเดียว คือจัดรวมอยูดวยกัน รวบรวมไวดวยกัน จะแยกสวน แยกการนํามามอบไมได
หรือไมนํามามอบใหในคราวเดียวไมได 
 4) หลักรายไดตองมีลักษณะท่ัวไป (Universality) คือ การท่ีรายไดตองไมมีความผูกพนั
กับรายจายของหนวยงานนั่นเอง ประกอบดวยหลักการสําคัญ 2 ประการคือ 

                                                            
29  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 144. 
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  (ก) หามหักรายจายออกจากรายได หากองคกรใดของรัฐไดเงินมาท้ังจากหนาท่ี
โดยตรงหรือมีอํานาจตามกฎหมาย หรือมีเหตุผลมาจากอยางอ่ืนก็ตาม จะตองนําเงินท่ีไดรับมา
ท้ังหมดนี้นําสงเขาคลัง  
  (ข) หามการจัดหารายไดเพื่อรายจายโดยเฉพาะเจาะจงขององคกร องคกรตางๆ ของ
รัฐ จะมีรายจายสาธารณะเทาท่ีและตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาท่ีมาจากตัวแทนประชาชนเลือกมา  
หรือตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปแลวเทานั้น ซ่ึงองคกรจะตองใชจายรายจาย
เพียงเทาท่ีไดรับอนุมัติเทานั้น และไมสามารถหารายไดเปนพิเศษอยางอ่ืนเพื่อมาใชในการใชจายได  
 5) หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) เปนหลักการที่มีข้ึนเพื่องบประมาณ
ในสวนของรายจายเปนสําคัญ เพราะความสําคัญของรายจายสาธารณะน้ัน ยอมมีข้ึนเพื่อ
วัตถุประสงคอยางหน่ึง หรือมีเหตุผลท่ีจะตองใชจาย ท้ังนี้อาจกลาวไดวาสวนจะพิจารณาคุณภาพ  
ความจําเปนในการใชเงินภาษีของประชาชนอยางเปนธรรม และอยูภายใตกฎหมายการคลังและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ คือวา ในการนําเสนอรัฐสภาเพ่ือพิจาณาอนุมัติการใชจายภาครัฐนั้นอยูภายใต
หลักนิติรัฐและนิติธรรมดวยเชนเดียวกับกฎหมายมหาชนท่ัวไปดวย ดังนั้นรายจายสวนใดก็ตามท่ี
ไดรับอนุมัติจากสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแลว ยอมมี 
ผลผูกพันใหหนวยงานท่ีไดรับงบประมาณตองใชรายจายนั้นไปเพื่อการนั้น   

 6) หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) หมายความวา งบประมาณของรัฐจะตอง
สมดุล กลาวคือ มีรายจายสาธารณะไมมากไปกวารายไดสาธารณะน่ันเอง 
 7) หลักความโปรงใส (Transparency) แบงออกได 2 ประการดังนี้ 
  (ก) ความโปรงใสในบทบาทของภาครัฐ กลาวคือ ในกรณีท่ีรัฐจะเขามาดําเนิน
กิจการพาณิชย เชน การต้ังรัฐวิสาหกิจ จําเปนตองมีการตรากฎหมายใหม และตองมีความชัดเจน
ดานสถานะของหนวยงานของรัฐ และเงินอุดหนุนท้ังท่ีเปดเผยและไมเปดเผย กฎหมายควรกําหนด
หนาท่ีของรัฐบาล  ใหตองทํารายงานตอฝายนิติบัญญัติในประเด็นเกี่ยวกบัวิสาหกจิของรัฐท่ีมีการใช
เงินนอกงบประมาณ ไปในทางท่ีไมโปรงใส 
  (ข) การเปดเผยขอมูลดานงบประมาณ ควรมีการกําหนดใหเปนหนาท่ีตามกฎหมาย
ท่ีจะตองมีการเปดเผยขอมูลดานการคลังและงบประมาณ นอกจากน้ีควรมีการกําหนดระยะเวลาที่
จะตองมีการจัดทํารายงานพิเศษไวในกฎหมายเชนเดียวกับกรณีท่ีกําหนดใหมีการจัดทํารายงาน
งบประมาณประจําป 
 8) หลักการตรวจสอบได (Accountability) อาจแบงการตรวจสอบไดเปน 2 ชวง คือ 
  (ก) การตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ เปนการ
ตรวจสอบท่ีฝายบริหารมีหนาท่ีตองจัดเตรียมรางงบประมาณเพ่ือเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา 
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  (ข)  การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช เปนกรณีท่ีฝายบริหารตอง
จัดทําขอมูลเม่ือนํางบประมาณไปใช 
 9) หลักเสถียรภาพ (Stability) กลาวคือ กฎหมายควรกําหนดใหมีการกําหนดเปาหมาย 
ของงบประมาณและหนี้สาธารณะใหสอดคลองกับกรอบดานการงบประมาณและการคลังระยะ
ปานกลางท่ีไดรับการปรับปรุงใหเหมาะสมอยูเสมอ นอกจากนี้อัตราภาษีและฐานภาษีตางๆ หรือ
รายไดประเภทอ่ืนๆ ตองคอนขางมีเสถียรภาพ ดังนั้น เม่ือมีการเสนอรางงบประมาณประจําปตอ
ฝายนิติบัญญัติกฎหมายควรกําหนดใหมีการนําเสนอแผนงานหรือโครงการตางๆ ของปงบประมาณ
ถัดไปมาพรอมกันดวยซ่ึงกรอบดานการงบประมาณและการคลังระยะปานกลางดังกลาว 
จะกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการพิจารณาแผนงานและโครงการตางๆ ท่ีอยูในระยะ  
12 เดือนของแตละปงบประมาณซ่ึงเปนแผนงานหรือโครงการท่ีกําหนดตามยุทธศาสตรระยะยาว
สําหรับนโยบายทางการคลัง 
 10) หลักประสิทธิภาพ  (Performance or efficiency)  ในหลายๆ  ประเทศได ให
ความสําคัญตอหลักประสิทธิภาพดานงบประมาณมากข้ึนอยางตอเนื่อง โดยเห็นวาหลักความมี
ประสิทธิภาพนี้เปนหลักเกณฑสําคัญในการประเมินการทํางานรวมกันของบุคคล   
  11) หลักการยืดหยุน30 งบประมาณท่ีดีควรจะยืดหยุนไดตามความจําเปน หากจัดวาง
งบประมาณไวอยางเครงครัดจนขยับไมได อาจจะกอใหเกิดความไมคลองตัวในการทํางาน เพราะ
ลักษณะของการทํางบประมาณเปนการวางแผนการทํา งานในอนาคต ซ่ึงอาจมีปจจุบันอ่ืนมา
กระทบทํา ใหการบริหารงบประมาณผิดพลาด และอยางไรก็ตาม ถามีความยืดหยุนมากก็อาจเกิด
ปญหาการใชงบประมาณท่ีไมมีประสิทธิภาพ  
  12) หลักการประหยัด ในการทํางบประมาณควรพยายามใหการใชจายเงินตามโครงการ
ตางๆ ไดผลเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยพยายามไมใหมีการใชจายเกินความจํา เปนฟุมเฟอย หรือเปนการ
ใชจายท่ีสูญเปลา ไมเกิดประโยชนคุมคา 
 2.2.4 วิธีการงบประมาณ  
   คําวา  “วิ ธีการงบประมาณ” (Budget Procedure) มีความหมายเชนเดียวกับคําวา 
“กระบวนการงบประมาณ” (Budget Process) และคําวา “วงจรงบประมาณ” (Budget Cycle) ซ่ึงท้ัง 
3 คํานี้ตางก็มี ความหมายเหมือนกันคือ กระบวนการท่ีเปนลําดับข้ันตอนเก่ียวกับการกําหนดแผน
ความตองการในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป เร่ิมต้ังแตการทบทวนผลการดําเนินงานของ
หนวยงานท่ีผานมา การจัดทํากรอบวงเงินในระดับมหภาค การเสนอของบประมาณรายจายของ
หนวยงานตางๆ ไปจนถึงข้ันท่ีรัฐบาลแถลงรายงานการรับจายเงินประจําปตอรัฐสภาเพื่อเสนอ
                                                            

30 ณรงค   สัจพันโรจน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 28. 
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รัฐสภาพิจารณาอนุมัติและตราเปนพระราชบัญญัติประกาศเปนกฎหมายใชเปนกรอบในการบริหาร
และติดตามประเมินผลงบประมาณรายจายประจําป จําแนกออกเปน 4 ข้ันตอนท่ีสําคัญดังนี้31 
 1) ข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) 
 เปนข้ันตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงฝายบริหาร คือ รัฐบาลมีหนาท่ีในการ
เสนองบประมาณรายจายประจําปตอฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุมัติในทางปฏิบัติผูมีบทบาทใน
การจัดทํางบประมาณรายจายโดยตรง ไดแก สวนราชการรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ผูใช
งบประมาณ และสํานักงบประมาณ สํานักงบประมาณมีอํานาจหนาท่ีในการวิเคราะหคําขอต้ัง
งบประมาณรายจายของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ และจัดทําเปนราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอตอนายกรัฐมนตรี เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
และเสนอตอรัฐสภาตอไป 
 การจัดเตรียมงบประมาณประกอบดวยกระบวนการสําคัญ 3 ประการ คือ การทบทวน
งบประมาณ การวางแผนงบประมาณ และการจัดทํางบประมาณ 
  (ก) การทบทวนงบประมาณ (Budget Revision) 
 กระบวนการทบทวนงบประมาณ มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือวางกรอบในการปรับเปล่ียน
บทบาท ภารกิจ และแผนดําเนินงานของหนวยงานใหสอดคลองกับลําดับความสําคัญทางนโยบาย
ศักยภาพของหนวยงานและสภาพแวดลอมท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 การทบทวนงบประมาณจะใหความสําคัญกับองคประกอบตางๆ ดังนี้ 
 ผลการดําเนินงานท่ีผานมา 
 ความพรอมและศักยภาพของหนวยงานท่ีรับนโยบายไปปฏิบัติ 
 กฎหมายรองรับและระเบียบตางๆ ท่ีเกี่ยวของ 
 สภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 นโยบายหรือยุทธศาสตรการพัฒนาของรัฐบาลใหมท่ีรัฐบาลประกาศในปท่ีผานมา
จนถึงปจจุบัน 
 แนวโนมและสถิติยอนหลังของวงเงินท่ีไดรับจัดสรร 
  (ข)  การวางแผนงบประมาณ (Budget Planning) 
 การวางแผนงบประมาณ เปนการสรางความเช่ือมโยงของเศรษฐกิจในภาพรวม  
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนปฏิบัติราชการ

                                                            
31 เอกสารสํานักนโยบายและแผนงบประมาณ, “สํานักงบประมาณ,”  สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน 

2559, จาก  http://61.19.241.70/rkj/uploadword/691288.doc 
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ของหนวยงาน เพื่อกําหนดเปนนโยบายงบประมาณ วงเงินงบประมาณรายจายประจําป และ
ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป 
 การวางแผนงบประมาณท่ีสําคัญ ประกอบดวย 
 การคาดการณทางเศรษฐกิจและการคลังมหภาค 
 เปนการวิเคราะหและประเมินผลกระทบของการใชจายภาครัฐท่ีมีตอสถานการณทาง
เศรษฐกิจ  เพ่ือจัดทําขอเสนอทางเศรษฐกิจมหภาพ โดยการพิจารณารวมกันของ 4 หนวยงานหลัก  
ไดแก สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวง 
การคลัง และธนาคารแหงประเทศไทย โดยมีการดําเนินงาน ดังนี้ 
 การคาดการณแนวโนมเศรษฐกิจท่ัวไป 
 การกําหนดเคร่ืองช้ีวัดระดับมหภาค เชน GDP เงินเฟอ อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ อัตราการวางงาน 
 การวิเคราะหภาระงบประมาณอันเนื่องจากนโยบายสําคัญ 
 การประมาณการรายได 
 กระทรวงการคลัง โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลังจะทําหนาท่ีรายงานประมาณการ
รายไดตอท่ีประชุม 4 หนวยงานหลัก เพื่อใหความเห็นชอบรวมกันและนําไปเปนกรอบในการ
กําหนดวงเงินงบประมารรายจายประจําปตอไป 
 การประมาณการหนี้สาธารณะ 
 เปนการจัดทําประมาณการภาระหนี้ภาครัฐประจําป และประมาณการลวงหนา รวมท้ัง
การพิจารณาแผนการกอหนี้ตางประเทศ 
 การกําหนดนโยบายงบประมาณ และวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
 หนวยงานหลัก  4 หนวยคือ  สํานักงบประมาณ  กระทรวงการคลัง  สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทยจะรวมกัน
กําหนดนโยบายและวงเงินงบประมาณท่ีเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและนโยบายของรัฐบาล 
ซ่ึงสํานักงบประมาณจะจัดทําขอเสนอวงเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความ
เห็นชอบกอนท่ีจะจัดทํางบประมาณในข้ันรายละเอียด 
  (ค) การจัดทํางบประมาณ (Budget Formulation) 
  สํานักงบประมาณจะนําเสนอปฏิทินงบประมาณเพื่อใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ
และแจงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนการเตรียมความพรอมในการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป และเม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนโยบายงบประมาณ ยุทธศาสตรการจัดสรร
งบประมาณ และวงเงินงบประมาณรายจายประจําปแลว สํานักงบประมาณจะมีหนังสือแจง 
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แนวทางการดําเนินงานในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป และคูมือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดทํา
คําของบประมาณรายจายประจําป 
 ในสวนของหนวยงาน เม่ือกระทรวงไดรับปฏิทินงบประมาณและคูมือจัดทําคําขอจาก
สํานักงบประมาณแลว กระทรวงจะแจงไปยังหนวยงานในสังกัด เพื่อจัดทําคําของบประมาณสงให
สํานักงบประมาณพิจารณา และจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พรอมท้ัง
เอกสารงบประมาณเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและนําเสนอตอ
รัฐสภา เปนเวลาอยางนอย 2 เดือน กอนวันเร่ิมปงบประมาณนั้นตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 15 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 
  สําหรับเอกสารงบประมาณท่ีนําเสนอตอรัฐสภาตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติมไดกําหนดใหรัฐบาลเสนอคําแถลงของนายกรัฐมนตรี พรอมดวย
ขอมูลรายละเอียดตางๆ เชน ฐานะการเงินการคลังของประเทศ รายรับรายจายเปรียบเทียบปปจจุบัน  
ปท่ีขอต้ังงบประมาณรายจายและปท่ีลวงมาแลว หนี้ของรัฐบาลท่ีมีอยูและท่ีจะขอกูใหม เปนตน  
ซ่ึงโดยท่ัวไปจะนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พรอมเอกสารประกอบ  
ประมาณจํานวน 12 เลม และเรียกเอกสารฉบับนี้วาเอกสารงบประมาณ (Budget Document) 
 2) ข้ันตอนการอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) 
 การอนุมัติงบประมาณ หมายถึง การพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป พรอมท้ังเอกสารประกอบงบประมาณซ่ึงฝายบริหารหรือรัฐบาลเสนอตอฝาย 
นิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซ่ึงประกอบดวย  2 สภาคือ สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา โดยราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป จะผานการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรกอน 3 วาระ  
แลวจึงเสนอวุฒิสภาพิจารณากอนนําทูลเกลาถวายพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงลงพระ
ปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 
 กระบวนการอนุ มัติงบประมาณจะเริ่ม ข้ึนภายหลังจากท่ีร างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจายประจําปผานการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีแลว สํานักงบประมาณจะเตรียม
เอกสารงบประมาณเพ่ือใหนายกรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของสภาผูแทนราษฎรประกอบดวย 3 วาระ 
  วาระท่ี 1 เปนการพิจารณารับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจํารวมถึงการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป 
 วาระท่ี 2 เปนการพิจารณาในข้ันกรรมาธิการ และการพิจารณาเต็มสภาเรียงตามมาตรา 
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 วาระท่ี 3 เปนการพิจารณาอนุมัติ และประธานสภาผูแทนราษฎรจะเปนผู เสนอ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
 วุฒิสภาจะดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดยตั้ง
คณะกรรมาธิการข้ึนมาเพื่อศึกษารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเชนเดียวกัน และ
ตองพิจารณาใหความ “เห็นชอบ” หรือ “ไมเห็นชอบ” ใหแลวเสร็จภายใน 20 วัน นับแตวันท่ีราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป มาถึงวุฒิสภา ท้ังนี้เวนแตสภาผูแทนราษฎรไดลงมติให
ขยายเวลาออกไปเปนกรณีพิเศษ หากวุฒิสภาไมสามารถพิจารณาใหเสร็จภายในกําหนดเวลา ใหถือ
วาวุฒิสภาไดใหความเห็นชอบตามรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายนั้น 
 หากรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ไดรับการเห็นชอบจากวุฒิสภา
แลว นายกรัฐมนตรีจํานํารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปข้ึนทูลเกลาถวายเพื่อ
พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
 3) ข้ันตอนการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
 เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ประกาศเปนกฎหมายใชบังคับแลว  
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอื่นของรัฐ ผูใชงบประมาณ และหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารงบประมาณรายจายจะตองวางแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณให
สอดคลองกับเปาหมายการใหบริการกระทรวง ผลผลิต/โครงการ ตามวงเงินงบประมาณรายจายท่ี
ระบุไวในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ซ่ึงการบริหารงบประมาณ
เกี่ยวของกับการอนุมัติจัดสรรงบประมาณ การโอนเปล่ียนแปลงรายการ และการกันเงินเหล่ือมป 
 4) ข้ันตอนการติดตามประเมินผลงบประมาณ (Budget Monitoring and Evaluation) 
 การติดตามประเมินผลงบประมาณจะหมายรวมถึง ข้ันตอนการควบคุมติดตามการ
ปฏิบัติงาน และการใชจายงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
ใหเปนไปตามวัตถุประสงค เปาหมายการใหบริการของกระทรวง ผลผลิต/โครงการ ท่ีปรากฏใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และเอกสารงบประมาณรายจายประจําป และตาม
กฎหมาย ระเบียบและขอบังคับท่ีเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน รวมท้ังการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
การดําเนินงานของหนวยงานท่ีผานมา 
 2.2.5 บทบาทของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในกระบวนการอนุมัติงบประมาณ32 

                                                            
32 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ: โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนากฎหมายและ

ระเบียบเก่ียวกับการงบประมาณ  (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2552), น. 4-55. 
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 ในทางปฏิบัติในข้ันตอนนี้คณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปมีบทบาทสําคัญในการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป โดยเปน 
ผูพิจารณากล่ันกรองรายละเอียดท้ังเชิงคุณภาพและปริมาณของงบประมาณท้ังหมดแทนรัฐสภา 
โดยท่ัวไปคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทมากกวาคณะกรรมาธิการ
วิสามัญของวุฒิสภา เพราะสภาผูแทนราษฎรเปนตัวแทนท่ีประชาชนเลือกต้ังเขามาทําหนาท่ีแทน 
จึงมีอํานาจมากกวาวุฒิสภาโดยเฉพาะกรณีท่ีวุฒิสภามาจากการแตงต้ัง ดังนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ 
จะพิจารณาศึกษาคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ โดยการศึกษาจะแบงเปน 
4 สวนดวยกันคือ องคประกอบของคณะกรรมาธิการ อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการ 
การดําเนินงานของคณะกรรมาธิการ และการพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ 
 1)  องคประกอบของคณะกรรมาธิการ 
  เม่ือสภาผูแทนราษฎรลงมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
ประจําปในวาระท่ี 1 แลว สภาผูแทนราษฎรจะแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหนึ่ง
คณะกรรมาธิการคณะน้ีจะมีจํานวนเทาท่ีสภาจะเห็นสมควร แตในทางปฏิบัติฝายรัฐบาลจะเปน 
ผูเสนอวาคณะกรรมาธิการควรจะมีเทาใด โดยจะมีกรรมาธิการที่ฝายรัฐบาลเสนอไดไมเกิน 1 ใน 4 
กรรมาธิการสวนท่ีเหลือจะเปนกรรมาธิการท่ีฝายสภาผูแทนราษฎรแตงต้ัง  
  สําหรับกรรมาธิการที่ฝายรัฐบาลเสนอ โดยทั่วไปแลวจะเสนอจากรัฐมนตรีกระทรวงท่ี
สําคัญและขาราชการชั้นผูใหญของหนวยงานท่ีเกี่ยวของการการคลัง การเศรษฐกิจและงบประมาณ 
เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีกระทรวงท่ีสําคัญ ปลัดกระทรวงการคลัง 
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผู อํานวยการสํานัก
งบประมาณ และรองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เปนตน 
  สวนกรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎร สภาจะพิจารณาแตงต้ังจากสมาชิกของพรรค
การเมืองตางๆ ตามโควตาซ่ึงคํานวณจากจํานวนกรรมาธิการท่ีเหลืออีก 3 ใน 4 ตามสัดสวนของ
จํานวนสมาชิกท่ีแตละพรรคการเมืองมีอยูในสภาผูแทนราษฎร ตามหลักท่ีวาพรรคท่ีมีสมาชิกมากก็
มีกรรมาธิการมาก และพรรคท่ีมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยก็มีกรรมาธิการนอย  
 2) อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการ 
 อํานาจหนาท่ีของกรรมาธิการตามบทบัญญัติกฎหมายและระเบียบ ขอบังคับ สามารถ
สรุปไดดังตอไปนี้    
  (2.1) อํานาจในการพิจารณาแกไขเพิ่มเติมกิจการใดๆตามท่ีสภามอบหมายใหปฏิบัติ  
   (2.2)  อํานาจในการเรียกบุคคลท่ีเกี่ยวของมาแถลงขอเท็จจริง หรือแสดงความ
คิดเห็นในกิจการที่คณะกรรมาธิการกระทําหรือเร่ืองท่ีกําลังพิจารณาอยู 
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   (2.3) อํานาจตัดทอนหรือลดรายจายโดยไมตองแปรญัตติ และสามารถเพ่ิมเติมหรือ
เปล่ียนแปลงยอดเงินงบรายจายตางๆ ไดตามความเหมาะสม แตตองเปนไปตามมติของกรรมาธิการ
สวนใหญ 
   (2.4) ถากรรมาธิการผูใดไมเห็นดวยกับมติของกรรมาธิการสวนใหญในขอใด ก็อาจ
สงวนความเห็นของตนในขอนั้นไปอภิปรายในสภาเพื่อขอใหสภาวินิจฉัยได 
   (2.5) เม่ือคณะกรรมาธิการไดกระทํากิจการหรือพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดก็ตาม 
ที่สภามอบหมายเสร็จแลว ใหรายงานตอสภาในท่ีประชุมนั้นคณะกรรมาธิการมีสิทธิช้ีแจงหรือ
แกไขเพิ่มเติมเกี่ยวกิจการท่ีไดกระทําลงไปหรือเร่ืองท่ีไดพิจารณาสอบสวนเพ่ือการนั้น หรือ
คณะกรรมาธิการจะมอบหมายใหบุคคลใดมาแถลงช้ีแจงหรือแกไขเพิ่มเติมแทนก็ได     
  (2.6) ถาคณะกรรมาธิการเห็นวามีขอสังเกตท่ีคณะรัฐมนตรีควรทราบหรือควร
ปฏิบัติก็ใหบันทึกขอสังเกตนั้นไวในบันทึกของคณะกรรมาธิการเพื่อใหสภาพิจารณา ในกรณีท่ีสภา
เห็นดวยกับขอสังเกตของคณะกรรมาธิการใหประธานสภาแจงไปยังคณะรัฐมนตรี 
 3) การดําเนินงานของคณะกรรมาธิการ 

  โดยปกติคณะกรรมาธิการท่ีสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังข้ึนจะเรียกประชุมทันที ซ่ึงในการ
ประชุมคร้ังแรกจะพิจารณาเลือกประธาน รองประธาน โฆษกและรองโฆษก เลขานุการและ
ผูชวยเลขานุการของคณะกรรมาธิการ โดยท่ีประชุมมักจะเลือกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
เปนประธาน และแตงต้ังโฆษก และรองโฆษกโดยคณะกรรมาธิการจะพิจารณาแตงต้ังกรรมาธิการ
ตามความเหมาะสม นอกจากจะมีการพิจารณาในประเด็นดังกลาวแลว ก็จะมีการประชุมหารือกัน
เพื่อกําหนดแนวทาง วิธีการ หลักเกณฑ และกําหนดเวลาในการพิจารณางบประมาณ ซ่ึงโดยปกติจะ
พิจารณากําหนดวางบประมาณของกระทรวงใดกอนหลัง กําหนดวันเวลาประชุม กําหนดผูแทน
ของหนวยงานเจาของงบประมาณท่ีมาช้ีแจงตอคณะกรรมาธิการ การมาช้ีแจงจะตองเตรียมคําช้ีแจง
เร่ืองใดบาง จะพิจารณาคําแปรญัตติของสมาชิกเม่ือใด และจะประชุมพิจารณาใหแลวเสร็จเม่ือใด                                
 4)  การพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ 

  ในการพิจารณารายละเอียดของคณะกรรมาธิการจะเชิญผูแทนหนวยงานเจาของ
งบประมาณ คือหัวหนาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมาช้ีแจง สําหรับการพิจารณาจะซักถามถึง
นโยบายและแผนงานของหนวยงาน การดําเนินงานของปท่ีผานมา การดําเนินงานของปท่ีขอตั้ง
งบประมาณ ความเหมาะสมและความจําเปนของงบประมาณคาใชจาย ตลอดจนปญหาและ
รายละเอียดตางๆ สุดแตคณะกรรมาธิการหรือกรรมาธิการแตละคนจะเห็นสมควร 

  นอกจากผูแทนของหนวยงานเจาของงบประมาณจะทําหนาท่ีช้ีแจงตอคณะกรรมาธิการ
แลว ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการตองการคําช้ีแจงหรือรายละเอียดนอกเหนือจากนั้น อาจขอให
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ผู อํานวยการสํานักงบประมาณช้ีแจง  รวมทั้งการใหรายละเอียดขอมูลเพิ่มเติมดวย  โดยท่ี
คณะกรรมาธิการมีอํานาจตัดเพิ่มและเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณในทุกกรณี ดังนั้น เม่ือ
คณะกรรมาธิการพิจารณารายละเอียดแลวเห็นวา แผนงาน หรืองาน หรือโครงการ และรายการใด
ไดมีการตั้งงบประมาณไวเกินกวาความจําเปนท่ีจะตองใชจาย ก็จะพิจารณาตัดงบประมาณสวนท่ี
เกินความจําเปนนั้นออก สําหรับกรณีใดท่ีคณะกรรมาธิการไมเห็นดวยกับนโยบายหรือแผนของ
รัฐบาลท่ีใชงบประมาณดําเนินการ ก็จะใหรอการพิจารณาไวกอน โดยมอบหมายใหกรรมาธิการ
ฝายรัฐบาลนําไปหารือรัฐบาลกอนวาจะสมควรประการใด แลวนํามาพิจารณาในภายหลัง หรือ
ประธานคณะกรรมาธิการจะขอใหรอการพิจารณาไวกอน เพื่อนํามาพิจารณาในภายหลังก็ได  
  สําหรับการซักถามและพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการน้ัน ไมอาจกําหนด
เปนกฎเกณฑตายตัวไดวาคณะกรรมาธิการจะซักถามและพิจารณาในรูปแบบใด กลาวคือ อาจจะ
ซักถามและพิจารณาในเชิงหลักการ ไดแก นโยบาย วิธีการ เปาหมาย ผลสําเร็จของงาน ประโยชนท่ี
จะตกแกประชาชน เปนตน หรือถามและพิจารณาในเร่ืองรายละเอียดปลีกยอย เชน จํานวนบุคลากร 
เคร่ืองมือ เคร่ืองใช และรายละเอียดคาใชจายในแตละรายการ เปนตน ก็ได ตามท่ีคณะกรรมาธิการ
หรือกรรมาธิการแตละคนเห็นสมควร อยางไรก็ตาม การซักถามและพิจาณารายละเอียดของ
กรรมาธิการก็ถือไดวาสวนใหญทําเพื่อใหเกิดความม่ันใจวางบประมาณท่ีสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจตางๆ จะนําไปใชจายนั้นมีความเหมาะสมตามความจําเปน และมีความคุมคา สมควร 
ท่ีจะอนุมัติใหนําไปใชจายไดนั่นเอง 
  ในการพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ โดยปกติแลวจะมี
งบประมาณท่ีเหลือจากการปรับลดงบประมาณอยูจํานวนหน่ึง คณะกรรมาธิการจะพิจารณาจัดสรร
งบประมาณจํานวนนี้ใหแกงานหรือโครงการและรายการตามความจําเปน ซ่ึงความจําเปนนี้อาจ
เกิดข้ึนได ดังนี้  
  ประการแรก ฝายรัฐบาลไดขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณรายจาย ท้ังในกรณีเพิ่มใหม
และเพิ่มเติมสําหรับงานหรือโครงการและรายการท่ีรัฐบาลเห็นวามีความจําเปนท่ีจะตองไดรับ
งบประมาณ 
  ประการท่ีสอง คณะกรรมาธิการเห็นวา บางงานหรือโครงการและรายการท่ีรัฐบาล
เสนอยังไดรับงบประมาณไมเพียงพอหรือเหมาะสมแกการดําเนินงาน หากปรากฎวาความตองการ
งบประมาณท่ีรัฐบาลเสนอขอเพ่ิมเติมมีมากมายหลายเรื่อง ยากแกการพิจารณาจัดสรรให 
คณะกรรมาธิการก็อาจจะไมพิจารณาจัดสรรใหแตละงานหรือโครงการและรายการ แตจะนําเงิน
จํานวนท่ีปรับลดไดรวมไวในงบกลางรายการสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนโดยใหเปน
หนาท่ีของรัฐบาลจะจัดสรรไดตามความจําเปน 
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  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีสิทธิท่ีจะเสนอคําแปรญัตติขอปรับลดงบประมาณ
รายจายได โดยผูประสงคขอแปรญัตติจะตองเสนอคําขอแปรญัตติภายในระยะเวลาที่รัฐสภากําหนด 
เม่ือคณะกรรมาธิการไดรับคําขอแปรญัตติดังกลาวแลว คณะกรรมาธิการก็จะนําคําขอแปรญัตติมา
เตรียมการไวสําหรับช้ีแจงตอสมาชิกผูแปรญัตติ โดยจะกําหนดวันเวลาใหสมาชิกผูขอแปรญัตติของ
แตละพรรคมาแถลงเหตุผลการขอแปรญัตติและเพ่ือคณะกรรมาธิการจะไดช้ีแจงตอสมาชิก เม่ือ
สมาชิกผูขอแปรญัตติมาแถลงเหตุผลและไดรับคําช้ีแจงจากคณะกรรมาธิการแลว หากพอใจ 
คําช้ีแจงของคณะกรรมาธิการก็จะขอถอนคําแปรญัตติ หากยังไมพอใจก็จะขอสงวนคําแปรญัตตินั้น
ไวเพื่อแถลงและอภิปรายในวาระท่ี 2 ตอไป ซ่ึงโดยปกติแลวคณะกรรมาธิการจะยืนยันในผลการ
พิจารณาของตน  
  เม่ือไดดําเนินการดังกลาวขางตนแลว คณะกรรมาธิการจะพิจารณาเร่ืองรายงานการ
พิจารณางบประมาณและขอสังเกต แลวมอบหมายใหเจาหนาท่ีของสภาจัดทําเอกสารเรียกวาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณและรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
สภาผูแทนราษฎร สําหรับเสนอตอประธานสภาเพื่อประธานสภาจะไดบรรจุระเบียบวาระและ
ประชุมพิจารณาในวาระท่ี 2 ตอไป 
 2.2.6  ความหมายเงินนอกงบประมาณ 
 เงินนอกงบประมาณ33 หมายถึง “เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ
นอกจากเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดินเงินเบิกเกินสงคืนและเงินเหลือจายปเกาสงคืน” 

[ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอ 4] 
 ดังนั้น จึงพอสรุปไดดังนี้ เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการซ่ึงไดรับ
อนุมัติหรืออนุญาตใหเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 
 2.2.7  ประเภทเงินนอกงบประมาณ 
 เงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณไดแก เงินทุนหมุนเวียน เงินทดรองราชการ 
เงินฝาก เงินขายบิล เงินบูรณะทรัพยสิน เงินบริจาค เงินชวยเหลือจากตางประเทศ เงินบํารุง
การศึกษา และเงินบํารุงโรงพยาบาล ซ่ึงสามารถแยกอธิบายไดดังนี้34 
 

                                                            
33 กลุมพัฒนาเงินนอกงบประมาณ กรมบัญชีกลาง, สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน 2559, จาก

http://www.fis.ru.ac.th/km/images/km_pdf/finkm-22-01/p2.pdf  
34 พัชราภรณ  เสนีวงษ,  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอก

งบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 
2554), น. 14. 
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  (ก) เงินทุนหมุนเวียน 
 เงินทุนหมุนเวียน เปนเงินทุนท่ีตั้งข้ึนเพื่อกิจการซ่ึงอนุญาตใหนํารายรับสมทบไวใชจาย
ได โดยการจัดต้ังเงินทุนหมุนเวียนจะจัดต้ังข้ึนเพื่อใหมีการจายเงินเปนทุน หรือเปนทุนหมุนเวียน
เพื่อการใดๆ นั้นจะกระทําไดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
  (ข) เงินทดรองราชการ 
 เงินทดรองราชการ เปนเงินจํานวนหน่ึงซ่ึงกระทรวงการคลังส่ังจายจากเงิน คงคลัง 
สําหรับใหสวนราชการมีไวเพื่อทดรองใชจายตามงบประมาณรายจายในหมวดรายจายท่ีกําหนด 
โดยจะแยกประเภทของเงินทดรองจาย วิธีการเก็บรักษา และการเบิกจายเงินทดรองจายของราชการ 
ไดดังนี้ 
  (ค) เงินฝาก 
 เงินฝาก หมายถึง เงินท่ีกระทรวงการคลังรับฝากไวและจายคืนตามคําขอของผูฝากตาม
ขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง ซ่ึงระเบียบเงินนอกงบประมาณประเภทเงินฝากของ
สวนราชการตางๆ สวนใหญจะกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการใชจายเงินนอกงบประมาณไว 
  (ง) เงินขายบิล 
  เงินขายบิล เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่ง เพื่อถอนไปจาย ณ ท่ีอีก
แหงหนึ่ง ตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง เงินท่ีขอโอนขายบิลตองไมใชเงิน
งบประมาณ โดยการขอโอนเงินขายบิลกระทําได 3 กรณี ดังนี้ 
 1) โอนจากกรุงเทพฯ เพื่อไปต้ังจายท่ีจังหวัดหรืออําเภอ 
 2)  โอนจากจังหวัดหรืออําเภอไปต้ังจายท่ีกรุงเทพฯ 
 3)  โอนจากจังหวัด หรืออําเภอหนึ่งไปต้ังจายท่ีอีกจังหวัดหรืออีกอําเภอหน่ึง 
  (จ) เงินบูรณะทรัพยสิน 
 เงินบูรณะทรัพยสินจะเปนเงินท่ีไดรับในลักษณะเปนคาชดใชความเสียหายหรือ
ส้ินเปลืองแหงทรัพยสิน และเปนการจําเปนท่ีจะตองจายเพื่อบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสิน
คืนมาดวย โดยเงินประเภทนี้จะเปนเงินท่ีสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นไปจายโดยไมตองนําสงคลัง 
  (ฉ) เงินบริจาค 
 เงินบริจาค หมายถึง เงินซ่ึงมีผูมอบใหสวนราชการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหสวน
ราชการนั้นใชจายในกิจกรรมของสวนราชการนั้น หรือเปนเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบให
เพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นเงินท่ีไดรับมาในลักษณะดังกลาวไมตองนําสง
คลังเปนรายไดแผนดินโดยถือปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสิน
ท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ พ.ศ. 2526 
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  (ช) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ 
 เงินชวยเหลือจากตางประเทศจะมีหลายรูปแบบ ซ่ึงเงินชวยเหลือจากตางประเทศจะเปน
เงินท่ีไดรับจากรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานาญพิเศษฯ องคการ
ระหวางประเทศ หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินกู หรือเงินใหเปลาโดยจะมีการบริหารจัดการเกี่ยวกับ
เงินชวยเหลือจากตางประเทศซ่ึงกระทรวงการคลังไดกําหนดระเบียบการควบคุมการเบิกจายเงิน
ชวยเหลือจากตางประเทศไว 
    (ซ) เงินบํารุงการศึกษา 
 เงินบํารุงการศึกษาเปนเงินท้ังปวงท่ีสถานศึกษาไดรับไวเปนกรรมสิทธ์ิเพื่อบํารุง
การศึกษานอกเหนือจากงบประมาณรายจายสถานศึกษา ซ่ึงหมายถึง วิทยาลัยโรงเรียน หรือสถานท่ี
ศึกษาท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ โดยวิธีการ-รับ-จายเงินบํารุงการศึกษา 
  (ฌ) เงินบํารุงโรงพยาบาล (กระทรวงสาธารณสุข) 
 เงินบํารุง หมายถึง เงินท่ีหนวยบริการไดรับไวเปนกรรมสิทธ์ิ เนื่องจากการดําเนินงาน
ในกิจการของหนวยบริการ นอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย และเงินรายรับอ่ืนท่ีหนวยบริการ
ไดรับหรือจัดเก็บตามกฎหมายวาดวยการนั้น 
 หนวยบริการ หมายถึง โรงพยาบาล สถานีอนามัย หรือท่ีเรียกช่ือเปนอยางอ่ืนแต
ปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกัน หรือหนวยงานอ่ืนใดในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขซ่ึงดําเนินกิจการ
เพื่อการสาธารณสุขท่ีเปนสถานอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน 
 การสาธารณสุข หมายถึง การสงเสริมสุขภาพ การฟนฟูสมรรถภาพการรักษาพยาบาล 
การควบคุมปองกัน และกําจัดโรค การศึกษาวิจัยคนควาตางๆ ตลอดจนการชันสูตรและวิเคราะห
ทางวิทยาศาสตรการแพทย การคุมครองผูบริโภคดานการสาธารณสุข ตลอดจนการฝกอบรม
เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาว 
 2.2.8 การควบคุมตรวจสอบการใชงบประมาณ 
 การควบคุมตรวจสอบการใชงบประมาณนั้นสามารถแบงออกเปน 4  ข้ันตอน ดังนี้35 
 1) การควบคุมในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณ  
  (ก) สํานักงบประมาณ ในการพิจารณากําหนดวงเงินงบประมาณจากท่ีสวนราชการ
และรัฐวิสาหกิจเสนอมา 
  (ข)  คณะรัฐมนตรี ในการอนุมัติยอดวงเงินงบประมาณตามท่ีสํานักงบประมาณ
เสนอมา 
  (ค) นายกรัฐมนตรี ในการอนุมัติรางพระราชบัญญัติท่ีสํานักงบประมาณเสนอมา 
                                                            

35 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 261. 
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 2) การควบคุมในข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ควบคุมโดย 
   (ก) การพิจารณาท้ัง 3 วาระ และการแปรญัตติในทางลดจํานวนวงเงินหรือรายการ 
และการพิจารณาอนุมัติผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของสภาผูแทนราษฎร 
   (ข) การพิจารณาท้ัง 3 วาระ และการพิจารณาอนุมัติผานรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปของวุฒิสภา 
 3) การควบคุมในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ ควบคุมและตรวจสอบโดย 
  (ก) สํานักงานงบประมาณ วาดวยเร่ืองการเบิกจายเงินประจํางวด ฯลฯ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2543) หมวด 5 การควบคุม
งบประมาณต้ังแต มาตรา 21- มาตรา 30 และบทบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 (แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2534) ฯลฯ 
  (ข) กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ควบคุมโดยวิธีการเบิกเงิน การตรวจและ
อนุมัติฎีกา  
  (ค) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวนิัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
 4)  การควบคุมในภายหลังส้ินปงบประมาณ ควบคุมและตรวจสอบโดย 
  (ก) คณะกรรมการการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
  (ข) ฝายนิติ บัญญัติโดยรัฐสภา  พิจารณารายงานการตรวจเ งินแผนดินของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 
2.3 ความหมาย แนวคิดและหลักวินัยทางการคลัง 
 วินัยทางการคลังเปนหลักการสําคัญท่ีจะนําไปสูการกํากับดูแลและการบริหารดานการ
คลังท่ีดีท่ีสงเสริมใหเกิดเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ดังนั้นในการดําเนิน
นโยบายทางการคลังหรือการใชเคร่ืองมือทางการคลังในการขับเคล่ือนเศรษฐกิจของรัฐบาล 
จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง เพ่ือสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศ
ไทยมีการพัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน 
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 2.3.1  ความหมายของวินัยทางการคลัง 
 ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการคลัง” เม่ือแปลตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถานพบวาคําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบ
แผนอันหนึ่งอันเดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ” หมายถึง การจัดการ
การเงิน การคลังและงบประมาณแผนดินของประเทศ ดังนั้น ความหมายของคําวา “วินัยทางการ
คลัง” ในความหมายท่ัวไป จึงหมายถึง “ระเบียบแบบแผนท่ีใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลัง
และงบประมาณแผนดินของประเทศ”  
 จากการศึกษาทบทวนบทความของนักวิชาการและองคกรตางประเทศรวมถึง
นักวิชาการในประเทศไทย ซ่ึงไดใหความหมาย “วินัยทางการคลัง” ในลักษณะท่ีแตกตางกันไป 
ข้ึนอยูกับสถานการณทางเศรษฐกิจและขอจํากัดของแตละประเทศ พอสรุปไดดังนี้36 
 Richard Musgrave37 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การชดเชยการขาดดุล 
(Deficit Financing) ในการดําเนินงานประจํา (Current Operation) ของรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลควร
จัดสรรงบประมาณรายจายประจําจากรายไดประจําเทานั้น ถึงแมการขาดดุลอาจเปนประโยชน 
ตอประชาชนและไดรับการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการเพิ่มภาระทางภาษีใหผูชําระภาษีใน
อนาคต”  
 John Mikesell38 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การกําหนดเพดานของการ 
ใชจาย เพื่อรองรับงบประมาณของรัฐบาลที่มีอยูอยางจํากัดวินัยทางการคลังนั้นเปนสวนหนึ่งของ
การควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ โดยชวยผลัดดันใหเกิดการบัญญัติและบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการงบประมาณและชวยกระตุนใหหนวยงานของรัฐมีความมุงม่ันในการควบคุมดูแล
รายจายใหเปนไปตามท่ีกฎหมายระบุ 
 National Association of State Budget Officers: NASBO39 ไดกลาวไววา วินัยทางการ
คลัง หมายถึง การดูแลงบประมาณรายจายใหอยูภายในขอบเขตของความสามารถในการจัดหา
รายไดและการจัดหารายไดเพิ่มเติม เพื่อรองรับกับงบประมาณรายจาย และอยูในขอบเขตท่ีสามารถ
ดูแลระดับหนี้ได  

                                                            
36 วิมล  ชะตามีนา  และคณะ, โครงการวิจัย เรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู

ปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, บทที่ 2, น. 1-2. 
37  Richard  Musgrave, 1959 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
38  John  Mikesell, 1999  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
39  National Association of State Budget Officers: NASBO, 2002  (อางถึงใน วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 

2551) 
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 Yilin Hou40 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง ความสามารถของรัฐบาลในการ
รักษาเสถียรภาพในการดําเนินการทางดานการเงินเพื่อใชจายประจํา และความแข็งแกรงทางการ
คลัง (Fiscal Health) ในระยะยาว โดยวินัยทางการคลังสามารถแบงออกเปน (1) ผลสัมฤทธ์ิดาน
งบประมาณระยะปานกลาง (2) กลไกในการรักษาความเขมแข็งทางการคลัง และ (3) เสถียรภาพ
ของวัฎจักรเศรษฐกิจ  
 Timothy Irwin and Luis Servén41 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลังเกี่ยวของกับการ
ประยุกตใชกฎเกณฑท่ีเปนเปาหมายหรือเพดานท่ีชัดเจน เพื่อดูแลผลการดําเนินงานทางการคลัง
โดยรวม (Fiscal Aggregate) ซ่ึงไดแก รายได รายจายและหนี้ของรัฐบาล ใหอยูในเกณฑท่ีกําหนด
ไวดวยความระมัดระวังรอบคอบ  
 จรัส สุวรรณมาลา42 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจาย
สาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุล
กับขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล  
 วีรพงษ รามางกูร43 ไดกลาวไววา หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพ้ืนฐาน คือ 
ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจายจะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอ
หนี้จะตองกอหนี้แตพอสมควรและสามารถบริหารใหไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต จน
ตองไปเบียดบังงบประมาณสวนท่ีจะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถใชหนี้คืนได  
 สํานักวินัยทางการเงินและการคลัง สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ไดอธิบายวา “วินัย
ทางงบประมาณและการคลัง หมายความถึง ขอกําหนดตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
แบบแผน ท่ีกําหนดขึ้นมาเพ่ือใหเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยรับตรวจยึดถือหรือปฏิบัติตาม
เพื่อใหการบริหารจัดการเกี่ยวกับการเงินการคลังของรัฐและองคกรของรัฐเปนไปอยางมีวินัย
ถูกตองประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามวัตถุประสงคของการใชจายเงินแผนดิน ถาผูใดฝาฝน 
ไมปฏิบัติตามขอกําหนดดังกลาวแลว ถือวากระทําความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตอง
รับโทษปรับทางปกครอง”44 
 

                                                            
40  Yilin Hou, 2003 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
41  Timothy Irwin and Luis Servén, 2005  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
42  จรัส  สุวรรณมาลา, 2546 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
43  วีรพงษ  รามางกูร, 2540  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
44  สํานักวินัยทางการเงินและการคลัง, สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน  2559, จาก http://dfmo.oag.go.th/  
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 จากท่ีไดพิจารณาจากบทความของนักวิชาการตางประเทศหรือองคกรตางประเทศ 
รวมถึงนักวิชาการของประเทศไทย  ซ่ึงจากมุมมองและแนวคิดของนักวิชาการหลายทานก็ไดให
ความหมายแตกตางกันไป โดยผูวิจัยเองก็พอสรุปความหมายของ “วินัยทางการคลัง” ไดดังนี้ วินัย
ทางการคลัง หมายถึง การไมใชจายงบประมาณเกินตัวของภาครัฐ ไมวาจะเปนสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยมีการจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม 
และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณของ
ประเทศในอนาคต 
 2.3.2 แนวคิดความมีวินัยทางการคลัง 
 เนื่องจากแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค (Classical Economics) เช่ือวา
ระบบเศรษฐกิจจะมีการจางงานเต็มท่ีอยูเสมอ (Full Employment) นอกจากนี้ตลาดแรงงาน ตลาด
ปจจัยการผลิตและตลาดสินคาและบริการเปนตลาดแขงขันสมบรูณ โดยไมมีผูใดสามารถกําหนด
ราคาในตลาดได คาจางและปริมาณการจางงาน ราคาและปริมาณปจจัยการผลิต ราคาและปริมาณ
สินคาและบริหารจะถูกกําหนดดวย กลไกราคาของตลาด (Price Mechanism) หรือมือท่ีมองไมเห็น 
(Invisible Hands) ในขณะที่การเขาแทรกแซงของรัฐบาลโดยขาดความรูและความเขาใจในความ
ตองการที่แทจริงของภาคเอกชนอาจจะทําใหเกิดความบิดเบือนทางเศรษฐกิจ โดยกลไกราคาตลาด
จะไมสามารถทําหนาท่ีไดอยางสมบรูณ รัฐบาลจึงไมควรเขาแทรกแซงหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจ
กลาวคือ รัฐบาลไมควรต้ังงบประมาณแผนดินเพื่อใชจายแบบขาดดุล ดังนั้น การต้ังงบประมาณ
สมดุล (Balanced Budget) จึงเปนกฎหรือหลักเกณฑท่ีรัฐบาลตองยึดถือ หรือเรียกไดวาเปน “วินัย
ทางการคลัง” ตามแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค 
 เม่ือเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าท่ัวโลกหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 แนวความคิดของ
เศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิคจึงไมสามารถอธิบายปญหาดังกลาวได สํานัก Keynes ไดอธิบายวา
ราคาสินคาและคาจางท่ีเปนตัวเงินไมสามารถปรับข้ึนลงไดอยางเสรี ซ่ึงอาจะนําไปสูความไร
ประสิทธิภาพของกลไกราคาได รัฐบาลจึงควรเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจดวยการใชนโยบาย 
การคลัง (Fiscal Policy) เพื่อปรับเปลี่ยนอุปสงครวม (Aggregate Demand) ใหสมดุลกับอุปทาน 
มวลรวม ดังนั้น การใชจายงบประมาณแผนดินจึงเปนเคร่ืองมือของการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ของสํานัก Keynes โดยลักษณะของการจัดทํางบประมาณข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจในขณะน้ันการ
จัดทํางบประมาณสมดุล (Balanced Budget) จึงไมใชกฎเกณฑหรือ “วินัยทางการคลัง” ท่ีรัฐบาล
ตองยึดถือปฏิบัติ 
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 อยางไรก็ตามการจัดทํางบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนอุปสงครวมตามแนวคิด 
ของสํานัก Keynes อาจกอใหเกิดปญหาอ่ืนตามมาได เชน หนี้สาธารณะที่เพ่ิมสูงข้ึน หรือภาระหนี้ 
คงคางตอคนรุนหลัง ดังนั้นรัฐบาลควรใชจายอยางระมัดระวัง และควรคํานึงถึงความเสียหายตอ
ฐานะทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศ 
 เม่ือเกิดปญหาภาวะเศรษฐกิจชะงักงัน (Stagflation) ในป พ.ศ. 2511 และวิกฤติการณ
น้ํามันโลก คร้ังท่ี 1 ระหวางป พ.ศ. 2516 –2517 แนวคิดของสํานัก Keynes เร่ิมหมดความสามารถ
ในการอธิบายและเสนอแนวนโยบายในการแกไขปญหาเศรษฐกิจ แนวคิดท่ีเรียกวา “ฉันทามติแหง
วอชิงตัน (Washinton Consensus)”45 ซ่ึงเปนคําท่ีคิดข้ึนโดย จอหน วิลเลียมสัน (John Williamson) 
จึงไดเขามามีบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบาย (Policy Menu) ในการปฏิรูปเศรษฐกิจและ
แกปญหาหนี้สาธารณะ ซ่ึงแนวนโยบายดังกลาวประกอบไปดวยชุดของนโยบาย 10 ชุด โดย 
นโยบายชุดหนึ่งท่ี วิลเลียมสันไดเสนอ คือ การรักษา “วินัยทางการคลัง” ซ่ึงหมายถึง การลดการ
ขาดดุลงบประมาณ (Fiscal Deficit) ตามความหมายกวางของการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึง 
ไมเจาะจงใหหมายถึง การใชงบประมาณแบบสมดุล (Balanced Budget) ตอมาในภายหลัง
ธนาคารโลกและ IMF ไดแนะนําใหประเทศกําลังพัฒนาและประเทศตางๆ ท่ีมีการใชจายเกินตัว
และมีการขาดดุลงบประมาณในระดับสูง ใหยึดถือวินัยทางการคลังตามความหมายแคบ โดยการ
กําหนดใหใชงบประมาณสมดุล เนื่องจากการใชงบประมาณขาดดุลอาจะสรางแรงกดดันของเงิน
เฟอและทําใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล 
 2.3.3  เหตุผลในการมีวินัยทางการคลัง46 
 เนื่องจากการกํากับดูแลและบริหารฐานะการคลัง (Fiscal Position) และการบริหาร
จัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เปนกระบวนการทางการคลังท่ีสําคัญในการกําหนดและ
ดําเนินนโยบายและมาตรการดานการคลังตางๆ เพื่อขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจหรือแกไขปญหา
ความผันผวนทางเศรษฐกิจ หากรัฐบาลมีการบริหารจัดการดานการคลังโดยขาดการรักษาวินัย
ทางการคลัง (Fiscal Discipline) อาจทําใหรัฐบาลมีการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) และการกูยืม
เงินหรือการกอหนี้อยูในระดับท่ีสูงเกินความจําเปน มีผลทําใหฐานะการคลังของรัฐบาลแยลงเร่ือยๆ 
และหนี้คงคางอยูในระดับสูง จนทําใหรัฐบาลไมมีความสามารถในการแกไขปญหาเม่ือเกิดวิกฤติ
หรือไมสามารถขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการได และยังอาจเปนสาเหตุของ 
การเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจหรือวิกฤตทางการเงินได ท้ังนี้ เนื่องจากการขาดดุลการคลังในระดับสูง 

                                                            
45 รังสรรค  ธนะพรพันธ, ฉันทามติแหงวอชิงตัน  (อางถึงใน วิมล ชะตามีนา  และคณะ ป 2551),  

น. 51-57. 
46 วิมล  ชะตามีนา  และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 4.  
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จะสรางแรงกดดันทางดานอุปสงคท่ีเรงสูงข้ึน ซ่ึงอาจจะสงผลตออัตราแลกเปล่ียนใหออนคาลงและ
สงผลตอรายจายในการชําระหนี้ขอรัฐบาล และทําใหอัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงิน 
(Balance of Payment) อยูในระดับสูง สงผลกระทบโดยตรงตองบประมาณ ระดับเงินคงคลัง 
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Macroeconomic Stability) นอกจากนั้นยังสรางภาระ
ตอการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางดานเศรษฐกิจอีกดวย ในทางตรงกันขาม 
หากรัฐบาลสามารถบริหารจัดการดานการคลังโดยรักษาวินัยทางการคลังใหสอดคลองกับการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค การรักษาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน (Sustainable 
Growth) การหลีกเล่ียงการขาดดุลการคลัง การกูยืมเงินหรือกอหนี้ท่ีมากเกินความจําเปน และรักษา
ระดับหนี้คงคางใหไมอยูในระดับท่ีสูงเกินไปได รัฐบาลยอมมีศักยภาพในการเขาไปแกไขปญหา
ทางเศรษฐกิจหรือขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการไดมากข้ึน    
 ดังนั้น รัฐบาลควรมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
และลดความผันผวนในระบบเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดย
ดูแลฐานะการคลังใหมีความเขมแข็งและมีความพรอมสําหรับการรับมือกับความผันผวนทาง
เศรษฐกิจ รวมท้ังแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressures) ซ่ึงอาจเกิดมาจากภาวการณตางๆ 
เชน ภาวะประชากรผูสูงอายุมีจํานวนเพิ่มมากข้ึน (Population Aging) อันเปนผลทําใหภาระตอ
งบประมาณเพิ่มสูงข้ึน 
 ถึงแมวาการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจจะเปนเปาหมายหลักในการดําเนิน
นโยบายการคลังแบบตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนิน
นโยบายการคลังแบบหดตัว (Consoliation) ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการ
คลังแบบขยายตัว (Expansionary) ในชวงท่ีเศรษฐกิจตกตํ่า แตรัฐบาลมักมีแรงจูงใจที่จะดําเนิน
นโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Procyclical Policy) โดยมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจรัฐตาม
ดุลยพินิจ (Discretion) ในการเพิ่มรายจายและลดภาษีในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และในชวง
เศรษฐกิจตกตํ่า รัฐบาลจะพยายามกระตุนอุปสงคโดยการเพิ่มรายจายและลดภาษีซ่ึงเปนผลทําใหดุล
การคลังขาดดุลมากข้ึน เม่ือเศรษฐกิจกลับมาขยายตัวดีอีกรัฐบาลจะดําเนินนโยบายแบบตามวัฎจักร
อีก ซ่ึงการดําเนินนโยบายเชนนี้ทําใหสถานะทางการคลังของรัฐบาลออนแอลง ไมสามารถสะสม
เงินทุนในการเตรียมรับกับปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ดังนั้น นโยบายการ
คลังแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจถือไดวาเปนการขาดวินัยทางการคลัง ในขณะท่ีการดําเนินนโยบาย
แบบตอตาน วัฏจักรเศรษฐกิจจะเปนประโยชนกับระบบเศรษฐกิจมากกวา โดยการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบหดตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดีจะชวยแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและหนี้ 
คงคางท่ีอยูในระดับสูงได 
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 ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังจึงเปนปจจัยสําคัญในการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจมหภาค การปรับปรุงและการลดความเปราะบางในผลการดําเนินการทางเศรษฐกิจ 
นอกจากนั้น การรักษาวินัยทางการคลังยังมีความสําคัญตอประเทศตางๆ ซ่ึงตองเผชิญกับกระแส
โลกาภิวัฒนทางการเงินและเศรษฐกิจโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศท่ีเรงเปดเสรีทางการคาและเปดเสรี
ในตลาดทุนเพื่อสรางเสริมการขยายตัวในเศรษฐกิจในระยะยาว เนื่องจากรัฐบาลยังมีหนาท่ีในการ
ลดความผันผวน (Exposure) ท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงในภาวะตลาดและความผันผวนในกระแส
เงินทุนเคล่ือนยาย และการเปล่ียนแปลงใดๆ ท่ีเปนการเพิ่มความเส่ียงในการเกิดวิกฤตทางดานหน้ี 
(Debt Crisis) 
 การขาดวินัยทางการคลังจึงเปนปญหาท่ีเกิดจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ 
(Discretion) โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการกําหนดและดําเนินนโยบายท่ีเกี่ยวของ
กับการใชเงินงบประมาณแผนดิน ทําใหรัฐบาลมีอิสระในการใชจายมากเกินไปหรือใชจายมากกวา
รายไดท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บได อันเปนผลใหรัฐบาลมีการกูยืมเกินความจําเปน ถึงแมวาตาม
ขอเท็จจริงแลวการใชดุลพินิจจะชวยทําใหผูวางนโยบายสามารถแกไขความผันผวนในระบบ
เศรษฐกิจไดฉับไวและสามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวนดังกลาวได แตการใช
อํานาจรัฐตามดุลพินิจในการกําหนดและดําเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใช
เปนเครื่องมือในการหาเสียงและจูงใจประชาชนผานการดําเนินนโยบายลดอัตราภาษี การเพิ่มการ
ใชจายรัฐบาลและเพิ่มการกอหนี้ ซ่ึงถือวาเปนการดึงรายไดของคนรุนถัดไปมาสูคนรุนปจจุบัน และ
กอใหเกิดความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และการดําเนิน
นโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ รวมท้ังการดําเนินกิจกรรมทางการคลังท่ีตองใชเงินทุนนอก
งบประมาณ (Extrabudgetary Fund) เชน เงินกูจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุนหมุนเวียน และ
การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของภาครัฐ ซ่ึงลวนสรางภาระ
ผูกพันทางการคลังแกรัฐบาลเพิ่มข้ึน อันเปนผลทําใหฐานะการคลังของรัฐบาลแยลง หนี้สาธารณะ
อยูในระดับสูง และในทายท่ีสุดความเช่ือม่ันของประชาชนในนโยบายของรัฐบาลหมดไปใน 
ระยะยาว 
 สาเหตุสําคัญท่ีทําใหรัฐบาลมีความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล 
และดําเนินนโยบายการคลังแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ สืบเนื่องมาจากการท่ีผูวางนโยบายมักให
ความสําคัญกับผลสัมฤทธ์ิของการดําเนินนโยบายตามดุลยพินิจในระยะส้ัน โดยไมคํานึงถึง
ผลกระทบของนโยบายในระยะปานกลาง (Medium Term) และระยะยาว โดยบางครั้งอาจมี
ผลประโยชนทางการเมืองเขามาเกี่ยวของหรือมีการเอ้ือผลประโยชนแกพวกพอง หรือ ท่ีเรียกวา 
ปญหา “Common pool” ซ่ึงหมายถึง การท่ีนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใชทรัพยากรโดย 
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เอ้ือผลประโยชนใหกับกลุมคนบางกลุม โดยไมคํานึงถึงฐานะทางการคลังโดยรวม ถือเปนการใช
เงินภาษีของประชาชนท่ีเปนของคนสวนใหญ โดยมีคนบางกลุมเทานั้นท่ีไดผลประโยชนและแบก
ตนทุนทางสังคมเพียงสวนนอย 
 นอกจากนั้น ความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลยังสะทอนให
เห็นถึงความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนินนโยบาย (Time inconsistency) กลาวคือ นโยบายท่ี
รัฐบาลไดสัญญาไวกับประชาชนในชวงแรก (Ex Ante) ซ่ึงภาระทางการคลังและความผันผวนใน
ระบบเศรษฐกิจยังไมเกิดข้ึน ไมสามารถนํามาปฏิบัติไดตามที่กําหนดเอาไวในภายหลัง (Ex Post) 
หรือในชวงของการบริหารงาน ตัวอยางเชน กรณีท่ีรัฐบาลไมสามารถรักษาความเช่ือม่ันกับ
ประชาชนไดวาจะสามารถสะสมหรือออมเงินรายไดสวนท่ีสามารถจัดเกบ็ไดมากในชวงท่ีเศรษฐกิจ
มีการขยายตัวดี เนื่องมาจากมีแรงกดดันทางดานรายจายท่ีไมสามารถตัดลดได ซ่ึงเกิดข้ึนในภายหลัง 
ดังนั้น วัฏจักรงบประมาณทางการเมือง (Political Budget Cycle) จึงมีบทบาทสําคัญตอการรักษา
วินัยทางการคลังดวยเชนกัน 
 การกําหนดเคร่ืองมือ และระเบียบวิธีการตางๆ เพื่อวางกรอบวินัยทางการคลังใหกับ 
ผูวางนโยบายเพื่อลดความโนมเอียงตอการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และ
เพื่อปรับปรุงผลสัมฤทธ์ิทางการคลัง (Fiscal Outcome) ประกอบไปดวยการกําหนด กฎเกณฑ
ทางการคลัง (Fiscal Rule) กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility 
Laws: FRLs) และการกอต้ังหนวยงานทางการคลัง (Fiscal Agencies) เพื่อควบคุมดูแลฐานะทางการ
คลังของรัฐบาล โดยจากการศึกษาประสบการณของตางประเทศพบวา การรางและกําหนด
เคร่ืองมือและระเบียบวิธีขางตน ควบคูไปกับการยึดถือปฏิบัติตามนโยบายตามท่ีไดใหสัญญาไวกับ
ประชาชน (Political Commitment) จะทําใหรัฐบาลมีการดําเนินการท่ีมีประสิทธิภาพได47  
 2.3.4 ประโยชนของการมีวินัยทางการคลัง 
 จากการศึกษาบทความ “Promoting Fiscal Discipline over the Business Cycle” จัดทํา
โดย Fiscal Affair Department, IMF (2008) และบทความ “Promoting Fiscal Discipline” จัดทําโดย 
Fiscal Affair Department, IMF (2005) สามารถสรุปประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลังได
ดังนี้48 
 (1) เพื่อเปนเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและลดความผันผวน
ทางเศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบหดตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว ในชวงท่ี
                                                            

47 วิมล  ชะตามีนา และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 7. 
48 วิมล  ชะตามีนา และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 7 
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เศรษฐกิจตกตํ่า ซ่ึงชวยลดหรือขจัดการขาดดุลการคลัง การกอหนี้ในระดับสูง มีผลใหลดแรงกดดัน
ทางดานอุปสงคตออัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงินลดลง อีกนัยหนึ่ง คือ การรักษาวินัย
ทางการคลังในการดําเนินนโยบายทางการคลังจะไมเพิ่มภาระของการดําเนนินโยบายการเงินในการ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 
  (2) เพื่อชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว 
เนื่องจากการรักษาวินัยทางการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิจากการดําเนินนโยบายในระยะ 
ปานกลางและระยะยาว มิใชคํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธ์ิในระยะส้ัน ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบาย
เพื่อหาเสียงหรือจูงใจประชาชน 
  (3) เพื่อชวยในการเสริมสรางความนาเช่ือถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการ
กําหนดระเบียบแบบแผนเพื่อวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑ
ทางการคลัง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดต้ังหนวยงานดานการคลังเพื่อ
กํากับดูแลความโปรงใสดานการคลัง 
  (4) ชวยในการรับมือกับความทาทายและเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากกระแสโลกาภิวัฒน
ทางการเงินและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดเสรีทางการคาและการเปดเสรีในตลาดทุน 
  (5) ชวยลดความผันผวน (Exposure) จากการเปล่ียนแปลงในภาวะตลาดและความ 
ผันผวนในกระแสเงินทุนเคล่ือนยาย รวมท้ังการเปล่ียนแปลงท่ีเกี่ยวของกับความเส่ียงในการเกิด
วิกฤตทางดานหน้ี   (Debt Crisis) 
   (6) ชวยลดแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressure) และปองกันความเส่ียงท่ีไมคาดคิด 
ซ่ึงเกิดจากการดําเนินกิจกรรมทางการคลังท่ีตองใชเงินนอกงบประมาณหรือการดําเนินกิจกรรมกึ่ง
การคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของรัฐ ตัวอยางเชน การคํ้าประกันหนี้ใหแกรัฐวิสาหกิจ
และหนวยงานอ่ืนๆ ของรัฐการประกันราคา อัตราแลกเปล่ียนและผลตอบแทนจากการรวมทุน
ระหวางภาครัฐและเอกชน รวมทั้งรับผิดชอบในการดําเนินงานท่ีลมเหลวของรัฐวิสาหกิจและ
ภาคเอกชน และการดําเนินงานกองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพ หรือ กองทุนอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะเม่ือกองทุนดังกลาวมีเงินสํารองไมเพียงพอสําหรับการจายผลประโยชนทดแทน 
อันเนื่องมาจากภาวะประชากรสูงอายุ (Aging Population) นอกจากนั้นยังมีความเส่ียงทางการคลัง
จากการใหความชวยเหลือในกรณีฉุกเฉินตางๆ เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซ่ึงเปนภาระท่ีรัฐบาล
ตองรับผิดชอบ49 
 
 
                                                            

49 วิมล ชะตามีนา  และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 8. 



38 

 2.3.5 ท่ีมาของระบบ “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” ในระบบกฎหมายไทย 
 ท้ังเม่ือเหตุการณในเดือนพฤษภาคม 2535 ไดเปนสาเหตุใหเกิดความตองการปฏิรูป
ระบบการเมืองของประเทศไทย อันหมายรวมถึงการปฏิรูประบบการตรวจสอบการใชอํานาจของ
รัฐ ซ่ึงการตรวจเงินแผนดินไทยท่ีกระทําโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินในยุคนั้น ก็นับวาเปน
ปญหาสําคัญปญหาหนึ่งของระบบราชการไทย ดวยการดําเนินงานท่ียังไมอิสระและเปนกลางอยาง
แทจริงเนื่องจากสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนหนวยงานในสังกัดฝายบริหาร ดังนั้นจึงเกิดมี
แนวความคิดท่ีจะจัดใหมีการปฏิรูประบบการตรวจเงินแผนดินของไทยมาตั้งแตป พ.ศ. 2535 โดย
รัฐบาลในขณะน้ันจนเปนผลใหมีการศึกษาปญหาตางๆ ของประเทศท่ีเกี่ยวกับระบบการตรวจเงิน
แผนดิน ดวยความรวมมือกันหลายฝาย ท้ังฝายการเมือง ฝายบริหาร และนักวิชาการ จนเกิด
แนวความคิดท่ีจะนําระบบ วินัยงบประมาณและการคลัง ซ่ึงพัฒนามานานพอสมควรในระบบ
กฎหมายของตางประเทศมาประยุกตใชในระบบกฎหมายมหาชนของไทย โดยแนวคิดดังกลาวได
เร่ิมข้ึนจากการนําเสนอบทความเก่ียวกับระบบตรวจเงินแผนดินของบางประเทศท่ีใชระบบตุลาการ
ตรวจสอบการบริหารงบประมาณ และมีการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับวนิัยงบประมาณและการคลัง
รวมอยูในเร่ืองการตรวจเงินแผนดินเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2536 และอีก 6 ปตอมา รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดรับหลักการเกี่ยวกับวินัยการคลังจนเปนผลใหมีการ
ประกาศบังคับใชกระบวนการวินัยงบประมาณและการคลังในระบบการตรวจเงินแผนดินไทยใน
เวลา 2 ป หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญไดประกาศใชบังคับ ดวย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน ลงวันท่ี 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2522 50 
 ประกอบกับ ประเทศไทยท่ีผานมาในอดีต วิธีปฏิบัติทางการคลังของไทยน้ัน ยังมี
ขอบกพรองในเร่ืองความโปรงใส ขาดความตอเนื่องในการดําเนินนโยบายเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค
หรือยุทธศาสตรในระยะปานกลางถึงระยะยาวและขาดการวิเคราะหความเส่ียงเกี่ยวกับภาระการ
คลัง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 ไดบัญญัติใหมีกฎหมาย
การเงินการคลังของรัฐ ซ่ึงจะถูกใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการ
รักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืนและสรางความเปนธรรมในสังคม51 
 
 
 
                                                            

50 อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 71-72. 
51 ภาวิน  ศิริประภานุกูล, “โครงการวิเคราะหและติดตามกฎหมายรางกฎหมาย  บทวิเคราะหกฎหมาย

สงเสริมวินัยการเงินการคลัง.”  สถาบันพระปกเกลา, ตีพิมพเมื่อ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2556, น. 3. 
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2.4 หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและหลักธรรมาภิบาล 
 ในสวนนี้เปนการศึกษาถึงความหมายและความสําคัญของหลักปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงและหลักธรรมาภิบาล ซ่ึงถือวาเปนหลักการท่ีสําคัญในการดําเนินนโยบายของฝายบริหาร 
ท่ีใชในการบริหารประเทศ เนื่องจากหลักการดังกลาวจะนําไปสูความมีวินัยทางการคลัง 
 2.4.1 หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง มาจากปรัชญาเศรษฐศาสตรแนวพุทธท่ีเปนเศรษฐศาสตร
สายกลางหรือเศรษฐศาสตรมัชฌิมาปฏิปทานั้นเอง อันเปนคําสอนของสมเด็จพระบรมศาสนาใน
พระพุทธศาสนาที่มีความเปนสากลท่ีสุดเพราะมีคัมภีรสําคัญมากหลายในพระพุทธศาสนารองรับ
ยืนยันไววา “พระพุทธศาสนาเปนศาสนาประจําสากลโลก” อันจะสงผลไมวาโดยตรงหรือทางออม
ใหแนวทาง “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปนกรอบวินัยทางการเงินการคลังและงบประมาณสวน
หนึ่งของโลกปจจุบันและอนาคต52 
 ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง เศรษฐกิจพอเพียงเปนปรัชญาช้ีถึงแนวการดํารงอยูและ
ปฏิบัติตนของประชาชนในทุกระดับ ตั้งแตระดับครอบครัว ระดับชุมชน จนถึงระดับรัฐ ท้ังในการ
พัฒนาและบริหารประเทศใหดําเนินไปในทางสายกลาง โดยเฉพาะการพัฒนาเศรษฐกิจ เพื่อให 
กาวทันตอโลกยุคโลกาภิวัตน ความพอเพียง หมายถึง ความพอประมาณ ความมีเหตุผล รวมถึง
ความจําเปนท่ีจะตองมีระบบภูมิคุมกันในตัวที่ดีพอสมควรตอการกระทบใดๆ อันเกิดจากการ
เปล่ียนแปลงท้ังภายในภายนอก ท้ังนี้ จะตองอาศัยความรอบรู ความรอบคอบ และความระมัดระวัง
อยางยิ่งในการนําวิชาการตางๆ มาใชในการวางแผนและการดําเนินการทุกข้ันตอน และขณะเดียวกัน  
จะตองเสริมสรางพื้นฐานจิตใจของคนในชาติ โดยเฉพาะเจาหนาท่ีของรัฐ นักทฤษฎี และนักธุรกิจ
ในทุกระดับ ใหมีสํานึกในคุณธรรม ความซ่ือสัตยสุจริต และใหมีความรอบรูท่ีเหมาะสม ดําเนิน
ชีวิตดวยความอดทน ความเพียร มีสติ ปญญา และความรอบคอบ เพื่อใหสมดุลและพรอมตอการ
รองรับการเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วและกวางขวาง ท้ังดานวัตถุ สังคมส่ิงแวดลอมและวัฒนธรรม
จากโลกภายนอกไดเปนอยางดี53  
  1)  ความหมายของเศรษฐกิจพอเพียงจึงประกอบดวยคุณสมบัติ 3 ประการ ดังนี้  
    (ก) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีท่ีไมนอยเกินไปและไมมากเกินไป โดย
ไมเบียดเบียนตนเองและผูอ่ืน เชน การผลิตและการบริโภคท่ีอยูในระดับพอประมาณ  

                                                            
52 ปรีชา  สุวรรณทัต,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,  พิมพครั้งที่  4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 52. 
53 มูลนิธิชัยพัฒนา, สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2559, จาก  http://www.chaipat.or.th/site_content/34-

13/3579-2010-10-08-05-24-39.html 
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   (ข) ความมีเหตุผล หมายถึง การตัดสินใจเกี่ยวกับระดับความพอเพียงนั้น จะตอง
เปนไปอยางมีเหตุผล โดยพิจารณาจากเหตุปจจัยท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนคํานึงถึงผลท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน
จากการกระทํานั้นๆ อยางรอบคอบ 
  (ค) ภูมิคุมกัน หมายถึง การเตรียมตัวใหพรอมรับผลกระทบและการเปล่ียนแปลง
ดานตางๆ ท่ีจะเกิดข้ึน โดยคํานึงถึงความเปนไปไดของสถานการณตางๆ ท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนใน
อนาคต 
 2) เ ง่ือนไข ของการตัดสินใจและดําเนินกิจกรรมตางๆ ใหอยูในระดับพอเพียง 
2 ประการ ดังนี้ 
  (ก) เง่ือนไขความรู ประกอบดวย ความรอบรูเกี่ยวกับวิชาการตางๆ ท่ีเกี่ยวของรอบ
ดาน ความรอบคอบท่ีจะนําความรูเหลานั้นมาพิจารณาใหเช่ือมโยงกัน เพื่อประกอบการวางแผน
และความระมัดระวังในการปฏิบัติ  
  (ข) เ ง่ือนไขคุณธรรมท่ีจะตองเสริมสราง ประกอบดวย  มีความตระหนักใน 
คุณธรรม มีความซ่ือสัตยสุจริตและมีความอดทน มีความเพียร ใชสติปญญาในการดําเนินชีวิต 
 3) พระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชการที่ 9 เกี่ยวกับหลักเศรษฐกิจ
พอเพียง 
 “...เราไมเปนประเทศรํ่ารวย เรามีพอสมควร พออยูได แตไมเปนประเทศท่ีกาวหนา
อยางมาก เราไมอยากจะเปนประเทศกาวหนาอยางมาก เพราะถาเราเปนประเทศกาวหนาอยางมาก 
ก็จะมีแตถอยกลับ ประเทศเหลานั้นท่ีเปนประเทศอุตสาหกรรมกาวหนา จะมีแตถอยหลังและ 
ถอยหลังอยางนากลัว แตถาเรามีการบริหารแบบเรียกวาแบบคนจน แบบท่ีไมติดกับตํารามาก 
เกินไป ทําอยางมีสามัคคีนี่แหละคือเมตตากันจะอยูไดตลอดไป...” พระราชดํารัสเนื่องในโอกาส 
วันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2534 
 “...ตามปกติคนเราชอบดูสถานการณในทางดี ท่ีเขาเรียกวาเล็งผลเลิศ ก็เห็นวาประเทศ
ไทย เรานี่กาวหนาดี การเงินการอุตสาหกรรมการคาดี มีกําไร อีกทางหนึ่งก็ตองบอกวาเรากําลัง
เส่ือมลงไปสวนใหญ ทฤษฎีวา ถามีเงินเทานั้นๆ มีการกูเทานั้นๆ หมายความวาเศรษฐกิจกาวหนา 
แลวก็ประเทศก็เจริญมีหวังวาจะเปนมหาอํานาจ ขอโทษเลยตองเตือนเขาวา จริงตัวเลขดี แตวาถาเรา
ไมระมัดระวังในความตองการพื้นฐานของประชาชนนั้นไมมีทาง...” พระราชดํารัส เนื่องในโอกาส
วันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2536 

  “...การจะเปนเสือนั้นไมสําคัญ สําคัญอยู ท่ี เรามีเศรษฐกิจแบบพอมีพอกิน แบบ
พอมีพอกินนั้น หมายความวา อุมชูตัวเองได ใหมีพอเพียงกับตนเอง ความพอเพียงนี้ไมได
หมายความวา ทุกครอบครัวจะตองผลิตอาหารของตัวเอง จะตองทอผาใสเอง อยางนั้นมันเกินไป 
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แตวาในหมูบานหรือในอําเภอ จะตองมีความพอเพียงพอสมควร บางส่ิงบางอยางผลิตไดมากกวา
ความตองการก็ขายไดแตขายในท่ีไมหางไกลเทาไรไมตองเสียคาขนสงมากนัก...”  พระราชดํารัส 
เนื่องในโอกาสวันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2539 
  “...พอเพียง มีความหมายกวางขวางยิ่งกวานี้อีก คือคําวาพอ ก็พอเพียงนี้ก็พอแคนั้นเอง 
คนเราถาพอในความตองการก็มีความโลภนอย เม่ือมีความโลภนอยก็เบียดเบียนคนอ่ืนนอย 
ถาประเทศใดมีความคิดอันนี้ มีความคิดวาทําอะไรตองพอเพียง หมายความวาพอประมาณ ซ่ือตรง 
ไมโลภอยางมาก คนเราก็อยูเปนสุข พอเพียงนี้อาจจะมี มีมากอาจจะมีของหรูหราก็ได แตวาตอง 
ไมไปเบียดเบียนคนอ่ืน...” พระราชดํารัส เนื่องในโอกาสวันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย 
วันท่ี 4 ธันวาคม 2541 
  “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปนท่ีรูจักอยางแพรหลายในสังคมไทยชวง 10 ปท่ีผานมา 
ซ่ึงเปนชวงเศรษฐกิจฟองสบูแตก โดยหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง สอนใหคนไทยรูจักใชชีวิต
อยางเพียงพอ แมภาวะเศรษฐกิจประเทศจะฟนตัวข้ึนแลวก็ตาม แต “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” 
ก็นาจะจําเปนสําหรับชีวิตคนไทยและโลกยุคโลกาภิวัตน54 
 ดร.ศุภชัย พาณิชภักดิ์ เลขาธิการท่ีประชุมสหประชาชาติวาดวยการคาและการพัฒนา
หรือ (UNCTAD) กลาวถึงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการบรรยายพิเศษ เร่ือง “ปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงกับนโยบายเศรษฐกิจยุคโลกาภิวัตน” ซ่ึงจัดใหโดยคณะกรรมาธิการการเงินการคลังและ
การธนาคาร  สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) วา หลายคนคิดวา “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปน
การถอยหลัง แตถาทําความเขาใจใหดี จะรูวาเปนการพัฒนากาวไปขางหนาอยางยั่งยืน  
 ท้ังนี้ ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ไดรับการยอมรับท้ัง
ระดับประเทศและนานาชาติ เห็นไดจากท่ีองคการสหประชาชาติ (UN) ไดทูลเกลาฯ ถวายรางวัล
ความสําเร็จดานการพัฒนามนุษย แดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ขณะท่ียูเอ็นไดอธิบายนิยาม 
“ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” วาเปนแนวทางพัฒนาท่ียกระดับชีวิตประชาชน ไมเฉพาะในไทยแต
รวมถึงท่ัวโลก ดังนั้นยูเอ็นจึงสงเสริมและเผยแพรปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เพ่ือพัฒนาไปสูระดับ
นานาชาติดวย รวมถึงการพัฒนาคนใหมีคุณภาพ ซ่ึงการพัฒนาจะเปนศูนยกลางสําหรับทุกคนใหมี
สวนรวม 
 2.4.2 หลักธรรมาภิบาล 
 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : 
UNESCAP ไดใหนิยามคําวา “ธรรมาภิบาล (Good Governance)” วามีองคประกอบ 8 ประการ 
ตอมาในป ค.ศ. 1997 United Nations Development Programme : UNDP ไดทบทวนและใหนิยาม
                                                            

54 ศุภชัย  พาณิชภักด์ิ,  “ความเห็นในกรุงเทพธุรกิจ,”  ฉบับวันศุกรที่ 15  มิถุนายน พ.ศ. 2550 



42 

ใหมวาเปนเร่ืองของการใชอํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารราชการแผนดิน เพื่อ
จัดการกิจการของประเทศชาติบานเมือง รวมท้ังยังไดกําหนดคุณลักษณะของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีหรือ ธรรมาภิบาลซ่ึงไดนําเร่ืองแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนามนุษยเขามารวมไวดวย รวม 
9 ประการ ดังนี้ 55 
  1.  การมีสวนรวม (Participation) ชายและหญิงทุกคนควรมีสิทธ์ิมีเสียงในการตัดสินใจ
ท้ังโดยทางตรงหรือผานทางสถาบันตัวแทนอันชอบธรรมของตน ท้ังนี้ การมีสวนรวมท่ีเปดกวาง
นั้นตองตั้งอิงอยูบนพื้นฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุมและการแสดงความคิดเห็น รวมถึง
การสามารถเขามีสวนรวมอยางมีเหตุผลในเชิงสรางสรรค 
   2.  นิติธรรม (Rule of Law) กรอบตัวบทกฎหมายตองมีความเปนธรรม และไมมีการ
เลือกปฏิบัติโดยเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองของสิทธิมนุษยชน 
  3.  ความโปรงใส (Transparency) ตองอยูบนพื้นฐานของการไหลเวียนอยางเสรีของ
ขอมูลขาวสาร บุคคลท่ีมีความสนใจเกี่ยวของจะตองสามารถเขาถึงสถาบัน กระบวนการ และขอมูล
ขาวสารไดโดยตรง ท้ังนี้การไดรับขอมูลขาวสารดังกลาวนั้นตองมีความเพียงพอตอการทําความ
เขาใจและการติดตามประเมินสถานการณ 
 4. การตอบสนอง (Responsiveness) สถาบันและกระบวนการดําเนินงานตองพยายาม
ดูแลเอาใจใสผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย 
 5. การมุงเนนฉันทามติ  (Consensus-Oriented) มีการประสานความแตกตางใน
ผลประโยชนของฝายตางๆ เพื่อหาขอยุติรวมกันอันจะเปนประโยชนตอทุกฝาย ไมวาจะเปน
นโยบายและกระบวนการข้ันตอนใดๆ ใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได 
 6. ความเสมอภาค/ความเท่ียงธรรม (Equity) ชายและหญิงทุกคนตองมีโอกาสในการ
ปรับปรุงสถานะหรือรักษาระดับชีวิตความเปนอยูของตน 
  7. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  (Effectiveness and Efficiency) สถาบันและ
กระบวนการตองสรางผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงตอความตองการ และขณะเดียวกันก็ตองใชทรัพยากรใหเกิด
ประโยชนสูงสุด 
 8. ภาระรับผิดชอบ  (Accountability) ผูมี อํานาจตัดสินใจ  ไมวาจะอยูในภาครัฐ 
ภาคเอกชน และองคกรภาคประชาสังคมก็ตาม ตองมีภาระรับผิดชอบตอสาธารณชนท่ัวไปและผูมี
สวนไดสวนเสียในสถาบันของตน 

                                                            
55 ธรรมาภิบาล สลค.,  สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2559, จาก  http://www.socgg.soc. go.th/ 

History1.html 
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 9.  วิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร (Strategic Vision) ผูนําและบรรดาสาธารณชนตองมี
มุมมองท่ีเปดกวางและเล็งการณไกลเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองและการพัฒนามนุษย 
(สังคม) รวมถึงมีจิตสํานึกวาอะไรคือความตองการจําเปนตอการพัฒนาดังกลาว ตลอดจนมีความ
เขาใจในความสลับซับซอนของบริบททางประวัติศาสตร วัฒนธรรม และสังคมซ่ึงเปนส่ิงท่ีอยูใน
แตละประเด็นนั้น 
   “หลักธรรมาภิบาล”56 หรืออาจเรียกไดวา “การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี หลักธรรมรัฐ 
และบรรษัทภิบาล ฯลฯ” ซ่ึงเรารูจักกันในนาม “Good Governance” ท่ีหมายถึง การปกครองท่ีเปน
ธรรมนั้น ไมใชแนวความคิดใหมท่ีเกิดขึ้นในสังคม แตเปนการสะสมความรูท่ีเปนวัฒนธรรมในการ
อยูรวมกันเปนสังคมของมวลมนุษยเปนพันๆ ป ซ่ึงเปนหลักการเพื่อการอยูรวมกันในบานเมืองและ
สังคมอยางมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชนและคล่ีคลายปญหาขอขัดแยงโดยสันติวิธี
และพัฒนาสังคมใหมีความยั่งยืน  
 องคประกอบของหลักธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (GG Framework)  
ท้ัง 4 หลักการสําคัญ และ 10 หลักการยอย มีดังนี้ 57 
 1) การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ประกอบดวย 
   ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชทรัพยากรอยาง
ประหยัดเกิดผลิตภาพท่ีคุมคาตอการลงทุนและบังเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม ท้ังนี้ตองมีการ
ลดข้ันตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพ่ืออํานวยความสะดวก และลดภาระคาใชจาย ตลอดจน
ยกเลิกภารกิจท่ีลาสมัยและไมมีความจําเปน 
 ประสิทธิผล  (Effectiveness) หมายถึง  ในการปฏิบัติราชการตองมีวิ สัยทัศนเชิง
ยุทธศาสตร เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายปฏิบัติหนาท่ี
ตามพันธกิจใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการ มีการวางเปาหมายการปฏิบัติงานท่ีชัดเจนและอยูใน
ระดับท่ีตอบสนองตอความคาด หวังของประชาชน สรางกระบวนการปฏิบัติงานอยางเปนระบบ
และมีมาตรฐาน  มีการจัดการความเส่ียงและมุงเนนผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ รวมถึงมีการติดตาม
ประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานใหดีข้ึนอยางตอเนื่อง 

                                                            
56 หลักธรรมาภิบาล, สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2559, จาก  http://www.sci.ubu.ac.th/document/% 

E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8
%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A0%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5.pdf 

57 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2559, จาก 
http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=2442 
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 การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองสามารถใหบริการ
ไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด สรางความเช่ือม่ัน 
ไววางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความตองการของประชาชนผูรับบริการ และผูมี 
สวนไดสวนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกตางกันไดอยางเหมาะสม 
 2) คานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดวย 
 ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได (Accountability) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองสามารถตอบคําถามและช้ีแจงไดเม่ือมีขอสงสัย รวมท้ังตองมีการจัดวางระบบการรายงาน
ความกาวหนาและผลสัมฤทธ์ิตามเปาหมายท่ีกําหนดไวตอสาธารณะเพ่ือประโยชนในการ
ตรวจสอบและการใหคุณใหโทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแกไขหรือบรรเทาปญหาและ
ผลกระทบใดๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
  เปดเผย/โปรงใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองปฏิบัติงานดวย
ความซ่ือสัตยสุจริต ตรงไปตรงมา รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่จําเปนและเช่ือถือไดให
ประชาชนได รับทราบอยางสมํ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบใหการเขาถึงขอมูลขาวสารดังกลาว
เปนไปโดยงาย 
 หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของกฎหมาย 
กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติและ
คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตางๆ 
 ความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการอยางเทาเทียมกัน 
ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม และ 
อ่ืนๆ อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของกลุมบุคคล
ผูดอยโอกาสในสังคมดวย 
 3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดวย                    
 การมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus Oriented)
หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปดใหประชาชนมี
สวนรวมในการรับรู เรียนรู ทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็นท่ีสําคัญท่ี
เกี่ยวของรวมคิดแกไขปญหา รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงานและรวมตรวจสอบ
ผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลงรวมกันระหวาง
กลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะกลุมท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจะตองไมมีขอคัดคาน
ท่ีหาขอยุติไมไดในประเด็นท่ีสําคัญ 
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 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการควรมีการมอบ
อํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแกผูปฏิบัติงานในระดับ
ตางๆ ไดอยางเหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
หรือภาคสวนอ่ืนๆ ในสังคม 
 4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดวย 
 คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมีจิตสํานึก
ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวัง
ของสังคม รวมท้ังยึดม่ันในคานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนงทางการ 
เมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขาราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจน 
คุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแก 
 I  - Integrity       ซ่ือสัตยและกลายืนหยัดในส่ิงท่ีถูกตอง 
 A  -  Activeness      ทํางานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ  
 M - Morality        มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
 R  - Responsiveness    คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนท่ีตั้ง 
 E  - Efficiency       มุงเนนประสิทธิภาพ 
 D  - Democracy      ยึดม่ันในหลักประชาธิปไตย 
 Y  -  Yield        มุงผลสัมฤทธ์ิ 
 
2.5  แนวคิดกฎหมายเก่ียวกับการเงินการคลังของประเทศไทยในอดีต 
 เนื่องจากในอดีต ประเทศไทยไดใหความสําคัญกับการคลังมานานแลว  ตั้งแต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 กําหนดไววา “งบประมาณ
แผนดินประจําปทานวาตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” และมาตรา 36  กําหนดไววา “บรรดา
พระราชบัญญัติท้ังหลาย จะตราข้ึนเปนกฎหมายไดแตโดยคําแนะนําและยินยอมของสภา
ผูแทนราษฎร” แตหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 รัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยทุกฉบับก็ยังใหความสําคัญการคลังตลอดมา โดยผูวิจัยไดนํา รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มา
เปนแนวคิดเพื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของประเทศไทยตอไป   
 2.5.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดใหความสําคัญเกี่ยวกับการ 
ใชจายเงินแผนดิน โดยกําหนดไววา “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ 
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ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”58 ประกอบกับ “การ
จายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมาย
วาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 
เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองต้ังงบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณถัดไป…”59 ซ่ึงถือเปนมาตรการควบคุมและอนุมัติเงินแผนดินโดยตอง
ผานการพิจารณาเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน ดวยหลักการที่วา เงินแผนดิน
ถือเปนเงินของประชาชนดวย จึงตองไดรับความยินยอมเสียกอน  
 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปนั้นรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดไววา “รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหเสร็จภายในหนึ่งรอยหาสิบวันนับต้ังแต
วันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร”60  
 2.5.2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดรับความเห็นชอบท้ังฉบับ
ดวยมติเสียงขางมากเม่ือวันท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหมีหมวดใหม “หมวดท่ี 8 วาดวย
การเงินการคลังและงบประมาณ” ท่ีไมเคยมีมาในรัฐธรรมนูญฉบับเดิมๆ มีสาระสําคัญดังนี้ 

 1) รูปแบบการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
  “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถาพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”61 ซ่ึงถือวาเปนรูปแบบกฎหมายแบบ
พิธีหรือหลักวินัยท่ีสําคัญวาดวยการจักทํางบประมาณรายจายของแผนดินโดยกําหนดใหทําเปน
พระราชบัญญัติ เพราะถือวาเปนหลักประชาธิปไตยทางการเงินท่ีจะนําภาษีอากรของประชาชนไป

                                                            
58 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 170 
59  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 181  
60  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 180 
61  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 166 
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ใชจายได จําเปนตองใหประชาชนผูเปนเจาของเงินอนุญาตกอนโดยผานกระบวนการอนุมัติใน
รูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
 2) เอกสารประกอบงบประมาณรายจายประจําป และการจัดใหมีกรอบวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ 
  “ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองมี
เอกสารประกอบซ่ึงรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน โครงการ ใน
แตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของ
ประเทศ เกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได ประโยชน
และการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตางๆ ความจําเปนในการต้ังงบประมาณ
ผูกพันขามป ภาระหน้ี และการกอหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปที่ขออนุมัติ
งบประมาณนั้นและปงบประมาณ ท่ีผานมาเพื่อใชประกอบการพิจารณาดวย”62 
  “ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง 
หลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการ
จัดทํา งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุน
สาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ
การกําหนดวงเงินสํารองจาย เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงจะตองใชเปน
กรอบในการจัดหารายได กํากับ การใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจ
อยางยั่งยืน และความเปนธรรม ในสังคม”63 
 3)  ข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎร
จะตองวิเคราะหและพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยหาวันนับแตวันท่ี รางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร 
 ถาสภาผูแทนราษฎรพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา 
ท่ีกลาวในวรรคหนึ่ง ใหถือวาสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบในรางพระราชบัญญัตินั้นและ
ใหเสนอ รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภา 

                                                            
62 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 167 

63 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 167 วรรคสาม 
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  ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะตองใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ 
ภายในยี่สิบวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแกไขเพิ่มเติมใดๆ มิได64 

 4) หามแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 
 ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการมิได แตอาจแปรญัตติ 
ในทางลดหรือตัดทอนรายจายซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปน้ี 
 (1)  เงินสงใชตนเงินกู 
 (2)  ดอกเบ้ียเงินกู 
 (3)  เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

  ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ 
การแปรญัตติ หรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํา 
มิได65 
 5)  หลักการจายเงินแผนดิน 

  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมาย วาดวยงบประมาณ
รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวา
ดวยเงินคงคลัง เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไป ตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใช เงิน
คงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของ
รายได เพื่อชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
  ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอน
หรือ นํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจาก
ท่ีกําหนดไว ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภาทราบ
โดยไมชักชา66 

                                                            
64  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 168 
65  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 168 
66  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 169 
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  ผูวิจัยเห็นวา การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดตอเม่ือมีกฎหมายอนุญาตไว ถือไดวาเปน
หลัก นิติรัฐ ซ่ึงเปนหลักการในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหาร มิใหใชจายเงินแผนดินไดตาม
อําเภอใจ จึงตองผานการควบคุมหรืออนุมัติจากฝายนิติบัญญัติดวย เวนแต มีกรณีจําเปนเรงดวนท่ี
ฝายบริหารสามารถใชจายเงินแผนดินไปกอนได   
 6) เงินนอกงบประมาณ 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดเกี่ยวกับเงินนอก
งบประมาณไววา “เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ให
หนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือส้ิน
ปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป  
  การใชจายเงินรายไดตามวรรคหน่ึงตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง”67 
 ผูวิจัยเห็นวาเปนการเปดชองให  สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีมี
รายไดตางๆ ของหนวยงาน เพราะไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน เปนผลใหหนวยงานตางๆ 
เหลานี้มีเงินพิเศษที่เปนเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่งสามารถนําไปใชจายไดตามอําเภอใจ
นอกเหนือจากงบประมาณรายจาย ซ่ึงถือไดวาเปนจํานวนเงินมหาศาลที่อยูนอกเหนือการควบคุม
ของกระทรวงการคลัง ถึงแมจะกําหนดไววาการใชจายเงินนอกงบประมาณจะตองอยูภายใตกรอบ
วินัยก็ตาม แตก็ถือไดวาการท่ีจะติดตาม ควบคุม ตรวจสอบ นั้นกระทําไดยาก  
 7) กรอบวินัยการเงินการคลัง  
   7.1 แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการ
ดําเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”68 
  7.2 การควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลัง “รัฐตองดําเนินการตาม
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ดังตอไปนี้”69 
     (ก) สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมมาภิบาล 
ควบคูกับการประกอบกิจการ 
    (ข) ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพและ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปน
ธรรมและสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 
 

                                                            
67  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 170 
68  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 83 
69  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 84 
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2.6 ปญหาขอเท็จจริงในการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 ในสวนนี้เปนการศึกษาและรวมรวบปญหาของการศึกษาดูงานตางประเทศของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยศึกษาจาก แนวคิด มติคณะรัฐมนตรี ความเห็น
คณะกรรมการท่ีเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ รวมถึงขาวสารตางๆ
ของประเทศไทย และผูวิจัยเองไดลงพ้ืนท่ีไปสัมภาษณผูวาสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เพื่อเปน
ประโยชนนํามาใชประกอบในการวิเคราะหถึงปญหาตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
  2.6.1 แนวคิดในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 การฝกอบรม หมายความวา “การอบรม การประชุมทางวิชาการหรือเชิงปฏิบัติการการ
สัมมนาทางวิชาการหรือเชิงปฏิบัติการ การบรรยายพิเศษ การฝกศึกษา การดูงาน การฝกงาน หรือ
เรียกวาช่ืออยางอ่ืนท้ังในประเทศและตางประเทศ โดยมีโครงการหรือหลักสูตรและชวงเวลาจัดท่ี
แนนอนท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาบุคคลหรือเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยไมมีการ 
รับปริญญาหรือประกาศนียบัตรวิชาชีพ”70   
 การดูงาน หมายความวา “การเพ่ิมพูนความรูหรือประสบการณดวยการสังเกตการณซ่ึง
กําหนดไวในโครงการหรือหลักสูตรการฝกอบรม หรือกําหนดไวในแผนงานการจัดประชุมระหวาง
ประเทศ ใหมีการดูงาน กอน ระหวาง หรือหลังการฝกอบรมหรือการประชุมระหวางประเทศ”71 
 แนวคิดในการดูงานนั้น  เปนวิธีการอยางหนึ่งท่ีหนวยงานท้ังราชการและเอกชนใชเปน
เคร่ืองมือในการศึกษาหาความรูใหกับบุคลากร หลักคิดพ้ืนฐานของการดูงานคือ การท่ีบุคคลไดมี
โอกาสไปพบเห็น ไดรับฟง และมีประสบการณโดยตรงกับส่ิงท่ีตองการศึกษา จะทําใหเกิดความ
สนใจ เขาใจ และตระหนักในประเด็นท่ีตองการศึกษามากข้ึน การดูงานจึงมักเปนสวนหนึ่งของการ
เรียนการสอนในสถาบันการศึกษา การฝกอบรม และการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของหนวยงาน
ตางๆมาอยางยาวนาน  
  การดูงานจึงเปนกระบวนการเรียนรูซ่ึงทําใหเกิดการถายทอดความรู ท่ีไดมีการนําไป
ปฏิบัติจริง เปนความรูเชิงปฏิบัติท่ีสามารถทําไดจริง มีพลังในการสรางรอยประทับในจิตใจและ
ความคิดแกผู ท่ีประสบพบเห็นในแงนี้จึงทําใหการดูงานเปนวิธีการศึกษาท่ีถูกนํามาใชอยาง
แพรหลายจนเปนแบบแผนหลักอยางหนึ่งของการแสวงหาความรู 

                                                            
70 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการประชุมระหวาง

ประเทศ  พ.ศ. 2549 ขอ 4. 
71 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการประชุมระหวาง

ประเทศ พ.ศ. 2549 ขอ 4. 
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  ความคิดกระแสหลักของการดูงานท่ีดํารงอยูในหนวยงานราชการและหลักสูตรอบรม
ผูบริหารระดับสูงของหนวยงานตางๆ คือการใชการดูงานเปนเคร่ืองมือในการสรางความชอบธรรม
แกการทองเท่ียว โดยเฉพาะการดูงานในตางประเทศ หลักคิดนี้ดํารงอยูและถูกนําไปปฏิบัติมาอยาง
ยาวนานในระบบราชการไทย จนกระท่ังเปนแบบแผนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวาเปนเร่ืองปกติ  
เขาทํานองท่ีวาใครๆ ก็ทํากันต้ังแตผูบริหารระดับสูงจนไปถึงเจาหนาท่ีระดับลาง โดยการออกแบบ
การดูงานท่ีนิยมทํากันจึงเปนผสานกันระหวางการทองเที่ยวกับการดูงานจริง บางหนวยงานก็จัด
โปรแกรมดูงาน พอๆ กับการทองเท่ียว บางหนวยงานจัดใหไปเยี่ยมชมสถานท่ีทองเท่ียวมากกวาไป
ดูงาน แตบางหนวยงานก็เกินเลยไปถึงขนาดเท่ียวอยางเดียวก็มี ทํากันอยางนี้มานาน จวบจนกระท่ัง
รัฐบาลยุคนี้มีคําส่ังใหหนวยงานตางๆเขมงวดเร่ืองการไปดูงานตางประเทศ กระนั้นก็มีหนวยงาน
บางแหงรวมท้ังหลักสูตรการอบรมระดับผูบริหารระดับสูงบางหลักสูตรก็ยังคงทําอยูแบบเดิมๆคือ
เนนเท่ียวมากกวาดูงาน72  
 ในปจจุบันสังคมเกิดความตระหนักมากข้ึนวา การใชดูงานเพื่อบังหนาการทองเท่ียว
ตางประเทศเปนส่ิงท่ีไมถูกตอง เพราะเปนการใชงบประมาณแผนดินอยางไมเหมาะสม ผิดวินัย
ราชการ ผิดจริยธรรม และผิดกฎหมายอีกดวย โดยแนวทางที่ชัดเจนตองชัดท้ังในเร่ืองเปาประสงค
วาตองการอะไรจากการดูงานตางประเทศ ซ่ึงจะตองสมเหตุสมผลและสมจริง เปาประเด็น ควรเปน
เร่ืองท่ีใหม เร่ืองท่ีแตกตาง และสามารถนํากลับมาปรับใชในหนวยงานไดอยางเปนรูปธรรม เปา
สถานท่ี ตองเลือกสถานท่ีใหสอดคลองกับเปาประเด็นและเปาประสงค ซ่ึงจะตองไมมีสถานท่ี
ทองเที่ยวในรายการ และเปาเวลา ตองกําหนดเวลาใหพอดีกับการดูงานเทานั้น ดูเสร็จแลวใหกลับ
ประเทศทันทีและนอกจากน้ันก็ควรกําหนดใหมีการบันทึกเสียงหรือบันทึกภาพของการดูงานให
ครอบคลุมระยะเวลาที่ใช และเร่ืองใดท่ีสามารถเผยแพรตอสาธารณะได ก็ใหหนวยงานท่ีไปดูงาน
นํามาเผยแพรผานชองทางการส่ือสารขององคการ เพื่อใหประชาชนท่ัวไปที่สนใจเขาไปดูและมี
โอกาสเรียนรูดวย และจะตองจัดทํารายงานภาพรวมและรายงานเฉพาะบุคคลของผูท่ีไปดูงาน ซ่ึงใน
รายงานควรมีองคประกอบอยางนอยสามสวนคือ สวนแรกคือบทสรุปความรูท่ีไดจากการดูงาน 
สวนท่ีสองคือขอคิดเห็นหรือขอสังเกตจากการดูงาน และสวนท่ีสามคือแนวทางการนํามาประยุกต 
ใชในสังคมไทย เม่ือทําก็ใหเผยแพรตอสาธารณะตามชองทางส่ือสารขององคการ ท้ังนี้ก็เพื่อ
ประโยชนสาธารณะตอไป 
 
 
                                                            

72 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต,  “การดูงาน : ตัวอยางการผิดเพ้ียนเชิงหลักคิดของสังคมไทย.” สืบคนเมื่อ
วันที่  4 เมษายน 2560, จาก  http://www.manager.co.th/ Weekend/ViewNews.aspx?NewsID=9600000027024 
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 2.6.2 คํา ส่ังนายกรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรีเกี่ ยวกับการเดินทางไปศึกษาดูงาน 
ตางประเทศ  
 เนื่องดวยการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น เปนประเพณีท่ีปฏิบัติมาทุกยุคทุกสมัย ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาเปน
การใชจายงบประมาณท่ีไมคุมคาและไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง ดวยเหตุนี้ผูวิจัยจึงได
หาขอมูลมาสนับสนุนงานวิจัยดวย โดยเฉพาะในยุคสมัยนายกรัฐมนตรี ประยุทธ จันทรโอชา เขามา
บริหารประเทศนั้น ไดมีคําส่ังยกเลิกการอบรบดูงานตางประเทศ และไดมีมติคณะรัฐมนตรีในเร่ือง
ดังกลาวอีกดวย โดยมีรายระเอียดดังตอไปนี้  
 1)  คําส่ังนายกรัฐมนตรี  
 พล.อ. ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี กลาวในรายการคืนความสุขใหคนในชาติ 
เร่ืองการอบรมดูงานตางประเทศวา “วันนี้ผมไมใหไปนะ ไมอยากใหไปดูงานตางประเทศ เวนไป
ติดตอราชการไปประชุมนั้นได ผมวาถาจะไปดูงานตางประเทศจัดประชุมในประเทศไทย สัมมนา
ประเทศไทย แลว เชิญคนท่ีจะไปดู มาบรรยาย ใชงบประมาณถูกกวานะ หรือเอาภาพยนตร เอา 
วีดิทัศนเอาอะไรมาดู เอาตํารา เอาเอกสารมาดู ผมวาความรูเราเยอะแยะไป มันอยูท่ีวาทําไดหรือ
เปลา ตั้งใจจะทําไหม เทานั้นแหละ ไปหาวิทยากรมาบรรยายในประเทศไทย ตนทุนท่ีถูกกวา ไปดู
งานไววันหลัง มีรัฐบาลเลือกต้ังแลวคอยไปดู ผมไมรู..ไมเกิดประโยชน ไมใหไป แลวก็ขอช่ืนชม
นะครับเขาจะได ถาใครทําอยางนี้อยูแลว ก็เวลาเขามาเขาจะไดมาเห็นประเทศไทยดวยเลยไง 
วิทยากรเขาจะไดมาเห็นวาไมไดเปนอยางท่ีส่ือ โซเชียลมีเดียบางส่ือ บางคน บางรายออกไป ไมได
เปนอยางนั้น เขามาจะไดช่ืนชมนะ”73 
 2)  มติคณะรัฐมนตรี 
  ดวยในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2558 คณะรัฐมนตรีเห็นวาเพื่อ
เปนการลดภาระงบประมาณภาครัฐในการเดินทางไปศึกษาดูงาน การจัดประชุม อบรม สัมมนา ใน
ตางประเทศ และสามารถนําเงินงบประมาณดังกลาวไปใชในแผนงาน โครงการเพื่อแกปญหาความ
เดือดรอนของประชาชนจึงมีมติใหทุกภาคสวนราชการปฏิบัติ ดังนี้ 
   1. ใหหัวหนาสวนราชการ (กระทรวง/กรม) หรือเทียบเทาผูบริหารสวนราชการ 
ท้ังสวนกลาง ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน กรรมการและผูบริหารรัฐวิสาหกิจ นิติบุคคลท่ีรัฐถือหุน 
งดเวนการเดินทางไปศึกษาดูงานตางประเทศในชวงปงบประมาณ 2558 ยกเวนกรณีเขารวมประชุม  
 
                                                            

73 สืบคนเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560, จาก  http://breakingnews.nationtv.tv/home/read.php?newsid= 
752464 
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อบรม สัมมนาตามพันธกรณี ขอตกลงระหวางประเทศ หรือหลักสูตรการศึกษาที่ไดกําหนดไวแลว 
โดยหากมีความจําเปนใหขออนุมัติรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนรายกรณี และใหรวบรวมเสนอ ครม.ทราบ
เปนรายเดือน และขอความรวมมือหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ สนช. สปช. ปฏิบัติในแนวทาง
เดียวกันดวย  
 2. หากหนวยงานเห็นวามีความจําเปนท่ีจะตองมีการศึกษาดูงาน อบรม หรือสัมมนา 
ใหปรับเปล่ียนเปนการศึกษาดูงานภายในประเทศแทน โดยเฉพาะการศึกษาดูงานท่ีศูนยศึกษาการ
พัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ และโครงการตามแนวพระราชดําริตาง ๆ หรือใหพิจารณาเชิญ
วิทยากรผูเช่ียวชาญจากตางประเทศมาบรรยายซ่ึงจะประหยัดงบประมาณมากข้ึน  
 3. ใหกระทรวงการคลังดําเนินการปรับปรุงแกไขระเบียบท่ีเกี่ยวของ  กับการ
กําหนดใหขาราชการเดินทางดวยเคร่ืองบินในช้ันโดยสารดังนี้  
  3.1 ผูดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับสูงอธิบดีหรือเทียบเทาผูวาราชการจังหวัด 
ผูตรวจราชการ เอกอัครราชทูต รองปลัดกระทรวง ผูดํารงตําแหนงประเภทวิชาการ ระดับ
ทรงคุณวุฒิ ใหเดินทางภายในประเทศในช้ันประหยัด และเดินทางตางประเทศในช้ันธุรกิจ  
  3.2  ผูดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับตน ประเภทอํานวยการระดับสูง ประเภท
วิชาการระดับเช่ียวชาญใหเดินทางท้ังภายในและตางประเทศในช้ันประหยัด  
 ท้ังนี้ในระหวางท่ีกระทรวงการคลังดําเนินการปรับปรุงระเบียบใหขาราชการถือปฏิบัติ
ตามแนวทางขางตนต้ังแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติ 
 จึงกราบเรียนมาเพื่อโปรดทราบ/จึงเรียนยืนยันมา/จึงเรียนยืนยันมาและขอไดแจงให
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอื่นของรัฐในกํากับดูแลทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียน
มาเพื่อโปรดทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียนมาเพ่ือโปรดทราบและขอไดโปรดแจงใหสวน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐในกํากับดูแลทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียนมา
เพื่อโปรดทราบ74 
 2.6.3 ขอสังเกตและความคิดเห็นของคณะกรรมการที่เกี่ยวของกับการใชจายงบประมาณใน
การเดินทางไปราชการตางประเทศ75 
  ขอสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2558                                                                                  

                                                            
74 หนังสือ นร ๐๕๐๖/ว 54 ของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทําเนียบรัฐบาล, โดย นายอําพน   

กิตติอําพน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
75 หนังสือ นร 0719.1/ อ 45, ของสํานักงานงบประมาณ, 26 มกราคม 2559 
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 “การเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรมีหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณท่ีเปนไป
ในทิศทางเดียวกัน  เฉพาะกรณีท่ีมีความจําเปนหรือกรณีท่ีมีพันธะผูกพันหรือขอตกลงหรือกรณีเปน
ภารกิจหลักโดยพิจารณาจํานวนคนและระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปนและเหมาะสม โดย
ตองเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น สําหรับการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณเพื่อเดินทางไป
ราชการตางประเทศควรดําเนินการเฉพาะกรณีท่ีเปนขอผูกพันหรือความจําเปนท่ีเกิดข้ึนระหวาง
ปงบประมาณเทานั้น ท้ังนี้ควรนําเทคโนโลยีการประชุมทางไกล (Video Conference) มาใชในการ
ประชุมระหวางประเทศเพ่ือประหยัดงบประมาณ สําหรับหนวยงานท่ีมีการต้ังงบประมาณเดินทาง
ไปราชการตางประเทศในภารกิจเดิมเปนประจําทุกป ควรพิจารณาทบทวนโดยคํานึงถึงความคุมคา
และประโยชนท่ีจะไดรับอยางแทจริง” 
 ขอสังเกตของคณะอนุกรรมาธิการฝกอบรม สัมมนา ประชาสัมพันธ คาจางเหมาบริการ  
คาจางท่ีปรึกษา การวิจัยและถายทอดเทคโนโลยี  คาเชา คาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศ   
งบดําเนินการ งบเงินอุดหนุนและงบรายจายอ่ืน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2557 
  “คาใชจายในการเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรใหเปนไปตามความจําเปน และ
คํานึงถึงผลประโยชนท่ีจะไดรับบนพ้ืนฐานของประหยัด” 
  ขอสังเกตของคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารายละเอียดงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2558 
 1. ควรมีการนําเทคโนโลยีการประชุมทางไกล (Video Conference) มาใชในการ
ประชุมระหวางประเทศ เพื่อประหยัดงบประมาณในการเดินทางไปตางประเทศ 
  2.  คาใชจายในการเดินทางไปประชุมตางประเทศ บางกระทรวงต้ังงบประมาณไวท่ี
สวนราชการ และบางสวนต้ังงบประมาณไวท่ีสํานักงานปลัดกระทรวง จึงควรมีหลักเกณฑการตั้ง
งบประมาณแตละกระทรวงใหมีทิศทางเดียวกัน 
  3. สวนราชการควรทบทวนกรณีการตั้งงบประมาณคาใชจายในการเดินทางไปราชการ
ตางประเทศรายการเดิมเปนประจําทุกป โดยคํานึงถึงความคุมคาและประโยชนท่ีจะไดรับ 

  4. การเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรพิจารณาเฉพาะท่ีจําเปนกรณีท่ีมีพันธะ
ผูกพันหรือขอตกลง รวมท้ังการพิจารณาจํานวนคนและระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปน  
โดยตองเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น 
  คณะอนุกรรมาธิการฝกอบรม สัมมนา ประชาสัมพันธ คาจางเหมาบริการ คาจางท่ี
ปรึกษา  การวิจัยและถายทอดเทคโนโลยี  คาเชา  คาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศ 
งบดําเนินงาน งบเงินอุดหนุน งบรายจายอ่ืน เงินนอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน 
หนวยงานในกํากับ กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2559 
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 1. การตั้งงบประมาณคาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศของสวนราชการ องคการ
มหาชน รัฐวิสาหกิจ หนวยงานในกํากับ หนวยงานอิสระของรัฐ ควรเปนไปโดยประหยัดและความ
เหมาสม 
 2. ควรมีการบูรณาการในการจัดแผนการเดินทางไปราชการตางประเทศระหวาง
หนวยงานตางๆ ภายในกระทรวง เพื่อใหการใชจายงบประมาณเปนไปอยางประหยัดและไดรับ
ประโยชนสูงสุด 
 3. การเดินทางไปราชการตางประเทศ กรณีคาใชจายในการเจรจาและระชุนานาชาติให
ตั้งงบประมาณไวท่ีสํานักงานปลัดกระทรวงฯ สําหรับราชการตางๆ ภายในกระทรวงใหตั้งเฉพาะ
กรณีท่ีมีพันธะผูกพันตามขอตกลงที่ชัดเจนหรือเปนมติคณะรัฐมนตรีโดยคํานึงถึงจํานวนคนและ
ระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปนและควรเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น 
 4. ควรเขมงวดในการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณระหวางป เพื่อเปนคาใชจายในการ
เดินทางไปราชการตางประเทศและการตรวจเยี่ยมหนวยงานในตางประเทศ       
 2.6.4  กรณีศึกษาปญหาเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ  
 การทําวิจัยเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น เนื่องจากมีขอมูลและขอเท็จจริงซ่ึงเปนปญหาและ
สอดคลองใกลเคียงกับผลงานท่ีทําวิจัย  ผูวิจัยจึงนําขอมูลและขอเท็จจริงดังกลาวมาเปนกรณีศึกษา
เปรียบเทียบถึงปญหา เพื่อใหเห็นเปนรูปธรรมมากยิ่งข้ึนโดยมีแหลงขอมูลจากท้ัง  สํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คําพิพากษาของศาล และขอมูลตางๆ จาก
นักขาวท่ีไดลงพื้นท่ีไปตรวจสอบและสัมภาษณผูเกี่ยวของโดยตรง โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้     
  1) กรณีศึกษา คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา อดีตผูวาการตรวจเงินแผนดิน และนาย
คัมภีร สมใจ อดีตผูอํานวยการสํานักบริหาร และพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
  1.1 ผลการพิจารณาของคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) เลขดําท่ี 47411016 เลขแดงท่ี 1614455476 
 ผูถูกกลาวหา: 1. คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา เม่ือคร้ังดํารงตําแหนง ผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน 2. นายคัมภีร สมใจ เม่ือคร้ังดํารงตําแหนง ผูอํานวยการสํานักบริหาร และพัฒนาทรัพยากร
บุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

                                                            
76 สํานักงานคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, สืบคนเมื่อวันที่  4 เมษายน 

2560, จาก  https://www.nacc.go.th/cul_detail.php?id=culpability_00000215 
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 ขอกลาวหา : จัดสัมมนาโครงการ “สตง. ในความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา” เปนเท็จ 
โดยมีวัตถุประสงคนําบุคคลากรสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เขารวมถวายผาพระกฐินพระราชทาน 
ประจําป 2546 ณ จังหวัดนาน 
 ผลการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. : (มีมูลความผิดท้ังทางวินัยและอาญา)  
1. คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา มีมูลความผิดทางอาญา ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 
หมายเหตุ สวนความผิดทางวินัย เนื่องจากคุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ดํารงตําแหนง ผูวาการตรวจ
เงินแผนดิน ซ่ึงไมมีบทกําหนดโทษทางวินัย และคุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ไดพนจากตําแหนง
ไปแลว จึงไมมีเหตุตองดําเนินการอยางใดอีก 2. นายคัมภีร สมใจ มีมูลความผิดทางวินัย ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 85 วรรคสอง 3. นายคัมภีร สมใจ 
มีมูลความผิดทางอาญา ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 
  1.2 คําพิพากษาศาลอาญา คดีหมายเลขดํา อ. 3597/2557    
 วันท่ี 30 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 ท่ีหองพิจารณา 908 ศาลอาญา ถนนรัชดาภิเษก ศาล
อานคําพิพากษา คดีหมายเลขดํา อ.3597/2557 ท่ีพนักงานอัยการฝายคดีพิเศษ 5 เปนโจทก ยื่นฟอง  
คุณหญิงจารุวรรณ  เมณฑกา หรือ คุณหญิงเปด อดีตผูวาการตรวจเงินแผนดิน และนายคัมภีร สมใจ 
อดีตผอ.สํานักงานบริหาร และพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) รวมกัน
เปนจําเลยท่ี 1-2 ในความผิดฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติ หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ 
เพื่อใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157 และมาตรา 83 
 ตามฟองโจทก เม่ือวันท่ี 30 ต.ค. 57 บรรยายพฤติการณความผิดจําเลยสรุปวา ระหวาง
วันท่ี 1 ส.ค.-31 ต.ค. 46 จําเลยท้ังสองไดรวมกันสมรูรวมคิดปฏิบัติหนาท่ีมิชอบ และทุจริตดวยการ
ให นายคัมภีร จําเลยท่ี 2 ท่ีไดรับแตงต้ังเปน รองประธานกรรมการและคณะอนุกรรมการดําเนินการ
ถวายผาพระกฐินพระราชทาน พ.ศ. 2546 ตามคําส่ังของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ท่ี 102/46 
ลงวันท่ี 1 ส.ค.46 รวมท้ังทําเร่ืองเสนอ คุณหญิงจารุวรรณ จําเลยที่ 1 เพื่ออนุมัติโครงการสัมมนา
เร่ือง "สตง.ในความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา" วันท่ี 31 ต.ค. 46 ท่ีโรงแรมซิตี้ ปารค อ.เมืองฯ  
จ.นาน ท้ังท่ีจําเลยท้ังสองทราบดีวา วันดังกลาว สตง. มีการจัดถวายผาพระกฐิน ณ วัด พญาภู และ
วัดพระธาตุชางดําวรวิหาร อ.เมืองฯ จ.นาน แตจําเลยท้ังสองกลับจัดสัมมนาในชวงวันดังกลาว และ
ใหบุคคลที่จะถวายผาพระกฐิน รวมท้ังวางแผนนํารายช่ือเจาหนาท่ี สตง.ท่ีเขารวมถวายผาพระกฐิน 
มีรายช่ือเปนผูเขารวมสัมมนารวมอยูดวยโดยไมตองเสียคาใชจายการเดินทางและคาท่ีพัก ในการ
ถวายผาพระกฐิน อันเปนการใชจายเงินงบประมาณโดยไมมีสิทธิเบิกจายโดยชอบดวยกฎหมาย ใน
สวนของการจัดสัมมนา ก็ไมมีการจัดสัมมนาอยางแทจริง ท้ังนี้ เพื่อเปนการอําพรางนําเงิน



57 

งบประมาณจํานวน 294,440 บาท มาเพ่ือประโยชนของตนเองและผูอ่ืนโดยทุจริต เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกทางราชการ ตอมาป 2547 นายพีรไสว  รัตนเอกวาป รองผูวาฯ นาน ไดมีหนังสือ
กลาวโทษจําเลยท้ังสอง ตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ซ่ึงทํา
การไตสวน และแจงขอกลาวหา จําเลยท้ังสองใหการปฏิเสธ 
 ศาลพิจารณาจากคําไตสวนแลว คําใหการของรองอธิบดีกรมบัญชีกลางแลว เห็นวา 
ความหมายของการสัมมนา ตามระเบียบขอบังคับของกระทรวง การคลัง ในการเบิกจายเงินของ
สวนราชการ ระบุไววาการสัมมนาตองมีองคประกอบ 3 อยาง คือ วัน-เวลา สถานท่ีแนนอนในการ
จัดสัมมนา บุคลากรท่ีเขารวม และตองเปนการระดมความเห็นหรือการแลกเปล่ียนความเห็น เพ่ือ
เพิ่มประสิทธิภาพในการพัฒนางาน 
 แตจากคําใหการของพยาน ซ่ึงเปนเจาหนาท่ี สตง.หลายปากในชั้นอนุฯไตสวนของ 
ป.ป.ช. ท่ีเขารวมสัมมนา ใหการสอดคลองกันรับฟงไดวา ในชวงของการสัมมนาไมไดจัดที่โรงแรม
ซิตี้ปารค และไมมีหัวขอการสัมมนา รวมท้ังไมมีการแจกเอกสารประกอบการสัมมนา ขณะท่ีการมา
บรรยายของ ส.ว.นาน ขณะนั้นไมไดมีการแลกเปล่ียนความคิดเห็นตามหัวขอท่ีจัดไว ซ่ึงโตะท่ีจัดไว
ก็เปนโตะกลมเกาอ้ีหันหนาเขาหากัน มีลักษณะคลายโตะจีน และระหวางงานมีการรับประทาน
อาหาร สงเสียงดัง ไมอาจจับใจความท่ีมีการบรรยายได ซ่ึงขอเท็จจริงก็พบวากอนถึงวันจัดสัมมนา 
ในวันท่ี 31 ต.ค. 46 ไดมีการเปล่ียนสถานท่ีจัดสัมมนาไปเปนท่ี สโมสรสันติภาพ 2 ท่ีอยูในหมูบาน
จัดสรร เปนอาคาร 2 ช้ัน ช้ันบนสําหรับผูบริหาร ช้ันลาง สําหรับผูรวมสัมมนา โดยมีเพียงปาย
ขอความตอนรับจําเลยท่ี 1 แตไมมีขอความระบุหัวขอหลักสูตร ซ่ึงสอดคลองกับคําใหการของ
เจาหนาท่ี โรงแรมซิตี้ปารค ท่ียืนยันวา กอนถึงวันสัมมนา 3 วัน มีเจาหนาท่ี สตง. แตไมทราบวาเปน
ใคร ไดโทรศัพทมายกเลิกท่ีจัดงาน ขณะน้ันโรงแรมยังไมไดจัดเตรียมเร่ืองอาหารและเคร่ืองดื่ม 
จึงไดคิดคาใชจายเฉพาะปายท่ีทําไวแลว 300 บาท 
 ขณะท่ี เดือน พ.ย.46 ก็พบวา จําเลยท่ี 2 ไดมีการเสนอโครงการสัมมนาลักษณะเดียวกัน
กับท่ีจัดไปแลว เม่ือวันท่ี 31 ต.ค. 46 จึงเช่ือไดวา จําเลยไมไดมีเจตนาจัดสัมมนาต้ังแตตน แตเกิดจาก
การแกปญหาเฉพาะหนาท่ีจําเลยท้ังสองกลัววาจะมีผูเขารวมนอย จึงไดจัดสัมมนาวันเดียวกัน 
สวนการที่ ส.ว.นาน มารวมงานสัมมนา ก็เปนการบรรยายพิเศษเพียงคนเดียว ไมใชการระดม
ความเห็นตามวัตถุประสงคท่ีแทจริง และเวลาการสัมมนา ยังคลาดเคล่ือนจากที่ระบุไวใน
กําหนดการ จากเวลา 08.30-16.30 น. เปนชวงเวลา 15.45-19.00 น. 
 สวนท่ีจําเลยตอสูวา การเปล่ียนสถานท่ี เปนการแกไขเฉพาะหนา ซ่ึง ส.ว.นาน เดินทาง
มารวมถวายกฐินลาชา และมีการแจกทุนการศึกษา โดยสถานที่ท่ีจัดเปนความมีน้ําใจของ ส.ว.นาน 
ชวยจัดหา 
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 ศาลเห็นวา ในการเปล่ียนแปลงสถานท่ีนั้น มีการแจงยกเลิกกับทางโรงแรมลวงหนา
กอนแลว 3 วัน และตามข้ันตอนในการเปล่ียนแปลงวัตถุประสงค และสถานท่ีการจัดสัมมนา 
ก็จะตองไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจ ดังนั้น จึงฟงไดวา จําเลยท้ังสองยอมเล็งเห็นต้ังแตตนวา  
ไมสามารถจัดงานถวายผาพระกฐิน ในวัน-เวลาเดียวกันได และจากคําใหการพยานบางปากทราบวา 
ผูรวมสัมมนาไดมีการจัดเตรียมชุดขาวไปรวมงานถวายผากฐินดวย 
 จึงเห็นไดวาการจัดสัมมนานั้นเปนเท็จ เพราะมีวัตถุประสงคใหเดินทางไปรวมงาน
ถวายผากฐินเปนหลัก ทําใหผูท่ีรวมงานกฐินบางสวนท่ีตองเสียคาใชจายเองไดสิทธิเบิกคาใชจายใน
การเดินทางไปรวม เพราะมีช่ือเปนผูรวมงานสัมมนาดวย ท้ังท่ีไมมีสิทธิเบิกจายแตตน ทําให สตง.
เสียหายเปนเงิน 294,440 บาท การกระทําของจําเลยท้ังสอง จึงเปนความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157 ประกอบมาตรา 83 จึงพิพากษาใหจําคุกคุณหญิง จารุวรรณ จําเลยท่ี 1 และนาย
คัมภีร จําเลยท่ี 2 คนละ 2 ป 77 
 ตอมา เม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2559 ศาลอุทธรณ มีคําพิพากษาแกคําพิพากษาศาลช้ันตน 
ใหลงโทษจําคุก คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา อดีตผูวาการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 
และนายคัมภีร สมใจ อดีตผูอํานวยการสํานักบริหารงานและทรัพยากรบุคคล (สตง.) เปนคนละ 1 ป  
จากเดิมท่ีศาลอาญามีคําพิพากษาลงโทษจําคุกจําเลยท้ังสองคนละ 2 ป โดยไมรอลงอาญา78 
 2)  กรณีศึกษา อธิการบดี-รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม ใชงบประมาณ
รายจายในการศึกษาดูงานตางประเทศ 

  เม่ือวันท่ี 21 ก.พ. คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) ท่ีมีนายชัยสิทธ์ิ ตราชูธรรม 
ประธาน คตง.เปนประธานในท่ีประชุม ไดมีมติเอาผิดวินัยรายแรงตอนายประพันธ ธรรมไชย 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม กับรองอธิการบดีอีก 2 คนท่ีรวมเดินทางไปศึกษาดูงานท่ี
เยอรมนี สวิตเซอรแลนด และฝร่ังเศส รวม 9 วัน ตั้งแตวันท่ี 21-29 มีนาคม 2557 เปนการศึกษา 
ดูงานท่ีไมชอบดวยกฎหมายและระเบียบ เนื่องจากไมไดมีการศึกษาดูงานการบริหารและการ 
จัดการศึกษาตามท่ีระบุไวในโครงการที่มีการของบประมาณแผนดินไวจํานวน 6,040,487.13 บาท 
เปนเพียงการเยี่ยมชมและทองเท่ียวตามสถานที่ทองเท่ียวและสถานท่ีสําคัญเทานั้น การกระทํา
ดังกลาวนอกจากจะมีความผิดวินัยรายแรงแลวยังตองรับผิดทางละเมิดคืนเงินใหแกมหาวิทยาลัย

                                                            
77 กรมบัญชีกลาง,  สืบคนเมื่อวันที่  22  มิถุนายน 2560, จาก  http://inter-test.cgd.go.th/ cs/Satellite? 

blobcol=urldata&blobheadername1=Content-Type&blobkey=id&blobtable=MungoBlobs&blobwhere= 
1438165508898&ssbinary=true 

78 สํานักขาวอิศรา, สืบคนเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2560, จาก  https://www.isranews.org/isranews/54360-
news06-54360.html 
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ราชภัฏเชียงใหมดวย สวนการเดินทางไปศึกษาดูงานประเทศจีนในคราวเดียวกันเปนเวลา 4 วัน 
นับจากวันท่ี 17-19 มีนาคม 2557 นั้น คตง.มีมติวาเปนการศึกษาดูงานท่ีชอบดวยระเบียบและ
กฎหมายแลว 
 สําหรับโครงการไปศึกษาดูงานตางประเทศ ของกรรมการสภามหาวิทยาลัยและคณะ
ผูบริหารมหาวิทยาลัยราชภัฎเชียงใหมดังกลาว มีคณะรวมเดินทางจํานวน 40 คน มีกําหนดการ
ในชวงวันท่ี 17-29 มี.ค. 2557 เดินทางไปดูงานท่ีประเทศจีน เยอรมนี สวิตเซอรแลนด และฝร่ังเศส 
4 ประเทศ รวมระยะเวลา 13 วัน ใชเงินจํานวนท้ังส้ิน 6,040,487.13 บาท จากการตรวจสอบของ 
สตง. พบวาการศึกษาดูงานในสวนของจีน จํานวน 4 วัน  มีการศึกษาดูงานท่ีมหาวิทยาลัย
ภาษาตางประเทศเสฉวนคร่ึงวัน สวนการศึกษาดูงานอีก 3 ประเทศ ท่ีเหลือรวม 9 วัน เปนการเยี่ยม
ชมและทองเท่ียวตามสถานท่ีทองเท่ียวและสถานที่สําคัญภายใตหัวขอ “ยุโรปเมืองโรแมนติกใน
ฝน” โดยไมไดมีการศึกษาดูงานการบริหารและการจัดการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาในประเทศ
ดังกลาว ตามท่ีระบุไวในโครงการศึกษาดูงานท่ีมีการของบประมาณแผนดินไวแตอยางใด79 
 3) ขอมูลเพิ่มเติมจากรายการ “ไพรมไทม”80 
 จากการตรวจสอบของรายการ “ไพรมไทม” พบวาการเดินทางไปตางประเทศของ ส.ส. 
และสมาชิกวุฒิสภาจะคึกคักมาเปนพิเศษในชวงท่ีรัฐบาลและสภามาจากการเลือกต้ัง ในชวงรัฐบาล
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ และรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร การเดินทางไปตางประเทศของกรรมาธิการใน
สภาท่ีมีอยู 35 คณะใชงบประมาณมากเกือบ 200 ลานบาทตอป แมแตหนวยงานที่ทําหนาท่ี
ตรวจสอบการใชงบประมาณแผนดินยังต้ังคําถามถึงความจําเปนและความคุมคาของการเดินทาง
เหลานี้  

  นายพิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส ผูวาการตรวจเงินแผนดิน กลาววา “คุณสมบัติของผูท่ีตอง
ดํารงตําแหนงสมาชิกรัฐสภาท้ังสองสภา ลวนแลวแตผูทรงคุณวุฒิ ก็อาจจะมีคนต้ังคําถามวา  
แลวทําไม พอมาเปนตําแหนงหนาท่ีสูงข้ึน ทําไมความรูความสามารถหายไปไหน ทําไมยังตองไป
หาความรูเพิ่มเติมท่ีตางประเทศอีก”   
  การเดินทางไปดูงานตางประเทศของนักการเมืองไดกลายเปนธรรมเนียมปฏิบัติใน 
ทุกยุคทุกสมัยฉายา “จอมลาง จองผลาญ” ท่ีส่ือมวลชนรัฐสภาใหกับสภาผูแทนราษฎรในป พ.ศ.  
 

                                                            
79 ผูจัดการออนไลน,  สืบคนเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2560, จาก  http://www.manager.co.th/Politics/ 

viewnews.aspx?NewsID=9600000018867 
80 ขาว Nation TV,  สืบคนเมื่อ 29 กันยายน 2559, จากhttp://www.nationtv.tv/main/program/ 

PRIMETIME/378517965/?_ga=2.198275178.453785571.1494904526-1477568230.1494904526 
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2555 สะทอนถึงภาพลักษณของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ไดเปนอยางดี  ในปนั้นมีการตั้งงบประมาณ
ถึง 175 ลานบาท เพื่อให ส.ส. และผูติดตามเดินทางไปดูงานตางประเทศ ซ่ึงเกิดข้ึนเฉล่ียปละ 2 คร้ัง
ตอคณะกรรมาธิการ ความจําเปนและความคุมคาของการเดินทางแตละคร้ังเปนคําถามที่ไมมีใครให
คําตอบได และดูเหมือนนักการเมืองท่ีเกี่ยวของก็ไมคิดวามีความจําเปนตองตอบ  
 จํานวนคนท่ีรวมคณะและเปาหมายของการเดินทางมักเปนประเด็นท่ีถูกต้ังคําถามเสมอ   
หลายครั้งถาดูจากโปรแกรมการเดินทางแลว ดูเหมือนวาเวลาสวนใหญจะหมดไปกับการทองเท่ียว
มากกวาการศึกษาดูงานจริงๆ  

  ไมมีการเดินทางไปดูงานในตางประเทศของนักการเมืองคร้ังไหนท่ีตกเปนขาวอ้ือฉาว
มากไปกวาในยุคท่ีนายสมศักดิ์ เกียรติสุรนนท เปนประธานสภาผูแทนราษฎรในป 2555 นาย
สมศักดิ์นําคณะท่ีมีจํานวนคนถึง 39 คน พรอมตัวแทนส่ือมวลชนจํานวนหนึ่งดูงานในประเทศ
อังกฤษ วัตถุประสงคท่ีเปนทางการคือการเย่ียมชมสถานีโทรทัศนบีบีซี ซ่ึงเปนสถานีโทรทัศน
สาธารณะของอังกฤษในกรุงลอนดอนและพบปะกับผูบริหารเพ่ือเอาขอมูลมาปรับปรุง
สถานีโทรทัศนรัฐสภาของไทย แตท่ีปรากฎเปนขาวกลับไมใชการเยือนบีบีซี แตเปนภาพของคณะ
ขณะกําลังชมการแขงขันฟุตบอลพรีเมียรลีกของอังกฤษ คูแดงเดือด ระหวางสโมสรแมนเชสเตอร 
ยูไนเต็ด พบ ลิเวอรพูล เฉพาะการเดินทางของคณะนายสมศักดิ์คร้ังนั้น ตองใชงบประมาณถึง 7 
ลานบาท ถึงแมจะไมถึงใชคําวา "ผลาญเงิน" แตสํานักงานตรวจเงินแผนดินมีขอสงสัยอยางมากตอ
ความจําเปนและความคุมคาในการใชภาษีประชาชนโดยนักการเมืองในการเดินทางไปตางประเทศ 
และไมมีอะไรท่ีจะเปนตัวฟองไดดีไปกวาตัวเลข 
  “ไพรมไทม” ไดรับการเปดเผยวาสํานักงานตรวจเงินแผนดินไดรวบรวมขอมูลและ
ตัวเลขเกี่ยวกับการใชงบประมาณสําหรับการเดินทางไปตางประเทศของท้ัง ส.ส. และสมาชิก
วุฒิสภายอนหลัง 5 ป และตัวเลขเหลานี้ยิ่งทําใหเกิดคําถามมากข้ึน" 
 การใชจายเงินชวงท่ีมีสภาฯ มี ส.ส. ส.ว. ในอดีตมีการใชจายเงินเดินทางไปตางประเทศ
จํานวนมากขณะเดียวกันในการตรวจสอบบัญชีการเงินของ สตง. เราก็พบขอเท็จจริงตามนั้นเกือบ
ทุกกรรมาธิการในสภาลวนแตตองไปศึกษาดูงานตางประเทศคาใชจายมีท้ังใกลและไกล แตมี
ประเด็นขอสงสัยวาแลวจะไดประโยชนอะไรตามวัตถุประสงคท่ีมุงหมายน่ีจึงเปนเหตุท่ีมามันถึง
เวลาแลวท่ีจะปฏิรูปในคร้ังนี้ซ่ึงประเทศเราเสียตนทุนไปมากเร่ืองปญหาที่ผานมาลวนเกิดจากธรร
มาภิบาลซ่ึงการใชจายเงินของสมาชิกสภาฯส.ส. /ส.ว.จะไดรับรูรับทราบขอเท็จจริงท่ีผานมาวาการ
ใชจายเหมาะสมหรือไมและควรวางกฏเกณฑกฏหมายเพื่อควบคุมดูแลเพื่อการใชจายเงินเหมาะสม
ตามความจําเปนคุมคาเราจึงตรวจสอบศึกษายอนหลังกลับไป 5 ปท่ีผานมาตัวเลขงบประมาณการ 
ดูงานตางประเทศของท้ังส.ส.และส.ว. ในฐานะกรรมาธิการรวมแลวเกือบ 1,000 ลานบาท  
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  “ไพรมไทม” ตรวจสอบตัวเลขงบประมาณและรายละเอียดการดูงานของ สมาชิก
รัฐสภายอนหลังกลับไป 5 ป และพบวา ในสวนของ ส.ส.ใชงบดูงานตางประเทศกวา 600 ลานบาท   
ขณะท่ี ส.ว. ใชงบประมาณ 70-100 ลานบาท การเดินทางไปตางประเทศของนักการเมืองหยุดชะงัก
ลงหลังการยึดอํานาจของ คสช. ในเดือนพฤษภาคม 2557   งบประมาณ17 ลานบาทท่ีเกิดข้ึนไดรับ
การอธิบายวาเปนคาใชจายของเจาหนาท่ีรัฐสภา ท่ีใชรับรองแขกจากตางประเทศขอมูลของ
สํานักงานตรวจเงินแผนดินระบุวาสมาชิกของสภานิติบัญญัติแหงชาติ หรือ สนช. ท่ีมาจากการ
แตงต้ังของยังไมมีรายงานการใชงบประมาณดูงานตางประเทศ  
  ประเทศท่ีนักการเมืองไทยเลือกไปเยือนบอยท่ีสุดในชวง 5 ปท่ีมีการเก็บขอมูลของ
สํานักงานตรวจเงินแผนดิน คือ สหรัฐอเมริกา ท่ีมีมากถึง 17 คร้ัง รองลงมาคือญ่ีปุน 9 คร้ัง หลายคน
อาจจะรูสึกประหลาดใจก็ไดท่ีรูวาประเทศยอดฮิตอันดับสามสําหรับการเยือนของนักการเมืองไทย 
คือ ราชอาณาจักรกัมพูชา ซ่ึงมีโอกาสตอนรับคณะ ส.ส. ของไทยถึง 7 คร้ัง คําเฉลยอยูท่ีวา ในชวง
เวลานั้นมีอดีตนักการเมืองไทยคนไหนที่ยังล้ีภัยอยูตางแดนและมีความสนิทชิดเช้ือกับผูนํากัมพูชา
มากเปนพิเศษ และมักทําตัวเปนแมเหล็กดึงบรรดา ส.ส. จากประเทศไทยใหไปพบปะหรือรวมงาน
วันเกิดเปนระยะๆ รัฐสภาไทยไมมีกฎระเบียบท่ีบังคับ ส.ส. หรือ ส.ว. ตองช้ีแจงเหตุผลหรือความ
คุมคาของการเดินทางไปดูงานตางประเทศ การทํารายงานเกี่ยวกับผลการเดินทางดูจะเปนหนาท่ี
เดียวท่ีนักการเมืองตองทํา แตคําถามอยูท่ีวาเคยมีใครสนใจอานรายงานเหลานี้แคไหน 
 สามารถ แกวมีชัย อดีตรองประธานสภาผูแทนฯ ยอมรับวา การดูงานตางประเทศของ
กรรมาธิการสภาถูกวิพากษวิจารณมาก และเคยมีความพยายามสรางกลไกเพื่อควบคุมการใช
งบประมาณในสวนนี้คาใชจายดูงานตางประเทศของสภาใหญ ท่ีวาสูงมากแลว  แตแทบไมนาเช่ือวา 
งบดูงานตางประเทศของสภาเล็กหรือ สภา กทม. กลับใชมากกวา ถึง 10 เทาตัว และงบกอนนี้ 
ถูกเรียกวา งบ "ลางทอ" ท่ีตองใชใหหมดภายในปงบประมาณนั้นๆ       
 การตรวจสอบของ “ไพรมไทม” พบวาวงเงินท่ีสมาชิกรัฐสภาแบงสรรปนสวนเพื่อ
เดินทางไปตางประเทศอยูท่ี 5 ลานบาทตอหนึ่งคณะกรรมาธิการ หรือเฉล่ียคนละ 3 แสนบาทแต
ปรากฏวางบตอหัวของสภากรุงเทพมหานครกลับสูงถึงคนละ 3 ลานบาท 
 วิลาศ จันทรพิทักษ อดีตประธานกรรมาธิการ ป.ป.ช.สภาฯ ระบุวา กทม.ไมไดมีงบเปน
คณะ ของสภาผูแทนเปนคณะ 15 คน 5 ลาน แตของกทม.คนละ 3 ลาน ตรงนี้ สตง. ควรเขาไปตรวจ
อยางยิ่ง เพราะ 3 ลาน ไมตองมีเปาหมายอะไร เชน คณะกิจการ กทม. จะไปดูงานท่ีอังกฤษ สมมุติ 
3 แสน ก็ตัดวงเงินนี้ออกลบไปเร่ือยๆ จนกระท่ังใชหมด 3 ลาน ฉะนั้นเคาจะไปไดคนหนึ่งเปน 10 
เท่ียว ไมมีวัตถุประสงคเลย เพราะใครจะไปยังไงก็ได ขามไปขามมา ม่ัวไปหมด เม่ืองบมีจํานวน
มหาศาลและตองใชใหหมดในปงบประมาณนั้น จึงกลายเปนชองโหวท่ีเกิดการทุจริตไดไมยาก   
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 วิลาศ จันทรพิทักษ อดีตประธานกรรมาธิการ ป.ป.ช.สภาฯ เคยรับเร่ืองรองเรียนและ
ตรวจพบกระบวนการฮั้ว ท่ีใชชองโหวของระเบียบ การเดินทางไปตางประเทศ ท่ีแมวาจะตองใชตั๋ว
ของบริษัทการบินไทย แตหากเจตนาไปจองในวันท่ีตั๋วเต็ม สามารถใชสายการบินอ่ืนและออก
ใบเสร็จโดยบริษัททัวรได การตรวจสอบยังพบวาหลายคร้ังมีการบวกราคา เกินกวา “ราคาหนาต๋ัว
จริง”  แตงบดูงานในตางประเทศ จะไมใชมีแคนักการเมืองระดับ ส.ส. ส.ว. หรือสภา กทม. เทานั้น 
  สํานักงานตรวจเงินแผนดินพบวาปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ ท้ัง อบจ. 
อบต. และเทศบาล มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อดูงานตางประเทศจนเปนเร่ืองปกติ และพฤติกรรม
ไมไดตางจากนักการเมืองระดับชาติ ท่ีการเดินทางแตละคร้ังจะมีท่ีปรึกษาและผูติดตามเดินทางไป
ดวยขณะท่ีความจําเปนและความคุมคาก็เปนคําถามใหญพอๆ กัน 
  ผูวาการตรวจเงินแผนดินแสดงความหวังวาการสรางกลไกควบคุมการใชงบประมาณ
สําหรับการเดินทางไปตางประเทศของนักการเมืองจะเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปท่ีกําลังเกิดข้ึนใน
ขณะนี้ และหวังวารายงานของสํานักงานตรวจเงินแผนดินในเร่ืองนี้ท่ีจะสงใหกับสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ และสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศจะเปนจุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงนี่อาจจะเปน
โอกาสเดียวในการที่จะปฏิรูป ท้ังสภาเล็ก สภาใหญ เพราะเปนชวงที่ปลอดจากนักเลือกตั้ง สิทธิ
พิเศษท่ีบรรดาผูทรงเกียรติเหลานี้จะไดรับนั้นจะตองคุมคากับงบประมาณแผนดินท่ีสูญเสียไปดวย 
  2.6.5 สัมภาษณ นายพิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส ผูวาการตรวจเงินแผนดิน81 
  ผูวิจัย : หลักวินัยทางการคลังในประเทศไทยทานคิดวามีความสําคัญตอรัฐบาลฝาย
บริหารมากนอยอยางไรและควรมีหลักวินัยทางการคลังในการใชจายงบประมาณหรือไม อยางไร 
 นายพิศิษฐ : สําคัญมากไมเฉพาะตอผูบริหารของรัฐเทานั้น เพราะวาในเร่ืองวินัย
ทางการคลัง งบประมาณและการคลังเปนแนวทางในการท่ีจะเสริมสรางวินัยในการใชจายเงินใน
การเก็บรักษาเงินดวยเพ่ือใหเงินของทางราชการในภาครัฐไดใชจายไปอยูบนพื้นฐานของความ
ถูกตองตามระเบียบกฎหมายและกอใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลมีความประหยัด มีความคุมคา
ดวย การไมรักษาวินัยนํามาซ่ึงความเส่ียงตอความเสียหายและอาจกลายเปนความเสียหายในท่ีสุด 
ดังนั้นการรักษาวินัยทางการเงิน การคลังก็ดี หรือวินัยทางงบประมาณและการคลังก็ดี มีความสําคัญ
อยางยิ่งตอการเงินการคลังของรัฐ เปนเครื่องมือในทางตรวจสอบเพื่อเปนมาตรการในการกระตุน
เตือนใหผูท่ีบริหารการเงินการคลังของรัฐตองบริหารอยูบนพื้นฐานของธรรมาภิบาลท่ีจะทําใหการ
ใชจายเงินเกิดประโยชนสูงสุด 

                                                            
81 สัมภาษณเมื่อวันที่ 19 เมษายน 2560 ณ สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
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 ผูวิจัย  : ทานคิดวาการท่ีฝายบริหารไมวาจะเปนรัฐวสิาหกจิหรือหนวยงานของรัฐใชจาย
โดยการเอางบประมาณไปศึกษาดูงานตางประเทศท่ีผานมา ทานคิดวาการใชจายงบประมาณ
ดังกลาว สอดคลองตอหลักวินัยทางการคลังหรือไม 
 นายพิศิษฐ : การศึกษาดูงานถาหากเปนไปตามเหตุผลความจําเปนแลวก็มีการไปศึกษา 
ดูงานกันอยางจริงจัง เชน จะตองมีการติดตอไปยังหนวยงานตางประเทศท่ีจะเขาไปศึกษาดูงาน 
มีการไปรับการอบรมไดความรูโดยท่ีเปนความรูท่ีจะเปนท่ีจะตองไปในสถานที่เหลานั้น หากเกิด
ประโยชนก็เปนความจําเปน แตท่ีผานมามักจะเปนกรณท่ีีไมไดไปศึกษาดูงานกันอยางแทจริง แตไป
ในลักษณะที่ไปศึกษาภูมิทัศน ทองเท่ียว แหลงทองเท่ียวสําคัญท่ีตางประเทศโดยแอบอางอิงเอาวา
เปนการศึกษาดูงานโดยที่ไมไดมีสาระความรูอะไรเพิ่มข้ึนในการท่ีจะเอาการดูงานกลับมาหาใช
ประโยชนกับบทบาทหนาท่ีในทางราชการ กรณีนี้จึงเปนการไมรักษาวินัยทางการเงินการคลัง  
ท่ีกอใหเกิดความส้ินเปลืองเงินงบประมาณและสูญเสียท้ังเวลาราชการและโอกาสท่ีควรไดจากการ
ใชจายเงินเหลานั้น จึงเปนการใชจายเงินท่ีไมคุมคากับเงินท่ีไดใชจายไป โดยเฉพาะอยางยิ่งสาระ 
ประโยชนท่ีควรจะไดรับกลับไมมี ถาเปนเพื่อการตองการรูวาหนวยงานเหลานั้นท่ีเราไปดูงานมี
บทบาทหนาท่ีอยางไร ความจริงก็ไมจําเปนตองไปลงทุนไปถึงขนาดน้ัน เพราะวาโลกปจจุบันไดมี
การเปล่ียนแปลงไปบางส่ิงบางอยางเปนขอมูลไมลึกก็อาจสามารถจะคนหาไดจากทางอินเทอรเน็ต
ท่ีเผยแพรกันท่ัวไป เพราะฉะนั้นการไปศึกษาดูงานจึงตองมีมากกวาแคเพียงไปรูอํานาจ หนาท่ีของ
หนวยงานเหลานั้น แตตองเปนลักษณะของการศึกษาเชิงลึกมากกวา ลอกมาจากเว็บไซตหรือ
เอกสารเผยแพรไปแลวไปคนหาโดยจากเว็บไซตแลวมาพิมพวาหนวยงานนั้น หนวยงานนี้แลวไปดู
ทําไม ดังนั้นไปศึกษาดูงานจึงตองเขาไปศึกษาเรียนรูรับการเผยแพร อบรมหรือปฏิบัติจึงจะทําให
เกิดสาระความรู แลวตองตอบโจทกใหไดวา ความรูท่ีไดจะนําไปสูการใชประโยชนไดอยางไร 
อยางนอยควรจะกําหนดเปาหมายวาเม่ือดูงานโครงการหนึ่งแลวจะตองนําเอาความรูมาพัฒนานี้คอย
จดไดในอีกโครงการหนึ่งของการที่เราไปศึกษาดูงานก็ตองเราไปดูวาเขาทํากวยเตี๋ยวเสร็จเราก็ตอง
กลับมาทํากวยเต๋ียวเปน ไมใชดูทํากวยเต๋ียวก็ทําไมเปน ยกตัวอยางอ่ืนๆ ก็ได เชน เราไปดูงานอ่ืน 
ท่ีแทรายละเอียดพิจารณาตัดสิน มีองคคณะเสียงเดียว คานไมได อยางนอยก็มาดูวาบานเรา 
ทําอยางไร เอาความรูมาในสวนท่ีดีท่ีสุด เอามาใชใหมันเกิดประโยชนหรืออาจจะพัฒนาใหดีกวาเกา
แตก็ไปแลวเรียนรูก็ไมไดเอามาใช แมรูเพื่อรูแตไมไดเอามาใชก็เปนความสูญเสีย 
  ผูวิจัย  : ทานคิดวาปญหาในการควบคุมในการใชจายศึกษาดูงานทาง สํานักตรวจสอบ
เงินแผนดิน เปนปญหาท่ีจะเขาไปควบคุมงบรายจายดังกลาวหรือไม  
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  นายพิศิษฐ : จริงๆ แลวมันไมใชปญหา มันเปนหนาท่ีท่ีเราตองเขาไปอยูแลวเพื่อท่ีจะไป
เฝาระวัง สตง.มีหนาท่ีเพื่อตรวจสอบเพ่ือไปเฝาระวังปองปราม ไมใหเกิดการใชจายไปในทางท่ีเส่ียง
ตอความเสียหายไรประโยชน หรือไมคุมคา 
  ผูวิจัย : แตปญหาท่ีเกิดก็คือวา สตง.ก็คือจะเขาไปหลังจากใชงบประมาณไปแลว 
  นายพิศิษฐ : จริงๆ แลวการปฏิบัติเพื่อประโยชนในการดังกลาวก็คือปองปราม สตง.
ไมไดมุงเนนที่จะไปตรวจสอบภายหลังจากท่ีมีการใชจายเงิน โดยนโยบายในการทํางาน ตรวจสอบ 
การตรวจสอบสามารถท่ีจะตรวจไดท้ังกอน ระหวาง และหลังจากท่ีมีการใชเงิน เชน เราอาจจะ
ตรวจสอบโครงการท่ีจัดต้ังข้ึนมาวามีเปาหมายมีตัวชี้วัดอยางไร จะประสบความสําเร็จหรือไม โดย
ท่ีเขาไปตรวจสอบไวกอน หากเห็นวามันไมมีตัวช้ีวัดท่ีจะวัดคาถึงความสําเร็จเราก็อาจจะมีการทํา
หนังสือแจงเตือนปองปรามไปใหมีการทบทวนระงับหรือเพิ่มเติมตัวชีวัดใหได ตองเปนตัวช้ีวัดท่ี
เปนรูปธรรมหรือในระหวางทํา ระหวางใชจาย เราก็อาจจะมีบางงบประมาณสวนหนึ่งท่ีใชไปแตถา
เราตรวจแลวแนวโนมท่ีทําตอไปแลวมันจะไมประสบความสําเร็จอยางนอยเราก็ระงับยับยั้งให
ทบทวนสวนท่ีเหลือท่ียังไมไดจายไปไดนะครับ หรือถาเรายังไมมีโอกาสไดตรวจกอนหรือตรวจ
ระหวางทํา เราก็อาจจะไปตรวจหลังระหวางทําไดบรรลุตามวัตถุประสงคตามเปาหมาย ตามตัวช้ีวัด
ท่ีเปนรูปธรรมเหลานั้นจริงเปนอยางไร ถาไมประสบความสําเร็จเราก็ตองใหหาผูรับผิดชอบใน
ความสูญเสียหรือเสียหายตอเงินท่ีใชจายไปนะครับ สวนที่จะตรวจสอบกอนหรือระหวางทําได 
มากนอยแคไหนก็ข้ึนอยูกับสถานการณการรูเทาทันถึงเหตุการณและก็การฝกอบรมบุคคลผูมีหนาท่ี
ตรวจสอบ 
  ผูวิจัย : ปญหาสวนหน่ึงเลยมาจากฝายบริหารมีการโอน และก็มีการเปล่ียนแปลง
งบประมาณ ตรงนี้ขอเท็จจริงเปนอยางไรครับ เพราะตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณฝาย
บริหารมีอํานาจหลังจากเห็นชอบจากสภาแลว ตรงนี้เปนปญหาใชไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : การใชจายเงินของหนวยงานของรัฐก็มักจะมีปญหาวาผันแปรไปตาม
นโยบายของฝายบริหารที่ เปล่ียนแปลงไป อันนี้ เปนจุดออนของระบบบริหารภาครัฐท่ีขาด
เสถียรภาพ ไมมีความม่ันคง และเปนความใจแคบของผูบริหารในแตละยุคท่ีคิดใหม ทําใหมและละ
ท้ิงส่ิงเกาท่ีอยูระหวางทําหรือยังไมสําเร็จของคูแขงทางการเมืองจึงทําใหมีโครงการที่ไมอาจจะทํา
ใหสําเร็จในชวงฤดูกาลบริหารแตละยุคแตละสมัยถูกท้ิงรางใหเสียหายโดยไมไดรับความใสใจดูแล
หรือแมบางคร้ังก็ตองทําใหมในโครงการเดิมแบบเดียวกันแตอาจเปล่ียนแปลงไปในเร่ืองสถานท่ีให
ดูแปลกไป เสร็จแลวก็สรางงานข้ึนมาแลวก็ถูกท้ิงขวางไป ก็คือกอใหเกิดความเสียหายซํ้าๆ ซากๆ 
วนเวียนอยูในลักษณะนี้ซ่ึงส่ิงเหลานี้ถาหากเปนการดําเนินการโดยฝายขาราชการประจํา อันนี้ก็คือ
ขอแตกตางของการท่ีมีผูบริหารท่ีมิไดมาจากการคัดสรร การเลือกต้ังก็ดีแลวเขามาบริหารเฉพาะใน
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สวนท่ีเปนนโยบายของตนเอง และก็ใชแตนโยบายของตนเองสรางแตผลงานท่ีเอาไวอางอิงวาเปน
ผลงานท่ีตนเองสรางข้ึนมาแตเสร็จแลวก็อาจจะลมเหลวเสียหายไปในท่ีสุด เพราะวาผูบริหารชุด
ใหมท่ีมาก็ทําในลักษณะเดียวกันนี้สืบทอดกันไป 
  ผูวิจัย  : ผูบริหารฝายการเมืองมีการเขามาแทรกแซงใชไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : ประกอบกับฝายบริหารมักเนนในเร่ืองของความถูกใจเฉพาะหนามากกวา
ความถูกตองท่ีถาวร ซ่ึงปญหาความถูกใจอาจไมใชส่ิงท่ีถูกตอง จึงกอใหเกิดเปนปญหาวนเวียนและ
ทําใหมีความเสียหายในท่ีสุดตอเงินของแผนดิน 
  ผูวิจัย  : แลวลาสุดการใชจายงบประมาณในการดูงานตางประเทศ คือมันตองมีแผน  
มีอะไร โดยหลักหนวยงานนอกจากเสนอตอแผนดังกลาวเสนอตอ สตง. งบประมาณมีเสนอตอ 
สตง. ดวยไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : การใชจายเงินของหนวยงานภาครัฐท่ีตองขอเงินงบประมาณเพ่ือการใชจาย
จะตองดําเนินการโดยผานการพิจารณากล่ันกรองจากสํานักงานงบประมาณไปสู ครม. และสภา
อนุมัติในท่ีสุดยัง สตง.เปนหนวยงานตรวจสอบมิใชฝายคาน มิใชสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  
จึงไมมีหนาท่ีในการพิจารณา แตอาจใหขอคิด ขอสังเกตและคําแนะนําในการจัดทํางบประมาณหาก
มีขอมูลเพียงพอเพื่อประโยชนในเชิงปองปราม แผนงาน โครงการ งบประมาณท่ีเส่ียงตอความ
เสียหาย เชน โครงการท่ีมีลักษณะประชาพิจารณท่ีไมคุมคากับการใชจายเงินแผนดิน หาก สตง.ได
ทราบลวงหนาก็จะเสนอแนะนําไปกอนเพื่อประกอบในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณตามท่ี
สมควรเปนตนนะครับ (จบการสัมภาษณ) 
    



บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณของ            

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ  
 
 การศึกษาในบทนี้ของผูวิจัย เปนการศึกษาคนความาตรการทางกฎหมาย ระเบียบ 
กฎเกณฑจากนานาประเทศ และไดทราบถึงหลักการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการ
คลัง ซ่ึงไมไดเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ หากแตมีการบันทึกไวเปนลายลักษณอักษร โดยบัญญัติไว
เปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ ไวอยางชัดเจนเพื่อเปนแนวทาง 
ในการปฏิบัติในการบริหารงบประมาณ  
 ท้ังนี้ ผูวิจัยเองจึงนํามาเปนแนวทางในการพิจารณาเปรียบเทียบกับมาตรการทาง
กฎหมายการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทยใหเกิดความชัดเจน 
ในการศึกษา ซ่ึงถือเปนหลักกฎหมายท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง และหวังวาจะเปนประโยชนไมมาก 
ก็นอยในการนําพัฒนาหลักกฎหมายของประเทศไทยสืบตอไป  

 

3.1  มาตรการทางกฎหมายในการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของตางประเทศ 
 สําหรับในตางประเทศ อาทิเชน สหราชอาณาจักร สาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศญ่ีปุน  
และสาธารณรัฐสิงคโปร ตางก็ใหความสําคัญทางการคลังของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ือง
กรอบวินัยทางการคลัง โดยไดมีการบันทึกเปนลายลักษณอักษรเปนกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ  
ไวอยางชัดเจน เพื่อกําหนดกรอบหรือขอจํากัดในการใชจายงบประมาณของฝายบริหาร ซ่ึงจะ
กําหนดถึงวิธีการในการปฏิบัติตั้งแต การจัดทํา การอนุมัติ การควบคุม การบริหาร และการติดตาม
ตรวจสอบการใชจายงบประมาณ ลวนตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลังท้ังส้ิน 
 3.1.1 มาตรการทางกฎหมายของสหราชอาณาจกัร  
 รัฐธรรมนูญท่ีไมเปนลายลักษณอักษรของสหราชอาณาจักร ไดวางหลักไววา “ฝาย
บริหารเทานั้นท่ีสามารถเสนองบประมาณตอสภา และรัฐสภามีอํานาจควบคุมการคลังแผนดินโดย
รัฐบาลจะจายเงินแผนดินและเก็บภาษีจากประชาชนไมไดหากรัฐสภายังไมไดอนุมัติเสียกอน”1 
                                                            

1 จักราวดี  อนุโยธา,  “แนวทางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณแผนดิน : 
ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจาย,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2544), น. 90. 
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 1) เอกสารประกอบงบประมาณรายจาย 
   งบประมาณ  (The budget) ในสหราชอาณาจักร  คือรายงานการคลัง  (Financial 

Statement) แผนการทบทวนอัตราภาษีประจําปและแผนการใชจายเงินของรัฐรวม 3 ป ตั้งแต 1993 
มีลักษณะเปน “Unified Budget” ซ่ึงประกอบไปดวยประมาณการดานรายจาย (Public Expenditure) 
และขอเสนอเกี่ยวกับภาษีอากร (Taxation) ซ่ึงในปจจุบันต้ังแตป 1993 เอกสารงบประมาณจะ
ประกอบดวย2 
 (1) Financial Statement and Budget Report (The FSBR หรือ “Red Book”) ซ่ึงถือเปน
เอกสารสําคัญท่ีสุดมีอยูดวยกัน 6 สวน คือ 
 Chapter 1 ภาพรวมของงบประมาณ 
 Chapter 2 แผนการและนโยบายทางการเงินการคลังในรอบคร่ึงปของรัฐบาล (MTFS)  
 Chapter 3 พยากรณทางเศรษฐกิจสําหรับปปจจุบันและอีกสองปขางหนาดวย 
(งบประมาณ จะแสดงถึงแผนการใชจายเงินในรอบ 3 ป) 
 Chapter 4 การวิเคราะหทางการคลังเกี่ยวกับความตองการทางการเงินในโครงการ
ตางๆ ของภาครัฐ (PSBR) 
 Chapter 5 โครงรางเกี่ยวกับภาษีอากร และ National Insurance Measures 
 Chapter 6 การจัดสรรรายจายสาธารณะ 
 (2) Press Notices  เกี่ยวกับรายละเอียดของมาตรการงบประมาณ 
 (3) Other Publication เชน White or Green Paper 
 (4) Department Report and Statistical Supplement ประกอบดวยรายละเอียดเกี่ยวกับ
งบประมาณรายจาย เปาหมาย และวัตถุประสงค รวมท้ังผลงานของหนวยงานภาครัฐ รายงานนี้ 
จะเสนอในเดือนมีนาคม  ซ่ึงจะใหขอมูลเพิ่มเ ติมจาก  Autumn Statement ท่ี เสนอในเดือน 
พฤศจิกายน 
 (5) Supply Estimates แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจายของรัฐบาลกลาง 
ท่ีเสนอตอสภา 
 (6) Autumn Statement ประกอบดวยงบประมาณรายจาย รวมท้ังพยากรณทางเศรษฐกิจ
และการข้ึนภาษีบางรายการทันที 
 

                                                            
2 ชวลิต  ศรีโฉมงาม, “ขอจํากัดทางกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), น. 18-19. 
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 (7) Summer Economic Forecast and Tax Ready Reckoner ไดรับการเสนอเปนคร้ัง
แรกในเดือนมิถุนายน 1994 และมิถุนายน 1996 โดยลําดับ เพื่อเสนอขอมูลท่ีเคยปรากฏอยูใน 
Autumn Statement 
 2) การอนุมัติและควบคุมงบประมาณ 

 งบประมาณประจําปจะเสนอตอสภาสามัญ (House of Commons) เพื่อพิจารณากอน  
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเสนองบประมาณ “Unified Budget” ตอสภาสามัญในราว
เดือนมีนาคม โดยสภาสามัญจะมีการอภิปรายโดยใชเวลาเฉล่ียประมาณ 4-5 วัน ซ่ึงถือเปนการ
พิจารณาในวาระท่ี 1 ภายหลังจากน้ันจึงพิมพรางพระราชบัญญัติงบประมาณแจกจายใหสมาชิก
ตอไป กอนท่ีจะพิจารณาวาระท่ี 2 ซ่ึงโดยปกติจะตองกระทําภายใน 30 วันทําการ 

 ในการพิจารณาวาระท่ี  2 เปนการพิจารณาข้ันรับหลักการและข้ันกรรมาธิการที่ประชุม
จะต้ังคณะกรรมาธิการ เรียกวา “Select Committees” ข้ึนพิจารณางบประมาณรายจายของหนวยงาน
ตางๆ เม่ือคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวจะนําเสนอผลการพิจารณา เพ่ือท่ีประชุมพิจารณาใน
วาระท่ี 3 การพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 

 หลังจากสภาสามัญเห็นชอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปแลว จึงสงให
วุฒิสภาหรือสภาขุนนาง (House of Lords) พิจารณา ซ่ึงมีระยะเวลาพิจารณาภายใน 30 วัน โดย 
ไมสามารถแกไขเพิ่มเติมใดๆ ได 
 3) การบริหารงบประมาณ 
 การใชจายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น กระทรวงการคลังจะประสานงาน
กับปลัดกระทรวงในฐานะเปนผูรับผิดชอบทางบัญชี รับผิดชอบการใชจายตามนโยบายของรัฐ 
กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมและจัดสรรเงินและทรัพยากรตางๆ ใหกับ
สวนราชการท่ีขอเบิกจาย โดยพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละโครงการตางๆ เปนหลัก และ
ยึดความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ีสําคัญของการบริหารงบประมาณ 
ของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุม
กันเปนทอดๆ หลายระดับ เชน ในการเพิ่มประสิทธิภาพ กระทรวงการคลังจะทําหนาท่ีใหคําแนะนาํ
แกสวนราชการตางๆ ทางดานเศรษฐกิจและการเงิน รวมทั้งการพัฒนาการบริหารทางดานการ
ใหบริการ ตลอดจนแนะนําเทคนิคใหมๆ และการฝกหัดการควบคุมการบริหารทั่วไปแกราชการ  
ในการปฏิบัติของกระทรวงจะมอบหมายใหอธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน (Comptroller and Auditor 
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General) ทําหนาท่ีควบคุมผลประโยชนของเงินสาธารณะ และติดตามประเมินผลการใชจายให
สอดคลองกับสภาวะทางเศรษฐกิจแผนดินดวย3 
 4) การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 

  ภายหลังจากการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติ อธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน จะมี
หนาท่ีรายงานผลการตรวจสอบบัญชีประจําปและเอกสารการเงินตางๆ ใหรัฐสภาไดทราบเพ่ือรับรู
ในกิจกรรมการใชจายของรัฐ โดยรัฐสภาจะทําการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ 
(Public Account Committee)  อีกคร้ังหนึ่ง โดยมีความมุงหมายในการตรวจสอบ คือ 
 (1) เพื่อใหประกันวาเงินของรัฐ (Public Money) ไดใชจายไปตามเจตนารมณของ
รัฐสภาท่ีไดลงมติไวแลว 
 (2) เพื่อใหเปนประกันวาการใชจายเงินเปนไปดวยความประหยัด และเพื่อใหเกิด
ประโยชนสวนรวมมากท่ีสุด 
 (3) เพื่อรักษาระดับมาตรฐานจริยธรรมในทางการคลัง (Public Morality) ของเจาหนาท่ี
ใหอยูในระดับสูง 
 3.1.2 มาตรการทางกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 1)  การจัดทํางบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ัน ไดมีรัฐธรรมนูญฉบับ 4 ตุลาคม ป ค.ศ 1958 ท่ีใชบังคับใน
ปจจุบันมีมาตรา 34 กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ค.ศ. 1959 เปนเร่ืองเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจาย และเร่ืองการลงมติในรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณรายจายและมาตรา 47-1 การลงมติ
ในรางกฎหมายเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม มีสาระสําคัญดังนี้4 
  มาตรา 34  ไดบัญญัติวา 
  “เร่ืองเกี่ยวกับการคลัง การกําหนดทรัพยากรรวมถึงการประเมินจัดเก็บภาษี การออกใช
เงินตรา รัฐบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ การกําหนดรายไดและคาใชจายของรัฐตามเง่ือนไขและ
ภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนดโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
  รัฐบัญญัติเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม กําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับ
ความสมดุลทางการเงิน บัญชีประมาณการรายรับ กําหนดเปาหมายและคาใชจาย ใหตราเปน
กฎหมายของรัฐสภา..” 

                                                            
3 ประสิน โสภณบุญ, วิธีการและวงจรงบประมาณแผนดินเปรียบเทียบ (ระหวางประเทศ ไทย อังกฤษ 

และสหรัฐอเมริกา) (อางถึงใน เอกสิทธิ์  ยุทธชัยวรกุล, 2553), น. 39.  
4  ปรีชา  สุวรรณทัต,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่  4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 78-80. 
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  มาตรา 47 บัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณางบประมาณรายจายไวดังนี้ 
  “รัฐสภาจะพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
  ในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมพิจารณาเห็นชอบรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณใน

การพิจารณาคร้ังแรกภายในกําหนดเวลา 40 วันนับจากวันท่ีไดรับรางกฎหมาย ใหรัฐบาลสงราง
กฎหมายดังกลาวใหวุฒิสภาเพื่อพิจารณาใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเวลา 15 วัน หลังจากนั้นใหนํา
บทบัญญัติในมาตรา 45 มาใชบังคับ 

  ในกรณีท่ีรัฐสภาไมใหความเห็นชอบในรางกฎหมายดังกลาวภายในกําหนดเลา 70 วัน
รัฐบาลอาจประกาศใชรางกหมายนั้นโดยการตราเปนรัฐกําหนดได 

  ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณท่ีกําหนดรายรับและรายจาย
สําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการพิจารณา จนเปนเหตุใหไมสามารถตรา
กฎหมายดังกลาวใชไดกอนเร่ิมตนปงบประมาณ รัฐบาลอาจขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณีฉุกเฉิน 
เพื่อใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตรากฤษฎีกาเพื่อใหสามารถใชเงินท่ีจําเปนในการจัดทํากิจการตางๆ 
ท่ีไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภาใหดําเนินการไดไปแลว 

  ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในมาตรานี้มิใหนับรวมวันท่ีไมอยูในสมัยประชุมของรัฐสภา
เขาไวดวย 
 2) การบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สําหรับการบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ืองบประมาณประจําปไดรับ
อนุมัติจากฝายนิติบัญญัติแลว ตามรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยกฎหมายการคลังกําหนด
สาระสําคัญเกี่ยวกับการใชจาย 2 สวน ไดแก การอนุมัติใหกอหนี้ผูกพันโดยกําหนดกรอบสูงสุดของ
คาใชจายท่ีสามารถทําการผูกพันได สําหรับการดําเนินการทางการลงทุนและวงเงินเพื่อการชําระ
คาใชจาย เปนการกําหนดกรอบสูงสุดของคาใชจายท่ีสามารถทําการส่ังจายหรือชําระไดภายใน 
หนึ่งปเพื่อครอบคลุมพันธะจากการกอหนี้ผูกพันในกรอบการอนุมัติใหกอหนี้ผูกพัน5 
 ท้ังนี้ การส่ังจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันคาใชจายโดยรวมจะตองอยูภายในกรอบวงเงิน
งบประมาณท่ีกําหนดไว และการกอหนี้ผูกพันงบประมาณของปถัดไปจะกระทําไดภายใตเงือนไขท่ี
กําหนดโดยบทบัญญัติของรัฐบัญญัติงบประมาณประจําปเทานั้น6 เวนแตรายจายบางประเภท เชน  
การคืนหนี้สาธารณะ การจายเงินตามท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ซ่ึงหากไดมีการจายเงินดังกลาวไปแลว

                                                            
5  ยุทธนา  สาโยชนกร,  “การควบคุมการใชจายงบประมาณโดยฝายนิติบัญญัติ,”  (วิทยานิพนธ 

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2556), น. 74. 
6 Article 8  Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจ การคลัง และอุตสาหกรรมตองรายงานตอคณะกรรมาธิการ
งบประมาณของแตละสภา โดยมีเหตุผลความจําเปนท่ีตองจายเงินเกินวงเงินงบประมาณท่ีไดรับ
อนุมัติไวเดิม และตองเสนอแกไขในงบประมาณเพ่ิมเติมกอนส้ินปงบประมาณดวย 
  ดังนั้น เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณประกาศใชแลวรัฐบาลมีหนาท่ีใชจายงบประมาณให
เปนไปตามท่ีรับอนุมัติ อยางไรก็ดี รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยกฎหมายการคลัง ก็ได
กําหนดใหรัฐบาลมีความยืดหยุนในการบริหารงบประมาณ โดยรัฐบาลสามารถแกไขเปล่ียนแปลง
เงินงบประมาณเพ่ือปรับเปล่ียนใหสอดคลองกับเหตุการณภายนอกท่ีเกิดข้ึนได โดยสามารถกระทํา
การไดท้ังการโอนวงเงินงบประมาณท่ีไดรับจัดสรร และการเปล่ียนแปลงจํานวนเงินงบประมาณ
รายจายภายในปงบประมาณ ดังนี้ 
 (ก) การโอนเงินงบประมาณระหวางแผนงานภายในกระทรวงเดียวกัน ใหกระทําได
เฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํามิไดถาแผนงานท่ีรับโอนนั้น
มิไดกําหนดไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะทําการโอนสําหรับหนึ่งป 
ไมสามารถโอนเกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย7 
 (ข) การเพิ่มวงเงินงบประมาณในกรณีมีความจําเปนเรงดวน ซ่ึงตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา  
โดยรับความเห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ และคณะกรรมาธิการการคลังของท้ังสองสภา 
แตการเพิ่มวงเงินงบประมาณน้ีจะตองไมกระทบตอดุลยภาพของงบประมาณท่ีกําหนดไวและ 
จะเพิ่มวงเงินงบประมาณไดไมเกินรอยละ 1 ของวงเงินท่ีกําหนดไวโดยกฎหมายงบประมาณ
ประจําปนั้นๆ8 
 (ค) การยกเลิกจํานวนเงินงบประมาณรายจาย โดยตราเปนรัฐกฤษฎีกา ท้ังนี้ เพื่อลดการ
ขาดดุลงบประมาณ ซ่ึงจะตองมีการแจงใหคณะกรรมาธิการของท้ังสองสภาทราบ โดยจํานวนเงิน
งบประมาณรายจายท่ีจะยกเลิกไดถูกกําหนดเพดานไวไมเกินรอยละ 1.5 ของงบประมาณรายจาย
ตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปนั้นๆ 

 (ง) โอนวงเงินการอนุมัติใหกอหนี้ผูกพัน (The Commitment Authorization) ท่ีมีอยู
ตอนปลายปงบประมาณไปใหกับแผนงานเดียวกันหรือแผนงานอื่นท่ีมีวัตถุประสงคของการ
ดําเนินงานเดียวกัน ซ่ึงการโอนดังกลาวจะมีผลเปนการเพ่ิมวงเงินงบประมาณในปถัดไป โดยให
โอนไปเพ่ิมไดไมเกินรอยละ 3 ของวงเงินรวมทั้งหมดของแผนงานท่ีรับโอน9 

 

                                                            
7  Article 12 Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
8  Article 12 Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
9  Article 15 Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
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 3) การติดตามตรวจสอบการใชงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สําหรับประเทศฝรั่งเศสนั้นฝายนิติบัญญัติมีกลไกท่ีจะควบคุมการใชจายงบประมาณ
ของฝายบริหารภายหลังจากท่ีมีการใชจายหรือกอหนี้ผูกพันงบประมาณแลว ดวยวิธีการติดตาม
ตรวจสอบจากระบบรายงาน กลาวคือ10 หลังจากท่ีไดมีการใชจายงบประมาณแลว ฝายบริหารมี
หนาท่ีจัดทํารัฐบัญญัติสรุปงบประมาณประจําป  (The Budget Review Act) รายงานผลการ
ดําเนินงานของรัฐในเร่ืองของงบประมาณท้ังรายไดและรายจายเสนอตอรัฐสภาทุกป  เพื่อเปน
รายงานใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบ11 ท้ังนี้ มิไดกําหนดเวลาวารัฐบาลจะตองเสนอรางรัฐบัญญัติ
สรุปงบประมาณในชวงระยะเวลาใด แตอยางไรก็ดี มีการกําหนดหลักสําคัญเกี่ยวกับเง่ือนเวลา
ประการหนึ่งคือ การพิจารณารางบัญญัติงบประมาณประจําปโดยสภาใดก็ตาม จะกระทําไดตอเม่ือ
มีการลงมติรางกฎหมายสรุปงบประมาณของปกอนหนาแลว12 แสดงใหทราบวาระบบการรายงาน
ผลดําเนินงานของฝายบริหารเปนเร่ืองสําคัญท่ีฝายนิติบัญญัติจะตองตรวจสอบกอนท่ีจะอนุมัติ
งบประมาณในปตอไป  

  4) การจัดต้ังศาลในการชวยตรวจสอบ 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ัน มีการจัดต้ังองคกรศาลขึ้นเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐทางดาน

การคลัง อยางไรก็ดีดวยเหตุผลทางประวัติศาสตรทําใหฝร่ังเศส มีศาลสองลักษณะเพื่อใชเขตอํานาจ
ของท้ังสองศาลครอบคลุมบุคคลท้ังสองประเภท อันไดแก ศาลบัญชี (La Cour Des Comptes) และ
ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et Financiere) ตั้งสองศาล
นี้นั้นมีระยะเวลากอต้ังหางกันถึง 140 กวาป ศาลบัญชีนั้นจัดตั้งข้ึนโดยจักรพรรดิโปเลียนของ
ฝร่ังเศสในป ค.ศ. 1807 สวนศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นเพิ่งจัดต้ังข้ึนเม่ือหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ีสอง ในป ค.ศ. 194813 
 ศาลบัญชี (La Cour Des Comptes) ทําหนาท่ีชวยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบ
การใชจายเงินตามกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ  ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
วิธีการงบประมาณป ค.ศ. 2001 ไดใหความเปนอิสระของศาลบัญชีในฐานะเปนผูชวยใหคําแนะนํา
ตอรัฐสภาท่ีสําคัญคือ14 

                                                            
10  ยุทธนา  สาโยชนกร, อางแลว  เชิงอรรถที่ 5, น. 75. 
11  Article 37 Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
12  Article 41 Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
13 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  โครงการศึกษาวิจัย  เรื่อง  วินัยทางงบประมาณและการคลัง, น. 15. 
14 ปรีชา  สุวรรณทัต,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,  พิมพครั้งที่ 4   (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 78-80. 
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 1) จัดทํารายงานประจําปของศาลบัญชีตอสาธารณะ (Rapport public annuel)   
 2) จัดทําพระราชบัญญัติสรุปผลการใชงบประมาณท่ีปงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส
ท่ีเร่ิมตนวันท่ี 1 มกราคมและส้ินสุดในวันท่ี 31 ธันวาคม  
 3) จัดทําขอมูลทางการบริหารงบประมาณของหนวยงานของรัฐ 

  ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et Financiere) 
นี้มีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางไปจากศาลบัญชีและศาลปกครองโดยท่ัวไป ตรงท่ีวา ศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลังนี้เปนศาลปกครองประเภทหนึ่งก็จริงอยู แตก็เปนศาลปกครองท่ีมีอํานาจ
กําหนดบทลงโทษไดดวย ซ่ึงศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนี้แมวาจะจัดต้ังมาเพียงไมกี่สิบป
แตก็มีบทบาทสําคัญในอันท่ีจะทําใหกระบวนการพิจารณาควบคุมตรวจสอบของศาลบัญชีนั้นมี
ความสมบูรณยิ่งข้ึน 
 ลักษณะความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง จะตองถูกลงโทษดวย “โทษปรับ
ทางปกครอง” นั้นถูกกําหนดไวในหมวดท่ี 3 ของประมวลกฎหมายวาดวยศาลทางการคลัง (Le  
Code des Juridictions Financieres) ท่ีเปนไปตามแนวทางของบทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติฉบับลงวันท่ี 
25 กันยายน 1948 ฉบับกอตั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ท่ีไดรับการเปล่ียนแปลงแกไข
อยูหลายคร้ังกอนท่ีจะมีการรวบรวมเปนสวนหน่ึงของประมวลกฎหมายวาดวยการคลังในป ค.ศ. 
1995   
 3.1.3 มาตรการทางกฎหมายของประเทศญ่ีปุน15 
 ในการควบคุมการใชจายงบประมาณของประเทศญี่ปุนก็มีหลักการเชนเดียวกับ
ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยทั่วไป กลาวคือ การจายเงินแผนดินจะตองจัดทํา
โดยฝายบริหารและไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ โดยในการบริหารงบประมาณก็จะตองมีการ
ติดตามและรายงานการใชจายใหฝายนิติบัญญัติ 
 1)  หลักการจายเงินแผนดินและรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุน 
 การจายเงินแผนดินของประเทศญ่ีปุนนั้น จะตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภาตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด โดยมีรูปแบบของงบประมาณในลักษณะของบัญชี ดังนี้ 
 (ก) หลักการจายเงินแผนดิน 
 สําหรับประเทศญ่ีปุนนั้น รัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดในการควบคุมทางการคลัง 
โดยในสวนท่ีเกี่ยวกับการจายเงินแผนดินรัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุนไดกําหนดหลักการวา “การ

                                                            
15  ยุทธนา  สาโยชนกร,  “การควบคุมการใชจายงบประมาณโดยฝายนิติบัญญัติ,”  (วิทยานิพนธ 

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2556), น. 76. 
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จายและการกอภาระหนี้แกรัฐจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา16 โดยรัฐบาลมีหนาท่ีในการจัดทํา
งบประมาณซ่ึงจะตองขออนุมัติตอรัฐสภาเปนประจําทุกป17 สําหรับระยะเวลาปงบประมาณนั้น
กําหนดไวในกฎหมายการคลังสาธารณะ โดยมีระยะเวลาเร่ิมตั้งแตวันท่ี 1 เมษายนและส้ินสุดใน
วันท่ี 31 มีนาคม ของปถัดไป18 
 (ข) รูปแบบงบประมาณ 
 สําหรับรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนนั้น จะจัดทํางบประมาณในลักษณะเปน
บัญชี โดยพิจารณา 3 ประการกลาวคือ19 
 1) ประการแรก เปนบัญชีงบประมาณท่ัวไป ซ่ึงเปนบัญชีงบประมาณหลักของประเทศ 
โดยจะแสดงรายจายจําแนกตามโครงการสําคัญตางๆ รัฐบาล และประมาณการรายได 
 2) ประการท่ีสอง เปนบัญชีงบประมาณพิเศษ เปนงบประมาณสําหรับโครงการท่ีมี
กฎหมายบัญญัติใหมีลักษณะเฉพาะ เพื่อบริหารจัดการรายไดและรายจายแยกตางหากจากระบบ
บัญชีท่ัวไป หรือเพ่ือบริหารจัดการองคกรภาครัฐท่ีมีรายไดของตนเปนการเฉพาะ 
 3) ประการสุดทาย เปนบัญชีงบประมาณของหนวยงานที่จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายพิเศษ
ใหมีความยืดหยุนในการบริหารงานบุคคลและการบัญชี 
 ท้ังนี้กฎหมายการคลังสาธารณะไดกําหนดองคประกอบของงบประมาณประจําปท่ี
ประกอบดวยบทบัญญัติท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณ ประมาณการรายไดและรายจายงบประมาณ
ผูกพันขามป (Muti-Year Expenses) รายจายท่ีไดอนุมัติใหนําไปจายในปถัดไป (Carried Over) และ
การกอภาระผูกพันกับเงินคงคลัง20 
 สําหรับรายละเอียดของเอกสารงบประมาณในแตละบัญชีจะประกอบดวยรายการ
สําคัญๆ ดังตอไปนี้21 
 

                                                            
16  Article 85  Constitution of Japan 1947. 
17 Article 86  Constitution of Japan 1947. 
18 Article 11 Public Finance Law 1947. 
19 OECD, The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison, http://www.oecd. 

org/gov/budgeting/35933542.pdf 
20 Article 16  Public Finance Law 1947. 
21 สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ : โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนากฎหมาย และ

ระเบียบเก่ียวกับงบประมาณ  (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), 
น. 13.14. 
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 1. ขอกําหนดท่ัวไป จะระบุหรือกําหนดกรอบงบประมาณ และเพดานเงินกูประเภท
ตางๆ 
 2. รายไดและรายจาย จะมีการแสดงการประมาณการรายรับซ่ึงรายรับในสวนของ
รายจายจะมีการระบุรายการซ่ึงอนุญาตใหมีการใชจายได 
 3. รายจายผูกพันขามป เปนรายจายท่ีมีความตอเนื่องมาจากปกอนๆ และจะตองมี
รายจายตอไปในอนาคต 
 4. เงินเหลือจายในปท่ีผานมา รวมไปถึงรายจายท่ีไมสามารถใชจายไดภายในป 
งบประมาณ เนื่องจากลักษณะของคาใชจาย หรือสถานการณท่ีไมอาจคาดการณเกิดข้ึนในภายหลัง 
ซ่ึงรายจายดังกลาวจําเปนจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา 
 5. การทําสัญญาขอผูกพัน งบประมาณสวนนี้เปนอํานาจของรัฐสภาท่ีจะพิจารณา 
ใหรัฐสภา และองคกรของรัฐทําสัญญาสําหรับโครงการที่มีความจําเปนทําใหเกิดภาระผูกพัน
งบประมาณตอเนื่อง 
 ดังนั้น เม่ือพิจารณาระบบและรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนแลวมิไดมีสถานะ
เปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอยางเชนในกรณีของประเทศไทยแตจัดทําใน
ลักษณะของเอกสารบัญชีงบประมาณ 
 สวนงบประมาณรายจายในลักษณะผูกพันขามปนั้น กฎหมายการคลังสาธารณะได
กําหนดหลักการไวสําหรับโครงการ เชน การกอสราง การผลิต โดยกําหนดกรอบระยะเวลาผูกพัน
ไวไมเกินกวา 5 ป อยางไรก็ดี ดวยลักษณะของงบประมาณและความเห็นชอบจากรัฐสภา ระยะเวลา
การผูกพันก็อาจเกินกวา 5 ปก็ได  ซ่ึงรัฐสภาจะอนุมัติวงเงินรวมท่ีอนุญาตใหจายและจํานวนเงินท่ีจะ
จัดสรรใหแตละป การอนุมัติการผูกผันขามปดังกลาวไมตัดสิทธิรัฐสภาท่ีจะพิจารณาทบทวน
รายจายในภายหลัง อยางไรก็ตาม รายจายท่ีมีลักษณะเปนการผูกพันระยะยาว เชน เงินเดือน คาเชา
อาคารหรือท่ีดิน ไมจัดเปนการผูกพันงบประมาณขามป ท้ังนี้ ในปจจุบันงบประมาณมีลักษณะจํากัด
มาก กลาวคือ รัฐบาลจะอนุญาตใหเฉพาะงบประมาณท่ีเกี่ยวกับการกอสรางเพื่อทดแทนส่ิงท่ีถูก
ทําลายลงจากภัยพิบัติตางๆ และงบประมาณเพ่ือการปองกันประเทศเทานั้น 
 2)  การอนุมัติงบประมาณ 
 สําหรับการอนุมัติงบประมาณของประเทศญ่ีปุนนั้น รัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุด
ในการอนุมัติงบประมาณของประเทศ  และเปนข้ันตอนสุดทายอยางแทจริง22 คณะรัฐมนตรีจะ
เสนอรางงบประมาณตอรัฐสภาในชวงเดือนมกราคมของทุกป โดยเนื้อหาของรางพระราชบัญญัติ

                                                            
22 Article 41 Constitution of Japan 1947. 
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งบประมาณรายจายประจําปนั้น ตามพระราชบัญญัติกฎหมายการคลังสาธารณะ ค.ศ. 1947 กําหนด
เนื้อหาของเอกสารงบประมาณท่ีรัฐบาลจะตองเสนอรัฐสภา ไดแก23 
 1. รายละเอียดของงบประมาณในระบบบัญชีท่ัวไป 
 2. จํานวนเงินงบประมาณท่ีคาดวาจะตองใชในแตละรายการ และแยกรายละเอียดตาม
หนวยงาน 
 3.  รายงานสรุปผลของการใชจายงบประมาณแผนดินในชวงสองปท่ีผานมา 
 4.  รายงานสถานะทางการคลังของประเทศในชวงสองปท่ีผานมา 
 5.  รายงานสถานะของระบบพันธบัตรรัฐบาลในชวงสองปท่ีผานมา 
 6.  รายงานสถานะของบัญชีทรัพยสินของชาติในชวงสองปท่ีผานมา 
 7.  รายงานสถานะของการลงทุนของภาครัฐในชวงสองปท่ีผานมา 
 8.  รายงานท่ีเกี่ยวของกับการใชจายทรัพยสินของประเทศในปถัดไป 
 9.  รายงานท่ีวาดวยรายจายผูกพันของรัฐบาลในอนาคต 
 10.  เอกสารท่ีจําเปนอ่ืนๆ เพื่อการอธิบายสถานะทางการคลังท่ีแทจริงของประเทศ 
 สําหรับเง่ือนไขการพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปนั้น 
ประกอบดวยเง่ือนไขท่ีสําคัญ 2 ประการดังนี้ 24 
 ประการแรก  กําหนดเวลาในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป โดยปกติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะถูกเสนอตอรัฐสภาใน
กลางเดือนมกราคมของทุกป และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีหนาท่ีในการช้ีแจงหลักการ
และกฎเกณฑของพระรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
 ประการท่ีสอง กําหนดเวลาในการตรวจพิจารณาและการลงมติสําหรับกรอบของเวลา
นั้น รัฐสภาจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในส้ินเดือนมีนาคมของทุกป หากลาชาเกินกวาท่ีกําหนด
ก็เปนอํานาจของรัฐบาลท่ีจะประกาศใหมีการใชงบประมาณเปนการช่ัวคราวไปไดในระยะเวลา
หนึ่ง 
 ท้ังนี้ ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรเม่ือไดผานการพิจารณารางงบประมาณใน
วาระแรกแลว คณะกรรมการงบประมาณการคลังของสภาผูแทนราษฎรจะมีการพิจารณาราง
งบประมาณควบคูไปกับการเปดรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ จากนั้นสภาผูแทนราษฎรลงมติในข้ัน
ท่ีวาระท่ีสามวา จะใหความเห็นชอบผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาวหรือไม 

                                                            
23 Article 28 Public Finance Law 1947. 
24 สมคิด  เลิศไพฑูรย  และคณะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 21, น. 26-27. 
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เม่ือสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบแลว รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปจะถูกจัดสง
ตอไปใหวุฒิสภาพิจารณา ซ่ึงลักษณะเดียวกับสภาผูแทนราษฎร25 
 สําหรับในกรณีท่ีวุฒิสภามีมติแตกตางจากสภาผูแทนราษฎรและไมอาจตกลงกันได
หรือหลังจากท่ีวุฒิสภาไดรับรางกฎหมายงบประมาณท่ีไดผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร
แลวไมลงมติภายใน 30 วัน ท้ังนี้ โดยไมนับชวงเวลาท่ีรัฐสภาปดสมัยประชุม ใหถือเอามติของสภา
ผูแทนราษฎรเปนมติของรัฐสภา26จึงเห็นไดวาอํานาจของวุฒิสภาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจําปคอนขางมีขอจํากัด เนื่องจากงบประมาณประจําปมีกรอบของเวลาท่ีชัดเจนวา
จําเปนตองประกาศใชใหทันในวันท่ี 1 เมษายนทุกป ซ่ึงถือวาเปนวันเร่ิมตนปงบประมาณใหมของ
ประเทศญ่ีปุน 
 3)  การบริหารงบประมาณ 
 เม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไดผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเรียบรอย
แลวคณะรัฐมนตรีจะมีหนาท่ีแจกจายและช้ีแจงรายละเอียดของงบประมาณหมวดตางๆ  
ใหกระทรวง ทบวง กรม สํานักงาน และองคกรตางๆ รับทราบ เพื่อดําเนินการตามแผนงานท่ี
กําหนดไว ท้ังนี้กฎหมายการคลังสาธารณะหามมิใหหัวหนาสวนราชการใชจายงบประมาณเพื่อ
วัตถุประสงคอ่ืนนอกเหนือจากที่ไดรับอนุมัติ อยางไรก็ดี การโอนงบประมาณระหวางรายการท่ี
ไดรับอนุมัติเปนอํานาจฝายบริหาร ซ่ึงบางสวนเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และบางสวนเปนอํานาจของรัฐมนตรีวากระทรวงเจาของงบประมาณ  
 4)  การติดตามตรวจสอบการใชงบประมาณ 
 เม่ือส้ินปงบประมาณแลว รัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุนกําหนดใหคณะรัฐมนตรีมี
หนาท่ีตองนําบัญชีรายรับและรายจายของรัฐท้ังหมด  ใหสํานักงานตรวจสอบบัญชีตรวจสอบพรอม
รายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอตอรัฐสภาในปงบประมาณถัดไป27 ประกอบกับกฎหมายการคลัง
สาธารณะยังไดกําหนดใหรัฐบาลจะตองเสนอบัญชีรายรับและบัญชีรายจายท่ีผานการรับรองจาก
คณะกรรมการตรวจสอบแลวตอรัฐสภาในสมัยประชุมสามัญท่ีจะมีข้ึนในปงบประมาณตอมา 
ซ่ึงนอกจากบัญชีท่ีผานการรับรองของคณะกรรมการตรวจสอบดังกลาว จะตองแนบบัญชีรายได  
บัญชีรายจาย บัญชีสําหรับรายการผูกพันขามป และบัญชีหนี้สินของแตละกระทรวงไปดวย28 
 

                                                            
25 OECD, Supra note 192, p.74. 
26 Article 60  Constitution of Japan 1947. 
27 Article 90  Constitution of Japan 1947. 
28  Article 40  Public Finance Law 1947. 
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 3.1.4  มาตรการทางกฎหมายของสาธารณรัฐสิงคโปร 
 สาธารณรัฐสิงคโปร (Republic of Singapore) นั้น ถือเปนสมาชิกอาเซียนท่ีมีความเจริญ
ม่ังคง และมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจสูง เปนอันดับตนๆ ของโลก เนื่องจากสาธารณรัฐสิงคโปรมี
ระบบการคลังและงบประมาณท่ีดี กลาวคือ 
 1) ระบบงบประมาณ29 
 มีการเร่ิมใชระบบการจัดสรรงบประมาณแบบจํากัดเกณฑการออกเสียง (Block Vote 
Budget Allocation System) เปนคร้ังแรกในงบประมาณ ป พ.ศ. 2532 โดยกําหนดยอดงบประมาณ
ของแตละกระทรวงเปนรอยละของรายไดมวลรวมประชาชาติ (GDP) เพ่ือเสนอใหสภาพิจารณา
อนุมัติ เม่ือสภาอนุมัติแลว กระทรวงจึงมีอํานาจในการใชจายงบประมาณตามที่ประกาศไวเปน
วัตถุประสงคโครงการหรือกิจกรรมตาง ๆ และมีอิสระในการโอนยายเงินและบุคลากร โดยไมตอง
ขออนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
 3 ปตอมาจึงเร่ิมใชระบบบัญชีบริหารท่ีมีข่ือวา “ระบบการบริหาร จัดการบัญชีของ
รัฐบาลสิงคโปร (Singapore Government Manage-ment Accounting System: SIGMA)” โดยจัดทํา
บัญชีตนทุนบุคลากร ส่ิงปลูกสราง วัสดุอุปกรณ และการใชบริการตางๆ ของแตละโครงการและ
กิจกรรม รายละเอียดทางบัญชีเหลานี้ทําใหผูบริหารหนวยงานสามารถ ใชอํานาจหนาท่ีทางการเงิน
ท่ีไดรับจากงบประมาณแบบจํากัดเกณฑการออกเสียงไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 เม่ือมีขอมูลทางบัญชีมากข้ึน ดัชนีช้ีวัดผลงานจึงไดรับการพัฒนา เพื่อการวัดและ
ประเมินผลผลิตและผลงาน (Result) ของโครงการและกิจกรรม ท้ังนี้ในป พ.ศ. 2537 (ค.ศ. 1994) 
กระทรวงการคลังไดกําหนดใหมีการใชงบประมาณเพ่ือผลงาน (Budgeting for Results - BFR) ซ่ึง
เปนผลใหกระทรวงตางๆ รวมถึงคณะกรรมการอิสระ (Statutory Boards) บางแหงตองกําหนด
เปาหมายผลงานใหชัดเจนท้ังในเชิงปริมาณ และคุณภาพเปาหมายเหลานี้จะเปนตัวกําหนด
งบประมาณท่ีจะไดรับ และเปนดัชนี (Yardsticks) เพื่อการประเมิน หลายปท่ีผานมา กระทรวง 
ตางๆ ไดทําการพัฒนาดัชนีช้ีวัดผลงานและนํามาใชจริง ซ่ึงสามารถแบงได 2 ประเภท คือ 
  (1) ดัชนีช้ีวัดตนทุน (Cost Performance Indicator) 
 เปนดัชนีท่ีระบุถึงการวัดตนทุนตอหนวย (Unit Cost) ซ่ึงพัฒนาข้ึนจากขอมูลตนทุน
ระบบบัญชีบริหาร ดัชนีนี้เปนประโยชนอยางยิ่งตอการประเมินประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร 
  (2) ดัชนีช้ีวัดผลผลิต (Output Performance Indicator) 

                                                            
29 ASEAN 50, สํานักงาน ก.พ., สืบคนเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, จาก  http://www.aseanthai.net/ ewt_ 

news.php?nid=4986&filename=index 
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 เปนดัชนีท่ีใชวัดประสิทธิผลของโครงการและกิจกรรมท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพ
ในการบริการ ปจจุบันไดมีการนําดัชนีช้ีวัดท้ังสองชนิดไปใชในหนวยงานบางแหง ตัวอยางเชน 
กรมดานความปลอดภัยในอุตสาหกรรม (Department of Industrial Safety) และกระทรวงแรงงาน 
(Ministry of Manpower) โดยใชตนทุนตอการตรวจสอบ  (Cost per Inspection) และจํานวน 
อุบัติเหตุตอหนึ่งลานช่ัวโมงทํางาน (Industrial Accident per Million Man-hours) เปนดัชนีช้ีวัด 
ผลงาน ท้ังนี้การกําหนดดัชนีช้ีวัดในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนจะชวยเอื้อตอความสามารถในการ
ตรวจสอบหรือการตรวจสอบได (Accountability) โดยไมมีผลกระทบตอความเปนอิสระในการ
บริหาร (Autonomy) อยางไรก็ดีในอนาคตยังตองมีการพัฒนาดัชนีช้ีวัดท่ีเหมาะสมตองานบริการท่ี
ไมสามารถกําหนดเปนตัวเลขได 
 2)  การประมาณการและการจัดทํารายงาน 

  มาตรการทางการคลังและงบประมาณของสาธารณรัฐสิงคโปรนั้น ไดกําหนดลงไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน30 และยังมีรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณและการคลัง (Financial Procedure 
Act) โดยมีสาระสําคัญ ดังตอไปนี้  
  (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองจัดทําประมาณการรายไดและรายจายของ
รัฐบาลท่ีดําเนินการเสร็จส้ินแลวในปนั้นๆ หลังจากผานคณะรัฐมนตรี นําเสนอตอรัฐสภากอนส้ิน
ปงบประมาณ 
  (2) รายจายตางๆตองแยกประเภทดังนี้ 
 (2.1) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีมีคาธรรมเนียมสําหรับกองทุนรวม                
   
  (2.2) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีแบงตามประเภทรายจายตางๆ ของรัฐบาลตามกองทุน
รวม ยกเวน 
  (1) ยอดรวมของเงินกูโดยรัฐบาล เพื่อวัตถุประสงคท่ีเฉพาะเจาะจง และเหมาะสม 
  (2) ยอดรวมของดอกเบ้ียท่ีรัฐบาลไดรับจากการลงทุนกองทุนและการลงทุนอ่ืนๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (3) ยอดรวมของผลตอบแทนจากการลงทุนกองทุนท่ีถูกจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายอ่ืนๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (2.3) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีแบงตามประเภทรายจายตางๆ ของรัฐบาลตาม 
กองทุนรวม 

                                                            
30 Article 147  Constitution of the Republic of Singapore 
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  (3) ประมาณการรายได ท่ีแสดงตองไมรวมรายไดจากภาษีตามศาสนาอิสลาม 
(ซะกาด ฟตเราะห ไพทูล หรือภาษีอ่ืนๆ) 
 (4) รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบดานการเงินตองนําเสนอประมาณการรายรับและรายจายแก
รัฐสภา ดังนี้ 
  (4.1) รายงานประมาณการรายรับและรายจาย รายป ท่ีถูกใชโดยรัฐบาลระหวาง โดย
ไมไดถูกเก็บไวในระยะเวลาการทํางาน 
  (4.2) รายงานท่ีไดรับการตรวจสอบแลว แสดงทรัพยสินและหนี้สิน เม่ือส้ินปบัญชี 
 (5) รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบดานการเงินตองจัดเตรียมขอมูลเม่ือส้ินสุดปบัญชี ดังนี้ 
  (5.1) การดําเนินการจัดการดานบัญชีตามขอกําหนดของ กองทุนรวม แบบเต็มและ
เฉพาะเจาะจง แสดงรายรับและรายจายในระหวางป และรายงานแบบเต็มและเฉพาะเจาะจงแสดง
ใบเสร็จรับเงินและรายจายในการกูยืมตางๆ 
  (5.2) รายงานใบเสร็จรับเงินและรายจายท่ีถูกใชจายใน กองทุนเพื่อการพัฒนา 
  (5.3) รายงานใบเสร็จรับเงินและรายจายที่ถูกใชจายโดยรัฐบาลตามกฎหมายตางๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (5.4) รายงานหน้ีสินและทรัพยสินของรัฐบาลสิงคโปรเม่ือส้ินปบัญชี  
  (5.5) รายงานการคํ้าประกันท่ีสําคัญ และหนี้สินอ่ืนๆ ของรัฐบาลสิงคโปรเม่ือส้ินป
บัญชี 
  (5.6) รายงานอ่ืนๆ ท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควร 
 และหลังจากรายงานเหลานี้ไดรับการตรวจสอบ และนําเสนอตอประธานาธิบดี จะถูก
นําไปใชเปนขอมูลในการต้ังงบประมาณของรัฐบาล 
 3) การบริหารงบประมาณ31 
 สําหรับ กองทุนตามบทบัญญัติของกฎหมายของสาธารณรัฐสิงคโปรท่ีมีผลบังคับใช 
รายไดท่ีถูกจัดเก็บมานั้นไมสามารถจัดสรรไปใชสําหรับวัตถุประสงคอ่ืนของกฎหมายใดๆ ได 
 4)  การควบคุมงบประมาณ32 
 (1) ตองนําเสนอประมาณการคาใชจายของแตละปงบประมาณแกรัฐสภาตามมาตรา 
147 ของรัฐธรรมนูญ โดยแสดงหัวขอยอยของคาใชจายแตละประเภทดวย 
 (2) ตองนําเสนอ คาใชจายตางๆ และเงินเดือนของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
บุคคลากรตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับกองทุนใหแกรัฐสภา  
                                                            

31  Article 145 Constitution of the Republic of Singapore 
32  Article 17  Financial Procedure Act  Singapore 
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      (3) ไมควรเพิ่มเติมหรือเปลี่ยนแปลงคาใชจายตางๆ ในขอ 2 ถาไมไดรับการอนุมัติจาก
รัฐมนตรี   
 (4)  ถารัฐมีสถานการณฉุกเฉิน ท่ีมีความจําเปนตองเปล่ียนแปลงสัดสวนของคาใชจาย
ตางๆ ในขอ 1 หรือมีคาใชจายอื่นๆ เพิ่มเติม นายกรัฐมนตรีมีสิทธิท่ีจะอนุมัติการยายคาใชจาย
สวนเกินตางๆ ไปใชสําหรับคาใชจายดานอ่ืนๆ ท่ีขาดแคลน 
 5)  การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐสิงคโปรและรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชี (Audit 
Act) ไดใหอํานาจ สํานักงานตรวจเงินแผนดิน (Auditor-General) ทําหนาท่ีตรวจสอบบัญชีรายรับ
รายจายของรัฐบาลและหนวยงานของรัฐท้ังหมด และรายงานผลตอสภาตอไป 
 
3.2  มาตรการทางกฎหมายในการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทย 
 การอนุมัติ การควบคุม การบริหาร และการติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณ
ของประเทศไทยน้ัน ไดมีกฎหมายแมบท คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญคือ พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 กับพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และกฎหมายลําดับรอง คือ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
กับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ซ่ึง
กฎหมายดังไดกลาวไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับ กระบวนการงบประมาณ และวิธีการงบประมาณ 
ท่ี เกี่ยวของ  ไดแก  หลักการจายเงินแผนดินและรูปแบบของงบประมาณรายจายประจําป  
กระบวนการอนุมติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณไวดังนี้ 
 3.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ถือเปนกฎหมายแมบทท่ีใช
ในการปกครองประเทศ ฉะนั้น กฎหมายลําดับรองจะบัญญัติเนื้อหาที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
ไมได ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนี้ไดเนนและเครงครัดในเร่ืองการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงมี
ความแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ในอดีตของประเทศไทย ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
 1)  หลักการจายเงินแผนดิน 

 สําหรับประเทศไทยซ่ึงปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยนั้น ในดานทางการคลัง การ
จะนําภาษีอากรของประชาชนไปใชจายได จําเปนตองใหประชาชนผูเปนเจาของเงินอนุญาตกอน 
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โดยผานกระบวนการอนุมัติในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดย
หลักการนี้ปรากฏรัฐธรรมนูญไทยทุกฉบับต้ังแตฉบับ 10 ธันวาคม 247533  
 ท้ังนี้ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดหลักการ
เกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินไววา “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน
กฎหมาย”34 ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้หมายความถึงกฎหมาย 5 ฉบับ  ไดแก 
 1.  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย หมายถึง พระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
  2.  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หมายถึง พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม เปนกฎหมายท่ีกําหนดเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ และความหมาย
ของเงินแตละประเภท หนวยงานท่ีมีอํานาจใชเงินแผนดิน และอํานาจหนาท่ีในการควบคุมการใช
จายเงินงบประมาณแผนดิน  
  3.  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหมายถึง พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณ
รายจาย 
  4.  กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หมายถึง พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ี
แกไขเพิ่มเติม เปนกฎหมายวาดวยคงคลังท่ีกําหนดเกี่ยวกับการจัดระบบการควบคุมเงินแผนดิน 
  5.  กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เปนกฎหมายออกมาเพ่ือในการกําหนด
กรอบวินัยทางการเงินและการคลังในการใชจายงบประมาณของรัฐ ท้ังนี้ ขณะท่ีผูวิจัยไดทําวิจัยเลม
นี้ยังไมมีกฎหมายดังกลาวไดตราออกบังคับใชเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญแตอยางใด 
  ประกอบกับ  “งบประมาณรายจายของแผนดินให ทําเปนพระราชบัญญัติ  ถา
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”35 
 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณในการใช
จายงบประมาณแผนดินโดยคํานึงถึงกรอบวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดยกําหนดไววา “รัฐ
ตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพื่อใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ
และม่ังคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”36 ประกอบกับนโยบายของรัฐ
ในการบริหารประเทศนั้น “รัฐตองจัดใหมียุทธศาสตรชาติเปนเปาหมายการพัฒนาประเทศอยาง

                                                            
33 ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 14, น. 177. 
34  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 140 
35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2560  มาตรา 141 
36 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 62  
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ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใชเปนกรอบในการจัดทําแผนตางๆ”37 และ “รัฐพึงจัดระบบ
เศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพรอมกัน
อยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”38 
 2) รูปแบบงบประมาณ 

 สําหรับวิธีการงบประมาณของประเทศไทยน้ัน งบประมาณประจําปท่ีเสนอตอฝาย 
นิติบัญญัติจะมีแตเฉพาะงบประมาณรายจายเทานั้น ไมมีการจัดทํางบประมาณรายรับแตอยางใด 
โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดเกี่ยวกับเอกสารรายงาน
ประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ดังนี้ “ในการเสนอราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการ
รายได ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชนท่ีคาดวา จะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ”39 
 3) การพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 กําหนดระยะเวลาและการพิจารณาใหความเห็นชอบในรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไว
ในมาตรา 143 ดังนี้  
 “รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎร
จะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยหาวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภา
ผูแทนราษฎร  
 ถาสภาผูแทนราษฎรพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา
ตามวรรคหน่ึง ใหถือวาสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินั้น และใหเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณา  
 ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะตองใหความเห็นชอบหรือไมให ความเห็นชอบ
ภายในยี่สิบวันนับแตวนัท่ีรางพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแกไขเพิ่มเติมใดๆ มิได ถาพน
กําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาวุฒิสภาเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเชนนี้และในกรณี
ท่ีวุฒิสภาใหความเห็นชอบใหดําเนินการตอไปตามมาตรา 81 

                                                            
37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65  
38 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 75 
39 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142   
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 ถาวุฒิสภาไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว ใหนําความในมาตร 138 
วรรคสอง มาใชบังคับโดยอนุโลม โดยใหสภาผูแทนราษฎรยกข้ึนพิจารณาใหมไดทันที” 
 ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 ได
บัญญัติไววา  “ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเปล่ียนแปลงหรือแกไขเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรายการ
มิได แตอาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง 
ดังตอไปนี้ 
 (1) เงินสงใชเงินกู 
 (2) ดอกเบ้ียเงินกู 
 (3) เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 
 ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญัติติหรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือ
กรรมาธิการมีสวนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํามิได 
 ในกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบ
ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของแตละสภา เห็นวามีการกระทําท่ีฝาฝนบทบัญญัติตามวรรค
สองใหเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยให
แลวเสร็จภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับความเห็นดังกลาว ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวามี
การกระทําท่ีฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคสอง ใหการเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระทําดังกลาวเปน
อันส้ินผล ถาผูกระทําการดังกลาวเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ใหผูกระทําการ
นั้นส้ินสุดสมาชิกภาพนับแตวันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และใหเพิกถอนสิทธิสมัครรับ
เลือกต้ังของผูนั้น แตในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเปนผูกระทําการหรืออนุมัติใหกระทําการหรือรูวามี
การกระทําการดังกลาวแลวมิไดส่ังยับยั้ง ใหคณะรัฐมนตรีพนจากตําแหนงท้ังคณะนับแตวันท่ีศาล
รัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และใหเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของรัฐมนตรีท่ีพนจากตําแหนงนั้น 
เวนแตจะพิสูจนไดวาตนมิไดอยูในขณะท่ีมีมติ และใหผูกระทําการดังกลาวตองรับผิดชดใชเงินนั้น
คืนพรอมดวยดอกเบ้ีย 
 เจาหนาท่ีของรัฐผูใดจัดทําโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรูวามี
การดําเนินการอันเปนการฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถาไดบันทึกขอโตแยงไว
เปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบ 
ใหพนจากความรับผิด 
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 การเรียกเงินคืนตามวรรคสามหรือวรรคส่ี ใหกระทําไดภายในยี่สิบปนับแตวันท่ีมีการ
จัดสรรงบประมาณนั้น 
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดรับแจงตามวรรค
ส่ีใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการสอบสวนเปนทางลับโดย
พลันหากเห็นวากรณีมีมูล ใหเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อดําเนินการตอไปตามวรรคสาม 
แลไมวากรณีจะเปนประการใด คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและศาล
รัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับผูแจงมิได40 
  4)  การตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
    ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของประเทศไทยนั้น รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีและ
อํานาจ ดังตอไปนี้41  
 1)  วางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน 
 2)  กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน 
 3)  กํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตาม 1) และ 2) และกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ 
 4)  ใหคําปรึกษา แนะนํา หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใชเงินแผนดินใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน การคลังของรัฐ รวมท้ังการใหคําแนะนําแกหนวยงานของรัฐ ในการ
แกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน  
 5)  ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง 
ของรัฐ 
 3.2.2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมนั้น เปนกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดถึงความหมายของเงินแตละประเภท หนวยงานท่ีมีอํานาจใชเงิน
แผนดิน และอํานาจหนาท่ีในการควบคุมการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน ดังนี้ 
 
 
 
 
                                                            

40  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144  
41 รัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 
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 1)  การจัดทํางบประมาณ 
  งบประมาณรายจายจะตองตราเปนพระราชบัญญัติท่ีตองไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ  

แตกระบวนการอนุมัติงบประมาณมีหลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติไวตางหากจากกระบวนการ
อนุมัติกฎหมายท่ัวไป โดยกําหนดระยะเวลาและวิธีการไวโดยเฉพาะ กลาวคือ42 
   (ก) การริเร่ิมจัดทํางบประมาณเปนหนาท่ีของฝายบริหาร 
  ในการตราพระราชบัญญัติท่ัวๆ ไป สมาชิกรัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติมีอํานาจริเร่ิม
จัดทําและเสนอรางพระราชบัญญัติได แตในการตราพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นหนาท่ีของฝาย
นิติบัญญัติเร่ิมตนตั้งแตไดรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณท่ีจัดทําข้ึนโดยฝายบริหารแตการจัดทํา
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเปนอํานาจเฉพาะของฝายบริหาร สวนฝายนิติบัญญัติเปน
ผูอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ือบังคับใชเปนกฎหมายตอไป ซ่ึงหลักการดังกลาวได
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กลาวคือ ใหผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณเสนองบประมาณประจําปตอนายกรัฐมนตรีเพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเปนเวลา
อยางนอยสองเดือนกอนวันเร่ิมปงบประมาณ43 
  (ข) งบประมาณรายจายตองทําเปนประจําทุกป 
  การจัดทํารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายของฝายบริหาร ตามหลักของ
รัฐธรรมนูญจะตองจัดทําเปนรางพระบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เสนอฝายนิติบัญญัติ
พิจารณาและประกาศใชเปนประจําทุกป สวนระยะเวลาของปงบประมาณจะนับเวลาเร่ิมตนและ
ส้ินสุดปงบประมาณเม่ือใดนั้น มิไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ แตไดกําหนดระยะเวลาไวในคํานิยาม
ของ “ปงบประมาณ” ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 วา มีระยะเวลาต้ังแตวันท่ี 1 
ตุลาคมของปหนึ่งถึงวันท่ี 30 กันยายนของปถัดไป44 

 สําหรับระยะเวลาของปงบประมาณนั้น ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.
2502 ไดบัญญัติหลักการไวใหสามารถมีงบประมาณรายจายท่ีมีระยะเวลาเกินกวาหนึ่งปงบประมาณ
ได  โดยเรียกวา “งบประมาณรายจายขามป” โดยไดบัญญัติความหมายไวในมาตรา  4 วา  
“งบประมาณรายจายขามป” หมายความวา งบประมาณรายจายท่ีใชไดเกินปงบประมาณตาม
วัตถุประสงคและระยะเวลาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายและไดกาํหนดหลักการ
ในการจัดทํางบประมาณขามปไววา งบประมาณรายจายขามปจะมีไดในกรณีท่ีคาดวาจะใช

                                                            
42 ยุทธนา  สาโยชนกร, อางแลว  เชิงอรรถที่ 5, น. 36,  
43 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15   
44 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา  4   
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งบประมาณรายจายใหเสร็จทันภายในปงบประมาณไมได การตั้งงบประมาณรายจายขามปนี้ตอง
กําหนดเวลาส้ินสุดไวดวย45 
 ดังนั้น โดยหลักการแลวเม่ือส้ินงบประมาณหนึ่งๆ หากรายการใดมีเงินเหลืออยูและ
ไมไดมีขอผูกพันหรือไมไดมีการกันเงินไว ก็ถือรายการดังกลาวเปนพับไป กลาวคือรัฐบาลจะ 
ไมสามารถใชจายเงินงบประมาณไดอีกจนกวาจะมีกฎหมายงบประมาณฉบับใหมออกมาอนุญาต
ใหดําเนินการได แตหากยึดถือหลักนี้โดยเครงครัดโดยไมคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะท่ีจะถูก
กระทบกระเทือนจากความไมตอเนื่องในการดําเนินโครงการดังกลาวแลว ผลเสียก็อาจจะตกอยูแก
ประชาชน ซ่ึงไมใชส่ิงพึงประสงคของฝายบริหารอยางแนแทในการบริหารราชการแผนดิน 
 อยางไรก็ดี สําหรับงบประมาณบางรายการท่ีคาดหมายไดวาจะไมสามารถใชใหเสร็จ
ทันภายในปงบประมาณได ก็มีความจําเปนท่ีฝายนิติบัญญัติจะตองอนุญาตใหฝายบริหารเบิกจายเงิน
งบประมาณรายการนั้นได แมจะข้ึนปงบประมาณใหมไปแลวก็ตาม เทคนิคดังกลาวเรียกวา 
“งบประมาณรายจายขามป” และทําใหงบประมาณในรายการท่ีไดรับอนุญาตใหใชไดเกิน
ปงบประมาณนั้น มีกรอบระยะเวลาตามขอเท็จจริงเกินกวาหนึ่งปและการใชจายดังกลาวจะตอง
เปนไปตามวัตถุประสงคและระยะเวลาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายท่ีฝาย 
นิติบัญญัติไดอนุญาตไวดวย ท้ังนี้ เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ
ไดอยางมีประสิทธิภาพ”46   

 2) เอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดใหการเสนอรางพระราช 

บัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอฝายนิติบัญญัตินั้น โดยปกติจะตองประกอบดวยรายการ
เอกสาร  ดังนี้47 
  (1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน
สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (2) รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอต้ัง
งบประมาณรายจาย 
  (3) คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
  (4) คําช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

                                                            
45 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 11   
46  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9   
47 พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8   
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  (6) คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกู
เพิ่มเติม 
  (7) รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 
  (8) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

 3) การบริหารงบประมาณ 
  เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณประกาศใชบังคับแลวใน
ข้ันตอนของการบริหารงบประมาณรัฐบาลและสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ
จะตองใชจายงบประมาณให เปนไปตามรายการและเอกสารงบประมาณท่ีได รับอนุมัติ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ดี การบริหารราชการแผนดิน
จะตองมีความยืดหยุน คลองตัว เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดทําบริการสาธารณะ
ของรัฐ โดยอาศัยงบประมาณเปนเคร่ืองท่ีสําคัญในการดําเนินการดังกลาว ดังนั้น จึงมีขอยกเวนใน
การใชจายงบประมาณในบางกรณี ซ่ึงหลักในการใชจายงบประมาณและขอยกเวนดังกลาว จะตอง
ดําเนินการตามท่ีกฎหมายบัญญัติเทานั้น ไดกําหนดหลักเกณฑในการบริหารงบประมาณรายจายไว   
โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้48 
    (3.1) สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะตองใชจายงบประมาณตามรายการท่ีไวใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมและ
ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณตามท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด  
 อยางไรก็ดี เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว ข้ันตอนท่ีสําคัญของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ คือจะ
จายหรือกอหนี้ได ก็ตอเม่ือไดรับอนุมัติเงินประจํางวดจากสํานักงบประมาณแลวเทานั้น ยกเวน 
รายจายใดท่ีมีจํานวนและระยะเวลาการจายเงินท่ีแนนอน อาทิ คาใชจายดานบุคลากรประเภท
เงินเดือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะกําหนดใหสวน
ราชการจายเงินไดไมตองขออนุมัติเงินประจํางวดก็ได  
   (3.2) การใชจายงบประมาณตามขอ 3.1 สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะโอนหรือ
นําไปใชจายในรายการอ่ืนไมได อยางไรก็ดี เพื่อใหเกิดความยืดหยุนในการใชจายงบประมาณและมี
ความจําเปน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณจะอนุญาตใหโอนหรือเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจาย
ได แตมีขอจํากัดอํานาจของผูอํานวยการสํานักงบประมาณ คือ กรณีรายการใดที่สวนราชการหรือ

                                                            
48 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 19   
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 20   
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 23  
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รัฐวิสาหกิจจะขอโอนหรือนําไปใชจายการการอ่ืนเปนผลใหเพิ่มรายจายประเภทเงินราชการลับ 
หรือเปนงานหรือโครงการใหม จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอนดําเนินการ 
  (3.3) สําหรับรายจายงบกลางตามที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัตินั้น ใหเปน
อํานาจและหนาท่ีของผูอํานวยการสํานักงบประมาณท่ีจะพิจารณาจัดสรรใหสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจเบิกจายไดโดยตรง หรือเบิกจายในรายการตางๆ ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้นๆ 
ไดตามความจําเปน 
 นอกจากนั้นในกรณีจําเปนและเรงดวน ผู อํานวยการสํานักงบประมาณโดยอนุมัติ
นายกรัฐมนตรี จะโอนรายจายงบกลางรายการใดรายการหน่ึงไปเพิ่มรายการอื่นๆ ในงบกลางได 
  (3.4) สําหรับรายการกอหนี้ ผูกพันขามปงบประมาณนั้น  สวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจจะใชจายงบประมาณรายการดังกลาวไดภายใตข้ันตอนและเง่ือนไข ดังนี้ 
 เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว สํานักงบประมาณจะรวบรวมรายการงบประมาณรายจาย ซ่ึงจะตองกอ
หนี้ผูกพันและวงเงินท่ีคาดวาจะตองกอหนี้ผูกพัน รวมท้ังงบประมาณรายจายประจําปตอๆ ไป และ
จํานวนเงินเผ่ือเหลือเผ่ือขาด เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการกอหนี้ผูกพันภายในหกสิบ
วันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับ 
 เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติตาม (1) แลว สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะตองปฏิบัติตาม
ระเบียบการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณ พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 
  (3.5) สําหรับในกรณีท่ีมีความจําเปนและเรงดวน คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติให
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมกอนไดรับเงินประจํางวด หรืออนุมัติ 
ใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกอหนี้ผูกพันเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากท่ีกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติรายจายเพิ่มเติมก็ได  
 4)  หลักในการใชจายงบประมาณ49     

  ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดบัญญัติหลักเกณฑและสาระ 
สําคัญเพื่อควบคุมการใชจายงบประมาณของฝายบริหารใหเปนตามวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน 
โครงการ ในแตละแผนงานตามท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ดังนี้ 

                                                            
49  เอกสิทธิ์  ยุทธชัยวรกุล,  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผนดินโดยรัฐสภา  : 

ศึกษากรณีการผูกพันงบประมาณขามป.”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 
2553), น. 70-71. 
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 ประการแรก การควบคุมในเชิงหนวยรับงบประมาณ กลาวคือ เม่ืองบประมาณรายจาย
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดบัญญัติไววา งบประมาณรายจายของสวน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ไดรับจัดสรรเปนจํานวนเทาไรแลว หนวยงานดังกลาวถือวาเปน
หนวยงานเจาของงบประมาณท่ีจะตองเปนผูจายงบประมาณนั้นตามภารกิจของตน โดยจะโอนหรือ
นําไปใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนใชจายมิได50 
 ประการท่ีสอง การควบคุมในเชิงเนื้อหา โดยกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
จายเงินหรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือตามอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายอ่ืน51 
 ประการท่ีสาม การควบคุมในเชิงเวลา โดยกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใช
จายงบประมาณภายในปงบประมาณ กลาวคือ เร่ิมต้ังแตวันท่ี 1 ตุลาคม จนถึงวันท่ี 30 กันยายนของ
ปปฏิทินถัดไป 
  5) การโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
 แมวาการใชจายหรือกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายมีกฎเกณฑท่ัวไปท่ีกําหนดใหฝาย
บริหารจะตองใชจายเฉพาะตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาก็ตาม แตในความเปนจริงนั้น ยอมไมอาจ
หลีกเล่ียงท่ีฝายบริหารจะมีความจําเปนตองใชจายงบประมาณแตกตางไปจากท่ีไดรับ เนื่องจาก
งบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจไวในรายการใดตามเอกสารประกอบ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมนั้น ได
จัดทํามาจากแผนปฏิบัติราชการประจําปท่ีสอดคลองกับแผนปฏิบัติราชการ 4 ป จึงไมสมควรโอน
หรือนําไปใชในรายการอ่ืน แตเนื่องจากกระบวนการของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
ตองใชเวลาในการจัดทําลวงหนา ดังนั้น เมื่อถึงเวลาไดรับการจัดสรรงบประมาณเพื่อนําไปใชจาย
ในการดําเนินงานตามท่ีขออนุมัติไวกับฝายนิติบัญญัติแตสถานการณตางๆ เชน ความจําเปน 
เปาหมายการใหบริการ กลยุทธ และหรือประมาณการคาใชจายในการดําเนินการตามแผนได
เปล่ียนแปลงไป จนทําใหตองมีโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายท่ีกําหนดไวในรายการ
ตางๆ เพื่อใหสามารถดําเนินไดสอดคลองกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไปได52 

  ดังนั้น จึงไดมีขอยกเวนใหฝายบริหารสามารถโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณแตกตางไป
จากท่ีไดรับอนุมัติได โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดบัญญัติใหอํานาจไว ซ่ึง

                                                            
50 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 18   
51  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23   
52  ศิริพงศ  อทัญญตา,  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักงบประมาณ, 2548), น. 39. 
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การโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณนั้น มีท้ังกรณีท่ีเปนการโอนขามหนวยงาน การโอนภายใน
หนวยงาน และการโอนงบประมาณท่ีเปนงบประมาณรายจายงบกลาง ดังนี้    
  (5.1)  การโอนงบประมาณขามหนวยงาน 
 สําหรับการโอนงบประมาณขามหนวยงานนั้น  ไดบัญญัติไว เปนการเฉพาะใน
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 250253 โดยใหดําเนินการได 2 ประการ ดังนี้ 
 (1) เม่ือมีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได 
 (2) ในกรณีท่ีมีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปน
การจัดต้ังสวนราชการข้ึนใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการท่ีถูกโอน
หรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานท่ีรับโอนหรือท่ีรวมเขาดวยกัน หรือ
สวนราชการท่ีจัดตั้งข้ึนใหมแลวแตกรณี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
  (5.2)  การโอนงบประมาณภายในหนวยงาน 
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ไดบัญญัติหลักการ
ใหฝายบริหารสามารถโอนงบประมาณท่ีกําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใหแตกตาง
ไปจากงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ และไมเปนการโอนหรือนํางบประมาณไปใช
ตางหนวยงานไดโดยกําหนดใหตองไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อยางไรก็ดี 
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณมีอํานาจอนุญาตไดเฉพาะกรณีท่ีการโอนหรือนําไปใชในการการอ่ืน
เทานั้น ไมรวมถึงกรณีท่ีมีผลใหเพิ่มรายจายประเภทเงินราชการลับ หรือเปนงาน หรือโครงการใหม 
ซ่ึงกรณีดังกลาวจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี54 
  (5.3)  การโอนงบประมาณรายจายงบกลาง  
 สําหรับงบประมาณรายจายงบกลางนั้น เปนงบประมาณท่ีไมไดตั้งไวในสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจแหงใดไวโดยเฉพาะเจาะจง แตงบประมาณรายจายงบกลางเปนรายการงบประมาณ
รายจายท่ีแยกตางหากจากงบประมาณรายจายสําหรับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยปกติกําหนด
ไวเพื่อใชจายในหลายกรณี 
 (1)  กรณีเปนงบบุคลากรที่ทุกหนวยงานใชจายในรายการเดียวกันรวมกัน เชน เงิน 
เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ เปนตน  
 (2)  เปนคาใชจายตามนโยบายและโครงการพิเศษของรัฐบาล เชน คาใชจายในการชําระ
หนี้กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง คาใชจายการจัดงานฉลองสิริราชสมบัติครบ 60 ป และคาใชจาย
ในการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน เปนตน 
                                                            

53 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18   
54 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา  9   
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 (3)  เปนคาใชจายในกรณีท่ียังไมสามารถกําหนดเปาหมายหรือวงเงินคาใชลวงหนาได 
เชน เงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน คาใชจายตามโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ เปนตน 
 (4)  เปนคาใชจายในการปรับยุทธศาสตรและนโยบายเพื่อตอบสนองใหทันกับ
สถานการณท่ีเปล่ียนแปลง เชน คาใชจายเพื่อปรับกลยุทธและรองรับการเปล่ียนแปลง เปนตน” 55   
 ท้ังนี้ ในแตละป อาจมีรายการงบประมาณรายจายงบกลางรายการตางๆ แตกตางกันไป 
ซ่ึงในกรณีท่ีมีความจําเปนผูอํานวยการสํานักงบประมาณโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนวงเงิน
จากงบกลางรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่นระหวางรายการงบกลางดวยกันก็ได56 
 3.2.3 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 นับแตมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จนถึงปจจุบันไดมีการแกไขเพ่ิมเติมมาท้ังหมด 
5 คร้ัง ซ่ึงในตัวเนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับนี้ในปจจุบันไดบัญญัติความหมาย วิธีการใชเงิน 
และการควบคุมการใชจายเงินแผนดินและเงินแผนดินนอกงบประมาณไว โดยแยกอธิบายไดดังนี้ 
 1) นิยามและความหมาย57   
  “บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1” นอกจากเงินประเภทเงินทุน หรือทุนหมุนเวียนตามมาตรา 
13 ใหเงินแผนดินทุกประเภท เชน เงินภาษีอากร คาธรรมเนียมคาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืน ๆ ท่ี
หัวหนาสวนราชการไดเก็บ หรือรับเงินนั้นมาสงคลังโดยมิไดหักเงินไวเพ่ือการใดๆ เลย ซ่ึงเงิน
ประเภทนี้กระทรวงการคลังจะเปดบัญชีกระแสรายวันฝากไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยเปนบัญชี
เงินคงคลังบัญชีท่ี 1 
  “บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2” เปนบัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลังไดเปด
บัญชีไวกับธนาคารแหงประเทศไทย เพ่ือนําเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 มาใชโดยกําหนดให
ตองโอนเงินเขามายังบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 กอนเทานั้น 
  “มติใหจายเงินไปกอน” เปนกรณีท่ีนําเอาเงินแผนดินมาใชกอนท่ีจะมีการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณประจําป โดยจะตองกระทําโดยผานมติของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงไดตราข้ึนไวเปน
พระราชบัญญัติอนุญาตใหรัฐบาลจายเงินเพื่อกิจการท่ีระบุไวในพระราชบัญญัตินั้นไปพลางกอน
จนกวาจะไดประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 

                                                            
55 ศิริพงศ  อทัญูตา, อางแลว  เชิงอรรถที่ 52, น. 49. 
56 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502. วรรคสาม มาตรา 19  
57  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 มาตรา 3 
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 “เงินยืมทดรองราชการ” เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการมีไวตาม
จํานวนท่ีเห็นสมควร เพื่อนํามาใชทดรองจายเปนคาใชสอยปลีกยอยประจําสํานักงานตามขอบังคับ
และระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “เงินฝาก”  เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับฝากไว และจะจายคืนใหตามคําขอของผูฝาก
ตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “เงินขายบิล” เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่งเพื่อโอนไปจาย ณ ท่ีอีก
แหงหนึ่งตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “ทุนหมุนเวียน” เปนทุนท่ีตั้งข้ึนเพื่อกิจการซึ่งอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุนไวใชจาย
ได 
 2) การรับเงิน58 
 นอกจากเงินทุน หรือเงินทุนหมุนเวียนตามมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีรัฐบาลไดรับ
มาท้ังหมด เชน เงินภาษีอากร เงินคาธรรมเนียม เงินคาปรับ เงินกูหรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวน
ราชการท่ีไดเก็บ หรือรับเงินมานั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเงินท้ังหมดเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 
หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลา และขอบังคับท่ีไดกําหนดไว โดยหัวหนา
หนวยงานท่ีรับเงินมานั้นมีอํานาจหักรายจายจากเงินท่ีตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 ไดใน
กรณีดังนี้ 
   (1)  รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 
  (2)  รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง 
เพื่อเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 
   (3)  รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใดๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแก
รัฐบาล 
   เงินรายจายตาม (1) (2) และ (3) จะตองกําหนดใหมีขอบังคับโดยรัฐมนตรีกระทรวง 
การคลังเทานั้น 
 3) ขอยกเวนของการจายเงินแผนดิน 
 ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดยกเวนการจายเงิน
แผนดินตามหลักเกณฑ ตอไปน้ี 
 ภายใตบังคับแหงมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอใหกระทําไดแตเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ 
 
                                                            

58 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 มาตรา 4. 
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งบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ 
มติใหจายเงินไปกอน หรือพระราชกําหนดท่ีออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
จายเงินตามมติใหจายเงินไปกอนหรือตามพระราชกําหนดใหตั้งเงินรายจายเพ่ือชดใชใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
 ในกรณีตอไปนี้ ใหส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลัง
อําเภอไดกอนท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจาย คือ 
  (1)  รายการจายท่ีมีการอนุญาตใหจายเงินไดแลว ตามกฎหมายวาดวยงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ แตเงินท่ีตั้งไวมีจํานวนไมพอจายและพฤติการณเกิดข้ึนใหมีความ
จําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (2)  มีกฎหมายใดๆ ท่ีกระทําใหตองจายเงิน เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายน้ันๆ และมีความ
จําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวางประเทศท่ีกระทําให
ตองจายเงิน และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (4)  เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกูของกระทรวง  
การคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูท่ีกระทรวงการคลังเปนผูกู ท้ังนี้ตามจํานวนท่ีรัฐมนตรี
เห็นสมควร 
  (5)  เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศหรือหลักทรัพยท่ี
ม่ันคงในตางประเทศท่ีไมใชหุน ในสกุลเงินตราท่ีจะตองชําระหนี้ท่ีกระทรวงการคลังเปนผูกู และ
ในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้ท่ีถึงกําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป เพื่อนําไปใชประโยชนใน
การชําระหนี้เม่ือถึงกําหนด ท้ังนี้ ใหรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนด
ขอบังคับเกี่ยวกับการซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศและหลักทรัพยท่ี
ม่ันคงในตางประเทศท่ีไมใชหุน การนําเงินตราตางประเทศฝากธนาคาร รวมท้ังวิธีปฏิบัติอ่ืนใด 
ท่ีเกี่ยวของ   
 การจายเงินในหากรณขีางตนนี้ เม่ือไดจายแลวใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชในกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําปงบประมาณ หรือในกฎหมายวาดวยโอนงบประมาณ
รายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณปตอไป 
 เงินตอไปนี ้ใหส่ังจายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือ คลังจังหวัดหรือ คลังอําเภอได 
คือ 
  (1)  เงินยืมทดรองราชการ 
  (2)  เงินฝาก 
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  (3)  เงินขายบิล 
 (4)  เงินท่ีจําเปนตองจายคืนภายในปงบประมาณท่ีนําสงแลวเพราะเปนเงินอันไมพึงตอง
ชําระใหแกรัฐบาล 
 การจายเงินเปนทุนหรือเปนทุนหมุนเวียนเพื่อการใดๆ ใหกระทําไดแตโดยกฎหมาย 
 3.2.4  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548   
 สําหรับกฎหมายลําดับรองท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งในการกําหนดกระบวนการบริหาร
งบประมาณ คือ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ซ่ึงกําหนด
หลักการและสาระสําคัญเกี่ยวกับการใชจายจากงบประมาณรายจายและการโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 1) การใชรายจายจากงบประมาณรายจาย59 
 เม่ือสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปจาก
สํานักงบประมาณตามวงเงินและรายการภายใตแผนงานแลวก็จะตองใชจายตามแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใชจายงบประมาณตามหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังนี้ 
 การใชรายจายท่ีไดรับจากการจัดสรรงบประมาณหรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณในแตละงบรายจายของแตละผลผลิตหรือโครงการภายใตแผนงบประมาณ หรือ
แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการเดียวกันใหเปนไปตามหลักเกณฑ ดังนี้ 
  (1) งบบุคลากร ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีสํานักงบประมาณกําหนดวาเปนรายจาย 
งบรายจายนี้ และใหถัวจายกันได 
 (2) งบดําเนินงาน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้และ
ใหถัวจายกันได เวนแตรายจายประเภทคาสาธารณูปโภคใหนําไปใชจายในประเภทอ่ืนภายในงบ
รายจายนี้ได หากไมมีหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ 
 (3) งบลงทุน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้ตาม
รายการและวงเงินท่ีไดรับจากการจัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณรายจาย ท้ังนี้ ใหปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในแผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณดวย 
 (4) งบเงินอุดหนุน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบประมาณ
รายจายนี้ ดังนี้  

                                                            
59 ขอ 21 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 22  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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  1. ประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไป ใหใชจายตามรายการและจํานวนเงินท่ีกําหนดในการ
จัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย 
  2. ประเภทเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ใหใชจายตามรายการ จํานวนเงินและรายละเอียด 
อ่ืนใดที่กําหนดในการจัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
รายจาย ท้ังนี้ ใหนําขอ (1) (2) และ (3) มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 (5) งบรายจายอื่น  ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้ และ
ใหเบิกจายตามรายการและจํานวนเงินท่ีกําหนดในการจัดสรรงบประมาณหรือการโอนและหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ท้ังนี้ ใหนําขอ (1) (2) และ (3) มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 ยกเวน ในกรณีท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจใชแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจาย
งบประมาณท่ีไดรับความเห็นชอบจากสํานักงบประมาณแลว ในการใชจายหรือกอหนี้ผูกพัน และ
ขอเบิกจายงบประมาณรายจาย ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเบิกจายคาใชจายในลักษณะคาใชจาย 
บุคลากร ลักษณะคาใชจายดําเนินงานเฉพาะในสวนท่ีจําเปนตองจายตามขอผูกพันสัญญาหรือขอ
ผูกพันท่ีจะตองจายตามกฎหมาย  และรายจายรายการกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนจาก
กรมบัญชีกลางได กอนไดรับความเห็นชอบแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ 
 2)  การโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย60 
 เม่ือสวนราชการไดรับการจัดสรรงบประมาณโดยวิธีการอนุมัติเงินประจํางวดแลว ก็
จะตองใชจายตามรายการ วงเงินและรายละเอียดท่ีกําหนด เวนแตมีเหตุผลความจําเปนก็อาจ
เปล่ียนแปลงงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรไปแลวไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังนี้ 
   (1) ในกรณีท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีความจําเปนตองโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจาย ใหดําเนินการเพื่อแกไขปญหาในการดําเนินการเพิ่มประสิทธิภาพการ
ใหบริการ เพิ่มคุณภาพการใหบริการ พัฒนาบุคลากร พัฒนาเทคโนโลยี หรือสนับสนุนการ
บริหารงานตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด รวมท้ังจะตองแสดงเหตุผลความจําเปนหรือ
ความเหมาะสมได โดยคํานึงถึงประโยชนตอประชาชน ความประหยัด ความคุมคา ความโปรงใส 

                                                            
60 ขอ 23 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 24 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 2548 
 ขอ 25 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 26 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
 ขอ 27 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 28 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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รวมท้ังตองสอดคลองกับเปาหมายการใหบริการกระทรวงและเปาหมายยุทธศาสตรระดับชาติดวย
การโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายดังกลาวจะตองไมทําใหเปาหมายผลผลิต
หรือโครงการตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ หรือแผนงบประมาณในเชิง
บูรณาการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีลดลงในสาระสําคัญและตองไมทําใหคาสาธารณูปโภคคางชําระ
เม่ือส้ินปงบประมาณ  
  (2)  หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจมีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายท่ีได รับการจัดสรรงบประมาณในงบรายจายใดๆ ภายใตแผนงบประมาณ 
เดียวกัน เพื่อจัดทําผลผลิตหรือโครงการตามเปาหมายท่ีระบุในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือเพื่อเพิ่มเติม
เปาหมายผลผลิตหรือโครงการเดิมดังกลาว ใหบรรลุเปาหมายการใหบริการกระทรวงหรือเปาหมาย
ตามแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ แตตองไมกอใหเกิดรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณ 
 ท้ังนี้ การโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายขางตนตองไมเปนการกําหนด
อัตราบุคลากรต้ังใหม รายการคาท่ีดิน หรือเปนคาใชจายในการเดินทางไปราชการตางประเทศท่ี
ไมไดกําหนดไวในแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณท่ีสงใหสํานักงบประมาณ
พิจารณาใหความเห็นชอบกอนวันเร่ิมตนปงบประมาณไมนอยกวาสิบหาวัน ตามหลักเกณฑและ
วิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนด และในกรณีท่ีเปนการโอนเปล่ียนแปลงเพื่อจัดหาครุภัณฑหรือ
ส่ิงกอสรางจะตองมีวงเงินตอหนวยต่ํากวาหนึ่งลานบาทและต่ํากวาสิบลานบาทตามลําดับ 
 อยางไรก็ดี สํานักงบประมาณอาจกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีปฏิบัติเพื่อกําหนดขอบเขต
หรือขอจํากัดการโอนและหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดตามความจําเปน 
 (4) หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจมีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายท่ีเหลือจายในแผนงบประมาณเดียวกันจากการดําเนินงานบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมาย ผลผลิต หรือโครงการ ตามท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ หรือจากการ
จัดซ้ือจัดจางแลว ไปใชจายเปนรายจายใดๆ ยกเวน เปนรายการคาท่ีดิน หรือรายการกอหนี้ผูกพัน
ขามปงบประมาณ และหากมีหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ หรือคาใชจายท่ีจําเปนตองจายตาม 
ขอผูกพันสัญญาคางชําระ ใหโอนไปชําระเปนลําดับแรกกอนตามลําดับ  
 ท้ังนี้ สํานักงบประมาณอาจกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีปฏิบัติเพื่อกําหนดขอบเขตหรือ
ขอจํากัดการใชงบประมาณเหลือจายดังกลาวไดตามความจําเปน 
 (5) ในกรณีท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณสําหรับรายการ
ครุภัณฑ หรือส่ิงกอสรางท่ีมิใชรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณในงบรายจายของผลผลิต
หรือโครงการใด แตไมอาจจัดหาไดดวยเหตุใดๆก็ตาม หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ
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มีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายในงบรายจายตางๆ ภายใตแผนงาน
งบประมาณเดียวกัน หรือนําเงินนอกงบประมาณไปเพ่ิมวงเงินรายการครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางนั้น
ไดไมเกินรอยละสิบของวงเงินท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ 
 กรณีรายการครุภัณฑ หรือส่ิงกอสรางท่ีไมอาจจัดหาไดนั้น เปนรายการท่ีไดรับการ
จัดสรรงบประมาณโดยมีเงินนอกงบประมาณสมทบอยูแลว ใหใชเงินนอกงบประมาณไปเพิ่มได 
ไมเกินรอยละสิบของวงเงินรายการนั้น แตหากเงินนอกงบประมาณมีไมเพียงพอและจะใชเงิน
งบประมาณรายจายไปเพิ่ม ใหเพิ่มไดไมเกินรอยละสิบของวงเงินในสวนท่ีเปนงบประมาณรายจาย
รายการนั้น  
 ท้ังนี้ รายการท้ังสองกรณีขางตน หมายความวา รายการท่ีระบุไวในการจัดสรร
งบประมาณ เวนแตในกรณีท่ีไดรวมรายการครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางหลายหนวยไวในรายการ
เดียวกันใหถือวาครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางหน่ึงหนวยเปนหนึ่งรายการ และคําวา  “หนวย” 
หมายความวาหนวยท่ีสามารถนับได  
  (6)  การโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายท่ีไดรับการจัดสรร
งบประมาณนอกเหนือจากที่กําหนดไวในระเบียบดังกลาวจะตองทําความตกลงกับสํานัก
งบประมาณเปนกรณีไป 
 (7)  เม่ือหัวหนาสวนราชการ หัวหนารัฐวิสาหกิจ หรือผูวาราชการจังหวัด ไดใชอํานาจ
ตามท่ีไดรับมอบส่ังโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
ตามระเบียบนี้แลว ใหจัดทําและสงรายงานดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐโดยไมชักชาตามแบบ
รายงานท่ีสํานักงบประมาณกําหนด แตอยางชาตองไมเกินสิบหาวันนับแตวันท่ีโอนและหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย  
 3)  การบริหารงบประมาณรายจายงบกลาง  
 การบริหารงบประมาณรายจายงบกลาง สามารถจําแนกหลักเกณฑและเง่ือนไขในการ
ใชจายไดเปน 2 กรณี โดยมีรายละเอียดดังนี้61  
 สําหรับรายจายงบกลางน้ัน  โดยปกติจะประกอบดวยรายจายงบกลางท่ีสํานัก
งบประมาณจัดสรรใหกรมบัญชีกลาง เพื่อใชจายเกี่ยวกับบุคลากรภาครัฐ และรายจายงบกลางท่ี

                                                            
61 ขอ 29 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 30 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
 ขอ 31 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 32 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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สํานักงบประมาณจัดสรรใหแกสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกรณีฉุกเฉิน หรือจําเปน หรือตาม
วัตถุประสงคท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ดังน้ี  
  (3.1) สํานักงบประมาณจะจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางใหกรมบัญชีกลาง
ตามวงเงินท่ีระบุในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม เพื่อสวนราชการตางๆ ขอเบิกจายกับกรมบัญชีกลางไดตามจํานวนท่ีตองจายจริง 
สําหรับงบประมาณรายจายงบกลาง รายการดังตอไปนี้ 
   (1)  เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
   (2)  เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
   (3)  เงินเล่ือนเงินเดือนและเงินปรับวุฒิขาราชการ 
   (4)  เงินสํารอง เงินสมทบ และเงินชดเชยของขาราชการ 
   (5)  เงินสมทบของลูกจางประจํา 
    (6)  คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
   (7)  คาใชจายในการปรับเงินคาตอบแทนบุคลากรภาครัฐ 
 ท้ังนี้ รายการตามขอ (1) (2) (4) (5) (6) และ (7) ใหเบิกจายโดยตรง สวนรายการตาม (3) 
ใหโอนไปต้ังจายในงบบุคลากรประเภทเงินเดือนและคาจางประจําของแผนงบประมาณ ผลผลิต
หรือโครงการใดๆ ในงบประมาณรายจายของสวนราชการแลวแตกรณี 
   (3.2) สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดมีความจําเปนตองใชงบประมาณรายจาย 
งบกลาง รายการใดนอกจากรายการตามขอ 1 ใหทําความตกลงกับสํานักงบประมาณ โดยใหแสดง
รายละเอียดงบประมาณรายจายงบกลางท่ีจะขอนําไปใชในแผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ หรือ
รายการใด จะเบิกจายในงบรายจายใด เปนจํานวนเทาใด และหรือจะนําไปใชในการสนับสนุน
เปาหมายการใหบริการกระทรวงเปาหมายใด หรือแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการใด รวมท้ังให
แสดงแผนการใชเงินงบกลางดังกลาวเปนรายเดือนอยางชัดเจน และใหช้ีแจงเหตุผลความจําเปนใน
การขอใชงบประมาณรายจายงบกลาง หรือแสดงรายละเอียดอ่ืนใดตามท่ีสํานักงบประมาณกําหนด
พรอมกับระบุสํานักเบิกท่ีจะเบิกจายดวย  
  (3.3) หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจท่ีขอใชงบประมาณรายจายงบ
กลางตามขอ 2 จะตองรับผิดชอบในการจัดเตรียมความพรอมของกิจกรรมตางๆ ท่ีจําเปนตอการ
ดําเนินการตามแผนงบประมาณ แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ ผลผลิต โครงการ หรือรายการ
อยางเครงครัด 
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   (3.4)  เม่ือสํานักงบประมาณไดใหความตกลงในการใชงบประมาณรายจายงบกลาง
รายการใดแลวจะจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางรายการนั้นใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีสํานักเบิกท่ีขอรับการจัดสรรงบประมาณ 
 การจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางขางตน สํานักงบประมาณจะจัดทําเปนหนังสือ
และจัดสงขอมูลดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐ  และใหถือวาวันท่ีไดจัดสงเอกสารอิเล็กทรอนิกส
ดังกลาวเปนวันท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลาง 
 ตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณกําหนดใหนําหลักเกณฑในบทท่ัวไปและ
การบริหารงบประมาณรายจายสําหรับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เฉพาะการจัดสรรงบประมาณ
รายจาย การใชจายงบประมาณรายจายและการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจายมาบังคับ 
ใชรายจายและการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายงบกลางโดยอนุโลม 
สวนงบประมาณรายจายงบกลางรายการใดท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรและได
นําไปใชจายจนบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิต โครงการหรือรายการและหรือจากการ
จัดซ้ือจัดจาง ตามที่ไดรับจากการจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางแลว หากมีเงินเหลือจายใหนํา
สงคืนคลัง เวนแตในกรณีท่ีมีความจําเปนจะตองนําไปใชจายในการการอ่ืนๆ ใหขอทําความตกลง
กับสํานักงบประมาณกอน 
 4)  การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
   ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ไดกําหนดไววา เพื่อประโยชนในการ
ติดตามและประเมินผล ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจจัดใหมีระบบการรายงานผลของการ
ปฏิบัติงานและผลงานการใชจายงบประมาณ และใหจัดทํารายงาน ดังนี้62 
  (1) รายงานผลปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ ตามเกณฑการวัดของ
ตัวช้ีวัดผลสําเร็จตามท่ีกําหนดไว หรือตามท่ีไดตกลงกับสํานักงบประมาณ ตามแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใชจายงบประมาณ พรอมท้ังระบุปญหา  อุปสรรคและแนวทางแกไข ตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนด และจัดสงดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐเม่ือส้ินระยะเวลา
ในแตละไตรมาส  ภายในสิบหาวันนับแตวันส้ินไตรมาส 
  (2) รายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานของสวนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจท่ีเช่ือมโยงกับเปาหมายการใหบริการกระทรวง โดยมีตัวชีวัดท่ีชัดเจนสงสํานัก
งบประมาณภายในหกสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ 
 นอกเหนือจากสวนราชการ ขอใหหนวยงานในกํากับของรัฐ องคการมหาชนและ
รัฐวิสาหกิจรายงานทางการเงิน ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนดดวย 
                                                            

62 ขอ 35 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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 กรณีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไมจัดสงรายงานตามระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมี
เหตุอันควร ใหหัวหนาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแสดงเหตุผลความจําเปนตอผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 
 3.2.5  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 
2544   
   ในการการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณหรือเงินนอกงบประมาณ ของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ นั้น ประเทศไทยไดมีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึง
เปนหนวยงานอิสระท่ีเปนกลางคอยควบคุมตรวจสอบโดยเฉพาะ และก็ไดวางระเบียบโดยมี
ขอบังคับและหลักเกณฑ ซ่ึงมีสาระสําคัญดังนี้ 
 1)  นิยามและความหมาย63   
 "เงิน" หมายความวา เงินตราท่ีชําระหนี้ไดตามกฎหมาย และใหหมายความรวมถึง 
เอกสารการเงินซ่ึงใชแทนตัวเงิน หรือมีมูลคาเปนเงิน เชน เช็ค ดราฟต ธนาณัติ เปนตน 
  “การบริหารการเงินและการคลัง” หมายความวา การรับ การเบิก การจาย การใชจาย 
การใชประโยชน การเก็บรักษา และการจัดการซ่ึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชนใดๆ ของ
หนวยรับตรวจท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และ
เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
หรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ท้ังนี้ ใหหมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และ
ผลประโยชนดังกลาวท่ีหนวยรับตรวจ มีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชนดวย   
 “มาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ” หมายความวา ขอกําหนดเก่ียวกับการ
บริหารการเงินและการคลังท่ีออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอ่ืนใด ซ่ึง
การฝาฝนเปนความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และมีโทษปรับทางปกครองตามระเบียบนี้  
  “คณะกรรมการ” หมายความวา   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
  “หนวยรับตรวจ” หมายความวา  
  (1)  กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปน กระทรวง ทบวง
หรือกรม 
  (2)  หนวยงานของราชการสวนภมิูภาค  
 (3)  หนวยงานของราชการสวนทองถ่ิน  
  (4) รัฐวิสาหกจิตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น  
 (5)  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  
                                                            

63 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   
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 (6)  หนวยงานท่ีไดรับเงินอุดหนุนหรือกจิการท่ีไดรับเงินหรือทรัพยสินลงทุนจาก 
หนวยรับตรวจตาม (1) (2) (3) (4) หรือ (5)  
 (7)  หนวยงานอ่ืนใดหรือกจิการที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐท่ีมีกฎหมายกําหนดให
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูตรวจสอบ  
  “เจาหนาท่ี” หมายความวา ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน
ของหนวยรับตรวจ แตไมรวมถึงขาราชการการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการการเมือง  
 “ผูบังคับบัญชา” หมายความวา เจาหนาท่ีของหนวยรับตรวจผูมีอํานาจหนาท่ีอนุมัติ 
อนุญาต รับรอง ใหความเห็นชอบ หรือการกระทําอ่ืนใดในทํานองเดียวกัน ซ่ึงอาจเปนบุคคล 
คนเดียวหรือคณะบุคคล ท่ีไดกระทําไปเกี่ยวกับเร่ืองการรับจาย การเก็บรักษา การตรวจสอบหรือ
การอ่ืนใด อันเปนผลตอเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชนใดๆ ของรัฐ ท้ังนี้ ใหหมายความ
รวมถึง ผูมีอํานาจหรือผูไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายหรือระเบียบดวย  
  “ผูส่ังจาย” หมายความวา ผูมีอํานาจลงนามส่ังจายเงินหรือทรัพยสิน และเจาหนาท่ี
ท้ังหลายท่ีมีสวนรวมในการปฏิบัติหนาท่ีท่ีเกี่ยวกับการส่ังจายเงินหรือทรัพยสินของหนวยรับตรวจ  
  “โทษปรับทางปกครอง” หมายความวา โทษปรับโดยการหักเงินเดือนหรือคาจาง หรือ
การเรียกใหชําระเงินตามอัตราท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้  
 “เงินเดือน” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกเจาหนาท่ีเปนรายเดือนหรือคํานวณรวมเปน
รายเดือนได โดยมีอัตรากําหนดไวแนนอนในบัญชีอัตราเงินเดือนและคาจาง หรือกําหนดไวใน
เอกสารสําคัญอ่ืนใด แตท้ังนี้ ไมรวมถึงเงินอ่ืนท่ีจายควบกับเงินเดือนหรือคาจาง  
 “ความเสียหายแกรัฐ” หมายความวา ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 
เนื่องจากการฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐ ไมวาจะสามารถคํานวณความ
เสียหายนั้นเปนตัวเงินไดหรือไมก็ตาม  
 “ระเบียบ” หมายความวา ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง 
 2) ความผิดวนิัยทางงบประมาณและการคลัง 64 
  (ก) ความผิดเกีย่วกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําสงเงิน  
    1. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดเก็บหรือรับชําระเงิน ไดรับชําระเงินแลวไมออก
หลักฐานการรับเงินใหแกผูชําระเงิน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 1 

                                                            
64 พรรณี  บุญดีสุวรรณ, สรุปสาระสําคัญของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
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    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเก็บรักษาเงิน ไดรับมอบเงินเพื่อเก็บรักษาแตไมนําฝาก
ธนาคาร หรือเก็บรักษาในสถานท่ีเก็บรักษาเงิน ภายในระยะเวลาที่ระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับ
ทางปกครอง ช้ันท่ี 1 
    3. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีนําสงเงิน ไมนําเงินท่ีอยูในความรับผิดชอบสง หรือฝาก
คลังภายในระยะเวลาที่ระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 1                       
 กรณีการกระทําดังกลาวเปนเงินรายไดแผนดิน หรือเงินเบิกเกินสงคืน ตองรับโทษปรับ
ทางปกครอง ช้ันท่ี 2 
    4. ถาผูบังคับบัญชาเปนผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําผิดตาม
ขอ 1 ขอ 2 หรือขอ 3 วรรคหน่ึง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 หากเปนการกระทําความผิดตามขอ 3 
วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯช้ันท่ี 3 
    5.  กรณีการกระทําความผิดตามขอ 1 ขอ 2 หรือขอ 3 วรรคหนึ่ง เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐผูกระทําความผิดตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 หากเปนกรณีกระทําความผิดตามขอ 
3 วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถาผูกระทําผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดตามวรรคหน่ึงเปนผูบังคับบัญชา 
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 หากเปนกรณีตามขอ 3 วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
  (ข)  ความผิดเกีย่วกับการเบิกเงินและการจายเงนิ 
    1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงินหรือจายเงิน ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมายหรือระเบียบท่ีกําหนดโดยมิชอบ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจายเงิน จายเงินโดยไมมีหลักฐานการจาย หรือทํา
หลักฐานการจายเงินเปนเท็จตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงิน ทําหลักฐานการเบิกเงินเปนเท็จ ตองรับโทษ 
ปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    4.  ถาการกระทําความผิดตามขอ 1, 2, 3 ดังกลาว เปนเหตุใหเกิดความเสียหาย
แกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 และหากผูกระทําความผิดเปนผูส่ังจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับ
โทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
   (ค)  ความผิดเกีย่วกับการบริหารงบประมาณและการกอหนีผู้กพัน 
    1. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดการเกี่ยวกับเงินงบประมาณ ทําการจายเงินหรือกอหนี้
ผูกพันกอนท่ีจะไดรับอนุมัติเงินประจํางวด หรือจายหรือกอหนี้โดยไมมีงบประมาณกําหนดไวใน
รายการนั้นๆ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3  
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 ถาการกระทําความผิดดังกลาวขางตน เปนเหตุทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐ เจาหนาท่ี
ผูกระทําความผิด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 4 
    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดการเก่ียวกับเงินงบประมาณ ละเลยไมเรงรัดดําเนินการ
ตามแผนงานหรือโครงการใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนด โดยไมมีเหตุผลอันสมควรจน
กอใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3.  กรณีผูกระทําผิดดังกลาว เปนผูส่ังจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 4 
  (ง) ความผิดเกีย่วกับเงินยืม 
    1.  ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอนุมัติเงินยืม อนุมัติใหยืมเงิน หรือ
จายเงินยืมโดยไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษ 
ปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    2.  ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเรงรัด หรือติดตามทวงคืนเงินยืม 
ละเลยไมเรงรัด หรือติดตามทวงคืนเงินยืมนั้นภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 
  (จ)  ความผิดเกีย่วกับการพัสด ุ
    1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีดําเนินการจัดซ้ือหรือจัดจาง ปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ โดย
การแบงแยกวงเงินจัดซ้ือหรือจัดจาง เพื่อใหอํานาจส่ังซ้ือ ส่ังจาง หรือวิธีการส่ังซ้ือ ส่ังจางเปล่ียนไป
จากท่ีกําหนดในระเบียบเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    2. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีดําเนินการจัดซ้ือท่ีดินหรือส่ิงกอสราง ปฏิบัติหรือละเวน
การปฏิบัติหนาท่ีตามที่ระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ  
ช้ันที่ 4 
    3.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีกําหนดราคากลาง กําหนดคุณสมบัติผูเขาเสนอราคา 
จัดทํารายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะในการประกวดราคา หรือสอบราคาจัดซ้ือหรือจัดจาง 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ ซ่ึงมีผลเปนการกีดกันหรือ 
เอ้ือประโยชนแกผูมีอาชีพขายหรือรับจางรายใดรายหนึ่ง เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ  
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    4. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีปดประกาศ หรือจัดสงเอกสารสอบราคา หรือประกวด
ราคาจัดซ้ือ จัดจางละเลยไม ปดประกาศ หรือจัดสงเอกสารดังกลาวใหแกบุคคลหรือหนวยงานอ่ืน
เพื่อทราบ โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตองปรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 1 
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 ถาการกระทําความผิดดังกลาวเปนเหตุทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ
ช้ันที่ 4 
   5.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณาผลการประกวดราคาหรือเปดซองสอบราคา  
รับพิจารณาผูเสนอราคาท่ีปฏิบัติไมถูกตองตามเง่ือนไข โดยรูหรือควรจะรูขอเท็จจริงดังกลาวเปน
เหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    6.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณา เสนอความเห็นใหซ้ือหรือจาง ไมปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีไมถูกตองตามที่ระเบียบกําหนด หรือไมพิจารณาเสนอใหซ้ือหรือจางผูเสนอราคา
ต่ําสุด โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    7. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณาทําสัญญาซ้ือขาย หรือจาง ปฏิบัติหรือละเวนการ
ปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 4 
    8. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีควบคุมงานหรือตรวจการจาง ไมปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถากรณีเจาหนาท่ีผูควบคุมงานหรือตรวจการจาง ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี
ตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    9.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีตรวจรับพัสดุ ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ี
ระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    10.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกจายพัสดุ หรือจัดทําทะเบียนพัสดุ ไมปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 2 
    11.  เจาหนาที่ผูมีหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําป ไมปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีไม
ถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 
 ผูบังคับบัญชาผูมีหนาท่ีแตงต้ังเจาหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําปตามที่ระเบียบกําหนด
ไมแตงต้ังเจาหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําป เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 3 
    12. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีความรับผิดชอบเกี่ยวกับยานพาหนะของหนวยงาน 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
รัฐ ตองรับโทษปรับฯช้ันท่ี 2 
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    13.  ถาเจาหนาท่ีผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิด
ดังกลาวขางตนตามขอ 1-12 เปนผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับฯ สูงกวาอัตราโทษปรับทาง
ปกครองตามท่ีกําหนดสําหรับความผิดนั้นหนึ่งช้ัน เวนแตความผิดนั้นกําหนดอัตราโทษปรับฯ 
ไวในช้ันท่ี 4 แลว 
  (ฉ)  ความผิดอ่ืน 
   1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีใชจายเงินงบประมาณ ไดใชจายเงินงบประมาณผิด
วัตถุประสงคท่ีตั้งไวโดยไมไดรับการอนุมัติจากผูมีอํานาจตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถาผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดดังกลาวเปนผูบังคับบัญชา
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    2. เจาหนาท่ีผูจัดทําบัญชี หรือเอกสารเพื่อประกอบการบันทึกบัญชี ปฏิบัติหรือ
ละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับ
โทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3. ผูบังคับบัญชาทําการบริหารการเงินและการคลังดวยความเส่ียงตอความ
เสียหาย หรือเสียประโยชนของรัฐโดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ 
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4  
 3) โทษปรับทางปกครอง65 
 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง มีอัตราโทษปรับทางปกครอง 4 ช้ัน 
ดังตอไปนี้  
 (1) โทษช้ันท่ี 1 โทษปรับไมเกินเงินเดือน     1 เดือน  
 (2)  โทษช้ันท่ี 2  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  2  เดือน ถึง   4   เดือน  
 (3)  โทษช้ันท่ี  3  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  5  เดือน ถึง   8   เดือน  
 (4)  โทษช้ันท่ี  4  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  9  เดือน ถึง  12  เดือน  
 เจาหนาท่ีผูใดตองรับโทษปรับทางปกครองในช้ันใดใหหักเงินจากเงินเดือนหรือหักเงิน
เทากับจํานวนเงินเดือนท่ีเจาหนาท่ีผูกระทําความผิดจะพึงไดรับในเวลาท่ีกระทําความผิดเปนคาปรับ
ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ  

                                                            
65 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ขอ 9 -  

ขอ 10 
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 เจาหนาท่ีผูกระทําความผิดท่ีตองรับโทษปรับทางปกครองจะชําระคาปรับเปน
ระยะเวลากี่เดือน  และเดือนละจํานวนเทาใด หรือเรียกใหชําระเงินอยางไรนั้น ใหเปนไปตาม
เง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ  
 ใหหนวยรับตรวจซ่ึงเจาหนาท่ีผูตองรับโทษปรับทางปกครองอยูในสังกัด หรือ
ปฏิบัติงานอยูมีหนาท่ีดําเนินการหักเงินเดือนใหเปนไปตามคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ และ
เงินท่ีหักแตละเดือนใหนําสงเปนรายไดแผนดิน ภายในระยะเวลาหาวันทําการนับต้ังแตวันท่ี 
หักเงินเดือนนั้น แลวสงสําเนาหลักฐานการดําเนินการใหคณะกรรมการทราบทุกคร้ัง  

 
  

 
 



บทที่ 4 
วิเคราะหปญหากฎหมายในการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

 
 ตามท่ีผูวิจัยไดศึกษาถึงความหมาย ท่ีมาของแนวคิดและทฤษฎีของหลักวินัยทางการ
คลังและหลักงบประมาณมาแลวในบทท่ี 2 และไดศึกษาทบทวนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับ
หลักการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของตางประเทศรวมท้ังประเทศไทยใน 
บทท่ี 3 จึงไดทราบถึงปญหาในการใชจายงบประมาณของประเทศไทย โดยผูวิจัยจะนําขอมูลตางๆ 
ท่ีไดศึกษาคนความาแลวนั้น นํามาศึกษาและวิเคราะหถึงปญหา โดยเฉพาะกรณีในการใช
งบประมาณศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกจิ ของประเทศ
ไทย ดังนี้ 
 
4.1  ปญหาการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย 
 ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังก็ตองสอดคลอง 
ตอระบอบการปกครองของประเทศดวย โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ไดกําหนดหลักการเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินโดยถือวาเงินแผนดินเปนของประชาชน ดังนั้น 
การใชจายเงินแผนดินตองดําเนินการในรูปแบบของพระราชบัญญัติ เพื่อใหฝายนิติบัญญัติซ่ึงถือ
เปนตัวแทนของประชาชนเปนผูใหความเห็นชอบ และมีอํานาจอนุมัติและควบคุมงบประมาณ
รายจายของฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 4.1.1 การอนุมัติและการควบคุมเงินงบประมาณ 
 การท่ีประเทศไทยจะมีเสถียรภาพม่ังคงทางเศรษฐกิจและมีเงินคงคลังสะสมซ่ึงสามารถ
นํามาใชในกรณีจําเปนฉุกเฉินไดนั้น สวนสําคัญมาจากการใชจายเงินแผนดินของฝายบริหาร ดังนั้น 
ฝายบริหารตองใชจายงบประมาณภายใตกฎหมายอยางเครงครัด โดยคํานึงถึงกรอบวินัยทางการ
คลังและหลักงบประมาณ ท้ังนี้เพื่อการใชจายเงินแผนดินจะไดเปนไปอยางคุมคาและเปนประโยชน
อยางเต็มเม็ดเต็มหนวย สมกับท่ีประชาชนไววางใจในการเลือกฝายบริหารใหเปนตัวแทนในการใช
จายงบประมาณในการพัฒนาประเทศไทยสืบตอไป  
 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังและ
งบประมาณของประเทศจึงตองสอดคลองตอระบอบการปกครองของประเทศดวย กลาวคือ ในการ
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ใชจายเงินแผนดินของฝายบริหาร ถือเปนการใชจายเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน ดังนี้ประชาชน
ถือไดวาเปนเจาของเงินดังกลาวดวย การใชจายเงินแผนดินจึงควรไดรับยินยอมจากประชาน
เสียกอน โดยความยินยอมนั้นตองไดรับความเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน  
 จากการศึกษาพบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดวางหลัก
หนาท่ีของรัฐเกี่ยวกับการเงินการคลังไววา “รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพื่อให
ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ังคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ”1 และไดวางหลักการใชจายเงินแผนดินไว ดังนี้ “การจายเงินแผนดิน จะกระทําได
เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
หรือกฎหมายเกี่ยวดวย การโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ” 2 ประกอบกับ “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ 
ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”3 
 ประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 และท่ีแกไขเพิ่มเติมท่ี
กําหนดให ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติให
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกัน 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลัก หลักการใชจายงบประมาณท่ีดีไว นั้นก็คือ หลักวินัยทางการคลัง กลาวคือ การไมใชจาย
งบประมาณเกินตัวของภาครัฐ ไมวาจะเปนสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยมี
การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับ
รายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับ
ท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณของประเทศในอนาคต  ประกอบกับ หลักความ
ยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) ถือวามีความสําคัญมาก โดย
หลักการนี้ถูกกําหนดข้ึนเพื่อใหความสําคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณ
ของฝายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไมวาจะเปนเร่ืองของระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค
ของการใชเงินงบประมาณ ท่ีฝายบริหารตองชี้แจงเพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ 
อันเปนผลใหหลักกฎหมายของงบประมาณภายใตระบอบประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังตัวแทน
ของประชาชนมาชวยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ โดยฝายบริหารมีความรัดกุม

                                                            
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 62 
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 140 
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2560  มาตรา 141 
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ถูกตองและเปนธรรมนั่นเอง โดยมุงเนนใหมีการกาํหนดอํานาจการตัดสินใจในดานการงบประมาณ
ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารอยางเหมาะสม4    
  จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน พบวาประเทศไทยไมวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐ
และรัฐวิสาหกิจ มีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ โดยในการใชจาย
งบประมาณดังกลาวเม่ือรวมๆ แลวเปนจํานวนเงินงบประมาณคอนขางสูง โดยผูวิจัยขอยกตัวอยาง
ตัวเลขการใชจายงบประมาณจากเอกสารงบประมาณในสวนของหนวยงานรัฐสภา สํานักเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร ท้ังนี้ ในงบประมาณจํานวนดังกลาว พบวามีรายการท่ีเกี่ยวกับคาใชจายในดาน
การตางประเทศ 8 รายการ มูลคารวม 634.05 ลานบาท5 แตผลท่ีไดรับไมกอใหเกิดประโยชน
สาธารณะแตอยางใด กับเปนไปเพื่อประโยชนสวนตนเองและพวกพอง เนื่องจากเปนการใชจาย
งบประมาณเปนไปเพ่ือการทองเท่ียว หรือ ชอปปง ซ่ึงเปนท่ีครหาของประชาชนจนเปนขาวฉาว 
และนําไปสู การมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2558 และคําส่ังนายกรัฐมนตรีประยุทธ 
จันทรโอชา ใหงดเวนการไปศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ท้ังหมด ซ่ึงรายละเอียดเพิ่มเติมผูวิจัยไดนําเสนอไวแลวในบทที่ 2    
 จากการศึกษาพบวามีปญหาทางกฎหมาย  กลาวคือ  หลังจากมีพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
และท่ีแกไขเพิ่มเติมนั้น กําหนดให ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ 
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน โดยไมผานการควบคุมหรืออนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ โดยเหตุนี้ ทําให
สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ไดอยางอําเภอใจ เนื่องจากปราศจากการอนุมัติหรือควบคุมจากฝายนิติบัญญัติ อันเปนเหตุใหการใช
จายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ
นั้น สามารถกระทําไดโดยงายและถือเปนชองโหวของกฎหมาย  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ สหราชอาณาจักร  
ในการใชจายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น กระทรวงการคลังจะประสานงานกับ
ปลัดกระทรวงในฐานะเปนผูรับผิดชอบทางบัญชี รับผิดชอบการใชจายตามนโยบายของรัฐ 
กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมและจัดสรรเงินและทรัพยากรตางๆ ใหกับ

                                                            
4  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งที่ 3 แกไขเพ่ิมเติม  (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 144. 
5 ThaiPublica, “ไทยพับลิกา กลาพูดความจริง,”  สืบคนเมื่อวันที่ 22 กันยายน 2012, จาก  

http://thaipublica.org/2012/09/house-of-representatives-spent-abroad/ 



111 

สวนราชการท่ีขอเบิกจาย โดยพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละโครงการตางๆ เปนหลักและยดึ
ความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ีสําคัญของการบริหารงบประมาณ
ของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุม
กันเปนทอดๆ หลายระดับ    
 สําหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุนนั้น อํานาจในการพิจารณาเกี่ยวกับการ
คลังและงบประมาณเปนของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนตัวแทนของประชนโดยตรง ดังนั้น วุฒิสภา
จึงมีอํานาจเพียงการตรวจสอบหรือยับยั้งเทานั้น และเม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป ผานความเห็นชอบจากสภาตราออกเปนกฎหมายบังคับใชแลว ในสวนสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
กรณีมีการเพิ่มวงเงินงบประมาณในกรณีจําเปนเรงดวนหรือการยกเลิกจํานวนเงินงบประมาณ
รายจาย ตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา และตองใหคณะกรรมาธิการของท้ังสองสภาทราบหรือเห็นชอบ
แลวแตกรณี นอกจากนั้นยังมีการกําหนดเพดานของวงเงินเปนสัดสวนไวอยางชัดเจนสําหรับการ
เพิ่มหรือการยกเลิกวงเงินงบประมาณ เพื่อไมใหกระทบตอดุลยภาพของงบประมาณท่ีฝาย 
นิติบัญญัติไดอนุมัติไว สวนประเทศญ่ีปุนนั้น  กฎหมายการคลังสาธารณะหามหัวหนาสวนราชการ
ใชจายงบประมาณนอกเหนือวัตถุประสงคจากท่ีไดรับอนุมัติ   
 เม่ือมาพิจาณาเปรียบเทียบแลว พบวา มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยน้ัน 
ใหอํานาจฝายบริหาร โดยเฉพาะอยางยิ่งผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และหัวหนาสวนราชการ
หรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ  มีอํานาจในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย โดยไม
ตองผานการเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติแตอยางใด   
   จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตนผูวิจัยเห็นวา แมหลักการงบประมาณจะตองมีหลักความ
ยืดหยุน เพื่อใหฝายบริหารมีอํานาจในการบริหารงบประมาณตามความจําเปนก็ตาม แตหลักการใช
จายเงินแผนดินจะกระทําไดตอเมื่อไดดําเนินการออกกฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติรายจาย
ประจําป โดยท่ีฝายบริหารเปนผูเสนอรายการการใชจายงบประมาณหรือรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ใหแก ฝายนิติบัญญัติเปนผูใหความเห็นชอบอีกคร้ัง ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 ซ่ึงไดกําหนดไวอยางชัดเจน เปนหลักการในการถวงดุลอํานาจ
และควบคุมการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ และถือวาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญ 
กลาวคือ หลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) เพราะเงิน
แผนดินลวนมาจากภาษีจากประชาชน ประชาชนจึงเปนเจาของเงินแผนดินดวย ในการใชจายเงิน
แผนดินก็ควรไดรับความยินยอมจากประชาชนกอน  
 ดังนั้นผูวิจัยเห็นวา พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 ถือเปน
ขอยกเวน ในการใชจายเงินแผนดิน ท่ีไมตองผานความเห็นชอบและอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติกอนมี
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การใชจายงบประมาณ ซ่ึงขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 และขัดตอหลักความยินยอมซ่ึงเปนเปนหลักการงบประมาณท่ีมีความสําคัญ และในสวน 
การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจถือวาขาดตอหลักวินัยทางการคลัง  เนื่องจากการใชจายงบประมาณดังกลาว 
ไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพ    
 4.1.2 การอนุมัติและการควบคุมเงินนอกงบประมาณ 
 การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีมิไดเปนเงินคงคลัง ท่ีเปนรายได
ของหนวยงานของรัฐโดยไมตองสงเปนรายไดของแผนดินเปนผลให สวนราชการ หนวยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีเงินพิเศษท่ีเปนเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่ง โดย
หนวยงานรัฐเหลานี้สามารถนําเงินไปใชจายเองไดนอกเหนือจากเงินแผนดินงบประมาณ 
ซ่ึงความหมายและประเภทของเงินนอกงบประมาณนั้น ผูวิจัยไดอธิบายไวแลวในบทท่ี 2   
 อยางไรก็ตาม “เงินนอกงบประมาณ” นับวามีบทบาทสําคัญในฐานะท่ีเปนกลไกหนึ่ง
ในการสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐบาลโดยเฉพาะนโยบายการคลังท้ังในสวนการกระตุน
เศรษฐกิจ การรักษาเถียรภาพดานราคา การจางงาน การกูยืม และการกระจายรายไดอยางเปนธรรม  
เนื่องจากมีความคลองตัวในการบริหารจัดการผอนคลายความควบคุมกฎระเบียบตางๆ ตลอดจน
เปนการกระจายอํานาจและเพ่ิมขีดความสามารถใหหนวยงานของรัฐดาํเนินการตามวัตถุประสงคได
อยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนอีกท้ัง เงินนอกงบประมาณยังมีบทบาทสําคัญในการลดภาระ
งบประมาณประจําปของรัฐบาลอีกดวย6 
 จากการศึกษา ผูวิจัยพบวาในอดีตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
ไดกําหนดเกี่ยวกับการใชจายเงินนอกงบประมาณไววา “เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ี 
ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงิน
ดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือส้ินปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป”7 จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 เปดชองในการใหฝายบริหาร ไดใชจายเงินนอกงบประมาณของหนวยงานของรัฐท่ีมีรายได
ของหนวยงานน้ันเอง โดยไมตองผานการอนุมัติจากสภาเหมือนงบประมาณรายจายประจําป  
เพียงแตทํารายงานเสนอคณะรัฐมนตรีและใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภาตอไป ซ่ึงก็เปนข้ันตอนท่ีไดใชจายเงินนอกงบประมาณไปกอนแลว 

                                                            
6  สํานักนโยบายการคลัง,  “การคลังปริทัศน,”  ฉบับที่  6 สิงหาคม 2557,  จาก  

http://www.fpo.go.th/FPO/ modules/Content/getfile.php?contentfileID=7148 
7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 170 
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 ปจจุบันประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนด
ไววา “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวดวย การโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงิน
คงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”8 ประกอบกับ “กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติ เกี่ยวกับกรอบการดําเนินการทางการคลังและ 
งบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังเงินงบประมาณและ 
เงินนอกงบประมาณ”9   
  จากท่ีกลาวมาขางตนผูวิจัยเห็นวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณนั้น ถูกควบคุมการใชจายดวยการตองผาน
การอนุมัติหรือมีกฎหมายอนุญาตใหใชจายกอนมีการใชจายเงินนอกงบประมาณทุกคร้ัง และถูก
กําหนดกรอบวินัยทางการคลังท้ังรายไดและรายจายตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
ซ่ึงมีความแตกตางกับ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยางชัดเจน ท่ีเปดชอง
ให สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีมีรายไดจากหนวยงานของตนเอง ใชจายได
อยางตามอําเภอใจปราศจากการตรวจสอบหรือผานความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติกอนใชจายเงิน
นอกงบประมาณแตอยางใด  
 นอกจากนี้ ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายเงินนอกงบประมาณน้ัน ทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนไดวางหลักงบประมาณที่เกี่ยวของคือ หลักความยืดหยุน กลาวคือ “งบประมาณท่ีดีควรจะ
ยืดหยุนไดตามความจําเปน หากจัดวางงบประมาณไวอยางเครงครัดจนขยับไมได อาจจะกอใหเกิด
ความไมคลองตัวในการทํางาน เพราะลักษณะของการทํา งบประมาณเปนการวางแผนการทํา งาน
ในอนาคต ซ่ึงอาจมีปจจุบันอ่ืนมากระทบทํา ใหการบริหารงบประมาณผิดพลาด และอยางไรก็ตาม 
ถามีความยืดหยุนมากก็อาจเกิดปญหาการใชงบประมาณท่ีไมมีประสิทธิภาพ”10 
 จากท่ีไดกลาวไปแลวขางตน ผูวิจัยเห็นไดวา ในอดีตคร้ังเม่ือรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 บังคับใชนั้น  ไดเปดชองวางเกี่ยวกับการใชจายเงิน 
นอกงบประมาณ  จนสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ  และรัฐวิสาหกิจ  มีอํานาจใชจายเงิน 
นอกงบประมาณไดอยางอิสระ ปราศจากการควบคุมหรือผานการอนุมัติจากสภา เหมือนกับ
งบประมาณรายจายประจําป เปนสาเหตุใหมีการใชเงินนอกงบประมาณขาดตอหลักวินัยทาง 

                                                            
8  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 
9  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 
10  ณรงค  สัจพันโรจน,  การจัดทํา อนุมัติและบริหารงบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ,  

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบพิธการพิมพ, 2538). 
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การคลัง โดยเฉพาะการใชเงินนอกงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น ท่ีนิยมไปศึกษาดูงานตางประเทศ เนื่องจากสามารถอาง
เหตุผลอันชอบธรรมในการใชเงินนอกงบประมาณได โดยอางวาเพื่อพัฒนาบุคลากรในหนวยงาน
ใหมีความรูความสามารถ แตในความเปนจริงการไปศึกษาดูงานตางประเทศของหนวยงานตางๆ 
กับไมไดเห็นประโยชนเปนรูปธรรม ภาพและขาวท่ีออกก็ลวนแตไปเพื่อการทองเท่ียวสะมากกวา 
เปนปญหาอยางมาก 
     ปจจุบันประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงไดมี
เจตนารมณเครงครัดในเร่ืองวินัยทางการคลังของรัฐ โดยการจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ี
ไดอนุญาตไวในกฎหมายเทานั้น ดังนี้ เงินนอกงบประมาณจะใชจายไดก็ตองไดอนุญาตไวใน
กฎหมาย และกําหนดเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ ไมวาจะเปนการใชจายเงินงบประมาณ หรือ 
เงินนอกงบประมาณ ตองอยูภายใตกฎหมายวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ ซ่ึงจะกําหนดเกี่ยวกับ
วินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังหมด  
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา เงินนอกงบประมาณ ควรมีความยืดหยุน โดยที่ฝายบริหารสามารถ
บริหารเงินนอกงบประมาณไดเอง  แตไมเปดชองใหฝายบริหารมีอํานาจใชจายเงินนอกงบประมาณ
อยางไรขอจํากัด ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตก็ควรมีขอกําหนด 
กฎเกณฑ หรือเพดาน ในการใชจายเงินนอกงบประมาณ ของสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสากิจไวดวย ในสวนนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไววา 
กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการดําเนินการ
ทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังเงิน
งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ ซ่ึงปจจุบันยังไมมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง  ผูวิจัย
จึงเสนอใหควรมีอยางยิ่ง เพื่อมาควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ 
 
4.2 ปญหาการใชอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย  
 จากการท่ีผูวิจัยไดศึกษาพบวา ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 นั้น ไดใหอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายได ซ่ึงพบวาเปนปญหาทางกฎหมาย โดยผูวิจัยขอแยก
อธิบายได  ดังนี้ 
 4.2.1 การโอนงบประมาณ   
 การโอนงบประมาณ ไดแก การโอนวงเงินงบประมาณท่ีตั้งไวสําหรับรายการใดๆ เพ่ือ
นําไปดําเนินการอยางอ่ืน โดยงบประมาณท่ีจะโอนออกไปนั้น อาจจะมีเหตุและความจําเปนจาก
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กรณีการเปล่ียนแปลงรายละเอียดของรายการ เชน มีการลดปริมาณงานลงจากเดิม และทําใหมี
งบประมาณเหลือ หรือดําเนินการแลวมีเงินเหลือ หรือไมดําเนินการเนื่องจากสถานการณและ
ขอเท็จจริงเปล่ียนแปลงไปจากท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ  
 งบประมาณเหลือจาย หมายถึง งบประมาณรายจายท่ีเหลือจากการดําเนินงานท่ีบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิตหรือโครงการตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณแลว หรือจาก
การจัดซ้ือจัดจางครบถวนตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณแลว 11 
 อยางไรก็ดี การโอนงบประมาณเหลือจาย เปนการโอนงบประมาณท่ีเหลือจากเปาหมาย
ผลผลิตหรือโครงการตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณสําเร็จลุลวงแลว หรือ เหลือจากการไมได
ดําเนินการตามโครงการหรือแผนงานตามท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ โดยสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ สามารถโอนงบประมาณท่ีเหลือจายนั้นได เนื่องจากมีกฎหมาย
ใหอํานาจไว ท้ังนี้เพื่อเปนยืดหยุนในการใชจายงบประมาณ และนํางบประมาณเหลือจายดังกลาวมา
ใชประโยชนในโครงการหรือแผนงานในสวนอ่ืนๆแทน 
  จากการศึกษา พบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนด
นโยบายของรัฐวา “รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพึ่งพาตนเองไดตาม
หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”12 แตในสวนกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ไดให อํานาจฝายบริหารโอนงบประมาณได  ดังนี้  “ ผู อํานายการสํานักงบประมาณ  
นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกัน”13 ประกอบกับระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ 
พ.ศ. 2548 ไดกําหนดหลักการโอนงบประมาณไววา “หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ
มีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายภายใตแผนงานเดียวกันท่ีเหลือจาย
จากการดําเนินงานบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิตหรือโครงการ ตามที่ไดรับจัดสรร
งบประมาณ หรือ จากการจัดซ้ือจัดจางแลวไปใชจายเปนรายจายใดๆได”14 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาการโอนงบประมาณน้ัน ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวางหลักท่ี
เกี่ยวของ  ไวดังนี้  หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง หมายถึง “ความพอประมาณ ความมีเหตุผล 

                                                            
11 สํานักงบประมาณ, “รวมประเด็นคําถาม-คําตอบ,” จาก  http://www.bb. go.th/FILER OOM / 

CABBBIWEBFORM/DRAWER14/GENERAL/DATA0000/00000624.PDF 
12  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 75 
13  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19   
14  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 25   
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รวมถึงความจําเปนท่ีจะตองมีระบบภูมิคุมกันในตัวท่ีดีพอสมควร ตอการกระทบใดๆ อันเกิดจาก
การเปล่ียนแปลงทั้งภายในภายนอก ท้ังนี้ จะตองอาศัยความรอบรู ความรอบคอบ และความ
ระมัดระวังอยางยิ่งในการนําวิชาการตางๆ มาใชในการวางแผนและการดําเนินการ ทุกข้ันตอน และ
ขณะเดียวกัน จะตองเสริมสรางพื้นฐานจิตใจของคนในชาติ” ประกอบกับหลักงบประมาณ ดังนี้ 
หลัก ระยะเวลา 1 ป ของงบประมาณ (Annual) นั้น “ท้ังนี้เพื่อจํากัดระยะเวลาของการดําเนินกิจการ  
โดยเปนท้ังเง่ือนเวลาเร่ิมตนและเงื่อนเวลาส้ินสุดของกฎหมายงบประมาณท่ีตราข้ึน ซ่ึงหากไมมี
กําหนดระยะเวลาดังกลาวฝายบริหารก็จะใชอํานาจใชจายเงินแผนดินตามอําเภอใจ”15 ประกอบกับ 
หลักการประหยัด “ในการทํา งบประมาณ ควรพยายามใหการใชจายเงินตามโครงการตางๆ ไดผล
เต็มเม็ดเต็มหนวย โดยพยายามไมใหมีการใชจายเกินความจําเปนฟุมเฟอย หรือเปนการใชจายท่ี 
สูญเปลา ไมเกิดประโยชนคุมคา” 
  จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ
ใชอํานาจในการบริหารงบประมาณโดยอาศัยชองวางของกฎหมาย ทําการโอนงบประมาณเหลือ
จาย จากโครงการหรือแผนงานเดิมท่ีไดรับความเห็นชอบและอนุมัติจากสภา ซ่ึงมีผลผูกพันระยะ  
1 ป ตามหลักการงบประมาณและกฎหมาย แตกลับโอนงบประมาณเหลือจายดังกลาวมาใชใน
การศึกษาดูงานตางประเทศแทน  เนื่องจากมีผลประโยชนทับซอน กลาวคือ การใชจายงบประมาณ
ในการศึกษาดูงานตางประเทศ อางเหตุผลใหมีความชอบธรรมในการใชจายงบประมาณไดวา เพ่ือ
พัฒนาบุคคลกร แตในความเปนจริงเพื่อผลประโยชนของตนเองและตอบแทนพวกพอง โดยการใช
งบประมาณเหลือจายดังกลาว เพื่อใชในการทองเท่ียว โดยเปนการใชงบประมาณแบบลางผลาญ  
ใชใหหมดๆ ไป หรือท่ีเรียกกันวา “งบลางทอ” นั้นเอง  ปราศจากความประหยัดทางงบประมาณ 
และไมยึดหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการดําเนินนโยบายของหนวยงาน  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศสหราชอาณาจักร การใช
จายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น จะมีการพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละ
โครงการตางๆ  เปนหลัก และยึดความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ี
สําคัญของการบริหารงบประมาณของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินให
เกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุมกันเปนทอดๆ หลายระดับ   
 สําหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น การโอนเงินงบประมาณระหวางแผนงานภายใน
กระทรวงเดียวกัน ใหกระทําไดเฉพาะเพื่อวัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํา
มิไดถาแผนงานท่ีรับโอนนั้นมิไดกําหนดไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะ
ทําการโอนสําหรับหนึ่งปไมสามารถโอนเกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย  
                                                            

15  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 4, น. 144. 
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 ในสวนประเทศญ่ีปุนและประเทศสิงคโปร  ฝายบริหารไมสามารถโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณท่ีนอกเหนือจากรายการงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติไวได    
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสราง  มาตรทางกฎหมายเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ  
ไมวาจะสหราชอาณาจักร สาธารณรัฐฝร่ังเศส รวมถึงประเทศญ่ีปุนและประเทศสิงคโปร นั้นมีการ
ควบคุมและจํากัดอํานาจของฝายบริหารไว โดยฝายบริหารไมสามารถโอนงบประมาณได ถามิได
กําหนดไวในกฎหมาย  ซ่ึงมีความแตกตางจากมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทย โดยหลังจาก
ท่ีงบประมาณรายจายประจําปผานความเห็นชอบและอนุมัติจากสภา และตราเปนพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกบังคับใชแลว  ฝายบริหารกับมีอํานาจโอนงบประมาณ
เหลือจายจากแผนงานเดิมท่ีถูกจัดสรรงบประมาณตามท่ีขออนุมัติมาแลวนั้นไดอยางตามอําเภอใจ    
 ตามท่ีผูวิจัยไดลงพ้ืนท่ีสัมภาษณ ผูวาการตรวจเงินแผนดิน โดยสรุปเร่ืองการศึกษาดูงาน
ตางประเทศไดดังนี้ “ท่ีผานมามักจะเปนกรณีท่ีไมไดไปศึกษาดูงานกันอยางแทจริง แตไปใน
ลักษณะท่ีไปศึกษาภูมิทัศน ทองเท่ียว แหลงทองเท่ียวท่ีสําคัญของตางประเทศโดยแอบอางอิงเอาวา
เปนการศึกษาดูงานโดยท่ีไมไดมีสาระความรูอะไรเพิ่มข้ึนในการท่ีจะเอาการดูงานกลับมาหา 
ใชประโยชนกับบทบาทหนาท่ีในทางราชการ กรณีนี้จึงเปนการไมรักษาวินัยทางการเงิน การคลัง  
ท่ีกอใหเกิดความส้ินเปลืองเงินงบประมาณและสูญเสียท้ังเวลาราชการและโอกาสท่ีควรไดจากการ
ใชจายเงินเหลานั้น จึงเปนการใชจายเงินท่ีไมคุมคากับเงินท่ีไดใชจายไป โดยเฉพาะอยางยิ่งสาระ 
ประโยชนท่ีควรจะไดรับกลับไมมี” รายละเอียดเพิ่มเติมผูวิจัยไดนําเสนอไวในบทที่ 2 
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา การท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการโอนงบประมาณเหลือ
จายจากแผนงานเดิม แทนท่ีจะสงคืนคลังของประเทศ เพื่อประหยัดงบประมาณรายจาย และเปนการ
สะสมเงินคงคลังของประเทศไวใชจายในกรณีจําเปนหรือฉุกเฉิน แตฝายบริหารไมวาจะสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ กับโอนงบประมาณเหลือจายไปใชจายงบประมาณ 
อยางอ่ืนแทน เชน การไปศึกษาดูงานตางประเทศ ซ่ึงไมมีความจําเปนและคุมคาตอการใชจาย
งบประมาณ เนื่องจากเปนการใชจายงบประมาณเปนไปเพื่อการทองเท่ียวสะมากกวาการศึกษา 
ดูงานท่ีแทจริง  ซ่ึงกลายเปนประเพณีปฏิบัติตอกันมาทุกยุคทุกสมัยของฝายบริการ และถือไดวาการ
โอนงบประมาณดังกลาวเปนการขัดตอหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ท่ีตองรูจักพอประมาณ  
มีเหตุมีผล คํานึงถึงความจําเปนคุมคา และขัดตอหลักงบประมาณวาดวยความประหยัด ซ่ึงหลักการ
ดังกลาวลวนแตนําไปสูความมีวินัยทางการคลังของประเทศ  
 4.2.2 การเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
 รายการงบประมาณรายจายท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ดําเนินการนั้น จะระบุถึงเนื้อหาสาระหลักๆ ของรายการ เชน วัตถุประสงค  สถานท่ีดําเนินการ 
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ปริมาณงาน ฯลฯ  กรอบวงเงินท่ีอนุมัติใหดําเนินการ รวมไปถึงระยะและวงเงินงบประมาณท่ีผูกพัน
ในปตอๆ ซ่ึงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจจะตองดําเนินการตามรายการดังกลาวภายใตกรอบ 
ท่ีไดรับอนุมัติไว  
 อยางไรก็ดี หลังจากไดรับความเห็นชอบและอนุมัติงบประมาณรายจายจากฝาย 
นิติบัญญัติและไดตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ
แลว สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ ยังสามารถอนุมัติเปล่ียนแปลงรายการการ
ดําเนินการแตกตางไปจากกรอบท่ีกําหนดไวได  ไมวาจะเปนการเปล่ียนแปลงในสวนท่ีเปนเนื้อหา
สาระของรายการ การขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ และขยายระยะเวลาการผูกพันงบประมาณให 
ยืดยาวออกไปกวาแผนท่ีกําหนดไว 
 จากการศึกษาพบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  ไดกําหนด
ไววา  “รัฐตองจัดใหมียุทธศาสตรชาติเปนเปาหมายการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืนตามหลักธรรมาภิ
บาลเพื่อใชเปนกรอบในการจัดทําแผนตางๆ”16 และไดกําหนดเกี่ยวกับเอกสารรายงานประกอบการ
เสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ดังนี้ “ในการเสนอรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธ์ิ
หรือประโยชนท่ีคาดวา จะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและ
แผนพัฒนาตาง ๆ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”17 
 นอกจากหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ไดกําหนดให การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอฝาย 
นิติบัญญัตินั้น  โดยปกติจะตองประกอบดวยรายการเอกสาร  ดังนี้18 
  (1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน
สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (2)  รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอต้ัง
งบประมาณรายจาย 
  (3)  คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
  (4)  คําช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (5)  รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
  (6)  คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกูเพิ่มเติม 

                                                            
16  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 65  
17  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 142   
18  พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8   
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 (7)  รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 
  (8)  รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 ประกอบกับตามกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดใหอํานาจ
ฝายบริหารโอนงบประมาณได ดังนี้ “ผู อํานายการสํานักงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน”19 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ไดกําหนด
เกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ ไววา  “สวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีความจําเปน 
ตองโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ใหดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาในการ
ดําเนินการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการ เพิ่มคุณภาพการใหบริการ พัฒนาบุคลากร พัฒนา
เทคโนโลยี รวมท้ังจะตองแสดงเหตุผลความจําเปนหรือความเหมาะสมได โดยคํานึงถึงประโยชน
ตอประชาชน  ความประหยัด  ความคุมคา  ความโปรงใส รวมท้ังตองสอดคลองกับเปาหมายการ
ใหบริการกระทรวง และเปาหายยุทธศาสตรระดับชาติ”20 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลักท่ีเกี่ยวของไวดังนี้ หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) กลาวคือ “เปนการใชอํานาจทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารราชการแผนดิน เพื่อจัดการกิจการของประเทศชาติบานเมือง 
รวมท้ังยังไดกําหนดคุณลักษณะของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ซ่ึงประกอบดวย  การมี 
สวนรวม นิติธรรม ความโปรงใส ความเสมอภาค ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ภาระความ
รับผิดชอบ” ประกอบกับหลักการใชจายงบประมาณท่ีดี กลาวคือ  หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง   
(Specificity) “เปนหลักการท่ีมีข้ึนเพื่องบประมาณในสวนของรายจายเปนสําคัญ  เพราะความสําคัญ
ของรายจายสาธารณะน้ัน ยอมมีข้ึนเพื่อวัตถุประสงคอยางหนึ่ง  หรือมีเหตุผลท่ีจะตองใชจาย  ท้ังนี้
อาจกลาวไดวาสวนจะพิจารณาคุณภาพ ความจําเปนในการใชเงินภาษีของประชาชนอยางเปนธรรม  
และอยูภายใตกฎหมายการคลังและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือวา ในการนําเสนอรัฐสภาเพื่อพิจาณา
อนุมัติการใชจายภาครัฐนั้นอยูภายใตหลักนิติรัฐและนิติธรรมดวยเชนเดียวกับกฎหมายมหาชน
ท่ัวไปดวย  ดังนั้นรายจายสวนใดก็ตามท่ีไดรับอนุมัติจากสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน
ตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแลว  ยอมมีผลผูกพันใหหนวยงานท่ีไดรับงบประมาณตองใชรายจาย
นั้นไปเพื่อการนั้น”21     

                                                            
19  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
20  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 23   
21  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 4, น. 144. 



120 

 จากท่ีไดมาแลวขางตน จะเห็นไดวา กฎหมายประเทศไทยน้ันใหอํานาจ ผูอํานายการ
สํานักงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
มีอํานาจเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกันได  ท้ังท่ี งบประมาณรายจาย  
ท่ีตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ไดผานข้ันตอน
ความเห็นชอบจากสภาแลวนั้น โดยถูกกําหนดและควบคุม โดยหลักการงบประมาณท่ีวา  
หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง  (Specificity)  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ก็ไดรับหลักการดังกลาวและบัญญัติเปนสวนหนึ่งในรัฐธรรมนูญดวย  และพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ไดกําหนดเกี่ยวกับรายการเอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปอีกดวย  
 ตามท่ีผูวิจัยไดลงพื้นท่ีสัมภาษณ  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยสรุปเร่ืองการ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดดังนี้ “การใชจายเงินของหนวยงานของรัฐก็มักจะมี
ปญหาวาผันแปรไปตามนโยบายของฝายบริหารที่เปล่ียนแปลงไป อันนี้เปนจุดออนของระบบ
บริหารภาครัฐท่ีขาดเสถียรภาพ ไมมีความม่ันคง ประกอบกับฝายบริหารมักเนนในเร่ืองของ 
ความถูกใจเฉพาะหนามากกวาความถูกตองท่ีถาวร ซ่ึงปญหาความถูกใจอาจไมใชส่ิงท่ีถูกตอง  
จึงกอใหเกิดเปนปญหาวนเวียนและทําใหมีความเสียหายในท่ีสุดตอเงินของแผนดิน” ซ่ึงรายละเอียด
อยูในบทที่ 2  
 ดังนั้น ผูวิจัยมีความเห็นวา การที่ฝายบริหารมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณอยางอําเภอใจโดยไมมีขอจํากัด  เชน การเปล่ียนแปลงรายการ วัตถุประสงค และ
เปาหมายของรายงานตามโครงการหรือแผนงานเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติและจัดสรรงบประมาณจาก
สภาแลวนั้น แตกับถูกฝายบริหารเปล่ียนแปลงมาเปนการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศ โดยอางวา เปนการพัฒนาบุคลากร การกระทําดังกลาวยอมเปนการลดทอนอํานาจการ
ควบคุมการใชจายงบประมาณของฝายนิติบัญญัติ ขัดแยงตอหลักการงบประมาณท่ีวาหลักรายจาย
ตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) และขัดตอหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) อีกดวย 

 
4.3  ปญหาการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
 รัฐมีหนาท่ีในการหารายไดมาใชจายแลว ตองมีหนาท่ีควบคุมรายจายควบคุมภาวะ
เศรษฐกิจและตองรับผิดชอบในการบริหารประเทศควบคูกันไป ซ่ึงการติดตามตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณนั้น ถือวาเปนส่ิงสําคัญและจําเปนอยางยิ่ง เพราะเงินแผนดินนั้น ลวนมาจากภาษี 
ของประชาชน  หากแตฝายบริหารตรวจสอบกันเองยอมเปนท่ีสงสัยถึงความโปรงใส จึงตองมี
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หนวยงานอิสระ มีความเปนกลาง ปราศจากการครอบงําใดๆจากฝายบริหาร มาตรวจสอบการใช
จายงบประมาณ 
 อยางไรก็ตาม รายงานตามเอกสารงบประมาณเม่ือไดดําเนินการแลว หากมิได
ดําเนินการอยางตอเนื่องจนบรรลุผลสําเร็จตามแผนวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว อาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจในภาพรวมได ดังนั้น เม่ือสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ไดเร่ิมดําเนินการใชจายงบประมาณรายจายประจําปแลว ก็สมควรดําเนินการจนเสร็จ 
ตามแผนวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว  และฝายบริหารมีหนาท่ีตองเสนอรายงานผลการดําเนินงานใน
เร่ืองการใชจายงบประมาณ ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงมีอํานาจตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญ  ทําการรับรองวาการใชจายงบประมาณดังกลาวมีประสิทธิภาพและตรงตาม
วัตถุประสงคหรือไม กอนเสนอใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบ 
 จากการศึกษา ผูวิจัยพบวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเอาไว  ดังนี้22 
 (1) วางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน   
 (2) กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน  
 (3) กํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตาม (1) และ (2) และกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ 
 (4) ใหคําปรึกษา แนะนําหรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน การคลังของรัฐ 
 (5) ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ 
 ประกอบกับ พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ไดกําหนด
ไววา “เม่ือส้ินปงบประมาณ  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองตรวจสอบรายงานการรับจายเงิน
ประจําปงบประมาณท่ีส้ินสุด  และทํารายงานผลการตรวจสอบเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอ
รัฐสภาตอไป”23 
 ประกอบกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง พ.ศ. 2544 ไดกําหนดวา “เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีใชจายเงินงบประมาณ ไดใชจายเงิน
งบประมาณผิดวัตถุประสงคท่ีตั้งไวโดยไมไดรับการอนุมัติจากผูมีอํานาจตามท่ีระเบียบกําหนด เปน

                                                            
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 
23  พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 30   
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เหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ”24 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ.  2548  ไดกําหนด
ไววา “เพื่อประโยชนในการติดตามและประเมินผล ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ รวมถึง
หนวยงานในกํากับของรัฐ จัดใหมีระบบการรายงานผลของการปฏิบัติงานและผลงานการใชจาย
งบประมาณ และรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงาน
งบประมาณ”25   
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลักไววา  หลักการตรวจสอบได  (Accountability)  กลาวคือ ในการใชจายงบประมาณ ตั้งแต 
การจัดทํารายการงบประมาณรายจาย จนถึงการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติไปแลวนั้น 
ตองสามารถตรวจสอบและเปดเผยไดทุกข้ันตอน  ประกอบกับ หลักความโปรงใส  (Transparency)  
กลาวคือ  ความโปรงใสในบทบาทของภาครัฐ  ตองมีความชัดเจนดานสถานะของหนวยงานของรัฐ 
และ การเปดเผยขอมูลดานงบประมาณ  ควรมีการกําหนดใหเปนหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะตองมีการ
เปดเผยขอมูลดานการคลังและงบประมาณ  
 จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน เห็นวาหลังจากมีการใชจายงบประมาณของ สวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ แลวนั้น กฎหมายกําหนดใหหนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ  
ทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจายงบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึง
ความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงานงบประมาณ เปนหนวยงานราชการ สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ กอนท่ีรัฐบาลจะนําเสนอ
รัฐสภา เพื่อพิจารณาอนุมัติใหประกาศใชเปน พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป สําหรับ
ใชจายงบประมาณในปตอไป ท้ังท่ีกฎหมายไดกําหนดให คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในการกํากับ
ดูแลการใชจายเงินแผนของฝายบริหาร ไมวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เปน
การเฉพาะแลว  
 ดังนั้น  การที่ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 กําหนดให
หนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีมีการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจายจากแผนงานเดิมดวยแลวนั้น  โดยใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจาย
งบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานตอสํานักงาน
งบประมาณเพียงหนวยงานเดียว  ซ่ึงไมผานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยตรงในการชวย

                                                            
24 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ขอ 50 
25 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 
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ตรวจสอบ  กํากับในการใชงบประมาณรายจาย  จึงเปนชองวางและเปนปญหาทางกฎหมายในการ
ติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ สหราชอาณาจักรนั้น  
ภายหลังจากการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติ อธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน จะมีหนาท่ีรายงาน
ผลการตรวจสอบบัญชีประจําปและเอกสารการเงินตางๆ ใหรัฐสภาไดทราบเพ่ือรับรูในกิจกรรม
การใชจายของรัฐ โดยรัฐสภาจะทําการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (Public 
Account Committee)  อีกคร้ังหนึ่ง   
 สวนสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดใหความสําคัญในการจัดทํารายงานอยางมาก กลาวคือ 
หลังจากท่ีไดมีการใชจายงบประมาณแลว ฝายบริหารมีหนาท่ีจัดทํารัฐบัญญัติสรุปงบประมาณ
ประจําป  (The Budget  Review  Act)  รายงานผลการดําเนินงานของรัฐในเร่ืองของงบประมาณท้ัง
รายไดและรายจายเสนอตอรัฐสภาทุกป เพื่อเปนรายงานใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบ และ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสยังไดมีการจัดต้ังองคกรศาลข้ึนเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐทางดานการคลัง 
ไวโดยเฉพาะ คือ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et  
Financiere) มีอํานาจพิจารณาควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณของรัฐและมีอํานาจกําหนด
บทลงโทษไดดวย   
   สําหรับประเทศญ่ีปุน เม่ือส้ินปงบประมาณแลว รัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุน
กําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีหนาท่ีตองนําบัญชีรายรับและรายจายของรัฐท้ังหมด ใหสํานักงาน
ตรวจสอบบัญชีตรวจสอบ พรอมรายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอตอรัฐสภาในปงบประมาณถัดไป 
ประกอบกับกฎหมายการคลังสาธารณะยังไดกําหนดใหรัฐบาลจะตองเสนอบัญชีรายรับและบัญชี
รายจายท่ีผานการรับรองจากคณะกรรมการตรวจสอบแลวตอรัฐสภาในสมัยประชุมสามัญท่ีจะมีข้ึน
ในปงบประมาณตอมา ซ่ึงนอกจากบัญชีท่ีผานการรับรองของคณะกรรมการตรวจสอบดังกลาว 
จะตองแนบบัญชีรายได บัญชีรายจาย บัญชีสําหรับรายการผูกพันขามป และบัญชีหนี้สินของ 
แตละกระทรวงไปดวย  
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสราง สําหรับประเทศไทย เม่ือส้ินปงบประมาณ  
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองตรวจสอบรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณท่ีส้ินสุด  
และทํารายงานผลการตรวจสอบเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอรัฐสภาตอไป ซ่ึงคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินจะตรวจสอบไดนั้น ก็ตอเม่ือส้ินปงบประมาณแลว ซ่ึงไดมีการใชจายงบประมาณไปเปน
ท่ีเรียบรอยแลว อีกท้ังในกรณีท่ีหนวยงานมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย
เกิดข้ึน ทางคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ก็ไมสามารถทราบไดวาการโอนหรือการเปล่ียนแปลง
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รายการงบประมาณดังกลาวนั้น ไดใชจายไปตามวัตถุประสงคตามแผนงานเดิม และตามกฎหมายวา
ดวยวินัยทางการเงินการคลังของรัฐหรือไม ในการติดตามตรวจสอบยับยั้งจึงขาดประสิทธิภาพ   
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา ควรกําหนดใหฝายบริหารท้ัง สวนราชการ หนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจ มีหนาท่ีตองเสนอรายงานผลการดําเนินงานในเร่ืองรายจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในการโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
โดยตรง ซ่ึงถือเปนกลไกสําคัญท่ีจะชวยใหการติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณไดอยาง 
มีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส และปองกันการทุจริตหรือคอรรัปช่ันของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ไดอยางเปนรูปธรรม 
 



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1  สรุป 
 ตามท่ีผูวิจัยไดศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ จนได
ทราบถึงปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติ การควบคุม การบริหารงบประมาณและการติดตาม
ตรวจสอบการใชจายงบประมาณ ซ่ึงผูวิจัยไดวิเคราะหไปแลวในบทท่ี 4 นั้น ท้ังนี้เพ่ือเปนการลด
ปญหาและชองวางทางกฎหมายของประเทศไทย โดยผูวิจัยขอสรุปและเสนอแนะแนวทางใน
ทางแกไขปญหา ดังตอไปนี้ 
 5.1.1  การอนุมัติและการควบคุมการใชจายงบประมาณ 
  1) งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  
 ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังและงบประมาณของ
ประเทศจึงตองสอดคลองตอระบอบการปกครองดวย กลาวคือ ในการใชจายเงินแผนดินของฝาย
บริหาร ถือเปนการใชจายเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน ดังนี้ประชาชนถือวาเปนเจาของเงินดวย 
การใชจายเงินแผนดินจึงควรไดรับยินยอมจากประชานเสียกอน โดยความยินยอมนั้นตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน  
  แตมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยน้ัน เม่ือไดรับความเห็นชอบและอนุมัติ
งบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติและไดตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณแลว กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวยการบริหาร
งบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดใหอํานาจฝายบริหารมีอํานาจในการโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรไดอยางอําเภอใจ โดยไมตองผานความเห็นชอบ
หรือการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติอีก เปนเหตุให สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
มีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายจากโครงการหรือแผนงานเดิม มาเปนการใช
จายงบประมาณเพ่ือการศึกษาดูงานตางประเทศ ท้ังท่ีไมมีความจําเปนหรือฉุกเฉินแตอยางใด 
การกระทําดังกลาวของฝายบริหารถือเปนการไมเคารพสิทธิของประชาชนโดยขัดตอหลักความ
ยินยอม และกรอบวินัยทางการคลัง  

  โดยเหตุท่ีกลาวมาแลวนั้น ผูวิจัยเห็นวา การที่สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศน้ัน เพราะมีชองวางทางกฎหมาย
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ทําใหฝายบริหารใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ ปราศจากการควบคุมของฝายนิติบัญญัติ และ
การใชจายงบประมาณดังกลาวก็ไมมีประสิทธิภาพและไมเห็นประโยชนเปนรูปธรรม จึงทําให
ความจําเปนและความคุมคาในการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ เปนการใช
จายงบประมาณไปโดยส้ินเปลืองไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง  
 2)  เงินนอกงบประมาณ 

  การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีมิไดเปนเงินคงคลัง ท่ีเปนรายได
ของหนวยงานของรัฐโดยไมตองสงเปนรายไดของแผนดินเปนผลให สวนราชการ หนวยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีเงินพิเศษท่ีเปนเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่ง โดย
หนวยงานรัฐเหลานี้สามารถนําเงินไปใชจายเองไดนอกเหนือจากเงินแผนดินงบประมาณ  
  ผูวิจัยเอง เห็นวา เงินนอกงบประมาณ ควรมีความยืดหยุน มีความคลองตัวในการ
บริหารจัดการผอนคลายความควบคุมกฎระเบียบตางๆ ตลอดจนเปนการกระจายอํานาจและเพิ่มขีด
ความสามารถใหฝายบริหารดําเนินการตามวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนโดย 
ตองมีกฎหมายท่ีกําหนดขอบเขตอํานาจในการใชจายเงินนอกงบประมาณ แตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เครงครัดในเร่ืองวินัยทางการคลังและไมผอนคลายในการ 
ใชจายเงินนอกงบประมาณมากเกินไป ขาดความยืดหยุน และจะเปนปญหากับหนวยงานของรัฐ
ตางๆ ท่ีมีเงินนอกงบประมาณ   
 5.1.2  อํานาจฝายบริหารในการใชจายงบประมาณ 

 1)  การโอนงบประมาณ 
   สําหรับอํานาจฝายบริหารภายใตกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวย
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ท่ีกําหนดใหหัวหนาราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  
ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตีแลวแตกรณี มีอํานาจโอน
งบประมาณท่ีเหลือจายของการดําเนินการจากแผนงานเดิม เปนสาเหตุใหหนวยงานตางๆ ทําการ
โอนงบประมาณท่ีเหลือจายไปใชในการศึกษาดูงานตางประเทศแทน โดยไมสงคืนคลังของประเทศ 
เพื่อท่ีประหยัดงบประมาณรายจาย โดยผลจากการโอนงบประมาณดังกลาวเปนการใชจาย
งบประมาณไมตรงตามวัตถุประสงคท่ีไดรับอนุมัติจัดสรรงบประมาณรายจายจากสภา 
 อนึ่ง การท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการโอนงบประมาณเหลือจายไดตาม
อําเภอใจ โดยไมประหยัดงบประมาณ และปฏิบัติตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงนั้น ยอมทําให
ภาคการคลังส้ินเปลื้องงบประมาณโดยไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพราะสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ก็จะหาเร่ืองใชจายงบประมาณท่ีเหลือจายใหหมดๆ ไป โดย 
ไมนําสงคืนคลัง 
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 2)  การเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
  กฎหมายประเทศไทย วาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวยการบริหาร
งบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติมนั้น ไดใหอํานาจผูอํานายการสํานักงบประมาณ  
นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีอํานาจ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกันได ท้ังท่ีงบประมาณรายจายท่ีตรา
ออกเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ไดผานข้ันตอนความเห็นชอบจาก
สภาแลวนั้น โดยถูกกําหนดและควบคุม โดยหลักการงบประมาณท่ีวา หลักรายจายตองมีลักษณะ
เจาะจง (Specificity) ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ก็ไดรับหลักการดังกลาวและบัญญัติ 
เปนสวนหน่ึงในรัฐธรรมนูญดวย และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ไดกําหนด
เกี่ยวกับรายการเอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอีกดวย  
 การที่ฝายบริหารมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณอยางอําเภอใจโดย 
ไมมีขอจํากัด เชน การเปนการเปล่ียนแปลงรายการ วัตถุประสงค และเปาหมายของรายงานตาม
โครงการหรือแผนงานเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติและจัดสรรงบประมาณจากสภาแลวนั้น แตกับถูก
ฝายบริหารเปล่ียนแปลงมาเปนการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ โดยอางวา  
เปนการพัฒนาบุคลากร การกระทําดังกลาวยอมเปนการลดทอนอํานาจการควบคุมการใชจาย
งบประมาณของฝายนิติบัญญัติ และขัดแยงตอหลักการงบประมาณท่ีวาหลักรายจายตองมีลักษณะ
เจาะจง (Specificity) ซ่ึงเปนปญหาทางกฎหมาย โดยกฎหมายมีขอบกพรองและเปนชองโหวทําให  
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ 
 5.1.3 การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 

หลังจากมีการใชจายงบประมาณของ สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
แลวนั้น กฎหมายกําหนดใหหนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ ทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใช
จายงบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงาน
งบประมาณ เปนหนวยงานราชการ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ กอนที่รัฐบาลจะนําเสนอรัฐสภา เพ่ือพิจารณาอนุมัติใหประกาศใช
เปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป สําหรับใชจายงบประมาณในปตอไป ท้ังท่ี 
กฎหมายไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในการกํากับดูแลการใชจายเงินแผนของฝายบริหาร ไมวา 
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เปนการเฉพาะแลว  
 ดังนั้น การที่ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 กําหนดให
หนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีมีการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
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งบประมาณรายจายจากแผนงานเดิมดวยแลวนั้น โดยใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจาย
งบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานตอสํานักงาน
งบประมาณเพียงหนวยงานเดียว ซ่ึงไมผานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยตรงในการชวย
ตรวจสอบ กํากับในการใชงบประมาณรายจาย จึงเปนชองวางและเปนปญหาทางกฎหมายในการ
ติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 ในการใชจายเงินแผนดิน โดยไมใหฝายบริหารไดใชจายงบประมาณตามอําเภอใจและ
อยูภายใตหลักวินัยทางการคลังและหลักการงบประมาณท่ีดี และเปนไปตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ผูวิจัยขอเสนอแนะใหมีการแกไข
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 
 5.2.1  กําหนดหลักเกณฑการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย 

 1)  งบประมาณรายจาย 
  กรณีตามปญหาทางกฎหมาย ของพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีไดกําหนดใหผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ 
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน 
  ผูวิจัย ขอเสนอแนะ โดยใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502  
และท่ีแกไขเพิ่มเติมดังนี้ การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายนั้น จะกระทําได
ตอเม่ือเสนอรายการท่ีโอนหรือเปล่ียนรายการงบประมาณรายจาย ตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ
และอนุมัติแลว เวนแตกรณีจําเปน หรือฉุกเฉิน เชน มีภัยพิบัติทางธรรมชาติ วิกฤตเศรษฐกิจ หรือ
ภาวะสงคราม 

 อนึ่ง ขอเสนอแนะดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากกฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุนในบทที่ 3 ท่ีผูวิจัยเห็นวาสมควรนํามา
ปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย  

  ดังนี้ เพื่อเปนการถวงดุลอํานาจการบริหารงบประมาณรายจายของฝายบริหารไมใหมี
อํานาจแตฝายเดียวท่ีจะโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดเอง ท้ังนี้เพื่อใหเปนไป
ตามหลักการงบประมาณท่ีดี วาดวยหลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ  
(Authoritativeness) และหลักความโปรงใส (Transparency)  
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 2)  เงินนอกงบประมาณ 
  ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 ท่ีไดกําหนด 

ไววา กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการ
ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจาย
ทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ   
  ดังนี้ ผูวิจัยเห็นดวยท่ีจะใหออกกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไวในมาตรา 62 โดยเนื้อหาของ
กฎหมายตองมีการกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายเงินนอกงบประมาณใหชัดเจน  
เพื่อเปนการกําหนดกรอบในการใชจายเงินนอกงบประมาณใหอยูภายใตหลักวินัยทางการคลัง 
 5.2.2 กําหนดหลักเกณฑและเงือนไขการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย 
 ผูวิจัยเห็นวา สมควรแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ี
แกไขเพิ่มเติม และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 โดยกําหนดหลักเกณฑและ
เงือนไขเพื่อจํากัดอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ ดังนี้ 

 1) การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายนั้น จะกระทําไดตอเม่ือ
เสนอรายการท่ีโอนหรือเปลี่ยนรายการงบประมาณรายจาย ตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบและ
อนุมัติแลว เวนแตกรณีจําเปนหรือฉุกเฉิน เชน เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพื่อความมั่นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ หรือภาวะสงคราม 

 2) การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ใหกระทําไดเฉพาะเพ่ือ
วัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํามิไดถาแผนงานที่รับโอนนั้นมิไดกําหนด
ไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะทําการโอนสําหรับหนึ่งปไมสามารถโอน
เกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย   

 3) หามโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ท่ีมีผลใหมีการเพิ่มภาระ
ผูกพันงบประมาณขามป  

ท้ังนี้ หลักเกณฑและเง่ือนไขดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากกฎหมาย
เกี่ยวกับการบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในบทท่ี 3 ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาควรมาปรับใชกับ
กฎหมายของประเทศไทยอยางยิ่ง เพื่อลดปญหาในการใชจายงบประมาณที่ไมสอดคลองตอหลัก
วินัยทางการคลังของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
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 5.2.3 การเสนอรายงานงบประมาณรายจายของฝายบริหาร 
 ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ผูวิจัยขอเสนอแนะใหแกไข พระราชบัญญัติวิธี
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548
ดังนี้       
 1) ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เสนอบัญชีรายรับรายจาย
งบประมาณ และรายงานการดําเนินการตามโครงการหรือแผนงานที่ไดรับอนุมัติงบประมาณ 
ตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เพื่อรับรองโดยตรง 
 2) ในกรณีมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณใหสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ตองเสนอรายงานงบประมาณท่ีมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณนั้น ตอ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
 ท้ังนี้ ขอเสนอแนะดังกลาว ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากมาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการติดตามตรวจสอบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนในบทที่ 3 ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาสมควรนํามา
ปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทยอยางยิ่ง เพื่อประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณและเปนไปตามหลักการงบประมาณท่ีดี วาดวยหลักการตรวจสอบได (Accountability)    
 5.2.4 ขอกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการเดินทางไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 เนื่องจาก ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 นั้น มิไดกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจไวอยางชัดเจนเปนรูปธรรม จึงเปนปญหาและชองโหวในการใชจายงบประมาณ 
ดวยเหตุนี้เอง ผูวิจัยจึงขอเสนอแนะใหเพิ่มเติมหลักเกณฑและเง่ือนไข ไวในระเบียบวาดวยการ
บริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ดังตอไปนี้ 
 1) การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ นั้น ตองทํารายงานแผนโครงการลวงหนาและรายงานวัตถุประสงคและ
เปาหมายท่ีจะไดรับ ประกอบกับงบประมาณการรายจาย เสนอตอสภาใหความเห็นชอบและอนุมัติ
กอนมีการใชจายงบประมาณดังกลาว 
 2) บุคลากรของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีไปศึกษาดูงาน
ตางประเทศนั้น ตองเปนผู ท่ี เกี่ยวของกับแผนงานดังกลาวโดยตรงและสามารถนําความรู
ความสามารถกลับมาพัฒนาประเทศไทยตอไปได 
 3) การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ตองปฏิบัติตามภายใตกฎหมายวาดวยการเงินการคลังของรัฐ 
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 อนึ่ง หลักเกณฑและเง่ือนไขดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาและวิเคราะหมาจาก ปญหา
ขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณของประเทศไทย โดยคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดช้ีมูลความผิด และศาลไดมีคําพิพากษาแลว นํามาเปรียบเทียบ 
รวมถึง คําส่ังนายกรัฐมนตรี และมติคณะมนตรี รวมถึงความเห็นของคณะกรรมการที่เกี่ยวของกับ
การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน ในบทท่ี 2 มาวิเคราะหและปรับใช เพื่อลดปญหาในการ 
ใชจายงบประมาณท่ีไมคุมคาและไมจําเปน โดยเฉพาะการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
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