
 
 

เอกสารวิชาการสวนบุคคล 

(Individual Study) 

 

งบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
 

 

จัดทําโดย นายเฉลิมพล  เพ็ญสูตร 

รหัส ๖๔๐๙๐๖ 

 

 

 

 

 

 

รายงานน้ีเปนสวนหน่ึงของการอบรม 

หลักสูตรหลักนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุนท่ี ๙ 

วิทยาลัยศาลรัฐธรรมนูญ 

สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
 

 

 

 

ลิขสิทธิ์ของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 



งบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
 
บทนํา 
 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ประเทศไทยมีการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และอํานาจอธิปไตยเปนของ

ประชาชนชาวไทย โดยรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติ

หนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติ 

และความผาสุกของประชาชนโดยรวม รวมถึงการกําหนดกระบวนการและวิธีการงบประมาณไวเปน

การเฉพาะ อันสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยและหลักการทั่วไปทางการคลังและงบประมาณ 

ดังนั้น บทความฉบับนี้จึงมุงศึกษาถึงความเปนมาของหลักประชาธิปไตย หลักการพื้นฐานของหลัก

ประชาธิปไตย หลักการพื้นฐานทางการคลังและงบประมาณ วิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปจจุบัน และความสัมพันธระหวางหลักประชาธิปไตยกับวิธีการงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งมีความสอดคลองกับเหตุผลสําคัญของคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ผานมาวา “...หลักการจัดทํา

และอนุมัติงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณมีบัญญัติใหฝาย

บริหาร (คณะรัฐมนตรี) เปนผูมีอํานาจจัดทํางบประมาณรายจาย เพราะเปนผูดําเนินการจัดเก็บภาษี

อากรและรายไดอื่นเพื่อนํามาใชในการบริหารประเทศ สวนฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) เปนผูมีอํานาจ

อนุมัติงบประมาณรายจายตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอ ไมอาจมีอํานาจเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนใน

รายการของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ...” รวมถึงการตรวจสอบ

ถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกันดังกลาวเปนไปตามหลักประชาธิปไตยและหลักการพื้นฐานที่สําคัญของ

งบประมาณวา อํานาจสูงสุดในการอนุมัติหรืออนุญาตดานการงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติ 

ซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนในฐานะท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริง 

ความเปนมาของหลักประชาธิปไตย0

๑
 

ประชาธิปไตยเปนระบอบการปกครองโดยประชาชนซ่ึงท่ีมีวิวัฒนาการมาอยางยาวนาน

และไดมีการพัฒนามาอยางตอเนื่อง ถูกนําไปใชอยางแพรหลายในประเทศตางๆ ท่ัวโลก ในดานหลัก

ประชาธิปไตยเปนหลักการท่ีมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง โดยการดําเนินการ

ตางๆ ท่ีตองการการมีสวนรวมและการตัดสินใจของประชาชนเปนหลักในการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ดังนั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงเปนการปกครองระบอบเดียวท่ีประชาชนมี

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนลักษณะสําคัญของประชาธิปไตยประกอบดวย 

 

                                                           
๑ อมร รักษาสัตย และคณะ. ๒๕๓๙. ประชาธิปไตย : อุดมการณ หลักการ และแบบอยางการปกครองหลายประเทศ. กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,หนา ๓๓. 



๒ 

(๑) ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย รัฐบาลไดอํานาจมาจากประชาชนหรือโดย

ความยินยอมของประชาชน 

(๒) การเลือกผูแทนในสังคมสมัยใหมท่ีเปนประชาธิปไตยแบบมีผูแทนตองเปนการเลือก

ท่ีบริสุทธิ์ยุติธรรมโดยประชาชนสามารถไปใชสิทธิเลือกตั้งไดอยางอิสระ 

(๓) ใหความสําคัญแกแนวคิดท่ีแตกตาง รวมกันแกไขปญหาและตัดสินใจทางการเมือง

รวมกัน 

(๔) เชื่อในความเปนอิสระและเสรีภาพของมนุษย การแสดงความคิดเห็น การออกเสียง 

การเลือกตั้ง เปนตน 

(๕) ไมเลือกปฏิบัติ บังคับใชกฎหมายอยางเทาเทียม 

(๖) มีการตรวจสอบการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน 

(๗) ตัดสินใจหรือปฏิบัติตามเสียงขางมาก 

(๘) ประชาชนมีความเสมอภาคโดยเฉพาะดานกฎหมาย และมีโอกาสเทาเทียมกันใน

ดานตางๆ 

(๙) ประชาธิปไตยอยูบนพ้ืนฐานและหลักการของเสรีนิยม 

(๑๐) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพตาง ๆ อยางกวางขวาง โดยท่ีรัฐบาลเปนผูใหหลักประกัน 

และคุมครองการใชสิทธิเสรีภาพ 

(๑๑) รัฐบาลใหหลักการปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติธรรมไมใชอํานาจตาม

อําเภอใจ 

(๑๒) ประชาชนตองมีสวนรวมในการปกครองประเทศผานกลไกตาง ๆ หรือ ใชสิทธิ์ 

ท่ีจะแสดงบทบาทตางๆ ไดโดยตรง 

(๑๓) รัฐบาลตองรับผิดชอบตอประชาชนท่ีจะแสดงความคิดเห็นในดานตางๆ ตอรัฐบาล

รวมถึงมีสิทธิ์เปลี่ยนแปลงรัฐบาลตามวิธีการท่ีกําหนดได 

จะเห็นไดวาลักษณะดังกลาวเปนหลักสําคัญท่ีประชาชนในสังคมประชาธิปไตยพึงไดรับ 

และเปนสิ่งท่ีทุกคนในสังคมจําเปนตองรับรูและทําความเขาใจเพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติ 

และอยูรวมกันในสังคมไดอยางมีความสุข 

หลักการพ้ืนฐานของหลักประชาธิปไตย 

(๑) อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน (Popular Sovereignty) 

ประชาธิปไตยนั้นถือวาเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรืออํานาจอธิปไตย

นั้นเปนของประชาชนทุกคนรวมกันและประชาชนผูเปนเจาของอํานาจเปนผูรวมกันใชอํานาจนี้ไมวา

จะโดยตรงหรือโดยออมเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนเอง เปนการปกครองท่ีสามารถทําใหทุกคนใน

สังคมสามารถแสดงออกถึงความตองการของตนได อีกท้ังการปกครองนั้นตองจัดการเพ่ือกอใหเกิด

ประโยชนแกทุกคนในสังคมดวย 

 



๓ 

(๒) หลักเสรีภาพ (Liberty) 

หลักการวาดวยสิทธิเสรีภาพเปนหลักการท่ีสําคัญมากอยางหนึ่งของประชาธิปไตย 

คือ สิทธิ (right) เสรีภาพ (liberty) และอิสรภาพ (freedom) สิทธิ หมายถึงประโยชนท่ีกฎหมาย

รับรองและคุมครองให เสรีภาพ หมายถึง โอกาสท่ีจะเลือกทําหรือไมทําระหวางทางเลือกหลายทาง

ตามปรารถนาของตน โดยปราศจากขอบังคับหรือขอจํากัด จะจํากัดไดก็แตโดยกฎหมายเทานั้น สวน

อิสรภาพ หมายถึงการทําหรืองดเวนท่ีจะทําสิ่งใดๆ ก็ไดท่ีไมละเมิดผูอ่ืน 

(๓) หลักความเสมอภาค (Equality) 

ความเสมอภาคในระบอบประชาธิปไตย หมายความวา การท่ีราษฎรทุกคนใน

ประเทศมีความเสมอภาคหรือความเทาเทียมกันในพ้ืนฐานเรื่องสําคัญๆ ท่ีเปนไปไดในฐานะท่ีเปน

มนุษยปุถุชนอันจะทําใหทุกคนมีศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยและกอใหเกิดความยุติธรรมในสังคม โดย

หลักความเสมอภาคสามารถแบงออกไดเปน ๕ ดาน หลัก ๆ คือความเสมอภาคทางการเมือง 

(Political Equality) ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ (Economic Equality) ความเสมอภาคทางสังคม 

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

(Equality of Opportunity) 

(๔) หลักการปกครองโดยเสียงขางมากท่ีเคารพเสียงขางนอย (The Majority Rule 

with Respect to Minority Rights) 

ในกรณีท่ีตองมีการตัดสินใจเพ่ือเลือกกระทําในสิ่งใดสิ่งหนึ่งบนสถานการณท่ีมีความ

คิดเห็นท่ีแตกตางหลากหลายทางออกท่ีดีท่ีสุดคือการเลือกปฏิบัติตามมติเอกฉันท (Unanimity) แต

หากไมสามารถหาขอสรุปท่ีเปนเอกฉันทได ในระบอบประชาธิปไตยจะตองยึดหลักการตัดสินความ

ขัดแยงดวยวิธีการลงคะแนนเสียงและเลือกท่ีจะปฏิบัติตามมติของเสียงขางมาก (Majority Decision-

Making) โดยใหความเคารพตอสิทธิของเสียงขางนอย (Fundamental Rights of Minority) เพราะ

การยอมปฏิบัติตามมติเสียงขางมากโดยละเลยสิทธิข้ันพ้ืนฐานของเสียงขางนอย จะทําใหการปกครอง

กลายเปนเผด็จการของเสียงขางมากซ่ึงผิดไปจากหลักการของประชาธิปไตย 

(๕) หลักนิติธรรม (Rule of Law) 

การยึดถือกฎหมายเปนเกณฑในการดําเนินกิจกรรมถือวาเปนนโยบายและความ

ตองการของประชาชน เพราะกฎหมายท่ีใชบังคับไดถูกกําหนดข้ึนโดยผูแทนของประชาชน จึงถือไดวา 

กฎหมายมาจากประชาชนนั่นเอง นอกจากนี้ ยังถือวากฎหมายเปนหลักประกันท่ีสําคัญเพราะ

กฎหมายมีการบัญญัติอยางชัดแจงเปดเผยและใชกระบวนการพิสูจนท่ีมีเหตุผลท่ีสุดเทาท่ีจะกระทําได 

มีการบังคับใชอยางเปนธรรมและเทาเทียมกัน เพ่ือกอใหเกิดความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคล 

 

 

 

 



๔ 

รูปแบบประชาธปิไตย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจแบงออกไดเปน ๒ รูปแบบ คือ 

(๑) ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยทางตรงเปนรูปแบบการ

ปกครองท่ีประชาชนทุกคนมีหนาท่ีตัดสินใจเองหรือเขารวมกันแกปญหาในเรื่องตางๆ ไดดวยตนเอง

โดยตรง เพราะถือวาตนเองนั้นเปนผูแสดงความตองการของตนเองไดดีกวาคนอ่ืน ประชาธิปไตย

ทางตรงพบในการปกครองของนครรัฐกรีกในสมัยโบราณ ซ่ึงในปจจุบันพบไดนอยมากเพราะประชากร

มีจํานวนมากข้ึน ดังนั้นประชาธิปไตยโดยมีตัวแทนจึงเขามามีบทบาทสําคัญแทนประชาธิปไตยทางตรง

1

๒
 

(๒) ประชาธิปไตยทางผูแทน (Representative Democracy) ประชาธิปไตยทางผูแทน

หรือประชาธิปไตยโดยออม (Indirect Democracy) เปนรูปแบบการปกครองท่ีประชาชนซ่ึงเปน

เจาของอํานาจอธิปไตยมอบอํานาจอธิปไตยใหกับผูแทนท่ีตนเลือกสรรผานกระบวนการท่ีเรียกวาการ

เลือกตั้ง เพ่ือเขาไปทําหนาท่ีตัดสินใจแทนตน โดยผูแทนท่ีตนเลือกเขาไปจะมีระยะเวลาในการดํารง

ตําแหนงท่ีแนนอน และโดยในปจจุบันแตละประเทศมีพ้ืนท่ีและอาณาเขตท่ีกวางใหญ ประชากรมี

จํานวนมากข้ึน ทําใหประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีความเหมาะสมมากกวาประชาธิปไตยทางตรง 

ท้ังนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศตางๆ สวนใหญเปนการปกครองใน

รูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนโดยใหประชาชนเลือกผูแทนเขาไปทําหนาท่ีแทนตน และไดมี

การนําเอาแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเขามาใชเพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวม

ทางการเมืองมากข้ึน และประชาชนไดมีโอกาสท่ีจะตัดสินใจแสดงความคิดเห็นตอกิจกรรมของ

สวนรวม เพ่ือใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนอยางแทจริง 

หลักการพ้ืนฐานทางการคลังและงบประมาณ 

ตามกรอบกฎหมายการคลังและการงบประมาณ ซ่ึงองคการเพ่ือความรวมมือทาง
เศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ Organization for Economic Co-operation and Development 
– OECD กําหนดไว ๑๐ ประการ ประกอบดวย ๑. หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติ
งบประมาณ ๒. หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ ๓. หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ     
๔. หลักรายไดตองมีลักษณะท่ัวไป ๕. หลักรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง ๖. หลักดุลยภาพทาง
งบประมาณ ๗. หลักการตรวจสอบได ๘. หลักความโปรงใส ๙. หลักเสถียรภาพ และ๑๐. หลัก
ประสิทธิภาพ โดยบทความฉบับนี้จะกลาวถึงหลักการพ้ืนฐานทางการคลังและการงบประมาณท่ี
เก่ียวของกับงบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐) ไดแก หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณ 
หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ หลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง หลักการ
ตรวจสอบได หลักความโปรงใส และหลักประสิทธิภาพ รวมท้ังกฎหมายอ่ืนใดท่ีเก่ียวของ 

                                                           
๒

 วัชรินทร ชาญศิลป “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของไทย : มุมมองนิติศาสตร สังคมศาสตร และรัฐศาสตร” วารสาร

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร (๓๕(๒) ๑๕-๒๕ ๒๕๕๒): ๑๘. 



๕ 

(๑) หลักความยินยอมหรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณ เปนหลักการพ้ืนฐานอัน
สําคัญยิ่งของหลักกฎหมายท่ัวไปของงบประมาณ โดยกําหนดใหอํานาจสูงสุดในการใหความเห็นชอบ
ดานการงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชน ท้ังดาน
ระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงคของการใชเงินงบประมาณฝายบริหาร จะตองชี้แจงแสดงเหตุผล 
เพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ และหลักการดังกลาวปรากฏตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
ในฐานะท่ีเปนกฎหมายสูงสุดวา “งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถา
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหมใหใชกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน” (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๑) อันเปนการกําหนดใหงบประมาณรายจายประจําปจะตองจัดทํา
เปนกฎหมายในรูปแบบของพระราชบัญญัติ เพ่ือใหตัวแทนของประชาชนหรือรัฐสภามีอํานาจในการ
พิจารณาตรวจสอบงบประมาณรายจาย2

๓ 
(๒) หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ เปนหลักการท่ีกําหนดระยะเวลาเพ่ือเปนเง่ือน

เวลาเริ่มตนและเง่ือนเวลาสิ้นสุดของการใชงบประมาณในปหนึ่งปใด โดยรายรับและรายจายของรัฐ
ตองมีความสัมพันธกับระยะเวลาทางการคลังท่ีไดกําหนดไว เม่ือสิ้นปงบประมาณปหนึ่งๆ หาก
งบประมาณรายจายเหลืออยูโดยยังมิไดมีการจายหรือมีการสั่งใหเบิกจายก็เปนอันพับไป จะนําไปจาย
หรือกอหนี้ผูกพันอีกไมได 3 ๔ โดยกรอบระยะเวลา ๑ ป ถือเปนชวงเวลาท่ีเหมาะสม เนื่องจาก
งบประมาณรายจายจะตองจัดทําเปนกฎหมายในรูปแบบของพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองอาศัย
ระยะเวลาในการจัดเตรียม พิจารณา อนุมัติ การกําหนดระยะเวลาท่ีนอยกวา ๑ ป อาจทําใหเปน
ภาระแกฝายนิติบัญญัติ ทําใหทํางานดวยความยากลําบากในชวงเวลาอันจํากัด กระบวนการพิจารณา
อนุมัติท่ีลดลงอาจสงผลใหการพิจารณาไมเปนไปดวยความละเอียดรอบคอบเทาท่ีควร รวมถึงหาก
พิจารณาในแงของฝายบริหารหรือรัฐบาลแลวการทํางานหรือการปฏิบัติภารกิจของฝายบริหารตอง
อาศัยระยะเวลาชวงระยะเวลาหนึ่งจึงจะสามารถประเมินผลการปฏิบัติงานได หากกําหนดกรอบ
ระยะเวลาสั้นจนเกิดไปอาจทําใหงานของฝายบริหารถูกจํากัดโดยระยะเวลา ทําใหไมสามารถ
ปฏิบัติงานจนเกิดสัมฤทธิ์ผล และไมมีความตอเนื่อง อาจสงผลเสียหายหรือไรประโยชนตอราชการ
แผนดินได แตหากกําหนดระยะเวลายาวนานจนเกินไปจะเสี่ยงตอการทุจริต4

๕ 
สําหรับหลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณในประเทศไทย ปรากฏหลักการและขอยกเวน

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๑ “...ถาพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายในปงบประมาณปนั้นไปพลางกอน...” และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑ มาตรา ๑๘ กําหนดวา “การตรากฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําป

                                                           
๓

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง (พิมพคร้ังที่ ๓, กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๗), หนา ๑๓๕-๑๓๗. 
๔

 สมคิด เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง, (พิมพคร้ังที่ ๒, กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, ๒๕๓๙), หนา ๒๑๕. 
๕

 หลักความจริงใจทางงบประมาณ เปนหลักการที่มาจากคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสมี

วัตถุประสงคใหการประมาณการรายจายและรายรับของกฎหมายงบประมาณตองมีความสุจริต ปราศจากความตั้งใจบิดเบือนตอ
กรอบความสมดุลทางงบประมาณที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปกําหนดไว นั่นคือการนําหลักสุจริตมาปรับใชกับ
การงบประมาณทั้งหลักและกระบวนการในการบริหารงบประมาณประจําปนั่นเอง 



๖ 

ตองดําเนินการใหแลวเสร็จกอนวันเริ่มปงบประมาณนั้น เวนแตจะมีเหตุจําเปนหรือเหตุฉุกเฉินท่ีมิอาจ
หลีกเลี่ยงได” ประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ มาตรา ๔ “ใน
พระราชบัญญัตินี้... “ปงบประมาณ” หมายความวา ระยะเวลาตั้งแตวันท่ี ๑ ตุลาคม ของปหนึ่ง       
ถึงวันท่ี ๓๐ กันยายน ของปถัดไป และใหใชป พ.ศ. ท่ีถัดไปนั้นเปนชื่อสําหรับปงบประมาณนั้น...” 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ยังไดบัญญัติรองรับหลักการปงบประมาณ
ไวในมาตรา ๔๓ “การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณใด ใหกระทํา
ไดแตเฉพาะภายในปงบประมาณนั้น...” จึงเปนการยืนยันถึงหลักการระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ
อยางชัดเจน และความมีวินัยทางการคลังและงบประมาณวาภารกิจตางๆ ของรัฐบาลโดยผานกลไก
ของหนวยรับงบประมาณจะถูกจํากัดเวลาตามปงบประมาณ ฝายบริหารจะเบิกเงินเพ่ือใชในการ
ปฏิบั ติงานตามภารกิจท่ีแถลงไวตอฝายนิติบัญญัติในปงบประมาณนั้นไดก็แตเฉพาะภายใน
ปงบประมาณนั้นเทานั้น จะเบิกเม่ือสิ้นปงบประมาณนั้นไมได 

อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวนี้มีขอยกเวนสําหรับกรณีท่ีไมสามารถใชจายเงิน
งบประมาณไดภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนด และมีความจําเปนตองใชเงินจํานวนดังกลาวในภายหลัง
จากสิ้นปงบประมาณ ไดแก งบประมาณรายจายขามป การกันเงินไวเบิกเหลื่อมป โดยจะกันเงินไวเบิก
เหลื่อมปไดเฉพาะรายการท่ีหนวยรับงบประมาณไดกอหนี้ผูกพันไวกอนสิ้นปงบประมาณเทานั้น 
รวมถึงกรณีการใชจายท่ีมีระยะเวลานอยกวาหนึ่งปงบประมาณ ไดแก งบประมาณพลางกอน 
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

(๓) หลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง รายจายสาธารณะสวนใหญมี
ท่ีมาจากเงินภาษีของประชาชน ดังนั้น การกําหนดรายละเอียดของเปาหมายปลายทางท่ีรายจายจะ
นําไปใชตองมีความชัดเจน โดยมีวัตถุประสงค ความจําเปนและเหตุผลตามภารกิจท่ีจะใชจาย 
กลาวคือ รายจายสาธารณะตองมีไวเพ่ือภารกิจของรัฐและประโยชนแกประชาชนเทานั้น ฝายบริหาร
ตองอธิบายแจกแจงวารายจายแตละรายการมีวิธีดําเนินการอยางไร และเปนจํานวนเทาใดในเอกสาร
งบประมาณประจําป และตองผานความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเทานั้น เพ่ือใหรัฐสภา
พิจารณาวามีความจําเปนและเหมาะสมหรือไม เม่ือไดรับอนุมัติตามคําขอแลว ฝายบริหารมีหนาท่ีตอง
ปฏิบัติการภายใตแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณตามท่ีเสนอไว การแกไข
เปลี่ยนแปลงรายการหรือแผนงานของรายจายดังกลาวตองไดรับความยินยอมจากผูท่ีมีอํานาจท่ี
เก่ียวของกอน ท้ังนี้ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบถึงความเหมาะสมและความจําเปนในการใชเงิน
แผนดิน รวมท้ังสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชจายงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สําหรับหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจงนั้น ประเทศไทยกําหนด
หลักการนี้ไวในกฎหมาย เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๐ 
“การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุมัติไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง...” พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ไดกําหนดสาระสําคัญ
เก่ียวกับหลักงบประมาณตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจงไวหลายประการ ไดแก ๑. หนวยรับงบประมาณ
จะตองใชจายงบประมาณตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายอยางเครงครัด มีประสิทธิภาพ
สูงสุดเพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ ๒. งบประมาณรายจายของหนวยรับ
งบประมาณใดท่ีกําหนดไวตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายจะโอนหรือนําไปใชสําหรับ    
หนวยรับงบประมาณอ่ืนไมได รวมถึงงบประมาณรายจายท่ีกําหนดไวในแผนงานหรือรายการใดตาม



๗ 

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายก็จะโอนหรือนําไปใชในแผนงานหรือรายการอ่ืนไมได และ  
๓. กําหนดใหหัวหนาหนวยรับงบประมาณมีหนาท่ีควบคุมการใชงบประมาณรายจายใหเปนไปตาม
แผนงานหรือรายการและภายในวงเงินงบประมาณรายจายตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจาย แตอยางไรก็ดี มีขอยกเวนหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง
ไว ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ ไดแก การโอนงบประมาณระหวางหนวยงาน 
และการโอนงบประมาณระหวางรายการหรือแผนงานภายในหนวยงานเดียวกัน ซ่ึงจะกระทําไดเทาท่ี
จําเปนและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดเทานั้น5

๖ 
(๔) หลักการตรวจสอบได (Accountability) การจัดทํางบประมาณตองมีความยืดหยุน 

คลองตัว และสามารถปรับตัวใหรองรับกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา แตท่ีสําคัญ
งบประมาณจะตองถูกตรวจสอบและไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติเทานั้น จึงจะนําไปใชจายตาม
หลักการตรวจสอบได เพ่ือใหการใชจายงบประมาณแผนดินมีประสิทธิภาพ ทันสมัย โปรงใสและ
สามารถตรวจสอบได ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดสาระสําคัญเก่ียวกับเรื่องนี้ไวเปนการ
เฉพาะวา ในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณฝายบริหารจะตอง
แสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการจายเงิน 
และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ โดยการตรวจสอบตามหลักการ
ตรวจสอบไดนั้น อาจแบงไดเปน ๒ ชวง คือ 
  ชวงแรก การตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ การ
ตรวจสอบนี ้ม ีความเกี ่ยวข องกับการที ่ฝ ายบริหารมีหนาที ่ต องจัดเตรียมรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป เพื ่อเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา โดยฝายบริหารตองเสนอ
กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปดังกลาว ตอฝายนิติบัญญัติลวงหนากอนวันเริ ่มตน
ปงบประมาณใหม ซึ ่งตามกฎหมายวาด วยว ิธ ีการงบประมาณกําหนดใหผู อํานวยการสําน ัก
งบประมาณเสนองบประมาณประจําปตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของฝายบริหาร เพื่อ
คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาเปนเวลาอยางนอยสามเดือนกอนวันเริ่มปงบประมาณ (๑ ตุลาคมของ
แตละปปฏิทิน) และที่สําคัญยิ่ง งบประมาณประจําปที่ฝายบริหารเสนอตอรัฐสภาดังกลาวจะตองมี
เอกสารประกอบ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบ อาทิ คําชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 
การแสดงผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ 
  ชวงท่ีสอง การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช กรณีนี้เก่ียวของกับขอมูล
ท่ีฝายบริหารตองจัดทําเม่ือไดนํางบประมาณไปใชจาย เชน การจัดทํารายงานเพ่ือเสนอตอ            
ฝายนิติบัญญัติ การกําหนดใหรัฐบาลนําเสนอผลการตรวจสอบการบริหารจัดการงบประมาณตอ
รัฐสภากอนการนําเสนองบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ตัวอยางเชน ตามกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณ6

๗ กําหนดใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณจัดทํารายงานการโอนงบประมาณ
รายจายงบกลางระหวางรายการท่ีกําหนดไวในงบประมาณรายจายงบกลาง หรือการโอนงบประมาณ

                                                           
๖

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

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๕๑. 



๘ 

รายจายบูรณาการ และงบประมาณรายจายบุคลากรระหวางหนวยรับงบประมาณเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือรายงานตอรัฐสภาภายใน ๓๐ วันนับแตวันสิ้นปงบประมาณนั้นๆ 

(๕) หลักความโปรงใส (Transparency) มีความเชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได     
โดยระบบงบประมาณท่ีโปรงใสจะทําใหทราบถึงรายจายท่ีจะผูกพันตองบประมาณในอนาคต        
และสามารถตัดสินใจเก่ียวกับการดําเนินโครงการตางๆ ไดตามลําดับความสําคัญ อันจะทําใหสามารถ
ใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศได
อยางมีประสิทธิภาพ โดยความโปรงใส อันมีความหมายถึงวัตถุประสงคของนโยบาย องคกรท่ี
เก่ียวของ กรอบนโยบายทางเศรษฐกิจ การตัดสินใจในเชิงนโยบายและการใหเหตุผลของการตัดสินใจ
ดังกลาว โดยขอมูลเก่ียวกับนโยบายทางการเงิน และเง่ือนไขของการตรวจสอบไดของหนวยงานท่ี
เก่ียวของ สมควรตองถูกเปดเผยตอสาธารณชนในรูปแบบท่ีเขาใจและเขาถึงไดงาย ท้ังนี้ ความโปรงใส
ในบทบาทของรัฐโดยการดําเนินกิจกรรมทางพาณิชยของรัฐตองมีความชัดเจนดานสถานะของ
หนวยงาน รวมท้ังการใชจายเ งินนอกงบประมาณ ก็ควรท่ีจะมีการจัดทํารายงานเสนอตอ               
ฝายนิติบัญญัติ และวิเคราะหภาระผูกพันท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต โดยถือเปนหนาท่ีตามกฎหมายของ
รัฐท่ีจะตองมีการเปดเผยขอมูลดานการคลังและการงบประมาณ ซ่ึงความโปรงใสทางงบประมาณ
ดังกลาวจะปรากฏตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณในสวนท่ีเก่ียวกับเอกสารประกอบท่ี        
ฝายบริหารจัดทําข้ันเพ่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติตอไป 

(๖) หลักประสิทธิภาพ (Performance or Efficiency, Economy and Effectiveness) 
เปนหลักเกณฑสําคัญในการประเมินการทํางานรวมกันของบุคคล สําหรับดานการงบประมาณนั้น       
การจัดการงบประมาณใหมีประสิทธิภาพจะตองยึดถือเอาผลลัพธจากการดําเนินการทางงบประมาณเปน
หลักในการพิจารณา ท้ังนี้ เพ่ือใหสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในฐานะผูเสียภาษี 
ตลอดจนผูรับบริการอ่ืนๆ จากภาครัฐไดดียิ่งข้ึน ภายใตกรอบทางการเงินการคลังภาครัฐท่ีมีอยูอยาง
จํากัด ซ่ึงปจจุบันตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐไดกําหนดเง่ือนไขในการจัดสรร
งบประมาณวาจะตองคํานึงถึงความสามารถในการใชจายและการกอหนี้ผูกพันของหนวยรับงบประมาณ
ท่ีผานมาดวย ตลอดจนในภาพรวมของการจัดทํางบประมาณจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โปรงใส 
และตรวจสอบไดตามหลักการรักษาเสถียรภาพและการพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และท่ีสําคัญฝาย
บริหารจะตองพิจารณาประโยชนท่ีรัฐหรือประชาชนจะไดรับ ความคุมคา และภาระการเงินการคลังท่ี
เกิดข้ึนแกรัฐ รวมถึงความเสี่ยงและความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแกการเงินการคลังของรัฐอยางรอบคอบ 
และท่ีสําคัญยิ่งฝายบริหารจะตองไมบริหารราชการแผนดินโดยมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจ
กอใหเกิดความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว7

๘ 

  

                                                           
๘

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



๙ 

วิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

(๑) การจายเงินแผนดิน 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ การจายเงินแผนดิน 8

๙ 
จะกระทําไดเฉพาะตามท่ีกฎหมายอนุญาตไว จํานวน ๕ ฉบับ ไดแก ๑. กฎหมายวาดวยงบประมาณ
รายจาย (พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพ่ิมเติมประจําปงบประมาณ) ๒. กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ (พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑) ๓. กฎหมายเก่ียวกับการโอนงบประมาณรายจาย ๔. กฎหมายวาดวย        
เงินคงคลัง (พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ และท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และ ๕. กฎหมายวาดวย
วินัยการคลังของรัฐ (พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑) โดยกฎหมายท้ัง       
๕ ฉบับ เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีจะตองไดรับการอนุมัติหรืออนุญาตจากฝายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภาท้ังสิ้น อันแสดงใหเห็นถึงวาการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มีความ
สอดคลองกับหลักประชาธิปไตยตามหลักการแบงแยกอํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ
เก่ียวกับการจายเงินแผนดินในฐานะของกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยถือไดวาฝายบริหารหรือ
รัฐบาลไดอํานาจในการจายเงินแผนดินจากประชาชนหรือโดยความยินยอมของประชาชน แตอยางไร
ก็ดีการบริหารราชการแผนดินจะตองมีความตอเนื่องและจําเปนตองมีงบประมาณสําหรับการจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของสวนรวมหรือประชาชน ดังนั้น กรณีมีความจําเปนเรงดวนฝาย
บริหารหรือรัฐบาลโดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐจะจายเงินไปกอนก็ได ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
กําหนดขอยกเวนเก่ียวกับการจายเงินแผนดิน ดังนี้ 

๑) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณกอนนั้นไปพลางกอน 9

๑๐    
ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขสําคัญ
เก่ียวกับงบประมาณพลางกอนไววาถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณออกไม
ทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กอนนั้นไปพลางกอน ท้ังนี้ เปนไป
ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีผูอํานวยการสํานักงบประมาณกําหนดโดยอนุมัติของนายกรัฐมนตรี10๑๑ 

๒) กรณีจําเปนเรงดวนฝายบริหารสามารถใชจายและเบิกจายงบประมาณไปกอนได      
แตจะตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด อาทิ “เงินทุนสํารองจาย” ซ่ึงตาม
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 1 1

๑๒ กําหนดใหมีเงินทุนสํารองจายจํานวน ๕๐,๐๐๐ ลานบาท        
ซ่ึงฝายบริหารโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถนําเงินทุนดังกลาวไปใชจายได สําหรับกรณี
ท่ีมีความจําเปนและเรงดวน เพ่ือประโยชนแกราชการแผนดิน และงบประมาณรายจายงบกลาง 
รายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนมีไมเพียงพอ และเม่ือไดจายเงินไปแลวจะตองตั้ง
งบประมาณรายจายเพ่ือชดใชในกฎหมายงบประมาณรายจายเพ่ือสมทบเงินทุนนั้น เพ่ือไวใชจายตอไป

                                                           
๙

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๐. 
๑๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑ วรรคหนึ่ง. 
๑๑

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๑๒. 
๑๒

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๔๕. 



๑๐ 

ในโอกาสแรกอันสอดคลองกับรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดตามหลักประชาธิปไตย โดยมีการ
ตรวจสอบการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ 

(๒) การจัดทํางบประมาณของฝายบริหาร 
งบประมาณรายจายมีความสําคัญเปนอยางยิ่งในการบริหารราชการแผนดินและการ

จัดทําบริการสาธารณะของภาครัฐ เนื่องจากงบประมาณรายจายถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติและนโยบายของรัฐบาลไปสูการปฏิบัติ โดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐ
ซ่ึงมีสํานักงบประมาณเปนหนวยงานกลางดานการงบประมาณของประเทศ มีหนาท่ีรับผิดชอบในการ
จัดทํางบประมาณตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๖๑ โดยการจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป อันเปนกฎหมายท่ีวา
ดวยการกําหนดจํานวนอยางสูงท่ีฝายนิติบัญญัติอนุมัติหรืออนุญาตใหฝายบริหารนําไปใชจายไดตาม
วัตถุประสงค รายการ วงเงิน และระยะเวลาท่ีกําหนด ซ่ึงการตรากฎหมายงบประมาณรายจาย
ดังกลาวจะเกิดข้ึนเปนประจําทุกปงบประมาณและมีการรับฟงความคิดเห็นจากทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ 
ตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน โดยเฉพาะความคิดเห็นจากประชาชนในฐานะท่ีเปน
เจาของเงินท่ีเสียภาษี เพ่ือฝายบริหารนํามาจัดทํางบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณ  

โดยการใชจายและเบิกจายงบประมาณรายจายประจําปตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณจะสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
ดังนั้น การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองผานการพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบและตอง
คํานึงถึงประมาณการรายรับและฐานะการคลังของประเทศ ความจําเปนในการพัฒนาประเทศตาม
ยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในและ
ภายนอกประเทศ ความเปนธรรมทางสังคม นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหนวยรับงบประมาณ
เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและความคุมคาในการจายงบประมาณและเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหาร
จัดการภาครัฐอยางยั่งยืน 

(๓) การงบประมาณสําหรับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 1 2

๑๓ กําหนดใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณให
เพียงพอกับการปฏิบัติหนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา (สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงาน
เลขาธิการรัฐสภา และสถาบันพระปกเกลา) ศาล (สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาลยุติธรรม และ
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ) องคกรอิสระและองคกรอัยการ (สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ สํานักงานผูตรวจการแผนดิน และสํานักงานอัยการ
สูงสุด) ซ่ึงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐก็ไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสอดคลองไวเชนเดียวกัน 
กลาวคือ การจัดสรรงบประมาณตองคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา ศาลยุติธรรม    
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรอัยการ และในกรณีท่ี
หนวยงานดังกลาวเห็นวา งบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรงบประมาณอาจไมเพียงพอตอการปฏิบัติ
หนาท่ี ใหยื่นคําขอ แปรญัตติตอคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปโดยตรง ตลอดจนเพ่ือแสดงใหเห็นถึงความมีวินัยทางการคลังและงบประมาณ กําหนดให

                                                           
๑๓

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑ วรรคสอง. 



๑๑ 

หนวยงานดังกลาวจัดใหมีระบบการจัดทําและการใชจายเงินงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพและ
สัมฤทธิ์ผล การกํากับดูแลการใชจายเงิน และระบบการควบคุมภายในดานการเงินการคลังโดยรักษา
วินัยการเงินการคลังอยางเครงครัด รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลเก่ียวกับการใชจายเงินและรายไดท่ี
ไดรับใหสาธารณชนทราบ และเผยแพรผานทางสื่ออิเล็กทรอนิกสดวย 1 3

๑๔ อันแสดงใหเห็นถึงการ       
ไมเลือกปฏิบัติ การบังคับใชกฎหมายอยางเทาเทียม และหลักการตรวจสอบซ่ึงกันและกัน ตาม
ลักษณะสําคัญของประชาธิปไตย 

(๔) กระบวนการและวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
กระบวนการงบประมาณหรือท่ีเรียกวา “วงจรงบประมาณ” 1 4

๑๕ แบงออกเปน ๔ 
ข้ันตอนท่ีสําคัญ คือ การจัดทํางบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการ
ควบคุมตรวจสอบงบประมาณรวมท้ังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหมีการ
ประเมินผลและการรายงานดวย โดยมีข้ันตอนการดําเนินการและองคกรท่ีรับผิดชอบแตกตางกันไป 
หากกลาวถึงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ เปนอํานาจหนาท่ีเฉพาะของฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร
ไมสามารถนํารางกฎหมายงบประมาณท่ีตนเปนผูจัดทําไปใชจายและเบิกจายงบประมาณเพ่ือบริหาร
ประเทศได หากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภามิไดใหความยินยอมเสียกอน โดยบทความฉบับนี้จะกลาวถึง
การอนุมัติงบประมาณตามรัฐธรรมนูญเปนการเฉพาะ ดังนี้ 

๑) ท่ีมาและเหตุผลการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ อํานาจการพิจารณาใหความ
ยินยอมในการอนุมัติกฎหมายงบประมาณของรัฐสภามีท่ีมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตรของประเทศ
อังกฤษ จากการประกาศกฎบัตร Magna Carta เปนท่ีมาของระบบรัฐสภาซ่ึงถือกําเนิดข้ึนจากหลัก
ความยินยอมในการจัดเก็บภาษีของประชาชน บทบาทของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตอการคลัง
สาธารณะปรากฏชัดเจนอยูในข้ันตอนการอนุมัติ และการตรวจสอบควบคุมงบประมาณ กลาวคือ เม่ือ
ประชาชนยินยอมมอบเงินของเขาใหแกรัฐ รัฐตองแสดงและแจกแจงวาจะมีการใชจายเงินภาษีนั้นๆ 
ในเรื่องใดบาง โดยหลักความยินยอมหรือการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ตองเกิดข้ึนกอนข้ันตอนการ
บริหารงบประมาณโดยฝายบริหารเสมอ ฝายบริหารไมสามารถทําการจัดเก็บภาษีหรือทําการใชจาย
งบประมาณโดยปราศจากการเห็นชอบในกฎหมายงบประมาณประจําปจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา
ซ่ึงสอดคลองกับระบบการปกครองของประเทศเสรีประชาธิปไตย คือ งบประมาณของประเทศตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติท่ีเปนตัวแทนของประชาชน 1 5

๑๖ โดยการตราเปนกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติซ่ึงเปนข้ันตอนทางนิติบัญญัติโดยแท 

๒) การพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
๑. รูปแบบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน นอกเหนือจากเอกสารประกอบและรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณตามท่ีกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดแลว การเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี

                                                           
๑๔

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

 อรัญ ธรรมโน,ความรูทั่วไปทางการคลัง ,(กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธ จํากัด, ๒๕๑๘), หนา ๘๖. 
๑๖

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง ,(พิมพคร้ังที่๓, กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๗), หนา ๒๓๖. 



๑๒ 

คาดวาจะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาตางๆ 1 6

๑๗ ซ่ึง
กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐไดกําหนดหลักเกณฑดังกลาวไวเชนกัน สําหรับกฎหมาย  
วาดวยวิธีการงบประมาณ 1 7

๑๘ไดกําหนดใหงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาจะตองมีเอกสาร
ประกอบท่ีมีคําชี้แจงเก่ียวกับงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง ซ่ึงรวมถึงการแสดงผลสัมฤทธิ์และประโยชน
ท่ีคาดวาจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ ตลอดจน
กําหนดใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณจัดวางระบบการติดตามและประเมินผล การดําเนินงานตาม
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณของหนวยรับงบประมาณตางๆ ท่ีไดรับการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือการวัดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีจะไดรับจากการใชจายงบประมาณ โดยในระบบ
การติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของหนวยรับงบประมาณประกอบดวย การติดตามและ
ประเมินผลกอนการจัดสรรงบประมาณ ระหวางการใชจายงบประมาณ และภายหลังจากการใชจาย
งบประมาณ 

๒. กรอบเวลาของการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณ 1 8

๑๙ สําหรับกรอบ
ระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายของไทย กําหนดระยะเวลาใหฝาย
นิติบัญญัติหรือรัฐสภาไวไมเกิน ๑๒๕ วัน กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายใน ๑๐๕ วัน นับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาจะตอง
พิจารณาใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบภายใน ๒๐ วันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัตินั้น
มาถึงวุฒิสภา และหากรัฐสภาพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปไมทัน
ปงบประมาณใหม รัฐบาลตองนําพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณของ
ปงบประมาณปกอนนั้นมาใชไปพลางกอน19

๒๐ 
๓. ข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป        

เม่ือคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแกสภา
ผูแทนราษฎรแลว ข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติ ประกอบดวย ๓ วาระ ไดแก 

วาระที่ ๑ การรับหลักการ เปนการพิจารณาวาจะรับหลักการหรือไมรับ
หลักการของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ยังไมมีการพิจารณา
รายละเอียดหรือเปลี่ยนแปลงรายการใชจายที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลไดเสนอมา โดยงบประมาณท่ี
เสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาปกติจะตองประกอบดวย รายละเอียดตามเอกสารประกอบท่ี
พระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณกําหนดไว2 0

๒๑ เมื ่อสภาผู แทนราษฎรรับหลักการแลวจะตั ้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญเรียกวา “คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ....” เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ และเอกสารประกอบ ซึ่งอาจมีการแกไขเปลี่ยนแปลงที่เรียกวา “การแปรญัตติ” มีการ
ซักถามหนวยรับงบประมาณตางๆ ถึงความจําเปนในการเสนอตั้งงบประมาณโดยอาจมีการเพิ่มเติม

                                                           
๑๗

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๒. 
๑๘

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

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๓. 
๒๐

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๔๑. 
๒๑

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑, มาตรา ๑๐. 



๑๓ 

หรือเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของงบประมาณดวย แตตองอยูภายในวงเงินงบประมาณรายจาย
ทั้งหมดที่ฝายบริหารเสนอไว 2 1 ๒๒ โดยปกติจะมีงบประมาณที่เหลือจากการตัดงบประมาณอยูจํานวน
หนึ่ง ซึ่งคณะกรรมาธิการจะจัดสรรงบประมาณสวนนี ้ใหแกงานหรือโครงการ และรายการตาม
ความจําเปนอื่นตอไป หรืออาจนําไปรวมไวในงบกลาง รายการเงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเปน และใหเปนหนาที่ของฝายบริหารจะจัดสรรไดตามความจําเปน หลักของการแปรญัตติใน
วาระนี้ คือตองไมเปนการเพ่ิมงบประมาณหรือรายการโดยเด็ดขาด รวมถึงการแปรญัตติที่สงผลเปน
การลดวงเงินงบประมาณตามรายการที่ไดกําหนดหามไวในรัฐธรรมนูญ เชน เงินสงใชตนเงินกู 
ดอกเบี้ยเงินกู เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

วาระท่ี ๒ การพิจารณารางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป เปนการ
ประชุมครบองคประชุม เพ่ือพิจารณาเรียงลําดับมาตรา อภิปรายถอยคําท่ีแกไขเพ่ิมเติมตามท่ี
กรรมาธิการไดเสนอไว หรือท่ีผูแปรญัตติสงวนคําแปรญัตติไว หรือท่ีคณะกรรมาธิการสงวนความเห็น
ในวาระท่ีหนึ่งไว ในวาระนี้จะมีการขอแปรญัตติหรือขอแกไขถอยคําในรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ และเอกสารประกอบในประเด็นตางๆ เพ่ือใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ไดทราบถึงผลงานในการดําเนินการของรัฐบาล แนะนําการใชจายงบประมาณเพ่ือใหเกิดประโยชนตอ
ประเทศชาติหรือแกไขปญหาในประเด็นตางๆ ซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจไดรับการรองเรียนจาก
ประชาชน หรือใหใชจายงบประมาณตามนโยบายของพรรคการเมืองของตน เปนตน 

วาระท่ี ๓ การใหความเห็นชอบ เปนข้ันตอนการลงมติวาจะรับหรือไมรับราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณฉบับท่ีมีการเสนอท้ังฉบับ โดยไมมีการ
อภิปรายแตอยางใด ซ่ึงหากสภาผูแทนใหความเห็นชอบก็จะสงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหวุฒิสภา
พิจารณาตอไป แตหากไมใหความเห็นชอบจะสงผลใหรัฐบาลตองยุบสภาหรือลาออกใหมีการเลือกต้ัง
ใหม เชนเดียวกับการพิจารณาในวาระท่ีหนึ่ง ข้ันตอนนี้ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน ๑๐๕ วัน  
นับแตรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณมาถึงสภาผูแทนราษฎร 

๔. เง่ือนไขและขอจํากัดการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
ประจําปงบประมาณของฝายนิ ติบัญญัติ  ในการพิจารณากฎหมายงบประมาณรายจายนั้น 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการ
ไมได แตสามารถแปรญัตติลดหรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงจะตองไมใชรายจายตามขอผูกพัน ๓ รายการ 
ดังนี้ ๑. รายการเงินสงใชตนเงินกู ๒. รายการดอกเบี้ยเงินกู ๓. รายการเงินท่ีกําหนดใหจายตาม
กฎหมาย โดยในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญัตติ หรือการกระทําดวยประการใดๆ ท่ีมีผลใหสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ
กรรมาธิการ มีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณจะกระทํามิได อันสอดคลองกับคําวินิจฉัยของ  
ศาลรัฐธรรมนูญท่ีเห็นวาฝายนิติบัญญัติมีอํานาจเฉพาะการอนุมัติงบประมาณ2 2

๒๓ รวมถึงเจาหนาท่ีของ
รัฐจะตองมีความเปนกลางหรือไมมีสวนไดเสียเก่ียวกับพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
                                                           
๒๒

 ในข้ันคณะกรรมาธิการนี้ ทางปฏิบัติแลวคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทสําคัญยิ่งกวา

คณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภา เนื่องจากเสมือนวาเปนตัวแทนของประชาชนเลือกตั้งใหมาทําหนาที่แทน โดยมีที่มาจากสภา
พิจารณาแตงตั้งจากสมาชิกของพรรคการเมืองตางๆ ตามสัดสวน ดังนั้น พรรคการเมืองที่มีสัดสวนของจํานวนสมาชิกในสภา
ผูแทนราษฎรมากจะมีจํานวนคณะกรรมาธิการมากตามไปดวย 
๒๓

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



๑๔ 

รายจายประจําปงบประมาณเชนเดียวกัน กลาวคือ เจาหนาท่ีของรัฐผูใดท่ีจัดทําโครงการหรืออนุมัติ
หรือจัดสรรงบประมาณรูเห็นวามีกรณีการกระทําการใดๆ ท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยตรงหรือทางออมในการใชจายงบประมาณจะตองรับผิดชอบ
ดวย เวนแตจะไดบันทึกโตแยงไวเปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบ ก็ใหถือวาพนจากความผิดดังกลาว 

(๕) ความรับผิดชอบของบุคคลท่ีเกี่ยวของ 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดกําหนดความรับผิดชอบของบุคคลท่ี

เก่ียวของกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณไวเปนการ
เฉพาะ ดังนี้ 

๑) ฝายบริหารมีหนาท่ีจัดทํางบประมาณตามข้ันตอน วิธีการ และเง่ือนเวลาท่ี
กฎหมายกําหนด และฝายบริหารมีหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณตามท่ีฝายบริหารเสนอ โดยฝายนิติ
บัญญัติ (สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) จะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนใน
รายการไมได แตแปรญัตติลดหรือตัดทอนงบประมาณรายจายได ซ่ึงการแปรญัตติปรับลดดังกลาว
จะตองไมใชรายจายตามขอผูกพันสําหรับรายการ ดังนี้ ๑. เงินสงใชตนเงินกู ๒. ดอกเบี้ยเงินกู และ  
๓. เงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมาย 

๒) ฝายนิติบัญญัติ (สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะกรรมาธิการ) จะตองไม
เสนอ แปรญัตติ หรือกระทําดวยประการใดๆ ท่ีจะสงผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือกรรมาธิการ มีสวนไดเสียไมวาโดยทางตรงหรือทางออมในการใชงบประมาณรายจาย หากมีการ
กระทําฝาฝนขอหามและศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวามีการกระทําท่ีฝาฝนขอหาม ใหถือวาการเสนอการ
แปรญัตติหรือการกระทําดังกลาวเปนอันสิ้นผล โดยจะสงผลกระทบตอความรับผิดชอบของบุคคลท่ี
เก่ียวของ คือ ๑. กรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภากําหนดใหสิ้นสุดสมาชิกภาพนับแต
วันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย และให เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกต้ังดวย และ ๒ . กรณี
คณะรัฐมนตรีใหพนจากตําแหนงท้ังคณะนับแตวันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัย 

๓) เจาหนาท่ีของรัฐใดท่ีมีหนาท่ีและความรับผิดชอบในการจัดทําโครงการหรืออนุมัติ 
หรือจัดสรรงบประมาณรูวามีการกระทําของฝายนิติบัญญัติท่ีมีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณก็
จะตองรวมรับผิดชอบดวย เวนแตจะไดบันทึกโตแยงเปนหนังสือหรือมีหนังสือแจงใหคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทราบก็ใหพนจากความผิด 

ท้ังนี้ นอกจากความรับผิดในลักษณะของการสิ้นสุดสมาชิกภาพ การเพิกถอนสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้ง ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา และการพนจากตําแหนงท้ังคณะ
ของรัฐมนตรีแลว บุคคลดังกลาว และเจาหนาท่ีของรัฐจะตองรับผิดชดใชเงินพรอมดวยดอกเบี้ย     
โดยอายุความของการเรียกเงินคืนมีระยะเวลา ๒๐ ป นับแตวันท่ีมีการจัดสรรงบประมาณนั้นๆ 

ดังนั้น ตามกระบวนการและวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญสามารถกลาวโดย
สรุปไดวางบประมาณรายจายประจําปสวนใหญเปนเงินท่ีมาจากภาษีของประชาชน การท่ีฝายบริหาร
จะใชจายเ งินดังกลาวได  ยอมตองเปนไปตามท่ีฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาอนุญาตไวตาม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ โดยมีกรอบและการพิจารณารางกฎหมาย
งบประมาณไมเกิน ๑๒๕ วัน ซ่ึงเปนไปตามหลักประชาธิปไตย และความยินยอมหรืออํานาจในการ
อนุมัติงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน โดยฝายบริหารจะตองแจกแจงวางบประมาณ



๑๕ 

รายจายรายการใดและเปนจํานวนเงินเทาใด ตามหลักงบประมาณรายจายตองมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาพิจารณาวามีความจําเปนและเหมาะสมหรือไม
เพียงใด เพ่ือเปนการควบคุมการใชจายเงินแผนดินของฝายบริหารในระยะเวลา ๑ ปงบประมาณใหมี
ประสิทธิภาพ คุมคา และเกิดประโยชนสูงสุดแกภาครัฐและประชาชนอยางยั่งยืน ท้ังนี้ ในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของฝายนิติบัญญัติจะตองมีความเปนกลางและไมมีสวนไดเสียใน
การใชจายงบประมาณดังกลาว และหากมีการกระทําฝาฝนขอหามก็จะนําไปสูคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญและตามมาซ่ึงความรับผิดชอบของบุคคลท่ีเก่ียวของตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ตลอดจน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา จะตองไมกระทําการท่ีอยูในขายของการขัดกันแหง
ผลประโยชนในลักษณะของการมีสวนรวมในการใชจายเงินงบประมาณหรือใหความเห็นชอบในการ
จัดทําโครงการใดๆ ของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดหามไวดวย 
เวนแตเปนการดําเนินการในกิจการของรัฐสภา23

๒๔ 

ความสัมพันธระหวางหลักประชาธิปไตยกับวิธีการงบประมาณภายใตรัฐธรรมนูญฉบับ
ปจจุบัน 

หลักประชาธิปไตย (Democracy) เปนหลักการสําคัญประการหนึ่งของงบประมาณที่ดี 
ซึ่งศาสตราจารย ดร.ปวย อึ้งภากรณ ผูอํานวยการทานแรกของสํานักงบประมาณ (พ.ศ. ๒๕๐๒ – 
พ.ศ. ๒๕๐๔) ไดวางหลักการไววา เนื่องจากงบประมาณมีความสัมพันธโดยตรงกับประชาชน ทั้งใน
ดานที่วาเงินไดของรัฐบาลเกือบทั้งหมดเกิดจากเงินภาษีของประชาชน และในดานที่ประชาชนเปน
เจาของอํานาจสูงสุดของประเทศ ที่หลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ฉะนั้น การนําเงินของ
ประชาชนไปใชจาย ก็เปนการสมควรที่ประชาชนจะมีสิทธิและมีสวนรวมในการตัดสินใจ โดยตอง
ไดรับความเห็นชอบหรือนุญาตจากประชาชนในฐานะที่เปนเจาของเงินที่แทจริงกอน รวมทั้งให
ประชาชนมีส ิทธ ิร ับทราบขอมูลขาวสารตางๆ ตลอดจนมีส ิทธ ิที ่จะตรวจสอบการใชจ ายเง ิน
งบประมาณเพ่ือพิจารณาวาการใชจายเงินนั้นเปนไปอยางประหยัด มีความคุมคา และเปนประโยชน
ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือการบริหารประเทศตรงกับความตองการของประชาชนอยาง
แทจริงหรือไม อยางไร ดังนั้น การคลังและการงบประมาณจําเปนตองเปดเผยใหประชาชนไดรูเห็น
โดยท่ัวไป 24

๒๕ 
สําหรับประเทศไทยท่ีผานมาและปจจุบัน มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบ

รัฐสภา ท่ีเรียกวาประชาธิปไตยทางออมผานทางผูแทน(Representative Democracy) ประกอบดวย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยท่ีงบประมาณรายจายประจําปถือเปนกฎหมายสําคัญของ
ฝายบริหารท่ีจะตองผานการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติตามหลักประชาธิปไตยและเปรียบเสมือนเข็ม
ทิศทางการเงิน และเครื่องมือสําคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติและนโยบายของรัฐบาลนําสูการ
ปฏิบัติ โดยผานกลไกของหนวยงานภาครัฐตางๆ การใชจายเงินแผนดินตองเปนไปตามข้ันตอนของ
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงผานการพิจารณาและอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในฐานะ
                                                           
๒๔

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐, มาตรา ๑๘๕. 
๒๕

 หลักการงบประมาณแผนดินของ ดร.ปวย อ้ึงภากรณ ประกอบดวย ๑.หลักคาดการณไกล (foresight) ๒.หลักประชาธิปไตย 

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



๑๖ 

ตัวแทนในการรักษาผลประโยชนของประชาชนเจาของเงินแผนดิน ตามหลักความยินยอมหรืออํานาจ
ในการอนุมัติงบประมาณ เพ่ือพิจารณาเหตุผลและความจําเปนของการใชจายเงินอยางรอบคอบ โดย
ฝายบริหารตองใหขอมูลตางๆ ท่ีจําเปนอยางถูกตองครบถวน ประกอบดวย คําชี้แจงเก่ียวกับ
งบประมาณรายจาย อธิบายแจกแจงรายละเอียดตางๆ วาแตละรายการท่ีจะใชจายมีอะไร ตองใชเงิน
จํานวนเทาใด ใชจายเพ่ือวัตถุประสงคอยางใด มีระยะเวลาการดําเนินการอยางใด และกระทําแลวผล
ท่ีไดรับคืออะไร รวมถึงรายละเอียดอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายไดกําหนดเปนไปตามหลักงบประมาณรายจาย
ตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) เม่ือฝายนิติบัญญัติพิจารณาอยางรอบคอบแลวเห็นสมควร
อนุญาตใหใชจายงบประมาณ จึงทําการออกกฎหมายพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม เปนกรอบใหฝายบริหารไปดําเนินการใชจายและ
เบิกจายงบประมาณในหนึ่งปงบประมาณตามท่ีฝายนิติบัญญัติไดอนุมัติไว 

ท้ังนี้ การจายเงินแผนดินของฝายบริหารตามท่ีกฎหมายอนุญาตรวม ๕ ฉบับ หรือกรณี
จําเปนเรงดวนท่ีฝายบริหารจายไปกอน หรือการใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายใน
ปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน หรือการจัดสรรงบประมาณรายจายใหเพียงพอกับการปฏิบัติ
หนาท่ีโดยอิสระของรัฐสภา ศาล องคกรอิสระ และองคกรอัยการ โดยมีกระบวนการพิจารณาของฝาย
นิติบัญญัติท่ีแลวเสร็จภายใน ๑๒๕ วัน และเห็นชอบดวยข้ันตอน เง่ือนไข และวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองไมใหมีการกระทําดวยประการใดก็ตามท่ีมีผลใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยตรงหรือทางออมในการใชจายงบประมาณ
รายจาย รวมถึงไมมีเจาหนาท่ีของรัฐเขาไปมีสวนรวมกับการกระทําดังกลาวนั้น 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตยนั้น ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ
จะตองยึดม่ันในหลักการของประชาธิปไตย หลักการและวิธีการงบประมาณอยางเครงครัด ซ่ึงท่ีผาน
มาฝายตุลาการโดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยหลักการและวิธีการเก่ียวกับเรื่องดังกลาวแลววา ฝาย
บริหารมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณ และฝายนิติบัญญัติมีหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณ 
เนื่องจากคณะรัฐมนตรีเปนผูดําเนินการจัดเก็บภาษีอากร และรายไดอ่ืนเพ่ือนํามาใชในการบริหาร
ประเทศ สวนฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนผูพิจารณาอนุมัติและควบคุมการใชจายงบประมาณของ
คณะรัฐมนตรีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปท่ีรัฐสภาไดพิจารณาเห็นชอบ
แลว จึงถือไดวาคําวินิจฉัยดังกลาวเปนไปตามหลักการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจโดยแทระหวาง
อํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติ และหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงรวมถึงอํานาจตุลาการอีกดวย 
ดังนั้น ในการปฏิบัติ ท่ีจะนําไปสูผลสัมฤทธิ์ของการงบประมาณตามหลักประชาธิปไตยภายใต
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ฝายบริหารโดยผานกลไกของสํานักงบประมาณและหนวยรับงบประมาณ
ตางๆ จะตองปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ
อยางถูกตองครบถวนในทุกมิติ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการ
จายเงินและความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ในทุกระดับชั้น ซ่ึงสวนหนึ่งมา
จากการมีสวนรวมของภาคประชาชน เพ่ือท่ีจะชี้แจงแสดงเหตุผลตอฝายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเปน
ตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริงไดวา งบประมาณท่ีไดรับอนุญาตจากฝายนิติบัญญัติ
ไปแลวนั้น เม่ือนําไปใชจายและเบิกจายแลวเกิดประโยชนอยางไรตอประเทศชาติและประชาชน 
รวมท้ังมีความโปรงใสและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอน ตลอดจนในข้ันการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติก็



๑๗ 

จะตองยึดม่ันในความเปนกลางในการปฏิบัติหนาท่ีไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณตามท่ีฝายบริหารเสนอ 

กลาวโดยสรุปไดวา ประชาธิปไตยมีใจความสําคัญคือ อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุด
เปนของประชาชน การยึดม่ันในหลักการของอํานาจอธิปไตยท่ีเปนของปวงชน หลักสิทธิและเสรีภาพ  
หลักความเสมอภาค หลักเคารพเสียงขางนอย และหลักนิติธรรม โดยหลักการดังกลาวมีความ
เก่ียวของสัมพันธกัน และเปนหลักการสําคัญท่ีประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยตองยึดถือ
และบัญญัติรับรองไวในกฎหมายสูงสุด เพ่ือเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ท้ังนี้ 
เพ่ือใหประเทศเกิดความสงบสุขและทําใหการปกครองประเทศดําเนินไปตามวิธีทางประชาธิปไตยท่ี
เปนไป เพ่ือประโยชนสุขของประชาชนอยางแทจริงและยั่งยืน 

บทสรุป 

การใชจายเงินแผนดินของฝายบริหารจะตองไดรับอนุญาตจากฝายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภาในฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท่ีเปนเจาของเงินท่ีแทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ซ่ึงฝายบริหาร
โดยผานกลไกของผูอํานวยการสํานักงบประมาณมีหนาท่ีในการจัดทํางบประมาณเสนอนายกรัฐมนตรี 
เ พ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนเวลาอยางนอยสามเดือนกอนเริ่มตน
ปงบประมาณอนุมัติในแตละปงบประมาณ โดยในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปฝายบริหารจะตองแสดงท่ีมาของรายได ผลสัมฤทธิ์และประโยชนท่ีจะไดรับ ความสอดคลอง
กับยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาตางๆ ในทุกระดับ รวมถึงเอกสารประกอบตามท่ีกฎหมายกําหนด  
ซ่ึงฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลา ๑๒๕ วัน ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด 
โดยในข้ันการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติจะตองไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณดังกลาว ตลอดจนในกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปนั้น 
เจาหนาท่ีของรัฐจะตองปฏิบัติหนาท่ีของตนอยางเครงครัด ไมมีสวนรวมหรือสนับสนุนการกระทําของ
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะนําไปสูการมีสวนไดเสียในการใชจายงบประมาณ และหากมีการกระทําท่ีฝาฝน
กรณีดังกลาวก็จะนําไปสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเปนหนึ่งในองคประกอบ
ของหลักการแบงแยกอํานาจตามหลักประชาธิปไตย ท่ีจะตองมีการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกัน
และกัน ดังนั้น เพ่ือใหงบประมาณรายจายประจําปในแตละปงบประมาณเกิดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน
ท่ีประชาชนจะไดรับอยางยั่งยืน มีความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตางๆ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด ผูเขียนบทความมีขอเสนอแนะ ดังนี้ 

(๑) การจัดทํางบประมาณของฝายบริหารโดยผานกลไกของสํานักงบประมาณและหนวย
รับงบประมาณตางๆ จะตองคํานึงถึงประมาณการรายรับและฐานะทางการคลังของประเทศ ความ
ครอบคลุมของทุกแหลงเงิน (Budget Coverage) ความจําเปนในการพัฒนาประเทศภายใตเปาหมาย 
และตัวชี้วัดตามยุทธศาสตรชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
ภายในและภายนอกประเทศ ความเปนธรรมทางสังคม นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหนวยรับ
งบประมาณท่ีแสดงถึงความมีประสิทธิภาพในการใชจายและเบิกจายงบประมาณท่ีผานมาอยาง
เครงครัด โดยมีรูปแบบของเอกสารประกอบการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติอยางชัดเจน โปรงใสและ



๑๘ 

ตรวจสอบไดในทุกข้ันตอน มีความถูกตองและครบถวนในทุกมิติตามท่ีกฎหมายกําหนด และจัดทําเปน
เอกสารอิเล็กทรอนิกสดวย 

(๒) การรับฟงความคิดเห็นตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ นั้น สําหรับกรณีของรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
จะตองเปนไปตามเง่ือนไข วิธีการ และเง่ือนเวลาท่ีเหมาะสมตามปฏิทินงบประมาณ โดยมีสวนรวมจาก
ทุกภาคสวน และมีการเปดเผยผลการรับฟงความคิดตอสาธารณะและประชาชนในทุกมิติ รวมท้ังการ
นําความคิดเห็นท่ีไดรับใชประกอบการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปของฝายบริหารอยางเปน
รูปธรรม อันแสดงถึงการมีสวนรวมของภาคประชาชนและการเคารพเสียงขางนอยตามลักษณะสําคัญ
ของประชาธิปไตย 

(๓) ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของกับกระบวนการจัดทํา
และอนุมัติงบประมาณ จะตองมีความเปนกลางและไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในการใช
จายงบประมาณอยางเครงครัด ท้ังนี้ ควรจะมีการสรางความรับรูและความเขาใจ พรอมท้ังกรณีศึกษา
ใหทุกภาคสวนไดทราบในโอกาสแรกดวย 
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