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บทคัดย่อ 
 วินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) คือ การที่รัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหว่างรายได้กับ
รายจ่าย หรือ ดุลการคลังเอาไว้ได้ ซึ่งจะท าให้รัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความน่าเชื่อถือทั้งทางกลไกและ
กระบวนการทางการคลัง โดยจะต้องประกอบไปด้วยในด้านรายได้ รายจ่าย และการเงินการบัญชี โดยการ
ด าเนินการดังกล่าวจะต้องเป็นไปด้วยความรับผิดชอบ โปร่งใส และตรวจสอบได้ ซึ่งเป็นหลักการที่ส าคัญ
ในการใช้บริหารทางการคลังของประเทศไทย   
 จากการศึกษาพบว่า การใช้จ่ายงบประมาณในการศึกษาดูงาน ของส่วนราชการ หน่วยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยนั้น มีปัญหาในการใช้จ่ายงบประมาณไม่สอดคล้องต่อหลักวินัยทางการ
คลัง และเมื่อผู้วิจัยได้วิเคราะห์ในปัญหาจึงทราบสาเหตุว่าปัญหามาจากกฎหมายของประเทศไทย ได้ให้
อ านาจฝ่ายบริหารในการใช้จ่ายงบประมาณตามอ าเภอใจ ปราศจากหลักการทางงบประมาณที่ดี ประกอบกับ
ฝ่ายบริหารไมไ่ด้ยึดหลักธรรมาภิบาลในการบริหารงบประมาณรายจ่ายแต่อย่างใด   
  ดังนั้น การที่ประเทศไทยจะสร้างวินัยทางการคลังได้ต้องอาศัยมาตรการทางงบประมาณและ
องค์ประกอบหลายๆด้าน เช่น หลักงบประมาณ หลักธรรมาภิบาล และหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ
ไม่ควรยึดเป็นเพียงประเพณีปฏิบัติเท่านั้น แต่ต้องบัญญัติหลักการดังกล่าวลงในตัวบทกฎหมายเพื่อมีผล
บังคับใช้เป็นการทั่วไปและมีมาตรการและมาตรฐานเท่าเทียมกัน โดยฝ่ายบริหารควรให้ความส าคัญทางการ
เงินการคลังของประเทศ โดยยึดและปฏิบัติตามหลักการงบประมาณอย่างเคร่งครัด อาทิ เช่น หลักความ
ยินยอม (Authoritativeness)   หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเจาะจง (Specificity) และหลักความโปร่งใส 
(Transparency) เป็นหลักการในการใช้จ่ายงบประมาณ ส่วนด้านการบริหารงบประมาณควรยึดหลักธรรมาภิ
บาล (Good Governance) และมีนโยบายการบริหารตามแนวหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เท่านี้การใช้จ่าย
งบประมาณในการศึกษาดูงานต่างประเทศ ของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ก็จะถูก

                                                           
 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิตศิาสตร์ปรดีี พนมยงค์  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑติย์ 
 ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 
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กลั่นกรองอย่างละเอียด เอาผลประโยชน์สูงสุดเป็นที่ตั้ง โดยไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อนหรือแอบแฝง และก็
จะเป็นไปตามวัตถุประสงค์เพื่อการพัฒนาประเทศไทยต่อไป  
 

1.  บทน า 
 การที่ประเทศไทยจะมีเศรษฐกิจที่มั่นคงและมีเสถียรภาพได้นั้น ภาคการคลังต้องเข้มแข็ง ซึ่งที่
ผ่านมาประเทศไทยก็ได้มีบทเรียนแล้ว ในยุคสมัย พ.ศ. 2540 ได้เกิดเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจ และเมื่อ
รัฐบาลมีฐานะทางการคลังที่ไม่มั่นคง ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจให้พ้นจากภาวะวิกฤตนั้นได้  
แต่หากฝ่ายบริหารยึดหลักการงบประมาณที่ดีแล้ว โดยด าเนินนโยบายตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
และมีหลักธรรมาภิบาลในการใช้จ่ายงบประมาณ จนน าไปสู่การมีวินัยทางการคลังก็จะรักษาดุลยภาพ
ทางการคลังให้อยู่ในระดับที่มั่นคงและยั่งยืน รัฐบาลก็สามารถน าพาประเทศให้รอดพ้นจากวิกฤตเศรษฐกิจ
พร้อมทั้งยังผลักดันให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโต  
  ฝ่ายบริหารจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ งที่จะต้องให้ความส าคัญในการอนุมัติและควบคุม
งบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบงบประมาณรายจ่าย อย่างเคร่งครัด โดยมีการ
ก าหนดกรอบวินัยทางการคลังเป็นแนวทางในการปฏิบัติให้ชัดเจน รายจ่ายใดที่เห็นว่า ไม่จ าเป็นหรือไม่
คุ้มค่าต่อผลที่จะได้รับและเห็นว่าเป็นการสิ้นเปลือง ไม่ก่อให้เกิดผลประโยชน์ ฝ่ายบริหารจึงควรพิจารณา
และระงับรายจ่ายในส่วนน้ัน เพื่อรักษาดุลยภาพหรือความสัมพันธ์ระหว่างรายรับกับรายจ่ายให้สมดุล    
 วินัยทางการคลัง คือการที่รัฐสามารถรักษาดุลยภาพระหว่างรายได้กับรายจ่ายหรือดุลการคลัง 
เอาไว้ได้ ซึ่งจะท าให้รัฐมีเสถียรภาพทางการคลัง มีความน่าเชื่อถือทั้งทางกลไกและกระบวนการทางการคลัง 
โดยจะต้องประกอบไปด้วยในด้านรายได้ รายจ่าย และการเงินการบัญชี โดยการด าเนินการดังกล่าวจะต้อง
เป็นไปด้วยความรับผิดชอบ โปร่งใส และตรวจสอบได้ ซึ่งเป็นหลักการที่ส าคัญและเป็นที่ยอมรับทั่วไป 
หรือการดูแลให้รายจ่ายสาธารณะและข้อผูกพันทางการเงินของรัฐบาลทั้งในปัจจุบันและในอนาคตอยู่ใน
ระดับที่สมดุลกับขีดความสามารถในการจัดหารายได้ของรัฐบาล ซึ่งหากขาดวินัยทางการคลังส่งผลต่อ
ระดับหนี้สาธารณะ ท าให้ความน่าเชื่อถือในการช าระหนี้ของรัฐบาล และการลงทุนในประเทศลดลง1   
  “การควบคุมและการตรวจสอบเงินแผ่นดินเป็นสิ่งส าคัญและจ าเป็นเพราะเงินแผ่นดินนั้นคือ
เงินของประชาชนทั้งชาติ ผู้ท างานนี้จึงต้องก าหนดแน่แก่ใจอยู่เป็นนิตย์ที่จะปฏิบัติที่ในความรับผิดชอบของ
ตน ด้วยความอุตสาหพยายาม ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต และด้วยความละเอียดถี่ถ้วนระมัดระวังอย่างเต็มที่ 

                                                           
1
 ธนาคารแห่งประเทศไทย, สบืค้นเมื่อ 7 กนัยายน 2559,  จาก  http://mcot-web.mcot. 

net/fm965/site/content/id/518879f6150ba015450003d1#.V-STqPmLTIU  
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เพื่อมิให้เกิดความพลั้งพลาดเสียหายและให้มั่นใจได้ว่าการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินได้เป็นไปโดยบริสุทธิ์ และ
บังเกิดผลเป็นประโยชน์เต็มเม็ดเต็มหน่วย”2 
  เมื่อมาพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของการศึกษาดูงานนั้น การศึกษาดูงานเป็นวิธีการอย่างหนึ่งที่
หน่วยงานทั้งราชการและเอกชนใช้เป็นเคร่ืองมือในการศึกษาหาความรู้ให้กับบุคลากร  หลักคิดพื้นฐานของ
การดูงานคือ การที่บุคคลได้มีโอกาสไปพบเห็น ได้รับฟัง และมีประสบการณ์โดยตรงกับสิ่งที่ต้องการศึกษา 
จะท าให้เกิดความสนใจ เข้าใจ และตระหนักในประเด็นที่ต้องการศึกษามากขึ้น การดูงานจึงมักเป็นส่วน
หนึ่งของการเรียนการสอนในสถาบัน การศึกษา การฝึกอบรม และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ของหน่วยงาน
ต่างๆมาอย่างยาวนาน โดยการศึกษาดูงานเป็นกระบวนการเรียนรู้ซึ่งท าให้เกิดการถ่ายทอดความรู้ ที่มีการ
น าไปปฏิบัติจริง เป็นความรู้เชิงปฏิบัติที่สามารถท าได้จริง มีพลังในการสร้างรอยประทับในจิตใจและ
ความคิดแก่ผู้ที่ประสบพบเห็น ในแง่นี้จึงท าให้การดูงานเป็นวิธีการศึกษาที่ถูกน ามาใช้อย่างแพร่หลายจน
เป็นแบบแผนหลักอย่างหนึ่งของการแสวงหาความรู้ ฉะนั้นการดูงานที่มีการเตรียมความคิดและมีการ
จัดระบบการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ที่ดีจะก่อให้เกิดประโยชน์ได้มาก แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมไทยคือ 
หน่วยงานต่างๆ จ านวนมากมิได้มีเป้าหมายเพื่อใช้การดูงานให้ประโยชน์ในการพัฒนาความรู้และ
กระบวนการท างานอย่างจริงจังนัก กลับใช้การดูงานเป็นเคร่ืองมือในการบังหน้า เพื่อแสวงหาความส าราญ
และความสนุกสนานเป็นที่ตั้ง เมื่อเป็นเช่นนี้จึงท าให้การดูงานเป็นสิ่งที่มีมลทินขึ้นมา3 
 

2. หลักการใช้จ่ายงบประมาณภายใต้กรอบวินัยทางการคลัง 
 งบประมาณแผ่นดิน ถือว่ามีความส าคัญอย่างมากในการบริหารประเทศ เช่น เป็นเคร่ืองมือ
บริหารของรัฐบาลทั้งในด้านนโยบายการคลัง (รายรับ-รายจ่าย) และนโยบายเศรษฐกิจ (การเงิน) เป็น
เคร่ืองมือของรัฐบาลก าหนดงานของหน่วยราชการให้ประสานกับทรัพยากรของประเทศ เพื่อให้เกิด
ประโยชน์ในการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล (Publice Spending) เป็นสื่อกลางที่ช่วยให้เกิดความเข้าใจและ
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร และเป็นเคร่ืองมือที่ช่วยวัดประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานของรัฐบาล4 

                                                           
2 พระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยูห่ัว รัชกาลที่ 9 ณ พระต าหนักจติรลดารโหฐาน  วันที่ 25 

สิงหาคม 2542 
3 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, สืบค้นเมื่อ 20 มีนาคม 2560, จาก  http://www.manager. 

co.th/Weekend/ViewNews.aspx?NewsID=9600000027024 
4 ภูมิ  โชคเหมาะ, กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันการคลังของรัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2555), น. 33-34. 
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 อนึ่ง การที่ประเทศไทยจะสร้างวินัยทางการคลังได้นั้น ต้องมีมาตรการทางงบประมาณและ
องค์ประกอบหลายๆ ด้าน เช่น หลักงบประมาณ หลักธรรมาภิบาล และหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ทั้งนี้ 
ไม่ควรยึดเป็นเพียงประเพณีปฏิบัติเท่านั้น แต่ต้องควรบัญญัติหลักการดังกล่าวเป็นลายลักษรอักษรลงในตัว
บทกฎหมายเพื่อมีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไป โดยมีหลักที่ส าคัญดังนี ้
 2.1 หลักการงบประมาณท่ีส าคัญ และควรจะมีดังต่อไปนี ้5 
 1) หลั ก ค ว า ม ยิ น ย อม  ห รื อ อ า น า จ ในก า รอนุ มั ติ ง บประ ม าณ  (Authoritativeness)  
ถือว่ามีความส าคัญมาก โดยหลักการนี้ถูกก าหนดขึ้นเพื่อให้ความส าคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของ
ประชาชนในงบประมาณของฝ่ายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของระยะเวลา เนื้อหา 
หรือวัตถุประสงค์ของการใช้เงินงบประมาณ ที่ฝ่ายบริหารต้องชี้แจงเพื่อขอรับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติ
บัญญัติ อันเป็นผลให้หลักกฎหมายของงบประมาณภายใต้ระบอบเสรีประชาธิปไตยโดยการเลือกตั้งตัวแทน
ของประชาชนมาช่วยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ  โดยฝ่ายบริหารมีความรัดกุมถูกต้องและ
เป็นธรรมนั่นเอง  โดยมุ่งเน้นให้มีการก าหนดอ านาจการตัดสินใจในด้านการงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหารอย่างเหมาะสม 
 2) หลัก “ระยะเวลา 1 ปี ของงบประมาณ” (Annual) นั้น เพื่อจ ากัดระยะเวลาของการด าเนิน
กิจการ  โดยเป็นทั้งเงื่อนเวลาเร่ิมต้นและเงื่อนเวลาสิ้นสุดของกฎหมายงบประมาณที่ตราขึ้น ซึ่งหากไม่มี
ก าหนดระยะเวลาดังกล่าวฝ่ายบริหารก็จะใช้อ านาจใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามอ าเภอใจ 
 3) หลั กความเป็ นเอกภาพของงบประมาณ (Unity)  คื อบรรดาเอกสารทางงบประมาณ 
ที่ จะน า เสนอต่อฝ่ ายนิติ บัญญัติ เพื่ อพิจารณาอนุมัตินั้น  ต้องปรากฏให้ เห็น เป็นหนึ่ ง เดี ยว  คือ 
จัดรวมอยู่ด้วยกัน รวบรวมไว้ด้ วยกัน จะแยกส่วน แยกการน ามามอบไม่ได้หรือไม่น ามามอบให้ 
ในคราวเดียวไม่ได้  
 4) หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเจาะจง (Specificity) เป็นหลักการที่มีขึ้นเพื่องบประมาณในส่วน
ของรายจ่ายเป็นส าคัญ เพราะความส าคัญของรายจ่ายสาธารณะนั้น ย่อมมีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์อย่างหนึ่ง 
หรือมีเหตุผลที่จะต้องใช้จ่าย  ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่าส่วนจะพิจารณาคุณภาพ ความจ าเป็นในการใช้เงินภาษีของ
ประชาชนอย่างเป็นธรรม และอยู่ภายใต้กฎหมายการคลังและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง คือว่า ในการน าเสนอ
รัฐสภาเพื่อพิจาณาอนุมัติการใช้จ่ายภาครัฐนั้นอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐและนิติธรรมด้วยเช่นเดียวกับกฎหมาย
มหาชนทั่วไปด้วย ดังนั้นรายจ่ายส่วนใดก็ตามที่ได้รับอนุมัติจากสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตาม

                                                           
5 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 แก้ไขเพิ่มเติม  (กรุงเทพมหานคร :                  

ส านักพิมพม์หาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.144. 
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ระบอบเสรีประชาธิปไตยแล้ว ย่อมมีผลผูกพันให้หน่วยงานที่ได้รับงบประมาณต้องใช้รายจ่ายนั้นไปเพื่อการ
นั้น   
 5) หลักความโปร่งใส (Transparency) ความโปร่งใสในบทบาทของภาครัฐ กล่าวคือ ในกรณีที่
รัฐจะเข้ามาด าเนินกิจการพาณิชย์ เช่น การต้ังรัฐวิสาหกิจ จ าเป็นต้องมีการตรากฎหมายใหม่ และต้องมีความ
ชัดเจนด้านสถานะของหน่วยงานของรัฐ และเงินอุดหนุนทั้งที่เปิดเผยและไม่เปิดเผย กฎหมายควรก าหนด
หน้าที่ของรัฐบาล ให้ต้องท ารายงานต่อฝ่ายนิติบัญญัติในประเด็นเกี่ยวกับวิสาหกิจของรัฐที่มีการใช้เงินนอก
งบประมาณไปในทางที่ไม่โปร่งใสและการเปิดเผยข้อมูลด้านงบประมาณ ควรมีการก าหนดให้เป็นหน้าที่
ตามกฎหมายที่จะต้องมีการเปิดเผยข้อมูลด้านการคลังและงบประมาณ นอกจากนี้ควรมีการก าหนด
ระยะเวลาที่จะต้องมีการจัดท ารายงานพิเศษไว้ในกฎหมายเช่นเดียวกับกรณีที่ก าหนดให้มีการจัดท ารายงาน
งบประมาณประจ าปี 
 6) หลักการตรวจสอบได้ (Accountability) อาจแบ่งการตรวจสอบได้เป็น 2 ช่วง คือ การ
ตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้งบประมาณ  เป็นการตรวจสอบที่ฝ่ายบริหารมีหน้าที่ต้อง
จัดเตรียมร่างงบประมาณเพื่อเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณา และการตรวจสอบภายหลังการน างบประมาณ
ไปใช้ เป็นกรณีที่ฝ่ายบริหารต้องจัดท าข้อมูลเมื่อน างบประมาณไปใช้ 
 2.2 หลักธรรมมาภิบาล 
  “หลักธรรมาภิบาล” หมายถึง การปกครองที่เป็นธรรมนั้น ไม่ใช่แนวความคิดใหม่ที่เกิดขึ้นใน
สังคม แต่เป็นการสะสมความรู้ที่เป็นวัฒนธรรมในการอยู่ร่วมกันเป็นสังคมของมวลมนุษย์เป็นพันๆ ปี ซึ่ง
เป็นหลักการเพื่อการอยู่ร่วมกันในบ้านเมืองและสังคมอย่างมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชน์และ
คลี่คลายปัญหาข้อขัดแย้งโดยสันติวิธีและพัฒนาสังคมให้มีความยั่งยืน โดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญดังนี้ นิติ
ธรรม (Rule of Law) ความโปร่งใส   (Transparency) การตอบสนอง (Responsiveness) ความเสมอภาค 
(Equity) ป ระสิ ทธิ ภ าพและประสิ ทธิ ผ ล  (Effectiveness and Efficiency) แ ล ะภ า ระ รั บผิ ดชอบ 
(Accountability)6  
 2.3 ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 ความหมายของเศรษฐกิจพอเพียงจึงประกอบด้วยคุณสมบัติ 3 ประการ ดังนี ้7  

                                                           
6 หลักธรรมาภิบาล, สืบค้นเมื่อ 7 กันยายน 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 

7 มูลนิธิชัยพัฒนา, สืบค้นเมื่อ 7 กันยายน 2559, จาก  http://www.chaipat.or.th/ site_content/ 34-13/3579-2010-
10-08-05-24-39.html 
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  (1) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีที่ไม่น้อยเกินไปและไม่มากเกินไปโดยไม่เบียดเบียน
ตนเองและผู้อื่น เช่น การผลิตและการบริโภคที่อยู่ในระดับพอประมาณ  
 (2) ความมีเหตุผล หมายถึง การตัดสินใจเกี่ยวกับระดับความพอเพียงนั้น จะต้องเป็นไปอย่างมี
เหตุผล โดยพิจารณาจากเหตุปัจจัยที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนค านึงถึงผลที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการกระท านั้นๆ
อย่างรอบคอบ 
  (3) ภูมิคุ้มกัน หมายถึง การเตรียมตัวให้พร้อมรับผลกระทบและการเปลี่ยนแปลงด้านต่างๆ ที่
จะเกิดขึ้น โดยค านึงถึงความเป็นไปได้ของสถานการณ์ต่างๆ ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต 
 จากที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้นนั้น ไม่ว่าจะเป็น หลักงบประมาณ หลักธรรมาภิบาล และหลัก
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ล้วนแล้วแต่เป็นหลักการที่น าไปสู่ความมีวินัยทางการเงินการคลังของรัฐทั้งสิ้น 
เพียงแต่ฝ่ายบริหารใช้จ่ายงบประมาณโดยยึดหลักการดังกล่าวอย่างเคร่งครัด ก็จะท าให้เกิดการมีวินัยทางการ
คลังของประเทศไทย ท าให้ประเทศมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจมีเสถียรภาพและเกิดความเชื่อมั่นของ
ต่างประเทศในการลงทุน ดังนั้นรายจ่ายงบประมาณที่ไม่จ าเป็นและไม่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพอย่างเป็น
รูปธรรม เช่น การใช้จ่ายงบประมาณในการศึกษาดูงานต่างประเทศ ของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ควรค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประเทศเป็นหลัก ไม่ใช้ยึดประโยชน์ส่วนตนหรือพวกพ้อง  

 

3. มาตรการทางกฎหมายในทางการคลังและงบประมาณ 
 จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายการคลังและงบประมาณ รวมถึงข้อก าหนด กฎเกณฑ์ทาง
วินัยทางการคลังของต่างประเทศ โดยสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 
 3.1 มาตรการในการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณรายจ่าย 
 สหราชอาณาจักร งบประมาณประจ าปีจะเสนอต่อสภาสามัญ (House of Commons) เพื่อ
พิจารณาก่อน โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเสนองบประมาณ “Unified Budget” ต่อสภาหลังจาก
สภาสามัญเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีแล้ว จึงส่งให้วุฒิสภาหรือสภาขุนนาง (House of 
Lords) พิจารณา ซึ่งมีระยะเวลาพิจารณาภายใน 30 วัน โดยไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมใดๆ ได้8 
 ส าหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่นนั้น อ านาจในการพิจารณาเกี่ยวกับการคลังและ
งบประมาณเป็นของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นตัวแทนของประชนโดยตรง ดังนั้น วุฒิสภาจึงมีอ านาจเพียง
การตรวจสอบหรือยับยั้งเท่านั้น และเมื่อร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ผ่านความเห็นชอบ
จากสภาตราออกเป็นกฎหมายบังคับใช้แล้ว ในส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศส กรณีมีการเพิ่มวงเงินงบประมาณใน
กรณีจ าเป็นเร่งด่วนหรือการยกเลิกจ านวนเงินงบประมาณรายจ่าย ต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา และต้องให้
                                                           

8 เอกสิทธิ์  ยุทธชัยวรกุล, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา : ศึกษากรณีการ
ผูกพันงบประมาณข้ามปี,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2553), น. 47 
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คณะกรรมาธิการของทั้งสองสภาทราบหรือเห็นชอบแล้วแต่กรณี นอกจากนั้นยังมีการก าหนดเพดานของ
วงเงนิเป็นสัดส่วนไว้อย่างชัดเจนส าหรับการเพิ่มหรือการยกเลิกวงเงินงบประมาณ เพื่อไม่ให้กระทบต่อดุลย
ภาพของงบประมาณที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติไว้ ส่วนประเทศญ่ีปุ่นนั้น กฎหมายการคลังสาธารณะห้าม
หัวหน้าส่วนราชการใช้จ่ายงบประมาณนอกเหนือวัตถุประสงค์จากที่ได้รับอนุมัติ9   
 3.2 มาตรการในการบริหารงบประมาณ 
 สหราชอาณาจั ก ร  งบประมาณแผ่นดินที่ ไ ด้ รั บอนุ มั ติ นั้ น  ก ระทรวงก ารคลั ง จะ 
ประสานงานกับปลัดกระทรวงในฐานะเป็นผู้รับผิดชอบทางบัญชี รับผิดชอบการใช้จ่ายตามนโยบายของรัฐ 
กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมและจัดสรรเงินและทรัพยากรต่างๆ ให้กับส่วน
ราชการที่ขอเบิกจ่าย โดยพิจารณาตามเป้าหมายของแผนงานละโครงการต่างๆ เป็นหลัก และยึดความส าคัญ
ก่อนหลังเป็นดรรชนีของความจ าเป็น จุดประสงค์ที่ส าคัญของการบริหารงบประมาณของสหราชอาณาจักร 
ก็คือ การควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เกิดประสิทธิผลโดยมีการควบคุมกันเป็นทอดๆ หลายระดับ 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสที่ก าหนดให้การเพิ่มวงเงินงบประมาณในกรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วนหรือการ
ยกเลิกจ านวนเงินงบประมาณรายจ่าย ต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา และต้องแจ้งให้คณะกรรมาธิการของทั้งสอง
สภาทราบหรือเห็นชอบแล้วแต่กรณี   
  ประเทศญ่ีปุ่น เมื่อร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา
เรียบร้อยแล้วคณะรัฐมนตรีจะมีหน้าที่แจกจ่ายและชี้แจงรายละเอียดของงบประมาณหมวดต่างๆ  ให้กระทรวง 
ทบวง กรม ส านักงาน และองค์กรต่าง  ๆรับทราบ เพื่อด าเนินการตามแผนงานที่ก าหนดไว้ ทั้งนี้กฎหมายการคลัง
สาธารณะห้ามมิให้หัวหน้าส่วนราชการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อวัตถุประสงค์อื่นนอกเหนือจากที่ได้รับอนุมัติ   
 3.3  มาตรการในการติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณ 
  สหราชอาณาจักรนั้น ภายหลังจากการใช้จ่ายงบประมาณที่ได้รับอนุมัติ อธิบดีตรวจสอบฝ่าย
การเงิน จะมีหน้าที่รายงานผลการตรวจสอบบัญชีประจ าปีและเอกสารการเงินต่างๆ ให้รัฐสภาได้ทราบเพื่อ
รับรู้ในกิจกรรมการใช้จ่ายของรัฐ โดยรัฐสภาจะท าการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ 
(Public account committee) อีกครั้งหนึ่ง   
  ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ให้ความส าคัญในการจัดท ารายงานอย่างมาก กล่าวคือ หลังจากที่ได้
มีการใช้จ่ายงบประมาณแล้ว ฝ่ายบริหารมีหน้าที่จัดท ารัฐบัญญัติสรุปงบประมาณประจ าปี (The Budget 
Review Act) รายงานผลการด าเนินงานของรัฐในเร่ืองของงบประมาณทั้งรายได้และรายจ่ายเสนอต่อรัฐสภา
ทุกปี  เพื่อเป็นรายงานให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้รับทราบ และ สาธารณรัฐฝร่ังเศสยังได้มีการจัดตั้งองค์กรศาลขึ้น
เพื่อควบคุมการใช้อ านาจรัฐทางด้านการคลังไว้โดยเฉพาะ คือ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La 
                                                           

9 ยุทธนา สาโยชนกร, “การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณโดยฝ่ายนติิบัญญัติ,”  (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต  คณะ
นิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร,์ 2556), น. 88. 
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Cour de discipline budgtaire et Financiere) มีอ านาจพิจารณาควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของ
รัฐและมีอ านาจก าหนดบทลงโทษได้ด้วย   
   ส าหรับประเทศญ่ีปุ่น เมื่อสิ้นปีงบประมาณแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่นก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ต้องน าบัญชีรายรับและรายจ่ายของรัฐทั้งหมด ให้ส านักงานตรวจสอบบัญชีตรวจสอบ 
พร้อมรายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอต่อรัฐสภาในปีงบประมาณถัดไป  ประกอบกับกฎหมายการคลัง
สาธารณะยังได้ก าหนดให้รัฐบาลจะต้องเสนอบัญชีรายรับและบัญชีรายจ่ายที่ผ่านการรับรองจาก
คณะกรรมการตรวจสอบแล้วต่อรัฐสภาในสมัยประชุมสามัญที่จะมีขึ้นในปีงบประมาณต่อมา ซึ่งนอกจาก
บัญชีที่ผ่านการรับรองของคณะกรรมการตรวจสอบดังกล่าว จะต้องแนบบัญชีรายได้ บัญชีรายจ่าย บัญชี
ส าหรับรายการผูกพันข้ามปี และบัญชีหน้ีสินของแต่ละกระทรวงไปด้วย  
 เมื่ อมาพิจาณาเปรียบเทียบแล้ว  พบว่ า  มาตรการทางกฎหมาย ของประเทศไทยนั้น 
มีความแตกต่างจากมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ กล่าวคือ ประเทศไทยมีการให้อ านาจฝ่ายบริหาร
ในการบริหารงบประมาณได้ตามอ าเภอใจ โดยเฉพาะเมื่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้รับอนุมัติจากฝ่าย
นิติบัญญัติ และได้ตราเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณแล้ว ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณ และหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ  มีอ านาจในการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายได้ โดยไม่ต้องผ่านความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติอีกแต่อย่างใด  

 

4. วิเคราะห์ปัญหาการใช้จ่ายงบประมาณในการศึกษาดงูานตา่งประเทศของส่วน ราชการ 
หน่วยงานาของรัฐและรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย 
  จากการศึกษาผู้วิจัยพบว่าจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2556 
จ านวน 6,658.98 ล้านบาท เฉพาะในเอกสารงบประมาณในส่วนของหน่วยงานรัฐสภา ส านักเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ ในงบประมาณจ านวนดังกล่าว พบว่ามีรายการที่เกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในด้านการต่างประเทศ 
8 รายการ มูลค่ารวม 634.05 ล้านบาท ประกอบด้วย ค่าใช้จ่ายส าหรับการสนับสนุนและผลักดันยุทธศาสตร์
การเพิ่มศักยภาพงานรัฐสภาด้านต่างประเทศตามมาตรฐานสากล จ านวน 9 ล้านบาท ค่าใช้จ่ายส าหรับ
โครงการเสริมสร้างความสัมพันธ์กับสมาชิกองค์การรัฐสภาสตรีระหว่างประเทศ จ านวน  7 ล้านบาท 
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปศึกษาดูงานและเจรจาธุรกิจในต่างประเทศของคณะกรรมาธิการ จ านวน 175 ล้าน
บาท ค่าใช้จ่ายด้านกิจการต่างประเทศของสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา จ านวน  419.15 ล้านบาท เงิน
อุดหนุนเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการศึกษาและฝึกอบรมส าหรับบุคลากรของส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎรในประเทศและต่างประเทศ จ านวน 8.5 ล้านบาท ค่าใช้จ่ายในการแลกเปลี่ยนข้าราชการ
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรไทยกับต่างประเทศ จ านวน 3.44 ล้านบาท ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไป
เยือนและศึกษาดูงานทางด้านต่างประเทศของข้าราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร จ านวน  5.9 
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ล้านบาท ค่าใช้จ่ายส าหรับโครงการศึกษาดูงานต่างประเทศของคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา (ก.ร.) 
จ านวน 6 ล้านบาท”10 
 จากตัวเลขงบประมาณรายจ่ายบางส่วนที่ได้กล่าวไปข้างต้นแล้วนั้น โดยจะเห็นได้ว่า 
งบประมาณรายจ่ายที่เกี่ยวกับกิจกรรมและการศึกษาดูงานต่างประเทศนั้น ฝ่ายบริหารใช้งบประมาณรายจ่าย
ค่อนข้างสูงปราศจากความจ าเป็นและไม่คุ้มค่ากับงบประมาณรายจ่ายแต่อย่างใด ซึ่งในความเป็นจริงฝ่าย
บริหารสามารถน างบประมาณรายจ่ายจ านวนดังกล่าวมาพัฒนาประเทศในด้านอ่ืนๆได้อีกมากมายหลาย
ประการ เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะและมีความคุ้มค่ามากกว่านี้  
  อนึ่ง สาเหตุหลักของการใช้จ่ายงบประมาณโดยปราศจากหลักการงบประมาณ หลักธรรมาภิ
บาลและกรอบวินัยทางการคลังนั้นมาจากปัญหาทางกฎหมายที่มีช่องโหว่นั้นเอง โดยแยกประเด็นปัญหาได้  
ดังนี ้
  ประเด็นปัญหาแรก กล่าวคือ การอนุมัติและการควบคุมการใช้งบประมาณรายจ่ายของประเทศ
ไทยนั้น ขาดการถ่วงดุลที่ดีและปราศจากหลักความยินยอม เนื่องจากการใช้จ่ายงบประมาณถือเป็นการใช้
จ่ายเงินแผ่นดิน ซึ่งเงินแผ่นดินถือได้ว่าเป็นเงินของประชาชนต้องได้รับความยินยอมเสียก่อน โดยผ่าน
ระบบรัฐสภา เป็นเสมือนตัวแทนของประชาชน มีฝ่ายบริหารที่เสนอรายการงบประมาณรายจ่าย และฝ่ายนิติ
บัญญัติ ค่อยตรวจสอบและให้ความเห็นชอบ ถึงตราออกเป็นกฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหารในการใช้
งบประมาณรายจ่ายได้  
  ทั้งนี้ หลังจากมีการตรากฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออก
มาแล้ว กฎหมายได้ให้อ านาจฝ่ายบริหารในการบริหารงบประมาณรายจ่ายได้อย่างตามอ าเภอใจ กล่าวคือ มี
อ านาจโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายได้ โดยไม่ต้องผ่านฝ่ายนิติบัญญัติอีกแต่อย่างใด จึง
เป็นปัญหาในการถ่วงดุลอ านาจและการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณนั้นเอง  
  ประเด็นปัญหาต่อมา กล่าวคือ การบริหารงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยนั้น กฎหมายได้
ให้อ านาจฝ่ายบริหารในการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายได้อย่างอ าเภอใจ โดยขาดต่อ
หลักการใช้จ่ายงบประมาณโดยเฉพาะเจาะจง และหลักธรรมาภิบาลในการบริหารงบประมาณรายจ่ายของ
ประเทศ เป็นเหตุให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ใช้ช่องโหว่ของกฎหมายนี้เองในการ
โอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายเพื่อสนองผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้อง ยิ่ง
ข้าราชการทางการเมืองแล้วนั้น ใช้ช่องโหว่ทางกฎหมายในส่วนนี้ เพื่อใช้งบประมาณรายจ่ายในการตอบ
แทนกลุ่มฐานเสียงของตนเองและหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง และการโอนงบประมาณรายจ่ายที่ส่วน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ชอบโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายเป็นส่วน

                                                           
10

 ThaiPublica ไทยพับลิก้า,  “กล้าพูดความจรงิ,” สบืค้นเมื่อวนัที่ 22 กนัยายน 2012,  จาก 
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ใหญ่ก็คือ จากงบประมาณรายจ่ายเดิมเป็นงบประมาณรายจ่ายในการศึกษาดูงานต่างประเทศแทน เพราะยาก
ต่อการตรวจสอบ เนื่องจากให้เหตุผลว่าเพื่อพัฒนาบุคลากรและหน่วยงานของตน แต่ในความเป็นจริงมีผลประโยชน์ 
แอบแฝง คือ เป็นการท่องเที่ยวมากกว่าการไปศึกษาดูงาน   
  ประเด็นปัญหาสุดท้าย กล่าวคือ การติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของประเทศไทย
นั้น หลังจากมีการใช้งบประมาณรายจ่ายแล้ว ก็จะมีฝ่ายตรวจสอบคือ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็น
องค์กรอิสระมีความเป็นกลาง ในการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นการตรวจสอบภายหลังจากใช้จ่ายงบประมาณไปแล้ว ยกเว้นมีการเร่ือง
ร้องเรียนก่อนใช้จ่ายงบประมาณ  เพราะกฎหมายได้ ให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ที่ใช้
จ่ายงบประมาณไปแล้วนั้น ให้ท ารายงานผลการปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณต่อส านักงาน
งบประมาณและเสนอต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป ซึ่งก็เป็นฝ่ายบริหารด้วยกันนั้นเอง จึงขาดการคัดกรองหรือ
การตรวจสอบอย่างเคร่งครัดต่อองค์กรที่มีความเป็นกลางปราศจากการครอบง าจากฝ่ายบริหาร      
 

5. สรุป 
  จากที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ผู้วิจัยเห็นว่าสภาพปัญหาส่วนใหญ่มาจากการที่กฎหมาย
พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม และระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ 
พ.ศ. 2548 มีช่องโหว่หรือข้อบกพร่องเป็นเหตุให้ฝ่ายบริหารไม่ว่าส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ทุกภาคส่วน ได้อาศัยปัญหาทางกฎหมายตรงนี้ หาผลประโยชน์ให้ตนเองหรือพวกพ้อง ไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อมก็ดี และท าให้วัตถุประสงค์และแนวคิดในการศึกษาดูงานต่างประเทศ บิดเบือนหรือ
ผิดเพี้ยนไปจากแต่ก่อน และท าให้ประชาชนตั้งค าถามหรือมีข้อครหาเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณดังกล่าว 
ว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือส่วนตน เป็นปัญหาที่ควรได้รับการแก้ไข ทั้งนี้เพื่อความมีเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจ และความเจริญก้าวหน้าของประเทศไทยสืบต่อไป  
 โดยผู้วิจัยเห็นว่า สมควรให้แก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติวิธีงบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่
แก้ไขเพิ่มเติม และระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 โดยก าหนดหลักเกณฑ์และเงือนไขเพื่อ
จ ากัดอ านาจฝ่ายบริหารในการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณ และการใช้จ่ายงบประมาณ ดังนี ้
 1) ห้ามมีการโอนหรือการเปลี่ ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย ใด ที่ได้ตราเป็น
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณแล้ว เว้นแต่ เมื่อเสนอรายการที่โอนหรือเปลี่ยน
รายการงบประมาณรายจ่าย ต่อรัฐสภาเพื่อให้ความเห็นชอบและอนุมัติ ใหม่แล้ว ยกเว้นกรณีจ าเป็น ฉุกเฉิน 
ภาวะสงคราม ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ และภัยธรรมชาติ  
 2) การโอนหรือการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย จะท าได้ไม่เกินร้อยละ 5 ของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของแต่ละหน่วยงาน 

455



11 

 
 

 3) ห้ามโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย ไปเป็นงบประมาณรายจ่ายในกรณี
การศึกษาดูงานต่างประเทศของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ที่ไม่ได้ก าหนดในรายการ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีแต่แรก 
 4) การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ในกรณีการศึกษาดูงานต่างประเทศของส่วนราชการ หน่วยงานของ
รัฐ และรัฐวิสาหกิจ ควรเป็นไปตามกฎหมายว่าดัวยวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ  
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