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การจัดทํางบประมาณถือเปนข้ันตอนสําคัญประการหนึ่งของกระบวนการงบประมาณแผนดิน 
อันจะนําไปสูการขับเคลื่อน การบริหารราชการแผนดินใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพในทุกมิติ โดย
การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนา
ตางๆ โดยมุงถึงผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และอยูภายใต
หลักนิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ปจจุบันการจัดทํางบประมาณรายจายของประเทศไทยจะใช
รูปแบบการจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ซ่ึงฝาย
บริหารมีหนาท่ีจัดทํางบประมาณ โดยพิจารณาประโยชนท่ีรัฐหรือประชาชนจะไดรับ ความคุมคา 
ภาระทางการเงินการคลังท่ีจะเกิดข้ึนแกรัฐอยางโปรงใสและตรวจสอบได รวมถึงความเสี่ยงและความ
เสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนอยางรอบคอบ และจะตองไมใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือในการ
บริหารราชการแผนดินท่ีมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศและประชาชนในระยะยาว และเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาใน
ฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริงอนุมัติ เพ่ือฝายบริหารนําไปใชจายตาม
วัตถุประสงคและวงเงินนั้นตั้งแตวันท่ี 1 เดือนตุลาคมจนถึงวันท่ี 30 กันยายนของปถัดไป ดังนั้น 
บทความนี้จึงมุงศึกษาแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของฝายบริหาร
ภายใตหลักนิติธรรม ซ่ึงสํานักงบประมาณโดยผูอํานวยการสํานักงบประมาณในฐานะท่ีเปนกลไกสําคัญ
ของฝายบริหารเก่ียวกับการงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทํางบประมาณตามข้ันตอนของ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ อยางถูกตองครบถวน โดยเฉพาะตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณท่ีกําหนดใหการจัดทํางบประมาณจะตองคํานึงถึงประมาณการ
รายรับและฐานะทางการคลังของประเทศ ความจําเปนตามภารกิจของหนวยรับงบประมาณในการ
พัฒนาประเทศตามยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาตางๆ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความเปนธรรมทาง
สังคม นโยบายรัฐบาล และความครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) เพ่ือใหเกิด
ประสิทธิภาพและความคุมคาในการใชจายงบประมาณและเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหารจัดการภาครัฐ
อยางยั่งยืน 

 

หลักนิติธรรม 
 

“การปกครองท่ีดี ไมใชการปกครองโดยปุถุชน หากแตเปนการปกครองโดยกฎหมายเพราะ
การปกครองโดยปุถุชนนั้นยอมเสี่ยงตอการปกครองตามอําเภอใจ ขณะท่ีการปกครองโดยกฎหมาย
เอ้ืออํานวยตอการท่ีจะกอเกิดความเสมอภาคและเสรีภาพตามมา และหากเปนการปกครองโดยนิติรัฐ 
นิติธรรมแลวไซร ทุกคนจะไดรับความเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย และทุกคนจะมีเสรีภาพคือ 
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ปราศจากความกลัววาจะมีการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูปกครอง” ความดังกลาวเปนคํากลาวของ
นักปราชญชาวกรีกโบราณชื่อกองโลก “อริสโตเติล”0

1 ซ่ึงกลาวไวไดอยางสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
หลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนกฎเกณฑเพ่ือกําหนดวาบุคคลทุกคน ไมวาจะเปนบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล ตลอดจนรัฐบาลและสถาบันทุกสถาบันในชาติ จําตองปฏิบัติตามกฎหมายของ
รัฐ เม่ือหลักนิติธรรมมีผลบังคับใช กฎหมายท้ังหมดท่ีไดออกมาใชบังคับแกประชาชนจะเปน
หลักประกันไดวาบุคคลในชาติทุกคนจะไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาค เทาเทียม และดวยความ
โปรงใส ยุติธรรม 

“หลักนิติธรรม” มีแนวคิดท่ีมีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีของประเทศ
อังกฤษ (Common Law) ท่ีถือปฏิบัติกันมาตั้งแตศตวรรษท่ี 16 ตอมาใน ค.ศ. 1885 นักกฎหมาย 
ชาวอังกฤษ Professor A.V. Dicey ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมท่ีชัดเจนและเปนท่ียอมรับกัน
โดยท่ัวไป สรุปได ดังนี1้2 

1. “หลักนิติธรรม” คือหลักกฎหมายสูงสุด การท่ีบุคคลใดจะถูกลงโทษไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้น
กระทําความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีจะนํามาใชลงโทษไดนั้น จะตองถูกตราข้ึนกอนท่ีจะมีการ
กระทําความผิด โดยผูกระทําความผิดจะตองถูกฟองรองใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษา 

2. “หลักนิติธรรม” คือความเทาเทียมกันภายใตกฎหมายเดียวกัน เปนกรณีท่ีบุคคลทุกคนใน
ประเทศจะมีความเทาเทียมกัน เสมอภาคกัน ภายใตกฎหมายเดียวกัน ไมวาบุคคลนั้นจะมี
ยศถาบรรดาศักดิ์ หรือเปนนักการเมือง เปนขาราชการ เปนนักธุรกิจ หรือเปนประชาชนบุคคลท่ัวไป 
ตองไมมีสิทธิพิเศษจากกฎหมาย หรือไดรับความคุมกันตามกฎหมาย และจะละเมิดกฎหมายมิได   
หากมีการกระทําความผิดเรื่องเดียวกัน จะตองถูกพิจารณาและถูกลงโทษภายใตกฎหมายเดียวกัน  
โดยมาตรฐานเดียวกัน  

3. “หลักนิติธรรม” คือการมีสิทธิและเสรีภาพในความเปนมนุษย บุคคลทุกคนยอมไดรับ
ความคุมครองในสิทธิและเสรีภาพตามขอบเขตของกฎหมาย โดยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมได
อยูแตเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้น 
แตยังปรากฏอยูในกฎหมายจารีตประเพณีอีกดวย และหากเกิดความเสียหายข้ึนกับบุคคลใดจากการท่ี
มีผูกระทําความผิดตามกฎหมาย บุคคลผูนั้นจะตองไดรับการเยียวยาในทันที 

4. “หลักนิติธรรม” คือการแสดงความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษา เพราะ
องคกรตุลาการเปนกลไกสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมข้ันสุดทาย จึงตองมีความเปนอิสระไม   
ถูกแทรกแซงท้ังจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือแมแตฝายตุลาการดวยกันเอง อีกท้ังผูพิพากษา
จะตองพิจารณาคดีดวยใจท่ีเปนกลาง โดยปราศจากอคติใดๆ 

5. “หลักนิติธรรม” คือการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใตกฎหมายท่ีกําหนดไว เปน
กรณีท่ีองคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดใหไวเทานั้น โดยไม

                                                           
1 เสถียร เศรษฐสิทธิ, เอกสารวิชาการสวนบุคคล (Individual Study), หลักนิติธรรมกับธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการบริษัทมหาชน
ในตลาดหลักทรัพย,  
http://elibrary.constitutionalcourt.or.th/document/read.php?bibid=11467&cat=4&typ=4&file=IS4R_590445.pdf. 
2 สิทธิพร ประวัติรุงเรือง, “หลักนิติธรรมกับสังคมไทย” ใน วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยธนบุรี, ปที่ 10 ฉบับที่ 21, (มกราคม – 
เมษายน 2559) และเขตไท ลังการพินธุ, “หลักนิติธรรมของประเทศอังกฤษและประเทศไทย : ความหมายและสาระสําคัญ” ใน
วารสารนิติศาสตร มหาวทิยาลัยนเรศวร, ปที่ 8 ฉบับที่ 2, (พฤศจิกายน 2558). 
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สามารถใชอํานาจท่ีเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวได เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน 

6. “หลักนิติธรรม” คือกฎหมายท่ีตองไมมีการยกเวนความผิดใหแกการกระทําในอนาคต 
เปนกรณีท่ีไมสามารถจะออกกฎหมายเพ่ือรองรับใหมีการยกเวนการกระทําความผิดท่ีอาจเกิดข้ึนใน
อนาคตได เพ่ือเปนการปองกันผูมีอํานาจท่ีอาจฉอฉลโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปองกันตัวเอง
จากการกระทําความผิดของตนในภายภาคหนา 

 7. “หลักนิติธรรม” คือการแบงแยกองคกรรัฐผูใชอํานาจอธิปไตยออกจากกัน กลาวคือ
รัฐสภาเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติ รัฐบาลใชอํานาจบริหารประเทศ และองคกรตุลาการใชอํานาจ
เก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาคดี เหตุผลสําคัญท่ีตองแยกผูใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 องคกร ก็
เพ่ือมิใหองคกรใดองคกรหนึ่งรวบอํานาจแตเพียงผูเดียว การใหอํานาจแกองคกรใดองคกรหนึ่งท่ีมาก
ไปโดยไมมีการถวงดุลจากองคกรอ่ืนยอมทําใหองคกรนั้นเหลิงอํานาจและนําไปสูการปกครองแบบ
เผด็จการในท่ีสุด และนั่นหมายถึงการสิ้นสุดของหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จากแนวคิดดังกลาว จึงกลาวไดวาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” 
ประกอบดวยหลักการ 7 ขอ คือ 1) การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 2) การแบงแยกอํานาจ               
3) ความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครอง 4) ความชอบดวยกฎหมายในทาง
เนื้อหา 5) ความเปนอิสระของผูพิพากษา 6) ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย และ 7) ความ
เปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ2

3 
ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” แนวคิด ความหมาย และ

สถานะของหลักนิติธรรมท่ีทุกภาคสวนของภาครัฐจะตองปฏิบัติภายใตหลักนิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บัญญัติไว สําหรับกรณีของการงบประมาณแผนดินในสวนท่ีเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป ซ่ึงจะอาศัยหลักการและสาระสําคัญของหลักนิติธรรมเปนพ้ืนฐานในการจัดทํางบประมาณ
รายจายท้ังสิ้น โดยเฉพาะความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีกําหนดให
การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะตองแสดงถึงแหลงท่ีมาและประมาณการ
รายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนจากการจายเงินงบประมาณรายจาย และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ รวมถึงกรณีการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใต
กฎหมายท่ีบัญญัติไว ซ่ึงองคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาท่ีตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวเทานั้น จะใชอํานาจตามอําเภอใจหรือเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได 
ซ่ึงรวมถึงการจัดทํางบประมาณของฝายบริหารท่ีผานกลไกของสํานักงบประมาณ โดยผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจในการจัดทํางบประมาณภายใตกรอบท่ีกฎหมายกําหนด จะ
จัดทํางบประมาณรายจายประจําปตามอําเภอใจ มีการเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม หรือกระทําการ
อ่ืนใดท่ีเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได ตลอดจนการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปจะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของภาครัฐ และประโยชนท่ีประชาชนในฐานะท่ีเปน
เจาของเงินจะไดรับเปนสําคัญ อันสอดคลองกับการมีสิทธิและเสรีภาพภายใตขอบเขตของกฎหมาย 
ซ่ึงหากเกิดความเสียหายหรือกระทบตอสิทธิและเสรีภาพดังกลาว บุคคลผูนั้นยอมจะตองไดรับการ
เยียวยาจากงบประมาณรายจายของภาครัฐในทันที นอกจากการจัดทํางบประมาณรายจายจะตองอยู

                                                           
3 ถวิลวดี บุรีกุล, “ธรรมาภิบาล : หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม” ใน วารสารสถาบันพระปกเกลา, เลมที่ 2, (2546). 
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ภายใตหลักนิติธรรมแลว การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของฝายนิติบัญญัติท่ีจะตอง
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของฝายบริหารก็เปนไปตามหลักของการแบงแยกอํานาจของฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติภายใตหลักนิติธรรมเชนเดียวกัน 
 

การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
สําหรับแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป จะตองเปนไปตามหนาท่ีและอํานาจ 

ตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ ภายใตหลักนิติธรรม 
อันประกอบดวย ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนแมบทภายใต
ยุทธศาสตรชาติ นโยบายและแผนระดับชาติวาดวยความม่ันคงแหงชาติ แผนแมบทเฉพาะกิจ       
แผนยอยของแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบับปรับปรุง) นโยบาย
สําคัญของรัฐบาล ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ เปาหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน และแผนปฏิบัติ
ราชการของกระทรวง รวมถึงการนอมนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเปนแนวทางในการ
จัดสรรงบประมาณอีกดวย โดยคํานึงถึงความจําเปน และภารกิจของหนวยรับงบประมาณอยาง
เหมาะสม ตลอดจนความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี ท้ังนี้ สํานักงบประมาณ โดยผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณมีหนาท่ีและอํานาจหลักในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปรวมกับหนวยงาน
ภาครัฐอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของ ซ่ึงแนวทาง ข้ันตอน วิธีการสําคัญสําหรับการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจาํปในบทความฉบับนี ้ประกอบดวย ความเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท และยุทธศาสตร
การจัดสรร หลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของหนวยรับ
งบประมาณ  หลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การ
จัดทํางบประมาณท่ีสอดคลองกับความตองการในพ้ืนท่ีและแผนพัฒนาพ้ืนท่ี งบประมาณรายจายของ
จังหวัดและกลุมจังหวัด และหลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ 

 

ความเช่ือมโยงยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท และยุทธศาสตรการจัดสรร 
หลักการอันเปนสาระสําคัญประการหนึ่งของ “หลักนิติธรรม” คือ หลักการแบงแยกอํานาจท่ี

แสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบอํานาจ และการถวงดุลอํานาจ
ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ตามบทบัญญัติมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กําหนดใหรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตอง
ปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม โดยงบประมาณรายจายของ
แผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ และในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
จากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตาง ๆ3

4 โดยศาลรัฐธรรมนูญได
วินิจฉัยวางหลักเก่ียวกับการจัดทําและการอนุมัติงบประมาณรายจายไววา 4

5 หลักการจัดทําและการ
อนุมัติงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหฝายบริหาร 
(คณะรัฐมนตรี) เปนผูมีอํานาจจัดทํางบประมาณรายจาย เพ่ือนํามาใชในการบริหารประเทศ สวนฝาย

                                                           
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 142. 
5 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 32/2543 ลงวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2543.  
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นิติบัญญัติ (รัฐสภา) เปนผูมีอํานาจอนุมัติงบประมาณรายจายตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ เนื่องจาก
คณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรและรายไดอ่ืน เพ่ือนํามาใชจายในการบริหาร
ประเทศ จึงเปนผูท่ีทราบดีวารัฐจะมีรายไดเพียงพอในการใชจายเพ่ือใหการบริหารงบประมาณแผนดิน
เปนไปตามนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาในแตละปเปนจํานวนเทาใด สวนฝายนิติบัญญัติ
เปนผูมีอํานาจอนุมัติงบประมาณรายจายตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอโดยรัฐสภาเปนผูพิจารณาอนุมัติ 
และควบคุมการใชจายงบประมาณของคณะรัฐมนตรีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณท่ีรัฐสภาไดเห็นชอบแลว อันเปนไปตามหลักการตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจของอํานาจฝายนิติบัญญัติและอํานาจฝายบริหาร และนอกจากตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหการ
จัดทํางบประมาณรายจายตองสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตางๆ แลว  ตาม
พระราชบัญญัติการจัดทํายุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2560 ก็กําหนดใหการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณตองสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนแมบทเชนเดียวกัน รวมถึงการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ผูอํานวยการงบประมาณจะกําหนดยุทธศาสตร
การจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหหนวยรับ
งบประมาณใชเปนแนวทางหลักในการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปในแตละ
ปงบประมาณอีกดวย 5

6 ซ่ึงจะตองมีความสอดคลองและเชื่อมโยงในแตละลําดับชั้นตามท่ีกําหนดไว   
อันแสดงใหเห็นถึงหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญท่ีทุกภาคสวนจะตองปฏิบัติอยาง
เครงครัดภายใตหลักนิติธรรม ปรากฏตามตัวอยางในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ดังนี้  

 
แผนภาพ  ความเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติ/แผนแมบท/ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
6 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 19 (1). 
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นอกจากการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณจะตองสอดคลองกับ    

ยุทธศาสตรชาติ และแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรดังกลาวแลว แนวทางในการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณจะใหความสําคัญและคํานึงถึงการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน การเพ่ิมศักยภาพการถายโอนภารกิจในแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การจัดบริการ
สาธารณะ การลดความเหลื่อมล้ํา การพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได และประสิทธิผลการ    
ใชจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย รวมถึงกรณีเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดทํางบประมาณ   
ในภาพรวม ประกอบดวย 1) ความครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) 2) การชะลอ 
ปรับลด หรือยกเลิกโครงการท่ีมีความสําคัญต่ําหรือหมดความจําเปน และ 3) การนําผลการเบิกจาย
งบประมาณในปท่ีผานมาประกอบการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 

ท้ังนี้ แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณดังกลาว จะตองดําเนินการ
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 รวมถึงกฎหมาย ระเบียบ 
และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับการงบประมาณ ตลอดจนมีความสอดคลองกับสถานการณในการ
จัดทํางบประมาณรายจายประจําปอยางเหมาะสมและถูกตองครบถวน  

อนึ่ง ในแตละปงบประมาณนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารจะมีประเด็นสําคัญ
เก่ียวกับการงบประมาณ เพ่ือนํามาใชประกอบการจัดทํางบประมาณในแตละปงบประมาณ 
ตัวอยางเชน ในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ประเด็นท่ีนายกรัฐมนตรีใหความสําคัญ ไดแก  

1) กรณีปรับลดรายจายประจํา โดยนําผลการเบิกจายมาประกอบการพิจารณา รวมถึง
ทบทวนเปาหมายการดําเนินการใหสอดคลองกับสถานการณ 

2) การใหความสําคัญกับกลุมเปราะบางทางสังคม โดยจัดสวัสดิการท่ีจําเปนใหอยางเพียงพอ 
3) การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
4) การใชแหลงเงินอ่ืนเพ่ือดําเนินโครงการลงทุนภาครัฐ เชน เงินรายได เงินสะสมขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน (PPP) เงินกู หรือกองทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 
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(Thailand Future Fund) รวมถึงกรณีมอบหมายใหหัวหนาหนวยรับงบประมาณตรวจสอบและ
กํากับการใชจายงบประมาณใหเปนไปอยางถูกตอง โปรงใส เปนธรรม ยังประโยชนตอภาครัฐและ
ประชาชนอยางเครงครัด 
 

หลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
สําหรับภาพรวมของแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีจะตองมี

ความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนแมบท ตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ อยางถูกตองครบถวนแลว การจัดทํางบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ สํานกังบประมาณ โดยผูอํานวยการสํานักงบประมาณจะกําหนดใหมีหลักเกณฑการจัดทํา
คําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของทุกหนวยรับงบประมาณท่ีสําคัญ ประกอบดวย 

1. นอมนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเปนกรอบแนวคิดในการขับเคลื่อนแผนงาน 
โครงการระหวางดําเนินการ โดยเนนการพัฒนาท่ีสมดุล มุงเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ท่ีแสดงความ
เชื่อมโยงกับยุทธศาสตรชาติ แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ นโยบายและแผนระดับชาติวาดวยความม่ันคงแหงชาติ 

2. การใหความสําคัญกับกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนและความตองการของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี 

3. ตองแสดงวัตถุประสงค ความจําเปน ผลสัมฤทธิ์ ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ แผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ กรอบประมาณการรายจายลวงหนาระยะปานกลาง 
(MTEF) รายงานเก่ียวกับสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณ ท้ังนี้ ใหนําแผนการคลัง
ระยะปานกลางมาประกอบการพิจารณาดวย 

4. นําขอสังเกตคณะกรรมาธิการวิสามัญรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายในปท่ีผานมา 
เพ่ือใชเปนแนวทางในการจัดทําคําของบประมาณรายจายประจําปงบประมาณดวย  

5. ทบทวนวิสัยทัศน พันธกิจ เปาหมายการใหบริการ ผลผลิต/โครงการ กิจกรรม ตัวชี้วัด 
สะทอนถึงผลสัมฤทธิ์ของหนวยรับงบประมาณท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาอ่ืนๆ ท่ี
เก่ียวของ และเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ 
และโครงสรางแผนงาน (แผนงานบุคลากรภาครัฐ แผนงานพ้ืนฐาน แผนงานยุทธศาสตร และแผนงาน
บูรณาการ) ตามท่ีสํานักงบประมาณกําหนด 

6. ใหยื่นคําขอตั้งงบประมาณตามความจําเปน ความพรอม ความสามารถในการใชจายและ
กอหนี้ผูกพันภายในปงบประมาณ6

7 
7. กรณีรายการกอหนี้ผูกพันขามปงบประมาณใหมท่ีมีวงเงินต้ังแต 1,000 ลานบาทข้ึนไป   

ใหยื่นคําขอตั้งงบประมาณเฉพาะรายการท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการไวแลวเทานั้น7

8 
8. ใหพิจารณานําเงินนอกงบประมาณท่ีมีอยูมาสมทบตามความเหมาะสม 
9. งบประมาณรายจายบุคลากรของรัฐและสวัสดิการของบุคลากรของรัฐตองขอตั้งเทาท่ี

จําเปนและเปนไปตามแผนการปฏิรูปประเทศท่ีตองการลดขนาดกําลังคนภาครัฐ 

                                                           
7 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 17. 
8 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 26. 
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10. งบประมาณในมิติ Area ใหพิจารณาเหตุผลความจําเปนคํานึงถึงหลักความเปนธรรม 
และใหมีการกระจายงบประมาณอยางเหมาะสม และระบุพ้ืนท่ีดําเนินงานตั้งแตการขอตั้งงบประมาณ 

11. ตองจัดลําดับความสําคัญของกิจกรรม/โครงการ ตามความจําเปนเรงดวน 
12. กรณีตองมีการดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมายกอนดําเนินการจะตองดําเนินการให

ถูกตองครบถวนกอนยื่นคําขอตั้งงบประมาณ เชน ขอกําหนดเก่ียวกับผังเมือง ขอกําหนดดาน
สิ่งแวดลอม เปนตน รวมถึงกรณีการขออนุญาตใชพ้ืนท่ีจากหนวยงานเจาของพ้ืนท่ีตามกฎหมายท่ี
เก่ียวของ เชน การขออนุญาตกอสรางในพ้ืนท่ีปาไม หรือท่ีราชพัสดุ 

ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักเกณฑการจัดทําคําขอต้ังงบประมาณรายจายประจําปของหนวยรับ
งบประมาณแลว การจัดทํางบประมาณภายใตยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ สํานัก
งบประมาณและหนวยรับงบประมาณในฐานะท่ีเปนกลไกของฝายบริหาร จะตองปฏิบัติตามข้ันตอน
ของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และหลักเกณฑ ท่ีเก่ียวของกับการจัดทํางบประมาณในแตละ
ปงบประมาณอยางถูกตองครบถวนในทุกมิติ ไมมีการกระทําตามอําเภอใจหรืออํานาจของบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง อันแสดงใหเห็นถึงการยินยอมพรอมใจและถือปฏิบัติรวมกันอยางเสมอภาค ไมมีการเลือก
ปฏิบัติของทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของกับการจัดทํางบประมาณ และพรอมท่ีจะถูกตรวจสอบกอน ระหวาง
และหลังการใชจาย โดยฝายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปนตัวแทนของเจาของเงิน ตามหลักการของการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารภายใตหลักนิติธรรมอยางครบถวน 

 

หลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนหนวยรับ

งบประมาณท่ีสามารถขอรับการจัดสรรงบประมาณโดยตรงเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ ซ่ึง
การยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายดังกลาวจะเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ี
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด ดังนี้ 

1. มีความพรอมของคุณลักษณะเฉพาะ แบบรูปรายการ ประมาณราคา พ้ืนท่ีกอสราง และ
สามารถดําเนินการทันภายในปงบประมาณ 

2. จัดทําแผนแมบทความตองการเพ่ือเสนอตั้งครุภัณฑและสิ่งกอสรางขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน รวมถึงแสดงรายงานครุภัณฑและสิ่งกอสรางท่ีมีอยูในปจจุบันใหครบถวน 

3. จัดทําแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณพรอมกับการยื่นคําของบประมาณรายจาย
ประจาํปงบประมาณ 

4. คําขอตั้งงบประมาณรายจายมีความสอดคลองเชื่อมโยงไปในทิศทางเดียวกับแผนพัฒนา
ภาค เมือง จังหวัด/กลุมจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5. รายการท่ีเสนอขอตั้งงบประมาณรายจายเปนโครงการ/กิจกรรมท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถ่ิน
ท่ีผานความเห็นชอบจากผูบริหารทองถ่ิน ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํา
แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และหรือเปนภารกิจถาย
โอนตามกฎหมายและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

โดยในหวงเวลาของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2565 
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลนคร และเทศบาลเมือง 
จํานวน 301 แหง) ยื่นคําขอตั้งงบประมาณผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน รวบรวม/ 
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ใหความเห็นประกอบเพ่ือเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาใหความเห็นชอบกอน
เสนอสํานักงบประมาณตามข้ันตอนตอไป 

สําหรับหลักเกณฑ เง่ือนไข วิธีการ และเง่ือนเวลา การจัดทํางบประมาณขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น นอกจากความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ ตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว การยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะตองเปนไปตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด ตามท่ีกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณกําหนดไวเปนการเฉพาะ จึงถือไดวาการจัดทํางบประมาณดังกลาวเปนไปตาม
ข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว ไมมีบุคคลหรือหนวยงานใดท่ีจะกระทําตามอําเภอใจ หรือเปนไปตาม
อํานาจของบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะ อันสอดคลองกับหลักนิติธรรมท่ีทุกหนวยงานของ
ภาครัฐท่ีจะตองกระทําการใดตามท่ีกฎหมายกําหนดไวท้ังสิ้น และเม่ือการจัดทํางบประมาณรายจาย
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเสร็จสิ้นแลวก็จะตองนําเสนอฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุญาตหรือ
อนุมัติในแตละปงบประมาณเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ ซ่ึงก็จะตองถูกตรวจสอบและ
พิจารณาอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติ ในสวนของการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจในการจัดทําและ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณของท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติตอไป อันจะนําไปสูเสถียรภาพและ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมอยางยั่งยืน 

 

การจัดทํางบประมาณที่สอดคลองกับความตองการในพ้ืนที่และแผนพัฒนาพ้ืนที่ 
สําหรับหลักเกณฑการจัดทําคําขอตั้งงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีสําคัญอีก

ประการ คือ การจัดทํางบประมาณท่ีสอดคลองกับความตองการในพ้ืนท่ีและแผนพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึงมี
องคประกอบและสาระสําคัญ ไดแก 

1. แผนพัฒนาพ้ืนท่ี ประกอบดวย แผนพัฒนาหมูบาน แผนชุมชน แผนพัฒนาตําบล 
แผนพัฒนาทองถ่ิน แผนพัฒนาอําเภอ แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด และแผนพัฒนาภาค 

2. แผนปฏิบัติราชการประจําปของหนวยรับงบประมาณ อันถือไดวาเปนแผนฯ ระดับ 3      
ท่ีจะตองมีความสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ 

3. การรับฟงความคิดเห็น อาทิ การสัมภาษณรายบุคคล การประชาพิจารณ การประชุม   
เชิงปฏิบัติการ หรือวิธีอ่ืนใดท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด 

ดังนั้น การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีมาจากความตองการของพ้ืนท่ี
อยางแทจริงจะสงผลตอประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณ เกิดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี
ประชาชนจะพึงไดรับ และมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติตามท่ีกฎหมายสูงสุดของประเทศ
กําหนดไว 

 

งบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัด 
สําหรับการขอตั้งงบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัด กําหนดใหผูวาราชการ

จังหวัดและผูวาราชการจังหวัดท่ีเปนหัวหนากลุมจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบในการรวบรวมคําขอตั้ง
งบประมาณรายจายและยื่นคําขอตอคณะรัฐมนตรีเจาสังกัด 8

9 เพ่ือเสนอตอผูอํานวยการสํานัก

                                                           
9 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 27. 
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งบประมาณตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนด โดยการ
จัดทํางบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดจะมีความสัมพันธของภารกิจกองจัดทํา
งบประมาณเขตพ้ืนท่ี สํานักงบประมาณ และจังหวัดและกลุมจังหวัด ดังนี้ 

 
แผนภาพ  ภารกิจกองจัดทํางบประมาณเขตพ้ืนท่ี สํานักงบประมาณ และจังหวัดและกลุมจังหวัด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โดยหลักเกณฑและวิธีการยื่นคําของบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด
ไดกําหนดไวเปนการเฉพาะ ดังนี้ 

1. เปนโครงการ/กิจกรรมท่ีอยูในแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด และแผนปฏิบัติรายงาน
ประจําปของจังหวัดและกลุมจังหวัด ท่ีผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
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จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) และคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค 
(ก.บ.ภ.) หรือผานความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2. มีความพรอมของคุณลกัษณะเฉพาะ แบบรูปรายการ ประมาณราคา และพ้ืนท่ืกอสราง 
3. เปนไปตามข้ันตอนของกฎหมายและระเบียบท่ีเ ก่ียวของเปนการเฉพาะ ไดแก             

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานเชิงพ้ืนท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 

4. จะตองไมเปนภารกิจท่ีถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว 
5. ไมซํ้าซอนกับงบประมาณรายจายประจําป และเปาหมายของหนวยรับงบประมาณท่ีเสนอ

ตั้งในแผนงานอ่ืนๆ 
เม่ือพิจารณางบประมาณรายจายของจังหวัดและกลุมจังหวัดแลวเปนไปตามท่ีกฎหมายวา

ดวยวิธีการงบประมาณกําหนด กรณีท่ีสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดและกลุมจังหวัดได
โดยตรง ในฐานะท่ีเปนหนวยรับงบประมาณประเภทหนึ่ง ซ่ึงในการขอตั้งและจัดทํางบประมาณ
รายจายก็จะตองมีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติภายใตหลักนิติธรรมและเปนไปตามหลักเกณฑ 
วิธีการ และระยะเวลาท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนดอยางเครงครัด ไมมีลักษณะของการ
เลือกปฏิบัติใหแกจังหวัดและกลุมจังหวัดใดเปนการเฉพาะ รวมท้ังในภาพรวมของการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีก็จะเสนองบประมาณรายจาย
ของแตละจังหวัดและกลุมจังหวัดเพ่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติตามรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ 

 

หลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ 
ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหการยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายของ

หนวยรับงบประมาณตองแสดงวัตถุประสงค แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ และ
ใหจัดสงรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีผู อํานวยการสํานัก
งบประมาณกําหนด ดังนี้ 

1. ความหมายของเงินนอกงบประมาณ หมายความวา บรรดาเงินท้ังปวงท่ีหนวยงานรัฐ
จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือ
กรณีอ่ืนใดท่ีตองนําสงคลัง แตมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง 
สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหรวมถึงรายไดท่ีรัฐบาลจัดเก็บใหและแบงให 

2. หนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยรับงบประมาณ ประกอบดวย 
2.1 จัดทํารายงานสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณ สงใหสํานัก

งบประมาณพรอมกับการยืน่คําของบประมาณรายจายประจําป 
2.2 หัวหนาหนวยรับงบประมาณจะตองรับรองความถูกตองและครบถวนของขอมูล

สถานะเงินนอกงบประมาณท่ีนําสงสํานักงบประมาณ 
2.3 การจัดทําแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณใหคํานึงถึงหลักเกณฑและวิธีการจัดทํา

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีสามารถนํามาใชเปนแนวทางได เชน ความสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท ผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
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3. เง่ือนเวลาในการจัดทํารายงานใหเปนไปตามปงบประมาณ (ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม –       
30 กันยายน) โดยหนวยรับงบประมาณท่ีใชปปฏิทินใหปรับเปนปงบประมาณ สําหรับกรณีท่ีหนวยรับ
งบประมาณไมไดยื่นรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีกําหนด สํานัก
งบประมาณจะระบุรายชื่อหนวยรับงบประมาณไวในเอกสารประกอบท่ีเสนอตอคณะรัฐมนตรี และ
รัฐสภาพรอมกับตั้งงบประมาณรายจายประจําปใหตามท่ีเห็นสมควร 

อยางไรก็ตาม นอกจากหลักเกณฑและวิธีการจัดทํารายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ
ดังกลาวแลว ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณจะตองเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณไวเปนการ
เฉพาะท่ีสําคัญ ไดแก 

1. เอกสารประกอบท่ีเสนอตอรัฐสภาตองมีรายงานเก่ียวกับสถานะเงินนอกงบประมาณ และ
แผนการใชจายงบประมาณโดยรวมของหนวยรับงบประมาณ9
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2. กําหนดหนาท่ีและอํานาจของผูอํานวยการสํานักงบประมาณในการเรียกใหหนวยรับ

งบประมาณเสนอสถานะเงินนอกงบประมาณตามแบบและหลักเกณฑ พรอมดวยรายละเอียดตามท่ี
กําหนด 

3. การขอยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายของหนวยรับงบประมาณ ใหจัดสงรายงานเก่ียวกับ
เงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนด 

4. กรณีการยื่นคําขอตั้งงบประมาณรายจายโดยไมมีรายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณ ให
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณตั้งงบประมาณรายจายประจําปไดตามท่ีเห็นสมควร  

ดังนั้น จึงถือไดวา เงินนอกงบประมาณเปนเรื่องสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว เนื่องจากเงินนอก
งบประมาณจัดไดวาเปนเงินแผนดินประเภทหนึ่งนอกจากเงินงบประมาณ ซ่ึงหนวยรับงบประมาณ
สามารถนําไปใชจายได โดยไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปก็จะตองตรวจสอบถึงสถานะและแผนการใชจายเงินนอกงบประมาณตาม
หลักความครอบคลุมของงบประมาณ (Budget Coverage) อยางเครงครัด เพ่ือนํามาแบงเบาภาระ
ของงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณ รวมถึงจะนําไปสูการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ โดย
ผานกลไกและเครื่องมือของเอกสารประกอบท่ีจะตองนําเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตรวจสอบ
กอนอนุมัติงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณ และการยึดถือในหลักการของการตรวจสอบ
และถวงดุลอํานาจของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณนั้น ไมมีการเลือก
ปฏิบัติท่ีจะกระทําตอหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปนการเฉพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีของการขอตั้ง
งบประมาณรายจายของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรอัยการ ซ่ึงรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศไดรับรอง
ความเปนอิสระทางการคลังและงบประมาณไว แตอยางไรก็ดี ทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของใหความเคารพ
หลักนิติธรรมเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณดังกลาว กลาวคือ หนวยรับงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ
จะตองจัดทํารายงานเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณกําหนดเชนเดียวกับหนวยรับงบประมาณอ่ืนๆ อันถือไดวาทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของไดปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ ข้ันตอน และวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด ไมมีลักษณะของการกระทําตามอําเภอใจหรือ
เลือกปฏิบัติเพ่ือประโยชนแกหนวยงานใดเปนการเฉพาะ ตลอดจนการจัดทํางบประมาณรายจาย

                                                           
10 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 10 (6) 
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ประจําปจะตองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนท้ังในชั้นของฝายบริหารและฝาย
นิติบัญญัติ 

 

บทบาทของฝายนิตบิัญญัติและฝายบริหารที่เกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ 
เม่ือพิจารณาหลักการและแนวคิดเก่ียวกับการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมาย

สูงสุดของประเทศ กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
และคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีผานมา ฝายบริหารมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณในรูปแบบ
ของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และเอกสารประกอบ ท่ีแสดงแหลงท่ีมาและ
ประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายเงิน และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตาง ๆ เพ่ือเสนอฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดในแตละปงบประมาณ ซ่ึงในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายดังกลาวฝายนิติบัญญัติมี
ขอจํากัดในการพิจารณา คือ จะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนใน
รายการไมได แตสามารถแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงรายจายท่ีจะปรับลดหรือตัด
ทอนตองไมใชรายจายในลักษณะของเงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู และเงินท่ีกําหนดใหจายตาม
กฎหมาย ท้ังนี้ เม่ือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณไดรับการอนุมัติจาก
ฝายนิติบัญญัติ และมีผลบังคับใชแลว ฝายบริหารก็จะตองใชจายตามแผนงบประมาณ รายการ  
วัตถุประสงค วงเงิน และระยะเวลาท่ีกําหนดอยางเครงครัด โดยฝายนิติบัญญัติจะตองยึดถือเรื่องการ
ขัดกันแหงผลประโยชนเปนสําคัญ กลาวคือ จะตองไมกระทําการในลักษณะใหตนเขาไปมีสวนรวมใน
การใชจายงบประมาณ หรือใหความเห็นชอบดวยประการใดๆ ในข้ันของการบริหารงบประมาณดวย 

ดังนั้น จึงถือไดวาบทบาทของท้ังฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีเก่ียวกับการงบประมาณมีการ
ตรวจสอบถวงดุลอํานาจของแตละฝายอยางชัดเจน มีความโปรงใส และถูกตองตรวจสอบไดในทุก
ข้ันตอน ไมสามารถท่ีจะเลือกปฏิบัติหรือกระทําโดยอําเภอใจของแตละฝายได อันจะนําไปสูประโยชน
สูงสุดของทางราชการและประชาชนท่ีจะไดรับจากการใชจายงบประมาณอยางยั่งยืนภายใตกรอบ 
กติกาของกฎหมาย และหลักนิติธรรมท่ีรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดของประเทศกําหนดไว 

 

บทสรุป 
 

บทความฉบับนีมี้วัตถุประสงคสําคัญท่ีจะวิเคราะหวา การจัดทํางบประมาณของฝายบริหารท่ี
เสนอฝายนิติบัญญัติอนุมัติงบประมาณรายจาย เพ่ือนําไปใชจายและเบิกจายในแตละปงบประมาณนั้น 
มีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติท่ีแสดงใหเห็นถึงผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจาก
การจายเงินตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดหรือไม อยางไร โดยแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปของฝายบริหารภายใตกลไกของสํานักงบประมาณ และหนวยรับงบประมาณท่ีเก่ียวของจะ
เปนไปตามหนาท่ีและอํานาจตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวของ ซ่ึงในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ ฝายนิติบัญญัติ
จะพิจารณางบประมาณรายจายในรูปแบบของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และ
เอกสารประกอบ โดยเปนไปตามหลักนิติธรรมท่ีทุกภาคสวนจะตองพึงปฏิบัติตามท่ีรัฐธรรมนูญใน
ฐานะกฎหมายสูงสุดของประเทศกําหนด อันสอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวาฝาย
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บริหารหรือรัฐบาล มีหนาท่ีจัดทํางบประมาณ และฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภามีหนาท่ีอนุมัติ
งบประมาณตามท่ีฝายบริหารจัดทําและเสนอ โดยฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาตามวิธีการของ
งบประมาณ ขอจํากัดและเง่ือนเวลาอยางมีนัยสําคัญ กลาวคือ ฝายนิติบัญญัติจะแปรญัตติ
เปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการไมได แตแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอน
รายจายได ซ่ึงจะตองไมใชรายจายประเภทเงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู หรือเงินท่ีกําหนดใหจาย
ตามกฎหมาย รวมถึงฝาย นิติบัญญัติจะตองไมมีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใช
งบประมาณรายจายดังกลาว ดังนั้น เม่ือพิจารณาหลักการและแนวคิดของหลักนิติธรรม บทบาทของ
ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารเก่ียวกับการจัดทํางบประมาณภายใตยุทธศาสตรชาติแลว ถือไดวาการ
จัดทํางบประมาณรายจายและการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายในแตละปงบประมาณมีความ
สอดคลองกับหลักการแบงเขตอํานาจการตรวจสอบอํานาจและถวงดุลอํานาจกันของฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ โดยคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีประชาชนจะไดรับจากการใชจายเงิน รวมท้ัง
แสดงใหเห็นถึงความโปรงใสและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนของการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป
อันจะนําไปสูความคุมคาและประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณของประเทศอยางยั่งยืนตอไป 
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