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บทคัดย่อ 
 กระบวนการงบประมาณภาครัฐแบ่งออกได้เป็น 4 ขั้นตอน องค์กรของรัฐทั้งหลายที่มี
บทบาทในกระบวนการงบประมาณแต่ละขั้นตอนจะต้องด าเนินการโดยเคารพต่อหลักการ
พื้นฐานที่ส าคัญ กล่าวคือ ในขั้นตอนการเตรียมจัดท างบประมาณ ได้แก่ หลักการห้ามฝ่าย                      
นิติบัญญัติริเร่ิมงบประมาณ หลักดุลยภาพ และหลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ                        
ในขั้นตอนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ได้แก่ หลักความยินยอมของฝ่ายนิติบัญญัติ                       
และหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติกระท าการที่ส่งผลให้ตนเข้าไปมีส่วนในการใช้งบประมาณ                             
ในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ ได้แก่ หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ หลักรายได้ต้องมี
ลักษณะท่ัวไป และหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงและในขั้นตอนการควบคุมตรวจสอบ
งบประมาณ ได้แก่ หลักการตรวจสอบได้ และหลักการเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินตามปฏิญญา
สากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งนี้ แม้ว่าระบบกฎหมายไทยจะได้มีการบัญญัติรับรองหลาย
หลักการไว้แล้ว แต่ก็ยังคงมีบางหลักการที่ยังไม่ได้มีการบัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้ง หรือหากมี
การบัญญัติรับรองไว้ก็ยังคลุมเครือหรือไม่สมบูรณ์ 
 
ค าส าคัญ:  งบประมาณแผ่นดิน, กระบวนการงบประมาณ, หลักการพื้นฐานของงบประมาณ
ภาครัฐ 
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Abstract  
 The budget processes for public sector are divided into four phases: 
preparing, approving, executing and controlling the budget. Organs of state which 
are involved in budget processes have to respect the fundamental principles. 
Prohibiting the legislatures from initiating the budget, balance and unity are the 
principles for the budget preparation. Authoritativeness and prohibiting the 
legislatures from budget spending are the principles for approval of the budget. 
Annual basis, universality and specificity are the principles for budget execution. 
Finally, the budget control needs to concern the basis of accountability and the 
principles in Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts. However, some 
principles do not appear in Thai legal system and some has not been enacted 
completely. 
 
Keywords:  Public Budget, Budget Process, The Fundamental Principles of Public 
Budget 
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บทน า  

ในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของราษฎรนั้น รัฐจ าเป็นต้อง
มีเคร่ืองมือต่างๆ มาสนับสนุน ทั้งบุคลากรซึ่งเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ทรัพย์สิน
ต่างๆ ทั้งสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ และที่ขาดเสียมิได้คือ “เงิน” ที่จะน ามาใช้จ่าย           
โดยรัฐต้องจัดท าแผน (plan) ขึ้นมาว่า ในช่วงเวลาหนึ่งๆ นั้น รัฐจะจัดท าภารกิจเร่ืองใดบ้าง 
หน่วยงานใดเป็นผู้รับผิดชอบจัดท าด้วยวิธีการอย่างไร จ านวนวงเงินที่คาดว่าจะต้องใช้ ตลอดจน
แหล่งที่มาของเงิน ซึ่งจะน ามาใช้จ่ายในการจัดท าภารกิจดังกล่าว แผนการของรัฐเช่นว่านี้ เองที่
เรียกว่า “งบประมาณของรัฐ” หรือ “งบประมาณแผ่นดิน” ซึ่งโดยทั่วไป กระบวนการ
งบประมาณของรัฐ แบ่งได้เป็น 4 ขั้นตอน คือ การจัดท างบประมาณ (budget preparation) 
การอนุมัติงบประมาณ (budget adoption) การบริหารงบประมาณ (budget execution) และ
การควบคุมตรวจสอบงบประมาณ (budget control)  

ส าหรับองค์กรของรัฐท่ีทรงอ านาจในกระบวนการงบประมาณแต่ละข้ันตอนนั้น โดยปกติ 
ฝ่ายบริหารจะเป็นผู้เตรียมจัดท างบประมาณ จากนั้นฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของราษฎร  
จะเป็นผู้พิจารณาอนุมัติงบประมาณเพื่อให้ฝ่ายบริหารน าไปใช้ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง ซึ่งฝ่าย
บริหารก็จะต้องบริหารงบประมาณดังกล่าวโดยถูกตรวจสอบจากองค์กรต่างๆ โดยเฉพาะฝ่ายนิติ
บัญญัติและองค์กรภายนอกที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง เช่น สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน 
(อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553, หน้า 705-706) ทั้งนี้ องค์กรที่มีบทบาทในกระบวนการ
งบประมาณจะด าเนินการตามอ าเภอใจของตนไม่ได้ แต่จะถูกร้อยรัดด้วยหลักการบางอย่าง       
ซึง่บทความนี้จะน าเสนอหลักการพื้นฐานที่ส าคัญส าหรับกระบวนการงบประมาณภาครัฐ โดยจะ
ได้วิเคราะห์ด้วยว่ากฎหมายของไทยในปัจจุบันมีเนื้อหาที่สอดคล้องกับหลักการเหล่านั้นหรือไม่ 
อย่างไร 
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หลักการพื้นฐานในการเตรียมจัดท างบประมาณ 
 หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มงบประมาณ เป็นหลักการพื้นฐานประการแรกสุด 
ในการเตรียมจัดท างบประมาณ เพราะหากพิจารณาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้ว จะเห็นได้
ว่าฝ่ายบริหารเป็นองค์กรซึ่งมีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน การริเร่ิมงบประมาณจึงควร
เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารเท่านั้น ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติแม้ไม่มีอ านาจในการริเร่ิมงบประมาณ                      
แต่จะมีบทบาทในการอนุมัติงบประมาณเพื่อให้ฝ่ายบริหารน าไปใช้ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงไม่ควรเข้า
ไปมีส่วนในการริเร่ิมงบประมาณ เพราะหากยอมให้ท าเช่นนั้นก็เท่ากับยอมให้ฝ่ายนิติบัญญัติมี
อ านาจอนุมัติงบประมาณที่ตนมีส่วนริเร่ิมขึ้นเองซึ่งไม่ถูกต้อง ยิ่งไปกว่านั้นหากพิจารณาในเชิง
เทคนิค จะเห็นว่าโดยเหตุที่ฝ่ายบริหารเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ จึงอยู่ในฐานะที่ทราบถึง
ความต้องการและความเร่งด่วน ตลอดจนสามารถประมาณการจ านวนเงินที่ต้องใช้ได้ดีกว่า
องค์กรอื่น (สุปรียา แก้วละเอียด, 2560, หน้า 200-201) พระยาไชยยศสมบัติ (2478, หน้า 14-
15) ได้เปรียบ “การจัดท างบประมาณ” กับ “การสร้างบ้าน” ไว้อย่างน่าฟังว่า “…เจ้าของบ้าน
ควรเร่ิมต้นด้วยเรียกนายช่างวิศวกรรมมาหารือและให้ท าแผนผังยื่น เมื่อได้แผนผังมาแล้วเจ้าของ
บ้านก็พิจารณาว่า ตามแผนผังนั้นมีสิ่งใดพอใจและไม่พอใจ สมควรจะตัดทิ้งหรือแก้ไขสถานใด 
ฝ่ายนิติบัญญัติก็เปรียบด้วยเจ้าของบ้าน เรียกแผนการก าหนดรายได้รายจ่ ายมาพิจารณา                    
ฝ่ายบริหารเปรียบด้วยนายช่างวิศวกรรมผู้เสนอแผนผังงบประมาณ” ทั้งนี้ ในระบบกฎหมายไทย 
รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติรับรองหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเร่ิมงบประมาณไว้อย่างชัดเจน                
แต่หลักการดังกล่าวสะท้อนอยู่ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502* 

หลักดุลยภาพ ในอดีตหลักการนี้เคยเรียกร้องให้รัฐต้องจัดท างบประมาณแบบสมดุล 
(balanced budget) เท่านั้น กล่าวคือ รัฐต้องจัดท างบประมาณที่มีรายได้เท่ากับรายจ่าย        
เพราะเดิมทีมีแนวคิดว่า รัฐควรมีบทบาทจ ากัดเฉพาะการจัดท าภารกิจพื้นฐาน ได้แก่ การป้องกัน
ประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ การอ านวยความยุติธรรม และการเจริญ
สัมพันธไมตรีกับต่างประเทศ โดยรัฐต้องวางตนเป็นกลางทางเศรษฐกิจ เมื่อรัฐมีภารกิจจ ากัด  
รายจ่ายของรัฐจึงมีจ ากัดตามไปด้วย โดยรัฐมีหน้าที่จัดหารายได้ให้เพียงพอต่อรายจ่ายที่ต้องใช้ 

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ .ศ. 2502 มาตรา 15 ก าหนดให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณเสนอ
งบประมาณประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสองเดือนก่อนวันเริ่ม
ปีงบประมาณ 
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จัดท าภารกิจพื้นฐานเท่านั้น การจัดท างบประมาณแบบเกินดุล (surplus budget) ซึ่งเป็นการ
จัดท างบประมาณที่มีรายได้สูงกว่ารายจ่ายจึงไม่ได้รับการสนับสนุน มิพักต้องกล่าวถึงการจัดท า
งบประมาณที่มีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ หรือที่เรียกว่างบประมาณแบบขาดดุล (deficit budget) 
ซึ่งเป็นสิ่งต้องห้ามในเวลานั้น เพราะบทบาทของรัฐจ ากัดอยู่เฉพาะการจัดท าภารกิจพื้นฐาน  

รายจ่ายจึงมีไม่มากและรัฐสามารถจัดหารายได้ให้เพียงพอส าหรับรายจ่ายได้อยู่แล้ว 
(อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 33-37, 191-192)   
 เมื่อสงครามโลกคร้ังที่สองสิ้นสุดลง ความเสียหายจากสงครามท าให้รัฐมีภารกิจต่างๆ 
เพิ่มขึ้น เช่น การแก้ปัญหาด้านสาธารณสุข ปัญหาสังคมและการว่างงาน การสร้างสาธารณูปโภค
ทดแทน ส่วนที่ได้รับความเสียหายจากสงคราม ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาที่รัฐต้องด าเนินการ
แก้ไขโดยเร่งด่วน ยิ่งไปกว่านั้น สงครามยังได้ท าลายล้างปัจจัยการผลิตจนน าไปสู่ภาวะข้าวยาก
หมากแพง อ านาจต่อรองในทางเศรษฐกิจของคนในสังคมเกิดความเหลื่อมล้ า และเกิดปัญหา
เศรษฐกิจต่างๆ ตามมาอีกมาก รัฐจึงไม่อาจวางตนเป็นกลางในทางเศรษฐกิจได้อีกต่อไป และ
จ าเป็นต้องเข้าไปแทรกแซงในทางเศรษฐกิจ เมื่อรัฐมีภารกิจเพิ่มขึ้น รายจ่ายของรัฐก็เพิ่มสูงขึ้น
เป็นเงาตามตัว จึงยากท่ีจะเรียกร้องให้รัฐยังต้องจัดท างบประมาณแบบสมดุลเหมือนเช่นในอดีต 
ด้วยเหตุนี้ จึงมีการผ่อนคลายความเคร่งครัดของหลักดุลยภาพลง โดยยอมให้จัดท างบประมาณ
แบบขาดดุลได้ในกรณีที่รัฐมีรายได้ไม่เพียงพอต่อรายจ่าย (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, 
หน้า 38-40, 126) ซึ่งกรณีเช่นว่านี้ย่อมส่งผลให้รัฐต้องกู้ เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลของ
งบประมาณ เมื่อกล่าวมาถึงจุดนี้ จึงเห็นได้ว่าหลักดุลยภาพ ซึ่งเดิมทีเคยหมายถึง “หลักดุลยภาพ
ของงบประมาณ” นั้น บัดนี้ได้เปลี่ยนเป็น “หลักดุลยภาพทางเศรษฐกิจ” ไปเสียแล้ว โดยรัฐ
สามารถจัดท างบประมาณแบบขาดดุลได้ หากท าให้เกิดความสมดุลในทางเศรษฐกิจ 
 ปัจจุบันกล่าวได้ว่าระบบกฎหมายไทยมิได้ยึดถือหลักดุลยภาพของงบประมาณอย่าง
เคร่งครัด โดยฝ่ายบริหารอาจเสนองบประมาณแบบเกินดุลได้ แต่ต้องแถลงวิธีที่จะจัดการแก่ส่วน
ที่เกินดุลนั้นในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง หรือกรณีที่มีการเสนองบประมาณแบบขาดดุล      
ก็จะต้องแถลงวิธีหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภา * ทั้งนี้ ในกรณีที่จะมีการกู้เงินเพื่อชดเชย  
 
 

                                                           
* ดู พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 
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การขาดดุลงบประมาณ กระทรวงการคลังจะต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับสถานะของเงินคง
คลัง โดยค านึงถึงประมาณการรายได้และแผนการเบิกจ่ายเงินงบประมาณในแต่ละช่วงเวลาด้วย* 

หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ หรือที่บางท่านเรียกว่า “หลักความเป็นอันหนึ่ง 
อันเดียวกันของงบประมาณ” (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2541, หน้า 256-257) เป็นหลักการที่เรียกร้อง
ว่า บรรดาเอกสารงบประมาณที่จัดท าขึ้นต้องปรากฏให้เห็นเป็นหนึ่งเดียว ฝ่ายบริหารต้อง
รวบรวมเอกสารงบประมาณเข้าไว้ด้วยกันอย่างเป็นเอกภาพและมอบให้ฝ่ายนิติบัญญัติใน               
คราวเดียว เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, 
หน้า 170-171, 174) เพราะเมื่อเอกสารงบประมาณทั้งหมดถูกรวมไว้เป็นชุดเดียวกัน ฝ่ายนิติ
บัญญัติก็จะได้รับข้อมูลที่ครบถ้วน ท าให้ทราบได้ว่าในปีนั้นมีการจัดท างบประมาณแบบเกินดุล 
สมดุล หรือขาดดุล และหากมีการจัดท างบประมาณแบบขาดดุลจะต้องมีการกู้เงินจากแหล่งเงินกู้
ใด เป็นจ านวนเท่าใด เอกสารงบประมาณที่ถูกน าเสนออย่างเป็นเอกภาพ จะท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถตัดสินใจได้ว่าจะอนุมัติงบประมาณที่ฝ่ายบริหารเสนอมาหรือไม่  (เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, 
2558, หน้า 97-98) ทั้งนี้ ในระบบกฎหมายไทยนั้น หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ
ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502** 
 
 
 
 
 
 

                                                           
* ดู พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 55 วรรคหนึ่ง 
** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8 ก าหนดว่า งบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น 
โดยปกติให้ประกอบด้วย ค าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระส าคัญ
ของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบ
ระหว่างปีที่ล่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย ค าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ                                       
ค าช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของ
รัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอขอกู้เพิ่มเติม รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้  
เพื่อช่วยราชการ และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
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หลักการพื้นฐานในการพจิารณาอนุมัติงบประมาณ 
 หลักความยินยอมของฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นหลักการที่ก าหนดว่าองค์กรใดจะเป็นผู้ทรง
อ านาจในการอนุมัติงบประมาณ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากประเทศท้ังหลายที่ปกครองในระบอบเสรี
ประชาธิปไตยแล้ว จะพบว่าประเทศเหล่านั้นต่างก าหนดให้ “ฝ่ายนิติบัญญัติ” ในฐานะผู้แทนของ
ราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้งเป็นผู้ทรงอ านาจเช่นว่านั้นทั้งสิ้น (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553,  
หน้า 717-718) โดยหลักการนี้มีสาระส าคัญอยู่ว่า ฝ่ายบริหารจะจัดเก็บภาษีจากราษฎร (taxing) 
และจะน าเงินภาษีดังกล่าวไปใช้จ่ายได้ (spending) ก็ต่อเมื่อได้รับความยินยอมจากฝ่าย                     
นิติบัญญัติเท่านั้น (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 152 และเอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, 2558, 
หน้า 182) ด้วยเหตุนี้ การเสนองบประมาณเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติจึงกระท าในรูป
ของ “ร่างพระราชบัญญัติ” ทั้งนี้ ระบบกฎหมายไทยได้มีการบัญญัติรับรองไว้แล้วว่าการจัดเก็บ
ภาษีและการน าเงินภาษีไปใช้จ่ายจะต้องได้รับความยินยอมของฝ่ายนิติบัญญัติ*  

ในแง่ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์นั้ น หลักความยินยอมมีรากฐานมาจาก                        
ความพยายามจ ากัดอ านาจของกษัตริย์ในอังกฤษ โดยใน ค.ศ. 1215 คณะขุนนางได้บังคับให้พระ
เจ้าจอห์น (King John) ลงพระนามในมหาบัตร (Magna Carta) ซึ่งมีบทบัญญัติสะท้อนแนวคิด
ที่ว่า การจัดเก็บภาษีต้องได้รับความยินยอมจากประชาชน จนกระทั่งเกิดการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ 
(Glorious Revolution) เมื่อ ค.ศ. 1689 ได้เกิดเอกสารส าคัญอีกฉบับ คือ “Bill of Rights”                
ซึ่งมีสาระส าคัญประการหนึ่งว่า การจัดเก็บภาษีเพื่อน าไปใช้ส าหรับการบริหารราชการภายใต้
พระราชอ านาจโดยไม่ได้รับความยินยอมของรัฐสภาเป็นสิ่งที่ผิดกฎหมาย หลักการท านองนี้ได้ถูก 

                                                           
* ในส่วนของการจัดเก็บภาษี โปรดดู พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 32 วรรคหนึ่ง 
และในส่วนของการน าภาษีไปใช้จ่าย ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 อนึ่ง 
โดยเหตุที่ประเทศไทยเกิดการรัฐประหารบ่อยครั้ง ท าให้ปรากฏกรณีที่หลักความยินยอมถูกละเมิดอยู่เสมอ โดยใน
บางห้วงเวลา แม้งบประมาณรายจ่ายจะผ่านการพิจารณาอนุมัติในรูปของพระราชบัญญัติ แต่สมาชิกสภา          
นิติบัญญัติ  ซึ่งพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็หาได้มาจากการเลือกตั้งของราษฎรไม่  เช่น 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561. (2560, 2 ตุลาคม). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 
1-175. ในบางห้วงเวลา หลักความยินยอมก็ถูกละเมิดอย่างชัดแจ้ง ถึงขนาดมีการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีในรูปประกาศคณะรัฐประหารเลยทีเดียว ดู ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 10. (2514, 20 พฤศจิกายน). 
ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. หน้า 4-67. และประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 220. (2515, 29 กันยายน). ราช
กิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. หน้า 1-64. 
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น าไปใช้อย่างแพร่หลายในประเทศต่างๆ เช่น สหรัฐอเมริกา ซึ่งเดิมทีก็อยู่ภายใต้อาณานิคมของ
อังกฤษ แต่ในเวลาต่อมาชาวอาณานิคมรู้สึกว่าตนถูกเอาเปรียบ เนื่องจากอังกฤษเรียกเก็บภาษี
โดยไม่มีผู้แทนของชาวอาณานิคมในรัฐสภาอังกฤษ ชาวอาณานิคมจึงรวมตัวกันประกาศอิสรภาพ
โดยมีค าขวัญซึ่งใช้ในการปลุกระดมมวลชนว่า “ไม่มีภาษี โดยไม่มีผู้แทน” (No Taxation 
without Representation) จนในที่สุดก็สามารถประกาศอิสรภาพจากอังกฤษได้ส าเร็จใน ค .ศ. 
1776 นอกจากนี้ ยังมีกรณีของฝร่ังเศส ซึ่งภายหลังจากท่ีประชาชนลุกฮือข้ึนท าการปฏิวัติใหญ่ใน 
ค.ศ. 1789 ก็ได้มีการประกาศ “ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง” ซึ่งมีบทบัญญัติหนึ่ง
ระบุว่า “พลเมืองทุกคนมีสิทธิที่จะตรวจสอบด้วยตนเองหรือโดยผ่านทางผู้แทนของตนเกี่ยวกับ
ความจ าเป็นในการร่วมกันรับภาระค่าใช้จ่ายของส่วนรวม มีสิทธิที่จะยินยอมช าระค่าใช้จ่าย
ดังกล่าวโดยเสรี มีสิทธิที่จะติดตามการใช้จ่าย ตลอดจนมีสิทธิที่จะก าหนดสัดส่วน หลักเกณฑ์ 
และระยะเวลาในการจัดเก็บ” ทั้งนี้ จะเห็นว่าหลักความยินยอมมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ
พัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย กระท่ังเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปในเวลาต่อมาจนถึงปัจจุบันว่า 
การจัดเก็บภาษีและการน าเงินภาษีไปใช้จ่ายต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาโดยตราเป็น
พระราชบัญญัติ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 30-31, 35) อย่างไรก็ดี หลักการ
ดังกล่าวนี้ได้ถูกผ่อนคลายลงในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังที่สอง เนื่องจากสภาพภายหลังสงคราม 
ท าให้ฝ่ายบริหารจ าเป็นต้องน าเงินไปใช้แก้ปัญหาต่างๆ เป็นการด่วน ซึ่งหากต้องขอความ
เห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ การแก้ปัญหาต่างๆ ก็อาจไม่ทันการ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 
2557, หน้า 40) จึงท าให้เกิดข้อยกเว้นขึ้นมาว่า ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน ฝ่ายบริหารอาจน าเงินไป
ใช้จ่ายได้ก่อนโดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบของฝ่ายนิติบัญญัติ* แต่กรณีนี้ต้องถือเป็นข้อยกเว้น
เท่านั้น หากไม่มีความจ าเป็นรีบด่วนใดๆ ก็ต้องถือตามหลักทั่วไป คือ ให้ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบ
ก่อนเสมอ 
 

                                                           
* รัฐธรรมนูญของไทยฉบับก่อนๆ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งในฉบับปัจจุบันก็ได้มีการบัญญัติเอาไว้ว่า “การจ่ายเงิน
แผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยการเงิน
การคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้ องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ” ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 
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การอนุมัติงบประมาณนั้น นอกจากจะเป็นการสร้างความชอบธรรมให้กับงบประมาณ 

ที่ฝ่ายบริหารจะน าไปใช้แล้ว บางกรณีอาจก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในทางการเมืองได้อีกด้วย 
เพราะหากสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่รัฐบาลเสนอ  
ก็เท่ากับว่าสภาไม่ให้ความไว้วางใจรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งรัฐบาลก็จะมีทางเลอืก 
สองทาง คือ ลาออกเพื่อให้มีการจัดตั้งรัฐบาลใหม่ หรือมิฉะนั้นก็ต้องยุบสภาเพื่อจัดให้มี 
การเลือกตั้งใหม่ โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสิน หากประชาชนยังคงไว้วางใจรัฐบาลอยู่ ก็จะเลือก
รัฐบาลชุดเดิมให้กลับเข้ามาเป็นรัฐบาลใหม่อีกคร้ัง  (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557,                      
หน้า 239)* 

 
หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติกระท าการท่ีส่งผลให้ตนเข้าไปมีส่วนในการใช้

งบประมาณรายจ่าย เป็นหลักการที่มีขึ้นเพื่อต้องการยกเลิก “งบพัฒนาจังหวัด” หรือ               
“งบ ส.ส.” (ปรีชา สุวรรณทัต, 2559, หน้า 131) ซึ่งปรากฏในประเทศไทยช่วงทศวรรษที่ 2510 
กล่าวคือ ในอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเคยได้รับการจัดสรรงบประมาณเพื่อน าไปพัฒนา
จังหวัดคนละประมาณ 3 ล้านบาทต่อปี ต่อมาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2536 สภาผู้แทนราษฎรได้แปรญัตติเพิ่มงบประมาณลักษณะ
ดังกล่าวให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกคนละ 5 ล้านบาท และเพิ่มเป็น 15-20 ล้านบาท           
ในเวลาต่อมา ซึ่งการจัดสรรงบประมาณเช่นนั้นได้น าไปสู่การวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวาง  

 

                                                           
*

 ในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย เคยมีการยุบสภาครั้งหนึ่งซึ่งมีมูลเหตุเกี่ยวข้องกับการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณ กล่าวคือ เมื่อ พ.ศ. 2481 ได้มีผู้แทนราษฎรขอแก้ไขข้อบังคับการประชุมสภาเกี่ยวกับการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณเพื่อพิจารณารับหลักการในช้ันต้นของสภาผู้แทนราษฎร โดยต้องการให้แสดงบัญชี 
หลักเกณฑ์ การค านวณภาษีอากร สถิติต่างๆ จ านวนคนและรายละเอียดอื่นๆ อีกเป็นอันมาก ซึ่งรัฐบาลเห็นว่าเป็น
การขอรายละเอียดเกินความจ าเป็นส าหรับการพิจารณาในขั้นรับหลักการ เพราะรัฐบาลต้องแสดงรายละเอียดใน
ช้ันกรรมาธิการอยู่แล้ว อย่างไรก็ดี รัฐบาลในเวลานั้นเห็นว่าผู้แทนราษฎรมิได้สนใจรับฟังค าช้ีแจงของรัฐบาล                 
จึงเสนอให้คณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในพระปรมาภิไธยสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล ตราพระราช
กฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร ดู พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พุทธศักราช 2481. (2481, 11 กันยายน). 
ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 405. 
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 (สมคิด เลิศไพฑูรย์, บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ และสกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2541, หน้า 1) 

โดยเฉพาะในแง่ที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้อนุมัติและควบคุมตรวจสอบการใช้งบประมาณ
ของฝ่ายบริหาร จึงไม่ควรเข้าไปมีส่วนในการใช้จ่ายงบประมาณ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2537,                        
หน้า 139-140) ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญของไทยตั้งแต่ พ .ศ. 2540 เป็นต้นมา จึงมีการก าหนด            
ม า โ ด ย ต ล อ ด ว่ า  ใ น ก า ร พิ จ า ร ณ า ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ่ า ย                                                 
ของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท า
ด้วยประการใดๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการ มีส่วน                 
ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้* 

 
 
 
 

                                                           
* ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 180 วรรคหก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 วรรคหก และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
144 วรรคสอง อนึ่ง ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา เห็นว่ามีการกระท าฝ่าฝืนตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด ให้เสนอ
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่ามีการกระท าฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญจริง ก็จะส่งผลท าให้การ
เสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าดังกล่าวสิ้นผลไป ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 180 วรรคท้าย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 วรรคเจ็ด และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 วรรคสาม ซึ่งที่ผ่านมาก็เคยมีการเสนอเรื่องไป
ยังศาลรัฐธรรมนูญ แต่ทุกกรณีศาลได้มีค าวินิจฉัยว่าไม่ปรากฏการกระท าที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย ดู ค าวินิจฉัยที่ 
32/2546 ค าวินิจฉัยที่ 14/2551 และค าวินิจฉัยที่ 14/2552 ทั้งนี้ มีข้อสังเกตด้วยว่ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้
บัญญัติเพิ่มเติมจากฉบับก่อนๆ โดยบัญญัติว่า ถ้าผู้กระท าการดังกล่าวเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภา ให้สิ้นสุดสมาชิกภาพนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้
นั้น แต่กรณีที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าว แต่มิได้สั่งยับยั้ง 
ให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งของรัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั้น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ และให้
ผู้กระท าการดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้เงินน้ันคืนพร้อมด้วยดอกเบี้ย 



อนุชา  อชิรเสนา 
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หลักการพื้นฐานในการบริหารงบประมาณ 
 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ มีขึ้นเพื่อจ ากัดระยะเวลาในการด าเนินการของ 
ฝ่ายบริหาร เพราะเดิมทีในช่วงที่ประเทศต่างๆ ยังปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น 
กษัตริย์ทรงใช้งบประมาณได้โดยไม่มีก าหนดเวลาแน่นอน ราษฎรจึงไม่อาจทราบได้ว่าช่วงเวลา
หนึ่งๆ กษัตริย์ทรงมีรายรับและรายจ่ายมากน้อยเพียงใด กระท่ังเมื่อประเทศต่างๆ มีการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย จึงมีเสียงเรียกร้องให้ฝ่ายบริหารแสดงรายรับและรายจ่ายที่เกิดขึ้นใน
ช่วงเวลาหนึ่งๆ โดยเห็นกันว่า “หนึ่งปี” เป็นระยะเวลาที่เหมาะสมที่สุด เพราะหากก าหนด
ระยะเวลาน้อยกว่านี้ ฝ่ายนิติบัญญัติจะมีระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณน้อยเกินไป
และจะท าให้ขาดความละเอียดถี่ถ้วน ส่วนสาเหตุที่ไม่ก าหนดให้งบประมาณมีระยะเวลาเกินกว่า
หนึ่งปี เพราะยิ่งงบประมาณมีระยะเวลายาวนานเพียงใด ความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายหรือ
เกิดการทุจริตในระหว่างปีงบประมาณก็จะยิ่งเพิ่มมากขึ้นเท่านั้น (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 
2557, หน้า 156-158) 

ปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปมีว่า ระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณควรเร่ิมต้นและสิ้นสุด
เมื่อใด ซึ่งในเร่ืองนี้แต่ละประเทศต่างพยายามเลือกช่วงเวลาที่ภูมิอากาศและฤดูกาลเอื้อต่อการ
จัดท าและการอนุมัติงบประมาณ รวมท้ังหลีกเลี่ยงช่วงที่มีวันหยุดประจ าปีติดต่อกันเป็นเวลานาน 
อันจะเป็นอุปสรรคต่อการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 
158) ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาปีงบประมาณของประเทศทั้งหลายแล้ว พบว่า ส่วนใหญ่ก าหนดให้
ปีงบประมาณตรงกับ“ปีปฏิทิน” เพราะสะดวกและประหยัด (โกวิทย์ โปษยานนท์, 2543, หน้า 
5) แม้กระนั้นหลายประเทศก็ได้มีการก าหนดเป็นอย่างอื่นซึ่งไม่ตรงกับปีปฏิทิน เช่น สหราช
อาณาจักร ญี่ปุ่น และแคนาดา ก าหนดให้ปีงบประมาณเร่ิมต้นในวันที่ 1 เมษายน หรือในบาง
ประเทศ เช่น ออสเตรเลีย นอร์เวย์ และสวีเดน ก าหนดให้ปีงบประมาณเร่ิมต้นในวันที่ 1 
กรกฎาคม ขณะที่บางประเทศก าหนดให้ปีงบประมาณเร่ิมต้นในวันที่  1 ตุลาคม เช่น 
สหรัฐอเมริกา (เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, 2558, หน้า 121)  
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ส าหรับประเทศไทยนั้น เดิมทีเคยก าหนดให้ปีงบประมาณเร่ิมต้นในวันที่ 1 เมษายน* 

จากนั้นได้เปลี่ยนไปก าหนดให้ปีงบประมาณตรงกับ “ปีปฏิทิน”** กระทั่งในเวลาต่อมา                        
จึงเปลี่ยนไปก าหนดให้วันที่ 1 ตุลาคม เป็นวันเร่ิมต้นปีงบประมาณ ดังที่พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 ได้ให้นิยามของ “ปีงบประมาณ” ไว้ว่า “ระยะเวลาตั้งแต่วันท่ี 
1 ตุลาคมของปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ พ.ศ. ที่ถัดไปนั้นเป็นช่ือส าหรับ
ปีงบประมาณนั้น”*** นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติด้วยว่า 
“การขอเบิกจ่ายเงินจากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่
เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น” **** นั่นหมายความว่า ฝ่ายบริหารมีอ านาจใช้จ่ายงบประมาณ
ภายในระยะเวลาหนึ่งปีเท่านั้น หากสิ้นปีงบประมาณแล้ว โดยหลักฝ่ายบริหารจะไม่สามารถใช้
จ่ายงบประมาณต่อไปได้อีก แต่จะต้องจัดท างบประมาณส าหรับปีงบประมาณใหม่ขึ้นมาและ
เสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติ  

แม้ระบบกฎหมายไทยจะบัญญัติรับรองหลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณไว้ดังที่
กล่าวมา แต่ก็มิได้ถือเคร่งครัดว่างบประมาณจะต้องมีระยะเวลาหนึ่งปีเท่านั้น ทั้งนี้ เพื่อให้เกิด
ความยืดหยุ่นทางงบประมาณ งบประมาณจึงอาจมีระยะเวลาน้อยกว่าหนึ่งปีได้ในกรณีดังต่อไปนี้ 

การใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณปีก่อนไปพลางก่อน  จะเกิดขึ้นเมื่อ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ***** จึงให้
น างบประมาณปีก่อนมาใช้ไปพลางก่อน เพื่อให้มีงบประมาณใช้ต่อเนื่องไป ทั้งนี้ พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 16 ก าหนดว่า การใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณที่ล่วงแล้วไปพลางก่อน ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ผู้อ านวยการ  

 
 

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พุทธศักราช 2476 มาตรา 9 
** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉะบับที่ 6) พุทธศักราช 2483 มาตรา 4 
*** เช่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้แก่ ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2560 ถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 
2561 เป็นต้น 
**** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 27 วรรคหนึ่ง 
***** รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 วรรคหนึ่ง 
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ส านักงานงบประมาณก าหนดโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรี*อย่างไรก็ดีผู้เขียนเห็นว่าการให้อ านาจ
ฝ่ายบริหารเช่นนี้น่าจะขัดกับหลักความยินยอมเป็นไปได้หรือไม่ที่จะมีการก าหนดให้ฝ่ายบริหาร
น าหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการใช้งบประมาณปีก่อนไปพลางก่อนเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบ
ด้วย เพื่อให้หลักความยินยอมยังได้รับการเคารพ 

การจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จะถูกน ามาใช้ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องจ่ายเงิน
หรือก่อหนี้ผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจา่ย
ประจ าปี ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดว่า การจัดท า
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมให้กระท าได้เมื่อมีเหตุผลและความจ าเป็นที่จะต้องใช้เงินระหว่าง
ปีงบประมาณ โดยไม่สามารถรองบประมาณถัดไปได้** โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมต่อ
รัฐสภาได้ โดยให้แสดงถึงเงินที่พึงได้มาส าหรับจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมท่ีขอตั้งด้วย*** 
แต่ถ้าไม่จ าเป็นก็ไม่ควรออกกฎหมายงบประมาณบ่อยคร้ัง เพราะจะท าให้สภาควบคุมตรวจสอบ
ได้ยาก และเมื่อตั้งรายจ่ายใหม่ รัฐบาลก็อาจต้องจัดเก็บภาษีเพิ่มซึ่งจะสร้างความไม่พอใจให้กับ
ราษฎร หรือหากไม่จัดเก็บภาษีเพิ่มก็ต้องน าเงินคงคลังไปใช้ ซึ่งจะท าให้เงินคงคลังต้องร่อยหรอ 

 
 
 
 

                                                           
* เช่น กรณีที่งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ .ศ. 2561 ประกาศใช้ไม่ทันวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2560 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจึงก าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการใช้งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 ไปพลางก่อน ดู หนังสือ ส านักงบประมาณ ด่วนท่ีสุด ที่ นร 0702/ว 108 
** พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 21  
*** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 17 เช่น การจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมเนื่องจาก
รัฐบาลจ าเป็นต้องจ่ายค่าซ่อมแซมความเสียหายอันเกิดจากวาตภัยพายุไต้ฝุ่นเกย์ ดู พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2533 พ.ศ. 2533. (2533, 19 กรกฎาคม). ราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
พิเศษ. หน้า 1-4. หรือในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ซึ่งเกิดมหาอุทกภัย ท าให้รัฐบาลต้องจ่ายเงินเพื่อฟื้นฟู 
ช่วยเหลือ และแก้ไขปัญหาจากผลกระทบอันเกิดจากภัยพิบัติ ดู พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 พ.ศ. 2554. (2554, 18 เมษายน). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 1-6. 
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ลงไป (ป๋วย อึ๊งภากรณ์, 2498, หน้า 75-76) การจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมจึง

ต้องน ามาใช้ในกรณีที่มีความจ าเป็นจริงๆ เท่านั้น*  
นอกจากกรณีที่งบประมาณมีอายุขัยน้อยกว่าหนึ่งปีแล้ว บางกรณีงบประมาณอาจมี

ระยะเวลามากกว่าหนึ่งปีก็ได้ ทั้งนี้ แม้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะก าหนด
หลักเกณฑ์ทั่วไปไว้ว่า การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด  
ให้กระท าได้เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น แต่ก็ได้ก าหนดข้อยกเว้นไว้ด้วยว่า แม้งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณนั้นจะสิ้นสุดลงแล้ว แต่ก็ยังอาจขอเบิกเงินจากคลังได้ในกรณี
ดังต่อไปนี้  

การกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปี กระท าได้สองลักษณะ ลักษณะแรก คือ งบประมาณรายจ่าย
ที่ได้มีการก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสิ้นปีงบประมาณ และได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับ
เกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลังแล้ว ลักษณะที่สอง คือ งบประมาณรายจ่ายที่ได้รับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้เบิกเหลื่อมปี และได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับ
เกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลังแล้ว หากมีกรณีเช่นว่านี้เกิดขึ้น กฎหมายก าหนดให้ขยายเวลา
ขอเบิกเงินจากคลังต่อไปได้อีกไม่เกินหกเดือนปฏิทิน และหากครบหกเดือนแล้วยังมีความ
จ าเป็นต้องขอเบิกเงินจากคลังภายหลังเวลาดังกล่าว ก็สามารถขอท าความตกลงกับ
กระทรวงการคลังเป็นกรณีๆ ได้อีก** 

งบประมาณรายจ่ายข้ามปี เกิดขึ้นในกรณีที่คาดว่าจะใช้งบประมาณรายจ่ายให้เสร็จทัน
ภายในปีงบประมาณไม่ได้ กฎหมายจึงเปิดช่องให้จัดท างบประมาณรายจ่ายข้ามปีได้ แต่ต้อง
ก าหนดเวลาสิ้นสุดไว้ด้วย โดยเป็นงบประมาณรายจ่ายที่ใช้ได้เกินปีงบประมาณ ตามวัตถุประสงค์
และภายในระยะเวลาที่ก าหนดในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย*** เว้นแต่เป็นงบประมาณ 

                                                           
* เป็นที่น่าสังเกตว่าในปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ถึง พ.ศ. 2561 รัฐบาลมีการจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
อย่างต่อเนื่อง โปรดดู พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปีงบประมาณ พ .ศ. 2559 พ.ศ. 2559. 
(2559, 15 มีนาคม) . ราชกิจจานุเบกษา . หน้า 1-3. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2560 พ.ศ. 2560. (2560, 24 กุมภาพันธ์). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 1-12. และ พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปีงบประมาณ พ .ศ. 2561 พ.ศ. 2561. (2561, 13 พฤษภาคม). ราชกิจจา
นุเบกษา. หน้า 19-26. 
** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 27 วรรคหนึ่ง (2) และวรรคสอง 
*** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 และมาตรา 11 
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รายจ่ายข้ามปีที่ได้ก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสิ้นก าหนดเวลา และได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือ
ข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลังแล้ว ก็ให้ขยายเวลาขอเบิกเงินจากคลังต่อไปได้อีก                
ไม่เกินสามเดือนปฏิทิน* 

การผูกพันงบประมาณ มักจะถูกน ามาใช้ในการด าเนินโครงการขนาดใหญ่ซึ่งจ าเป็น 
ต้องได้รับอนุมัติงบประมาณอย่างต่อเนื่องและเพียงพอ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2541, หน้า 231)  
โดยการผูกพันงบประมาณจะเกิดขึ้นหลังจากที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี             
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม แล้วแต่กรณี  มีผลใช้บังคับแล้ว โดยส านัก
งบประมาณจะรวบรวมรายการงบประมาณรายจ่ายซึ่งจะต้องก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีต่อๆ ไป พร้อมท้ังจ านวนเงินเผื่อเหลือเผื่อขาด เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการ       
ก่อหนี้ผูกพันภายใน 60 วัน นับแต่วันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ และเมื่อคณะรัฐมนตรี
อนุมัติแล้ว ให้ส่วนราชการด าเนินการตามระเบียบที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด 
ด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป เรียกร้องว่า รายได้ต้องไม่มีความผูกพันกับรายจ่ายของ
หน่วยงาน รายได้ของรัฐไม่ว่ามีที่มาจากทางใดจะต้องมีลักษณะทั่วไป ไม่มีหน่วยงานหนึ่ง
หน่วยงานใดเป็นเจ้าของ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553, หน้า 723) เมื่อองค์กรของรัฐใดมี
รายได้ไม่ว่าจากหน้าที่โดยตรงหรืออ านาจตามกฎหมายหรือมีเหตุมาจากอย่างอื่นก็ตาม องค์กร
นั้นต้องน าเงินที่ได้รับมาทั้งหมดส่งเข้าคลัง (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553, หน้า 724)               
โดยห้ามหักกลบลบหนี้ระหว่างรายได้และรายจ่ายของตน เพราะหากยอมให้ท าเช่นนั้นได้ก็จะท า
ให้หน่วยงานใช้จ่ายอย่างฟุ่มเฟือย เพราะสามารถหารายได้มาหักออกจากรายจ่ายที่ตนจ่ายไปได้
เอง (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2541, หน้า 237) ซึ่งระบบกฎหมายไทยได้บัญญัติรับรองหลักการนี้ไว้ใน
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491**  

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 27 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 28 
** พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “… บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่
รัฐบาลไม่ว่าภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมี
หน้าท่ีควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอตามก าหนดเวลาและข้อบังคับที่
รัฐมนตรีก าหนด โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใดๆ เลย” อย่างไรก็ดี ระบบกฎหมายได้ก าหนดข้อยกเว้นเอาไว้ว่า บาง
กรณีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่ายจาก
เงินท่ีจะต้องส่งเข้าคลังได้ โปรดดู พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคสอง 
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นอกเหนือจากการห้ามหน่วยงานของรัฐหักกลบลบหนี้ระหว่างรายได้และรายจ่ายแล้ว  

การน ารายได้ไปผูกพันกับรายจ่ายของหน่วยงานเป็นการเฉพาะ ยังเป็นสิ่งต้องห้ามตามหลักการนี้
ด้วย (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2541, หน้า 237) เพราะโดยปกติเม่ือมีการน ารายได้จากหน่วยงานของ
รัฐทั้งหลายส่งเข้าคลังแล้ว รายได้เหล่านั้นย่อมตกเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ ไม่ใช่กรรมสิทธิ์ของ
หน่วยงานที่เป็นผู้จัดเก็บรายได้ ด้วยเหตุนี้ จึงไม่อาจอนุญาตให้มีการน ารายได้ที่หน่วยงานนั้น         
หามาได้ไปผูกพันกับรายจ่ายของหน่วยงานดังกล่าวเป็นการเฉพาะ การที่หน่วยงานจะน าเงินไป
ใช้ได้นั้นย่อมต้องเป็นไปตามกระบวนการงบประมาณ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารต้องจัดท าเป็น
งบประมาณเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อพิจารณาอนุมัติ และหน่วยงานต่างๆ ก็จะมีรายจ่ายตามที่
ได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดยหน่วยงานดังกล่าวจะต้องใช้จ่ายเท่าที่ได้รับอนุมัติมาเท่านั้น 
ไม่สามารถหารายได้พิเศษอย่างอื่นเพื่อน ามาใช้จ่ายได้ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553, หน้า 
725-726) ทั้งนี้ ระบบกฎหมายไทยได้มีการบัญญัติรับรองเร่ืองนี้เอาไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502* อย่างไรก็ดี กฎหมายได้ก าหนดข้อยกเว้นเอาไว้เช่นกันว่า การน ารายได้
ไปผูกพันกับรายจ่ายอาจท าได้ในบางกรณี** 

หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง หมายความว่า รายจ่ายจะต้องระบุ 
“หน่วยงาน” ที่เป็นผู้รับงบประมาณ และ “รายการ” หรือ “แผนงาน” ที่หน่วยงานดังกล่าวจะ
น าเงินไปใช้จ่าย เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบได้ว่าฝ่ายบริหารจะน ารายจ่ายนัน้ไปใหห้นว่ยงาน
ใดใช้จ่ายในเร่ืองอะไรบ้าง (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2541, หน้า 241-242) โดยเป็นการป้องกันมิให้
ฝ่ายบริหารน าเงินไปใช้จ่ายตามอ าเภอใจ แต่ต้องน าเงินไปใช้ตามท่ีได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
โดยไม่อาจเปลี่ยนแปลงการใช้งบประมาณที่ได้รับอนุมัติไปใช้ในการด าเนินการอย่างอื ่นได้
โดยง่าย (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 190) ทั้งนี้ ระบบกฎหมายไทยได้ 

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับ
เป็นกรรมสิทธิ์ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญา หรือ
ได้รับจากการใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้น น าส่งคลังตาม
ระเบียบหรือข้อบังคับท่ีรัฐมนตรีก าหนด…” 
** เช่น ส่วนราชการใดได้รับเงินที่มีผู้มอบให้โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ส่ วนราชการนั้นใช้จ่ายในกิจการของส่วน
ราชการนั้นก็ดี หรือได้รับเงินท่ีเกิดจากทรัพย์สินซึ่งมีผู้มอบให้เพื่อหาดอกผลใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้นก็
ด ีให้ส่วนราชการนั้นจ่ายเงินหรือก่อหน้ีผูกพันภายในวงเงินท่ีได้รับได้โดยไม่ต้องน าส่งคลัง ดู พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคสอง 
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บัญญัติรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502* แต่ก็ไม่ได้ถือ
หลักการนี้อย่างเคร่งครัด โดยมีข้อยกเว้นในกรณีต่อไปนี้  

งบกลาง เป็นกรณีที่รายจ่ายบางลักษณะไม่อาจระบุได้ว่าหน่วยงานใดจะเป็นผู้รับ
งบประมาณดังกล่าวไปใช้จ่าย โดยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
ที่ขอตั้ง จะมี “งบกลาง” แยกต่างหากจาก “งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ” ก็ได้ และจะให้มีรายการ “เงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น” ในงบกลาง
นั้นด้วยก็ได้** โดยงบกลางจะตั้งได้เฉพาะกรณีที่มีเหตุผลและความจ าเป็นที่ไม่อาจจัดสรรหรือไม่
สมควรจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบได้โดยตรงเท่านั้น*** 

งบลับ เป็นกรณีที่มีการระบุเอาไว้ว่าหน่วยงานใดเป็นผู้รับงบประมาณ แต่ไม่ได้ระบุชัดว่า
หน่วยงานดังกล่าวจะน ารายจ่ายนั้นไปใช้ในเร่ืองอะไร ระบบกฎหมายไทยมีการเรียกเงินใน
ลักษณะดังกล่าวนี้ว่า “เงินราชการลับ” ซึ่งเป็นเงินงบประมาณที่ตั้งไว้เพื่อใช้จ่ายในราชการตาม
ภารกิจอันไม่อาจเปิดเผยได้ การควบคุมการใช้จ่ายเงินราชการลับจึงไม่อาจกระท าได้เหมือนกับ
รายจ่ายปกติ (ปรีชา สุวรรณทัต, 2537, หน้า 43) เพราะช่ือของงบประมาณก็บ่งบอกอยู่ในตัว
แล้วว่าเป็นความลับ การตรวจสอบวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินจึงกระท าได้ยาก ท้ังนี้ เมื่อเงิน
ราชการลับอยู่ในฐานะที่เป็นข้อยกเว้นของหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง การก าหนด
รายจ่ายดังกล่าวจึงต้องเป็นไปอย่างจ ากัดครัดเคร่ง ฝ่ายบริหารไม่ควรก าหนดให้มีงบประมาณ
ประเภทนี้มากเกินความจ าเป็น 

การโอนงบประมาณรายจ่าย เป็นข้อยกเว้นอีกกรณีหนึ่งของหลักระยะเวลาหนึ่งปีของ
งบประมาณ เพราะโดยทั่วไปแล้วรายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการหรือแผนงานใดส าหรับหน่วยงาน
ใด จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับหน่วยงานอื่นหรือรายการหรือแผนงานอื่นไม่ได้ อย่างไรก็ดี 
กฎหมายไทยอนุญาตให้เปลี่ยนแปลงหน่วยงานที่รับงบประมาณและรายการหรือแผนงานได้
ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด โดยแบ่งเป็นสองกรณี ดังนี้ กรณีแรก คือ การโอนงบประมาณ 

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 20 ก าหนดว่า การใช้รายจ่ายส าหรับส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจที่ก าหนดไว้ในแต่ละรายการ (แผนงาน) ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมก็ดี ให้เป็นไปตามระเบียบที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด 
** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 10 
*** พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 22 
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ระหว่าง “รายการ” หรือ “แผนงาน” ซึ่งท าได้เพียงได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณ เว้นแต่การโอนงบประมาณกรณีนั้นเป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ 
หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ กรณีเช่นนี้ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณจะอนุญาตไม่ได้                
เว้นแต่ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี* อนึ่ง ในกรณีจ าเป็น กฎหมายก าหนดให้ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีโอนรายจ่ายงบกลางรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่นในงบ
เดียวกันได้** ส่วนอีกกรณีหนึ่ง คือ การโอนงบประมาณระหว่าง “หน่วยงาน” ซึ่งเกิดขึ้นกรณีที่มี
พระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมส่วนราชการเข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็นการจัดตั้งส่วนราชการข้ึน 
ใหม่หรือไม่ โดยกฎหมายก าหนดให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันไปเป็นของส่วนราชการหรือหน่วยงานที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วน
ราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่ แล้วแต่กรณี *** นอกจากนี้ การโอนงบประมาณระหว่างหน่วยงาน                  
อาจเกิดขึ้นกรณีที่มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้**** 
 
 
 
 
 
                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคหนึ่ง 
** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคสาม 
*** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 (2) 
**** พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 (1) และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 มาตรา 24 ทั้งนี้ ในอดีตไม่ค่อยปรากฏการโอนงบประมาณวิธีนี้มากนัก  ดู พระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507. (2507, 12 พฤษภาคม). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 314-318. แต่เคยมีการโอน
งบประมาณในรูปประกาศคณะรัฐประหารครั้งหนึ่ง ดู ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 298 ลงวันที่ 11 ธันวาคม 
2515, (2515, 12 ธันวาคม). ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ. หน้า 3-11. จนกระทั่งในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
ถึง พ.ศ. 2560 ซึ่งมีการโอนงบประมาณสามปีติดต่อกัน ดู พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ .ศ. 2558. 
(2558, 25 กันยายน). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 1-16. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ .ศ. 2559. 
(2559, 27 มิถุนายน). ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 1-33. และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560. 
(2560, 17 พฤษภาคม) ราชกิจจานุเบกษา. หน้า 1-25. น่าสังเกตด้วยว่าการโอนงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 
2558 เกิดขึ้นก่อนสิ้นสุดปีงบประมาณเพียง 5 วัน เท่านั้น 
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หลักการพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ 
 หลักการตรวจสอบได้ เป็นหลักการที่มุ่งเน้นให้มีการก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายบริหารต้อง
จัดท ารายงานการบริหารและบัญชีการเงินเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ * การก าหนดหน้าที่และ                 
ความรับผิดชอบของผู้บริหารจัดการงบประมาณให้มีความชัดเจน ตลอดจนเรียกร้องให้มีองค์กร
ภายนอกเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการบริหารงบประมาณ** (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 
2553, หน้า 730 และอรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หน้า 193-194) ทั้งนี้ เราอาจจ าแนก
การควบคุมตรวจสอบงบประมาณออกได้เป็นสองประเภท คือ การควบคุมตรวจสอบงบประมาณ
โดยองค์กรภายในฝ่ายบริหารด้วยกันเอง และการควบคุมตรวจสอบงบประมาณโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายบริหาร  

ส าหรับการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายบริหารนั้น ได้แก่ การตรวจสอบโดย 
ส านักงบประมาณ*** และกระทรวงการคลัง**** อย่างไรก็ดี แม้การตรวจสอบในลักษณะนี้จะมี
ความรวดเร็วและคล่องตัว เนื่องจากผู้ตรวจสอบอยู่ในกระบวนการบริหารงบประมาณ หากพบ
ความผิดปกติหรือความไม่เหมาะสมใดๆ ก็สามารถสั่งการได้ทันที แต่การตรวจสอบกันเองเช่นนี้ก็
อาจขาดความเป็นกลางและโปร่งใส จึงต้องมีการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายบริหาร                 
ที่ส าคัญ ได้แก่ การตรวจสอบโดย “ฝ่ายนิติบัญญัติ” ผ่านกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ 
ทั้งนี้ เมื่อเงินค่าใช้จ่ายต่าง ๆ มาจากภาษีของราษฎร การที่รัฐบาลจะน าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายใน
เร่ืองอะไรก็ต้องเป็นไปตามที่ราษฎรเห็นชอบผ่านทางรัฐสภา และเมื่อใช้จ่ายไปแล้วก็ต้องถูก
ตรวจสอบว่าเป็นไปตามที่รัฐสภาอนุมัติหรือไม่ โดยสมาชิกรัฐสภามีสิทธิซักถามรัฐบาลได้ว่า
ด าเนินการไปอย่างถูกต้องเหมาะสมหรือมีข้อผิดพลาดบกพร่องอย่างไรหรือไม่ หากความ
ผิดพลาดหรือบกพร่องมีความร้ายแรงก็อาจลงมติไม่ไว้วางใจได้ ซึ่งอาจส่งผลท าให้รัฐบาลต้องพ้น
จากต าแหน่งไป (ประพนธ์ บุนนาค, 2504, หน้า 79)  

 
 

                                                           
* ดู พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 74 
** ดู พระราชบญัญัติวินยัการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 70 มาตรา 71 และมาตรา 75 
*** ดู พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 และ มาตรา 6 (3)-(4) 
**** ดู พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 21 และมาตรา 22 
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นอกจากนี้ ยังมีการตรวจสอบโดย “สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน” ซึ่งเป็นองค์กรภายนอก 

ที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง โดยกรณีนี้ควรยึดแนวทางขององค์การระหว่างประเทศ                   
แห่ ง ส ถ า บั น ต ร ว จ ส อบสู ง สุ ด  ( The International Organisation of Supreme Audit 
Institutions: INTOSAI) ซึ่งก่อตั้งขึ้นเพื่อพัฒนาและแลกเปลี่ยนความรู้รวมถึงประสบการณ์
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศสมาชิก โดยในการประชุมสมัชชา เมื่อ พ .ศ. 2520 
ณ กรุงลิมา ประเทศเปรู ได้มีการจัดท าแนวปฏิบัติที่ดีส าหรับการตรวจเงินแผ่นดินขึ้น คือ 
“ปฏิญญาสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน” (Lima Declaration of Guidelines on Auditing 
Precepts) หรืออาจเรียกอย่างล าลองว่า “ปฏิญญาลิมา” ซึ่งประเทศไทยในฐานะประเทศสมาชิก
ก็ต้องน าเอาหลักการดังกล่าวมาปรับใช้ด้วย และควรต้องบัญญัติรับรองหลักการเช่นว่านั้น                   
ไว้ในรัฐธรรมนูญ (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2553, หน้า 732) 

หลักการส าคัญเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ปฏิญญาลิมาได้กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของ
การตรวจเงินแผ่นดินไว้ว่า การตรวจเงินแผ่นดินเป็นสิ่งที่ขาดเสียมิได้ในระบบการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารการคลังของภาครัฐ โดยมีเป้าหมายเพื่อเผยให้เห็นถึงการด าเนินการที่                    
ออกห่างจากมาตรฐานอันเป็นที่ยอมรับและฝ่าฝืนหลักความชอบด้วยกฎหมาย ( legality)                   
หลักความมีประสิทธิภาพ (efficiency) หลักความมีประสิทธิผล (effectiveness) และหลักความ
ประหยั ด  (economy of financial management)  การตรวจ เ งิ นแผ่นดินจะ ช่วย เพิ่ ม                      
ความเป็นไปได้ในการน าไปสู่การด าเนินการท่ีถูกต้อง การด าเนินการกับผู้ที่เก่ียวข้องให้รับผิดชอบ
ต่อการกระท าของตน การด าเนินการเพื่อให้ได้มาซึ่งค่าชดเชย และหาทางป้องกันมิให้มีการ
ด าเนินการเช่นว่านั้นอีกหรืออย่างน้อยก็เกิดได้ยากข้ึน* ส่วนในแง่รูปแบบของสถาบันนั้น ปัจจุบัน
สถาบันตรวจเงินแผ่นดินของประเทศต่างๆ มีอยู่ด้วยกัน 3 ลักษณะ คือ บุคคลคนเดียว                      
คณะบุคคล และศาล ซึ่งปัจจุบันประเทศไทยเลือกใช้รูปแบบที่เป็นคณะบุคคล เรียกว่า 
“คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน”** ทั้งนี้ ปฏิญญาลิมาไม่ได้ระบุว่าสถาบันตรวจเงินแผ่นดินควร
เป็นรูปแบบใด หรือรูปแบบใดดีหรือด้อยกว่ากันอย่างไร เพียงแต่เรียกร้องว่าสถาบันตรวจเงิน
แผ่นดินต้องมีความเป็นอิสระ ทั้งในแง่การจัดองค์การ บุคลากร การเงิน และการปฏิบัติหน้าที่  

 

                                                           
* Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 1 
** ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 238 มาตรา 239 มาตรา 241 และมาตรา 243 
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ความเป็นอิสระในเชิงการจัดองค์การ (organizational independence) ปฏิญญาลิมา

ระบุว่า การจัดตั้งสถาบันตรวจเงินแผ่นดินและความเป็นอิสระในระดับที่จ าเป็น ควรบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการได้รับการคุ้มครองในทางกฎหมายจากศาลอย่างเหมาะสม เพื่อป้องกัน
การแทรกแซงความเป็นอิสระ และเป็นหลักประกันให้กับอ านาจในการตรวจเงินแผ่นดิน             
เพราะสถาบันตรวจเงินแผ่นดินจะปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเที่ยงตรงและมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อมี
ความเป็นอิสระจากหน่วยรับตรวจและได้รับการคุ้มครองจากอิทธิพลภายนอก ทั้งนี้ แม้ว่าใน
ความเป็นจริงจะไม่มีสถาบันใดๆ ของรัฐที่จะเป็นอิสระได้อย่างสมบูรณ์ เพราะทุกสถาบันยังเป็น
ส่วนหนึ่งของรัฐ แต่สถาบันตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีความเป็นอิสระมากพอทั้งในแง่บทบาท
หน้าที่และการจัดองค์การ เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่บรรลุผล* ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญของไทยในอดีตได้
บัญญัติตลอดมาว่า “การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็น
อิสระและเป็นกลาง” ** แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมีเพียงแต่การบัญญัติไว้ในบททั่วไปของ
องค์กรอิสระว่า “องค์กรอิสระเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย” *** 

ความเป็นอิสระในเชิงบุคลากร (personnel independence) หรือความเป็นอิสระของ
สมาชิกและเจ้าหน้าที่กับความเป็นอิสระของสถาบันเป็นสิ่งที่ไม่อาจแยกจากกันได้ โดย “สมาชิก” 
(members) ในท่ีนี้ หมายถึง ผู้ที่ต้องตัดสินใจในเร่ืองราวต่างๆ ของสถาบันตรวจเงินแผ่นดินและ
ต้องช้ีแจงการตัดสินใจเช่นว่านั้นต่อบุคคลภายนอกได้ โดยอาจเป็นบุคคลคนเดียวหรือเป็นคณะ
บุคคลก็ได้ ทั้งนี้ ความเป็นอิสระของสมาชิกเป็นสิ่งที่ควรรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญเช่นกัน 
โดยเฉพาะกระบวนการถอดสมาชิกออกจากต าแหน่ง ซึ่งต้องไม่ลดทอนความเป็นอิสระของ
สมาชิก**** อย่างไรก็ดี ระบบกฎหมายไทยมิได้บัญญัติเร่ืองการถอดถอนไว้ในรัฐธรรมนูญ                     
แต่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ***** 

 
                                                           
* Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 5 
** รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 312 วรรคหนึ่ง และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 วรรคหนึ่ง 
*** รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 215 
**** Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 6 
***** พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 23 



C H A P T E R 5 

 

      คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยับูรพา 
 

179 

 

 
ความเป็นอิสระในด้านการเงิน (financial independence) ปฏิญญาลิมาเรียกร้องว่า

สถาบันตรวจเงินแผ่นดินต้องได้รับการจัดสรรงบประมาณอย่างเพียงพอต่อการปฏิบัติงาน โดยมี
สิทธิขอรับงบประมาณจากองค์กรที่ท าหน้าที่อนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยตรง และมีสิทธิโดย
สมบูรณ์ที่จะใช้งบประมาณที่ตนได้รับการจัดสรรมา* ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญของไทยฉบับปัจจุบันมีการ
บัญญัติรับรองไว้แล้วว่า รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของ
องค์กรอิสระ (ซึ่งรวมถึงคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) และกรณีที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับ
จัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่ องค์กรอิสระดังกล่าวจะยื่นค าขอแปรญัตติต่อ
คณะกรรมาธิการโดยตรงก็ได้** 

ความเป็นอิสระในด้านการปฏิบัติหน้าที่ (functional independence) ปฏิญญาลิมา
เรียกร้องว่าอ านาจในการตรวจสอบของสถาบันตรวจเงินแผ่นดินเป็นเร่ืองที่ควรบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ แต่รายละเอียดอาจไปบัญญัติไว้ในกฎหมายที่เก่ียวข้องก็ได้*** ทั้งนี้ การที่รัฐธรรมนูญ
และกฎหมายบัญญัติรับรองความเป็นอิสระให้กับสถาบันตรวจเงินแผ่นดินย่อมเป็นหลักประกนัให้
การปฏิบัติหน้าที่ ทั้งในแง่การริเร่ิมและอิสระในการด าเนินการ **** สถาบันมีอ านาจก าหนดแผน
เกี่ยวกับการตรวจสอบได้ด้วยตนเอง***** โดยในการตรวจสอบแต่ละกรณี สถาบันจะเป็นผู้
ตัดสินใจว่าควรด าเนินการตรวจสอบ ณ ที่ท าการของหน่วยรับตรวจหรือท่ีท าการของสถาบัน****** 
และสุดท้ายรัฐธรรมนูญควรต้องบัญญัติให้อ านาจสถาบันในการรายงานผลการตรวจสอบต่อ
รัฐสภาอย่างน้อยเป็นประจ าทุกปี และต้องเผยแพร่รายงานดังกล่าวให้ประชาชนทราบด้วย******* 
ซึ่งเดิมทีรัฐธรรมนูญไทยฉบับก่อนๆ ไม่เคยบัญญัติเร่ืองการรายงานผลการตรวจสอบไว้ กระทั่ง                        
ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติเร่ืองดังกล่าวไว้เป็นคร้ังแรก******** 

 

                                                           
* Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 7 
** รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 วรรคสอง 
*** Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 18 
**** Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 8 
***** Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 13 
****** Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 10 
******* Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part I Section 16 
******** ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 245 
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 อนึ่ง บางท่านยังมีความเห็นอีกด้วยว่า “ความเป็นอิสระของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน” 
กับ “ระบอบประชาธิปไตย” เป็นสิ่งที่มีความสัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออก ในประเทศที่มีการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการออกจากกัน สถาบันตรวจ
เงินแผ่นดินจะมีความโดดเด่นเหนือสถาบันอื่นๆ ของรัฐผ่านความเป็นอิสระที่สถาบันตรวจเงิน
แผ่นดินมีอยู่ ตรงกันข้ามกับในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบเผด็จการ ซึ่งจะไม่มีหลักประกัน
ความเป็นอิสระที่แน่นอนให้กับสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน (Franz Fiedler, 2004, pp. 112-113) 
ด้วยเหตุนี้ จึงอาจกล่าวได้ว่าความเป็นประชาธิปไตยนั้นถือเป็นเงื่อนไขแห่งความเป็นอิสระของ
สถาบันตรวจเงินแผ่นดินเลยทีเดียว 
 

บทสรุป  
 หลักการพื้นฐานของกระบวนการงบประมาณภาครัฐที่ได้รับการกล่าวถึงในบทความนี้ 
เป็นเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น ยังมีหลักการอ่ืนๆ อีกหลายประการที่เรียกร้องให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับกระบวนการงบประมาณต้องปฏิบัติและให้ความเคารพ * แต่ด้วยข้อจ ากัดบางประการ 
บทความนี้จึงหยิบยกเฉพาะหลักการที่มีความส าคัญมากล่าวถึง โดยหลักการเหล่านี้ล้วนแล้วแต่
ได้รับการยอมรับและยึดถือจากประเทศต่างๆ ที่เจริญแล้วท้ังสิ้น ซึ่งจะเห็นได้ว่าประเทศไทยเอง   
ก็ได้มีการบัญญัติรับรองหลายหลักการไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแล้ว 
อย่างไรก็ตาม การบัญญัติรับรองบางหลักการอาจจะยังขาดความชัดเจนหรือไม่สมบูรณ์อยู่ ซึ่งใน
อนาคตจะต้องมีการตรากฎหมายหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีเนื้อหาที่สอดคล้อง
กับหลักการพื้นฐานของกระบวนการงบประมาณภาครัฐต่อไป เพื่อให้การบริหารจัดการเงินของ
รัฐเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินดังกล่าวอย่างแท้จริง 
 
 
 

                                                           
* เช่น หลักความโปร่งใส หลักเสถียรภาพ หลักประสิทธิภาพ ดู อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป. (2557). กฎหมายการ
คลั ง  (พิมพ์ครั้ งที่  3) . กรุ ง เทพฯ : โครงการต าราและ เอกสารประกอบการสอน คณะนิติ ศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 199-202. และหลักความจริงใจทางงบประมาณ ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล . (2558). 
หลักกฎหมายการคลัง. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หน้า 241. 
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