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หลักประชาธิปไตยกับการจัดท าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ 
นายสมศักดิ์ โชติรัตนะศิริ1 

บทน า 
 ประเทศทีม่ีการปกครองระบอบประชาธิปไตย มีหลักการส าคัญว่าประชาชนเป็นเจ้าของ
อ านาจสงูสุดของประเทศ  ส าหรบัเรื่องการเงินและการคลังของประเทศนั้น รฐับาลจะน าเงินแผ่นดิน
ไปใช้จ่ายในการใด จ านวนเท่าใด ต้องมีการวางแผนอย่างชัดเจน มีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) 
ที่ส าคัญต้องใหป้ระชาชนในฐานะผูเ้ป็นเจ้าของเงินแผ่นดินให้ความตกลงยินยอมกอ่น ซึ่งปจัจุบัน
ประเทศต่าง ๆ มรีูปแบบเป็นประชาธิปไตยทางออ้ม (Indirect Democracy) หรอืการใช้อ านาจ 
สูงสุดผ่านทางผู้แทนของประชาชนหรือรัฐสภา ดังนั้น การพจิารณาอนุมัตกิารใช้จ่ายเงินแผ่นดิน   
หรือ “งบประมาณรายจ่าย” เป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบญัญัติหรอืรัฐสภาตาม “หลักความยินยอม” 
หรือ “อ านาจในการอนุมัติงบประมาณ” (Authoritativeness) ซึ่งฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลต้อง
ด าเนินการตามกรอบของวัตถุประสงค์ แผนงาน จ านวนเงิน และระยะเวลาที่ได้รบัการอนุมัตจิากฝ่าย
นิติบัญญัตหิรือรัฐสภา รวมทั้งการด าเนินการทางด้านงบประมาณของฝ่ายบรหิารผ่านหน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐจะต้องมีความโปร่งใส (Transparency) และการเปิดเผยข้อมลูด้านการงบประมาณ เพื่อให้
ประชาชนสามารถเข้ามามสี่วนร่วมและตรวจสอบได้อีกด้วย 
 ส าหรบัในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) ซึ่งเป็นกระบวนการเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารที่ได้รบัอนุมัตจิากรัฐสภาน้ัน กฎหมายก าหนดใหฝ้่ายบริหาร
สามารถโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายได้ เนื่องจากในทางปฏิบัตสิถานการณ์ทางเศรษฐกิจและ
สังคมสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา กอปรกับอาจมีกจิกรรมหรือโครงการทีส่ าคัญและจ าเป็น
เร่งด่วนที่ตอ้งด าเนินการตามนโยบายรฐับาล หรือความต้องการของประชาชน ท าให้ต้องมีกลไกการ
โอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณเปน็ไปอย่างคุ้มค่า สอดคล้องกับสถานการณ์ 
ตามความจ าเป็นเร่งด่วน เกิดประสิทธิภาพ และที่ส าคัญสุดเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุด       
ต่อประชาชนในฐานะทีเ่ป็นเจ้าของเงินแผ่นดินอย่างแทจ้ริง แต่อย่างไรก็ตาม การโอนเปลี่ยนแปลง 
งบประมาณรายจ่ายตามปกตจิะด าเนินการได้เฉพาะภายในแผนงานและส่วนราชการเดียวกันเท่านั้น 
จะโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการไม่ได้ เว้นแต่จะมีการตรากฎหมายว่าด้วยการโอน
งบประมาณรายจ่ายอกีฉบับ 
 ดังนั้น ในบทความฉบับนี้ จะไดท้ าการศึกษาเรื่องประชาธิปไตยกับการจัดท าพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณ เพื่อให้เห็นถึงหลักประชาธิปไตย เหตุผลความจ าเป็น และลักษณะของการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์กับประชาชนที่เป็นเจ้าของอ านาจสูงสุดใน
การอนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินกับการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลใหเ้กิดประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผลสูงสุดในการขับเคลือ่นโยบายของรัฐบาล เพื่อประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนอย่างแทจ้รงิ
และยั่งยืน 
 
 

                                                             
1 ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
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ข้อความคดิว่าด้วยหลักประชาธิปไตย 
 
 ประชาธิปไตยในสมัยเริ่มแรกนั้น เกิดข้ึนตั้งแต่ยุคสมัยกรีกโบราณ ซึ่งเป็นประชาธิปไตย     
ในรูปแบบที่พลเมืองเข้าไปเกี่ยวข้องในกระบวนการทางการเมืองโดยตรง และได้มีวิวัฒนาการมาอย่าง
ต่อเนื่อง โดยมจีุดมุง่หมายเพื่อให้เป็นการปกครองโดยประชาชนและเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน
มากที่สุด ซึง่ในส่วนน้ีจะไดก้ล่าวถึงความหมาย รูปแบบ และหลกัการส าคัญของประชาธิปไตย 
 ความหมายของค าว่าประชาธิปไตย 
 พจนานกุรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า“ประชาธิปไตย” 
ไว้ว่า ประชาธิปไตย คือระบอบการปกครองที่ถือมติปวงชนเปน็ใหญ่หรือการถือเสียงข้างมากเป็นใหญ ่
 อับราฮมั ลินคอล์น (Abraham Lincoln) อดีตประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาได้กล่าวไว้ว่า 
“Democracy is a government of the people, by the people, and for the people.” 
แปลว่า ประชาธิปไตย คือการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน ที่กล่าวว่า
เป็นการปกครองของประชาชน เพราะถือว่าอ านาจการปกครองเป็นอ านาจของประชาชนในสงัคม 
และเป็นการปกครองเพื่อประชาชน เพราะผู้ที่ใช้อ านาจในการปกครองแทนประชาชนต้องท าหน้าที่
เพื่อผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม2 อย่างไรก็ตาม ใจความส าคัญของประโยคนี้คือ ค าว่า 
การปกครอง “โดยประชาชน” หรือ “by the people” เนือ่งจากการปกครองจะเป็นประชาธิปไตย
ได้ก็ต่อเมื่ออ านาจถูกใช้โดยประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจนั้นผ่านการเลือกตัง้โดยตรงหรือโดยตัวแทน
เพื่อเข้ามาท าหน้าที่แทนประชาชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือประชาชนผูเ้ป็นเจ้าของอ านาจต้องเป็น   
ผู้ก าหนดชีวิตของตนเองร่วมกัน3 
 ปัจจบุันมีนักวิชาการต่าง ๆ ให้ค านิยามของค าว่าประชาธิปไตยเป็นจ านวนมาก ซึ่งอาจกล่าว
โดยสรปุได้ว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ การปกครองทีป่ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง 
ไม่ว่าจะเป็นการมสี่วนร่วมทางตรง หรือมสี่วนร่วมทางอ้อมโดยผ่านการเลอืกตั้งผู้แทนเข้าไปท าหน้าที่
ในการบริหารประเทศโดยยึดหลักความเสมอภาคเท่าเทียมกนัของประชาชน  
 รูปแบบประชาธิปไตย 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจแบ่งออกได้เป็น 2 รูปแบบคือ 
  1. ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยทางตรงเป็นรูปแบบ
การปกครองทีป่ระชาชนทุกคนมีหน้าที่ตัดสินใจเองหรือเข้าร่วมกันแก้ปัญหาในเรือ่งต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง
โดยตรง เพราะถือว่าตนเองนั้นเป็นผู้แสดงความต้องการของตนเองได้ดีกว่าคนอื่น ประชาธิปไตยทางตรง
พบในการปกครองของนครรัฐกรกีในสมัยโบราณ ซึ่งในปจัจบุันพบได้น้อยมากเพราะประชากรมี
จ านวนมากข้ึน ดังนั้นประชาธิปไตยโดยมีตัวแทนจึงเข้ามามบีทบาทส าคัญแทนประชาธิปไตยทางตรง4 

                                                             
2 ธนาสฤษฏ์ิสตะเวทิน บทความเร่ือง ประชาธิปไตย: ระบบการปกครองที่เลวน้อยที่สุด แต่ก็เลวอยู่ดี (จาก Thailis) 
3 วิสุทธิ์ โพธิแท่น,แนวคิดพ้ืนฐานของประชาธิปไตย, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา
,2551), หน้า 2. 
4 วัชรินทร์ ชาญศิลป์ “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของไทย:มุมมองนิติศาสตร์ สังคมศาสตร์ และรัฐศาสตร์” วารสารสังคมศาสตร์และ
มนุษยศาสตร์ (35(2) 15-25 2552): 18. 
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  2. ประชาธิปไตยทางผู้แทน (Representative Democracy) ประชาธิปไตยทาง
ผู้แทนหรือประชาธิปไตยโดยอ้อม (Indirect Democracy) เป็นรูปแบบการปกครองทีป่ระชาชนซึ่ง
เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยมอบอ านาจอธิปไตยให้กบัผู้แทนที่ตนเลอืกสรรผ่านกระบวนการทีเ่รียกว่า
การเลือกตัง้ เพื่อเข้าไปท าหน้าที่ตัดสินใจแทนตน โดยผู้แทนที่ตนเลอืกเข้าไปจะมรีะยะเวลาในการ
ด ารงต าแหนง่ที่แน่นอน และโดยในปัจจุบันแตล่ะประเทศมพีื้นที่และอาณาเขตที่กว้างใหญ่ ประชากร
มีจ านวนมากข้ึน ท าใหป้ระชาธิปไตยแบบตัวแทนมีความเหมาะสมมากกว่าประชาธิปไตยทางตรง 
 ทั้งนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศต่างๆ ส่วนใหญ่เป็นการปกครองใน
รูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนโดยให้ประชาชนเลือกผู้แทนเข้าไปท าหน้าที่แทนตน และ
ได้มีการน าเอาแนวคิดประชาธิปไตยแบบมสี่วนร่วมเข้ามาใช้เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนได้มี  สว่นร่วม
ทางการเมืองมากขึ้น และประชาชนได้มีโอกาสที่จะตัดสินใจแสดงความคิดเห็นต่อกิจกรรมของ
ส่วนรวม เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแกป่ระชาชนอย่างแทจ้รงิ 
 อุดมการณ์อันเป็นหลักเกณฑ์ของประชาธิปไตย 
 อุดมการณ์หรือหลกัการของระบอบประชาธิปไตยมีนักวิชาการหลายท่านให้แนวความคิด
หลากหลาย ซึง่สามารถอธิบายได้ 4 หลักการส าคัญ  ได้แก่ 
  1. หลักการว่าด้วยอ านาจอธิปไตยของประชาชน คือ การที่ประชาชนทุกคนเป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตยหรือเจ้าของอ านาจสูงสุดในการปกครอง โดยทกุคนมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจ
นั้น ทั้งทางตรงหรือทางอ้อมเพื่อประโยชน์ของตนผ่านการมสีว่นร่วมของประชาชน เช่น กิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกบัสงัคมและกิจกรรมด้านเศรษฐกิจ การมสี่วนร่วมในกิจกรรมเหล่าน้ีย่อมขึ้นอยู่กับความ
สมัครใจของผู้เข้าร่วมโดยไม่มีอ านาจใดมาบงัคับหรือควบคุมการแสดงออกของเขาได ้
  2. หลักการว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นหลักการที่มีความส าคัญ
มากเพราะสิทธิและเสรีภาพเป็นปัจจัยหลักของค าว่า “ประชาธิปไตย” รัฐธรรมนญูทีเ่ป็น
ประชาธิปไตยจงึต้องมกีารบัญญัตเิรือ่งสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย เพื่อเป็นหลกัประกัน  
ในการคุ้มครองสทิธิเสรีภาพของประชาชน 
  ส าหรบัความหมายของค าว่า “สิทธิ” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 
2542 หมายถึงอ านาจกระท าการใดๆโดยได้รบัการรับรองจากกฎหมาย ซึ่งถือเป็นประโยชนห์รือ
อ านาจของบุคคลที่กฎหมายรบัรองและคุ้มครองไว้ไม่ให้ถูกละเมิดได้ รวมทัง้การที่กฎหมายบังคับการ
ให้เป็นไปตามสทิธิหากถูกละเมิดด้วย เช่น สิทธิในครอบครัว สิทธิในการเลือกอาชีพ สิทธิในความ
เป็นอยูส่่วนตัว สิทธิในเกียรติยศช่ือเสียง สิทธิในทรพัย์สิน เป็นต้น5 

 ส่วนค าว่า “เสรีภาพ” ในระบอบประชาธิปไตยนั้น หมายถึง ความสามารถของคน 
ที่จะกระท าหรอืงดเว้นกระท าสิ่งใดก็ได้ภายในขอบเขตข้อก าหนดของกฎหมาย ซึ่งผ่านกระบวนการ
ตรงโดยความยินยอมของผู้แทนที่ได้รบัเลือกตั้งมาจากประชาชนในระบอบการปกครองแบบ 
ประชาธิปไตยโดยการใช้เสรีภาพน้ันนอกจากจะตอ้งไมล่ะเมดิต่อกฎหมายแล้วยังตอ้งค านึงถึง

                                                             
5 สิทธิ เสรีภาพ และหน้าที่ของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2556), 
หน้า 9. 
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กฎเกณฑ์ ขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรมของสังคมนั้นๆด้วย6 ดังนั้น เสรีภาพในระบอบประชาธิปไตย
จึงไมส่ามารถท าไดทุ้กอย่างตามตอ้งการแต่ต้องเป็นการกระท าที่ไม่ละเมิดต่อกฎหมายและต้องเคารพ
สิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่นด้วย 

 สิทธิและเสรีภาพในระบอบประชาธิปไตยเป็นสิ่งทีร่ัฐต้องรบัรองและคุ้มครองให้แก่
ประชาชน ซึง่ในระบอบประชาธิปไตยน้ัน สทิธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานที่พลเมืองควรจะมี ได้แก ่

  (1) เสรีภาพในการแสดงออกด้านความคิด (Freedom of expression) 
คนทุกคนมีอิสระในการแสดงออกทางด้านความคิดของตนเองได้อย่างเตม็ที่ตราบที่ยงัไม่ไปละเมิดสิทธิ
ของผู้อื่นและไม่ท าให้ผู้อื่นเดือดร้อน เสรีภาพในการแสดงออกด้านความคิดน้ี ไม่ว่าจะเป็นทางด้าน
การเมือง ศาสนา หรือเรื่องอื่นๆ แต่อย่างไรก็ตามต้องมีกฎหมายซึ่งก าหนดขอบเขตเสรีภาพในการ
แสดงออกทางด้านความคิดน้ีด้วย หากคนในสังคมมีความคิดเห็นที่แตกต่างกัน ความอดทนอดกลั้น 
ในความคิดที่แตกต่างหรือขัดแย้งกันก็เป็นลกัษณะพื้นฐานทีส่ าคัญอย่างหนึ่งในการด าเนินชีวิตแบบ
ประชาธิปไตย ซึ่งต้องมีการรบัฟังความคิดเห็นของคนอื่นที่มคีวามแตกต่าง และหาข้อสรุปด้วยเหตผุล
น าไปสู่ข้อตกลงร่วมกันอย่างสันติ  

  (2) สิทธิมนุษยชน (Human Rights) เป็นสทิธิที่ทุกคนมเีนื่องจากการเป็น
มนุษย์ ในปี ค.ศ. 1948 องค์การสหประชาชาติได้แถลงการณ์เรื่องสิทธิมนุษยชนที่ถือเป็นการ
วางรากฐานด้านสทิธิมนุษยชนระหว่างประเทศข้ึนเป็นครัง้แรก และเป็นพื้นฐานของกฎหมายระหว่าง
ประเทศด้านสิทธิมนุษยชนทกุฉบบัที่มอียู่ในปจัจุบนั โดยมเีนือ้หาทีส่ าคัญเปน็การกล่าวถึงทกุคนเกิดมา
มีอิสระและมีคุณค่า ทุกคนมีสทิธิมนุษยชนเหมอืนกันโดยไมค่ านึงถึง เพศ ศาสนา เช้ือชาติ สัญชาติ 
หรือมุมมองทางการเมือง  
   (3) สิทธิในการเลือกตั้ง (Voting Rights) เป็นสิทธิทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยอย่างหนึ่ง เป็นสิทธิอันชอบธรรมที่ประชาชนจะมีส่วนร่วมในการปกครองบริหาร
ราชการแผ่นดิน เช่น การใช้สิทธิเลือกตั้ง สิทธิสมัครรบัเลือกตั้ง และสทิธิออกเสียงประชามติ7เป็นการ
ให้สิทธิประชาชนที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายโดยสทิธิเสรีภาพในการเลือกตัง้ต้องไมม่ีการบังคับจาก
บุคคลอื่นหรือคนที่มีอิทธิพลทางการเมือง แต่มีสิทธิและอิสระในการเลือกบุคคลเข้ามาเป็นตัวแทน
ของตนได้โดยใช้วิจารณญาณของแต่ละบุคคลในการตัดสินใจ ตามหลักการเลือกตั้งอย่างอิสระ 
(Freedom of Election) 
   (4) เสรีภาพในการนบัถือศาสนา (Freedom of religion) เนื่องจากศาสนา
เป็นเรื่องของศรทัธาและความเช่ือ ไม่มีใครสามารถบอกได้ว่าศาสนาใดดีกว่าศาสนาใด หรือศาสนาใด
ดีที่สุด ในระบอบประชาธิปไตยเสรีภาพในการนับถือศาสนาจึงได้รบัการคุ้มครอง8 ทุกคนมีอสิระที่จะ
เช่ือหรอืไม่เช่ือในศาสนา หรือไมม่ีศาสนาก็ได้ ตราบใดทีเ่ราเช่ือในความคิดของเราไม่ได้ไปก่อความ
เสียหายแก่ผูอ้ื่น หรือไม่ได้ไปดหูมิ่นศาสนาอื่น 
 

                                                             
6 สิทธิ เสรีภาพ และหน้าที่ของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2556) , หน้า 
10. 
7 ลิขิต ธีรเวคิน,การพัฒนาระบบประชาธิปไตยไทย,(กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534),หน้า 11. 
8 ลิขิต ธีรเวคิน,การพัฒนาระบบประชาธปิไตยไทย,(กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2534),หน้า 13. 
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  3. หลักการว่าด้วยความเสมอภาคในระบอบประชาธิปไตย (Equality)  
ความเสมอภาคตามปฏิญญาสากลว่าด้วยหลักสิทธิมนุษยชน ข้อ7 (Universal Declaration of 
human rights) หมายถึงความเท่าเทียมกันของมนุษย์ทุกคนที่จะได้รบัความคุ้มครองตามกฎหมาย
โดยปราศจากการเลอืกปฏิบัติ9 ซึ่งจ าแนกประเภทของหลักความเสมอภาคตามแนวความคิดเรื่องหลัก
สิทธิมนุษยชน หลักสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ได้เป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ คือ ความเสมอ
ภาคในการด ารงชีวิต (Equality of life) ความเสมอภาคความสัมพันธ์ทางสงัคม (Equality of social 
relation) ความเสมอภาคในทางกฎหมาย (Equality before the law) ซึ่งมีรายละเอียดแยกย่อยไปอีก 
เช่น ความเท่าเทยีมกันในการของผูห้ญงิและผู้ชายหรอืให้สทิธิแก่คนพกิารไดท้ างาน ความเท่าเทียมกนั
ด้านการบริโภค การใช้บริการจากภาครัฐควรได้รับการบริโภคอย่างเท่าเทียมกัน การเปิดโอกาสให้
ประชาชนทุกคนมสีิทธิทีจ่ะเข้าร่วมในกิจกรรมและได้รับผลประโยชนจ์ากกจิกรรมโดยไม่แบ่งแยกเพศ 
ฐานะ ชาติก าเนิด สีผิว หรือศาสนา ฯลฯ หรอืการที่รัฐจัดท าบริการสาธารณะตอ้งจัดท าบริการโดยมี
จุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนไม่ใช่เพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ เพื่อให้ประชาชน
ทุกคนมีสทิธิได้รับการปฏิบัตหิรอืได้รับผลประโยชน์จากบรกิารสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน10 
  นอกจากนีก้ระบวนการตรากฎหมายโดยหลักต้องตราโดยความยินยอมของรัฐสภาที่
ประกอบด้วยผู้แทนของประชาชน จึงเป็นเสมอืนข้อตกลงของคนในชาติต้องเคารพและปฏิบัติตาม 
ฉะนั้นกฎหมายทีจ่ะได้รบัการยอมรบัจากประชาชนก็คือกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาที่เป็นผู้เลือก
ตัวแทนไปท าหน้าที่ในสภาในการตรากฎหมายนั่นเอง ส าหรบัการด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีของ
ศาลก็ต้องเป็นไปโดยเสมอภาคเท่าเทียมกันทั้งสองฝ่ายไมม่ีฝา่ยใดมีสิทธิพิเศษเหนือฝ่ายใดข้ันตอนการ
สืบสวนสอบสวนกจ็ะต้องเป็นไปตามหลักสิทธิมนุษยชนเป็นต้น 
  4. หลักการว่าด้วยเรื่องของภราดรภาพ (Fraternity) หมายถึง ความเป็นพี่น้องกัน
ซึ่งอาจจะไม่ได้หมายถึงความเป็นพี่น้องร่วมสายเลือดเดียวกัน แต่เมื่อมีการมาอยู่ร่วมกันเป็นแบบ    
หมู่คณะแล้วมีความผูกพันกันฉันพี่น้อง11 หรืออาจกล่าวได้ว่าหลักภราดรภาพน้ัน คือ หลักความเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกันของคนในรัฐ หรือความเป็นชาตินั่นเอง 
  ในทางประชาธิปไตยนั้น ก็เหมอืนกับการทีม่นุษย์มาอยูร่่วมกันมีการปกครองทีเ่ป็น
อันหนึ่งอันเดียวกันมีกฎหมายที่ใช้ร่วมกัน การมสี่วนร่วมดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นด้านสงัคม เศรษฐกิจ 
หรือการเมือง ต้องมีการเคารพซึ่งกันและกัน มีความรักและความปรารถนาดีต่อกัน เปรียบเสมอืน
ญาติพี่น้อง ความเป็นภราดรภาพจงึจะเกิดข้ึน หากมีความขัดแย้งและไม่เข้าใจ ต้องมีการพูดคุยเพือ่
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน และมองในหลายๆ ด้าน เพื่อพจิารณาหาเหตผุลและหาข้อมูลข้อสรุป    
ที่เป็นกลางซึ่งสามารถยอมรับร่วมกันได้ ย่อมท าให้คนในสังคมเกิดความร่วมมอืกันท ากจิกรรมทีเ่กิด
ประโยชน์ต่อส่วนรวม หลักภารดรภาพเป็นหลักการข้ันพื้นฐานที่ส าคัญทีจ่ะสร้างและพฒันารกัษาไว้ 
ซึ่งประชาธิปไตย  
 

                                                             
9 เว็บไซต์ http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/book.pdfกระทรวงต่างประเทศค้นวันที่ 30 พฤษภาคม 2559 
10 ชาญชัย แสวงศักดิ,์ค าอธบิายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 12 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2550),หน้า 83. 
11 เว็บไซต์ http://professorkriengsak.blogspot.com/2011/04/blog-post_5789.htmlศ.ดร.เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ ์ค้น
วันที่ 30 พฤษภาคม 2559 

http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/book.pdf%20กระทรวงต่างประเทศ
http://professorkriengsak.blogspot.com/2011/04/blog-post_5789.html
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 กล่าวโดยสรุปได้ว่า ประชาธิปไตยมีใจความส าคัญคือ อ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดเป็นของ
ประชาชน การยดึมัน่ในหลกัการของหลักสทิธิและเสรีภาพ หลักความเสมอภาค และหลกัภราดรภาพ  
โดยหลกัการดงักล่าวมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน และเป็นหลักการส าคัญที่ประเทศที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยต้องยึดถือและบญัญัติรบัรองไว้ในกฎหมายสูงสุด เพื่อเป็นหลกัประกันสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ทั้งนี้ เพื่อให้ประเทศเกิดความสงบสขุและท าให้การปกครองประเทศด าเนินไป
ตามวิถีทางประชาธิปไตยที่เป็นไป เพื่อประโยชนส์ุขของประชาชนอย่างแท้จรงิและยัง่ยืน 
 
หลักการที่เกี่ยวกบังบประมาณและการโอนงบประมาณรายจ่าย 

 
 โดยงบประมาณรายจ่ายมีความส าคัญอย่างยิ่งในการบริหารราชการแผ่นดิน เนือ่งจาก
งบประมาณรายจ่ายถือเป็นเครื่องมือทีส่ าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายและยทุธศาสตร์การพฒันา
ประเทศของรัฐบาลไปสูก่ารปฏิบัติ โดยผ่านกลไกของหน่วยงานภาครัฐให้บงัเกิดผล ซึง่มสี านกังบประมาณ
เป็นหน่วยงานกลางด้านการงบประมาณของประเทศ มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดสรรงบประมาณ
ตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502       
และที่แก้ไขเพิม่เติม โดยการจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี อันเป็น
กฎหมายที่ว่าด้วยการก าหนดจ านวนเงินอย่างสูงที่ฝ่ายนิติบญัญัติอนุญาตให้ฝ่ายบรหิารน าไปใช้จ่ายได้
ตามวัตถุประสงค์ รายการ วงเงิน และระยะเวลาทีก่ าหนดไว้โดยฝ่ายบริหาร   
 ส าหรบัการใช้จ่ายเงินแผ่นดนิตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปียอ่มสง่ผลกระทบ
ต่อระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ดังนั้น ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีจงึต้องมี
การพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบ มีความสอดคล้องกบัแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ 
แนวนโยบายของรัฐบาล และยุทธศาสตรก์ารจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี มกีารวิเคราะห์ 
แผนงบประมาณเชิงกลยุทธ์ ผลผลิต ผลลัพธ์ และตัวช้ีวัดผลการด าเนินงานของส่วนราชการ        
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น รวมทั้งมกีารจัดล าดับความส าคัญของโครงการต่างๆ เพื่อให้การจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปมีีความเหมาะสม สัมฤทธ์ิผล คุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ ตอบสนองตอ่
ความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จรงิ โดยการใช้จ่ายและเบิกจ่ายงบประมาณในห่วงเวลาของ
การบริหารงบประมาณนั้น ดังนั้น กฎหมายจึงให้อ านาจฝ่ายบริหารในการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
รายจ่ายที่ได้รับการอนุมัตจิากฝ่ายนิติบัญญัติได้ ทั้งนี้ ก็เพื่อให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินเกิดประโยชน์
สูงสุดน่ันเอง 

 หลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณ 

 ตามกรอบกฎหมายการคลังและการงบประมาณ ซึ่งองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ
พัฒนา หรอื Organization for Economic Co-operation and Development – OECD ได้
ก าหนดไว้ 10 ประการ ประกอบด้วย 1) หลักความยินยอมหรืออ านาจในการอนุมัติงบประมาณ    
2) หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ 3) หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ 4) หลักรายได้
ต้องมีลกัษณะทั่วไป 5) หลักรายจ่ายต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง 6) หลักดลุยภาพทางงบประมาณ 
7) หลักการตรวจสอบได้ 8) หลักความโปร่งใส 9) หลกัเสถียรภาพ และ 10) หลกัประสิทธิภาพ โดย
บทความจะกล่าวถึงหลักการพื้นฐานทางการคลังและการงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณ
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รายจ่าย ได้แก่ หลักความยินยอมหรืออ านาจในการอนมุัติงบประมาณ หลักระยะเวลาหนึ่งปีของ
งบประมาณ หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมลีักษณะเฉพาะเจาะจง  และกฎหมายที่เกี่ยวข้องตามนัย
รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัช่ัวคราว) พทุธศักราช 2557  มาตรา 5 ที่ก าหนดสาระส าคัญว่า 
เมื่อไม่มบีทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนีบ้ังคับแก่กรณีใด ให้กระท าการนั้นไปตามประเพณีการปกครอง
ประเทศไทย ซึ่งที่ผ่านมารัฐธรรมนญูของไทยจะก าหนดเกี่ยวกับการงบประมาณไว้เป็นการเฉพาะ   
  1. หลักความยินยอมหรืออ านาจในการอนมุัติงบประมาณ เป็นหลักการพื้นฐานของ
หลักกฎหมายทั่วไปของงบประมาณ ก าหนดให้อ านาจสูงสุดในการให้ความเห็นชอบด้านการงบประมาณ
เป็นของฝ่ายนิติบญัญัติซึง่เป็นตัวแทนของประชาชน ทั้งด้านระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค์ของ
การใช้เงนิงบประมาณฝ่ายบรหิารจะต้องช้ีแจงแสดงเหตผุล เพื่อขอรบัความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญัติ 
โดยหลกัการดังกล่าวทีผ่่านมาปรากฏตามกฎหมายสงูสุดว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินใหท้ าเป็น
พระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ 
ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปงีบประมาณปกี่อนน้ันไปพลางก่อน” (รัฐธรรมนญูแหง่
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 166) เป็นการก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายท าในรปูแบบ
ของพระราชบัญญัติ เพื่อให้ตัวแทนของประชาชนหรอืรัฐสภามีอ านาจในการพิจารณาตรวจสอบ
งบประมาณรายจ่าย12 ประกอบกบัมาตรา 169 ไดก้ าหนดหลักการเกี่ยวกบัการจ่ายเงินแผ่นดินว่า 
จะกระท าได้เฉพาะที่อนุญาตไว้ในกฎหมาย 4 ฉบับ ได้แก่ 1) กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย  
2) กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  3) กฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่าย 4)  กฎหมาย
ว่าด้วยเงินคงคลัง 

  2. หลักระยะเวลาหนึง่ปีของงบประมาณ เป็นหลักการที่ก าหนดระยะเวลา เพือ่เป็น
เงื่อนเวลาเริม่ต้นและเงื่อนเวลาสิ้นสุดของการใช้งบประมาณในปีหนึ่งปีใด โดยรายรับและรายจ่ายของรัฐ
ต้องมีความสัมพันธ์กับระยะเวลาทางการคลังที่ได้ก าหนดไว้ เมือ่สิ้นปีงบประมาณปหีนึง่ๆ หากงบประมาณ
รายจ่ายเหลืออยู่โดยยังมิได้มีการจ่ายหรือมีการสั่งให้เบิกจ่ายก็เป็นอันพับไป จะน าไปจ่ายหรอืก่อหนี้
ผูกพันอกีไม่ได้13

 

 กรอบระยะเวลา 1 ปี ถือเป็นช่วงเวลาทีเ่หมาะสม เนื่องจากงบประมาณรายจ่าย
จะต้องจัดท าในรปูแบบของพระราชบัญญัติซึ่งจะต้องอาศัยระยะเวลาในการจัดเตรียม พิจารณา 
อนุมัติ การก าหนดระยะเวลาที่นอ้ยกว่า 1 ปี อาจท าใหเ้ป็นภาระแก่ฝ่ายนิติบญัญัตทิ าให้ท างานด้วย
ความยากล าบากในช่วงเวลาอันจ ากัด กระบวนการพิจารณาอนุมัติที่น้อยลงอาจสง่ผลใหก้ารพจิารณา
ไม่เป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบเท่าที่ควร นอกจากนี้ หากพิจาณาในแง่ของฝ่ายบริหารแล้ว    
การท างานหรอืการปฏิบัติภารกจิของฝ่ายบริหารต้องอาศัยระยะเวลาช่วงระยะเวลาหนึ่งจึงจะสามารถ
ประเมินผลการปฏิบัติงานได ้หากก าหนดกรอบระยะเวลาสัน้จนเกินไปอาจท าให้งานของฝ่ายบรหิาร
ถูกจ ากัดโดยระยะเวลาท าให้ไม่สามารถสัมฤทธ์ิผล และไม่มีความต่อเนื่อง ส่งผลเสียหายหรือ 

 

                                                             
12 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง (พิมพ์ครั้งที ่3, กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะ
นิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2557), หน้า 135-137. 
13 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง, (พิมพ์ครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2539), หน้า 215. 
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ไร้ประโยชน์ต่อราชการแผ่นดินได้ แต่หากก าหนดระยะเวลายาวนานจนเกินไปจะเสี่ยงต่อการทุจริต14 
  ส าหรับหลกัระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณในประเทศไทย ปรากฏอยู่ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 166 “ ... ถ้าพระราชบญัญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปงีบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
ในปีงบประมาณปีนั้นไปพลางก่อน” และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไข
เพิ่มเตมิ มาตรา 4 “ในพระราชบญัญัติน้ี ... “ปงีบประมาณ” หมายความว่า ระยะเวลาต้ังแต่วันที่ 1 
ตุลาคม ของปหีนึ่ง ถึงวันที่ 30 กันยายน ของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั้นเป็นช่ือส าหรับ
ปงีบประมาณนั้น ...” นอกจากนี้ พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิม่เติม 
ยังได้รองรับหลกัการใน มาตรา 27 “การขอเบิกเงินจากคลงัตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณใด ให้กระท าได้แต่เฉพาะภายในปงีบประมาณนัน้...” ซึ่งเป็นการยืนยันถึงหลกัการ
ระยะเวลาหนึง่ปีของงบประมาณว่าภารกิจต่าง ๆ ของรัฐบาลจะถูกจ ากัดเวลาตามปงีบประมาณ    
ฝ่ายบริหารจะเบกิเงินเพื่อใช้ในการปฏิบัติภารกจิที่แถลงไว้ในปีงบประมาณนั้นได้ก็แต่เฉพาะภายใน
ปีงบประมาณนั้นเท่านั้น จะเบิกเมื่อสิ้นปีงบประมาณนั้นไม่ได้15

 

  อย่างไรก็ตาม หลักการดังกล่าวนี้มีข้อยกเว้นส าหรบักรณีที่ไม่สามารถใช้จ่ายเงิน
งบประมาณได้ภายในเวลาทีก่ฎหมายก าหนด และมีความจ าเป็นต้องใช้เงินจ านวนดังกล่าวในภายหลัง
จากสิ้นปีงบประมาณ ได้แก่งบประมาณรายจ่ายข้ามปี การกนัเงินไว้เบกิเหลื่อมปี รวมถึงการใช้จ่ายที่มี
ระยะเวลาน้อยกว่าหนึง่ปงีบประมาณ ไดแ้ก่ งบประมาณพลางก่อน งบประมาณรายจ่ายเพิม่เติม 

  3. หลักงบประมาณรายจา่ยต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง รายจ่ายสาธารณะส่วนใหญ่
มีที่มาจากเงินภาษีของประชาชน ดังนั้น การก าหนดรายละเอียดของเป้าหมายปลายทางทีร่ายจ่าย  
จะน าไปใช้ต้องมีความชัดเจน16 มีวัตถุประสงค์ ความจ าเป็น และเหตุผลทีจ่ะใช้จ่ายโดยมีคุณภาพ    
มีความชอบธรรม อยู่ภายใต้กฎหมายการเงินและการคลัง กล่าวคือ รายจ่ายสาธารณะตอ้งมีไว้เพือ่
ภารกิจของรัฐเท่านั้น ฝ่ายบริหารต้องอธิบายแจกแจงว่ารายจ่ายแต่ละรายการมีวิธีปฏิบัติอย่างไร  
และเป็นจ านวนเท่าใดในเอกสารงบประมาณประจ าปี และตอ้งผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาเท่านั้น 
เพื่อให้รัฐสภาพิจารณาว่ามีความจ าเป็นและเหมาะสมหรือไม่ เมื่อได้รับอนุมัติตามค าขอแล้ว ฝ่ายบริหาร
มีหน้าที่ต้องปฏิบัตกิารภายใต้แผนงานและจ านวนเงินดังที่เสนอไว้ การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการหรือ
แผนงานของรายจ่ายเหล่าน้ีต้องได้รับความยินยอมจากผู้ที่มอี านาจที่เกี่ยวข้องก่อน ทัง้นี ้เพื่อให้ฝ่าย
นิติบัญญัติได้รับทราบถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นในการใช้เงินแผ่นดิน รวมทั้งสามารถตรวจสอบ
และควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณได้อย่างมปีระสิทธิภาพ17 

                                                             
14 หลักความจริงใจทางงบประมาณ เป็นหลักการที่มาจากค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสมีวัตถุประสงค์ให้
การประมาณการรายจ่ายและรายรับของกฎหมายงบประมาณต้องมีความสุจริต ปราศจากความตั้งใจบิดเบือนต่อกรอบความสมดุลทาง
งบประมาณที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก าหนดไว้ นั่นคือการน าหลักสุจริตมาปรับใช้กับการงบประมาณทั้งหลักและ
กระบวนการในการบริหารงบประมาณประจ าปีนั่นเอง 
15 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง (พิมพ์ครั้งที่ 3, กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 158-160. 
16 เอ้ืออารีย์อ้ิงจะนิล,กฎหมายการคลัง ,(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2558), หน้า 114. 
17 มีความเห็นว่างบประมาณในส่วนของรายจ่ายควรถูกแบ่งแยกย่อยให้เล็กที่สุด เพ่ือให้สามารถควบคุมได้ง่าย  
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  ประเทศไทยบญัญัตหิลกัการนี้ไว้ในกฎหมายสูงสุด เช่น รัฐธรรมนญูแหง่
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 169 “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนญุาต
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยเงนิคงคลัง...” พระราชบญัญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 20 “การใช้รายจ่ายส าหรบัส่วนราชการหรือรฐัวิสาหกิจทีก่ าหนดไว้
ในแต่ละรายการตามพระราชบญัญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัตงิบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเตมิก็ดี ให้เป็นไปตามระเบียบที่ผูอ้ านวยการก าหนด” เป็นต้น อย่างไรก็ดี มีข้อยกเว้น
หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมลีักษณะเฉพาะเจาะจงไว้ ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   
พ.ศ. 2502 ได้แก่ การโอนงบประมาณระหว่างหน่วยงาน และการโอนงบประมาณระหว่างรายการ
หรือแผนงานภายในหน่วยงานเดียวกัน 
  4. หลักการตรวจสอบได้ (Accountability) การจัดท างบประมาณต้องมีความ
ยืดหยุ่น คล่องตัว และสามารถปรบัตัวให้รองรบักบัสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา แต่ที่
ส าคัญ งบประมาณจะต้องถูกตรวจสอบและได้รับอนมุัติจากฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น จึงจะน าไปใช้จ่าย
ตามหลกัการตรวจสอบได้ เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณแผน่ดินมีประสิทธิภาพ ทันสมัย โปร่งใส  
และสามารถตรวจสอบได้ ซึ่งการตรวจสอบตามหลักการตรวจสอบได้ อาจแบ่งได้เป็น 2 ช่วง คือ 
   ช่วงแรก การตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้งบประมาณ 
การตรวจสอบนี้มีความเกี่ยวข้องกับการทีฝ่่ายบรหิารมหีน้าที่ต้องจัดเตรียมร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  เพื่อเสนอใหฝ้่ายนิติบัญญัติพจิารณา  โดยฝ่ายบริหารต้องเสนอ
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีดงักล่าว ต่อฝ่ายนิติบัญญัตลิ่วงหน้าก่อนวันเริม่ต้น
ปีงบประมาณใหม ่
   ช่วงท่ีสอง การตรวจสอบภายหลังการน างบประมาณไปใช้กรณีนี้ เกี่ยวข้อง
กับข้อมลูทีฝ่่ายบริหารต้องจัดท าเมื่อได้น างบประมาณไปใช้จ่าย เช่น การจัดท ารายงานเพื่อเสนอต่อ
ฝ่ายนิติบัญญัติ การก าหนดใหร้ัฐบาลน าเสนอผลการตรวจสอบการบรหิารจัดการงบประมาณต่อรัฐสภา
ก่อนการน าเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป เป็นต้น 
  5. หลักความโปรง่ใส (Transparency) มีความเช่ือมโยงกับหลักการตรวจสอบได้  
โดยระบบงบประมาณที่โปร่งใสจะท าให้ทราบถึงรายจ่ายที่จะผูกพันต่องบประมาณในอนาคต      
และสามารถตัดสินใจเกี่ยวกบัการด าเนินโครงการต่างๆ  ได้ตามล าดับความส าคัญ  อันจะท าให้
สามารถใช้งบประมาณรายจ่ายเป็นเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในระยะยาวของ
ประเทศได้อย่างมปีระสทิธิภาพ 
  ความโปร่งใส มีความหมายถึงสภาพซึง่วัตถุประสงค์ของนโยบาย องค์กรที่เกี่ยวข้อง 
กรอบนโยบายทางเศรษฐกิจ การตัดสินใจในเชิงนโยบายและการใหเ้หตผุลของการตัดสินใจดังกล่าว 
ข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายทางการเงินและเงื่อนไขของการตรวจสอบได้ของหน่วยงานทีเ่กี่ยวข้องนั้น    
ถูกเปิดเผยต่อสาธารณชนในรูปแบบทีเ่ข้าใจและเข้าถึงได้ง่าย ทั้งนี้ ความโปร่งใสในบทบาทของรัฐ 
โดยการด าเนินกิจกรรมทางพาณิชย์ของรัฐต้องมีความชัดเจนด้านสถานะของหน่วยงาน รวมทั้งการ  
ใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ ก็ควรที่จะมกีารจัดท ารายงานเสนอต่อฝา่ยนิติบญัญัต ิและวิเคราะห์ภาระ
ผูกพนัที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต โดยถือเป็นหน้าที่ตามกฎหมายของรัฐที่จะต้องมีการเปิดเผยข้อมลูด้าน 
การคลังและการงบประมาณด้วย 
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  6. หลักประสิทธิภาพ  (Performance or Efficiency, Economy and 
Effectiveness) เป็นหลักเกณฑ์ส าคัญในการประเมินการท างานร่วมกันของบุคคล  โดยในด้าน
การงบประมาณนั้น การจัดการงบประมาณให้มีประสิทธิภาพจะต้องยึดถือเอาผลลัพธ์จากการด าเนินการ
ทางงบประมาณเป็นหลักในการพจิารณา ทั้งนี้ เพือ่ใหส้ามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน
ผู้เสียภาษี ตลอดจนผู้รบับริการอืน่ๆ จากภาครัฐได้ดียิ่งขึ้น ภายใต้กรอบทางการเงินการคลงัภาครัฐทีม่ี
อยู่อย่างจ ากัด    
 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ  
 กระบวนการงบประมาณหรือที่เรียกว่า “วงจรงบประมาณ”18 แบ่งออกเป็น 4 ข้ันตอนที่
ส าคัญ คือ การจัดท างบประมาณ การอนมุัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการควบคุม
ตรวจสอบงบประมาณ มีขั้นตอนการด าเนินการและองค์กรที่รับผิดชอบแตกต่างกันไป หากกล่าวถึง
การพิจารณาอนุมัตงิบประมาณ เป็นอ านาจหน้าทีเ่ฉพาะของฝ่ายนิติบญัญัติ ฝ่ายบรหิารไมส่ามารถน า
ร่างกฎหมายงบประมาณที่ตนเป็นผู้จัดท าไปใช้ในการเบิกจ่ายงบประมาณเพื่อบรหิารประเทศได้   
หากรัฐสภามิได้ให้ความยินยอมเสียก่อน  
  1. ที่มาและเหตผุลการพจิารณาอนุมัติงบประมาณ อ านาจการพิจารณาให้ความ
ยินยอมในการอนมุัติกฎหมายงบประมาณของรัฐสภามทีี่มาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์ของประเทศ
อังกฤษ จากการประกาศกฎบัตร Magna Carta เป็นทีม่าของระบบรัฐสภาซึ่งถือก าเนิดข้ึนจากหลกั
ความยินยอมในการจัดเกบ็ภาษีของประชาชน บทบาทของรฐัสภาต่อการคลังสาธารณะปรากฏชัดเจน
อยู่ในข้ันตอนการอนุมัติ และการตรวจสอบควบคุมงบประมาณ กล่าวคือ เมื่อประชาชนยินยอมมอบเงิน
ของเขาให้แกร่ัฐ รัฐต้องแสดงและแจกแจงว่าจะมกีารใช้จ่ายเงินภาษีนั้นๆ ในเรื่องใดบ้าง  
  หลักความยินยอมหรือการพิจารณาอนุมัตงิบประมาณ  ต้องเกิดข้ึนก่อนข้ันตอนการ
บรหิารงบประมาณโดยฝ่ายบริหารเสมอ ฝ่ายบริหารไม่สามารถท าการจัดเก็บภาษีหรือซึง่ท าการใช้
จ่ายงบประมาณโดยปราศจากการเห็นชอบในกฎหมายงบประมาณประจ าปจีากรัฐสภาซึ่งสอดคล้อง
กับระบอบการปกครองของประเทศเสรีประชาธิปไตย คือ งบประมาณของประเทศต้องได้รับอนมุัติ
จากรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นตัวแทนของประชาชน19โดยการตราเป็นพระราชบัญญัตซิึ่งเป็น
ข้ันตอนทางนิติบัญญัติโดยแท้  โดยในปัจจุบันถือเป็นอ านาจของสภานิติบัญญัติแหง่ชาติ ตามที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ได้บัญญัติใหส้ภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ท าหน้าที่ทัง้สภาผู้แทนราษฎร วุฒสิภา และรัฐสภา20

 

  2. การพิจารณาอนุมัตริ่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจา่ยของประเทศไทย  
   1) กรอบเวลาของการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ21

 ส าหรบักรอบ
ระยะเวลาในการพิจารณาร่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณของไทย ก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภาไว้ไม่เกิน 125 วัน และหากรัฐสภาพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย

                                                             
18 อรัญ  ธรรมโน,ความรูท้ั่วไปทางการคลงั ,(กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธ จ ากัด, 2518), หน้า 86. 
19 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง ,(พิมพ์ครั้งที่ 3, กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะ
นิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2557), หน้า 236. 
20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 6 วรรค 2. 
21 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 168. 
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ประจ าปีไมท่ันปีงบประมาณใหม่ รัฐบาลต้องน าพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณของปีงบประมาณปีก่อนน้ันมาใช้ไปพลางก่อน22 
   2) ข้ันตอนการพิจารณาอนุมัตริ่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
เมื่อคณะรฐัมนตรเีสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจา่ยประจ าปีแกส่ภาผู้แทนราษฎร ข้ันตอน
การพิจารณาอนุมัตปิระกอบด้วย 3 วาระ ได้แก่  
    วาระที่ 1 การรบัหลักการ เป็นการพจิารณาว่าจะรับหลักการ
หรือไมร่ับหลักการของร่างฯ ยังไม่มีการพจิารณารายละเอียดหรือเปลี่ยนแปลงรายการใช้จ่ายที่รัฐบาล
ได้เสนอมา โดยงบประมาณทีเ่สนอต่อสภาปกติจะต้องประกอบด้วยรายละเอียดตามที่พระราชบญัญัติ
วิธีการงบประมาณก าหนดไว้23

 หากสภานิติบัญญัติรบัหลักการแล้วจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
เรียกว่า “คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. ...” เพื่อพจิารณาร่างฯ อาจมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงทีเ่รียกว่า “การแปรญัตติ”     
มีการซกัถามหน่วยงานต่างๆ ถึงความจ าเป็นในการเสนอต้ังงบประมาณโดยอาจมกีารเปลี่ยนแปลง
รายละเอียดของงบประมาณด้วย แต่ต้องอยู่ภายในวงเงินงบประมาณรายจ่ายทั้งหมดทีร่ัฐบาลได้เสนอ
ไว้24 โดยปกติจะมีงบประมาณทีเ่หลือจากการตัดงบประมาณอยู่จ านวนหนึ่ง ซึง่คณะกรรมาธิการจะ
จัดสรรงบประมาณส่วนน้ีให้แกง่านหรือโครงการและรายการตามความจ าเป็นอื่นต่อไป หรืออาจน าไป
รวมไว้ในงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น และให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลจะจัดสรร
ไดต้ามความจ าเป็น หลักของการแปรญัตติในวาระนี้ คือต้องไม่เป็นการเพิม่งบประมาณหรือรายการ
โดยเด็ดขาด25 รวมถึงการแปรญัตติที่สง่ผลเป็นการลดวงเงินงบประมาณตามรายการที่ได้ก าหนดห้าม
ไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น เงินสง่ใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้ เงินทีก่ าหนดใหจ้่ายตามกฎหมาย   
    วาระที่ 2 การพิจาณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
เป็นการประชุมครบองค์ประชุม เพื่อพจิารณาเรียงล าดับมาตรา อภิปรายถ้อยค าที่แก้ไขเพิม่เติม 
ตามที่กรรมาธิการได้เสนอไว้ หรือทีผู่้แปรญัตติสงวนค าแปรญัตติไว้ หรือที่คณะกรรมาธิการสงวน
ความเห็นในวาระที่หนึ่งไว้ ในวาระนีจ้ะมีการขอแปรญัตติหรือขอแก้ไขถ้อยค าในร่างฯ ในประเด็นต่างๆ  
เพื่อใหส้มาชิกสภาได้ทราบถึงผลงานในการด าเนินการของรฐับาล แนะน าการใช้งบประมาณเพื่อให้
เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติหรอืแก้ไขปัญหาในประเด็นต่างๆ ซึ่งสมาชิกอาจได้รับการร้องเรียนมา
จากประชาชน หรือให้ใช้จ่ายงบประมาณตามนโยบายของพรรคการเมอืงของตน เป็นต้น 

    วาระที่ 3 การให้ความเห็นชอบ เป็นข้ันตอนการลงมติว่าจะรับ
หรือไมร่ับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับทีม่ีการเสนอทั้งฉบับ โดยไม่มกีาร

                                                             
22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 166. 
23 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 8. 
24 ในชั้นคณะกรรมาธิการนี้ ทางปฏิบัติแล้วคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรจะมีบทบาทส าคัญยิ่งกว่าคณะกรรมาธิการ
วิสามัญของวุฒิสภา เนื่องจากเสมือนว่าเป็นตัวแทนของประชาชนเลือกตั้งให้มาท าหน้าที่แทน โดยมีที่มาจากสภาพิจารณาแต่งตั้งจาก
สมาชิกของพรรคการเมืองต่าง ๆ ตามสัดส่วน ดังนั้นพรรคการเมืองที่มีสัดส่วนของจ านวนสมาชิกในสภามากจะมีจ านวน
คณะกรรมาธิการมากตามไปด้วย 
25 ปัจจุบันอยู่ระหว่างการร่างรัฐธรรมนูญโดยมีแนวความคิดว่ากรณีที่มีการแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายการหรือจ านวนใน
รายการใด จ านวนที่ลดหรือตัดทอนนั้นจะน าไปจัดสรรส าหรับรายการ กิจกรรม แผนงาน โครงการใด ไม่ว่าจะมีอยู่แล้วหรือตั้งขึ้นใหม่
ไม่ได้ คือเมื่อลดหรือตัดทอนแล้วจะน าไปใช้ในเร่ืองอ่ืนอีกไม่ได้นั่นเอง 
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อภิปรายแต่อย่างใด ซึ่งหากสภาผู้แทนให้ความเห็นชอบกจ็ะส่งร่างฯ ให้วุฒสิภาพิจารณาต่อไป26 แต่
หากไม่ให้ความเห็นชอบจะส่งผลให้รัฐบาลตอ้งยุบสภาหรือลาออกให้มกีารเลือกตั้งใหม่ เช่นเดียวกับ
การพิจารณาในวาระทีห่นึ่ง ข้ันตอนน้ีต้องด าเนินการให้แล้วเสรจ็ภายใน 105 วันนับแต่ร่างฯ มาถึง
สภาผู้แทนราษฎร 

 กล่าวโดยสรุปได้ว่า งบประมาณรายจ่ายประจ าปีส่วนใหญ่เปน็เงินที่มาจากภาษีของประชาชน 
การทีฝ่่ายบริหารจะใช้จ่ายเงินดังกล่าวได้  ย่อมต้องเป็นไปตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรอืรัฐสภาอนุญาตไว้
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยมีกรอบและการพิจารณาร่างกฎหมาย
งบประมาณไมเ่กิน 125 วัน ซึ่งเป็นไปตามหลักความยินยอมหรอือ านาจในการอนุมัตงิบประมาณ 
โดยฝ่ายบริหารจะตอ้งแจกแจงว่า รายจ่ายรายการใดและเปน็จ านวนเงินเท่าใด ตามหลักงบประมาณ
รายจ่ายต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง เพื่อใหร้ัฐสภาพจิารณาว่ามีความจ าเป็นและเหมาะสมหรอืไม่  
เพียงใด ทั้งนี้ เพื่อเป็นการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของฝ่ายบริหารในระยะเวลา 1 ปีงบประมาณ 
ให้มีประสิทธิภาพ คุ้มค่าและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน 

 การบริหารงบประมาณ 

 เมื่องบประมาณได้รบัอนุมัตจิากฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว ก็เป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบรหิารที่จะ
ใช้จ่ายเงินใหเ้ป็นไปตามรายการและวัตถุประสงค์และวงเงินที่กฎหมายก าหนด โดยแนวความคิด
เกี่ยวกับระบบการบริหารงบประมาณในระยะเริ่มแรก เป็นเพียงการตัง้จุดมุ่งหมายให้การใช้จ่ายเงิน
งบประมาณเป็นไปตามที่ได้รบัอนุมัตจิากรัฐสภาเป็นส าคัญ และเป็นเครือ่งมอืในการควบคุมการใช้
อ านาจฝ่ายบรหิารไม่ให้เกิดความทจุริตผิดพลาด แต่อย่างไรก็ดี การใช้พระราชบัญญัตงิบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีในการควบคุมการใช้จ่ายเงินของฝ่ายบรหิารเพียงประการเดียว อาจท าให้เกิดความ
ขัดข้องในการบริหารงบประมาณได้ เนื่องจากการจัดท างบประมาณเป็นเพียงการคาดคะเนล่วงหน้า
ถึงค่าใช้จ่ายของงานหรือโครงการที่ควรจะปฏิบัติ โดยมรีะยะเวลาล่วงหน้ากอ่นที่จะใช้จ่ายจริง ซึง่อาจ
มีการเปลี่ยนแปลงไปได้ ดังนั้น ในการบรหิารงบประมาณจึงควรมีความยืดหยุ่น เพื่อสามารถใช้จ่าย
งบประมาณให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสงัคมในช่วงเวลาน้ันๆ ได้ โดยวัตถุประสงค์ส าคัญ  
ในข้ันตอนการบริหารงบประมาณมีดังนี ้
  1. เพื่อเพิม่ประสิทธิภาพในการบรหิารงบประมาณ ฝ่ายบรหิารมีความจ าเป็นต้อง
ก ากับ ติดตามการใช้จ่ายเงินงบประมาณของส่วนราชการต่างๆ ให้มีความคุ้มค่า บรรลุวัตถุประสงค์
และก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อทางราชการและประชาชน   
  2. เพื่อมิให้เกิดความชะงักในการปฏิบัติงาน เนื่องจากการก ากับโดยฝ่ายบรหิารจะ
ท าให้งบประมาณอยู่ในลักษณะได้ดุล (Equilibrium) ตลอดปีงบประมาณ เพราะมิฉะนั้นอาจมีกรณีที่
รายได้ไม่สมดลุกับการใช้จ่ายในแตล่ะช่วงของปงีบประมาณ โดยมีเงินประจ างวดเป็นเครื่องมือทีส่ าคัญ 
ซึ่งจะท าใหก้ารบรหิารการใช้จ่ายงบประมาณไม่บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการ
ด าเนินงานตามแผนงานหรือโครงการต่างๆ ของส่วนราชการ 

                                                             
26 คณะกรรมาธิการจะไม่มีการแปรญัตติแต่อย่างใด กล่าวคือ ในการพิจารณาวุฒสิภาต้องพิจารณาทั้งร่างฯและลงมตวิ่าจะเห็นชอบ
หรือไม่ โดยไม่มีอ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมร่างฯ 
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  3.  เพื่อธ ารงไว้ซึ่งเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักประชาธิปไตยในการ
อนุมัติงบประมาณ ซึ่งโดยปกติเจตนารมณ์ดังกล่าวจะสะท้อนออกมาในระดับของงบประมาณรายจ่าย
ที่ได้รับอนมุัติตามแผนงานและโครงการนั้นๆ 

  4.  เพื่อให้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณตามเงื่อนไขทางด้านการเงินที่ได้รบัอนุมัติ 
กรณีนี้เป็นความต้องการของฝ่ายนิติบัญญัติทีจ่ะควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล แต่หาก
เคร่งครัดเกินไปก็จะเกิดปัญหาในทางปฏิบัติ โดยท าให้การใช้จ่ายงบประมาณไม่เหมาะสมและ       
ไม่สอดคล้องกบัสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 

  5.  เพื่อความยืดหยุ่นของงบประมาณ เมื่อสถานการณ์แวดล้อมในระบบเศรษฐกิจ
เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะที่ไม่ได้คาดหมายไว้ก่อน ถ้าต้องการให้งบประมาณของประเทศ          
เป็นเครื่องมือทีม่ีประสทิธิภาพในการรกัษาไว้ซึ่งเสถียรภาพของระบบเศรษฐกจิ งบประมาณจงึควร
เปลี่ยนแปลงได้ในขณะที่ใช้จ่ายงบประมาณที่ได้รบัอนุมัติ เพือ่ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ในขณะนั้น 
การรกัษาความยืดหยุ่นของการใช้จ่ายงบประมาณจงึเป็นเปา้หมายส าคัญยิ่งในข้ันตอนของการบริหาร
งบประมาณ 

  6.  เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการสอดคลอ้งกับแผนงานหรือ
โครงการที่ได้รบัอนุมัตจิากรฐัสภา และการด าเนินการใช้จ่ายดังกล่าวย่อมเป็นไปตามระเบียบ       
แบบแผน และพรอ้มทีจ่ะได้รบัการตรวจสอบความถูกต้องในการใช้จ่ายได้โดยรัฐสภาได้ตลอดเวลา 

  7.  เพื่อให้มีความยืดหยุ่นในทุกระดับของการบรหิาร ทัง้นี้ เพื่อให้การใช้จ่ายเงิน
งบประมาณในการด าเนินงานหรือโครงการต่างๆ  บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติ
งบประมาณ 

 สรปุแล้ว ความจ าเป็นและเหตผุลส าคัญทีฝ่่ายนิติบญัญัติต้องยินยอมใหฝ้่ายบริหารมีอสิระ  
ในการเปลี่ยนแปลงเงือ่นไขบางประการในการใช้จ่ายได้น้ัน ก็เพราะสภาพเศรษฐกจิเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลา การจัดท างบประมาณล่วงหน้าอาจท าใหเ้มื่อถึงเวลาที่จะต้องใช้จ่ายงบประมาณเกิดความ
ไม่เหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์ ดังนั้น โครงการบางโครงการจึงตอ้งมกีารเปลี่ยนแปลงไป     
ท าให้มีความจ าเป็นจะต้องอาศัยวิธีการเท่าที่กฎหมายไดใ้หอ้ านาจไว้ เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นในการ
บริหารงบประมาณ โดยฝ่ายบริหารจะมีอ านาจเปลี่ยนแปลงการใช้จ่ายได้ในกรณีที่มีกฎหมายอนุญาตไว้ 
และการเปลี่ยนแปลงดงักล่าวเป็นการเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดที่มิใช่ในหลักการใหญ่ๆ ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชน์ต่อการบรหิารงานโครงการนั้นๆ เอง และการอนมุตัิงบประมาณของฝ่ายนิติบญัญัตเิป็นการ
อนุมัติหลักการกว้างๆ ในยอดวงเงินและวัตถุประสงค์ของงาน ทั้งนี้ เพื่อเปิดโอกาสใหฝ้่ายบริหารมี
อิสระในการเลือกวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเพื่อให้สอดคลอ้งกับความเปลี่ยนแปลงทีเ่กิดข้ึนระหว่าง
ปีงบประมาณ 

 การโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย 

 โดยปกติงบประมาณรายจ่ายทีก่ าหนดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไว้ในรายการตามเอกสาร
ประกอบพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  
ส่วนราชการฯ ได้จัดท ามาจากแผนปฏิบัตริาชการประจ าปี ที่สอดคลอ้งกบัแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี
และเป็นกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุญาตให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้นใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์  
และภายในระยะเวลาที่ก าหนด ซึ่งเป็นไปตามหลกังบประมาณรายจา่ยตอ้งมลีักษณะเฉพาะเจาะจง 
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ดังนัน้ จึงไมส่ามารถโอนหรือน าไปใช้ในรายการอื่น หรอืโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรอื
รัฐวิสาหกิจอื่นได้ อย่างไรก็ตาม  เนื่องจากกระบวนการของการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ต้องใช้เวลาในการจัดท าล่วงหน้าตามปฏิทินงบประมาณ ดังนั้น เมื่อถึงเวลาได้รับการจัดสรรงบประมาณ
เพื่อน าไปใช้จ่ายในการด าเนินงานตามที่ขออนุมัติไว้ต่อฝ่ายนติิบัญญัติ  สถานการณ์ต่างๆ เช่น ความ
จ าเป็น เป้าหมายการใหบ้ริการ กลยุทธ์ หรือประมาณการค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามแผนงานต่างๆ  
อาจเปลี่ยนแปลงไป หรือมีความจ าเป็นที่จะตอ้งยกเลกิการด าเนินการและน าเงินของราชการนั้นๆ   
ไปใช้จ่ายในรายการอื่นที่มีความส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วน เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และเกิดประโยชน์สงูสุดแกป่ระเทศชาติและประชาชน ดังนั้น พระราชบญัญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม จงึได้บญัญัติใหส้ามารถโอนเปลี่ยนแปลง
งบประมาณได้ตามมาตรา 18 เพื่อใหเ้กิดความยืดหยุ่นและคล่องตัวในข้ันตอนการบรหิารงบประมาณ 
โดยสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป ในกรณีดังตอ่ไปนี้ 
  1.  การโอนงบประมาณระหว่างส่วนราชการหรอืรัฐวิสาหกจิ 
  2.  การโอนงบประมาณภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิเดียวกัน 
 กฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย เป็นกฎหมายทีบ่ัญญัติให้มีการโอนงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นในบางรายการของปงีบประมาณใด
ปีงบประมาณหนึง่ ได้แก่  งบประมาณรายจ่ายงบกลาง  หรอืส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรืองบรายการ
อื่น ตามรายการและวงเงินที่ก าหนดไว้ในกฎหมายฉบบัดังกล่าว โดยมีวัตถุประสงค์เพือ่ให้การใช้
จ่ายเงินแผ่นดิน สอดคล้องกบัสถานการณ์ทีเ่ปลี่ยนแปลงไปและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่การบริหาร
ราชการแผ่นดิน ดังนั้น กฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่ายถือเป็นเครื่องมือทีส่ าคัญในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกจิและนโยบายของรัฐบาลประการหนึ่ง  โดยวงเงินตามกฎหมายดังกล่าวมีทีม่าจาก
กรณีส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีข้อติดขัดบางประการในการบริหารงบประมาณ ไม่สามารถ
ด าเนินงานก่อหนี้ผกูพันและเบกิจ่ายได้ทันภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือมกีารด าเนินงานแล้วเสรจ็
ตามแผนงานหรือโครงการ แล้วมเีงินเหลือจ่ายจากงานหรอืโครงการนัน้ๆ ซึ่งแม้ว่ารัฐบาลจะแก้ปญัหา
โดยการใช้มาตรการเชิงรุกเพื่อประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ เพื่อเร่งรัดการใช้จ่ายหรอืเบิกจ่าย
งบประมาณแล้วก็ตาม แต่ยังไม่สามารถใช้จ่ายงบประมาณเปน็ไปด้วยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ
อย่างแท้จริง ตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้งบประมาณของส่วนราชการที่ก าหนดไว้ได้     
จึงจ าเป็นต้องใช้กลไกทางกฎหมายด้วยการโอนงบประมาณดังกล่าว ให้แกส่่วนราชการ รัฐวิสาหกจิ  
หรือหน่วยงานอื่นน ามาใช้จ่ายได้ตามรายการที่ก าหนด กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วน หรือมีความพร้อม
ในการด าเนินงานมากกว่า เพื่อประโยชน์แก่การบรหิารงบประมาณของรัฐบาลใหม้ีประสทิธิภาพ   
เกิดประโยชน์สงูสุด และสนบัสนุนการขับเคลื่อนเศรษฐกจิของประเทศต่อไป 
 ส าหรับการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายนบัตั้งแต่มีการประกาศใช้บังคับ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นั้น ได้มีการด าเนินการมาแล้ว 3 ครั้ง ได้แก ่
  1. พระราชบญัญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 250727 พระราชบญัญัติโอน
งบประมาณร่ายจ่ายฉบับนีต้ราข้ึนในสมัยรัฐบาล จอมพลถนอม กิตติขจร ประกาศในราชกจิจานุเบกษา

                                                             
27 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 81 ตอนที่ 43 ลงวันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2507หน้า 314-318. 
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เมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2507 ซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนญูท าหน้าที่นิติบญัญัติในขณะนั้น28 พิจารณา
เห็นเป็นการสมควรเนื่องจากมีงบประมาณรายจ่ายของปีงบประมาณ พ.ศ. 2507 บางรายการที่      
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกจิไม่สามารถใช้จ่ายได้ทันตามที่ก าหนดไว้ในปีงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
พ.ศ. 2507 จึงอนุมัติโอนงบประมาณส่วนนั้นบางรายการ จ านวน 160,000,000 บาท ของส่วนราชการ
ตามที่บัญญัติในกฎหมายฉบับนี้ โอนให้แก่งบกลาง ส่วนราชการและรัฐวิสาหกจิ29 ตามที่ได้ก าหนดไว้30

ไปใช้จ่ายด าเนินงานตามโครงการของส่วนราชการที่รัฐบาลเห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อเศรษฐกจิและ
ประเทศ และยงัเป็นการแบ่งเบาภาระงบประมาณของปีต่อไปอีกด้วย 
  2. พระราชบญัญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 255831 พระราชบญัญัติโอน
งบประมาณร่ายจ่ายฉบับนี้ตราข้ึนในสมัยรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชาเนื่องจาก มีความจ าเป็น
เรง่ด่วนจากปญัหาภัยแลง้ ปญัหาความเดอืดรอ้นอืน่ๆ ของประชาชน รวมถึง มีส่วนราชการที่ไมส่ามารถ
เบิกจ่ายหรือจัดซื้อจัดจ้างตามโครงการที่ได้รับอนุมัติทันในปงีบประมาณ มงีบประมาณเหลือจ่าย   
จากการใช้จ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิที่ด าเนินการตามแผนงานเสร็จสิ้นแล้ว และไมม่ีการน า
งบประมาณในส่วนน้ันไปใช้จ่าย ซึ่งแม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายเพื่อใหห้น่วยงานเจ้าของงบประมาณ
ตระหนักถึงความส าคัญของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้มปีระสทิธิภาพ ตามระยะเวลาที่ก าหนด       
และเพือ่กระตุ้นเศรษฐกิจของประเทศ โดยการก าหนดมาตรการเร่งรัดการเบกิจ่ายงบประมาณภาครัฐ 
การก าหนดมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณแจ้งเวียนแก่ทกุภาคส่วนให้ปฏิบัติอย่าง
ต่อเนื่อง แต่ยังไมส่ามารถแก้ไขปญัหาดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ คณะรัฐมนตรีจงึ
พิจารณาและมีมตเิห็นชอบแนวทางการด าเนินงานและปฏิทนิโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2558 เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2558 และต่อมาสภานิติบญัญัตแิหง่ชาติท าหน้าที่
แทนสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา32 พิจารณาอนุมัตเิห็นสมควรโอนงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปงีบประมาณ พ.ศ. 2558 จ านวน 7,917,077,700 บาท ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกจิ 
และหน่วยงานอื่น เป็นบางรายการ ตามที่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายน้ี ไปตั้งไว้เป็นงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น33 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เมื่อวันที่ 25 กันยายน 2558) 
  3. พระราชบญัญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 ในปีงบประมาณ  พ.ศ. 
2559 รัฐบาลมีแนวทางการด าเนินการเชิงรุกโดยให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจสามารถใช้จ่าย  
หรือก่อหนีผู้กพันได้ต้ังแต่วันเริ่มต้นปีงบประมาณ เพื่อให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นปจัจัยสนับสนุน     
การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อใหเ้ป็นไปตามเป้าหมายการเบิกจ่ายรายจ่ายตามที่

                                                             
28 “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” แต่งตั้งขึ้นตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญและท า
หน้าที่นิติบัญญัติขณะนั้นรัฐสภามีสภาเดียว คือ มีสมาชิก 240 คน  
29 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 มาตรา 4. 
30 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 มาตรา 5. 
31 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนที่ 91 ก ลงวันที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2558. 
32 “สภานิติบัญญัติแห่งชาติ”(31 กรกฎาคม 2557 – ปัจจุบัน) จัดตั้งขึ้นโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติหลังรัฐประหาร โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 โดย มาตรา 6 วรรคสอง ก าหนดให้มีสภานิติบัญญัติแห่งชาติท า
หน้าที่แทนสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา มีจ านวนสมาชิกไม่เกิน 220 คน 
33 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 มาตรา 4. 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B8%E0%B8%92%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2502
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_(%E0%B8%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%8A%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A7)_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2557
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%E0%B8%B8%E0%B8%92%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
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ก าหนด โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมตเิมื่อวันที่ 1 กันยายน 2558 เห็นชอบมาตรการเพิม่ประสทิธิภาพ
การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ตามที่ส านักงบประมาณเสนอ    
โดยให้รบีเบิกจ่ายได้ต้ังแต่ไตรมาสที่ 1 ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมือ่วันที่ 29 ธันวาคม 2558  
เห็นชอบมาตรการฯ เพิ่มเติม ส าหรบัโครงการ/รายการ ที่ไมส่ามารถด าเนินการก่อหนี้และเบิกจ่าย
งบประมาณได้ทันก าหนดดังกล่าว ให้ยกเลิกโครงการและสง่คืนงบประมาณเพื่อน าไปใช้ในโครงการ
ส าคัญเร่งด่วนตามนโยบายรัฐบาลต่อไป 
  ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมตเิมื่อวันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2559 ให้สว่นราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และหน่วยงานอื่นเรง่รัดด าเนินการก่อหนีผู้กพันงบประมาณรายจ่ายประจ าปงีบประมาณ พ.ศ. 2559    
ให้ทันภายในสิ้นเดือนมีนาคม 2559 หากไมส่ามารถด าเนินการได้ให้สง่คืนงบประมาณ โดยส านัก
งบประมาณได้จัดท าหลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท าร่างพระราชบญัญัติโอนงบประมาณรายจ่ายฯ 
เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบเมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2559 และวันที่ 12 เมษายน 2559 ตามล าดับ 
โดยรายการที่น างบประมาณมาจัดท าร่างพระราชบญัญัติฯ เป็นรายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบ
รายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปงีบประมาณ พ.ศ. 2559 ที่ไม่สามารถลงนาม
จัดซื้อจัดจ้างได้ทันภายในวันที่ 31 มีนาคม 2559 โดยไม่รวมงบกลาง แต่ครอบคลุมถึงรายการใน
ลักษณะงบลงทุนทีม่ีเงินเหลือจ่ายต่อรายการไม่ต่ ากว่า 100,000 บาท และรายการในลักษณะ
รายจ่ายประจ าทีห่มดความจ าเป็นหรือไมส่ามารถด าเนินการได้ตามเป้าหมายที่ก าหนดด้วย ส าหรบั
รายการที่ไม่น างบประมาณมาจัดท าร่างพระราชบญัญัติฯ จะเป็นรายการในลักษณะงบลงทุนที่เป็น
งานด าเนินการเอง ค่าจัดกรรมสิทธ์ิที่ดิน งบลงทุนที่มีคุณลักษณะพิเศษต้องใช้เทคโนโลยีหรือเทคนิค
พิเศษข้ันสูง หรือต้องจัดหาจากต่างประเทศ รายการที่คณะรัฐมนตรพีิจารณาให้ความเห็นชอบในการ
ขยายระยะเวลาและเงินงบประมาณเหลือจ่าย รวมทั้งรายการในลักษณะงบลงทุนที่เข้าสูก่ระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างแล้วภายในวันที่ 31 มีนาคม 2559 และพิจารณาแล้วเห็นว่า จะสามารถลงนามจัดซื้อ
จัดจ้างได้ภายในวันที่ 31 พฤษภาคม 2559 ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณมีความต่อเนือ่งและ
เป็นประโยชน์ต่อทางราชการต่อไป 
  หลงัจากที่ส านักงบประมาณจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายตาม
หลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท าร่างพระราชบัญญัติฯ ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ โดยงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปงีบประมาณ พ.ศ. 2559 ที่น ามาจัดท าร่างฯ มีจ านวนทั้งสิ้น 22,106,555,000 
บาท จ าแนกเป็น 
   1) รายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบรายจ่ายที่ไม่สามารถจดัซื้อจัดจ้างได้ 
ภายในวันที่ 31 มีนาคม 2559 และไม่สามารถลงนามได้ภายในวันที่ 31 พฤษภาคม 2559  
จ านวน 12,273,109,800 บาท   
   2) รายการในลักษณะงบลงทุนทีม่ีเงินเหลือจ่ายต่อรายการไม่ต่ ากว่า 
100,000 บาท  จ านวน  7,401,625,000 บาท 
   3) รายจ่ายประจ าทีห่มดความจ าเป็นหรือไมส่ามารถด าเนินการได้ตาม
เป้าหมาย จ านวน  2,431,820,200 บาท 
  โดยคณะรัฐมนตรีได้มมีติเห็นชอบร่างฯ ดังกล่าวเมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม 2559  
และได้เสนอร่างฯ พร้อมเอกสารประกอบไปเพือ่สภานิติบญัญัติแห่งชาติพิจารณาเป็นเรื่องด่วนต่อไป 
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ซึ่งสภานิติบญัญัติแห่งชาติได้ประชุมพิจารณาในคราวประชุมครั้งที่ 31/2559 เมื่อวันที่ 26  
พฤษภาคม 2559 แล้ว ลงมติเห็นสมควรประกาศใช้เป็นกฎหมาย เพื่อประกาศใช้บงัคับเป็นกฎหมาย
ต่อไป 
 กล่าวโดยสรุปการตรากฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย จะต้องไดร้ับการอนุญาต
จากฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตามหลักประชาธิปไตย เพื่อเป็นกลไกและเครื่องมือทีส่ าคัญยิ่งในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกจิและเป็นนโยบายของรัฐบาลประการหนึง่ โดยน างบประมาณของหน่วยงาน
เจ้าของงบประมาณที่ไมส่ามารถใช้จ่ายและเบิกจ่ายได้ตามวัตถุประสงค์และระยะเวลาทีก่ าหนด หรือ
เป็นเงินเหลอืจ่ายจากการด าเนินการบรรลุวัตถุประสงค์แล้ว โอนไปให้แกห่น่วยงานอื่นทีม่ีความพร้อม
ในการด าเนินงาน หรือโอนไปใช้ในการด าเนินการทีม่ีความจ าเป็นเร่งด่วนอื่น ทั้งนี้เพื่อประโยชน์     
แก่การบริหารงบประมาณของรัฐบาลกระตุ้นให้ส่วนราชการฯ ในฐานะหน่วยรับงบประมาณรักษาวินัย
ทางการคลัง ตระหนักถึงความส าคัญในการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามแผนหรือโครงการ     
และกรอบระยะเวลาที่ก าหนด เพื่อการใช้งบประมาณของแผ่นดินมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์
สูงสุด สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นเร่งด่วน และสนับสนุนการขับเคลื่อนเศรษฐกจิของประเทศ 
 

ความสัมพันธร์ะหว่างหลกัประชาธปิไตยกบัการจัดท าพระราชบญัญัติโอนงบประมาณ 
 
 หลักประชาธิปไตย (Democracy) เป็นหลักการส าคัญประการหนึ่งของงบประมาณที่ด ี
ซึ่งศาสตราจารย์ ดร.ป๋วย อึ๊งภากรณ์ ผู้อ านวยการท่านแรกของส านักงบประมาณ (พ.ศ. 2502 - 
พ.ศ. 2504) ได้วางหลักการไว้ เนื่องจากงบประมาณมีความสัมพันธ์โดยตรงกบัประชาชน ทั้งในด้าน
ที่ว่าเงินได้ของรฐับาลเกอืบทัง้หมดเกิดจากเงินภาษีของประชาชน และในด้านที่ประชาชนเป็นเจ้าของ
อ านาจสงูสุดของประเทศ ที่หลกัอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ฉะนั้น การน าเงินของประชาชน
ไปใช้จ่าย ก็เป็นการสมควรทีป่ระชาชนจะมีสทิธิและมสี่วนรว่มในการตัดสินใจ โดยต้องได้รับความ
เห็นชอบหรอือนุญาตจากประชาชนในฐานะที่เป็นเจ้าของเงนิที่แท้จริงกอ่น รวมทั้งให้ประชาชนมีสทิธิ
รับทราบข้อมูลข่าวสารต่างๆ ตลอดจนมีสทิธิที่จะตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพือ่พิจารณาว่า
การใช้จ่ายเงินนั้นเป็นไปอย่างประหยัด มีความคุ้มค่า และเป็นประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะ
หรือการบรหิารประเทศตรงกับความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริงหรอืไม่ อย่างไร 
 ส าหรับประเทศไทยทีผ่่านมา มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบรัฐสภา ที่เรียกว่า
ประชาธิปไตยทางอ้อมผ่านทางผู้แทน (Representative Democracy) ประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒสิภา ปัจจุบันคือสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ท าหน้าทีฝ่่ายนิติบญัญัติ ตามมาตรา 
6 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 โดยที่งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีถือเป็นกฎหมายส าคัญของฝ่ายบริหารที่จะต้องผ่านการอนุมัตจิากฝ่ายนิติบัญญัติตาม
หลักประชาธิปไตยและเปรียบเสมือนเข็มทิศทางการเงิน และเครื่องมือส าคัญในการขับเคลื่อนโยบาย
และยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศของรัฐบาลน าสู่การปฏิบัต ิโดยผ่านกลไกของหน่วยงานภาครัฐต่างๆ 
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้องเป็นไปตามข้ันตอนของกฎหมายระดับพระราชบญัญัติเพราะผ่านการ
พิจารณาและอนุมัตจิากรฐัสภาในฐานะตัวแทนในการรักษาผลประโยชน์ของประชาชนเจ้าของเงิน
แผ่นดิน ตามหลกัความยินยอมเพื่อพจิาณาเหตผุลและความจ าเป็นของการใช้จ่ายเงินอย่างรอบคอบ 
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โดยฝ่ายบริหารต้องให้ข้อมูลต่างๆ ที่จ าเป็น ประกอบด้วยค าช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย 
อธิบายแจกแจงรายละเอียดต่างๆ ว่าแต่ละรายการที่จะใช้จา่ยมีอะไร ต้องใช้เงินจ านวนเท่าใด ใช้จ่าย
เพื่อวัตถุประสงค์อย่างใด มีระยะเวลาการด าเนินการอย่างใด และกระท าแล้วผลที่ได้รบัคืออะไร
รวมถึงรายละเอียดอื่นๆ ตามทีก่ฎหมายได้ก าหนดเป็นไปตามหลกังบประมาณรายจ่ายต้องมีลกัษณะ
เฉพาะเจาะจง (Specificity) เมื่อฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาอย่างรอบคอบแล้วเห็นสมควรอนญุาตให้ใช้
จ่ายงบประมาณ จึงท าการออกกฎหมายพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
พระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม เป็นกรอบให้ฝา่ยบริหารไปด าเนินการเบิกจ่าย
งบประมาณในหนึ่งปงีบประมาณตามทีฝ่่ายนิติบญัญัติได้อนุมัติ 
 ทั้งนี้ การใช้จ่ายเงินแผ่นดินจะเกิดประโยชนส์ูงสุด สอดคล้องกับความต้องการของคนในชาติ
และนโยบายของประเทศและเป็นไปตามหลักการของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยเป็น
การปกครองเพื่อประชาชนได้นั้น ฝ่ายบริหารต้องบริหารจัดการการใช้จ่ายงบประมาณตามแผน 
การปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายตามที่รัฐสภาพิจารณาอนุมัติ เมื่อการใช้จ่ายดังกล่าวเกิดอปุสรรค
หรือข้อบกพร่อง เช่น ไม่มีการใช้จ่ายและการเบกิจ่ายงบประมาณตามแผนทีก่ าหนดไว้ รัฐบาลจะตอ้ง
มีนโยบายหรือมาตรการเชิงรุกเพื่อกระตุ้นการใช้จ่ายและเบกิจ่าย ซึ่งในห้วงเวลาที่ผ่านมารัฐบาลใช้
มาตรการเพิม่ประสทิธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ เป็นกลไกส าคัญในการเร่งรัดการใช้จ่ายและการ
เบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพื่อให้ส่วนราชการด าเนินการตามแผนงานในระยะเวลาที่
ก าหนด และใหม้ีการรายงานต่อส านักงบประมาณเพื่อพิจารณาผ่อนผันการเบิกจ่ายทีล่่าช้า หรือ
ยกเลกิโครงการที่ไม่สามารถด าเนินการ หรือให้คืนเงินงบประมาณ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ดี การใช้
มาตรการดงักล่าว  ยังไม่เพียงพอต่อการใช้เงินของแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับความ
เสียสละของประชาชนที่ยอมสละทรัพย์ของตนออกมาในรูปแบบของการจ่ายภาษีให้กับรัฐบาล ดังนั้น 
รัฐบาลจงึอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
มาตรา 18 (1) ซึ่งการตราเป็นพระราชบัญญัติเป็นกฎหมายที่รัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชน
เจ้าของอ านาจสูงสุดของประเทศได้พิจารณาอนุมัติตามหลกัความยินยอม เสนอร่างพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่าย เพื่อโอนงบประมาณรายจ่ายที่ก าหนดให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิใช้จ่าย
ตามที่พระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก าหนดในบางรายการที่ไมส่ามารถเบิกจ่ายหรอื
จัดซื้อจัดจ้างตามโครงการต่าง ๆ ได้ภายในปีงบประมาณ เพือ่น าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจอื่นที่มีความพร้อม หรือโอนมาตั้งไว้ในงบประมาณ รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่าย
เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ซึ่งจะใช้จ่ายในเรื่องจ าเป็นหรือเร่งด่วน อย่างไรก็ดี ในการใช้จ่าย
งบประมาณตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ ฝ่ายบรหิารยังต้องรักษาวินัยทางการเงินการคลงั
ตามที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคับ ได้ก าหนดไว้ และมีหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ 
รัฐมนตรเีจ้าสังกัดเป็นผูร้ับผิดชอบควบคุมหรือก ากับดูแล 
 การโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นประโยชน์อย่างมากในการบรหิารเงินแผ่นดิน ท าให้การใช้
จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างคุ้มค่า มปีระสิทธิภาพ มีความคล่องตัว สอดคล้องกบัสภาพเศรษฐกจิและ
สังคมทีเ่ปลี่ยนแปลง โดยเป็นไปเพื่อรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนตามหลักการ
ของประชาธิปไตย คือ เงินแผ่นดินเป็นของประชาชน ต้องใช้จ่ายโดยให้ประชาชนมีสิทธิทีจ่ะมีส่วน
ร่วมในการพจิารณาเห็นชอบยินยอมจากประชาชน ในที่นี้รัฐสภาท าหน้าทีร่ักษาผลประโยชน์ให้
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ประชาชน และเพือ่ประโยชน์อย่างสูงสุดในการบรหิารราชการให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามความต้องการ
ของประชาชน โดยถือเป็นกลไกหนึ่งในการบรหิารงบประมาณที่มีประสทิธิภาพ มีความโปร่งใสและ
สามารถตรวจสอบได้  ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบในข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติกฎหมายว่าด้วยการ
โอนงบประมาณรายจ่าย หรือตรวจสอบภายหลงัจากการใช้จ่ายงบประมาณ โดยการรายงานผลต่อ
คณะรัฐมนตรกี็ตาม  สิ่งนี้ย่อมเปน็เครือ่งยืนยันได้ว่า จะมีการใช้จ่ายงบประมาณเพือ่ประโยชน์สุขของ
ประชาชนอย่างแทจ้รงิ 
  
บทสรปุ 
 

 ดังที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นว่ากฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย เป็นกฎหมายทีบ่ัญญัติ
ให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกจิ และหน่วยงานอื่นในบางรายการของ
ปีงบประมาณใดปีงบประมาณหนึ่ง ตามรายการและวงเงินทีก่ าหนดไว้ในกฎหมายฉบบัดังกล่าว โดย
น างบประมาณของหน่วยงานเจ้าของงบประมาณที่ไมส่ามารถใช้จ่ายและเบกิจ่ายได้ตามวัตถุประสงค์
และระยะเวลาที่ก าหนด หรือเป็นเงินเหลือจ่ายจากการด าเนนิการบรรลุวัตถุประสงค์แล้ว โอนไป
ให้แก่หน่วยงานอื่นที่มีความพรอ้มในการด าเนินงาน หรือโอนไปใช้ในการด าเนินการที่มีความจ าเป็น
เร่งด่วนอื่น โดยมีวัตถุประสงค์เพือ่ให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน สอดคล้องกบัสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลง
ไปและเกิดประโยชน์สงูสุดแกก่ารบรหิารราชการแผ่นดิน ดังนั้น กฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณ
รายจ่ายถือเป็นเครื่องมือทีส่ าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกจิและนโยบายของรัฐบาล ซึง่ในการตรา
กฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย จะต้องได้รบัการอนุญาตจากฝ่ายนิติบัญญัตหิรอืรัฐสภา
ตามหลกัประชาธิปไตย โดยเป็นไปเพื่อรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนตามหลักการ
ของประชาธิปไตย ซึ่งถือว่า เงินแผ่นดินเป็นของประชาชน และประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจสูงสุด
ของประเทศ โดยใหป้ระชาชนมีสิทธิทีจ่ะมสี่วนร่วมในการพจิารณาเห็นชอบยินยอมจากประชาชน ใน
ที่นี้รัฐสภาท าหน้าทีร่ักษาผลประโยชน์ให้ประชาชน โดยที่ผ่านได้มีการด าเนินการมาแล้ว 3 ครั้ง 
ส าหรับการจัดท ากฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่ายต่อฝ่ายนิติบญัญัติหรือรัฐสภาเพื่อ
พิจารณาอนุมัตินั้น ในโอกาสต่อไป เพื่อเกิดประสทิธิภาพและประสิทธิผลยิง่ข้ึนน้ัน ควรที่จะพจิารณา
ในประเด็นดังต่อไปนี ้
 1. ควรมีการก าหนดกรอบระยะเวลาใหเ้หมาะสม เพื่อไม่ใหม้ีการเสนอพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวลา่ช้าจนเกินไป ซึ่งอาจเป็นปัญหาตอ่กระบวนการพจิารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ และการมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบจากภาคประชาชนเจ้าของเงินแผ่นดิน โดยหากมีการอนุมัตพิระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่ายล่าช้า อาจท าให้ไมส่ามารถใช้งบประมาณรายจ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณ    
ซึ่งขัดกับหลกัระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณ ทั้งนี้ แมจ้ะขออนุมัติให้เบิกเหลื่อมปีจากรัฐสภาไปพร้อม
การขออนุมัติโอนงบประมาณได้ก็ตาม แต่เนื่องจากการกันเงนิไว้เบิกเหลื่อมปเีป็นเพียงข้อยกเว้น
ประการหนึ่งของหลกัการหนึ่งปีงบประมาณ ซึ่งหมิ่นแหม่ต่อการขัดหลักวินัยการเงินการคลงัของ
รัฐบาล จึงควรน ามาใช้อย่างมีข้อจ ากัดในบางกรณีซึง่ไม่สามารถปฏิบัติตามบทบญัญัตหิลักไดเ้ท่านั้น 

 2.การโอนงบประมาณของหน่วยงานเจ้าของงบประมาณหนึง่ ไปให้อีกหน่วยงานหนึง่นั้น 
ควรน าหลักความได้สัดส่วนและหลกังบประมาณรายจ่ายต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจงมาใช้เป็นหลัก 
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ในการพิจารณาด้วยว่า รายการของหน่วยงานรบัโอนงบประมาณ ไม่มีงบประมาณของตนเพียงพอ
และมีความจ าเป็นเรง่ด่วน หากไม่ด าเนินการจะก่อใหเ้กิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อทางราชการ
และประชาชนเป็นส าคัญ  และหากเป็นรายการใหม่ เหตุใดจึงไม่เสนอขอตัง้งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี โดยเป็นรายการทีม่ีความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องได้รบัจัดสรรงบประมาณทันทีใน
ปีงบประมาณที่ท าการโอนหรอืไม่ และความเหมาะสมของเงนิที่โอนให้ควรเป็นจ านวนเท่าใด เป็นต้น  
 3. ส่วนราชการ รัฐวิสาหกจิ และหน่วยรับงบประมาณ รวมถึงบุคคลากรผูเ้กี่ยวข้องใน
กระบวนการตามกฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย ควรยึดมั่นใน “หลักนิติธรรม” รักษา
วินัยทางการเงินและการคลังตามที่ก าหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ระเบียบ รวมทั้งปฏิบัติ
ภารกิจตามอ านาจหน้าที่ของตนด้วยส านึกรับผิดชอบ รกัษาผลประโยชน์ของชาติด้วยการบริหารเงิน
แผ่นดินให้มมีูลค่าอย่างคุ้มค่า เต็มศักยภาพในทางเศรษฐศาสตร์ สนองตอบต่อความต้องการและ
ยึดถือประโยชน์ของประชาชนทุกระดบัอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันตามหลกัประชาธิปไตยอีกด้วย 
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