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บทคัดยอ 
  
 วินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) คือ การที่รัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหวางรายได
กับรายจายหรือ ดุลการคลังเอาไวได ซ่ึงจะทําใหรัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความนาเช่ือถือท้ัง
ทางกลไกและกระบวนการทางการคลัง โดยจะตองประกอบไปดวยในดานรายได รายจายและ
การเงินการบัญชี โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองเปนไปดวยความรับผิดชอบ โปรงใส และ
ตรวจสอบได  โดยวิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษามาตรการทางการคลังและ
งบประมาณรวมถึงกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติ การควบคุมและการบริหารงบประมาณรายจาย 
เพื่อใหทราบถึงปญหาหรือขอบกพรองของกฎหมาย โดยยึดหลักการทางงบประมาณ หลัก 
ธรรมาภิบาล หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและกรอบวินัยทางการคลัง มาใชในการวิเคราะหถึง
ปญหาการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจ เพื่อนําไปสูความมีวินัยทางการคลังของประเทศไทย 
 จากการศึกษาพบวา  ประเทศไทยมีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น มีการใชจายงบประมาณ
คอนขางสูงโดยพิจารณาไดจาก งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแตละป จนเปนปญหาใน
การใชจายงบประมาณดังกลาวไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง และเม่ือไดวิเคราะหถึงปญหา
จึงทราบวาเปนปญหาทางกฎมายของประเทศไทย กลาวคือ หลังจากรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณผานความเห็นชอบและอนุมัติจากสภาและตราออกเปนกฎหมายใหใช
จายไดตามท่ีจัดสรรและผานการอนุมัติแลวนั้น แตผูวิจัยเห็นวากฎหมายของประเทศไทยไดให
อํานาจกับฝายบริหารในการใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ โดยสามารถโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายได ซ่ึงปราศจากการอนุมัติและควบคุมจากฝายนิติบัญญัติแตอยางใด 
ทําใหฝายบริหารไมวาจะสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ทุกภาคสวน ไดอาศัย
ปญหาทางกฎหมายตรงน้ี หาผลประโยชนใหตนเองหรือพวกพอง ไมวาทางตรงหรือทางออมก็ดี 
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และทําใหวัตถุประสงคและแนวคิดในการศึกษาดูงานตางประเทศ บิดเบือนหรือผิดเพี้ยนไปจาก 
แตกอน จนเปนเหตุนําไปสูการทุจริตและคอรรัปช่ันตามมา   
 ดังนั้น  การท่ีประเทศไทยจะสรางวินัยทางการคลังไดตองอาศัยมาตรการทาง
งบประมาณและองคประกอบหลายๆ ดาน อาทิ เชน หลักงบประมาณ หลักธรรมาภิบาล และหลัก
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และไมควรยึดเปนเพียงประเพณีปฏิบัติเทานั้น แตตองบัญญัติหลักการ
ดังกลาวลงในตัวบทกฎหมายเพ่ือมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปและมีมาตรการและมาตรฐาน 
เทาเทียมกัน โดยฝายบริหารควรใหความสําคัญทางการเงินการคลังของประเทศ โดยยึดและปฏิบัติ
ตามหลักการงบประมาณอยางเครงครัด อาทิ เชน หลักความยินยอม (Authoritativeness) หลัก
รายจายตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) และหลักความโปรงใส (Transparency) เปนหลักการ 
ในการใชจายงบประมาณ สวนดานการบริหารงบประมาณควรยึดหลักธรรมาภิบาล (Good 
Governance) และมีนโยบายการบริหารตามแนวหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เทานี้การใชจาย
งบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ  
ก็จะถูกกล่ันกรองอยางละเอียด เอาผลประโยชนสูงสุดเปนท่ีตั้ง โดยไมมีผลประโยชนทับซอนหรือ
แอบแฝง และก็จะเปนไปตามวัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาประเทศไทยสืบตอไป  
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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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ทานใหความรู คําแนะนําตลอดจนการแกไขขอบกพรองจนวิทยานิพนธฉบับนี้เสร็จสมบูรณ 
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 ในโอกาสนี้ ผูวิจัยขอขอบพระคุณเปนอยางสูงยิ่งตอทานศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ  
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คําแนะนํา ช้ีแนะแนวทางอันเปนประโยชนสูงสุด ทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้มีความสมบูรณยิ่งข้ึน 
 ทายสุดนี้ ขอกราบขอบพระคุณบิดาและมารดา นายวันชัย แสงสุวรรณ และนางสาว
พิมล เจนคุมวงศ ท่ีชวยใหคําแนะนําและใหกําลังใจในการทําวิทยานิพนธฉบับนี้ และขอขอบคุณ 
นายภูมิ แสงสุวรรณ  นางสาวทักนิการ  แสงสุวรรณ ซ่ึงตางก็ไดใหกําลังใจและมีสวนรวมในการ
จัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
 อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีคุณคาและมีประโยชนในการศึกษาตอวงการนิติศาสตร
หรือตอวงการอ่ืนใด ดวยอานิสงสผลบุญท่ีพึงมีในการทําวิทยานิพนธฉบับนี้ ขอมอบใหกับ บิดา  
มารดา  ครูบาอาจารยทุกๆ ทาน ซ่ึงไดประสิทธิประสาทวิชาความรูใหแกผูวิจัย สวนความผิดพลาด
และขอบกพรองท้ังหลายอันเกิดจากวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูวิจัยขอนอมรับไวและขออภัยในความ
บกพรองทุกประการมา ณ ท่ีนี้ดวย 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 การท่ีประเทศไทยจะมีเศรษฐกิจท่ีม่ันคงและมีเสถียรภาพไดนั้น ภาคการคลังตอง
เขมแข็ง ซ่ึงท่ีผานมาประเทศไทยก็ไดมีบทเรียนแลว ในยุคสมัย พ.ศ. 2540 ไดเกิดเหตุการณวิกฤต
เศรษฐกิจ และเม่ือรัฐบาลมีฐานะทางการคลังท่ีไมม่ันคง ก็ไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจให
พนจากภาวะวิกฤตนั้นได แตหากฝายบริหารดําเนินนโยบายตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ
มีหลักธรรมาภิบาลในการใชจายงบประมาณ และมีการรักษาวินัยทางการคลังก็จะรักษาดุลยภาพ
ทางการคลังใหอยูในระดับท่ีม่ันคงและย่ังยืน รัฐบาลก็สามารถนําพาประเทศใหรอดพนจากวิกฤต
เศรษฐกิจพรอมท้ังยังผลักดันใหระบบเศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโต  
 “วินัยทางการคลัง” ( Fiscal Discipline) เปนหลักการท่ีสําคัญท่ีนําไปสูการกํากับดูแล
และบริหารดานการคลังท่ีดี โดยวินัยทางการคลังอาจอยูในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑเชิงปริมาณ 
กลาวคือมีการกําหนดตัวช้ีวัดและเปาหมายที่เปนตัวเลขท่ีชัดเจน เชน การกําหนดเพดานของการ
กูยืม เปนตน หรืออาจอยูในรูปของแนวทางการปฏิบัติ เชน รัฐบาลสามารถกอหนี้เพื่อการลงทุน
เทานั้น ซ่ึงอาจมีการตราไวในกฎหมายหรือเปนเพียงจารีตปฏิบัติก็ได1 
 วินัยทางการคลัง คือการท่ีรัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหวางรายไดกับรายจายหรือ 
ดุลการคลังเอาไวได ซ่ึงจะทําใหรัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความนาเช่ือถือท้ังทางกลไกและ
กระบวนการทางการคลัง โดยจะตองประกอบไปดวยในดานรายได รายจาย และการเงินการบัญชี 
โดยการดําเนินการดังกลาวจะตองเปนไปดวยความรับผิดชอบ โปรงใส และตรวจสอบได ซ่ึงเปน
หลักการท่ีสําคัญและเปนท่ียอมรับท่ัวไป หรือ การดูแลใหรายจายสาธารณะและขอผูกพันทาง
การเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตอยูในระดับท่ีสมดุลกับขีดความสามารถในการ
จัดหารายไดของรัฐบาล ซ่ึงหากขาดวินัยทางการคลังก็จะสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ทําใหความ
นาเช่ือถือในการชําระหนี้ของรัฐบาล และการลงทุนในประเทศลดลง2   

                                                            
1  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, โครงการวิจัย เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู

ปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, บทที่ 1, น. 1.  
2 ธนาคารแหงประเทศไทย, สืบคนเมื่อวันที่  7 กันยายน 2559 , จาก  http://mcot-web.mcot.net/fm965/ 

site/content/id/518879f6150ba015450003d1#.V-STqPmLTIU  
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 ฝายบริหารจึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองใหความสําคัญในการอนุมัติและควบคุม
งบประมาณรายจาย โดยยึดหลักการงบประมาณอยางเครงครัด และควรมีการกําหนดกรอบวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงรายจายใดท่ีเห็นวาไมจําเปนหรือไมคุมคาตอผลที่จะไดรับและเห็นวาเปนการ
ส้ินเปลือง ไมกอใหเกิดผลประโยชน ฝายบริหารจึงควรพิจารณาและระงับรายจายในสวนนั้นเพื่อ
รักษาดุลยภาพหรือความสัมพันธ ระหวางรายรับกับรายจาย    
 พระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวั รัชกาลท่ี 9 ณ พระตําหนักจิตรลดา
รโหฐาน วันท่ี 25 สิงหาคม 25423 “การควบคุมและการตรวจสอบเงินแผนดินเปนส่ิงสําคัญและ
จําเปนเพราะเงินแผนดินนั้นคือเงินของประชาชนท้ังชาติ ผูทํางานนี้จึงตองกําหนดแนแกใจอยูเปน
นิตยท่ีจะปฏิบัติท่ีในความรับผิดชอบของตน ดวยความอุตสาหพยายาม ดวยความซ่ือสัตยสุจริต 
และดวยความละเอียดถ่ีถวนระมัดระวังอยางเต็มท่ี เพื่อมิใหเกิดความพล้ังพลาดเสียหายและให
ม่ันใจไดวาการใชจายเงินของแผนดินไดเปนไปโดยบริสุทธ์ิ และบังเกิดผลเปนประโยชนเต็มเม็ด
เต็มหนวย” 
 เม่ือมาพิจารณาถึงวัตถุประสงคของการศึกษาดูงานนั้น การศึกษาดูงานเปนวิธีการ 
อยางหน่ึงท่ีหนวยงานท้ังราชการและเอกชนใชเปนเคร่ืองมือในการศึกษาหาความรูใหกับ
บุคลากร หลักคิดพ้ืนฐานของการดูงานคือ การท่ีบุคคลไดมีโอกาสไปพบเห็น ไดรับฟง และมี
ประสบการณโดยตรงกับส่ิงท่ีตองการศึกษา จะทําใหเกิดความสนใจ เขาใจ และตระหนักใน
ประเด็นท่ีตองการศึกษามากข้ึน การดูงานจึงมักเปนสวนหนึ่งของการเรียนการสอนในสถาบัน 
การศึกษา การฝกอบรม และการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของหนวยงานตางๆ มาอยางยาวนาน โดย
การศึกษาดูงานเปนกระบวนการเรียนรูซ่ึงทําใหเกิดการถายทอดความรู ท่ีมีการนําไปปฏิบัติจริง 
เปนความรูเชิงปฏิบัติท่ีสามารถทําไดจริง มีพลังในการสรางรอยประทับในจิตใจและความคิดแกผูท่ี
ประสบพบเห็น ในแงนี้จึงทําใหการดูงานเปนวิธีการศึกษาท่ีถูกนํามาใชอยางแพรหลายจนเปนแบบ
แผนหลักอยางหนึ่งของการแสวงหาความรู ฉะนั้นการดูงานท่ีมีการเตรียมความคิดและมีการ
จัดระบบการแลกเปล่ียนเรียนรูท่ีดีจะกอใหเกิดประโยชนไดมาก แตปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทยคือ 
หนวยงานตางๆจํานวนมากมิไดมีเปาหมายเพื่อใชการดูงานใหประโยชนในการพัฒนาความรูและ
กระบวนการทํางานอยางจริงจังนัก กลับใชการดูงานเปนเคร่ืองมือในการบังหนา เพื่อแสวงหาความ
สําราญและความสนุกสนานเปนท่ีตั้ง เม่ือเปนเชนนี้จึงทําใหการดูงานเปนส่ิงท่ีมีมลทินข้ึนมา4 

                                                            
3  สํานักงานตํารวจแหงชาติ,  สืบคนเมื่อวันที่ 7 กันยายน 2559, จาก  http://audit.police.go.th/app/data/ 

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

Weekend/ViewNews.aspx?NewsID=9600000027024 
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  โดยผูวิจัยขอยกตัวอยางบางสวน “พบวาจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 2556 จํานวน 6,658.98 ลานบาท เฉพาะในเอกสารงบประมาณในสวนของ
หนวยงานรัฐสภา สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ท้ังนี้ ในงบประมาณจํานวนดังกลาว พบวา 
มีรายการท่ีเกี่ยวกับคาใชจายในดานการตางประเทศ 8 รายการ มูลคารวม 634.05 ลานบาท ประกอบ 
ดวย  คาใชจายสําหรับการสนับสนุนและผลักดันยุทธศาสตรการเพิ่มศักยภาพงานรัฐสภา 
ดานตางประเทศตามมาตรฐานสากล จํานวน 9 ลานบาท คาใชจายสําหรับโครงการเสริมสราง
ความสัมพันธกับสมาชิกองคการรัฐสภาสตรีระหวางประเทศ จํานวน 7 ลานบาท คาใชจายในการ
เดินทางไปศึกษาดูงานและเจรจาธุรกิจในตางประเทศของคณะกรรมาธิการ จํานวน 175 ลานบาท 
คาใชจายดานกิจการตางประเทศของสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา จํานวน 419.15 ลานบาท  
เงินอุดหนุนเพื่อเปนคาใชจายในการสนับสนุนการศึกษาและฝกอบรมสําหรับบุคลากรของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในประเทศและตางประเทศ จํานวน 8.5 ลานบาท คาใชจาย
ในการแลกเปล่ียนขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไทยกับตางประเทศ จํานวน 
3.44 ลานบาท คาใชจายในการเดินทางไปเยือนและศึกษาดูงานทางดานตางประเทศของขาราชการ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จํานวน 5.9 ลานบาท คาใชจายสําหรับโครงการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) จํานวน 6  ลานบาท”5  
  จากตัวเลขงบประมาณรายจายบางสวนท่ีไดกลาวไปขางตนแลวนั้น โดยจะเห็นไดวา 
งบประมาณรายจายท่ีเกี่ยวกับกิจกรรมและการศึกษาดูงานตางประเทศนั้น ฝายบริหารใช
งบประมาณรายจายคอนขางสูงปราศจากความจาํเปนและไมคุมคากับงบประมาณรายจายแตอยางใด 
ซ่ึงในความเปนจริงฝายบริหารสามารถนํางบประมาณรายจายจํานวนดังกลาวมาพัฒนาประเทศใน
ดานอ่ืนๆ ไดอีกมากมายหลายประการ เพื่อกอใหเกิดประโยชนสาธารณะและมีความคุมคามากกวา
นี้  
 อนึ่ง สาเหตุหลักของการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยปราศจากหลักธรรมาภิบาลและกรอบวินัยทางการ
คลังนั้นมาจาก  ปญหาทางกฎหมายท่ีมีขอบกพรองหรือชองโหวนั้นเอง โดยแยกประเด็นปญหาได  
ดังนี้ 
 ประเด็นปญหาแรก กลาวคือ การอนุมัติและการควบคุมการใชงบประมาณรายจายของ
ประเทศไทยน้ัน ขาดการถวงดุลท่ีดีและปราศจากหลักความยินยอม เนื่องจากการใชจายงบประมาณ 
 
                                                            

5 ThaiPublica, สืบคนเมื่อวันที่  20 มีนาคม 2560, จาก  http://thaipublica.org/2012/09/house-of-
representatives-spent-abroad/ 
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ถือเปนการใชจายเงินแผนดิน ซ่ึงเงินแผนดินถือไดวาเปนเงินของประชาชนตองไดรับความยินยอม
เสียกอน โดยผานระบบรัฐสภา เปนเสมือนตัวแทนของประชาชน มีฝายบริหารท่ีเสนอรายการ
งบประมาณรายจาย และฝายนิติบัญญัติ คอยตรวจสอบและใหความเห็นชอบ ถึงตราออกเปน
กฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการใชงบประมาณรายจายได  
 ท้ังนี้ หลังจากมีการตรากฎหมายงบประมาณรายจายประจําปออกมาแลว กฎหมายได
ใหอํานาจฝายบริหารในการบริหารงบประมาณรายจายไดอยางตามอําเภอใจ กลาวคือ มีอํานาจโอน
หรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายได โดยไมตองผานฝายนิติบัญญัติแตอยางใดอีก 
จึงเปนปญหาในการถวงดุลอํานาจและการควบคุมการใชจายงบประมาณนั้นเอง  
 ประเด็นปญหาตอมา กลาวคือ การบริหารงบประมาณรายจายของประเทศไทยน้ัน 
กฎหมายไดใหอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดอยาง
อําเภอใจ โดยขาดตอหลักการใชจายงบประมาณโดยเฉพาะเจาะจง และหลักธรรมาภิบาลในการ
บริหารงบประมาณรายจายของประเทศ เปนเหตุใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
ใชชองโหวของกฎหมายนี้เองในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายเพ่ือสนอง
ผลประโยชนแกตนเองหรือพวกพอง  ยิ่งขาราชการทางการเมืองแลวนั้น ใชชองโหวทางกฎหมาย
ในสวนนี้ เพื่อใชงบประมาณรายจายในการตอบแทนกลุมฐานเสียงของตนเองและหาผลประโยชน
ใหแกตนเอง และการโอนงบประมาณรายจายท่ีสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
ชอบโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายเปนสวนใหญก็คือ จากงบประมาณรายจาย
เดิมเปนงบประมาณรายจายในการศึกษาดูงานตางประเทศแทน เพราะยากตอการตรวจสอบ 
เนื่องจากใหเหตุผลวาเพื่อพัฒนาบุคลากรและองคกรของตน แตในความเปนจริงมีผลประโยชน 
แอบแฝง ไมวาจะเปนไปเพื่อการทองเท่ียวมากกวาการไปศึกษาดูงาน   
 ประเด็นปญหาสุดทาย กลาวคือ การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของ
ประเทศไทยนั้น หลังจากมีการใชงบประมาณรายจายแลว ก็จะมีฝายตรวจสอบคือ สํานักงานตรวจ
เงินแผนดิน ซ่ึงเปนองคกรอิสระมีความเปนกลาง ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ
ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ แตในความจริงเปนเพียงการสุมตรวจหรือมีการ
เร่ืองรองเรียนถึงจะไดเขาไปตรวจสอบ เพราะกฎหมายได ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ท่ีใชงบประมาณรายจายไปแลวนั้น ใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและผลการใชจาย
งบประมาณตอสํานักงานงบประมาณและเสนอตอคณะรัฐมนตรีตอไป ซ่ึงก็เปนฝายบริหารดวยกัน
นั้นเอง จึงขาดการคัดกรองหรือการตรวจสอบอยางเครงครัดตอองคกรท่ีมีความเปนกลางปราศจาก
การครอบงําจากฝายบริหาร      
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 จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ผูวิจัยเห็นวาสภาพปญหาสวนใหญมาจากการที่กฎหมาย
เกี่ยวกับงบประมาณรายจายของประเทศไทยนั้น มีชองโหวหรือขอบกพรองเปนเหตุใหฝายบริหาร
ไมวาสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ทุกภาคสวน ไดอาศัยปญหาทางกฎหมายตรง
นี้ หาผลประโยชนใหตนเองหรือพวกพอง ไมวาทางตรงหรือทางออมก็ดี และทําใหวัตถุประสงค
และแนวคิดในการศึกษาดูงานตางประเทศ บิดเบือนหรือผิดเพี้ยนไปจากแตกอน และทําให
ประชาชนต้ังคําถามหรือขอครหาเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณดังกลาว วาเปนไปเพื่อประโยชน
สวนรวมหรือสวนตน เปนปญหาท่ีควรไดรับการแกไข ท้ังนี้เพื่อความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และความเจริญกาวหนาของประเทศไทยสืบตอไป  
 
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 
 1. ศึกษาความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงกฎเกณฑทางการคลัง
และงบประมาณ และแนวคิดหลักวินัยทางการคลัง  
 2. ศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณ กรณีการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ ของหนวยงานรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
 3. ศึกษาวิเคราะหปญหาการใชจายงบประมาณ ในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
 4. เพื่อเสนอแนะหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลัง ในกรณีการใชงบในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ของประเทศไทย  
 
1.3 สมมติฐานในการศึกษา 
 ปจจุบันประเทศไทยไดมีกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงบประมาณรายจายอยู แตผูวิจัย
พบวายังมีปญหาทางกฎหมายโดยมีขอบกพรองและเปนชองโหวในการใชจายงบประมาณของ 
ฝายบริหาร โดยเฉพาะกรณีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ  
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจนั้น เพราะการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย ขาดการ
ถวงดุลและปราศจากหลักการงบประมาณท่ีดี และหลักธรรมาภิบาล ยากตอการติดตามและ
ตรวจสอบ ความคุมคา และความจําเปน และความสมเหตุสมผลของการจายเงินดังกลาวได ดังนั้น
การจายเงินดังกลาวยอมไปสูการขาดวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และการขาดความ
โปรงใสทางการคลัง (Fiscal Transparency)  
 
 



6 

1.4  วิธีการศึกษา  
 ศึกษาคนควาโดยวิจัยเอกสาร (Documentary Research) และการวิจัยภาคสนาม (Field 
Research) รวมถึงการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และ 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
ตลอดจนบทความทางวิชาการเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณรายจายภายใตกรอบวินัยทางการคลัง
ท้ังประเทศไทยและตางประเทศ 
 
1.5  ขอบเขตของการศึกษา 
  วิทยานิพนธฉบับนี้  ศึกษาเกี่ยวกับการอนุมัติและควบคุมการใชจายงบประมาณ รวมถึง
การบริหารงบประมาณรายจายของประเทศ และการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
โดยเฉพาะการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของ
รัฐและรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย วามีความจําเปนคุมคาและผลประโยชนท่ีไดรับสอดคลอง 
ตอวินัยทางการคลังในปจจุบันหรือไม โดยใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ระเบียบวาดวย
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงกฎเกณฑ
ทางการคลังและงบประมาณ และแนวคิดหลักวินัยทางการคลัง 
 2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณกรณี
การศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
 3. ทําใหทราบถึงปญหาการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
 4. ทําใหทราบแนวทางในการใชจายงบประมาณโดยมีหลักวินัยทางการคลังใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับสภาวะแวดลอมของประเทศไทย 
 



บทที่ 2 
ความหมายและมาตรการทางการคลังและงบประมาณและ 

แนวคิดหลกัวินัยทางการคลัง 
  
 เนื่องจากการนําแนวคิดหลักวินัยทางการคลังไปเปนกรอบในการใชจายงบประมาณ
เพื่อความมีเสถียรภาพทางดานการคลังของประเทศไทยน้ัน เปนแนวคิดท่ีอยูบนพ้ืนฐานทฤษฎี
กฎหมาย โดยหัวขอนี้เปนการนําเสนอวาดวยเร่ือง ความหมายและมาตรการทางการคลังและ
งบประมาณและหลักวินัยทางการคลัง ดังน้ันจึงจําเปนตองมีความรูพื้นฐานทางดานทฤษฎีมาอธิบาย 
เพื่อใหไดทราบความหมายและมาตรการเก่ียวกับกฎหมายทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงหลัก
วินัยทางการคลัง ใหชัดเจนเพื่อประโยชนในการทําวิจัย 
   
2.1 ความหมายและมาตรการทางการคลัง 
 ในสวนนี้เปนการศึกษากรณีเกี่ยวกับความหมายและมาตรการทางการคลัง ซ่ึงมีความ
จําเปนท่ีจะตองศึกษา เพื่อใหทราบถึงความหมายและกระบวนการตางๆ ของการคลังใหชัดเจน 
เพราะการคลังนั้น มีความสําคัญและเกี่ยวของในหลายภาคสวน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 2.1.1  นิยามและความหมายของการคลัง 
 คําวา “การคลัง” ตรงกับภาษาอังกฤษวา “Public Finance” และภาษาฝรั่งเศสใชคําท่ี
เกือบเหมือนกันวา “Les Finances Publiques” มีขอสังเกตคือ คําวา “สาธารณะ” หรือ “Public”   
และ “Publiques” ท้ังภาษาอังกฤษและภาษาฝร่ังเศส นั้นมีรากเหงามาจากหลักกฎหมายโรมันเร่ือง  
“Res Publica” อันมีนัยยะความหมายเหมือนกันคือ ความเปน “สวนกลาง” หรือ “กองกลาง” หรือ  
“เพื่อประโยชนของประชาชนเปนใหญ” ขณะที่คําวา “Finance” คําเดียวแปลวา “การเงิน” ดังนั้น 
คําวา “PublicVFinance” จึงมักถูกแปลเปนภาษาไทยวา “การเงินสาธารณะ” ซ่ึงมีความหมาย
เดียวกันกับ “การคลัง” 1   
 เดิมทีนิยามของการคลังเคยถูกพิจารณาวาเปนเพียงเร่ืองของรายรับและรายจายใน
ภาครัฐเทานั้น แตในปจจุบันนิยามของการคลังมีความซับซอนมากข้ึน เนื่องจากขอบเขตของการ

                                                            
1 ปรีชา  สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่ 4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 27. 



8 

คลังมีความหลากหลายและถูกขยายออกไปอยางกวางขวาง ท้ังมิติทางกฎหมาย ทางเศรษฐศาสตร  
ทางสังคมและการเมือง2 ดังท่ีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมายดังตอไปนี้ 
 Pierre Lalumière3 “การศึกษาถึงเร่ืองการตัดสินใจและแนวทางการบริหารของผูใช
อํานาจปกครองวาดวยการแบงหรือจัดสรรประโยชนระหวางกลุมตางๆ ในสังคมของรายจาย
สาธารณะอันเปนผลมาจากการบริหารของฝายปกครองและการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม 
ของชาติ”   
 Gilbert Orsoni4 “การคลังสาธารณะเกี่ยวของกับรายรับและรายจายในทุกกิจกรรมของ
รัฐหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการขับเคล่ือนทางการเงินและการคลังของรัฐรวมถึงการตัดสินใจ
ดานตางๆ ทางการคลังโดยผูมีอํานาจภายในรัฐ” 
 Harold M.Grooves5 “การคลังสาธารณะเปนสาขาวาดวยรายรับและรายจายของรัฐ 
ท้ังในระดับสหพันธรัฐ (Federal) ระดับรัฐ (State) หรือระดับทองถ่ิน (Local) ซ่ึงประกอบดวย
องคประกอบสําคัญ 4 ประการ รายไดสาธารณะ รายจายสาธารณะ หนี้สาธารณะ และปญหา
เกี่ยวกับระบบภาษี เชน นโยบายภาษี 
  Paul-Marie Gaudemet et Joël Molinier6 “การคลังสาธารณะถือเปนสาขาหนึ่งของ
กฎหมายมหาชนซ่ึงมีวัตถุประสงคในการศึกษากฎเกณฑและกระบวนการท่ีเกี่ยวของกับเงิน
แผนดิน” 
 นอกจากนี้เม่ือพิจารณาจากนิยามของการคลังสาธารณะขางตนในมิติทางกฎหมาย 
จะพบวาการคลังสาธารณะเปนสวนหนึ่งของกฎหมายมหาชน  เนื่องจากกฎหมายการคลังกอใหเกิด
กฎเกณฑทางกฎหมายเฉพาะโดยมีวัตถุประสงคเพ่ืออํานวยความสะดวกตอการสรางความตองการ
ของประโยชนสาธารณะ ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีนักวิชาการของประเทศไทย ไดใหนิยาม “วิชากฎหมาย
การคลัง” ไวดังตอไปนี้ 
 

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

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

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

p. 22 (อางถึงใน เอื้ออารีย  อิ้งจะนิล, 2558) 
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 หลวงประดิษฐมนูธรรม (นายปรีดี พนมยงค, พ.ศ. 2443-2526)7 “กฎหมายการคลังเปน
สวนหนึ่งของกฎหมายมหาชน ท่ีบัญญัติถึงระเบียบ ธุรการ อันเกี่ยวกับรายไดและการจายรายได
ของประเทศหนึ่ง กฎหมายการคลังเปนสวนหนึ่งของวิทยาศาสตรการคลัง วิทยาศาสตรชนิดนี้เปน
หลักของการคลังท่ัวไปซ่ึงทุกๆประเทศควรตองปฏิบัติตามหลักท่ัวไปนี้ยอมเกิดข้ึนฤาเก็บมาจาก
การศึกษาเปรียบเทียบบทบัญญัติวาดวยการคลังของหลายๆประเทศและการสังเกตถึงผลท่ีประเทศ
ตางๆ ไดรับจากกฎหมายการคลังซ่ึงไดบัญญัติข้ึนไววาไดรับผลดีและผลรายอยางไร วิทยาศาสตรนี้
ยอมเก่ียวกับเศรษฐวิทยาและกฎหมายมหาชน กฎหมายการคลังของประเทศหนึ่งๆ นั้นจะศึกษากัน
แตเฉพาะโดยไมพิจารณาถึงวิทยาศาสตรการคลังไมไดดังเชนการศึกษาบทกฎหมาย ก็จําตองศึกษา
หลักกฎหมายท่ัวไปดวย” 
 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม8 “จุดมุงหมายหรือสาระสําคัญของการศึกษาการคลัง
สาธารณะก็คือ มุงจะศึกษาแสวงหามรรควิธีตางๆ เพื่อชวยใหรัฐบาลสามารถใชเปนบรรทัดฐานใน
การกําหนดนโยบายและการดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและปองกันการเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน
จากการทําหนาท่ีของรัฐบาล”      
 ปรีชา สุวรรณทัต9 “วิชาท่ีศึกษาเร่ืองการบริหารการเงินของแผนดิน วิธีท่ีรัฐบาลจัดการ
ใหไดเงินมา  กิจกรรมการใชจายเงินของรัฐบาล ท้ังเงินท่ีไดมาจากเงินในงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกูท้ังจากในและนอกประเทศ รวมไปถึงเงินอุดหนุน เงินบริจาคและเงินชวยเหล่ือ
ตางๆ” 
 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป 10 “วิชาท่ีศึกษาเกี่ยวกับเร่ืองเงินซ่ึงไมใชเงินท่ัวไป แตเปน
การศึกษาเงินสาธารณะ หรือเงินซ่ึงเปนสวนรวมหรือศัพททางการในความหมายอยางแคบ  
ท่ี เ รียกวางบประมาณ  และอาจศึกษาได ท้ังการคลังระดับประเทศและระดับทองถ่ิน  ท้ังนี้
ความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองท่ีมีพันธะตอกันในเงินจํานวนนี้ในรูปแบบของงบประมาณ
ประจําปนั่นเอง” 

                                                            
7
  ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1, น. 36-37. 

8  เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,  การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย,  พิมพครั้งที่ 6     
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น. 7. 

9  ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1, น. 27 
10 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  กฎหมายการคลัง,  พิมพครั้งที่ 3 แกไขเพ่ิมเติม  (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 23. 
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 อรัญ ธรรมโน11 “วิชาท่ีศึกษาเกี่ยวกับกิจกรรมดานการใชจาย การหารายได (โดยเฉพาะ
อยางยิ่งภาษีอากร) การกอหนี้ และการใชนโยบายการคลังของรัฐบาล” 
 ภูมิ โชคเหมาะ12 “การศึกษาหลักกฎหมายการคลังท่ีเกี่ยวกับการเงิน การคลัง วิธีการ
งบประมาณและระบบภาษีอากร หลักเศรษฐศาสตรท่ีเกี่ยวกับการเงินและการคลังท่ีองคกรของรัฐ 
ไดแก ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ”     
 จากบทความที่นักวิชาการตางประเทศและนักวิชาการในประเทศไทยไดใหความหมาย
ของคําวา การคลังและกฎหมายการคลังไวนั้น ซ่ึงแตละทานก็ไดใหความหมายแตกตางกันไป โดย
ผูวิจัยเองก็พอจะสรุปความหมายตามความเขาใจไดดังนี้ โดยความหมายของการคลังนั้น แบงออก
ไดเปน 2 มิติ คือ มิติทางดานการเมืองและมิติทางดานกฎหมาย โดยมิติทางดานการเมือง การคลัง 
หมายถึง เงินสวนกลาง โดยมีท้ังรายไดและรายจายท่ีรัฐนํามาขับเคล่ือนประเทศ โดยการจัดเก็บ
รายไดหรือการใชจายงบประมาณนั้น ตองปฏิบัติตามกรอบระเบียบของกฎหมาย สวนมิติทางดาน
กฎหมาย กฎหมายการคลัง หมายถึง กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังของประเทศใน
ประเทศนั้นๆ และถือวาไดวาเปนกฎหมายมหาชน โดยจะบัญญัติถึงระบบ ระเบียบ ข้ันตอนในการ
ปฏิบัติตั้งแตการจัดเก็บรายได รวมถึงการใชจายงบประมาณ และอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของกับเงินของ
แผนดินท้ังหมด 
 2.1.2 มาตรการทางการคลังของรัฐบาล   
 รัฐบาลเปนองคกรทางการเมือง มีหนาท่ีดูแลผลประโยชนของประเทศชาติและ
ประโยชนสุขของประชาชน ท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และความม่ันคงท้ังในอดีต ปจจุบัน 
และอนาคต และในขณะเดียวกันรัฐบาลเปนองคกรหรือหนวยทางเศรษฐกิจ (Economic Unit) ท่ีเรา
เรียกกันวา “ภาครัฐ (Public Sector)” แยกจากภาคเอกชน (Private Sector)13 
  โดยมาตรการทางการคลังของรัฐสามารถแบงออกได 3 ประการ ดังนี้14 
 1) การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล โดยท่ัวไปมีการจําแนกรายไดของรัฐออกเปน 
4 ลักษณะ ดังนี้ 

                                                            
11 อรัญ  ธรรมโน,  ความรูทั่วไปทางการคลัง,  พิมพครั้งที่ 1  (กรุงเทพมหานคร :  บริษัท ไทยวิจัยและ

ฝกอบรม จํากัด, 2548), น. 1. 
12 ภูมิ โชคเหมาะ,  กฎหมายเก่ียวกับสถาบันทางการคลังของรัฐ,  พิมพครั้งที่ 1 ฉบับปรับปรุงใหม  

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2555), น. 1. 
13 อรัญ ธรรมโน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 11, น. 14. 
14 ภูมิ โชคเหมาะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 11-12. 
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  (ก) รายไดจากภาษีอากร มีท้ังภาษีทางตรงและภาษีทางออม (เชน ภาษีเงินได ภาษี
ธุรกิจเฉพาะ และภาษีมูลคาเพิ่ม (VAT) ตามประมวลรัษฎากร ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร) 
  (ข) รายไดท่ีมิใชภาษีอากร เชน คาธรรมเนียม คาเชา และคาใบอนุญาต 
   (ค) รายไดจากรัฐพาณิชยหรือรัฐวิสาหกิจและหนวยงานธุรกิจของรัฐ 
  (จ) รายไดอ่ืน เชน คาแสตมปฤชากร อากรแสตมป คาปรับ ฯลฯ 
 2) การใชจายของรัฐบาลคือ การที่รัฐใชรายไดท่ีหามาไดนั้นนํามาเปนรายจาสาธารณะ 
(Public Expenditure) หรือ การใชจายของรัฐบาล (Government Expenditure) ไดแก 
   (ก) การใชจายเพ่ือการซ้ือสินคาและบริการของรัฐบาล (Government purchase of 
goods and services) ประกอบดวย การใชจายในการบริโภค (Consumption Expenditure) และการ
ใชจายในการลงทุน (Investment Expenditure)  
   (ข) การใชจายเงินโอนของรัฐบาล (Government transfer payment) โดยการใชจาย
ดังกลาวนั้น รัฐใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ และรายจายสาธารณะน้ันก็จะใชจายตาม
นโยบายทางการคลังท่ีรัฐบาลกําหนดข้ึนนั้นเอง เพื่อใหบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจ    
 ดังนั้น รายจายสาธารณะท่ีดีนั้น จําเปนตองมีกระบวนการที่มีประสิทธิภาพในการทําให
เกิดความโปรงใสและสามารถตรวจสอบ ประเมินคาได นอกจากนี้ยังตองมีองคกรท่ีเปนกลางใน
การตรวจสอบและมีมาตรการลงโทษตอผูท่ีทุจริต หรือประมาทเลินเลอ อยางถูกตองและเปนธรรม
ตอผูปฏิบัติหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกับรายจายสาธารณะ15 
 3) การกอหนี้สาธารณะ (Public Debt) หรือ หนี้ของรัฐบาล (Government Debt) คือหนี้
ท่ีถือโดยรัฐบาลกลาง หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน องคกรของรัฐ รวมไปถึงรัฐวิสาหกิจ
ตลอดจนการคํ้าประกันหนี้สินโดยรัฐบาล ซ่ึงการเกิดข้ึนของหน้ีสาธารณะสวนใหญของรัฐบาล 
ท่ัวโลก มาจากการดําเนินนโยบายของรัฐแบบขาดดุล หรือก็คือรายไดของรัฐนอยกวารายจายของรัฐ 
ทําใหตองมีการกูเพื่อชดเชยการขาดดุลในแตละรอบปงบประมาณ16 วัตถุประสงคในการกอหนี้
สาธารณะในอดีตแบงออกได 7 ประการ17 ดังนี้ 
  (ก) เพื่อใชจายในการลงทุนตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยรัฐและหรือ
รัฐวิสาหกิจเปนเจาของโครงการ โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูกูยืมหรือคํ้าประกันเงินกูนั้น 

                                                            
15 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 89 
16 วิกิพีเดีย  สารานุกรมเสรี, “หน้ีสาธารณะ,”  สืบคนเมื่อวันที่  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, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 12. 
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  (ข) เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศ เชน เกิดภาวะเงินฝด 
(Deflation) และหรือภาวะชะงักทางเศรษฐกิจ (Stagnation) 
  (ค) เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายนอกประเทศ เชน การขาดดุลชําระเงิน
ระหวางประเทศ (International balance of  Payments) 
  (ง) เพื่อชดเชยงบประมาณท่ีขาดทุน (Deficit Budget) 
  (จ) เพื่อนํามาหมุนเวียนใชหนี้เกา (Refinance) 
  (ฉ) เพื่อใชจายในกรณีฉุกเฉินหรือในลักษณะท่ีแปลกไปจากรายจายตามปกติ 
  (ช) เพื่อใชจายในการปองกันประเทศ  จัดซ้ือยุทโธปกรณทางทหารและรักษาความ
สงบเรียบรอยและความม่ันคงภายในประเทศ 
 
2.2 งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ 
 สวนนี้เปนการศึกษาถึงความหมายและลักษณะท่ัวไปของงบประมาณและเงินนอก
งบประมาณ เนื่องจากงบประมาณและเงินนอกงบประมาณนั้น มีวิธีการและกระบวนการหลาย
ข้ันตอน อาทิเชน การจัดทํา การอนุมัติ การควบคุม การใชจาย และการติดตามตรวจสอบ ซ่ึงแตละ
ข้ันตอนลวนมีความสําคัญ รวมถึงมีขอกําหนดกฎเกณฑท่ีจะตองใหความสําคัญและปฏิบัติตามดวย
ความเครงครัด จึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาใหทราบและเขาใจอยางชัดเจน  
 2.2.1 ความหมายของ งบประมาณ  
   “งบประมาณ” ภาษาอังกฤษใชคําวา “Budget” มีท่ีมาจากภาษาฝร่ังเศสโบราณวา              

“Bougette” ตามรากศัพทเดิมของคําวา Budget ในประเทศอังกฤษ หมายถึงกระเปาหรือถุงของ
รัฐบาล ซ่ึงเสนาบดีคลังของกษัตริยใชบรรจุเอกสารตางๆ ท่ีแสดงถึงความตองการของประเทศและ
ทรัพยากรที่มีอยูในการแถลงตอรัฐสภา และตอมาความหมายของคําวา Budget ไดคอยๆ เปล่ียนจาก
ตัวกระเปามาเปนเอกสารตางๆ ท่ีบรรจุอยูในกระเปานั้น18 ในระยะตอๆ มา ความหมายของคําวา 
Budget เปล่ียนแปลงไปไดหลายความหมายแลวแตจะใหความหมายไปในลักษณะใดใน 
3 ความหมายดังนี้คือ19 
 1) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเคร่ืองมือของรัฐบาล 
 2) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเร่ืองการเมือง 

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

ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544). 
19 ไพรัช  ตระการศิรินนท,  งบประมาณแผนดิน,  พิมพครั้งที่ 1  (กรุงเทพมหานคร : หจก. ธนุชพริ้นต้ิง

(โรงพิมพดาว),  2544), น. 2. 
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 3) งบประมาณในฐานะท่ีเปนเอกสารแสดงความตองการของรัฐบาลหรือหนวยงาน 
 โดยความหมายคําวา งบประมาณ นั้นไดมีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมายไว
แตกตางกันออกไป ดังตอไปนี้ 
 Thomas D. Lynch20 “งบประมาณเปนแผนท่ีจัดทําข้ึนเพื่อใหโครงการ (Program) ตางๆ 
ท่ีกําหนดข้ึน มีการประมาณการทรัพยากรที่มีคาและตองการท่ีจะนํามาใช มีการเปรียบเทียบการ
กระทําในอดีตและส่ิงท่ีตองการจะทําในอนาคต” 
 Burnstein & O’Hara21 “งบประมาณเปนส่ิงสําคัญเนื่องจากเปนเคร่ืองมือท่ีจะทําใหแผน
และนโยบายเปล่ียนเปนการกระทําหรือกิจกรรม งบประมาณยังเปนท้ังเทคนิค (nuts & bolts) ของ
นโยบายรัฐบาลรัฐบาลและงบประมาณเปรียบเสมือนเช้ือเพลิงท่ีแจกจายไปยังสวนตางๆ ของ
ระบบ”  
 Frank P.Sherwood22 “งบประมาณคือแผนเบ็ดเสร็จ ซ่ึงแสดงออกมาในรูปตัวเงิน แสดง
โครงการดําเนินงานท้ังหมดในระยะเวลาหน่ึง แผนนี้จะรวมถึงการคาดประมาณการใหบริการ  
กิจกรรม โครงการ และคาใชจายตลอดจนทรัพยากรท่ีจําเปนในการสนับสนุนการดําเนินงานให
บรรลุตามแผน ซ่ึงประกอบดวย 3 ข้ันตอนคือ การจัดเตรียม การอนุมัติ และการบริหาร”  
 Jesse Burkhead23 “งบประมาณเปนมากกวาแผนสําหรับการบริหารของภาครัฐบาล 
งบประมาณจะสะทอนใหเห็นถึงการกระจายความสัมพันธระหวางอํานาจทางเศรษฐกิจและ
การเมืองภายในประเทศ และงบประมาณคือแนวทางพิจารณาและชวงเวลาของงบประมาณ 
ซ่ึงแสดงใหเห็นรูปแบบความรับผิดชอบท่ีช้ีใหเห็นถึงความสัมพันธของอํานาจทางการเมือง” 
 Lee and Johnson24 “งบประมาณเปนเอกสารหรือท่ีรวมเอกสาร ซ่ึงแสดงถึงฐานะ
ทางการคลังขององคการ รวมถึงขาวสารเกี่ยวกับรายรับ รายจาย กิจกรรมและเปาประสงค หรือ
เปาหมาย เอกสารงบประมาณเปนผลผลิตข้ันสุดทายในข้ันการจัดเตรียมงบประมาณ ซ่ึงเอกสาร 

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

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 (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544). 
22  Frank P.Sherwood, The Management Approach  to Budgeting, Brussels : International Institute  of 

Admin  (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544) 
23 Jesse Burkhead, Op.Cit., p. 59 (อางถึงใน 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 (อางถึงใน ไพรัช  ตระการศิรินนท, 2544) 



14 

จะประกอบดวยการตัดสินใจของหนวยงานตางๆ งบประมาณอาจประกอบดวยเอกสาร 1 ช้ิน หรือ
มากกวา 1 ช้ินก็ได” 
 ภูมิ โชคเหมาะ25 “งบประมาณแผนดิน หมายถึง บัญชีรับ-จายเงินของประเทศในการ
บริหารราชการแผนดิน โดยรัฐจะเปนผูกําหนดวาในระยะ 1 ป จะตองจายเงินในราชการบริหาร
เทาใด และจะมีรายรับเทาใดโดยทําเปนรายละเอียดแต เม่ือรัฐสภาอนุมัติแลวและพระมหากษัตริย
ทรงลงพระปรมาภิไธยท้ังประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมมีฐานะเปนกฎหมายและมีผลบังคับ
ใชได เรียกวา พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ ....”  
 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป26 “งบประมาณแผนดิน หมายความวา การวางแผนการ
กําหนดต้ังวงหรือจํานวนเงินและวิธีการที่รัฐจะใชเปนรายจายสาธารณะและรายรับสาธารณะใน
อนาคต โดยมิไดมีเงินจํานวนนี้อยูกอน แตจะใชจายและเรียกเก็บตอไป โดยวางแผนไวกอนวาจะใช
รายจายสาธารณะไปพลาง เรียกเก็บรายรับสาธารณะไปพลาง เปนระยะๆ ตามวงหรือจํานวนเงินท่ี
ไดตั้งกําหนดไวในเบ้ืองตนภายใตระยะเวลาอันมีจํากัดแนนอน”  
 คําวา “งบประมาณ” ในประเทศไทยน้ัน ปรากฏข้ึนคร้ังแรกอยางเปนทางการในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันปรากฏเปนสวนหนึ่งท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ 
กรมสารบาญชี กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 (พ.ศ. 2433) ละรายการเสนอตอรัฐสภา 
 ในขณะท่ีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศไทย ถูกตราข้ึนคร้ังแรกในป
เดียวกันนั้น คือ พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติวาดวยงบประมาณแลรายงาน 
สิบมาตรา ร.ศ. 109 (พ.ศ. 2433) ถึงแมวาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะมิไดเปนพระราชบัญญัติ
งบประมาณโดยตรงแตพระราชบัญญัตินี้เปนพระราชบัญญัติฉบับแรกท่ีตราข้ึนในเร่ืองงบประมาณ
แผนดินกอนท่ีจะมีการตราเปนพระราชบัญญัติโดยช่ือวาพระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 
2466 ข้ึนอีกฉบับหนึ่ง ดังนั้นจากภาพรวมจาการศึกษาท่ีผานมาท้ังหมด อาจใหความหมายของ
งบประมาณแผนดินไววา “งบประมาณแผนดิน” เปนกฎหมายวาดวยแผนการกําหนดต้ังวงเงินและ
วิธีการใหไดมาและใชไปสําหรับรายรับและรายจายของรัฐบาล27 
 นอกจากนั้นเม่ืองบประมาณเปนกฎหมายท่ีตองเสนอตอสภา ยอมมีลักษณะเปนราง
กฎหมาย และเปนเอกสารที่แสดงสวนตางๆ ไว ท้ังวงเงินท่ีจะใชจาย และวงเงินท่ีขออนุมัตินั้นจะใช
จายไปอยางไร วงเงินท่ีจะหามา จะหามาไดเทาใด แลวจะหามาไดดวยวิธีใด อยางไรตลอดจน
กําหนดระยะเวลาเทาใด ดังนั้นความหมายของงบประมาณโดยนัยนี้ จึงเปนเอกสารหรือบัญชีแสดง

                                                            
25 ภูมิ  โชคเหมาะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 12, น. 33. 
26 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่  10, น. 139. 
27 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่  10, น. 141. 
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รายการรายจาย วิธีจาย รายรับ วิธีหา และกําหนดระยะเวลา หรือหมายความวา “บัญชีหรือจํานวน
เงินท่ีรวมกําหนดรายรับรายจายแผนดิน” 
 ตามท่ีนักวิชาการแตละทานไดใหความหมาย “งบประมาณแผนดิน” ไวแตกตางกันไป 
โดยผูวิจัยเอง ก็พอสรุปไดดังนี้ “งบประมาณแผนดิน คือแผนการเงินท่ีรัฐบาลตองจัดทําข้ึน เพื่อ
แสดงรายรับและรายจาย ท่ีรัฐบาลกําหนดวาจะกระทําในระยะเวลาท่ีกําหนด โดยกําหนดจํานวน
เงินคาใชจายของแตละโครงการวาจะตองจายเงินเปนจํานวนเทาใด และจะหาเงินจากทางใดเพื่อ
นํามาใชจายตามโครงการน้ันๆ โดยเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติ และพระมหากษัตริยทรงลง 
พระปรมาภิไธยท้ังประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมมีฐานะเปนกฎหมายและถึงมีผลบังคับ
ใชได”   
 2.2.2 ความสําคัญและประโยชนของงบประมาณ 
 งบประมาณมีความสําคัญและเปนประโยชนตอการบริหาร หนวยงานสามารถนําเอา
งบประมาณมาใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารหนวยงานใหเจริญกาวหนา ความสําคัญและประโยชน
ของงบประมาณมีดังนี้28 
 1)  ใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารหนวยงาน ตามแผนงานและกําลังเงินท่ีมีอยูโดยใหมี
การปฏิบัติงานใหสอดคลองกับแผนงานท่ีวางไว เพื่อปองกันการร่ัวไหลและการปฏิบัติงานท่ี 
ไมจําเปนของหนวยงานลดลง 
 2) ใหเปนเครื่องมือในการพัฒนาหนวยงาน ถาหนวยงานจัดงบประมาณการใชจาย
อยางถูกตองและมีประสิทธิภาพ จะสามารถพัฒนาใหเกิดความเจริญกาวหนาแกหนวยงานและ
สังคมโดยหนวยงานตองพยายามใชจายและจัดสรรงบประมาณใหเกิดประสิทธิผลไปสูโครงการท่ี
จําเปน เปนโครงการลงทุนเพื่อกอใหเกิดความกาวหนาของหนวยงาน 
 3) เปนเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยูจํากัดใหมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก
ทรัพยากรหรืองบประมาณของหนวยงานมีจํากัด ดังนั้นจึงจําเปนท่ีจะตองใชงบประมาณเปน
เคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรหรือใชจายเงินใหมีประสิทธิภาพ โดยมีการวางแผนในการใชและ
จัดสรรเงินงบประมาณไปในแตละดาน และมีการวางแผนการปฏิบัติงานในการใชจายทรัพยากร
นั้นๆ ดวย เพื่อท่ีจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดในเวลาที่เร็วท่ีสุด และใชทรัพยากรนอยท่ีสุด 
 4) เปนเครื่องมือกระจายทรัพยากรและเงินงบประมาณท่ีเปนธรรม งบประมาณสามารถ 
ใชเปนเคร่ืองมือในการจัดสรรงบประมาณท่ีเปนธรรม ไปสูจุดท่ีมีความจําเปนและท่ัวถึงท่ีจะทําให
หนวยงานนั้นสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 
                                                            

28 ณรงค  สัจพันโรจน,  การจัดทํา อนุมัติและบริหารงบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ, 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบพิธการพิมพ, 2538). 
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  5) เปนเคร่ืองมือประชาสัมพันธงานและผลงานของหนวยงาน เนื่องจากงบประมาณ
เปนท่ีรวมท้ังหมดของแผนงานและงานท่ีจะดําเนินการในแตละป พรอมท้ังผลท่ีจะเกิดข้ึน ดังนั้น
หนวยงานสามารถใชงบประมาณหรือเอกสารงบประมาณท่ีแสดงถึงงานตางๆ ท่ีทําเพื่อเผยแพรและ
ประชาสัมพันธใหประชาชนทราบ 
 2.2.3  หลักการของงบประมาณ 
 หลักการของงบประมาณท่ีดีควรจะตองมีลักษณะดังนี้29 

 1) หลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) ถือวามี
ความสําคัญมาก โดยหลักการน้ีถูกกําหนดข้ึนเพื่อใหความสําคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของ
ประชาชนในงบประมาณของฝายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไมวาจะเปนเร่ืองของระยะเวลา  
เนื้อหา หรือวัตถุประสงคของการใชเงินงบประมาณท่ีฝายบริหารตองช้ีแจงเพื่อขอรับความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติ อันเปนผลใหหลักกฎหมายของงบประมาณภายใตระบอบเสรีประชาธิปไตยโดย
การเลือกต้ังตัวแทนของประชาชนมาชวยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ โดยฝาย
บริหารมีความรัดกุมถูกตองและเปนธรรมนั่นเอง โดยมุงเนนใหมีการกําหนดอํานาจการตัดสินใจ 
ในดานการงบประมาณของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารอยางเหมาะสม 
 2) หลัก “ระยะเวลา 1 ป ของงบประมาณ” (Annual) นั้น เปนหลักการท่ีถือกําเนิดมา
ตั้งแตการคลังยุคคลาสสิค ท้ังนี้เพื่อจํากัดระยะเวลาของการดําเนินกิจการ โดยเปนท้ังเง่ือนเวลา
เร่ิมตนและเง่ือนเวลาส้ินสุดของกฎหมายงบประมาณท่ีตราข้ึน ซ่ึงหากไมมีกําหนดระยะเวลา
ดังกลาวฝายบริหารก็จะใชอํานาจใชจายเงินแผนดินตามอําเภอใจ 
 3) หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity) คือความมีเอกภาพของบรรดา
เอกสารงบประมาณ และหากพิจารณาคําวา “เอกภาพ” นั้น ก็อาจแบงเปนสวน คือคําวา “เอก” 
หมายถึง หนึ่ง เปนหนึ่งเดียว สวนคําวา “ภาพ” นั้น แปลวา ส่ิงท่ีปรากฏใหเห็น ดังนั้นคําวาเอกภาพ
จึงหมายความวา ปรากฏใหเห็นเปนหนึ่งเดียว เม่ือนํามารวมกับคําวา “งบประมาณ” โดยเนนท่ี
เอกสารงบประมาณเฉพาะท่ีตองการนําเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติ ทําใหไดความหมายวา
บรรดาเอกสารทางงบประมาณท่ีจะนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติเพื่อพิจารณาอนุมัตินั้น ตองปรากฏให
เห็นเปนหนึ่งเดียว คือจัดรวมอยูดวยกัน รวบรวมไวดวยกัน จะแยกสวน แยกการนํามามอบไมได
หรือไมนํามามอบใหในคราวเดียวไมได 
 4) หลักรายไดตองมีลักษณะท่ัวไป (Universality) คือ การท่ีรายไดตองไมมีความผูกพนั
กับรายจายของหนวยงานนั่นเอง ประกอบดวยหลักการสําคัญ 2 ประการคือ 

                                                            
29  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 144. 
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  (ก) หามหักรายจายออกจากรายได หากองคกรใดของรัฐไดเงินมาท้ังจากหนาท่ี
โดยตรงหรือมีอํานาจตามกฎหมาย หรือมีเหตุผลมาจากอยางอ่ืนก็ตาม จะตองนําเงินท่ีไดรับมา
ท้ังหมดนี้นําสงเขาคลัง  
  (ข) หามการจัดหารายไดเพื่อรายจายโดยเฉพาะเจาะจงขององคกร องคกรตางๆ ของ
รัฐ จะมีรายจายสาธารณะเทาท่ีและตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาท่ีมาจากตัวแทนประชาชนเลือกมา  
หรือตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปแลวเทานั้น ซ่ึงองคกรจะตองใชจายรายจาย
เพียงเทาท่ีไดรับอนุมัติเทานั้น และไมสามารถหารายไดเปนพิเศษอยางอ่ืนเพื่อมาใชในการใชจายได  
 5) หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) เปนหลักการที่มีข้ึนเพื่องบประมาณ
ในสวนของรายจายเปนสําคัญ เพราะความสําคัญของรายจายสาธารณะน้ัน ยอมมีข้ึนเพื่อ
วัตถุประสงคอยางหน่ึง หรือมีเหตุผลท่ีจะตองใชจาย ท้ังนี้อาจกลาวไดวาสวนจะพิจารณาคุณภาพ  
ความจําเปนในการใชเงินภาษีของประชาชนอยางเปนธรรม และอยูภายใตกฎหมายการคลังและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ คือวา ในการนําเสนอรัฐสภาเพ่ือพิจาณาอนุมัติการใชจายภาครัฐนั้นอยูภายใต
หลักนิติรัฐและนิติธรรมดวยเชนเดียวกับกฎหมายมหาชนท่ัวไปดวย ดังนั้นรายจายสวนใดก็ตามท่ี
ไดรับอนุมัติจากสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแลว ยอมมี 
ผลผูกพันใหหนวยงานท่ีไดรับงบประมาณตองใชรายจายนั้นไปเพื่อการนั้น   

 6) หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) หมายความวา งบประมาณของรัฐจะตอง
สมดุล กลาวคือ มีรายจายสาธารณะไมมากไปกวารายไดสาธารณะน่ันเอง 
 7) หลักความโปรงใส (Transparency) แบงออกได 2 ประการดังนี้ 
  (ก) ความโปรงใสในบทบาทของภาครัฐ กลาวคือ ในกรณีท่ีรัฐจะเขามาดําเนิน
กิจการพาณิชย เชน การต้ังรัฐวิสาหกิจ จําเปนตองมีการตรากฎหมายใหม และตองมีความชัดเจน
ดานสถานะของหนวยงานของรัฐ และเงินอุดหนุนท้ังท่ีเปดเผยและไมเปดเผย กฎหมายควรกําหนด
หนาท่ีของรัฐบาล  ใหตองทํารายงานตอฝายนิติบัญญัติในประเด็นเกี่ยวกบัวิสาหกจิของรัฐท่ีมีการใช
เงินนอกงบประมาณ ไปในทางท่ีไมโปรงใส 
  (ข) การเปดเผยขอมูลดานงบประมาณ ควรมีการกําหนดใหเปนหนาท่ีตามกฎหมาย
ท่ีจะตองมีการเปดเผยขอมูลดานการคลังและงบประมาณ นอกจากน้ีควรมีการกําหนดระยะเวลาที่
จะตองมีการจัดทํารายงานพิเศษไวในกฎหมายเชนเดียวกับกรณีท่ีกําหนดใหมีการจัดทํารายงาน
งบประมาณประจําป 
 8) หลักการตรวจสอบได (Accountability) อาจแบงการตรวจสอบไดเปน 2 ชวง คือ 
  (ก) การตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ เปนการ
ตรวจสอบท่ีฝายบริหารมีหนาท่ีตองจัดเตรียมรางงบประมาณเพ่ือเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา 
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  (ข)  การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช เปนกรณีท่ีฝายบริหารตอง
จัดทําขอมูลเม่ือนํางบประมาณไปใช 
 9) หลักเสถียรภาพ (Stability) กลาวคือ กฎหมายควรกําหนดใหมีการกําหนดเปาหมาย 
ของงบประมาณและหนี้สาธารณะใหสอดคลองกับกรอบดานการงบประมาณและการคลังระยะ
ปานกลางท่ีไดรับการปรับปรุงใหเหมาะสมอยูเสมอ นอกจากนี้อัตราภาษีและฐานภาษีตางๆ หรือ
รายไดประเภทอ่ืนๆ ตองคอนขางมีเสถียรภาพ ดังนั้น เม่ือมีการเสนอรางงบประมาณประจําปตอ
ฝายนิติบัญญัติกฎหมายควรกําหนดใหมีการนําเสนอแผนงานหรือโครงการตางๆ ของปงบประมาณ
ถัดไปมาพรอมกันดวยซ่ึงกรอบดานการงบประมาณและการคลังระยะปานกลางดังกลาว 
จะกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการพิจารณาแผนงานและโครงการตางๆ ท่ีอยูในระยะ  
12 เดือนของแตละปงบประมาณซ่ึงเปนแผนงานหรือโครงการท่ีกําหนดตามยุทธศาสตรระยะยาว
สําหรับนโยบายทางการคลัง 
 10) หลักประสิทธิภาพ  (Performance or efficiency)  ในหลายๆ  ประเทศได ให
ความสําคัญตอหลักประสิทธิภาพดานงบประมาณมากข้ึนอยางตอเนื่อง โดยเห็นวาหลักความมี
ประสิทธิภาพนี้เปนหลักเกณฑสําคัญในการประเมินการทํางานรวมกันของบุคคล   
  11) หลักการยืดหยุน30 งบประมาณท่ีดีควรจะยืดหยุนไดตามความจําเปน หากจัดวาง
งบประมาณไวอยางเครงครัดจนขยับไมได อาจจะกอใหเกิดความไมคลองตัวในการทํางาน เพราะ
ลักษณะของการทํางบประมาณเปนการวางแผนการทํา งานในอนาคต ซ่ึงอาจมีปจจุบันอ่ืนมา
กระทบทํา ใหการบริหารงบประมาณผิดพลาด และอยางไรก็ตาม ถามีความยืดหยุนมากก็อาจเกิด
ปญหาการใชงบประมาณท่ีไมมีประสิทธิภาพ  
  12) หลักการประหยัด ในการทํางบประมาณควรพยายามใหการใชจายเงินตามโครงการ
ตางๆ ไดผลเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยพยายามไมใหมีการใชจายเกินความจํา เปนฟุมเฟอย หรือเปนการ
ใชจายท่ีสูญเปลา ไมเกิดประโยชนคุมคา 
 2.2.4 วิธีการงบประมาณ  
   คําวา  “วิ ธีการงบประมาณ” (Budget Procedure) มีความหมายเชนเดียวกับคําวา 
“กระบวนการงบประมาณ” (Budget Process) และคําวา “วงจรงบประมาณ” (Budget Cycle) ซ่ึงท้ัง 
3 คํานี้ตางก็มี ความหมายเหมือนกันคือ กระบวนการท่ีเปนลําดับข้ันตอนเก่ียวกับการกําหนดแผน
ความตองการในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป เร่ิมต้ังแตการทบทวนผลการดําเนินงานของ
หนวยงานท่ีผานมา การจัดทํากรอบวงเงินในระดับมหภาค การเสนอของบประมาณรายจายของ
หนวยงานตางๆ ไปจนถึงข้ันท่ีรัฐบาลแถลงรายงานการรับจายเงินประจําปตอรัฐสภาเพื่อเสนอ
                                                            

30 ณรงค   สัจพันโรจน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 28. 
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รัฐสภาพิจารณาอนุมัติและตราเปนพระราชบัญญัติประกาศเปนกฎหมายใชเปนกรอบในการบริหาร
และติดตามประเมินผลงบประมาณรายจายประจําป จําแนกออกเปน 4 ข้ันตอนท่ีสําคัญดังนี้31 
 1) ข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) 
 เปนข้ันตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงฝายบริหาร คือ รัฐบาลมีหนาท่ีในการ
เสนองบประมาณรายจายประจําปตอฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุมัติในทางปฏิบัติผูมีบทบาทใน
การจัดทํางบประมาณรายจายโดยตรง ไดแก สวนราชการรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ผูใช
งบประมาณ และสํานักงบประมาณ สํานักงบประมาณมีอํานาจหนาท่ีในการวิเคราะหคําขอต้ัง
งบประมาณรายจายของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ และจัดทําเปนราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอตอนายกรัฐมนตรี เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
และเสนอตอรัฐสภาตอไป 
 การจัดเตรียมงบประมาณประกอบดวยกระบวนการสําคัญ 3 ประการ คือ การทบทวน
งบประมาณ การวางแผนงบประมาณ และการจัดทํางบประมาณ 
  (ก) การทบทวนงบประมาณ (Budget Revision) 
 กระบวนการทบทวนงบประมาณ มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือวางกรอบในการปรับเปล่ียน
บทบาท ภารกิจ และแผนดําเนินงานของหนวยงานใหสอดคลองกับลําดับความสําคัญทางนโยบาย
ศักยภาพของหนวยงานและสภาพแวดลอมท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 การทบทวนงบประมาณจะใหความสําคัญกับองคประกอบตางๆ ดังนี้ 
 ผลการดําเนินงานท่ีผานมา 
 ความพรอมและศักยภาพของหนวยงานท่ีรับนโยบายไปปฏิบัติ 
 กฎหมายรองรับและระเบียบตางๆ ท่ีเกี่ยวของ 
 สภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 นโยบายหรือยุทธศาสตรการพัฒนาของรัฐบาลใหมท่ีรัฐบาลประกาศในปท่ีผานมา
จนถึงปจจุบัน 
 แนวโนมและสถิติยอนหลังของวงเงินท่ีไดรับจัดสรร 
  (ข)  การวางแผนงบประมาณ (Budget Planning) 
 การวางแผนงบประมาณ เปนการสรางความเช่ือมโยงของเศรษฐกิจในภาพรวม  
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนการบริหารราชการแผนดิน แผนปฏิบัติราชการ

                                                            
31 เอกสารสํานักนโยบายและแผนงบประมาณ, “สํานักงบประมาณ,”  สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน 

2559, จาก  http://61.19.241.70/rkj/uploadword/691288.doc 
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ของหนวยงาน เพื่อกําหนดเปนนโยบายงบประมาณ วงเงินงบประมาณรายจายประจําป และ
ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป 
 การวางแผนงบประมาณท่ีสําคัญ ประกอบดวย 
 การคาดการณทางเศรษฐกิจและการคลังมหภาค 
 เปนการวิเคราะหและประเมินผลกระทบของการใชจายภาครัฐท่ีมีตอสถานการณทาง
เศรษฐกิจ  เพ่ือจัดทําขอเสนอทางเศรษฐกิจมหภาพ โดยการพิจารณารวมกันของ 4 หนวยงานหลัก  
ไดแก สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวง 
การคลัง และธนาคารแหงประเทศไทย โดยมีการดําเนินงาน ดังนี้ 
 การคาดการณแนวโนมเศรษฐกิจท่ัวไป 
 การกําหนดเคร่ืองช้ีวัดระดับมหภาค เชน GDP เงินเฟอ อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ อัตราการวางงาน 
 การวิเคราะหภาระงบประมาณอันเนื่องจากนโยบายสําคัญ 
 การประมาณการรายได 
 กระทรวงการคลัง โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลังจะทําหนาท่ีรายงานประมาณการ
รายไดตอท่ีประชุม 4 หนวยงานหลัก เพื่อใหความเห็นชอบรวมกันและนําไปเปนกรอบในการ
กําหนดวงเงินงบประมารรายจายประจําปตอไป 
 การประมาณการหนี้สาธารณะ 
 เปนการจัดทําประมาณการภาระหนี้ภาครัฐประจําป และประมาณการลวงหนา รวมท้ัง
การพิจารณาแผนการกอหนี้ตางประเทศ 
 การกําหนดนโยบายงบประมาณ และวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
 หนวยงานหลัก  4 หนวยคือ  สํานักงบประมาณ  กระทรวงการคลัง  สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทยจะรวมกัน
กําหนดนโยบายและวงเงินงบประมาณท่ีเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและนโยบายของรัฐบาล 
ซ่ึงสํานักงบประมาณจะจัดทําขอเสนอวงเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความ
เห็นชอบกอนท่ีจะจัดทํางบประมาณในข้ันรายละเอียด 
  (ค) การจัดทํางบประมาณ (Budget Formulation) 
  สํานักงบประมาณจะนําเสนอปฏิทินงบประมาณเพื่อใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ
และแจงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนการเตรียมความพรอมในการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป และเม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนโยบายงบประมาณ ยุทธศาสตรการจัดสรร
งบประมาณ และวงเงินงบประมาณรายจายประจําปแลว สํานักงบประมาณจะมีหนังสือแจง 
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แนวทางการดําเนินงานในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป และคูมือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดทํา
คําของบประมาณรายจายประจําป 
 ในสวนของหนวยงาน เม่ือกระทรวงไดรับปฏิทินงบประมาณและคูมือจัดทําคําขอจาก
สํานักงบประมาณแลว กระทรวงจะแจงไปยังหนวยงานในสังกัด เพื่อจัดทําคําของบประมาณสงให
สํานักงบประมาณพิจารณา และจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พรอมท้ัง
เอกสารงบประมาณเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและนําเสนอตอ
รัฐสภา เปนเวลาอยางนอย 2 เดือน กอนวันเร่ิมปงบประมาณนั้นตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 15 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 
  สําหรับเอกสารงบประมาณท่ีนําเสนอตอรัฐสภาตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติมไดกําหนดใหรัฐบาลเสนอคําแถลงของนายกรัฐมนตรี พรอมดวย
ขอมูลรายละเอียดตางๆ เชน ฐานะการเงินการคลังของประเทศ รายรับรายจายเปรียบเทียบปปจจุบัน  
ปท่ีขอต้ังงบประมาณรายจายและปท่ีลวงมาแลว หนี้ของรัฐบาลท่ีมีอยูและท่ีจะขอกูใหม เปนตน  
ซ่ึงโดยท่ัวไปจะนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พรอมเอกสารประกอบ  
ประมาณจํานวน 12 เลม และเรียกเอกสารฉบับนี้วาเอกสารงบประมาณ (Budget Document) 
 2) ข้ันตอนการอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) 
 การอนุมัติงบประมาณ หมายถึง การพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป พรอมท้ังเอกสารประกอบงบประมาณซ่ึงฝายบริหารหรือรัฐบาลเสนอตอฝาย 
นิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซ่ึงประกอบดวย  2 สภาคือ สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา โดยราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป จะผานการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรกอน 3 วาระ  
แลวจึงเสนอวุฒิสภาพิจารณากอนนําทูลเกลาถวายพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงลงพระ
ปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 
 กระบวนการอนุ มัติงบประมาณจะเริ่ม ข้ึนภายหลังจากท่ีร างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจายประจําปผานการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีแลว สํานักงบประมาณจะเตรียม
เอกสารงบประมาณเพ่ือใหนายกรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของสภาผูแทนราษฎรประกอบดวย 3 วาระ 
  วาระท่ี 1 เปนการพิจารณารับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจํารวมถึงการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป 
 วาระท่ี 2 เปนการพิจารณาในข้ันกรรมาธิการ และการพิจารณาเต็มสภาเรียงตามมาตรา 
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 วาระท่ี 3 เปนการพิจารณาอนุมัติ และประธานสภาผูแทนราษฎรจะเปนผู เสนอ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
 วุฒิสภาจะดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดยตั้ง
คณะกรรมาธิการข้ึนมาเพื่อศึกษารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเชนเดียวกัน และ
ตองพิจารณาใหความ “เห็นชอบ” หรือ “ไมเห็นชอบ” ใหแลวเสร็จภายใน 20 วัน นับแตวันท่ีราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป มาถึงวุฒิสภา ท้ังนี้เวนแตสภาผูแทนราษฎรไดลงมติให
ขยายเวลาออกไปเปนกรณีพิเศษ หากวุฒิสภาไมสามารถพิจารณาใหเสร็จภายในกําหนดเวลา ใหถือ
วาวุฒิสภาไดใหความเห็นชอบตามรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายนั้น 
 หากรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ไดรับการเห็นชอบจากวุฒิสภา
แลว นายกรัฐมนตรีจํานํารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปข้ึนทูลเกลาถวายเพื่อ
พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
 3) ข้ันตอนการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
 เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ประกาศเปนกฎหมายใชบังคับแลว  
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอื่นของรัฐ ผูใชงบประมาณ และหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารงบประมาณรายจายจะตองวางแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณให
สอดคลองกับเปาหมายการใหบริการกระทรวง ผลผลิต/โครงการ ตามวงเงินงบประมาณรายจายท่ี
ระบุไวในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ซ่ึงการบริหารงบประมาณ
เกี่ยวของกับการอนุมัติจัดสรรงบประมาณ การโอนเปล่ียนแปลงรายการ และการกันเงินเหล่ือมป 
 4) ข้ันตอนการติดตามประเมินผลงบประมาณ (Budget Monitoring and Evaluation) 
 การติดตามประเมินผลงบประมาณจะหมายรวมถึง ข้ันตอนการควบคุมติดตามการ
ปฏิบัติงาน และการใชจายงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
ใหเปนไปตามวัตถุประสงค เปาหมายการใหบริการของกระทรวง ผลผลิต/โครงการ ท่ีปรากฏใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และเอกสารงบประมาณรายจายประจําป และตาม
กฎหมาย ระเบียบและขอบังคับท่ีเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน รวมท้ังการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
การดําเนินงานของหนวยงานท่ีผานมา 
 2.2.5 บทบาทของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในกระบวนการอนุมัติงบประมาณ32 

                                                            
32 สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ: โครงการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนากฎหมายและ

ระเบียบเก่ียวกับการงบประมาณ  (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2552), น. 4-55. 
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 ในทางปฏิบัติในข้ันตอนนี้คณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปมีบทบาทสําคัญในการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป โดยเปน 
ผูพิจารณากล่ันกรองรายละเอียดท้ังเชิงคุณภาพและปริมาณของงบประมาณท้ังหมดแทนรัฐสภา 
โดยท่ัวไปคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทมากกวาคณะกรรมาธิการ
วิสามัญของวุฒิสภา เพราะสภาผูแทนราษฎรเปนตัวแทนท่ีประชาชนเลือกต้ังเขามาทําหนาท่ีแทน 
จึงมีอํานาจมากกวาวุฒิสภาโดยเฉพาะกรณีท่ีวุฒิสภามาจากการแตงต้ัง ดังนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ 
จะพิจารณาศึกษาคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ โดยการศึกษาจะแบงเปน 
4 สวนดวยกันคือ องคประกอบของคณะกรรมาธิการ อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการ 
การดําเนินงานของคณะกรรมาธิการ และการพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ 
 1)  องคประกอบของคณะกรรมาธิการ 
  เม่ือสภาผูแทนราษฎรลงมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
ประจําปในวาระท่ี 1 แลว สภาผูแทนราษฎรจะแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหนึ่ง
คณะกรรมาธิการคณะน้ีจะมีจํานวนเทาท่ีสภาจะเห็นสมควร แตในทางปฏิบัติฝายรัฐบาลจะเปน 
ผูเสนอวาคณะกรรมาธิการควรจะมีเทาใด โดยจะมีกรรมาธิการที่ฝายรัฐบาลเสนอไดไมเกิน 1 ใน 4 
กรรมาธิการสวนท่ีเหลือจะเปนกรรมาธิการท่ีฝายสภาผูแทนราษฎรแตงต้ัง  
  สําหรับกรรมาธิการที่ฝายรัฐบาลเสนอ โดยทั่วไปแลวจะเสนอจากรัฐมนตรีกระทรวงท่ี
สําคัญและขาราชการชั้นผูใหญของหนวยงานท่ีเกี่ยวของการการคลัง การเศรษฐกิจและงบประมาณ 
เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีกระทรวงท่ีสําคัญ ปลัดกระทรวงการคลัง 
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผู อํานวยการสํานัก
งบประมาณ และรองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เปนตน 
  สวนกรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎร สภาจะพิจารณาแตงต้ังจากสมาชิกของพรรค
การเมืองตางๆ ตามโควตาซ่ึงคํานวณจากจํานวนกรรมาธิการท่ีเหลืออีก 3 ใน 4 ตามสัดสวนของ
จํานวนสมาชิกท่ีแตละพรรคการเมืองมีอยูในสภาผูแทนราษฎร ตามหลักท่ีวาพรรคท่ีมีสมาชิกมากก็
มีกรรมาธิการมาก และพรรคท่ีมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยก็มีกรรมาธิการนอย  
 2) อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการ 
 อํานาจหนาท่ีของกรรมาธิการตามบทบัญญัติกฎหมายและระเบียบ ขอบังคับ สามารถ
สรุปไดดังตอไปนี้    
  (2.1) อํานาจในการพิจารณาแกไขเพิ่มเติมกิจการใดๆตามท่ีสภามอบหมายใหปฏิบัติ  
   (2.2)  อํานาจในการเรียกบุคคลท่ีเกี่ยวของมาแถลงขอเท็จจริง หรือแสดงความ
คิดเห็นในกิจการที่คณะกรรมาธิการกระทําหรือเร่ืองท่ีกําลังพิจารณาอยู 
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   (2.3) อํานาจตัดทอนหรือลดรายจายโดยไมตองแปรญัตติ และสามารถเพ่ิมเติมหรือ
เปล่ียนแปลงยอดเงินงบรายจายตางๆ ไดตามความเหมาะสม แตตองเปนไปตามมติของกรรมาธิการ
สวนใหญ 
   (2.4) ถากรรมาธิการผูใดไมเห็นดวยกับมติของกรรมาธิการสวนใหญในขอใด ก็อาจ
สงวนความเห็นของตนในขอนั้นไปอภิปรายในสภาเพื่อขอใหสภาวินิจฉัยได 
   (2.5) เม่ือคณะกรรมาธิการไดกระทํากิจการหรือพิจารณาสอบสวนเร่ืองใดก็ตาม 
ที่สภามอบหมายเสร็จแลว ใหรายงานตอสภาในท่ีประชุมนั้นคณะกรรมาธิการมีสิทธิช้ีแจงหรือ
แกไขเพิ่มเติมเกี่ยวกิจการท่ีไดกระทําลงไปหรือเร่ืองท่ีไดพิจารณาสอบสวนเพ่ือการนั้น หรือ
คณะกรรมาธิการจะมอบหมายใหบุคคลใดมาแถลงช้ีแจงหรือแกไขเพิ่มเติมแทนก็ได     
  (2.6) ถาคณะกรรมาธิการเห็นวามีขอสังเกตท่ีคณะรัฐมนตรีควรทราบหรือควร
ปฏิบัติก็ใหบันทึกขอสังเกตนั้นไวในบันทึกของคณะกรรมาธิการเพื่อใหสภาพิจารณา ในกรณีท่ีสภา
เห็นดวยกับขอสังเกตของคณะกรรมาธิการใหประธานสภาแจงไปยังคณะรัฐมนตรี 
 3) การดําเนินงานของคณะกรรมาธิการ 

  โดยปกติคณะกรรมาธิการท่ีสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังข้ึนจะเรียกประชุมทันที ซ่ึงในการ
ประชุมคร้ังแรกจะพิจารณาเลือกประธาน รองประธาน โฆษกและรองโฆษก เลขานุการและ
ผูชวยเลขานุการของคณะกรรมาธิการ โดยท่ีประชุมมักจะเลือกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
เปนประธาน และแตงต้ังโฆษก และรองโฆษกโดยคณะกรรมาธิการจะพิจารณาแตงต้ังกรรมาธิการ
ตามความเหมาะสม นอกจากจะมีการพิจารณาในประเด็นดังกลาวแลว ก็จะมีการประชุมหารือกัน
เพื่อกําหนดแนวทาง วิธีการ หลักเกณฑ และกําหนดเวลาในการพิจารณางบประมาณ ซ่ึงโดยปกติจะ
พิจารณากําหนดวางบประมาณของกระทรวงใดกอนหลัง กําหนดวันเวลาประชุม กําหนดผูแทน
ของหนวยงานเจาของงบประมาณท่ีมาช้ีแจงตอคณะกรรมาธิการ การมาช้ีแจงจะตองเตรียมคําช้ีแจง
เร่ืองใดบาง จะพิจารณาคําแปรญัตติของสมาชิกเม่ือใด และจะประชุมพิจารณาใหแลวเสร็จเม่ือใด                                
 4)  การพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ 

  ในการพิจารณารายละเอียดของคณะกรรมาธิการจะเชิญผูแทนหนวยงานเจาของ
งบประมาณ คือหัวหนาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมาช้ีแจง สําหรับการพิจารณาจะซักถามถึง
นโยบายและแผนงานของหนวยงาน การดําเนินงานของปท่ีผานมา การดําเนินงานของปท่ีขอตั้ง
งบประมาณ ความเหมาะสมและความจําเปนของงบประมาณคาใชจาย ตลอดจนปญหาและ
รายละเอียดตางๆ สุดแตคณะกรรมาธิการหรือกรรมาธิการแตละคนจะเห็นสมควร 

  นอกจากผูแทนของหนวยงานเจาของงบประมาณจะทําหนาท่ีช้ีแจงตอคณะกรรมาธิการ
แลว ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการตองการคําช้ีแจงหรือรายละเอียดนอกเหนือจากนั้น อาจขอให



25 

ผู อํานวยการสํานักงบประมาณช้ีแจง  รวมทั้งการใหรายละเอียดขอมูลเพิ่มเติมดวย  โดยท่ี
คณะกรรมาธิการมีอํานาจตัดเพิ่มและเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณในทุกกรณี ดังนั้น เม่ือ
คณะกรรมาธิการพิจารณารายละเอียดแลวเห็นวา แผนงาน หรืองาน หรือโครงการ และรายการใด
ไดมีการตั้งงบประมาณไวเกินกวาความจําเปนท่ีจะตองใชจาย ก็จะพิจารณาตัดงบประมาณสวนท่ี
เกินความจําเปนนั้นออก สําหรับกรณีใดท่ีคณะกรรมาธิการไมเห็นดวยกับนโยบายหรือแผนของ
รัฐบาลท่ีใชงบประมาณดําเนินการ ก็จะใหรอการพิจารณาไวกอน โดยมอบหมายใหกรรมาธิการ
ฝายรัฐบาลนําไปหารือรัฐบาลกอนวาจะสมควรประการใด แลวนํามาพิจารณาในภายหลัง หรือ
ประธานคณะกรรมาธิการจะขอใหรอการพิจารณาไวกอน เพื่อนํามาพิจารณาในภายหลังก็ได  
  สําหรับการซักถามและพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการน้ัน ไมอาจกําหนด
เปนกฎเกณฑตายตัวไดวาคณะกรรมาธิการจะซักถามและพิจารณาในรูปแบบใด กลาวคือ อาจจะ
ซักถามและพิจารณาในเชิงหลักการ ไดแก นโยบาย วิธีการ เปาหมาย ผลสําเร็จของงาน ประโยชนท่ี
จะตกแกประชาชน เปนตน หรือถามและพิจารณาในเร่ืองรายละเอียดปลีกยอย เชน จํานวนบุคลากร 
เคร่ืองมือ เคร่ืองใช และรายละเอียดคาใชจายในแตละรายการ เปนตน ก็ได ตามท่ีคณะกรรมาธิการ
หรือกรรมาธิการแตละคนเห็นสมควร อยางไรก็ตาม การซักถามและพิจาณารายละเอียดของ
กรรมาธิการก็ถือไดวาสวนใหญทําเพื่อใหเกิดความม่ันใจวางบประมาณท่ีสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจตางๆ จะนําไปใชจายนั้นมีความเหมาะสมตามความจําเปน และมีความคุมคา สมควร 
ท่ีจะอนุมัติใหนําไปใชจายไดนั่นเอง 
  ในการพิจารณารายละเอียดงบประมาณของคณะกรรมาธิการ โดยปกติแลวจะมี
งบประมาณท่ีเหลือจากการปรับลดงบประมาณอยูจํานวนหน่ึง คณะกรรมาธิการจะพิจารณาจัดสรร
งบประมาณจํานวนนี้ใหแกงานหรือโครงการและรายการตามความจําเปน ซ่ึงความจําเปนนี้อาจ
เกิดข้ึนได ดังนี้  
  ประการแรก ฝายรัฐบาลไดขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณรายจาย ท้ังในกรณีเพิ่มใหม
และเพิ่มเติมสําหรับงานหรือโครงการและรายการท่ีรัฐบาลเห็นวามีความจําเปนท่ีจะตองไดรับ
งบประมาณ 
  ประการท่ีสอง คณะกรรมาธิการเห็นวา บางงานหรือโครงการและรายการท่ีรัฐบาล
เสนอยังไดรับงบประมาณไมเพียงพอหรือเหมาะสมแกการดําเนินงาน หากปรากฎวาความตองการ
งบประมาณท่ีรัฐบาลเสนอขอเพ่ิมเติมมีมากมายหลายเรื่อง ยากแกการพิจารณาจัดสรรให 
คณะกรรมาธิการก็อาจจะไมพิจารณาจัดสรรใหแตละงานหรือโครงการและรายการ แตจะนําเงิน
จํานวนท่ีปรับลดไดรวมไวในงบกลางรายการสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนโดยใหเปน
หนาท่ีของรัฐบาลจะจัดสรรไดตามความจําเปน 
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  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีสิทธิท่ีจะเสนอคําแปรญัตติขอปรับลดงบประมาณ
รายจายได โดยผูประสงคขอแปรญัตติจะตองเสนอคําขอแปรญัตติภายในระยะเวลาที่รัฐสภากําหนด 
เม่ือคณะกรรมาธิการไดรับคําขอแปรญัตติดังกลาวแลว คณะกรรมาธิการก็จะนําคําขอแปรญัตติมา
เตรียมการไวสําหรับช้ีแจงตอสมาชิกผูแปรญัตติ โดยจะกําหนดวันเวลาใหสมาชิกผูขอแปรญัตติของ
แตละพรรคมาแถลงเหตุผลการขอแปรญัตติและเพ่ือคณะกรรมาธิการจะไดช้ีแจงตอสมาชิก เม่ือ
สมาชิกผูขอแปรญัตติมาแถลงเหตุผลและไดรับคําช้ีแจงจากคณะกรรมาธิการแลว หากพอใจ 
คําช้ีแจงของคณะกรรมาธิการก็จะขอถอนคําแปรญัตติ หากยังไมพอใจก็จะขอสงวนคําแปรญัตตินั้น
ไวเพื่อแถลงและอภิปรายในวาระท่ี 2 ตอไป ซ่ึงโดยปกติแลวคณะกรรมาธิการจะยืนยันในผลการ
พิจารณาของตน  
  เม่ือไดดําเนินการดังกลาวขางตนแลว คณะกรรมาธิการจะพิจารณาเร่ืองรายงานการ
พิจารณางบประมาณและขอสังเกต แลวมอบหมายใหเจาหนาท่ีของสภาจัดทําเอกสารเรียกวาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณและรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
สภาผูแทนราษฎร สําหรับเสนอตอประธานสภาเพื่อประธานสภาจะไดบรรจุระเบียบวาระและ
ประชุมพิจารณาในวาระท่ี 2 ตอไป 
 2.2.6  ความหมายเงินนอกงบประมาณ 
 เงินนอกงบประมาณ33 หมายถึง “เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ
นอกจากเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดินเงินเบิกเกินสงคืนและเงินเหลือจายปเกาสงคืน” 

[ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอ 4] 
 ดังนั้น จึงพอสรุปไดดังนี้ เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการซ่ึงไดรับ
อนุมัติหรืออนุญาตใหเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 
 2.2.7  ประเภทเงินนอกงบประมาณ 
 เงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณไดแก เงินทุนหมุนเวียน เงินทดรองราชการ 
เงินฝาก เงินขายบิล เงินบูรณะทรัพยสิน เงินบริจาค เงินชวยเหลือจากตางประเทศ เงินบํารุง
การศึกษา และเงินบํารุงโรงพยาบาล ซ่ึงสามารถแยกอธิบายไดดังนี้34 
 

                                                            
33 กลุมพัฒนาเงินนอกงบประมาณ กรมบัญชีกลาง, สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน 2559, จาก

http://www.fis.ru.ac.th/km/images/km_pdf/finkm-22-01/p2.pdf  
34 พัชราภรณ  เสนีวงษ,  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอก

งบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 
2554), น. 14. 
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  (ก) เงินทุนหมุนเวียน 
 เงินทุนหมุนเวียน เปนเงินทุนท่ีตั้งข้ึนเพื่อกิจการซ่ึงอนุญาตใหนํารายรับสมทบไวใชจาย
ได โดยการจัดต้ังเงินทุนหมุนเวียนจะจัดต้ังข้ึนเพื่อใหมีการจายเงินเปนทุน หรือเปนทุนหมุนเวียน
เพื่อการใดๆ นั้นจะกระทําไดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
  (ข) เงินทดรองราชการ 
 เงินทดรองราชการ เปนเงินจํานวนหน่ึงซ่ึงกระทรวงการคลังส่ังจายจากเงิน คงคลัง 
สําหรับใหสวนราชการมีไวเพื่อทดรองใชจายตามงบประมาณรายจายในหมวดรายจายท่ีกําหนด 
โดยจะแยกประเภทของเงินทดรองจาย วิธีการเก็บรักษา และการเบิกจายเงินทดรองจายของราชการ 
ไดดังนี้ 
  (ค) เงินฝาก 
 เงินฝาก หมายถึง เงินท่ีกระทรวงการคลังรับฝากไวและจายคืนตามคําขอของผูฝากตาม
ขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง ซ่ึงระเบียบเงินนอกงบประมาณประเภทเงินฝากของ
สวนราชการตางๆ สวนใหญจะกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการใชจายเงินนอกงบประมาณไว 
  (ง) เงินขายบิล 
  เงินขายบิล เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่ง เพื่อถอนไปจาย ณ ท่ีอีก
แหงหนึ่ง ตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง เงินท่ีขอโอนขายบิลตองไมใชเงิน
งบประมาณ โดยการขอโอนเงินขายบิลกระทําได 3 กรณี ดังนี้ 
 1) โอนจากกรุงเทพฯ เพื่อไปต้ังจายท่ีจังหวัดหรืออําเภอ 
 2)  โอนจากจังหวัดหรืออําเภอไปต้ังจายท่ีกรุงเทพฯ 
 3)  โอนจากจังหวัด หรืออําเภอหนึ่งไปต้ังจายท่ีอีกจังหวัดหรืออีกอําเภอหน่ึง 
  (จ) เงินบูรณะทรัพยสิน 
 เงินบูรณะทรัพยสินจะเปนเงินท่ีไดรับในลักษณะเปนคาชดใชความเสียหายหรือ
ส้ินเปลืองแหงทรัพยสิน และเปนการจําเปนท่ีจะตองจายเพื่อบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสิน
คืนมาดวย โดยเงินประเภทนี้จะเปนเงินท่ีสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นไปจายโดยไมตองนําสงคลัง 
  (ฉ) เงินบริจาค 
 เงินบริจาค หมายถึง เงินซ่ึงมีผูมอบใหสวนราชการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหสวน
ราชการนั้นใชจายในกิจกรรมของสวนราชการนั้น หรือเปนเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบให
เพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นเงินท่ีไดรับมาในลักษณะดังกลาวไมตองนําสง
คลังเปนรายไดแผนดินโดยถือปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสิน
ท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ พ.ศ. 2526 
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  (ช) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ 
 เงินชวยเหลือจากตางประเทศจะมีหลายรูปแบบ ซ่ึงเงินชวยเหลือจากตางประเทศจะเปน
เงินท่ีไดรับจากรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานาญพิเศษฯ องคการ
ระหวางประเทศ หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินกู หรือเงินใหเปลาโดยจะมีการบริหารจัดการเกี่ยวกับ
เงินชวยเหลือจากตางประเทศซ่ึงกระทรวงการคลังไดกําหนดระเบียบการควบคุมการเบิกจายเงิน
ชวยเหลือจากตางประเทศไว 
    (ซ) เงินบํารุงการศึกษา 
 เงินบํารุงการศึกษาเปนเงินท้ังปวงท่ีสถานศึกษาไดรับไวเปนกรรมสิทธ์ิเพื่อบํารุง
การศึกษานอกเหนือจากงบประมาณรายจายสถานศึกษา ซ่ึงหมายถึง วิทยาลัยโรงเรียน หรือสถานท่ี
ศึกษาท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ โดยวิธีการ-รับ-จายเงินบํารุงการศึกษา 
  (ฌ) เงินบํารุงโรงพยาบาล (กระทรวงสาธารณสุข) 
 เงินบํารุง หมายถึง เงินท่ีหนวยบริการไดรับไวเปนกรรมสิทธ์ิ เนื่องจากการดําเนินงาน
ในกิจการของหนวยบริการ นอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย และเงินรายรับอ่ืนท่ีหนวยบริการ
ไดรับหรือจัดเก็บตามกฎหมายวาดวยการนั้น 
 หนวยบริการ หมายถึง โรงพยาบาล สถานีอนามัย หรือท่ีเรียกช่ือเปนอยางอ่ืนแต
ปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกัน หรือหนวยงานอ่ืนใดในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขซ่ึงดําเนินกิจการ
เพื่อการสาธารณสุขท่ีเปนสถานอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน 
 การสาธารณสุข หมายถึง การสงเสริมสุขภาพ การฟนฟูสมรรถภาพการรักษาพยาบาล 
การควบคุมปองกัน และกําจัดโรค การศึกษาวิจัยคนควาตางๆ ตลอดจนการชันสูตรและวิเคราะห
ทางวิทยาศาสตรการแพทย การคุมครองผูบริโภคดานการสาธารณสุข ตลอดจนการฝกอบรม
เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาว 
 2.2.8 การควบคุมตรวจสอบการใชงบประมาณ 
 การควบคุมตรวจสอบการใชงบประมาณนั้นสามารถแบงออกเปน 4  ข้ันตอน ดังนี้35 
 1) การควบคุมในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณ  
  (ก) สํานักงบประมาณ ในการพิจารณากําหนดวงเงินงบประมาณจากท่ีสวนราชการ
และรัฐวิสาหกิจเสนอมา 
  (ข)  คณะรัฐมนตรี ในการอนุมัติยอดวงเงินงบประมาณตามท่ีสํานักงบประมาณ
เสนอมา 
  (ค) นายกรัฐมนตรี ในการอนุมัติรางพระราชบัญญัติท่ีสํานักงบประมาณเสนอมา 
                                                            

35 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 261. 
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 2) การควบคุมในข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ควบคุมโดย 
   (ก) การพิจารณาท้ัง 3 วาระ และการแปรญัตติในทางลดจํานวนวงเงินหรือรายการ 
และการพิจารณาอนุมัติผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของสภาผูแทนราษฎร 
   (ข) การพิจารณาท้ัง 3 วาระ และการพิจารณาอนุมัติผานรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปของวุฒิสภา 
 3) การควบคุมในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ ควบคุมและตรวจสอบโดย 
  (ก) สํานักงานงบประมาณ วาดวยเร่ืองการเบิกจายเงินประจํางวด ฯลฯ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2543) หมวด 5 การควบคุม
งบประมาณต้ังแต มาตรา 21- มาตรา 30 และบทบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 (แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2534) ฯลฯ 
  (ข) กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ควบคุมโดยวิธีการเบิกเงิน การตรวจและ
อนุมัติฎีกา  
  (ค) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวนิัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
 4)  การควบคุมในภายหลังส้ินปงบประมาณ ควบคุมและตรวจสอบโดย 
  (ก) คณะกรรมการการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
  (ข) ฝายนิติ บัญญัติโดยรัฐสภา  พิจารณารายงานการตรวจเ งินแผนดินของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 
2.3 ความหมาย แนวคิดและหลักวินัยทางการคลัง 
 วินัยทางการคลังเปนหลักการสําคัญท่ีจะนําไปสูการกํากับดูแลและการบริหารดานการ
คลังท่ีดีท่ีสงเสริมใหเกิดเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ดังนั้นในการดําเนิน
นโยบายทางการคลังหรือการใชเคร่ืองมือทางการคลังในการขับเคล่ือนเศรษฐกิจของรัฐบาล 
จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง เพ่ือสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศ
ไทยมีการพัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน 
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 2.3.1  ความหมายของวินัยทางการคลัง 
 ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการคลัง” เม่ือแปลตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถานพบวาคําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบ
แผนอันหนึ่งอันเดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ” หมายถึง การจัดการ
การเงิน การคลังและงบประมาณแผนดินของประเทศ ดังนั้น ความหมายของคําวา “วินัยทางการ
คลัง” ในความหมายท่ัวไป จึงหมายถึง “ระเบียบแบบแผนท่ีใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลัง
และงบประมาณแผนดินของประเทศ”  
 จากการศึกษาทบทวนบทความของนักวิชาการและองคกรตางประเทศรวมถึง
นักวิชาการในประเทศไทย ซ่ึงไดใหความหมาย “วินัยทางการคลัง” ในลักษณะท่ีแตกตางกันไป 
ข้ึนอยูกับสถานการณทางเศรษฐกิจและขอจํากัดของแตละประเทศ พอสรุปไดดังนี้36 
 Richard Musgrave37 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การชดเชยการขาดดุล 
(Deficit Financing) ในการดําเนินงานประจํา (Current Operation) ของรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลควร
จัดสรรงบประมาณรายจายประจําจากรายไดประจําเทานั้น ถึงแมการขาดดุลอาจเปนประโยชน 
ตอประชาชนและไดรับการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการเพิ่มภาระทางภาษีใหผูชําระภาษีใน
อนาคต”  
 John Mikesell38 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การกําหนดเพดานของการ 
ใชจาย เพื่อรองรับงบประมาณของรัฐบาลที่มีอยูอยางจํากัดวินัยทางการคลังนั้นเปนสวนหนึ่งของ
การควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ โดยชวยผลัดดันใหเกิดการบัญญัติและบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการงบประมาณและชวยกระตุนใหหนวยงานของรัฐมีความมุงม่ันในการควบคุมดูแล
รายจายใหเปนไปตามท่ีกฎหมายระบุ 
 National Association of State Budget Officers: NASBO39 ไดกลาวไววา วินัยทางการ
คลัง หมายถึง การดูแลงบประมาณรายจายใหอยูภายในขอบเขตของความสามารถในการจัดหา
รายไดและการจัดหารายไดเพิ่มเติม เพื่อรองรับกับงบประมาณรายจาย และอยูในขอบเขตท่ีสามารถ
ดูแลระดับหนี้ได  

                                                            
36 วิมล  ชะตามีนา  และคณะ, โครงการวิจัย เรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู

ปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, บทที่ 2, น. 1-2. 
37  Richard  Musgrave, 1959 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
38  John  Mikesell, 1999  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
39  National Association of State Budget Officers: NASBO, 2002  (อางถึงใน วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 

2551) 



31 

 Yilin Hou40 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง ความสามารถของรัฐบาลในการ
รักษาเสถียรภาพในการดําเนินการทางดานการเงินเพื่อใชจายประจํา และความแข็งแกรงทางการ
คลัง (Fiscal Health) ในระยะยาว โดยวินัยทางการคลังสามารถแบงออกเปน (1) ผลสัมฤทธ์ิดาน
งบประมาณระยะปานกลาง (2) กลไกในการรักษาความเขมแข็งทางการคลัง และ (3) เสถียรภาพ
ของวัฎจักรเศรษฐกิจ  
 Timothy Irwin and Luis Servén41 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลังเกี่ยวของกับการ
ประยุกตใชกฎเกณฑท่ีเปนเปาหมายหรือเพดานท่ีชัดเจน เพื่อดูแลผลการดําเนินงานทางการคลัง
โดยรวม (Fiscal Aggregate) ซ่ึงไดแก รายได รายจายและหนี้ของรัฐบาล ใหอยูในเกณฑท่ีกําหนด
ไวดวยความระมัดระวังรอบคอบ  
 จรัส สุวรรณมาลา42 ไดกลาวไววา วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจาย
สาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุล
กับขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล  
 วีรพงษ รามางกูร43 ไดกลาวไววา หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพ้ืนฐาน คือ 
ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจายจะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอ
หนี้จะตองกอหนี้แตพอสมควรและสามารถบริหารใหไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต จน
ตองไปเบียดบังงบประมาณสวนท่ีจะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถใชหนี้คืนได  
 สํานักวินัยทางการเงินและการคลัง สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ไดอธิบายวา “วินัย
ทางงบประมาณและการคลัง หมายความถึง ขอกําหนดตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
แบบแผน ท่ีกําหนดขึ้นมาเพ่ือใหเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยรับตรวจยึดถือหรือปฏิบัติตาม
เพื่อใหการบริหารจัดการเกี่ยวกับการเงินการคลังของรัฐและองคกรของรัฐเปนไปอยางมีวินัย
ถูกตองประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามวัตถุประสงคของการใชจายเงินแผนดิน ถาผูใดฝาฝน 
ไมปฏิบัติตามขอกําหนดดังกลาวแลว ถือวากระทําความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตอง
รับโทษปรับทางปกครอง”44 
 

                                                            
40  Yilin Hou, 2003 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
41  Timothy Irwin and Luis Servén, 2005  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
42  จรัส  สุวรรณมาลา, 2546 (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
43  วีรพงษ  รามางกูร, 2540  (อางถึงใน  วิมล  ชะตามีนา และคณะ, 2551) 
44  สํานักวินัยทางการเงินและการคลัง, สืบคนเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน  2559, จาก http://dfmo.oag.go.th/  
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 จากท่ีไดพิจารณาจากบทความของนักวิชาการตางประเทศหรือองคกรตางประเทศ 
รวมถึงนักวิชาการของประเทศไทย  ซ่ึงจากมุมมองและแนวคิดของนักวิชาการหลายทานก็ไดให
ความหมายแตกตางกันไป โดยผูวิจัยเองก็พอสรุปความหมายของ “วินัยทางการคลัง” ไดดังนี้ วินัย
ทางการคลัง หมายถึง การไมใชจายงบประมาณเกินตัวของภาครัฐ ไมวาจะเปนสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยมีการจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม 
และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณของ
ประเทศในอนาคต 
 2.3.2 แนวคิดความมีวินัยทางการคลัง 
 เนื่องจากแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค (Classical Economics) เช่ือวา
ระบบเศรษฐกิจจะมีการจางงานเต็มท่ีอยูเสมอ (Full Employment) นอกจากนี้ตลาดแรงงาน ตลาด
ปจจัยการผลิตและตลาดสินคาและบริการเปนตลาดแขงขันสมบรูณ โดยไมมีผูใดสามารถกําหนด
ราคาในตลาดได คาจางและปริมาณการจางงาน ราคาและปริมาณปจจัยการผลิต ราคาและปริมาณ
สินคาและบริหารจะถูกกําหนดดวย กลไกราคาของตลาด (Price Mechanism) หรือมือท่ีมองไมเห็น 
(Invisible Hands) ในขณะที่การเขาแทรกแซงของรัฐบาลโดยขาดความรูและความเขาใจในความ
ตองการที่แทจริงของภาคเอกชนอาจจะทําใหเกิดความบิดเบือนทางเศรษฐกิจ โดยกลไกราคาตลาด
จะไมสามารถทําหนาท่ีไดอยางสมบรูณ รัฐบาลจึงไมควรเขาแทรกแซงหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจ
กลาวคือ รัฐบาลไมควรต้ังงบประมาณแผนดินเพื่อใชจายแบบขาดดุล ดังนั้น การต้ังงบประมาณ
สมดุล (Balanced Budget) จึงเปนกฎหรือหลักเกณฑท่ีรัฐบาลตองยึดถือ หรือเรียกไดวาเปน “วินัย
ทางการคลัง” ตามแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค 
 เม่ือเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าท่ัวโลกหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 แนวความคิดของ
เศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิคจึงไมสามารถอธิบายปญหาดังกลาวได สํานัก Keynes ไดอธิบายวา
ราคาสินคาและคาจางท่ีเปนตัวเงินไมสามารถปรับข้ึนลงไดอยางเสรี ซ่ึงอาจะนําไปสูความไร
ประสิทธิภาพของกลไกราคาได รัฐบาลจึงควรเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจดวยการใชนโยบาย 
การคลัง (Fiscal Policy) เพื่อปรับเปลี่ยนอุปสงครวม (Aggregate Demand) ใหสมดุลกับอุปทาน 
มวลรวม ดังนั้น การใชจายงบประมาณแผนดินจึงเปนเคร่ืองมือของการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ของสํานัก Keynes โดยลักษณะของการจัดทํางบประมาณข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจในขณะน้ันการ
จัดทํางบประมาณสมดุล (Balanced Budget) จึงไมใชกฎเกณฑหรือ “วินัยทางการคลัง” ท่ีรัฐบาล
ตองยึดถือปฏิบัติ 
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 อยางไรก็ตามการจัดทํางบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนอุปสงครวมตามแนวคิด 
ของสํานัก Keynes อาจกอใหเกิดปญหาอ่ืนตามมาได เชน หนี้สาธารณะที่เพ่ิมสูงข้ึน หรือภาระหนี้ 
คงคางตอคนรุนหลัง ดังนั้นรัฐบาลควรใชจายอยางระมัดระวัง และควรคํานึงถึงความเสียหายตอ
ฐานะทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศ 
 เม่ือเกิดปญหาภาวะเศรษฐกิจชะงักงัน (Stagflation) ในป พ.ศ. 2511 และวิกฤติการณ
น้ํามันโลก คร้ังท่ี 1 ระหวางป พ.ศ. 2516 –2517 แนวคิดของสํานัก Keynes เร่ิมหมดความสามารถ
ในการอธิบายและเสนอแนวนโยบายในการแกไขปญหาเศรษฐกิจ แนวคิดท่ีเรียกวา “ฉันทามติแหง
วอชิงตัน (Washinton Consensus)”45 ซ่ึงเปนคําท่ีคิดข้ึนโดย จอหน วิลเลียมสัน (John Williamson) 
จึงไดเขามามีบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบาย (Policy Menu) ในการปฏิรูปเศรษฐกิจและ
แกปญหาหนี้สาธารณะ ซ่ึงแนวนโยบายดังกลาวประกอบไปดวยชุดของนโยบาย 10 ชุด โดย 
นโยบายชุดหนึ่งท่ี วิลเลียมสันไดเสนอ คือ การรักษา “วินัยทางการคลัง” ซ่ึงหมายถึง การลดการ
ขาดดุลงบประมาณ (Fiscal Deficit) ตามความหมายกวางของการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึง 
ไมเจาะจงใหหมายถึง การใชงบประมาณแบบสมดุล (Balanced Budget) ตอมาในภายหลัง
ธนาคารโลกและ IMF ไดแนะนําใหประเทศกําลังพัฒนาและประเทศตางๆ ท่ีมีการใชจายเกินตัว
และมีการขาดดุลงบประมาณในระดับสูง ใหยึดถือวินัยทางการคลังตามความหมายแคบ โดยการ
กําหนดใหใชงบประมาณสมดุล เนื่องจากการใชงบประมาณขาดดุลอาจะสรางแรงกดดันของเงิน
เฟอและทําใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล 
 2.3.3  เหตุผลในการมีวินัยทางการคลัง46 
 เนื่องจากการกํากับดูแลและบริหารฐานะการคลัง (Fiscal Position) และการบริหาร
จัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เปนกระบวนการทางการคลังท่ีสําคัญในการกําหนดและ
ดําเนินนโยบายและมาตรการดานการคลังตางๆ เพื่อขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจหรือแกไขปญหา
ความผันผวนทางเศรษฐกิจ หากรัฐบาลมีการบริหารจัดการดานการคลังโดยขาดการรักษาวินัย
ทางการคลัง (Fiscal Discipline) อาจทําใหรัฐบาลมีการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) และการกูยืม
เงินหรือการกอหนี้อยูในระดับท่ีสูงเกินความจําเปน มีผลทําใหฐานะการคลังของรัฐบาลแยลงเร่ือยๆ 
และหนี้คงคางอยูในระดับสูง จนทําใหรัฐบาลไมมีความสามารถในการแกไขปญหาเม่ือเกิดวิกฤติ
หรือไมสามารถขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการได และยังอาจเปนสาเหตุของ 
การเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจหรือวิกฤตทางการเงินได ท้ังนี้ เนื่องจากการขาดดุลการคลังในระดับสูง 

                                                            
45 รังสรรค  ธนะพรพันธ, ฉันทามติแหงวอชิงตัน  (อางถึงใน วิมล ชะตามีนา  และคณะ ป 2551),  

น. 51-57. 
46 วิมล  ชะตามีนา  และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 4.  
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จะสรางแรงกดดันทางดานอุปสงคท่ีเรงสูงข้ึน ซ่ึงอาจจะสงผลตออัตราแลกเปล่ียนใหออนคาลงและ
สงผลตอรายจายในการชําระหนี้ขอรัฐบาล และทําใหอัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงิน 
(Balance of Payment) อยูในระดับสูง สงผลกระทบโดยตรงตองบประมาณ ระดับเงินคงคลัง 
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Macroeconomic Stability) นอกจากนั้นยังสรางภาระ
ตอการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางดานเศรษฐกิจอีกดวย ในทางตรงกันขาม 
หากรัฐบาลสามารถบริหารจัดการดานการคลังโดยรักษาวินัยทางการคลังใหสอดคลองกับการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค การรักษาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน (Sustainable 
Growth) การหลีกเล่ียงการขาดดุลการคลัง การกูยืมเงินหรือกอหนี้ท่ีมากเกินความจําเปน และรักษา
ระดับหนี้คงคางใหไมอยูในระดับท่ีสูงเกินไปได รัฐบาลยอมมีศักยภาพในการเขาไปแกไขปญหา
ทางเศรษฐกิจหรือขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางท่ีตองการไดมากข้ึน    
 ดังนั้น รัฐบาลควรมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
และลดความผันผวนในระบบเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดย
ดูแลฐานะการคลังใหมีความเขมแข็งและมีความพรอมสําหรับการรับมือกับความผันผวนทาง
เศรษฐกิจ รวมท้ังแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressures) ซ่ึงอาจเกิดมาจากภาวการณตางๆ 
เชน ภาวะประชากรผูสูงอายุมีจํานวนเพิ่มมากข้ึน (Population Aging) อันเปนผลทําใหภาระตอ
งบประมาณเพิ่มสูงข้ึน 
 ถึงแมวาการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจจะเปนเปาหมายหลักในการดําเนิน
นโยบายการคลังแบบตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนิน
นโยบายการคลังแบบหดตัว (Consoliation) ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการ
คลังแบบขยายตัว (Expansionary) ในชวงท่ีเศรษฐกิจตกตํ่า แตรัฐบาลมักมีแรงจูงใจที่จะดําเนิน
นโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Procyclical Policy) โดยมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจรัฐตาม
ดุลยพินิจ (Discretion) ในการเพิ่มรายจายและลดภาษีในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และในชวง
เศรษฐกิจตกตํ่า รัฐบาลจะพยายามกระตุนอุปสงคโดยการเพิ่มรายจายและลดภาษีซ่ึงเปนผลทําใหดุล
การคลังขาดดุลมากข้ึน เม่ือเศรษฐกิจกลับมาขยายตัวดีอีกรัฐบาลจะดําเนินนโยบายแบบตามวัฎจักร
อีก ซ่ึงการดําเนินนโยบายเชนนี้ทําใหสถานะทางการคลังของรัฐบาลออนแอลง ไมสามารถสะสม
เงินทุนในการเตรียมรับกับปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ดังนั้น นโยบายการ
คลังแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจถือไดวาเปนการขาดวินัยทางการคลัง ในขณะท่ีการดําเนินนโยบาย
แบบตอตาน วัฏจักรเศรษฐกิจจะเปนประโยชนกับระบบเศรษฐกิจมากกวา โดยการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบหดตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดีจะชวยแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและหนี้ 
คงคางท่ีอยูในระดับสูงได 
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 ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังจึงเปนปจจัยสําคัญในการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจมหภาค การปรับปรุงและการลดความเปราะบางในผลการดําเนินการทางเศรษฐกิจ 
นอกจากนั้น การรักษาวินัยทางการคลังยังมีความสําคัญตอประเทศตางๆ ซ่ึงตองเผชิญกับกระแส
โลกาภิวัฒนทางการเงินและเศรษฐกิจโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศท่ีเรงเปดเสรีทางการคาและเปดเสรี
ในตลาดทุนเพื่อสรางเสริมการขยายตัวในเศรษฐกิจในระยะยาว เนื่องจากรัฐบาลยังมีหนาท่ีในการ
ลดความผันผวน (Exposure) ท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงในภาวะตลาดและความผันผวนในกระแส
เงินทุนเคล่ือนยาย และการเปล่ียนแปลงใดๆ ท่ีเปนการเพิ่มความเส่ียงในการเกิดวิกฤตทางดานหน้ี 
(Debt Crisis) 
 การขาดวินัยทางการคลังจึงเปนปญหาท่ีเกิดจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ 
(Discretion) โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการกําหนดและดําเนินนโยบายท่ีเกี่ยวของ
กับการใชเงินงบประมาณแผนดิน ทําใหรัฐบาลมีอิสระในการใชจายมากเกินไปหรือใชจายมากกวา
รายไดท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บได อันเปนผลใหรัฐบาลมีการกูยืมเกินความจําเปน ถึงแมวาตาม
ขอเท็จจริงแลวการใชดุลพินิจจะชวยทําใหผูวางนโยบายสามารถแกไขความผันผวนในระบบ
เศรษฐกิจไดฉับไวและสามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวนดังกลาวได แตการใช
อํานาจรัฐตามดุลพินิจในการกําหนดและดําเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใช
เปนเครื่องมือในการหาเสียงและจูงใจประชาชนผานการดําเนินนโยบายลดอัตราภาษี การเพิ่มการ
ใชจายรัฐบาลและเพิ่มการกอหนี้ ซ่ึงถือวาเปนการดึงรายไดของคนรุนถัดไปมาสูคนรุนปจจุบัน และ
กอใหเกิดความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และการดําเนิน
นโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ รวมท้ังการดําเนินกิจกรรมทางการคลังท่ีตองใชเงินทุนนอก
งบประมาณ (Extrabudgetary Fund) เชน เงินกูจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุนหมุนเวียน และ
การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของภาครัฐ ซ่ึงลวนสรางภาระ
ผูกพันทางการคลังแกรัฐบาลเพิ่มข้ึน อันเปนผลทําใหฐานะการคลังของรัฐบาลแยลง หนี้สาธารณะ
อยูในระดับสูง และในทายท่ีสุดความเช่ือม่ันของประชาชนในนโยบายของรัฐบาลหมดไปใน 
ระยะยาว 
 สาเหตุสําคัญท่ีทําใหรัฐบาลมีความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล 
และดําเนินนโยบายการคลังแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ สืบเนื่องมาจากการท่ีผูวางนโยบายมักให
ความสําคัญกับผลสัมฤทธ์ิของการดําเนินนโยบายตามดุลยพินิจในระยะส้ัน โดยไมคํานึงถึง
ผลกระทบของนโยบายในระยะปานกลาง (Medium Term) และระยะยาว โดยบางครั้งอาจมี
ผลประโยชนทางการเมืองเขามาเกี่ยวของหรือมีการเอ้ือผลประโยชนแกพวกพอง หรือ ท่ีเรียกวา 
ปญหา “Common pool” ซ่ึงหมายถึง การท่ีนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใชทรัพยากรโดย 
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เอ้ือผลประโยชนใหกับกลุมคนบางกลุม โดยไมคํานึงถึงฐานะทางการคลังโดยรวม ถือเปนการใช
เงินภาษีของประชาชนท่ีเปนของคนสวนใหญ โดยมีคนบางกลุมเทานั้นท่ีไดผลประโยชนและแบก
ตนทุนทางสังคมเพียงสวนนอย 
 นอกจากนั้น ความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลยังสะทอนให
เห็นถึงความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนินนโยบาย (Time inconsistency) กลาวคือ นโยบายท่ี
รัฐบาลไดสัญญาไวกับประชาชนในชวงแรก (Ex Ante) ซ่ึงภาระทางการคลังและความผันผวนใน
ระบบเศรษฐกิจยังไมเกิดข้ึน ไมสามารถนํามาปฏิบัติไดตามที่กําหนดเอาไวในภายหลัง (Ex Post) 
หรือในชวงของการบริหารงาน ตัวอยางเชน กรณีท่ีรัฐบาลไมสามารถรักษาความเช่ือม่ันกับ
ประชาชนไดวาจะสามารถสะสมหรือออมเงินรายไดสวนท่ีสามารถจัดเกบ็ไดมากในชวงท่ีเศรษฐกิจ
มีการขยายตัวดี เนื่องมาจากมีแรงกดดันทางดานรายจายท่ีไมสามารถตัดลดได ซ่ึงเกิดข้ึนในภายหลัง 
ดังนั้น วัฏจักรงบประมาณทางการเมือง (Political Budget Cycle) จึงมีบทบาทสําคัญตอการรักษา
วินัยทางการคลังดวยเชนกัน 
 การกําหนดเคร่ืองมือ และระเบียบวิธีการตางๆ เพื่อวางกรอบวินัยทางการคลังใหกับ 
ผูวางนโยบายเพื่อลดความโนมเอียงตอการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และ
เพื่อปรับปรุงผลสัมฤทธ์ิทางการคลัง (Fiscal Outcome) ประกอบไปดวยการกําหนด กฎเกณฑ
ทางการคลัง (Fiscal Rule) กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility 
Laws: FRLs) และการกอต้ังหนวยงานทางการคลัง (Fiscal Agencies) เพื่อควบคุมดูแลฐานะทางการ
คลังของรัฐบาล โดยจากการศึกษาประสบการณของตางประเทศพบวา การรางและกําหนด
เคร่ืองมือและระเบียบวิธีขางตน ควบคูไปกับการยึดถือปฏิบัติตามนโยบายตามท่ีไดใหสัญญาไวกับ
ประชาชน (Political Commitment) จะทําใหรัฐบาลมีการดําเนินการท่ีมีประสิทธิภาพได47  
 2.3.4 ประโยชนของการมีวินัยทางการคลัง 
 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) สามารถสรุปประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลังได
ดังนี้48 
 (1) เพื่อเปนเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและลดความผันผวน
ทางเศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบหดตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว ในชวงท่ี
                                                            

47 วิมล  ชะตามีนา และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 7. 
48 วิมล  ชะตามีนา และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 7 
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เศรษฐกิจตกตํ่า ซ่ึงชวยลดหรือขจัดการขาดดุลการคลัง การกอหนี้ในระดับสูง มีผลใหลดแรงกดดัน
ทางดานอุปสงคตออัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงินลดลง อีกนัยหนึ่ง คือ การรักษาวินัย
ทางการคลังในการดําเนินนโยบายทางการคลังจะไมเพิ่มภาระของการดําเนนินโยบายการเงินในการ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 
  (2) เพื่อชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว 
เนื่องจากการรักษาวินัยทางการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิจากการดําเนินนโยบายในระยะ 
ปานกลางและระยะยาว มิใชคํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธ์ิในระยะส้ัน ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบาย
เพื่อหาเสียงหรือจูงใจประชาชน 
  (3) เพื่อชวยในการเสริมสรางความนาเช่ือถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการ
กําหนดระเบียบแบบแผนเพื่อวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑ
ทางการคลัง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดต้ังหนวยงานดานการคลังเพื่อ
กํากับดูแลความโปรงใสดานการคลัง 
  (4) ชวยในการรับมือกับความทาทายและเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากกระแสโลกาภิวัฒน
ทางการเงินและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดเสรีทางการคาและการเปดเสรีในตลาดทุน 
  (5) ชวยลดความผันผวน (Exposure) จากการเปล่ียนแปลงในภาวะตลาดและความ 
ผันผวนในกระแสเงินทุนเคล่ือนยาย รวมท้ังการเปล่ียนแปลงท่ีเกี่ยวของกับความเส่ียงในการเกิด
วิกฤตทางดานหน้ี   (Debt Crisis) 
   (6) ชวยลดแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressure) และปองกันความเส่ียงท่ีไมคาดคิด 
ซ่ึงเกิดจากการดําเนินกิจกรรมทางการคลังท่ีตองใชเงินนอกงบประมาณหรือการดําเนินกิจกรรมกึ่ง
การคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของรัฐ ตัวอยางเชน การคํ้าประกันหนี้ใหแกรัฐวิสาหกิจ
และหนวยงานอ่ืนๆ ของรัฐการประกันราคา อัตราแลกเปล่ียนและผลตอบแทนจากการรวมทุน
ระหวางภาครัฐและเอกชน รวมทั้งรับผิดชอบในการดําเนินงานท่ีลมเหลวของรัฐวิสาหกิจและ
ภาคเอกชน และการดําเนินงานกองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพ หรือ กองทุนอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะเม่ือกองทุนดังกลาวมีเงินสํารองไมเพียงพอสําหรับการจายผลประโยชนทดแทน 
อันเนื่องมาจากภาวะประชากรสูงอายุ (Aging Population) นอกจากนั้นยังมีความเส่ียงทางการคลัง
จากการใหความชวยเหลือในกรณีฉุกเฉินตางๆ เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซ่ึงเปนภาระท่ีรัฐบาล
ตองรับผิดชอบ49 
 
 
                                                            

49 วิมล ชะตามีนา  และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 36, น. 8. 
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 2.3.5 ท่ีมาของระบบ “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” ในระบบกฎหมายไทย 
 ท้ังเม่ือเหตุการณในเดือนพฤษภาคม 2535 ไดเปนสาเหตุใหเกิดความตองการปฏิรูป
ระบบการเมืองของประเทศไทย อันหมายรวมถึงการปฏิรูประบบการตรวจสอบการใชอํานาจของ
รัฐ ซ่ึงการตรวจเงินแผนดินไทยท่ีกระทําโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินในยุคนั้น ก็นับวาเปน
ปญหาสําคัญปญหาหนึ่งของระบบราชการไทย ดวยการดําเนินงานท่ียังไมอิสระและเปนกลางอยาง
แทจริงเนื่องจากสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนหนวยงานในสังกัดฝายบริหาร ดังนั้นจึงเกิดมี
แนวความคิดท่ีจะจัดใหมีการปฏิรูประบบการตรวจเงินแผนดินของไทยมาตั้งแตป พ.ศ. 2535 โดย
รัฐบาลในขณะน้ันจนเปนผลใหมีการศึกษาปญหาตางๆ ของประเทศท่ีเกี่ยวกับระบบการตรวจเงิน
แผนดิน ดวยความรวมมือกันหลายฝาย ท้ังฝายการเมือง ฝายบริหาร และนักวิชาการ จนเกิด
แนวความคิดท่ีจะนําระบบ วินัยงบประมาณและการคลัง ซ่ึงพัฒนามานานพอสมควรในระบบ
กฎหมายของตางประเทศมาประยุกตใชในระบบกฎหมายมหาชนของไทย โดยแนวคิดดังกลาวได
เร่ิมข้ึนจากการนําเสนอบทความเก่ียวกับระบบตรวจเงินแผนดินของบางประเทศท่ีใชระบบตุลาการ
ตรวจสอบการบริหารงบประมาณ และมีการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับวนิัยงบประมาณและการคลัง
รวมอยูในเร่ืองการตรวจเงินแผนดินเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2536 และอีก 6 ปตอมา รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดรับหลักการเกี่ยวกับวินัยการคลังจนเปนผลใหมีการ
ประกาศบังคับใชกระบวนการวินัยงบประมาณและการคลังในระบบการตรวจเงินแผนดินไทยใน
เวลา 2 ป หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญไดประกาศใชบังคับ ดวย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน ลงวันท่ี 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2522 50 
 ประกอบกับ ประเทศไทยท่ีผานมาในอดีต วิธีปฏิบัติทางการคลังของไทยน้ัน ยังมี
ขอบกพรองในเร่ืองความโปรงใส ขาดความตอเนื่องในการดําเนินนโยบายเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค
หรือยุทธศาสตรในระยะปานกลางถึงระยะยาวและขาดการวิเคราะหความเส่ียงเกี่ยวกับภาระการ
คลัง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 ไดบัญญัติใหมีกฎหมาย
การเงินการคลังของรัฐ ซ่ึงจะถูกใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการ
รักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืนและสรางความเปนธรรมในสังคม51 
 
 
 
                                                            

50 อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 10, น. 71-72. 
51 ภาวิน  ศิริประภานุกูล, “โครงการวิเคราะหและติดตามกฎหมายรางกฎหมาย  บทวิเคราะหกฎหมาย

สงเสริมวินัยการเงินการคลัง.”  สถาบันพระปกเกลา, ตีพิมพเมื่อ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2556, น. 3. 
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2.4 หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและหลักธรรมาภิบาล 
 ในสวนนี้เปนการศึกษาถึงความหมายและความสําคัญของหลักปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงและหลักธรรมาภิบาล ซ่ึงถือวาเปนหลักการท่ีสําคัญในการดําเนินนโยบายของฝายบริหาร 
ท่ีใชในการบริหารประเทศ เนื่องจากหลักการดังกลาวจะนําไปสูความมีวินัยทางการคลัง 
 2.4.1 หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง มาจากปรัชญาเศรษฐศาสตรแนวพุทธท่ีเปนเศรษฐศาสตร
สายกลางหรือเศรษฐศาสตรมัชฌิมาปฏิปทานั้นเอง อันเปนคําสอนของสมเด็จพระบรมศาสนาใน
พระพุทธศาสนาที่มีความเปนสากลท่ีสุดเพราะมีคัมภีรสําคัญมากหลายในพระพุทธศาสนารองรับ
ยืนยันไววา “พระพุทธศาสนาเปนศาสนาประจําสากลโลก” อันจะสงผลไมวาโดยตรงหรือทางออม
ใหแนวทาง “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปนกรอบวินัยทางการเงินการคลังและงบประมาณสวน
หนึ่งของโลกปจจุบันและอนาคต52 
 ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง เศรษฐกิจพอเพียงเปนปรัชญาช้ีถึงแนวการดํารงอยูและ
ปฏิบัติตนของประชาชนในทุกระดับ ตั้งแตระดับครอบครัว ระดับชุมชน จนถึงระดับรัฐ ท้ังในการ
พัฒนาและบริหารประเทศใหดําเนินไปในทางสายกลาง โดยเฉพาะการพัฒนาเศรษฐกิจ เพื่อให 
กาวทันตอโลกยุคโลกาภิวัตน ความพอเพียง หมายถึง ความพอประมาณ ความมีเหตุผล รวมถึง
ความจําเปนท่ีจะตองมีระบบภูมิคุมกันในตัวที่ดีพอสมควรตอการกระทบใดๆ อันเกิดจากการ
เปล่ียนแปลงท้ังภายในภายนอก ท้ังนี้ จะตองอาศัยความรอบรู ความรอบคอบ และความระมัดระวัง
อยางยิ่งในการนําวิชาการตางๆ มาใชในการวางแผนและการดําเนินการทุกข้ันตอน และขณะเดียวกัน  
จะตองเสริมสรางพื้นฐานจิตใจของคนในชาติ โดยเฉพาะเจาหนาท่ีของรัฐ นักทฤษฎี และนักธุรกิจ
ในทุกระดับ ใหมีสํานึกในคุณธรรม ความซ่ือสัตยสุจริต และใหมีความรอบรูท่ีเหมาะสม ดําเนิน
ชีวิตดวยความอดทน ความเพียร มีสติ ปญญา และความรอบคอบ เพื่อใหสมดุลและพรอมตอการ
รองรับการเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วและกวางขวาง ท้ังดานวัตถุ สังคมส่ิงแวดลอมและวัฒนธรรม
จากโลกภายนอกไดเปนอยางดี53  
  1)  ความหมายของเศรษฐกิจพอเพียงจึงประกอบดวยคุณสมบัติ 3 ประการ ดังนี้  
    (ก) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีท่ีไมนอยเกินไปและไมมากเกินไป โดย
ไมเบียดเบียนตนเองและผูอ่ืน เชน การผลิตและการบริโภคท่ีอยูในระดับพอประมาณ  

                                                            
52 ปรีชา  สุวรรณทัต,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,  พิมพครั้งที่  4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 52. 
53 มูลนิธิชัยพัฒนา, สืบคนเมื่อวันที่ 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 จะตอง
เปนไปอยางมีเหตุผล โดยพิจารณาจากเหตุปจจัยท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนคํานึงถึงผลท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน
จากการกระทํานั้นๆ อยางรอบคอบ 
  (ค) ภูมิคุมกัน หมายถึง การเตรียมตัวใหพรอมรับผลกระทบและการเปล่ียนแปลง
ดานตางๆ ท่ีจะเกิดข้ึน โดยคํานึงถึงความเปนไปไดของสถานการณตางๆ ท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนใน
อนาคต 
 2) เ ง่ือนไข ของการตัดสินใจและดําเนินกิจกรรมตางๆ ใหอยูในระดับพอเพียง 
2 ประการ ดังนี้ 
  (ก) เง่ือนไขความรู ประกอบดวย ความรอบรูเกี่ยวกับวิชาการตางๆ ท่ีเกี่ยวของรอบ
ดาน ความรอบคอบท่ีจะนําความรูเหลานั้นมาพิจารณาใหเช่ือมโยงกัน เพื่อประกอบการวางแผน
และความระมัดระวังในการปฏิบัติ  
  (ข) เ ง่ือนไขคุณธรรมท่ีจะตองเสริมสราง ประกอบดวย  มีความตระหนักใน 
คุณธรรม มีความซ่ือสัตยสุจริตและมีความอดทน มีความเพียร ใชสติปญญาในการดําเนินชีวิต 
 3) พระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชการที่ 9 เกี่ยวกับหลักเศรษฐกิจ
พอเพียง 
 “...เราไมเปนประเทศรํ่ารวย เรามีพอสมควร พออยูได แตไมเปนประเทศท่ีกาวหนา
อยางมาก เราไมอยากจะเปนประเทศกาวหนาอยางมาก เพราะถาเราเปนประเทศกาวหนาอยางมาก 
ก็จะมีแตถอยกลับ ประเทศเหลานั้นท่ีเปนประเทศอุตสาหกรรมกาวหนา จะมีแตถอยหลังและ 
ถอยหลังอยางนากลัว แตถาเรามีการบริหารแบบเรียกวาแบบคนจน แบบท่ีไมติดกับตํารามาก 
เกินไป ทําอยางมีสามัคคีนี่แหละคือเมตตากันจะอยูไดตลอดไป...” พระราชดํารัสเนื่องในโอกาส 
วันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2534 
 “...ตามปกติคนเราชอบดูสถานการณในทางดี ท่ีเขาเรียกวาเล็งผลเลิศ ก็เห็นวาประเทศ
ไทย เรานี่กาวหนาดี การเงินการอุตสาหกรรมการคาดี มีกําไร อีกทางหนึ่งก็ตองบอกวาเรากําลัง
เส่ือมลงไปสวนใหญ ทฤษฎีวา ถามีเงินเทานั้นๆ มีการกูเทานั้นๆ หมายความวาเศรษฐกิจกาวหนา 
แลวก็ประเทศก็เจริญมีหวังวาจะเปนมหาอํานาจ ขอโทษเลยตองเตือนเขาวา จริงตัวเลขดี แตวาถาเรา
ไมระมัดระวังในความตองการพื้นฐานของประชาชนนั้นไมมีทาง...” พระราชดํารัส เนื่องในโอกาส
วันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2536 

  “...การจะเปนเสือนั้นไมสําคัญ สําคัญอยู ท่ี เรามีเศรษฐกิจแบบพอมีพอกิน แบบ
พอมีพอกินนั้น หมายความวา อุมชูตัวเองได ใหมีพอเพียงกับตนเอง ความพอเพียงนี้ไมได
หมายความวา ทุกครอบครัวจะตองผลิตอาหารของตัวเอง จะตองทอผาใสเอง อยางนั้นมันเกินไป 
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แตวาในหมูบานหรือในอําเภอ จะตองมีความพอเพียงพอสมควร บางส่ิงบางอยางผลิตไดมากกวา
ความตองการก็ขายไดแตขายในท่ีไมหางไกลเทาไรไมตองเสียคาขนสงมากนัก...”  พระราชดํารัส 
เนื่องในโอกาสวันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย วันท่ี 4 ธันวาคม 2539 
  “...พอเพียง มีความหมายกวางขวางยิ่งกวานี้อีก คือคําวาพอ ก็พอเพียงนี้ก็พอแคนั้นเอง 
คนเราถาพอในความตองการก็มีความโลภนอย เม่ือมีความโลภนอยก็เบียดเบียนคนอ่ืนนอย 
ถาประเทศใดมีความคิดอันนี้ มีความคิดวาทําอะไรตองพอเพียง หมายความวาพอประมาณ ซ่ือตรง 
ไมโลภอยางมาก คนเราก็อยูเปนสุข พอเพียงนี้อาจจะมี มีมากอาจจะมีของหรูหราก็ได แตวาตอง 
ไมไปเบียดเบียนคนอ่ืน...” พระราชดํารัส เนื่องในโอกาสวันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย 
วันท่ี 4 ธันวาคม 2541 
  “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปนท่ีรูจักอยางแพรหลายในสังคมไทยชวง 10 ปท่ีผานมา 
ซ่ึงเปนชวงเศรษฐกิจฟองสบูแตก โดยหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง สอนใหคนไทยรูจักใชชีวิต
อยางเพียงพอ แมภาวะเศรษฐกิจประเทศจะฟนตัวข้ึนแลวก็ตาม แต “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” 
ก็นาจะจําเปนสําหรับชีวิตคนไทยและโลกยุคโลกาภิวัตน54 
 ดร.ศุภชัย พาณิชภักดิ์ เลขาธิการท่ีประชุมสหประชาชาติวาดวยการคาและการพัฒนา
หรือ (UNCTAD) กลาวถึงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการบรรยายพิเศษ เร่ือง “ปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงกับนโยบายเศรษฐกิจยุคโลกาภิวัตน” ซ่ึงจัดใหโดยคณะกรรมาธิการการเงินการคลังและ
การธนาคาร  สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) วา หลายคนคิดวา “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เปน
การถอยหลัง แตถาทําความเขาใจใหดี จะรูวาเปนการพัฒนากาวไปขางหนาอยางยั่งยืน  
 ท้ังนี้ ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ไดรับการยอมรับท้ัง
ระดับประเทศและนานาชาติ เห็นไดจากท่ีองคการสหประชาชาติ (UN) ไดทูลเกลาฯ ถวายรางวัล
ความสําเร็จดานการพัฒนามนุษย แดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ขณะท่ียูเอ็นไดอธิบายนิยาม 
“ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” วาเปนแนวทางพัฒนาท่ียกระดับชีวิตประชาชน ไมเฉพาะในไทยแต
รวมถึงท่ัวโลก ดังนั้นยูเอ็นจึงสงเสริมและเผยแพรปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เพ่ือพัฒนาไปสูระดับ
นานาชาติดวย รวมถึงการพัฒนาคนใหมีคุณภาพ ซ่ึงการพัฒนาจะเปนศูนยกลางสําหรับทุกคนใหมี
สวนรวม 
 2.4.2 หลักธรรมาภิบาล 
 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : 
UNESCAP ไดใหนิยามคําวา “ธรรมาภิบาล (Good Governance)” วามีองคประกอบ 8 ประการ 
ตอมาในป ค.ศ. 1997 United Nations Development Programme : UNDP ไดทบทวนและใหนิยาม
                                                            

54 ศุภชัย  พาณิชภักด์ิ,  “ความเห็นในกรุงเทพธุรกิจ,”  ฉบับวันศุกรที่ 15  มิถุนายน พ.ศ. 2550 



42 

ใหมวาเปนเร่ืองของการใชอํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารราชการแผนดิน เพื่อ
จัดการกิจการของประเทศชาติบานเมือง รวมท้ังยังไดกําหนดคุณลักษณะของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีหรือ ธรรมาภิบาลซ่ึงไดนําเร่ืองแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนามนุษยเขามารวมไวดวย รวม 
9 ประการ ดังนี้ 55 
  1.  การมีสวนรวม (Participation) ชายและหญิงทุกคนควรมีสิทธ์ิมีเสียงในการตัดสินใจ
ท้ังโดยทางตรงหรือผานทางสถาบันตัวแทนอันชอบธรรมของตน ท้ังนี้ การมีสวนรวมท่ีเปดกวาง
นั้นตองตั้งอิงอยูบนพื้นฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุมและการแสดงความคิดเห็น รวมถึง
การสามารถเขามีสวนรวมอยางมีเหตุผลในเชิงสรางสรรค 
   2.  นิติธรรม (Rule of Law) กรอบตัวบทกฎหมายตองมีความเปนธรรม และไมมีการ
เลือกปฏิบัติโดยเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองของสิทธิมนุษยชน 
  3.  ความโปรงใส (Transparency) ตองอยูบนพื้นฐานของการไหลเวียนอยางเสรีของ
ขอมูลขาวสาร บุคคลท่ีมีความสนใจเกี่ยวของจะตองสามารถเขาถึงสถาบัน กระบวนการ และขอมูล
ขาวสารไดโดยตรง ท้ังนี้การไดรับขอมูลขาวสารดังกลาวนั้นตองมีความเพียงพอตอการทําความ
เขาใจและการติดตามประเมินสถานการณ 
 4. การตอบสนอง (Responsiveness) สถาบันและกระบวนการดําเนินงานตองพยายาม
ดูแลเอาใจใสผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย 
 5. การมุงเนนฉันทามติ  (Consensus-Oriented) มีการประสานความแตกตางใน
ผลประโยชนของฝายตางๆ เพื่อหาขอยุติรวมกันอันจะเปนประโยชนตอทุกฝาย ไมวาจะเปน
นโยบายและกระบวนการข้ันตอนใดๆ ใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได 
 6. ความเสมอภาค/ความเท่ียงธรรม (Equity) ชายและหญิงทุกคนตองมีโอกาสในการ
ปรับปรุงสถานะหรือรักษาระดับชีวิตความเปนอยูของตน 
  7. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  (Effectiveness and Efficiency) สถาบันและ
กระบวนการตองสรางผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงตอความตองการ และขณะเดียวกันก็ตองใชทรัพยากรใหเกิด
ประโยชนสูงสุด 
 8. ภาระรับผิดชอบ  (Accountability) ผูมี อํานาจตัดสินใจ  ไมวาจะอยูในภาครัฐ 
ภาคเอกชน และองคกรภาคประชาสังคมก็ตาม ตองมีภาระรับผิดชอบตอสาธารณชนท่ัวไปและผูมี
สวนไดสวนเสียในสถาบันของตน 

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

History1.html 
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 9.  วิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร (Strategic Vision) ผูนําและบรรดาสาธารณชนตองมี
มุมมองท่ีเปดกวางและเล็งการณไกลเกี่ยวกับการบริหารกิจการบานเมืองและการพัฒนามนุษย 
(สังคม) รวมถึงมีจิตสํานึกวาอะไรคือความตองการจําเปนตอการพัฒนาดังกลาว ตลอดจนมีความ
เขาใจในความสลับซับซอนของบริบททางประวัติศาสตร วัฒนธรรม และสังคมซ่ึงเปนส่ิงท่ีอยูใน
แตละประเด็นนั้น 
   “หลักธรรมาภิบาล”56 หรืออาจเรียกไดวา “การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี หลักธรรมรัฐ 
และบรรษัทภิบาล ฯลฯ” ซ่ึงเรารูจักกันในนาม “Good Governance” ท่ีหมายถึง การปกครองท่ีเปน
ธรรมนั้น ไมใชแนวความคิดใหมท่ีเกิดขึ้นในสังคม แตเปนการสะสมความรูท่ีเปนวัฒนธรรมในการ
อยูรวมกันเปนสังคมของมวลมนุษยเปนพันๆ ป ซ่ึงเปนหลักการเพื่อการอยูรวมกันในบานเมืองและ
สังคมอยางมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชนและคล่ีคลายปญหาขอขัดแยงโดยสันติวิธี
และพัฒนาสังคมใหมีความยั่งยืน  
 องคประกอบของหลักธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (GG Framework)  
ท้ัง 4 หลักการสําคัญ และ 10 หลักการยอย มีดังนี้ 57 
 1) การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ประกอบดวย 
   ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชทรัพยากรอยาง
ประหยัดเกิดผลิตภาพท่ีคุมคาตอการลงทุนและบังเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม ท้ังนี้ตองมีการ
ลดข้ันตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพ่ืออํานวยความสะดวก และลดภาระคาใชจาย ตลอดจน
ยกเลิกภารกิจท่ีลาสมัยและไมมีความจําเปน 
 ประสิทธิผล  (Effectiveness) หมายถึง  ในการปฏิบัติราชการตองมีวิ สัยทัศนเชิง
ยุทธศาสตร เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายปฏิบัติหนาท่ี
ตามพันธกิจใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการ มีการวางเปาหมายการปฏิบัติงานท่ีชัดเจนและอยูใน
ระดับท่ีตอบสนองตอความคาด หวังของประชาชน สรางกระบวนการปฏิบัติงานอยางเปนระบบ
และมีมาตรฐาน  มีการจัดการความเส่ียงและมุงเนนผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ รวมถึงมีการติดตาม
ประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานใหดีข้ึนอยางตอเนื่อง 

                                                            
56 หลักธรรมาภิบาล, สืบคนเมื่อวันที่ 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, สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2559, จาก 
http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=2442 
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 การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองสามารถใหบริการ
ไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด สรางความเช่ือม่ัน 
ไววางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความตองการของประชาชนผูรับบริการ และผูมี 
สวนไดสวนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกตางกันไดอยางเหมาะสม 
 2) คานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดวย 
 ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได (Accountability) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองสามารถตอบคําถามและช้ีแจงไดเม่ือมีขอสงสัย รวมท้ังตองมีการจัดวางระบบการรายงาน
ความกาวหนาและผลสัมฤทธ์ิตามเปาหมายท่ีกําหนดไวตอสาธารณะเพ่ือประโยชนในการ
ตรวจสอบและการใหคุณใหโทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแกไขหรือบรรเทาปญหาและ
ผลกระทบใดๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
  เปดเผย/โปรงใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองปฏิบัติงานดวย
ความซ่ือสัตยสุจริต ตรงไปตรงมา รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่จําเปนและเช่ือถือไดให
ประชาชนได รับทราบอยางสมํ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบใหการเขาถึงขอมูลขาวสารดังกลาว
เปนไปโดยงาย 
 หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของกฎหมาย 
กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติและ
คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตางๆ 
 ความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการอยางเทาเทียมกัน 
ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม และ 
อ่ืนๆ อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของกลุมบุคคล
ผูดอยโอกาสในสังคมดวย 
 3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดวย                    
 การมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus Oriented)
หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปดใหประชาชนมี
สวนรวมในการรับรู เรียนรู ทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็นท่ีสําคัญท่ี
เกี่ยวของรวมคิดแกไขปญหา รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงานและรวมตรวจสอบ
ผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลงรวมกันระหวาง
กลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะกลุมท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจะตองไมมีขอคัดคาน
ท่ีหาขอยุติไมไดในประเด็นท่ีสําคัญ 
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 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการควรมีการมอบ
อํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแกผูปฏิบัติงานในระดับ
ตางๆ ไดอยางเหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
หรือภาคสวนอ่ืนๆ ในสังคม 
 4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดวย 
 คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมีจิตสํานึก
ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวัง
ของสังคม รวมท้ังยึดม่ันในคานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนงทางการ 
เมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขาราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจน 
คุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแก 
 I  - Integrity       ซ่ือสัตยและกลายืนหยัดในส่ิงท่ีถูกตอง 
 A  -  Activeness      ทํางานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ  
 M - Morality        มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
 R  - Responsiveness    คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนท่ีตั้ง 
 E  - Efficiency       มุงเนนประสิทธิภาพ 
 D  - Democracy      ยึดม่ันในหลักประชาธิปไตย 
 Y  -  Yield        มุงผลสัมฤทธ์ิ 
 
2.5  แนวคิดกฎหมายเก่ียวกับการเงินการคลังของประเทศไทยในอดีต 
 เนื่องจากในอดีต ประเทศไทยไดใหความสําคัญกับการคลังมานานแลว  ตั้งแต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 กําหนดไววา “งบประมาณ
แผนดินประจําปทานวาตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” และมาตรา 36  กําหนดไววา “บรรดา
พระราชบัญญัติท้ังหลาย จะตราข้ึนเปนกฎหมายไดแตโดยคําแนะนําและยินยอมของสภา
ผูแทนราษฎร” แตหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 รัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยทุกฉบับก็ยังใหความสําคัญการคลังตลอดมา โดยผูวิจัยไดนํา รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มา
เปนแนวคิดเพื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของประเทศไทยตอไป   
 2.5.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดใหความสําคัญเกี่ยวกับการ 
ใชจายเงินแผนดิน โดยกําหนดไววา “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ 



46 

ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”58 ประกอบกับ “การ
จายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมาย
วาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 
เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองต้ังงบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณถัดไป…”59 ซ่ึงถือเปนมาตรการควบคุมและอนุมัติเงินแผนดินโดยตอง
ผานการพิจารณาเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน ดวยหลักการที่วา เงินแผนดิน
ถือเปนเงินของประชาชนดวย จึงตองไดรับความยินยอมเสียกอน  
 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปนั้นรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดไววา “รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหเสร็จภายในหนึ่งรอยหาสิบวันนับต้ังแต
วันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร”60  
 2.5.2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดรับความเห็นชอบท้ังฉบับ
ดวยมติเสียงขางมากเม่ือวันท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหมีหมวดใหม “หมวดท่ี 8 วาดวย
การเงินการคลังและงบประมาณ” ท่ีไมเคยมีมาในรัฐธรรมนูญฉบับเดิมๆ มีสาระสําคัญดังนี้ 

 1) รูปแบบการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
  “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถาพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”61 ซ่ึงถือวาเปนรูปแบบกฎหมายแบบ
พิธีหรือหลักวินัยท่ีสําคัญวาดวยการจักทํางบประมาณรายจายของแผนดินโดยกําหนดใหทําเปน
พระราชบัญญัติ เพราะถือวาเปนหลักประชาธิปไตยทางการเงินท่ีจะนําภาษีอากรของประชาชนไป

                                                            
58 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 170 
59  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 181  
60  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา 180 
61  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 166 
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ใชจายได จําเปนตองใหประชาชนผูเปนเจาของเงินอนุญาตกอนโดยผานกระบวนการอนุมัติใน
รูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
 2) เอกสารประกอบงบประมาณรายจายประจําป และการจัดใหมีกรอบวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ 
  “ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองมี
เอกสารประกอบซ่ึงรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน โครงการ ใน
แตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของ
ประเทศ เกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได ประโยชน
และการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตางๆ ความจําเปนในการต้ังงบประมาณ
ผูกพันขามป ภาระหน้ี และการกอหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปที่ขออนุมัติ
งบประมาณนั้นและปงบประมาณ ท่ีผานมาเพื่อใชประกอบการพิจารณาดวย”62 
  “ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง 
หลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการ
จัดทํา งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุน
สาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ
การกําหนดวงเงินสํารองจาย เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงจะตองใชเปน
กรอบในการจัดหารายได กํากับ การใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจ
อยางยั่งยืน และความเปนธรรม ในสังคม”63 
 3)  ข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎร
จะตองวิเคราะหและพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยหาวันนับแตวันท่ี รางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร 
 ถาสภาผูแทนราษฎรพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา 
ท่ีกลาวในวรรคหนึ่ง ใหถือวาสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบในรางพระราชบัญญัตินั้นและ
ใหเสนอ รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภา 

                                                            
62 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 167 

63 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 167 วรรคสาม 



48 

  ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะตองใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ 
ภายในยี่สิบวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแกไขเพิ่มเติมใดๆ มิได64 

 4) หามแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 
 ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการมิได แตอาจแปรญัตติ 
ในทางลดหรือตัดทอนรายจายซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปน้ี 
 (1)  เงินสงใชตนเงินกู 
 (2)  ดอกเบ้ียเงินกู 
 (3)  เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

  ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ 
การแปรญัตติ หรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํา 
มิได65 
 5)  หลักการจายเงินแผนดิน 

  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมาย วาดวยงบประมาณ
รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวา
ดวยเงินคงคลัง เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไป ตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใช เงิน
คงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของ
รายได เพื่อชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
  ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอน
หรือ นํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจาก
ท่ีกําหนดไว ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภาทราบ
โดยไมชักชา66 

                                                            
64  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 168 
65  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 168 
66  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 169 
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  ผูวิจัยเห็นวา การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดตอเม่ือมีกฎหมายอนุญาตไว ถือไดวาเปน
หลัก นิติรัฐ ซ่ึงเปนหลักการในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหาร มิใหใชจายเงินแผนดินไดตาม
อําเภอใจ จึงตองผานการควบคุมหรืออนุมัติจากฝายนิติบัญญัติดวย เวนแต มีกรณีจําเปนเรงดวนท่ี
ฝายบริหารสามารถใชจายเงินแผนดินไปกอนได   
 6) เงินนอกงบประมาณ 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดเกี่ยวกับเงินนอก
งบประมาณไววา “เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ให
หนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือส้ิน
ปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป  
  การใชจายเงินรายไดตามวรรคหน่ึงตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง”67 
 ผูวิจัยเห็นวาเปนการเปดชองให  สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีมี
รายไดตางๆ ของหนวยงาน เพราะไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน เปนผลใหหนวยงานตางๆ 
เหลานี้มีเงินพิเศษที่เปนเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่งสามารถนําไปใชจายไดตามอําเภอใจ
นอกเหนือจากงบประมาณรายจาย ซ่ึงถือไดวาเปนจํานวนเงินมหาศาลที่อยูนอกเหนือการควบคุม
ของกระทรวงการคลัง ถึงแมจะกําหนดไววาการใชจายเงินนอกงบประมาณจะตองอยูภายใตกรอบ
วินัยก็ตาม แตก็ถือไดวาการท่ีจะติดตาม ควบคุม ตรวจสอบ นั้นกระทําไดยาก  
 7) กรอบวินัยการเงินการคลัง  
   7.1 แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการ
ดําเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”68 
  7.2 การควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลัง “รัฐตองดําเนินการตาม
แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ดังตอไปนี้”69 
     (ก) สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมมาภิบาล 
ควบคูกับการประกอบกิจการ 
    (ข) ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพและ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปน
ธรรมและสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม 
 

                                                            
67  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 170 
68  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 83 
69  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550  มาตรา 84 
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2.6 ปญหาขอเท็จจริงในการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 ในสวนนี้เปนการศึกษาและรวมรวบปญหาของการศึกษาดูงานตางประเทศของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยศึกษาจาก แนวคิด มติคณะรัฐมนตรี ความเห็น
คณะกรรมการท่ีเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ รวมถึงขาวสารตางๆ
ของประเทศไทย และผูวิจัยเองไดลงพ้ืนท่ีไปสัมภาษณผูวาสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เพื่อเปน
ประโยชนนํามาใชประกอบในการวิเคราะหถึงปญหาตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
  2.6.1 แนวคิดในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 การฝกอบรม หมายความวา “การอบรม การประชุมทางวิชาการหรือเชิงปฏิบัติการการ
สัมมนาทางวิชาการหรือเชิงปฏิบัติการ การบรรยายพิเศษ การฝกศึกษา การดูงาน การฝกงาน หรือ
เรียกวาช่ืออยางอ่ืนท้ังในประเทศและตางประเทศ โดยมีโครงการหรือหลักสูตรและชวงเวลาจัดท่ี
แนนอนท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาบุคคลหรือเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยไมมีการ 
รับปริญญาหรือประกาศนียบัตรวิชาชีพ”70   
 การดูงาน หมายความวา “การเพ่ิมพูนความรูหรือประสบการณดวยการสังเกตการณซ่ึง
กําหนดไวในโครงการหรือหลักสูตรการฝกอบรม หรือกําหนดไวในแผนงานการจัดประชุมระหวาง
ประเทศ ใหมีการดูงาน กอน ระหวาง หรือหลังการฝกอบรมหรือการประชุมระหวางประเทศ”71 
 แนวคิดในการดูงานนั้น  เปนวิธีการอยางหนึ่งท่ีหนวยงานท้ังราชการและเอกชนใชเปน
เคร่ืองมือในการศึกษาหาความรูใหกับบุคลากร หลักคิดพ้ืนฐานของการดูงานคือ การท่ีบุคคลไดมี
โอกาสไปพบเห็น ไดรับฟง และมีประสบการณโดยตรงกับส่ิงท่ีตองการศึกษา จะทําใหเกิดความ
สนใจ เขาใจ และตระหนักในประเด็นท่ีตองการศึกษามากข้ึน การดูงานจึงมักเปนสวนหนึ่งของการ
เรียนการสอนในสถาบันการศึกษา การฝกอบรม และการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของหนวยงาน
ตางๆมาอยางยาวนาน  
  การดูงานจึงเปนกระบวนการเรียนรูซ่ึงทําใหเกิดการถายทอดความรู ท่ีไดมีการนําไป
ปฏิบัติจริง เปนความรูเชิงปฏิบัติท่ีสามารถทําไดจริง มีพลังในการสรางรอยประทับในจิตใจและ
ความคิดแกผู ท่ีประสบพบเห็นในแงนี้จึงทําใหการดูงานเปนวิธีการศึกษาท่ีถูกนํามาใชอยาง
แพรหลายจนเปนแบบแผนหลักอยางหนึ่งของการแสวงหาความรู 

                                                            
70 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการประชุมระหวาง

ประเทศ  พ.ศ. 2549 ขอ 4. 
71 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการประชุมระหวาง

ประเทศ พ.ศ. 2549 ขอ 4. 
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  ความคิดกระแสหลักของการดูงานท่ีดํารงอยูในหนวยงานราชการและหลักสูตรอบรม
ผูบริหารระดับสูงของหนวยงานตางๆ คือการใชการดูงานเปนเคร่ืองมือในการสรางความชอบธรรม
แกการทองเท่ียว โดยเฉพาะการดูงานในตางประเทศ หลักคิดนี้ดํารงอยูและถูกนําไปปฏิบัติมาอยาง
ยาวนานในระบบราชการไทย จนกระท่ังเปนแบบแผนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวาเปนเร่ืองปกติ  
เขาทํานองท่ีวาใครๆ ก็ทํากันต้ังแตผูบริหารระดับสูงจนไปถึงเจาหนาท่ีระดับลาง โดยการออกแบบ
การดูงานท่ีนิยมทํากันจึงเปนผสานกันระหวางการทองเที่ยวกับการดูงานจริง บางหนวยงานก็จัด
โปรแกรมดูงาน พอๆ กับการทองเท่ียว บางหนวยงานจัดใหไปเยี่ยมชมสถานท่ีทองเท่ียวมากกวาไป
ดูงาน แตบางหนวยงานก็เกินเลยไปถึงขนาดเท่ียวอยางเดียวก็มี ทํากันอยางนี้มานาน จวบจนกระท่ัง
รัฐบาลยุคนี้มีคําส่ังใหหนวยงานตางๆเขมงวดเร่ืองการไปดูงานตางประเทศ กระนั้นก็มีหนวยงาน
บางแหงรวมท้ังหลักสูตรการอบรมระดับผูบริหารระดับสูงบางหลักสูตรก็ยังคงทําอยูแบบเดิมๆคือ
เนนเท่ียวมากกวาดูงาน72  
 ในปจจุบันสังคมเกิดความตระหนักมากข้ึนวา การใชดูงานเพื่อบังหนาการทองเท่ียว
ตางประเทศเปนส่ิงท่ีไมถูกตอง เพราะเปนการใชงบประมาณแผนดินอยางไมเหมาะสม ผิดวินัย
ราชการ ผิดจริยธรรม และผิดกฎหมายอีกดวย โดยแนวทางที่ชัดเจนตองชัดท้ังในเร่ืองเปาประสงค
วาตองการอะไรจากการดูงานตางประเทศ ซ่ึงจะตองสมเหตุสมผลและสมจริง เปาประเด็น ควรเปน
เร่ืองท่ีใหม เร่ืองท่ีแตกตาง และสามารถนํากลับมาปรับใชในหนวยงานไดอยางเปนรูปธรรม เปา
สถานท่ี ตองเลือกสถานท่ีใหสอดคลองกับเปาประเด็นและเปาประสงค ซ่ึงจะตองไมมีสถานท่ี
ทองเที่ยวในรายการ และเปาเวลา ตองกําหนดเวลาใหพอดีกับการดูงานเทานั้น ดูเสร็จแลวใหกลับ
ประเทศทันทีและนอกจากน้ันก็ควรกําหนดใหมีการบันทึกเสียงหรือบันทึกภาพของการดูงานให
ครอบคลุมระยะเวลาที่ใช และเร่ืองใดท่ีสามารถเผยแพรตอสาธารณะได ก็ใหหนวยงานท่ีไปดูงาน
นํามาเผยแพรผานชองทางการส่ือสารขององคการ เพื่อใหประชาชนท่ัวไปที่สนใจเขาไปดูและมี
โอกาสเรียนรูดวย และจะตองจัดทํารายงานภาพรวมและรายงานเฉพาะบุคคลของผูท่ีไปดูงาน ซ่ึงใน
รายงานควรมีองคประกอบอยางนอยสามสวนคือ สวนแรกคือบทสรุปความรูท่ีไดจากการดูงาน 
สวนท่ีสองคือขอคิดเห็นหรือขอสังเกตจากการดูงาน และสวนท่ีสามคือแนวทางการนํามาประยุกต 
ใชในสังคมไทย เม่ือทําก็ใหเผยแพรตอสาธารณะตามชองทางส่ือสารขององคการ ท้ังนี้ก็เพื่อ
ประโยชนสาธารณะตอไป 
 
 
                                                            

72 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต,  “การดูงาน : ตัวอยางการผิดเพ้ียนเชิงหลักคิดของสังคมไทย.” สืบคนเมื่อ
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 
ตางประเทศ  
 เนื่องดวยการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น เปนประเพณีท่ีปฏิบัติมาทุกยุคทุกสมัย ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาเปน
การใชจายงบประมาณท่ีไมคุมคาและไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง ดวยเหตุนี้ผูวิจัยจึงได
หาขอมูลมาสนับสนุนงานวิจัยดวย โดยเฉพาะในยุคสมัยนายกรัฐมนตรี ประยุทธ จันทรโอชา เขามา
บริหารประเทศนั้น ไดมีคําส่ังยกเลิกการอบรบดูงานตางประเทศ และไดมีมติคณะรัฐมนตรีในเร่ือง
ดังกลาวอีกดวย โดยมีรายระเอียดดังตอไปนี้  
 1)  คําส่ังนายกรัฐมนตรี  
 พล.อ. ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี กลาวในรายการคืนความสุขใหคนในชาติ 
เร่ืองการอบรมดูงานตางประเทศวา “วันนี้ผมไมใหไปนะ ไมอยากใหไปดูงานตางประเทศ เวนไป
ติดตอราชการไปประชุมนั้นได ผมวาถาจะไปดูงานตางประเทศจัดประชุมในประเทศไทย สัมมนา
ประเทศไทย แลว เชิญคนท่ีจะไปดู มาบรรยาย ใชงบประมาณถูกกวานะ หรือเอาภาพยนตร เอา 
วีดิทัศนเอาอะไรมาดู เอาตํารา เอาเอกสารมาดู ผมวาความรูเราเยอะแยะไป มันอยูท่ีวาทําไดหรือ
เปลา ตั้งใจจะทําไหม เทานั้นแหละ ไปหาวิทยากรมาบรรยายในประเทศไทย ตนทุนท่ีถูกกวา ไปดู
งานไววันหลัง มีรัฐบาลเลือกต้ังแลวคอยไปดู ผมไมรู..ไมเกิดประโยชน ไมใหไป แลวก็ขอช่ืนชม
นะครับเขาจะได ถาใครทําอยางนี้อยูแลว ก็เวลาเขามาเขาจะไดมาเห็นประเทศไทยดวยเลยไง 
วิทยากรเขาจะไดมาเห็นวาไมไดเปนอยางท่ีส่ือ โซเชียลมีเดียบางส่ือ บางคน บางรายออกไป ไมได
เปนอยางนั้น เขามาจะไดช่ืนชมนะ”73 
 2)  มติคณะรัฐมนตรี 
  ดวยในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2558 คณะรัฐมนตรีเห็นวาเพื่อ
เปนการลดภาระงบประมาณภาครัฐในการเดินทางไปศึกษาดูงาน การจัดประชุม อบรม สัมมนา ใน
ตางประเทศ และสามารถนําเงินงบประมาณดังกลาวไปใชในแผนงาน โครงการเพื่อแกปญหาความ
เดือดรอนของประชาชนจึงมีมติใหทุกภาคสวนราชการปฏิบัติ ดังนี้ 
   1. ใหหัวหนาสวนราชการ (กระทรวง/กรม) หรือเทียบเทาผูบริหารสวนราชการ 
ท้ังสวนกลาง ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน กรรมการและผูบริหารรัฐวิสาหกิจ นิติบุคคลท่ีรัฐถือหุน 
งดเวนการเดินทางไปศึกษาดูงานตางประเทศในชวงปงบประมาณ 2558 ยกเวนกรณีเขารวมประชุม  
 
                                                            

73 สืบคนเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560, จาก  http://breakingnews.nationtv.tv/home/read.php?newsid= 
752464 
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อบรม สัมมนาตามพันธกรณี ขอตกลงระหวางประเทศ หรือหลักสูตรการศึกษาที่ไดกําหนดไวแลว 
โดยหากมีความจําเปนใหขออนุมัติรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนรายกรณี และใหรวบรวมเสนอ ครม.ทราบ
เปนรายเดือน และขอความรวมมือหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ สนช. สปช. ปฏิบัติในแนวทาง
เดียวกันดวย  
 2. หากหนวยงานเห็นวามีความจําเปนท่ีจะตองมีการศึกษาดูงาน อบรม หรือสัมมนา 
ใหปรับเปล่ียนเปนการศึกษาดูงานภายในประเทศแทน โดยเฉพาะการศึกษาดูงานท่ีศูนยศึกษาการ
พัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ และโครงการตามแนวพระราชดําริตาง ๆ หรือใหพิจารณาเชิญ
วิทยากรผูเช่ียวชาญจากตางประเทศมาบรรยายซ่ึงจะประหยัดงบประมาณมากข้ึน  
 3. ใหกระทรวงการคลังดําเนินการปรับปรุงแกไขระเบียบท่ีเกี่ยวของ  กับการ
กําหนดใหขาราชการเดินทางดวยเคร่ืองบินในช้ันโดยสารดังนี้  
  3.1 ผูดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับสูงอธิบดีหรือเทียบเทาผูวาราชการจังหวัด 
ผูตรวจราชการ เอกอัครราชทูต รองปลัดกระทรวง ผูดํารงตําแหนงประเภทวิชาการ ระดับ
ทรงคุณวุฒิ ใหเดินทางภายในประเทศในช้ันประหยัด และเดินทางตางประเทศในช้ันธุรกิจ  
  3.2  ผูดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับตน ประเภทอํานวยการระดับสูง ประเภท
วิชาการระดับเช่ียวชาญใหเดินทางท้ังภายในและตางประเทศในช้ันประหยัด  
 ท้ังนี้ในระหวางท่ีกระทรวงการคลังดําเนินการปรับปรุงระเบียบใหขาราชการถือปฏิบัติ
ตามแนวทางขางตนต้ังแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติ 
 จึงกราบเรียนมาเพื่อโปรดทราบ/จึงเรียนยืนยันมา/จึงเรียนยืนยันมาและขอไดแจงให
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอื่นของรัฐในกํากับดูแลทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียน
มาเพื่อโปรดทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียนมาเพ่ือโปรดทราบและขอไดโปรดแจงใหสวน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐในกํากับดูแลทราบและถือปฏิบัติตอไป/จึงเรียนมา
เพื่อโปรดทราบ74 
 2.6.3 ขอสังเกตและความคิดเห็นของคณะกรรมการที่เกี่ยวของกับการใชจายงบประมาณใน
การเดินทางไปราชการตางประเทศ75 
  ขอสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ 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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 “การเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรมีหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณท่ีเปนไป
ในทิศทางเดียวกัน  เฉพาะกรณีท่ีมีความจําเปนหรือกรณีท่ีมีพันธะผูกพันหรือขอตกลงหรือกรณีเปน
ภารกิจหลักโดยพิจารณาจํานวนคนและระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปนและเหมาะสม โดย
ตองเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น สําหรับการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณเพื่อเดินทางไป
ราชการตางประเทศควรดําเนินการเฉพาะกรณีท่ีเปนขอผูกพันหรือความจําเปนท่ีเกิดข้ึนระหวาง
ปงบประมาณเทานั้น ท้ังนี้ควรนําเทคโนโลยีการประชุมทางไกล (Video Conference) มาใชในการ
ประชุมระหวางประเทศเพ่ือประหยัดงบประมาณ สําหรับหนวยงานท่ีมีการต้ังงบประมาณเดินทาง
ไปราชการตางประเทศในภารกิจเดิมเปนประจําทุกป ควรพิจารณาทบทวนโดยคํานึงถึงความคุมคา
และประโยชนท่ีจะไดรับอยางแทจริง” 
 ขอสังเกตของคณะอนุกรรมาธิการฝกอบรม สัมมนา ประชาสัมพันธ คาจางเหมาบริการ  
คาจางท่ีปรึกษา การวิจัยและถายทอดเทคโนโลยี  คาเชา คาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศ   
งบดําเนินการ งบเงินอุดหนุนและงบรายจายอ่ืน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2557 
  “คาใชจายในการเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรใหเปนไปตามความจําเปน และ
คํานึงถึงผลประโยชนท่ีจะไดรับบนพ้ืนฐานของประหยัด” 
  ขอสังเกตของคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารายละเอียดงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2558 
 1. ควรมีการนําเทคโนโลยีการประชุมทางไกล (Video Conference) มาใชในการ
ประชุมระหวางประเทศ เพื่อประหยัดงบประมาณในการเดินทางไปตางประเทศ 
  2.  คาใชจายในการเดินทางไปประชุมตางประเทศ บางกระทรวงต้ังงบประมาณไวท่ี
สวนราชการ และบางสวนต้ังงบประมาณไวท่ีสํานักงานปลัดกระทรวง จึงควรมีหลักเกณฑการตั้ง
งบประมาณแตละกระทรวงใหมีทิศทางเดียวกัน 
  3. สวนราชการควรทบทวนกรณีการตั้งงบประมาณคาใชจายในการเดินทางไปราชการ
ตางประเทศรายการเดิมเปนประจําทุกป โดยคํานึงถึงความคุมคาและประโยชนท่ีจะไดรับ 

  4. การเดินทางไปราชการตางประเทศ ควรพิจารณาเฉพาะท่ีจําเปนกรณีท่ีมีพันธะ
ผูกพันหรือขอตกลง รวมท้ังการพิจารณาจํานวนคนและระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปน  
โดยตองเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น 
  คณะอนุกรรมาธิการฝกอบรม สัมมนา ประชาสัมพันธ คาจางเหมาบริการ คาจางท่ี
ปรึกษา  การวิจัยและถายทอดเทคโนโลยี  คาเชา  คาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศ 
งบดําเนินงาน งบเงินอุดหนุน งบรายจายอ่ืน เงินนอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน 
หนวยงานในกํากับ กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2559 
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 1. การตั้งงบประมาณคาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศของสวนราชการ องคการ
มหาชน รัฐวิสาหกิจ หนวยงานในกํากับ หนวยงานอิสระของรัฐ ควรเปนไปโดยประหยัดและความ
เหมาสม 
 2. ควรมีการบูรณาการในการจัดแผนการเดินทางไปราชการตางประเทศระหวาง
หนวยงานตางๆ ภายในกระทรวง เพื่อใหการใชจายงบประมาณเปนไปอยางประหยัดและไดรับ
ประโยชนสูงสุด 
 3. การเดินทางไปราชการตางประเทศ กรณีคาใชจายในการเจรจาและระชุนานาชาติให
ตั้งงบประมาณไวท่ีสํานักงานปลัดกระทรวงฯ สําหรับราชการตางๆ ภายในกระทรวงใหตั้งเฉพาะ
กรณีท่ีมีพันธะผูกพันตามขอตกลงที่ชัดเจนหรือเปนมติคณะรัฐมนตรีโดยคํานึงถึงจํานวนคนและ
ระยะเวลาการเดินทางตามความจําเปนและควรเปนบุคลากรผูเกี่ยวของโดยตรงเทานั้น 
 4. ควรเขมงวดในการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณระหวางป เพื่อเปนคาใชจายในการ
เดินทางไปราชการตางประเทศและการตรวจเยี่ยมหนวยงานในตางประเทศ       
 2.6.4  กรณีศึกษาปญหาเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ  
 การทําวิจัยเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น เนื่องจากมีขอมูลและขอเท็จจริงซ่ึงเปนปญหาและ
สอดคลองใกลเคียงกับผลงานท่ีทําวิจัย  ผูวิจัยจึงนําขอมูลและขอเท็จจริงดังกลาวมาเปนกรณีศึกษา
เปรียบเทียบถึงปญหา เพื่อใหเห็นเปนรูปธรรมมากยิ่งข้ึนโดยมีแหลงขอมูลจากท้ัง  สํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คําพิพากษาของศาล และขอมูลตางๆ จาก
นักขาวท่ีไดลงพื้นท่ีไปตรวจสอบและสัมภาษณผูเกี่ยวของโดยตรง โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้     
  1) กรณีศึกษา คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา อดีตผูวาการตรวจเงินแผนดิน และนาย
คัมภีร สมใจ อดีตผูอํานวยการสํานักบริหาร และพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
  1.1 ผลการพิจารณาของคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) เลขดําท่ี 47411016 เลขแดงท่ี 1614455476 
 ผูถูกกลาวหา: 1. คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา เม่ือคร้ังดํารงตําแหนง ผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน 2. นายคัมภีร สมใจ เม่ือคร้ังดํารงตําแหนง ผูอํานวยการสํานักบริหาร และพัฒนาทรัพยากร
บุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

                                                            
76 สํานักงานคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, สืบคนเมื่อวันที่  4 เมษายน 

2560, จาก  https://www.nacc.go.th/cul_detail.php?id=culpability_00000215 



56 

 ขอกลาวหา : จัดสัมมนาโครงการ “สตง. ในความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา” เปนเท็จ 
โดยมีวัตถุประสงคนําบุคคลากรสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เขารวมถวายผาพระกฐินพระราชทาน 
ประจําป 2546 ณ จังหวัดนาน 
 ผลการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. : (มีมูลความผิดท้ังทางวินัยและอาญา)  
1. คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา มีมูลความผิดทางอาญา ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 
หมายเหตุ สวนความผิดทางวินัย เนื่องจากคุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ดํารงตําแหนง ผูวาการตรวจ
เงินแผนดิน ซ่ึงไมมีบทกําหนดโทษทางวินัย และคุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ไดพนจากตําแหนง
ไปแลว จึงไมมีเหตุตองดําเนินการอยางใดอีก 2. นายคัมภีร สมใจ มีมูลความผิดทางวินัย ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 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 ท่ีหองพิจารณา 908 ศาลอาญา ถนนรัชดาภิเษก ศาล
อานคําพิพากษา คดีหมายเลขดํา อ.3597/2557 ท่ีพนักงานอัยการฝายคดีพิเศษ 5 เปนโจทก ยื่นฟอง  
คุณหญิงจารุวรรณ  เมณฑกา หรือ คุณหญิงเปด อดีตผูวาการตรวจเงินแผนดิน และนายคัมภีร สมใจ 
อดีตผอ.สํานักงานบริหาร และพัฒนาทรัพยากรบุคคล สํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) รวมกัน
เปนจําเลยท่ี 1-2 ในความผิดฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติ หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ 
เพื่อใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157 และมาตรา 83 
 ตามฟองโจทก เม่ือวันท่ี 30 ต.ค. 57 บรรยายพฤติการณความผิดจําเลยสรุปวา ระหวาง
วันท่ี 1 ส.ค.-31 ต.ค. 46 จําเลยท้ังสองไดรวมกันสมรูรวมคิดปฏิบัติหนาท่ีมิชอบ และทุจริตดวยการ
ให นายคัมภีร จําเลยท่ี 2 ท่ีไดรับแตงต้ังเปน รองประธานกรรมการและคณะอนุกรรมการดําเนินการ
ถวายผาพระกฐินพระราชทาน พ.ศ. 2546 ตามคําส่ังของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ท่ี 102/46 
ลงวันท่ี 1 ส.ค.46 รวมท้ังทําเร่ืองเสนอ คุณหญิงจารุวรรณ จําเลยที่ 1 เพื่ออนุมัติโครงการสัมมนา
เร่ือง "สตง.ในความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา" วันท่ี 31 ต.ค. 46 ท่ีโรงแรมซิตี้ ปารค อ.เมืองฯ  
จ.นาน ท้ังท่ีจําเลยท้ังสองทราบดีวา วันดังกลาว สตง. มีการจัดถวายผาพระกฐิน ณ วัด พญาภู และ
วัดพระธาตุชางดําวรวิหาร อ.เมืองฯ จ.นาน แตจําเลยท้ังสองกลับจัดสัมมนาในชวงวันดังกลาว และ
ใหบุคคลที่จะถวายผาพระกฐิน รวมท้ังวางแผนนํารายช่ือเจาหนาท่ี สตง.ท่ีเขารวมถวายผาพระกฐิน 
มีรายช่ือเปนผูเขารวมสัมมนารวมอยูดวยโดยไมตองเสียคาใชจายการเดินทางและคาท่ีพัก ในการ
ถวายผาพระกฐิน อันเปนการใชจายเงินงบประมาณโดยไมมีสิทธิเบิกจายโดยชอบดวยกฎหมาย ใน
สวนของการจัดสัมมนา ก็ไมมีการจัดสัมมนาอยางแทจริง ท้ังนี้ เพื่อเปนการอําพรางนําเงิน
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งบประมาณจํานวน 294,440 บาท มาเพ่ือประโยชนของตนเองและผูอ่ืนโดยทุจริต เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกทางราชการ ตอมาป 2547 นายพีรไสว  รัตนเอกวาป รองผูวาฯ นาน ไดมีหนังสือ
กลาวโทษจําเลยท้ังสอง ตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ซ่ึงทํา
การไตสวน และแจงขอกลาวหา จําเลยท้ังสองใหการปฏิเสธ 
 ศาลพิจารณาจากคําไตสวนแลว คําใหการของรองอธิบดีกรมบัญชีกลางแลว เห็นวา 
ความหมายของการสัมมนา ตามระเบียบขอบังคับของกระทรวง การคลัง ในการเบิกจายเงินของ
สวนราชการ ระบุไววาการสัมมนาตองมีองคประกอบ 3 อยาง คือ วัน-เวลา สถานท่ีแนนอนในการ
จัดสัมมนา บุคลากรท่ีเขารวม และตองเปนการระดมความเห็นหรือการแลกเปล่ียนความเห็น เพ่ือ
เพิ่มประสิทธิภาพในการพัฒนางาน 
 แตจากคําใหการของพยาน ซ่ึงเปนเจาหนาท่ี สตง.หลายปากในชั้นอนุฯไตสวนของ 
ป.ป.ช. ท่ีเขารวมสัมมนา ใหการสอดคลองกันรับฟงไดวา ในชวงของการสัมมนาไมไดจัดที่โรงแรม
ซิตี้ปารค และไมมีหัวขอการสัมมนา รวมท้ังไมมีการแจกเอกสารประกอบการสัมมนา ขณะท่ีการมา
บรรยายของ ส.ว.นาน ขณะนั้นไมไดมีการแลกเปล่ียนความคิดเห็นตามหัวขอท่ีจัดไว ซ่ึงโตะท่ีจัดไว
ก็เปนโตะกลมเกาอ้ีหันหนาเขาหากัน มีลักษณะคลายโตะจีน และระหวางงานมีการรับประทาน
อาหาร สงเสียงดัง ไมอาจจับใจความท่ีมีการบรรยายได ซ่ึงขอเท็จจริงก็พบวากอนถึงวันจัดสัมมนา 
ในวันท่ี 31 ต.ค. 46 ไดมีการเปล่ียนสถานท่ีจัดสัมมนาไปเปนท่ี สโมสรสันติภาพ 2 ท่ีอยูในหมูบาน
จัดสรร เปนอาคาร 2 ช้ัน ช้ันบนสําหรับผูบริหาร ช้ันลาง สําหรับผูรวมสัมมนา โดยมีเพียงปาย
ขอความตอนรับจําเลยท่ี 1 แตไมมีขอความระบุหัวขอหลักสูตร ซ่ึงสอดคลองกับคําใหการของ
เจาหนาท่ี โรงแรมซิตี้ปารค ท่ียืนยันวา กอนถึงวันสัมมนา 3 วัน มีเจาหนาท่ี สตง. แตไมทราบวาเปน
ใคร ไดโทรศัพทมายกเลิกท่ีจัดงาน ขณะน้ันโรงแรมยังไมไดจัดเตรียมเร่ืองอาหารและเคร่ืองดื่ม 
จึงไดคิดคาใชจายเฉพาะปายท่ีทําไวแลว 300 บาท 
 ขณะท่ี เดือน พ.ย.46 ก็พบวา จําเลยท่ี 2 ไดมีการเสนอโครงการสัมมนาลักษณะเดียวกัน
กับท่ีจัดไปแลว เม่ือวันท่ี 31 ต.ค. 46 จึงเช่ือไดวา จําเลยไมไดมีเจตนาจัดสัมมนาต้ังแตตน แตเกิดจาก
การแกปญหาเฉพาะหนาท่ีจําเลยท้ังสองกลัววาจะมีผูเขารวมนอย จึงไดจัดสัมมนาวันเดียวกัน 
สวนการที่ ส.ว.นาน มารวมงานสัมมนา ก็เปนการบรรยายพิเศษเพียงคนเดียว ไมใชการระดม
ความเห็นตามวัตถุประสงคท่ีแทจริง และเวลาการสัมมนา ยังคลาดเคล่ือนจากที่ระบุไวใน
กําหนดการ จากเวลา 08.30-16.30 น. เปนชวงเวลา 15.45-19.00 น. 
 สวนท่ีจําเลยตอสูวา การเปล่ียนสถานท่ี เปนการแกไขเฉพาะหนา ซ่ึง ส.ว.นาน เดินทาง
มารวมถวายกฐินลาชา และมีการแจกทุนการศึกษา โดยสถานที่ท่ีจัดเปนความมีน้ําใจของ ส.ว.นาน 
ชวยจัดหา 
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 ศาลเห็นวา ในการเปล่ียนแปลงสถานท่ีนั้น มีการแจงยกเลิกกับทางโรงแรมลวงหนา
กอนแลว 3 วัน และตามข้ันตอนในการเปล่ียนแปลงวัตถุประสงค และสถานท่ีการจัดสัมมนา 
ก็จะตองไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจ ดังนั้น จึงฟงไดวา จําเลยท้ังสองยอมเล็งเห็นต้ังแตตนวา  
ไมสามารถจัดงานถวายผาพระกฐิน ในวัน-เวลาเดียวกันได และจากคําใหการพยานบางปากทราบวา 
ผูรวมสัมมนาไดมีการจัดเตรียมชุดขาวไปรวมงานถวายผากฐินดวย 
 จึงเห็นไดวาการจัดสัมมนานั้นเปนเท็จ เพราะมีวัตถุประสงคใหเดินทางไปรวมงาน
ถวายผากฐินเปนหลัก ทําใหผูท่ีรวมงานกฐินบางสวนท่ีตองเสียคาใชจายเองไดสิทธิเบิกคาใชจายใน
การเดินทางไปรวม เพราะมีช่ือเปนผูรวมงานสัมมนาดวย ท้ังท่ีไมมีสิทธิเบิกจายแตตน ทําให สตง.
เสียหายเปนเงิน 294,440 บาท การกระทําของจําเลยท้ังสอง จึงเปนความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157 ประกอบมาตรา 83 จึงพิพากษาใหจําคุกคุณหญิง จารุวรรณ จําเลยท่ี 1 และนาย
คัมภีร จําเลยท่ี 2 คนละ 2 ป 77 
 ตอมา เม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2559 ศาลอุทธรณ มีคําพิพากษาแกคําพิพากษาศาลช้ันตน 
ใหลงโทษจําคุก คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา อดีตผูวาการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 
และนายคัมภีร สมใจ อดีตผูอํานวยการสํานักบริหารงานและทรัพยากรบุคคล (สตง.) เปนคนละ 1 ป  
จากเดิมท่ีศาลอาญามีคําพิพากษาลงโทษจําคุกจําเลยท้ังสองคนละ 2 ป โดยไมรอลงอาญา78 
 2)  กรณีศึกษา อธิการบดี-รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม ใชงบประมาณ
รายจายในการศึกษาดูงานตางประเทศ 

  เม่ือวันท่ี 21 ก.พ. คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) ท่ีมีนายชัยสิทธ์ิ ตราชูธรรม 
ประธาน คตง.เปนประธานในท่ีประชุม ไดมีมติเอาผิดวินัยรายแรงตอนายประพันธ ธรรมไชย 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม กับรองอธิการบดีอีก 2 คนท่ีรวมเดินทางไปศึกษาดูงานท่ี
เยอรมนี สวิตเซอรแลนด และฝร่ังเศส รวม 9 วัน ตั้งแตวันท่ี 21-29 มีนาคม 2557 เปนการศึกษา 
ดูงานท่ีไมชอบดวยกฎหมายและระเบียบ เนื่องจากไมไดมีการศึกษาดูงานการบริหารและการ 
จัดการศึกษาตามท่ีระบุไวในโครงการที่มีการของบประมาณแผนดินไวจํานวน 6,040,487.13 บาท 
เปนเพียงการเยี่ยมชมและทองเท่ียวตามสถานที่ทองเท่ียวและสถานท่ีสําคัญเทานั้น การกระทํา
ดังกลาวนอกจากจะมีความผิดวินัยรายแรงแลวยังตองรับผิดทางละเมิดคืนเงินใหแกมหาวิทยาลัย

                                                            
77 กรมบัญชีกลาง,  สืบคนเมื่อวันที่  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 สํานักขาวอิศรา, สืบคนเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2560, จาก  https://www.isranews.org/isranews/54360-
news06-54360.html 



59 

ราชภัฏเชียงใหมดวย สวนการเดินทางไปศึกษาดูงานประเทศจีนในคราวเดียวกันเปนเวลา 4 วัน 
นับจากวันท่ี 17-19 มีนาคม 2557 นั้น คตง.มีมติวาเปนการศึกษาดูงานท่ีชอบดวยระเบียบและ
กฎหมายแลว 
 สําหรับโครงการไปศึกษาดูงานตางประเทศ ของกรรมการสภามหาวิทยาลัยและคณะ
ผูบริหารมหาวิทยาลัยราชภัฎเชียงใหมดังกลาว มีคณะรวมเดินทางจํานวน 40 คน มีกําหนดการ
ในชวงวันท่ี 17-29 มี.ค. 2557 เดินทางไปดูงานท่ีประเทศจีน เยอรมนี สวิตเซอรแลนด และฝร่ังเศส 
4 ประเทศ รวมระยะเวลา 13 วัน ใชเงินจํานวนท้ังส้ิน 6,040,487.13 บาท จากการตรวจสอบของ 
สตง. พบวาการศึกษาดูงานในสวนของจีน จํานวน 4 วัน  มีการศึกษาดูงานท่ีมหาวิทยาลัย
ภาษาตางประเทศเสฉวนคร่ึงวัน สวนการศึกษาดูงานอีก 3 ประเทศ ท่ีเหลือรวม 9 วัน เปนการเยี่ยม
ชมและทองเท่ียวตามสถานท่ีทองเท่ียวและสถานที่สําคัญภายใตหัวขอ “ยุโรปเมืองโรแมนติกใน
ฝน” โดยไมไดมีการศึกษาดูงานการบริหารและการจัดการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาในประเทศ
ดังกลาว ตามท่ีระบุไวในโครงการศึกษาดูงานท่ีมีการของบประมาณแผนดินไวแตอยางใด79 
 3) ขอมูลเพิ่มเติมจากรายการ “ไพรมไทม”80 
 จากการตรวจสอบของรายการ “ไพรมไทม” พบวาการเดินทางไปตางประเทศของ ส.ส. 
และสมาชิกวุฒิสภาจะคึกคักมาเปนพิเศษในชวงท่ีรัฐบาลและสภามาจากการเลือกต้ัง ในชวงรัฐบาล
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ และรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร การเดินทางไปตางประเทศของกรรมาธิการใน
สภาท่ีมีอยู 35 คณะใชงบประมาณมากเกือบ 200 ลานบาทตอป แมแตหนวยงานที่ทําหนาท่ี
ตรวจสอบการใชงบประมาณแผนดินยังต้ังคําถามถึงความจําเปนและความคุมคาของการเดินทาง
เหลานี้  

  นายพิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส ผูวาการตรวจเงินแผนดิน กลาววา “คุณสมบัติของผูท่ีตอง
ดํารงตําแหนงสมาชิกรัฐสภาท้ังสองสภา ลวนแลวแตผูทรงคุณวุฒิ ก็อาจจะมีคนต้ังคําถามวา  
แลวทําไม พอมาเปนตําแหนงหนาท่ีสูงข้ึน ทําไมความรูความสามารถหายไปไหน ทําไมยังตองไป
หาความรูเพิ่มเติมท่ีตางประเทศอีก”   
  การเดินทางไปดูงานตางประเทศของนักการเมืองไดกลายเปนธรรมเนียมปฏิบัติใน 
ทุกยุคทุกสมัยฉายา “จอมลาง จองผลาญ” ท่ีส่ือมวลชนรัฐสภาใหกับสภาผูแทนราษฎรในป พ.ศ.  
 

                                                            
79 ผูจัดการออนไลน,  สืบคนเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2560, จาก  http://www.manager.co.th/Politics/ 

viewnews.aspx?NewsID=9600000018867 
80 ขาว Nation TV,  สืบคนเมื่อ 29 กันยายน 2559, จากhttp://www.nationtv.tv/main/program/ 

PRIMETIME/378517965/?_ga=2.198275178.453785571.1494904526-1477568230.1494904526 
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2555 สะทอนถึงภาพลักษณของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ไดเปนอยางดี  ในปนั้นมีการตั้งงบประมาณ
ถึง 175 ลานบาท เพื่อให ส.ส. และผูติดตามเดินทางไปดูงานตางประเทศ ซ่ึงเกิดข้ึนเฉล่ียปละ 2 คร้ัง
ตอคณะกรรมาธิการ ความจําเปนและความคุมคาของการเดินทางแตละคร้ังเปนคําถามที่ไมมีใครให
คําตอบได และดูเหมือนนักการเมืองท่ีเกี่ยวของก็ไมคิดวามีความจําเปนตองตอบ  
 จํานวนคนท่ีรวมคณะและเปาหมายของการเดินทางมักเปนประเด็นท่ีถูกต้ังคําถามเสมอ   
หลายครั้งถาดูจากโปรแกรมการเดินทางแลว ดูเหมือนวาเวลาสวนใหญจะหมดไปกับการทองเท่ียว
มากกวาการศึกษาดูงานจริงๆ  

  ไมมีการเดินทางไปดูงานในตางประเทศของนักการเมืองคร้ังไหนท่ีตกเปนขาวอ้ือฉาว
มากไปกวาในยุคท่ีนายสมศักดิ์ เกียรติสุรนนท เปนประธานสภาผูแทนราษฎรในป 2555 นาย
สมศักดิ์นําคณะท่ีมีจํานวนคนถึง 39 คน พรอมตัวแทนส่ือมวลชนจํานวนหนึ่งดูงานในประเทศ
อังกฤษ วัตถุประสงคท่ีเปนทางการคือการเย่ียมชมสถานีโทรทัศนบีบีซี ซ่ึงเปนสถานีโทรทัศน
สาธารณะของอังกฤษในกรุงลอนดอนและพบปะกับผูบริหารเพ่ือเอาขอมูลมาปรับปรุง
สถานีโทรทัศนรัฐสภาของไทย แตท่ีปรากฎเปนขาวกลับไมใชการเยือนบีบีซี แตเปนภาพของคณะ
ขณะกําลังชมการแขงขันฟุตบอลพรีเมียรลีกของอังกฤษ คูแดงเดือด ระหวางสโมสรแมนเชสเตอร 
ยูไนเต็ด พบ ลิเวอรพูล เฉพาะการเดินทางของคณะนายสมศักดิ์คร้ังนั้น ตองใชงบประมาณถึง 7 
ลานบาท ถึงแมจะไมถึงใชคําวา "ผลาญเงิน" แตสํานักงานตรวจเงินแผนดินมีขอสงสัยอยางมากตอ
ความจําเปนและความคุมคาในการใชภาษีประชาชนโดยนักการเมืองในการเดินทางไปตางประเทศ 
และไมมีอะไรท่ีจะเปนตัวฟองไดดีไปกวาตัวเลข 
  “ไพรมไทม” ไดรับการเปดเผยวาสํานักงานตรวจเงินแผนดินไดรวบรวมขอมูลและ
ตัวเลขเกี่ยวกับการใชงบประมาณสําหรับการเดินทางไปตางประเทศของท้ัง ส.ส. และสมาชิก
วุฒิสภายอนหลัง 5 ป และตัวเลขเหลานี้ยิ่งทําใหเกิดคําถามมากข้ึน" 
 การใชจายเงินชวงท่ีมีสภาฯ มี ส.ส. ส.ว. ในอดีตมีการใชจายเงินเดินทางไปตางประเทศ
จํานวนมากขณะเดียวกันในการตรวจสอบบัญชีการเงินของ สตง. เราก็พบขอเท็จจริงตามนั้นเกือบ
ทุกกรรมาธิการในสภาลวนแตตองไปศึกษาดูงานตางประเทศคาใชจายมีท้ังใกลและไกล แตมี
ประเด็นขอสงสัยวาแลวจะไดประโยชนอะไรตามวัตถุประสงคท่ีมุงหมายน่ีจึงเปนเหตุท่ีมามันถึง
เวลาแลวท่ีจะปฏิรูปในคร้ังนี้ซ่ึงประเทศเราเสียตนทุนไปมากเร่ืองปญหาที่ผานมาลวนเกิดจากธรร
มาภิบาลซ่ึงการใชจายเงินของสมาชิกสภาฯส.ส. /ส.ว.จะไดรับรูรับทราบขอเท็จจริงท่ีผานมาวาการ
ใชจายเหมาะสมหรือไมและควรวางกฏเกณฑกฏหมายเพื่อควบคุมดูแลเพื่อการใชจายเงินเหมาะสม
ตามความจําเปนคุมคาเราจึงตรวจสอบศึกษายอนหลังกลับไป 5 ปท่ีผานมาตัวเลขงบประมาณการ 
ดูงานตางประเทศของท้ังส.ส.และส.ว. ในฐานะกรรมาธิการรวมแลวเกือบ 1,000 ลานบาท  
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  “ไพรมไทม” ตรวจสอบตัวเลขงบประมาณและรายละเอียดการดูงานของ สมาชิก
รัฐสภายอนหลังกลับไป 5 ป และพบวา ในสวนของ ส.ส.ใชงบดูงานตางประเทศกวา 600 ลานบาท   
ขณะท่ี ส.ว. ใชงบประมาณ 70-100 ลานบาท การเดินทางไปตางประเทศของนักการเมืองหยุดชะงัก
ลงหลังการยึดอํานาจของ คสช. ในเดือนพฤษภาคม 2557   งบประมาณ17 ลานบาทท่ีเกิดข้ึนไดรับ
การอธิบายวาเปนคาใชจายของเจาหนาท่ีรัฐสภา ท่ีใชรับรองแขกจากตางประเทศขอมูลของ
สํานักงานตรวจเงินแผนดินระบุวาสมาชิกของสภานิติบัญญัติแหงชาติ หรือ สนช. ท่ีมาจากการ
แตงต้ังของยังไมมีรายงานการใชงบประมาณดูงานตางประเทศ  
  ประเทศท่ีนักการเมืองไทยเลือกไปเยือนบอยท่ีสุดในชวง 5 ปท่ีมีการเก็บขอมูลของ
สํานักงานตรวจเงินแผนดิน คือ สหรัฐอเมริกา ท่ีมีมากถึง 17 คร้ัง รองลงมาคือญ่ีปุน 9 คร้ัง หลายคน
อาจจะรูสึกประหลาดใจก็ไดท่ีรูวาประเทศยอดฮิตอันดับสามสําหรับการเยือนของนักการเมืองไทย 
คือ ราชอาณาจักรกัมพูชา ซ่ึงมีโอกาสตอนรับคณะ ส.ส. ของไทยถึง 7 คร้ัง คําเฉลยอยูท่ีวา ในชวง
เวลานั้นมีอดีตนักการเมืองไทยคนไหนที่ยังล้ีภัยอยูตางแดนและมีความสนิทชิดเช้ือกับผูนํากัมพูชา
มากเปนพิเศษ และมักทําตัวเปนแมเหล็กดึงบรรดา ส.ส. จากประเทศไทยใหไปพบปะหรือรวมงาน
วันเกิดเปนระยะๆ รัฐสภาไทยไมมีกฎระเบียบท่ีบังคับ ส.ส. หรือ ส.ว. ตองช้ีแจงเหตุผลหรือความ
คุมคาของการเดินทางไปดูงานตางประเทศ การทํารายงานเกี่ยวกับผลการเดินทางดูจะเปนหนาท่ี
เดียวท่ีนักการเมืองตองทํา แตคําถามอยูท่ีวาเคยมีใครสนใจอานรายงานเหลานี้แคไหน 
 สามารถ แกวมีชัย อดีตรองประธานสภาผูแทนฯ ยอมรับวา การดูงานตางประเทศของ
กรรมาธิการสภาถูกวิพากษวิจารณมาก และเคยมีความพยายามสรางกลไกเพื่อควบคุมการใช
งบประมาณในสวนนี้คาใชจายดูงานตางประเทศของสภาใหญ ท่ีวาสูงมากแลว  แตแทบไมนาเช่ือวา 
งบดูงานตางประเทศของสภาเล็กหรือ สภา กทม. กลับใชมากกวา ถึง 10 เทาตัว และงบกอนนี้ 
ถูกเรียกวา งบ "ลางทอ" ท่ีตองใชใหหมดภายในปงบประมาณนั้นๆ       
 การตรวจสอบของ “ไพรมไทม” พบวาวงเงินท่ีสมาชิกรัฐสภาแบงสรรปนสวนเพื่อ
เดินทางไปตางประเทศอยูท่ี 5 ลานบาทตอหนึ่งคณะกรรมาธิการ หรือเฉล่ียคนละ 3 แสนบาทแต
ปรากฏวางบตอหัวของสภากรุงเทพมหานครกลับสูงถึงคนละ 3 ลานบาท 
 วิลาศ จันทรพิทักษ อดีตประธานกรรมาธิการ ป.ป.ช.สภาฯ ระบุวา กทม.ไมไดมีงบเปน
คณะ ของสภาผูแทนเปนคณะ 15 คน 5 ลาน แตของกทม.คนละ 3 ลาน ตรงนี้ สตง. ควรเขาไปตรวจ
อยางยิ่ง เพราะ 3 ลาน ไมตองมีเปาหมายอะไร เชน คณะกิจการ กทม. จะไปดูงานท่ีอังกฤษ สมมุติ 
3 แสน ก็ตัดวงเงินนี้ออกลบไปเร่ือยๆ จนกระท่ังใชหมด 3 ลาน ฉะนั้นเคาจะไปไดคนหนึ่งเปน 10 
เท่ียว ไมมีวัตถุประสงคเลย เพราะใครจะไปยังไงก็ได ขามไปขามมา ม่ัวไปหมด เม่ืองบมีจํานวน
มหาศาลและตองใชใหหมดในปงบประมาณนั้น จึงกลายเปนชองโหวท่ีเกิดการทุจริตไดไมยาก   
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 วิลาศ จันทรพิทักษ อดีตประธานกรรมาธิการ ป.ป.ช.สภาฯ เคยรับเร่ืองรองเรียนและ
ตรวจพบกระบวนการฮั้ว ท่ีใชชองโหวของระเบียบ การเดินทางไปตางประเทศ ท่ีแมวาจะตองใชตั๋ว
ของบริษัทการบินไทย แตหากเจตนาไปจองในวันท่ีตั๋วเต็ม สามารถใชสายการบินอ่ืนและออก
ใบเสร็จโดยบริษัททัวรได การตรวจสอบยังพบวาหลายคร้ังมีการบวกราคา เกินกวา “ราคาหนาต๋ัว
จริง”  แตงบดูงานในตางประเทศ จะไมใชมีแคนักการเมืองระดับ ส.ส. ส.ว. หรือสภา กทม. เทานั้น 
  สํานักงานตรวจเงินแผนดินพบวาปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ ท้ัง อบจ. 
อบต. และเทศบาล มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อดูงานตางประเทศจนเปนเร่ืองปกติ และพฤติกรรม
ไมไดตางจากนักการเมืองระดับชาติ ท่ีการเดินทางแตละคร้ังจะมีท่ีปรึกษาและผูติดตามเดินทางไป
ดวยขณะท่ีความจําเปนและความคุมคาก็เปนคําถามใหญพอๆ กัน 
  ผูวาการตรวจเงินแผนดินแสดงความหวังวาการสรางกลไกควบคุมการใชงบประมาณ
สําหรับการเดินทางไปตางประเทศของนักการเมืองจะเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปท่ีกําลังเกิดข้ึนใน
ขณะนี้ และหวังวารายงานของสํานักงานตรวจเงินแผนดินในเร่ืองนี้ท่ีจะสงใหกับสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ และสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศจะเปนจุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงนี่อาจจะเปน
โอกาสเดียวในการที่จะปฏิรูป ท้ังสภาเล็ก สภาใหญ เพราะเปนชวงที่ปลอดจากนักเลือกตั้ง สิทธิ
พิเศษท่ีบรรดาผูทรงเกียรติเหลานี้จะไดรับนั้นจะตองคุมคากับงบประมาณแผนดินท่ีสูญเสียไปดวย 
  2.6.5 สัมภาษณ นายพิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส ผูวาการตรวจเงินแผนดิน81 
  ผูวิจัย : หลักวินัยทางการคลังในประเทศไทยทานคิดวามีความสําคัญตอรัฐบาลฝาย
บริหารมากนอยอยางไรและควรมีหลักวินัยทางการคลังในการใชจายงบประมาณหรือไม อยางไร 
 นายพิศิษฐ : สําคัญมากไมเฉพาะตอผูบริหารของรัฐเทานั้น เพราะวาในเร่ืองวินัย
ทางการคลัง งบประมาณและการคลังเปนแนวทางในการท่ีจะเสริมสรางวินัยในการใชจายเงินใน
การเก็บรักษาเงินดวยเพ่ือใหเงินของทางราชการในภาครัฐไดใชจายไปอยูบนพื้นฐานของความ
ถูกตองตามระเบียบกฎหมายและกอใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลมีความประหยัด มีความคุมคา
ดวย การไมรักษาวินัยนํามาซ่ึงความเส่ียงตอความเสียหายและอาจกลายเปนความเสียหายในท่ีสุด 
ดังนั้นการรักษาวินัยทางการเงิน การคลังก็ดี หรือวินัยทางงบประมาณและการคลังก็ดี มีความสําคัญ
อยางยิ่งตอการเงินการคลังของรัฐ เปนเครื่องมือในทางตรวจสอบเพื่อเปนมาตรการในการกระตุน
เตือนใหผูท่ีบริหารการเงินการคลังของรัฐตองบริหารอยูบนพื้นฐานของธรรมาภิบาลท่ีจะทําใหการ
ใชจายเงินเกิดประโยชนสูงสุด 

                                                            
81 สัมภาษณเมื่อวันที่ 19 เมษายน 2560 ณ สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
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 ผูวิจัย  : ทานคิดวาการท่ีฝายบริหารไมวาจะเปนรัฐวสิาหกจิหรือหนวยงานของรัฐใชจาย
โดยการเอางบประมาณไปศึกษาดูงานตางประเทศท่ีผานมา ทานคิดวาการใชจายงบประมาณ
ดังกลาว สอดคลองตอหลักวินัยทางการคลังหรือไม 
 นายพิศิษฐ : การศึกษาดูงานถาหากเปนไปตามเหตุผลความจําเปนแลวก็มีการไปศึกษา 
ดูงานกันอยางจริงจัง เชน จะตองมีการติดตอไปยังหนวยงานตางประเทศท่ีจะเขาไปศึกษาดูงาน 
มีการไปรับการอบรมไดความรูโดยท่ีเปนความรูท่ีจะเปนท่ีจะตองไปในสถานที่เหลานั้น หากเกิด
ประโยชนก็เปนความจําเปน แตท่ีผานมามักจะเปนกรณท่ีีไมไดไปศึกษาดูงานกันอยางแทจริง แตไป
ในลักษณะที่ไปศึกษาภูมิทัศน ทองเท่ียว แหลงทองเท่ียวสําคัญท่ีตางประเทศโดยแอบอางอิงเอาวา
เปนการศึกษาดูงานโดยที่ไมไดมีสาระความรูอะไรเพิ่มข้ึนในการท่ีจะเอาการดูงานกลับมาหาใช
ประโยชนกับบทบาทหนาท่ีในทางราชการ กรณีนี้จึงเปนการไมรักษาวินัยทางการเงินการคลัง  
ท่ีกอใหเกิดความส้ินเปลืองเงินงบประมาณและสูญเสียท้ังเวลาราชการและโอกาสท่ีควรไดจากการ
ใชจายเงินเหลานั้น จึงเปนการใชจายเงินท่ีไมคุมคากับเงินท่ีไดใชจายไป โดยเฉพาะอยางยิ่งสาระ 
ประโยชนท่ีควรจะไดรับกลับไมมี ถาเปนเพื่อการตองการรูวาหนวยงานเหลานั้นท่ีเราไปดูงานมี
บทบาทหนาท่ีอยางไร ความจริงก็ไมจําเปนตองไปลงทุนไปถึงขนาดน้ัน เพราะวาโลกปจจุบันไดมี
การเปล่ียนแปลงไปบางส่ิงบางอยางเปนขอมูลไมลึกก็อาจสามารถจะคนหาไดจากทางอินเทอรเน็ต
ท่ีเผยแพรกันท่ัวไป เพราะฉะนั้นการไปศึกษาดูงานจึงตองมีมากกวาแคเพียงไปรูอํานาจ หนาท่ีของ
หนวยงานเหลานั้น แตตองเปนลักษณะของการศึกษาเชิงลึกมากกวา ลอกมาจากเว็บไซตหรือ
เอกสารเผยแพรไปแลวไปคนหาโดยจากเว็บไซตแลวมาพิมพวาหนวยงานนั้น หนวยงานนี้แลวไปดู
ทําไม ดังนั้นไปศึกษาดูงานจึงตองเขาไปศึกษาเรียนรูรับการเผยแพร อบรมหรือปฏิบัติจึงจะทําให
เกิดสาระความรู แลวตองตอบโจทกใหไดวา ความรูท่ีไดจะนําไปสูการใชประโยชนไดอยางไร 
อยางนอยควรจะกําหนดเปาหมายวาเม่ือดูงานโครงการหนึ่งแลวจะตองนําเอาความรูมาพัฒนานี้คอย
จดไดในอีกโครงการหนึ่งของการที่เราไปศึกษาดูงานก็ตองเราไปดูวาเขาทํากวยเตี๋ยวเสร็จเราก็ตอง
กลับมาทํากวยเต๋ียวเปน ไมใชดูทํากวยเต๋ียวก็ทําไมเปน ยกตัวอยางอ่ืนๆ ก็ได เชน เราไปดูงานอ่ืน 
ท่ีแทรายละเอียดพิจารณาตัดสิน มีองคคณะเสียงเดียว คานไมได อยางนอยก็มาดูวาบานเรา 
ทําอยางไร เอาความรูมาในสวนท่ีดีท่ีสุด เอามาใชใหมันเกิดประโยชนหรืออาจจะพัฒนาใหดีกวาเกา
แตก็ไปแลวเรียนรูก็ไมไดเอามาใช แมรูเพื่อรูแตไมไดเอามาใชก็เปนความสูญเสีย 
  ผูวิจัย  : ทานคิดวาปญหาในการควบคุมในการใชจายศึกษาดูงานทาง สํานักตรวจสอบ
เงินแผนดิน เปนปญหาท่ีจะเขาไปควบคุมงบรายจายดังกลาวหรือไม  



64 

  นายพิศิษฐ : จริงๆ แลวมันไมใชปญหา มันเปนหนาท่ีท่ีเราตองเขาไปอยูแลวเพื่อท่ีจะไป
เฝาระวัง สตง.มีหนาท่ีเพื่อตรวจสอบเพ่ือไปเฝาระวังปองปราม ไมใหเกิดการใชจายไปในทางท่ีเส่ียง
ตอความเสียหายไรประโยชน หรือไมคุมคา 
  ผูวิจัย : แตปญหาท่ีเกิดก็คือวา สตง.ก็คือจะเขาไปหลังจากใชงบประมาณไปแลว 
  นายพิศิษฐ : จริงๆ แลวการปฏิบัติเพื่อประโยชนในการดังกลาวก็คือปองปราม สตง.
ไมไดมุงเนนที่จะไปตรวจสอบภายหลังจากท่ีมีการใชจายเงิน โดยนโยบายในการทํางาน ตรวจสอบ 
การตรวจสอบสามารถท่ีจะตรวจไดท้ังกอน ระหวาง และหลังจากท่ีมีการใชเงิน เชน เราอาจจะ
ตรวจสอบโครงการท่ีจัดต้ังข้ึนมาวามีเปาหมายมีตัวชี้วัดอยางไร จะประสบความสําเร็จหรือไม โดย
ท่ีเขาไปตรวจสอบไวกอน หากเห็นวามันไมมีตัวช้ีวัดท่ีจะวัดคาถึงความสําเร็จเราก็อาจจะมีการทํา
หนังสือแจงเตือนปองปรามไปใหมีการทบทวนระงับหรือเพิ่มเติมตัวชีวัดใหได ตองเปนตัวช้ีวัดท่ี
เปนรูปธรรมหรือในระหวางทํา ระหวางใชจาย เราก็อาจจะมีบางงบประมาณสวนหนึ่งท่ีใชไปแตถา
เราตรวจแลวแนวโนมท่ีทําตอไปแลวมันจะไมประสบความสําเร็จอยางนอยเราก็ระงับยับยั้งให
ทบทวนสวนท่ีเหลือท่ียังไมไดจายไปไดนะครับ หรือถาเรายังไมมีโอกาสไดตรวจกอนหรือตรวจ
ระหวางทํา เราก็อาจจะไปตรวจหลังระหวางทําไดบรรลุตามวัตถุประสงคตามเปาหมาย ตามตัวช้ีวัด
ท่ีเปนรูปธรรมเหลานั้นจริงเปนอยางไร ถาไมประสบความสําเร็จเราก็ตองใหหาผูรับผิดชอบใน
ความสูญเสียหรือเสียหายตอเงินท่ีใชจายไปนะครับ สวนที่จะตรวจสอบกอนหรือระหวางทําได 
มากนอยแคไหนก็ข้ึนอยูกับสถานการณการรูเทาทันถึงเหตุการณและก็การฝกอบรมบุคคลผูมีหนาท่ี
ตรวจสอบ 
  ผูวิจัย : ปญหาสวนหน่ึงเลยมาจากฝายบริหารมีการโอน และก็มีการเปล่ียนแปลง
งบประมาณ ตรงนี้ขอเท็จจริงเปนอยางไรครับ เพราะตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณฝาย
บริหารมีอํานาจหลังจากเห็นชอบจากสภาแลว ตรงนี้เปนปญหาใชไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : การใชจายเงินของหนวยงานของรัฐก็มักจะมีปญหาวาผันแปรไปตาม
นโยบายของฝายบริหารที่ เปล่ียนแปลงไป อันนี้ เปนจุดออนของระบบบริหารภาครัฐท่ีขาด
เสถียรภาพ ไมมีความม่ันคง และเปนความใจแคบของผูบริหารในแตละยุคท่ีคิดใหม ทําใหมและละ
ท้ิงส่ิงเกาท่ีอยูระหวางทําหรือยังไมสําเร็จของคูแขงทางการเมืองจึงทําใหมีโครงการที่ไมอาจจะทํา
ใหสําเร็จในชวงฤดูกาลบริหารแตละยุคแตละสมัยถูกท้ิงรางใหเสียหายโดยไมไดรับความใสใจดูแล
หรือแมบางคร้ังก็ตองทําใหมในโครงการเดิมแบบเดียวกันแตอาจเปล่ียนแปลงไปในเร่ืองสถานท่ีให
ดูแปลกไป เสร็จแลวก็สรางงานข้ึนมาแลวก็ถูกท้ิงขวางไป ก็คือกอใหเกิดความเสียหายซํ้าๆ ซากๆ 
วนเวียนอยูในลักษณะนี้ซ่ึงส่ิงเหลานี้ถาหากเปนการดําเนินการโดยฝายขาราชการประจํา อันนี้ก็คือ
ขอแตกตางของการท่ีมีผูบริหารท่ีมิไดมาจากการคัดสรร การเลือกต้ังก็ดีแลวเขามาบริหารเฉพาะใน
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สวนท่ีเปนนโยบายของตนเอง และก็ใชแตนโยบายของตนเองสรางแตผลงานท่ีเอาไวอางอิงวาเปน
ผลงานท่ีตนเองสรางข้ึนมาแตเสร็จแลวก็อาจจะลมเหลวเสียหายไปในท่ีสุด เพราะวาผูบริหารชุด
ใหมท่ีมาก็ทําในลักษณะเดียวกันนี้สืบทอดกันไป 
  ผูวิจัย  : ผูบริหารฝายการเมืองมีการเขามาแทรกแซงใชไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : ประกอบกับฝายบริหารมักเนนในเร่ืองของความถูกใจเฉพาะหนามากกวา
ความถูกตองท่ีถาวร ซ่ึงปญหาความถูกใจอาจไมใชส่ิงท่ีถูกตอง จึงกอใหเกิดเปนปญหาวนเวียนและ
ทําใหมีความเสียหายในท่ีสุดตอเงินของแผนดิน 
  ผูวิจัย  : แลวลาสุดการใชจายงบประมาณในการดูงานตางประเทศ คือมันตองมีแผน  
มีอะไร โดยหลักหนวยงานนอกจากเสนอตอแผนดังกลาวเสนอตอ สตง. งบประมาณมีเสนอตอ 
สตง. ดวยไหมครับ 
  นายพิศิษฐ : การใชจายเงินของหนวยงานภาครัฐท่ีตองขอเงินงบประมาณเพ่ือการใชจาย
จะตองดําเนินการโดยผานการพิจารณากล่ันกรองจากสํานักงานงบประมาณไปสู ครม. และสภา
อนุมัติในท่ีสุดยัง สตง.เปนหนวยงานตรวจสอบมิใชฝายคาน มิใชสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  
จึงไมมีหนาท่ีในการพิจารณา แตอาจใหขอคิด ขอสังเกตและคําแนะนําในการจัดทํางบประมาณหาก
มีขอมูลเพียงพอเพื่อประโยชนในเชิงปองปราม แผนงาน โครงการ งบประมาณท่ีเส่ียงตอความ
เสียหาย เชน โครงการท่ีมีลักษณะประชาพิจารณท่ีไมคุมคากับการใชจายเงินแผนดิน หาก สตง.ได
ทราบลวงหนาก็จะเสนอแนะนําไปกอนเพื่อประกอบในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณตามท่ี
สมควรเปนตนนะครับ (จบการสัมภาษณ) 
    



บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับวินัยทางการคลังและงบประมาณของ            

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ  
 
 การศึกษาในบทนี้ของผูวิจัย เปนการศึกษาคนความาตรการทางกฎหมาย ระเบียบ 
กฎเกณฑจากนานาประเทศ และไดทราบถึงหลักการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการ
คลัง ซ่ึงไมไดเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ หากแตมีการบันทึกไวเปนลายลักษณอักษร โดยบัญญัติไว
เปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ ไวอยางชัดเจนเพื่อเปนแนวทาง 
ในการปฏิบัติในการบริหารงบประมาณ  
 ท้ังนี้ ผูวิจัยเองจึงนํามาเปนแนวทางในการพิจารณาเปรียบเทียบกับมาตรการทาง
กฎหมายการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทยใหเกิดความชัดเจน 
ในการศึกษา ซ่ึงถือเปนหลักกฎหมายท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง และหวังวาจะเปนประโยชนไมมาก 
ก็นอยในการนําพัฒนาหลักกฎหมายของประเทศไทยสืบตอไป  

 

3.1  มาตรการทางกฎหมายในการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของตางประเทศ 
 สําหรับในตางประเทศ อาทิเชน สหราชอาณาจักร สาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศญ่ีปุน  
และสาธารณรัฐสิงคโปร ตางก็ใหความสําคัญทางการคลังของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ือง
กรอบวินัยทางการคลัง โดยไดมีการบันทึกเปนลายลักษณอักษรเปนกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ  
ไวอยางชัดเจน เพื่อกําหนดกรอบหรือขอจํากัดในการใชจายงบประมาณของฝายบริหาร ซ่ึงจะ
กําหนดถึงวิธีการในการปฏิบัติตั้งแต การจัดทํา การอนุมัติ การควบคุม การบริหาร และการติดตาม
ตรวจสอบการใชจายงบประมาณ ลวนตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลังท้ังส้ิน 
 3.1.1 มาตรการทางกฎหมายของสหราชอาณาจกัร  
 รัฐธรรมนูญท่ีไมเปนลายลักษณอักษรของสหราชอาณาจักร ไดวางหลักไววา “ฝาย
บริหารเทานั้นท่ีสามารถเสนองบประมาณตอสภา และรัฐสภามีอํานาจควบคุมการคลังแผนดินโดย
รัฐบาลจะจายเงินแผนดินและเก็บภาษีจากประชาชนไมไดหากรัฐสภายังไมไดอนุมัติเสียกอน”1 
                                                            

1 จักราวดี  อนุโยธา,  “แนวทางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณแผนดิน : 
ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจาย,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2544), น. 90. 
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 1) เอกสารประกอบงบประมาณรายจาย 
   งบประมาณ  (The budget) ในสหราชอาณาจักร  คือรายงานการคลัง  (Financial 

Statement) แผนการทบทวนอัตราภาษีประจําปและแผนการใชจายเงินของรัฐรวม 3 ป ตั้งแต 1993 
มีลักษณะเปน “Unified Budget” ซ่ึงประกอบไปดวยประมาณการดานรายจาย (Public Expenditure) 
และขอเสนอเกี่ยวกับภาษีอากร (Taxation) ซ่ึงในปจจุบันต้ังแตป 1993 เอกสารงบประมาณจะ
ประกอบดวย2 
 (1) Financial Statement and Budget Report (The FSBR หรือ “Red Book”) ซ่ึงถือเปน
เอกสารสําคัญท่ีสุดมีอยูดวยกัน 6 สวน คือ 
 Chapter 1 ภาพรวมของงบประมาณ 
 Chapter 2 แผนการและนโยบายทางการเงินการคลังในรอบคร่ึงปของรัฐบาล (MTFS)  
 Chapter 3 พยากรณทางเศรษฐกิจสําหรับปปจจุบันและอีกสองปขางหนาดวย 
(งบประมาณ จะแสดงถึงแผนการใชจายเงินในรอบ 3 ป) 
 Chapter 4 การวิเคราะหทางการคลังเกี่ยวกับความตองการทางการเงินในโครงการ
ตางๆ ของภาครัฐ (PSBR) 
 Chapter 5 โครงรางเกี่ยวกับภาษีอากร และ National Insurance Measures 
 Chapter 6 การจัดสรรรายจายสาธารณะ 
 (2) Press Notices  เกี่ยวกับรายละเอียดของมาตรการงบประมาณ 
 (3) Other Publication เชน White or Green Paper 
 (4) Department Report and Statistical Supplement ประกอบดวยรายละเอียดเกี่ยวกับ
งบประมาณรายจาย เปาหมาย และวัตถุประสงค รวมท้ังผลงานของหนวยงานภาครัฐ รายงานนี้ 
จะเสนอในเดือนมีนาคม  ซ่ึงจะใหขอมูลเพิ่มเ ติมจาก  Autumn Statement ท่ี เสนอในเดือน 
พฤศจิกายน 
 (5) Supply Estimates แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจายของรัฐบาลกลาง 
ท่ีเสนอตอสภา 
 (6) Autumn Statement ประกอบดวยงบประมาณรายจาย รวมท้ังพยากรณทางเศรษฐกิจ
และการข้ึนภาษีบางรายการทันที 
 

                                                            
2 ชวลิต  ศรีโฉมงาม, “ขอจํากัดทางกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), น. 18-19. 
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 (7) Summer Economic Forecast and Tax Ready Reckoner ไดรับการเสนอเปนคร้ัง
แรกในเดือนมิถุนายน 1994 และมิถุนายน 1996 โดยลําดับ เพื่อเสนอขอมูลท่ีเคยปรากฏอยูใน 
Autumn Statement 
 2) การอนุมัติและควบคุมงบประมาณ 

 งบประมาณประจําปจะเสนอตอสภาสามัญ (House of Commons) เพื่อพิจารณากอน  
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเสนองบประมาณ “Unified Budget” ตอสภาสามัญในราว
เดือนมีนาคม โดยสภาสามัญจะมีการอภิปรายโดยใชเวลาเฉล่ียประมาณ 4-5 วัน ซ่ึงถือเปนการ
พิจารณาในวาระท่ี 1 ภายหลังจากน้ันจึงพิมพรางพระราชบัญญัติงบประมาณแจกจายใหสมาชิก
ตอไป กอนท่ีจะพิจารณาวาระท่ี 2 ซ่ึงโดยปกติจะตองกระทําภายใน 30 วันทําการ 

 ในการพิจารณาวาระท่ี  2 เปนการพิจารณาข้ันรับหลักการและข้ันกรรมาธิการที่ประชุม
จะต้ังคณะกรรมาธิการ เรียกวา “Select Committees” ข้ึนพิจารณางบประมาณรายจายของหนวยงาน
ตางๆ เม่ือคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวจะนําเสนอผลการพิจารณา เพ่ือท่ีประชุมพิจารณาใน
วาระท่ี 3 การพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 

 หลังจากสภาสามัญเห็นชอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปแลว จึงสงให
วุฒิสภาหรือสภาขุนนาง (House of Lords) พิจารณา ซ่ึงมีระยะเวลาพิจารณาภายใน 30 วัน โดย 
ไมสามารถแกไขเพิ่มเติมใดๆ ได 
 3) การบริหารงบประมาณ 
 การใชจายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น กระทรวงการคลังจะประสานงาน
กับปลัดกระทรวงในฐานะเปนผูรับผิดชอบทางบัญชี รับผิดชอบการใชจายตามนโยบายของรัฐ 
กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมและจัดสรรเงินและทรัพยากรตางๆ ใหกับ
สวนราชการท่ีขอเบิกจาย โดยพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละโครงการตางๆ เปนหลัก และ
ยึดความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ีสําคัญของการบริหารงบประมาณ 
ของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุม
กันเปนทอดๆ หลายระดับ เชน ในการเพิ่มประสิทธิภาพ กระทรวงการคลังจะทําหนาท่ีใหคําแนะนาํ
แกสวนราชการตางๆ ทางดานเศรษฐกิจและการเงิน รวมทั้งการพัฒนาการบริหารทางดานการ
ใหบริการ ตลอดจนแนะนําเทคนิคใหมๆ และการฝกหัดการควบคุมการบริหารทั่วไปแกราชการ  
ในการปฏิบัติของกระทรวงจะมอบหมายใหอธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน (Comptroller and Auditor 
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General) ทําหนาท่ีควบคุมผลประโยชนของเงินสาธารณะ และติดตามประเมินผลการใชจายให
สอดคลองกับสภาวะทางเศรษฐกิจแผนดินดวย3 
 4) การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 

  ภายหลังจากการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติ อธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน จะมี
หนาท่ีรายงานผลการตรวจสอบบัญชีประจําปและเอกสารการเงินตางๆ ใหรัฐสภาไดทราบเพ่ือรับรู
ในกิจกรรมการใชจายของรัฐ โดยรัฐสภาจะทําการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ 
(Public Account Committee)  อีกคร้ังหนึ่ง โดยมีความมุงหมายในการตรวจสอบ คือ 
 (1) เพื่อใหประกันวาเงินของรัฐ (Public Money) ไดใชจายไปตามเจตนารมณของ
รัฐสภาท่ีไดลงมติไวแลว 
 (2) เพื่อใหเปนประกันวาการใชจายเงินเปนไปดวยความประหยัด และเพื่อใหเกิด
ประโยชนสวนรวมมากท่ีสุด 
 (3) เพื่อรักษาระดับมาตรฐานจริยธรรมในทางการคลัง (Public Morality) ของเจาหนาท่ี
ใหอยูในระดับสูง 
 3.1.2 มาตรการทางกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 1)  การจัดทํางบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ัน ไดมีรัฐธรรมนูญฉบับ 4 ตุลาคม ป ค.ศ 1958 ท่ีใชบังคับใน
ปจจุบันมีมาตรา 34 กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ค.ศ. 1959 เปนเร่ืองเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจาย และเร่ืองการลงมติในรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณรายจายและมาตรา 47-1 การลงมติ
ในรางกฎหมายเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม มีสาระสําคัญดังนี้4 
  มาตรา 34  ไดบัญญัติวา 
  “เร่ืองเกี่ยวกับการคลัง การกําหนดทรัพยากรรวมถึงการประเมินจัดเก็บภาษี การออกใช
เงินตรา รัฐบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ การกําหนดรายไดและคาใชจายของรัฐตามเง่ือนไขและ
ภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนดโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
  รัฐบัญญัติเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม กําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับ
ความสมดุลทางการเงิน บัญชีประมาณการรายรับ กําหนดเปาหมายและคาใชจาย ใหตราเปน
กฎหมายของรัฐสภา..” 

                                                            
3 ประสิน โสภณบุญ, วิธีการและวงจรงบประมาณแผนดินเปรียบเทียบ (ระหวางประเทศ ไทย อังกฤษ 

และสหรัฐอเมริกา) (อางถึงใน เอกสิทธิ์  ยุทธชัยวรกุล, 2553), น. 39.  
4  ปรีชา  สุวรรณทัต,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่  4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 78-80. 
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  มาตรา 47 บัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณางบประมาณรายจายไวดังนี้ 
  “รัฐสภาจะพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
  ในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมพิจารณาเห็นชอบรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณใน

การพิจารณาคร้ังแรกภายในกําหนดเวลา 40 วันนับจากวันท่ีไดรับรางกฎหมาย ใหรัฐบาลสงราง
กฎหมายดังกลาวใหวุฒิสภาเพื่อพิจารณาใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเวลา 15 วัน หลังจากนั้นใหนํา
บทบัญญัติในมาตรา 45 มาใชบังคับ 

  ในกรณีท่ีรัฐสภาไมใหความเห็นชอบในรางกฎหมายดังกลาวภายในกําหนดเลา 70 วัน
รัฐบาลอาจประกาศใชรางกหมายนั้นโดยการตราเปนรัฐกําหนดได 

  ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณท่ีกําหนดรายรับและรายจาย
สําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการพิจารณา จนเปนเหตุใหไมสามารถตรา
กฎหมายดังกลาวใชไดกอนเร่ิมตนปงบประมาณ รัฐบาลอาจขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณีฉุกเฉิน 
เพื่อใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตรากฤษฎีกาเพื่อใหสามารถใชเงินท่ีจําเปนในการจัดทํากิจการตางๆ 
ท่ีไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภาใหดําเนินการไดไปแลว 

  ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในมาตรานี้มิใหนับรวมวันท่ีไมอยูในสมัยประชุมของรัฐสภา
เขาไวดวย 
 2) การบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สําหรับการบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ืองบประมาณประจําปไดรับ
อนุมัติจากฝายนิติบัญญัติแลว ตามรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยกฎหมายการคลังกําหนด
สาระสําคัญเกี่ยวกับการใชจาย 2 สวน ไดแก การอนุมัติใหกอหนี้ผูกพันโดยกําหนดกรอบสูงสุดของ
คาใชจายท่ีสามารถทําการผูกพันได สําหรับการดําเนินการทางการลงทุนและวงเงินเพื่อการชําระ
คาใชจาย เปนการกําหนดกรอบสูงสุดของคาใชจายท่ีสามารถทําการส่ังจายหรือชําระไดภายใน 
หนึ่งปเพื่อครอบคลุมพันธะจากการกอหนี้ผูกพันในกรอบการอนุมัติใหกอหนี้ผูกพัน5 
 ท้ังนี้ การส่ังจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันคาใชจายโดยรวมจะตองอยูภายในกรอบวงเงิน
งบประมาณท่ีกําหนดไว และการกอหนี้ผูกพันงบประมาณของปถัดไปจะกระทําไดภายใตเงือนไขท่ี
กําหนดโดยบทบัญญัติของรัฐบัญญัติงบประมาณประจําปเทานั้น6 เวนแตรายจายบางประเภท เชน  
การคืนหนี้สาธารณะ การจายเงินตามท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ซ่ึงหากไดมีการจายเงินดังกลาวไปแลว

                                                            
5  ยุทธนา  สาโยชนกร,  “การควบคุมการใชจายงบประมาณโดยฝายนิติบัญญัติ,”  (วิทยานิพนธ 

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2556), น. 74. 
6 Article 8  Constitutional by Law (LOLF), NO. 2001-692 
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจ การคลัง และอุตสาหกรรมตองรายงานตอคณะกรรมาธิการ
งบประมาณของแตละสภา โดยมีเหตุผลความจําเปนท่ีตองจายเงินเกินวงเงินงบประมาณท่ีไดรับ
อนุมัติไวเดิม และตองเสนอแกไขในงบประมาณเพ่ิมเติมกอนส้ินปงบประมาณดวย 
  ดังนั้น เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณประกาศใชแลวรัฐบาลมีหนาท่ีใชจายงบประมาณให
เปนไปตามท่ีรับอนุมัติ อยางไรก็ดี รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยกฎหมายการคลัง ก็ได
กําหนดใหรัฐบาลมีความยืดหยุนในการบริหารงบประมาณ โดยรัฐบาลสามารถแกไขเปล่ียนแปลง
เงินงบประมาณเพ่ือปรับเปล่ียนใหสอดคลองกับเหตุการณภายนอกท่ีเกิดข้ึนได โดยสามารถกระทํา
การไดท้ังการโอนวงเงินงบประมาณท่ีไดรับจัดสรร และการเปล่ียนแปลงจํานวนเงินงบประมาณ
รายจายภายในปงบประมาณ ดังนี้ 
 (ก) การโอนเงินงบประมาณระหวางแผนงานภายในกระทรวงเดียวกัน ใหกระทําได
เฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํามิไดถาแผนงานท่ีรับโอนนั้น
มิไดกําหนดไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะทําการโอนสําหรับหนึ่งป 
ไมสามารถโอนเกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย7 
 (ข) การเพิ่มวงเงินงบประมาณในกรณีมีความจําเปนเรงดวน ซ่ึงตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา  
โดยรับความเห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ และคณะกรรมาธิการการคลังของท้ังสองสภา 
แตการเพิ่มวงเงินงบประมาณน้ีจะตองไมกระทบตอดุลยภาพของงบประมาณท่ีกําหนดไวและ 
จะเพิ่มวงเงินงบประมาณไดไมเกินรอยละ 1 ของวงเงินท่ีกําหนดไวโดยกฎหมายงบประมาณ
ประจําปนั้นๆ8 
 (ค) การยกเลิกจํานวนเงินงบประมาณรายจาย โดยตราเปนรัฐกฤษฎีกา ท้ังนี้ เพื่อลดการ
ขาดดุลงบประมาณ ซ่ึงจะตองมีการแจงใหคณะกรรมาธิการของท้ังสองสภาทราบ โดยจํานวนเงิน
งบประมาณรายจายท่ีจะยกเลิกไดถูกกําหนดเพดานไวไมเกินรอยละ 1.5 ของงบประมาณรายจาย
ตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปนั้นๆ 

 (ง) โอนวงเงินการอนุมัติใหกอหนี้ผูกพัน (The Commitment Authorization) ท่ีมีอยู
ตอนปลายปงบประมาณไปใหกับแผนงานเดียวกันหรือแผนงานอื่นท่ีมีวัตถุประสงคของการ
ดําเนินงานเดียวกัน ซ่ึงการโอนดังกลาวจะมีผลเปนการเพ่ิมวงเงินงบประมาณในปถัดไป โดยให
โอนไปเพ่ิมไดไมเกินรอยละ 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) การติดตามตรวจสอบการใชงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สําหรับประเทศฝรั่งเศสนั้นฝายนิติบัญญัติมีกลไกท่ีจะควบคุมการใชจายงบประมาณ
ของฝายบริหารภายหลังจากท่ีมีการใชจายหรือกอหนี้ผูกพันงบประมาณแลว ดวยวิธีการติดตาม
ตรวจสอบจากระบบรายงาน กลาวคือ10 หลังจากท่ีไดมีการใชจายงบประมาณแลว ฝายบริหารมี
หนาท่ีจัดทํารัฐบัญญัติสรุปงบประมาณประจําป  (The Budget Review Act) รายงานผลการ
ดําเนินงานของรัฐในเร่ืองของงบประมาณท้ังรายไดและรายจายเสนอตอรัฐสภาทุกป  เพื่อเปน
รายงานใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบ11 ท้ังนี้ มิไดกําหนดเวลาวารัฐบาลจะตองเสนอรางรัฐบัญญัติ
สรุปงบประมาณในชวงระยะเวลาใด แตอยางไรก็ดี มีการกําหนดหลักสําคัญเกี่ยวกับเง่ือนเวลา
ประการหนึ่งคือ การพิจารณารางบัญญัติงบประมาณประจําปโดยสภาใดก็ตาม จะกระทําไดตอเม่ือ
มีการลงมติรางกฎหมายสรุปงบประมาณของปกอนหนาแลว12 แสดงใหทราบวาระบบการรายงาน
ผลดําเนินงานของฝายบริหารเปนเร่ืองสําคัญท่ีฝายนิติบัญญัติจะตองตรวจสอบกอนท่ีจะอนุมัติ
งบประมาณในปตอไป  

  4) การจัดต้ังศาลในการชวยตรวจสอบ 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ัน มีการจัดต้ังองคกรศาลขึ้นเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐทางดาน

การคลัง อยางไรก็ดีดวยเหตุผลทางประวัติศาสตรทําใหฝร่ังเศส มีศาลสองลักษณะเพื่อใชเขตอํานาจ
ของท้ังสองศาลครอบคลุมบุคคลท้ังสองประเภท อันไดแก ศาลบัญชี (La Cour Des Comptes) และ
ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et Financiere) ตั้งสองศาล
นี้นั้นมีระยะเวลากอต้ังหางกันถึง 140 กวาป ศาลบัญชีนั้นจัดตั้งข้ึนโดยจักรพรรดิโปเลียนของ
ฝร่ังเศสในป ค.ศ. 1807 สวนศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นเพิ่งจัดต้ังข้ึนเม่ือหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ีสอง ในป ค.ศ. 194813 
 ศาลบัญชี (La Cour Des Comptes) ทําหนาท่ีชวยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบ
การใชจายเงินตามกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ  ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
วิธีการงบประมาณป ค.ศ. 2001 ไดใหความเปนอิสระของศาลบัญชีในฐานะเปนผูชวยใหคําแนะนํา
ตอรัฐสภาท่ีสําคัญคือ14 

                                                            
10  ยุทธนา  สาโยชนกร, อางแลว  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,  วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,  พิมพครั้งที่ 4   (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น. 78-80. 



73 

 1) จัดทํารายงานประจําปของศาลบัญชีตอสาธารณะ (Rapport public annuel)   
 2) จัดทําพระราชบัญญัติสรุปผลการใชงบประมาณท่ีปงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส
ท่ีเร่ิมตนวันท่ี 1 มกราคมและส้ินสุดในวันท่ี 31 ธันวาคม  
 3) จัดทําขอมูลทางการบริหารงบประมาณของหนวยงานของรัฐ 

  ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et Financiere) 
นี้มีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางไปจากศาลบัญชีและศาลปกครองโดยท่ัวไป ตรงท่ีวา ศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลังนี้เปนศาลปกครองประเภทหนึ่งก็จริงอยู แตก็เปนศาลปกครองท่ีมีอํานาจ
กําหนดบทลงโทษไดดวย ซ่ึงศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนี้แมวาจะจัดต้ังมาเพียงไมกี่สิบป
แตก็มีบทบาทสําคัญในอันท่ีจะทําใหกระบวนการพิจารณาควบคุมตรวจสอบของศาลบัญชีนั้นมี
ความสมบูรณยิ่งข้ึน 
 ลักษณะความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง จะตองถูกลงโทษดวย “โทษปรับ
ทางปกครอง” นั้นถูกกําหนดไวในหมวดท่ี 3 ของประมวลกฎหมายวาดวยศาลทางการคลัง (Le  
Code des Juridictions Financieres) ท่ีเปนไปตามแนวทางของบทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติฉบับลงวันท่ี 
25 กันยายน 1948 ฉบับกอตั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ท่ีไดรับการเปล่ียนแปลงแกไข
อยูหลายคร้ังกอนท่ีจะมีการรวบรวมเปนสวนหน่ึงของประมวลกฎหมายวาดวยการคลังในป ค.ศ. 
1995   
 3.1.3 มาตรการทางกฎหมายของประเทศญ่ีปุน15 
 ในการควบคุมการใชจายงบประมาณของประเทศญี่ปุนก็มีหลักการเชนเดียวกับ
ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยทั่วไป กลาวคือ การจายเงินแผนดินจะตองจัดทํา
โดยฝายบริหารและไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ โดยในการบริหารงบประมาณก็จะตองมีการ
ติดตามและรายงานการใชจายใหฝายนิติบัญญัติ 
 1)  หลักการจายเงินแผนดินและรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุน 
 การจายเงินแผนดินของประเทศญ่ีปุนนั้น จะตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภาตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด โดยมีรูปแบบของงบประมาณในลักษณะของบัญชี ดังนี้ 
 (ก) หลักการจายเงินแผนดิน 
 สําหรับประเทศญ่ีปุนนั้น รัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดในการควบคุมทางการคลัง 
โดยในสวนท่ีเกี่ยวกับการจายเงินแผนดินรัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุนไดกําหนดหลักการวา “การ

                                                            
15  ยุทธนา  สาโยชนกร,  “การควบคุมการใชจายงบประมาณโดยฝายนิติบัญญัติ,”  (วิทยานิพนธ 

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2556), น. 76. 
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จายและการกอภาระหนี้แกรัฐจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา16 โดยรัฐบาลมีหนาท่ีในการจัดทํา
งบประมาณซ่ึงจะตองขออนุมัติตอรัฐสภาเปนประจําทุกป17 สําหรับระยะเวลาปงบประมาณนั้น
กําหนดไวในกฎหมายการคลังสาธารณะ โดยมีระยะเวลาเร่ิมตั้งแตวันท่ี 1 เมษายนและส้ินสุดใน
วันท่ี 31 มีนาคม ของปถัดไป18 
 (ข) รูปแบบงบประมาณ 
 สําหรับรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนนั้น จะจัดทํางบประมาณในลักษณะเปน
บัญชี โดยพิจารณา 3 ประการกลาวคือ19 
 1) ประการแรก เปนบัญชีงบประมาณท่ัวไป ซ่ึงเปนบัญชีงบประมาณหลักของประเทศ 
โดยจะแสดงรายจายจําแนกตามโครงการสําคัญตางๆ รัฐบาล และประมาณการรายได 
 2) ประการท่ีสอง เปนบัญชีงบประมาณพิเศษ เปนงบประมาณสําหรับโครงการท่ีมี
กฎหมายบัญญัติใหมีลักษณะเฉพาะ เพื่อบริหารจัดการรายไดและรายจายแยกตางหากจากระบบ
บัญชีท่ัวไป หรือเพ่ือบริหารจัดการองคกรภาครัฐท่ีมีรายไดของตนเปนการเฉพาะ 
 3) ประการสุดทาย เปนบัญชีงบประมาณของหนวยงานที่จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายพิเศษ
ใหมีความยืดหยุนในการบริหารงานบุคคลและการบัญชี 
 ท้ังนี้กฎหมายการคลังสาธารณะไดกําหนดองคประกอบของงบประมาณประจําปท่ี
ประกอบดวยบทบัญญัติท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณ ประมาณการรายไดและรายจายงบประมาณ
ผูกพันขามป (Muti-Year Expenses) รายจายท่ีไดอนุมัติใหนําไปจายในปถัดไป (Carried Over) และ
การกอภาระผูกพันกับเงินคงคลัง20 
 สําหรับรายละเอียดของเอกสารงบประมาณในแตละบัญชีจะประกอบดวยรายการ
สําคัญๆ ดังตอไปนี้21 
 

                                                            
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: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), 
น. 13.14. 
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 1. ขอกําหนดท่ัวไป จะระบุหรือกําหนดกรอบงบประมาณ และเพดานเงินกูประเภท
ตางๆ 
 2. รายไดและรายจาย จะมีการแสดงการประมาณการรายรับซ่ึงรายรับในสวนของ
รายจายจะมีการระบุรายการซ่ึงอนุญาตใหมีการใชจายได 
 3. รายจายผูกพันขามป เปนรายจายท่ีมีความตอเนื่องมาจากปกอนๆ และจะตองมี
รายจายตอไปในอนาคต 
 4. เงินเหลือจายในปท่ีผานมา รวมไปถึงรายจายท่ีไมสามารถใชจายไดภายในป 
งบประมาณ เนื่องจากลักษณะของคาใชจาย หรือสถานการณท่ีไมอาจคาดการณเกิดข้ึนในภายหลัง 
ซ่ึงรายจายดังกลาวจําเปนจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา 
 5. การทําสัญญาขอผูกพัน งบประมาณสวนนี้เปนอํานาจของรัฐสภาท่ีจะพิจารณา 
ใหรัฐสภา และองคกรของรัฐทําสัญญาสําหรับโครงการที่มีความจําเปนทําใหเกิดภาระผูกพัน
งบประมาณตอเนื่อง 
 ดังนั้น เม่ือพิจารณาระบบและรูปแบบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนแลวมิไดมีสถานะ
เปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอยางเชนในกรณีของประเทศไทยแตจัดทําใน
ลักษณะของเอกสารบัญชีงบประมาณ 
 สวนงบประมาณรายจายในลักษณะผูกพันขามปนั้น กฎหมายการคลังสาธารณะได
กําหนดหลักการไวสําหรับโครงการ เชน การกอสราง การผลิต โดยกําหนดกรอบระยะเวลาผูกพัน
ไวไมเกินกวา 5 ป อยางไรก็ดี ดวยลักษณะของงบประมาณและความเห็นชอบจากรัฐสภา ระยะเวลา
การผูกพันก็อาจเกินกวา 5 ปก็ได  ซ่ึงรัฐสภาจะอนุมัติวงเงินรวมท่ีอนุญาตใหจายและจํานวนเงินท่ีจะ
จัดสรรใหแตละป การอนุมัติการผูกผันขามปดังกลาวไมตัดสิทธิรัฐสภาท่ีจะพิจารณาทบทวน
รายจายในภายหลัง อยางไรก็ตาม รายจายท่ีมีลักษณะเปนการผูกพันระยะยาว เชน เงินเดือน คาเชา
อาคารหรือท่ีดิน ไมจัดเปนการผูกพันงบประมาณขามป ท้ังนี้ ในปจจุบันงบประมาณมีลักษณะจํากัด
มาก กลาวคือ รัฐบาลจะอนุญาตใหเฉพาะงบประมาณท่ีเกี่ยวกับการกอสรางเพื่อทดแทนส่ิงท่ีถูก
ทําลายลงจากภัยพิบัติตางๆ และงบประมาณเพ่ือการปองกันประเทศเทานั้น 
 2)  การอนุมัติงบประมาณ 
 สําหรับการอนุมัติงบประมาณของประเทศญ่ีปุนนั้น รัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุด
ในการอนุมัติงบประมาณของประเทศ  และเปนข้ันตอนสุดทายอยางแทจริง22 คณะรัฐมนตรีจะ
เสนอรางงบประมาณตอรัฐสภาในชวงเดือนมกราคมของทุกป โดยเนื้อหาของรางพระราชบัญญัติ

                                                            
22 Article 41 Constitution of Japan 1947. 
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งบประมาณรายจายประจําปนั้น ตามพระราชบัญญัติกฎหมายการคลังสาธารณะ ค.ศ. 1947 กําหนด
เนื้อหาของเอกสารงบประมาณท่ีรัฐบาลจะตองเสนอรัฐสภา ไดแก23 
 1. รายละเอียดของงบประมาณในระบบบัญชีท่ัวไป 
 2. จํานวนเงินงบประมาณท่ีคาดวาจะตองใชในแตละรายการ และแยกรายละเอียดตาม
หนวยงาน 
 3.  รายงานสรุปผลของการใชจายงบประมาณแผนดินในชวงสองปท่ีผานมา 
 4.  รายงานสถานะทางการคลังของประเทศในชวงสองปท่ีผานมา 
 5.  รายงานสถานะของระบบพันธบัตรรัฐบาลในชวงสองปท่ีผานมา 
 6.  รายงานสถานะของบัญชีทรัพยสินของชาติในชวงสองปท่ีผานมา 
 7.  รายงานสถานะของการลงทุนของภาครัฐในชวงสองปท่ีผานมา 
 8.  รายงานท่ีเกี่ยวของกับการใชจายทรัพยสินของประเทศในปถัดไป 
 9.  รายงานท่ีวาดวยรายจายผูกพันของรัฐบาลในอนาคต 
 10.  เอกสารท่ีจําเปนอ่ืนๆ เพื่อการอธิบายสถานะทางการคลังท่ีแทจริงของประเทศ 
 สําหรับเง่ือนไขการพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปนั้น 
ประกอบดวยเง่ือนไขท่ีสําคัญ 2 ประการดังนี้ 24 
 ประการแรก  กําหนดเวลาในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป โดยปกติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะถูกเสนอตอรัฐสภาใน
กลางเดือนมกราคมของทุกป และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีหนาท่ีในการช้ีแจงหลักการ
และกฎเกณฑของพระรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
 ประการท่ีสอง กําหนดเวลาในการตรวจพิจารณาและการลงมติสําหรับกรอบของเวลา
นั้น รัฐสภาจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในส้ินเดือนมีนาคมของทุกป หากลาชาเกินกวาท่ีกําหนด
ก็เปนอํานาจของรัฐบาลท่ีจะประกาศใหมีการใชงบประมาณเปนการช่ัวคราวไปไดในระยะเวลา
หนึ่ง 
 ท้ังนี้ ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรเม่ือไดผานการพิจารณารางงบประมาณใน
วาระแรกแลว คณะกรรมการงบประมาณการคลังของสภาผูแทนราษฎรจะมีการพิจารณาราง
งบประมาณควบคูไปกับการเปดรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ จากนั้นสภาผูแทนราษฎรลงมติในข้ัน
ท่ีวาระท่ีสามวา จะใหความเห็นชอบผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาวหรือไม 

                                                            
23 Article 28 Public Finance Law 1947. 
24 สมคิด  เลิศไพฑูรย  และคณะ, อางแลว  เชิงอรรถที่ 21, น. 26-27. 
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เม่ือสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบแลว รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปจะถูกจัดสง
ตอไปใหวุฒิสภาพิจารณา ซ่ึงลักษณะเดียวกับสภาผูแทนราษฎร25 
 สําหรับในกรณีท่ีวุฒิสภามีมติแตกตางจากสภาผูแทนราษฎรและไมอาจตกลงกันได
หรือหลังจากท่ีวุฒิสภาไดรับรางกฎหมายงบประมาณท่ีไดผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร
แลวไมลงมติภายใน 30 วัน ท้ังนี้ โดยไมนับชวงเวลาท่ีรัฐสภาปดสมัยประชุม ใหถือเอามติของสภา
ผูแทนราษฎรเปนมติของรัฐสภา26จึงเห็นไดวาอํานาจของวุฒิสภาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจําปคอนขางมีขอจํากัด เนื่องจากงบประมาณประจําปมีกรอบของเวลาท่ีชัดเจนวา
จําเปนตองประกาศใชใหทันในวันท่ี 1 เมษายนทุกป ซ่ึงถือวาเปนวันเร่ิมตนปงบประมาณใหมของ
ประเทศญ่ีปุน 
 3)  การบริหารงบประมาณ 
 เม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไดผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเรียบรอย
แลวคณะรัฐมนตรีจะมีหนาท่ีแจกจายและช้ีแจงรายละเอียดของงบประมาณหมวดตางๆ  
ใหกระทรวง ทบวง กรม สํานักงาน และองคกรตางๆ รับทราบ เพื่อดําเนินการตามแผนงานท่ี
กําหนดไว ท้ังนี้กฎหมายการคลังสาธารณะหามมิใหหัวหนาสวนราชการใชจายงบประมาณเพื่อ
วัตถุประสงคอ่ืนนอกเหนือจากที่ไดรับอนุมัติ อยางไรก็ดี การโอนงบประมาณระหวางรายการท่ี
ไดรับอนุมัติเปนอํานาจฝายบริหาร ซ่ึงบางสวนเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และบางสวนเปนอํานาจของรัฐมนตรีวากระทรวงเจาของงบประมาณ  
 4)  การติดตามตรวจสอบการใชงบประมาณ 
 เม่ือส้ินปงบประมาณแลว รัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุนกําหนดใหคณะรัฐมนตรีมี
หนาท่ีตองนําบัญชีรายรับและรายจายของรัฐท้ังหมด  ใหสํานักงานตรวจสอบบัญชีตรวจสอบพรอม
รายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอตอรัฐสภาในปงบประมาณถัดไป27 ประกอบกับกฎหมายการคลัง
สาธารณะยังไดกําหนดใหรัฐบาลจะตองเสนอบัญชีรายรับและบัญชีรายจายท่ีผานการรับรองจาก
คณะกรรมการตรวจสอบแลวตอรัฐสภาในสมัยประชุมสามัญท่ีจะมีข้ึนในปงบประมาณตอมา 
ซ่ึงนอกจากบัญชีท่ีผานการรับรองของคณะกรรมการตรวจสอบดังกลาว จะตองแนบบัญชีรายได  
บัญชีรายจาย บัญชีสําหรับรายการผูกพันขามป และบัญชีหนี้สินของแตละกระทรวงไปดวย28 
 

                                                            
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 ถือเปนสมาชิกอาเซียนท่ีมีความเจริญ
ม่ังคง และมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจสูง เปนอันดับตนๆ ของโลก เนื่องจากสาธารณรัฐสิงคโปรมี
ระบบการคลังและงบประมาณท่ีดี กลาวคือ 
 1) ระบบงบประมาณ29 
 มีการเร่ิมใชระบบการจัดสรรงบประมาณแบบจํากัดเกณฑการออกเสียง (Block Vote 
Budget Allocation System) เปนคร้ังแรกในงบประมาณ ป พ.ศ. 2532 โดยกําหนดยอดงบประมาณ
ของแตละกระทรวงเปนรอยละของรายไดมวลรวมประชาชาติ (GDP) เพ่ือเสนอใหสภาพิจารณา
อนุมัติ เม่ือสภาอนุมัติแลว กระทรวงจึงมีอํานาจในการใชจายงบประมาณตามที่ประกาศไวเปน
วัตถุประสงคโครงการหรือกิจกรรมตาง ๆ และมีอิสระในการโอนยายเงินและบุคลากร โดยไมตอง
ขออนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
 3 ปตอมาจึงเร่ิมใชระบบบัญชีบริหารท่ีมีข่ือวา “ระบบการบริหาร จัดการบัญชีของ
รัฐบาลสิงคโปร (Singapore Government Manage-ment Accounting System: SIGMA)” โดยจัดทํา
บัญชีตนทุนบุคลากร ส่ิงปลูกสราง วัสดุอุปกรณ และการใชบริการตางๆ ของแตละโครงการและ
กิจกรรม รายละเอียดทางบัญชีเหลานี้ทําใหผูบริหารหนวยงานสามารถ ใชอํานาจหนาท่ีทางการเงิน
ท่ีไดรับจากงบประมาณแบบจํากัดเกณฑการออกเสียงไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 เม่ือมีขอมูลทางบัญชีมากข้ึน ดัชนีช้ีวัดผลงานจึงไดรับการพัฒนา เพื่อการวัดและ
ประเมินผลผลิตและผลงาน (Result) ของโครงการและกิจกรรม ท้ังนี้ในป พ.ศ. 2537 (ค.ศ. 1994) 
กระทรวงการคลังไดกําหนดใหมีการใชงบประมาณเพ่ือผลงาน (Budgeting for Results - BFR) ซ่ึง
เปนผลใหกระทรวงตางๆ รวมถึงคณะกรรมการอิสระ (Statutory Boards) บางแหงตองกําหนด
เปาหมายผลงานใหชัดเจนท้ังในเชิงปริมาณ และคุณภาพเปาหมายเหลานี้จะเปนตัวกําหนด
งบประมาณท่ีจะไดรับ และเปนดัชนี (Yardsticks) เพื่อการประเมิน หลายปท่ีผานมา กระทรวง 
ตางๆ ไดทําการพัฒนาดัชนีช้ีวัดผลงานและนํามาใชจริง ซ่ึงสามารถแบงได 2 ประเภท คือ 
  (1) ดัชนีช้ีวัดตนทุน (Cost Performance Indicator) 
 เปนดัชนีท่ีระบุถึงการวัดตนทุนตอหนวย (Unit Cost) ซ่ึงพัฒนาข้ึนจากขอมูลตนทุน
ระบบบัญชีบริหาร ดัชนีนี้เปนประโยชนอยางยิ่งตอการประเมินประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร 
  (2) ดัชนีช้ีวัดผลผลิต (Output Performance Indicator) 

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

news.php?nid=4986&filename=index 
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 เปนดัชนีท่ีใชวัดประสิทธิผลของโครงการและกิจกรรมท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพ
ในการบริการ ปจจุบันไดมีการนําดัชนีช้ีวัดท้ังสองชนิดไปใชในหนวยงานบางแหง ตัวอยางเชน 
กรมดานความปลอดภัยในอุตสาหกรรม (Department of Industrial Safety) และกระทรวงแรงงาน 
(Ministry of Manpower) โดยใชตนทุนตอการตรวจสอบ  (Cost per Inspection) และจํานวน 
อุบัติเหตุตอหนึ่งลานช่ัวโมงทํางาน (Industrial Accident per Million Man-hours) เปนดัชนีช้ีวัด 
ผลงาน ท้ังนี้การกําหนดดัชนีช้ีวัดในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนจะชวยเอื้อตอความสามารถในการ
ตรวจสอบหรือการตรวจสอบได (Accountability) โดยไมมีผลกระทบตอความเปนอิสระในการ
บริหาร (Autonomy) อยางไรก็ดีในอนาคตยังตองมีการพัฒนาดัชนีช้ีวัดท่ีเหมาะสมตองานบริการท่ี
ไมสามารถกําหนดเปนตัวเลขได 
 2)  การประมาณการและการจัดทํารายงาน 

  มาตรการทางการคลังและงบประมาณของสาธารณรัฐสิงคโปรนั้น ไดกําหนดลงไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน30 และยังมีรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณและการคลัง (Financial Procedure 
Act) โดยมีสาระสําคัญ ดังตอไปนี้  
  (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองจัดทําประมาณการรายไดและรายจายของ
รัฐบาลท่ีดําเนินการเสร็จส้ินแลวในปนั้นๆ หลังจากผานคณะรัฐมนตรี นําเสนอตอรัฐสภากอนส้ิน
ปงบประมาณ 
  (2) รายจายตางๆตองแยกประเภทดังนี้ 
 (2.1) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีมีคาธรรมเนียมสําหรับกองทุนรวม                
   
  (2.2) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีแบงตามประเภทรายจายตางๆ ของรัฐบาลตามกองทุน
รวม ยกเวน 
  (1) ยอดรวมของเงินกูโดยรัฐบาล เพื่อวัตถุประสงคท่ีเฉพาะเจาะจง และเหมาะสม 
  (2) ยอดรวมของดอกเบ้ียท่ีรัฐบาลไดรับจากการลงทุนกองทุนและการลงทุนอ่ืนๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (3) ยอดรวมของผลตอบแทนจากการลงทุนกองทุนท่ีถูกจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายอ่ืนๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (2.3) ยอดรวมรายจายท้ังหมดท่ีแบงตามประเภทรายจายตางๆ ของรัฐบาลตาม 
กองทุนรวม 

                                                            
30 Article 147  Constitution of the Republic of Singapore 
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  (3) ประมาณการรายได ท่ีแสดงตองไมรวมรายไดจากภาษีตามศาสนาอิสลาม 
(ซะกาด ฟตเราะห ไพทูล หรือภาษีอ่ืนๆ) 
 (4) รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบดานการเงินตองนําเสนอประมาณการรายรับและรายจายแก
รัฐสภา ดังนี้ 
  (4.1) รายงานประมาณการรายรับและรายจาย รายป ท่ีถูกใชโดยรัฐบาลระหวาง โดย
ไมไดถูกเก็บไวในระยะเวลาการทํางาน 
  (4.2) รายงานท่ีไดรับการตรวจสอบแลว แสดงทรัพยสินและหนี้สิน เม่ือส้ินปบัญชี 
 (5) รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบดานการเงินตองจัดเตรียมขอมูลเม่ือส้ินสุดปบัญชี ดังนี้ 
  (5.1) การดําเนินการจัดการดานบัญชีตามขอกําหนดของ กองทุนรวม แบบเต็มและ
เฉพาะเจาะจง แสดงรายรับและรายจายในระหวางป และรายงานแบบเต็มและเฉพาะเจาะจงแสดง
ใบเสร็จรับเงินและรายจายในการกูยืมตางๆ 
  (5.2) รายงานใบเสร็จรับเงินและรายจายท่ีถูกใชจายใน กองทุนเพื่อการพัฒนา 
  (5.3) รายงานใบเสร็จรับเงินและรายจายที่ถูกใชจายโดยรัฐบาลตามกฎหมายตางๆ 
ท่ีเกี่ยวของ 
  (5.4) รายงานหน้ีสินและทรัพยสินของรัฐบาลสิงคโปรเม่ือส้ินปบัญชี  
  (5.5) รายงานการคํ้าประกันท่ีสําคัญ และหนี้สินอ่ืนๆ ของรัฐบาลสิงคโปรเม่ือส้ินป
บัญชี 
  (5.6) รายงานอ่ืนๆ ท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควร 
 และหลังจากรายงานเหลานี้ไดรับการตรวจสอบ และนําเสนอตอประธานาธิบดี จะถูก
นําไปใชเปนขอมูลในการต้ังงบประมาณของรัฐบาล 
 3) การบริหารงบประมาณ31 
 สําหรับ กองทุนตามบทบัญญัติของกฎหมายของสาธารณรัฐสิงคโปรท่ีมีผลบังคับใช 
รายไดท่ีถูกจัดเก็บมานั้นไมสามารถจัดสรรไปใชสําหรับวัตถุประสงคอ่ืนของกฎหมายใดๆ ได 
 4)  การควบคุมงบประมาณ32 
 (1) ตองนําเสนอประมาณการคาใชจายของแตละปงบประมาณแกรัฐสภาตามมาตรา 
147 ของรัฐธรรมนูญ โดยแสดงหัวขอยอยของคาใชจายแตละประเภทดวย 
 (2) ตองนําเสนอ คาใชจายตางๆ และเงินเดือนของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
บุคคลากรตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับกองทุนใหแกรัฐสภา  
                                                            

31  Article 145 Constitution of the Republic of Singapore 
32  Article 17  Financial Procedure Act  Singapore 
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      (3) ไมควรเพิ่มเติมหรือเปลี่ยนแปลงคาใชจายตางๆ ในขอ 2 ถาไมไดรับการอนุมัติจาก
รัฐมนตรี   
 (4)  ถารัฐมีสถานการณฉุกเฉิน ท่ีมีความจําเปนตองเปล่ียนแปลงสัดสวนของคาใชจาย
ตางๆ ในขอ 1 หรือมีคาใชจายอื่นๆ เพิ่มเติม นายกรัฐมนตรีมีสิทธิท่ีจะอนุมัติการยายคาใชจาย
สวนเกินตางๆ ไปใชสําหรับคาใชจายดานอ่ืนๆ ท่ีขาดแคลน 
 5)  การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐสิงคโปรและรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชี (Audit 
Act) ไดใหอํานาจ สํานักงานตรวจเงินแผนดิน (Auditor-General) ทําหนาท่ีตรวจสอบบัญชีรายรับ
รายจายของรัฐบาลและหนวยงานของรัฐท้ังหมด และรายงานผลตอสภาตอไป 
 
3.2  มาตรการทางกฎหมายในการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทย 
 การอนุมัติ การควบคุม การบริหาร และการติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณ
ของประเทศไทยน้ัน ไดมีกฎหมายแมบท คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญคือ พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 กับพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และกฎหมายลําดับรอง คือ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
กับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ซ่ึง
กฎหมายดังไดกลาวไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับ กระบวนการงบประมาณ และวิธีการงบประมาณ 
ท่ี เกี่ยวของ  ไดแก  หลักการจายเงินแผนดินและรูปแบบของงบประมาณรายจายประจําป  
กระบวนการอนุมติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณไวดังนี้ 
 3.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ถือเปนกฎหมายแมบทท่ีใช
ในการปกครองประเทศ ฉะนั้น กฎหมายลําดับรองจะบัญญัติเนื้อหาที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
ไมได ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนี้ไดเนนและเครงครัดในเร่ืองการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงมี
ความแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ในอดีตของประเทศไทย ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
 1)  หลักการจายเงินแผนดิน 

 สําหรับประเทศไทยซ่ึงปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยนั้น ในดานทางการคลัง การ
จะนําภาษีอากรของประชาชนไปใชจายได จําเปนตองใหประชาชนผูเปนเจาของเงินอนุญาตกอน 
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โดยผานกระบวนการอนุมัติในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดย
หลักการนี้ปรากฏรัฐธรรมนูญไทยทุกฉบับต้ังแตฉบับ 10 ธันวาคม 247533  
 ท้ังนี้ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดหลักการ
เกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินไววา “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน
กฎหมาย”34 ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้หมายความถึงกฎหมาย 5 ฉบับ  ไดแก 
 1.  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย หมายถึง พระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
  2.  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หมายถึง พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม เปนกฎหมายท่ีกําหนดเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ และความหมาย
ของเงินแตละประเภท หนวยงานท่ีมีอํานาจใชเงินแผนดิน และอํานาจหนาท่ีในการควบคุมการใช
จายเงินงบประมาณแผนดิน  
  3.  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหมายถึง พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณ
รายจาย 
  4.  กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หมายถึง พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ี
แกไขเพิ่มเติม เปนกฎหมายวาดวยคงคลังท่ีกําหนดเกี่ยวกับการจัดระบบการควบคุมเงินแผนดิน 
  5.  กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เปนกฎหมายออกมาเพ่ือในการกําหนด
กรอบวินัยทางการเงินและการคลังในการใชจายงบประมาณของรัฐ ท้ังนี้ ขณะท่ีผูวิจัยไดทําวิจัยเลม
นี้ยังไมมีกฎหมายดังกลาวไดตราออกบังคับใชเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญแตอยางใด 
  ประกอบกับ  “งบประมาณรายจายของแผนดินให ทําเปนพระราชบัญญัติ  ถา
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”35 
 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณในการใช
จายงบประมาณแผนดินโดยคํานึงถึงกรอบวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดยกําหนดไววา “รัฐ
ตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพื่อใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ
และม่ังคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”36 ประกอบกับนโยบายของรัฐ
ในการบริหารประเทศนั้น “รัฐตองจัดใหมียุทธศาสตรชาติเปนเปาหมายการพัฒนาประเทศอยาง

                                                            
33 ปรีชา  สุวรรณทัต, อางแลว  เชิงอรรถที่ 14, น. 177. 
34  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 140 
35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2560  มาตรา 141 
36 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 62  
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ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใชเปนกรอบในการจัดทําแผนตางๆ”37 และ “รัฐพึงจัดระบบ
เศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพรอมกัน
อยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองไดตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”38 
 2) รูปแบบงบประมาณ 

 สําหรับวิธีการงบประมาณของประเทศไทยน้ัน งบประมาณประจําปท่ีเสนอตอฝาย 
นิติบัญญัติจะมีแตเฉพาะงบประมาณรายจายเทานั้น ไมมีการจัดทํางบประมาณรายรับแตอยางใด 
โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดเกี่ยวกับเอกสารรายงาน
ประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ดังนี้ “ในการเสนอราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการ
รายได ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชนท่ีคาดวา จะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ”39 
 3) การพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 กําหนดระยะเวลาและการพิจารณาใหความเห็นชอบในรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไว
ในมาตรา 143 ดังนี้  
 “รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย สภาผูแทนราษฎร
จะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยหาวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภา
ผูแทนราษฎร  
 ถาสภาผูแทนราษฎรพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา
ตามวรรคหน่ึง ใหถือวาสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินั้น และใหเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณา  
 ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะตองใหความเห็นชอบหรือไมให ความเห็นชอบ
ภายในยี่สิบวันนับแตวนัท่ีรางพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแกไขเพิ่มเติมใดๆ มิได ถาพน
กําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาวุฒิสภาเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเชนนี้และในกรณี
ท่ีวุฒิสภาใหความเห็นชอบใหดําเนินการตอไปตามมาตรา 81 

                                                            
37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65  
38 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 75 
39 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142   
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 ถาวุฒิสภาไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว ใหนําความในมาตร 138 
วรรคสอง มาใชบังคับโดยอนุโลม โดยใหสภาผูแทนราษฎรยกข้ึนพิจารณาใหมไดทันที” 
 ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 ได
บัญญัติไววา  “ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเปล่ียนแปลงหรือแกไขเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรายการ
มิได แตอาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง 
ดังตอไปนี้ 
 (1) เงินสงใชเงินกู 
 (2) ดอกเบ้ียเงินกู 
 (3) เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 
 ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญัติติหรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือ
กรรมาธิการมีสวนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํามิได 
 ในกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบ
ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของแตละสภา เห็นวามีการกระทําท่ีฝาฝนบทบัญญัติตามวรรค
สองใหเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยให
แลวเสร็จภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับความเห็นดังกลาว ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวามี
การกระทําท่ีฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคสอง ใหการเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระทําดังกลาวเปน
อันส้ินผล ถาผูกระทําการดังกลาวเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ใหผูกระทําการ
นั้นส้ินสุดสมาชิกภาพนับแตวันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และใหเพิกถอนสิทธิสมัครรับ
เลือกต้ังของผูนั้น แตในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเปนผูกระทําการหรืออนุมัติใหกระทําการหรือรูวามี
การกระทําการดังกลาวแลวมิไดส่ังยับยั้ง ใหคณะรัฐมนตรีพนจากตําแหนงท้ังคณะนับแตวันท่ีศาล
รัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และใหเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของรัฐมนตรีท่ีพนจากตําแหนงนั้น 
เวนแตจะพิสูจนไดวาตนมิไดอยูในขณะท่ีมีมติ และใหผูกระทําการดังกลาวตองรับผิดชดใชเงินนั้น
คืนพรอมดวยดอกเบ้ีย 
 เจาหนาท่ีของรัฐผูใดจัดทําโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรูวามี
การดําเนินการอันเปนการฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถาไดบันทึกขอโตแยงไว
เปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบ 
ใหพนจากความรับผิด 
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 การเรียกเงินคืนตามวรรคสามหรือวรรคส่ี ใหกระทําไดภายในยี่สิบปนับแตวันท่ีมีการ
จัดสรรงบประมาณนั้น 
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดรับแจงตามวรรค
ส่ีใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการสอบสวนเปนทางลับโดย
พลันหากเห็นวากรณีมีมูล ใหเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อดําเนินการตอไปตามวรรคสาม 
แลไมวากรณีจะเปนประการใด คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและศาล
รัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับผูแจงมิได40 
  4)  การตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
    ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของประเทศไทยนั้น รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีและ
อํานาจ ดังตอไปนี้41  
 1)  วางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน 
 2)  กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน 
 3)  กํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตาม 1) และ 2) และกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ 
 4)  ใหคําปรึกษา แนะนํา หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใชเงินแผนดินใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน การคลังของรัฐ รวมท้ังการใหคําแนะนําแกหนวยงานของรัฐ ในการ
แกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน  
 5)  ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง 
ของรัฐ 
 3.2.2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมนั้น เปนกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดถึงความหมายของเงินแตละประเภท หนวยงานท่ีมีอํานาจใชเงิน
แผนดิน และอํานาจหนาท่ีในการควบคุมการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน ดังนี้ 
 
 
 
 
                                                            

40  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144  
41 รัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 
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 1)  การจัดทํางบประมาณ 
  งบประมาณรายจายจะตองตราเปนพระราชบัญญัติท่ีตองไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ  

แตกระบวนการอนุมัติงบประมาณมีหลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติไวตางหากจากกระบวนการ
อนุมัติกฎหมายท่ัวไป โดยกําหนดระยะเวลาและวิธีการไวโดยเฉพาะ กลาวคือ42 
   (ก) การริเร่ิมจัดทํางบประมาณเปนหนาท่ีของฝายบริหาร 
  ในการตราพระราชบัญญัติท่ัวๆ ไป สมาชิกรัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติมีอํานาจริเร่ิม
จัดทําและเสนอรางพระราชบัญญัติได แตในการตราพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นหนาท่ีของฝาย
นิติบัญญัติเร่ิมตนตั้งแตไดรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณท่ีจัดทําข้ึนโดยฝายบริหารแตการจัดทํา
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเปนอํานาจเฉพาะของฝายบริหาร สวนฝายนิติบัญญัติเปน
ผูอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ือบังคับใชเปนกฎหมายตอไป ซ่ึงหลักการดังกลาวได
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กลาวคือ ใหผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณเสนองบประมาณประจําปตอนายกรัฐมนตรีเพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเปนเวลา
อยางนอยสองเดือนกอนวันเร่ิมปงบประมาณ43 
  (ข) งบประมาณรายจายตองทําเปนประจําทุกป 
  การจัดทํารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายของฝายบริหาร ตามหลักของ
รัฐธรรมนูญจะตองจัดทําเปนรางพระบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เสนอฝายนิติบัญญัติ
พิจารณาและประกาศใชเปนประจําทุกป สวนระยะเวลาของปงบประมาณจะนับเวลาเร่ิมตนและ
ส้ินสุดปงบประมาณเม่ือใดนั้น มิไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ แตไดกําหนดระยะเวลาไวในคํานิยาม
ของ “ปงบประมาณ” ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 วา มีระยะเวลาต้ังแตวันท่ี 1 
ตุลาคมของปหนึ่งถึงวันท่ี 30 กันยายนของปถัดไป44 

 สําหรับระยะเวลาของปงบประมาณนั้น ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.
2502 ไดบัญญัติหลักการไวใหสามารถมีงบประมาณรายจายท่ีมีระยะเวลาเกินกวาหนึ่งปงบประมาณ
ได  โดยเรียกวา “งบประมาณรายจายขามป” โดยไดบัญญัติความหมายไวในมาตรา  4 วา  
“งบประมาณรายจายขามป” หมายความวา งบประมาณรายจายท่ีใชไดเกินปงบประมาณตาม
วัตถุประสงคและระยะเวลาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายและไดกาํหนดหลักการ
ในการจัดทํางบประมาณขามปไววา งบประมาณรายจายขามปจะมีไดในกรณีท่ีคาดวาจะใช

                                                            
42 ยุทธนา  สาโยชนกร, อางแลว  เชิงอรรถที่ 5, น. 36,  
43 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15   
44 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา  4   
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งบประมาณรายจายใหเสร็จทันภายในปงบประมาณไมได การตั้งงบประมาณรายจายขามปนี้ตอง
กําหนดเวลาส้ินสุดไวดวย45 
 ดังนั้น โดยหลักการแลวเม่ือส้ินงบประมาณหนึ่งๆ หากรายการใดมีเงินเหลืออยูและ
ไมไดมีขอผูกพันหรือไมไดมีการกันเงินไว ก็ถือรายการดังกลาวเปนพับไป กลาวคือรัฐบาลจะ 
ไมสามารถใชจายเงินงบประมาณไดอีกจนกวาจะมีกฎหมายงบประมาณฉบับใหมออกมาอนุญาต
ใหดําเนินการได แตหากยึดถือหลักนี้โดยเครงครัดโดยไมคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะท่ีจะถูก
กระทบกระเทือนจากความไมตอเนื่องในการดําเนินโครงการดังกลาวแลว ผลเสียก็อาจจะตกอยูแก
ประชาชน ซ่ึงไมใชส่ิงพึงประสงคของฝายบริหารอยางแนแทในการบริหารราชการแผนดิน 
 อยางไรก็ดี สําหรับงบประมาณบางรายการท่ีคาดหมายไดวาจะไมสามารถใชใหเสร็จ
ทันภายในปงบประมาณได ก็มีความจําเปนท่ีฝายนิติบัญญัติจะตองอนุญาตใหฝายบริหารเบิกจายเงิน
งบประมาณรายการนั้นได แมจะข้ึนปงบประมาณใหมไปแลวก็ตาม เทคนิคดังกลาวเรียกวา 
“งบประมาณรายจายขามป” และทําใหงบประมาณในรายการท่ีไดรับอนุญาตใหใชไดเกิน
ปงบประมาณนั้น มีกรอบระยะเวลาตามขอเท็จจริงเกินกวาหนึ่งปและการใชจายดังกลาวจะตอง
เปนไปตามวัตถุประสงคและระยะเวลาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายท่ีฝาย 
นิติบัญญัติไดอนุญาตไวดวย ท้ังนี้ เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ
ไดอยางมีประสิทธิภาพ”46   

 2) เอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดใหการเสนอรางพระราช 

บัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอฝายนิติบัญญัตินั้น โดยปกติจะตองประกอบดวยรายการ
เอกสาร  ดังนี้47 
  (1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน
สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (2) รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอต้ัง
งบประมาณรายจาย 
  (3) คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
  (4) คําช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (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) คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกู
เพิ่มเติม 
  (7) รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 
  (8) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

 3) การบริหารงบประมาณ 
  เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณประกาศใชบังคับแลวใน
ข้ันตอนของการบริหารงบประมาณรัฐบาลและสวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ
จะตองใชจายงบประมาณให เปนไปตามรายการและเอกสารงบประมาณท่ีได รับอนุมัติ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ดี การบริหารราชการแผนดิน
จะตองมีความยืดหยุน คลองตัว เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดทําบริการสาธารณะ
ของรัฐ โดยอาศัยงบประมาณเปนเคร่ืองท่ีสําคัญในการดําเนินการดังกลาว ดังนั้น จึงมีขอยกเวนใน
การใชจายงบประมาณในบางกรณี ซ่ึงหลักในการใชจายงบประมาณและขอยกเวนดังกลาว จะตอง
ดําเนินการตามท่ีกฎหมายบัญญัติเทานั้น ไดกําหนดหลักเกณฑในการบริหารงบประมาณรายจายไว   
โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้48 
    (3.1) สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะตองใชจายงบประมาณตามรายการท่ีไวใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมและ
ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณตามท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด  
 อยางไรก็ดี เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว ข้ันตอนท่ีสําคัญของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ คือจะ
จายหรือกอหนี้ได ก็ตอเม่ือไดรับอนุมัติเงินประจํางวดจากสํานักงบประมาณแลวเทานั้น ยกเวน 
รายจายใดท่ีมีจํานวนและระยะเวลาการจายเงินท่ีแนนอน อาทิ คาใชจายดานบุคลากรประเภท
เงินเดือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะกําหนดใหสวน
ราชการจายเงินไดไมตองขออนุมัติเงินประจํางวดก็ได  
   (3.2) การใชจายงบประมาณตามขอ 3.1 สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะโอนหรือ
นําไปใชจายในรายการอ่ืนไมได อยางไรก็ดี เพื่อใหเกิดความยืดหยุนในการใชจายงบประมาณและมี
ความจําเปน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณจะอนุญาตใหโอนหรือเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจาย
ได แตมีขอจํากัดอํานาจของผูอํานวยการสํานักงบประมาณ คือ กรณีรายการใดที่สวนราชการหรือ

                                                            
48 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 19   
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 20   
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 23  
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รัฐวิสาหกิจจะขอโอนหรือนําไปใชจายการการอ่ืนเปนผลใหเพิ่มรายจายประเภทเงินราชการลับ 
หรือเปนงานหรือโครงการใหม จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอนดําเนินการ 
  (3.3) สําหรับรายจายงบกลางตามที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัตินั้น ใหเปน
อํานาจและหนาท่ีของผูอํานวยการสํานักงบประมาณท่ีจะพิจารณาจัดสรรใหสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจเบิกจายไดโดยตรง หรือเบิกจายในรายการตางๆ ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้นๆ 
ไดตามความจําเปน 
 นอกจากนั้นในกรณีจําเปนและเรงดวน ผู อํานวยการสํานักงบประมาณโดยอนุมัติ
นายกรัฐมนตรี จะโอนรายจายงบกลางรายการใดรายการหน่ึงไปเพิ่มรายการอื่นๆ ในงบกลางได 
  (3.4) สําหรับรายการกอหนี้ ผูกพันขามปงบประมาณนั้น  สวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจจะใชจายงบประมาณรายการดังกลาวไดภายใตข้ันตอนและเง่ือนไข ดังนี้ 
 เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว สํานักงบประมาณจะรวบรวมรายการงบประมาณรายจาย ซ่ึงจะตองกอ
หนี้ผูกพันและวงเงินท่ีคาดวาจะตองกอหนี้ผูกพัน รวมท้ังงบประมาณรายจายประจําปตอๆ ไป และ
จํานวนเงินเผ่ือเหลือเผ่ือขาด เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการกอหนี้ผูกพันภายในหกสิบ
วันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับ 
 เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติตาม (1) แลว สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะตองปฏิบัติตาม
ระเบียบการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณ พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 
  (3.5) สําหรับในกรณีท่ีมีความจําเปนและเรงดวน คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติให
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมกอนไดรับเงินประจํางวด หรืออนุมัติ 
ใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกอหนี้ผูกพันเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากท่ีกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติรายจายเพิ่มเติมก็ได  
 4)  หลักในการใชจายงบประมาณ49     

  ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดบัญญัติหลักเกณฑและสาระ 
สําคัญเพื่อควบคุมการใชจายงบประมาณของฝายบริหารใหเปนตามวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน 
โครงการ ในแตละแผนงานตามท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ดังนี้ 

                                                            
49  เอกสิทธิ์  ยุทธชัยวรกุล,  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผนดินโดยรัฐสภา  : 

ศึกษากรณีการผูกพันงบประมาณขามป.”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 
2553), น. 70-71. 
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 ประการแรก การควบคุมในเชิงหนวยรับงบประมาณ กลาวคือ เม่ืองบประมาณรายจาย
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดบัญญัติไววา งบประมาณรายจายของสวน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ไดรับจัดสรรเปนจํานวนเทาไรแลว หนวยงานดังกลาวถือวาเปน
หนวยงานเจาของงบประมาณท่ีจะตองเปนผูจายงบประมาณนั้นตามภารกิจของตน โดยจะโอนหรือ
นําไปใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนใชจายมิได50 
 ประการท่ีสอง การควบคุมในเชิงเนื้อหา โดยกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
จายเงินหรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือตามอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายอ่ืน51 
 ประการท่ีสาม การควบคุมในเชิงเวลา โดยกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใช
จายงบประมาณภายในปงบประมาณ กลาวคือ เร่ิมต้ังแตวันท่ี 1 ตุลาคม จนถึงวันท่ี 30 กันยายนของ
ปปฏิทินถัดไป 
  5) การโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
 แมวาการใชจายหรือกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายมีกฎเกณฑท่ัวไปท่ีกําหนดใหฝาย
บริหารจะตองใชจายเฉพาะตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาก็ตาม แตในความเปนจริงนั้น ยอมไมอาจ
หลีกเล่ียงท่ีฝายบริหารจะมีความจําเปนตองใชจายงบประมาณแตกตางไปจากท่ีไดรับ เนื่องจาก
งบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจไวในรายการใดตามเอกสารประกอบ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมนั้น ได
จัดทํามาจากแผนปฏิบัติราชการประจําปท่ีสอดคลองกับแผนปฏิบัติราชการ 4 ป จึงไมสมควรโอน
หรือนําไปใชในรายการอ่ืน แตเนื่องจากกระบวนการของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
ตองใชเวลาในการจัดทําลวงหนา ดังนั้น เมื่อถึงเวลาไดรับการจัดสรรงบประมาณเพื่อนําไปใชจาย
ในการดําเนินงานตามท่ีขออนุมัติไวกับฝายนิติบัญญัติแตสถานการณตางๆ เชน ความจําเปน 
เปาหมายการใหบริการ กลยุทธ และหรือประมาณการคาใชจายในการดําเนินการตามแผนได
เปล่ียนแปลงไป จนทําใหตองมีโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายท่ีกําหนดไวในรายการ
ตางๆ เพื่อใหสามารถดําเนินไดสอดคลองกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไปได52 

  ดังนั้น จึงไดมีขอยกเวนใหฝายบริหารสามารถโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณแตกตางไป
จากท่ีไดรับอนุมัติได โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดบัญญัติใหอํานาจไว ซ่ึง

                                                            
50 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 18   
51  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23   
52  ศิริพงศ  อทัญญตา,  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักงบประมาณ, 2548), น. 39. 
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การโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณนั้น มีท้ังกรณีท่ีเปนการโอนขามหนวยงาน การโอนภายใน
หนวยงาน และการโอนงบประมาณท่ีเปนงบประมาณรายจายงบกลาง ดังนี้    
  (5.1)  การโอนงบประมาณขามหนวยงาน 
 สําหรับการโอนงบประมาณขามหนวยงานนั้น  ไดบัญญัติไว เปนการเฉพาะใน
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 250253 โดยใหดําเนินการได 2 ประการ ดังนี้ 
 (1) เม่ือมีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได 
 (2) ในกรณีท่ีมีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปน
การจัดต้ังสวนราชการข้ึนใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการท่ีถูกโอน
หรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานท่ีรับโอนหรือท่ีรวมเขาดวยกัน หรือ
สวนราชการท่ีจัดตั้งข้ึนใหมแลวแตกรณี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
  (5.2)  การโอนงบประมาณภายในหนวยงาน 
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ไดบัญญัติหลักการ
ใหฝายบริหารสามารถโอนงบประมาณท่ีกําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใหแตกตาง
ไปจากงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ และไมเปนการโอนหรือนํางบประมาณไปใช
ตางหนวยงานไดโดยกําหนดใหตองไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อยางไรก็ดี 
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณมีอํานาจอนุญาตไดเฉพาะกรณีท่ีการโอนหรือนําไปใชในการการอ่ืน
เทานั้น ไมรวมถึงกรณีท่ีมีผลใหเพิ่มรายจายประเภทเงินราชการลับ หรือเปนงาน หรือโครงการใหม 
ซ่ึงกรณีดังกลาวจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี54 
  (5.3)  การโอนงบประมาณรายจายงบกลาง  
 สําหรับงบประมาณรายจายงบกลางนั้น เปนงบประมาณท่ีไมไดตั้งไวในสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจแหงใดไวโดยเฉพาะเจาะจง แตงบประมาณรายจายงบกลางเปนรายการงบประมาณ
รายจายท่ีแยกตางหากจากงบประมาณรายจายสําหรับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยปกติกําหนด
ไวเพื่อใชจายในหลายกรณี 
 (1)  กรณีเปนงบบุคลากรที่ทุกหนวยงานใชจายในรายการเดียวกันรวมกัน เชน เงิน 
เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ เปนตน  
 (2)  เปนคาใชจายตามนโยบายและโครงการพิเศษของรัฐบาล เชน คาใชจายในการชําระ
หนี้กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง คาใชจายการจัดงานฉลองสิริราชสมบัติครบ 60 ป และคาใชจาย
ในการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน เปนตน 
                                                            

53 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18   
54 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา  9   
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 (3)  เปนคาใชจายในกรณีท่ียังไมสามารถกําหนดเปาหมายหรือวงเงินคาใชลวงหนาได 
เชน เงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน คาใชจายตามโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ เปนตน 
 (4)  เปนคาใชจายในการปรับยุทธศาสตรและนโยบายเพื่อตอบสนองใหทันกับ
สถานการณท่ีเปล่ียนแปลง เชน คาใชจายเพื่อปรับกลยุทธและรองรับการเปล่ียนแปลง เปนตน” 55   
 ท้ังนี้ ในแตละป อาจมีรายการงบประมาณรายจายงบกลางรายการตางๆ แตกตางกันไป 
ซ่ึงในกรณีท่ีมีความจําเปนผูอํานวยการสํานักงบประมาณโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนวงเงิน
จากงบกลางรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่นระหวางรายการงบกลางดวยกันก็ได56 
 3.2.3 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 นับแตมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จนถึงปจจุบันไดมีการแกไขเพ่ิมเติมมาท้ังหมด 
5 คร้ัง ซ่ึงในตัวเนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับนี้ในปจจุบันไดบัญญัติความหมาย วิธีการใชเงิน 
และการควบคุมการใชจายเงินแผนดินและเงินแผนดินนอกงบประมาณไว โดยแยกอธิบายไดดังนี้ 
 1) นิยามและความหมาย57   
  “บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1” นอกจากเงินประเภทเงินทุน หรือทุนหมุนเวียนตามมาตรา 
13 ใหเงินแผนดินทุกประเภท เชน เงินภาษีอากร คาธรรมเนียมคาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืน ๆ ท่ี
หัวหนาสวนราชการไดเก็บ หรือรับเงินนั้นมาสงคลังโดยมิไดหักเงินไวเพ่ือการใดๆ เลย ซ่ึงเงิน
ประเภทนี้กระทรวงการคลังจะเปดบัญชีกระแสรายวันฝากไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยเปนบัญชี
เงินคงคลังบัญชีท่ี 1 
  “บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2” เปนบัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลังไดเปด
บัญชีไวกับธนาคารแหงประเทศไทย เพ่ือนําเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 มาใชโดยกําหนดให
ตองโอนเงินเขามายังบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 กอนเทานั้น 
  “มติใหจายเงินไปกอน” เปนกรณีท่ีนําเอาเงินแผนดินมาใชกอนท่ีจะมีการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณประจําป โดยจะตองกระทําโดยผานมติของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงไดตราข้ึนไวเปน
พระราชบัญญัติอนุญาตใหรัฐบาลจายเงินเพื่อกิจการท่ีระบุไวในพระราชบัญญัตินั้นไปพลางกอน
จนกวาจะไดประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 

                                                            
55 ศิริพงศ  อทัญูตา, อางแลว  เชิงอรรถที่ 52, น. 49. 
56 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502. วรรคสาม มาตรา 19  
57  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 มาตรา 3 
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 “เงินยืมทดรองราชการ” เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการมีไวตาม
จํานวนท่ีเห็นสมควร เพื่อนํามาใชทดรองจายเปนคาใชสอยปลีกยอยประจําสํานักงานตามขอบังคับ
และระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “เงินฝาก”  เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับฝากไว และจะจายคืนใหตามคําขอของผูฝาก
ตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “เงินขายบิล” เปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่งเพื่อโอนไปจาย ณ ท่ีอีก
แหงหนึ่งตามขอบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง 
 “ทุนหมุนเวียน” เปนทุนท่ีตั้งข้ึนเพื่อกิจการซึ่งอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุนไวใชจาย
ได 
 2) การรับเงิน58 
 นอกจากเงินทุน หรือเงินทุนหมุนเวียนตามมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีรัฐบาลไดรับ
มาท้ังหมด เชน เงินภาษีอากร เงินคาธรรมเนียม เงินคาปรับ เงินกูหรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวน
ราชการท่ีไดเก็บ หรือรับเงินมานั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเงินท้ังหมดเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 
หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลา และขอบังคับท่ีไดกําหนดไว โดยหัวหนา
หนวยงานท่ีรับเงินมานั้นมีอํานาจหักรายจายจากเงินท่ีตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 ไดใน
กรณีดังนี้ 
   (1)  รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 
  (2)  รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง 
เพื่อเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 
   (3)  รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใดๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแก
รัฐบาล 
   เงินรายจายตาม (1) (2) และ (3) จะตองกําหนดใหมีขอบังคับโดยรัฐมนตรีกระทรวง 
การคลังเทานั้น 
 3) ขอยกเวนของการจายเงินแผนดิน 
 ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดยกเวนการจายเงิน
แผนดินตามหลักเกณฑ ตอไปน้ี 
 ภายใตบังคับแหงมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอใหกระทําไดแตเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ 
 
                                                            

58 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 มาตรา 4. 
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งบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ 
มติใหจายเงินไปกอน หรือพระราชกําหนดท่ีออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
จายเงินตามมติใหจายเงินไปกอนหรือตามพระราชกําหนดใหตั้งเงินรายจายเพ่ือชดใชใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
 ในกรณีตอไปนี้ ใหส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลัง
อําเภอไดกอนท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจาย คือ 
  (1)  รายการจายท่ีมีการอนุญาตใหจายเงินไดแลว ตามกฎหมายวาดวยงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ แตเงินท่ีตั้งไวมีจํานวนไมพอจายและพฤติการณเกิดข้ึนใหมีความ
จําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (2)  มีกฎหมายใดๆ ท่ีกระทําใหตองจายเงิน เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายน้ันๆ และมีความ
จําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวางประเทศท่ีกระทําให
ตองจายเงิน และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
  (4)  เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกูของกระทรวง  
การคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูท่ีกระทรวงการคลังเปนผูกู ท้ังนี้ตามจํานวนท่ีรัฐมนตรี
เห็นสมควร 
  (5)  เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศหรือหลักทรัพยท่ี
ม่ันคงในตางประเทศท่ีไมใชหุน ในสกุลเงินตราท่ีจะตองชําระหนี้ท่ีกระทรวงการคลังเปนผูกู และ
ในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้ท่ีถึงกําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป เพื่อนําไปใชประโยชนใน
การชําระหนี้เม่ือถึงกําหนด ท้ังนี้ ใหรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนด
ขอบังคับเกี่ยวกับการซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศและหลักทรัพยท่ี
ม่ันคงในตางประเทศท่ีไมใชหุน การนําเงินตราตางประเทศฝากธนาคาร รวมท้ังวิธีปฏิบัติอ่ืนใด 
ท่ีเกี่ยวของ   
 การจายเงินในหากรณขีางตนนี้ เม่ือไดจายแลวใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชในกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําปงบประมาณ หรือในกฎหมายวาดวยโอนงบประมาณ
รายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณปตอไป 
 เงินตอไปนี ้ใหส่ังจายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือ คลังจังหวัดหรือ คลังอําเภอได 
คือ 
  (1)  เงินยืมทดรองราชการ 
  (2)  เงินฝาก 
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  (3)  เงินขายบิล 
 (4)  เงินท่ีจําเปนตองจายคืนภายในปงบประมาณท่ีนําสงแลวเพราะเปนเงินอันไมพึงตอง
ชําระใหแกรัฐบาล 
 การจายเงินเปนทุนหรือเปนทุนหมุนเวียนเพื่อการใดๆ ใหกระทําไดแตโดยกฎหมาย 
 3.2.4  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548   
 สําหรับกฎหมายลําดับรองท่ีมีความสําคัญอยางยิ่งในการกําหนดกระบวนการบริหาร
งบประมาณ คือ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ซ่ึงกําหนด
หลักการและสาระสําคัญเกี่ยวกับการใชจายจากงบประมาณรายจายและการโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 1) การใชรายจายจากงบประมาณรายจาย59 
 เม่ือสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปจาก
สํานักงบประมาณตามวงเงินและรายการภายใตแผนงานแลวก็จะตองใชจายตามแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใชจายงบประมาณตามหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังนี้ 
 การใชรายจายท่ีไดรับจากการจัดสรรงบประมาณหรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณในแตละงบรายจายของแตละผลผลิตหรือโครงการภายใตแผนงบประมาณ หรือ
แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการเดียวกันใหเปนไปตามหลักเกณฑ ดังนี้ 
  (1) งบบุคลากร ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีสํานักงบประมาณกําหนดวาเปนรายจาย 
งบรายจายนี้ และใหถัวจายกันได 
 (2) งบดําเนินงาน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้และ
ใหถัวจายกันได เวนแตรายจายประเภทคาสาธารณูปโภคใหนําไปใชจายในประเภทอ่ืนภายในงบ
รายจายนี้ได หากไมมีหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ 
 (3) งบลงทุน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้ตาม
รายการและวงเงินท่ีไดรับจากการจัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณรายจาย ท้ังนี้ ใหปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในแผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณดวย 
 (4) งบเงินอุดหนุน ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบประมาณ
รายจายนี้ ดังนี้  

                                                            
59 ขอ 21 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 22  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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  1. ประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไป ใหใชจายตามรายการและจํานวนเงินท่ีกําหนดในการ
จัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย 
  2. ประเภทเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ใหใชจายตามรายการ จํานวนเงินและรายละเอียด 
อ่ืนใดที่กําหนดในการจัดสรรงบประมาณ หรือการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
รายจาย ท้ังนี้ ใหนําขอ (1) (2) และ (3) มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 (5) งบรายจายอื่น  ใหใชจายเปนรายจายใดๆ ท่ีกําหนดวาเปนรายจายงบรายจายนี้ และ
ใหเบิกจายตามรายการและจํานวนเงินท่ีกําหนดในการจัดสรรงบประมาณหรือการโอนและหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ท้ังนี้ ใหนําขอ (1) (2) และ (3) มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 ยกเวน ในกรณีท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจใชแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจาย
งบประมาณท่ีไดรับความเห็นชอบจากสํานักงบประมาณแลว ในการใชจายหรือกอหนี้ผูกพัน และ
ขอเบิกจายงบประมาณรายจาย ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเบิกจายคาใชจายในลักษณะคาใชจาย 
บุคลากร ลักษณะคาใชจายดําเนินงานเฉพาะในสวนท่ีจําเปนตองจายตามขอผูกพันสัญญาหรือขอ
ผูกพันท่ีจะตองจายตามกฎหมาย  และรายจายรายการกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนจาก
กรมบัญชีกลางได กอนไดรับความเห็นชอบแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ 
 2)  การโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย60 
 เม่ือสวนราชการไดรับการจัดสรรงบประมาณโดยวิธีการอนุมัติเงินประจํางวดแลว ก็
จะตองใชจายตามรายการ วงเงินและรายละเอียดท่ีกําหนด เวนแตมีเหตุผลความจําเปนก็อาจ
เปล่ียนแปลงงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรไปแลวไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังนี้ 
   (1) ในกรณีท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีความจําเปนตองโอนหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจาย ใหดําเนินการเพื่อแกไขปญหาในการดําเนินการเพิ่มประสิทธิภาพการ
ใหบริการ เพิ่มคุณภาพการใหบริการ พัฒนาบุคลากร พัฒนาเทคโนโลยี หรือสนับสนุนการ
บริหารงานตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด รวมท้ังจะตองแสดงเหตุผลความจําเปนหรือ
ความเหมาะสมได โดยคํานึงถึงประโยชนตอประชาชน ความประหยัด ความคุมคา ความโปรงใส 

                                                            
60 ขอ 23 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 24 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 2548 
 ขอ 25 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 26 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
 ขอ 27 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 28 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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รวมท้ังตองสอดคลองกับเปาหมายการใหบริการกระทรวงและเปาหมายยุทธศาสตรระดับชาติดวย
การโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายดังกลาวจะตองไมทําใหเปาหมายผลผลิต
หรือโครงการตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ หรือแผนงบประมาณในเชิง
บูรณาการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีลดลงในสาระสําคัญและตองไมทําใหคาสาธารณูปโภคคางชําระ
เม่ือส้ินปงบประมาณ  
  (2)  หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจมีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายท่ีได รับการจัดสรรงบประมาณในงบรายจายใดๆ ภายใตแผนงบประมาณ 
เดียวกัน เพื่อจัดทําผลผลิตหรือโครงการตามเปาหมายท่ีระบุในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือเพื่อเพิ่มเติม
เปาหมายผลผลิตหรือโครงการเดิมดังกลาว ใหบรรลุเปาหมายการใหบริการกระทรวงหรือเปาหมาย
ตามแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ แตตองไมกอใหเกิดรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณ 
 ท้ังนี้ การโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายขางตนตองไมเปนการกําหนด
อัตราบุคลากรต้ังใหม รายการคาท่ีดิน หรือเปนคาใชจายในการเดินทางไปราชการตางประเทศท่ี
ไมไดกําหนดไวในแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณท่ีสงใหสํานักงบประมาณ
พิจารณาใหความเห็นชอบกอนวันเร่ิมตนปงบประมาณไมนอยกวาสิบหาวัน ตามหลักเกณฑและ
วิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนด และในกรณีท่ีเปนการโอนเปล่ียนแปลงเพื่อจัดหาครุภัณฑหรือ
ส่ิงกอสรางจะตองมีวงเงินตอหนวยต่ํากวาหนึ่งลานบาทและต่ํากวาสิบลานบาทตามลําดับ 
 อยางไรก็ดี สํานักงบประมาณอาจกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีปฏิบัติเพื่อกําหนดขอบเขต
หรือขอจํากัดการโอนและหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดตามความจําเปน 
 (4) หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจมีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณรายจายท่ีเหลือจายในแผนงบประมาณเดียวกันจากการดําเนินงานบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมาย ผลผลิต หรือโครงการ ตามท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ หรือจากการ
จัดซ้ือจัดจางแลว ไปใชจายเปนรายจายใดๆ ยกเวน เปนรายการคาท่ีดิน หรือรายการกอหนี้ผูกพัน
ขามปงบประมาณ และหากมีหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ หรือคาใชจายท่ีจําเปนตองจายตาม 
ขอผูกพันสัญญาคางชําระ ใหโอนไปชําระเปนลําดับแรกกอนตามลําดับ  
 ท้ังนี้ สํานักงบประมาณอาจกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีปฏิบัติเพื่อกําหนดขอบเขตหรือ
ขอจํากัดการใชงบประมาณเหลือจายดังกลาวไดตามความจําเปน 
 (5) ในกรณีท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณสําหรับรายการ
ครุภัณฑ หรือส่ิงกอสรางท่ีมิใชรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณในงบรายจายของผลผลิต
หรือโครงการใด แตไมอาจจัดหาไดดวยเหตุใดๆก็ตาม หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ
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มีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายในงบรายจายตางๆ ภายใตแผนงาน
งบประมาณเดียวกัน หรือนําเงินนอกงบประมาณไปเพ่ิมวงเงินรายการครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางนั้น
ไดไมเกินรอยละสิบของวงเงินท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ 
 กรณีรายการครุภัณฑ หรือส่ิงกอสรางท่ีไมอาจจัดหาไดนั้น เปนรายการท่ีไดรับการ
จัดสรรงบประมาณโดยมีเงินนอกงบประมาณสมทบอยูแลว ใหใชเงินนอกงบประมาณไปเพิ่มได 
ไมเกินรอยละสิบของวงเงินรายการนั้น แตหากเงินนอกงบประมาณมีไมเพียงพอและจะใชเงิน
งบประมาณรายจายไปเพิ่ม ใหเพิ่มไดไมเกินรอยละสิบของวงเงินในสวนท่ีเปนงบประมาณรายจาย
รายการนั้น  
 ท้ังนี้ รายการท้ังสองกรณีขางตน หมายความวา รายการท่ีระบุไวในการจัดสรร
งบประมาณ เวนแตในกรณีท่ีไดรวมรายการครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางหลายหนวยไวในรายการ
เดียวกันใหถือวาครุภัณฑหรือส่ิงกอสรางหน่ึงหนวยเปนหนึ่งรายการ และคําวา  “หนวย” 
หมายความวาหนวยท่ีสามารถนับได  
  (6)  การโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายท่ีไดรับการจัดสรร
งบประมาณนอกเหนือจากที่กําหนดไวในระเบียบดังกลาวจะตองทําความตกลงกับสํานัก
งบประมาณเปนกรณีไป 
 (7)  เม่ือหัวหนาสวนราชการ หัวหนารัฐวิสาหกิจ หรือผูวาราชการจังหวัด ไดใชอํานาจ
ตามท่ีไดรับมอบส่ังโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
ตามระเบียบนี้แลว ใหจัดทําและสงรายงานดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐโดยไมชักชาตามแบบ
รายงานท่ีสํานักงบประมาณกําหนด แตอยางชาตองไมเกินสิบหาวันนับแตวันท่ีโอนและหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย  
 3)  การบริหารงบประมาณรายจายงบกลาง  
 การบริหารงบประมาณรายจายงบกลาง สามารถจําแนกหลักเกณฑและเง่ือนไขในการ
ใชจายไดเปน 2 กรณี โดยมีรายละเอียดดังนี้61  
 สําหรับรายจายงบกลางน้ัน  โดยปกติจะประกอบดวยรายจายงบกลางท่ีสํานัก
งบประมาณจัดสรรใหกรมบัญชีกลาง เพื่อใชจายเกี่ยวกับบุคลากรภาครัฐ และรายจายงบกลางท่ี

                                                            
61 ขอ 29 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 30 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
 ขอ 31 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
 ขอ 32 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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สํานักงบประมาณจัดสรรใหแกสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกรณีฉุกเฉิน หรือจําเปน หรือตาม
วัตถุประสงคท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ดังน้ี  
  (3.1) สํานักงบประมาณจะจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางใหกรมบัญชีกลาง
ตามวงเงินท่ีระบุในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม เพื่อสวนราชการตางๆ ขอเบิกจายกับกรมบัญชีกลางไดตามจํานวนท่ีตองจายจริง 
สําหรับงบประมาณรายจายงบกลาง รายการดังตอไปนี้ 
   (1)  เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
   (2)  เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
   (3)  เงินเล่ือนเงินเดือนและเงินปรับวุฒิขาราชการ 
   (4)  เงินสํารอง เงินสมทบ และเงินชดเชยของขาราชการ 
   (5)  เงินสมทบของลูกจางประจํา 
    (6)  คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
   (7)  คาใชจายในการปรับเงินคาตอบแทนบุคลากรภาครัฐ 
 ท้ังนี้ รายการตามขอ (1) (2) (4) (5) (6) และ (7) ใหเบิกจายโดยตรง สวนรายการตาม (3) 
ใหโอนไปต้ังจายในงบบุคลากรประเภทเงินเดือนและคาจางประจําของแผนงบประมาณ ผลผลิต
หรือโครงการใดๆ ในงบประมาณรายจายของสวนราชการแลวแตกรณี 
   (3.2) สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดมีความจําเปนตองใชงบประมาณรายจาย 
งบกลาง รายการใดนอกจากรายการตามขอ 1 ใหทําความตกลงกับสํานักงบประมาณ โดยใหแสดง
รายละเอียดงบประมาณรายจายงบกลางท่ีจะขอนําไปใชในแผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ หรือ
รายการใด จะเบิกจายในงบรายจายใด เปนจํานวนเทาใด และหรือจะนําไปใชในการสนับสนุน
เปาหมายการใหบริการกระทรวงเปาหมายใด หรือแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการใด รวมท้ังให
แสดงแผนการใชเงินงบกลางดังกลาวเปนรายเดือนอยางชัดเจน และใหช้ีแจงเหตุผลความจําเปนใน
การขอใชงบประมาณรายจายงบกลาง หรือแสดงรายละเอียดอ่ืนใดตามท่ีสํานักงบประมาณกําหนด
พรอมกับระบุสํานักเบิกท่ีจะเบิกจายดวย  
  (3.3) หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจท่ีขอใชงบประมาณรายจายงบ
กลางตามขอ 2 จะตองรับผิดชอบในการจัดเตรียมความพรอมของกิจกรรมตางๆ ท่ีจําเปนตอการ
ดําเนินการตามแผนงบประมาณ แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ ผลผลิต โครงการ หรือรายการ
อยางเครงครัด 
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   (3.4)  เม่ือสํานักงบประมาณไดใหความตกลงในการใชงบประมาณรายจายงบกลาง
รายการใดแลวจะจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางรายการนั้นใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีสํานักเบิกท่ีขอรับการจัดสรรงบประมาณ 
 การจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางขางตน สํานักงบประมาณจะจัดทําเปนหนังสือ
และจัดสงขอมูลดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐ  และใหถือวาวันท่ีไดจัดสงเอกสารอิเล็กทรอนิกส
ดังกลาวเปนวันท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลาง 
 ตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณกําหนดใหนําหลักเกณฑในบทท่ัวไปและ
การบริหารงบประมาณรายจายสําหรับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เฉพาะการจัดสรรงบประมาณ
รายจาย การใชจายงบประมาณรายจายและการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจายมาบังคับ 
ใชรายจายและการโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายงบกลางโดยอนุโลม 
สวนงบประมาณรายจายงบกลางรายการใดท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรและได
นําไปใชจายจนบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิต โครงการหรือรายการและหรือจากการ
จัดซ้ือจัดจาง ตามที่ไดรับจากการจัดสรรงบประมาณรายจายงบกลางแลว หากมีเงินเหลือจายใหนํา
สงคืนคลัง เวนแตในกรณีท่ีมีความจําเปนจะตองนําไปใชจายในการการอ่ืนๆ ใหขอทําความตกลง
กับสํานักงบประมาณกอน 
 4)  การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
   ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ไดกําหนดไววา เพื่อประโยชนในการ
ติดตามและประเมินผล ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจจัดใหมีระบบการรายงานผลของการ
ปฏิบัติงานและผลงานการใชจายงบประมาณ และใหจัดทํารายงาน ดังนี้62 
  (1) รายงานผลปฏิบัติงานและผลการใชจายงบประมาณ ตามเกณฑการวัดของ
ตัวช้ีวัดผลสําเร็จตามท่ีกําหนดไว หรือตามท่ีไดตกลงกับสํานักงบประมาณ ตามแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใชจายงบประมาณ พรอมท้ังระบุปญหา  อุปสรรคและแนวทางแกไข ตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนด และจัดสงดวยระบบอิเล็กทรอนิกสภาครัฐเม่ือส้ินระยะเวลา
ในแตละไตรมาส  ภายในสิบหาวันนับแตวันส้ินไตรมาส 
  (2) รายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานของสวนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจท่ีเช่ือมโยงกับเปาหมายการใหบริการกระทรวง โดยมีตัวชีวัดท่ีชัดเจนสงสํานัก
งบประมาณภายในหกสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ 
 นอกเหนือจากสวนราชการ ขอใหหนวยงานในกํากับของรัฐ องคการมหาชนและ
รัฐวิสาหกิจรายงานทางการเงิน ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีสํานักงบประมาณกําหนดดวย 
                                                            

62 ขอ 35 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
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 กรณีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไมจัดสงรายงานตามระยะเวลาที่กําหนดโดยไมมี
เหตุอันควร ใหหัวหนาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแสดงเหตุผลความจําเปนตอผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 
 3.2.5  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 
2544   
   ในการการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณหรือเงินนอกงบประมาณ ของสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ นั้น ประเทศไทยไดมีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึง
เปนหนวยงานอิสระท่ีเปนกลางคอยควบคุมตรวจสอบโดยเฉพาะ และก็ไดวางระเบียบโดยมี
ขอบังคับและหลักเกณฑ ซ่ึงมีสาระสําคัญดังนี้ 
 1)  นิยามและความหมาย63   
 "เงิน" หมายความวา เงินตราท่ีชําระหนี้ไดตามกฎหมาย และใหหมายความรวมถึง 
เอกสารการเงินซ่ึงใชแทนตัวเงิน หรือมีมูลคาเปนเงิน เชน เช็ค ดราฟต ธนาณัติ เปนตน 
  “การบริหารการเงินและการคลัง” หมายความวา การรับ การเบิก การจาย การใชจาย 
การใชประโยชน การเก็บรักษา และการจัดการซ่ึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชนใดๆ ของ
หนวยรับตรวจท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และ
เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
หรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ท้ังนี้ ใหหมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และ
ผลประโยชนดังกลาวท่ีหนวยรับตรวจ มีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชนดวย   
 “มาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ” หมายความวา ขอกําหนดเก่ียวกับการ
บริหารการเงินและการคลังท่ีออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอ่ืนใด ซ่ึง
การฝาฝนเปนความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และมีโทษปรับทางปกครองตามระเบียบนี้  
  “คณะกรรมการ” หมายความวา   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
  “หนวยรับตรวจ” หมายความวา  
  (1)  กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปน กระทรวง ทบวง
หรือกรม 
  (2)  หนวยงานของราชการสวนภมิูภาค  
 (3)  หนวยงานของราชการสวนทองถ่ิน  
  (4) รัฐวิสาหกจิตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น  
 (5)  หนวยงานอ่ืนของรัฐ  
                                                            

63 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   
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 (6)  หนวยงานท่ีไดรับเงินอุดหนุนหรือกจิการท่ีไดรับเงินหรือทรัพยสินลงทุนจาก 
หนวยรับตรวจตาม (1) (2) (3) (4) หรือ (5)  
 (7)  หนวยงานอ่ืนใดหรือกจิการที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐท่ีมีกฎหมายกําหนดให
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูตรวจสอบ  
  “เจาหนาท่ี” หมายความวา ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน
ของหนวยรับตรวจ แตไมรวมถึงขาราชการการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการการเมือง  
 “ผูบังคับบัญชา” หมายความวา เจาหนาท่ีของหนวยรับตรวจผูมีอํานาจหนาท่ีอนุมัติ 
อนุญาต รับรอง ใหความเห็นชอบ หรือการกระทําอ่ืนใดในทํานองเดียวกัน ซ่ึงอาจเปนบุคคล 
คนเดียวหรือคณะบุคคล ท่ีไดกระทําไปเกี่ยวกับเร่ืองการรับจาย การเก็บรักษา การตรวจสอบหรือ
การอ่ืนใด อันเปนผลตอเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชนใดๆ ของรัฐ ท้ังนี้ ใหหมายความ
รวมถึง ผูมีอํานาจหรือผูไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายหรือระเบียบดวย  
  “ผูส่ังจาย” หมายความวา ผูมีอํานาจลงนามส่ังจายเงินหรือทรัพยสิน และเจาหนาท่ี
ท้ังหลายท่ีมีสวนรวมในการปฏิบัติหนาท่ีท่ีเกี่ยวกับการส่ังจายเงินหรือทรัพยสินของหนวยรับตรวจ  
  “โทษปรับทางปกครอง” หมายความวา โทษปรับโดยการหักเงินเดือนหรือคาจาง หรือ
การเรียกใหชําระเงินตามอัตราท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้  
 “เงินเดือน” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกเจาหนาท่ีเปนรายเดือนหรือคํานวณรวมเปน
รายเดือนได โดยมีอัตรากําหนดไวแนนอนในบัญชีอัตราเงินเดือนและคาจาง หรือกําหนดไวใน
เอกสารสําคัญอ่ืนใด แตท้ังนี้ ไมรวมถึงเงินอ่ืนท่ีจายควบกับเงินเดือนหรือคาจาง  
 “ความเสียหายแกรัฐ” หมายความวา ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 
เนื่องจากการฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐ ไมวาจะสามารถคํานวณความ
เสียหายนั้นเปนตัวเงินไดหรือไมก็ตาม  
 “ระเบียบ” หมายความวา ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง 
 2) ความผิดวนิัยทางงบประมาณและการคลัง 64 
  (ก) ความผิดเกีย่วกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําสงเงิน  
    1. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดเก็บหรือรับชําระเงิน ไดรับชําระเงินแลวไมออก
หลักฐานการรับเงินใหแกผูชําระเงิน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 1 

                                                            
64 พรรณี  บุญดีสุวรรณ, สรุปสาระสําคัญของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
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    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเก็บรักษาเงิน ไดรับมอบเงินเพื่อเก็บรักษาแตไมนําฝาก
ธนาคาร หรือเก็บรักษาในสถานท่ีเก็บรักษาเงิน ภายในระยะเวลาที่ระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับ
ทางปกครอง ช้ันท่ี 1 
    3. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีนําสงเงิน ไมนําเงินท่ีอยูในความรับผิดชอบสง หรือฝาก
คลังภายในระยะเวลาที่ระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 1                       
 กรณีการกระทําดังกลาวเปนเงินรายไดแผนดิน หรือเงินเบิกเกินสงคืน ตองรับโทษปรับ
ทางปกครอง ช้ันท่ี 2 
    4. ถาผูบังคับบัญชาเปนผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําผิดตาม
ขอ 1 ขอ 2 หรือขอ 3 วรรคหน่ึง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 หากเปนการกระทําความผิดตามขอ 3 
วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯช้ันท่ี 3 
    5.  กรณีการกระทําความผิดตามขอ 1 ขอ 2 หรือขอ 3 วรรคหนึ่ง เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐผูกระทําความผิดตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 หากเปนกรณีกระทําความผิดตามขอ 
3 วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถาผูกระทําผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดตามวรรคหน่ึงเปนผูบังคับบัญชา 
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 หากเปนกรณีตามขอ 3 วรรคสอง ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
  (ข)  ความผิดเกีย่วกับการเบิกเงินและการจายเงนิ 
    1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงินหรือจายเงิน ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมายหรือระเบียบท่ีกําหนดโดยมิชอบ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจายเงิน จายเงินโดยไมมีหลักฐานการจาย หรือทํา
หลักฐานการจายเงินเปนเท็จตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงิน ทําหลักฐานการเบิกเงินเปนเท็จ ตองรับโทษ 
ปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    4.  ถาการกระทําความผิดตามขอ 1, 2, 3 ดังกลาว เปนเหตุใหเกิดความเสียหาย
แกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 และหากผูกระทําความผิดเปนผูส่ังจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับ
โทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
   (ค)  ความผิดเกีย่วกับการบริหารงบประมาณและการกอหนีผู้กพัน 
    1. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดการเกี่ยวกับเงินงบประมาณ ทําการจายเงินหรือกอหนี้
ผูกพันกอนท่ีจะไดรับอนุมัติเงินประจํางวด หรือจายหรือกอหนี้โดยไมมีงบประมาณกําหนดไวใน
รายการนั้นๆ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3  
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 ถาการกระทําความผิดดังกลาวขางตน เปนเหตุทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐ เจาหนาท่ี
ผูกระทําความผิด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ช้ันท่ี 4 
    2.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดการเก่ียวกับเงินงบประมาณ ละเลยไมเรงรัดดําเนินการ
ตามแผนงานหรือโครงการใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนด โดยไมมีเหตุผลอันสมควรจน
กอใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3.  กรณีผูกระทําผิดดังกลาว เปนผูส่ังจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 4 
  (ง) ความผิดเกีย่วกับเงินยืม 
    1.  ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอนุมัติเงินยืม อนุมัติใหยืมเงิน หรือ
จายเงินยืมโดยไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษ 
ปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    2.  ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเรงรัด หรือติดตามทวงคืนเงินยืม 
ละเลยไมเรงรัด หรือติดตามทวงคืนเงินยืมนั้นภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 
  (จ)  ความผิดเกีย่วกับการพัสด ุ
    1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีดําเนินการจัดซ้ือหรือจัดจาง ปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ โดย
การแบงแยกวงเงินจัดซ้ือหรือจัดจาง เพื่อใหอํานาจส่ังซ้ือ ส่ังจาง หรือวิธีการส่ังซ้ือ ส่ังจางเปล่ียนไป
จากท่ีกําหนดในระเบียบเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    2. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีดําเนินการจัดซ้ือท่ีดินหรือส่ิงกอสราง ปฏิบัติหรือละเวน
การปฏิบัติหนาท่ีตามที่ระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ  
ช้ันที่ 4 
    3.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีกําหนดราคากลาง กําหนดคุณสมบัติผูเขาเสนอราคา 
จัดทํารายละเอียดหรือคุณลักษณะเฉพาะในการประกวดราคา หรือสอบราคาจัดซ้ือหรือจัดจาง 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ ซ่ึงมีผลเปนการกีดกันหรือ 
เอ้ือประโยชนแกผูมีอาชีพขายหรือรับจางรายใดรายหนึ่ง เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ  
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    4. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีปดประกาศ หรือจัดสงเอกสารสอบราคา หรือประกวด
ราคาจัดซ้ือ จัดจางละเลยไม ปดประกาศ หรือจัดสงเอกสารดังกลาวใหแกบุคคลหรือหนวยงานอ่ืน
เพื่อทราบ โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ตองปรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 1 
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 ถาการกระทําความผิดดังกลาวเปนเหตุทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ
ช้ันที่ 4 
   5.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณาผลการประกวดราคาหรือเปดซองสอบราคา  
รับพิจารณาผูเสนอราคาท่ีปฏิบัติไมถูกตองตามเง่ือนไข โดยรูหรือควรจะรูขอเท็จจริงดังกลาวเปน
เหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    6.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณา เสนอความเห็นใหซ้ือหรือจาง ไมปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีไมถูกตองตามที่ระเบียบกําหนด หรือไมพิจารณาเสนอใหซ้ือหรือจางผูเสนอราคา
ต่ําสุด โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    7. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีพิจารณาทําสัญญาซ้ือขาย หรือจาง ปฏิบัติหรือละเวนการ
ปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 4 
    8. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีควบคุมงานหรือตรวจการจาง ไมปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถากรณีเจาหนาท่ีผูควบคุมงานหรือตรวจการจาง ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี
ตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    9.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีตรวจรับพัสดุ ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ี
ระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    10.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกจายพัสดุ หรือจัดทําทะเบียนพัสดุ ไมปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีไมถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 2 
    11.  เจาหนาที่ผูมีหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําป ไมปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีไม
ถูกตองตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 2 
 ผูบังคับบัญชาผูมีหนาท่ีแตงต้ังเจาหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําปตามที่ระเบียบกําหนด
ไมแตงต้ังเจาหนาท่ีตรวจสอบพัสดุประจําป เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ 
ช้ันที่ 3 
    12. เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีความรับผิดชอบเกี่ยวกับยานพาหนะของหนวยงาน 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
รัฐ ตองรับโทษปรับฯช้ันท่ี 2 
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    13.  ถาเจาหนาท่ีผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิด
ดังกลาวขางตนตามขอ 1-12 เปนผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับฯ สูงกวาอัตราโทษปรับทาง
ปกครองตามท่ีกําหนดสําหรับความผิดนั้นหนึ่งช้ัน เวนแตความผิดนั้นกําหนดอัตราโทษปรับฯ 
ไวในช้ันท่ี 4 แลว 
  (ฉ)  ความผิดอ่ืน 
   1.  เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีใชจายเงินงบประมาณ ไดใชจายเงินงบประมาณผิด
วัตถุประสงคท่ีตั้งไวโดยไมไดรับการอนุมัติจากผูมีอํานาจตามท่ีระเบียบกําหนด เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
 ถาผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดดังกลาวเปนผูบังคับบัญชา
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4 
    2. เจาหนาท่ีผูจัดทําบัญชี หรือเอกสารเพื่อประกอบการบันทึกบัญชี ปฏิบัติหรือ
ละเวนการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับ
โทษปรับฯ ช้ันท่ี 3 
    3. ผูบังคับบัญชาทําการบริหารการเงินและการคลังดวยความเส่ียงตอความ
เสียหาย หรือเสียประโยชนของรัฐโดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ 
ตองรับโทษปรับฯ ช้ันท่ี 4  
 3) โทษปรับทางปกครอง65 
 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง มีอัตราโทษปรับทางปกครอง 4 ช้ัน 
ดังตอไปนี้  
 (1) โทษช้ันท่ี 1 โทษปรับไมเกินเงินเดือน     1 เดือน  
 (2)  โทษช้ันท่ี 2  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  2  เดือน ถึง   4   เดือน  
 (3)  โทษช้ันท่ี  3  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  5  เดือน ถึง   8   เดือน  
 (4)  โทษช้ันท่ี  4  โทษปรับเทากับเงินเดือนต้ังแต  9  เดือน ถึง  12  เดือน  
 เจาหนาท่ีผูใดตองรับโทษปรับทางปกครองในช้ันใดใหหักเงินจากเงินเดือนหรือหักเงิน
เทากับจํานวนเงินเดือนท่ีเจาหนาท่ีผูกระทําความผิดจะพึงไดรับในเวลาท่ีกระทําความผิดเปนคาปรับ
ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ  

                                                            
65 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ขอ 9 -  

ขอ 10 
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 เจาหนาท่ีผูกระทําความผิดท่ีตองรับโทษปรับทางปกครองจะชําระคาปรับเปน
ระยะเวลากี่เดือน  และเดือนละจํานวนเทาใด หรือเรียกใหชําระเงินอยางไรนั้น ใหเปนไปตาม
เง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ  
 ใหหนวยรับตรวจซ่ึงเจาหนาท่ีผูตองรับโทษปรับทางปกครองอยูในสังกัด หรือ
ปฏิบัติงานอยูมีหนาท่ีดําเนินการหักเงินเดือนใหเปนไปตามคําวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ และ
เงินท่ีหักแตละเดือนใหนําสงเปนรายไดแผนดิน ภายในระยะเวลาหาวันทําการนับต้ังแตวันท่ี 
หักเงินเดือนนั้น แลวสงสําเนาหลักฐานการดําเนินการใหคณะกรรมการทราบทุกคร้ัง  

 
  

 
 



บทที่ 4 
วิเคราะหปญหากฎหมายในการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

 
 ตามท่ีผูวิจัยไดศึกษาถึงความหมาย ท่ีมาของแนวคิดและทฤษฎีของหลักวินัยทางการ
คลังและหลักงบประมาณมาแลวในบทท่ี 2 และไดศึกษาทบทวนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับ
หลักการใชจายงบประมาณภายใตกรอบวินัยทางการคลังของตางประเทศรวมท้ังประเทศไทยใน 
บทท่ี 3 จึงไดทราบถึงปญหาในการใชจายงบประมาณของประเทศไทย โดยผูวิจัยจะนําขอมูลตางๆ 
ท่ีไดศึกษาคนความาแลวนั้น นํามาศึกษาและวิเคราะหถึงปญหา โดยเฉพาะกรณีในการใช
งบประมาณศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกจิ ของประเทศ
ไทย ดังนี้ 
 
4.1  ปญหาการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย 
 ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังก็ตองสอดคลอง 
ตอระบอบการปกครองของประเทศดวย โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ไดกําหนดหลักการเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินโดยถือวาเงินแผนดินเปนของประชาชน ดังนั้น 
การใชจายเงินแผนดินตองดําเนินการในรูปแบบของพระราชบัญญัติ เพื่อใหฝายนิติบัญญัติซ่ึงถือ
เปนตัวแทนของประชาชนเปนผูใหความเห็นชอบ และมีอํานาจอนุมัติและควบคุมงบประมาณ
รายจายของฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 4.1.1 การอนุมัติและการควบคุมเงินงบประมาณ 
 การท่ีประเทศไทยจะมีเสถียรภาพม่ังคงทางเศรษฐกิจและมีเงินคงคลังสะสมซ่ึงสามารถ
นํามาใชในกรณีจําเปนฉุกเฉินไดนั้น สวนสําคัญมาจากการใชจายเงินแผนดินของฝายบริหาร ดังนั้น 
ฝายบริหารตองใชจายงบประมาณภายใตกฎหมายอยางเครงครัด โดยคํานึงถึงกรอบวินัยทางการ
คลังและหลักงบประมาณ ท้ังนี้เพื่อการใชจายเงินแผนดินจะไดเปนไปอยางคุมคาและเปนประโยชน
อยางเต็มเม็ดเต็มหนวย สมกับท่ีประชาชนไววางใจในการเลือกฝายบริหารใหเปนตัวแทนในการใช
จายงบประมาณในการพัฒนาประเทศไทยสืบตอไป  
 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังและ
งบประมาณของประเทศจึงตองสอดคลองตอระบอบการปกครองของประเทศดวย กลาวคือ ในการ



109 

ใชจายเงินแผนดินของฝายบริหาร ถือเปนการใชจายเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน ดังนี้ประชาชน
ถือไดวาเปนเจาของเงินดังกลาวดวย การใชจายเงินแผนดินจึงควรไดรับยินยอมจากประชาน
เสียกอน โดยความยินยอมนั้นตองไดรับความเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน  
 จากการศึกษาพบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดวางหลัก
หนาท่ีของรัฐเกี่ยวกับการเงินการคลังไววา “รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพื่อให
ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ังคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ”1 และไดวางหลักการใชจายเงินแผนดินไว ดังนี้ “การจายเงินแผนดิน จะกระทําได
เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
หรือกฎหมายเกี่ยวดวย การโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ” 2 ประกอบกับ “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ 
ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใช
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”3 
 ประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 และท่ีแกไขเพิ่มเติมท่ี
กําหนดให ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติให
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกัน 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลัก หลักการใชจายงบประมาณท่ีดีไว นั้นก็คือ หลักวินัยทางการคลัง กลาวคือ การไมใชจาย
งบประมาณเกินตัวของภาครัฐ ไมวาจะเปนสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยมี
การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับ
รายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับ
ท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณของประเทศในอนาคต  ประกอบกับ หลักความ
ยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) ถือวามีความสําคัญมาก โดย
หลักการนี้ถูกกําหนดข้ึนเพื่อใหความสําคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณ
ของฝายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไมวาจะเปนเร่ืองของระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค
ของการใชเงินงบประมาณ ท่ีฝายบริหารตองชี้แจงเพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ 
อันเปนผลใหหลักกฎหมายของงบประมาณภายใตระบอบประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังตัวแทน
ของประชาชนมาชวยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ โดยฝายบริหารมีความรัดกุม

                                                            
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 62 
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 140 
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2560  มาตรา 141 
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ถูกตองและเปนธรรมนั่นเอง โดยมุงเนนใหมีการกาํหนดอํานาจการตัดสินใจในดานการงบประมาณ
ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารอยางเหมาะสม4    
  จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน พบวาประเทศไทยไมวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐ
และรัฐวิสาหกิจ มีการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ โดยในการใชจาย
งบประมาณดังกลาวเม่ือรวมๆ แลวเปนจํานวนเงินงบประมาณคอนขางสูง โดยผูวิจัยขอยกตัวอยาง
ตัวเลขการใชจายงบประมาณจากเอกสารงบประมาณในสวนของหนวยงานรัฐสภา สํานักเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร ท้ังนี้ ในงบประมาณจํานวนดังกลาว พบวามีรายการท่ีเกี่ยวกับคาใชจายในดาน
การตางประเทศ 8 รายการ มูลคารวม 634.05 ลานบาท5 แตผลท่ีไดรับไมกอใหเกิดประโยชน
สาธารณะแตอยางใด กับเปนไปเพื่อประโยชนสวนตนเองและพวกพอง เนื่องจากเปนการใชจาย
งบประมาณเปนไปเพ่ือการทองเท่ียว หรือ ชอปปง ซ่ึงเปนท่ีครหาของประชาชนจนเปนขาวฉาว 
และนําไปสู การมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2558 และคําส่ังนายกรัฐมนตรีประยุทธ 
จันทรโอชา ใหงดเวนการไปศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ท้ังหมด ซ่ึงรายละเอียดเพิ่มเติมผูวิจัยไดนําเสนอไวแลวในบทที่ 2    
 จากการศึกษาพบวามีปญหาทางกฎหมาย  กลาวคือ  หลังจากมีพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
และท่ีแกไขเพิ่มเติมนั้น กําหนดให ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ 
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน โดยไมผานการควบคุมหรืออนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ โดยเหตุนี้ ทําให
สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ไดอยางอําเภอใจ เนื่องจากปราศจากการอนุมัติหรือควบคุมจากฝายนิติบัญญัติ อันเปนเหตุใหการใช
จายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ
นั้น สามารถกระทําไดโดยงายและถือเปนชองโหวของกฎหมาย  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ สหราชอาณาจักร  
ในการใชจายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น กระทรวงการคลังจะประสานงานกับ
ปลัดกระทรวงในฐานะเปนผูรับผิดชอบทางบัญชี รับผิดชอบการใชจายตามนโยบายของรัฐ 
กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมและจัดสรรเงินและทรัพยากรตางๆ ใหกับ

                                                            
4  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งที่ 3 แกไขเพ่ิมเติม  (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 144. 
5 ThaiPublica, “ไทยพับลิกา กลาพูดความจริง,”  สืบคนเมื่อวันที่ 22 กันยายน 2012, จาก  

http://thaipublica.org/2012/09/house-of-representatives-spent-abroad/ 
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สวนราชการท่ีขอเบิกจาย โดยพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละโครงการตางๆ เปนหลักและยดึ
ความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ีสําคัญของการบริหารงบประมาณ
ของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุม
กันเปนทอดๆ หลายระดับ    
 สําหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุนนั้น อํานาจในการพิจารณาเกี่ยวกับการ
คลังและงบประมาณเปนของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนตัวแทนของประชนโดยตรง ดังนั้น วุฒิสภา
จึงมีอํานาจเพียงการตรวจสอบหรือยับยั้งเทานั้น และเม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป ผานความเห็นชอบจากสภาตราออกเปนกฎหมายบังคับใชแลว ในสวนสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
กรณีมีการเพิ่มวงเงินงบประมาณในกรณีจําเปนเรงดวนหรือการยกเลิกจํานวนเงินงบประมาณ
รายจาย ตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา และตองใหคณะกรรมาธิการของท้ังสองสภาทราบหรือเห็นชอบ
แลวแตกรณี นอกจากนั้นยังมีการกําหนดเพดานของวงเงินเปนสัดสวนไวอยางชัดเจนสําหรับการ
เพิ่มหรือการยกเลิกวงเงินงบประมาณ เพื่อไมใหกระทบตอดุลยภาพของงบประมาณท่ีฝาย 
นิติบัญญัติไดอนุมัติไว สวนประเทศญ่ีปุนนั้น  กฎหมายการคลังสาธารณะหามหัวหนาสวนราชการ
ใชจายงบประมาณนอกเหนือวัตถุประสงคจากท่ีไดรับอนุมัติ   
 เม่ือมาพิจาณาเปรียบเทียบแลว พบวา มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยน้ัน 
ใหอํานาจฝายบริหาร โดยเฉพาะอยางยิ่งผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และหัวหนาสวนราชการ
หรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ  มีอํานาจในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย โดยไม
ตองผานการเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติแตอยางใด   
   จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตนผูวิจัยเห็นวา แมหลักการงบประมาณจะตองมีหลักความ
ยืดหยุน เพื่อใหฝายบริหารมีอํานาจในการบริหารงบประมาณตามความจําเปนก็ตาม แตหลักการใช
จายเงินแผนดินจะกระทําไดตอเมื่อไดดําเนินการออกกฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติรายจาย
ประจําป โดยท่ีฝายบริหารเปนผูเสนอรายการการใชจายงบประมาณหรือรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ใหแก ฝายนิติบัญญัติเปนผูใหความเห็นชอบอีกคร้ัง ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 ซ่ึงไดกําหนดไวอยางชัดเจน เปนหลักการในการถวงดุลอํานาจ
และควบคุมการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ และถือวาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญ 
กลาวคือ หลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness) เพราะเงิน
แผนดินลวนมาจากภาษีจากประชาชน ประชาชนจึงเปนเจาของเงินแผนดินดวย ในการใชจายเงิน
แผนดินก็ควรไดรับความยินยอมจากประชาชนกอน  
 ดังนั้นผูวิจัยเห็นวา พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 ถือเปน
ขอยกเวน ในการใชจายเงินแผนดิน ท่ีไมตองผานความเห็นชอบและอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติกอนมี
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การใชจายงบประมาณ ซ่ึงขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 และขัดตอหลักความยินยอมซ่ึงเปนเปนหลักการงบประมาณท่ีมีความสําคัญ และในสวน 
การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจถือวาขาดตอหลักวินัยทางการคลัง  เนื่องจากการใชจายงบประมาณดังกลาว 
ไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพ    
 4.1.2 การอนุมัติและการควบคุมเงินนอกงบประมาณ 
 การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีมิไดเปนเงินคงคลัง ท่ีเปนรายได
ของหนวยงานของรัฐโดยไมตองสงเปนรายไดของแผนดินเปนผลให สวนราชการ หนวยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีเงินพิเศษท่ีเปนเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่ง โดย
หนวยงานรัฐเหลานี้สามารถนําเงินไปใชจายเองไดนอกเหนือจากเงินแผนดินงบประมาณ 
ซ่ึงความหมายและประเภทของเงินนอกงบประมาณนั้น ผูวิจัยไดอธิบายไวแลวในบทท่ี 2   
 อยางไรก็ตาม “เงินนอกงบประมาณ” นับวามีบทบาทสําคัญในฐานะท่ีเปนกลไกหนึ่ง
ในการสนับสนุนการดําเนินงานของรัฐบาลโดยเฉพาะนโยบายการคลังท้ังในสวนการกระตุน
เศรษฐกิจ การรักษาเถียรภาพดานราคา การจางงาน การกูยืม และการกระจายรายไดอยางเปนธรรม  
เนื่องจากมีความคลองตัวในการบริหารจัดการผอนคลายความควบคุมกฎระเบียบตางๆ ตลอดจน
เปนการกระจายอํานาจและเพ่ิมขีดความสามารถใหหนวยงานของรัฐดาํเนินการตามวัตถุประสงคได
อยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนอีกท้ัง เงินนอกงบประมาณยังมีบทบาทสําคัญในการลดภาระ
งบประมาณประจําปของรัฐบาลอีกดวย6 
 จากการศึกษา ผูวิจัยพบวาในอดีตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
ไดกําหนดเกี่ยวกับการใชจายเงินนอกงบประมาณไววา “เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ี 
ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงิน
ดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือส้ินปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป”7 จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 เปดชองในการใหฝายบริหาร ไดใชจายเงินนอกงบประมาณของหนวยงานของรัฐท่ีมีรายได
ของหนวยงานน้ันเอง โดยไมตองผานการอนุมัติจากสภาเหมือนงบประมาณรายจายประจําป  
เพียงแตทํารายงานเสนอคณะรัฐมนตรีและใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภาตอไป ซ่ึงก็เปนข้ันตอนท่ีไดใชจายเงินนอกงบประมาณไปกอนแลว 

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

http://www.fpo.go.th/FPO/ modules/Content/getfile.php?contentfileID=7148 
7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 170 
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 ปจจุบันประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนด
ไววา “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวดวย การโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงิน
คงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”8 ประกอบกับ “กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติ เกี่ยวกับกรอบการดําเนินการทางการคลังและ 
งบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังเงินงบประมาณและ 
เงินนอกงบประมาณ”9   
  จากท่ีกลาวมาขางตนผูวิจัยเห็นวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณนั้น ถูกควบคุมการใชจายดวยการตองผาน
การอนุมัติหรือมีกฎหมายอนุญาตใหใชจายกอนมีการใชจายเงินนอกงบประมาณทุกคร้ัง และถูก
กําหนดกรอบวินัยทางการคลังท้ังรายไดและรายจายตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
ซ่ึงมีความแตกตางกับ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยางชัดเจน ท่ีเปดชอง
ให สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีมีรายไดจากหนวยงานของตนเอง ใชจายได
อยางตามอําเภอใจปราศจากการตรวจสอบหรือผานความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติกอนใชจายเงิน
นอกงบประมาณแตอยางใด  
 นอกจากนี้ ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายเงินนอกงบประมาณน้ัน ทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนไดวางหลักงบประมาณที่เกี่ยวของคือ หลักความยืดหยุน กลาวคือ “งบประมาณท่ีดีควรจะ
ยืดหยุนไดตามความจําเปน หากจัดวางงบประมาณไวอยางเครงครัดจนขยับไมได อาจจะกอใหเกิด
ความไมคลองตัวในการทํางาน เพราะลักษณะของการทํา งบประมาณเปนการวางแผนการทํา งาน
ในอนาคต ซ่ึงอาจมีปจจุบันอ่ืนมากระทบทํา ใหการบริหารงบประมาณผิดพลาด และอยางไรก็ตาม 
ถามีความยืดหยุนมากก็อาจเกิดปญหาการใชงบประมาณท่ีไมมีประสิทธิภาพ”10 
 จากท่ีไดกลาวไปแลวขางตน ผูวิจัยเห็นไดวา ในอดีตคร้ังเม่ือรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 บังคับใชนั้น  ไดเปดชองวางเกี่ยวกับการใชจายเงิน 
นอกงบประมาณ  จนสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ  และรัฐวิสาหกิจ  มีอํานาจใชจายเงิน 
นอกงบประมาณไดอยางอิสระ ปราศจากการควบคุมหรือผานการอนุมัติจากสภา เหมือนกับ
งบประมาณรายจายประจําป เปนสาเหตุใหมีการใชเงินนอกงบประมาณขาดตอหลักวินัยทาง 

                                                            
8  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 
9  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 
10  ณรงค  สัจพันโรจน,  การจัดทํา อนุมัติและบริหารงบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ,  

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบพิธการพิมพ, 2538). 
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การคลัง โดยเฉพาะการใชเงินนอกงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจนั้น ท่ีนิยมไปศึกษาดูงานตางประเทศ เนื่องจากสามารถอาง
เหตุผลอันชอบธรรมในการใชเงินนอกงบประมาณได โดยอางวาเพื่อพัฒนาบุคลากรในหนวยงาน
ใหมีความรูความสามารถ แตในความเปนจริงการไปศึกษาดูงานตางประเทศของหนวยงานตางๆ 
กับไมไดเห็นประโยชนเปนรูปธรรม ภาพและขาวท่ีออกก็ลวนแตไปเพื่อการทองเท่ียวสะมากกวา 
เปนปญหาอยางมาก 
     ปจจุบันประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงไดมี
เจตนารมณเครงครัดในเร่ืองวินัยทางการคลังของรัฐ โดยการจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ี
ไดอนุญาตไวในกฎหมายเทานั้น ดังนี้ เงินนอกงบประมาณจะใชจายไดก็ตองไดอนุญาตไวใน
กฎหมาย และกําหนดเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ ไมวาจะเปนการใชจายเงินงบประมาณ หรือ 
เงินนอกงบประมาณ ตองอยูภายใตกฎหมายวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ ซ่ึงจะกําหนดเกี่ยวกับ
วินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังหมด  
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา เงินนอกงบประมาณ ควรมีความยืดหยุน โดยที่ฝายบริหารสามารถ
บริหารเงินนอกงบประมาณไดเอง  แตไมเปดชองใหฝายบริหารมีอํานาจใชจายเงินนอกงบประมาณ
อยางไรขอจํากัด ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตก็ควรมีขอกําหนด 
กฎเกณฑ หรือเพดาน ในการใชจายเงินนอกงบประมาณ ของสวนราชการ  หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสากิจไวดวย ในสวนนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไววา 
กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการดําเนินการ
ทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายท้ังเงิน
งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ ซ่ึงปจจุบันยังไมมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง  ผูวิจัย
จึงเสนอใหควรมีอยางยิ่ง เพื่อมาควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ 
 
4.2 ปญหาการใชอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย  
 จากการท่ีผูวิจัยไดศึกษาพบวา ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 นั้น ไดใหอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายได ซ่ึงพบวาเปนปญหาทางกฎหมาย โดยผูวิจัยขอแยก
อธิบายได  ดังนี้ 
 4.2.1 การโอนงบประมาณ   
 การโอนงบประมาณ ไดแก การโอนวงเงินงบประมาณท่ีตั้งไวสําหรับรายการใดๆ เพ่ือ
นําไปดําเนินการอยางอ่ืน โดยงบประมาณท่ีจะโอนออกไปนั้น อาจจะมีเหตุและความจําเปนจาก
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กรณีการเปล่ียนแปลงรายละเอียดของรายการ เชน มีการลดปริมาณงานลงจากเดิม และทําใหมี
งบประมาณเหลือ หรือดําเนินการแลวมีเงินเหลือ หรือไมดําเนินการเนื่องจากสถานการณและ
ขอเท็จจริงเปล่ียนแปลงไปจากท่ีไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ  
 งบประมาณเหลือจาย หมายถึง งบประมาณรายจายท่ีเหลือจากการดําเนินงานท่ีบรรลุ
วัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิตหรือโครงการตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณแลว หรือจาก
การจัดซ้ือจัดจางครบถวนตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณแลว 11 
 อยางไรก็ดี การโอนงบประมาณเหลือจาย เปนการโอนงบประมาณท่ีเหลือจากเปาหมาย
ผลผลิตหรือโครงการตามที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณสําเร็จลุลวงแลว หรือ เหลือจากการไมได
ดําเนินการตามโครงการหรือแผนงานตามท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณ โดยสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ สามารถโอนงบประมาณท่ีเหลือจายนั้นได เนื่องจากมีกฎหมาย
ใหอํานาจไว ท้ังนี้เพื่อเปนยืดหยุนในการใชจายงบประมาณ และนํางบประมาณเหลือจายดังกลาวมา
ใชประโยชนในโครงการหรือแผนงานในสวนอ่ืนๆแทน 
  จากการศึกษา พบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนด
นโยบายของรัฐวา “รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจใหประชาชนมีโอกาสไดรับประโยชนจากความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพรอมกันอยางท่ัวถึง เปนธรรม และยั่งยืน สามารถพึ่งพาตนเองไดตาม
หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”12 แตในสวนกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ไดให อํานาจฝายบริหารโอนงบประมาณได  ดังนี้  “ ผู อํานายการสํานักงบประมาณ  
นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลง
รายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกัน”13 ประกอบกับระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ 
พ.ศ. 2548 ไดกําหนดหลักการโอนงบประมาณไววา “หัวหนาสวนราชการหรือหัวหนารัฐวิสาหกิจ
มีอํานาจโอนและหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายภายใตแผนงานเดียวกันท่ีเหลือจาย
จากการดําเนินงานบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายผลผลิตหรือโครงการ ตามที่ไดรับจัดสรร
งบประมาณ หรือ จากการจัดซ้ือจัดจางแลวไปใชจายเปนรายจายใดๆได”14 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาการโอนงบประมาณน้ัน ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวางหลักท่ี
เกี่ยวของ  ไวดังนี้  หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง หมายถึง “ความพอประมาณ ความมีเหตุผล 

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

CABBBIWEBFORM/DRAWER14/GENERAL/DATA0000/00000624.PDF 
12  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 75 
13  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19   
14  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 25   
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รวมถึงความจําเปนท่ีจะตองมีระบบภูมิคุมกันในตัวท่ีดีพอสมควร ตอการกระทบใดๆ อันเกิดจาก
การเปล่ียนแปลงทั้งภายในภายนอก ท้ังนี้ จะตองอาศัยความรอบรู ความรอบคอบ และความ
ระมัดระวังอยางยิ่งในการนําวิชาการตางๆ มาใชในการวางแผนและการดําเนินการ ทุกข้ันตอน และ
ขณะเดียวกัน จะตองเสริมสรางพื้นฐานจิตใจของคนในชาติ” ประกอบกับหลักงบประมาณ ดังนี้ 
หลัก ระยะเวลา 1 ป ของงบประมาณ (Annual) นั้น “ท้ังนี้เพื่อจํากัดระยะเวลาของการดําเนินกิจการ  
โดยเปนท้ังเง่ือนเวลาเร่ิมตนและเงื่อนเวลาส้ินสุดของกฎหมายงบประมาณท่ีตราข้ึน ซ่ึงหากไมมี
กําหนดระยะเวลาดังกลาวฝายบริหารก็จะใชอํานาจใชจายเงินแผนดินตามอําเภอใจ”15 ประกอบกับ 
หลักการประหยัด “ในการทํา งบประมาณ ควรพยายามใหการใชจายเงินตามโครงการตางๆ ไดผล
เต็มเม็ดเต็มหนวย โดยพยายามไมใหมีการใชจายเกินความจําเปนฟุมเฟอย หรือเปนการใชจายท่ี 
สูญเปลา ไมเกิดประโยชนคุมคา” 
  จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ
ใชอํานาจในการบริหารงบประมาณโดยอาศัยชองวางของกฎหมาย ทําการโอนงบประมาณเหลือ
จาย จากโครงการหรือแผนงานเดิมท่ีไดรับความเห็นชอบและอนุมัติจากสภา ซ่ึงมีผลผูกพันระยะ  
1 ป ตามหลักการงบประมาณและกฎหมาย แตกลับโอนงบประมาณเหลือจายดังกลาวมาใชใน
การศึกษาดูงานตางประเทศแทน  เนื่องจากมีผลประโยชนทับซอน กลาวคือ การใชจายงบประมาณ
ในการศึกษาดูงานตางประเทศ อางเหตุผลใหมีความชอบธรรมในการใชจายงบประมาณไดวา เพ่ือ
พัฒนาบุคคลกร แตในความเปนจริงเพื่อผลประโยชนของตนเองและตอบแทนพวกพอง โดยการใช
งบประมาณเหลือจายดังกลาว เพื่อใชในการทองเท่ียว โดยเปนการใชงบประมาณแบบลางผลาญ  
ใชใหหมดๆ ไป หรือท่ีเรียกกันวา “งบลางทอ” นั้นเอง  ปราศจากความประหยัดทางงบประมาณ 
และไมยึดหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการดําเนินนโยบายของหนวยงาน  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศสหราชอาณาจักร การใช
จายตามงบประมาณแผนดินท่ีไดรับอนุมัตินั้น จะมีการพิจารณาตามเปาหมายของแผนงานละ
โครงการตางๆ  เปนหลัก และยึดความสําคัญกอนหลังเปนดรรชนีของความจําเปน จุดประสงคท่ี
สําคัญของการบริหารงบประมาณของสหราชอาณาจักร ก็คือ การควบคุมการใชจายเงินแผนดินให
เกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุมกันเปนทอดๆ หลายระดับ   
 สําหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น การโอนเงินงบประมาณระหวางแผนงานภายใน
กระทรวงเดียวกัน ใหกระทําไดเฉพาะเพื่อวัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํา
มิไดถาแผนงานท่ีรับโอนนั้นมิไดกําหนดไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะ
ทําการโอนสําหรับหนึ่งปไมสามารถโอนเกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย  
                                                            

15  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 4, น. 144. 
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 ในสวนประเทศญ่ีปุนและประเทศสิงคโปร  ฝายบริหารไมสามารถโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณท่ีนอกเหนือจากรายการงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติไวได    
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสราง  มาตรทางกฎหมายเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ  
ไมวาจะสหราชอาณาจักร สาธารณรัฐฝร่ังเศส รวมถึงประเทศญ่ีปุนและประเทศสิงคโปร นั้นมีการ
ควบคุมและจํากัดอํานาจของฝายบริหารไว โดยฝายบริหารไมสามารถโอนงบประมาณได ถามิได
กําหนดไวในกฎหมาย  ซ่ึงมีความแตกตางจากมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทย โดยหลังจาก
ท่ีงบประมาณรายจายประจําปผานความเห็นชอบและอนุมัติจากสภา และตราเปนพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกบังคับใชแลว  ฝายบริหารกับมีอํานาจโอนงบประมาณ
เหลือจายจากแผนงานเดิมท่ีถูกจัดสรรงบประมาณตามท่ีขออนุมัติมาแลวนั้นไดอยางตามอําเภอใจ    
 ตามท่ีผูวิจัยไดลงพ้ืนท่ีสัมภาษณ ผูวาการตรวจเงินแผนดิน โดยสรุปเร่ืองการศึกษาดูงาน
ตางประเทศไดดังนี้ “ท่ีผานมามักจะเปนกรณีท่ีไมไดไปศึกษาดูงานกันอยางแทจริง แตไปใน
ลักษณะท่ีไปศึกษาภูมิทัศน ทองเท่ียว แหลงทองเท่ียวท่ีสําคัญของตางประเทศโดยแอบอางอิงเอาวา
เปนการศึกษาดูงานโดยท่ีไมไดมีสาระความรูอะไรเพิ่มข้ึนในการท่ีจะเอาการดูงานกลับมาหา 
ใชประโยชนกับบทบาทหนาท่ีในทางราชการ กรณีนี้จึงเปนการไมรักษาวินัยทางการเงิน การคลัง  
ท่ีกอใหเกิดความส้ินเปลืองเงินงบประมาณและสูญเสียท้ังเวลาราชการและโอกาสท่ีควรไดจากการ
ใชจายเงินเหลานั้น จึงเปนการใชจายเงินท่ีไมคุมคากับเงินท่ีไดใชจายไป โดยเฉพาะอยางยิ่งสาระ 
ประโยชนท่ีควรจะไดรับกลับไมมี” รายละเอียดเพิ่มเติมผูวิจัยไดนําเสนอไวในบทที่ 2 
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา การท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการโอนงบประมาณเหลือ
จายจากแผนงานเดิม แทนท่ีจะสงคืนคลังของประเทศ เพื่อประหยัดงบประมาณรายจาย และเปนการ
สะสมเงินคงคลังของประเทศไวใชจายในกรณีจําเปนหรือฉุกเฉิน แตฝายบริหารไมวาจะสวน
ราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ กับโอนงบประมาณเหลือจายไปใชจายงบประมาณ 
อยางอ่ืนแทน เชน การไปศึกษาดูงานตางประเทศ ซ่ึงไมมีความจําเปนและคุมคาตอการใชจาย
งบประมาณ เนื่องจากเปนการใชจายงบประมาณเปนไปเพื่อการทองเท่ียวสะมากกวาการศึกษา 
ดูงานท่ีแทจริง  ซ่ึงกลายเปนประเพณีปฏิบัติตอกันมาทุกยุคทุกสมัยของฝายบริการ และถือไดวาการ
โอนงบประมาณดังกลาวเปนการขัดตอหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ท่ีตองรูจักพอประมาณ  
มีเหตุมีผล คํานึงถึงความจําเปนคุมคา และขัดตอหลักงบประมาณวาดวยความประหยัด ซ่ึงหลักการ
ดังกลาวลวนแตนําไปสูความมีวินัยทางการคลังของประเทศ  
 4.2.2 การเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
 รายการงบประมาณรายจายท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ดําเนินการนั้น จะระบุถึงเนื้อหาสาระหลักๆ ของรายการ เชน วัตถุประสงค  สถานท่ีดําเนินการ 
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ปริมาณงาน ฯลฯ  กรอบวงเงินท่ีอนุมัติใหดําเนินการ รวมไปถึงระยะและวงเงินงบประมาณท่ีผูกพัน
ในปตอๆ ซ่ึงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจจะตองดําเนินการตามรายการดังกลาวภายใตกรอบ 
ท่ีไดรับอนุมัติไว  
 อยางไรก็ดี หลังจากไดรับความเห็นชอบและอนุมัติงบประมาณรายจายจากฝาย 
นิติบัญญัติและไดตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ
แลว สวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ ยังสามารถอนุมัติเปล่ียนแปลงรายการการ
ดําเนินการแตกตางไปจากกรอบท่ีกําหนดไวได  ไมวาจะเปนการเปล่ียนแปลงในสวนท่ีเปนเนื้อหา
สาระของรายการ การขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ และขยายระยะเวลาการผูกพันงบประมาณให 
ยืดยาวออกไปกวาแผนท่ีกําหนดไว 
 จากการศึกษาพบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  ไดกําหนด
ไววา  “รัฐตองจัดใหมียุทธศาสตรชาติเปนเปาหมายการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืนตามหลักธรรมาภิ
บาลเพื่อใชเปนกรอบในการจัดทําแผนตางๆ”16 และไดกําหนดเกี่ยวกับเอกสารรายงานประกอบการ
เสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ดังนี้ “ในการเสนอรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธ์ิ
หรือประโยชนท่ีคาดวา จะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและ
แผนพัฒนาตาง ๆ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”17 
 นอกจากหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ไดกําหนดให การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอฝาย 
นิติบัญญัตินั้น  โดยปกติจะตองประกอบดวยรายการเอกสาร  ดังนี้18 
  (1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน
สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (2)  รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอต้ัง
งบประมาณรายจาย 
  (3)  คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
  (4)  คําช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
  (5)  รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
  (6)  คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกูเพิ่มเติม 

                                                            
16  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 65  
17  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 142   
18  พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8   
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 (7)  รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 
  (8)  รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 ประกอบกับตามกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดใหอํานาจ
ฝายบริหารโอนงบประมาณได ดังนี้ “ผู อํานายการสํานักงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน”19 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ไดกําหนด
เกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ ไววา  “สวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีความจําเปน 
ตองโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ใหดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาในการ
ดําเนินการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการ เพิ่มคุณภาพการใหบริการ พัฒนาบุคลากร พัฒนา
เทคโนโลยี รวมท้ังจะตองแสดงเหตุผลความจําเปนหรือความเหมาะสมได โดยคํานึงถึงประโยชน
ตอประชาชน  ความประหยัด  ความคุมคา  ความโปรงใส รวมท้ังตองสอดคลองกับเปาหมายการ
ใหบริการกระทรวง และเปาหายยุทธศาสตรระดับชาติ”20 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลักท่ีเกี่ยวของไวดังนี้ หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) กลาวคือ “เปนการใชอํานาจทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารราชการแผนดิน เพื่อจัดการกิจการของประเทศชาติบานเมือง 
รวมท้ังยังไดกําหนดคุณลักษณะของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ซ่ึงประกอบดวย  การมี 
สวนรวม นิติธรรม ความโปรงใส ความเสมอภาค ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ภาระความ
รับผิดชอบ” ประกอบกับหลักการใชจายงบประมาณท่ีดี กลาวคือ  หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง   
(Specificity) “เปนหลักการท่ีมีข้ึนเพื่องบประมาณในสวนของรายจายเปนสําคัญ  เพราะความสําคัญ
ของรายจายสาธารณะน้ัน ยอมมีข้ึนเพื่อวัตถุประสงคอยางหนึ่ง  หรือมีเหตุผลท่ีจะตองใชจาย  ท้ังนี้
อาจกลาวไดวาสวนจะพิจารณาคุณภาพ ความจําเปนในการใชเงินภาษีของประชาชนอยางเปนธรรม  
และอยูภายใตกฎหมายการคลังและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือวา ในการนําเสนอรัฐสภาเพื่อพิจาณา
อนุมัติการใชจายภาครัฐนั้นอยูภายใตหลักนิติรัฐและนิติธรรมดวยเชนเดียวกับกฎหมายมหาชน
ท่ัวไปดวย  ดังนั้นรายจายสวนใดก็ตามท่ีไดรับอนุมัติจากสภาท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน
ตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแลว  ยอมมีผลผูกพันใหหนวยงานท่ีไดรับงบประมาณตองใชรายจาย
นั้นไปเพื่อการนั้น”21     

                                                            
19  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
20  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 23   
21  อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว  เชิงอรรถที่ 4, น. 144. 
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 จากท่ีไดมาแลวขางตน จะเห็นไดวา กฎหมายประเทศไทยน้ันใหอํานาจ ผูอํานายการ
สํานักงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ
มีอํานาจเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกันได  ท้ังท่ี งบประมาณรายจาย  
ท่ีตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ไดผานข้ันตอน
ความเห็นชอบจากสภาแลวนั้น โดยถูกกําหนดและควบคุม โดยหลักการงบประมาณท่ีวา  
หลักรายจายตองมีลักษณะเจาะจง  (Specificity)  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ก็ไดรับหลักการดังกลาวและบัญญัติเปนสวนหนึ่งในรัฐธรรมนูญดวย  และพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ไดกําหนดเกี่ยวกับรายการเอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปอีกดวย  
 ตามท่ีผูวิจัยไดลงพื้นท่ีสัมภาษณ  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยสรุปเร่ืองการ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดดังนี้ “การใชจายเงินของหนวยงานของรัฐก็มักจะมี
ปญหาวาผันแปรไปตามนโยบายของฝายบริหารที่เปล่ียนแปลงไป อันนี้เปนจุดออนของระบบ
บริหารภาครัฐท่ีขาดเสถียรภาพ ไมมีความม่ันคง ประกอบกับฝายบริหารมักเนนในเร่ืองของ 
ความถูกใจเฉพาะหนามากกวาความถูกตองท่ีถาวร ซ่ึงปญหาความถูกใจอาจไมใชส่ิงท่ีถูกตอง  
จึงกอใหเกิดเปนปญหาวนเวียนและทําใหมีความเสียหายในท่ีสุดตอเงินของแผนดิน” ซ่ึงรายละเอียด
อยูในบทที่ 2  
 ดังนั้น ผูวิจัยมีความเห็นวา การที่ฝายบริหารมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณอยางอําเภอใจโดยไมมีขอจํากัด  เชน การเปล่ียนแปลงรายการ วัตถุประสงค และ
เปาหมายของรายงานตามโครงการหรือแผนงานเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติและจัดสรรงบประมาณจาก
สภาแลวนั้น แตกับถูกฝายบริหารเปล่ียนแปลงมาเปนการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศ โดยอางวา เปนการพัฒนาบุคลากร การกระทําดังกลาวยอมเปนการลดทอนอํานาจการ
ควบคุมการใชจายงบประมาณของฝายนิติบัญญัติ ขัดแยงตอหลักการงบประมาณท่ีวาหลักรายจาย
ตองมีลักษณะเจาะจง (Specificity) และขัดตอหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) อีกดวย 

 
4.3  ปญหาการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 
 รัฐมีหนาท่ีในการหารายไดมาใชจายแลว ตองมีหนาท่ีควบคุมรายจายควบคุมภาวะ
เศรษฐกิจและตองรับผิดชอบในการบริหารประเทศควบคูกันไป ซ่ึงการติดตามตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณนั้น ถือวาเปนส่ิงสําคัญและจําเปนอยางยิ่ง เพราะเงินแผนดินนั้น ลวนมาจากภาษี 
ของประชาชน  หากแตฝายบริหารตรวจสอบกันเองยอมเปนท่ีสงสัยถึงความโปรงใส จึงตองมี
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หนวยงานอิสระ มีความเปนกลาง ปราศจากการครอบงําใดๆจากฝายบริหาร มาตรวจสอบการใช
จายงบประมาณ 
 อยางไรก็ตาม รายงานตามเอกสารงบประมาณเม่ือไดดําเนินการแลว หากมิได
ดําเนินการอยางตอเนื่องจนบรรลุผลสําเร็จตามแผนวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว อาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจในภาพรวมได ดังนั้น เม่ือสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ไดเร่ิมดําเนินการใชจายงบประมาณรายจายประจําปแลว ก็สมควรดําเนินการจนเสร็จ 
ตามแผนวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว  และฝายบริหารมีหนาท่ีตองเสนอรายงานผลการดําเนินงานใน
เร่ืองการใชจายงบประมาณ ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงมีอํานาจตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญ  ทําการรับรองวาการใชจายงบประมาณดังกลาวมีประสิทธิภาพและตรงตาม
วัตถุประสงคหรือไม กอนเสนอใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบ 
 จากการศึกษา ผูวิจัยพบวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเอาไว  ดังนี้22 
 (1) วางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน   
 (2) กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน  
 (3) กํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตาม (1) และ (2) และกฎหมายวาดวยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ 
 (4) ใหคําปรึกษา แนะนําหรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยวินัยการเงิน การคลังของรัฐ 
 (5) ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ 
 ประกอบกับ พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ไดกําหนด
ไววา “เม่ือส้ินปงบประมาณ  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองตรวจสอบรายงานการรับจายเงิน
ประจําปงบประมาณท่ีส้ินสุด  และทํารายงานผลการตรวจสอบเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอ
รัฐสภาตอไป”23 
 ประกอบกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง พ.ศ. 2544 ไดกําหนดวา “เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีใชจายเงินงบประมาณ ไดใชจายเงิน
งบประมาณผิดวัตถุประสงคท่ีตั้งไวโดยไมไดรับการอนุมัติจากผูมีอํานาจตามท่ีระเบียบกําหนด เปน

                                                            
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 
23  พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 30   
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เหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ”24 และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ.  2548  ไดกําหนด
ไววา “เพื่อประโยชนในการติดตามและประเมินผล ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ รวมถึง
หนวยงานในกํากับของรัฐ จัดใหมีระบบการรายงานผลของการปฏิบัติงานและผลงานการใชจาย
งบประมาณ และรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงาน
งบประมาณ”25   
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นวาหลักการใชจายงบประมาณนั้น ทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนไดวาง
หลักไววา  หลักการตรวจสอบได  (Accountability)  กลาวคือ ในการใชจายงบประมาณ ตั้งแต 
การจัดทํารายการงบประมาณรายจาย จนถึงการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติไปแลวนั้น 
ตองสามารถตรวจสอบและเปดเผยไดทุกข้ันตอน  ประกอบกับ หลักความโปรงใส  (Transparency)  
กลาวคือ  ความโปรงใสในบทบาทของภาครัฐ  ตองมีความชัดเจนดานสถานะของหนวยงานของรัฐ 
และ การเปดเผยขอมูลดานงบประมาณ  ควรมีการกําหนดใหเปนหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะตองมีการ
เปดเผยขอมูลดานการคลังและงบประมาณ  
 จากท่ีไดกลาวมาแลวขางตน เห็นวาหลังจากมีการใชจายงบประมาณของ สวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ แลวนั้น กฎหมายกําหนดใหหนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ  
ทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจายงบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึง
ความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงานงบประมาณ เปนหนวยงานราชการ สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ กอนท่ีรัฐบาลจะนําเสนอ
รัฐสภา เพื่อพิจารณาอนุมัติใหประกาศใชเปน พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป สําหรับ
ใชจายงบประมาณในปตอไป ท้ังท่ีกฎหมายไดกําหนดให คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในการกํากับ
ดูแลการใชจายเงินแผนของฝายบริหาร ไมวา สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เปน
การเฉพาะแลว  
 ดังนั้น  การที่ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 กําหนดให
หนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีมีการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจายจากแผนงานเดิมดวยแลวนั้น  โดยใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจาย
งบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานตอสํานักงาน
งบประมาณเพียงหนวยงานเดียว  ซ่ึงไมผานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยตรงในการชวย

                                                            
24 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ขอ 50 
25 ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 
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ตรวจสอบ  กํากับในการใชงบประมาณรายจาย  จึงเปนชองวางและเปนปญหาทางกฎหมายในการ
ติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ สหราชอาณาจักรนั้น  
ภายหลังจากการใชจายงบประมาณท่ีไดรับอนุมัติ อธิบดีตรวจสอบฝายการเงิน จะมีหนาท่ีรายงาน
ผลการตรวจสอบบัญชีประจําปและเอกสารการเงินตางๆ ใหรัฐสภาไดทราบเพ่ือรับรูในกิจกรรม
การใชจายของรัฐ โดยรัฐสภาจะทําการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (Public 
Account Committee)  อีกคร้ังหนึ่ง   
 สวนสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดใหความสําคัญในการจัดทํารายงานอยางมาก กลาวคือ 
หลังจากท่ีไดมีการใชจายงบประมาณแลว ฝายบริหารมีหนาท่ีจัดทํารัฐบัญญัติสรุปงบประมาณ
ประจําป  (The Budget  Review  Act)  รายงานผลการดําเนินงานของรัฐในเร่ืองของงบประมาณท้ัง
รายไดและรายจายเสนอตอรัฐสภาทุกป เพื่อเปนรายงานใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบ และ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสยังไดมีการจัดต้ังองคกรศาลข้ึนเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐทางดานการคลัง 
ไวโดยเฉพาะ คือ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour De Discipline Budgtaire Et  
Financiere) มีอํานาจพิจารณาควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณของรัฐและมีอํานาจกําหนด
บทลงโทษไดดวย   
   สําหรับประเทศญ่ีปุน เม่ือส้ินปงบประมาณแลว รัฐธรรมนูญแหงประเทศญ่ีปุน
กําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีหนาท่ีตองนําบัญชีรายรับและรายจายของรัฐท้ังหมด ใหสํานักงาน
ตรวจสอบบัญชีตรวจสอบ พรอมรายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอตอรัฐสภาในปงบประมาณถัดไป 
ประกอบกับกฎหมายการคลังสาธารณะยังไดกําหนดใหรัฐบาลจะตองเสนอบัญชีรายรับและบัญชี
รายจายท่ีผานการรับรองจากคณะกรรมการตรวจสอบแลวตอรัฐสภาในสมัยประชุมสามัญท่ีจะมีข้ึน
ในปงบประมาณตอมา ซ่ึงนอกจากบัญชีท่ีผานการรับรองของคณะกรรมการตรวจสอบดังกลาว 
จะตองแนบบัญชีรายได บัญชีรายจาย บัญชีสําหรับรายการผูกพันขามป และบัญชีหนี้สินของ 
แตละกระทรวงไปดวย  
  เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสราง สําหรับประเทศไทย เม่ือส้ินปงบประมาณ  
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองตรวจสอบรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณท่ีส้ินสุด  
และทํารายงานผลการตรวจสอบเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอรัฐสภาตอไป ซ่ึงคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินจะตรวจสอบไดนั้น ก็ตอเม่ือส้ินปงบประมาณแลว ซ่ึงไดมีการใชจายงบประมาณไปเปน
ท่ีเรียบรอยแลว อีกท้ังในกรณีท่ีหนวยงานมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย
เกิดข้ึน ทางคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ก็ไมสามารถทราบไดวาการโอนหรือการเปล่ียนแปลง
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รายการงบประมาณดังกลาวนั้น ไดใชจายไปตามวัตถุประสงคตามแผนงานเดิม และตามกฎหมายวา
ดวยวินัยทางการเงินการคลังของรัฐหรือไม ในการติดตามตรวจสอบยับยั้งจึงขาดประสิทธิภาพ   
 ดังนั้น ผูวิจัยเห็นวา ควรกําหนดใหฝายบริหารท้ัง สวนราชการ หนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจ มีหนาท่ีตองเสนอรายงานผลการดําเนินงานในเร่ืองรายจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในการโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
โดยตรง ซ่ึงถือเปนกลไกสําคัญท่ีจะชวยใหการติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณไดอยาง 
มีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส และปองกันการทุจริตหรือคอรรัปช่ันของสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ไดอยางเปนรูปธรรม 
 



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1  สรุป 
 ตามท่ีผูวิจัยไดศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ จนได
ทราบถึงปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติ การควบคุม การบริหารงบประมาณและการติดตาม
ตรวจสอบการใชจายงบประมาณ ซ่ึงผูวิจัยไดวิเคราะหไปแลวในบทท่ี 4 นั้น ท้ังนี้เพ่ือเปนการลด
ปญหาและชองวางทางกฎหมายของประเทศไทย โดยผูวิจัยขอสรุปและเสนอแนะแนวทางใน
ทางแกไขปญหา ดังตอไปนี้ 
 5.1.1  การอนุมัติและการควบคุมการใชจายงบประมาณ 
  1) งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  
 ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย ดานภาคการคลังและงบประมาณของ
ประเทศจึงตองสอดคลองตอระบอบการปกครองดวย กลาวคือ ในการใชจายเงินแผนดินของฝาย
บริหาร ถือเปนการใชจายเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน ดังนี้ประชาชนถือวาเปนเจาของเงินดวย 
การใชจายเงินแผนดินจึงควรไดรับยินยอมจากประชานเสียกอน โดยความยินยอมนั้นตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภา ซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน  
  แตมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยน้ัน เม่ือไดรับความเห็นชอบและอนุมัติ
งบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติและไดตราออกเปนกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณแลว กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวยการบริหาร
งบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดใหอํานาจฝายบริหารมีอํานาจในการโอนหรือ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรไดอยางอําเภอใจ โดยไมตองผานความเห็นชอบ
หรือการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติอีก เปนเหตุให สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
มีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายจากโครงการหรือแผนงานเดิม มาเปนการใช
จายงบประมาณเพ่ือการศึกษาดูงานตางประเทศ ท้ังท่ีไมมีความจําเปนหรือฉุกเฉินแตอยางใด 
การกระทําดังกลาวของฝายบริหารถือเปนการไมเคารพสิทธิของประชาชนโดยขัดตอหลักความ
ยินยอม และกรอบวินัยทางการคลัง  

  โดยเหตุท่ีกลาวมาแลวนั้น ผูวิจัยเห็นวา การที่สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศน้ัน เพราะมีชองวางทางกฎหมาย
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ทําใหฝายบริหารใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ ปราศจากการควบคุมของฝายนิติบัญญัติ และ
การใชจายงบประมาณดังกลาวก็ไมมีประสิทธิภาพและไมเห็นประโยชนเปนรูปธรรม จึงทําให
ความจําเปนและความคุมคาในการใชจายงบประมาณในการไปศึกษาดูงานตางประเทศ เปนการใช
จายงบประมาณไปโดยส้ินเปลืองไมสอดคลองตอหลักวินัยทางการคลัง  
 2)  เงินนอกงบประมาณ 

  การใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีมิไดเปนเงินคงคลัง ท่ีเปนรายได
ของหนวยงานของรัฐโดยไมตองสงเปนรายไดของแผนดินเปนผลให สวนราชการ หนวยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีเงินพิเศษท่ีเปนเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่ง โดย
หนวยงานรัฐเหลานี้สามารถนําเงินไปใชจายเองไดนอกเหนือจากเงินแผนดินงบประมาณ  
  ผูวิจัยเอง เห็นวา เงินนอกงบประมาณ ควรมีความยืดหยุน มีความคลองตัวในการ
บริหารจัดการผอนคลายความควบคุมกฎระเบียบตางๆ ตลอดจนเปนการกระจายอํานาจและเพิ่มขีด
ความสามารถใหฝายบริหารดําเนินการตามวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนโดย 
ตองมีกฎหมายท่ีกําหนดขอบเขตอํานาจในการใชจายเงินนอกงบประมาณ แตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เครงครัดในเร่ืองวินัยทางการคลังและไมผอนคลายในการ 
ใชจายเงินนอกงบประมาณมากเกินไป ขาดความยืดหยุน และจะเปนปญหากับหนวยงานของรัฐ
ตางๆ ท่ีมีเงินนอกงบประมาณ   
 5.1.2  อํานาจฝายบริหารในการใชจายงบประมาณ 

 1)  การโอนงบประมาณ 
   สําหรับอํานาจฝายบริหารภายใตกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวย
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ท่ีกําหนดใหหัวหนาราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  
ผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตีแลวแตกรณี มีอํานาจโอน
งบประมาณท่ีเหลือจายของการดําเนินการจากแผนงานเดิม เปนสาเหตุใหหนวยงานตางๆ ทําการ
โอนงบประมาณท่ีเหลือจายไปใชในการศึกษาดูงานตางประเทศแทน โดยไมสงคืนคลังของประเทศ 
เพื่อท่ีประหยัดงบประมาณรายจาย โดยผลจากการโอนงบประมาณดังกลาวเปนการใชจาย
งบประมาณไมตรงตามวัตถุประสงคท่ีไดรับอนุมัติจัดสรรงบประมาณรายจายจากสภา 
 อนึ่ง การท่ีกฎหมายใหอํานาจฝายบริหารในการโอนงบประมาณเหลือจายไดตาม
อําเภอใจ โดยไมประหยัดงบประมาณ และปฏิบัติตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงนั้น ยอมทําให
ภาคการคลังส้ินเปลื้องงบประมาณโดยไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพราะสวนราชการ 
หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ก็จะหาเร่ืองใชจายงบประมาณท่ีเหลือจายใหหมดๆ ไป โดย 
ไมนําสงคืนคลัง 
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 2)  การเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ 
  กฎหมายประเทศไทย วาดวยวิธีการงบประมาณ และระเบียบวาดวยการบริหาร
งบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพิ่มเติมนั้น ไดใหอํานาจผูอํานายการสํานักงบประมาณ  
นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจมีอํานาจ
เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณภายในหนวยงานเดียวกันได ท้ังท่ีงบประมาณรายจายท่ีตรา
ออกเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ไดผานข้ันตอนความเห็นชอบจาก
สภาแลวนั้น โดยถูกกําหนดและควบคุม โดยหลักการงบประมาณท่ีวา หลักรายจายตองมีลักษณะ
เจาะจง (Specificity) ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ก็ไดรับหลักการดังกลาวและบัญญัติ 
เปนสวนหน่ึงในรัฐธรรมนูญดวย และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ไดกําหนด
เกี่ยวกับรายการเอกสารประกอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอีกดวย  
 การที่ฝายบริหารมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณอยางอําเภอใจโดย 
ไมมีขอจํากัด เชน การเปนการเปล่ียนแปลงรายการ วัตถุประสงค และเปาหมายของรายงานตาม
โครงการหรือแผนงานเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติและจัดสรรงบประมาณจากสภาแลวนั้น แตกับถูก
ฝายบริหารเปล่ียนแปลงมาเปนการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ โดยอางวา  
เปนการพัฒนาบุคลากร การกระทําดังกลาวยอมเปนการลดทอนอํานาจการควบคุมการใชจาย
งบประมาณของฝายนิติบัญญัติ และขัดแยงตอหลักการงบประมาณท่ีวาหลักรายจายตองมีลักษณะ
เจาะจง (Specificity) ซ่ึงเปนปญหาทางกฎหมาย โดยกฎหมายมีขอบกพรองและเปนชองโหวทําให  
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ใชจายงบประมาณไดตามอําเภอใจ 
 5.1.3 การติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณ 

หลังจากมีการใชจายงบประมาณของ สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
แลวนั้น กฎหมายกําหนดใหหนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ ทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใช
จายงบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงาน ตอสํานักงาน
งบประมาณ เปนหนวยงานราชการ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ กอนที่รัฐบาลจะนําเสนอรัฐสภา เพ่ือพิจารณาอนุมัติใหประกาศใช
เปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป สําหรับใชจายงบประมาณในปตอไป ท้ังท่ี 
กฎหมายไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เปนหนวยงานท่ีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในการกํากับดูแลการใชจายเงินแผนของฝายบริหาร ไมวา 
สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เปนการเฉพาะแลว  
 ดังนั้น การที่ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอ 35 กําหนดให
หนวยงานท่ีใชจายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีท่ีมีการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
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งบประมาณรายจายจากแผนงานเดิมดวยแลวนั้น โดยใหทํารายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจาย
งบประมาณ รวมถึงรายงานประจําปท่ีแสดงถึงความสําเร็จในการปฏิบัติงานตอสํานักงาน
งบประมาณเพียงหนวยงานเดียว ซ่ึงไมผานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยตรงในการชวย
ตรวจสอบ กํากับในการใชงบประมาณรายจาย จึงเปนชองวางและเปนปญหาทางกฎหมายในการ
ติดตามตรวจสอบในการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 ในการใชจายเงินแผนดิน โดยไมใหฝายบริหารไดใชจายงบประมาณตามอําเภอใจและ
อยูภายใตหลักวินัยทางการคลังและหลักการงบประมาณท่ีดี และเปนไปตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้น ผูวิจัยขอเสนอแนะใหมีการแกไข
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 
 5.2.1  กําหนดหลักเกณฑการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจาย 

 1)  งบประมาณรายจาย 
  กรณีตามปญหาทางกฎหมาย ของพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19  
และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีไดกําหนดใหผูอํานวยการสํานักงานงบประมาณ นายกรัฐมนตรี หรือ 
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจโอนเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ
ภายในหนวยงานเดียวกัน 
  ผูวิจัย ขอเสนอแนะ โดยใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502  
และท่ีแกไขเพิ่มเติมดังนี้ การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายนั้น จะกระทําได
ตอเม่ือเสนอรายการท่ีโอนหรือเปล่ียนรายการงบประมาณรายจาย ตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ
และอนุมัติแลว เวนแตกรณีจําเปน หรือฉุกเฉิน เชน มีภัยพิบัติทางธรรมชาติ วิกฤตเศรษฐกิจ หรือ
ภาวะสงคราม 

 อนึ่ง ขอเสนอแนะดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากกฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุนในบทที่ 3 ท่ีผูวิจัยเห็นวาสมควรนํามา
ปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย  

  ดังนี้ เพื่อเปนการถวงดุลอํานาจการบริหารงบประมาณรายจายของฝายบริหารไมใหมี
อํานาจแตฝายเดียวท่ีจะโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายไดเอง ท้ังนี้เพื่อใหเปนไป
ตามหลักการงบประมาณท่ีดี วาดวยหลักความยินยอม หรือ อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ  
(Authoritativeness) และหลักความโปรงใส (Transparency)  
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 2)  เงินนอกงบประมาณ 
  ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 ท่ีไดกําหนด 

ไววา กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการ
ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจาย
ทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ   
  ดังนี้ ผูวิจัยเห็นดวยท่ีจะใหออกกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดกําหนดไวในมาตรา 62 โดยเนื้อหาของ
กฎหมายตองมีการกําหนดวินัยทางการคลังดานรายไดและรายจายเงินนอกงบประมาณใหชัดเจน  
เพื่อเปนการกําหนดกรอบในการใชจายเงินนอกงบประมาณใหอยูภายใตหลักวินัยทางการคลัง 
 5.2.2 กําหนดหลักเกณฑและเงือนไขการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย 
 ผูวิจัยเห็นวา สมควรแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ี
แกไขเพิ่มเติม และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 โดยกําหนดหลักเกณฑและ
เงือนไขเพื่อจํากัดอํานาจฝายบริหารในการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณ ดังนี้ 

 1) การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจายนั้น จะกระทําไดตอเม่ือ
เสนอรายการท่ีโอนหรือเปลี่ยนรายการงบประมาณรายจาย ตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบและ
อนุมัติแลว เวนแตกรณีจําเปนหรือฉุกเฉิน เชน เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพื่อความมั่นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ หรือภาวะสงคราม 

 2) การโอนหรือการเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ใหกระทําไดเฉพาะเพ่ือ
วัตถุประสงคท่ีสอดคลองกับแผนงานเดิม และจะกระทํามิไดถาแผนงานที่รับโอนนั้นมิไดกําหนด
ไวในกฎหมาย ท้ังนี้ ยอดเงินงบประมาณรายจายรวมที่จะทําการโอนสําหรับหนึ่งปไมสามารถโอน
เกินรอยละ 2 ของงบประมาณรายจาย   

 3) หามโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจาย ท่ีมีผลใหมีการเพิ่มภาระ
ผูกพันงบประมาณขามป  

ท้ังนี้ หลักเกณฑและเง่ือนไขดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากกฎหมาย
เกี่ยวกับการบริหารงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในบทท่ี 3 ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาควรมาปรับใชกับ
กฎหมายของประเทศไทยอยางยิ่ง เพื่อลดปญหาในการใชจายงบประมาณที่ไมสอดคลองตอหลัก
วินัยทางการคลังของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
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 5.2.3 การเสนอรายงานงบประมาณรายจายของฝายบริหาร 
 ในการติดตามตรวจสอบการใชจายงบประมาณของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ผูวิจัยขอเสนอแนะใหแกไข พระราชบัญญัติวิธี
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548
ดังนี้       
 1) ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เสนอบัญชีรายรับรายจาย
งบประมาณ และรายงานการดําเนินการตามโครงการหรือแผนงานที่ไดรับอนุมัติงบประมาณ 
ตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เพื่อรับรองโดยตรง 
 2) ในกรณีมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณใหสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ตองเสนอรายงานงบประมาณท่ีมีการโอนหรือเปล่ียนแปลงรายการ
งบประมาณนั้น ตอ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
 ท้ังนี้ ขอเสนอแนะดังกลาว ผูวิจัยไดศึกษาวิเคราะหมาจากมาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการติดตามตรวจสอบงบประมาณของประเทศญ่ีปุนในบทที่ 3 ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาสมควรนํามา
ปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทยอยางยิ่ง เพื่อประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณและเปนไปตามหลักการงบประมาณท่ีดี วาดวยหลักการตรวจสอบได (Accountability)    
 5.2.4 ขอกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการเดินทางไปศึกษาดูงานตางประเทศ 
 เนื่องจาก ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 นั้น มิไดกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ 
และรัฐวิสาหกิจไวอยางชัดเจนเปนรูปธรรม จึงเปนปญหาและชองโหวในการใชจายงบประมาณ 
ดวยเหตุนี้เอง ผูวิจัยจึงขอเสนอแนะใหเพิ่มเติมหลักเกณฑและเง่ือนไข ไวในระเบียบวาดวยการ
บริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ดังตอไปนี้ 
 1) การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศของสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ นั้น ตองทํารายงานแผนโครงการลวงหนาและรายงานวัตถุประสงคและ
เปาหมายท่ีจะไดรับ ประกอบกับงบประมาณการรายจาย เสนอตอสภาใหความเห็นชอบและอนุมัติ
กอนมีการใชจายงบประมาณดังกลาว 
 2) บุคลากรของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ท่ีไปศึกษาดูงาน
ตางประเทศนั้น ตองเปนผู ท่ี เกี่ยวของกับแผนงานดังกลาวโดยตรงและสามารถนําความรู
ความสามารถกลับมาพัฒนาประเทศไทยตอไปได 
 3) การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงานตางประเทศ ของสวนราชการ หนวยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ตองปฏิบัติตามภายใตกฎหมายวาดวยการเงินการคลังของรัฐ 



131 

 อนึ่ง หลักเกณฑและเง่ือนไขดังกลาวขางตน ผูวิจัยไดศึกษาและวิเคราะหมาจาก ปญหา
ขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณของประเทศไทย โดยคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติไดช้ีมูลความผิด และศาลไดมีคําพิพากษาแลว นํามาเปรียบเทียบ 
รวมถึง คําส่ังนายกรัฐมนตรี และมติคณะมนตรี รวมถึงความเห็นของคณะกรรมการที่เกี่ยวของกับ
การใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน ในบทท่ี 2 มาวิเคราะหและปรับใช เพื่อลดปญหาในการ 
ใชจายงบประมาณท่ีไมคุมคาและไมจําเปน โดยเฉพาะการใชจายงบประมาณในการศึกษาดูงาน
ตางประเทศของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 
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