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งบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
 
บทนํา 
 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ประเทศไทยมีการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และอํานาจอธิปไตยเปนของ

ประชาชนชาวไทย โดยรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ

หนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติ 

และความผาสุกของประชาชนโดยรวม รวมถึงการกําหนดกระบวนการและวิธีการงบประมาณไวเปน

การเฉพาะ อันสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยและหลักการทั่วไปทางการคลังและงบประมาณ 

ดังนั้น บทความฉบับนี้จึงมุงศึกษาถึงความเปนมาของหลักประชาธิปไตย หลักการพื้นฐานของหลัก

ประชาธิปไตย หลักการพื้นฐานทางการคลังและงบประมาณ วิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปจจุบัน และความสัมพันธระหวางหลักประชาธิปไตยกับวิธีการงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งมีความสอดคลองกับเหตุผลสําคัญของคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ผานมาวา “...หลักการจัดทํา

และอนุมัติงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณมีบัญญัติใหฝาย

บริหาร (คณะรัฐมนตรี) เปนผูมีอํานาจจัดทํางบประมาณรายจาย เพราะเปนผูดําเนินการจัดเก็บภาษี

อากรและรายไดอื่นเพื่อนํามาใชในการบริหารประเทศ สวนฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) เปนผูมีอํานาจ

อนุมัติงบประมาณรายจายตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอ ไมอาจมีอํานาจเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนใน

รายการของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ...” รวมถึงการตรวจสอบ

ถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกันดังกลาวเปนไปตามหลักประชาธิปไตยและหลักการพื้นฐานที่สําคัญของ

งบประมาณวา อํานาจสูงสุดในการอนุมัติหรืออนุญาตดานการงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติ 

ซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนในฐานะท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริง 

ความเปนมาของหลักประชาธิปไตย0

๑
 

ประชาธิปไตยเปนระบอบการปกครองโดยประชาชนซ่ึงท่ีมีวิวัฒนาการมาอยางยาวนาน

และไดมีการพัฒนามาอยางตอเนื่อง ถูกนําไปใชอยางแพรหลายในประเทศตางๆ ท่ัวโลก ในดานหลัก

ประชาธิปไตยเปนหลักการท่ีมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง โดยการดําเนินการ

ตางๆ ท่ีตองการการมีสวนรวมและการตัดสินใจของประชาชนเปนหลักในการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ดังนั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงเปนการปกครองระบอบเดียวท่ีประชาชนมี

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนลักษณะสําคัญของประชาธิปไตยประกอบดวย 

 

                                                           
๑ อมร รักษาสัตย และคณะ. ๒๕๓๙. ประชาธิปไตย : อุดมการณ หลักการ และแบบอยางการปกครองหลายประเทศ. กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,หนา ๓๓. 



๒ 

(๑) ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย รัฐบาลไดอํานาจมาจากประชาชนหรือโดย

ความยินยอมของประชาชน 

(๒) การเลือกผูแทนในสังคมสมัยใหมท่ีเปนประชาธิปไตยแบบมีผูแทนตองเปนการเลือก

ท่ีบริสุทธิ์ยุติธรรมโดยประชาชนสามารถไปใชสิทธิเลือกตั้งไดอยางอิสระ 

(๓) ใหความสําคัญแกแนวคิดท่ีแตกตาง รวมกันแกไขปญหาและตัดสินใจทางการเมือง

รวมกัน 

(๔) เชื่อในความเปนอิสระและเสรีภาพของมนุษย การแสดงความคิดเห็น การออกเสียง 

การเลือกตั้ง เปนตน 

(๕) ไมเลือกปฏิบัติ บังคับใชกฎหมายอยางเทาเทียม 

(๖) มีการตรวจสอบการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน 

(๗) ตัดสินใจหรือปฏิบัติตามเสียงขางมาก 

(๘) ประชาชนมีความเสมอภาคโดยเฉพาะดานกฎหมาย และมีโอกาสเทาเทียมกันใน

ดานตางๆ 

(๙) ประชาธิปไตยอยูบนพ้ืนฐานและหลักการของเสรีนิยม 

(๑๐) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพตาง ๆ อยางกวางขวาง โดยท่ีรัฐบาลเปนผูใหหลักประกัน 

และคุมครองการใชสิทธิเสรีภาพ 

(๑๑) รัฐบาลใหหลักการปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติธรรมไมใชอํานาจตาม

อําเภอใจ 

(๑๒) ประชาชนตองมีสวนรวมในการปกครองประเทศผานกลไกตาง ๆ หรือ ใชสิทธิ์ 

ท่ีจะแสดงบทบาทตางๆ ไดโดยตรง 

(๑๓) รัฐบาลตองรับผิดชอบตอประชาชนท่ีจะแสดงความคิดเห็นในดานตางๆ ตอรัฐบาล

รวมถึงมีสิทธิ์เปลี่ยนแปลงรัฐบาลตามวิธีการท่ีกําหนดได 

จะเห็นไดวาลักษณะดังกลาวเปนหลักสําคัญท่ีประชาชนในสังคมประชาธิปไตยพึงไดรับ 

และเปนสิ่งท่ีทุกคนในสังคมจําเปนตองรับรูและทําความเขาใจเพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติ 

และอยูรวมกันในสังคมไดอยางมีความสุข 

หลักการพ้ืนฐานของหลักประชาธิปไตย 

(๑) อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน (Popular Sovereignty) 

ประชาธิปไตยนั้นถือวาเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรืออํานาจอธิปไตย

นั้นเปนของประชาชนทุกคนรวมกันและประชาชนผูเปนเจาของอํานาจเปนผูรวมกันใชอํานาจนี้ไมวา

จะโดยตรงหรือโดยออมเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนเอง เปนการปกครองท่ีสามารถทําใหทุกคนใน

สังคมสามารถแสดงออกถึงความตองการของตนได อีกท้ังการปกครองนั้นตองจัดการเพ่ือกอใหเกิด

ประโยชนแกทุกคนในสังคมดวย 

 



๓ 

(๒) หลักเสรีภาพ (Liberty) 

หลักการวาดวยสิทธิเสรีภาพเปนหลักการท่ีสําคัญมากอยางหนึ่งของประชาธิปไตย 

คือ สิทธิ (right) เสรีภาพ (liberty) และอิสรภาพ (freedom) สิทธิ หมายถึงประโยชนท่ีกฎหมาย

รับรองและคุมครองให เสรีภาพ หมายถึง โอกาสท่ีจะเลือกทําหรือไมทําระหวางทางเลือกหลายทาง

ตามปรารถนาของตน โดยปราศจากขอบังคับหรือขอจํากัด จะจํากัดไดก็แตโดยกฎหมายเทานั้น สวน

อิสรภาพ หมายถึงการทําหรืองดเวนท่ีจะทําสิ่งใดๆ ก็ไดท่ีไมละเมิดผูอ่ืน 

(๓) หลักความเสมอภาค (Equality) 

ความเสมอภาคในระบอบประชาธิปไตย หมายความวา การท่ีราษฎรทุกคนใน

ประเทศมีความเสมอภาคหรือความเทาเทียมกันในพ้ืนฐานเรื่องสําคัญๆ ท่ีเปนไปไดในฐานะท่ีเปน

มนุษยปุถุชนอันจะทําใหทุกคนมีศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยและกอใหเกิดความยุติธรรมในสังคม โดย

หลักความเสมอภาคสามารถแบงออกไดเปน ๕ ดาน หลัก ๆ คือความเสมอภาคทางการเมือง 

(Political Equality) ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ (Economic Equality) ความเสมอภาคทางสังคม 

(Social Equality) ความเสมอภาคทางกฎหมาย (Equality of the Law) ความเสมอภาคในโอกาส 

(Equality of Opportunity) 

(๔) หลักการปกครองโดยเสียงขางมากท่ีเคารพเสียงขางนอย (The Majority Rule 

with Respect to Minority Rights) 

ในกรณีท่ีตองมีการตัดสินใจเพ่ือเลือกกระทําในสิ่งใดสิ่งหนึ่งบนสถานการณท่ีมีความ

คิดเห็นท่ีแตกตางหลากหลายทางออกท่ีดีท่ีสุดคือการเลือกปฏิบัติตามมติเอกฉันท (Unanimity) แต

หากไมสามารถหาขอสรุปท่ีเปนเอกฉันทได ในระบอบประชาธิปไตยจะตองยึดหลักการตัดสินความ

ขัดแยงดวยวิธีการลงคะแนนเสียงและเลือกท่ีจะปฏิบัติตามมติของเสียงขางมาก (Majority Decision-

Making) โดยใหความเคารพตอสิทธิของเสียงขางนอย (Fundamental Rights of Minority) เพราะ

การยอมปฏิบัติตามมติเสียงขางมากโดยละเลยสิทธิข้ันพ้ืนฐานของเสียงขางนอย จะทําใหการปกครอง

กลายเปนเผด็จการของเสียงขางมากซ่ึงผิดไปจากหลักการของประชาธิปไตย 

(๕) หลักนิติธรรม (Rule of Law) 

การยึดถือกฎหมายเปนเกณฑในการดําเนินกิจกรรมถือวาเปนนโยบายและความ

ตองการของประชาชน เพราะกฎหมายท่ีใชบังคับไดถูกกําหนดข้ึนโดยผูแทนของประชาชน จึงถือไดวา 

กฎหมายมาจากประชาชนนั่นเอง นอกจากนี้ ยังถือวากฎหมายเปนหลักประกันท่ีสําคัญเพราะ

กฎหมายมีการบัญญัติอยางชัดแจงเปดเผยและใชกระบวนการพิสูจนท่ีมีเหตุผลท่ีสุดเทาท่ีจะกระทําได 

มีการบังคับใชอยางเปนธรรมและเทาเทียมกัน เพ่ือกอใหเกิดความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคล 

 

 

 

 



๔ 

รูปแบบประชาธปิไตย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจแบงออกไดเปน ๒ รูปแบบ คือ 

(๑) ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยทางตรงเปนรูปแบบการ

ปกครองท่ีประชาชนทุกคนมีหนาท่ีตัดสินใจเองหรือเขารวมกันแกปญหาในเรื่องตางๆ ไดดวยตนเอง

โดยตรง เพราะถือวาตนเองนั้นเปนผูแสดงความตองการของตนเองไดดีกวาคนอ่ืน ประชาธิปไตย

ทางตรงพบในการปกครองของนครรัฐกรีกในสมัยโบราณ ซ่ึงในปจจุบันพบไดนอยมากเพราะประชากร

มีจํานวนมากข้ึน ดังนั้นประชาธิปไตยโดยมีตัวแทนจึงเขามามีบทบาทสําคัญแทนประชาธิปไตยทางตรง

1

๒
 

(๒) ประชาธิปไตยทางผูแทน (Representative Democracy) ประชาธิปไตยทางผูแทน

หรือประชาธิปไตยโดยออม (Indirect Democracy) เปนรูปแบบการปกครองท่ีประชาชนซ่ึงเปน

เจาของอํานาจอธิปไตยมอบอํานาจอธิปไตยใหกับผูแทนท่ีตนเลือกสรรผานกระบวนการท่ีเรียกวาการ

เลือกตั้ง เพ่ือเขาไปทําหนาท่ีตัดสินใจแทนตน โดยผูแทนท่ีตนเลือกเขาไปจะมีระยะเวลาในการดํารง

ตําแหนงท่ีแนนอน และโดยในปจจุบันแตละประเทศมีพ้ืนท่ีและอาณาเขตท่ีกวางใหญ ประชากรมี

จํานวนมากข้ึน ทําใหประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีความเหมาะสมมากกวาประชาธิปไตยทางตรง 

ท้ังนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศตางๆ สวนใหญเปนการปกครองใน

รูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนโดยใหประชาชนเลือกผูแทนเขาไปทําหนาท่ีแทนตน และไดมี

การนําเอาแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเขามาใชเพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวม

ทางการเมืองมากข้ึน และประชาชนไดมีโอกาสท่ีจะตัดสินใจแสดงความคิดเห็นตอกิจกรรมของ

สวนรวม เพ่ือใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนอยางแทจริง 

หลักการพ้ืนฐานทางการคลังและงบประมาณ 

ตามกรอบกฎหมายการคลังและการงบประมาณ ซ่ึงองคการเพ่ือความรวมมือทาง
เศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ Organization for Economic Co-operation and Development 
– OECD กําหนดไว ๑๐ ประการ ประกอบดวย ๑. หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติ
งบประมาณ ๒. หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ ๓. หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ     
๔. หลักรายไดตองมีลักษณะท่ัวไป ๕. หลักรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง ๖. หลักดุลยภาพทาง
งบประมาณ ๗. หลักการตรวจสอบได ๘. หลักความโปรงใส ๙. หลักเสถียรภาพ และ๑๐. หลัก
ประสิทธิภาพ โดยบทความฉบับนี้จะกลาวถึงหลักการพ้ืนฐานทางการคลังและการงบประมาณท่ี
เก่ียวของกับงบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐) ไดแก หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณ 
หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ หลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง หลักการ
ตรวจสอบได หลักความโปรงใส และหลักประสิทธิภาพ รวมท้ังกฎหมายอ่ืนใดท่ีเก่ียวของ 

                                                           
๒

 วัชรินทร ชาญศิลป “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของไทย : มุมมองนิติศาสตร สังคมศาสตร และรัฐศาสตร” วารสาร

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร (๓๕(๒) ๑๕-๒๕ ๒๕๕๒): ๑๘. 



๕ 

(๑) หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณ เปนหลักการพ้ืนฐานอัน
สําคัญยิ่งของหลักกฎหมายท่ัวไปของงบประมาณ โดยกําหนดใหอํานาจสูงสุดในการใหความเห็นชอบ
ดานการงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชน ท้ังดาน
ระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงคของการใชเงินงบประมาณฝายบริหาร จะตองชี้แจงแสดงเหตุผล 
เพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ และหลักการดังกลาวปรากฏตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
ในฐานะท่ีเปนกฎหมายสูงสุดวา “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถา
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหมใหใชกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน” (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๑) อันเปนการกําหนดใหงบประมาณรายจายประจําปจะตองจัดทํา
เปนกฎหมายในรูปแบบของพระราชบัญญัติ เพ่ือใหตัวแทนของประชาชนหรือรัฐสภามีอํานาจในการ
พิจารณาตรวจสอบงบประมาณรายจาย2

๓ 
(๒) หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ เปนหลักการท่ีกําหนดระยะเวลาเพ่ือเปนเง่ือน

เวลาเริ่มตนและเง่ือนเวลาสิ้นสุดของการใชงบประมาณในปหนึ่งปใด โดยรายรับและรายจายของรัฐ
ตองมีความสัมพันธกับระยะเวลาทางการคลังท่ีไดกําหนดไว เม่ือสิ้นปงบประมาณปหนึ่งๆ หาก
งบประมาณรายจายเหลืออยูโดยยังมิไดมีการจายหรือมีการสั่งใหเบิกจายก็เปนอันพับไป จะนําไปจาย
หรือกอหนี้ผูกพันอีกไมได 3 ๔ โดยกรอบระยะเวลา ๑ ป ถือเปนชวงเวลาท่ีเหมาะสม เนื่องจาก
งบประมาณรายจายจะตองจัดทําเปนกฎหมายในรูปแบบของพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองอาศัย
ระยะเวลาในการจัดเตรียม พิจารณา อนุมัติ การกําหนดระยะเวลาท่ีนอยกวา ๑ ป อาจทําใหเปน
ภาระแกฝายนิติบัญญัติ ทําใหทํางานดวยความยากลําบากในชวงเวลาอันจํากัด กระบวนการพิจารณา
อนุมัติท่ีลดลงอาจสงผลใหการพิจารณาไมเปนไปดวยความละเอียดรอบคอบเทาท่ีควร รวมถึงหาก
พิจารณาในแงของฝายบริหารหรือรัฐบาลแลวการทํางานหรือการปฏิบัติภารกิจของฝายบริหารตอง
อาศัยระยะเวลาชวงระยะเวลาหนึ่งจึงจะสามารถประเมินผลการปฏิบัติงานได หากกําหนดกรอบ
ระยะเวลาสั้นจนเกิดไปอาจทําใหงานของฝายบริหารถูกจํากัดโดยระยะเวลา ทําใหไมสามารถ
ปฏิบัติงานจนเกิดสัมฤทธิ์ผล และไมมีความตอเนื่อง อาจสงผลเสียหายหรือไรประโยชนตอราชการ
แผนดินได แตหากกําหนดระยะเวลายาวนานจนเกินไปจะเสี่ยงตอการทุจริต4

๕ 
สําหรับหลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณในประเทศไทย ปรากฏหลักการและขอยกเวน

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๑ “...ถาพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายในปงบประมาณปนั้นไปพลางกอน...” และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑ มาตรา ๑๘ กําหนดวา “การตรากฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําป

                                                           
๓

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง (พิมพคร้ังที่ ๓, กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๗), หนา ๑๓๕-๑๓๗. 
๔

 สมคิด เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง, (พิมพคร้ังที่ ๒, กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, ๒๕๓๙), หนา ๒๑๕. 
๕

 หลักความจริงใจทางงบประมาณ เปนหลักการที่มาจากคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสมี

วัตถุประสงคใหการประมาณการรายจายและรายรับของกฎหมายงบประมาณตองมีความสุจริต ปราศจากความตั้งใจบิดเบือนตอ
กรอบความสมดุลทางงบประมาณที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปกําหนดไว นั่นคือการนําหลักสุจริตมาปรับใชกับ
การงบประมาณทั้งหลักและกระบวนการในการบริหารงบประมาณประจําปนั่นเอง 



๖ 

ตองดําเนินการใหแลวเสร็จกอนวันเริ่มปงบประมาณนั้น เวนแตจะมีเหตุจําเปนหรือเหตุฉุกเฉินท่ีมิอาจ
หลีกเลี่ยงได” ประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ มาตรา ๔ “ใน
พระราชบัญญัตินี้... “ปงบประมาณ” หมายความวา ระยะเวลาตั้งแตวันท่ี ๑ ตุลาคม ของปหนึ่ง       
ถึงวันท่ี ๓๐ กันยายน ของปถัดไป และใหใชป พ.ศ. ท่ีถัดไปนั้นเปนชื่อสําหรับปงบประมาณนั้น...” 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ยังไดบัญญัติรองรับหลักการปงบประมาณ
ไวในมาตรา ๔๓ “การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณใด ใหกระทํา
ไดแตเฉพาะภายในปงบประมาณนั้น...” จึงเปนการยืนยันถึงหลักการระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ
อยางชัดเจน และความมีวินัยทางการคลังและงบประมาณวาภารกิจตางๆ ของรัฐบาลโดยผานกลไก
ของหนวยรับงบประมาณจะถูกจํากัดเวลาตามปงบประมาณ ฝายบริหารจะเบิกเงินเพ่ือใชในการ
ปฏิบั ติงานตามภารกิจท่ีแถลงไวตอฝายนิติบัญญัติในปงบประมาณนั้นไดก็แตเฉพาะภายใน
ปงบประมาณนั้นเทานั้น จะเบิกเม่ือสิ้นปงบประมาณนั้นไมได 

อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวนี้มีขอยกเวนสําหรับกรณีท่ีไมสามารถใชจายเงิน
งบประมาณไดภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนด และมีความจําเปนตองใชเงินจํานวนดังกลาวในภายหลัง
จากสิ้นปงบประมาณ ไดแก งบประมาณรายจายขามป การกันเงินไวเบิกเหลื่อมป โดยจะกันเงินไวเบิก
เหลื่อมปไดเฉพาะรายการท่ีหนวยรับงบประมาณไดกอหนี้ผูกพันไวกอนสิ้นปงบประมาณเทานั้น 
รวมถึงกรณีการใชจายท่ีมีระยะเวลานอยกวาหนึ่งปงบประมาณ ไดแก งบประมาณพลางกอน 
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

(๓) หลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง รายจายสาธารณะสวนใหญมี
ท่ีมาจากเงินภาษีของประชาชน ดังนั้น การกําหนดรายละเอียดของเปาหมายปลายทางท่ีรายจายจะ
นําไปใชตองมีความชัดเจน โดยมีวัตถุประสงค ความจําเปนและเหตุผลตามภารกิจท่ีจะใชจาย 
กลาวคือ รายจายสาธารณะตองมีไวเพ่ือภารกิจของรัฐและประโยชนแกประชาชนเทานั้น ฝายบริหาร
ตองอธิบายแจกแจงวารายจายแตละรายการมีวิธีดําเนินการอยางไร และเปนจํานวนเทาใดในเอกสาร
งบประมาณประจําป และตองผานความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเทานั้น เพ่ือใหรัฐสภา
พิจารณาวามีความจําเปนและเหมาะสมหรือไม เม่ือไดรับอนุมัติตามคําขอแลว ฝายบริหารมีหนาท่ีตอง
ปฏิบัติการภายใตแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณตามท่ีเสนอไว การแกไข
เปลี่ยนแปลงรายการหรือแผนงานของรายจายดังกลาวตองไดรับความยินยอมจากผูท่ีมีอํานาจท่ี
เก่ียวของกอน ท้ังนี้ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบถึงความเหมาะสมและความจําเปนในการใชเงิน
แผนดิน รวมท้ังสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชจายงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สําหรับหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจงนั้น ประเทศไทยกําหนด
หลักการนี้ไวในกฎหมาย เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๐ 
“การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุมัติไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง...” พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ไดกําหนดสาระสําคัญ
เก่ียวกับหลักงบประมาณตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจงไวหลายประการ ไดแก ๑. หนวยรับงบประมาณ
จะตองใชจายงบประมาณตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายอยางเครงครัด มีประสิทธิภาพ
สูงสุดเพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ ๒. งบประมาณรายจายของหนวยรับ
งบประมาณใดท่ีกําหนดไวตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายจะโอนหรือนําไปใชสําหรับ    
หนวยรับงบประมาณอ่ืนไมได รวมถึงงบประมาณรายจายท่ีกําหนดไวในแผนงานหรือรายการใดตาม



๗ 

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายก็จะโอนหรือนําไปใชในแผนงานหรือรายการอ่ืนไมได และ  
๓. กําหนดใหหัวหนาหนวยรับงบประมาณมีหนาท่ีควบคุมการใชงบประมาณรายจายใหเปนไปตาม
แผนงานหรือรายการและภายในวงเงินงบประมาณรายจายตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจาย แตอยางไรก็ดี มีขอยกเวนหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง
ไว ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ไดแก การโอนงบประมาณระหวางหนวยงาน 
และการโอนงบประมาณระหวางรายการหรือแผนงานภายในหนวยงานเดียวกัน ซ่ึงจะกระทําไดเทาท่ี
จําเปนและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดเทานั้น5

๖ 
(๔) หลักการตรวจสอบได (Accountability) การจัดทํางบประมาณตองมีความยืดหยุน 

คลองตัว และสามารถปรับตัวใหรองรับกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา แตท่ีสําคัญ
งบประมาณจะตองถูกตรวจสอบและไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติเทานั้น จึงจะนําไปใชจายตาม
หลักการตรวจสอบได เพ่ือใหการใชจายงบประมาณแผนดินมีประสิทธิภาพ ทันสมัย โปรงใสและ
สามารถตรวจสอบได ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดสาระสําคัญเก่ียวกับเรื่องนี้ไวเปนการ
เฉพาะวา ในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณฝายบริหารจะตอง
แสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการจายเงิน 
และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ โดยการตรวจสอบตามหลักการ
ตรวจสอบไดนั้น อาจแบงไดเปน ๒ ชวง คือ 
  ชวงแรก การตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ การ
ตรวจสอบนี ้ม ีความเกี ่ยวข องกับการที ่ฝ ายบริหารมีหนาที ่ต องจัดเตรียมรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป เพื ่อเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา โดยฝายบริหารตองเสนอ
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปดังกลาว ตอฝายนิติบัญญัติลวงหนากอนวันเริ ่มตน
ปงบประมาณใหม ซึ ่งตามกฎหมายวาด วยว ิธ ีการงบประมาณกําหนดใหผู อํานวยการสําน ัก
งบประมาณเสนองบประมาณประจําปตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของฝายบริหาร เพื่อ
คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเปนเวลาอยางนอยสามเดือนกอนวันเริ่มปงบประมาณ (๑ ตุลาคมของ
แตละปปฏิทิน) และที่สําคัญยิ่ง งบประมาณประจําปที่ฝายบริหารเสนอตอรัฐสภาดังกลาวจะตองมี
เอกสารประกอบ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบ อาทิ คําชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 
การแสดงผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ 
  ชวงท่ีสอง การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช กรณีนี้เก่ียวของกับขอมูล
ท่ีฝายบริหารตองจัดทําเม่ือไดนํางบประมาณไปใชจาย เชน การจัดทํารายงานเพ่ือเสนอตอ            
ฝายนิติบัญญัติ การกําหนดใหรัฐบาลนําเสนอผลการตรวจสอบการบริหารจัดการงบประมาณตอ
รัฐสภากอนการนําเสนองบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ตัวอยางเชน ตามกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณ6

๗ กําหนดใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณจัดทํารายงานการโอนงบประมาณ
รายจายงบกลางระหวางรายการท่ีกําหนดไวในงบประมาณรายจายงบกลาง หรือการโอนงบประมาณ

                                                           
๖

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๗ มาตรา ๓๕ และมาตร ๓๖. 
๗

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๕๑. 



๘ 

รายจายบูรณาการ และงบประมาณรายจายบุคลากรระหวางหนวยรับงบประมาณเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือรายงานตอรัฐสภาภายใน ๓๐ วันนับแตวันสิ้นปงบประมาณนั้นๆ 

(๕) หลักความโปรงใส (Transparency) มีความเชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได     
โดยระบบงบประมาณท่ีโปรงใสจะทําใหทราบถึงรายจายท่ีจะผูกพันตองบประมาณในอนาคต        
และสามารถตัดสินใจเก่ียวกับการดําเนินโครงการตางๆ ไดตามลําดับความสําคัญ อันจะทําใหสามารถ
ใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศได
อยางมีประสิทธิภาพ โดยความโปรงใส อันมีความหมายถึงวัตถุประสงคของนโยบาย องคกรท่ี
เก่ียวของ กรอบนโยบายทางเศรษฐกิจ การตัดสินใจในเชิงนโยบายและการใหเหตุผลของการตัดสินใจ
ดังกลาว โดยขอมูลเก่ียวกับนโยบายทางการเงิน และเง่ือนไขของการตรวจสอบไดของหนวยงานท่ี
เก่ียวของ สมควรตองถูกเปดเผยตอสาธารณชนในรูปแบบท่ีเขาใจและเขาถึงไดงาย ท้ังนี้ ความโปรงใส
ในบทบาทของรัฐโดยการดําเนินกิจกรรมทางพาณิชยของรัฐตองมีความชัดเจนดานสถานะของ
หนวยงาน รวมท้ังการใชจายเ งินนอกงบประมาณ ก็ควรท่ีจะมีการจัดทํารายงานเสนอตอ               
ฝายนิติบัญญัติ และวิเคราะหภาระผูกพันท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต โดยถือเปนหนาท่ีตามกฎหมายของ
รัฐท่ีจะตองมีการเปดเผยขอมูลดานการคลังและการงบประมาณ ซ่ึงความโปรงใสทางงบประมาณ
ดังกลาวจะปรากฏตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณในสวนท่ีเก่ียวกับเอกสารประกอบท่ี        
ฝายบริหารจัดทําข้ันเพ่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติตอไป 

(๖) หลักประสิทธิภาพ (Performance or Efficiency, Economy and Effectiveness) 
เปนหลักเกณฑสําคัญในการประเมินการทํางานรวมกันของบุคคล สําหรับดานการงบประมาณนั้น       
การจัดการงบประมาณใหมีประสิทธิภาพจะตองยึดถือเอาผลลัพธจากการดําเนินการทางงบประมาณเปน
หลักในการพิจารณา ท้ังนี้ เพ่ือใหสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในฐานะผูเสียภาษี 
ตลอดจนผูรับบริการอ่ืนๆ จากภาครัฐไดดียิ่งข้ึน ภายใตกรอบทางการเงินการคลังภาครัฐท่ีมีอยูอยาง
จํากัด ซ่ึงปจจุบันตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐไดกําหนดเง่ือนไขในการจัดสรร
งบประมาณวาจะตองคํานึงถึงความสามารถในการใชจายและการกอหนี้ผูกพันของหนวยรับงบประมาณ
ท่ีผานมาดวย ตลอดจนในภาพรวมของการจัดทํางบประมาณจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โปรงใส 
และตรวจสอบไดตามหลักการรักษาเสถียรภาพและการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และท่ีสําคัญฝาย
บริหารจะตองพิจารณาประโยชนท่ีรัฐหรือประชาชนจะไดรับ ความคุมคา และภาระการเงินการคลังท่ี
เกิดข้ึนแกรัฐ รวมถึงความเสี่ยงและความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแกการเงินการคลังของรัฐอยางรอบคอบ 
และท่ีสําคัญยิ่งฝายบริหารจะตองไมบริหารราชการแผนดินโดยมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจ
กอใหเกิดความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว7

๘ 

  

                                                           
๘

 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๙ และมาตรา ๑๗. 



๙ 

วิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

(๑) การจายเงินแผนดิน 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ การจายเงินแผนดิน 8

๙ 
จะกระทําไดเฉพาะตามท่ีกฎหมายอนุญาตไว จํานวน ๕ ฉบับ ไดแก ๑. กฎหมายวาดวยงบประมาณ
รายจาย (พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพ่ิมเติมประจําปงบประมาณ) ๒. กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ (พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑) ๓. กฎหมายเก่ียวกับการโอนงบประมาณรายจาย ๔. กฎหมายวาดวย        
เงินคงคลัง (พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และ ๕. กฎหมายวาดวย
วินัยการคลังของรัฐ (พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑) โดยกฎหมายท้ัง       
๕ ฉบับ เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจะตองไดรับการอนุมัติหรืออนุญาตจากฝายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภาท้ังสิ้น อันแสดงใหเห็นถึงวาการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มีความ
สอดคลองกับหลักประชาธิปไตยตามหลักการแบงแยกอํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ
เก่ียวกับการจายเงินแผนดินในฐานะของกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยถือไดวาฝายบริหารหรือ
รัฐบาลไดอํานาจในการจายเงินแผนดินจากประชาชนหรือโดยความยินยอมของประชาชน แตอยางไร
ก็ดีการบริหารราชการแผนดินจะตองมีความตอเนื่องและจําเปนตองมีงบประมาณสําหรับการจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของสวนรวมหรือประชาชน ดังนั้น กรณีมีความจําเปนเรงดวนฝาย
บริหารหรือรัฐบาลโดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐจะจายเงินไปกอนก็ได ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
กําหนดขอยกเวนเก่ียวกับการจายเงินแผนดิน ดังนี้ 

๑) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณกอนนั้นไปพลางกอน 9

๑๐    
ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขสําคัญ
เก่ียวกับงบประมาณพลางกอนไววาถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไม
ทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กอนนั้นไปพลางกอน ท้ังนี้ เปนไป
ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนดโดยอนุมัติของนายกรัฐมนตรี10๑๑ 

๒) กรณีจําเปนเรงดวนฝายบริหารสามารถใชจายและเบิกจายงบประมาณไปกอนได      
แตจะตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด อาทิ “เงินทุนสํารองจาย” ซ่ึงตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 1 1

๑๒ กําหนดใหมีเงินทุนสํารองจายจํานวน ๕๐,๐๐๐ ลานบาท        
ซ่ึงฝายบริหารโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถนําเงินทุนดังกลาวไปใชจายได สําหรับกรณี
ท่ีมีความจําเปนและเรงดวน เพ่ือประโยชนแกราชการแผนดิน และงบประมาณรายจายงบกลาง 
รายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนมีไมเพียงพอ และเม่ือไดจายเงินไปแลวจะตองตั้ง
งบประมาณรายจายเพ่ือชดใชในกฎหมายงบประมาณรายจายเพ่ือสมทบเงินทุนนั้น เพ่ือไวใชจายตอไป

                                                           
๙

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๐. 
๑๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑ วรรคหนึ่ง. 
๑๑

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๑๒. 
๑๒

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๔๕. 



๑๐ 

ในโอกาสแรกอันสอดคลองกับรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดตามหลักประชาธิปไตย โดยมีการ
ตรวจสอบการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ 

(๒) การจัดทํางบประมาณของฝายบริหาร 
งบประมาณรายจายมีความสําคัญเปนอยางยิ่งในการบริหารราชการแผนดินและการ

จัดทําบริการสาธารณะของภาครัฐ เนื่องจากงบประมาณรายจายถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติและนโยบายของรัฐบาลไปสูการปฏิบัติ โดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐ
ซ่ึงมีสํานักงบประมาณเปนหนวยงานกลางดานการงบประมาณของประเทศ มีหนาท่ีรับผิดชอบในการ
จัดทํางบประมาณตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๖๑ โดยการจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป อันเปนกฎหมายท่ีวา
ดวยการกําหนดจํานวนอยางสูงท่ีฝายนิติบัญญัติอนุมัติหรืออนุญาตใหฝายบริหารนําไปใชจายไดตาม
วัตถุประสงค รายการ วงเงิน และระยะเวลาท่ีกําหนด ซ่ึงการตรากฎหมายงบประมาณรายจาย
ดังกลาวจะเกิดข้ึนเปนประจําทุกปงบประมาณและมีการรับฟงความคิดเห็นจากทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ 
ตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน โดยเฉพาะความคิดเห็นจากประชาชนในฐานะท่ีเปน
เจาของเงินท่ีเสียภาษี เพ่ือฝายบริหารนํามาจัดทํางบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ  

โดยการใชจายและเบิกจายงบประมาณรายจายประจําปตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณจะสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
ดังนั้น การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองผานการพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบและตอง
คํานึงถึงประมาณการรายรับและฐานะการคลังของประเทศ ความจําเปนในการพัฒนาประเทศตาม
ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในและ
ภายนอกประเทศ ความเปนธรรมทางสังคม นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหนวยรับงบประมาณ
เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและความคุมคาในการจายงบประมาณและเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหาร
จัดการภาครัฐอยางยั่งยืน 

(๓) การงบประมาณสําหรับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 1 2

๑๓ กําหนดใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณให
เพียงพอกับการปฏิบัติหนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา (สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงาน
เลขาธิการรัฐสภา และสถาบันพระปกเกลา) ศาล (สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาลยุติธรรม และ
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ) องคกรอิสระและองคกรอัยการ (สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ สํานักงานผูตรวจการแผนดิน และสํานักงานอัยการ
สูงสุด) ซ่ึงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐก็ไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสอดคลองไวเชนเดียวกัน 
กลาวคือ การจัดสรรงบประมาณตองคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา ศาลยุติธรรม    
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรอัยการ และในกรณีท่ี
หนวยงานดังกลาวเห็นวา งบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณอาจไมเพียงพอตอการปฏิบัติ
หนาท่ี ใหยื่นคําขอ แปรญัตติตอคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปโดยตรง ตลอดจนเพ่ือแสดงใหเห็นถึงความมีวินัยทางการคลังและงบประมาณ กําหนดให

                                                           
๑๓

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑ วรรคสอง. 



๑๑ 

หนวยงานดังกลาวจัดใหมีระบบการจัดทําและการใชจายเงินงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพและ
สัมฤทธิ์ผล การกํากับดูแลการใชจายเงิน และระบบการควบคุมภายในดานการเงินการคลังโดยรักษา
วินัยการเงินการคลังอยางเครงครัด รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลเก่ียวกับการใชจายเงินและรายไดท่ี
ไดรับใหสาธารณชนทราบ และเผยแพรผานทางสื่ออิเล็กทรอนิกสดวย 1 3

๑๔ อันแสดงใหเห็นถึงการ       
ไมเลือกปฏิบัติ การบังคับใชกฎหมายอยางเทาเทียม และหลักการตรวจสอบซ่ึงกันและกัน ตาม
ลักษณะสําคัญของประชาธิปไตย 

(๔) กระบวนการและวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
กระบวนการงบประมาณหรือท่ีเรียกวา “วงจรงบประมาณ” 1 4

๑๕ แบงออกเปน ๔ 
ข้ันตอนท่ีสําคัญ คือ การจัดทํางบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการ
ควบคุมตรวจสอบงบประมาณรวมท้ังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหมีการ
ประเมินผลและการรายงานดวย โดยมีข้ันตอนการดําเนินการและองคกรท่ีรับผิดชอบแตกตางกันไป 
หากกลาวถึงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ เปนอํานาจหนาท่ีเฉพาะของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร
ไมสามารถนํารางกฎหมายงบประมาณท่ีตนเปนผูจัดทําไปใชจายและเบิกจายงบประมาณเพ่ือบริหาร
ประเทศได หากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภามิไดใหความยินยอมเสียกอน โดยบทความฉบับนี้จะกลาวถึง
การอนุมัติงบประมาณตามรัฐธรรมนูญเปนการเฉพาะ ดังนี้ 

๑) ท่ีมาและเหตุผลการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ อํานาจการพิจารณาใหความ
ยินยอมในการอนุมัติกฎหมายงบประมาณของรัฐสภามีท่ีมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตรของประเทศ
อังกฤษ จากการประกาศกฎบัตร Magna Carta เปนท่ีมาของระบบรัฐสภาซ่ึงถือกําเนิดข้ึนจากหลัก
ความยินยอมในการจัดเก็บภาษีของประชาชน บทบาทของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตอการคลัง
สาธารณะปรากฏชัดเจนอยูในข้ันตอนการอนุมัติ และการตรวจสอบควบคุมงบประมาณ กลาวคือ เม่ือ
ประชาชนยินยอมมอบเงินของเขาใหแกรัฐ รัฐตองแสดงและแจกแจงวาจะมีการใชจายเงินภาษีนั้นๆ 
ในเรื่องใดบาง โดยหลักความยินยอมหรือการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ตองเกิดข้ึนกอนข้ันตอนการ
บริหารงบประมาณโดยฝายบริหารเสมอ ฝายบริหารไมสามารถทําการจัดเก็บภาษีหรือทําการใชจาย
งบประมาณโดยปราศจากการเห็นชอบในกฎหมายงบประมาณประจําปจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา
ซ่ึงสอดคลองกับระบบการปกครองของประเทศเสรีประชาธิปไตย คือ งบประมาณของประเทศตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติท่ีเปนตัวแทนของประชาชน 1 5

๑๖ โดยการตราเปนกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติซ่ึงเปนข้ันตอนทางนิติบัญญัติโดยแท 

๒) การพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
๑. รูปแบบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน นอกเหนือจากเอกสารประกอบและรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณตามท่ีกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดแลว การเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี

                                                           
๑๔

 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๒๓ วรรคสาม. 
๑๕

 อรัญ ธรรมโน,ความรูทั่วไปทางการคลัง ,(กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธ จํากัด, ๒๕๑๘), หนา ๘๖. 
๑๖

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง ,(พิมพคร้ังที่๓, กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๗), หนา ๒๓๖. 



๑๒ 

คาดวาจะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตางๆ 1 6

๑๗ ซ่ึง
กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐไดกําหนดหลักเกณฑดังกลาวไวเชนกัน สําหรับกฎหมาย  
วาดวยวิธีการงบประมาณ 1 7

๑๘ไดกําหนดใหงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาจะตองมีเอกสาร
ประกอบท่ีมีคําชี้แจงเก่ียวกับงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง ซ่ึงรวมถึงการแสดงผลสัมฤทธิ์และประโยชน
ท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ ตลอดจน
กําหนดใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณจัดวางระบบการติดตามและประเมินผล การดําเนินงานตาม
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณของหนวยรับงบประมาณตางๆ ท่ีไดรับการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือการวัดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ โดยในระบบ
การติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของหนวยรับงบประมาณประกอบดวย การติดตามและ
ประเมินผลกอนการจัดสรรงบประมาณ ระหวางการใชจายงบประมาณ และภายหลังจากการใชจาย
งบประมาณ 

๒. กรอบเวลาของการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณ 1 8

๑๙ สําหรับกรอบ
ระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายของไทย กําหนดระยะเวลาใหฝาย
นิติบัญญัติหรือรัฐสภาไวไมเกิน ๑๒๕ วัน กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายใน ๑๐๕ วัน นับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาจะตอง
พิจารณาใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบภายใน ๒๐ วันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัตินั้น
มาถึงวุฒิสภา และหากรัฐสภาพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปไมทัน
ปงบประมาณใหม รัฐบาลตองนําพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของ
ปงบประมาณปกอนนั้นมาใชไปพลางกอน19

๒๐ 
๓. ข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป        

เม่ือคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแกสภา
ผูแทนราษฎรแลว ข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติ ประกอบดวย ๓ วาระ ไดแก 

วาระที่ ๑ การรับหลักการ เปนการพิจารณาวาจะรับหลักการหรือไมรับ
หลักการของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ยังไมมีการพิจารณา
รายละเอียดหรือเปลี่ยนแปลงรายการใชจายที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลไดเสนอมา โดยงบประมาณท่ี
เสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาปกติจะตองประกอบดวย รายละเอียดตามเอกสารประกอบท่ี
พระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณกําหนดไว2 0

๒๑ เมื ่อสภาผู แทนราษฎรรับหลักการแลวจะตั ้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญเรียกวา “คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ....” เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ และเอกสารประกอบ ซึ่งอาจมีการแกไขเปลี่ยนแปลงที่เรียกวา “การแปรญัตติ” มีการ
ซักถามหนวยรับงบประมาณตางๆ ถึงความจําเปนในการเสนอตั้งงบประมาณโดยอาจมีการเพิ่มเติม

                                                           
๑๗

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๒. 
๑๘

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๑๐ และมาตรา ๔๖. 
๑๙

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๓. 
๒๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑. 
๒๑

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๑๐. 



๑๓ 

หรือเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของงบประมาณดวย แตตองอยูภายในวงเงินงบประมาณรายจาย
ทั้งหมดที่ฝายบริหารเสนอไว 2 1 ๒๒ โดยปกติจะมีงบประมาณที่เหลือจากการตัดงบประมาณอยูจํานวน
หนึ่ง ซึ่งคณะกรรมาธิการจะจัดสรรงบประมาณสวนนี ้ใหแกงานหรือโครงการ และรายการตาม
ความจําเปนอื่นตอไป หรืออาจนําไปรวมไวในงบกลาง รายการเงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเปน และใหเปนหนาที่ของฝายบริหารจะจัดสรรไดตามความจําเปน หลักของการแปรญัตติใน
วาระนี้ คือตองไมเปนการเพ่ิมงบประมาณหรือรายการโดยเด็ดขาด รวมถึงการแปรญัตติที่สงผลเปน
การลดวงเงินงบประมาณตามรายการที่ไดกําหนดหามไวในรัฐธรรมนูญ เชน เงินสงใชตนเงินกู 
ดอกเบี้ยเงินกู เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

วาระท่ี ๒ การพิจารณารางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป เปนการ
ประชุมครบองคประชุม เพ่ือพิจารณาเรียงลําดับมาตรา อภิปรายถอยคําท่ีแกไขเพ่ิมเติมตามท่ี
กรรมาธิการไดเสนอไว หรือท่ีผูแปรญัตติสงวนคําแปรญัตติไว หรือท่ีคณะกรรมาธิการสงวนความเห็น
ในวาระท่ีหนึ่งไว ในวาระนี้จะมีการขอแปรญัตติหรือขอแกไขถอยคําในรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ และเอกสารประกอบในประเด็นตางๆ เพ่ือใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ไดทราบถึงผลงานในการดําเนินการของรัฐบาล แนะนําการใชจายงบประมาณเพ่ือใหเกิดประโยชนตอ
ประเทศชาติหรือแกไขปญหาในประเด็นตางๆ ซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจไดรับการรองเรียนจาก
ประชาชน หรือใหใชจายงบประมาณตามนโยบายของพรรคการเมืองของตน เปนตน 

วาระท่ี ๓ การใหความเห็นชอบ เปนข้ันตอนการลงมติวาจะรับหรือไมรับราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณฉบับท่ีมีการเสนอท้ังฉบับ โดยไมมีการ
อภิปรายแตอยางใด ซ่ึงหากสภาผูแทนใหความเห็นชอบก็จะสงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหวุฒิสภา
พิจารณาตอไป แตหากไมใหความเห็นชอบจะสงผลใหรัฐบาลตองยุบสภาหรือลาออกใหมีการเลือกต้ัง
ใหม เชนเดียวกับการพิจารณาในวาระท่ีหนึ่ง ข้ันตอนนี้ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน ๑๐๕ วัน  
นับแตรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณมาถึงสภาผูแทนราษฎร 

๔. เง่ือนไขและขอจํากัดการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
ประจําปงบประมาณของฝายนิ ติบัญญัติ  ในการพิจารณากฎหมายงบประมาณรายจายนั้น 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการ
ไมได แตสามารถแปรญัตติลดหรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงจะตองไมใชรายจายตามขอผูกพัน ๓ รายการ 
ดังนี้ ๑. รายการเงินสงใชตนเงินกู ๒. รายการดอกเบี้ยเงินกู ๓. รายการเงินท่ีกําหนดใหจายตาม
กฎหมาย โดยในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญัตติ หรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ
กรรมาธิการ มีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณจะกระทํามิได อันสอดคลองกับคําวินิจฉัยของ  
ศาลรัฐธรรมนูญท่ีเห็นวาฝายนิติบัญญัติมีอํานาจเฉพาะการอนุมัติงบประมาณ2 2

๒๓ รวมถึงเจาหนาท่ีของ
รัฐจะตองมีความเปนกลางหรือไมมีสวนไดเสียเก่ียวกับพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
                                                           
๒๒

 ในข้ันคณะกรรมาธิการนี้ ทางปฏิบัติแลวคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทสําคัญยิ่งกวา

คณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภา เนื่องจากเสมือนวาเปนตัวแทนของประชาชนเลือกตั้งใหมาทําหนาที่แทน โดยมีที่มาจากสภา
พิจารณาแตงตั้งจากสมาชิกของพรรคการเมืองตางๆ ตามสัดสวน ดังนั้น พรรคการเมืองที่มีสัดสวนของจํานวนสมาชิกในสภา
ผูแทนราษฎรมากจะมีจํานวนคณะกรรมาธิการมากตามไปดวย 
๒๓

 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓๒/๒๕๔๓ ลงวันที่ ๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๓. 



๑๔ 

รายจายประจําปงบประมาณเชนเดียวกัน กลาวคือ เจาหนาท่ีของรัฐผูใดท่ีจัดทําโครงการหรืออนุมัติ
หรือจัดสรรงบประมาณรูเห็นวามีกรณีการกระทําการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยตรงหรือทางออมในการใชจายงบประมาณจะตองรับผิดชอบ
ดวย เวนแตจะไดบันทึกโตแยงไวเปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบ ก็ใหถือวาพนจากความผิดดังกลาว 

(๕) ความรับผิดชอบของบุคคลท่ีเกี่ยวของ 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดกําหนดความรับผิดชอบของบุคคลท่ี

เก่ียวของกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณไวเปนการ
เฉพาะ ดังนี้ 

๑) ฝายบริหารมีหนาท่ีจัดทํางบประมาณตามข้ันตอน วิธีการ และเง่ือนเวลาท่ี
กฎหมายกําหนด และฝายบริหารมีหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณตามท่ีฝายบริหารเสนอ โดยฝายนิติ
บัญญัติ (สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) จะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนใน
รายการไมได แตแปรญัตติลดหรือตัดทอนงบประมาณรายจายได ซ่ึงการแปรญัตติปรับลดดังกลาว
จะตองไมใชรายจายตามขอผูกพันสําหรับรายการ ดังนี้ ๑. เงินสงใชตนเงินกู ๒. ดอกเบี้ยเงินกู และ  
๓. เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

๒) ฝายนิติบัญญัติ (สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะกรรมาธิการ) จะตองไม
เสนอ แปรญัตติ หรือกระทําดวยประการใดๆ ท่ีจะสงผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือกรรมาธิการ มีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย หากมีการ
กระทําฝาฝนขอหามและศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวามีการกระทําท่ีฝาฝนขอหาม ใหถือวาการเสนอการ
แปรญัตติหรือการกระทําดังกลาวเปนอันสิ้นผล โดยจะสงผลกระทบตอความรับผิดชอบของบุคคลท่ี
เก่ียวของ คือ ๑. กรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภากําหนดใหสิ้นสุดสมาชิกภาพนับแต
วันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และให เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกต้ังดวย และ ๒ . กรณี
คณะรัฐมนตรีใหพนจากตําแหนงท้ังคณะนับแตวันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย 

๓) เจาหนาท่ีของรัฐใดท่ีมีหนาท่ีและความรับผิดชอบในการจัดทําโครงการหรืออนุมัติ 
หรือจัดสรรงบประมาณรูวามีการกระทําของฝายนิติบัญญัติท่ีมีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณก็
จะตองรวมรับผิดชอบดวย เวนแตจะไดบันทึกโตแยงเปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบก็ใหพนจากความผิด 

ท้ังนี้ นอกจากความรับผิดในลักษณะของการสิ้นสุดสมาชิกภาพ การเพิกถอนสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้ง ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา และการพนจากตําแหนงท้ังคณะ
ของรัฐมนตรีแลว บุคคลดังกลาว และเจาหนาท่ีของรัฐจะตองรับผิดชดใชเงินพรอมดวยดอกเบี้ย     
โดยอายุความของการเรียกเงินคืนมีระยะเวลา ๒๐ ป นับแตวันท่ีมีการจัดสรรงบประมาณนั้นๆ 

ดังนั้น ตามกระบวนการและวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญสามารถกลาวโดย
สรุปไดวางบประมาณรายจายประจําปสวนใหญเปนเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน การท่ีฝายบริหาร
จะใชจายเ งินดังกลาวได  ยอมตองเปนไปตามท่ีฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาอนุญาตไวตาม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ โดยมีกรอบและการพิจารณารางกฎหมาย
งบประมาณไมเกิน ๑๒๕ วัน ซ่ึงเปนไปตามหลักประชาธิปไตย และความยินยอมหรืออํานาจในการ
อนุมัติงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน โดยฝายบริหารจะตองแจกแจงวางบประมาณ



๑๕ 

รายจายรายการใดและเปนจํานวนเงินเทาใด ตามหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาพิจารณาวามีความจําเปนและเหมาะสมหรือไม
เพียงใด เพ่ือเปนการควบคุมการใชจายเงินแผนดินของฝายบริหารในระยะเวลา ๑ ปงบประมาณใหมี
ประสิทธิภาพ คุมคา และเกิดประโยชนสูงสุดแกภาครัฐและประชาชนอยางยั่งยืน ท้ังนี้ ในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของฝายนิติบัญญัติจะตองมีความเปนกลางและไมมีสวนไดเสียใน
การใชจายงบประมาณดังกลาว และหากมีการกระทําฝาฝนขอหามก็จะนําไปสูคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญและตามมาซ่ึงความรับผิดชอบของบุคคลท่ีเก่ียวของตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ตลอดจน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา จะตองไมกระทําการท่ีอยูในขายของการขัดกันแหง
ผลประโยชนในลักษณะของการมีสวนรวมในการใชจายเงินงบประมาณหรือใหความเห็นชอบในการ
จัดทําโครงการใดๆ ของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดหามไวดวย 
เวนแตเปนการดําเนินการในกิจการของรัฐสภา23

๒๔ 

ความสัมพันธระหวางหลักประชาธิปไตยกับวิธีการงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญฉบับ
ปจจุบัน 

หลักประชาธิปไตย (Democracy) เปนหลักการสําคัญประการหนึ่งของงบประมาณที่ดี 
ซึ่งศาสตราจารย ดร.ปวย อึ้งภากรณ ผูอํานวยการทานแรกของสํานักงบประมาณ (พ.ศ. ๒๕๐๒ – 
พ.ศ. ๒๕๐๔) ไดวางหลักการไววา เนื่องจากงบประมาณมีความสัมพันธโดยตรงกับประชาชน ทั้งใน
ดานที่วาเงินไดของรัฐบาลเกือบทั้งหมดเกิดจากเงินภาษีของประชาชน และในดานที่ประชาชนเปน
เจาของอํานาจสูงสุดของประเทศ ที่หลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ฉะนั้น การนําเงินของ
ประชาชนไปใชจาย ก็เปนการสมควรที่ประชาชนจะมีสิทธิและมีสวนรวมในการตัดสินใจ โดยตอง
ไดรับความเห็นชอบหรือนุญาตจากประชาชนในฐานะที่เปนเจาของเงินที่แทจริงกอน รวมทั้งให
ประชาชนมีส ิทธ ิร ับทราบขอมูลขาวสารตางๆ ตลอดจนมีส ิทธ ิที ่จะตรวจสอบการใชจ ายเง ิน
งบประมาณเพ่ือพิจารณาวาการใชจายเงินนั้นเปนไปอยางประหยัด มีความคุมคา และเปนประโยชน
ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือการบริหารประเทศตรงกับความตองการของประชาชนอยาง
แทจริงหรือไม อยางไร ดังนั้น การคลังและการงบประมาณจําเปนตองเปดเผยใหประชาชนไดรูเห็น
โดยท่ัวไป 24

๒๕ 
สําหรับประเทศไทยท่ีผานมาและปจจุบัน มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบ

รัฐสภา ท่ีเรียกวาประชาธิปไตยทางออมผานทางผูแทน(Representative Democracy) ประกอบดวย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยท่ีงบประมาณรายจายประจําปถือเปนกฎหมายสําคัญของ
ฝายบริหารท่ีจะตองผานการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติตามหลักประชาธิปไตยและเปรียบเสมือนเข็ม
ทิศทางการเงิน และเครื่องมือสําคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติและนโยบายของรัฐบาลนําสูการ
ปฏิบัติ โดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐตางๆ การใชจายเงินแผนดินตองเปนไปตามข้ันตอนของ
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงผานการพิจารณาและอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในฐานะ
                                                           
๒๔

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๘๕. 
๒๕

 หลักการงบประมาณแผนดินของ ดร.ปวย อ้ึงภากรณ ประกอบดวย ๑.หลักคาดการณไกล (foresight) ๒.หลักประชาธิปไตย 

(democracy) ๓.หลักดุลยภาพ (balance) ๔.หลักสารัตถประโยชน (utility) ๕.หลักยุติธรรม (equity) และ ๖.หลักสมรรถภาพ 
(efficiency) 



๑๖ 

ตัวแทนในการรักษาผลประโยชนของประชาชนเจาของเงินแผนดิน ตามหลักความยินยอมหรืออํานาจ
ในการอนุมัติงบประมาณ เพ่ือพิจารณาเหตุผลและความจําเปนของการใชจายเงินอยางรอบคอบ โดย
ฝายบริหารตองใหขอมูลตางๆ ท่ีจําเปนอยางถูกตองครบถวน ประกอบดวย คําชี้แจงเก่ียวกับ
งบประมาณรายจาย อธิบายแจกแจงรายละเอียดตางๆ วาแตละรายการท่ีจะใชจายมีอะไร ตองใชเงิน
จํานวนเทาใด ใชจายเพ่ือวัตถุประสงคอยางใด มีระยะเวลาการดําเนินการอยางใด และกระทําแลวผล
ท่ีไดรับคืออะไร รวมถึงรายละเอียดอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายไดกําหนดเปนไปตามหลักงบประมาณรายจาย
ตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) เม่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอยางรอบคอบแลวเห็นสมควร
อนุญาตใหใชจายงบประมาณ จึงทําการออกกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม เปนกรอบใหฝายบริหารไปดําเนินการใชจายและ
เบิกจายงบประมาณในหนึ่งปงบประมาณตามท่ีฝายนิติบัญญัติไดอนุมัติไว 

ท้ังนี้ การจายเงินแผนดินของฝายบริหารตามท่ีกฎหมายอนุญาตรวม ๕ ฉบับ หรือกรณี
จําเปนเรงดวนท่ีฝายบริหารจายไปกอน หรือการใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายใน
ปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน หรือการจัดสรรงบประมาณรายจายใหเพียงพอกับการปฏิบัติ
หนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา ศาล องคกรอิสระ และองคกรอัยการ โดยมีกระบวนการพิจารณาของฝาย
นิติบัญญัติท่ีแลวเสร็จภายใน ๑๒๕ วัน และเห็นชอบดวยข้ันตอน เง่ือนไข และวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองไมใหมีการกระทําดวยประการใดก็ตามท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยตรงหรือทางออมในการใชจายงบประมาณ
รายจาย รวมถึงไมมีเจาหนาท่ีของรัฐเขาไปมีสวนรวมกับการกระทําดังกลาวนั้น 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตยนั้น ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ
จะตองยึดม่ันในหลักการของประชาธิปไตย หลักการและวิธีการงบประมาณอยางเครงครัด ซ่ึงท่ีผาน
มาฝายตุลาการโดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยหลักการและวิธีการเก่ียวกับเรื่องดังกลาวแลววา ฝาย
บริหารมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณ และฝายนิติบัญญัติมีหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณ 
เนื่องจากคณะรัฐมนตรีเปนผูดําเนินการจัดเก็บภาษีอากร และรายไดอ่ืนเพ่ือนํามาใชในการบริหาร
ประเทศ สวนฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนผูพิจารณาอนุมัติและควบคุมการใชจายงบประมาณของ
คณะรัฐมนตรีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปท่ีรัฐสภาไดพิจารณาเห็นชอบ
แลว จึงถือไดวาคําวินิจฉัยดังกลาวเปนไปตามหลักการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจโดยแทระหวาง
อํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติ และหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงรวมถึงอํานาจตุลาการอีกดวย 
ดังนั้น ในการปฏิบัติ ท่ีจะนําไปสูผลสัมฤทธิ์ของการงบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใต
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ฝายบริหารโดยผานกลไกของสํานักงบประมาณและหนวยรับงบประมาณ
ตางๆ จะตองปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ
อยางถูกตองครบถวนในทุกมิติ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการ
จายเงินและความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ในทุกระดับชั้น ซ่ึงสวนหนึ่งมา
จากการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือท่ีจะชี้แจงแสดงเหตุผลตอฝายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปน
ตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริงไดวา งบประมาณท่ีไดรับอนุญาตจากฝายนิติบัญญัติ
ไปแลวนั้น เม่ือนําไปใชจายและเบิกจายแลวเกิดประโยชนอยางไรตอประเทศชาติและประชาชน 
รวมท้ังมีความโปรงใสและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอน ตลอดจนในข้ันการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติก็



๑๗ 

จะตองยึดม่ันในความเปนกลางในการปฏิบัติหนาท่ีไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณตามท่ีฝายบริหารเสนอ 

กลาวโดยสรุปไดวา ประชาธิปไตยมีใจความสําคัญคือ อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุด
เปนของประชาชน การยึดม่ันในหลักการของอํานาจอธิปไตยท่ีเปนของปวงชน หลักสิทธิและเสรีภาพ  
หลักความเสมอภาค หลักเคารพเสียงขางนอย และหลักนิติธรรม โดยหลักการดังกลาวมีความ
เก่ียวของสัมพันธกัน และเปนหลักการสําคัญท่ีประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยตองยึดถือ
และบัญญัติรับรองไวในกฎหมายสูงสุด เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ท้ังนี้ 
เพ่ือใหประเทศเกิดความสงบสุขและทําใหการปกครองประเทศดําเนินไปตามวิธีทางประชาธิปไตยท่ี
เปนไป เพ่ือประโยชนสุขของประชาชนอยางแทจริงและยั่งยืน 

บทสรุป 

การใชจายเงินแผนดินของฝายบริหารจะตองไดรับอนุญาตจากฝายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภาในฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ซ่ึงฝายบริหาร
โดยผานกลไกของผูอํานวยการสํานักงบประมาณมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณเสนอนายกรัฐมนตรี 
เ พ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนเวลาอยางนอยสามเดือนกอนเริ่มตน
ปงบประมาณอนุมัติในแตละปงบประมาณ โดยในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปฝายบริหารจะตองแสดงท่ีมาของรายได ผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีจะไดรับ ความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ ในทุกระดับ รวมถึงเอกสารประกอบตามท่ีกฎหมายกําหนด  
ซ่ึงฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลา ๑๒๕ วัน ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด 
โดยในข้ันการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติจะตองไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณดังกลาว ตลอดจนในกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปนั้น 
เจาหนาท่ีของรัฐจะตองปฏิบัติหนาท่ีของตนอยางเครงครัด ไมมีสวนรวมหรือสนับสนุนการกระทําของ
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะนําไปสูการมีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณ และหากมีการกระทําท่ีฝาฝน
กรณีดังกลาวก็จะนําไปสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเปนหนึ่งในองคประกอบ
ของหลักการแบงแยกอํานาจตามหลักประชาธิปไตย ท่ีจะตองมีการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกัน
และกัน ดังนั้น เพ่ือใหงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณเกิดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน
ท่ีประชาชนจะไดรับอยางยั่งยืน มีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด ผูเขียนบทความมีขอเสนอแนะ ดังนี้ 

(๑) การจัดทํางบประมาณของฝายบริหารโดยผานกลไกของสํานักงบประมาณและหนวย
รับงบประมาณตางๆ จะตองคํานึงถึงประมาณการรายรับและฐานะทางการคลังของประเทศ ความ
ครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) ความจําเปนในการพัฒนาประเทศภายใตเปาหมาย 
และตัวชี้วัดตามยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
ภายในและภายนอกประเทศ ความเปนธรรมทางสังคม นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหนวยรับ
งบประมาณท่ีแสดงถึงความมีประสิทธิภาพในการใชจายและเบิกจายงบประมาณท่ีผานมาอยาง
เครงครัด โดยมีรูปแบบของเอกสารประกอบการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติอยางชัดเจน โปรงใสและ



๑๘ 

ตรวจสอบไดในทุกข้ันตอน มีความถูกตองและครบถวนในทุกมิติตามท่ีกฎหมายกําหนด และจัดทําเปน
เอกสารอิเล็กทรอนิกสดวย 

(๒) การรับฟงความคิดเห็นตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ นั้น สําหรับกรณีของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
จะตองเปนไปตามเง่ือนไข วิธีการ และเง่ือนเวลาท่ีเหมาะสมตามปฏิทินงบประมาณ โดยมีสวนรวมจาก
ทุกภาคสวน และมีการเปดเผยผลการรับฟงความคิดตอสาธารณะและประชาชนในทุกมิติ รวมท้ังการ
นําความคิดเห็นท่ีไดรับใชประกอบการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปของฝายบริหารอยางเปน
รูปธรรม อันแสดงถึงการมีสวนรวมของภาคประชาชนและการเคารพเสียงขางนอยตามลักษณะสําคัญ
ของประชาธิปไตย 

(๓) ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของกับกระบวนการจัดทํา
และอนุมัติงบประมาณ จะตองมีความเปนกลางและไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณอยางเครงครัด ท้ังนี้ ควรจะมีการสรางความรับรูและความเขาใจ พรอมท้ังกรณีศึกษา
ใหทุกภาคสวนไดทราบในโอกาสแรกดวย 
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