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การจัดทํางบประมาณถือเปนข้ันตอนสําคัญประการหนึ่งของกระบวนการงบประมาณแผนดิน 
อันจะนําไปสูการขับเคลื่อน การบริหารราชการแผนดินใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพในทุกมิติ โดย
การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนา
ตางๆ โดยมุงถึงผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และอยูภายใต
หลักนิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ปจจุบันการจัดทํางบประมาณรายจายของประเทศไทยจะใช
รูปแบบการจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ซ่ึงฝาย
บริหารมีหนาท่ีจัดทํางบประมาณ โดยพิจารณาประโยชนท่ีรัฐหรือประชาชนจะไดรับ ความคุมคา 
ภาระทางการเงินการคลังท่ีจะเกิดข้ึนแกรัฐอยางโปรงใสและตรวจสอบได รวมถึงความเสี่ยงและความ
เสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนอยางรอบคอบ และจะตองไมใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือในการ
บริหารราชการแผนดินท่ีมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศและประชาชนในระยะยาว และเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาใน
ฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริงอนุมัติ เพ่ือฝายบริหารนําไปใชจายตาม
วัตถุประสงคและวงเงินนั้นตั้งแตวันท่ี 1 เดือนตุลาคมจนถึงวันท่ี 30 กันยายนของปถัดไป ดังนั้น 
บทความนี้จึงมุงศึกษาแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของฝายบริหาร
ภายใตหลักนิติธรรม ซ่ึงสํานักงบประมาณโดยผูอํานวยการสํานักงบประมาณในฐานะท่ีเปนกลไกสําคัญ
ของฝายบริหารเก่ียวกับการงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทํางบประมาณตามข้ันตอนของ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ อยางถูกตองครบถวน โดยเฉพาะตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณท่ีกําหนดใหการจัดทํางบประมาณจะตองคํานึงถึงประมาณการ
รายรับและฐานะทางการคลังของประเทศ ความจําเปนตามภารกิจของหนวยรับงบประมาณในการ
พัฒนาประเทศตามยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาตางๆ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความเปนธรรมทาง
สังคม นโยบายรัฐบาล และความครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) เพ่ือใหเกิด
ประสิทธิภาพและความคุมคาในการใชจายงบประมาณและเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหารจัดการภาครัฐ
อยางยั่งยืน 

 

หลักนิติธรรม 
 

“การปกครองท่ีดี ไมใชการปกครองโดยปุถุชน หากแตเปนการปกครองโดยกฎหมายเพราะ
การปกครองโดยปุถุชนนั้นยอมเสี่ยงตอการปกครองตามอําเภอใจ ขณะท่ีการปกครองโดยกฎหมาย
เอ้ืออํานวยตอการท่ีจะกอเกิดความเสมอภาคและเสรีภาพตามมา และหากเปนการปกครองโดยนิติรัฐ 
นิติธรรมแลวไซร ทุกคนจะไดรับความเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย และทุกคนจะมีเสรีภาพคือ 
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ปราศจากความกลัววาจะมีการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูปกครอง” ความดังกลาวเปนคํากลาวของ
นักปราชญชาวกรีกโบราณชื่อกองโลก “อริสโตเติล”0

1 ซ่ึงกลาวไวไดอยางสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
หลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนกฎเกณฑเพ่ือกําหนดวาบุคคลทุกคน ไมวาจะเปนบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล ตลอดจนรัฐบาลและสถาบันทุกสถาบันในชาติ จําตองปฏิบัติตามกฎหมายของ
รัฐ เม่ือหลักนิติธรรมมีผลบังคับใช กฎหมายท้ังหมดท่ีไดออกมาใชบังคับแกประชาชนจะเปน
หลักประกันไดวาบุคคลในชาติทุกคนจะไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาค เทาเทียม และดวยความ
โปรงใส ยุติธรรม 

“หลักนิติธรรม” มีแนวคิดท่ีมีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีของประเทศ
อังกฤษ (Common Law) ท่ีถือปฏิบัติกันมาตั้งแตศตวรรษท่ี 16 ตอมาใน ค.ศ. 1885 นักกฎหมาย 
ชาวอังกฤษ Professor A.V. Dicey ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมท่ีชัดเจนและเปนท่ียอมรับกัน
โดยท่ัวไป สรุปได ดังนี1้2 

1. “หลักนิติธรรม” คือหลักกฎหมายสูงสุด การท่ีบุคคลใดจะถูกลงโทษไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้น
กระทําความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีจะนํามาใชลงโทษไดนั้น จะตองถูกตราข้ึนกอนท่ีจะมีการ
กระทําความผิด โดยผูกระทําความผิดจะตองถูกฟองรองใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษา 

2. “หลักนิติธรรม” คือความเทาเทียมกันภายใตกฎหมายเดียวกัน เปนกรณีท่ีบุคคลทุกคนใน
ประเทศจะมีความเทาเทียมกัน เสมอภาคกัน ภายใตกฎหมายเดียวกัน ไมวาบุคคลนั้นจะมี
ยศถาบรรดาศักดิ์ หรือเปนนักการเมือง เปนขาราชการ เปนนักธุรกิจ หรือเปนประชาชนบุคคลท่ัวไป 
ตองไมมีสิทธิพิเศษจากกฎหมาย หรือไดรับความคุมกันตามกฎหมาย และจะละเมิดกฎหมายมิได   
หากมีการกระทําความผิดเรื่องเดียวกัน จะตองถูกพิจารณาและถูกลงโทษภายใตกฎหมายเดียวกัน  
โดยมาตรฐานเดียวกัน  

3. “หลักนิติธรรม” คือการมีสิทธิและเสรีภาพในความเปนมนุษย บุคคลทุกคนยอมไดรับ
ความคุมครองในสิทธิและเสรีภาพตามขอบเขตของกฎหมาย โดยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมได
อยูแตเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้น 
แตยังปรากฏอยูในกฎหมายจารีตประเพณีอีกดวย และหากเกิดความเสียหายข้ึนกับบุคคลใดจากการท่ี
มีผูกระทําความผิดตามกฎหมาย บุคคลผูนั้นจะตองไดรับการเยียวยาในทันที 

4. “หลักนิติธรรม” คือการแสดงความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษา เพราะ
องคกรตุลาการเปนกลไกสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมข้ันสุดทาย จึงตองมีความเปนอิสระไม   
ถูกแทรกแซงท้ังจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือแมแตฝายตุลาการดวยกันเอง อีกท้ังผูพิพากษา
จะตองพิจารณาคดีดวยใจท่ีเปนกลาง โดยปราศจากอคติใดๆ 

5. “หลักนิติธรรม” คือการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใตกฎหมายท่ีกําหนดไว เปน
กรณีท่ีองคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดใหไวเทานั้น โดยไม

                                                           
1 เสถียร เศรษฐสิทธิ, เอกสารวิชาการสวนบุคคล (Individual Study), หลักนิติธรรมกับธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการบริษัทมหาชน
ในตลาดหลักทรัพย,  
http://elibrary.constitutionalcourt.or.th/document/read.php?bibid=11467&cat=4&typ=4&file=IS4R_590445.pdf. 
2 สิทธิพร ประวัติรุงเรือง, “หลักนิติธรรมกับสังคมไทย” ใน วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยธนบุรี, ปที่ 10 ฉบับที่ 21, (มกราคม – 
เมษายน 2559) และเขตไท ลังการพินธุ, “หลักนิติธรรมของประเทศอังกฤษและประเทศไทย : ความหมายและสาระสําคัญ” ใน
วารสารนิติศาสตร มหาวทิยาลัยนเรศวร, ปที่ 8 ฉบับที่ 2, (พฤศจิกายน 2558). 
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สามารถใชอํานาจท่ีเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวได เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน 

6. “หลักนิติธรรม” คือกฎหมายท่ีตองไมมีการยกเวนความผิดใหแกการกระทําในอนาคต 
เปนกรณีท่ีไมสามารถจะออกกฎหมายเพ่ือรองรับใหมีการยกเวนการกระทําความผิดท่ีอาจเกิดข้ึนใน
อนาคตได เพ่ือเปนการปองกันผูมีอํานาจท่ีอาจฉอฉลโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปองกันตัวเอง
จากการกระทําความผิดของตนในภายภาคหนา 

 7. “หลักนิติธรรม” คือการแบงแยกองคกรรัฐผูใชอํานาจอธิปไตยออกจากกัน กลาวคือ
รัฐสภาเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติ รัฐบาลใชอํานาจบริหารประเทศ และองคกรตุลาการใชอํานาจ
เก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาคดี เหตุผลสําคัญท่ีตองแยกผูใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 องคกร ก็
เพ่ือมิใหองคกรใดองคกรหนึ่งรวบอํานาจแตเพียงผูเดียว การใหอํานาจแกองคกรใดองคกรหนึ่งท่ีมาก
ไปโดยไมมีการถวงดุลจากองคกรอ่ืนยอมทําใหองคกรนั้นเหลิงอํานาจและนําไปสูการปกครองแบบ
เผด็จการในท่ีสุด และนั่นหมายถึงการสิ้นสุดของหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จากแนวคิดดังกลาว จึงกลาวไดวาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” 
ประกอบดวยหลักการ 7 ขอ คือ 1) การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 2) การแบงแยกอํานาจ               
3) ความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครอง 4) ความชอบดวยกฎหมายในทาง
เนื้อหา 5) ความเปนอิสระของผูพิพากษา 6) ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย และ 7) ความ
เปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ2

3 
ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” แนวคิด ความหมาย และ

สถานะของหลักนิติธรรมท่ีทุกภาคสวนของภาครัฐจะตองปฏิบัติภายใตหลักนิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บัญญัติไว สําหรับกรณีของการงบประมาณแผนดินในสวนท่ีเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป ซ่ึงจะอาศัยหลักการและสาระสําคัญของหลักนิติธรรมเปนพ้ืนฐานในการจัดทํางบประมาณ
รายจายท้ังสิ้น โดยเฉพาะความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีกําหนดให
การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะตองแสดงถึงแหลงท่ีมาและประมาณการ
รายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนจากการจายเงินงบประมาณรายจาย และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ รวมถึงกรณีการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใต
กฎหมายท่ีบัญญัติไว ซ่ึงองคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาท่ีตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวเทานั้น จะใชอํานาจตามอําเภอใจหรือเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได 
ซ่ึงรวมถึงการจัดทํางบประมาณของฝายบริหารท่ีผานกลไกของสํานักงบประมาณ โดยผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทํางบประมาณภายใตกรอบท่ีกฎหมายกําหนด จะ
จัดทํางบประมาณรายจายประจําปตามอําเภอใจ มีการเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม หรือกระทําการ
อ่ืนใดท่ีเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได ตลอดจนการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปจะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของภาครัฐ และประโยชนท่ีประชาชนในฐานะท่ีเปน
เจาของเงินจะไดรับเปนสําคัญ อันสอดคลองกับการมีสิทธิและเสรีภาพภายใตขอบเขตของกฎหมาย 
ซ่ึงหากเกิดความเสียหายหรือกระทบตอสิทธิและเสรีภาพดังกลาว บุคคลผูนั้นยอมจะตองไดรับการ
เยียวยาจากงบประมาณรายจายของภาครัฐในทันที นอกจากการจัดทํางบประมาณรายจายจะตองอยู

                                                           
3 ถวิลวดี บุรีกุล, “ธรรมาภิบาล : หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม” ใน วารสารสถาบันพระปกเกลา, เลมที่ 2, (2546). 



 
4 

ภายใตหลักนิติธรรมแลว การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของฝายนิติบัญญัติท่ีจะตอง
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของฝายบริหารก็เปนไปตามหลักของการแบงแยกอํานาจของฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติภายใตหลักนิติธรรมเชนเดียวกัน 
 

การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
สําหรับแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป จะตองเปนไปตามหนาท่ีและอํานาจ 

ตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ ภายใตหลักนิติธรรม 
อันประกอบดวย ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนแมบทภายใต
ยุทธศาสตรชาติ นโยบายและแผนระดับชาติวาดวยความม่ันคงแหงชาติ แผนแมบทเฉพาะกิจ       
แผนยอยของแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบับปรับปรุง) นโยบาย
สําคัญของรัฐบาล ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ เปาหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน และแผนปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง รวมถึงการนอมนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเปนแนวทางในการ
จัดสรรงบประมาณอีกดวย โดยคํานึงถึงความจําเปน และภารกิจของหนวยรับงบประมาณอยาง
เหมาะสม ตลอดจนความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี ท้ังนี้ สํานักงบประมาณ โดยผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจหลักในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปรวมกับหนวยงาน
ภาครัฐอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของ ซ่ึงแนวทาง ข้ันตอน วิธีการสําคัญสําหรับการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจาํปในบทความฉบับนี ้ประกอบดวย ความเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท และยุทธศาสตร
การจัดสรร หลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของหนวยรับ
งบประมาณ  หลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การ
จัดทํางบประมาณท่ีสอดคลองกับความตองการในพ้ืนท่ีและแผนพัฒนาพ้ืนท่ี งบประมาณรายจายของ
จังหวัดและกลุมจังหวัด และหลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ 

 

ความเช่ือมโยงยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท และยุทธศาสตรการจัดสรร 
หลักการอันเปนสาระสําคัญประการหนึ่งของ “หลักนิติธรรม” คือ หลักการแบงแยกอํานาจท่ี

แสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบอํานาจ และการถวงดุลอํานาจ
ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ตามบทบัญญัติมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กําหนดใหรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตอง
ปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม โดยงบประมาณรายจายของ
แผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ และในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
จากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตาง ๆ3

4 โดยศาลรัฐธรรมนูญได
วินิจฉัยวางหลักเก่ียวกับการจัดทําและการอนุมัติงบประมาณรายจายไววา 4

5 หลักการจัดทําและการ
อนุมัติงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหฝายบริหาร 
(คณะรัฐมนตรี) เปนผูมีอํานาจจัดทํางบประมาณรายจาย เพ่ือนํามาใชในการบริหารประเทศ สวนฝาย

                                                           
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 142. 
5 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 32/2543 ลงวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2543.  
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นิติบัญญัติ (รัฐสภา) เปนผูมีอํานาจอนุมัติงบประมาณรายจายตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ เนื่องจาก
คณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรและรายไดอ่ืน เพ่ือนํามาใชจายในการบริหาร
ประเทศ จึงเปนผูท่ีทราบดีวารัฐจะมีรายไดเพียงพอในการใชจายเพ่ือใหการบริหารงบประมาณแผนดิน
เปนไปตามนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาในแตละปเปนจํานวนเทาใด สวนฝายนิติบัญญัติ
เปนผูมีอํานาจอนุมัติงบประมาณรายจายตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอโดยรัฐสภาเปนผูพิจารณาอนุมัติ 
และควบคุมการใชจายงบประมาณของคณะรัฐมนตรีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณท่ีรัฐสภาไดเห็นชอบแลว อันเปนไปตามหลักการตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจของอํานาจฝายนิติบัญญัติและอํานาจฝายบริหาร และนอกจากตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหการ
จัดทํางบประมาณรายจายตองสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตางๆ แลว  ตาม
พระราชบัญญัติการจัดทํายุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2560 ก็กําหนดใหการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณตองสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนแมบทเชนเดียวกัน รวมถึงการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ผูอํานวยการงบประมาณจะกําหนดยุทธศาสตร
การจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหหนวยรับ
งบประมาณใชเปนแนวทางหลักในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปในแตละ
ปงบประมาณอีกดวย 5

6 ซ่ึงจะตองมีความสอดคลองและเชื่อมโยงในแตละลําดับชั้นตามท่ีกําหนดไว   
อันแสดงใหเห็นถึงหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญท่ีทุกภาคสวนจะตองปฏิบัติอยาง
เครงครัดภายใตหลักนิติธรรม ปรากฏตามตัวอยางในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ดังนี้  

 
แผนภาพ  ความเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ/แผนแมบท/ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
6 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 19 (1). 
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นอกจากการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณจะตองสอดคลองกับ    

ยุทธศาสตรชาติ และแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรดังกลาวแลว แนวทางในการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณจะใหความสําคัญและคํานึงถึงการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน การเพ่ิมศักยภาพการถายโอนภารกิจในแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การจัดบริการ
สาธารณะ การลดความเหลื่อมล้ํา การพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได และประสิทธิผลการ    
ใชจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย รวมถึงกรณีเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดทํางบประมาณ   
ในภาพรวม ประกอบดวย 1) ความครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) 2) การชะลอ 
ปรับลด หรือยกเลิกโครงการท่ีมีความสําคัญต่ําหรือหมดความจําเปน และ 3) การนําผลการเบิกจาย
งบประมาณในปท่ีผานมาประกอบการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 

ท้ังนี้ แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณดังกลาว จะตองดําเนินการ
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 รวมถึงกฎหมาย ระเบียบ 
และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับการงบประมาณ ตลอดจนมีความสอดคลองกับสถานการณในการ
จัดทํางบประมาณรายจายประจําปอยางเหมาะสมและถูกตองครบถวน  

อนึ่ง ในแตละปงบประมาณนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารจะมีประเด็นสําคัญ
เก่ียวกับการงบประมาณ เพ่ือนํามาใชประกอบการจัดทํางบประมาณในแตละปงบประมาณ 
ตัวอยางเชน ในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ประเด็นท่ีนายกรัฐมนตรีใหความสําคัญ ไดแก  

1) กรณีปรับลดรายจายประจํา โดยนําผลการเบิกจายมาประกอบการพิจารณา รวมถึง
ทบทวนเปาหมายการดําเนินการใหสอดคลองกับสถานการณ 

2) การใหความสําคัญกับกลุมเปราะบางทางสังคม โดยจัดสวัสดิการท่ีจําเปนใหอยางเพียงพอ 
3) การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
4) การใชแหลงเงินอ่ืนเพ่ือดําเนินโครงการลงทุนภาครัฐ เชน เงินรายได เงินสะสมขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน (PPP) เงินกู หรือกองทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 
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(Thailand Future Fund) รวมถึงกรณีมอบหมายใหหัวหนาหนวยรับงบประมาณตรวจสอบและ
กํากับการใชจายงบประมาณใหเปนไปอยางถูกตอง โปรงใส เปนธรรม ยังประโยชนตอภาครัฐและ
ประชาชนอยางเครงครัด 
 

หลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
สําหรับภาพรวมของแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีจะตองมี

ความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนแมบท ตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ อยางถูกตองครบถวนแลว การจัดทํางบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ สํานกังบประมาณ โดยผูอํานวยการสํานักงบประมาณจะกําหนดใหมีหลักเกณฑการจัดทํา
คําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของทุกหนวยรับงบประมาณท่ีสําคัญ ประกอบดวย 

1. นอมนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเปนกรอบแนวคิดในการขับเคลื่อนแผนงาน 
โครงการระหวางดําเนินการ โดยเนนการพัฒนาท่ีสมดุล มุงเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ท่ีแสดงความ
เชื่อมโยงกับยุทธศาสตรชาติ แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ นโยบายและแผนระดับชาติวาดวยความม่ันคงแหงชาติ 

2. การใหความสําคัญกับกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนและความตองการของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี 

3. ตองแสดงวัตถุประสงค ความจําเปน ผลสัมฤทธิ์ ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ แผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ กรอบประมาณการรายจายลวงหนาระยะปานกลาง 
(MTEF) รายงานเก่ียวกับสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณ ท้ังนี้ ใหนําแผนการคลัง
ระยะปานกลางมาประกอบการพิจารณาดวย 

4. นําขอสังเกตคณะกรรมาธิการวิสามัญรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายในปท่ีผานมา 
เพ่ือใชเปนแนวทางในการจัดทําคําของบประมาณรายจายประจําปงบประมาณดวย  

5. ทบทวนวิสัยทัศน พันธกิจ เปาหมายการใหบริการ ผลผลิต/โครงการ กิจกรรม ตัวชี้วัด 
สะทอนถึงผลสัมฤทธิ์ของหนวยรับงบประมาณท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาอ่ืนๆ ท่ี
เก่ียวของ และเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ 
และโครงสรางแผนงาน (แผนงานบุคลากรภาครัฐ แผนงานพ้ืนฐาน แผนงานยุทธศาสตร และแผนงาน
บูรณาการ) ตามท่ีสํานักงบประมาณกําหนด 

6. ใหยื่นคําขอตั้งงบประมาณตามความจําเปน ความพรอม ความสามารถในการใชจายและ
กอหนี้ผูกพันภายในปงบประมาณ6

7 
7. กรณีรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณใหมท่ีมีวงเงินต้ังแต 1,000 ลานบาทข้ึนไป   

ใหยื่นคําขอตั้งงบประมาณเฉพาะรายการท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการไวแลวเทานั้น7

8 
8. ใหพิจารณานําเงินนอกงบประมาณท่ีมีอยูมาสมทบตามความเหมาะสม 
9. งบประมาณรายจายบุคลากรของรัฐและสวัสดิการของบุคลากรของรัฐตองขอตั้งเทาท่ี

จําเปนและเปนไปตามแผนการปฏิรูปประเทศท่ีตองการลดขนาดกําลังคนภาครัฐ 

                                                           
7 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 17. 
8 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 26. 
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10. งบประมาณในมิติ Area ใหพิจารณาเหตุผลความจําเปนคํานึงถึงหลักความเปนธรรม 
และใหมีการกระจายงบประมาณอยางเหมาะสม และระบุพ้ืนท่ีดําเนินงานตั้งแตการขอตั้งงบประมาณ 

11. ตองจัดลําดับความสําคัญของกิจกรรม/โครงการ ตามความจําเปนเรงดวน 
12. กรณีตองมีการดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมายกอนดําเนินการจะตองดําเนินการให

ถูกตองครบถวนกอนยื่นคําขอตั้งงบประมาณ เชน ขอกําหนดเก่ียวกับผังเมือง ขอกําหนดดาน
สิ่งแวดลอม เปนตน รวมถึงกรณีการขออนุญาตใชพ้ืนท่ีจากหนวยงานเจาของพ้ืนท่ีตามกฎหมายท่ี
เก่ียวของ เชน การขออนุญาตกอสรางในพ้ืนท่ีปาไม หรือท่ีราชพัสดุ 

ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักเกณฑการจัดทําคําขอต้ังงบประมาณรายจายประจําปของหนวยรับ
งบประมาณแลว การจัดทํางบประมาณภายใตยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ สํานัก
งบประมาณและหนวยรับงบประมาณในฐานะท่ีเปนกลไกของฝายบริหาร จะตองปฏิบัติตามข้ันตอน
ของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และหลักเกณฑ ท่ีเก่ียวของกับการจัดทํางบประมาณในแตละ
ปงบประมาณอยางถูกตองครบถวนในทุกมิติ ไมมีการกระทําตามอําเภอใจหรืออํานาจของบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง อันแสดงใหเห็นถึงการยินยอมพรอมใจและถือปฏิบัติรวมกันอยางเสมอภาค ไมมีการเลือก
ปฏิบัติของทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของกับการจัดทํางบประมาณ และพรอมท่ีจะถูกตรวจสอบกอน ระหวาง
และหลังการใชจาย โดยฝายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปนตัวแทนของเจาของเงิน ตามหลักการของการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารภายใตหลักนิติธรรมอยางครบถวน 

 

หลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนหนวยรับ

งบประมาณท่ีสามารถขอรับการจัดสรรงบประมาณโดยตรงเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ ซ่ึง
การยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายดังกลาวจะเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ี
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด ดังนี้ 

1. มีความพรอมของคุณลักษณะเฉพาะ แบบรูปรายการ ประมาณราคา พ้ืนท่ีกอสราง และ
สามารถดําเนินการทันภายในปงบประมาณ 

2. จัดทําแผนแมบทความตองการเพ่ือเสนอตั้งครุภัณฑและสิ่งกอสรางขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน รวมถึงแสดงรายงานครุภัณฑและสิ่งกอสรางท่ีมีอยูในปจจุบันใหครบถวน 

3. จัดทําแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณพรอมกับการยื่นคําของบประมาณรายจาย
ประจาํปงบประมาณ 

4. คําขอตั้งงบประมาณรายจายมีความสอดคลองเชื่อมโยงไปในทิศทางเดียวกับแผนพัฒนา
ภาค เมือง จังหวัด/กลุมจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5. รายการท่ีเสนอขอตั้งงบประมาณรายจายเปนโครงการ/กิจกรรมท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถ่ิน
ท่ีผานความเห็นชอบจากผูบริหารทองถ่ิน ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํา
แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และหรือเปนภารกิจถาย
โอนตามกฎหมายและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

โดยในหวงเวลาของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2565 
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลนคร และเทศบาลเมือง 
จํานวน 301 แหง) ยื่นคําขอตั้งงบประมาณผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน รวบรวม/ 



 
9 

ใหความเห็นประกอบเพ่ือเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาใหความเห็นชอบกอน
เสนอสํานักงบประมาณตามข้ันตอนตอไป 

สําหรับหลักเกณฑ เง่ือนไข วิธีการ และเง่ือนเวลา การจัดทํางบประมาณขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น นอกจากความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ ตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว การยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะตองเปนไปตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด ตามท่ีกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณกําหนดไวเปนการเฉพาะ จึงถือไดวาการจัดทํางบประมาณดังกลาวเปนไปตาม
ข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว ไมมีบุคคลหรือหนวยงานใดท่ีจะกระทําตามอําเภอใจ หรือเปนไปตาม
อํานาจของบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะ อันสอดคลองกับหลักนิติธรรมท่ีทุกหนวยงานของ
ภาครัฐท่ีจะตองกระทําการใดตามท่ีกฎหมายกําหนดไวท้ังสิ้น และเม่ือการจัดทํางบประมาณรายจาย
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเสร็จสิ้นแลวก็จะตองนําเสนอฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุญาตหรือ
อนุมัติในแตละปงบประมาณเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ ซ่ึงก็จะตองถูกตรวจสอบและ
พิจารณาอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ในสวนของการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจในการจัดทําและ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณของท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติตอไป อันจะนําไปสูเสถียรภาพและ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมอยางยั่งยืน 

 

การจัดทํางบประมาณที่สอดคลองกับความตองการในพ้ืนที่และแผนพัฒนาพ้ืนที่ 
สําหรับหลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีสําคัญอีก

ประการ คือ การจัดทํางบประมาณท่ีสอดคลองกับความตองการในพ้ืนท่ีและแผนพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึงมี
องคประกอบและสาระสําคัญ ไดแก 

1. แผนพัฒนาพ้ืนท่ี ประกอบดวย แผนพัฒนาหมูบาน แผนชุมชน แผนพัฒนาตําบล 
แผนพัฒนาทองถ่ิน แผนพัฒนาอําเภอ แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด และแผนพัฒนาภาค 

2. แผนปฏิบัติราชการประจําปของหนวยรับงบประมาณ อันถือไดวาเปนแผนฯ ระดับ 3      
ท่ีจะตองมีความสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ 

3. การรับฟงความคิดเห็น อาทิ การสัมภาษณรายบุคคล การประชาพิจารณ การประชุม   
เชิงปฏิบัติการ หรือวิธีอ่ืนใดท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด 

ดังนั้น การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีมาจากความตองการของพ้ืนท่ี
อยางแทจริงจะสงผลตอประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณ เกิดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี
ประชาชนจะพึงไดรับ และมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติตามท่ีกฎหมายสูงสุดของประเทศ
กําหนดไว 

 

งบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัด 
สําหรับการขอตั้งงบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัด กําหนดใหผูวาราชการ

จังหวัดและผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในการรวบรวมคําขอตั้ง
งบประมาณรายจายและยื่นคําขอตอคณะรัฐมนตรีเจาสังกัด 8

9 เพ่ือเสนอตอผูอํานวยการสํานัก

                                                           
9 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 27. 
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งบประมาณตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด โดยการ
จัดทํางบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดจะมีความสัมพันธของภารกิจกองจัดทํา
งบประมาณเขตพ้ืนท่ี สํานักงบประมาณ และจังหวัดและกลุมจังหวัด ดังนี้ 

 
แผนภาพ  ภารกิจกองจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี สํานักงบประมาณ และจังหวัดและกลุมจังหวัด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โดยหลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ไดกําหนดไวเปนการเฉพาะ ดังนี้ 

1. เปนโครงการ/กิจกรรมท่ีอยูในแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด และแผนปฏิบัติรายงาน
ประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด ท่ีผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
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จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) และคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค 
(ก.บ.ภ.) หรือผานความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2. มีความพรอมของคุณลกัษณะเฉพาะ แบบรูปรายการ ประมาณราคา และพ้ืนท่ืกอสราง 
3. เปนไปตามข้ันตอนของกฎหมายและระเบียบท่ีเ ก่ียวของเปนการเฉพาะ ไดแก             

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานเชิงพ้ืนท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 

4. จะตองไมเปนภารกิจท่ีถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว 
5. ไมซํ้าซอนกับงบประมาณรายจายประจําป และเปาหมายของหนวยรับงบประมาณท่ีเสนอ

ตั้งในแผนงานอ่ืนๆ 
เม่ือพิจารณางบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดแลวเปนไปตามท่ีกฎหมายวา

ดวยวิธีการงบประมาณกําหนด กรณีท่ีสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดและกลุมจังหวัดได
โดยตรง ในฐานะท่ีเปนหนวยรับงบประมาณประเภทหนึ่ง ซ่ึงในการขอตั้งและจัดทํางบประมาณ
รายจายก็จะตองมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติภายใตหลักนิติธรรมและเปนไปตามหลักเกณฑ 
วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนดอยางเครงครัด ไมมีลักษณะของการ
เลือกปฏิบัติใหแกจังหวัดและกลุมจังหวัดใดเปนการเฉพาะ รวมท้ังในภาพรวมของการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีก็จะเสนองบประมาณรายจาย
ของแตละจังหวัดและกลุมจังหวัดเพ่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติตามรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ 

 

หลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ 
ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหการยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายของ

หนวยรับงบประมาณตองแสดงวัตถุประสงค แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ และ
ใหจัดสงรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีผู อํานวยการสํานัก
งบประมาณกําหนด ดังนี้ 

1. ความหมายของเงินนอกงบประมาณ หมายความวา บรรดาเงินท้ังปวงท่ีหนวยงานรัฐ
จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือ
กรณีอ่ืนใดท่ีตองนําสงคลัง แตมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง 
สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหรวมถึงรายไดท่ีรัฐบาลจัดเก็บใหและแบงให 

2. หนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยรับงบประมาณ ประกอบดวย 
2.1 จัดทํารายงานสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณ สงใหสํานัก

งบประมาณพรอมกับการยืน่คําของบประมาณรายจายประจําป 
2.2 หัวหนาหนวยรับงบประมาณจะตองรับรองความถูกตองและครบถวนของขอมูล

สถานะเงินนอกงบประมาณท่ีนําสงสํานักงบประมาณ 
2.3 การจัดทําแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณใหคํานึงถึงหลักเกณฑและวิธีการจัดทํา

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีสามารถนํามาใชเปนแนวทางได เชน ความสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท ผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
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3. เง่ือนเวลาในการจัดทํารายงานใหเปนไปตามปงบประมาณ (ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม –       
30 กันยายน) โดยหนวยรับงบประมาณท่ีใชปปฏิทินใหปรับเปนปงบประมาณ สําหรับกรณีท่ีหนวยรับ
งบประมาณไมไดยื่นรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีกําหนด สํานัก
งบประมาณจะระบุรายชื่อหนวยรับงบประมาณไวในเอกสารประกอบท่ีเสนอตอคณะรัฐมนตรี และ
รัฐสภาพรอมกับตั้งงบประมาณรายจายประจําปใหตามท่ีเห็นสมควร 

อยางไรก็ตาม นอกจากหลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ
ดังกลาวแลว ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณจะตองเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณไวเปนการ
เฉพาะท่ีสําคัญ ไดแก 

1. เอกสารประกอบท่ีเสนอตอรัฐสภาตองมีรายงานเก่ียวกับสถานะเงินนอกงบประมาณ และ
แผนการใชจายงบประมาณโดยรวมของหนวยรับงบประมาณ9

10 
2. กําหนดหนาท่ีและอํานาจของผูอํานวยการสํานักงบประมาณในการเรียกใหหนวยรับ

งบประมาณเสนอสถานะเงินนอกงบประมาณตามแบบและหลักเกณฑ พรอมดวยรายละเอียดตามท่ี
กําหนด 

3. การขอยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายของหนวยรับงบประมาณ ใหจัดสงรายงานเก่ียวกับ
เงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนด 

4. กรณีการยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายโดยไมมีรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณ ให
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณตั้งงบประมาณรายจายประจําปไดตามท่ีเห็นสมควร  

ดังนั้น จึงถือไดวา เงินนอกงบประมาณเปนเรื่องสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว เนื่องจากเงินนอก
งบประมาณจัดไดวาเปนเงินแผนดินประเภทหนึ่งนอกจากเงินงบประมาณ ซ่ึงหนวยรับงบประมาณ
สามารถนําไปใชจายได โดยไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปก็จะตองตรวจสอบถึงสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณตาม
หลักความครอบคลุมของงบประมาณ (Budget Coverage) อยางเครงครัด เพ่ือนํามาแบงเบาภาระ
ของงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณ รวมถึงจะนําไปสูการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ โดย
ผานกลไกและเครื่องมือของเอกสารประกอบท่ีจะตองนําเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตรวจสอบ
กอนอนุมัติงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณ และการยึดถือในหลักการของการตรวจสอบ
และถวงดุลอํานาจของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณนั้น ไมมีการเลือก
ปฏิบัติท่ีจะกระทําตอหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปนการเฉพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีของการขอตั้ง
งบประมาณรายจายของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรอัยการ ซ่ึงรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศไดรับรอง
ความเปนอิสระทางการคลังและงบประมาณไว แตอยางไรก็ดี ทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของใหความเคารพ
หลักนิติธรรมเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณดังกลาว กลาวคือ หนวยรับงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ
จะตองจัดทํารายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณกําหนดเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ อันถือไดวาทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของไดปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ ข้ันตอน และวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด ไมมีลักษณะของการกระทําตามอําเภอใจหรือ
เลือกปฏิบัติเพ่ือประโยชนแกหนวยงานใดเปนการเฉพาะ ตลอดจนการจัดทํางบประมาณรายจาย

                                                           
10 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 10 (6) 
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ประจําปจะตองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนท้ังในชั้นของฝายบริหารและฝาย
นิติบัญญัติ 

 

บทบาทของฝายนิตบิัญญัติและฝายบริหารที่เกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ 
เม่ือพิจารณาหลักการและแนวคิดเก่ียวกับการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมาย

สูงสุดของประเทศ กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
และคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีผานมา ฝายบริหารมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณในรูปแบบ
ของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และเอกสารประกอบ ท่ีแสดงแหลงท่ีมาและ
ประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายเงิน และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตาง ๆ เพ่ือเสนอฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดในแตละปงบประมาณ ซ่ึงในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายดังกลาวฝายนิติบัญญัติมี
ขอจํากัดในการพิจารณา คือ จะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนใน
รายการไมได แตสามารถแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงรายจายท่ีจะปรับลดหรือตัด
ทอนตองไมใชรายจายในลักษณะของเงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู และเงินท่ีกําหนดใหจายตาม
กฎหมาย ท้ังนี้ เม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณไดรับการอนุมัติจาก
ฝายนิติบัญญัติ และมีผลบังคับใชแลว ฝายบริหารก็จะตองใชจายตามแผนงบประมาณ รายการ  
วัตถุประสงค วงเงิน และระยะเวลาท่ีกําหนดอยางเครงครัด โดยฝายนิติบัญญัติจะตองยึดถือเรื่องการ
ขัดกันแหงผลประโยชนเปนสําคัญ กลาวคือ จะตองไมกระทําการในลักษณะใหตนเขาไปมีสวนรวมใน
การใชจายงบประมาณ หรือใหความเห็นชอบดวยประการใดๆ ในข้ันของการบริหารงบประมาณดวย 

ดังนั้น จึงถือไดวาบทบาทของท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีเก่ียวกับการงบประมาณมีการ
ตรวจสอบถวงดุลอํานาจของแตละฝายอยางชัดเจน มีความโปรงใส และถูกตองตรวจสอบไดในทุก
ข้ันตอน ไมสามารถท่ีจะเลือกปฏิบัติหรือกระทําโดยอําเภอใจของแตละฝายได อันจะนําไปสูประโยชน
สูงสุดของทางราชการและประชาชนท่ีจะไดรับจากการใชจายงบประมาณอยางยั่งยืนภายใตกรอบ 
กติกาของกฎหมาย และหลักนิติธรรมท่ีรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดของประเทศกําหนดไว 

 

บทสรุป 
 

บทความฉบับนีมี้วัตถุประสงคสําคัญท่ีจะวิเคราะหวา การจัดทํางบประมาณของฝายบริหารท่ี
เสนอฝายนิติบัญญัติอนุมัติงบประมาณรายจาย เพ่ือนําไปใชจายและเบิกจายในแตละปงบประมาณนั้น 
มีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติท่ีแสดงใหเห็นถึงผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจาก
การจายเงินตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดหรือไม อยางไร โดยแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปของฝายบริหารภายใตกลไกของสํานักงบประมาณ และหนวยรับงบประมาณท่ีเก่ียวของจะ
เปนไปตามหนาท่ีและอํานาจตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวของ ซ่ึงในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ฝายนิติบัญญัติ
จะพิจารณางบประมาณรายจายในรูปแบบของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และ
เอกสารประกอบ โดยเปนไปตามหลักนิติธรรมท่ีทุกภาคสวนจะตองพึงปฏิบัติตามท่ีรัฐธรรมนูญใน
ฐานะกฎหมายสูงสุดของประเทศกําหนด อันสอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวาฝาย
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บริหารหรือรัฐบาล มีหนาท่ีจัดทํางบประมาณ และฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภามีหนาท่ีอนุมัติ
งบประมาณตามท่ีฝายบริหารจัดทําและเสนอ โดยฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาตามวิธีการของ
งบประมาณ ขอจํากัดและเง่ือนเวลาอยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ ฝายนิติบัญญัติจะแปรญัตติ
เปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการไมได แตแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอน
รายจายได ซ่ึงจะตองไมใชรายจายประเภทเงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู หรือเงินท่ีกําหนดใหจาย
ตามกฎหมาย รวมถึงฝาย นิติบัญญัติจะตองไมมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใช
งบประมาณรายจายดังกลาว ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักการและแนวคิดของหลักนิติธรรม บทบาทของ
ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณภายใตยุทธศาสตรชาติแลว ถือไดวาการ
จัดทํางบประมาณรายจายและการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณมีความ
สอดคลองกับหลักการแบงเขตอํานาจการตรวจสอบอํานาจและถวงดุลอํานาจกันของฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ โดยคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีประชาชนจะไดรับจากการใชจายเงิน รวมท้ัง
แสดงใหเห็นถึงความโปรงใสและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป
อันจะนําไปสูความคุมคาและประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณของประเทศอยางยั่งยืนตอไป 
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