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         การโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นกระบวนการที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการบริหารงบประมาณ
ของฝ่ายบริหาร เนื่องจากเป็นการเพ่ิมความยืดหยุ่นและความคล่องตัวในการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน
ของหน่วยรับงบประมาณเพ่ือตอบสนองการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจและสังคม ความจ าเป็นเร่งด่วนตามนโยบายของรัฐบาล หรือความต้องการของประชาชน 
เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างคุ้มค่าและก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด แม้ว่าการโอน
งบประมาณรายจ่ายจะมีลักษณะเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาของพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาให้ความเห็นชอบเอาไว้แล้วก็ตาม แต่โดยที่การจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นการคาดการณ์ล่วงหน้าซึ่งในทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นอาจมีความแตกต่างไป
จากที่คาดการณ์ไว้ ด้วยเหตุนี้ การโอนงบประมาณรายจ่ายจึงเป็นกลไกที่จ าเป็นส าหรับรัฐบาลในการ
บริหารประเทศ อย่างไรก็ตาม การโอนงบประมาณรายจ่ายควรด าเนินการภายใต้หลักเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่เคร่งครัดเพ่ือรักษาไว้ซึ่งเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ 

          ดังนั้น วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนจึงมุ่งศึกษาแนวความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับงบประมาณ
แผ่นดินและการโอนงบประมาณ การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ การโอน
งบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายไทย รวมถึงปัญหาและผลกระทบของการโอนงบประมาณรายจ่าย
ในประเทศไทยที่ด าเนินการโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย  เพ่ือน าผล
การศึกษามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยให้มี
ความเข้มงวดและลดผลกระทบทางลบที่จะเกิดขึ้น จากการศึกษาพบว่าการโอนงบประมาณรายจ่ายของ
ประเทศไทยโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายมีปัญหาทางกฎหมายที่จะต้อง
พิจารณาห้าประการ คือ ประการที่หนึ่ง ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดกับ
หลักการโอนงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมาย ประการที่สอง ปัญหาเกี่ยวกับผลกระทบทางวินัยทางการ
คลังจากผลของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ได้แก่ การโอนงบประมาณรายจ่ายไปตั้ง
จ่ายเป็นงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นที่ตรวจสอบได้ยากและขาดการมีส่วน
ร่วมในการตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ ประการที่สาม ปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขด้านระยะเวลาของ
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พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย เนื่องจากการก าหนดให้มีระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณ
เป็นเงื่อนไขส าคัญในการโอนงบประมาณ ประการที่สี่ ปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอน
งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย ได้แก่ การขาดเงื่อนไขและข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เคร่งครัดในการ
โอนงบประมาณและข้อจ ากัดบางประการที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการโอน
งบประมาณรายจ่ายของฝ่ายนิติบัญญัติ และประการที่ห้า ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการ 

          จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะ ได้แก่ 1) การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยก าหนดห้ามมิให้มีการโอนงบประมาณไปตั้งจ่าย
เป็นงบกลางเป็นข้อยกเว้นเอาไว้อย่างชัดเจน 2) การก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
พิจารณาการอนุมัติและการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็น 3) การเปลี่ยนหลักการและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายโดย
ไม่น าเงื่อนไขทางด้านระยะเวลาเข้ามาเกี่ยวข้องและการปฏิทินการจัดท าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายควรอยู่ในช่วงระยะเวลาเดียวกัน 4) การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยให้การก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดต่าง ๆ เกี่ยวกับการโอนงบประมาณ
รายจ่ายเป็นดุลพินิจของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ และการปรับปรุงโครงสร้างและ
เพ่ิมบทบาทของคณะกรรมาธิการให้มีความเหมาะสมมากขึ้น และ 5) การตระหนักถึงความส าคัญของ
การจัดท างบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องเพ่ือลดข้อผิดพลาดในการบริหารงาน
และการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยก าหนดให้การ
โอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการเดียวกันเป็นข้อยกเว้นที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้อง
ตราเป็นพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพ่ือให้พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยมีความ
สอดคล้องกับหลักการโอนงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมายและอยู่ภายใต้ขอบเขตและหลักเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่เหมาะสม อันจะส่งผลให้การโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยเกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
การบริหารประเทศอย่างแท้จริง 
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         To transfer annual expenditure is one of the most important process within 

executive department as a results, it increase flexibility and easiness responding both 

economic and social changing by governmental policy or social demand in order to 

maximize the benefits to society at large. Even money transaction required to change 

the definition in Budget Expenditure Transfer Act considered by legislative branch, 

though the predictable annual expenditure might be different. In case of that, to 

transfer annual expenditure is important mechanism in terms of management. 

However, to conduct any money transaction should be strictly implemented under the 

law of legislative branch. 

          Thus, this research aims to study the fundamental framework about 

budget and budget transfer in international law and national law, Thailand, including 

explanation of causes and consequences of budget expenditures implemented by 

Budget Expenditure Transfer Act in Thailand in order to be pathways for improvement 

of budget transferring process and reducing negative effects from it. The research 

results indicated that to implement the budget expenditures following Budget 
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Expenditure Transfer Act of Thailand have five legal consequences. First of all, the 

Budget Expenditure Transfer Act of Thailand had not been compromised with other 

regulations. Secondly, the consequences of practical issues from signing the budget 

expenditures following Budget Expenditure Transfer Act of Thailand such as transferring 

mutual budget, prepaid in urgent issues and lacking of participation for checking by 

legislative branch. Thirdly, the problems of duration process due to the duration of 

budget expenditures overlapped with transaction process. Fourthly, the problems of 

controlling and checking budget transferring of Thailand such as lacking of lawful 

regulations and limitations reflecting to the potential of controlling and checking by 

legislative branch. Lastly, there are some problems of budget transferring for integrated 

projects. 

          According to those issues, the author suggested to 1) amend the terms of 

Budget Expenditure Transfer Act of Thailand B.E.2502 by clearly definition and 

limitation of mutual budget, 2) assign the role of legislative branch to participate and 

consider for any budget expenditures including urgent case 3) revise the regulations 

and causations of approving Budget Expenditure Transfer Act of Thailand by no limited 

durations which the timetable, for budget expenditures approved, should be 

conducted in the same period 4) rectify the regulations and practicing of governmental 

financial budget B.E.2561 by defining rules and limitation about money transferring by 

the financial committee consideration and rearrange the structure of committee for 
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more adaptability and 5) recognize about the importances of integrated project budget 

plan to reduce the negative effects and also modify the Budget expenditures Act of 

Thailand   B.E.2502 by defining an exemption for urgent case, by no approved from legal 

Act. In order that, these suggestions could improve the quality of Budget Expenditure 

Transfer Act of Thailand for more compromising with other regulations and maximize 

national interest, at large. 
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วิทยานิพนธ์เรื่อง “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่าย” ฉบับนี้ สามารถ
ส าเร็จลุล่วงไปได้ดีด้วยความกรุณาจากกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่าน
รองศาสตราจารย์ ดร. สุปรียา แก้วละเอียด ที่กรุณารับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์และเป็นผู้
จุดประกายประเด็นปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายตั้งแต่ในชั้นเรียนวิชากฎหมาย
การคลังชั้นสูง รวมถึงความเมตตาของท่านที่กรุณาสละเวลาให้ค าปรึกษาและค าแนะน าที่เป็นประโยชน์
อย่างยิ่งกับผู้เขียนในทุก ๆ โอกาส ท าให้ผู้เขียนสามารถแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ จนท าให้วิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ส าเร็จได้โดยสมบูรณ์ ท่านศาสตราจารย์ ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ที่
กรุณาให้ค าชี้แนะในแง่มุมทางวิชาการและข้อคิดเห็นอันเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงแก้ไขเนื้อหาของ
วิทยานิพนธ์ให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น และ ท่านอาจารย์ ดร. ณานิทธิ์ สันตะพันธุ์ อาจารย์ที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ์ ที่ให้ความเมตตาและให้การสนับสนุนผู้เขียนในทุกด้าน ตลอดจนคอยให้ค าแนะน าและ
ตรวจแก้ไขข้อบกพร่องด้วยความเอาใส่ใจเป็นอย่างดีเสมอมา “ความเป็นครูเป็นศิษย์กันนั้นตัดกันไม่
ขาด” เป็นค ากล่าวของท่านในวันที่ผู้เขียนได้เข้าไปปรึกษาท่านครั้งแรก และเป็นสิ่งยึดเหนี่ยวที่ท าให้
ผู้เขียนมีก าลังใจและความมุมานะในการท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จนสามารถส าเร็จลุล่วงสมความมุ่งหมาย 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณคณาจารย์คณะนิติศาสตร์  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ทุกท่านที่ได้ถ่ายทอดความรู้ทางกฎหมาย แนวความคิด และประสบการณ์
ต่าง ๆ ให้กับผู้เขียน โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่านรองศาสตราจารย์ ดร. เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล ผู้บรรยายวิชา
กฎหมายการคลังในระดับชั้นปริญญาตรี ณ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่เป็นแรงบันดาล
ใจให้ผู้เขียนเกิดความสนใจใฝ่รู้เกี่ยวกับกฎหมายการคลังมากขึ้นและน ามาสู่การตัดสินใจเลือกหัวข้อ
วิทยานิพนธ์ของผู้เขียนและเกิดผลผลิตเป็นวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

เหนือสิ่งอ่ืนใด ผู้เขียนขอน้อมระลึกถึงพระคุณบิดา มารดา และขอขอบคุณครอบครัวที่มอบ
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บทท่ี 1  
 

บทน า 

 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 งบประมาณแผ่นดินมีบทบาทส าคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารประเทศ การด าเนินนโยบาย 
ของรัฐบาลเพ่ือบริหารประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าต่างต้องอาศัยงบประมาณแผ่นดิน 
เป็นตัวขับเคลื่อน งบประมาณยังเป็นเครื่องมือส าหรับรัฐบาลที่ใช้เพ่ือด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์
หลายประการ เช่น ประการแรก งบประมาณในฐานะเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
การใช้จ่ายของรัฐบาลจากงบประมาณที่เป็นเม็ดเงินจ านวนมหาศาลจะสามารถช่วยกระตุ้นระบบ
เศรษฐกิจและพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศ ประการที่สอง งบประมาณในฐานะ
เครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด 
จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการวางแผนการจัดสรรงบประมาณในแต่ละด้านเพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์
สูงสุด ประการที่สาม งบประมาณในฐานะเครื่องมือในการกระจายรายได้ที่เป็นธรรม รัฐสามารถช่วย
ประชาชนที่มีรายได้น้อยให้มีรายได้ที่สูงขึ้นโดยการก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคเพ่ืออ านวยความสะดวก
ให้กับประชาชน เป็นต้น รวมไปถึงงบประมาณยังเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจและการเงินการคลังของประเทศโดยรัฐบาลสามารถปรับเปลี่ยนงบประมาณ 
ให้สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปเพ่ือไม่ให้เกิดความผันผวนในระบบเศรษฐกิจ 
ในภาพรวม ดังนั้น งบประมาณจึงเปรียบเสมือนเครื่องยนต์ในผลักดันนโยบายต่าง ๆ เพ่ือขับเคลื่อน
เศรษฐกิจ การเมืองและสังคมของประเทศ1 
 นับตั้งแต่ พ.ศ. 2546 เป็นต้นมา ประเทศไทยเปลี่ยนมาใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting System : SPBBS) เพ่ือให้ 
การจัดสรรงบประมาณเกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายของนโยบายรัฐบาลและประชาชนได้รับประโยชน์
จากนโยบายนั้น โดยเป็นการมุ่งเน้นให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณอย่างโปร่งใส ค านึงถึงประสิทธิภาพ

                                           
1 Jacques Buisson, Finances publiques (Paris: Dalloz, 2012), p. 3., อ้างถึงใน เอ้ือ

อารีย์ อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2558), หน้า 17. 
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ประสิทธิผลและให้ผู้ปฏิบัติมีความคล่องตัวในการจัดท าและบริหารงบประมาณมากยิ่ งขึ้น  
ในขณะเดียวกันการน างบประมาณไปใช้ก็ต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและความต้องการของ
ประชาชนด้วย ในปัจจุบันการจัดท างบประมาณของประเทศไทยนั้นจัดท าในรูปแบบของการตราเป็น
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยปีงบประมาณของประเทศไทยจะเริ่มตั้งแต่วันที่  
1 ตุลาคมของปีก่อนและไปสิ้นสุดเมื่อวันที่ 30 กันยายนของปีนั้น ซึ่งประกอบไปด้วยกระบวนการ
งบประมาณหรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า วงจรงบประมาณ (Budget cycle) ที่ส าคัญ 4 ขั้นตอน ได้แก่ 
1) การจัดเตรียมงบประมาณ (Budget preparation) เป็นขั้นตอนแรกของการจัดท างบประมาณ 
ที่เป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหาร โดยส านักงบประมาณจะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี เ พ่ือให้คณะรัฐมนตรี เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือท าการอนุมัติ  
2) การอนุมัติงบประมาณ (Budget adoption) เป็นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่ฝ่ายบริหารเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติรวมถึงไปเอกสารงบประมาณ โดยจะต้อง
ด าเนินการตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา มีการแยก
พิจารณาเป็นสามวาระโดยจะเริ่มต้นจากการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรเสียก่อนแล้วจึงส่งให้
วุฒิสภาพิจารณาต่อไป 3) การบริหารงบประมาณ (Budget execution) เป็นกระบวนการในการ
บริหารงบประมาณรายจ่ายให้เป็นไปตามแผนงานและยุทธศาสตร์ตามที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หน่วยรับงบประมาณจะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ และวิธีการที่ก าหนด โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 4) การควบคุม 
และประเมินผลงบประมาณ (Budget control) เป็นการพิจารณาการบริหารงบประมาณว่าเป็นไป
ตามเป้าหมาย ขอบเขตของงบประมาณ และผลลัพธ์ที่ออกมานั้นบรรลุวัตถุประสงค์หรือไม่  
เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ขั้นตอนในการบริหารงบประมาณ (Budget execution) เป็นความรับผิดชอบของ 
ฝ่ายบริหาร การใช้จ่ายเงินของประมาณของหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยรับงบประมาณ
อ่ืน ๆ จะต้องเป็นไปตามรายการ แผนงาน หรือโครงการตามที่รัฐสภาอนุมัติ อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุที่ว่า
การจัดท างบประมาณนั้นเป็นการประมาณการหรือคาดการณ์ค่าใช้จ่ายไว้ล่วงหน้า สภาวการณ์  
ที่เกิดขึ้นจริงในขณะที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือน าไปใช้จ่ายอาจแตกต่างจากที่ได้คาดการณ์ไว้ 
จนเป็นผลให้งบประมาณรายจ่ายบางรายการที่จัดสรรไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีต้องเปลี่ยนแปลงไป เช่น บางโครงการมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้เงินงบประมาณเพ่ิมขึ้น  
บางโครงการได้เปลี่ยนเป้าหมายในการให้บริการ หรือประมาณการค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตาม
แผนงานได้เปลี่ยนแปลงไป เป็นต้น ดังนั้น เพ่ือเพ่ิมความคล่องตัวและความสอดคล้องกับสถานการณ์
ปัจจุบันจึงมีความจ าเป็นต้องก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการโอนงบประมาณ แผ่นดินหรือ 
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การเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายขึ้น ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดกรอบการด าเนินการทางด้านการคลังและงบประมาณของรัฐ  
ได้วางหลักการเกี่ยวกับการโอนงบประมาณไว้ในมาตรา 24 โดยบัญญัติว่า “การโอนงบประมาณ
รายจ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้” 
เพราะฉะนั้น ในกรณีที่หน่วยงานราชการ หรือรัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นที่จะต้องโอนหรือเปลี่ยนแปลง
รายการงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาสามารถกระท าได้ ก็แต่โดยอาศัยอ านาจ 
ตามกฎหมาย ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ
ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
 การโอนงบประมาณแผ่นดินได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม โดยสามารถแยกออกได้เป็น 2 กรณี คือ 1) การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่าง
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ตามมาตรา 182 และ 2) การโอนงบประมาณรายจ่ายบางรายการภายใน
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกัน ตามมาตรา 193 กรณีการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่าง 

                                           
2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 18 บัญญัติว่า 
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ตามพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ เว้นแต่  

(1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้  
(2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกัน ไม่ว่าจะมีผลเป็นการ

จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณ รายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการหรือ หน่วยงานที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วน
ราชการที่จัดตั้งข้ึนใหม่ แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว” 

3 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 19 บัญญัติว่า 
 “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการใด ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงิ น
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๑๘ (๒) จะโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้ 
เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการ แต่ผู้อ านวยการจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป็นผลให้เพ่ิม
รายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี   
  รายจ่ายรายการต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ในงบกลาง ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจจัดสรรให้ส่วนราชการ
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ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้น โดยหลักแล้วงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจที่ได้รับตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภามาแล้วนั้นจะไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้  เว้นแต่จะได้รับอนุมัติหรือได้รับ
ความยินยอมจากตัวแทนของประชาชน กรณีเช่นนี้จึงก าหนดให้ต้องออกเป็นพระราชบัญญัติ  
ให้โอนหรือน าไปใช้ได้ เรียกว่า พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. .... ตามมาตรา 18 (1) 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม หรือหากเป็นกรณีที่มีการรวม
หรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา มาตรา 18 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ฉบับเดียวกันได้ก าหนดให้สามารถโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือรวม 
เข้าด้วยกันนั้นไปเป็นงบประมาณของส่วนราชการหรือหน่วยงานที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน  
หรือส่วนราชการที่ตั้งขึ้นใหม่แล้วแต่กรณี ส่วนกรณีที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีความประสงค์ 
จะโอนงบประมาณรายจ่ายในรายการใดรายการหนึ่งภายในหน่วยงานเดียวกันไปใช้ในรายการอ่ืน 
จะสามารถด าเนินการได้ก็ต่อเมื่อได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อย่างไรก็ตาม  
หากเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายที่มีผลให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ 
หรือเป็นงานหรือโครงการใหม่ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณจะอนุมัติ เพียงล าพังมิได้จะต้องเสนอ 
ขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรีด้วย 
 ทั้งนี้ นับแต่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นต้นมา 
ประเทศไทยได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติโอนงบประมาณมาแล้วทั้งสิ้น 5 ฉบับ ประกอบไปด้วย 
1) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2507 บางรายการภายใต้ทุกงบรายจ่าย เป็นจ านวนทั้งสิ้น 160.0000 ล้านบาท  
2) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558  โดยโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ.2558 ในส่วนของรายจ่ายลงทุนที่ไม่สามารถผูกพันงบประมาณได้ทันภายในเดือน
กรกฎาคม พ.ศ. 2558 เป็นจ านวนทั้งสิ้น 7,917.0777 ล้านบาท 3) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย พ.ศ. 2559 โดยโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2559 ในส่วนของรายจ่าย
ลงทุนทุกรายการที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ทันภายในเดือนมีนาคม พ.ศ.2559 รวมถึง
รายการในงบลงทุนและรายจ่ายบางประเภท เป็นจ านวนทั้ งสิ้ น 22,106.5550 ล้ านบาท  
4) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560  โดยโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

                                                                                                                         
และรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายโดยตรง หรือเบิกจ่ายในรายการต่าง ๆ ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ 
ได้ตามความจ าเป็น 

ในกรณีจ าเป็นผู้อ านวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใด

รายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันก็ได้” 
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งบประมาณ พ.ศ.2560 รายการในลักษณะงบลงทุนทุกงบรายจ่ายที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้าง 
ได้ทันภายในเดือนมีนาคม 2560 เป็นจ านวนทั้งสิ้น 11,866.5123 ล้านบาท และ 5) พระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 โดยโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2561 
รายการในลักษณะงบลงทุนทุกงบรายจ่ายที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ทันภายในวันที่ 31 
พฤษภาคม พ.ศ. 2561 เป็นจ านวนทั้งสิ้น 12,730.4977 ล้านบาท4 หากพิจารณาเนื้อหา 
ของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณทั้งห้าฉบับดังกล่าวข้างต้นพบว่า เป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณไปตั้ง “งบกลาง” ทั้งสิ้น โดยพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ พ.ศ. 2558, 2559, 
2560 และ 2561 เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปตั้งเป็นงบกลาง “รายการเงินส ารอง
จ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น” โดยเป็นไปเพ่ือด าเนินการตามนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล 
 ส าหรับการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ แม้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวจะได้ผ่าน 
การอนุมัติของรัฐสภาและมีผลใช้บังคับแล้วก็ตาม หากพิจารณาในเชิงหลักเกณฑ์ เนื้อหา และ
กระบวนการ จะพบว่าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณก่อให้เกิดประเด็นปัญหาในทางกฎหมาย 
และผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณ ดังต่อไปนี้  
 ประการแรก ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดกับหลักการ 
โอนงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมาย ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 18 วางหลักการเอาไว้ว่า การโอนงบประมาณรายจ่ายตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีระหว่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จะสามารถกระท าได้ก็แต่โดยการ
ตราเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งกฎหมายก าหนดให้เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงาน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณไม่ได้กล่าวถึง
กรณีการโอนงบประมาณรายจ่ายไปตั้งเป็นงบกลางแต่อย่างใด จึงส่งผลให้เกิดปัญหาว่าการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณในลักษณะดังกล่าวขัดต่อหลักการที่พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณก าหนดไว้หรือไม่ 
 ประการที่สอง ปัญหาเกี่ยวกับผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังจากผลของการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ได้แก่ การโอนงบประมาณรายจ่ายไปตั้งเป็นรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ก่อให้เกิดความยากล าบากในการควบคุมติดตาม
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ เนื่องจากรายจ่ายงบกลางเป็นรายจ่ายที่จัดสรรไว้ให้กับส่วนราชการ
และหน่วยงานของรัฐน าไปใช้ได้นอกเหนือจากงบประมาณที่ได้รับตามพระราชบัญญัติงบประมาณ

                                           
4 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การโอนงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ตามร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 
.... (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2561), หน้า 8. 
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รายจ่ายประจ าปีปกติ เป็นการจัดสรรงบประมาณโดยที่ยังไม่ได้ระบุจุดมุ่งหมายปลายทาง 
ของงบประมาณว่าจะน าไปใช้ในรายการใดหรือเพ่ือวัตถุประสงค์ใด ประกอบกับการด าเนินการ 
ในเรื่องที่ส าคัญและเร่งด่วนนั้นมักไม่มีการแสดงรายละเอียดตัวชี้วัดของผลผลิต กิจกรรม และ
แผนการใช้จ่ายเงินที่ชัดเจน ซึ่งแตกต่างจากการใช้จ่ายงบประมาณตามที่จัดสรรไว้รายกระทรวง 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ได้มีการก าหนดตัวชี้วัด 
แผนด าเนินการ และการใช้จ่ายงบประมาณไว้อย่างละเอียด  นอกจากนี้ ถึงแม้ว่าการใช้จ่าย
งบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจะมีการออกระเบียบ
ว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ขึ้นมารองรับก็ตาม แต่การจัดสรรงบประมาณตามระเบียบฉบับดังกล่าว
ก าหนดให้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น ส่งผลให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการ
เงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นย่อมเป็นไปตามดุลพินิจของฝ่ายบริหาร ซึ่งหากปราศจาก
การควบคุมตรวจสอบที่ดี การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นย่อมส่งผลกระทบต่อวินัยทางการเงินการคลังของประเทศได้ 
 ประการที่สาม ปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย กล่าวคือ จากการที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายก าหนดให้งบประมาณรายจ่าย 
ที่ไม่สามารถผูกพันได้ทันภายในระยะเวลาที่ก าหนดจะต้องถูกโอนงบประมาณนั้น มีลักษณะเป็นสร้าง
เงื่อนไขโดยใช้ระยะเวลามาเป็นตัวก าหนดการโอนงบประมาณของหน่วยงาน ท าให้หน่วยงานต้อง 
ท าการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณที่เร็วขึ้นซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการบริหารงบประมานตามแผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณที่ได้มีการก าหนดเป้าหมาย ผลผลิต และตัวชี้วัดเอาไว้แล้ว 
นอกจากนี้ การก าหนดระยะเวลาดังกล่าวยังมีความแตกต่างกันไปในแต่ละปีงบประมาณอีกด้วย  
ในขณะเดียวกันจ านวนงบประมาณที่ปรากฎในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว 
ก็เป็นภาพสะท้อนให้เห็นถึงประสิทธิภาพในกระบวนการบริหารจัดการงบประมาณของหน่วยรับ
งบประมาณและประสิทธิภาพของมาตรการเร่ งรัดการเบิกจ่ ายงบประมาณของรัฐบาล 
ภายในปีงบประมาณนั้นด้วย 
 ประการที่สี่ ปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย 
โดยที่การโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่รัฐสภา 
ได้ให้ความเห็นชอบและให้ความยินยอมแล้ว พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณจึงก าหนดให้การโอน
งบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจต้องกระท าในรูปของพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่าย เพ่ือให้รัฐสภาที่เป็นศูนย์รวมของผู้แทนของประชาชนเจ้าของเงินได้พิจารณาและ
ให้ความยินยอมอีกครั้ ง เพราะถือว่ากรณีดั งกล่าวเป็นเรื่องส าคัญอย่างยิ่ ง อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
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พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม กลับไม่ได้มีการก าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณ
รายจ่ายไว้เป็นประการอ่ืนเพ่ิมเติมอีก ท าให้การควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายของ
ประเทศไทยอยู่ภายใต้กลไกของการควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในขั้นตอนของ
การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเท่านั้น ซ่ึงในการพิจารณาของพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่ายของรัฐสภายังมีปัญหาว่าในการเสนอร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ือให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบนั้น จะต้องประกอบด้วยเอกสารประกอบงบประมาณ 
ประเภทใดด้วยหรือไม่ เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ในมาตรา 8 ก าหนดไว้เฉพาะเอกสารประกอบงบประมาณส าหรับการพิจารณางบประมาณประจ าปี  
ที่เสนอต่อรัฐสภาเท่านั้น ซึ่งอาจส่งผลให้การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ขาดการควบคุมตรวจสอบที่รอบคอบ จึงเป็นประเด็นปัญหาให้ต้องพิจารณาว่าการควบคุมตรวจสอบ
การโอนงบประมาณรายจ่ายควรมีขอบเขตของการควบคุมตรวจสอบมากน้อยเพียงไร 
 ประการที่ห้า ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ  
โดยการโอนงบประมาณรายจ่ายตามแผนบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ระเบียบ 
ว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 ก าหนด อย่างไรก็ตาม  
การโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการภายในแผนงานบูรณาการเดียวกันยังมีลักษณะ
เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมด้วย จึงมีประเด็นปัญหาให้ต้องพิจารณาว่า การโอนงบประมาณ
ส าหรับแผนงานบูรณาการในลักษณะดังกล่าวจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณก าหนดไว้หรือไม่ นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาพบว่า การโอนงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการมีสัดส่วนวงเงินที่ถูกโอนออกเป็นจ านวนที่สูงมากเมื่อเทียบกับงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานประเภทอ่ืน โดยในปี พ.ศ. 2561 งบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการ 
มีการโอนงบประมาณสูงถึง 10,786.0013 ล้านบาท โดยคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 84.39 ของวงเงิน
งบประมาณที่โอนทั้งหมด5 ท าให้วงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ถูกโอนออกจ านวนมากนี้ย่อมส่ง 
ผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณรายจ่ายบูรณาการที่ไม่เพียงแต่กระทบต่อส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งเท่านั้น แต่ยังส่งผลกระทบส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นที่อยู่ภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกันด้วย 
 จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น ทั้งในเรื่องการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดต่อ
หลักการโอนงบประมาณตามกฎหมาย เรื่องผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังจากผลของ 
การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย เรื่องหลักเกณฑ์และการควบคุมตรวจสอบการโอน

                                           
5 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14. 



8 

งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย รวมถึงเรื่องการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงาน 
บูรณาการ จึงเป็นประเด็นที่น ามาสู่การศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณรายจ่ายและแนวทาง 
ในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1. เพ่ือศึกษาแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณแผ่นดินที่เกี่ยวข้องการโอน
งบประมาณแผ่นดิน 
 2. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมาย
ต่างประเทศ อันจะน าไปสู่การปรับปรุงแก้ไขและพัฒนากฎหมายของไทยให้มีความเหมาะสมมากข้ึน 
 3. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและข้อจ ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย 
 4. เพ่ือน าผลการศึกษามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้การโอนงบประมาณ
แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากข้ึน 
 

1.3   ขอบเขตการวิจัย 
 ขอบเขตการศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะท าการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณ
แผ่นดิน โดยผู้ศึกษาได้จ ากัดการวิเคราะห์เฉพาะประเด็นปัญหาและผลกระทบที่เกิดจากการโอน
งบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเท่านั้น 
โดยไม่รวมถึงการโอนงบประมาณรายจ่ายบางรายการภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกันที่
เป็นอ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณและหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ โดยศึกษาแนวคิดและ
หลักการพ้ืนฐานของงบประมาณแผ่นดินและมาตรการเกี่ยวกับกระบวนการทางงบประมาณแผ่นดิน
ในระบบกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็นประเทศที่มี
พัฒนาการด้านกฎหมายการคลังมาอย่างยาวนานและมีความโปร่งใสในล าดับต้นๆของโลก เพ่ือเป็น
ประโยชน์ในการวิเคราะห์และใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวข้องต่อไป 
 

1.4   สมมตฐิาน 
 ปัจจุบันมีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายโดยเป็นการโอนงบประมาณของ
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง ติดต่อกันอย่างต่อเนื่องและมี
แนวโน้มจะเกิดขึ้นต่อไปอีกภายหน้า ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวเป็นการขัดกับหลักรายจ่ายต้องมี
ลักษณะเฉพาะเจาะจงซึ่งเป็นหลักการส าคัญทางงบประมาณในด้านรายจ่ายของรัฐ อีกทั้งยังมีผลเป็น
การแก้ไขเปลี่ยนแปลงเจตนารมณ์ของรัฐสภาที่ได้ให้ความยินยอมในใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามที่ได้อนุมัติ



9 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้แล้ว ประกอบกับมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ
กระบวนการงบประมาณของประเทศไทยยังมีความยืดหยุ่นและให้อ านาจฝ่ายบริหารในการบริหาร
งบประมาณมากเกินไป ท าให้การเปลี่ยนแปลงการจัดสรรงบประมาณสามารถกระท าได้โดยง่าย
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีการโอนงบประมาณรายจ่าย ดังนั้น จึงสมควรให้มีการปรับปรุงกฎหมายที่
เกี่ยวข้องให้มีความเหมาะสมและมีหลักเกณฑ์ที่เข้มงวดมากขึ้น 
 

1.5   วิธีด าเนินการวิจัย 
 วิธีการศึกษาครั้งนี้ เป็นการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก 
โดยผู้ศึกษาได้ศึกษา ค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 
2560 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558, พ.ศ. 
2559, พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ระเบียบว่าด้วยการ
บริหารงบประมาณรายจ่ายรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560 และ
ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 เป็นต้น ตลอดจน
บทความวิชาการ รายงานการศึกษาวิจัย ต ารากฎหมาย สิ่งพิมพ์อิเล็กทรอนิกส์ เพ่ือน ามาศึกษา
วิเคราะห์ส าหรับการประกอบการพิจารณาเพ่ือให้ได้ข้อสรุปและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่เหมาะสมในการโอนงบประมาณแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการโอนงบประมาณรายจ่าย
ข้ามส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น  
 

1.6   ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1. ทราบถึงแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณแผ่นดินที่เกี่ยวข้องการโอน
งบประมาณแผ่นดิน 
 2. ทราบถึงหลักการในการโอนงบประมาณแผ่นดินและมาตรการในการควบคุมตรวจสอบ
การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
 3. ทราบปัญหาและข้อจ ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน รวมไปถึง
ผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย 
 4. ได้ผลการศึกษามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้การโอนงบประมาณ
แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากข้ึน 



บทท่ี 2 
 

ข้อความคิดเกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินและการโอนงบประมาณ 

 การบริหารนโยบายการคลังให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลนั้นจ าเป็นต้องมีการจัดท า
แผนการจัดสรรเพ่ือการกระจายและการใช้จ่ายซึ่งประกอบไปด้วยรายรับและรายจ่าย งบประมาณ
แผ่นดินจึงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายทางการคลังอันที่จะก่อให้เกิดผล
ในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ในบทนี้จะเป็นการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับงบประมาณ
แผ่นดินซึ่งประกอบไปด้วยหลักการพ้ืนฐานทั่วไปของงบประมาณ ได้แก่ ความหมายและความส าคัญ
ของงบประมาณ กระบวนการทางงบประมาณ และศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมาย 
การคลังอันเป็นพ้ืนฐานในการโอนงบประมาณแผ่นดิน รวมทั้งหลักการพ้ืนฐานในการบริหาร
งบประมาณให้เกิดความโปร่งใส คุ้มค่า และมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ เพ่ือเป็นข้อมูลพ้ืนฐานที่ส าคัญ
ประกอบการศึกษาการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
ให้มีประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น 

 

2.1  แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดิน 
 

2.1.1 ความหมายของงบประมาณแผ่นดิน 
 ค าว่า “งบประมาณ” สามารถให้นิยามความหมายได้ในหลายลักษณะ ความหมายดั้งเดิมของ
งบประมาณ (Budget) ในภาษาอังกฤษมีที่มาจากค าในภาษาฝรั่งเศสโบราณว่า Bougette ซึ่งค าว่า 
“Budget” ในภาษาอังกฤษนั้น หมายถึง กระเป๋าหนังสือใบใหญ่ซึ่งเสนาบดีคลังของกษัตริย์ใช้บรรจุ
เอกสารต่าง ๆ ที่แสดงถึงความต้องการของประเทศและทรัพยากรที่มีอยู่ในการแถลงต่อรัฐสภา ต่อมา
ความหมายของค าว่า Budget เปลี่ยนจากตัวกระเป๋านั้นมาเป็นเอกสารต่าง ๆ ที่ถูกบรรจุไว้ 
ในกระเป๋า6 ซึ่งก็คือ เอกสารที่เสนาบดีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแถลงต่อรัฐสภาในเรื่องที่
เกี่ยวกับการใช้จ่ายและการหารายได้ของรัฐบาล ในระยะเวลาต่อมา ความหมายค าว่า “งบประมาณ” 

                                           
6 ณรงค์ สัจพันโรจน์, การจัดท า อนุมัติ และบริหารงบประมาณแผ่นดิน: ทฤษฎีและปฏิบัติ

, พิมพ์ครั้งที่ 7 (ปรับปรุงโดยสมบูรณ์) (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์สุขสวัสดิ์, 2530), หน้า 2. 
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เริ่มเปลี่ยนแปลงไปและถูกน าไปให้ความหมายในหลายแง่มุม ซึ่งสามารถแบ่งความหมายของ
งบประมาณออกเป็น 3 ลักษณะ กล่าวคือ 
 1. งบประมาณในฐานะที่เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการการบริหารของประเทศทั้งในด้าน
การวางแผนและการควบคุมการบริหาร ทัศนะของ Frank P. Sheerwood เห็นว่า งบประมาณ 
ในลักษณะนี้ หมายถึง “แผนเบ็ดเสร็จซึ่งแสดงออกมาในรูปตัวเงิน แสดงโครงการด าเนินงานทั้งหมด
ในระยะเวลาหนึ่ง แผนนี้จะรวมถึงการประมาณการบริหาร กิจกรรม โครงการ และค่าใช้จ่าย 
ตลอดจนทรัพยากรที่จ าเป็นในการสนับสนุน การด าเนินการให้บรรลุตามแผนเบ็ดเสร็จ ย่อม
ประกอบด้วยการกระท าสามขั้นตอน คือ การจัดเตรียม การอนุมัติ และการบริหาร”7 
 2. งบประมาณในฐานะท่ีเป็นเรื่องทางการเมือง เป็นกระบวนการทางการเมืองที่จะต้องมีการ
ต่อรอง ประนีประนอมระหว่างกลุ่มการเมืองต่าง ๆ เพ่ือให้ได้มาซึ่งงบประมาณตามที่ฝ่ายของตน
ต้องการ โดย Aaron Wildavsky มีความเห็นว่า งบประมาณ “เป็นเรื่องของการเมืองที่เกี่ยวกับการ
จัดสรรทรัพยากรและอ านาจให้แก่กลุ่มการเมืองต่าง ๆ หากถือว่าการเมืองคือการขัดแย้งกันระหว่าง  
ผู้ที่ต้องการให้สิ่งที่ตนชอบปรากฎในนโยบายแห่งชาติ ผลของการขัดแย้งหรือการต่อสู้กันนั้น 
ก็จะปรากฎในงบประมาณนั่นเอง งบประมาณจึงเป็นหัวใจของกระบวนการทางการเมือง”8 
 3. งบประมาณในฐานะที่เป็นเอกสารแสดงความต้องการของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ 
โดย Otto Eckstein มีความเห็นว่า งบประมาณ “เป็นค ากล่าวในรายละเอียดที่รัฐบาลคาดว่า 
จะใช้จ่ายอะไรบ้าง และสามารถหารายได้จากอะไรในระยะเวลาหนึ่งปี”9 

ส าหรับประเทศไทยนั้น พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ ให้ค าจ ากัดความของค าว่า 
“งบประมาณ” ไว้ว่า “บัญชีหรือจ านวนเงินที่รวมกะก าหนดรายรับรายจ่ายเงิน” แสดงให้เห็นว่า
งบประมาณเป็นการกะ หรือการคาดคะเนจ านวนเงินที่จะเป็นรายรับและรายจ่ายที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคต หากพิจารณาภายใต้บริบทของการคลังมหาชนที่ เป็นศึกษาในเรื่องที่ เกี่ ยวกับ 

                                           
7 Frank P. Sherwood, The Management Approach to Budgeting, (Brussels: 

International Institute of Administrative Sciences, 1966), p. 18., อ้างถึงใน ไพรัช ตระการศิริ
นนท์, การคลังภาครัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (เชียงใหม่: เอ็น สแควร์ กราฟฟิค พริ้น, 2550), หน้า 173. 

8 Aaron B. Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process, 4th ed. (Boston: 
Little, Brown, 1984), p. 18, อ้างถึงใน ไพรัช ตระการศิรินนท์, การคลังภาครัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 3 
(เชียงใหม่: เอ็น สแควร์ กราฟฟิค พริ้น, 2550), หน้า 173. 

9 Otto Eckstein, Public Finance Foundations of Modern Economics Series 
(S.l.: Prentice-Hall, 1964), p. 21., อ้างถึงใน ไพรัช ตระการศิรินนท์, การคลังภาครัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 
3 (เชียงใหม่: เอ็น สแควร์ กราฟฟิค พริ้น, 2550), หน้า 174. 
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เงินของแผ่นดินหรือเงินของรัฐแล้วนั้น ค าว่า “งบประมาณ” ในที่นี้ จึงมิได้หมายถึง งบประมาณ 
ของเอกชนโดยทั่วไปแต่หมายถึง “งบประมาณแผ่นดิน”10 

อย่างไรก็ตาม ศาสตราจารย์ ดร. อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ได้ให้ความหมายทั่วไปและ
ความหมายในทางกฎหมายของงบประมาณแผ่นดินไว้ว่า  

“งบประมาณแผ่นดิน หมายความว่า การวางแผนการก าหนดตั้งวงหรือจ านวนเงินและวิธีการ 
ที่รัฐจะใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะและรายรับสาธารณะในอนาคต โดยมิได้มิเงินจ านวนนี้อยู่ก่อน แต่จะ
ใช้จ่ายและเรียกเก็บต่อไป โดยวางแผนไว้ก่อนว่าจะใช้รายจ่ายสาธารณะไปพลาง เรียกเก็บรายรั บ
สาธารณะไปพลาง เป็นระยะ ๆ ตามวงหรือจ านวนเงินที่ได้ตั้งก าหนดไว้ในเบื้องต้นภายใต้ระยะเวลา
อันมีจ ากัดแน่นอน” ส่วนความหมายในทางกฎหมายของงบประมาณแผ่นดิน หมายถึง กฎหมาย 
ว่าด้วยแผนการก าหนดตั้งวงเงินและวิธีการให้ได้มาและใช้ไปส าหรับรายรับและรายจ่ายของรัฐบาล”11 
 จากการศึกษาความหมายของค าว่างบประมาณแผ่นดิน จึงอาจสรุปได้ว่า “งบประมาณ
แผ่นดิน” เป็นเครื่องมือทางการคลังของฝ่ายบริหารในการด าเนินการทางเศรษฐกิจเพ่ือตอบสนอง 
ต่อเป้าหมายบางอย่าง มีลักษณะเป็นเอกสารทางการเงินที่มีการก าหนดตั้งวงเงินในการใช้จ่ายในการ
บริหารประเทศและวิธีการในการจัดหารายรับไม่ว่าจะเป็ นการจัดเก็บรายได้และการกู้ เงิน  
เพ่ือขับเคลื่อนแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ ให้สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามที่รัฐบาลก าหนดไว้
ภายในก าหนดระยะเวลาที่แน่นอน กล่าวคือ ภายในปีงบประมาณหนึ่ง ๆ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วจะก าหนด
ระยะเวลาไว้หนึ่งปี ทั้งนี้ งบประมาณแผ่นดินมีสถานะเป็นกฎหมายและเครื่องมือของฝ่ายนิติบัญญัติ
ในการควบคุมการท างานของฝ่ายบริหาร โดยจะต้องกระท าในรูปของพระราชบัญญัติที่ผ่าน
กระบวนการทางนิติบัญญัติเพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชนได้พิจารณา 
และอนุมัติในรายละเอียดในการใช้จ่ายแต่ละรายการ เมื่อได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว  
จึงจะสามารถมีผลใช้บังคับประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป เรียกว่า “พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ....” และเป็นข้อผูกพันของรัฐบาลที่จะต้องใช้จ่ายเงินในการบริหาร
ประเทศให้เป็นไปตามเงื่อนไขที่ฝ่ายนิติบัญญัติให้ความเห็นชอบ 
 
 
 

                                           
10 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 แก้ไขเพ่ิมเติม (กรุงเทพฯ: 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2557), หน้า 
138. 

11 เรื่องเดียวกัน, หน้า 139-141. 
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2.1.2 ความส าคัญของงบประมาณแผ่นดิน 
งบประมาณแผ่นดินเป็นหัวใจของการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ เปรียบเสมือนดั่งเส้น

เลือดใหญ่ที่คอยหล่อเลี้ยงองคาพยพของรัฐให้สามารถด าเนินงานและสนับสนุนรัฐบาลให้สามารถ
ด าเนินนโยบายในการบริหารประเทศให้ส าเร็จลุล่วงตามเป้าหมายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาและตามที่ได้
หาเสียงไว้กับประชาชน งบประมาณแผ่นดินจึงมีความส าคัญต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
โดยรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้พิจารณาจ านวนเงินงบประมาณและให้ความยินยอมอนุมัติให้ 
ฝ่ายบริหารสามารถน างบประมาณไปใช้จ่ายได้ ในขณะเดียวกันฝ่ายบริหารเองก็มีหน้าที่จะต้องจัดหา
จ านวนเงินรายรับให้เพียงพอกับรายจ่ายที่เสนอขออนุมัตินั้นด้วย นอกจากรัฐบาลสามารถใช้
งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดินตามที่รัฐบาลแถลงนโยบายไว้แล้ว 
รัฐบาลยังสามารถใช้งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ในเรื่องต่าง ๆ 
เช่น การบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 
การแก้ปัญหาการกระจายรายได้ของสังคม การกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค เป็นต้น รวมไปถึง 
งบประมาณแผ่นดินยังเป็นเครื่องมือของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาล 
อีกด้วย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่างบประมาณแผ่นดินเป็นจุดเชื่อมระหว่างทรัพยากรทางการเงิน  
กับพฤติกรรมของมนุษย์ในอันที่จะให้สัมฤทธิ์ผลซึ่งนโยบายและความมุ่งหมายของรัฐบาล12 

จากความส าคัญของงบประมาณแผ่นดินในหลากหลายมิติที่ได้กล่าวมาข้างต้น สามารถสรุป
ความส าคัญของงบประมาณแผ่นดิน ได้ดังนี้ 

1. งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือบริหารของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจ
รวมทั้งนโยบายทางการคลัง เนื่องจากงบประมาณแผ่นดินเป็นแผนทางการคลังของประเทศที่มี
ความสัมพันธ์กับการจัดเก็บรายได้สาธารณะทั้งที่เป็นภาษีอากรและไม่เป็นภาษีอากร เช่น รายได้  
จากรัฐพาณิชย์ ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม เป็นต้น รวมทั้งการกู้ยืมเงินและการใช้จ่ายเงินจ านวนมาก 
ของประเทศโดยที่รัฐบาลเป็นผู้ใช้จ่ายรายใหญ่ที่สุด งบประมาณแผ่นดินจึงมีผลโดยตรงต่อเศรษฐกิจ
และนโยบายทางการคลังของประเทศอย่างมาก รัฐบาลจึงอาจวางนโยบายทางงบประมาณ 
เพ่ือส่งเสริมการเร่งรัดพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศได้ โดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการลงทุน 
ในโครงการต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์และก่อให้เกิดความก้าวหน้าต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจของ
ประเทศอย่างแท้จริงได้13 รวมไปถึงรัฐบาลอาจวางนโยบายทางงบประมาณในการรักษาเสถียรภาพ

                                           
12 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผ่นดิน: ทฤษฎีและปฏิบัติ (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 

2517), หน้า 20. 
13 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, การงบประมาณ: หลักทฤษฎีและแนววิเคราะห์เชิงปฏิบัติ 

(กรุงเทพฯ: สุขภาพใจ, 2544), หน้า 21. 
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ทางเศรษฐกิจของประเทศได้ เช่น รัฐบาลสามารถใช้งบประมาณขาดดุลในช่วงที่เศรษฐกิจตกต่ า 
เพ่ือรัฐบาลจะเพ่ิมค่าใช้จ่ายในการซื้อสินค้าและบริการของรัฐบาลและลดภาษีเพ่ือเพ่ิมปริมาณเงิน 
ในระบบเศรษฐกิจ หรือ ใช้งบประมาณเกินดุลในช่วงที่เศรษฐกิจเจริญเติบโตเพ่ือรัฐบาลจะลด
ค่าใช้จ่ายในการซื้อสินค้าและบริการของรัฐบาลลงและเพ่ิมภาษเีพ่ือช่วยดึงเงินออกจากระบบเศรษฐกิจ14 
 2. งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการบริหารประเทศตามขอบเขตภารกิจ
ของหน่วยงานของรัฐ กล่าวคือ งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการวางแผนการด าเนินงาน 
ของหน่วยงานของรัฐตามภารกิจอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเพ่ือสนับสนุนให้การด าเนินงาน
บรรลุเป้าหมายและเจตนารมณ์ของรัฐบาลที่วางไว้ รวมทั้งเป็นเครื่องมือของรัฐในการควบคุมการ
ด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ แผนงาน และโครงการที่รัฐบาลก าหนดไว้ 
นอกจากนั้น งบประมาณแผ่นดินยังเป็นเครื่องมือในการประสานแผนงานต่าง ๆ ของรัฐบาลให้มีความ
สอดคล้องกันและยังท าให้แผนงานทั้งหลายของรัฐบาลเป็นไปตามทรัพยากรที่มีอยู่แล้วของประเทศด้วย15 
จะเห็นได้ว่า งบประมาณแผ่นดินเป็นตัวสะท้อนขอบเขตภารกิจของหน่วยงานของรัฐที่ได้รับ 
การจัดสรรงบประมาณ16 
 3. งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ 
ต่อฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ ในระบอบประชาธิปไตยท่ีมีรูปแบบการปกครองระบบรัฐสภา รัฐธรรมนูญก าหนด
บทบาทที่ส าคัญแก่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในการท าหน้าที่ในการพิจารณาอนุมัติกฎหมายและ
หน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร รัฐสภาจึงเป็นสถาบันทางการเมืองที่หน้าที่
เป็นตัวแทนของประชาชนในการก ากับดูแลและตรวจสอบระบบบริการสาธารณะของรัฐเพ่ือก่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนพลเมือง ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้งบประมาณเป็นเครื่องมือในการ
ควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหารได้ในสองกรณี ได้แก่17  

กรณีแรก มาตรการควบคุมตรวจสอบก่อนที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายจะมีผล
ใช้บังคับ กล่าวคือ การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา ทั้งนี้ เป็นไปตามหลัก 
ความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้งบประมาณแผ่นดินต้อง
ท าเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ือขอความเห็นชอบหรือความยินยอมจากรัฐสภา 
ในฐานะที่เป็นผู้แทนของประชาชน ขั้นตอนในการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภาจึงเป็น

                                           
14 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย (ปทุมธานี: โครงการต ารา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 73. 
15 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 21. 
16 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 73. 
17 เรื่องเดียวกัน, หน้า 74. 
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มาตรการที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตรวจสอบถึงผลการด าเนินงานจากการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาล
ทั้งที่ผ่านมาและควบคุมนโยบายหรือแนวทางการใช้จ่ายเงินงบประมาณที่จะเกิดขึ้นในปีงบประมาณ
ถัดไปของรัฐบาล โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญที่แต่งตั้งขึ้นโดยรัฐสภาเป็นการเฉพาะจะมีบทบาท
ส าคัญในการพิจารณารายละเอียด วิเคราะห์ และกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายนั้น 

กรณีที่สอง มาตรการควบคุมตรวจสอบหลังจากที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ าย 
มีผลใช้บังคับไปแล้ว โดยฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้กลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
ของฝ่ายบริหารได้โดยการตั้งคณะกรรมาธิการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร 

นอกจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะสามารถควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร 
ผ่านทางงบประมาณแผ่นดินแล้ว ฝ่ายนิติบัญญัติยังได้รับทราบถึงการบริหารงานของรัฐบาลอยู่เสมอ 
โดยการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างรายงานผลการปฏิบัติงานและรายงานทางการคลังของรัฐบาล 
กับนโยบายหรือแผนงานของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา หากผลสัมฤทธิ์ของการด าเนินงาน 
ของรัฐบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและบรรลุเป้าหมายตามวัตถุประสงค์ของนโยบายหรือแผนงาน
ของรัฐบาลนั้นย่อมเป็นผลท าให้รัฐบาลได้รับความเชื่อถือหรือไว้วางใจและได้รับการสนับสนุนจาก 
ฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชนมากยิ่ งขึ้น อาจกล่าวได้ว่า งบประมาณแผ่นดินยังมีส่วนช่วย 
ในการปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารให้ดีขึ้นอีกด้วย18 

4. งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือวัดประสิทธิภาพในการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร 
โดยการประเมินผลการด าเนินงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินที่เกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจ 
และสังคม อันเป็นผลมาจากนโยบายทางด้านรายได้และรายจ่ายตามเอกสารงบประมาณ รวมทั้ ง
งบประมาณจะมีส่วนช่วยในการจัดล าดับความส าคัญของแผนการด าเนินงานให้เป็นไปอย่างเหมาะสม
และช่วยประสานแผนงานต่าง ๆ ของรัฐบาลให้มีความสอดคล้องกัน ซึ่งจะส่งผลให้การจัดสรร 
การใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดของประเทศให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด19 

5. งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือที่ท าให้ประชาชนได้รับรู้ถึงการบริหารประเทศ 
ของรัฐบาล โดยเป็นการแสดงให้เห็นถึงวิธีที่รัฐได้มาซึ่งรายรับสาธารณะไม่ว่าจะเป็นการจัดเก็บรายได้
หรือการกู้เงินและแสดงให้เห็นถึงการใช้จ่ายเงินของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน งบประมาณจึงเปรียบเสมือนสัญญาระหว่างรัฐกับประชาชนโดยแสดงถึง
แผนการด าเนินงานของรัฐทั้งหมดในแต่ละด้านในปีงบประมาณนั้น เพื่อที่ประชาชนจะได้ทราบว่าภาษี
อากรต่าง ๆ ที่ประชาชนเสียให้กับแก่รัฐนั้น รัฐได้น ามาท าประโยชน์ให้กับประชาชนในเรื่องใดบ้าง 

                                           
18 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 26-27. 
19 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี , งบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2560 

(กรุงเทพมหานคร: รุ่งศลิป์การพิมพ์, 2560), หน้า 8. 



16 

ประชาชนจะได้เข้าใจถึงกระบวนการและความก้าวหน้าของการด าเนินงานของรัฐบาลและให้การ
สนับสนุนรัฐบาลในการบริหารประเทศต่อไปซึ่งเป็นเรื่องที่ส าคัญอย่างยิ่งในการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย นอกจากนี้ เสียงสะท้อนจากประชาชนยังสามารถน ามาพิจารณาประกอบได้ว่ารัฐบาล
บริหารประเทศมาในทิศทางที่ถูกต้องหรือไม่ อีกด้วย งบประมาณแผ่นดินจึงเปรียบเสมือน 
เครื่องมือหนึ่งในการประชาสัมพันธ์งานและผลงานของรัฐบาลที่จะด าเนินการให้แก่ประเทศชาติ  
และตอบสนองความต้องการของประชาชน20 
 

2.1.3 ลักษณะของงบประมาณแผ่นดินที่ดี 
ด้วยบทบาทและความส าคัญของงบประมาณแผ่นดินที่มีต่อการบริหารงานของรัฐบาลเป็น

อย่างมาก งบประมาณแผ่นดินจึงได้ชื่อว่าเป็น “เครื่องมืออเนกประสงค์ (Multi-purpose tool)” 
ของรัฐบาลในการตอบสนองวัตถุประสงค์ในด้านต่าง ๆ ของรัฐ21 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากงบประมาณแผ่นดินนั้นเป็นแผนทางการเงินที่ก าหนดจ านวนเงิน 
และวิธีการที่รัฐจะใช้จ่ายไปในกิจการสาธารณะหรือรายจ่ายสาธารณะ และจ านวนเงินและวิธีการที่รัฐ
จะเรียกเก็บจากเอกชนเพ่ือมาปฏิบัติภารกิจเหล่านั้น22 งบประมาณแผ่นดินจึงเป็นการประมาณการ
รายรับและรายจ่ายที่ได้รับมาและที่ได้จ่ายออกไปของรัฐบาลซึ่งเป็นการคาดการณ์สภาวการณ์ 
ในอนาคตที่มีความไม่แน่นอนและอาจเปลี่ยนแปลงได้เสมอ การด าเนินงานเกี่ยวกับงบประมาณ
แผ่นดินจึงต้องมีการวางแผนและต้องกระท าอย่างรอบคอบเพ่ือให้งบประมาณแผ่นดินเป็นไป 
ตามที่คาดการณ์ไว้โดยให้มีความคลาดเคลื่อนน้อยที่สุดและก่อให้เกิดประสิทธิภาพและความคุ้มค่า 
ในการบริหารประเทศของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ าเป็นในการพิจารณาถึงคุณลักษณะ 
ของงบประมาณแผ่นดินที่ดีในอันที่จะเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานของรัฐบาลและเป็นประโยชน์
ต่อประเทศชาติ โดยมีนักวิชาการด้านการคลังของไทย ตลอดจนองค์กรระหว่างประเทศได้อธิบายถึง
ลักษณะของงบประมาณแผ่นดินที่ดีไว้หลายประการด้วยกัน ซึ่งอาจสรุปได้ ดังต่อไปนี้ 

อาจารย์ ไพศาล ชัยมงคล ได้กล่าวไว้ว่า ลักษณะของงบประมาณแผ่นดินที่ดีจะต้อง
ประกอบด้วยคุณลักษณะ 4 ประการ ดังนี้23 

1. งบประมาณแผ่นดินที่ดีจะต้องเป็นศูนย์รวมเงินของแผ่นดินหรือที่เรียกว่ามีความครบถ้วน 
(Comprehensiveness) หมายความว่า หากปล่อยให้งบประมาณแผ่นดินอยู่อย่างกระจัดกระจาย 

                                           
20 ณรงค์ สัจพันโรจน์, เรื่องเดิม, หน้า 4. 
21 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 26. 
22 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 140. 
23 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 28-32. 
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โดยไม่น ามารวมพิจารณาเป็นแผนทางการคลังของชาติร่วมกันอย่างจริงจังแล้ว การที่จะผลักดันให้
ระบบเศรษฐกิจมีความเจริญก้าวหน้าย่อมเป็นไปอย่างเข้มแข็ง แต่ถ้าสามารถรวมงบประมาณแผ่นดิน
ไว้ในแหล่งเดียวกันโดยจัดท าเป็นแผนงบประมาณของประเทศก็จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อรัฐบาล 
เพราะจะท าให้รัฐบาลสามารถพิจารณาจัดล าดับความส าคัญก่อนหลังหรือมากน้อยของงาน 
หรือโครงการได้อย่างถูกต้องสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจรวมถึงความต้องการอันแท้จริ งของ
ประชาชน นอกจากนั้น การแยกเงินแผ่นดินไว้หลาย ๆ แห่ง โดยมีการพิจารณาใช้จ่ายแยกจากกันนั้น 
ย่อมก่อให้เกิดการท างานซ้ าซ้อนหรือต่างคนต่างท างานโดยไม่ประสานหารือกัน เพราะไม่มีแหล่งหรือ
ศูนย์กลางที่จะน าโครงการใช้จ่ายต่าง ๆ มาเปรียบเทียบดูได้ แต่ถ้าน าเงินของแผ่นดินมารวมไว้ใน
แหล่งเดียวกัน คือ ในงบประมาณของรัฐบาลแล้ว โอกาสที่จะท างานซ้ าซ้อน หรือต่างคนต่างท า  
ก็จะไม่เกิดขึ้น ทั้งยังเป็นการลดความสิ้นเปลืองที่เกิดขึ้นโดยใช่เหตุจากการท างานซ้ าซ้อนหรือ 
ต่างคนต่างท างานนั้นด้วย 

2. งบประมาณแผ่นดินที่ดีจะต้องถือหลักการพัฒนา หมายความว่า การพัฒนาในทุก ๆ ด้าน
ของประเทศ ไม่เพียงแต่เฉพาะการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจแต่เพียงอย่างเดียว ในการจัดเตรียม
งบประมาณนั้น รัฐบาลควรพยายามให้งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือที่จะน าความเจริญก้าวหน้า
มาสู่ประเทศอย่างเต็มที่ หากพิจารณาในด้านงบประมาณรายจ่ายนั้น ถ้ามีการใช้จ่ายโดยไม่ค านึงถึง
การที่จะมีผลงอกเงยขึ้นมานั้นย่อมเป็นการสิ้นเปลือง รัฐบาลจึงควรต้องระมัดระวังมิให้มีการใช้จ่าย 
ในสิ่งที่เรียกว่า งบประมาณประจ า (current expenditure) มากเกินควร และในขณะเดียวกันก็ต้อง
พยายามใช้จ่ายไปในงบประมาณการลงทุน (capital expenditure) ให้มากที่สุดเท่าที่จะกระท าได้ 
เพราะการใช้จ่ายส าหรับลงทุนนั้นจะก่อให้เกิดการสะสมทุน (capital formation) อันจ าเป็นอย่างยิ่ง
ส าหรับการพัฒนาประเทศ ส าหรับในด้านงบประมาณรายรับก็เช่นเดียวกัน ย่อมจะยึดถือหลักพัฒนา
ไว้เป็นส าคัญ เพราะรายรับที่รัฐบาลจัดเก็บในรูปภาษีอากรและอ่ืน ๆ รวมทั้งเงินกู้นั้น มาจากเงิน 
ของประชาชน ซึ่งรัฐบาลมีอ านาจเรียกเก็บได้ตามกฎหมาย ถ้าไม่ถือหลักพัฒนาแล้ว การจัดเก็บภาษี
อากรก็อาจเป็นการบั่นทอนความเจริญก้าวหน้าได้ซึ่งย่อมส่งผลเสียต่อส่วนรวมของประเทศอีกด้วย 

3. งบประมาณแผ่นดินที่ดีต้องยึดหลักประหยัด หมายความว่า รัฐบาลจะต้องพยายามให้การ
ใช้จ่ายเงินตามโครงการต่าง ๆ ในงบประมาณของรัฐบาลให้ได้ผลเต็มเม็ดเต็มหน่วย โดยมิให้มีการใช้
จ่ายเกินกว่าความจ าเป็นหรือใช้จ่ายไปในทางฟุ่มเฟือย ส าหรับการประหยัดในด้านของงบประมาณ
รายรับ หมายความว่า การจัดหารายรับนั้นต้องใช้หลักการประหยัดเช่นเดียวกัน กล่าวคือ พยายามให้
เสียค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บรายรับให้น้อยที่สุดเท่าที่จะสามารถกระท าได้ ส่วนการประหยัดในด้านของ
งบประมาณรายจ่ายนั้น รัฐบาลจะต้องใช้งบประมาณแผ่นดินเท่าที่จ าเป็น และต้องค านึงถึงความ
คุ้มค่าและความประหยัด กล่าวคือ รัฐสามารถใช้งบประมาณได้น้อยกว่าที่ตั้งไว้แต่สามารถได้ผลส าเร็จ
ของงานตามปริมาณและคุณภาพที่ก าหนดไว้ 
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4. งบประมาณแผ่นดินที่ดีจะต้องมีระยะเวลาที่เหมาะสม โดยทั่วไประยะเวลา 
ของงบประมาณมักจะมีการก าหนดเป็นระยะเวลาหนึ่งปี ซึ่งเรียกว่าปีงบประมาณ อย่างไรก็ตาม  
ย่อมมีความแตกต่างกันออกไปในแต่ละประเทศ บางประเทศก็จัดท างบประมาณปีละ 2 ครั้ง หรือ 
บางประเทศอาจก าหนดปีงบประมาณมีระยะเวลาเกินกว่า 1 ปี ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับความเหมาะสม 
ของประเทศนั้น ๆ ส่วนวันเริ่มต้นและสิ้นสุดของปีงบประมาณนั้นไม่จ าเป็นต้องตรงกับปีปฏิทิน  
ข้อส าคัญของระยะเวลาอันเหมาะสมของงบประมาณแผ่นดินอีกประการหนึ่ง คือ ระยะเวลาของ
งบประมาณแต่ละครั้งจะต้องเท่ากัน เช่น ถ้าก าหนดให้งบประมาณมีระยะเวลาหนึ่งปี ก็จะต้องให้เป็น
หนึ่งปีอยู่ต่อ ๆ ไปด้วย เหตุผลที่งบประมาณแต่ละครั้งควรจะมีระยะเวลาเท่ากัน คือ เพ่ือที่ จะได้
สามารถเปรียบเทียบได้โดยสะดวกถึงผลของงบประมาณแต่ละครั้งว่าได้ผลเพียงไร 

นอกจากลักษณะของงบประมาณแผ่นดินที่ดีทั้ง 4 ประการข้างต้นแล้ว ยังมีความเห็นของ
Harold Smith อดีตผู้อ านวยการส านักงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา ได้แสดงความเห็น
เกี่ ย วกับหลั ก ในการบริ หารงบประมาณแผ่นดินที่ ดี เ อา ไว้ ว่ า  จะต้ องประกอบไปด้ วย 
หลักการ8 หลักการ ดังต่อไปนี้24 

1. การบริหารงบประมาณตามแผนของรัฐบาล (Executive Programming) หมายถึง 
การบริหารงบประมาณของหน่วยงานต้องค านึงถึงยุทธศาสตร์เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณบรรลุ
เป้าหมายในภาพรวมที่รัฐบาลก าหนดไว้ 

2. ความรับผิดชอบในการบริหารงบประมาณ (Executive Responsibility) หมายถึง 
หน่วยงานจะต้องใช้จ่ายงบประมาณท่ีได้รับการจัดสรรตามที่กฎหมายก าหนด 

3. การรายงานการใช้จ่าย (Reporting) หมายถึง หน่วยรับงบประมาณมีหน้าที่ในการรายงาน
ข้อมูลเกี่ยวกับการรับ การก่อหนี้ผูกพันงบประมาณ การจ่ายเงิน ผลการใช้จ่ายเงินและข้อมูลอ่ืน ๆ  
ที่เก่ียวข้องให้รัฐบาลและรัฐสภารับทราบเป็นประจ า 

4. เครื่องมือในการบริหารงบประมาณ (Adequate Tools) หมายถึง รัฐบาลต้อง 
มีอัตราก าลังอย่างเพียงพอและมีอ านาจบางประการในการบริหารจัดการงบประมาณแผ่นดินให้
ประสบผลส าเร็จและเป็นไปตามกฎหมาย เช่น อ านาจในการบริหารงบประมาณจากเงินประจ างวด  
เป็นต้น 

5. การด าเนินการที่มีความหลากหลาย (Multiple Procedures) หมายถึง หน่วยรับ
งบประมาณท่ีมีลักษณะของภารกิจและกิจกรรมที่หลากหลายควรได้รับอนุญาตให้มีการบริหารจัดการ

                                           
24 Harold D. Smith, “The Budget as an Instrument of Legislative Control and 

Executive Management,” Public Administration Review 4 (1944): 184-185., อ้างถึงใน  
สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 112-113. 
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งบประมาณที่แตกต่างไปจากหน่วยรับงบประมาณทั่วไป เช่น การลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานที่มี
ระยะเวลาต่อเนื่องยาวนาน การด าเนินการก่ึงพาณิชย์ เป็นต้น 

6. ดุลยพินิจของฝ่ายบริหาร (Executive Discretion) หมายถึง หน่วยรับงบประมาณควร 
มีดุลยพินิจในการบริหารงบประมาณ โดยดุลยพินิจดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายงบประมาณ
ก าหนด เพื่อเป็นการประสานอ านาจระหว่างรัฐสภาและฝ่ายบริหาร 

7. ความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณ (Flexibility in timing) หมายถึง กฎหมาย
งบประมาณควรมีบทบัญญัติที่เป็นข้อยกเว้นซึ่งเปิดช่องให้รัฐบาลสามารถเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
ระหว่างปีได้ ในกรณีที่สถานการณ์ทางเศรษฐกิจมีการเปลี่ยนแปลง 

8. การสื่อสารระหว่างองค์กร (Two-way budget organization) หมายถึง การบริหาร
งบประมาณแผ่นดินที่ดีควรมีการสื่อสารสองทางระหว่างหน่วยรับงบประมาณและหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้องกับงบประมาณส่วนกลาง 

จากการศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับลักษณะของงบประมาณแผ่นดินที่ดี พบว่า ลักษณะของ
งบประมาณที่ดีที่ส าคัญประการหนึ่งที่มีร่วมกัน คือ งบประมาณแผ่นดินที่ดีต้องมีความครบถ้วน 
อันประกอบไปด้วยการแสดงข้อมูลทางการคลังที่ชัดเจน ถูกต้อง และมีความครอบคลุมทั้งด้านรายรับ
และรายจ่ายไว้ในคราวเดียวกันเพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของงบประมาณซึ่งจะส่งผลให้รัฐสภา
สามารถพิจารณาอนุมัติงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพและการควบคุมการใช้จ่ายของรัฐบาลได้  
ดียิ่งขึ้น ซึ่งลักษณะดังกล่าวมีความสอดคล้องกับงบประมาณแผ่นดินแบบรวบยอด (Unified Budget 
or Consolidated Budget) ซึ่งเป็นงบประมาณแผ่นดินที่แสดงถึงสถานะในภาพรวมของฐานะ
ทางการคลังของรัฐบาลทั้งในด้านรายรับและรายจ่ายในทุกกิจกรรมซึ่งเป็นระบบงบประมาณที่ใช้อยู่ใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ รวมไปถึงมีความสอดคล้องกับระบบงบประมาณแผ่นดิน
สองขา (Comprehensive Budget) ที่ถือว่าเป็นระบบงบประมาณที่มีความสมบูรณ์และครบถ้วน
ที่สุดและมีความเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุดอีกด้วย25 นอกจากนี้แล้ว การด าเนินนโยบายทางการคลัง
และบริหารงบประมาณแผ่นดินของรัฐจะต้องมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใสและความคุ้มค่า  
โดยจะต้องมีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ระยะยาวโดยต้องค านึงถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือให้
สถานะทางการคลังของประเทศมีความมั่นคง อันจะเป็นผลให้การประมาณการรายได้ รายจ่าย และ
หนี้สาธารณะของรัฐบาลต้องเป็นไปอย่างรอบคอบ  

 
 
 

                                           
25 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 78. 
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2.1.4 กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน 
งบประมาณแผ่นดินในฐานะที่เป็นแผนบริหารของรัฐบาลที่แสดงออกมาในรูปตัวเงิน 

และกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาลที่จะด าเนินนโยบายในการบริหารประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าทาง
เศรษฐกิจและสังคม การบริหารงบประมาณแผ่นดินของรัฐจึงเป็นการใช้จ่ายเงินของรัฐที่ต้องกระท า
อย่างต่อเนื่องโดยจะต้องมีก าหนดระยะเวลาที่แน่นอน รวมไปถึงต้องมีการก าหนดกระบวนการ
ขั้นตอนในทุก ๆ กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินของรัฐ ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณ
แผ่นดินได้มีการแบ่งแยกกันระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ โดยฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะเป็น
ผู้ริเริ่มในการจัดท างบประมาณแผ่นดิน จากนั้นฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาจะเป็นผู้อนุมัติงบประมาณ
ตามที่รัฐบาลเสนอ ก่อนที่รัฐบาลจะใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินให้เป็นไปตามวงเงินงบประมาณ 
ที่รัฐสภาอนุมัติ และเมื่องบประมาณแผ่นดินได้ถูกใช้จ่ายไปแล้วจะต้องมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายงบประมาณนั้น ก่อนที่จะมีการอนุมัติงบประมาณในปีงบประมาณถัดไป จะเห็นได้ว่า 
ภารกิจที่เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินมีลักษณะต่อเนื่องเชื่อมโยงกัน โดยจะเริ่มต้นที่การจัดท า
งบประมาณ และสิ้นสุดลงที่การควบคุมและตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน จึงอาจเรียกภารกิจ 
ที่เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินในแต่ละรอบปีงบประมาณว่ากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน 
(budgetary process) ฉะนั้น กิจกรรมของรัฐบาลที่จะกระท าจะบรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์
ของนโยบายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพียงใดนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับการด าเนินงาน
ในแต่ละข้ันตอนของกระบวนการงบประมาณแผ่นดินด้วย26 

กระบวนการงบประมาณ (budget process) มีความหมายเช่นเดียวกับค าว่า วิธีการ
งบประมาณ (budget procedure) และค าว่า วงจรงบประมาณ (budget cycle) ซึ่งหมายถึง
กิจกรรมในทางงบประมาณของรัฐ27 โดยสามารถแบ่งออกเป็นขั้นตอนส าคัญ 4 ขั้นตอน ดังต่อไปนี้ 

2.1.4.1 การจัดท างบประมาณแผ่นดิน 
การจัดท างบประมาณแผ่นดิน เป็นขั้นตอนแรกของกระบวนการทางงบประมาณแผ่นดิน 

ซึ่งเป็นการก าหนดรายละเอียดและวงเงินงบประมาณที่รัฐบาลจะใช้จ่ายในการด าเนินการบริหาร
ราชการแผ่นดินและวงเงินรายรับที่คาดว่าจะสามารถจัดเก็บได้ในปีงบประมาณนั้น โดยวงเงินทางด้าน
รายจ่ายและวงเงินด้านรายรับจะมีความสัมพันธ์กันในลักษณะที่วงเงินทางด้านรายจ่ายจะเป็น
ตัวก าหนดวงเงินทางด้านรายรับของรัฐ 

งบประมาณแผ่นดินเป็นกิจกรรมทางการเมือง (acte politique) ดังนั้น ฝ่ายการเมือง 
จึงมีหน้าที่ในการเข้ามารับผิดชอบการจัดเตรียมงบประมาณของประเทศ28 การจัดท างบประมาณ

                                           
26 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 175. 
27 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 54. 
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แผ่นดินจึงเป็นอ านาจของรัฐบาล โดยทั่วไปกระบวนการงบประมาณแผ่นดินเริ่มต้นจากการจัดเตรียม
เอกสารงบประมาณโดยฝ่ายบริหารภายใต้อ านาจของหัวหน้าฝ่ายบริหาร กล่าวคือ ประเทศที่มี  
การปกครองในระบบรัฐสภา (Parliamentary Government) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
จะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการจัดท างบประมาณให้กับคณะรัฐบาล โดยมีนายกรัฐมนตรี  
เป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเตรียมงบประมาณและท าหน้าที่เสนองบประมาณของฝ่ายบริหารต่อรัฐสภา 
ส่วนประเทศที่มีการปกครองแบบประธานาธิบดี (Presidential Government) ประธานาธิบดีจะเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการจัดท างบประมาณแผ่นดินในฐานะที่เป็นฝ่ายบริหารสูงสุด เหตุผลที่ก าหนดให้
การจัดท างบประมาณเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารนั้นเนื่องมาจาก 1) ฝ่ายบริหารมีข้อมูลเพียงพอ 
ที่สามารถตระเตรียมงบประมาณได้ 2) ฝ่ายบริหารมีเครื่องมือและบุคลากรเพียงพอที่จะวิเคราะห์
ข้อมูลต่าง ๆ และ 3) ฝ่ายบริหารเท่านั้นที่เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารงบประมาณ ดังนั้น  
ฝ่ายบริหารจึงสามารถพิจารณาและกลั่นกรองรายจ่ายตามโครงการต่าง ๆ ได้ดีกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ29 

การจัดท างบประมาณแผ่นดินมักจะเริ่มกระท ากันล่วงหน้าก่อนขึ้นปีงบประมาณใหม่เป็น
เวลาหลายเดือน และโดยทั่วไปจะกระท าเป็นขั้น ๆ ตามระดับของนโยบาย ดังนี้30 

1. หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลจัดท าแผนด าเนินงานส าหรับปีงบประมาณถัดไป  
พร้อมทั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือเสนอต่อหน่วยงานกลางของรัฐบาลซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวกับงบประมาณ 
หน่วยงานกลางดังกล่าวมีความแตกต่างกันออกไปตามรูปแบบการปกครองในแต่ละประเทศ ส าหรับ
ประเทศที่มีการปกครองโดยรัฐสภา เช่น อังกฤษ ฝรั่งเศสนั้น หน่วยงานกลางที่มีหน้าที่เกี่ยวกับ
งบประมาณ คือ กระทรวงการคลัง แต่ส าหรับประเทศที่มีการปกครองโดยประธานาธิบดี เช่น 
สหรัฐอเมริกานั้น หน่วยงานกลางที่มีหน้าที่เกี่ยวกับงบประมาณ มักจะเป็นหน่วยงานที่แยกออกจาก
กระทรวงการคลัง คือ ส านักงบประมาณ ซึ่งสังกัดอยู่กับประธานาธิบดีโดยตรง 

2. หน่วยงานกลางที่มีหน้าที่ เกี่ยวกับงบประมาณ จะวิเคราะห์การใช้จ่ายเงิน 
ของหน่วยงานต่าง ๆ และจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณเสนอต่อคณะรัฐมนตรี หรือประธานาธิบดี 
แล้วแต่กรณีตามระบบการปกครองของประเทศนั้น ๆ เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

3. คณะรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดีแล้วแต่กรณี จะพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ 
โดยสามารถตัดทอน เพ่ิมเติมรายจ่าย หรือรายได้ของรัฐบาลได้ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้อง 
ของนโยบายของรัฐบาลเป็นหลัก 

                                                                                                                         
28 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2558), หน้า 34. 
29 สมคิด เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง: พร้อมด้วยภาคผนวกรวมกฎหมายการ

คลัง และการงบประมาณ (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541), หน้า 244. 
30 ไพศาล ชัยมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 55. 
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4. คณะรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดีแล้วแต่กรณี เสนอร่างกฎหมายงบประมาณ 
ต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

2.1.4.2 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน 
การอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน หมายถึง เป็นกรณีที่รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

ในการจัดหารายได้และการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลตามข้อเสนอที่รัฐบาลจัดท าข้ึนในรูปแบบของเอกสาร
งบประมาณและได้เสนอมาในรูปร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีเพ่ือขออนุมัติจากรัฐสภา  
หากพิจารณาว่าฝ่ายบริหารมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท างบประมาณแผ่นดินด้วยเหตุผลในทางเทคนิค
ที่ว่าฝ่ายบริหารมีเครื่องมือและบุคลากรในการประมาณการสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจหรือสามารถ
ค านวณจ านวนเงินงบประมาณได้อย่างแม่นย ากว่าองค์กรอ่ืน ๆ ฝ่ายบริหารจึงมีความสามารถในการ
หาแหล่งรายได้และเป็นผู้ใช้งบประมาณแผ่นดิน ในทางตรงข้าม ขั้นตอนการอนุมัติร่างกฎหมาย
งบประมาณเป็นอ านาจหน้าที่เฉพาะของฝ่ายนิติบัญญัติ ดังนั้น หากร่างกฎหมายงบประมาณยังไม่ได้
รับความยินยอมหรือได้รับอนุมัติจากรัฐสภา ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถน าร่างกฎหมายงบประมาณไปใช้
ในการเบิกจ่ายงบประมาณส าหรับการบริหารประเทศได้31 

อ านาจการพิจารณาให้ความยินยอมในการอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติดังกล่าวนั้นมีที่มาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างการคลัง
สาธารณะและรัฐสภา เนื่องจากระบบรัฐสภาถือก าเนิดขึ้นจากหลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษี
ของประชาชนอันเป็นที่มาของมหากฎบัตรหรือแมกนา คาร์ตา (Magna Carta) เมื่อปี ค.ศ. 1215  
ในประเทศอังกฤษ ซึ่งวางหลักการที่ส าคัญ คือ หลักไม่มีภาษีโดยไม่มีผู้แทน (No taxation without 
representation) ซึ่งเป็นการจ ากัดอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการจัดเก็บภาษี โดยการจัดเก็บภาษี
จะท าได้ต่อเมื่อผ่านความเห็นชอบของสภาขุนนางและผู้แทนจากประชาชนเสียก่อน 32 ผลของหลัก
ความยินยอมในการจัดเก็บภาษีของประชาชนข้างต้น ท าให้บทบาทของรัฐสภาที่มีต่อการคลัง
สาธารณะปรากฎอยู่ในขั้นตอนการอนุมัติและการตรวจสอบควบคุมงบประมาณแผ่นดิน  

การพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นการแสดงถึง 
การให้ความไว้วางใจของประชาชนที่ยินยอมให้ฝ่ายบริหารน าเงินอันมีที่มาจากภาษีของประชาชน 
ไปใช้จ่ายได้ ทั้งนี้ อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณมีขอบเขต
ไม่ เท่ากันแล้วแต่ระบอบการปกครองของแต่ละประเทศ ส าหรับประเทศที่มีการปกครอง 
โดยประธานาธิบดี ซึ่งแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอย่างเด็ดขาด  
เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา สภาคองเกรสมีอ านาจพิจารณางบประมาณได้อย่างกว้างขวาง กล่าวคือ 

                                           
31 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 181. 
32 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 108. 
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สภาคองเกรสมีอ านาจตัดทอนรายจ่ายหรือรายได้ของรัฐบาลได้อย่างเต็มที่ แต่ในประเทศที่มี 
การปกครองในระบบรัฐสภา เช่น ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส รัฐสภาไม่มีอ านาจ 
เพ่ิมรายจ่ายหรือลดรายได้โดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลเสียก่อน33 

นอกจากนี้  การอนุมัติ ร่ า งกฎหมายงบประมาณแผ่นดินของฝ่ ายนิติบัญญัติ 
ยังมีความแตกต่างกันออกไปในแต่ละประเทศโดยขึ้นอยู่กับระบบงบประมาณและกฎหมาย
งบประมาณของแต่ละประเทศด้วย กล่าวคือ ในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส ร่างกฎหมาย
งบประมาณแผ่นดินจะต้องประกอบไปด้วยประมาณการรายรับและรายจ่ายอยู่ในร่างกฎหมายฉบับ
เดียวกัน อันเป็นลักษณะของระบบงบประมาณสองขา ในบางประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ  
ฝ่ายบริหารจะต้องเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายรับและร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายให้  
ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาแยกต่างหากคนละฉบับ อย่างไรก็ตาม ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการพิจารณา
และอนุมัติทั้งรายรับและรายจ่ายเช่นเดียวกัน หรือในบางประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา  
ร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินที่เสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณานั้นจะแยกมาตรการรายรับ 
ออกจากรายจ่าย โดยจะเสนอเฉพาะร่างกฎหมายที่อนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดินให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
พิจารณาเป็นหลัก โดยไม่มีการเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายรับอีก อีกทั้ง การให้อ านาจรัฐบาล
จัดเก็บภาษีอากรก็มีความแตกต่างกัน กล่าวคือ ในประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศสการอนุมัติ  
ร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินเป็นการให้อ านาจรัฐบาลเปลี่ยนแปลงทางภาษีอากรหรือก าหนด
อัตราภาษีในปีหนึ่ง ๆ ได้ด้วย แต่ในประเทศสหรัฐอเมริกา การเปลี่ยนแปลงทางภาษีอากรไม่ว่าจะเป็น
การเพ่ิมหรือลดอัตราภาษี จะต้องเสนอเป็นกฎหมายแยกเฉพาะต่างหากจากร่างกฎหมายงบประมาณ 
และการอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินไม่ได้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงทางภาษีอากรหรือ
ก าหนดอัตราภาษีใหม่แต่อย่างใด34 

2.1.4.3 การบริหารงบประมาณแผ่นดิน 
กระบวนการบริหารงบประมาณแผ่นดินเริ่มต้นหลังจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติ 

ร่างกฎหมายงบประมาณแล้ว เป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารที่จะต้องด าเนินการก ากับดูแลให้  
การบริหารด้านรายรับ ได้แก่ การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลทั้งรายได้ที่เป็นภาษีอากรและรายได้ที่มิใช่
ภาษีอากร รวมถึงการจัดการกู้เงินมาใช้จ่าย และการบริหารด้านรายจ่าย ได้แก่ การใช้จ่าย
งบประมาณและการก่อหนี้ผูกพัน ให้เป็นไปตามงบประมาณที่ ได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ  

                                           
33 ประสิน โสภณบุญ, วิธีการและวงจรงบประมาณแผ่นดินเปรียบเทียบ (ระหว่างประเทศ

ไทย อังกฤษและสหรัฐอเมริกา) (กรุงเทพฯ: ส านักวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2527), 
หน้า 14. 

34 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 111. 
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ทั้งนี้ จะต้องด าเนินการให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างถูกต้องตามเนื้อหาของบทบัญญัติ
ที่ปรากฎในกฎหมายงบประมาณ และระเบียบการงบประมาณที่มีอยู่ด้วย ฉะนั้น รัฐบาลมีความผูกพัน
ที่จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติในการบริหารงบประมาณแผ่นดิน 
ในสองลักษณะ คือ ประการแรก จะต้องบริหารงบประมาณให้เป็นไปตามรายการและจ านวนที่รัฐสภา
อนุมัต ิและประการที่สอง จะต้องรับผิดชอบต่อผลการด าเนินงานหรือผลงานทางงบประมาณที่เกิดขึ้น 

แนวความคิดเกี่ยวกับระบบการบริหารงบประมาณในระยะแรกเริ่ม มีความมุ่งหมาย
เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินงบประมาณเป็นไปตามที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาเป็นส าคัญและเป็นเครื่องมือ 
ในการควบคุมการใช้จ่ายของฝ่ายบริหารไม่ให้เกิดความผิดพลาดในการใช้จ่าย 35 อย่างไรก็ตาม 
ประเด็นเรื่องวัตถุประสงค์ของการควบคุมการใช้จ่ายของฝ่ายบริหาร อดีตผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณแห่งมลรัฐนิวยอร์ค ได้ให้ความเห็นไว้ว่า ความพยายามที่จะใช้กฎหมายงบประมาณ 
เป็นเครื่องมือส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารเพียง
ประการเดียวเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสม เพราะการจัดท างบประมาณเป็นเพียงการคาดคะเนล่วงหน้า  
ถึงค่าใช้จ่ายของงานหรือโครงการที่ควรจะปฏิบัติเพ่ือส่วนรวม ระยะเวลาตั้งแต่เริ่มจัดท างบประมาณ
จนสิ้นสุดการใช้จ่ายเมื่อสิ้นปีงบประมาณใช้เวลายาวนานกว่า 20 เดือน ความเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ  
จึงอาจเกิดขึ้นได้ ดังนั้น หากไม่มีความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณ ร่างกฎหมายงบประมาณ 
ก็จะเป็นเงื่อนไขบังคับ หรือเป็นค าสั่งที่ฝ่ายบริหารจะต้องด าเนินการตามนั้นทุกประการ ด้วยเหตุนี้  
จึงควรยินยอมให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจบางประการในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินงบประมาณที่ได้รับอนุมัติ 
ให้เป็นไปตามสภาพความเป็นจริงในช่วงระยะเวลานั้น ๆ ได้บ้างตามความจ าเป็นและเหมาะสม36  
การรั กษาความยืดหยุ่ นของการใช้ จ่ ายงบประมาณจึ งเป็นเป้ าหมายส าคัญอย่างยิ่ งในการ 
บริหารงบประมาณ37 

การบริหารงบประมาณแผ่นดินจะด าเนินการภายในปีงบประมาณ และเพ่ือให้การบริหาร
งบประมาณเป็นไปอย่างราบรื่น จึงมีความจ าเป็นต้องมีการรวมอ านาจการบริหารงบประมาณ 
โดยให้ส่วนกลางเป็นผู้ควบคุม โดยปกติแล้วหน่วยงานที่ควบคุมดูแลการบริหารงบประมาณแผ่น 

                                           
35 Jesse Burkhead, Government Budgeting (New York, NY: John Wiley & Sons, 

1956), pp. 269-270. 
36 J. Wilner Sundelson, Budgetary Methods in National & State 

Government (New York, NY: McGraw-Hill Book Company, 1955), p. 618., อ้างถึงใน  
นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 182. 

37 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, หลักการงบประมาณแผ่นดิน (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, 
2528), หน้า 52. 
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มักจะเป็นส านักงบประมาณหรือกระทรวงการคลังแล้วแต่กรณี หลักการส าคัญในการบริหาร
งบประมาณ คือ การใช้จ่ายเงินเงินงบประมาณแผ่นดินจะต้องได้รับการอนุมัติก่อนการเบิกจ่าย หรือ
เรียกว่า “ระบบควบคุมก่อนการเบิกจ่าย” (Pre-Audit) เพ่ือเป็นการตรวจสอบว่าเงินที่ขออนุมัติ 
ใช้จ่ายนั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือแผนงานที่ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายและรายจ่ายจะต้อง
ไม่เกินวงเงินที่ได้รับการอนุมัติและให้การใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาลสอดคล้องกับแผนงาน 
ที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภา38 หากอนุโลมให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้จ่ายงบประมาณได้ตามอ าเภอใจแล้ว 
การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของฝ่ายนิติบัญญัติก็จะไร้ความหมายโดยสิ้นเชิง 

2.1.4.4 การควบคุมงบประมาณแผ่นดิน 
การควบคุมงบประมาณ หมายถึง การควบคุมการใช้จ่ายเงินของหน่วยงาน และ 

การควบคุมการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการตั้งงบประมาณไว้  
ในเอกสารงบประมาณและกฎหมายงบประมาณประจ าปี  เป็นการตรวจสอบและประเมินผลหลังจาก
ที่มีการใช้จ่ายงบประมาณในปีงบประมาณที่ผ่านมา หรือที่เรียกว่า “ระบบการควบคุมตรวจสอบหลัง
การเบิกจ่าย” (Post Audit) เพ่ือเป็นการตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของฝ่าย
บริหารด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณนั้นมีประสิทธิภาพ 
และก่อให้เกิดประสิทธิผลหรือไม่ ท าให้การควบคุมตรวจสอบงบประมาณขยายขอบเขตจากเดิม 
ที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแต่เพียงอย่างเดียวมาเป็นการตรวจสอบด้านประสิทธิภาพของ 
การใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหารด้วย39 

ส าหรับองค์กรเฉพาะที่ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบและประเมินผลการใช้จ่าย
งบประมาณแผ่นดินสามารถจ าแนกออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบแรก เป็นการจัดตั้งองค์กรที่อยู่
ภายใต้โครงสร้างขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยจะท าหน้าที่ เฉพาะในการตรวจเงินแผ่นดิน 
และสนับสนุนการท างานของรัฐสภา เช่น องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
(The Government Accountability Office: GAO) เป็นต้น รูปแบบที่สอง เป็นรูปแบบขององค์กร
อิสระที่ไม่ข้ึนกับฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่น 
(Board of Audit) ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐ และรายงานผลการตรวจสอบ 
ในรูปของรายงานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือน าเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติต่อไป รูปแบบที่สาม 
เป็นรูปแบบขององค์กรตุลาการซึ่งเป็นศาลเฉพาะที่ท าหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินเท่านั้น  

                                           
38 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 112. 
39 Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G. Joyce, Public Budgeting 

System, 9th ed., (Burlington, MA: Jones & Bartlett Publishers, 2012), p. 124., อ้างถึงใน  
สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 114. 
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เช่น ศาลบัญชี (La Cour des Comptes) และศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (La Cour de 
discipline budgétaire et financière: CDBF) ของประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น40 

 

2.2  แนวความคิดในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการจ าแนกประเภท
งบประมาณแผ่นดิน 

การบริหารการคลังภาครัฐให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลขึ้นอยู่กับการด าเนินการ 
ในทุกขั้นตอนของกระบวนการทางงบประมาณ กระบวนการเหล่านี้ จะน าไปสู่การวินิจฉัยระดับ
รายจ่ายและโครงการที่ได้รับอนุมัติให้สามารถด าเนินการได้ ตลอดจนระดับของรายได้ที่หน่วยงาน 
ของรัฐสามารถจัดเก็บ รวมทั้งระดับเงินกู้ที่รัฐบาลจะสามารถก่อหนี้ได้ซึ่งจะถูกบันทึกไว้ในเอกสาร
งบประมาณ ซึ่งจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายมหาชนและการวางแผนปฏิบัติงานของรัฐ ทั้งนี้ 
การจัดสรรงบประมาณและรายละเอียดต่าง ๆ จะมีรูปแบบของการบันทึกที่มีลักษณะเฉพาะและ
แตกต่างกันออกไปในแต่ละประเทศ ส าหรับรูปแบบที่เหมาะสมส าหรับการบันทึกงบประมาณนั้น
จะต้องพิจารณาจากเจตนารมณ์หรือหน้าที่ของงบประมาณที่รัฐบาลของประเทศนั้น ๆ เลือกใช้41  
โดยข้อมูลงบประมาณทางด้านรายรับและรายจ่ายจะต้องถูกจัดไว้ในลักษณะใดลักษณะหนึ่งที่สามารถ
เข้าใจง่ายและการเปรียบเทียบข้อมูลเหล่านั้นสามารถกระท าได้โดยสะดวก ดังนั้น การจัดสรรและการ
จ าแนกงบประมาณจึงเป็นวิธีการหนึ่งในการให้ข้อมูลเกี่ยวกับรูปแบบและโครงสร้างที่จ าเป็นส าหรับ
การวิเคราะห์และพิจารณาแนวโน้มของการบริหารจัดการของรัฐบาลได้42 

 
2.2.1 หลักเกณฑ์ในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน 

 การด าเนินกิจกรรมของภาครัฐโดยทั่วไปแล้วจะด าเนินการผ่านหน่วยงานต่าง ๆ ภายใต้
แผนงานที่ถูกออกแบบเพ่ือรองรับการจัดท าบริการสาธารณะ โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นผู้อนุมัติ
แผนงานและการจัดสรรงบประมาณส าหรับการด าเนินงานตามแผนงานเหล่านั้น 43 ทั้งนี้ วิธีการ 
ทางงบประมาณในลักษณะต่าง ๆ มักจะมีอิทธิพลต่อโครงสร้างและระบบการจัดสรรงบประมาณ 
ยกตัวอย่างเช่น กระบวนการจัดท างบประมาณ จะมุ่งเน้นไปที่การสร้างความมั่นใจว่าการจัดเก็บ
รายได้และการใช้จ่ายที่สอดคล้องกับกฎหมายงบประมาณซึ่งจะขึ้นอยู่กับการจ าแนกประเภทของ

                                           
40 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 115-116. 
41 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 62. 
42 Jesse Burkhead, op. cit., p. 110. 
43 ibid., p. 111. 
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ธุรกรรมอย่างถูกต้องและการระบุองค์กรที่รับผิดชอบการจัดเก็บรายได้หรือรับผิดชอบค่าใช้จ่าย 
ที่เกิดขึ้น หรือ การก าหนดนโยบายและการค านึงถึงประสิทธิภาพการจัดสรรงบประมาณ ซึ่งถือว่า 
เป็นพ้ืนฐานของการจ าแนกรายจ่ายตามอ านาจหน้าที่และแผนงาน โดยหากมีการประเมินผล 
การปฏิบัติงานก็จ าเป็นต้องมีการระบุรายละเอียดของแผนงานตามกิจกรรมหรือผลผลิตที่เกิดขึ้นด้วย44 
เพราะฉะนั้น เพ่ือให้การบริหารงบประมาณเกิดความยืดหยุ่น ในทางปฏิบัติจึงมีการจัดสรร
งบประมาณในรูปแบบต่าง ๆ โดยสามารถพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

2.2.1.1 การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายตามหน่วยงาน 
เนื่องจากงบประมาณทุกระบบจะต้องประกอบไปด้วยการเสนองบประมาณของรัฐบาล 

ที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของงบประมาณของหน่วยปฏิบัติงานต่าง ๆ ที่เป็นหน่วยรับงบประมาณและ 
การขับเคลื่อนกระบวนการทางงบประมาณในทุกขั้นตอนยังต้องอาศัยพ้ืนฐานของกรอบโครงสร้าง  
ขององค์กรของรัฐด้วย การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายตามหน่วยงานจึงเป็นรูปแบบที่มีความส าคัญ 
ต่อการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นอย่างมาก โดยเป็นการสะท้อนให้เห็นถึง
โครงสร้างทางการบริหารที่ประกอบไปด้วยกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ  และการจัดสรร
งบประมาณที่อนุญาตให้กระทรวงหรือหน่วยงานของรัฐที่ระบุไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงสามารถ
ด าเนินการก่อหนี้ผูกพันหรือใช้จ่ายงบประมาณได้ภายใต้วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้45 ซึ่งกระทรวงหรือ
หน่วยงานเหล่านี้ก็คือ หน่วยรับงบประมาณที่มีหน้าที่ในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินในการจัดท า 
บริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 

2.2.1.2 การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายตามภารกิจ 
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายตามภารกิจเป็นกรณีท่ีถูกออกแบบเพ่ือสนับสนุนแผนงาน

ต่าง ๆ ที่หัวหน้าฝ่ายบริหารก าหนดขึ้นและอ านวยความสะดวกต่อการพิจารณาอนุมัติของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ โดยจะเป็นการจัดสรรงบประมาณด้านรายจ่ายไปยังแผนงานต่าง ๆ ที่ รัฐบาลก าลัง
ด าเนินการในลักษณะของการด าเนินการเพ่ือตอบสนองต่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่จะเกิดขึ้น 46 
ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจยังเป็นรูปแบบที่เหมาะสมต่อการวิเคราะห์กิจกรรมของ
รัฐบาลเป็นการล่วงหน้า โดยสามารถแสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงของลักษณะของแผนงานของ
รัฐบาลและการการแบ่งสรรปันส่วนงบประมาณส าหรับกิจกรรมของรัฐทั้งในระดับแผนงานและ 
ในระดับการปกครองของรัฐ ซึ่งลักษณะของข้อมูลดังกล่าวจะเป็นประโยชน์และส่งเสริมให้ประชาชน

                                           
 44 Davina Jacobs, Jean-Luc Hélis and Dominique Bouley, Budget 
Classification, (Washington, DC: International Monetary Fund, 2009), p. 2. 

45 Jesse Burkhead, op. cit., p. 125. 
46 ibid., p. 113. 
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สามารถวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับขอบเขตการด าเนินงานของรัฐบาล รวมถึงการประเมินคุณค่า
ความสัมพันธ์ระหว่างขนาดของภาครัฐและภาคเอกชนด้วย47 

 
2.2.2 หลักเกณฑ์ในการจ าแนกงบประมาณแผ่นดิน 
การจ าแนกประเภทงบประมาณแผ่นดิน (budget classification) เป็นการจัดประเภทของ

งบประมาณแผ่นดินตามลักษณะของบัญชีงบประมาณที่ปรากฎอยู่ในเอกสารงบประมาณ โดยเป็น 
การจัดจ าแนกประเภททั้งด้านรายรับและรายจ่ายที่จะบันทึกลงในเอกสารงบประมาณ การจ าแนก
ประเภทของงบประมาณจะช่วยให้เกิดความสะดวกแก่หน่วยงานที่รับผิดชอบจัดท างบประมาณเสนอ
ต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติแผนงานและโครงการต่าง ๆ อีกทั้งยังช่วยให้การบริหารงบประมาณ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเพราะบัญชีงบประมาณจะท าให้ทราบถึงจ านวนงบประมาณที่ได้รับและ
ขอบเขตความรับผิดชอบของหน่วยงานเจ้าของโครงการ นอกจากนี้ การจ าแนกประเภทงบประมาณ
แผ่นดินยังเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน เพราะการท าบัญชี
งบประมาณจะมีการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนและสามารถตรวจสอบติดตามผลการ
ปฏิบัติงานเพ่ือให้เกิดความถูกต้องได้อีกด้วย48 โดยหลักเกณฑ์ในการจ าแนกงบประมาณแผ่นดิน
สามารถพิจารณาได้ดังต่อไปนี้  

2.2.2.1 การจ าแนกลักษณะของรายจ่ายสาธารณะของรัฐบาล 
รายจ่ายสาธารณะ หมายถึง การใช้จ่ายของรัฐบาลเพ่ือรักษาระดับการด าเนินงานของรัฐ

และเพ่ือประโยชน์ของสังคมโดยส่วนรวม การใช้จ่ายของรัฐบาลเป็นเครื่องมือทางการคลังที่ส าคัญ
ที่สุด กล่าวคือ นอกจากรัฐบาลจะใช้จ่ายเงินจากรายได้และการกู้ยืมของรัฐบาลเพ่ือท างานในหน้าที่
ต่าง ๆ ของรัฐบาลแล้ว รัฐบาลยังสามารถจัดสรรการใช้จ่ายต่าง ๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับนโยบาย 
ของรัฐบาลทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองด้วย โดยประชาชนจะได้รับผลประโยชน์  
ทั้งทางตรงและทางอ้อม การใช้จ่ายของรัฐบาลจึงก่อให้เกิดผลเร็วกว่าการใช้มาตรการทางด้านภาษี
อากรที่จะต้องผ่านกระบวนการขั้นตอนต่าง ๆ ที่ต้องใช้ระยะเวลานานและอาจเกิดการต่อต้านจาก 
ผู้มีหน้าที่เสียภาษีอากรได้49 การจ าแนกลักษณะของรายจ่ายของรัฐบาลนั้น อาจพิจารณาได้จาก 
ผลในทางเศรษฐกิจของรายจ่ายของรัฐบาล ซึ่งเป็นการพิจารณาถึงการใช้จ่ายแต่ละประเภทของ
รัฐบาลว่าจะมีผลต่อการเพ่ิมพูนประสิทธิภาพการผลิตของประเทศหรือไม่ และการจ าแนก 

                                           
47 ibid., p. 114. 
48 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 58-59. 
49 เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย, พิมพ์ครั้งที่ 9 

แก้ไขปรับปรุง. (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), หน้า 565. 
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ลักษณะของรายจ่ายของรัฐบาลโดยพิจารณาจากลักษณะของการใช้จ่ายของรัฐบาลว่าจะส่งผลต่อ  
การเคลื่อนย้ายทรัพยากรและก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการจัดสรรการใช้ทรัพยากรของสังคม
หรือไม่อย่างไร ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ต่อไปนี้50 

1) การจ าแนกลักษณะรายจ่ายของรัฐบาลตามผลในทางเศรษฐกิจ ประกอบไปด้วย
รายจ่ายที่เพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการผลิตโดยตรงและรายจ่ายที่มิได้เพ่ิมพูนประสิทธิภาพการผลิต
โดยตรง โดยรายจ่ายที่เพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการผลิตโดยตรง หมายถึง การใช้จ่ายเพ่ือการลงทุนของ
รัฐบาลที่ช่วยให้ประเทศมีความสามารถในการผลิตและมีจ านวนสินค้าทุน (capital stock)  
เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งจะช่วยให้ประเทศมีความสามารถในการขยายการผลิตเพ่ิมขึ้นและจะส่งผลให้
เศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว อีกทั้งยังช่วยให้ประชาชนมีสภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น 
รายจ่ายประเภทนี้ ได้แก่ การลงทุนก่อสร้างสิ่งอ านวยความสะดวกและโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐ  
เช่น การสร้างระบบคมนาคม ระบบการชลประทานเพ่ือเกษตรกรรม การสร้างแหล่งพลังงานทดแทน 
การสนับสนุนงานวิชาการและการวิจัย เป็นต้น นอกจากนี้ ยังรวมไปถึงการใช้จ่ายที่เป็นการเสริมสร้าง
ทักษะและคุณภาพของแรงงาน เช่น รายจ่ายเกี่ยวกับการฝึกฝนอบรม การฝึกฝนอาชีพ รายจ่าย 
ด้านสาธารณสุขและการรักษาโรค เป็นต้น 

ส่วนรายจ่ายที่มิได้เพ่ิมพูนประสิทธิภาพการผลิตโดยตรง คือ การใช้จ่ายของรัฐบาล 
ที่มีลักษณะเป็นการบริโภค (Consumption) โดยไม่ได้มีส่วนช่วยในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการผลิต
ของประเทศโดยตรง เช่น การใช้จ่ายเกี่ยวกับการบริหารงานของรัฐในระดับต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น  
การรักษาความสงบเรียบร้อย หรือการอ านวยความยุติธรรม เป็นต้น การใช้จ่ายที่มิได้เพ่ิมพูน
ประสิทธิภาพการผลิตโดยตรงมีความส าคัญต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ 
เป็นอย่างมากรวมถึงส่งผลต่อสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนด้วย เพราะหากพิจารณาภาพรวม 
ทั้งประเทศซึ่งประกอบไปด้วยทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดทั้งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ จ านวน
ทรัพยากรที่น าไปใช้เ พ่ิมพูนประสิทธิภาพในการผลิตที่ลดน้อยลงย่อมหมายความว่ารัฐบาล 
ได้น าทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดไปใช้จ่ายในด้านที่ไม่ส่งเสริมการผลิตโดยตรงเป็นจ านวนมากนั่นเอง 

2) การจ าแนกลักษณะรายจ่ายของรัฐบาลตามลักษณะการใช้จ่ายของรัฐบาล
ประกอบไปด้วยรายจ่ายที่มีผลเป็นการเคลื่อนย้ายทรัพยากรโดยตรงและรายจ่ายที่ไม่มีผ ล 
เป็นการเคลื่อนย้ายทรัพยากรโดยตรง โดยรายจ่ายที่มีผลเป็นการเคลื่อนย้ายทรัพยากรโดยตรง 
มีลักษณะเป็นการซื้อสินค้าหรือบริการของรัฐบาล อันเป็นผลท าให้เกิดการเคลื่อนย้ายการใช้
ทรัพยากรระหว่างภาครัฐบาลกับภาคเอกชนโดยตรง กล่าวคือ เป็นการดึงเอาทรัพยากรบางส่วน 

                                           
50 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 1 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

มหภาค 1, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ศิลป์สยามการพิมพ์, 2534), หน้า 300-302. 
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จากภาคเอกชนเข้าสู่ภาครัฐผ่านทางการใช้จ่ายของรัฐบาลซึ่งจะมีผลท าให้จ านวนทรัพยากรส าหรับ
การลงทุนหรือการบริโภคของภาคเอกชนลดน้อยลง เช่น การใช้จ่ายด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ การดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย การให้บริการทางการศึกษา เป็นต้น ค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินกิจกรรมเหล่านี้ รัฐบาลจะท าการจัดเก็บภาษีจากเอกชนซึ่งจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้
ทรัพยากรอย่างมีนัยส าคัญในสังคมนั้น โดยจะเป็นการเพ่ิมบทบาทในทางเศรษฐกิจของรัฐบาลและ 
ในขณะเดียวกันก็เป็นการลดบทบาทในทางเศรษฐกิจของเอกชนด้วย 

ส่วนรายจ่ายที่ไม่มีผลเป็นการเคลื่อนย้ายทรัพยากรโดยตรงมีลักษณะเป็นรายจ่าย 
ที่เกี่ยวกับการโอนเงินของรัฐบาลกับเอกชน ซึ่งจะเกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ทรัพยากรระหว่างกลุ่ม
บุคคลภายในภาคเอกชนโดยที่ไม่มีการเคลื่อนย้ายการใช้ทรัพยากรโดยตรงระหว่างภาคเอกชนกับ
ภาครัฐบาล เช่น รายจ่ายเกี่ยวกับการให้เงินสวัสดิการ มีลักษณะเป็น pure income transfer 
กล่าวคือ รัฐบาลเก็บภาษีจากคนบางกลุ่มมาเพ่ือจ่ายเป็นเงินสวัสดิการให้กับคนอีกกลุ่มหนึ่ง  
จึงมีลักษณะเป็นเพียงการเคลื่อนย้ายหรือถ่ายเทรายได้ระหว่างกลุ่มบุคคลเท่านั้น ฉะนั้น จึงไม่ได้  
มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงทรัพยากรในภาคเอกชนแต่อย่างใด เป็นต้น อย่างไรก็ดี การกระท าดังกล่าว
จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ทรัพยากรภายในของภาคเอกชน โดยส่งผลให้การใช้จ่าย 
เพ่ือการบริโภคของเอกชนเพิ่มมากขึ้นแต่การใช้จ่ายเพื่อการลงทุนมีน้อยลง 

2.2.2.2 การจ าแนกลักษณะของรายจ่ายสาธารณะในเอกสารงบประมาณ 
การจ าแนกประเภทของรายจ่ายสาธารณะในเอกสารงบประมาณจะมีความแตกต่างกับ

การก าหนดประเภทรายจ่ายสาธารณะของรัฐ เพราะการจ าแนกประเภทของรายจ่ายสาธารณะ 
ในเอกสารงบประมาณนั้นสามารถกระท าได้หลากหลายวิธีการ ซึ่งในแต่ละวิธีนั้นมีหลักการและ
จุดมุ่งหมายในการจ าแนกที่แตกต่างกันขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ในการจ าแนกประเภทของรายจ่าย
สาธารณะว่าต้องการน าไปใช้ประโยชน์ในด้านใดเป็นส าคัญ ทั้งนี้ เพ่ือน าข้อมูลเหล่านั้นมาใช้เป็น
เครื่องมือในการบริหาร การศึกษาเปรียบเทียบ การปรับปรุงเป้าหมายและนโยบายของรัฐบาล  
ด้วยเหตุนี้ การจ าแนกประเภทของงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลทุก ๆ ประเทศจึงต้องกระท า 
ในหลากหลายรูปแบบควบคู่กันไป การพิจารณาจ าแนกประเภทงบประมาณรายจ่ายเพียงรูปแบบใด
รูปแบบหนึ่งย่อมไม่ครอบคลุมและไม่สอดคล้องกับภารกิจของรัฐ โดยจะต้องพิจารณาจ าแนกประเภท
ให้มีความสอดคล้องกับลักษณะของงานที่รัฐบาลด าเนินการอยู่ด้วย  

การจ าแนกประเภทของงบประมาณรายจ่ายจึงเป็นกิจกรรมที่มีความส าคัญต่อการจัดท า
งบประมาณ การวิเคราะห์และพิจารณาจัดสรรงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ รวมทั้งยังเป็น
เครื่องมือที่ใช้ในการบริหารและตรวจสอบควบคุมการใช้จ่ายและผลการปฏิบัติงานด้วย โดยทั่วไปแล้ว
อาจจ าแนกประเภทของรายจ่ายสาธารณะในเอกสารงบประมาณออกเป็น 5 ประเภท ดังต่อไปนี้ 
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1) การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามหน่วยงาน 
การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามหน่วยงาน (agency or organization 

classification) จัดได้ว่าเป็นรูปแบบการจ าแนกที่ส าคัญที่สุดในการแสดงรายละเอียดงบประมาณ
รายจ่าย เพราะหน่วยงานของรัฐเท่านั้นที่ท าหน้าที่ใช้งบประมาณรายจ่ายในการบริหารประเทศ 
และจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นการอนุมัติให้หน่วยงาน
ใดหน่วยงานหนึ่งใช้จ่ายเงินจ านวนหนึ่งส าหรับโครงการหนึ่ง ๆ เป็นการเฉพาะ51 กรณีดังกล่าวนี้ 
จึงเป็นการจัดสรรงบประมาณให้กับหน่วยรับงบประมาณ อันได้แก่ หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่  
ในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ เป็นการจ าแนกที่แสดงให้เห็นว่าหน่วยงานต่าง ๆ 
ในภาครัฐได้รับงบประมาณรายจ่ายหน่วยละเท่าไรในช่วงปีงบประมาณที่อ้างถึง โครงร่างของบัญชี
งบประมาณจะประกอบไปด้วยค่าใช้จ่ายและกิจกรรมที่จะด าเนินการในปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว 
ปีงบประมาณปัจจุบัน และปีงบประมาณถัดไป52 ท าให้เห็นโครงสร้างและความส าคัญในเชิงบทบาท
ของหน่วยงานภาครัฐซึ่งจะท าให้สามารถระบุผู้รับผิดชอบแผนงานและผู้ใช้จ่ายงบประมาณได้ 

การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามหน่วยงานมีความมุ่งหมายเพ่ืออ านวย
ความสะดวกในการจ่ายเงินงบประมาณและการควบคุมการเบิกจ่ายเงินงบประมาณนั้น โดย
ผู้บังคับบัญชาของหน่วยรับงบประมาณจะต้องมีหน้าที่รับผิดชอบในการควบคุมดูแลมิให้มีการจ่ายเงิน
งบประมาณผิดหรือเกินไปจากรายการที่แสดงไว้53 

2) การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะการใช้จ่าย 
ก า ร จ า แ น ก ป ร ะ เ ภ ท ร า ย จ่ า ย ส า ธ า ร ณ ะ ต า ม ลั ก ษ ณ ะ ก า ร ใ ช้ จ่ า ย  

(object of expenditure classification) เป็นรูปแบบการจ าแนกที่ได้รับความนิยมอย่างกว้างขวาง 
เป็นการแสดงให้เห็นรายละเอียดของปัจจัยต่าง ๆ ที่รัฐบาลมีความจ าเป็นต้องจัดหามาใช้เพ่ือการ
ปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐโดยอาศัยการจัดกลุ่มปัจจัยต่าง ๆ ของรัฐเป็นกลุ่มประเภทใหญ่ ๆ 
เช่น บุคลากร ครุภัณฑ์ วัสดุ เป็นต้น54 การจ าแนกรายจ่ายสาธารณะลักษณะนี้เกิดขึ้นมาจาก 
ความไม่ไว้วางใจของสภานิติบัญญัติและประชาชนต่อการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของ 
ฝ่ายบริหาร จึงมีความพยายามในการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินให้มีความถูกต้อง 
ตามวงเงินงบประมาณที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภา วัตถุประสงค์ในการจ าแนกรายจ่ายประเภทนี้ 

                                           
51 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 64. 
52 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 70. 
53 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 1 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

มหภาค 1, หน้า 310. 
54 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 66. 
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จึงเป็นไปเพ่ือป้องกันมิให้เกิดการทุจริต55  ด้วยเหตุนี้ จึงเป็นเน้นการควบคุมรายจ่ายของรัฐบาล 
ในแง่สิ่งของที่ส่วนราชการจัดซื้อจัดหาและเป็นรูปแบบที่ลดอ านาจการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจของ
เจ้าหน้าที่รัฐ และเป็นการจ ากัดอ านาจบริหารของผู้บังคับบัญชาหน่วยงานเพ่ือให้การควบคุม
งบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะการใช้จ่าย 
จะส่งผลดีในแง่ของการตรวจสอบการใช้จ่ายของส่วนราชการได้อย่างเข้มงวด การจ าแนกในลักษณะ
ดังกล่าวไม่สามารถวัดผลการปฏิบัติงานของส่วนราชการต่าง ๆ ได้ รวมทั้งไม่สามารถประเมิน
ความก้าวหน้าในการด าเนินงานได้อย่างเฉพาะเจาะจง เพราะเป็นการแสดงรายละเอียดรายการ
ค่าใช้จ่ายเพ่ือการด าเนินงานเท่านั้น ไม่ได้จัดท าในลักษณะของโครงการ แผนงาน หรือกิจกรรม 
แต่อย่างใด56 นอกจากนี้ การจ าแนกรายจ่ายลักษณะนี้จะประกอบไปด้วยรายละเอียดค่อนข้างมาก
และมีความเข้มงวด ท าให้การเปลี่ยนแปลง โยกย้ายรายจ่ายจากรายการหนึ่งไปยังอีกรายการหนึ่ง
กระท าได้โดยยากเพราะต้องใช้จ่ายตามที่เอกสารงบประมาณระบุไว้เท่านั้น ข้อจ ากัดดังกล่าวอาจ
ส่งผลให้การบริหารงบประมาณแผ่นของรัฐขาดความคล่องตัวและไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ 
ที่เปลี่ยนแปลงไป อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงและการโยกย้ายงบประมาณยังสามารถกระท าได้  
โดยให้เป็นอ านาจการตัดสินใจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณหรือหัวหน้ารัฐบาลแทน57 

3) การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะงาน 
การจ าแนกรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะงาน (functional classification)  

เป็นการระบุเจาะจงรายจ่ายตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการด าเนินงานของรัฐบาลไว้อย่างกว้าง ๆ 
แสดงให้เห็นถึงกิจกรรมที่รัฐบาลจะด าเนินการภายในระยะเวลาปีงบประมาณและจ านวนงบประมาณ
รายจ่ายที่จัดสรรให้แก่กิจกรรมเหล่านั้น โดยจะไม่ระบุรายละเอียดของแต่ละกิจกรรมและไม่ได้
พิจารณาถึงองค์กรหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบในการใช้จ่ายงบประมาณซึ่งอาจด าเนินการโดย 
หลายหน่วยงานโดยที่ไม่จ าเป็นต้องสังกัดกระทรวง ทบวง กรม เดียวกัน เช่น การแบ่งแยกเป็น 
ด้านการต่างประเทศ ด้านสวัสดิการสังคม ด้านความมั่นคงแห่งชาติ เป็นต้น58 การจ าแนกรายจ่าย
สาธารณะลักษณะดังกล่าวเป็นวิธีการจัดประเภทรายจ่ายเบื้องต้นของรัฐบาลเพ่ือความสะดวก 
ในการจัดท าแผนงานโครงการและเอ้ืออ านวยต่อการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหาร  
และฝ่ายนิติบัญญัติ  อีกทั้งยังเป็นการแสดงข้อมูลทางงบประมาณที่เป็นหมวดหมู่เพ่ือใช้ในการ

                                           
55 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 61. 
56 เรื่องเดียวกัน, หน้า 62. 
57 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 74. 
58 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, เรื่องเดิม, หน้า 66. 
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ประกอบการพิจารณาของรัฐบาลในการตัดสินใจด าเนินกิจกรรมในช่วงระยะเวลาหนึ่งให้ก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนและประเทศชาติมากที่สุด และยังมีส่วนช่วยสะท้อนให้เห็นถึงทัศนคติของ
ประชาชนที่มีต่อรัฐบาลผ่านการเปลี่ยนแปลงของระดับรายจ่ายประเภทต่าง ๆ ที่ เกิดขึ้น 
ในปีงบประมาณนั้น ในขณะเดียวกัน วัตถุประสงค์ของการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะงาน
มิได้มีเฉพาะเพ่ือการศึกษาเปรียบเทียบจ านวนรายจ่ายในแต่ละกิจกรรมของรัฐเท่านั้น แต่ยังมี  
ส่วนช่วยควบคุมระดับของกิจกรรมหรือบทบาทของรัฐบาลและช่วยให้สามารถจัดล าดับความส าคัญ
ของการใช้จ่ายในการด าเนินกิจกรรมของรัฐได้59 หากไม่มีการจ าแนกรายจ่ายของรัฐที่รัฐจะต้อง
ด าเนินงานให้เป็นหมวดหมู่อย่างชัดเจนแล้ว การจะจัดสรรรายจ่ายให้กับกิจกรรมด้านต่าง ๆ  
ให้มีความสมดุลกัน เหมาะสม และสอดคล้องความจ าเป็นย่อมกระท าได้โดยยาก60 อย่างไรก็ตาม  
การที่จะก าหนดว่ากิจกรรมใดเป็นงานหลักหรืองานส าคัญของรัฐบาล ย่อมขึ้นอยู่กับสถานการณ์ 
ลักษณะของงานและความจ าเป็นที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ ทั้งนี้ อาจจ าแนกรายสาธารณะ
ต า ม ลั ก ษ ณ ะ ง า น ข อ ง รั ฐ บ า ล ต า ม แ น ว คิ ด ข อ ง ก อ ง ทุ น ก า ร เ งิ น ร ะ ห ว่ า ง ป ร ะ เ ท ศ  
(International Monetary Fund) โดยได้จ าแนกรายจ่ายตามลักษณะของรัฐบาลตาม  
Government Public Services ไว้ 10 ประเภท ได้แก่ 1) บริการสาธารณะทั่วไป 2) การป้องกัน
ประเทศ 3) ความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยสาธารณะ 4) กิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
5) การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 6) การเคหะและการอ านวยความสะดวกแก่ชุมชน 7) การสาธารณสุข  
8) การนันทนาการ วัฒนธรรมและศาสนา 9) การศึกษา และ 10) การคุ้มครองสังคม61 

4) การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะทางเศรษฐกิจ 
ก า ร จ า แ น ก ป ร ะ เ ภ ท ร า ย จ่ า ย ส า ธ า ร ณ ะต า ม ลั ก ษ ณ ะท า ง เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  

(economic classification) เป็นรูปแบบของการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะที่มีวัตถุประสงค์
เฉพาะเจาะจงโดยอาศัยตัวแปรทางเศรษฐกิจบางประการที่มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมในระบบเศรษฐกิจ
อันเป็นการแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณแผ่นดินกับภาวะทางเศรษฐกิจ 
ของประเทศ62 เนื่องจากการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐนั้นมีจ านวนมากเมื่อคิดเป็นสัดส่วนเทียบกับ
รายได้ประชาชาติ (national incomes) ซึ่งอาจก่อให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจโดยรวม 

                                           
59 เรื่องเดียวกัน. 
60 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 1 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

มหภาค 1, หน้า 320. 
61 International Monetary Fund, Government Finance Statistics Manual 2014 

(Washington, DC: International Monetary Fund, 2014), p. 143. 
62 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 82. 
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และอาจส่งผลต่อสภาพความเป็นอยู่ของประชาชน การจ าแนกประเภทรายจ่ายตามเศรษฐกิจ 
จึงเป็นข้อมูลที่ส าคัญในการพิจารณาก าหนดแนวนโยบายและการวางแผนทางการคลังของรัฐบาล  
อีกท้ังยังเป็นเครื่องมือวัดผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาลด้วย การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามลักษณะทางเศรษฐกิจสามารถจ าแนกได้เป็น
ประเภทย่อย ดังต่อไปนี้ 

1. รายจ่ายสาธารณะจ าแนกตามลักษณะรายจ่ายประเภททุนและรายจ่ายประจ า 
รายจ่ายประเภททุน (capital expenditure) หมายถึง การใช้จ่ายเพ่ือที่จะสร้างความเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ และเป็นรายจ่ายเพ่ือการได้มาซึ่งทรัพย์สินที่จะน ามาใช้ในการด าเนินการหรือน ามาใช้
เพ่ือหารายได้ ซึ่งถือว่าเป็นรายจ่ายเพื่อการสะสมทุนของหน่วยงานของรัฐ เช่น รายจ่ายเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
ที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และครุภัณฑ์ต่าง ๆ เป็นต้น ส่วนรายจ่ายประจ า (current expenditure) หมายถึง 
รายจ่ายเพ่ือใช้ในการบริหารงานประจ าเป็นรายจ่ายประเภทเงินเดือน ค่าจ้างและค่าใช้จ่ายเพ่ือ 
การจัดซื้อบริการและสิ่งของที่ไม่เป็นสินทรัพย์ประเภททุน หรือเรียกได้ว่าเป็นรายจ่ายด าเนินงาน
เนื่องจากเป็นรายจ่ายที่จ าเป็นในขั้นตอนของการจัดท าบริการสาธารณะประจ าวันของหน่วยงานของรัฐ63 

การจ าแนกรายจ่ายสาธารณะประเภทนี้เป็นวิธีการที่จ าแนกให้เห็นถึงสัดส่วน
ระหว่างงบลงทุนและงบประจ าของรัฐบาล ซึ่งสามารถช่วยในการวิเคราะห์สภาวการณ์การสะสมทุน
ในภาครัฐบาล (capital accumulation) และการวิเคราะห์สถานการณ์ของระบบเศรษฐกิจและ 
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่พึงจะเกิดขึ้นในปีงบประมาณนั้น ๆ และในอนาคตอันใกล้ได้ 
นอกจากนี้ การจ าแนกดังกล่าวยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ภาพลักษณ์ในการใช้จ่ายเงินงบประมาณของ
รัฐบาลเป็นไปอย่างถูกต้อง เนื่องจากการที่ประเทศจะมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมั่งคง  
และยั่งยืน รัฐบาลควรมีรายจ่ายประเภททุนประมาณร้อยละ 30 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี64 
รายจ่ายประเภททุนจึงเป็นเม็ดเงินจ านวนมากซึ่งรวมถึงเงินกู้ของรัฐบาลด้วย การจ าแนกรายจ่าย 
ตามลักษณะการลงทุนก็เพ่ือแสดงให้เห็นว่าเม็ดเงินจ านวนมหาศาลนั้นจะถูกน าไปใช้ในการลงทุน 
ที่เป็นถาวรวัตถุท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติต่อ ๆ ไปในอนาคต 

2. รายจ่ายสาธารณะจ าแนกตามลักษณะรายจ่ายเพ่ือการพัฒนาและรายจ่ายปกติ 
การจ าแนกรายจ่ายสาธารณะในลักษณะนี้เป็นการแสดงให้เห็นถึงความตั้งใจของรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ จะนิยมใช้ในประเทศที่ก าลังพัฒนาเพ่ือให้ประชาชนได้ตระหนักและได้พิจารณาแนวทาง 
ในการพัฒนาประเทศของรัฐบาลที่ก าลังด าเนินการอยู่ โดยรายจ่ายเพ่ือการพัฒนามีความคล้ายคลึง

                                           
63 อรัญ ธรรมโน, ความรู้ทั่วไปทางการคลัง (ฉบับปรับปรุง) (กรุงเทพฯ: อมรินทร์พริ้นติ้ง

แอนด์พับลิชชิ่ง, 2548), หน้า 28. 
64 เรื่องเดียวกัน, หน้า 29. 
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กับรายจ่ายประเภททุน ข้อพิจารณาส าคัญอยู่ตรงที่ว่า รายจ่ายเพ่ือการพัฒนานั้นต้องอาศัย 
การจ าแนกกิจกรรมหรือโครงการที่จะน าไปสู่การพัฒนาประเทศ ซึ่งจะรวมรายจ่ายประเภททุนและ
รายจ่ายประจ าประเภทเงินเดือนด้วย ส่วนรายจ่ายประเภททุนนั้นจะอาศัยการจ าแนกตามความถาวร
ของวัตถุและสิ่งของที่จัดหามาใช้โดยไม่สนใจว่าถาวรวัตถุดังกล่าวจะได้ใช้ในกิจกรรมหรือโครงการ  
ที่จะน าไปสู่การพัฒนาประเทศหรือไม่65 อย่างไรก็ตาม การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะเพ่ือการ
พัฒนาและรายจ่ายปกติอาจมีปัญหาในเรื่องจะใช้หลักเกณฑ์ใดในการแบ่งประเภทรายจ่ายทั้งสอง
ประเภทดังกล่าว เช่น อย่างไรจึงจะถือว่าเป็นโครงการเพ่ือการพัฒนาหรือโครงการที่ไม่ใช่เพ่ือการ
พัฒนา เป็นต้น 

3. รายจ่ายสาธารณะจ าแนกตามลักษณะรายจ่ายซื้อสินค้าและบริการ และรายจ่าย
เงินโอน รายจ่ายในการซื้อสินค้าและบริการ (exhaustive expenditure) เป็นรายจ่ายที่เกี่ยวพัน 
กับการจัดสรรและการโยกย้ายทรัพยากรออกจากภาคเอกชนโดยตรง โดยเป็นการระบุรายจ่ายที่
รัฐบาลจะน าไปซื้อสินค้าและบริการเพ่ือน ามาใช้ในการด าเนินงานของรัฐ รายจ่ายประเภทนี้  
จึงครอบคลุมรายจ่ายส่วนใหญ่ของรัฐและมีผลกระทบต่อขนาดรายได้ประชาชาติและกระทบการ 
แบ่งสรรทรัพยากรระหว่างภาคเอกชนและภาครัฐโดยที่รัฐจะได้รับวัตถุ แรงงาน และบริการตอบแทน
จากผู้ที่ รับเงินจ านวนนั้น  เช่น การซื้ อวัสดุ อุปกรณ์ส านักงาน ซื้อที่ ดินและวัสดุก่อสร้ าง 
ในการปฏิบัติงานหรือการผลิตของรัฐ รายจ่ายที่ใช้จ้างข้าราชการท างานให้แก่รัฐ เป็นต้น การจ าแนก
รายจ่ายประเภทนี้อาจเรียกว่า รายจ่ายตามรายการ (line item) เปรียบเสมือนเป็นรายการส าหรับ 
ซื้อสินค้าและบริการของรัฐบาล หรือเป็นการระบุวัตถุประสงค์ของรายจ่าย (Object of expenditure)66 
ส่วนรายจ่ายเงินโอน (transfer expenditure) เป็นรายจ่ายที่ไม่ได้เกี่ยวพันกับการจัดสรรและการดึง
เอาทรัพยากรออกจากภาคเอกชนโดยตรง กล่าวคือ เป็นรายจ่ายที่รัฐมิได้รับสินค้าหรือบริการตอบ
แทน แต่เป็นการโอนเงินจากรัฐบาลไปสู่เอกชนในรูปแบบต่าง ๆ เช่น เงินประกันสังคมในรูปของเงิน  
ที่จ่ายให้ในขณะว่างงาน การให้เงินอุดหนุน การให้เงินสงเคราะห์ การใช้คืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้ 
เป็นต้น รายจ่ายประเภทนี้ยังไม่มีผลกระทบต่อขนาดของรายได้ประชาชาติโดยตรงและไม่เกี่ยวข้องกับ
การแบ่งสรรทรัพยากรระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน67 

                                           
65 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 86. 
66 John L. Mikesell, Fiscal Administration: Analysis and Applications for the 

Public Sector, 9th ed. (Boston, MA: Wadsworth, Cengage Learning, 2014), p. 51., อ้างถึง
ใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 18. 

67 อรัญ ธรรมโน, เรื่องเดิม, หน้า 28. 
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การจ าแนกรายจ่ายสาธารณะลักษณะนี้เป็นการสะท้อนการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายของรัฐบาลตามบทบาทที่รัฐบาลได้รับมอบหมาย เช่น ระดับรายจ่ายเงินโอนจะแสดงให้เห็นว่า
รัฐบาลให้ความส าคัญกับการให้สวัสดิการแก่ประชาชนหรือการกระจายรายได้มากน้อยเพียงใด  
ส่วนรายจ่ายในการซื้อสินค้าและบริการจะแสดงถึงการจัดสรรการผลิตของรัฐบาลในรอบปีงบประมาณ
นั้น ๆ ซึ่งจะส่งผลต่อระบบเศรษฐกิจและยังมีอิทธิพลต่อรูปแบบของการกระจายรายได้ด้วย  

5) การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามแผนงาน 
การจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะตามแผนงาน (program classification)  

จะจ ากัดอยู่เฉพาะงบประมาณรายจ่ายเป็นการอาศัยแผนงานเป็นฐานในการจ าแนก โดยมีการจัดกลุ่ม
ของงานหรือกลุ่มของโครงการที่รัฐบาลด าเนินการภายในช่วงปีงบประมาณโดยเป็นงานหรือโครงการ
วัตถุประสงค์ในการสนับสนุนหรือตอบสนองต่อจุดมุ่งหมายเดียวกันรวมเข้าไว้ด้วยกันเรียกว่า
โครงสร้างแผนงาน สามารถแบ่งออกเป็น 5 ระดับลดหลั่นกันลงไป คือ ด้าน สาขา แผนงาน  
แผนงานรอง และงานหรือโครงการ68 โดยที่งาน หมายถึง กิจกรรมที่ปฏิบัติเป็นประจ าไม่มีระยะเวลา
สิ้นสุด เช่น งานรับจดทะเบียนหรือต่ออายุเอกสารต่าง ๆ เป็นต้น ส่วนโครงการ หมายถึง กิจกรรม 
ที่ปฏิบัติกนัโดยมีการก าหนดระยะเวลาสิ้นสุดภายในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง เช่น โครงการรับจ าน า
พืชผลทางการเกษตร อันเป็นโครงการช่วยเหลือเกษตรกรที่เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า  
ซึ่งโครงการดังกล่าวจะล้มเลิกไปเมื่อหมดความจ าเป็น เป็นต้น69 การก าหนดโครงสร้างแผนงาน
โดยรวมกิจกรรมต่าง ๆ เข้าไว้ด้วยกันจะช่วยให้เกิดรูปแบบของการเสนอข้อมูลงบประมาณรายจ่าย
อย่างเป็นระบบ ท าให้เห็นโครงข่ายของการด าเนินงานทั้งหมดของรัฐบาลเพ่ือใช้ประกอบการตัดสินใจ
ในการจัดสรรงบประมาณตามล าดับความส าคัญก่อนหลังของแต่ละแผนงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ70 

จากการศึกษารูปแบบของการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะทั้ง 5 ลักษณะพบว่า แนวความคิด 
ในการจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะมีความมุ่งหมายในการตอบค าถามหรือคลายข้อสงสัย
เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินของรัฐ เ พ่ือให้บรรดาที่ เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณ 
เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนในรายละเอียดและแง่มุมต่าง ๆ ของงบประมาณแผ่นดินได้ การจ าแนก
รายจ่ายสาธารณะในแต่ละประเภทนั้นย่อมเป็นอิสระต่อกันและมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน  

                                           
68 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 1 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

มหภาค 1, หน้า 331. 
69 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, เรื่องเดิม, หน้า 93. 
70 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 1 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

มหภาค 1, หน้า 331. 
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ซึ่งย่อมส่งผลต่อรูปแบบในการจัดท างบประมาณแผ่นดินด้วย เช่น ถ้าเลือกการจ าแนกประเภท
รายจ่ายตามลักษณะงาน งบประมาณแผ่นดินก็จะแบ่งตามภารกิจที่หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ก าลัง
ด าเนินการอยู่ หรือถ้าเลือกการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามหน่วยงาน งบประมาณแผ่นดินก็จะแสดง
รายการรายจ่ายในการปฏิบัติของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น รัฐบาลอาจเลือกใช้การจ าแนก
ประเภทใดประเภทหนึ่งในการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะ หรืออาจใช้การจ าแนกรายจ่ายทุกประเภท
เพ่ือสร้างความโปร่งใสทางการคลังก็ได้ การปรับปรุงการจ าแนกประเภทรายจ่ายสาธารณะ 
จึงเป็นวิธีการหนึ่งที่จะช่วยให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับงบประมาณและประชาชนทั่วไปสามารถเข้าใจถึง
จุดมุ่งหมายและแนวทางในการบริหารงานของรัฐบาลได้ดียิ่งขึ้น 
 

2.3  หลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณในการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
ในการศึกษาเรื่องปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายครั้งนี้ ได้ท าการศึกษา

แนวความคิดและทฤษฎีในทางกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชนที่มีความสัมพันธ์กับ 
การโอนงบประมาณ ประกอบไปด้วยหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังคลาสสิคและหลักกฎหมายทั่วไป
ทางการคลังสมัยใหม่ ได้แก่ หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณ และหลักความโปร่งใสของงบประมาณ  
ทั้งนี้ เพ่ือเป็นข้อมูลพ้ืนฐานทางความคิดที่ส าคัญส าหรับการศึกษาการก าหนดมาตรการควบคุม
ตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 
2.3.1 หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ 
แนวความคิดของหลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณมีจุดก าเนิดมาจากการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาซึ่งเป็นรูปแบบของการปกครองที่ถือว่าอ านาจทางการเมืองนั้น
เป็นของประชาชนโดยที่ประชาชนแสดงเจตนารมณ์โดยผ่านการเลือกตั้งตัวแทนเข้าไปเป็นสมาชิก
รัฐสภา และรัฐสภาแสดงเจตนารมณ์ในนามตัวแทนของประชาชนยินยอมหรืออนุญาตให้รัฐบาล 
มีอ านาจเก็บภาษีอากร ใช้จ่ายเงิน กู้เงิน และบริหารหนี้สาธารณะโดยการตรากฎหมายภาษีอากร 
กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กฎหมายการกู้เงินและการบริหารหนี้สาธารณะ และกฎหมาย
ว่าด้วยการบริหารการเงินการคลังในเรื่องอ่ืน ๆ71 ท าให้เกิดหลักการในทางประชาธิปไตยทางการคลัง
ที่ว่า “ฝ่ายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไม่ได้และจะจ่ายเงินก็ ไม่ได้ เว้นไว้แต่โดยอ านาจของ 

                                           
 71 จรัส สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า 5. 
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ฝ่ายนิติบัญญัติ” ด้วยเหตุนี้ งบประมาณแผ่นจึงต้องตราขึ้นเป็นกฎหมาย เพ่ือแสดงให้เห็นถึงอ านาจ
สูงสุดของฝ่ายนิติบัญญัติและอ านาจดังกล่าวจะมีอยู่ในทุกขั้นตอนของกระบวนการงบประมาณ 

หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณเป็นหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณที่มี
ความส าคัญมากที่สุดซึ่งหมายความรวมถึงความยินยอมในการจัดเก็บภาษีและความยินยอม 
ในการจ่ายเงินแผ่นดิน หลักการดังกล่าวเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงความส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติ  
ในการตัดสินใจด้านการงบประมาณของรัฐ กล่าวคือ การก าหนดให้อ านาจสูงสุดทางงบประมาณ
แผ่นดินเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชน เพ่ือให้ความส าคัญกับฉันทามติ  
โดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณแผ่นดินที่ฝ่ายบริหารจะน าไปใช้ โดยสาระส าคัญของการเก็บ
เงินรายได้และการจ่ายเงินของรัฐประกอบไปด้วย 1) การจัดเก็บรายได้และการบริหารรายจ่ายของรัฐ
ไม่สามารถกระท าได้เว้นแต่จะอาศัยอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติอนุญาตให้กระท าได้ 2) บรรดาเงิน
รายได้ที่จัดเก็บจะต้องท าส่งเข้าคลังและเงินรายจ่ายที่จะจ่ายออกไปก็จะต้องจ่ายออกจากคลังด้วย 
และ 3) การก าหนดให้ต้องมีการประมาณการรายได้และรายจ่ายเป็นประจ าทุกปี 72 จากหลักการ
ดังกล่าวท าให้รัฐบาลจะต้องจัดท าเอกสารงบประมาณเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือขออนุมัติเป็นประจ าทุกปี 
โดยรัฐสภาจะต้องพิจารณาวิธีการหารายได้และการก าหนดจ านวนวงเงินรายจ่ายที่เหมาะสมกับ
วัตถุประสงค์ของรายการนั้น ๆ ซึ่งจะต้องสอดคล้องและเป็นไปตามวงเงินที่รัฐสภาได้พิจารณาอนุมัติ  

ดังนั้น การพิจารณาอนุมัติการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินจึงเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่าย 
นิติบัญญัติหรือรัฐสภาซึ่งฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะต้องด าเนินการตามกรอบของวัตถุประสงค์ 
แผนงาน จ านวนเงิน และภายในระยะเวลาที่ก าหนดโดยฝ่ายบริหารจะต้องชี้แจงเพ่ือขอรับอนุมัติ  
จากฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้อ านาจในการตัดสินใจในทางงบประมาณเป็นไปอย่างเหมาะสมระหว่าง 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอาจมอบอ านาจ 
การตัดสินใจที่ได้รับมอบหมายให้กับหน่วยงานอ่ืนภายใต้สายบังคับบัญชาที่ลดหลั่นลงไปให้เป็นผู้ใช้
อ านาจดังกล่าวแทนได้ ทั้งนี้ ภายใต้หลักความยินยอมฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจตามตามกฎหมาย
ดังต่อไปนี้ 

1. อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณและการพิจารณารายงานผล
การบริหารงบประมาณ กล่าวคือ ในประเทศที่ปกครองโดยใช้ระบอบประชาธิปไตยจะก าหนดให้ฝ่าย
นิติบัญญัติมีอ านาจสูงสุดในด้านการงบประมาณ อย่างไรก็ตาม จะต้องมีการก าหนดขอบเขตและ
ความหมายของอ านาจสูงสุดดังกล่าวด้วย โดยทั่วไปแล้วฝ่ายนิติบัญญัติจะใช้อ านาจดังกล่าวผ่านทาง
อ านาจในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติอันประกอบไปด้วยอ านาจในการอนุมัติงบประมาณ

                                           
72 วิวัฒนไชย ไชยยันต์, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (พระนคร: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2493), หน้า 6-7. 
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ประจ าปีโดยกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณควรก าหนดให้ร่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
ประจ าปีจะต้องได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อนถึงปีงบประมาณนั้น ๆ และอ านาจในการ
ก าหนดให้ฝ่ายบริหารจัดท ารายงานผลการบริหารงบประมาณ โดยอ านาจประการนี้จะท าให้เกิดการ
ควบคุมการบริหารงบประมาณโดยรัฐสภาขึ้น73 

2. อ านาจที่เกี่ยวกับการงบประมาณซึ่งควรมีการก าหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ รายจ่ายของรัฐบาลทุกประเภทจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้  เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไป 
ในระบอบประชาธิปไตยว่าฝ่ายบริหารจะสามารถน าเงินสาธารณะไปใช้จ่ายได้ก็ต่อเมื่อได้รับความ
เห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้งเสียก่อน เพราะฉะนั้น 
กฎหมายควรก าหนดให้ภาพรวมทั้งหมดของรายจ่ายประจ าปีต้องได้รับความเห็นชอบจาก 
ฝ่ายนิติบัญญัติ โดยการก าหนดรายจ่ายประจ าปีไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี  
ซึ่งจะสอดคล้องกับยุทธศาสตร์นโยบายทางการคลังและกฎหมายควรก าหนดให้ต้องมีการระบุ
รายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวกับรายจ่ายของภาครัฐไว้ในพระราชบัญญัติอ่ืน ๆ ที่มิใช่พระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีอย่างเหมาะสม74 

3. อ านาจในด้านการงบประมาณและกฎหมายที่เป็นเครื่องมือในการก าหนดอ านาจ กล่าวคือ 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องด าเนินการเพ่ือก าหนดหลักการ วิธีการ และกระบวนการในด้านงบประมาณไว้
ในกฎหมายแม่บทหรือกฎหมายล าดับรองอย่างเพียงพอ โดยฝ่ายนิติบัญญัติอาจตรากฎหมายเพ่ือมอบ
อ านาจให้ฝ่ายบริหารไปด าเนินการในขั้นตอนปลีกย่อยของกระบวนการจัดเตรียมงบประมาณและ 
การบริหารงบประมาณได้ เนื่องจากเป็นขั้นตอนที่มีรายละเอียดและมีความซับซ้อนเกินกว่าที่ 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะสามารถจัดการเองได้ อีกทั้งหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่รัฐที่เข้ามาช่วยด าเนินการ 
ในกระบวนการดังกล่าวอยู่ในบังคับบัญชาของฝ่ายบริหารเป็นหลัก ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงอาจ
ก าหนดเพียงขอบเขตกว้าง ๆ ไว้ในกฎหมายแม่บท และให้อ านาจฝ่ายบริหารไปด าเนินการก าหนด
รายละเอียดในกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ กฎ ค าสั่ง เป็นต้น นอกจากนี้  
ฝ่ายบริหารอาจมอบอ านาจที่ได้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติบัญญัติต่อไปยังองค์กรหรือหน่วยงานอ่ืน 
ที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณได้ โดยการก าหนดเป็นแนวทาง นโยบาย ค าสั่ง หรือข้อแนะน า 
แก่หน่วยงานที่ได้รับมอบอ านาจนั้น เช่น กระทรวงการคลัง เป็นต้น75 

จากการศึกษาหลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ สรุปได้ว่า หลักความยินยอม 
ในการอนุมัติงบประมาณเป็นกรอบวินัยทางการคลังโดยเฉพาะด้านรายจ่ายสาธารณะและเป็นหลัก

                                           
73 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 146. 
74 เรื่องเดียวกัน, หน้า 147. 
75 เรื่องเดียวกัน, หน้า 150. 
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กฎหมายทางงบประมาณที่ส าคัญโดยการก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายแผ่นดินจะต้องกระท าเป็น
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น เพ่ือให้รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน
เป็นผู้ให้ความเห็นชอบงบประมาณก่อนที่จะมีการจ่ายเงิน อันเป็นการวางหลักประชาธิปไตยทางการ
คลังที่ว่าการจะน าภาษีอากรของประชาชนไปใช้จ่ายได้ จะเป็นต้องให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของเงิน 
ที่แท้จริงอนุญาตเสียก่อนผ่านกระบวนการอนุมัติในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี76 

หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณมีความสัมพันธ์กับการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
เนื่องจากกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดินเกิดขึ้นในขั้นตอนของการบริหารงบประมาณแผ่นดิน
ภายหลังจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว ทั้งนี้ ในการพิจารณาอนุมัติ
ของงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติดังกล่าวจะเป็นการให้ความเห็นชอบแผนงานที่จะด าเนินการ 
จ านวนงบประมาณ และหน่วยรับงบประมาณ การโอนงบประมาณแผ่นดินจึงเป็นการเปลี่ยนแปลง
รายละเอียดทางงบประมาณให้แตกต่างไปจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้ความยินยอม เพราะฉะนั้น  
ในกรณีที่มีการโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลงทางงบประมาณใด ๆ จึงสมควรให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
ได้รับรู้ถึงการด าเนินการดังกล่าวด้วย ซึ่งอาจด าเนินการโดยการให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาให้ความ
ยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินที่มีรายละเอียดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอีกครั้งหนึ่งในรูปแบบของร่าง
กฎหมาย หรือการจัดท ารายงานเกี่ยวกับการโอนงบประมาณเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือจารณา
รับทราบ อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การพิจารณาอนุมัติการโอนงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไป 
อย่างถูกต้อง ฝ่ายนิติบัญญัติเองจะต้องก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการโอนงบประมาณไว้  
ในกฎหมายแม่บท เช่น กฎหมายวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
ให้มีความชัดเจนด้วย ด้วยเหตุนี้ จึงอาจสรุปได้ว่า หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ 
มีความสัมพันธ์กับการโอนงบประมาณในลักษณะที่เป็นการควบคุมการบริหารงบประมาณโดย 
ฝ่ายนิติบัญญัติ และเป็นการยืนยันอ านาจสูงสุดทางงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบในกรณีท่ีมีการจ่ายเงินแผ่นดิน 

 
2.3.2 หลกัรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง 
หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงเป็นหลักการทั่วไปของรายจ่ายสาธารณะที่ได้รับ

อิทธิพลมาตั้งแต่สมัยการคลังยุคคลาสสิค เป็นช่วงที่แนวคิดเศรษฐกิจเสรีนิยมให้ความส าคัญกับ 
การริเริ่มทางเศรษฐกิจของเอกชนโดยปฏิเสธการเข้าแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ แนวความคิด  
ในสมัยนั้นเห็นว่าระบบเศรษฐกิจที่ดีเป็นระบบที่ การผลิตปรับตัวเข้ากับความต้องการบริโภค 

                                           
76 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลังภาครัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ:  

โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), หน้า 120. 
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โดยผ่านกลไกราคาที่จะเป็นตัวการการแจกจ่ายทรัพยากร 77 โดยปล่อยให้อุปสงค์และอุปทาน 
เป็นไปตามธรรมชาติหรือเป็นการแข่งขันโดยเสรีโดยไม่มีการแทรกแซงของรัฐ หรือที่เรียกว่า 
“Laissez faire” กล่าวคือ ให้ระบบเศรษฐกิจเป็นไปตามกลไกตลาด (Market mechanism)  
โดยปล่อยให้มือที่มองไม่เห็น (Invisible hand) ท าหน้าที่ในการสร้างสมดุลทางเศรษฐกิจ78 รัฐควรท า
หน้าที่เฉพาะดูแลให้เอกชนสามารถแข่งขันกันโดยเสรี ขอบเขตภารกิจของรัฐจึงควรถูกจ ากัดอยู่  
เพียงแค่ 4 ประการเท่านั้น ได้แก่ การป้องกันประเทศ การรักษาความสงบภายใน การสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และการอ านวยความยุติธรรม รายจ่ายสาธารณะหรืองบประมาณ
แผ่นดินจึงถูกจ ากัด หรือมี “ลักษณะเฉพาะเจาะจง” ในระดับนโยบายภารกิจและจะน าไปใช้ได้ 
เท่าท่ีจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเท่านั้น79 

หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงจึงเป็นหลักการที่มีขึ้นเพ่ือการงบประมาณ 
ในส่วนของรายจ่ายเป็นส าคัญเพราะรายจ่ายสาธารณะนั้นย่อมมีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง 
หรือมีเหตุผลที่จะต้องจ่ายเป็นการเฉพาะ รายจ่ายส่วนใดก็ตามที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแล้ว ย่อมมีผลผูกพันให้หน่วยรับงบประมาณ 
ต้องใช้รายจ่ายให้เป็นไปเพ่ือการนั้น80 หลักการดังกล่าวจึงเรียกร้องให้มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของ
รายจ่ายในพระราชบัญญัติงบประมาณ ซึ่งรัฐสภาจะเป็นผู้พิจารณาความเหมาะของวัตถุประสงค์ของ
การใช้จ่ายและให้ความเห็นชอบรายจ่ายนั้น ๆ การเจาะจงวัตถุประสงค์ของรายจ่ายจึงเท่ากับเป็นการ
เจาะจงการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาด้วย ดังนั้น เอกสารงบประมาณรายจ่ายจะต้องก าหนด
รายละเอียดของเป้าหมายปลายทางของรายจ่ายที่จะน าไปใช้ให้ชัดเจน โดยจะต้องแบ่งแยกเป็น
หมวดหมู่ให้ได้มากที่สุด ก าหนดรายละเอียดให้ละเอียดที่สุด และแสดงที่มาที่ไปของงบประมาณ 
ที่จัดสรรให้แต่ละหน่วยงานหรือโครงการที่ได้รับงบประมาณ โดยฝ่ายบริหารจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงเป็น
อย่างอ่ืนไม่ได้ เนื่องจากหากเปิดโอกาสให้มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นได้โดยฝ่ายบริหาร การควบคุม
ตรวจสอบและให้ความยินยอมโดยการพิจารณาอนุมัติของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นหลักการที่ส าคัญที่สุด
ทางงบประมาณจะไร้ความหมายโดยสิ้นเชิง เพราะฉะนั้น การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการหรือแผนงาน
รายจ่ายจะต้องเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้นโดยจะต้องได้รับความยินยอมเห็นชอบรัฐสภา
เสียก่อนจึงจะสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายจ่ายที่เคยได้รับการอนุมัติมาแล้วได้81 

                                           
77 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 33. 
78 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 47. 
79 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 183. 
80 เรื่องเดียวกัน. 
81 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 114. 
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จากการศึกษาหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงสรุปได้ว่า หลักการดังกล่าว 
เป็นการวางหลักประกันในอันที่จะท าให้แผนงานงบประมาณที่ได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติแล้วนั้น 
ฝ่ายบริหารจะน าไปปฏิบัติตามแผนงานตามที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบอย่างเคร่งครัด เป็นการวาง
กรอบในการก าหนดภารกิจของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามที่ฝ่ายบริหารเสนอต่อฝ่ ายนิติบัญญัติ 
เพ่ือขอการอนุมัติ การเปลี่ยนแปลงรายการใช้จ่ายในงบประมาณที่ได้รับอนุมัติจากรายการหนึ่งไปใช้
ในรายการอ่ืน ๆ จึงไม่สามารถกระท าได้โดยง่าย การโอนงบประมาณรายจ่ายจะต้องได้รับอนุญาตจาก
ฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักประชาธิปไตยทางการคลัง เพ่ือไม่ให้ฝ่ายบริหารน า เงินรายจ่ายสาธารณะ 
ไปใช้จ่ายตามอ าเภอใจอันอาจจะส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังของประเทศได้ 

หลักรายต้องต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงมีความสัมพันธ์กับการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
เนื่องจากกระบวนการของการจัดท างบประมาณแผ่นดินเป็นการประมาณการที่ต้องใช้เวลาในการ
จัดท าล่วงหน้าตามปฏิทินงบประมาณ ประกอบกับสภาพเศรษฐกิจที่มีความเปลี่ยนแปลง 
อยู่ตลอดเวลา ท าให้เมื่อถึงเวลาได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือน าไปใช้จ่ายในการด าเนินงาน 
ตามที่ขออนุมัติไว้อาจเกิดความไม่สอดคล้องเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น เช่น ความจ าเป็น 
เป้าหมายการให้บริการ กลยุทธ หรือประมาณการค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามแผนงานต่าง ๆ ได้
เปลี่ยนแปลงไป หรือมีความจ าเป็นที่จะต้องยกเลิกการด าเนินการและน าเงินของหน่วยรับงบประมาณ
นั้น ๆ ไปใช้จ่ายในรายการอ่ืนที่มีความส าคัญมากกว่า เป็นต้น สถานการณ์ดังกล่าวจึงมีความจ าเป็น
และเป็นเหตุผลส าคัญท่ีฝ่ายนิติบัญญัติอาจต้องยินยอมให้ฝ่ายบรหิารอิสระในการเปล่ียนแปลงรายจ่าย
นั้นได้ภายใต้เงื่อนไขบางประการ ด้วยเหตุนี้ หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงจึงมีข้อยกเว้น 
เรียกว่า “การโอนงบประมาณรายจ่าย” เพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณแผ่นดิน
และท าให้สามารถใช้จ่ายงบประมาณให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมในช่วงเวลานั้น ๆ ได้ 
โดยฝ่ายบริหารจะมีอ านาจเปลี่ยนแปลงการใช้จ่ายได้ในกรณีที่มีกฎหมายให้อ านาจไว้และ 
การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะต้องเป็นการเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดที่มิใช่หลักการใหญ่ ทั้งนี้ เพ่ือเปิด
โอกาสให้ฝ่ายบริหารมีอิสระในการเลือกวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเพ่ือให้สอดคล้องกับความ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นระหว่างปีงบประมาณ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการโอนงบประมาณรายจ่ายจะเป็น
ข้อยกเว้นของหลักรายจ่ายต้องเฉพาะเจาะจงก็ตาม การโอนงบประมาณควรมีขอบเขตที่จ ากัด 
และการด าเนินการอย่างเหมาะสม การโอนงบประมาณเพ่ือน าไปใช้ในแผนงานหรือโครงการอ่ืน  
ควรเป็นการด าเนินงานที่มีวัตถุประสงค์สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของแผนงานเดิมเพ่ือคงไว้ซึ่ง
เจตนารมณ์ของหลักการรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงมากที่สุด ดังนั้น จึงมีความจ าเป็น 
ที่จะต้องมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณรายจ่ายไว้ในกฎหมาย เพ่ือเป็น  
การจ ากัดอ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการบริหารงบประมาณและเพ่ือให้การโอนงบประมาณ
รายจ่ายต้องด าเนินการอย่างเคร่งครัดตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 
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2.3.3 หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณ 
การจัดท างบประมาณต้องมีความยืดหยุ่น คล่องตัว และสามารถปรับตัวให้รองรับ 

กับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา อย่างไรก็ตาม การใช้จ่ายงบประมาณจะต้องถูกตรวจสอบ
จากฝ่ายนิติบัญญัติด้วยเพ่ือให้การใช้อย่างงบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
และสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ตามที่รัฐสภาได้ให้การอนุมัติ หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณนี้ 
องค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-operation 
and Development: OCED) ได้จ าแนกความรับผิดชอบทางงบประมาณไว้ 3 รูปแบบ ดังนี้ 

1. ความรับผิดชอบทางงบประมาณของฝ่ายบริหารที่มีต่อฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ กฎหมาย
ควรมีการก าหนดหน้าที่และความรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร โดยอาจก าหนดหน้าที่และ 
ความรับผิดชอบเป็นรายบุคคลหรืออาจก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องมีหน้าที่และความรับผิดชอบร่วมกัน 
ทั้งนี้ ควรก าหนดความรับผิดชอบทางงบประมาณไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ส าหรับในกรณี
ความรับผิดชอบก่อนการอนุมัติงบประมาณ จะต้องประกอบไปด้วย การก าหนดให้รัฐบาล 
เป็นผู้รับผิดชอบในการส่งร่างกฎหมายงบประมาณเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติภายในระยะเวลาที่ก าหนด
โดยจะต้องก าหนดระยะเวลาดังกล่าวไว้ในกฎหมายสูงสุดและจะต้องมีระยะเวลาไม่น้อยกว่า  3 เดือน
ก่อนวันเริ่มปีงบประมาณใหม่ การก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องจัดท ารายงานที่จ าเป็นต่อการพิจารณา
เพ่ือเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ และการก าหนดให้รฐับาลจะต้องเสนอผลการตรวจสอบการบริหารจัดการ
งบประมาณต่อฝ่ายนิติบัญญัติก่อนมีการน าเสนองบประมาณของปีถัดไป ทั้งนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถ
เรียกเจ้าหน้าที่รัฐบาลที่เกี่ยวข้องเข้ามาชี้แจงและตอบข้อสงสัยเกี่ยวกับการคาดคะเนงบประมาณและ
ผลทีจ่ะได้รับจากการใช้จ่ายงบประมาณนั้นด้วย โดยอาจกระท าด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้82 

ส่วนกรณีความรับผิดชอบภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณ จะเป็นการก าหนดให้ฝ่ายบริหาร
ต้องจัดท ารายงานการใช้งบประมาณหลังจากเริ่มใช้งบประมาณแล้ว (ex post budget executive 
reports) และบัญชีต่าง ๆ (financial accounts) พร้อมทั้งรายงานการตรวจสอบประจ าปีเพ่ือเสนอ
ต่อฝ่ายนิติบัญญัติภายในระยะเวลาที่ก าหนด ทั้งนี้ รายงานการใช้จ่ายงบประมาณ ควรประกอบไป
ด้วย รายงานที่จัดท าขึ้นเป็นประจ าทุกไตรมาสหรือทุกเดือน (quarterly or monthly reports)  
รายงานกลางปี (mid-year report) และบัญชีงบประมาณสิ้นปีและรายงานประจ าปี (year-end 
accounts and annual report) เป็นต้น83 

                                           
82 OECD, Recommendation of the Council on Budgetary Governance 

(Paris: OECD Publishing, 2015), p. 143., อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณ
ของประเทศไทย, หน้า 231. 

83 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 193-196. 
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2. ความรับผิดชอบทางงบประมาณของฝ่ายบริหารต่อฝ่ายบริหารเอง ความรับผิดชอบภาย 
ในฝ่ายบริหารนั้น เป็นกรณีที่หัวหน้าของหน่วยรับงบประมาณต่าง ๆ มีต่อฝ่ายบริหาร ทั้งนี้   
การก าหนดระดับความรับผิดชอบภายในของฝ่ายบริหารขึ้นอยู่กับความเชื่อมั่นของรัฐสภาที่มีต่อ 
ฝ่ายบริหาร หากรัฐสภาไม่เชื่อมั่นฝ่ายบริหารในกระบวนการทางงบประมาณ ก็อาจมีการก าหนด
กฎหมายที่ให้อ านาจแก่รัฐสภาในการไปแทรกแซงอ านาจของฝ่ายบริหารในการจัดท าและการบริหาร
งบประมาณ (budget preparation and execution) แต่หากฝ่ายนิติบัญญัติมีความเชื่อมั่น 
ในการท างานของฝ่ายบริหารก็สามารถให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ดูแลจัดการกระบวนการทางงบประมาณ
ทั้งหมดได้ ซึ่งหากเป็นในกรณีนี้ ฝ่ายบริหารจ าเป็นต้องออกระเบียบภายในเพ่ือให้การบริหารจัดการ
งบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ84 

3. ความรับผิดชอบทางงบประมาณของฝ่ายบริหารต่อองค์กรตรวจสอบภายนอก กล่าวคือ 
นอกจากฝ่ายบริหารจะต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารด้วยกันเองแล้ว ฝ่ายบริหาร  
ยังต้องรับผิดชอบต่อองค์กรควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรภายนอกด้วย 
เนื่องจากการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ตลอดจนมีความเชี่ยวชาญ
มากกว่าองค์กรภายนิติบัญญัติ การก าหนดให้มีองค์กรตรวจสอบภายนอกนั้นควรได้รับการบัญญัติ  
ไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด โดยรัฐธรรมนูญควรก าหนดสถานะ อ านาจหน้าที่ขององค์กร
ตรวจสอบดังกล่าวให้ชัดเจน เพ่ือเป็นหลักประกันความเป็นอิสระและเป็นกลาง ทั้งนี้ กฎหมายควร  
มีการก าหนดรายละเอียดด้านอ านาจ บทบาทและความรับผิดชอบขององค์กรตรวจสอบภายนอก 
ให้เป็นไปตามมาตรฐานการตรวจสอบขององค์การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ85 

หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณมีความสัมพันธ์กับการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
เนื่องจากการโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดทางงบประมาณให้แตกต่างไป
จากกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาให้ความเห็นชอบ อีกทั้ง  
การโอนงบประมาณในบางกรณียังเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารที่จะด าเนินการได้เองโดยมิต้องให้ 
ฝ่ายนิติบัญญัติให้ความเห็นชอบ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีก าหนดหลักเกณฑ์หรือมาตรการในการ
ตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินอย่างรอบด้านเพ่ือให้เกิดความรอบคอบ เช่น การตรวจสอบ 
โดยฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารควรจัดท ารายงานเพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาโอนงบประมาณ
แผ่นดินเสนอต่อคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณ โดยฝ่ายบริหารจะต้องชี้แจง 

                                           
84 OECD, Recommendation of the Council on Budgetary Governance, p. 

144. อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 233. 
85 OECD, Recommendation of the Council on Budgetary Governance, p. 

147. อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 233. 
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แสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการโอนงบประมาณแผ่นดินที่ชัดเจนได้ ส าหรับการตรวจสอบภายใน
ฝ่ายบริหารเองนั้น ฝ่ายบริหารจะต้องมีมาตรการเร่งรัดการเบิกจ่ายเงินงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ 
การก าหนดตัวชี้วัดต่าง ๆ เพ่ือประเมินผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหารเอง  
ส่วนการตรวจสอบโดยองค์กรตรวจสอบภายนอก ฝ่ายบริหารจะการจัดท ารายงานเพื่อเป็นข้อมูลแสดง
ให้เห็นถึงความสอดคล้องระหว่างจ านวนงบประมาณและวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
ที่โอนไป รวมถึงรายงานภาพรวมของการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหารประจ าปีงบประมาณนั้นด้วย 

 
2.3.4 หลักความโปร่งใสของงบประมาณ 
หลักความโปร่งใสของงบประมาณ (Transparency) เป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางงบประมาณ

สมัยใหม่ที่มีความส าคัญอย่างมาก ประเทศต่าง ๆ ได้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายวิธีการงบประมาณ
เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักความโปร่งใสที่องค์กรระหว่างประเทศก าหนดไว้ ได้แก่ ประมวลความ
โปร่งใสทางการคลัง (Fiscal Transparency Code) ที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund: IMF) ได้จัดท าขึ้น และแนวปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับความโปร่งใสทาง
งบประมาณขององค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาเศรษฐกิจ (OECD’s Best Practices for 
Budget Transparency) ซึ่งสามารถสรุปสาระส าคัญของความโปร่งใสทางงบประมาณได้ 
ดังต่อไปนี้86 

ประการแรก บทบาทและหน้าที่ของรัฐควรมีความชัดเจน นโยบายและการบริหารจัดการ
กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการคลังและการงบประมาณของภาครัฐในแต่ละส่วนควรมีการก าหนดไว้  
อย่างชัดเจนและเปิดเผยต่อสาธารณชน 

ประการที่สอง การประมาณการด้านการคลังและการจัดท าการงบประมาณจะต้องมี  
ความครอบคลุม เชื่อถือได้ และอยู่ในช่วงที่เหมาะสม กล่าวคือ การประมาณการทางงบประมาณ
จะต้องมีความครอบคลุมการคาดการณ์เศรษฐกิจมหาภาคและงบประมาณจะต้องมีความครอบคลุม
ทั้งรายได้ รายจ่าย และการก่อหนี้สาธารณะ เพ่ือให้รัฐสภาได้มีการพิจารณาและอนุมัติ อีกทั้ง  
ฝ่ายบริหารจะต้องเสนอร่างกฎหมายงบประมาณและเอกสารประกอบงบประมาณอย่างครบถ้วนเป็น
การล่วงหน้าพอสมควร เพ่ือให้รัฐสภามีระยะเวลาเพียงพอในการอนุมัติงบประมาณประจ าปี 

ประการที่สาม ต้องมีการรายงานข้อมูลทางการคลังที่ครอบคลุมกิจกรรมภาคสาธารณะ 
และครอบคลุมทุกหน่วยงานที่มีส่วนร่วมในกิจกรรมสาธารณะ ทั้งนี้ รายงานทางการคลังจะต้อง
ครอบคลุมถึงรายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะ และการก่อหนี้สาธารณะ รวมไปถึงการรายงาน
กิจกรรมของรัฐบาลที่ด าเนินการนอกงบประมาณด้วย เช่น การใช้เงินนอกงบประมาณของ 

                                           
86 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 235. 
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หน่วยงานของรัฐ กองทุนหมุนเวียน การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจ รายจ่ายแผ่นดินที่เป็นภาษี 
กิจกรรมกึ่งการคลัง เป็นต้น โดยข้อมูลดังกล่าวจะต้องมีความถูกต้องครบถ้วน น่าเชื่อถือ การน าเสนอ
ข้อมูลเป็นไปตามมาตรฐานสากล และจะต้องให้สาธารณชนสามารถเข้าถึงข้อมูลดังกล่าวได้โดยง่าย 
นอกจากนี้ หลักความโปร่งใสยังเรียกร้องให้รัฐต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์และการบริหารจัดการ
ความเสี่ยงทางด้านการคลัง โดยต้องเปิดเผยข้อมูลการวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นใน
ด้านต่าง ๆ เช่น ภาระผูกพันงบประมาณ ความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับการบริหารสินทรัพย์และหนี้สิน 
การให้เอกชนร่วมลงทุน เป็นต้น โดยรัฐบาลควรมีมาตรการรองรับในการบริหารจัดการความเสี่ยง
ทางการคลังเหล่านี้และต้องท าการเปิดเผยให้สาธารณชนได้รับทราบ 

หลักความโปร่งใสทางงบประมาณมีความสัมพันธ์กับการโอนงบประมาณแผ่นดินและมีความ
เชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณ โดยกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดินที่มีความ
โปร่งใสจะท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชนสามารถตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน 
ที่เป็นภาษีของประชาชนได้ นอกจากนี้ การโอนงบประมาณแผ่นดินยังมีส่วนช่วยท าให้การจัดสรร
ทรัพยากรของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นการแสดงให้เห็นถึงการจัดล าดับ
ความส าคัญและประสิทธิภาพของแผนงานหรือโครงการที่ก าลังด าเนินการอยู่ของฝ่ายบริ หาร  
จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์หรือมาตรการควบคุมการโอนงบประมาณแผ่นดิน
ให้มีความโปร่งใส เช่น การจัดท ารายงานการปฏิบัติงานและรายการทางการเงินของหน่วยงานของรัฐ 
เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาโอนงบประมาณแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัติ หรือภายในฝ่าย
บริหารด้วยกันเอง โดยจะต้องมีการเผยแพร่เพ่ือให้สาธารณชนได้รับทราบด้วย เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
การท างานของกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งจะท าให้การ
ใช้เงินของงบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างคุ้มค่าและท าให้การโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นวิธีการหนึ่ง
ที่จะช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพให้การด าเนินงานตามนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลสามารถบรรลุผลส าเร็จ
ตามความมุ่งหมาย 
 

 จากการศึกษาข้อความคิดเกี่ยวกับงบประมาณและการโอนงบประมาณในบทนี้ จะเห็นได้ว่า 
ความหมายของงบประมาณแผ่นดินอาจพิจารณาจ าแนกออกได้เป็นความหมายทั่วไปและความหมาย
ในทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะ กล่าวคือ งบประมาณแผ่นดินมีก าหนดระยะเวลาที่แน่นอน 
และจะต้องผ่านกระบวนการนิติบัญญัติในรูปของกฎหมายงบประมาณที่มีผลผูกพันการใช้จ่ายเงินของ
ฝ่ายบริหาร งบประมาณแผ่นดินจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารประเทศและยังเป็นเครื่องมือ 
ที่ส าคัญของรัฐบาลในการด าเนินงานเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในหลากหลายมิติตามขอบเขตและภารกิจ
ของรัฐ ด้วยเหตุนี้ บรรดานักวิชาการทั้งหลายรวมถึงองค์กรระหว่างประเทศจึงได้ท าการศึกษาและ 
วางแนวทางเกี่ยวกับลักษณะของงบประมาณที่ดีเอาไว้ เพ่ือเป็นแนวทางและก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
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การพัฒนาการคลังและงบประมาณของประเทศของตน อนึ่ง กระบวนการทางงบประมาณหรือวงจร
งบประมาณในแต่ละประเทศนั้น จะประกอบไปด้วยขั้นตอนส าคัญ 4 ขั้นตอน ได้แก่ การจัดท า
งบประมาณแผ่นดิน การอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน การบริหารงบประมาณแผ่นดิน และการควบคุม
งบประมาณแผ่นดิน โดยในแต่ละขั้นตอนจะมีความเกี่ยวข้องกับองค์กรต่าง ๆ ของรัฐซึ่งแต่ละองค์กร
จะมีบทบาทในกระบวนการทางงบประมาณที่ชัดเจน เช่น องค์กรฝ่ายบริหารเป็นผู้จัดท างบประมาณ 
ส่วนองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นผู้อนุมัติงบประมาณตามที่ฝ่ายบริหารเสนอ ในขณะที่บางประเทศ
องค์กรตุลาการจะเข้ามาท าหน้าที่และมีบทบาทส าคัญในการควบคุมตรวจสอบงบประมาณด้วย 
นอกจากนี้ กระบวนการทางงบประมาณยังมีหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณรองรับในแต่ละขั้นตอน
อีกด้วย เช่น หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง 
หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณ หลักความโปร่งใสของงบประมาณ เป็นต้น โดยหลักการ
พ้ืนฐานทางงบประมาณเหล่านี้จะปรากฏอยู่ในกฎหมายงบประมาณ เช่น พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ของประเทศไทย หรือบางหลักการที่มีความส าคัญ 
เป็นอย่างยิ่งอาจถูกบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ทั้งนี้ 
เนื่องจากกระบวนการทางงบประมาณมีความต่อเนื่องและต้องด าเนินการอย่างรอบคอบ 
จึงมีรายละเอียดค่อนข้างมาก การจัดสรรและการจ าแนกประเภทของงบประมาณโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
งบประมาณรายจ่ายจึงเป็นกิจกรรมที่มีความส าคัญและมีรูปแบบในการจ าแนกประเภทของ
งบประมาณท่ีหลายหลาย โดยแต่ละรูปแบบนั้นจะมีวิธีการและวัตถุประสงค์ในการจ าแนกที่แตกต่างกัน 
ซึ่งจะส่งผลต่อรูปแบบของการจัดท างบประมาณแผ่นดินด้วย อย่างไรก็ตาม การจ าแนกประเภทของ
งบประมาณในรูปแบบต่าง ๆ จะช่วยในการวิเคราะห์ข้อมูล การศึกษาเปรียบเทียบงบประมาณ ซึ่งจะ
มีส่วนท าให้เข้าใจในระบบงบประมาณและแนวทางในการบริหารงานตามนโยบายของรัฐบาลได้ดียิ่งขึ้น 
 ข้อมูลที่ได้จากการศึกษาแนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดิน แนวคิดความ 
ในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการจ าแนกประเภทงบประมาณแผ่นดิน และหลักการพ้ืนฐาน
ทางงบประมาณในการโอนงบประมาณแผ่นดินในบทนี้  จะเป็นพ้ืนฐานส าคัญต่อการศึกษา 
การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศในบทที่ 3 และการโอนงบประมาณแผ่นดิน
ในระบบกฎหมายไทยในบทที่ 4 ต่อไป 



บทท่ี 3 
 

การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 ในบทนี้ เป็นการศึกษาหลักการ พ้ืนฐานและแนวคิด เกี่ ยวกับงบประมาณแผ่นดิน  
สถาบันทางการคลังที่ส าคัญเก่ียวข้องกับกระบวนการทางงบประมาณ และกระบวนการในการควบคุม
ตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่  ประเทศสหรัฐอเมริกา 
และประเทศฝรั่งเศส โดยสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดีที่มีระบบงบประมาณและการคลังที่เข้มแข็งและมีอิทธิพลต่อการออกแบบระบบ
งบประมาณแผ่นดินและการจัดตั้งสถาบันหรือองค์กรทางการคลังของประเทศไทย ส่วนประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น มีวิวัฒนาการของระบบการเมือง การปกครองที่ยาวนาน มีพัฒนาการของแนวความคิด 
ทฤษฎี  และหลักการทางกฎหมายมหาชนที่ เป็ นต้นแบบให้กับระบบกฎหมายมหาชน 
ของนานาประเทศซึ่งรวมไปถึงการพัฒนากฎหมายการคลังด้วย ทั้งนี้ ได้แบ่งหัวข้อการศึกษาออกเป็น 
3 ประการ ได้แก่ หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กร 
ที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน และหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส เพ่ือเป็นข้อมูลที่ส าคัญในการก าหนดมาตรการทางกฎหมาย 
ในการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 

3.1  หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน 
 กระบวนการจัดสรรงบประมาณเป็นความท้าทายอย่างหนึ่งที่นานาประเทศจะต้องเผชิญกับ
ปัญหาว่าจะจัดการงบประมาณแผ่นดินของรัฐอย่างไรให้เกิดประโยชน์สูงสุดท่ามกลางการต่อสู้ระหว่าง
กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เนื่องจากเป็นเรื่องยากที่จะท าให้ทุกโครงการของแต่ละหน่วยงานของรัฐที่จะ
ได้รับการสนับสนุนงบประมาณอย่างเต็มที่ ดังนั้น กระบวนการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินจึงต้อง 
มีการก าหนดล าดับความส าคัญและการกระจายงบประมาณอย่างทั่วถึงและเหมาะสม ทั้งนี้  
การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินที่มีความแตกต่างกัน จะมีผลต่อการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
เกี่ยวกับการโอนงบประมาณแผ่นดินด้วย ในหัวข้อนี้ จะเป็นการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการจัดสรร
งบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส ซึ่งสามารถพิจารณาได้ ดังต่อไปนี้ 
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3.1.1 การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินในแต่ละปีงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  

จะสามารถด าเนินการผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณแผ่นดินใน 3 รูปแบบ ได้แก่  
1) ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (Regular appropriations bills) จ านวนทั้งสิ้น  
12 ฉบับ โดยจะเป็นการก าหนดเงินงบประมาณประจ าปีส าหรับหน่วยงานของรัฐ โครงการ และ
กิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐแต่ละหน่วยงาน 2) มติของสภาคองเกรสที่อนุญาตให้มีการ 
ใช้จ่ายงบประมาณ (Continuing resolutions) โดยก าหนดให้มีการใช้จ่ายงบประมาณในลักษณะ
ชั่วคราวภายในปีงบประมาณเดียวกัน กล่าวคือ พิจารณาให้มีการใช้จ่ายงบประมาณเป็นคราว ๆ ไป 
โดยจะก าหนดระยะเวลาในการใช้จ่ายไว้อย่างชัดเจน และ 3) ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติม (Supplemental appropriations) ส าหรับปีงบประมาณปัจจุบัน87 

ในการพิจารณางบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น งบประมาณของรัฐบาลกลางจะถูก
จัดประเภทออกเป็นหมวดหมู่ตามโครงสร้างในมิติอ านาจหน้าที่ (Functional and Subfunctional 
Categories) ที่แสดงออกถึงวัตถุประสงค์หลักของรัฐบาลกลาง การแบ่งประเภทของงบประมาณของ
รัฐบาลกลางในลักษณะดังกล่าวนี้ จะเป็นการจัดล าดับความส าคัญของแผนงานของรัฐบาลและมีส่วน
ช่วยให้การวิเคราะห์แนวโน้มการใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับแผนงานต่าง ๆ เป็นไปอย่างสะดวกโดยไม่ได้
ค านึงถึงประเภทของธุรกรรมทางการเงินและลักษณะของการจัดตั้งองค์กร โดยสามารถแบ่ง
งบประมาณของรัฐบาลกลางออกเป็น 20 กลุ่มงบประมาณ ในแต่ละกลุ่มงบประมาณสามารถ 
แบ่งออกเป็นกลุ่มงบประมาณย่อย ๆ ลงไปอีก รวมแล้วมีจ านวนมากกว่า 70 กลุ่มงบประมาณย่อย88 
ทั้งนี้ เพ่ือความสะดวกในการจัดเตรียมค าของบประมาณของประธานาธิบดี (President’s Budget) 
แต่ละบัญชีงบประมาณจะมีความเชื่อมโยงกับกลุ่มงบประมาณโดยก าหนดเป็นตัวเลขรหัส 3 ตัว 
(three-digit subfunction code) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสะท้อนถึงความส าคัญในการใช้จ่าย
งบประมาณส าหรับกิจกรรมต่าง ๆ ที่ด าเนินการที่ต้องจ่ายจากบัญชีงบประมาณนั้น  โดยที่จ านวน
งบประมาณของกลุ่มงบประมาณแต่ละกลุ่มจะถูกแยกพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการของ 

                                           
87 Congressional Research Service, The Congressional Appropriations 

Process: An Introduction, Report R42388, November 14, 2014, p. 13. 
88 United States General Accounting Office, BUDGET FUNCTION 

CLASSIFICATIONS Origins, Trends, and Implications for Current Uses, February 
1998, p. 2–3. 
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สภาคองเกรสที่มีอ านาจหน้าที่รับผิดชอบเหนือการใช้จ่ายทั้ งหลายส าหรับกิจกรรมเหล่านั้น89  
กลุ่มงบประมาณและกลุ่มงบประมาณย่อยสามารถพิจารณาได้จากตารางต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 3.1  การจัดหมวดหมู่งบประมาณตามมิติโครงสร้างอ านาจหน้าที่ 

อ านาจหน้าท่ีหลัก อ านาจหน้าท่ีย่อย 

การป้องกันประเทศ (050) กระทรวงกลาโหม-กองทัพ (051); กิจกรรมการป้องกันพลังงานปรมาณู (053); กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการป้องกัน 
(054) 

กิจการระหว่างประเทศ (150) การพัฒนาและสนับสนุนด้านมนุษยธรรมระหว่างประเทศ (151); การสนับสนุนด้านความมั่นคงระหว่างประเทศ 
(152); การด าเนินการด้านการต่างประเทศ (153); การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารระหว่างประเทศ (154); การ
ด าเนินการด้านการเงินระหว่างประเทศ (155) 

วิทยาศาสตร์, อวกาศ, และเทคโนโลยี 
(250) 

การวิจัยทางด้านวิทยาศาสตร์พื้นฐาน (251); กิจกรรมด้านการส ารวจอวกาศ, วิจัย, สนับสนุน (252)  

พลังงาน (270) การจัดหาพลังงาน (271); การอนุรักษ์พลังงาน (272); ความพร้อมด้านพลังงานในกรณีฉุกเฉิน (274); นโยบาย 
ข้อบังคับ และข้อมูลเกี่ยวกับพลังงาน (276) 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(300) 

ทรัพยากรน้ า (301); การอนุรักษ์และการจัดการที่ดิน (302); การสร้างทรัพยากรข้ึนใหม่ (303); การจ ากัดและ
ควบคุมมลพิษ (304); ทรัพยากรธรรมชาติอื่น ๆ (306) 

เกษตรกรรม (350) เสถียรภาพของรายได้เกษตรกร (351); การบริการและการวิจัยด้านการเกษตร (352) 
การพาณิชย์และที่อยู่อาศัย (370) การจ านอง (371); การไปรษณีย์ (372); การประกันเงินฝาก (373); การเติบโตทางพาณิชย์ (376) 

การคมนาคม (400) การขนส่งภาคพื้นดิน (401); การขนส่งทางอากาศ (402); การขนส่งทางเรือ (403); อื่น ๆ (407)   
การพัฒนาภูมิภาคและชุมชน (450) การพัฒนาชุมชน (451); การพัฒนาพื้นที่และภูมิภาค (452); การบรรเทาภัยพิบัติ (453) 

การศึกษา, การฝึกอบรม, การจ้างงาน, 
และการบริการสังคม (500) 

การประถมศึกษา, มัธยมศึกษา, อาชีวศึกษา (501); การศึกษาข้ันสูง (502); การวิจัยและการช่วยเหลือทาง
การศึกษา (503); การฝึกอบรมและการจ้างงาน (504); การบริการด้านแรงงาน (505); การบริการสังคม (506) 

สุขภาพ (550) การบริการด้านสุขภาพอนามัย (551); การวิจัยด้านสุขภาพ (552); ผู้บริโภคและอาชีวอนามัยและความปลอดภัย 
(554) 

การแพทย์ (570) การแพทย์ (571) 
การประกันรายได้ (600) ประกันเกษียณอายุและทุพพลภาพทั่วไป (601); การเกษียณอายุและทุพพลภาพของเจ้าหน้าที่รัฐ (602); ค่าทดแทน

การเลิกจ้าง (603); การช่วยเหลือด้านที่อยู่อาศัย (604) อาหารและโภชนาการ (605); การประกันรายได้อื่น ๆ 
(609) 

ประกันสังคม (650) ประกันสังคม (651) 
สิทธิประโยชน์และการบริการแก่ทหาร

ฝ่านศึก (700) 
การประกันรายได้ (701); การศึกษา, การฝึกอบรม, การฟื้นฟู  (702); การรักษาพยาบาล (703);  
ที่อยู่อาศัย (704); บริการและผลประโยชน์อย่างอื่น (705) 

การบริหารงานยุติธรรม (750) การบังคับใช้กฎหมายของรัฐบาลกลาง (751); การด าเนินคดีและการพิพากษา (752); การราชทัณฑ์ (753); การ
ด าเนินคดีอาญา (754) 

การบริหารงานทั่วไป (800) ด้านนิติบัญญัติ (801); ด้านบริหารและการจัดการ (802); ด้านการคลัง (803); การจัดการทรัพย์สิน (804); 
ทรัพยากรบุคคล (805); ความช่วยเหลือทางการเงิน (806); การบริหารงานอื่น (808); การชดเชยรายรับ (809) 

ดอกเบี้ยสุทธิ (900) ดอกเบี้ยเงินกู้ยืมคงคลัง (901); ดอกเบี้ยที่ได้รับจากการลงทุนในกองทุน (902); ดอกเบี้ยที่ได้รับจากการลงทุนนอก
กองทุน (903); ดอกเบี้ยอื่น ๆ (908) 

เงินสมทบ (920) ก าหนดแตกต่างกันไปในแต่ละปี 
รายรับที่ไม่ได้แจกแจง (950) ส่วนแบ่งนายจ้าง,การเกษียณอายุ (ในงบประมาณ) (951); ส่วนแบ่งนายจ้าง,การเกษียณอายุ (นอกงบประมาณ) 

(952); ค่าเช่าและค่าภาคหลวงของไหล่ทวีป (953); การขายทรัพย์สิน (954); รายรับที่ไม่ได้แจกแจงอื่น ๆ (959) 

 
แหล่งที่มา: Congressional Research Service, 2008 

                                           
89 ibid. 
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ส าหรับการพิจารณางบประมาณและการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายตามร่างรัฐบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของสภา
ผู้แทนราษฎรและคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของวุฒิสภาที่ปฏิบัติหน้าที่ควบคู่กันไป90 
ภายใต้กระบวนการตามรัฐบัญญัติการอนุมัติงบประมาณของสภาคองเกรสและการควบคุมการระงับ
ยับยั้งงบประมาณ ค.ศ. 1974 คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณในแต่ละสภาจะจ ากัดจ านวนการ
จัดสรรงบประมาณส าหรับการตัดสินใจก่อหนี้ผูกพันในปีงบประมาณที่จะมาถึง (Budget Authority)91 
จากนั้น คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของแต่ละสภาจะท าการแบ่งจ านวนการจัดสรร
งบประมาณดังกล่าวไปสู่คณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
เพ่ือรับผิดชอบในการพิจารณาและจัดสรรงบประมาณย่อยลงไปภายในขอบเขตและเนื้อหาตามความ
เชี่ยวชาญของตน92 รวมทั้งสิ้น 12 คณะ93 เพ่ือการจัดสรรงบประมาณให้กับหน่วยงาน โครงการ และ
กิจกรรมต่าง ๆ ที่อยู่ในความรับผิดชอบของตน และจะน าไปสู่การจัดท าร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีจ านวนทั้งสิ้น 12 ฉบับ อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณอาจ
ทบทวนและแก้ไขปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณย่อยของคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ 
ได้ทุกเมื่อโดยการจัดท ารายงานการจัดสรรงบประมาณย่อยขึ้นใหม่94 ทั้งนี้ รายจ่ายที่จะก าหนดไว้ใน
รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะต้องไม่ใช้รายจ่ายตามข้อผูกพัน (Mandatory Spending) 

                                           
90 Congressional Research Service, The Congressional Appropriations 

Process, p. 1.  
91 รัฐบัญญัติการอนุมัติงบประมาณของสภาคองเกรสและการควบคุมการระงับยับยั้ง

งบประมาณ ค.ศ. 1974 มาตรา 302 (a) 
92 รัฐบัญญัติการอนุมัติงบประมาณของสภาคองเกรสและการควบคุมการระงับยับยั้ง

งบประมาณ ค.ศ. 1974 มาตรา 302 (b) 
93 คณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณในแต่ละสภาแบ่งออกเป็น 12 คณะตามภารกิจ

เฉพาะ ได้แก่ 1) ด้านเกษตรกรรม การพัฒนาถิ่นทุรกันดาร และหน่วยงานทางปกครองด้านอาหาร
และยา 2) ด้านการพาณิชย์ การยุติธรรม และวิทยาศาสตร์ 3) ด้านการป้องกันประเทศ 4) ด้าน
พลังงานและน้ า 5) ด้านการเงินและการบริหารงานทั่วไปของรัฐบาล 6) ด้านความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ 
7) ด้านกิจการภายในและสิ่งแวดล้อม 8) ด้านแรงงาน สาธารณสุขและการพัฒนามนุษย์และ
การศึกษา 9) ด้านนิติบัญญัติ 10) ด้านกองก าลังทหารและทหารผ่านศึก 11) ด้านผลรัฐและการ
ต่างประเทศ และ 12) ด้านการขนส่ง การเคหะและการพัฒนาเมือง 

94 Congressional Research Service, Congressional Action on FY2016 
Appropriations Measures, Report R44062, November 23, 2015, p. 8. 
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และจะต้องอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดตามกรอบทางงบประมาณ (Budget resolution) ที่สภาคองเกรส 
ให้ความเห็นชอบ  

ส าหรับการจัดสรรงบประมาณที่ปรากฎในร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น เนื้อหาของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะประกอบไปด้วย 
ชุดข้อความหลาย ๆ ย่อหน้าพร้อมกับหัวเรื่องของข้อความเหล่านั้น ย่อหน้าส่วนใหญ่จะเป็นการ
จัดสรรเงินก้อน (Lump-sum appropriations) ส าหรับแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมที่มีความคลึง
กัน ส่วนย่อหน้าที่เหลืออาจเป็นการจัดสรรงบประมาณให้กับแผนงานเดียวหรือโครงการเดียว  
(Line-item appropriations) ทั้งนี้ ในแต่ละย่อหน้าจะจัดสรรงบประมาณให้กับบัญชีงบประมาณโดย
ไม่ซ้ ากัน95 รวมถึงมีการระบุเงื่อนไขที่เป็นการจ ากัดการใช้จ่ายงบประมาณของบัญชีงบประมาณ 
ซึ่งจะเป็นข้อจ ากัดส าหรับบัญชีงบประมาณในย่อหน้านั้นเท่านั้น เว้นแต่จะมีข้อความระบุให้มีผลใช้
บังคับกับบัญชีงบประมาณในย่อหน้าอ่ืนด้วย96 โดยมี“บัญชีงบประมาณ” (Budget Account)  
เป็นหน่วยในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ ซึ่งมีจ านวนมากกว่า 1,000 บัญชี บัญชีงบประมาณ 
จะถูกแบ่งย่อยภายในแผนงานต่าง ๆ ของแต่ละหน่วยงาน97 ส าหรับหน่วยงานของรัฐและหน่วยงาน
อิสระของรัฐที่มีขนาดใหญ่ การจัดสรรงบประมาณจะถูกกระจายไปยังบรรดาบัญชีงบประมาณ
ทั้งหลายเหล่านั้น ในแต่ละบัญชีจะประกอบไปด้วยแผนงาน โครงการ หรือรายการที่มีความคล้ายคลึง
กัน เช่น บัญชีงบประมาณส าหรับการวิจัยและการพัฒนา หรือ บัญชีงบประมาณส าหรับเงินเดือนและ
ค่าใช้จ่าย เป็นต้น ส่วนหน่วยงานของรัฐที่มีขนาดเล็กอาจใช้บัญชีงบประมาณบัญชีเดียวส าหรับจัดสรร
งบประมาณให้กับทุกกิจกรรมของหน่วยงาน98 

ยกตัวอย่างเช่น รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณส าหรับกระทรวงกลาโหมประจ าปี
งบประมาณ 2018 จะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 9 หัวเรื่อง ได้แก่ เรื่องที่ 1 บุคลากรการทางทหาร,  
เรื่องที่ 2 การด าเนินงานและการบ ารุงรักษา, เรื่องที่ 3 การจัดซื้อจัดจ้าง, เรื่องที่ 4 การวิจัยพัฒนา

                                           
95 Congressional Research Service, House Offset Amendments to 

Appropriations Bills: Procedural Considerations, Report RL31055, November 30, 
2016, p. 4. 

96 Congressional Research Service, Introduction to the Federal Budget 
Process, Report 98-721, December 3, 2012, p. 20. 

97 OECD, "The Legal Framework for Budget Systems An International 
Comparison," OECD Journal on Budgeting 4, 3 (2004): 465. 

98 Congressional Research Service, The Congressional Appropriations 
Process, p. 13.  
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ทดสอบและประเมินผล, เรื่องที่ 5 กองทุนหมุนเวียนและการจัดการ, เรื่องที่ 6 โครงการอ่ืน ๆ  
ของกระทรวงกลาโหม, เรื่องที่ 7 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง, เรื่องที่ 8 บทบัญญัติทั่วไป และเรื่องที่ 9  
การปฏิบัติการฉุกเฉินในต่างประเทศโดยในแต่ละเรื่องจะประกอบไปด้วยย่อหน้าของข้อความที่เป็น
การกล่าวถึงการจัดสรรงบประมาณให้กับบัญชีงบประมาณตามแผนงานต่าง ๆ ที่อยู่ในความ
รับผิดชอบของกระทรวง เช่น เรื่องที่ 1 บุคลากรทางการทหาร จะกล่าวถึงการจัดสรรงบประมาณ
ให้กับกองทัพเพ่ือเป็นการใช้จ่ายส าหรับบุคลากรของกองทัพแต่ละหน่วย ยกตัวอย่างเช่น 

 
เรื่องท่ี 1 

บุคลากรทางการทหาร 
บุคลการทางการทหาร, ทหารบก 

ส าหรับเป็นค่าใช้จ่าย , ค่าเบี้ยเลี้ยง, ค่าเครื่องแต่งกาย, ค่ายังชีพ, ดอกเบี้ยเงินฝาก,  
เบี้ยบ าเหน็จ, การเปลี่ยนฐานปฏิบัติการเป็นการถาวร (รวมถึงค่าใช้จ่ายทั้งหมดส าหรับการเคลื่อนย้าย
ขององค์กร), และค่าใช้จ่ายในส่งไปปฏิบัติหน้าที่ชั่วคราวระหว่างฐานปฏิบัติการ, ส าหรับก าลังพลของ
กองทัพบกในการปฏิบัติหน้าที่ (ยกเว้นพลก าลังส ารอง), นักเรียนนายร้อย, นักเรียนนายร้อยอากาศ; 
ส าหรับที่ เป็นสมาชิกของหน่วยฝึกก าลังส ารอง ; และส าหรับการช าระเงินตามมาตรา 156  
ของกฎหมายมหาชน 97-377, ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม (42 U.S.C. 402 note), และกองทุนเกษียณอายุ
ราชการของกระทรวงกลาโหม เป็นจ านวน 41,628,855,000 ดอลลาร์ 

บุคลากรทางการทหาร, ทหารเรือ 
ส าหรับเป็นค่าใช้จ่าย , ค่าเบี้ยเลี้ยง, ค่าเครื่องแต่งกาย, ค่ายังชีพ, ดอกเบี้ยเงินฝาก,  

เบี้ยบ าเหน็จ, การเปลี่ยนฐานปฏิบัติการเป็นการถาวร (รวมถึงค่าใช้จ่ายทั้งหมดส าหรับการเคลื่อนย้าย
ขององค์กร), และค่าใช้จ่ายในส่งไปปฏิบัติหน้าที่ชั่วคราวระหว่างฐานปฏิบัติการ, ส าหรับก าลังพลของ
กองทัพเรือในการปฏิบัติหน้าที่ (ยกเว้นพลก าลังส ารอง), นักเรียนทหารเรือ, นักเรียนนายร้อยอากาศ; 
ส าหรับที่ เป็นสมาชิกของหน่วยฝึกก าลังส ารอง ; และส าหรับการช าระเงินตามมาตรา 156  
ของกฎหมายมหาชน 97-377, ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม (42 U.S.C. 402 note), และกองทุนเกษียณอายุ
ราชการของกระทรวงกลาโหม เป็นจ านวน 28,772,118,000 ดอลลาร์ เป็นต้น99 

 
 
 

                                           
99 รัฐบัญญัติว่าด้วยการจัดสรรงบประมาณประจ าปีของกระทรวงกลาโหม ค.ศ. 2018 หมวด 

1 บุคลากรทางการทหาร 
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3.1.2 การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส 
ในแต่ละปีงบประมาณ รัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสจะท าการพิจารณาและอนุมัติกฎหมาย

งบประมาณประจ าปีของประเทศใน 2 ลักษณะ กล่าวคือ รัฐบัญญัติงบประมาณทั่วไป และรัฐบัญญัติ
งบประมาณว่าด้วยเรื่องประกันสังคม โดยรัฐบัญญัติงบประมาณทั้งสองลักษณะนี้ จะมีกระบวนการ
และขั้นตอนในการพิจารณาและอนุมัติที่แยกต่างหากจากกัน ในหัวข้อนี้ จะเป็นการกล่าวถึงการ
จัดสรรงบประมาณกรณีของงบประมาณทั่วไปเท่านั้น 

กระบวนการจัดท าร่างรัฐบัญญัติงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสในแต่ละ
ปีงบประมาณจะประกอบไปด้วยการด าเนินการใน 3 รูปแบบ ได้แก่ 1) รัฐบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปี (La loi de finances initiale) เป็นกฎหมายที่อนุญาตให้รัฐจัดเก็บรายได้และอนุญาตให้
หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐน างบประมาณไปใช้จ่าย รวมถึงอนุญาตให้มีการก่อหนี้สาธารณะได้   
2) รัฐบัญญัติงบประมาณแก้ไขเพ่ิมเติม (Les lois de finances rectificatives) เป็นกฎหมาย 
ที่ออกมาเพ่ือปรับปรุงเปลี่ยนแปลงงบประมาณระหว่างปี ซึ่งมีผลเป็นการแก้ไขรัฐบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปี และ 3) รัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณ (La loi de règlement) เป็นกฎหมายที่ออกมา
ภายหลังจบกระบวนการทางงบประมาณเพ่ือเป็นการประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณ100   

ภายหลังจากที่รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มีผล
ใช้บังคับตั้งแต่ปีงบประมาณ ค.ศ. 2006 เป็นต้นมา การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของประเทศ
ฝรั่งเศสเปลี่ยนจากการจัดสรรงบประมาณตามหน่วยงาน (Resource based Budgeting) มาเป็นการ
จัดสรรงบประมาณตามแนวคิดที่มุ่งเน้นผลงานเป็นหลัก (Result based Budgeting)101 ซึ่งเป็น
จัดสรรในรูปแบบของภารกิจ (Missons) แผนงาน (Programmes) และงาน (Actions) แทนที่
รูปแบบเดิมที่เป็นการจัดสรรตามหมวดรายจ่าย (Type of expenditure) โดยรัฐสภามีอ านาจในการ
อนุมัติภารกิจ ส่วนฝ่ายบริหารมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการแผนงานและงาน เพราะฉะนั้น 
โครงสร้างของงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสจึงสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 3 ระดับ ดังต่อไปนี้ 

                                           
100 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ: ข้อคิดและประสบการณ์

ของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส (ปทุมธานี: โครงการต าราและเอกสารประกอบการ
สอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 148-149. 

101 Biagio Mazzotta and Fabrizio Mocavini, “France – The Performance-Based 
Approach: Strategy, Objectives, Indicators,” in Budgeting in EU Member States 
(Rome: Ragioneria Generale dello Stato (RGS), 2007), p. 14. 



55 

 

ภาพที่ 3.1  โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส 
แหล่งที่มา:  Direction Du Budget, 2008 

1. ระดับภารกิจ (Missions) โครงสร้างงบประมาณระดับภารกิจจะถูกก าหนดขึ้นหรือริเริ่ม
โดยองค์กรฝ่ายบริหารอันเป็นการแสดงให้เห็นถึงภาพรวมของนโยบายหลักของรัฐบาลและเป็นหน่วย
ทางงบประมาณ (Budget Units) ที่รัฐสภาจะท าการพิจารณาอนุมัติ ในแต่ละภารกิจจะครอบคลุม
แผนงานต่าง ๆ ซึ่งรัฐสภาอาจเปลี่ยนแปลงการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายระหว่างแผนงานต่าง ๆ 
ภายในภารกิจที่ก าหนดได้102 ทั้งนี้ เป็นไปตามที่ระบุไว้ในรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐ
บัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 7 

2. ระดับแผนงาน (Programme) โครงสร้างงบประมาณระดับแผนงานจะเป็นหน่วยในการ
พิจารณาจัดสรรงบประมาณของรัฐสภา (Parliamentary authorization Units) รายละเอียดของ
แผนงานจะเป็นการแสดงออกถึงความรับผิดชอบในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล ในแต่ละ
แผนงานจะประกอบไปด้วยกลุ่มของงานที่มีความเชื่อมโยงกันและบริหารจัดการโดยผู้ประสานงาน
ประจ าแผนงาน (programme co-ordinator) ที่ได้รับการแต่งตั้งจากกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยแต่ละ
แผนงานจะถูกก าหนดโดยยุทธศาสตร์และวัตถุประสงค์ของการด าเนินงานควบคู่ไปกับตัวชี้วัดที่มี

                                           
102 Direction Du Budget, Guide to the Constitutional Bylaw on Budget Acts 

Updated Edition, (Paris: Direction Du Budget, 2008), p. 8. 
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ลักษณะเฉพาะเจาะจง โดยรายละเอียดของแผนงานจะปรากฎอยู่ในเอกสารภาคผนวกที่แนบมา 
พร้อมกับรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี103 

ทั้งนี้ รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ก าหนดให้
รัฐสภาสามารถอนุมัติวงเงินอย่างสูงเพื่อใช้เป็นรายจ่ายส าหรับแต่ละแผนงานของงบประมาณประจ าปี
ได้ใน 2 ลักษณะ ลักษณะแรกคือ อ านาจในการก่อหนี้ผูกพัน (Commitments Authorisations)  
เป็นการที่รัฐสภามอบอ านาจในการจ่ายเงินแผ่นดินโดยการอนุมัติจ านวนเงินอย่างสูงส าหรับรัฐบาล 
ในการเข้าท าสัญญาหรือข้อตกลงจะส่งผลให้มีการช าระเงินเกิดขึ้นในอนาคต ลักษณะที่สอง คือ 
อ านาจในการช าระหนี้ (Cash-limit Appropriations) เป็นการที่รัฐสภาก าหนดจ านวนเงินอย่างสูง
ส าหรับรายจ่ายที่กฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ภายใน 12 เดือนตามข้อผูกพันตามกฎหมาย  
อย่างไรก็ตาม ส าหรับรายจ่ายบุคลากร กฎหมายจะก าหนดให้จ านวนเงินที่สามารถก่อหนี้ผูกพันและ
จ านวนเงินในการช าระหนี้มีจ านวนเท่ากัน104  

3. ระดับงาน (Actions) โครงสร้างงบประมาณระดับงานเป็นการระบุรายละเอียด 
วัตถุประสงค์ และเป้าหมายของแผนงาน นอกจากนี้ งานยังเป็นสิ่งที่บ่งบอกถึงรายละเอียดของการ
วางแผนและการบริหารจัดการรายจ่ายสาธารณะของรัฐด้วย105 

ส าหรับการจัดสรรงบประมาณที่ปรากฏอยู่ในรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีของประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น จะปรากฏอยู่ในส่วนที่สองที่ว่าด้วยรายจ่ายสาธารณะ ยกตัวอย่างเช่น การจัดสรร
งบประมาณประจ าปีงบประมาณ ค.ศ. 2018 ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 58 แห่งรัฐบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปี ดังนี้ 

มาตรา 58 บัญญัติไว้ว่า “งบประมาณทั่วไปส าหรับปีงบประมาณ ค.ศ. 2018 ก าหนด 
จ านวนเงินอย่างสูงที่รัฐมนตรีสามารถใช้ได้ส าหรับการก่อหนี้ผูกพันและการช าระหนี้ไว้เป็นจ านวน 
450,240,243,724 ยูโร และ 446,247,731,771 ยูโร ตามล าดับ โดยก าหนดให้เป็นรายภารกิจ 
ตามท่ีก าหนดไว้ในภาคผนวกส่วน ข ท้ายรัฐบัญญัตินี้” 

ส าหรับรายละเอียดของการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายที่จ าแนกตามภารกิจและแผนงาน 
จะปรากฏอยู่ในภาคผนวก (annexe) ท้ายรัฐบัญญัติ โดยในปีงบประมาณ ค.ศ. 2018 งบประมาณ

                                           
103 ibid. 
104 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 8 
105 Direction Du Budget, op. cit., p. 8. 
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ประจ าปีของประเทศฝรั่งเศสจ าแนกตามภารกิจได้ทั้งหมด 32 ภารกิจ แต่ละภารกิจจะประกอบไป
ด้วยแผนงานต่าง ๆ ที่แสดงอยู่ในรูปของตาราง ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 3.2  การจัดสรรงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสตามโครงสร้างภารกิจและแผนงาน 

ภารกิจ/แผนงาน อ านาจในการก่อหนี้ผูกพัน 
(หน่วยเป็น: ยูโร) 

อ านาจในการช าระหน้ี 
(หน่วยเป็น: ยูโร) 

การเกษตร, อาหาร, การป่าไม,้ การพฒันาชนบท 3,316,818,225 3,429,163,774 
ความสามารถในการแข่งขันและความยัง่ยืนของการเกษตรกรรม, 
อุตสาหกรรมอาหาร, การป่าไม,้ การประมงและการเพาะเล้ียงสัตว์น้ า 

2,113,375,174 2,221,675,174 

ความปลอดภยัด้านสุขภาพและคุณภาพของอาหาร 554,137.920 552,137,920 
ค่าใช้จ่ายอย่างสูงส าหรับการจ้างบุคลากร 317,817,920 317,817,920 
การด าเนินการและการก าหนดทิศทางของนโยบายทางด้านเกษตรกรรม 649,305,131 655,350,680 
ค่าใช้จ่ายอย่างสูงส าหรับการจ้างบุคลากร 568,504,538 568,504,538 

การสนับสนุนของทางราชการเพื่อการพัฒนา 2,683,927,153 2,700,515,532 
ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจและการเงินเพื่อการพัฒนา 840,500,721 961,413,997 
ความเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกันเพื่อน าไปสู่การพัฒนาประเทศ 1,843,426,432 1,739,101,535 
ค่าใช้จ่ายอย่างสูงส าหรับการจ้างบุคลากร 165,230,981 165,230,981 

การอพยพ ลี้ภัย และการปรบัตัวเขา้กับสภาพแวดล้อม 1,350,057,374 1,380,785,287 
การอพยพและการล้ีภยั 1,068,332,435 1,099,099,803 
การเข้าถึงสัญชาติฝร่ังเศส 281,724,939 281,685,484 

แผนงานอ่ืน ๆ   

 
แหล่งที่มา: รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี ค.ศ. 2018 ภาคผนวก ข 

 ทั้งนี้ ภายหลังจากที่รัฐบัญญัติงบประมาณจ าปีมีผลใช้บังคับ รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 44 ก าหนดให้รัฐบาลจะต้องตรารัฐกฤษฎีกาจัดสรร
งบประมาณตามแผนงานต่าง ๆ (les décrets de repartition) โดยมีรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบในการ
จดัสรรงบประมาณในระดับแผนงาน เพ่ือเป็นการจัดสรรงบประมาณย่อยลงไปส าหรับแผนงานต่าง ๆ 
ในแต่ละภารกิจ และยังก าหนดจ านวนเงินส าหรับรายจ่ายบุคลากรของแต่ละแผนงานด้วย106 

3.2  บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในกระบวนการทางงบประมาณ 
 สภานิติบัญญัติแห่งชาติและส านักงบประมาณเป็นองค์กรที่มีความส าคัญในกระบวนการทาง
งบประมาณ การก าหนดอ านาจหน้าที่และบทบาทของทั้งสององค์กรดังกล่าวมีความแตกต่างกันไป 

                                           
106 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 179-180. 
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ในแต่ละประเทศซึ่งขึ้นอยู่กับปัจจัยหลาย ๆ อย่าง เช่น พัฒนาการทางด้านประวัติศาสตร์ บทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ บริบททางการเมือง รวมไปถึงกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และโครงสร้างของ
กระบวนการทางงบประมาณเองด้วย 107 ส าหรับการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดี รัฐธรรมนูญจะมีการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารอย่างชัดเจน 
ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทส าคัญในกระบวนการทางงบประมา ณมากกว่าฝ่ายบริหาร  
ซึ่งจะแตกต่างจากประเทศที่มีรูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภาที่ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจเหนือกว่า 
 ในหัวข้อนี้ จะเป็นการกล่าวถึงบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
ในกระบวนการทางงบประมาณและการโอนงบประมาณที่ส าคัญของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฝรั่งเศส คือ บทบาทของฝ่ายบริหาร ได้แก่ ส านักงบประมาณในประเทศสหรัฐอเมริกาและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในประเทศฝรั่งเศส และบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ รัฐสภา
ของทั้งสองประเทศ ซึ่งสามารถพิจารณาดังต่อไปนี้ 

 
3.2.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสหรัฐอเมริกา (United Stated of America) เป็นประเทศที่มีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี โดยประธานาธิบดีเป็นทั้งประมุขแห่งรัฐและเป็นหัวหน้ารัฐบาล 
(Chief Executive) รูปแบบของรัฐเป็นแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic) โดยมีลักษณะเป็นการ
ปกครองประเทศแบบรัฐรวมในรูปแบบสหพันธรัฐ (Federal State) กล่าวคือ ศูนย์กลางของ 
การปกครองและการบริหารกิจการส่วนกลางของประเทศด าเนินการโดยรัฐบาลกลาง ซึ่งจะมีอ านาจ
เฉพาะเจาะจงและจ ากัดเท่าที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้อ านาจเอาไว้เท่านั้น การบริหารกิจการอ่ืน ๆ 
นอกเหนือจากนั้นเป็นอ านาจของมลรัฐ108 ประเทศสหรัฐอเมริกาประกอบไป 50 มลรัฐ โดยแบ่งระดับ
การปกครองออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ การปกครองโดยรัฐบาลกลางหรือระดับสหพันธรัฐ (Federal 
Government) การปกครองระดับมลรัฐ (State Government) และการปกครองระดับท้องถิ่น 
(Local Government) การใช้อ านาจของรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐมีความเป็นอิสระต่อกัน 
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดโดยมีการจัดสรรการแบ่งแยกอ านาจระหว่างกันไว้อย่างชัดเจน โดยมี
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ (Constitution of United Stated of America 1787) เป็นกฎหมาย
สูงสุดในการปกครองประเทศ  

                                           
107 Paul Posner and Chung-Keun Park, "Role of the Legislature in the Budget 

Process: Recent Trends and Innovations," OECD Journal on Budgeting 7, (2007): 2. 
108 มานิตย์ จุมปา, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรียงมาตราพร้อมค าพิพากษา

ศาลฎีกา (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า 22. 



59 

ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดขอบเขตของ 
การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลกลางไว้เป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ 1) ฝ่ายนิติบัญญัติ หรือสถาบันรัฐสภาที่เรียกว่า 
สภาคองเกรส (Congress) ซึ่งมีโครงสร้างเป็นระบบรัฐสภาคู่ ประกอบไปด้วย สภาผู้แทนราษฎร 
(House of Representatives) และวุฒิสภา (House of Senate) 2) ฝ่ายบริหาร หรือสถาบัน
ประธานาธิบดี  (The Presidency) และ 3) ฝ่ายตุลาการ คือ ศาลสูง (Supreme Court) ซึ่งแต่ละฝ่าย
ต่างก็มีอ านาจและหน้าที่ของตนเองเป็นสัดส่วนโดยเฉพาะ109 โดยให้มีระบบตรวจสอบและคานอ านาจ 
(System of Checks and Balances) ซึ่งกันและกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ
ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) โดยทั่วไปแล้วอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและ
อ านาจของฝ่ายบริหารจะแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด อย่างไรก็ตาม ในบางกรณี รัฐธรรมนูญ 
อาจก าหนดให้แต่ละฝ่ายสามารถใช้อ านาจเหนืออีกฝ่ายได้ เช่น สภาคองเกรสมีอ านาจในการพิจารณา
และอนุมัติงบประมาณของฝ่ายบริหารและงบประมาณของฝ่ายตุลาการ ในขณะเดียวกัน 
ประธานาธิบดีสามารถใช้สิทธิยับยั้งกฎหมายงบประมาณของสภาคองเกรสได้เช่นเดียวกัน110   

ส าหรับองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีส่วนส าคัญในกระบวนการทาง
งบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา สามารถพิจารณาได้ตามรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

3.2.1.1 ส านักงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ส านักงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา (Office of Management and Budget: OMB) 

ได้ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1921 โดยรัฐบัญญัติการงบประมาณและการบัญชี ค.ศ. 1921 (The Budget 
and Accounting Act 1921) แต่เดิมส านักงบประมาณใช้ชื่อว่า “The Bureau of the Budget: BOB” 
เป็นหน่วยงานสังกัดกระทรวงการคลัง ต่อมาบทบาทความส านักงบประมาณมีความส าคัญมากขึ้น 
แผนการปรับปรุงองค์กรภาครัฐ ฉบับที่ 1 ปี ค.ศ. 1939 (Reorganization Plan No.1 of 1939)  
มีการโอนย้ายส านักงบประมาณมาสังกัดส านักบริหารของประธานาธิบดี (Executive Office of the 
President) โดยเป็นการปรับโครงสร้างองค์กรให้ส านักงบประมาณมาอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชา
ของประธานาธิบดีโดยตรงเพ่ือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของประธานาธิบดีในการบริหารประเทศ111 
ส านักงบประมาณมีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ การบริหารจัดการงบประมาณและ 

                                           
109 วริยา ศ. ชินวรรโณ, เอกสารการสอนชุดวิชา การเมืองการปกครองในยุโรปและ

อเมริกา (Governments and Politics in Europe and America) หน่วยที่ 1-3 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์ชวนพิมพ์, 2530), หน้า 45. 

110 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 23. 
111 Congressional Research Service, Office of Management and Budget 

(OMB): A Brief Overview, Report RS21665, March 31, 2006, p. 1. 
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การเงินการคลังของประธานาธิบดีเพ่ือรองรับนโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรี และมีหน้าที่  
ให้ค าแนะน าแก่ส่วนราชการต่าง ๆ รวมถึงการประเมินผลของแผนงานและการท างานของ 
ส่วนราชการด้วยเครื่องมือ Program Assessment Rating Tool (PART) ซึ่งเป็นการเชื่อมโยง
งบประมาณท่ีขออนุมัติกับยุทธศาสตร์ของหน่วยงานและผลลัพธ์ที่ก าหนดไว้112 

ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1102113 ก าหนดปีงบประมาณ
ของประเทศสหรัฐอเมริกาเริ่มต้นวันที่   1 ตุลาคม และสิ้นสุดวันที่  30 กันยายนของปีถัดไป 
การจัดเตรียมงบประมาณและร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศสหรัฐอเมริกา  
จะใช้ระยะเวลาค่อนข้างนาน โดยปกติแล้วจะใช้ระยะเวลาในการเตรียมการล่วงหน้ากว่า 1 ปี ก่อนวัน
เริ่มต้นปีงบประมาณนั้น ๆ จะมาถึง114 โดยส านักงบประมาณและหน่วยงานในระดับสหพันธรัฐ 
จะปฏิบัติหน้าที่ร่วมกัน ซึ่งประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1105115 ก าหนดให้
ประธานาธิบดีจะต้องเสนอค าของบประมาณส าหรับปีงบประมาณที่จะมาถึงต่อสภาคองเกรส 
ไม่ช้ากว่าวันจันทร์แรกของเดือนกุมภาพันธ์ ดังนั้น บทบาทและหน้าที่หลักของส านักงบประมาณ 
จึงได้แก่ การจัดเตรียมงบประมาณและการบริหารงบประมาณ (Budget Formulation and 
Execution) เนื่องจากรัฐบัญญัติการงบประมาณและการบัญชี ค.ศ. 1921 ก าหนดให้ ในแต่ละปี
ประธานาธิบดีจะต้องรวบรวมและยื่นข้อเสนอทางงบประมาณ (Budget Proposal) เพ่ือให้สภา 
คองเกรสพิจารณา ส านักงบประมาณจึงมีหน้าที่จะต้องส่งค าแนะน าในการจัดท างบประมาณ 
(Budget Guidance) ไปยังหน่วยงานต่าง ๆ จากนั้น หัวหน้าของส่วนราชการต่าง ๆ จะจัดท าค าขอ
งบประมาณอย่างเป็นทางการกลับมายังส านักงบประมาณเพ่ือพิจา รณาและจัดท าร่างค าขอ
งบประมาณของประธานาธิบดี (President’s budget) เพ่ือเสนอต่อสภาคองเกรส และเมื่อรัฐบัญญัติ

                                           
112 เดชาภิวัฒน์ ณ สงขลา, “ระบบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา,” วารสาร

การงบประมาณ 2 (ตุลาคม-ธันวาคม 2548): 40. 
113 ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1102 บัญญัติว่า “ปีงบประมาณ

ของประเทศเริ่มต้นวันที่ 1 ตุลาคมของทุกปีและสิ้นสุดในวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป บัญชี
งบประมาณรายรับและบัญชีงบประมาณรายจ่ายที่ถูกก าหนดไว้โดยกฎหมายเพ่ือประกาศใช้ในแต่ละ
ปีงบประมาณจะต้องมีการเผยแพร่ส าหรับปีงบประมาณนั้น” 

114 สรรเสริญ สืบสหการ, “ปัญหาการจัดท างบประมาณของสหรัฐอเมริกา,” รัฐสภาสาร 32 
(มกราคม 2527): 58. 

115 ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1105 บัญญัติว่า “ (ก) ภายใน
หรือหลังจากวันจันทร์แรกของเดือนมกราคม แต่ไม่ช้ากว่าวันจันทร์แรกของเดือนกุมภาพันธ์ของแต่ละ
ปี ประธานาธิบดีจะต้องเสนองบประมาณของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาส าหรับปีงบประมาณที่จะมาถึง” 
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งบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีผลใช้บังคับ รัฐบัญญัติการป้องกันการขาดงบประมาณ ค.ศ. 1905 
(The Antideficiency Act) ก าหนดให้ส านักงบประมาณมีหน้าที่ในการจัดสรรเงินงบประมาณให้กับ
หน่วยงานต่าง ๆ โดยปกติจะแบ่งจ่ายเป็นรายไตรมาส เพ่ือป้องกันไม่ให้หน่วยงานใช้จ่ายเงิน
งบประมาณเกินกว่าที่ได้รับการจัดสรรหรือใช้จ่ายเงินงบประมาณหมดก่อนสิ้นปีงบประมาณ116 

กระบวนการจัดท างบประมาณประจ าปีของประเทศสหรัฐอเมริกา มีกระบวนการหลาย
ขั้นตอนด้วยกัน ซึ่งอาจสรุปล าดับในแต่ละข้ันตอนได้ ดังตารางต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 3.3  กระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศสหรัฐอเมริกา 

ช่วงเวลา กระบวนการ 

เดือนพฤษภาคม - เดือนมิถุนายน  
(1 ปี 5 เดือน ก่อนหน้าปีงบประมาณ) 

ส านักงบประมาณ (OMB) จัดท าคู่มือการจัดท างบประมาณ ประกอบไปด้วยรายละเอียดการจัดท า
งบประมาณ การจัดท าแผนกลยุทธ์ การวิเคราะห์โครงการและงบลงทุน การค านวณค่าเสื่อมของราคา
สินทรัพย์ เป็นต้น 

เดือนมิถุนายน - เดือนกรกฎาคม ส่วนราชการเริ่มจัดท าค าของบประมาณของส านัก/ศูนย์/กองภายในส่วนราชการ 

เดือนกรกฎาคม - เดือนสิงหาคม ส านักงบประมาณ (OMB) เวียนคู่มือการจัดท างบประมาณ (A-11) แก่ส่วนราชการ 

เดือนกันยายน - เดือนตุลาคม ส่วนราชการจัดท าและส่งค าของบประมาณให้ส านักงบประมาณ (OMB) พิจารณา 

เดือนตุลาคม ส านักงบประมาณ (OMB) โดยส านักจัดท าด้านต่าง ๆ (Resource Management Offices) วิเคราะห์ค า
ของบประมาณของส่วนราชการ 

เดือนพฤศจิกายน ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ (OMB Director) เป็นประธานในการพิจารณาค าของบประมาณของทุก
ส่วนราชการ 

เดือนธันวาคม ส านักงบประมาณ (OMB) แจ้งผลการจัดสรรให้ส่วนราชการทราบ และส่วนราชการท าค าของบประมาณ
เพิ่มเติมอีกครั้งหนึ่ง (Appeals) จนได้ผลการจัดสรรงบประมาณคร้ังสุดท้ายในปลายเดือนธันวาคม 

เดือนมกราคม ส านักงบประมาณ (OMB) จัดท าเอกสารงบประมาณ 

วันจันทร์แรกของเดอืนกุมภาพันธ์ - 
เดือนพฤษภาคม 

ประธานาธิบดีน าผลการจัดสรรงบประมาณประจ าปีเสนอต่อรัฐสภา (Congress) และเข้าสู่กระบวนการ
พิจารณางบประมาณของรัฐสภา มีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการงบประมาณของรัฐสภา ทั้งสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา 

เดือนพฤษภาคม - เดือนมิถุนายน ขั้นตอนการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการงบประมาณทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

เดือนมิถุนายน - เดือนสิงหาคม กระบวนการ Reconciliation และจัดท ารัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี (Appropriation Bills) 10-15 
ฉบับ 

เดือนกันยายน ประธานาธิบดีพิจารณารัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปเีป็นคร้ังสดุท้ายก่อนเซ็นอนมุัติรัฐบัญญติังบประมาณ
ประจ าปีเพื่อให้มีผลบังคับใช้ 

วันที่ 1 ตุลาคม เริ่มปีงบประมาณ 

แหล่งที่มา:  เดชาภิวัฒน์ ณ สงขลา, 2548 

 

                                           
116  Congressional Research Service, Office of Management and Budget 

(OMB), p. 5.   
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ส าหรับบทบาทของส านักงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น 
เนื่องจากกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดินที่เกิดขึ้นภายในกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ จะเป็น
ขั้นตอนของพิจารณาและต้องตัดสินใจว่าจะโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณหรือการโอน
งบประมาณข้ามแผนงานอย่างไร ซึ่งกระบวนการเหล่านี้จะต้องได้รับการอนุมัติโดยหัวหน้าหน่วยงาน 
หรือโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง และในบางกรณีจะต้องได้รับการอนุมัติจากผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณก่อนการด าเนินการโอนงบประมาณ อย่างไรก็ตาม กระบวนการภายในของแต่ละ
กระทรวงหรือหน่วยงานมีความแตกต่างกัน ยกตัวอย่างเช่น กระบวนการภายในส าหรับการโอน
งบประมาณของกองทัพอากาศ จะต้องได้รับการอนุมัติโดยรองผู้ช่วยเลขานุการกองทัพอากาศ  
(The Deputy Assistant Secretary of the Air Force) ก่อนที่จะด าเนินการแจ้งต่อสภาคองเกรส 
ในล าดับถัดไป หรือการโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณโดยหน่วยงานภายในกระทรวงเกษตร 
(Department of Agriculture) จะต้องมีการเตรียมการโดยแผนกงบประมาณและการเงินของ
กระทรวง และจะต้องได้รับการอนุมัติโดยส านักวิเคราะห์งบประมาณและแผนงานของกระทรวง
ก่อนที่จะเสนอต่อส านักงบประมาณและสภาคองเกรสในล าดับถัดไป เป็นต้น 117 ยิ่งไปกว่านั้น
กระบวนการโอนงบประมาณภายในของบางหน่วยงานอาจถูกก าหนดไว้โดยกฎหมาย เช่น 
ผู้อ านวยการของส านักงานข่าวกรองแห่งชาติ (National Intelligence) จะสามารถโอนงบประมาณ
ได้ก็ต่อเมื่อ 1) ได้รับการอนุมัติจากผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 2) ภายหลังจากการประชุมหารือ
กับหั วหน้ าหน่ วยงานที่ เ กี่ ยวข้อ ง  เช่น  ผู้ อ านวยการส านั กหน่ วยข่ าวกรองกลาง  (CIA)  
ถ้าการเปลี่ยนแปลงงบประมาณนั้นเกี่ยวข้องกับงบประมาณของส านักหน่วยข่าวกรองกลาง เป็นต้น118 

นอกจากนี้ ส านักงบประมาณยังมีบทบาทในการพิจารณาค าขอโอนงบประมาณ 
ข้ามแผนงาน (reprogramming requests) ของหน่วยงานฝ่ายบริหารซึ่งจะต้องปฏิบัติตตาม
ค าแนะน าและกระบวนการที่ส านักงบประมาณก าหนด โดยเป็นไปตามระเบียบส านักงบประมาณ 
(Circular No. A-11) มาตรา 22.3 ว่าด้วยการด าเนินการด้านเอกสารส าหรับสภาคองเกรสและ
สื่อมวลชน ที่ก าหนดให้หน่วยงานฝ่ายบริหารจะต้องส่งข้อมูลให้กับส านักงบประมาณพิจารณา 
เป็นการล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 5 วันท าการเพื่อให้ส านักงบประมาณมีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณา
ค าขอโอนงบประมาณข้ามแผนงานดังกล่าวด้วย119 

                                           
117 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations: An Overview of Authorities, Limitations, and Procedures, Report 
R43098, July 6, 2013, p. 12.  

118 ibid.  
119 ibid., p.13.  
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3.2.1.2 สภาคองเกรส 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าสภาคองเกรส (Congress) เป็นสถาบัน

ที่รับผิดชอบทางด้านนิติบัญญัติในระดับชาติซึ่งถือเป็นเสาหลักหนึ่งของอ านาจในการปกครอง 
ตามระบอบประชาธิปไตยของสหรัฐอเมริกา ส่วนสภานิติบัญญัติมลรัฐจะมีหน้าที่รับผิดชอบทางด้าน
นิติบัญญัติในระดับมลรัฐ สภาคองเกรสมีอ านาจในการด าเนินการใด ๆ ทุกประการเพ่ือที่ จะด ารงไว้ 
ซึ่งความสงบสุข การคุ้มครองเสรีภาพของประชาชน และการเสริมสร้างความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน
ในชาติ120 โดยอ านาจที่ส าคัญที่สุดของสภาคองเกรส คือ การออกกฎหมาย โดยที่สมาชิกสภา 
คองเกรสมีอ านาจที่จะเสนอร่างกฎหมายต่อสภาที่ตนเป็นสมาชิกได้ซึ่งแต่ละสภาจะมีฐานะเท่าเทียมกัน 
มีอ านาจเป็นของตนเอง (Unique Powers) และมีการท างานที่เป็นอิสระแยกต่างหากจากกัน  
แต่ในขณะเดียวกันนั้น แต่ละสภาจะมีความเกี่ยวข้องในการท างานร่วมกันในลักษณะของการถ่วงดุล
อ านาจระหว่างกันโดยที่ไม่มีกฎหมายใดจะมีผลใช้บังคับหากสภาใดสภาหนึ่งไม่ให้ความเห็นชอบ 

สภาคองเกรสมีลักษณะเป็นระบบสภาคู่  ประกอบไปด้วยวุฒิสภา (Senate) และ 
สภาผู้แทนราษฎร (House of Representatives) โดยสมาชิกของทั้งสองสภาได้รับการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนในแต่ละมลรัฐ สมาชิกของสภาคองเกรสถือเป็นตัวแทนของประชาชนผ่านการ
เลือกตั้งเข้าไปท าหน้าที่ด าเนินการทางด้านนิติบัญญัติ การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินประจ าปี  
และการตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐบาล121 นอกจากนี้ ในแต่ละสภายังประกอบไปด้วยกลไกของ
คณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ (Committees) ในสังกัดของตน เพ่ือช่วยแบ่งเบาภาระในการกลั่นกรอง
กฎหมายให้มีความละเอียดถูกต้อง รวดเร็ว ทันต่อเหตุการณ์และความต้องการของประชาชน  
โดยลักษณะการท างานของคณะกรรมาธิการแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท ดังนี้ 

1. คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) แต่ละสภาประกอบไปด้วย
คณะกรรมาธิการสามัญชุดต่าง ๆ ในสังกัดของตนโดยมีหน้าที่ในการเสนอและพิจารณาร่างกฎหมาย 
การพิจารณาและเสนอร่างกฎหมายแต่ละฉบับนั้นประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานสภาสูงเป็น 
ผู้เสนอ หากประธานคณะกรรมาธิการเห็นว่าร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งไม่เหมาะสม ร่างกฎหมาย
ฉบับนั้นก็เป็นอันตกไปและสิ้นสุดในคณะกรรมาธิการ ดังนั้น การมีระบบคณะกรรมาธิการจึงเป็นการ
แบ่งเบาภาระหน้าที่ในการปฏิบัติงานของสภาคองเกรสให้น้อยลง122 ซึ่งคณะกรรมาธิการสามัญ 
ทั้งในสังกัดของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท ได้แก่ 

                                           
120 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอเมริกา, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2545), 

หน้า 125. 
121 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 22. 
122 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 145. 
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1.1 คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎร (House Standing 
committees) คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎร ได้แก่ คณะกรรมาธิการที่สภา
ผู้แทนราษฎรเลือกมาท าหน้าที่ประจ าตลอดอายุของสภาคองเกรส เนื่องจากสภาผู้แทนราษฎรไม่มี
ระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณากฎหมายเป็นจ านวนหลาย ๆ ฉบับที่ผ่านเข้ามาอย่างละเอียดถี่ถ้วน 
จึงต้องมอบหมายให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมาธิการชุดต่าง  ๆ ของสภาเป็นผู้พิจารณา  
เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วเสร็จจะส่งร่างกฎหมายกลับมายังสภาคองเกรสเพ่ือพิจารณาให้
ความเห็นชอบ คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎรมีทั้ งหมด 22 คณะ123  
โดยคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรที่มีหน้าที่ในด้านการพิจารณากฎหมายงบประมาณ ได้แก่ 
คณะกรรมาธิการด้านงบประมาณ (House Budget Committee) ท าหน้าที่ในการศึกษานโยบาย
การงบประมาณและจัดท าร่างกรอบทางงบประมาณ (  Budget Resolution) เพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎร
ได้พิจารณาและอนุมัติต่อไป คณะกรรมาธิการภาษีอากร (Ways and Means Committee)  
ท าหน้าที่ในการพิจารณาการจัดเก็บรายได้และการก่อหนี้สาธารณะ คณะกรรมาธิการจัดสรร
งบประมาณ (House Appropriation Committee) ท าหน้าที่ในการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย 
ตามภารกิจในแต่ละด้านตามท่ีคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณแต่ละชุดเสนอมา124 

1.2 คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภา (Senate Standing Committees) 
คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภามีลักษณะเช่นเดียวกับในสภาผู้แทนราษฎรเพียงแต่มีจ านวน
คณะกรรมาธิการน้อยกว่า กล่าวคือ มีจ านวนคณะกรรมาธิการทั้งหมด 16 คณะ โดยสมาชิกของ
คณะกรรมาธิการทั้ง 16 คณะนี้ได้รับการเลือกตั้งจากวุฒิสภา ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่นั้น 
ประธานสภาจะเป็นผู้เสนอร่างกฎหมายให้คณะกรรมาธิการน าไปพิจารณา ซึ่งคณะกรรมาธิการ 
มีอ านาจที่จะพิจารณาร่างกฎหมายนั้น ๆ เมื่อพิจารณาแล้วเสร็จก็จะน าเสนอเข้าสู่ที่ประชุมวุฒิสภา
เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป125 คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภาที่มีหน้าที่ในด้าน 
การพิจารณากฎหมายงบประมาณ ได้แก่ คณะกรรมาธิการงบประมาณ (Senate Budget 
Committee) ท าหน้าที่ในการศึกษานโยบายทางงบประมาณและจัดท าร่างกรอบทางงบประมาณ  
(  Budget Resolution) เพ่ือให้วุฒิสภาได้พิจารณาและอนุมัติต่อไป คณะกรรมาธิการด้านการคลัง 
(Finance Committee) ท าหน้าที่พิจารณาการจัดเก็บรายได้และการก่อหนี้สาธารณะ และ

                                           
123 เรื่องเดียวกัน, หน้า 145-146. 
124 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 97. 
125 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 148-149. 
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คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ (Senate Appropriation Committee) ท าหน้าที่ในการพิจารณา
การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจแต่ละด้านที่ตามคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณเสนอมา126 

1.3 คณะอนุกรรมาธิการ (Subcommittee) จัดตั้งขึ้นโดยค าสั่งของประธาน
คณะกรรมาธิการสามัญ คณะกรรมาธิการสามัญเป็นผู้ก าหนดจ านวนสมาชิกของคณะอนุกรรมาธิการ 
โดยการขอค าปรึกษาจากผู้น าเสียงข้างน้อยในคณะกรรมาธิการว่าควรจะก าหนดอย่างไรและมีผู้ใดบ้าง 
เหตุที่ต้องมีคณะอนุกรรมาธิการเนื่องจากในปัจจุบันมีความต้องการผู้ที่มีความช านาญพิเศษในการ 
ร่ า งกฎหมาย ดั งนั้น  การร่ า งกฎหมายส่วนใหญ่จึ ง เป็นหน้ าที่ ของคณะอนุกรรมาธิการ  
แต่คณะกรรมาธิการสามัญก็ยังคงต้องพิจารณาลงมติว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่ พร้อมทั้งต้องจัดท า
ร าย งาน เสนอต่ อสภา เช่ น เ ดี ย วกั น  เ มื่ อ กา รปฏิบั ติ ง านที่ ไ ด้ รั บมอบหมาย เสร็ จสิ้ นล ง  
คณะอนุกรรมาธิการจะต้องจัดท ารายงานแต่ละเรื่องเสนอต่อคณะกรรมาธิการสามัญที่ตนสังกัด 
ซึ่งโดยปกติคณะกรรมาธิการสามัญมักจะคล้อยตามข้อเสนอของคณะอนุกรรมาธิการ127 ส าหรับคณะ
อนุกรรมาธิการที่มีหน้าที่ในด้านการพิจารณากฎหมายงบประมาณ ได้แก่ คณะอนุกรรมาธิการจัดสรร
งบประมาณของสภาผู้แทนราษฎร (House Appropriation Subcommittees) มีจ านวนทั้งสิ้น  
12 คณะ และคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของวุฒิสภา (Senate Appropriation 
Subcommittees) อีกจ านวนทั้งสิ้น 12 คณะ คณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของแต่ละสภา
แต่งตั้งโดยคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของแต่ละสภา ท าหน้าที่พิจารณาค าของบประมาณ 
ที่ประธานาธิบดีเสนอมาอย่างละเอียด และพิจารณาค าชี้แจงของหัวหน้าหน่วยงานของรัฐบาลกลาง
เกี่ยวกับงบประมาณของแต่ละหน่วยงาน นอกจากนี้ ยังมีหน้าที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี (Appropriation Bill) ตามที่ประธานคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณแต่ละ
คณะยกร่างมาตามภารกิจที่ตนรับผิดชอบ เพ่ือส่งร่างแล้วรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ดังกล่าวไปยังคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของแต่ละสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบและส่งร่าง
รัฐบัญญัติดังกล่าวต่อไปยังสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาลงมติอนุมัติต่อไป128 

2. คณะกรรมาธิการพิเศษ (Special or Select Committee) คณะกรรมาธิการพิเศษ
เป็นคณะกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือด าเนินการสอบสวนพิเศษหรือศึกษาเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือปัญหา
ใดปัญหาหนึ่งเป็นการเฉพาะ เมื่อเสร็จสิ้นภารกิจแล้ว ก็จะต้องรายงานกลับไปยังคณะกรรมาธิการและ
สภาคองเกรส จากนั้นคณะกรรมาธิการพิเศษก็จะหมดหน้าที่และสิ้นสุดสถานะไป129 

                                           
126 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 97-98. 
127 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 150. 
128 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 98. 
129 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 150. 
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3. คณะกรรมาธิการผสมสามัญ (Joint Standing Committee) คณะกรรมาธิการนี้
จัดตั้งขึ้นจากมติร่วมกันระหว่างสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา จ านวนสมาชิกของ
คณะกรรมาธิการผสมสามัญจะประกอบด้วยสมาชิกจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในจ านวน 
ที่เท่ากัน คณะกรรมาธิการชุดนี้มีฐานะเทียบเท่ากับคณะกรรมาธิการสามัญและมีบทบาทหน้าที่หลาย
ประการ โดยการอาศัยความร่วมมือของสภาคองเกรสเพ่ือช่วยในการตรวจสอบ หรือการศึกษาในเรื่อง
พิเศษบางประการ และเม่ือปฏิบัติงานส าเร็จลุล่วงคณะกรรมาธิการดังกล่าวก็จะหมดสภาพไป130 

4. คณะกรรมาธิการผสมวิสามัญ (Conference Committees) คณะกรรมาธิการผสม
วิสามัญประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ท าหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย ประนีประนอม
และประสานผลประโยชน์ระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ในกรณีที่เกิดปัญหาว่าสภาใด 
สภาหนึ่งไม่ยอมรับกฎหมายหรือไม่สามารถตกลงกันได้131 

ส าหรับบทบาทและอ านาจของสภาคองเกรสในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการทาง
งบประมาณนั้น นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกามาตรา 1132 จะก าหนดให้อ านาจ 
นิติบัญญัติทั้งหลายเป็นอ านาจของสภาคองเกรส รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้อ านาจทางการคลังแก่
สภาคองเกรสไว้ด้วย ได้แก่ 1) อ านาจในการจัดเก็บรายได้ รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา
มาตรา 8133 ก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจในการก าหนดและจัดเก็บภาษีและอากรประเภทต่าง ๆ 
ซึ่งถือเป็นการรองรับหลักการไม่มีภาษีโดยไม่มีผู้แทน (No taxation without Representation) 
หรือหลักความยินยอมทางภาษีไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน ดังนั้น การจัดเก็บภาษีของจะต้องตรา
เป็นกฎหมายที่จะต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาคองเกรส134 2) อ านาจในการจ่ายเงินแผ่นดิน  
สภาคองเกรสมีอ านาจในการตรากฎหมายเพ่ือน ารายได้จากภาษีอากรไปใช้เพ่ือภารกิจของรัฐ ได้แก่ 
เพ่ือการช าระหนี้ เพ่ือการป้องกันประเทศ และเพ่ือสวัสดิการทั่วไปของสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นอ านาจใน
การใช้จ่ายเงินของสหพันธรัฐ (Spending Power) ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา 

                                           
130 เรื่องเดียวกัน, หน้า 151. 
131 เรื่องเดียวกัน. 

 132 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา หมวด 1 มาตรา 1 บัญญัติว่า “ให้อ านาจนิติ
บัญญัติทั้งปวงเป็นของ รัฐสภาแห่งสหรัฐอเมริกา อันประกอบด้วยวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร” 
 133 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา หมวด 1 มาตรา 8 บัญญัติว่า “ให้รัฐสภามีอ านาจ
ในการก าหนดและจัดเก็บภาษีอากร ภาษีศุลกากร และภาษีสรรพสามิต เพ่ือใช้ในการช าระหนี้และ
ด าเนินการด้านการป้องกันประเทศและด้านสวัสดิการทั่วไปของสหรัฐอเมริกา แต่บรรดาภาษีอากร 
ภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิตทุกประเภทเป็นรูปแบบเดียวกันทั่วสหรัฐอเมริกา” 

134 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 35. 
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มาตรา 9135 ยังได้ก าหนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายอนุญาตเท่านั้น และ  
3) อ านาจในการก่อหนี้สาธารณะ ในกรณีที่รัฐบาลกลางจัดเก็บรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย  
รัฐบาลกลางมีความจ าเป็นต้องกู้เงินย่อมมีผลท าให้เป็นการก่อหรือเพ่ิมปริมาณหนี้สาธารณะ  
โดยรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกามาตรา 8 วรรคสอง136 ก าหนดให้อ านาจในการอนุมัติ 
ให้มีการกู้เงินเป็นอ านาจของสภาคองเกรสและการกู้เงินจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายอนุญาต 
ซึ่งเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรสเช่นเดียวกัน 

จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกาได้รับรองอ านาจในการจ่ายเงิน
แผ่นดินให้เป็นอ านาจเฉพาะของฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะฉะนั้น ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการทาง
งบประมาณนั้น สภาคองเกรสจึงเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินที่ฝ่ายบริหารหรือประธานาธิบดีเป็นผู้เสนอ กฎหมายที่อนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดิน
ที่ผ่านกระบวนการอนุมัติงบประมาณโดยสภาคองเกรสเรียกว่า “Appropriation Act” เป็นกฎหมาย
ที่ให้อ านาจหน่วยงานของรัฐบาลกลางในการก่อหนี้ผูกพันและให้อ านาจกระทรวงการคลังในการ
จ่ายเงินตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้กฎหมาย โดยหน่วยงานของรัฐบาลกลางจะไม่สามารถก่อหนี้
ผูกพันหรือใช้จ่ายเกินกว่าจ านวนที่สภาคองเกรสอนุมัติ137 ส าหรับหลักเกณฑ์ในการอนุมัติงบประมาณ
ของสภาคองเกรสนั้น จะเป็นไปตามรัฐบัญญัติการอนุมัติ งบประมาณของสภาคองเกรส 
และการควบคุมการระงับยับยั้งงบประมาณ ค.ศ. 1974 (The Congressional Budget and 
Impoundment Control Act of 1974) โดยจะต้องผ่านความเห็นชอบจากทั้งสองสภา คือ  
สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งประกอบไปด้วยขั้นตอน 4 ขั้นตอน ดังนี้138 

1. การอนุมัติกรอบทางงบประมาณโดยสภาคองเกรส สภาคองเกรสจะพิจารณาค าขอ
งบประมาณท่ีฝ่ายบริหารเสนอมา โดยคณะกรรมาธิการด้านงบประมาณของทั้งสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาจะร่างกรอบทางงบประมาณ (Budget Resolution) โดยกรอบทางงบประมาณดังกล่าว
จะต้องผ่านความเห็นชอบของทั้งสองสภา เพ่ือเป็นกรอบในการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 

                                           
 135 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา หมวด 1 มาตรา 9 บัญญัติว่า “การเบิกจ่ายเงิน
งบประมาณจากกระทรวงการคลัง จะท าได้ต่อเมื่อมีกฎหมายงบประมาณที่ผ่านการอนุมัติจากรัฐสภา
เสียก่อน และรายการบัญชีรายรับรายจ่ายของเงินงบประมาณนี้ต้องตีพิมพ์เผยแพร่ตามก าหนดเวลา” 

136 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา หมวด 1 มาตรา 8 วรรคสอง บัญญัติว่า  
“ให้รัฐสภามีอ านาจในการกู้ยืมเงินโดยใช้เครดิตของสหรัฐอเมริกาได้” 

137 Congressional Research Service, Introduction to the Federal Budget 
Process, p. 19. 

138 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 52-59. 
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2. การจัดท าร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายโดยคณะอนุกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภา คณะกรรมธิการจัดสรรงบประมาณ (Appropriation Committees) 
ของแต่ละสภาจะท าการพิจารณารายละเอียดของรายจ่ายที่อนุญาตให้มีการก่อหนี้ผูกพันส าหรับ
แผนงานต่าง ๆ โดยการจัดตั้งคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณในแต่ละสภามีจ านวนทั้งสิ้น  
12 คณะ เพ่ือรับผิดชอบในการพิจารณางบประมาณและยกร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี (Appropriation Bill) ตามภารกิจที่แตกต่างกันออกไป ภายใต้วงเงินที่ก าหนดไว้ในกรอบ
ทางงบประมาณที่สภาคองเกรสได้ให้ความเห็นชอบก่อนหน้านี้  

3. การเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับต่าง ๆ และการอนุมัติ  
ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับที่ตกลงร่วมกันโดยสภาคองเกรส เป็นขั้นตอนการ
อภิปรายและลงมติเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีทั้ง 12 ฉบับที่เสนอมาในแต่ละ
สภา โดยการจัดตั้งคณะกรรมาธิการผสมวิสามัญ (Conference Committee) ประชุมเพ่ือพิจารณา
ประนีประนอมและหาข้อสรุปร่วมกัน จากนั้นคณะกรรมาธิการผสมวิสามัญจะจัดท าร่างรัฐบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีให้เหลือเพียงฉบับเดียวต่อการจัดสรรงบประมาณในด้านต่าง ๆ 

4. ประธานาธิบดีลงนามเพ่ือประกาศใช้รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับที่ผ่านการอนุมัติของสภาคองเกรสจ านวนทั้งสิ้น  
12 ฉบับ จะถูกส่งไปยังประธานาธิบดีเพื่อลงนามอนุมัติ ร่างรัฐบัญญัติเหล่านั้นก็มีสถานะเป็นกฎหมาย
และเริ่มมีผลใช้บังคับเมื่อเริ่มปีงบประมาณ 

ในส่วนของบทบาทของสภาคองเกรสในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น
เนื่องจากกระบวนการโอนงบประมาณเป็นการให้อ านาจการบริหารจัดการงบประมาณแก่หน่วยงาน
เพ่ือให้การด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น อย่างไรก็ตาม การโอน
งบประมาณอาจส่งผลให้งบประมาณถูกใช้จ่ายไปในทางที่เบี่ยงเบนไปจากเจตนารมณ์ดั้งเดิมสภา 
คองเกรส ด้วยเหตุนี้ สภาคองเกรสจึงเข้ามามีบทบาทในการควบคุมการบริหารงบประมาณที่ได้รับ 
การจัดสรรตามรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายฉบับต่าง ๆ ของหน่วยงาน ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว  กฎหมาย
จะก าหนดให้หน่วยงานต้องด าเนินการแจ้งต่อสภาคองเกรสก่อนการด าเนินการโอนงบประมาณ 
ข้ามบัญชีงบประมาณ (Transfer) หรือด าเนินการแจ้งภายหลังภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด 
ส่วนการโอนงบประมาณข้ามแผนงาน (Reprogramming) กฎหมายมักจะก าหนดให้หน่วยงานต้อง
ด าเนินงานแจ้งต่อสภาคองเกรสเฉพาะในกรณีที่เป็นการโอนงบประมาณเกินกว่าจ านวนที่กฎหมาย
ก าหนด ทั้งนี้ ลักษณะการด าเนินการแจ้งต่อสภาคองเกรสดังกล่าว หน่วยงานจะด าเนินการในรูปของ
การจัดท ารายงานเกี่ยวกับการโอนงบประมาณเสนอต่อคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ
งบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ในบางกรณี หน่วยงานอาจด าเนินการเผยแพร่รายงาน
ฉบับดังกล่าวต่อสาธารณะชนด้วย อย่างไรก็ตาม การด าเนินการแจ้งต่อสภาคองเกรสดังกล่าว 
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จะมีเพียงแต่เฉพาะสมาชิกของสภาคองเกรสที่เป็นคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณเท่านั้น 
ที่จะมีโอกาสเข้าถึงข้อมูลเกี่ยวกับการโอนงบประมาณของหน่วยงาน ด้วยเหตุนี้ สภาคองเกรสอาจ
แก้ไขข้อจ ากัดดังกล่าวโดยการก าหนดให้จ านวนอย่างสูงที่ก าหนดโดยกฎหมายมีจ านวนที่ลดลง  
การก าหนดให้หน่วยงานต้องด าเนินการแจ้งต่อคณะกรรมาธิการคณะอ่ืนเพ่ิมเติม หรือก าหนดให้ 
ทุกหน่วยงานต้องเผยแพร่รายงานฉบับดังกล่าวต่อสาธารณะ เป็นต้น 139 จะเห็นได้ว่า การจัดท า
รายงานเกี่ยวกับการโอนงบประมาณเพ่ือเสนอต่อสภาคองเกรสเป็นวิธีการที่ช่วยเสริมสร้างการก ากับ
ดูแลโดยสภาคองเกรสและเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงหลักอ านาจทางงบประมาณเป็นของสภาคองเกรส
อย่างชัดเจน รวมถึงการสามารถระบุถึงความไม่เหมาะสมในการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ยังมีส่วนช่วยในการเสริมสร้างความโปร่งใสทางการคลังอีกด้วย 

 
3.2.2 องค์กรที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสปกครองในรูปแบบสาธารณรัฐที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ในระบบกึ่งประธานาธิบดีกึ่งรัฐสภา (semi presidential semi parliamentarian system) โดยมี
ประธานาธิบดีมีฐานะเป็นประมุขของรัฐและเป็นประมุขของฝ่ายบริหาร โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้
อ านาจบริหารร่วมกับประธานาธิบดีในการบริหารประเทศที่ เรียกว่า ทวิภาคของฝ่ายบริหาร 
(l’exécutif bicephale) กล่าวคือ การที่ฝ่ายบริหารมีผู้มีอ านาจสั่งการถึงสองคนและทั้งสองคน
จะต้องบริหารประเทศด้วยกันภายใต้กฎเกณฑ์ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้140 รูปแบบของรัฐเป็นแบบ
รัฐเดี่ยว โดยแบ่งระดับการปกครองออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่ การปกครองโดยรัฐบาลกลางและ 
การปกครองในระดับท้องถิ่น ซึ่งแบ่งการปกครองออกเป็นแคว้น (régions) จังหวัด (départements) 
และเทศบาล (communes) ที่มีความเป็นอิสระทั้งในการบริหารงานบุคคลและความอิสระในด้าน 
การคลังและงบประมาณ โดยมีรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 เป็นกฎหมายสูงสุด 
ในการปกครองประเทศ  

ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้แบ่งแยกสถาบันทางการเมือง
ออกเป็นสามฝ่าย ได้แก่ 1) ฝ่ายนิติบัญญัติ ประกอบไปด้วย สภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง
ทั่วไปทางตรง และวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยทางอ้อม โดยเป็นระบบสภาคู่ที่มีอ านาจ 

                                           
139 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 14.  
140 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เอกสารวิชาการ ของสถาบันพระปกเกล้า ชุด รู้เขารู้เรา : 

การเมืองการปกครองต่างประเทศ ระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ: สยามศิลป์การ
พิมพ์, 2543), หน้า 55. 



70 

ไม่เท่าเทียมกัน รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจน้อยกว่าสภาผู้แทนราษฎร กล่าวคือ รัฐบาล
ไม่ต้องรับผิดชอบในการบริหารประเทศต่อวุฒิสภาและขณะเดียวกันในการตรวจสอบการท างาน 
ของรัฐบาล วุฒิสภาจะไม่สามารถลงมติอภิปรายไม่ไว้วางใจได้เหมือนกับสภาผู้แทนราษฎร  
2) ฝ่ายบริหาร ประกอบไปด้วย ประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งทางตรง และนายกรัฐมนตรี  
ที่มาจากการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี ซึ่งประธานาธิบดีมีอ านาจในการบริหารประเทศร่ว มกับ
นายกรัฐมนตรีโดยที่นายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งหัวหน้ารัฐบาลมีหน้าที่ปฏิบัติงานของรัฐบาลและ
รับผิดชอบในการบริหารประเทศต่อรัฐสภา141 3) ฝ่ายตุลาการ ประเทศฝรั่งเศสใช้ระบบศาลคู่ 
ประกอบไปด้วย ระบบศาลยุติธรรมที่พิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญา และศาลปกครองที่มีหน้าที่  
ในการวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชน นอกจากนี้ ยังมีศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐที่เป็น 
ศาลเฉพาะกิจในการพิจารณาความผิดของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่ไม่ใช่ประธานาธิบดี  
และศาลสูงสุด (La Haute Cour) ที่ท าหน้าที่พิจารณาความผิดของประธานาธิบดีที่เกี่ยวกับการ
ละเลยต่อหน้าที่ที่เป็นการขัดต่อต าแหน่งหน้าที่ของประธานาธิบดีตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมไปถึง 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Le Conseil Constitutionnel) ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายและการออกเสียงประชามติ142 

ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่มีกรอบทางกฎหมายส าหรับกระบวนการงบประมาณที่มี  
ความครอบคลุม โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ก าหนดให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจ
เป็นอย่างมากในกระบวนการงบประมาณ อีกทั้ง ยังจ ากัดบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการ
ทางงบประมาณที่ส าคัญ กล่าวคือ ก่อนปี ค.ศ.1958 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะต้องเสนอ 
ร่างงบประมาณต่อรัฐสภาโดยที่คณะกรรมาธิการด้านการคลังของรัฐสภาสามารถแก้ไขร่าง
งบประมาณดังกล่าวได้ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 ได้ยกเลิกเอกสิทธิ์ของ
รัฐสภาในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของรายจ่ายทางงบประมาณ พร้อมทั้งก าหนดให้ฝ่าย
บริหารมีอ านาจเพ่ิมขึ้นในการจัดเตรียมงบประมาณและการบริหารงบประมาณ 143 นอกจากนี้  
รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ.1959 ยังอนุญาตให้ฝ่ายบริหาร 
มีอ านาจในการบริหารจัดการงบประมาณได้โดยปราศจากการรับรู้ของรัฐสภา ในท้ายที่สุดข้อมูล 
ทางงบประมาณของฝ่ายบริหารที่เสนอต่อรัฐสภาจึงขาดความสมบูรณ์และขาดความทันสมัยเป็นผลให้

                                           
141 เรื่องเดียวกัน, หน้า 56. 
142 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 119-120. 
143 OECD, "The Legal Framework for Budget Systems An International 

Comparison," OECD Journal on Budgeting 4, 3 (2004): 186. 
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ระดับรายจ่ายสาธารณะของประเทศเพ่ิมสูงขึ้น144 จากปัญหาดังกล่าวประกอบปัญหาหนี้สาธารณะ
ของประเทศที่เพ่ิมขึ้นในศตวรรษที่ 19 อันเป็นผลมาจากการเป็นรัฐสวัสดิการและสภาพเศรษฐกิจ 
ที่ย่ าแย่ จึงน ามาสู่งการปฏิรูประบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 2001 โดยการตรา 
รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 (Loi organique n๐2001 - 
692 du 1er août 2001 relative aux lois de finances : la LOLF) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ปรับปรุงระบบงบประมาณของประเทศให้มีความทันสมัยโดยเป็นระบบงบประมาณที่มุ่งเน้นผลงาน 
การปรับโครงสร้างของงบประมาณเป็น 3 ระดับ ได้แก่ ภารกิจ (Mission) แผนงาน (Programmes) 
และงาน (Actions) โดยการก าหนดวัตถุประสงค์และตัวชี้วัดของผลลัพธ์ที่มีความสัมพันธ์กัน อีกทั้ง 
ยังเป็นการเพ่ิมอ านาจของรัฐสภาในกระบวนการงบประมาณในการควบคุมตรวจสอบการบริหาร
งบประมาณของฝ่ายบริหาร และเสริมสร้างความรับผิดชอบของหน่วยงานที่จะต้องบริหารจัดการ
งบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงาน กล่าวอีกนัยหนึ่งคื อ เป็นการ
ปฏิรูประบบงบประมาณเพ่ือสร้างความรับผิดชอบของรัฐบาลต่อรัฐสภาในการบริหารงบประมาณ
อย่างมีประสิทธิภาพ145 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001  
จึงเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญที่สุดต่องบประมาณประจ าปีของประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากเป็น
กฎหมายที่ก าหนดวินัยทางการคลังและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในกระบวนการทางงบประมาณตั้งแต่
การจัดท า การอนุมัติ การบริหารและการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ อันเป็นกรอบในการ
ด าเนินงานของรัฐ การก าหนดจ านวนเงินและการแจกจ่ายรายรับและภาระรายจ่ายของรัฐ ตลอดจน
ดุลยภาพทางงบประมาณและการเงินการคลังอันเป็นผลมาจากการด าเนินการนั้น146 

ส าหรับองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีส่วนส าคัญในกระบวนการ 
ทางงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส สามารถพิจารณาได้ตามรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

3.2.2.1 กระทรวงการคลังของประเทศฝรั่งเศส 
การจัดเตรียมงบประมาณเป็นอ านาจเด็ดขาดของรัฐบาล โดยทั่วไปกระบวนการ

งบประมาณเริ่มต้นจากการจัดเตรียมงบประมาณโดยฝ่ายบริหารภายใต้อ านาจของนายกรัฐมนตรี 

ภายใต้การปกครองรูปแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีของประเทศฝรั่งเศสบทบาทในการจัดเตรียม

งบประมาณนั้นจะอยู่ที่รัฐบาลโดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยรัฐบัญญัติ

                                           
144 ibid., p. 187. 
145 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 127. 
146 อานันท์ กระบวนศรี, “ระบบงบประมาณสองขา,” วารสารการงบประมาณ 12, 41 

(ตุลาคม-ธันวาคม 2558): 25. 
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 38 ก าหนดอ านาจของ 

ฝ่ายบริหารในการจัดเตรียมงบประมาณไว้ว่า “ภายใต้อ านาจของนายกรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังจัดเตรียมร่างรัฐบัญญัติงบประมาณก่อนให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ” 

บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นเป็นการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นตัวกลาง 

ของกระบวนการจัดเตรียมงบประมาณซึ่งมีสถานะเหนือกว่ารัฐมนตรีอ่ืน ๆ ในด้านงบประมาณ147  

โดยมีหน่วยงานของกระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมงบประมาณ (Direction du Budget) เป็นผู้มี

บทบาทส าคัญในการจัดเตรียมงบประมาณ โดยกรมงบประมาณต้องด าเนินการวิเคราะห์ความจ าเป็น

ด้านต่าง ๆ ของงบประมาณ ความสมดุลโดยรวมของรายรับรายจ่ายของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ

ประจ าปี โดยค านึงและท าการเปรียบเทียบกับความสมดุลที่คาดการณ์ไว้ในเรื่องรายจ่ายสาธารณะ 

นอกเหนือจากกรมงบประมาณแล้วยังมีหน่วยงานอ่ืนภายใต้กระทรวงการคลังที่ท าหน้าที่  

ให้ความช่วยเหลือการจัดท ารัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีด้วย เช่น ส านักการคาดการณ์สถานการณ์

เศรษฐกิจ ส านักการบัญชีสาธารณะ กรมสรรพากร หรือกรมศุลกากร นอกจากนี้  รัฐมนตรี  

ทุกกระทรวงจะต้องเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณด้วยเช่นกันโดยเฉพาะ

การน าเสนอและเจรจาเพ่ือตั้งงบประมาณรายจ่าย ส่วนนายกรัฐมนตรีจะมีบทบาทคอยก ากับทิศทาง

นโยบายของรัฐบาลและเป็นผู้ชี้ขาดในกรณีที่มีการขัดแย้งกันระหว่างหน่วยงานกลางที่จัดท า

งบประมาณและหน่วยงานที่ท าค าของบประมาณ นอกจากนี้  ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ 

ยังสามารถตั้งข้อสังเกตต่อกรอบทิศทางของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณได้อีกด้วย148 

ปีงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสเริ่มต้นตามปีปฏิทิน เริ่มต้นวันที่ 1 มกราคม และ

สิ้นสุดวันที่ 31 ธันวาคมของแต่ละปี ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณของฝ่ายบริหารใช้ระยะเวลา

ประมาณ 8-9 เดือนก่อนเริ่มปีงบประมาณปัจจุบัน โดยเริ่มตั้งแต่ช่วงเดือนมกราคมจนกระทั่งถึง

สัปดาห์ที่ 3 ของเดือนกันยายนของปีงบประมาณก่อนหน้าก่อนที่ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี  

จะถูกอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเพ่ือที่จะเสนอต่อรัฐสภาผู้แทนราษฎร อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไม่ได้

ก าหนดระยะเวลาในการเสนอร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีเอาไว้ เพียงแต่ก าหนดให้จะต้อง

เสนอร่างร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีต่อสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาก่อน ทั้งนี้ หลักเกณฑ์

ในเรื่องระยะเวลาในการเสนอร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีมาตรา 39 วรรคแรกของรัฐบัญญัติ

                                           
147 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “กระบวนการงบประมาณแผ่นดินในประเทศฝรั่งเศส,” วารสาร

นิติศาสตร์ 26 (มีนาคม 2541): 51. 
148 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 146-147. 
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ได้ก าหนดให้ จะต้องเสนอร่าง 

รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีอย่างช้าที่สุดในวันอังคารแรกของเดือนตุลาคมของปีก่อนเริ่มต้น

ปีงบประมาณ ซึ่งในทางปฏิบัติฝ่ายบริหารจะเสนอร่างกฎหมายพร้อมด้วยเอกสารประกอบที่เกี่ยวข้อง

ในช่วงหลังวันที่ 15 เดือนกันยายน149 

การจัดเตรียมงบประมาณเป็นการบริหารจัดการและติดต่อสื่อสารระหว่างรัฐบาล 

และหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐซึ่งจะต้องใช้ระยะเวลาหลายเดือน เมื่องบประมาณประจ าปีปัจจุบันเริ่ม  

มีผลใช้บังคับในวันที่ 1 มกราคม ก็จะต้องเตรียมการจัดท างบประมาณของปีถัดไปเลยทีเดียว150 กรอบ

ในการจัดท างบประมาณประจ าปีของประเทศฝรั่งเศสประกอบไปด้วย 6 ขั้นตอน โดยสรุปได้ดังนี้151 

1. การก าหนดกรอบทางงบประมาณ ในเดือนมกราคมรัฐบาลจะมีการจัดประชุมเพ่ือ

จัดท ายุทธศาสตร์งบประมาณส าหรับปีงบประมาณที่จะมาถึง ในการนี้ นายกรัฐมนตรีจะส่งจดหมาย

ก าหนดกรอบวงเงินและก าหนดทิศทางของรายจ่ายสาธารณะไปยังหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ 

2. การประชุมเพ่ือพิจารณายุทธศาสตร์และค าของบประมาณ ในช่วงเดือนกุมภาพันธ์ถึง

เดือนมีนาคม จะมีการประชุมระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

อ่ืน ๆ เพื่อพิจารณาปัญหาอุปสรรคของแต่ละหน่วยงาน แนวทางการแก้ไข และยุทธศาสตร์การปฏิรูป

ของแต่ละกระทรวงเพ่ือน าไปสู่การจัดท างบประมาณประจ าปี พร้อมกันนี้ กรมงบประมาณจะมี  

การประชุมร่วมกับกระทรวงต่าง ๆ เพ่ือพิจารณาค าของบประมาณของแต่ละกระทรวงภายใต้  

กรอบงบประมาณท่ีก าหนดไว้ 

3. การก าหนดเป้าหมายและตัวชี้วัดประสิทธิภาพ ในเดือนเมษายนกรมงบประมาณและ

กระทรวงต่าง ๆ จะก าหนดเป้าหมายและตัวชี้วัดประสิทธิภาพเพ่ือจะส่งข้อมูลดังกล่าวให้กับรัฐสภา

เพ่ือการอภิปรายแนวทางในการจัดท างบประมาณ 

4. การก าหนดเพดานงบประมาณและประเด็นการปฏิรูปที่จะต้องด าเนินการ ในเดือน

พฤษภาคมนายกรัฐมนตรีจะมีการจัดประชุมร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ เพ่ือพิจารณา 

การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรและโครงสร้างทางเศรษฐกิจ รวมถึงพิจารณาค าของบประมาณของแต่ละ

กระทรวง โดยนายกรัฐมนตรีจะส่งหนังสือก าหนดเพดานงบประมาณและการก าหนดประเด็นปฏิรู ป 

ที่ส าคัญที่จะต้องด าเนินการถึงรัฐมนตรีแต่ละคน จากนั้นจะมีการประชุมร่วมกันระหว่าง 

                                           
149 เรื่องเดียวกัน, หน้า 154. 
150 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กระบวนการงบประมาณแผ่นดินในประเทศฝรั่งเศส, หน้า 52.   
151 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 151-153. 
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กรมงบประมาณและกระทรวงต่าง ๆ เพื่อพิจารณาจัดสรรงบประมาณในระดับแผนงานต่าง ๆ ภายใต้

เพดานหรือวงเงินงบประมาณท่ีก าหนด 

5. การอภิปรายแนวทางการจัดท างบประมาณ ในช่วงปลายสมัยของการประชุมสามัญ 

รัฐบาลจะต้องเสนอรายงานพัฒนาการทางเศรษฐกิจของประเทศ รายงานแนวทางการด าเนินนโยบาย

ทางเศรษฐกิจและงบประมาณ รายงานการประเมินรายรับและรายจ่ายที่ส าคัญของรัฐระยะปานกลาง 

รายชื่อภารกิจ แผนงานและตัวชี้วัดประสิทธิภาพของแผนงานต่าง ๆ การอภิปรายนี้เป็นการ 

เปิดโอกาสให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถแสดงความคิดเห็นต่อประเด็นทางการคลัง

ตลอดจนทางเลือกของรัฐบาลต่องบประมาณ 

6. การจัดท าเอกสารงบประมาณ ในเดือนกรกฎาคมถึงเดือนสิงหาคม เป็นการจัดท า

เอกสารงบประมาณต่าง ๆ ที่จะต้องส่งให้รัฐสภาพิจารณา โดยเฉพาะอย่างยิ่งร่างรัฐบัญญัติ

งบประมาณประจ าปี ค าอธิบายการจัดสรรงบประมาณและเอกสารด้านประสิทธิภาพประจ าปี  

ที่จะต้องผนวกไปกับร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีในท้ายที่สุดขั้นตอนของการจัดท างบประมาณ

จะสิ้นสุดลงด้วยการส่งร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีให้สภาแห่งรัฐพิจารณาตรวจสอบความถูกต้อง 

7. การให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติ งบประมาณประจ าปีโดยคณะรัฐมนตรี  
เมื่อสภาแห่งรัฐท าการพิจารณาเรียบร้อยแล้ว ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณจะถูกน าเสนอและถูกอนุมัติ
โดยคณะรัฐมนตรีในช่วงเดือนกันยายน ก่อนที่จะถูกยื่นเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรในล าดับถัดไป 

ส าหรับบทบาทของรั ฐมนตรี ว่ าการกระทรวง การคลั งที่ ส่ วนที่ เ กี่ ยวข้องกับ 
การโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น เมื่อมีการโอนงบประมาณเกิดขึ้นในระหว่างปีงบประมาณ รัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 12 ก าหนดให้การโอน
งบประมาณจะต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณ ไม่ว่าจะเป็นการโอนงบประมาณระหว่าง
หน่วยงานหรือการโอนงบประมาณภายในหน่วยงานก็ตาม โดยเนื้อหาของรัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณ 
(le décrets de transfert / le décrets de virement) มีลักษณะเป็นการยกเลิกงบประมาณ
จ านวนหนึ่งซึ่งใช้ส าหรับการก่อหนี้ผูกพันและการช าระหนี้ของภารกิจหรือแผนงานอย่างหนึ่ง  
และเป็นการมอบอ านาจให้สามารถใช้งบประมาณจ านวนที่ถูกยกเลิกนั้นไปใช้ส าหรับการก่อหนี้ผูกพัน
และการช าระหนี้ของภารกิจหรือแผนงานอ่ืน ๆ โดยรายละเอียดจะปรากฏอยู่ในรูปแบบของตาราง 
ทั้งนี้  ในมาตราสุดท้ายของรัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณจะมีการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเป็นผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติตามรัฐกฤษฎีกาฉบับนี้ และจะต้องมีการเผยแพร่ใน 
รัฐกิจจานุเบกษาด้วย ยิ่งไปกว่านั้น ก่อนการพิจารณาตรารัฐกฤษฎีกาการโอนงบประมาณ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะต้องจัดท ารายงานเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีใช้เป็นข้อมูลประกอบ 
ในการพิจารณาเพ่ือตรารัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณดังกล่าวด้วย ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่ารัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงการคลังเป็นผู้มีบทบาทในการโอนงบประมาณแผ่นดิน ทั้งก่อนการตรารัฐกฤษฎีกา 
โอนงบประมาณและภายหลังจากท่ีรัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณมีผลใช้บังคับแล้ว 

3.2.2.2  รัฐสภาของประเทศฝรั่งเศส 
รัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสเป็นระบบสภาคู่ (Le Parlement bicameral) ประกอบด้วย

สภาผู้แทนราษฎร (Assemblée Nationale) หรือสภาล่าง มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

และวุฒิสภา (Le Sénat) หรือสภาสูง ที่ได้รับการเลือกตั้งโดยทางอ้อมและเป็นตัวแทนขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงประชาชนฝรั่งเศสที่อาศัยอยู่ต่างประเทศ ซึ่งระบบรัฐสภาของประเทศ

ฝรั่งเศสภายใต้รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 เป็นไปตามหลักรัฐสภาแบบมีเหตุมีผลโดยให้ความส าคัญ 

แก่ฝ่ายบริหาร152 โดยเป็นการจ ากัดขอบเขตในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและเพ่ิมอ านาจให้

ฝ่ายบริหารโดยก าหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อ านาจนิติบัญญัติได้ แม้ว่ารัฐสภาจะเป็นเจ้าของ

อ านาจนิติบัญญัติก็ตาม กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้บัญญัติอ านาจของรัฐสภาในการตรารัฐบัญญัติ  

ได้เฉพาะเรื่องที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น โดยทั่วไปเป็นเรื่องเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ การจัดระเบียบ

การป้องกันชาติ การบริหารท้องถิ่น การศึกษา การภาษี ส่วนเรื่องอ่ืน ๆ นอกเหนือจากนั้นให้เป็น

อ านาจของฝ่ายบริหารในการที่จะออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารในเรื่องดังกล่าวได ้

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทและหน้าที่รับผิดชอบ

ในกระบวนการทางนิติบัญญัติ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ได้บัญญัติให้สภา

ผู้แทนราษฎรมีอ านาจในการพิจารณาออกกฎหมายและแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายรวมถึงท าหน้าที่  

ในการควบคุมฝ่ายบริหาร โดยสภาผู้แทนราษฎรสามารถตั้งกระทู้ถามเป็นลายลักษณ์อักษรหรือ 

โดยปากเปล่าต่อรัฐบาลตลอดจนสามารถบังคับให้รัฐบาลลาออกโดยการลงมติไม่ไว้วางใจได้ ในส่วน

ของวุฒิสภานั้น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ได้บัญญัติให้มีหน้าที่พิจารณาและ

ออกกฎหมายเช่นกัน อย่างไรก็ตาม ระบบการเมืองการปกครองของฝรั่งเศสเป็นระบบสภาคู่ที่ทั้งสอง

สภามีอ านาจไม่เท่ากันโดยสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจมากกว่าวุฒิสภา ซึ่งพิจารณาได้จากกรณีที่  

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีความเห็นไม่ตรงกันในกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายจนน าไปสู่

กระบวนการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมเพ่ือหาข้อยุติ หากปรากฏว่ายังหาข้อยุติร่วมกันไม่ได้ ในท้ายสุด

สภาผู้แทนราษฎรจะเป็นผู้ตัดสินชี้ขาดและมีอ านาจที่จะประกาศใช้ร่างกฎหมายนั้นได้153 ทั้งนี้ ในการ

                                           
152 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 64. 
153 จินตนา ด ารงค์เลิศ, การเมืองฝรั่งเศสสมัยสาธารณรัฐที่ 5 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า 51-52. 
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ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภาจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิ การของรัฐสภาเพ่ือพิจารณางานที่อยู่ใน 

ความรับผิดชอบโดยจะแต่งตั้งกรรมาธิการจากผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ ตามลักษณะงาน 

ในแต่ละสภาเพ่ือความสะดวกในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติแต่ละเรื่อง โดยสามารถแบ่งออกเป็น  

3 ประเภท ได้แก่ 1) คณะกรรมาธิการประจ า ท าหน้าที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านวาระแรก 

ที่รัฐสภาก าหนดให้ร่างรัฐบัญญัตินั้นเสนอโดยรัฐบาล ส่วนญัตติกฎหมายเสนอโดยสมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร 2) คณะกรรมาธิการพิเศษ ตั้งขึ้นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือท าการ 

ร่างกฎหมายที่ลักษณะเฉพาะเจาะจงและมีความพิเศษที่ส่งมาจากคณะกรรมาธิการประจ า หรือ 

ที่รัฐบาลก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการพิเศษในเรื่องนั้น ๆ และ 3) คณะกรรมาธิการสอบสวน ตั้งขึ้น

ตามความจ าเป็นเฉพาะเรื่องเพ่ือท าการสอบสวนหาข้อเท็จจริงในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง154 

ส าหรับบทบาทและอ านาจของรัฐสภาฝรั่งเศสในส่วนที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินนั้น 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 ก าหนดขอบเขตในการตรารัฐบัญญัติของ

รัฐสภา โดยก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ตรารัฐบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับฐานภาษี อัตราและวิธีการจัดเก็บภาษี

ทุกชนิด รวมถึงการออกใช้เงินตรา อีกทั้งยังก าหนดให้รัฐบัญญัติงบประมาณจะต้องแสดงทั้งรายรับ

และรายจ่ายของรัฐอีกด้วย ซึ่งเป็นการที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ใช้ระบบงบประมาณสองขา 

(Comprehensive Budget) เพ่ือให้งบประมาณแผ่นดินมีความครอบคลุมทั้งรายรับและรายจ่าย 

ของรัฐ และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 47 ยังบัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจ 

ในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลโดยการพิจารณาลงมติอนุมัติร่างรัฐบัญญัติว่าด้วย

งบประมาณตามหลักเกณฑ์และภายใต้เงื่อนไขที่รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญก าหนด เพราะฉะนั้น 

การพิจารณาอนุมัติงบประมาณจึงเป็นอ านาจของรัฐสภา โดยจะต้องเกิดขึ้นก่อนขั้นตอนการบริหาร

งบประมาณของฝ่ายบริหารเสมอ รวมไปถึงฝ่ายบริหารไม่สามารถท าการจัดเก็บภาษีหรือท าการ 

ใช้จ่ายงบประมาณโดยปราศจากการเห็นชอบในรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีจากรัฐสภาได้155 

ในส่วนการอนุมัติร่างรัฐบัญญัติงบประมาณของรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 39 วรรคสอง ก าหนดให้ในการเสนอร่างรัฐบัญญัติงบประมาณให้เสนอต่อ

สภาผู้แทนราษฎรเป็นล าดับแรก เมื่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาและอนุมัติร่างรัฐบัญญัตินั้นแล้ว 

จึงจะเสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาและอนุมัติในล าดับถัดไป ซึ่งมีความแตกต่างจากการเสนอร่าง 

                                           
154 พจนาลัย ไชยรังษี และสุรพล ราชภัณฑารักษ์, การเมืองในสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และ

ฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2541), หน้า 112. 
155 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 184. 
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รัฐบัญญัติธรรมดาเพ่ือให้รัฐสภาอนุมัติที่จะเริ่มต้นที่วุฒิสภาก่อนก็ได้156 โดย มาตรา 47 รัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ก าหนดกรอบระยะเวลารวมของการพิจารณาและอนุมัติร่าง 

รั ฐบัญญัติ งบประมาณของรั ฐสภาไว้  70 วัน  นับแต่ที่ ได้ เสนอร่ า งรั ฐบัญญัตินั้ นต่ อสภา  

โดยสภาผู้แทนราษฎรมีระยะเวลาในการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณส าหรับ

วาระแรก 40 วัน ส่วนกรอบระยะเวลาในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติงบประมาณวุฒิสภานั้น รัฐบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 40 วรรค 2 ก าหนดให้วุฒิสภา

ต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณส าหรับวาระแรกให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน

นับแต่ที่ได้ส่งร่างรัฐบัญญัตินั้นมายังวุฒิสภา ส าหรับขั้นตอนในการอนุมัติงบประมาณสามารถ 

แบ่งออกเป็น 4 ขั้นตอนส าคัญ โดยสรุปได้ดังต่อไปนี้157 

1. การพิจารณาร่างรัฐบัญญัติงบประมาณโดยคณะกรรมาธิการด้านการคลังของรัฐสภา 

รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 39 ก าหนดว่า  

ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณและเอกสารประกอบงบประมาณที่ได้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้ว  

ให้น าส่งคณะกรรมาธิการด้านการคลังโดยทันที โดยคณะกรรมาธิการจะท าหน้าที่ในการศึกษาและ

วิเคราะห์ภาพรวมของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณในบริบททางเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงบริบท

ภายในประเทศและระหว่างประเทศ รวมทั้งเสนอข้อจ ากัดของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณและ

ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายงบประมาณดังกล่าวด้วย เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณา 

แล้วเสร็จจะน าร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรโดยสภาผู้แทนราษฎร 

จะพิจารณาร่างรัฐบัญญัติของรัฐบาลเป็นหลัก 

2. การอภิปรายร่างรัฐบัญญัติงบประมาณและการลงมติ ในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ

งบประมาณจะต้องมีการอภิปรายทั่วไปก่อนโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นผู้รายงาน

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศและนโยบายทางงบประมาณซึ่งมีผลต่อการจัดท างบประมาณ 

จากนั้นจะเป็นการอภิปรายร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี 158 ซึ่งจะใช้เวลาประมาณ 2-3 วัน 

                                           
156 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กระบวนการงบประมาณแผ่นดินในประเทศฝรั่งเศส, หน้า 54.   
157 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 168-173. 
158 การอภิปรายร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีประกอบไปด้วย การอภิปรายเพ่ือก าหนด

ทิศทางงบประมาณ การอภิปรายรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณของปีงบประมาณที่ผ่านมา การอภิปราย
ว่าด้วยการจัดเก็บภาษีอากร การอภิปรายร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี และการอภิปรายร่างรัฐ
บัญญัติงบประมาณแก้ไขเพ่ิมเติม อ้างถึงใน เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 184-185. 
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หลังจากนั้นจะเข้าสู่กระบวนการลงมติเป็นรายมาตรา ทั้งนี้ รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ าด้วย 

รัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 42 ก าหนดว่าจะต้องพิจารณาและให้ความเห็นชอบ 

ส่วนแรกของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณที่ว่าด้วยรายรับและดุลยภาพของงบประมาณก่อน 

จึงจะสามารถอภิปรายในส่วนที่สองท่ีว่าด้วยรายจ่ายต่อไปได้ 

3. การให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณโดยมีเนื้อความอย่างเดียวกัน 

ของทั้งสองสภา ในกรณีที่ทั้งสองสภามีความเห็นไม่ตรงกัน จะต้องมีการส่งร่างรัฐบัญญัติที่มีการแก้ไข

โดยวุฒิสภากลับไปยังสภาผู้แทนราษฎรใหม่เพ่ือให้ความเห็นชอบและส่งกลับมายังวุฒิสภา 

เพ่ือพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง หากไม่มีการแก้ไขก็สามารถเสนอให้ประธานาธิบดีลงนามเพ่ือประกาศใช้

เป็นกฎหมายได้ แต่หากกรณียังไม่เป็นที่ยุติอีก นายกรัฐมนตรีอาจขอให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการร่วม 

(Une commission mixte paritaire) ประกอบไปด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 7 คน และสมาชิก

วุฒิสภา 7 คน ในการพิจารณาหาข้อสรุปต่อความเห็นต่างในร่างรัฐบัญญัติงบประมาณดังกล่าว 

จากนั้นจึงจัดท าร่างรัฐบัญญัติขึ้นเพ่ือให้รัฐบาลเสนอร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภาเพ่ือพิจารณาต่อไป 

4. การประกาศใช้บังคับรัฐบัญญัติงบประมาณ เมื่อร่างรัฐบัญญัติงบประมาณได้ผ่านการ

อนุมัติจากรัฐสภาแล้ว ประธานาธิบดีจะท าการลงนามในร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวเพ่ือประกาศใช้ใน 

รัฐกิจจานุเบกษา ทั้งนี้ รัฐบาลจะตรารัฐกฤษฎีกาเพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามรัฐบัญญัติงบประมาณต่อไป 

ส าหรับบทบาทของรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณ 

อาจกล่าวได้ว่า รัฐสภาฝรั่งเศสอาจไม่ได้มีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบงบประมาณเท่ากับ 

สภาคองเกรสของประเทศสหรัฐอเมริกาที่สามารถก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการโอน

งบประมาณไว้ในกฎหมายที่ให้อ านาจโอนงบประมาณได้ เนื่องมาจากอ านาจในการพิจารณา 

ร่างกฎหมายของรัฐสภาประเทศฝรั่งเศสมีจ ากัด โดยรัฐสภาจะสามารถตรารัฐบัญญัติได้เฉพาะเรื่องที่

รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐสภาเท่านั้น159 ส่วนเรื่องท่ีไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจของรัฐบัญญัติ

ให้ถือว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจของการออกกฎหมายของฝ่ายบริหารที่เรียกว่า “กฤษฎีกา” 

(décrets)160 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ  

ค.ศ. 2001 จะก าหนดให้การโอนงบประมาณให้ตราเป็นรัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณ รัฐบัญญัติ  

ฉบับดังกล่าวยังก าหนดเงื่อนไขให้ฝ่ายบริหารต้องด าเนินการแจ้งต่อสภาผู้แทนราษฎรและ

                                           
159 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 
160 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 37 
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คณะกรรมาธิการด้านการคลังของวุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องเพ่ือทราบ

ภายหลังจากที่รัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณมีผลใช้บังคับ161 ทั้งนี้ รัฐสภาอาจมีส่วนร่วมในการควบคุม

ตรวจสอบการโอนงบประมาณได้ในขั้นตอนของการพิจารณาอนุมัติรัฐปิดปีงบประมาณผ่านทาง

รายการประสิทธิภาพการด าเนินงานประจ าปีที่จะแสดงให้เห็นถึงรายละเอียดของการใช้จ่าย

งบประมาณในแต่ละแผนงาน โดยมุ่งเน้นการใช้จ่ายที่มีลักษณะเบี่ยงเบนไปจากประมาณการตาม 

รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีส าหรับปีงบประมาณที่ก าลังพิจารณา รวมไปถึงการเปรียบเทียบกับ

ยอดสุทธิของงบประมาณที่ได้รวบรวมไว้ในรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณของปีงบประมาณที่ผ่านมา

ด้วย162 ซึ่งข้อมูลดังกล่าวอาจส่งผลต่อการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณส าหรับปีงบประมาณถัดไป 

 

3.3  หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดิน 
 การโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการบริหารงบประมาณแผ่นดินและ
เป็นกระบวนการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อฝ่ายบริหาร ในอันที่จะท าให้การใช้จ่ายงบประมาณ
แผ่นดินของฝ่ายบริหารเกิดความคล่องตัวและมีความสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม 
การโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นการเปลี่ยนแปลงรายการหรือวงเงินงบประมาณในกฎหมาย
งบประมาณท่ีได้รับการอนุมัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ดังนั้น การโอนงบประมาณแผ่นดินจึงต้องด าเนินการ
ด้วยความรอบคอบเพ่ือไม่ให้กระทบกระเทือนต่อสถานะทางการเงินการคลังของรัฐ ด้วยเหตุนี้ ใน
หลายประเทศจึงได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณเอาไว้ในกฎหมายงบประมาณ ซึ่งใน
หัวข้อนี้จะเป็นการศึกษาถึงหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาและของ
ประเทศฝรั่งเศส เพ่ือเป็นแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศ
ไทยให้มีความเหมาะสมและมีข้อจ ากัดท่ีเคร่งครัดมากยิ่งขึ้น 
 

3.3.1 หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
โดยทั่วไปแล้ว กฎหมายที่ก าหนดรายจ่ายสาธารณะของประเทศสหรัฐอเมริกามีอยู่  

2 ประเภท ได้แก่ กฎหมายงบประมาณรายจ่ายที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดิน (Appropriation 

Legislation) และกฎหมายสารบัญญัติ อ่ืน ๆ ที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดิน (Substantive 

Legislation) กฎหมายงบประมาณรายจ่ายที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดิน คือ กฎหมายที่อนุญาต

                                           
161 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 12-III 
162 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 54 
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ให้หน่วยงานของรัฐท าการก่อหนี้ผูกพัน (Obligation) เช่น การท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง และอนุญาตให้

มีการช าระหนี้ผูกพันดังกล่าวโดยการจ่ายเงินได้ (Outlays) เป็นต้น โดยเป็นกฎหมายที่เป็นผลมาจาก

การเสนองบประมาณของฝ่ายบริหารที่เสนอโดยประธานาธิบดีและต้องผ่านกระบวนการอนุมัติ

งบประมาณโดยสภาคองเกรส รายจ่ายที่แสดงในกฎหมายงบประมาณรายจ่ายนั้นเป็นรายจ่ายทั่วไป 

(Discretionary Spending) ซึ่งไม่ใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันจึงอาจมีการเปลี่ยนแปลงได้ในแต่ละ

ปีงบประมาณ ส่วนกฎหมายสารบัญญัติอ่ืน ๆ ที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินเป็นกฎหมายที่ท าให้

เกิดการจ่ายเงินแผ่นดินตามมา เนื่องจากเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานในการด าเนินการก่อหนี้

ผูกพันหรือการจ่ายเงินเพื่อให้สามารถด าเนินงานตามแผนงานที่หน่วยงานรับผิดชอบได้ เช่น กฎหมาย

ที่รับรองสิทธิในหลักประกันสุขภาพส าหรับผู้ด้อยโอกาสเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่รัฐในการด าเนิน

โครงการประกันสุขภาพแก่ผู้ด้อยโอกาสในสังคม ซึ่งจะท าให้เกิดการจ่ายเงินจากคลังเพ่ืออุดหนุน 

ค่ารักษาพยาบาลแก่ผู้ที่ได้รับสิทธิช่วยเหลือ เป็นต้น กฎหมายสารบัญญัติอ่ืน ๆ เหล่านี้ไม่ใช่กฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี รายจ่ายที่แสดงในกฎหมายประเภทนี้ เรียกว่า รายจ่ายตามข้อผูกพัน 

(Mandatory Spending) ซึ่งเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายก าหนดให้ต้องจ่าย163 

เมื่อรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว องค์กร
ฝ่ายบริหารโดยประธานาธิบดี ส านักงบประมาณ และหน่วยงานของระดับสหพันธรัฐมีหน้าที่ในการ
บริหารหรือใช้จ่ายงบประมาณ โดยการจัดเก็บรายได้ การก่อหนี้ผูกพัน และการจ่ายเงินตามที่
กฎหมายงบประมาณก าหนดไว้164 แม้ว่าโดยหลักแล้ว การใช้จ่ายเงินแผ่นดินจะต้องเป็นไปตามที่
กฎหมายงบประมาณก าหนด กล่าวคือ ต้องใช้ตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย อย่างไรก็ตาม 
ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลงงบประมาณในระหว่างขั้นตอนการบริหารงบประมาณ
อันเนื่องมาจากสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป หรือมีเหตุการณ์ที่ไม่คาดหมายเกิดขึ้น รั ฐบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและกฎหมายฉบับอื่น ๆ ที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดิน มีการก าหนด
รายละเอียดในการที่หน่วยงานของสหพันธรัฐจะใช้จ่ายเงินงบประมาณในระดับที่แตกต่างกัน แม้ว่า
วัตถุประสงค์ของการจัดสรรงบประมาณจะถูกระบุไว้อย่างละเอียด แต่หน่วยงานก็มีความยืดหยุ่น 
ในการตัดสินใจในการใช้จ่ายเงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรรภายในปีงบประมาณนั้น  โดยหน่วยงาน
ระดับสหพันธรัฐสามารถที่จะเปลี่ยนแปลงงบประมาณได้ภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนดซึ่งการ

                                           
163 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 49-51. 
164 เรื่องเดียวกัน, หน้า 62. 
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เปลี่ยนแปลงงบประมาณสามารถกระท าได้ใน 2 กรณี คือ การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณ
และการโอนงบประมาณข้ามแผนงาน165 

3.3.1.1 การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณ 
การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณ (Transfers) เป็นการโอนงบประมาณจาก

บัญชีงบประมาณของหน่วยงานหนึ่งไปยังบัญชีงบประมาณ166 (Appropriation Account) ของอีก

หน่วยงานหนึ่งหรือหลายหน่วยงานหรือภายในหน่วยงานเดียวกัน โดยหน่วยงานนั้นอาจเป็นหน่วยงาน

ในระดับกระทรวงหรือหน่วยงานในระดับกรม ยกตัวอย่างเช่น ในปีงบประมาณ ค.ศ. 2013 กระทรวง

ยุติธรรมมีบัญชีงบประมาณภายในกระทรวงมากกว่า 30 บัญชี เช่น บัญชีงบประมาณส าหรับ

หน่วยงานสอบสวนของรัฐบาลกลาง (Federal Bureau of Investigation: FBI) ส าหรับค่าตอบแทน

ประเภทเงินเดือนและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ บัญชีงบประมาณของส านักงานด้านเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ บุหรี่ 

อาวุธปืนและวัตถุระเบิด (Bureau of Alcohol, Tobacco, Firearms and Explosives: ATF) 

ส าหรับค่าตอบแทนประเภทเงินเดือนและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ เช่นกัน หากงบประมาณที่เคยตั้งไว้ส าหรับ

ค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายของ FBI ถูกเปลี่ยนและน าไปใช้เพ่ือจ่ายเป็นค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ 

ของ ATF กรณีเช่นนี้ถือว่าเป็นการโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณจากหน่วยงานหนึ่งมายังอีก

หน่วยงานหนึ่ง167 นอกจากนี้ การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณยังแบ่งได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ 

กรณีแรก การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณประเภทค่าใช้จ่าย (Expenditure transfers) 

เป็นกรณีที่หน่วยงานหนึ่งมีการซื้อสินค้าหรือบริการจากอีกหน่วยงานหนึ่งซึ่งอาจเกิดจากการจัดซื้ อ 

                                           
165 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 1. 
166 บัญชีงบประมาณ (Appropriation Account) หมายถึง บัญชีของหน่วยงานที่รวมเงิน

งบประมาณที่ได้รับจัดสรรตามรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่ละบัญชีงบประมาณจะ
แสดงให้เห็นถึงจ านวนเงินที่อนุญาตให้หน่วยงานก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงินได้ส าหรับแผนงาน โครงการ 
และกิจกรรมที่เกี่ยวข้อง โปรดดู U.S. Government Accountability Office, A Glossary of 
Terms Used in the Federal Budget Process, GAO-05-734SP, September 2005,  
pp. 2-3., อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 68. 

167 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 
Appropriations, p. 1., อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, 
หน้า 68.  
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จัดจ้างระหว่างหน่วยงานของรัฐ กรณีที่สอง การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณกรณีทั่วไป 

(Non-Expenditure transfers) เป็นการโอนงบประมาณจากบัญชีงบประมาณหนึ่งไปยังบัญชี

งบประมาณอ่ืนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือไปเพ่ิมงบประมาณให้กับหน่วยงานนั้นไว้ใช้ด าเนินกิจกรรม 

ต่าง ๆ168 อย่างไรก็ตาม การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณนั้น ประมวลกฎหมาย 

แห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 ได้ก าหนดข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณไว้ใน มาตรา 1532 ดังนี้ 

ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1532 ก าหนดว่า “จ านวนเงิน

งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรตามกฎหมายจะถูกถอนออกจากบัญชีงบประมาณหนึ่งและไปเพ่ิม

งบประมาณในบัญชีงบประมาณของหน่วยงานอ่ืนจะสามารถกระท าได้เฉพาะเมื่อมีกฎหมายอนุญาตให้

สามารถด าเนินการได้เท่านั้น” 

เพราะฉะนั้น หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน หน่วยงานต่าง ๆ จะไม่สามารถ

โอนงบประมาณจากบัญชีงบประมาณหนึ่งไปตั้งจ่ายส าหรับแผนงานหรือกิจกรรมที่ได้รับการสนับสนุน

งบประมาณจากอีกบัญชีงบประมาณหนึ่งได้ หรือในกรณีที่บัญชีงบประมาณหนึ่งมีงบประมาณ

ส่วนเกินคงเหลืออยู่ หน่วยงานก็ไม่สามารถโอนงบประมาณส่วนเกินนั้นจากบัญชีงบประมาณหนึ่ง  

ไปชดเชยให้กับอีกบัญชีงบประมาณหนึ่งที่อาจเกิดความบกพร่องในการบริหารจัดการได้ หรือกรณีที่

การเปลี่ยนงบประมาณจากแผนงานที่มีความส าคัญน้อยกว่าไปเพ่ิมให้กับแผนงานที่มีความส าคัญ

มากกว่าโดยได้รับการสนับสนุนงบประมาณคนละบัญชีงบประมาณ169 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่ให้อ านาจในการโอนงบประมาณข้ามบัญชีอาจเป็นบทบัญญัติ  

ที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (Appropriation Acts) หรือรัฐบัญญัติ 

ที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินอ่ืน ๆ (Authorizing Statutes) ซึ่งสามารถพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

1) การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณท่ีก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี (Transfer Authority in Annual Appropriations Acts)  

ในกรณีนี้ รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีอาจก าหนดเงื่อนไขบางประการ 
ที่เป็นการจ ากัดอ านาจการใช้ดุลยพินิจของหน่วยงานในการโอนงบประมาณจากบัญชีงบประมาณหนึ่ง
ไปยังบัญชีงบประมาณอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดข้อจ ากัดด้านจ านวนเงิ นอย่างสูงในการโอน

                                           
168 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 69. 
169 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 3.  
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งบประมาณ การก าหนดความมุ่งหมายในการโอนงบประมาณเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ระบุไว้
เป็นการเฉพาะ หรือการก าหนดเงื่อนไขให้หน่วยงานจะต้องรายงานการโอนงบประมาณต่อ 
สภาคองเกรสก่อนการด าเนินการหรือภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ภายหลังการด าเนินการ170  
โดยรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะก าหนดการโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณ 
ใน 2 ลักษณะ ดังนี้ 

(1) การโอนงบประมาณระหว่างกระทรวงหรือระหว่างหน่วยงานระดับกรม 
(Department-Wide and Agency-Wide Transfer Authority) 

การโอนงบประมาณกรณีนี้มักจะมีการบัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีในบทบัญญัติทั่วไป (General Provision) โดยปกติแล้วจะมีการก าหนดข้อจ ากัด 
บางประการไว้ด้วย โดยการก าหนดจ านวนเงินอย่างสูงที่สามารถโอนได้ระหว่างบัญชีงบประมาณ
ภายในปีงบประมาณนั้น หรือการก าหนดจ านวนเงินอย่างสูงที่บัญชีงบประมาณหนึ่ง ๆ สามารถ 
รับโอนงบประมาณเข้ามาเพ่ิมเติมได้เอาไว้171 เช่น ในปีงบประมาณ 2018 การโอนงบประมาณ
ระหว่างบัญชีงบประมาณของกระทรวงยุติธรรมจะต้องไม่เกินร้อยละ 5 ของงบประมาณรายจ่าย 
ที่ได้รับการจัดสรรในปีงบประมาณปัจจุบัน และบัญชีงบประมาณท่ีรับโอนงบประมาณจะต้องมีจ านวน
เงินงบประมาณเพ่ิมขึ้นไม่เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณแต่เดิมที่ได้รับการจัดสรร เป็นต้น172  
จะเห็นว่า อัตราร้อยละห้าเป็นเพดานรวมหรือวงเงินรวมที่จะมีการโอนงบประมาณข้ามบัญชี
งบประมาณต่อปีงบประมาณหนึ่ง ส่วนอัตราร้อยละสิบนั้นเป็นจ านวนเงินอย่างสูงที่บัญชีงบประมาณ 
ที่ได้รับโอนแต่ละบัญชีจะมีงบประมาณเพ่ิมข้ึนจากที่มีอยู่เดิมไม่เกินร้อยละสิบ173 

(2) การโอนงบประมาณระหว่างบัญชีงบประมาณเฉพาะที่กฎหมายระบุ ไว้ 
เป็นการเฉพาะ (Account-Specific Transfer Authority)  

เป็นกรณีที่เนื้อหาของรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีย่อหน้าต่าง ๆ
ก าหนดจ านวนเงินที่หน่วยงานสามารถโอนงบประมาณระหว่างบัญชีงบประมาณส าหรับบัญชี  

                                           
170 Congressional Research Service, The Executive Budget Process: An 

Overview, Report R42633, July 27, 2012, p. 8. 
171 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 3.  
172 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการพาณิชย์ การยุติธรรม วิทยาศาสตร์ และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 2 กระทรวงยุติธรรม ส่วนที่ว่าด้วยบทบัญญัติทั่วไป มาตรา 
205 

173 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 71. 
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ที่กฎหมายระบุไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงได้ภายใต้จ านวนเงินอย่างสูงที่กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการ
โอนงบประมาณ 174 เช่น ในปีงบประมาณ 2018 รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรได้รับมอบอ านาจให้สามารถโอนงบประมาณได้สูงถึง 50,000,000 
ดอลลาร์เข้าสู่บัญชีงบประมาณส าหรับการจัดการไฟป่า หากการโอนงบประมาณนั้นจะช่วยอ านวย
ความสะดวกในแผนงานและโครงการที่ เกี่ยวกับการจัดการไฟป่าได้ เป็นต้น 175 นอกจากนี้  
ในบางกรณีการโอนงบประมาณยังถูกจ ากัดประเภทของบัญชีงบประมาณที่สามารถโอนและรับโอน
งบประมาณได้ หรือการก าหนดวัตถุประสงค์ของการใช้งบประมาณที่รับโอนไว้เป็นการเฉพาะ 
เจาะจง ยกตัวอย่าง เช่น ในปีงบประมาณ 2018 ผู้อ านวยการสถาบันสุขภาพแห่งชาติได้รับอนุญาต 
ให้สามารถโอนงบประมาณจากบัญชีประมาณของสถาบันสุขภาพแห่งชาติที่จัดสรรไว้ส าหรับการวิจัย
เกี่ยวกับการเสพติดสารโอปิออยด์, สารโอปิออยด์ทางเลือก, การบรรเทาอาการเจ็บปวด และการ
บ าบัดอาการติดยา ไปยังบัญชีงบประมาณของสถาบันหรือศูนย์สุขภาพอ่ืน ๆ เพ่ือการใช้จ่าย
งบประมาณส าหรับวัตถุประสงค์อย่างเดียวกันตามที่กล่าวมาข้างต้น เป็นต้น176 

2) การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณที่อาศัยอ านาจตามรัฐบัญญัติอนุญาต
ให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินอ่ืน ๆ (Transfer Authority in Authorizing Statutes)  

การโอนงบประมาณลักษณะนี้ กฎหมายเปิดช่องให้ด าเนินการได้อย่างกว้างขวาง 

โดยมีข้อจ ากัดที่ไม่เคร่งครัดเท่ากับหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณตามรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปี โดยปกติแล้วมักจะเป็นการก าหนดให้สามารถโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณได้

ภายใต้สถานการณ์บางสถานการณ์บางอย่าง ซึ่งข้อจ ากัดต่าง ๆ  จะถูกก าหนดโดยรัฐบัญญัติ 

ที่จะออกมาตามภายหลัง177 ซึ่งสามารถพิจารณาลักษณะของการโอนงบประมาณได้ดังต่อไปนี้ 

                                           
174 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 4.  
175 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านกิจการภายใน สิ่งแวดล้อม และหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 1 กระทรวงมหาดไทย ส่วนที่ว่าด้วย แผนงานต่าง ๆ ของกระทรวง 
แผนงานการบริหารจัดการไฟป่า 

176 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านแรงงาน การศึกษาและการสาธารณสุข และ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 2 กระทรวงสาธารณสุข ส่วนที่ว่าด้วยบทบัญญัติทั่วไป 
มาตรา 228 

177 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 
Appropriations, p. 4.  
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(1) การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณส าหรับการจัดการองค์กร 
ของรัฐบาล (Transfer Authority for Government Reorganization)  

หน่วยงานฝ่ายบริหารจะสามารถโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณได้ 
ก็ต่อเมื่อเป็นการด าเนินการเพ่ือบรรลุเป้าหมายของภารกิจหรือกิจกรรมที่อยู่ในความรับผิดชอบ 
ของหน่วยงานนั้นและภารกิจหรือกิจกรรมดังกล่าวได้ถูกโอนไปยังหน่วยงานอ่ืน เงื่อนไขดังกล่าวนี้  
มักเป็นกรณีที่ภารกิจที่ได้รับมอบหมายของหน่วยงานหนึ่งกลายเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานอ่ืน
ตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไป178 โดยประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1531 (ก) 
ก าหนดว่า ยอดของการจัดสรรงบประมาณส าหรับภารกิจหรือกิจกรรมที่ได้รับมอบหมายตามกฎหมาย
ภายในหน่วยงานฝ่ายบริหารแห่งหนึ่ง หรือการโอนภารกิจหรือกิจกรรมจากหน่วยงานหนึ่งไปยัง
หน่วยงานอ่ืนจะต้องด าเนินการเท่าที่จ าเป็น โดยก าหนดให้หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายตามกฎหมาย
เป็นผู้รับโอนงบประมาณ และจะต้องใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของภารกิจ 
ตามท่ีได้จัดสรรงบประมาณเอาไว้ตั้งแต่แรก  

อย่างไรก็ตาม ในการถ่ายโอนภารกิจระหว่างหน่วยงาน กฎหมายจะก าหนดให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องท าข้อตกลง (Transfer Agreement) ก่อนที่จะด าเนินการโอนภารกิจ
หรือโอนงบประมาณ โดยข้อตกลงดังกล่าวจะประกอบไปด้วยรายละเอียดเกี่ยวกับภารกิจ บุคลากร 
งบประมาณ และทรัพย์สินอ่ืน ๆ ที่จะถูกถ่ายโอน รวมถึงระยะเวลาโดยประมาณส าหรับ 
การด าเนินการดังกล่าวจนแล้วเสร็จด้วย ทั้งนี้ หากเป็นกรณีของการปรับโครงสร้างขององค์กรของรัฐ 
อ านาจในการถ่ายโอนภารกิจหรือกิจกรรมดังกล่าวอาจก าหนดขึ้นเป็นการชั่วคราวหรือก าหนดเป็น  
ช่วงระยะเวลาตามความเหมาะสม179 

(2) การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณส าหรับการประสานความร่วมมือกัน
ระหว่างหน่วยงานและภายในหน่วยงาน (Transfer Authority for Inter-and Intra-agency 
Coordination of Activities and Functions) 

เป็นกรณีที่ เมื่อหลายหน่วยงานต้องรับผิดชอบในการด าเนินการเพ่ือให้ 
เกิดบรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของบางนโยบายที่มีระยะเวลายาวนาน ท าให้มีความจ าเป็น 
ในการระดมงบประมาณส าหรับอ านวยความสะดวกในบางกิจกรรมที่ต้องอาศัยความร่วมมือระหว่าง
หน่วยงาน180 เช่น รัฐบัญญัติจัดตั้งหน่วยข่าวกรองกลาง ค.ศ.1949 อนุญาตให้หน่วยข่าวกรองกลาง 
(Central Intelligence Agency: CIA) สามารถโอนงบประมาณหรือรับโอนงบประมาณจาก

                                           
178 ibid., p. 4-5.  
179 ibid., p. 5.  
180 ibid.  
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หน่วยงานใด ๆ ของรัฐบาลกลางได้ หากการโอนงบประมาณดังกล่าวจะช่วยส่งเสริมประสิทธิภาพใน
การด าเนินการของ CIA ในบางภารกิจ เช่น การพัฒนาศักยภาพของบุคลากรในหน่วยงาน เป็นต้น181 

3.3.1.2 การโอนงบประมาณข้ามแผนงาน 
การโอนงบประมาณข้ามแผนงาน (Reprogramming) เป็นการเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

ภายในบัญชีงบประมาณเพ่ือน างบประมาณไปใช้ส าหรับวัตถุประสงค์บางอย่างนอกเหนือจาก

วัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดไว้ในขั้นตอนของการจัดสรรงบประมาณ โดยเป็นการเปลี่ยนแปลง

วัตถุประสงค์ของงบประมาณ หรือการเปลี่ยนแปลงงบประมาณส าหรับแผนงานหนึ่งไปยังแผนงาน 

อ่ืน ๆ182 เช่น กระทรวงยุติธรรมมีบัญชีงบประมาณของส านักงานอัยการของประเทศสหรัฐอเมริกา 

(U.S. Attorneys) ส าหรับเป็นค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ (Salaries and Expenses)  

บัญชีดังกล่าวจัดสรรไปยังแผนงานต่าง ๆ ของส านักอัยการ เช่น การด าเนินคดีอาญา การด าเนิน 

คดีแพ่ง การสนับสนุนการศึกษาต่อของพนักงานอัยการ เป็นต้น การโอนงบประมาณข้ามแผนงาน 

จะเกิดข้ึนในกรณีมีการโอนงบประมาณที่จัดสรรไว้ส าหรับการด าเนินคดีอาญาเพ่ือน าไปใช้จ่ายส าหรับ

การด าเนินคดีแพ่งหรือการสนับสนุนการศึกษาต่อของพนักงานอัยการ ซึ่งเป็นการโอนงบประมาณ 

จากกิจกรรมหนึ่งมายังกิจกรรมอ่ืนภายใต้บัญชีงบประมาณเดียวกัน นั่นคือ ภายใต้บัญชีงบประมาณ

ของส านักงานอัยการของประเทศสหรัฐอเมริกา ส าหรับเป็นค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายอื่น ๆ นั่นเอง183 

โดยหลักแล้ว การโอนงบประมาณข้ามแผนงานนั้นเป็นอ านาจโดยนัยของหน่วยงาน

ระดับสหพันธรัฐในการบริหารงบประมาณของตนเอง การโอนงบประมาณข้ามแผนงานจึงเป็นอ านาจ

ที่หน่วยงานสามารถกระท าได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายจ ากัดอ านาจในการโอนงบประมาณข้ามแผนงานไว้ 

โดยสภาคองเกรสอาจก าหนดบทบัญญัติห้ามไม่ให้มีการโอนงบประมาณข้ามแผนงานไว้ในรัฐบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ที่บัญญัติจ ากัดอ านาจในการโอนงบประมาณ 

                                           
181 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 5., อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, 
หน้า 72.   

182 U.S. Government Accountability Office, A Glossary of Terms Used in the 
Federal Budget Process, GAO-05-734SP, September 2005, p. 85. 

183 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 
Appropriations, pp. 1-2., อ้างถึงใน สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ
, หน้า 72.   
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ข้ามแผนงานเอาไว้184 นอกจากนี้ สภาคองเกรสอาจก าหนดให้หน่วยงานท าการแจ้งการโอน

งบประมาณข้ามแผนงานต่อคณะกรรมาธิการภายในกรอบระยะเวลาที่ก าหนด ซึ่งอาจเป็นได้ทั้งการ

แจ้งต่อสภาคองเกรสก่อนการด าเนินการหรือหลังจากการด าเนินการโอนงบประมาณข้ามแผนงานแล้วก็ได้185 

อย่างไรก็ตาม การโอนงบประมาณข้ามแผนงานอาจมีผลท าให้เป็นการเปลี่ยนแปลงเงิน

ประจ างวด (Apportionments) ที่ได้รับการอนุมัติของหน่วยงาน ด้วยเหตุนี้ ระเบียบส านัก

งบประมาณ A-11 จึงก าหนดให้ หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารได้รับอนุญาตให้สามารถเปลี่ยนแปลงเงิน

ประจ างวดได้ไม่เกินจ านวน 400,000 ดอลลาร์ หรือไม่เกิน 2% ของงบประมาณที่ได้รับทั้งหมด  

โดยขึ้นอยู่กับว่ากรณีใดจะมีจ านวนน้อยกว่ากันและหน่วยงานสามารถด าเนินการได้เองโดยไม่ต้องขอ

อนุมัติจากส านักงบประมาณ ทัง้นี้ ในบางกรณีหน่วยงานอาจมีขั้นตอนเพ่ิมเติมในการโอนงบประมาณ

ข้ามแผนงานของกองทุนบางประเภท เช่น หน่วยงานของรัฐต้องยื่นค าขอต่อส านักงานนโยบายการ

ควบคุมยาเสพติดแห่งชาติก่อนที่จะมีการโอนงบประมาณข้ามแผนงานที่เกี่ยวข้องกับยาเสพติด186 

นอกจากนี้ สภาคองเกรสอาจระบุถ้อยค าที่เป็นเงื่อนไขในการโอนงบประมาณรายจ่าย

ข้ามแผนงานเอาไว้ในแถลงการณ์ที่เป็นค าชี้แจงของการประชุมคณะกรรมาธิการที่ออกมาพร้อมกับ 

รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ข้อจ ากัดและกระบวนการนี้ถูกเรียกว่า แนวปฏิบัติที่ไม่มีผลบังคับตาม

กฎหมาย (nonstatutory understandings) ที่ถูกพัฒนาขึ้นจากการประชุมหารือกับเจ้าหน้าที่ของ

หน่วยงานที่เข้าร่วม แม้ว่าแนวปฏิบัติที่ก าหนดขึ้นมานี้จะไม่มีผลบังคับทางกฎหมายที่หน่วยงาน

จะต้องปฏิบัติตาม แต่จะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายและขั้นตอนในการบริหารงบประมาณ

ภายในหน่วยงาน และในบางครั้งแนวปฏิบัติที่ไม่มีผลบังคับตามกฎหมายเหล่านี้ได้ถูกอ้างถึงใน 

รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายด้วย เช่น รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการพลังงานและ 

การพัฒนาแหล่งน้ า และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2012 มาตรา 301 (ค) ได้รวบรวมตารางการ

จัดสรรงบประมาณตามแถลงการณ์ร่วมที่ออกมาพร้อมกับรัฐบัญญัติฉบับดังกล่าว โดยเป็นการระบุ

จ านวนเงินและวัตถุประสงค์ที่ควรใช้จ่ายภายในบัญชีงบประมาณของกระทรวงพลังงานเอาไว้ เป็นต้น187 

                                           
184 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 73. 
185 Congressional Research Service, The Executive Budget Process, p. 9.  
186 Ibid. 
187 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 8.   
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3.3.1.3 การควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณ 
การควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น โดยปกติแล้ว  

รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะมีการก าหนดเงื่อนไขที่เป็นการจ ากัดการโอนงบประมาณ

เอาไว้ซึ่งจะมีผลกับการโอนงบประมาณทั้งสองลักษณะโดยไม่ค านึงว่าระหว่างบัญชีงบประมาณ

เหล่านั้นจะมีข้อก าหนดหรือลักษณะที่แตกต่างกันระหว่างบัญชีงบประมาณที่โอนไปและบัญชี

งบประมาณที่รับโอนหรือไม่อย่างไร ส าหรับข้อจ ากัดทั่วไปในการโอนงบประมาณนั้นจะปรากฎอยู่ใน

ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1532 ที่ก าหนดว่า “จ านวนเงินงบประมาณ 

ที่ได้รับการจัดสรรตามกฎหมายจะถูกถอนออกจากบัญชีงบประมาณหนึ่งและไปเพ่ิมงบประมาณ 

ในบัญชีงบประมาณของหน่วยงานอ่ืนจะสามารถกระท าได้เฉพาะเมื่อมีกฎหมายอนุญาตให้สามารถ

ด าเนินการได้เท่านั้น” บทบัญญัติดังกล่าวส่งผลให้เมื่อหน่วยงานจะด าเนินการก่อหนี้ผูกพันหรือ 

จะใช้จ่ายเงินงบประมาณ จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ 3 ประการ ได้แก่ 1) การก่อหนี้ผูกพันหรือ 

การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินจะต้องอยู่ภายในวงเงินที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณตามกฎหมาย  

2) งบประมาณแผ่นดินจะต้องใช้ตามวัตถุประสงค์ตามที่รับการจัดสรรไว้เท่านั้น  และ 3) งบประมาณ

แผ่นดินจะถูกใช้ส าหรับการก่อหนี้ผูกพันระหว่างปีงบประมาณหรือภายในระยะเวลาตามที่ก าหนดไว้

เท่านั้น188 นอกจากนี้ กฎหมายที่ให้อ านาจในการโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณและการโอน

งบประมาณข้ามแผนงานเองยังก าหนดเงื่อนไขในการโอนงบประมาณไว้ใน 3 ลักษณะ ซึ่งสามารถ

พิจารณาได้ ดังต่อไปนี้ 

1) การก าหนดจ านวนเงินงบประมาณที่สามารถโอนได้ (Amount) 
เป็นกรณีที่กฎหมายอาจก าหนดให้การโอนงบประมาณจะต้องไม่เกินวงเงิน 

ที่กฎหมายก าหนด (not-to-exceed limitation) เช่น ในปีงบประมาณ 2018 หัวหน้าหน่วยงาน
คุ้มครองสิ่งแวดล้อมได้รับอ านาจในการโอนงบประมาณที่จัดสรรไว้ส าหรับการฟ้ืนฟูทะเลสาบ 
ขนาดใหญ่จ านวนไม่เกิน 300,000,000 ดอลลาร์ ไปยังหัวหน้าหน่วยงานอ่ืน ภายใต้แผนงานด้านการ
บริหารจัดการสิ่งแวดล้อมเพ่ือด าเนินกิจกรรมที่เป็นการสนับสนุนการฟ้ืนฟูทะเลสาบขนาดใหญ่และ
โครงการพัฒนาคุณภาพน้ าในทะเลสาบ เป็นต้น189 หรือกฎหมายอาจก าหนดวงเงินงบประมาณ 

                                           
188 ibid., pp. 8-9.   
189 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านกิจการภายใน สิ่งแวดล้อม และหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 2 หน่วยงานคุ้มครองสิ่งแวดล้อม ส่วนที่ว่าด้วย บทบัญญัติด้านการ
บริหารของหน่วยงานคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 



89 

ที่สามารถโอนได้เป็นอัตราร้อยละ (percentage) ของวงเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร  
เช่น วงเงินงบประมาณที่สามารถโอนระหว่างบัญชีงบประมาณของกระทรวงพาณิชย์ก าหนดให้ 
ต้องไม่เกินร้อยละ 5 ของงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร และในการโอนแต่ละครั้งจะต้องไม่เป็นการ
เพ่ิมงบประมาณในบัญชีงบประมาณที่โอนไปเกินกว่าร้อยละ 10 ของงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร 
อยู่เดิม เป็นต้น190 นอกจากนี้ กฎหมายยังอาจก าหนดจ านวนเงินงบประมาณที่จะสามารถโอนได้ไว้
เป็นการเฉพาะเจาะจงหรือการโอนงบประมาณจะต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าจ านวนที่กฎหมายก าหนดไว้ 
(No-less-Than a specific dollar amount) ซึ่งกรณีดังกล่าวมักเป็นการโอนงบประมาณเพ่ือจัดหา
เงินทุนส าหรับบัญชีงบประมาณระหว่างหน่วยงานพิเศษ หรือเป็นการโอนงบประมาณส าหรับ 
เป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการที่จ าเป็นจากบัญชีงบประมาณส าหรับด าเนินการไปยังบัญชี
งบประมาณประเภทค่าใช้จ่ายและค่าตอบแทน โดยจะต้องปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่ 
ส านักงบประมาณและกระทรวงการคลังก าหนด191 

2) การก าหนดวัตถุประสงค์ในการใช้จ่ายเงินงบประมาณท่ีโอนไป (Purpose) 

ประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 มาตรา 1532 นอกจากจะเป็น
ข้อจ ากัดทั่วไปในการโอนงบประมาณแล้วยังเป็นข้อจ ากัดทางด้านนโยบายอีกด้วย โดยรัฐบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีอาจมีการก าหนดเงื่อนไขให้งบประมาณที่โอนไปนั้นจะต้องใช้ส าหรับ
กิจกรรมบางกิจกรรมหรือตามวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น และข้อจ ากัดดังกล่าวยังคงมีผล
บังคับกับงบประมาณที่สามารถด าเนินการได้ตามรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แม้ว่า
งบประมาณดังกล่าวจะถูกโอนข้ามบัญชีงบประมาณหรือโอนภายในบัญชีงบประมาณเดียวกันแล้ว  
ก็ตาม เว้นแต่สภาคองเกรสจะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน192 เช่น งบประมาณตามที่ได้รับการจัดสรรตาม
รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการปกครอง กิจการต่างประเทศ และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
ค.ศ. 2018 ห้ามมิให้ใช้งบประมาณเพ่ือการช่วยเหลือหรือสนับสนุนการใช้ก าลังทรมาน การปฏิบัติ  
ที่โหดร้าย หรือการได้รับการปฏิบัติที่ไร้มนุษยธรรมโดยเจ้าหน้าที่รัฐหรือลูกจ้างของรัฐบาล เป็นต้น193 
                                           

190 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการพาณิชย์ การยุติธรรม วิทยาศาสตร์ และ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 1 กระทรวงพาณิชย์ ส่วนที่ว่าด้วยบทบัญญัติทั่วไป มาตรา 
103 

191 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 
Appropriations, p. 10.   

192 ibid.   
193 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการปกครอง กิจการต่างประเทศ และหน่วยงานอ่ืน

ที่เก่ียวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 7 บทบัญญัติทั่วไป มาตรา 7066 
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3) การก าหนดระยะเวลาในการใช้งบประมาณ (Timing)  
โดยปกติแล้วเงินงบประมาณจะสามารถถูกใช้ภายในปีงบประมาณที่ได้รับการ 

จัดสรรไว้เท่านั้น แม้ว่างบประมาณนั้นจะถูกโอนไปยังบัญชีงบประมาณที่ประกอบไปด้วยงบประมาณ
ที่สามารถด าเนินการก่อหนี้ผูกพันเกินกว่าหนึ่งปีงบประมาณก็ตาม ในกรณีที่ต้องการขยายระยะเวลา
ในการผูกพันงบประมาณเกินกว่าหนึ่งปีงบประมาณ กฎหมายที่ให้อ านาจในการโอนงบประมาณอาจ
ก าหนดให้งบประมาณที่ได้รับจากการโอนงบประมาณสามารถก่อหนี้ผูกพันหรือน าไปใช้จ่ายภายใน
กรอบระยะเวลาเดียวกันกับงบประมาณที่ถูกโอนมาได้194 ยกตัวอย่างเช่น ในปีงบประมาณ 2018 
องค์การบริหารการบินและอวกาศแห่งชาติ (NASA) ได้รับมอบอ านาจในการโอนงบประมาณระหว่าง
บัญชีงบประมาณเป็นจ านวนไม่เกินกว่าร้อยละ 5 ของงบประมาณท่ีได้รับการจัดสรร ภายใต้เงื่อนไขว่า 
จ านวนของงบประมาณที่โอนไปจะถูกควบรวมกับงบประมาณที่มีอยู่เพ่ือใช้จ่ายภายใต้วัตถุประสงค์
และระยะเวลาเดียวกันกับงบประมาณท่ีโอนมา เป็นต้น195 

 
3.3.2 หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส 
งบประมาณรายจ่ายของประเทศฝรั่งเศสได้รับการอนุมัติตามภารกิจโดยจะอยู่ในขอบเขต

ความรับผิดชอบของแต่ละกระทรวง แต่ละภารกิจจะถูกแบ่งย่อยออกเป็นแผนงาน โดยแบ่งประเภท

ของรายจ่ายออกเป็น 5 ประเภท ได้แก่ รายจ่ายด้านบุคลากร รายจ่ายด้านการด าเนินงาน  รายจ่าย

ด้านการกู้ยืมและดอกเบี้ย รายจ่ายการโอน และรายจ่ายลงทุน196 กระบวนการในการบริหาร

งบประมาณของฝ่ายบริหารจะเริ่มต้นขึ้นหลังจากที่มีการประกาศใช้รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี  

ในรัฐกิจจานุเบกษาแล้ว โดยมาตรา 44 ของรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติ

งบประมาณ ค.ศ. 2001 ก าหนดให้รัฐบาลตรารัฐกฤษฎีกาจัดสรรงบประมาณตามแผนงานต่าง ๆ 

 (Les décrets de repartition) เพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี  

การใช้จ่ายงบประมาณจะด าเนินการภายใต้ปีงบประมาณ กล่าวคือ ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม ถึง  

                                           
194 Congressional Research Service, Transfer and Reprogramming of 

Appropriations, p. 11.   
195 รัฐบัญญัติการจัดสรรงบประมาณด้านการพาณิชย์ การยุติธรรม วิทยาศาสตร์ และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ค.ศ. 2018 หมวด 3 วิทยาศาสตร์ ส่วนที่ว่าด้วยองค์การบริหารการบินและ
อวกาศแห่งชาติ 

196 Sandeep Saxena and Sami Yläoutinen, Managing Budgetary Virements, 
(Washington, DC: International Monetary Fund, 2006), p. 9. 
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31 ธันวาคมของปีนั้น และจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และรายละเอียดที่กฎหมายก าหนด 

เพ่ือเป็นการประกันว่าการใช้จ่ายงบประมาณจะเป็นไปตามท่ีรัฐสภาได้อนุมัติไว้197 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้ก าหนดให้ผู้ที่มีหน้าที่บริหารงบประมาณมีความอิสระในระดับหนึ่ง 

เพ่ือเป็นเครื่องมือของฝ่ายบริหารในการจัดการกับความไม่แน่นอนที่อาจเกิดขึ้นในระหว่างการบริหาร

งบประมาณ เนื่องจากกระบวนการทางงบประมาณเป็นสิ่งที่ไม่แน่นอนโดยธรรมชาติ ดังนั้น แม้ว่า

รัฐสภาได้ท าการอนุมัติรัฐบัญญัติงบประมาณไว้แล้ว ในบางกรณีก็มีความจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยน 

การจัดสรรงบประมาณระหว่างการด าเนินงานซึ่งอาจเป็นการปรับเปลี่ยนล าดับความส าคัญหรือ 

ความต้องการในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐบาล รายจ่ายที่เกิดขึ้นส าหรับเหตุการณ์ที่  

ไม่สามารถคาดหมายได้ล่วงหน้า หรืออาจเกิดจากสมมติฐานที่ผิดพลาดในการประมาณ

การงบประมาณในกระบวนการจัดท างบประมาณ ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงงบประมาณของฝ่ายบริหาร

ต่อสถานการณ์ที่ไม่แน่นอนเหล่านี้จะต้องอยู่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น198 

ส าหรับการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายของประเทศฝรั่งเศส รัฐบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ก าหนดหลักเกณฑ์ในการบริหารงบประมาณ 
ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงงบประมาณเอาไว้ 2 กรณี กรณีแรก คือ การโอนงบประมาณรายจ่ายข้าม
หน่วยงาน (Les transferts de crédits) และกรณีที่สอง คือ การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหมวด
รายจ่าย (Les virement de crédits) ซึ่งพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

3.3.2.1 การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานมีลักษณะเป็นการแก้ไขการจัดสรร

งบประมาณระหว่างแผนงานของกระทรวงที่แตกต่างกัน กล่าวคือ เป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย
ข้ามหน่วยงานอันเป็นการเปลี่ยนแปลงหน่วยรับงบประมาณในการบริหารงบประมาณ โดยเป็นการ
โอนงบประมาณของแผนงานหนึ่งที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงหนึ่งไปให้อีกแผนงานหนึ่ง 
ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของอีกกระทรวง199  ภายใต้เงื่อนไขว่างบประมาณรายจ่ายที่โอนมาจะต้อง 
มีวัตถุประสงค์ที่สอดคล้องกับกิจกรรมของแผนงานเดิมโดยที่จะต้องไม่เป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ประเภทของรายการของงบประมาณรายจ่ายนั้น เช่น เดิมทีปรากฏว่ากระทรวงศึกษาธิการมีแผน 
ที่จะก่อสร้างอาคาร แต่ด้วยเหตุผลความจ าเป็นเร่งด่วนวงเงินงบประมาณรายจ่ายของแผนงาน

                                           
197 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 179-180. 
198 Sandeep Saxena and Sami Yläoutinen, op. cit., p. 2. 
199 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 181. 
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ก่อสร้างอาคารดังกล่าวของกระทรวงศึกษาธิการอาจถูกโอนไปยังกระทรวงคมนาคมและการก่อสร้าง 
เนื่องจากมีความเหมาะสมและความเป็นไปได้ในการก่อสร้างอาคารได้เร็วขึ้น เป็นต้น200 

ในการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างกระทรวง รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

รัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 12-II201 นอกจากจะก าหนดเงื่อนไขว่าการใช้จ่ายเงิน

งบประมาณที่โอนไปต้องสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของแผนงานเดิมที่โอนไปแล้ว ยังก าหนดให้  

การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างกระทรวงต้องด าเนินการตราเป็นรัฐกฤษฎีกา และจะต้องมีการ

รายงานให้คณะกรรมาธิการด้านการคลังของทั้งสองสภาหรือคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

กฎหมายฉบับดังกล่าวยังก าหนดห้ามมิให้มีการโอนงบประมาณระหว่างกระทรวงเพ่ือโอนไปเพ่ิม

รายจ่ายด้านบุคลากร 

3.3.2.2 การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหมวดรายจ่าย 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหมวดรายจ่ายมีลักษณะเป็นการแก้ไขการจัดสรร

งบประมาณระหว่างแผนงานภายในกระทรวงเดียวกันซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์หรือ
ลักษณะของงบประมาณ โดยเป็นการโอนงบประมาณของแผนงานหนึ่งที่อยู่ในความรับผิดชอบของ
กระทรวงหนึ่งไปให้อีกแผนงานหนึ่งซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงเดียวกัน 202 ด้วยเหตุนี้
งบประมาณรายจ่ายจึงมีการเปลี่ยนประเภทของปลายทางการจ่ายเงิน เนื่องจากลักษณะของแต่ละ
แผนงานมีความแตกต่างกัน เช่น งบประมาณรายจ่ายแผนงานการซื้อวัสดุอุปกรณ์ใช้งานของ
กระทรวงกลาโหมไม่เพียงพอ ขณะที่แผนงานจัดจ้างอัตราก าลังคนอาจมิได้ด าเนินการตามจ านวน 
ที่คาดการณ์ไว้ ดังนั้น การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างแผนงานภายในกระทรวงกลาโหมจาก
แผนงานจัดจ้างอัตราก าลังคนมาสู่แผนงานการซื้อวัสดุอุปกรณ์การใช้งานย่อมสามารถได้ เป็นต้น203 

                                           
200 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 222-223. 
201 Article 12-II “Transfers may change the allotment of appropriations among 

different ministries’programmes, provided that the use of the appropriations 
transferred for a defined purpose corresponds to the initial programme’s actions. 
These transfers may be combined with changes to the allotment of caps on staff 
among ministries concerned.” 

202 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 182. 
203 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 224. 
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ทั้งนี้ รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 
12-I204 ก าหนดเงื่อนไขว่า วงเงินที่จะมีการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามแผนงานภายในกระทรวง
เดียวกันระหว่างปีรวมกันจะต้องไม่ เกินร้อยละสองของงบประมาณรายจ่ายที่จัดสรรให้กับ 
แต่ละแผนงานที่เกี่ยวข้องตามที่บัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงการโอน
งบประมาณรายจ่ายภายในกระทรวงต้องด าเนินการตราเป็นรัฐกฤษฎีกา และจะต้องมีการรายงาน 
ให้คณะกรรมาธิการด้านการคลังของทั้งสองสภาหรือคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ๆ ที่เกี่ย วข้อง  
โดยกฎหมายห้ามมิให้มีการโอนงบประมาณระหว่างกระทรวงเพ่ือโอนไปเพ่ิมรายจ่ายด้านบุคลากร 
เช่นเดียวกันกับการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างกระทรวง 

3.3.2.3 การควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณ 
นอกจากที่รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 

ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามกระทรวงและการโอนงบประมาณรายจ่ายภายในกระทรวง 
จะต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกาแล้ว มาตรา 12-IV205 ยังก าหนดให้การโอนงบประมาณทั้งสองกรณีจะต้อง
เป็นการโอนงบประมาณส าหรับแผนงานตามที่ก าหนดไว้รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีเท่านั้น 
นอกจากนี้ บทบัญญัติในมาตรา 12-III206 ยังก าหนดให้การโอนงบประมาณทั้งสองกรณีจะต้องจัดท า
รายงานพิเศษขึ้นมาฉบับหนึ่ง โดยจะบรรจุไว้เป็นส่วนหนึ่งของรายการประสิทธิภาพการด าเนินงาน
ประจ าปี (Les rapports annuels de performances) ซึ่งจะถูกแนบไปพร้อมกับเอกสารฉบับอ่ืน ๆ 

                                           
204 Article 12-I “Reallocations may change the allotment of appropriations 

among programmes within a given ministry. The cumulative sum of appropriations 
reallocated within a given year may not exceed 2% of the appropriations made by 
the year’s budget act for each of the programmes concerned. This ceiling also 
applies to appropriations made for the personnel expenditure class for each of the 
programmes concerned.” 

205 Article 12-IV “No reallocation or transfer may be made to programmes not 
stipulated by a budget act.” 

206 Article 12-III “Reallocations and transfers are effected by a decree passed 
on the basis of a report from the minister in charge of finance, following notification 
of the National Assembly and Senate finance committees and the other committees 
concerned. The use of the reallocated or transferred appropriations gives rise to a 
special report enclosed with the report drawn up pursuant to paragraph 4° of Article 
54.” 
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ที่กฎหมายก าหนดในขั้นตอนของการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณเพ่ือเป็นข้อมูลที่ส าคัญ
ประกอบการพิจารณาผลการบริหารงบประมาณให้กับรัฐสภา รายงานฉบับดังกล่าวจะแสดง
รายละเอียดของแต่ละแผนงานโดยมุ่งเน้นไปที่ลักษณะของการใช้จ่ายงบประมาณที่เบี่ยงเบนไปจากที่
คาดการณ์ไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณโดยจะพิจารณาเปรียบเทียบกับจ านวนงบประมาณที่ใช้จ่ายจริง
ตามรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณของปีงบประมาณที่ผ่านมาด้วย โดยรัฐสภาจะต้องพิจารณารายการ
ฉบับดังกล่าวก่อนที่จะพิจารณาและอนุมัติงบประมาณประจ าปีถัดไป 



บทท่ี 4 
 

การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายไทย 

 ในบทนี้ เป็นการศึกษาแนวคิด รูปแบบและวิธีการในกระบวนการทางงบประมาณ 
ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ภ า ย ใ ต้ ร ะ บ บ ง บ ป ร ะ ม า ณ แ บ บ มุ่ ง เ น้ น ผ ล ง า น ต า ม ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์  
(Strategic Performance Based Budgeting: SPBB) โดยเป็นการศึกษาถึงบทบาทและอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน การจัดสรรงบประมาณและการจ าแนกลักษณะ
ของรายจ่ายสาธารณะของประเทศไทยประจ าปีงบประมาณปัจจุบัน และศึกษาหลักเกณฑ์ในการ 
โอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย ทั้งนี้ เป็นไปตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ระเบียบว่าด้วย 
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559  ได้แก่ การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน การโอน
งบประมาณรายจ่ายภายในหน่วยงาน และการโอนงบประมาณรายจ่ายตามแผนงานบูรณาการ  
เพ่ือเป็นข้อมูลพืน้ฐานที่ส าคัญประกอบการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ
รายจ่ายของประเทศไทยต่อไป 
 

4.1  หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ 
 การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศไทยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2546  
เป็นต้นมา เป็นการจัดสรรงบประมาณโดยมีการก าหนดเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์เพ่ือแสดงผลลัพธ์และ
ผลส าเร็จของการใช้จ่ายงบประมาณตามระบบการจัดท างบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม
ยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting: SPBB) ภายใต้นโยบายที่รัฐบาลได้แถลง
ต่อรัฐสภา207 กล่าวคือ นโยบายดังกล่าวเป็นการปรับปรุงระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 

                                           
207 รัฐบาลได้แถลงนโยบายเกี่ยวกับการปฏิรูปการจัดการงบประมาณรูปแบบใหม่ต่อรัฐสภา 

เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 ความว่า “เร่งรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนการจัดท างบประมาณ
และจัดสรรงบประมาณให้เป็นเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับ
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(Performance Based Budgeting: PBB) มาสู่ระบบงบประมาณที่เน้นการใช้ยุทธศาสตร์และ
นโยบายของรัฐบาลเป็นหลักในการจัดการทรัพยากรให้เกิดประสิทธิผล ความคุ้มค่า และสอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน เพ่ือให้การจัดสรรงบประมาณมีความสอดคล้องกับนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาประเทศที่มีลักษณะเป็นการส่งเสริมให้กระทรวง ทบวง กรม มีบทบาท 
ในการตัดสินใจมากขึ้นและการจัดท างบประมาณจะต้องมีความเชื่อมโยงกันใน 3 ระดับ ได้แก่ 
ระดับชาติ ระดับกระทรวง และระดับหน่วยงาน โดยก าหนดให้รัฐบาลรับผิ ดชอบต่อเป้าหมาย 
เชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ รัฐมนตรีรับผิดชอบต่อเป้าหมายการให้บริการของกระทรวง และหัวหน้า
ส่วนราชการรับผิดชอบต่อเป้าหมาย/ผลผลิตของหน่วยงาน ดังแผนภาพต่อไปนี้ 
 

 

ภาพที่ 4.1  ความเชื่อมโยงของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
แหล่งที่มา:  สมนึก พิมลเสถียร, 2550 

                                                                                                                         
นโยบายและยุทธศาสตร์ในการพัฒนาประเทศ และส่งเสริมให้กระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทในการ
ตัดสินใจมากขึ้น พร้อมทั้งจัดให้มีระบบควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปร่งใส” 
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 ภายใต้ระบบงบประมาณมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ การพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

จะต้องพิจารณาถึงปัจจัยส าคัญ 4 ประการ ได้แก่ ประการแรก การจัดสรรงบประมาณจะต้องมีความ

เชื่อมโยงเป้าหมายระดับชาติกับการด าเนินงานของหน่วยงานระดับล่าง กล่าวคือ ความสอดคล้อง

ระหว่างงานของหน่วยงานต่าง ๆ กับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ในระดับชาติ ประการที่สอง การจัดสรร

งบประมาณจะต้องก่อให้เกิดคุ้มค่าของการใช้จ่ายงบประมาณโดยเปรียบเทียบรายจ่ายงบประมาณ 

กับผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการใช้จ่ายงบประมาณ ประการที่สาม จะต้องมีการวางระบบ 

การติดตามประเมินผลการด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง และพิจารณาถึงความส าเร็จ

ของผลการด าเนินงานในอดีตเมื่อเทียบกับเป้าหมายที่ก าหนดไว้ และประการสุดท้าย จะต้องมี ระบบ 

ที่จะสร้างแรงจูงใจให้หน่วยงานต่าง ๆ ด าเนินงานเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ได้ตั้งไว้อย่างจริงจัง 

ซึ่งระบบแรงจูงใจนั้นมีทั้งในระดับบุคคลและในระดับหน่วยงาน ในระดับบุคคลจะต้องมีการพิจารณาว่า 

หากหน่วยงานหนึ่งบรรลุผลได้เกินเป้า ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่จะได้รับการตอบแทนตามผลงาน

อย่างไร ในส่วนระดับหน่วยงานจะต้องพิจารณาว่า หากหน่วยงานดังกล่าวสามารถบรรลุเป้าหมาย 

ได้เป็นอย่างดี หรือสามารถท าได้ตามเป้าโดยใช้งบประมาณน้อยกว่าที่ได้รับการจัดสรร หน่วยงาน 

จะได้รับผลตอบแทนในการจัดสรรงบประมาณในอนาคตอย่างไร หรือจะสามารถน าเงินที่สามารถ

ประหยัดได้ไปใช้ในกิจกรรมอ่ืน ๆ ได้หรือไม่208 

 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดกรอบ 
การด าเนินการทางการคลังและงบประมาณภาครัฐ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายเอาไว้ ดังนี้ 

 มาตรา 17 บัญญัติว่า “การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐต้องค านึงถึง 
 (1) ความจ าเป็นและภารกิจของหน่วยงานของรัฐที่ขอรับจัดสรรงบประมาณ 
 (2) ฐานะเงินนอกงบประมาณของหน่วยงานของรัฐที่สามารถจ่ายได้ รวมตลอดถึงรายได้หรือ
เงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่หรือสามารถน ามาจ่ายได้ 
 (3) ความสามารถในการใช้จ่ายและการก่อหนี้ผูกพันของหน่วยงานของรัฐภายใน
ปีงบประมาณนั้น 
 (4) การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ 
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ 

                                           
208 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, โครงการศึกษาภาพรวมของระบบการจัดสรร

งบประมาณใหม่ รายงานฉบับสมบูรณ์ (ม.ป.ท., 2547), หน้า 1-11.  
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 (5) กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องเป็นไปเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การท าหน้าที่ดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารรณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นโดยค านึกถึงความสามารถในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนความ
เหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ” 

 ส าหรับรายละเอียดของการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะ 
จะปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงเอกสารงบประมาณฉบับต่าง ๆ 
ซึ่ ง จะใช้ เป็ นฐานประกอบการพิจารณาการ โอนงบประมาณรายจ่ ายที่ อ าจจะ เกิ ดขึ้ น 
ระหว่างปีงบประมาณโดยลักษณะของการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการจ าแนกรายจ่าย
สาธารณะภายใต้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์สามารถแยกพิจารณา 
ออกได้ เป็น 3 มิติที่มีความเชื่อมโยงกัน ได้แก่  มิติยุทธศาสตร์ส าคัญของรัฐบาล (Agenda)  
มิติยุทธศาสตร์กระทรวง/หน่วยงาน (Function) และมิติยุทธศาสตร์พ้ืนที่ (Area) รวมไปถึงการ
จัดสรรงบประมาณให้กับงบกลาง และรายจ่ายบริหารจัดการหนี้ภาครัฐ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 

4.1.1 มิติยุทธศาสตร์ส าคัญของรัฐบาล (Agenda) 
การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการจ าแนกรายจ่ายสาธารณะในมิติยุทธศาสตร์ส าคัญ 

ของรัฐบาลให้ความส าคัญกับการใช้ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายเป็นเป้าหมายส าคัญในการจัดสรร
งบประมาณ ภายใต้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์
ระดับชาติเป็นผลลัพธ์ที่รัฐบาลคาดหวังจะให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและใช้เป็นแนวทาง 
ในการบริหารจัดการประเทศโดยใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการ
ขับเคลื่อนนโยบายให้บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายและกรอบระยะเวลาที่ก าหนด209  

ปัจจุบันมีกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) 210 ที่รัฐบาลได้จัดท าขึ้นตามความ
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65211 ซ่ึงจะใช้เป็นแม่บทหลักส าหรับ

                                           
209 ส านักงานบริหารโครงการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ, “ระบบงบประมาณของ

ประเทศไทย,” ใน ครบรอบวันสถาปนาส านักงบประมาณ 44 ปี 2502-2546 (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงบประมาณ, 2546), หน้า 134-135. 

210 กรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) ประกอบไปด้วยยุทธศาสตร์ 6 ด้าน 
ได้แก่ 1. ยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง 2. ยุทธศาสตร์ด้านความสามารถในการแข่งขัน 3. ยุทธศาสตร์
ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพคน 4. ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างโอกาสความเสมอภาคและเท่า
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การพัฒนาประเทศในทุกมิติภายใต้วิสัยทัศน์ที่ต้องการให้ “ประเทศไทยมีความมั่งคง มั่งคั่ง ยั่งยืน  
เป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” นอกจากนี้ พระ
ราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 13212 และ
มาตรา 14213 ได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องจัดให้มีแผนการบริหารราชการแผ่นดินครอบคลุม
ระยะเวลา 4 ปี เพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงยุทธศาสตร์ของรัฐบาลที่ชัดเจนตามกรอบนโยบายที่ได้มีการ
แถลงไว้ต่อรัฐสภาและนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือใช้เป็นแม่บทในการถ่ายทอด
นโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติ ทั้งในมิติการปฏิบัติภารกิจตามอ านาจหน้าที่ปกติ
ของกระทรวง ทบวง กรม หรือในมิติพ้ืนที่ในระดับกลุ่มจังหวัดและจังหวัด เพ่ือให้การบริหารราชการ
แผ่นดินและการจัดสรรทรัพยากรเกิดความสอดคล้องและเชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบในทุกระดับ214    

                                                                                                                         
เทียมกันทางสังคม 5. ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 
และ 6. ยุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ 

211 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65 บัญญัติว่า “รัฐพึงจัดให้
มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการ
จัดท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว 

การจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีใน
ยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวจะต้องมี
บทบัญญัติเกีย่วกับการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย” 

212 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
มาตรา 13 บัญญัติว่า “ให้คณะรัฐมนตรีจัดให้มีแผนการบริหารราชการแผ่นดินตลอดระยะเวลาการ
บริหารราชการของคณะรัฐมนตรี …” 

213 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
มาตรา 14 บัญญัติว่า “ในการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินตามมาตรา 13 ให้จัดท าเป็นแผน
สี่ปีโดยน านโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภามาพิจารณาด าเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และแผนพัฒนาประเทศด้าน 
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ อย่างน้อยจะต้องมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดเป้าหมายและผลสัมฤทธิ์
ของงาน ส่วนราชการหรือบุคคลที่จะรับผิดชอบในแต่ละภารกิจ ประมาณการรายได้และรายจ่ายและ
ทรัพยากรต่าง ๆ ที่จะต้องใช้ ระยะเวลาการด าเนินการ และการติดตามประเมินผล” 

214 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน: การจัดท าแผนปฏิบัติราชการและแผนปฏิบัติราชการประจ าปี การติดตามและ
ประเมินผล (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549), หน้า 5. 
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การจัดสรรงบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น ส านัก

งบประมาณจะมีจัดท ายุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือให้ส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

โดยเป็นการถ่ายทอดเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติของรัฐบาลให้กลายเป็นเป้าหมายเชิง

ยุทธศาสตร์ประจ าปี และแปลงมาเป็นยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ยกตัวอย่าง

เช่น ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้จัดท าขึ้นโดยให้

ความส าคัญและมีความสอดคล้องกับกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ 

(พ.ศ. 2558-2564) แผนแม่บทอ่ืน ๆ และนโยบายส าคัญของรัฐบาล เพ่ือขับเคลื่อนการด าเนินงาน

ของรัฐบาลให้มีความต่อเนื่องและเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมซึ่งประกอบไปด้วย 6 ยุทธศาสตร์และ

รายการค่าด าเนินการภาครัฐ ดังแผนภาพต่อไปนี้ 

 

 

ภาพที่ 4.2  ความเชื่อมโยงของยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
แหล่งที่มา:  ส านักงบประมาณ, 2560 
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ส าหรับการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ที่ปรากฏอยู่ ใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น มีความมุ่งหมายเพ่ือให้การจัดท างบประมาณ 

เป็นเครื่องมือการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพและส่งเสริมให้กระทรวงและหน่วยงานท างาน

ร่วมกันในลักษณะประสานเชื่อมโยงแบบเครือข่ายที่จะน าไปสู่การบรรลุจุดมุ่งหมายและตัวชี้วัดร่วมกัน

โดยมีรูปแบบของการบริหารจัดการแบบองค์รวม215 โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติ เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 

2559 ให้ความเห็นชอบการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ โดยก าหนดให้  

มีแผนงานบูรณาการเรื่องส าคัญที่สอดคล้องกับกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ และนโยบายส าคัญของรัฐบาล 

เพ่ือเป็นกลไกขับเคลื่อนการด าเนินงานตามยุทธศาสตร์และนโยบายเรื่องส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล 

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 4 

ก าหนดให้ “แผนงานบูรณาการ” หมายความว่า แผนงานที่ต้องด าเนินการให้สอดคล้องตาม

ยุทธศาสตร์ชาติหรือยุทธศาสตร์ส าคัญที่คณะรัฐมนตรีก าหนดให้หน่วยรับงบประมาณตั้งแต่  

สองหน่วยงานขึ้นไป ร่วมกันวางแผน ก าหนดเป้าหมาย ตัวชี้วัดและแผนการปฏิบัติงานและการใช้จ่าย

งบประมาณร่วมกัน เ พ่ือลดความซ้ าซ้อน มีความประหยัดคุ้มค่า สามารถบรรลุ เป้าหมาย  

เกิดผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์ของแผนงานบูรณาการ 

แผนงานบูรณาการจะน ามาสู่การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายบูรณาการโดยในแต่ละแผนงาน

จะประกอบไปด้วยหน่วยงานที่รับผิดชอบตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไปที่เป็นหน่วยรับงบประมาณใน

แผนงานบูรณาการเหล่านั้น ยกตัวอย่างเช่น การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2561 

ก าหนดให้มีแผนงานบูรณาการเรื่องส าคัญ จ านวน 26 แผนงาน ภายใต้ยุทธศาสตร์การจัดสรร

งบประมาณรายจ่าย 6 ด้าน และปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

งบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยแยกออกจากงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงาน

ของรัฐอย่างชัดเจน ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

                                           
215 ส านักงบประมาณ, คู่มือการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ 

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงบประมาณ, 2559), หน้า 1. 
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มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 บัญญัติ

ว่า “งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการพัฒนาพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ ให้ตั้งเป็น

งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจ เป็นจ านวน 9,883,497,800 บาท จ าแนกดังนี้ 

1. กระทรวงกลาโหม    รวม 33,626,800  บาท คือ 
(1) กองทัพบก     33,626,800  บาท 

2. กระทรวงการคลัง    รวม 1,329,678,300  บาท คือ 
(1) กรมศุลกากร     1,329,678,300 บาท 

3. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  รวม 80,419,200 บาท คือ 
(1) กรมประมง     14,619,300 บาท 
(2) กรมปศุสัตว์     24,339,600 บาท 
(3) กรมวิชาการเกษตร    20,415,100 บาท 
(4) กรมส่งเสริมสหกรณ์    21,045,200 บาท 

       …..” 
 

4.1.2 มิติยุทธศาสตร์กระทรวง/หน่วยงาน (Function) 
หลักการธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการที่ดีเป็นหลักการที่ส าคัญอย่างหนึ่งของ 

การจัดสรรงบประมาณตามระบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ กล่าวคือ มุ่งเน้นให้มีการแบ่งแยก
หน้าที่ความรับผิดชอบอย่างชัดเจนในแต่ละระดับอย่างเป็นระบบ โดยที่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี
รับผิดชอบต่อเป้าหมายยุทธศาสตร์ระดับชาติ รัฐมนตรีรับผิดชอบต่อเป้าหมายในการให้บริการของ
กระทรวง และหัวหน้าหน่วยงานรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของผลผลิตที่ส่งผลโดยตรงต่อประชาชน 216 
องคาพยพหลักของรัฐไม่ว่าจะเป็นกระทรวง กรม และหน่วยงานในรูปแบบอ่ืนของรัฐต่าง ๆ จึงเป็น
กลไกหลักที่ท าหน้าที่ในการถ่ายทอดนโยบายเชิงยุทธศาสตร์ไปสู่การด าเนินงานในทางปฏิบัติเพ่ือให้
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ระดับชาติให้เกิดผลเป็นรูปธรรมและบรรลุความมุ่งหมาย โดยก าหนด
กระทรวงจะต้องน านโยบายและยุทธศาสตร์ชาติไปเป็นกรอบในการจัดท ายุทธศาสตร์และเป้าหมาย
การให้บริการของกระทรวง ส่วนในระดับกรมก็ต้องน าเอายุทธศาสตร์และเป้าหมายการให้บริการ  

                                           
216 พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, วิวัฒนาการกฎหมายวิธีการงบประมาณและการปฏิรูประบบ

งบประมาณของประเทศไทย (กรุงเทพฯ: วัฒนาพานิช, 2547), หน้า 87. 
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ของกระทรวงไปเป็นแนวทางและกรอบในการด าเนินงานของกรมภายใต้ภารกิจหน้าที่ตามกฎหมาย 
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายการให้บริการกระทรวงที่ตั้งไว้217 

ทั้งนี้ เพ่ือให้เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ เป้าหมายการให้บริการของกระทรวง และ
เป้าหมายการให้บริการของหน่วยงานมีความสอดคล้องกัน พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ก าหนดให้ ส่วนราชการ218จะต้องจัดท าแผนปฏิบัติ
ราชการ 4 ปี ซึ่งจะต้องมีความสอดคล้องกับแผนการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี โดยใน
แต่ละปีงบประมาณ ส่วนราชการจะต้องจัดท าแผนปฏิบัติราชการประจ าปี โดยให้ระบุสาระส าคัญ
เกี่ยวกับนโยบาย เป้าหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงาน รวมทั้งประมาณการราย ได้และรายได้ และ
ทรัพยากรอ่ืนที่จะต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ และเมื่อสิ้นปีงบประมาณให้ส่วน
ราชการจัดท ารายงานแสดงผลสัมฤทธิ์ของแผนปฏิบัติราชการประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรีด้วย 219 
ฉะนั้น แผนปฏิบัติราชการ 4 ปี และแผนปฏิบัติราชการประจ าปีดังกล่าวจึงเป็นส่วนที่ แสดง
ความสัมพันธ์และเชื่อมโยงเป้าหมายการให้บริการของกระทรวงและยุทธศาสตร์กระทรวงเข้ากับการ
จัดสรรตามยุทธศาสตร์ในมิติยุทธศาสตร์ส าคัญของรัฐบาล 

ส าหรับการจัดสรรงบประมาณให้แก่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจะปรากฎตามบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ซึ่ งจะป ระกอบไปด้วยแผนงานพ้ืนฐาน220 

                                           
217 สมคิด เลิศไพฑูรย์, อรพิน สบายรูป, วุฒิสาร ตันไชย และสกนธ์ วรัญญูวัฒนา, โครงการ

ศึกษาเพื่อพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณในระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม
ยุทธศาสตร์ในเชิงมิตินโยบาย (agenda) มิติโครงสร้างหน้าที่ (function) และมิติพื้นที่ (area) : 
รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ (กรุงเทพฯ: ส านักงบประมาณ), 2549, หน้า 3-3. 

218 ส่วนราชการ หมายความว่า ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่อยู่ในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร แต่ไม่รวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

219 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ . 2546 
มาตรา 16 

220 แผนงานพ้ืนฐาน หมายถึง แผนงานที่ด าเนินการตามหน้าที่ความรับผิดชอบเป็นปกติ
ประจ าตามภารกิจ พันธกิจ และกฎหมายจัดตั้งของหน่วยงานนั้น ๆ หากหยุดด าเนินการอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายในการให้บริการสาธารณะของภาครัฐ เช่น แผนงานพ้ืนฐานด้านความมั่นคง แผนงาน
พ้ืนฐานด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขันของประเทศ เป็นต้น 
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และแผนงานยุทธศาสตร์221 ภายใต้ความรับผิดชอบและภารกิจหน้าที่ของตามกฎหมายส่วนราชการ
หรือหน่วยงานเป็นส าคัญ โดยสามารถแยกพิจารณา ได้ดังต่อไปนี้ 

4.1.2.1 โครงสร้างหน้าที่ระดับกระทรวง 
การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้นจะจ าแนกงบประมาณรายจ่ายออกเป็น 

รายกระทรวงเรียงไปเป็นรายมาตราตามล าดับอย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติถึงจ าแนกงบประมาณรายจ่าย 
รายกระทรวงไว้ ดังนี้ 

มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของกระทรวงกลาโหมและหน่วยงานในก ากับ ให้ตั้งเป็นจ านวน 
111,926,381,000 บาท จ าแนกดังนี ้

…..” 
หรือ มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 

บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของกระทรวงการคลังและหน่วยงานในก ากับ ให้ตั้งเป็นจ านวน 
12,080,797,500 บาท จ าแนกดังนี ้

…..” 

4.1.2.2 โครงสร้างหน้าที่ระดับกรม 
นอกจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะแสดงให้เห็นถึงการจัดสรร

งบประมาณรายจ่ายโดยเรียงมาตราเป็นรายกระทรวงแล้ว บทบัญญัติในแต่ละมาตรานั้นยังระบุ  
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้กับหน่วยงานที่มีฐานะเป็นกรมที่อยู่ในสังกัดของแต่ละกระทรวงด้วย222 
ซึ่งในแต่ละกรมนั้นจะประกอบไปด้วยแผนงานต่าง ๆ ตามกรอบภารกิจหน้าที่ตามกฎหมายของกรม
หรือหน่วยงานนั้น ๆ ทั้งนี้ แผนงานจะเป็นหน่วยที่ในพิจารณาขออนุมัติการใช้จ่ายเงินแผ่นดินจาก

                                           
221 แผนงานยุทธศาสตร์ หมายถึง แผนงานที่ด าเนินการตามหน้าที่ความรับผิดชอบที่ได้รับ

มอบหมายในเชิงนโยบาย หรืออาจเป็นภารกิจพ้ืนฐานที่สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ชาติ และต้องการ
ผลักดันหรือเห็นความส าคัญที่ต้องเร่งด าเนินการในช่วงระยะเวลาหนึ่ง เช่น แผนงานยุทธศาสตร์
เสริมสร้างศักยภาพการป้องกันประเทศ แผนงานยุทธศาสตร์บริหารจัดการรายได้และรายจ่ายภาครัฐ  
เป็นต้น 

222 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 3-20. 
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รัฐสภาส าหรับใช้ในการจัดสรรงบประมาณ ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติถึงจ าแนกงบประมาณรายจ่ายระดับกรมไว้ ดังนี้ 

มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของกระทรวงการคลังและหน่วยงานในก ากับ ให้ตั้งเป็นจ านวน 
12,080,797,500 บาท จ าแนกดังนี ้

1. ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง  รวม 888,027,700  บาท คือ 
(1) แผนงานพื้นฐานด้านการสร้างความสามารถ 
     ในการแข่งขันของประเทศ    523,297,700  บาท 
(2) แผนงานยุทธศาสตร์บริหารจัดการ 
     รายได้และรายจ่ายภาครัฐ    364,730,000  บาท 

      2. กรมธนารักษ ์    รวม 2,717,817,900  บาท คือ 
(1) แผนงานพื้นฐานด้านการสร้างความสามารถ 
     ในการแข่งขันของประเทศ    360,350,700  บาท 
(2) แผนงานยุทธศาสตร์เพ่ิมประสิทธิภาพ 
การบริหารจัดการด้านการเงินการคลัง  2,357,467,200  บาท 
…..” 

ทั้งนี้ ในแต่ละแผนงานจะประกอบไปด้วยการก าหนดผลผลิตหรือโครงการ เป้าหมาย
ตัวชี้วัด เป้าหมายการให้บริการและกลยุทธ์ของหน่วยงานที่มีความสอดคล้องกับเป้าหมายการ
ให้บริการของกระทรวงและยุทธศาสตร์ของกระทรวงซึ่ งสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ  
โดยรายละเอียดของข้อมูลดังกล่าวจะปรากฎอยู่ในเอกสารประกอบงบประมาณ 

 
4.1.3 มิติยุทธศาสตร์พื้นที่ (Area) 
หลักการส าคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 คือ การมุ่งเน้นการน า

แผนไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างจริงจังใน 5 ปี เพ่ือต่อยอดไปสู่ผลสัมฤทธิ์ที่เป็นเป้าหมาย
ระยะยาวตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยให้ความส าคัญกับกลไกประชารัฐที่เป็นการรวมพลัง
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ขับเคลื่อนทั้งภาครัฐ เอกชน และประชาชน223 การจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดินและการจัดสรร
งบประมาณจะต้องมีการวางแผนแบบบูรณาการการบริหารงานทั้งระบบเพ่ือให้เกิดผลส าเร็จ 
ในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ การจัดท างบประมาณจึงต้องบูรณาการภารกิจและงบประมาณ
ทั้ง 3 มิติ ได้แก่ มิตินโยบาย (Agenda) และ มิติหน่วยงาน (Function) ซึ่งจะต้องบูรณาการร่วมกับ
มิติพ้ืนที่ (Area) โดยมีการประสานงานในระดับพ้ืนที่ภาค จังหวัด และกลุ่มจังหวัด การก าหนด
แผนงานและโครงการส าคัญในระดับปฏิบัติ 

ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ 9 เรื่อง การพัฒนาภาค เมือง และพ้ืนที่เศรษฐกิจ ตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 การจัดท างบประมาณบูรณาการมิติยุทธศาสตร์พ้ืนที่  
ในปี พ.ศ. 2561 สามารถจ าแนกรูปแบบของการจัดสรรงบประมาณได้ 2 รูปแบบ ดังนี้ 

4.1.3.1 งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
การบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดเป็นรูปแบบใหม่ของการบริหารงานแบบ 

บูรณาการในรูปของการรวมกลุ่มจังหวัดที่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันในด้านต่าง ๆ เข้าด้วยกัน 
โดยเป็นอ านาจของคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 224 
ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณให้แก่จังหวัดและกลุ่มจังหวัด เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
การบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด พ.ศ. 2551 ซึ่งจะต้องมีการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดและ
แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัดเพ่ือส่งให้ส านักงบประมาณใช้เป็นแนวทางในการจัดสรร
งบประมาณ225 โดยแผนพัฒนาจังหวัดจะต้องค านึงถึงความต้องการและศักยภาพของประชาชน 
ในท้องถิ่นจังหวัด รวมถึงความพร้อมของภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน และต้องสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ระดับชาติด้วย226 

การจัดสรรงบประมาณให้กับจังหวัดและกลุ่มจังหวัดในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561  
อยู่ภายใต้แผนงานบูรณาการส่งเสริมการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งปรากฎ
อยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยแยกออกจาก
งบประมาณท่ีจัดสรรให้ส่วนราชการ และหน่วยงานของรัฐ  ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

                                           
223 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักนายกรัฐมนตรี , 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่สิบสอง พ.ศ. 2560-2564 (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2559), หน้า 5. 

224 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด พ.ศ. 2551 มาตรา 26 
225 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด พ.ศ. 2551 มาตรา 28 
226 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด พ.ศ. 2551 มาตรา 18 
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มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการส่งเสริมการพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด
แบบบูรณาการ ให้ตั้ ง เป็นงบประมาณรายจ่ายของจั งหวัดและกลุ่ มจั งหวัด เป็นจ านวน 
24,996,381,500 บาท จ าแนกดังนี ้

1. จังหวัดและกลุ่มจังหวัดในพ้ืนที่ภาคกลางตอนบน 1    รวม 1,308,368,800 บาท คือ 
(1) จังหวัดนนทบุรี            258,665,800 บาท 
(2) จังหวัดปทุมธานี            255,080,900 บาท 
(3) จังหวัดพระนครศรีอยุธยา           259,768,300 บาท 
(4) จังหวัดสระบุรี            227,462,800 บาท 
(5) กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน 1          307,391,000 บาท 

      …..” 

4.1.3.2 งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย ตั้ งแต่ฉบับพุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา 

 ให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจด้านการปกครองไปสู่ท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถพ่ึงพา
ตนเอง และตัดสินใจในการด าเนินกิจกรรมได้ด้วยตนเอง นอกจากนั้น ยังได้ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารทั้งในด้านบุคคลและด้านงบประมาณด้วย อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มีการจัดสรรภาษี อากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น227 เงินอุดหนุนท้องถิ่นจึงเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลซึ่งจะใช้เป็นกลไกในการ
ขับเคลื่อนนโยบายส าคัญของประเทศให้ครอบคลุมไปถึงระดับท้องถิ่น อันจะช่วยให้การด าเนินงาน
ภาครัฐทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น และการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินมีเอกภาพ 
เชื่อมโยงไปสู่ภาพรวมและเป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาวได้ 228 ดังนั้น การจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจึงมีการแยกเงินอุดหนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย  

                                           
227 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 30 (4) 
228 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การศึกษา 

วิเคราะห์แผนงานบูรณาการในมิติพื้นที่  (AREA): กรณีศึกษา พื้นที่ภาคตะวันออก 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักการพิมพ์ ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2561), หน้า 21. 
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ส าหรับการจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 เงินอุดหนุนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดท าเป็นงบประมาณบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการส่งเสริมการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจัดสรรโดยตรงให้แก่กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
เป็นเงินอุดหนุนกรุงเทพมหานครและเงินอุดหนุนเมืองพัทยา และอีกส่วนจัดสรรเป็นเงินอุดหนุน
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลทั่วประเทศ ผ่านกรมส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ดังนี้ 

มาตรา 59 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ตั้งเป็นงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ เป็นจ านวน 262,646,754,300 
บาท จ าแนกดังนี้ 

3. กระทรวงมหาดไทยและหน่วยงานในก ากับ         รวม 262,646,754,300 บาท คือ 
(1) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น     260,449,106,300 บาท 
(2) กรุงเทพมหานคร                  20,895,097,100 บาท 
(3) เมืองพัทยา           1,753,436,600 บาท” 
 

4.1.4 กลุ่มรายจ่ายงบกลาง 
งบกลาง หมายถึง รายจ่ายที่ตั้งไว้เพ่ือจัดสรรให้ส่วนราชการและหน่วยงานอ่ืน  ๆ ของรัฐ

น าไปใช้ได้นอกเหนือจากงบประมาณที่ได้รับปกติ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้ งบประมาณรายจ่ายประจ าปีสามารถตั้งงบกลางแยกต่างหาก 
จากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก็ได้229 ประกอบกับพระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดเงื่อนไขในการตั้งงบกลางเอาไว้ว่า ให้ตั้งได้เฉพาะในกรณีที่
มีเหตุผลและความจ าเป็นที่ไม่อาจจัดสรรหรือไม่สมควรจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงาน
ของรัฐที่รับผิดชอบได้โดยตรง230 ดังนั้น พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 จึงได้บัญญัติถึงการจัดสรรงบกลางเอาไว้ ดังนี้ 

                                           
229 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 10 
230 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 22 
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มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายงบกลาง ในความควบคุมของกระทรวงการคลังและส านักงบประมาณ 
ให้ตั้งเป็นจ านวน 97,823,525,500 บาท จ าแนกดังนี้ 

…..” 

4.1.5 กลุ่มรายจ่ายบริหารจัดการหนี้ภาครัฐ 
งบประมาณรายจ่ายบริหารจัดการหนี้ภาครัฐมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การบริหารจัดการหนี้ 

และการช าระหนี้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อเศรษฐกิจ โดยส่วนใหญ่  
มักจะเกี่ยวข้องกับรายจ่ายเพ่ือจัดการหนี้ภาครัฐ รายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง หรือรายจ่ายเพ่ือชดใช้
เงินทุนส ารองจ่าย ส าหรับปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 การจัดสรรงบประมาณส าหรับกลุ่มรายจ่าย
บริหารจัดการหนี้ภาครัฐจะจัดสรรให้ภายใต้แผนงานบริหารจัดการหนี้ภาครัฐ ตามที่ปรากฏอยู่ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 ดังนี้ 

มาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบริหารจัดการหนี้ภาครัฐ ให้ตั้งเป็นงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจ เป็นจ านวน 260,818,932,200 บาท จ าแนกดังนี้ 

…..” 

 การจ าแนกลักษณะรายจ่ายสาธารณะตามงบประมาณในระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ (SPBB) ซึ่งเริ่มตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 เป็นต้นมา ถือว่าเป็น
พัฒนาการที่ส าคัญของการงบประมาณไทย การน าระบบ SPBB มาใช้ท าให้การจัดท างบประมาณ 
มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม กล่าวคือ งบประมาณแผ่นดินจะต้องให้ความส าคัญกับความส าเร็จ  
ตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ในทุกระดับ ตั้งแต่เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ (agenda) 
เป้าหมายการให้บริการตามภารกิจของกระทรวงและหน่วยงาน (Function) ตลอดจนเป้าหมาย 
เชิงยุทธศาสตร์ตามพ้ืนที่ (Area) ที่มีผู้รับผิดชอบในแต่ละระดับอย่างชัดเจน231 โดยจะต้องประกอบ 
ไปด้วยขั้นตอนการวางแผนงบประมาณเพ่ือเป็นการสร้างความเชื่อมโยงนโยบายของรัฐบาล เป้าหมาย
ในระดับชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้เข้ากับยุทธศาสตร์ของกระทรวงเพ่ือก าหนด
เป็นนโยบายและวงเงินงบประมาณและเป็นทิศทางของการจัดท างบประมาณในขั้นตอนต่อไป  
การจัดท างบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์จึงเป็นการตอบโจทย์การบูรณาการ

                                           
231 ไพรัช ตระการศิรินนท์, การคลังภาครัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (เชียงใหม่: เอ็น สแควร์ กราฟฟิค 

พริ้น, 2550), หน้า 287. 
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ยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและภารกิจของกระทรวงให้มีความสอดคล้องกัน รวมทั้งเปิดโอกาสให้รัฐบาล
สามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือด าเนินการตามนโยบายที่สัญญาไว้กับประชาชนได้ 
 

4.2  บทบาทของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการโอนงบประมาณ 
 ประเทศไทย (Kingdom of Thailand) เป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขในระบบรัฐสภา รูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดี่ยว โดยแบ่งระดับการ
ปกครองออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่ การปกครองส่วนกลาง และการปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ปีงบประมาณของ
ประเทศไทย เริ่มต้นวันที่ 1 ตุลาคมของปีนั้น ถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ถัดไป
เป็นชื่อส าหรับปีงบประมาณนั้น232 กระบวนการงบประมาณของประเทศไทยนั้นจะประกอบไปด้วย
ขั้นตอนที่ส าคัญทั้งหมด 4 ขั้นตอน ได้แก่ การจัดเตรียมงบประมาณ การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
หรือกระบวนการทางนิติบัญญัติทางงบประมาณ การบริหารงบประมาณหรือการปฏิบัติตามกฎหมาย
งบประมาณทั้งหลาย และการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ ซึ่งในแต่ละขั้นตอนของกระบวนการ
เหล่านี้จะมีความเกี่ยวข้องกับองค์กร หน่วยงาน และบุคคลหลายภาคส่วน อีกทั้ งยังมีวิธีการ 
ที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากกระบวนการทางกฎหมายปกติ กระบวนการงบประมาณ 
จึงเปรียบเสมือนวงจรที่ไม่สิ้นสุดตราบเท่าที่ประเทศยังมีงบประมาณอยู่233 

 การบริหารงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยเป็นไปตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ โดยมุ่งเน้นให้มีการกระจายอ านาจความรับผิดชอบในการบริหารจัดการ
งบประมาณแก่กระทรวง กรม และหน่วยงานอ่ืนของรัฐอย่างชัดเจน ซึ่งสามารถจ าแนกความ
รับผิดชอบของฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องออกเป็น 3 ระดับ ดังนี้234 

 1. ระดับชาติหรือระดับรัฐบาล แสดงถึงความรับผิดชอบต่อความส าเร็จของเป้าหมายเชิง
ยุทธศาสตร์ระดับชาติ235 (Strategic Delivery Target) ซึ่งใช้ก าหนดยุทธศาสตร์ในการจัดสรร

                                           
232 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 
233 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 203. 
234 อัจฉรา ชีวะตระกูลกิจ, “ต้นทุนผลผลิตกับงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์,” 

วารสารสุโขทัยธรรมาธิราช 18 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2548): 27–37. 
235 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 4 นิยามความหมายของ 

“เป้าหมายยุทธศาสตร์ระดับชาติ” ไว้ โดยให้หมายถึง ผลสัมฤทธิ์ที่รัฐบาลต้องการจะให้เกิดต่อ
ประชาชนและประเทศ 
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งบประมาณประจ าปีของประเทศ โดยข้อมูลดังกล่าวจะต้องมีการเปิดเผยต่อรัฐสภาและสาธารณชน 
เพ่ือใช้ในการตรวจสอบติดตามผลการด าเนินงานของรัฐบาล 

 2. ระดับกระทรวง เรียกว่า ระดับความส าเร็จตามยุทธศาสตร์กระทรวง โดยมีรัฐมนตรี
เจ้าของกระทรวงรับผิดชอบต่อเป้าหมายแห่งความส าเร็จที่เรียกว่า เป้าหมายการให้บริการ
กระทรวง236 (Service Delivery Target) ซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการให้บริการ
สาธารณะ (Public Service Agreement - PSA) ที่จัดท าระหว่างคณะกรรมการนโยบายงบประมาณ
กับรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง 

 3. ระดับกรมหรือระดับหน่วยปฏิบัติ โดยมีหัวหน้าหน่วยงานรับผิดชอบต่อความส าเร็จ 
ของผลผลิต (Outputs) ที่หน่วยงานนั้นรับผิดชอบในการด าเนินงาน ซึ่งผลผลิตดังกล่าวเป็น
องค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการจัดท าผลผลิต (Service Delivery Agreement - SDA) ที่จัดท าขึ้น
ระหว่างรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลหัวหน้าหน่วยปฏิบัติ 

 ส าหรับบทบาทของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการโอนงบประมาณนั้นจะเป็น
กระบวนการที่เกิดขึ้นในขั้นตอนของการบริหารงบประมาณ โดยกฎหมายที่ใช้เป็นหลักในการบริหาร
งบประมาณได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ 
ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 20237  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบียบฉบับดังกล่าวจะก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการบริหารงบประมาณเพ่ือให้สอดคล้องกับระบบและวิธีการจัดการงบประมาณที่มุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ ด้วยการจัดสรรงบประมาณให้กับส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดและคุ้มค่า รวมทั้งมอบอ านาจและความรับผิดชอบให้หน่วยปฏิบัติสามารถบริหาร
งบประมาณได้อย่างยืดหยุ่นคล่องตัวสูง เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ของงานตามแผนงาน 
และแผนงานในเชิงบูรณาการที่ก าหนดไว้ โดยการก าหนดให้หน่วยงานต้องมีการจัดท าแผนปฏิบัติงาน 

                                           
236 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 4 นิยามความหมายของ 

“เป้าหมายการให้บริการกระทรวง” ไว้ โดยให้หมายถึง เป้าหมายการให้บริการกระทรวงตามเอกสาร
ประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติม หรือที่ก าหนดขึ้นใหม่ในระหว่างปีงบประมาณ 

237 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 20 บัญญัติว่า 
“การใช้จ่ายส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ก าหนดไว้ในแต่ละรายการตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี ให้เป็นไปตาม
ระเบียบที่ผู้อ านวยการก าหนด” 
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แผนการใช้จ่ายงบประมาณ การรายงานผล และระบบอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ เพ่ือให้การใช้จ่าย
งบประมาณรายจ่ายมีความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และสามารถตรวจสอบได้ 

 ในหัวข้อนี้ จะเป็นการกล่าวถึงบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ
กระบวนการโอนงบประมาณของประเทศไทย ได้แก่ บทบาทของฝ่ายบริหารโดยส านักงบประมาณ 
และบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติโดยรัฐสภา ซึ่งสามารถพิจารณาดังต่อไปนี้ 

 
4.2.1 ส านักงบประมาณ 
ส านักงบประมาณ (The Bureau of the Budget) เป็นหน่วยงานกลางที่มีหน้าที่รับผิดชอบ

การงบประมาณของประเทศ ส านักงบประมาณได้รับการสถาปนาขึ้นในปี พ.ศ. 2502 แต่เดิมนั้น
ส านักงบประมาณมีฐานะเป็น “กองงบประมาณ” สังกัดกรมบัญชีกลาง ท าหน้าที่ในการตรวจจ่ายฎีกา
เบิกจ่ายค่าใช้สอยและเงินพิเศษที่เบิกจ่ายในงบประมาณ การรักษางบประมาณและวิธีการเกี่ยวกับ
งบประมาณ และได้รับมอบหมายหน้าที่ ในการจัดท างบประมาณแผ่นดินประจ าปีโดยตรง  
อย่างไรก็ตาม การจัดท างบประมาณแผ่นดินในครั้งนั้นมีลักษณะเป็นเพียงการรวบรวมประมาณการ
รายจ่ายของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ เท่านั้น 238 ต่อมา “คณะกรรมการฝ่ายการคลังและ
การงบประมาณ” ในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ได้เล็งเห็นถึงความส าคัญของงบประมาณ 
ในฐานะเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐบาลที่จะเป็นกลไกหลักในการพัฒนาประเทศ ประกอบกับข้อเสนอ
ของคณะที่ปรึกษาด้านการบริหารจัดการ (Public Administration Service) จากประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่ต้องการให้ยกฐานะของหน่วยงานงบประมาณให้เป็นหน่วยงานระดับกรมเพ่ือ
เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับผู้น าของฝ่ายบริหาร239 รัฐบาลในขณะนั้นจึงได้จัดตั้งส านักงบประมาณ
ขึ้นโดยมีฐานะเทียบเท่ากรมและให้สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีนับแต่วันที่ 14 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2502 
เป็นต้นมา 

ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2551  
ข้อ 2 ก าหนดให้ ส านักงบประมาณมีภารกิจเกี่ยวกับการเสนอแนะและให้ความเห็นแก่รัฐบาลและ
หน่วยงานภาครัฐในด้านการงบประมาณ การจัดท างบประมาณที่สนองต่อนโยบายและเป้าหมายเชิง
ยุทธศาสตร์ของรัฐบาล และการบริหารจัดการงบประมาณ ทั้งนี้  เพ่ือให้บรรลุภารกิจของรัฐ  

                                           
238 ส านักงบประมาณ, ประวัติและความเป็นมา, ค้นวันที่ 28 มีนาคม 2561 จาก 

http://www.bb.go.th/bbweb/?page_id=5757. 
239 เชาว์ อรรถมานะ, “ส านักงบประมาณ : ห้าทศวรรษแห่งการเปลี่ยนแปลง,” ใน ครบรอบ

วันสถาปนาส านักงบประมาณ 44 ปี 2502-2546 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงบประมาณ, 2546), 
หน้า 111. 
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เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชาติ ตอบสนองความต้องการของประชาชน รวมทั้งมีความคุ้มค่า 
สามารถตรวจสอบและเปิดเผยต่อสาธารณะได้ โดยให้มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

1. ด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 
2. เสนอแนะนโยบายและแนวทางการจัดสรรงบประมาณให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ

และแนวทางการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมในระดับชาติต่อคณะรัฐมนตรี 
3. ให้ค าปรึกษาแนะน าในการจัดท างบประมาณที่สอดคล้องกับการงบประมาณแก่ 

ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
4. จัดท างบประมาณรายจ่ายโดยค านึงถึงวินัยทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
5. จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายเพิ่มเติม เสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
6. จัดท าข้อเสนอเพ่ิมหรือลดการจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกับสถานการณ์และ 

ก าลังเงินของแผ่นดินต่อคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี 
7. บริหารจัดการงบประมาณเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดและคุ้มค่า ให้บรรลุเป้าหมาย 

และผลสัมฤทธิ์ของงานตามแผนที่ก าหนดไว้ 
8. ติดตามผล ประเมินผล และรายงานผลความส าเร็จของการด าเนินงานของส่วนราชการ

และรัฐวิสาหกิจต่อคณะรัฐมนตรี 
9. จัดท ารายงานการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
10. เสนอแนะและให้ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในด้านการงบประมาณและด้านอ่ืน ๆ  

ที่เก่ียวข้อง 
11. ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงบประมาณ 

หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
จะเห็นได้ว่า หน้าที่และความรับผิดชอบของส านักงบประมาณส่วนใหญ่จะเกี่ยวข้องกับ 

การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้สนองต่อนโยบายรัฐบาลตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
และการจัดการองค์กร ตลอดจนเรื่องอ่ืนที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยส านักงบประมาณจะต้อง
พิจารณาโครงการของส่วนราชการต่าง ๆ อย่างละเอียดถี่ถ้วนเพ่ือให้การใช้จ่ายเงินงบประมาณของ 
แต่ละส่วนราชการนั้นเป็นไปโดยถูกต้องตามนโยบายของรัฐบาลและแผนพัฒนาการเศรษฐกิจของ
ประเทศ240 เพ่ือให้การบริหารจัดการงบประมาณของประเทศเกิดผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพ คุ้มค่า  

                                           
240 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มท่ี 3 การบริหารงานคลังรัฐบาล 

จุลภาค 1, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ศิลป์สยามการพิมพ์, 2534), หน้า 6. 
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ในเชิงภารกิจแห่งรัฐ รวมทั้งส านักงบประมาณยังมีหน้าที่ในการเสนอแนะและให้ความเห็นแก่รัฐบาล
และหน่วยงานภาครัฐในการด้านการงบประมาณอีกด้วย 

ส าหรับบทบาทของส านักงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการการโอนงบประมาณนั้น 
เป็นไปตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ดังนี้ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคแรก บัญญัติว่า  
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการใด ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือน าใช้ในรายอ่ืนไม่ได้ เว้นแต่
จะได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการ แต่ผู้อ านวยการจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป็นผลให้เพ่ิมรายจ่าย
ประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” 

และในวรรคสามของมาตราเดียวกัน ยังบัญญัติต่อไปว่า 
“ในกรณีจ าเป็นผู้อ านวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใด

รายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันก็ได้” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น สามารถแยกพิจารณาบทบาทของส านักงบประมาณ 
ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการโอนงบประมาณได้เป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1. การโอนงบประมาณรายจ่ายทั่วไป 
ในกรณีที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นต้องโอนหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

รายจ่าย ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการหรือ
หัวหน้ารัฐวิสาหกิจมีอ านาจในการโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในหลายกรณี 
เช่น การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายภายใต้แผนงบประมาณเดียวกัน  
ตามระเบียบฯ ข้อที่ 24 หรือ การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่เหลือจ่ายใน
แผนงบประมาณเดียวกัน ตามระเบียบฯ ข้อที่ 25 เป็นต้น โดยหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้า
รัฐวิสาหกิจจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ก าหนด  

อย่างไรก็ตาม ส านักงบประมาณอาจก าหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติเพ่ือก าหนดขอบเขต
หรือข้อจ ากัดการโอนและหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่าย หรือข้อจ ากัดของการใช้งบประมาณ
เหลือจ่ายดังกล่าวได้ตามความจ าเป็น นอกจากนี้ ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 
27 ยังก าหนดให้ การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณ
นอกเหนือจากที่ก าหนดไว้ในระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 หัวหน้าส่วนราชการหรือ
หัวหน้ารัฐวิสาหกิจยังสามารถท าความตกลงกับส านักงบประมาณได้เป็นการเฉพาะอีกด้วย 



115 

2. การโอนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 29 ก าหนดให้ส านักงบประมาณ 

ท าหน้าที่จัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลางให้กรมบัญชีกลางตามวงเงินที่ระบุในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมเพ่ือให้ส่วนราชการ 
ขอเบิกจ่ายกับกรมบัญชีกลางตามจ านวนที่ต้องจ่ายจริง ทั้งนี้ นอกจากอ านาจของผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณที่สามารถโอนรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพ่ิมในรายการอ่ืน ๆ  
ในงบเดียวกัน ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 19 
วรรคสาม ในกรณีที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจน างบประมาณรายจ่ายกลางไปใช้จนบรรลุ
วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายผลผลิต โครงการ หรือรายการตามที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
งบกลางแล้ว ปรากฏว่ามีเงินงบประมาณเหลืออยู่ ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
ข้อ 34 ก าหนดให้ต้องน าเงินเหลือจ่ายนั้นส่งคืนคลัง อย่างไรก็ตาม หากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
มีความจ าเป็นที่จะต้องน าเงินงบประมาณเหลือจ่ายที่ต้องส่งคืนนั้นโอนไปใช้ในรายการอ่ืน ๆ  
ก็สามารถท าความตกลงกับส านักงบประมาณได้ 
 

4.2.2 รัฐสภาของประเทศไทย 
สถาบันนิติบัญญัติ หรือรัฐสภา (Parliament) เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความส าคัญ 

อย่างยิ่งส าหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติซึ่งเป็น  
หนึ่งในสามของอ านาจอธิปไตย นอกจากจะท าหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือใช้ในการปกครอง
ประเทศและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารภายใต้หลักนิติรัฐแล้ว  
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยยังถือว่ารัฐสภาเป็นสถาบันที่แสดงเจตจ านงสูงสุดของประชาชน 
เพราะเป็นสถาบันที่เป็นที่รวมของผู้ที่ราษฎรมอบหมายให้เป็นตัวแทนในการตัดสินใจและแสดง 
ความคิดเห็นเพ่ือรักษาประโยชน์ของประชาชนชนและท าหน้าที่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย 
ดังนั้น รัฐสภาจึงเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดทางนิติบัญญัติและเป็นสถาบันทางการเมืองที่สามารถ
ก าหนดความเป็นความตายของรัฐบาลได้241 อ านาจหน้าที่ของรัฐสภาถูกก าหนดโดยรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งบัญญัติให้รัฐสภาเป็นองค์กรทางการเมืองที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติแทนประชาชน ได้แก่  การตรา
กฎหมาย การยกเลิกกฎหมาย การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย รวมทั้งการอนุมัติพระราชก าหนดและ 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ รัฐสภายังได้รับอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลให้เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาโดยวิธีการต่าง ๆ เช่น การตั้ง  

                                           
241 ศรชัย ท้าวมิตร, ระบบรัฐสภาไทย (Thai Parliamentary System) (กรุงเทพฯ:  

โอเดียนสโตร์, 2549), หน้า 7. 



116 

กระทู้ถาม การเสนอญัตติ การตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการ การขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือให้
คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง และการขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ เป็นต้น นอกจากนี้ 
รัฐสภายังมีอ านาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบในเรื่องที่มีความส าคัญที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์
ของชาติอีกด้วย242 

ส าหรับบทบาทของรัฐสภาที่ เกี่ยวข้องกับกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น 
เป็นกรณีที่รัฐสภาท าการพิจารณาอนุมัติ “พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย” ซึ่งเป็นกรณี 
ของการโอนงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรส าหรับหน่วยงานหนึ่งไปเพ่ิมให้กับงบประมาณ 
ของอีกหน่วยงานหนึ่ง หรือที่เรียกว่า “การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงาน” ตามที่บัญญัติ
ไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ดังต่อไปนี้ 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 24 บัญญัติว่า 
“การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย

อนุญาตให้กระท าได้” 
และ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 บัญญัติว่า 
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ตามพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้เว้นแต่ 

(1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
….. ” 
การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณแผ่นดินนั้นจะมีกระบวนการ

เช่นเดียวกับการอนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและจะต้องด าเนินการตาม
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ข้อบังคับการประชุมของสภาผู้แทนราษฎร และข้อบังคับการ
ประชุมวุฒิสภา โดยจะต้องผ่านการพิจารณาจากทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามเงื่อนไข 
ที่ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143243 ทั้งนี้ เนื่องจาก

                                           
242 สถาบันพระปกเกล้า, ฝ่ายนิติบัญญัติ, ค้นวันที่ 29 มีนาคม 2561 จาก 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ฝ่ายนิติบัญญัติ. 
243 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 บัญญัติว่า 
“ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎร

http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2/
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ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายมีก าหนดระยะเวลาในการเริ่มต้นและสิ้นสุดการบังคับใช้
ตายตัวภายใต้หลักระยะหนึ่งปีงบประมาณ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายจึงมี
ลักษณะพิเศษแตกต่างจากกระบวนการนิติบัญญัติของร่างกฎหมายประเภทอ่ืน 244 รัฐธรรมนูญ 
จึงก าหนดกรอบระยะเวลาให้สภาผู้แทนราษฎรต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา 105 วัน 
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร หากสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา 
ไม่แล้วเสร็จให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติที่รัฐบาลยื่นมานั้นผ่านการอนุมัติจากสภาผู้แทนราษฎร 245 
จากนั้นร่างกฎหมายฉบับดังกล่าวจะถูกส่งให้วุฒิสภาท าการพิจารณาก่อนประกาศใช้เป็นกฎหมาย
ต่อไป โดยรัฐธรรมนูญก าหนดให้วุฒิสภาต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ 
ให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน นับแต่วันที่วุฒิสภาได้รับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว หากวุฒิสภาพิจารณา
ไม่แล้วเสร็จให้ถือว่าวุฒิสภาได้อนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายตามที่รัฐบาลเสนอ246  

การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายจะประกอบไปด้วย 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎรและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของ
วุฒิสภา ตามล าดับ โดยจะประกอบไปด้วยการพิจารณา 3 วาระ ดังนี้247 

                                                                                                                         
จะต้อง พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภา
ผู้แทนราษฎร 

ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาตาม
วรรคหนึ่ ง ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้ เสนอร่ าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา 

ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน
ยี่สิบวัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่
วุฒิสภาให้ความเห็นชอบ ให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 81 

ถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้น าความในมาตรา 138วรรค
สอง มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยให้สภาผู้แทนราษฎรยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที 

ระยะเวลาตามวรรคหนึ่งและวรรคสาม มิให้นับรวมระยะเวลาที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม” 

244 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 258. 
245 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 วรรค 2 
246 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 วรรค 3 
247 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 239-240. 

http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99/
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ว า ระแรก  เป็ นการ พิจ า รณาชั้ น ต้ น ว่ า จะรั บหลั กการหรื อ ไม่ รั บหลั กการขอ ง 
ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่คณะรัฐมนตรีเสนอมา โดยจะไม่มีการพิจารณา 
ในรายละเอียดหรือเปลี่ยนแปลงรายการใช้จ่ายที่รัฐบาลเสนอมา 

ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการแล้ว สภาผู้แทนราษฎรจะมีมติให้ตั้งคณะกรรมาธิการ
คณะหนึ่งซึ่งจะผู้มีบทบาทส าคัญในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายแทน 
สภาผู้แทนราษฎร โดยคณะกรรมาธิการสามารถเรียกผู้แทนหน่วยรับงบประมาณเข้ามาชี้แจงตอบข้อ
ซักถามและยังมีอ านาจในการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณโดยการตัดลดงบประมาณในกรณีที่
เห็นว่ามีการตั้งงบประมาณไว้เกินกว่าความจ าเป็นที่ต้องจ่ายได้ อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลง
รายการงบประมาณจะต้องอยู่ในวงเงินงบประมาณรายจ่ายรวมที่รัฐบาลเสนอ และหากกรรมาธิการ
เสียงข้างน้อยไม่เห็นด้วยสามารถสงวนสิทธิและน าประเด็นดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุม
ของสภาโดยให้เสียงส่วนใหญ่ของสภาเป็นผู้ตัดสิน   

วาระท่ีสอง เป็นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่คณะกรรมาธิการ
พิจารณาแล้วเสร็จ เป็นการประชุมเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเรียงมาตราเพ่ือพิจารณาข้อเสนอ
ของคณะกรรมาธิการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของงบประมาณ หรือการสงวนสิทธิการ
แปรญัตติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  

วาระที่สาม เป็นการลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายทั้งฉบับโดยจะไม่มีการอภิปรายแต่อย่างใด หากสภาผู้แทนราษฎรให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะด าเนินการเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้น 
ต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่งเพ่ือผ่านเป็นกฎหมายต่อไป ในกรณีตรงข้าม  
หากสภาผู้แทนราษฎรไม่ให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายโอนงบประมาณรายจ่าย จะมีผลท าให้  
ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเป็นอันตกไปทั้งฉบับ 

ส่วนขั้นตอนการพิจารณาของวุฒิสภานั้นจะด าเนินการเป็นสามวาระเช่นเดียวกับการ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและจะต้องด าเนินการอย่างรวดเร็ว โดยหลังจากวุฒิสภามีมติ  
รับหลักการในวาระแรกแล้ว ประธานวุฒิสภาจะต้องส่งร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ไปยังคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งขึ้นโดยทันที248 และคณะกรรมาธิการดังกล่าวจะต้องพิจารณา
พร้อมทั้งรายงานความเห็นต่อประธานวุฒิสภาภายใน 10 วันนับแต่วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัติ 
โดยไม่มีการแปรญัตติ ส่วนการพิจารณาวาระที่สามนั้น วุฒิสภาจะต้องพิจารณาร่างกฎหมายทั้งฉบับ
และลงมติว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบโดยไม่มีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติ  
แต่อย่างใด เมื่อวุฒิสภาเห็นชอบและผ่านร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว นายกรัฐมนตรีจะน าร่าง

                                           
248 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 155 
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พระราชบัญญัติดังกล่าวขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อที่พระมหากษัตริย์จะทรงลงพระปรมาภิไธย
และให้ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในราชกิจจานุเบกษาต่อไป249 

 

4.3  หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายไทย 
 เนื่องจากงบประมาณแผ่นดินมีความส าคัญอย่างยิ่งในการบริหารประเทศ งบประมาณ
รายจ่ายจึงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 
ของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติโดยผ่านกลไกของหน่วยงานภาครัฐตามแต่ละภารกิจที่รับผิดชอบ  
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 วรรคแรก ได้ก าหนดให้
งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ และในกรณีที่พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
ในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน และรัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติรับรองถึงหลักการจ่ายเงิน
แผ่นดินไว้ในมาตรา 140 อีกด้วยว่า การจ่ายเงินแผ่นดินจะสามารถกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมาย
อนุญาตให้จ่าย ซึ่งได้แก่ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง และกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐเท่านั้น หรือการจ่ายเงินในกรณีจ าเป็นรีบด่วนก็จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองถึงหลักการดังกล่าวข้างต้นเป็นการแสดงให้
เห็นถึงความส าคัญของงบประมาณแผ่นดินที่เป็นเงินของประชาชน เนื่องจากงบประมาณที่เป็นรายได้
ของรัฐบาลที่จะน ามาใช้จ่ายส่วนใหญ่มาจากภาษีอากรที่ประชาชนจะต้อ งจ่ายให้กับรัฐ การที่ 
ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจะน าเงินเหล่านี้มาใช้จ่ายจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้แทนของประชาชน
เสียก่อน และยังเป็นการที่รัฐธรรมนูญได้ยืนยันถึงหลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดิน 
โดยการก าหนดให้รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินภายหลังจากที่ 
ฝ่ายบริหารได้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและให้ความเห็นชอบในการที่  
ฝ่ายบริหารจะน าเงินภาษีของประชาชนไปใช้จ่ายในบริการสาธารณะต่าง ๆ ของรัฐ 

 ค าว่า “งบประมาณรายจ่าย” ได้ถูกนิยามความหมายเอาไว้ในพระราชบัญญัติวิธี 
การงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 ให้หมายถึง “จ านวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือก่อหนี้
ผูกพันได้ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย” 
ค านิยามดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นว่ากระบวนการบริหารงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย 
จะเริ่มขึ้นภายหลังจากที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่จัดท าขึ้นโดยฝ่ายบริหาร

                                           
249 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 201-202. 
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ผ่านการพิจารณาและให้ความเห็นชอบจากรัฐสภาและมีผลประกาศใช้ เป็นกฎหมายแล้ว  
คือ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การบริหารงบประมาณเป็นอ านาจหน้าที่ของ 
หน่วยรับงบประมาณทั้งที่เป็นส่วนราชการและหน่วยงานอ่ืนของรัฐในการใช้จ่ายงบประมาณ 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ทั้งนี้ ในขั้นตอนของการบริหารงบประมาณ นอกจาก
จะต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายในฐานะที่เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจในการ
จ่ายเงินแผ่นดินแล้ว หน่วยรับงบประมาณจะต้องใช้งบประมาณตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
ที่กฎหมายก าหนด โดยมีกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องประกอบไปด้วย พระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 
2548 ระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2551 เป็นต้น250 

 เมื่องบประมาณได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติแล้วเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารที่  
จะใช้จ่ายเงินงบประมาณให้เป็นไปตามรายการและวัตถุประสงค์และวงเงินที่กฎหมายก าหนด  
โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 27 ก าหนดให้การขอเบิกเงินจากคลัง 
ตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น 
เพราะฉะนั้น หลักการส าคัญของการบริหารงบประมาณ คือ ฝ่ายบริหารจะต้องจ่ายเงินหรือก่อหนี้
ผูกพันภายในปีงบประมาณเท่านั้น จะใช้เกินกว่าปีงบประมาณไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นกรณีที่กฎหมาย
ก าหนดเป็นข้อยกเว้น เช่น กรณีงบประมาณรายจ่ายข้ามปีตามมาตรา 27 (1) แห่งพระราชบัญญัติ
วิ ธี การงบประมาณ พ.ศ .  2502 หรือกรณี งบประมาณรายจ่ ายที่ ได้ ก่ อหนี้ ผู ก พันไว้ก่ อน 
สิ้นปีงบประมาณและได้มีการกันไว้เบิกเหลื่อมปีตามมาตรา 27 (2) แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 
เป็นต้น โดยส่วนราชการและหน่วยรับงบประมาณทั้งหลายที่ใช้จ่ายงบประมาณจะต้องท าการขอเบิก
จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือน าไปปฏิบัติงานตามแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ ที่ได้ท าการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายไว้โดยจะต้องมีการจัดท าแผนการใช้จ่ายเพ่ือขออนุมัติเงินประจ างวดจากส านัก
งบประมาณ หากส านักงบประมาณอนุมัติให้จ่ายเงินตามแผนหรือโครงการที่หน่วยรับงบประมาณ 
ยื่นขอมาแล้ว หน่วยงานผู้ใช้งบประมาณจะต้องจัดท าบัญชีการรับจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินพร้อมส่ง
หลักฐานการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท าการตรวจสอบด้วย251  

 นอกจากการที่หน่วยรับงบประมาณจะต้องใช้จ่ายงบประมาณภายในปีงบประมาณแล้ว 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคแรก252 ยังก าหนดหลักการจ่ายเงิน

                                           
250 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 295. 
251 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, เรื่องเดิม, หน้า 214-215. 
252 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 23 บัญญัติว่า 

“ยกเว้นกรณีที่บัญญัติไว้ในมาตรา 23 ตรี ส่วนราชการหรือ รัฐวิสาหกิจจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้
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และก่อหนี้ผูกพัน โดยมีความสอดคล้องกับหลักในการจ่ายเงินแผ่นดินตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 กล่าวคือ หน่วยรับงบประมาณจะจ่ายเงินหรือ
ก่อหนี้ผูกพันได้เฉพาะรายการและตามจ านวนที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอ่ืน 
โดยหน่วยรับงบประมาณจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันนอกเหนือรายการหรือเกินกว่าจ านวนเงิน 
ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายงบประมาณไม่ได้ อย่างไรก็ตาม มาตรา 23 วรรคท้ายก าหนดข้อยกเว้นของ
กรณีดังกล่าวไว้ในกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน คณะรัฐมนตรีมีอ านาจอนุมัติให้หน่วยรับงบประมาณ
จ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมได้253 ทั้งนี้ หน่วยรับงบประมาณ 
ไม่สามารถจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันงบประมาณได้จนกว่าจะได้รับอนุมัติ เงินประจ างวด 
จากผู้อ านวยการส านักงบประมาณเพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณสอดคล้อง
กับแผนปฏิบัติงานและปริมาณงานที่จะด าเนินการในแต่ละช่วงเวลาที่ก าหนด นอกจากนี้  
เงินประจ างวดยังเป็นเครื่องมือในการบริหารการเงินระยะสั้นที่จะช่วยแก้ไขหรือปรับปรุงปริมาณ 
เงินหมุนเวียนในตลาดให้เกิดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอีกด้วย 

 ตามที่ได้กล่าวอธิบายไว้แล้วในบทที่ 2 หัวข้อ 2.3.2 เรื่องหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง เป็นกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุญาตให้หน่วยรับงบประมาณใช้จ่ายงบประมาณได้  
ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่ก าหนด งบประมาณรายจ่ายจึงต้องก าหนดหน่วยงานที่เป็น
หน่วยรับงบประมาณเพ่ือเป็นผู้รับผิดชอบในการใช้จ่ายงบประมาณและก าหนดรายการหรือแผนงาน 
ที่จะด าเนินการเอาไว้ว่าจะน างบประมาณไปใช้ในเรื่องใด ดังนั้น เมื่อกฎหมายก าหนดจัดสรร
งบประมาณให้กับหน่วยงานใด หน่วยงานนั้นเท่านั้นจึงจะมีสิทธิใช้งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรนั้น
จะท าการโอนงบประมาณหรือน างบประมาณไปให้หน่วยงานอ่ืนใช้ไม่ได้ และเมื่อกฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานต้องใช้ตามรายการหรือแผนงานเรื่องใด หน่วยงานนั้นจะต้องน าไปใช้ในรายการหรือ
แผนงานที่ก าหนดไว้เท่านั้นจะน าไปใช้ในรายการหรือแผนงานอ่ืนไม่ได้เช่นเดียวกัน 254 เพ่ือเป็นการ
ธ ารงไว้ซึ่ ง เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักประชาธิปไตยในการอนุมัติงบประมาณ 

                                                                                                                         
แต่เฉพาะตามที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอ่ืน และห้ามมิให้จ่ายเงินหรือก่อหนี้
ผูกพันตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติม จนกว่าจะได้รับอนุมัติเงินประจ างวดแล้ว” 

253 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 300-301. 
254 เรื่องเดียวกัน, หน้า 307. 
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และเพ่ือให้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณตามเงื่อนไขทางด้านการเงินที่ได้รับการอนุมัติ อย่างไรก็ดี 
เนื่องจากการจัดท างบประมาณรายจ่ายเป็นการคาดการณ์ทั้งภารกิจและค่าใช้จ่ายเป็นการล่วงหน้า
ก่อนการใช้จ่ายงบประมาณจริงเป็นเวลาหลายเดือน จ านวนงบประมาณที่อนุมัติไว้ภายใต้ 
สถานการณ์เดิมอาจไม่เหมาะสมส าหรับสถานการณ์ใหม่ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถ
ด าเนินต่อไปได้อย่างต่อเนื่อง การบริหารงบประมาณแผ่นดินจึงต้องมีความยืดหยุ่นเพ่ือความคล่องตัว
ในการด าเนินงานให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน ประกอบกับหลักการที่ส าคัญของระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ที่มุ่ งเน้นให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการ
ทรัพยากร เพ่ือส่งเสริมให้กระทรวงและหน่วยงานมีบทบาทมากยิ่งขึ้นในการตัดสินใจบริหาร
งบประมาณให้บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้255 ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ าเป็นต้องก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายขึ้น 

 การโอนงบประมาณรายจ่าย หมายความว่า การโอนเงินงบประมาณรายจ่ายที่รับการจัดสรร
งบประมาณของผลผลิตหรือโครงการใดไปยังผลผลิตหรือโครงการอ่ืนภายในงบรายจ่ายเดียวกัน หรือ
การโอนเงินต่างงบรายจ่ายในผลผลิตหรือโครงการเดียวกันภายใต้แผนงานเดียวกัน 256 กล่าวคือ  
เป็นกรณีการโอนเงินงบประมาณระหว่างผลผลิตหรือโครงการหรืองบรายจ่ายภายใต้แผนงบประมาณ
เดียวกัน หรือเป็นการโอนเงินงบประมาณต่างแผนงบประมาณภายใต้หน่วยรับงบประมาณเดียวกัน 
ทั้งนี้ อาจมีการโอนงบประมาณต่างส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจที่เป็นหน่วยรับงบประมาณโดย 
ผลของกฎหมาย เช่น มีพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ หรือมีพระราชกฤษฎีกาในกรณีที่มี  
การปรับปรุงส่วนราชการแล้วแต่กรณี ส่วนการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย  
หมายความว่า การเปลี่ยนแปลงรายการและหรือจ านวนเงินของรายการที่ก าหนดไว้ภายใต้งบรายจ่าย
ของแผนงบประมาณ ผลผลิตหรือโครงการเดียวกัน257 การโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลง
รายการงบประมาณรายจ่ายจึงเป็นข้อยกเว้นของหลักรายจ่ายต้องเฉพาะเจาะจง  

 ด้วยเหตุนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด
กรอบการด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐจึ งได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการ 
โอนงบประมาณเอาไว้ ดังนี้ 

                                           
255 ส านักกฎหมายและระเบียบ ส านักงบประมาณ, “การโอนและ/หรือเปลี่ยนแปลงรายการ

งบประมาณรายจ่าย,” วารสารการงบประมาณ 4, 13-14 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2550): 48. 
256 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 4 
257 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 4 
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 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 24 บัญญัติว่า “การโอนงบ 
ประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได”้ 

 เพราะฉะนั้น  การโอนงบประมาณรายจ่ายจะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
และระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายไว้ 3 กรณี ได้แก่ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการ การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจเดียวกัน และการโอนงบประมาณรายจ่ายตามแผนงานบูรณาการ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
4.3.1 การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นการโอนงบประมาณ

รายจ่ายข้ามหน่วยงานโดยการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหนึ่งไปเพ่ิมในงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการอีกแห่งหนึ่ง หรือรัฐวิสาหกิจใด ๆ และการโอน งบประมาณรายจ่าย 
ของรัฐวิสาหกิจแห่งหนึ่งไปเพ่ิมในงบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ หรือส่วนราชการใด ๆ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายในกรณีเช่นว่านี้จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากรัฐสภา ทั้งนี้ 
เป็นไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ 
ในการโอนงบประมาณรายจ่ายในหมวด 4 ดังต่อไปนี้ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 บัญญัติว่า 
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ตามพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ เว้นแต่ 

(1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
(2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็น 

การจัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการหรือหน่วยงานที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วน
ราชการที่จัดตั้งข้ึนใหม่ แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวกฎหมายได้ก าหนดหลักและข้อยกเว้นในการโอนงบประมาณรายจ่าย
ข้ามหน่วยงานไว้ในมาตราเดียวกัน กล่าวคือ เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก าหนดให้หน่วยงานใดเป็นผู้ใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย
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นั้น ๆ แล้ว จะโอนหรือน าไปใช้กับหน่วยงานอ่ืนไม่ได้ อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้เพ่ือให้การบริหาร
งบประมาณมีความยืดหยุ่น กฎหมายได้ก าหนดข้อยกเว้นไว้ 2 ประการ คือ258 

ประการแรก การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ หากมีการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายให้อ านาจในการโอนหรือการน างบประมาณจากหน่วยงาน
หนึ่งไปใช้ยังอีกหน่วยงานหนึ่งย่อมสามารถกระท าได้ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติโอนงบประมาณยังมีสถานะ
เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจในการจ่ายเงินแผ่นดินประเภทหนึ่งตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและยัง
เป็นกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายที่จะต้องใช้กระบวนการนิติบัญญัติทางงบประมาณตาม
บทบัญญตัิมาตรา 143259 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เช่นเดียวกับร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 

ประการที่สอง กรณีที่มีการรวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกัน ผลของพระราชกฤษฎีกา
รวมหรือโอนส่วนราชการ ท าให้งบประมาณที่ได้จัดสรรให้ส่วนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมนั้น 
ย่อมโอนไปยังส่วนราชการหรือหน่วยงานที่รับโอนหรือรวมเข้าด้วยกันโดยไม่จ าเป็นต้องมีการจัดท า
เป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายอีก ยกตัวอย่างเช่น พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหาร

                                           
258 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 308. 
259 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 บัญญัติว่า 
“ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎร
จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภา
ผู้แทนราษฎร 

ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาตาม
วรรคหนึ่ง ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา  

ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน
ยี่สิบวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่
วุฒิสภาให้ความเห็นชอบให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 81 

ถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้น าความในมาตรา 138 วรรค
สอง มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยให้สภาผู้แทนราษฎรยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที 

ระยะเวลาตามวรรคหนึ่งและวรรคสาม มิให้นับรวมระยะเวลาที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม”  
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และอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
พ.ศ. 2545 มาตรา 11 ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระ
ผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง และอัตราก าลังของกระทรวงมหาดไทย ในส่วนของกรมที่ดินเฉพาะ 
ที่เก่ียวกับส านักประเมินราคาทรัพย์สินมาเป็นของกรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง เป็นต้น 

จะเห็นได้ว่า การโอนงบประมาณรายจ่ายจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแห่งหนึ่งไปยัง  
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอีกแห่งหนึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของงบประมาณรายจ่ายที่  
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้ความเห็นชอบแล้ว การที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ให้ความเห็นชอบในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของงบประมาณรายจ่าย 
โดยผ่านการพิจารณาพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายอีกครั้ งหนึ่ งจึงเป็นการสร้าง 
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยในการให้รัฐสภาเป็นผู้ควบคุมอนุมัติการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน  

ในทางปฏิบัติของประเทศไทยนั้น นับแต่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
มีผลใช้บังคับเป็นต้นมา มีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณทั้งสิ้น 5 ฉบับ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 
2558 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
พ.ศ. 2560 และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 อย่างไรก็ตาม การด าเนิน 
การโอนงบประมาณรายจ่ายโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติดังกล่าวมีปัญหาทางกฎหมาย 
บางประการ ซึ่งในรายละเอียดจะได้กล่าวถึงในบทที่ 5 ต่อไป 

 
4.3.2 การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกัน 
การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกันสามารถ 

แบ่งออกเป็น 2 กรณี ได้แก่ กรณีแรก การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือแผนงาน  
ตามมาตรา 19 วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และกรณีที่สอง การโอน
งบประมาณและหรือเปลี่ ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายภายในแผนงานเดียวกัน  
ซึ่งเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 โดยสามารถ 
พิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

4.3.2.1 การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือแผนงาน 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือแผนงานเป็นการโอนเปลี่ยนแปลง

งบประมาณข้ามแผนงบประมาณซึ่งมีผลท าให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจสามารถบรรลุเป้าหมาย 
การให้บริการของหน่วยงานตามที่ก าหนดในแผนงบประมาณได้ รวมถึงกรณีที่ เป็นการโอน
เปลี่ยนแปลงงบประมาณเพ่ือน าไปใช้ในเป้าหมายการให้บริการหน่วยงานที่ก าหนดขึ้นใหม่  
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ซึ่งเป้าหมายดังกล่าวได้ถูกก าหนดไว้ในแผนปฏิบัติราชการ 260 โดยมาตรา 19 วรรคแรกแห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติหลักการโอนงบประมาณในกรณีดังกล่าวไว้ ดังนี้ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 19 วรรคแรก บัญญัติว่า  
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการใด ส าหรับส่วนราชการหรือ  รัฐวิสาหกิจ 

ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตาม มาตรา 18 (2) จะโอนหรือ
น าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการ แต่ผู้อ านวยการจะอนุญาตมิได้ใน
กรณีที่เป็นผลให้เพ่ิมรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่  
จะได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก าหนดให้หน่วยงานใช้จ่ายงบประมาณ
รายจ่ายในรายการหรือแผนงานใดแล้ว กฎหมายก าหนดห้ามมิให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
ท าการโอนหรือน ารายจ่ายในรายการหรือแผนงานใด ๆ ไปใช้ยังรายการหรือแผนงานอ่ืน อย่างไรก็ดี 
กฎหมายได้ก าหนดข้อยกเว้นไว้ 2 กรณี ได้แก่ 

1) การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือการโอนข้ามแผนงานกรณีท่ัวไป261 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือการโอนข้ามแผนงานกรณีทั่วไป 

เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายที่ไม่ได้เป็นผลให้รายจ่ายประเภทเงินราชการลับเพ่ิมขึ้น หรือเป็นงาน 
หรือโครงการใหม่ ให้เป็นอ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณในการพิจารณาอนุมัติ อย่างไรก็ดี 
ในทางปฏิบัตินั้น ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ.  2548 ได้มอบอ านาจและ 
ความรับผิดชอบให้กับหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจในการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายที่ได้รับจัดสรรงบประมาณ เพ่ือเป็นการกระจายอ านาจในการบริหารงบประมาณ
ไปยังผู้บริหารงบประมาณของหน่วยงานตามหลักการของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 
ตามยุทธศาสตร์ อย่างไรก็ตาม หากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นต้องโอนหรือ
เปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายนอกเหนือไปจากที่ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ 
พ.ศ. 2548 ได้ให้อ านาจแก่หัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจไว้ ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

                                           
260 ส านักกฎหมายและระเบียบ ส านักงบประมาณ, เรื่องเดิม, หน้า 51.  
261 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 310. 
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จะต้องขออนุญาตการโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายเช่นว่านั้นจากผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณตามที่มาตรา 19 วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนด 

2) การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือการโอนข้ามแผนงานกรณีพิเศษ262  
กล่าวคือ เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายที่มีผลเป็นการเพ่ิมรายจ่ายประเภท 

เงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีในการพิจารณาอนุมัติ 
เนื่องจากเงินราชการลับมักเป็นรายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศที่เป็นเรื่องส าคัญ  
ส่วนงานหรือโครงการใหม่ย่อมมีผลกระทบต่อเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติที่คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติไว้
และเป็นภารกิจใหม่ที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการ ดังนั้น กฎหมาย 
จึงก าหนดให้การโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวจะต้องขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรีเสียก่อน 

จากข้อยกเว้นของมาตรา 19 วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 ตามที่ได้กล่าวมาทั้งสองกรณีข้างต้นจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือแผนงานภายในหน่วยงานเดียวกัน
อยู่ในการควบคุมของผู้อ านวยการส านักงบประมาณ โดยกฎหมายได้ก าหนดให้ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณมีดุลยพินิจในการอนุมัติการโอนงบประมาณข้ามรายการหรือแผนงานได้อย่างกว้างขวาง 
โดยอ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณมีข้อจ ากัดอยู่เพียงแค่การโอนงบประมาณที่เป็นการ 
เพ่ิมเงินราชการลับหรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ที่จะต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อนเท่านั้น  

อย่างไรก็ตาม หลักการและข้อยกเว้นของมาตรา 19 วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นการวางหลักประกันในอันที่จะท าให้แผนงานงบประมาณ 
ถูกน าไปสู่การปฏิบัติโดยฝ่ายบริหารตามที่ตนได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา โดยมิอาจเปลี่ยนแปลง 
การใช้จ่ ายงบประมาณที่ ได้ รับการอนุมัติ ไว้ เ พ่ือการหนึ่ ง ไปใช้กระท าการ อ่ืนได้ โดยง่ าย  
ซึ่งโดยหลักทั่วไปจะเป็นการวางกรอบก าหนดภารกิจของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามที่ฝ่ายบริหาร 
เสนอมาและฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบ และเป็นการไม่เปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารน าเงินรายจ่ายสาธารณะ
ไปใช้ตามอ าเภอใจของตนเองอันอาจเกิดผลเสียหายต่อการคลังของประเทศได้263 

4.3.2.2 การโอนงบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายใน
แผนงานเดียวกัน 

โดยปกติแล้วงบประมาณรายจ่ายที่ก าหนดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไว้ในรายการใด
ตามเอกสารประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

                                           
262 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, หน้า 310-311. 
263 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, หน้า 190. 
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รายจ่ายเพิ่มเติมนั้น ได้จัดท ามาจากแผนปฏิบัติราชการประจ าปีที่สอดคล้องกับแผนปฏิบัติราชการสี่ปี 
จึงไม่สมควรโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืน แต่เนื่องจากกระบวนการของการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีต้องใช้เวลาในการจัดท าเป็นเวลานานและเป็นการคาดการณ์เหตุการณ์ล่วงหน้า 
ความเปลี่ยนแปลงของปัจจัยแวดล้อมต่าง ๆ ย่อมส่งผลกระทบต่องบประมาณรายจ่ายได้ ดังนั้น  
จึงมีความจ าเป็นจะต้องมีการโอนเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการ 
ต่าง ๆ เพ่ือให้สามารถด าเนินงานได้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่ เปลี่ยนแปล งไป264 การโอน
งบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในแผนงานเดียวกันเป็นกรณีที่กฎหมาย
มอบอ านาจให้หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจสามารถโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายได้ภายใต้ความรับผิดชอบต่อผลผลิต หรือเป้าหมายผลการด าเนินงานที่ก าหนดไว้
โดยให้มีความสอดคล้องกับสถานการณ์ที่ เปลี่ยนแปลงไป ภายใต้การควบคุมดูแลของส านัก
งบประมาณตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 

ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 23 ก าหนดเงื่อนไขในการโอน
และหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายไว้ โดยสามารถกระท าได้ในกรณีที่การโอนและหรือ
เปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นเพ่ือแก้ไขปัญหา
ในการด าเนินการเพ่ิมประสิทธิภาพการให้บริการ คุณภาพการให้บริการ พัฒนาบุคลากร พัฒนา
เทคโนโลยีหรือการสนับสนุนการบริหารงานตามแผนยุทธศาสตร์ รวมทั้งส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
ที่โอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายนั้นจะต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็นหรือ 
ความเหมาะสมได้ โดยให้ค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับบริการสาธารณะที่ดีและมีคุณภาพ 
บนพ้ืนฐานของความประหยัด ความคุ้มค่า ความโปร่งใส และจะต้องสอดคล้องกับเป้าหมาย 
การให้บริการกระทรวงและเป้าหมายยุทธศาสตร์ระดับชาติด้วย นอกจากนี้ การโอนและหรือ
เปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย จะต้องไม่ท าให้เป้าหมายผลผลิตหรือโครงการตามแผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ หรือแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการที่ก าหนดไว้
เปลี่ยนแปลงไปในทางที่ลดลงในสาระส าคัญ และต้องไม่ท าให้มีค่าสาธารณูปโภคค้างช าระเมื่อสิ้น
ปีงบประมาณ 

การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในแผนงานเดียวกัน สามารถ
พิจารณาได้เป็น 3 กรณี ดังต่อไปนี ้

1) การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายเพ่ือจัดท าผลผลิตหรือ
โครงการตามเป้าหมาย 

                                           
264 ศิริพงศ์ อทัญญูตา, แนวทางการปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ 

พ.ศ. 2548 (กรุงเทพฯ: ส านักงบประมาณ, 2548), หน้า 39. 
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  ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 24 ได้ก าหนดให้กรณี
ดังกล่าวเป็นอ านาจของหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจที่จะโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือจัดท าผลผลิตหรือโครงการตามเป้าหมาย 
ที่ก าหนดไว้ในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือเพ่ือเติมเป้าหมายผลผลิตหรือโครงการเดิมให้บรรลุเป้าหมายการ
ให้บริการกระทรวง หรือเป้าหมายตามแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ265  
  อย่างไรก็ตาม ระเบียบฉบับดังกล่าวได้ก าหนดจ ากัดอ านาจในการโอนและหรือ
เปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในกรณีนี้ไว้ในข้อ 24 วรรคสอง ดังต่อไปนี้ 

- จะต้องไม่เป็นการสร้างภาระท่ีเป็นการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ 

- จะต้องไม่เป็นการก าหนดอัตราบุคลากรขึ้นใหม่ รายการค่าที่ดิน หรือค่าใช้จ่าย
ในการเดินทางไปราชการต่างประเทศที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่าย
งบประมาณ 

- การโอนเปลี่ยนแปลงเพ่ือจัดหาครุภัณฑ์หรือสิ่งก่อสร้างจะต้องมีวงเงินต่อหน่วย
ต่ ากว่า 1 ล้านบาท และต่ ากว่า 10 ล้านบาทตามล าดับ 

ทั้งนี้ ส านักงบประมาณมีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติเพ่ือก าหนด
ขอบเขตหรือข้อจ ากัดการโอนและหรือการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวได้ตาม
ความจ าเป็นและเหมาะสม266 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
รายจ่ายตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 24 นี้ เป็นการมอบอ านาจ 
การบริหารงบประมาณรายจ่ายเพ่ือให้หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจมีความยืดหยุ่น
ส าหรับการจัดท าผลผลิตหรือโครงการตามเป้าหมายตามที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณ  หรือ 
เพ่ือเพ่ิมเติมเป้าหมายผลผลิตหรือโครงการเดิมให้บรรลุเป้าหมายการให้บริการกระทรวง หรือ
เป้าหมายตามแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ ตามที่ได้ระบุในเอกสารประกอบพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม โดยมีวัตถุประสงค์ให้หัวหน้า
ส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจมีอ านาจโอนและหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่าย 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดได้ด้วยตนเองเพ่ือความคล่องตัวในการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงาน267 

                                           
265 ส านักกฎหมายและระเบียบ ส านักงบประมาณ, เรื่องเดิม, หน้า 49-50.  
266 เรื่องเดียวกัน, หน้า 50.  
267 ศิริพงศ์ อทัญญูตา, เรื่องเดิม, หน้า 41. 
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2) การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายที่เหลือจ่ายไปใช้จ่าย
ในรายอื่นภายใต้แผนงบประมาณเดียวกัน 

งบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายเป็นงบประมาณรายจ่ายที่เหลือจากการด าเนินงาน
บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายแล้วโดยใช้งบประมาณรายจ่ายได้ต่ ากว่าวงเงินที่ได้รับ 
ซึ่งอาจหมายถึง งบประมาณรายจ่ายที่ส่วนราชการได้รับการจัดสรรงบประมาณแล้วแต่ไม่ได้ใช้จ่าย
หรือก่อหนี้ผูกพัน หรือยังไม่ได้เบิกจ่ายไม่ว่าด้วยเหตุใด ๆ เช่น ไม่สามารถด าเนินการได้ทัน หรือ 
หมดความจ าเป็นที่จะต้องใช้จ่ายแล้ว หรือบางกรณีอาจหมายถึง งบประมาณรายจ่ายที่ส านัก
งบประมาณยังไม่ได้จัดสรรงบประมาณด้วย ซึ่งเป็นความหมายอย่างกว้างที่จะครอบคลุมงบประมาณ
รายจ่ายที่เหลือจ่ายทุกกรณี อย่างไรก็ดี ตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
มิได้มีการก าหนดความหมายของงบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายไว้เป็นการเฉพาะ แต่ได้มีค าขยาย
ความปรากฎในข้อ 25 โดยระบุว่า “งบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายในแผนงบประมาณเดียวกันจาก
การด าเนินงานบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายผลผลิตหรือโครงการ ตามที่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณหรือจากการจัดซื้อจัดจ้างแล้ว” ดังนั้น ตามระเบียบฉบับนี้ “งบประมาณรายจ่าย 
เหลือจ่าย” จึงมีความหมายอย่างแคบซึ่งหมายถึงเฉพาะงบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายจากการ
ด าเนินงานบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมาย หรือจากการจัดซื้อจัดจ้างแล้ว โดยระเบียบฉบับนี้มี
เจตนารมณ์ที่จะให้หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ ไม่ต้องรอสรุปผลการใช้จ่าย 
เมื่อสิ้นปีงบประมาณและให้สามารถน าเงินเหลือจ่ายไปใช้ได้อย่างคล่องตัว268 

หลักเกณฑ์ในการใช้งบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายตามระเบียบว่าด้วยการบริหาร
งบประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นหลักการตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์  
ซึ่งหากหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจมีกลยุทธ์และความสามารถในการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายอย่างมีประสิทธิภาพ โดยการประหยัดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานลงได้ หรือ
จัดซื้อจัดจ้างในราคาที่ถูกลง หัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจสามารถน างบประมาณ
รายจ่ายเหลือจ่ายนั้นไปใช้ได้269 ทั้งนี้ เป็นไปตามระเบียบว่าด้วยการบิหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
ข้อ 25 ที่ก าหนดให้ หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจมีอ านาจโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
รายจ่ายเหลือจ่ายในแผนงบประมาณเดียวกัน โดยจะต้องเป็นรายการงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการ
จัดสรรงบประมาณที่ได้ด าเนินการจนบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายผลผลิตแล้ว หรือเป็น
งบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายจากการจัดซื้อจัดจ้างแล้ว สามารถน าไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายใด ๆ ได้  
ตามความเหมาะสม 

                                           
268 เรื่องเดียวกัน, หน้า 42. 
269 เรื่องเดียวกัน. 
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อย่างไรก็ตาม ระเบียบฉบับดังกล่าว ข้อ 25 ยังก าหนดข้อยกเว้นในการที่หัวหน้า
ส่วนราชการและหัวหน้าส่วนรัฐวิสาหกิจจะโอนงบประมาณรายจ่ายเหลือจ่ายไปใช้ในรายการอ่ืน  
โดยจะต้องไม่ใช่รายการดังต่อไปนี้ 

- จะต้องไม่เป็นรายการค่าที่ดิน 
- จะต้องไม่เป็นรายการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ 
- จะต้องไม่มีหนี้สาธารณูปโภคค้างช าระเมื่อสิ้นปีงบประมาณ 
- จะต้องไม่มีค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นต้องจ่ายตามข้อผูกพันตามสัญญา 
ทั้งนี้  ส านักงบประมาณมีอ านาจก าหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติเพ่ือก าหนด

ขอบเขตหรือข้อจ ากัดการโอนหรือการเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวได้ตามความ
จ าเป็น 

3) การโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในงบรายจ่ายต่าง ๆ 
ภายใต้แผนงบประมาณเดียวกัน ในกรณีที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณส าหรับรายการครุภัณฑ์ 
สิ่งก่อสร้าง ที่มิใช่รายการก่อหนี้ผูกพันแต่ไม่อาจจัดหาด้วยเหตุใด ๆ 

เป็นกรณีที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจได้รับการจัดสรรงบประมาณส าหรับรายการ
ครุภัณฑ์ หรือสิ่งก่อสร้างที่มิใช่รายการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณในงบรายจ่ายของผลผลิตหรือ
โครงการใด แต่ไม่อาจจัดหาได้ด้วยเหตุใด ๆ ก็ตาม ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
ข้อ 26 จึงได้ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจอาจโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายในงบรายจ่ายต่าง ๆ ภายใต้แผนงบประมาณเดียวกัน ซึ่งจะต้องไม่เป็นการเพ่ิม
วงเงินงบประมาณที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจได้รับจัดสรรในสัดส่วนที่เกินกว่าร้อยละ 10 หรือ 
การน าเงินนอกงบประมาณไปเพ่ิมในวงเงินรายการครุภัณฑ์หรือสิ่งก่อสร้างนั้นได้  ภายใต้เงื่อนไข
ดังต่อไปนี้ 

- รายการครุภัณฑ์ หรือสิ่งก่อสร้างที่ไม่อาจจัดหาได้นั้น จะต้องเป็นรายการที่ได้
ระบุไว้ในการจัดสรรงบประมาณ หรือเป็นรายการที่เกิดจากการโอนเปลี่ยนแปลงที่อยู่ในอ านาจของ
หัวหน้าส่วนราชการ หรือหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ 

- รายการครุภัณฑ์ หรือสิ่งก่อสร้างที่ไม่อาจจัดหาได้นั้น จะต้องด าเนินการจัดซื้อ
จัดจ้างแล้ว และจะต้องไม่เป็นรายการที่ก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ เว้นแต่ในกรณีที่ได้รวม
รายการครุภัณฑ์หรือสิ่งก่อสร้างหลายหน่วยไว้ในรายการเดียวกัน ให้ถือว่าครุภัณฑ์หรือสิ่งก่อสร้าง
หนึ่งหน่วยเป็นหนึ่งรายการ 

- จะต้องเป็นการโอนงบรายจ่ายต่าง ๆ ของผลผลิตหรือโครงการใด ๆ ภายใต้ 
แผนงบประมาณเดียวกันที่จะสามารถด าเนินการโอนมาเพ่ิมวงเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรได้ 
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- หากเป็นกรณีที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจน าเงินนอกงบประมาณมาเพ่ิมนั้น 
เงินนอกงบประมาณที่สามารถโอนมาเพ่ิมจะต้องมีจ านวนไม่เกินร้อยละ 10 ของวงเงินที่ได้รับ 
การจัดสรรงบประมาณ 

- หากเป็นกรณีมีเงินนอกงบประมาณสมทบอยู่แล้ว และเป็นกรณีที่ไม่สามารถ
จัดหารายการครุภัณฑ์ หรือสิ่งก่อสร้างนั้นได้ ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจสามารถใช้เงินนอก
งบประมาณไปเพิ่มได้โดยจะต้องไม่เกินร้อยละ 10 ของวงเงินรายการนั้น แต่หากเงินนอกงบประมาณ
มีไม่เพียงพอและจะใช้เงินงบประมาณไปเพ่ิมวงเงินรายการนั้น สามารถเพ่ิมได้ในสัดส่วนไม่เกิน 
ร้อยละ 10 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายรายการนั้น 

จากหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย 
ในแผนงานเดียวกันทั้ง 3 ลักษณะข้างต้นจะเห็นได้ว่า หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ
สามารถเลือกใช้หลักเกณฑ์และวิธีการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณในแต่ละลักษณะข้างต้นด้วย
ตนเองได้โดยไม่ต้องท าความตกลงกับส านักงบประมาณ ท าให้การบริหารงบประมาณรายจ่ายของ 
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจมีความยืดหยุ่นและเกิดความคล่องตัว อย่างไรก็ตาม แม้ระเบียบว่าด้วย
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 จะก าหนดการโอนงบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายในแผนงานเดียวกันเป็นดุลยพินิจของหัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจ 
การโอนงบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณดังกล่าวจะต้องด าเนินการ 
อย่างเคร่งครัดเพ่ือมิให้เกิดกรณีเงินขาดบัญชีซึ่งหัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจจะต้อง
ด าเนินการตรวจสอบด้วยความรอบคอบ มิฉะนั้น อาจมีความผิดทางวินัยและอาจต้องรับผิดชดใช้ 
เงินตามนัยมาตรา 26 วรรคแรก270 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 อีกด้วย  
ทั้งนี้ เมื่อหัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้ารัฐวิสาหกิจได้ด าเนินการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
รายจ่ายแล้ว ให้จัดท าและส่งรายงานการโอนเปลี่ยนแปลง งบประมาณรายจ่ายด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐโดยไม่ชักช้า แต่อย่างช้าต้องไม่เกิน 15 วันนับแต่วันที่โอนเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่าย271 

                                           
270 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 26 วรรคแรก 

บัญญัติว่า “ข้าราชการหรือลูกจ้างผู้ใดของส่วนราชการ กระท าการ ก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงิน หรือโดย
รู้อยู่แล้ว ยินยอมอนุญาตให้กระท าการดังกล่าวนั้นโดยฝ่าฝืนพระราชบัญญัตินี้ หรือระเบียบหรือ
ข้อบังคับที่ได้ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ นอกจากความรับผิดทางอาญาซึ่งอาจได้รับตาม
กฎหมายอื่นแล้ว ผู้กระท าหรือผู้ยินยอมอนุญาตให้กระท าดังกล่าว จะต้องรับผิดชดใช้จ านวนเงินที่ส่วน
ราชการได้จ่ายไปหรือต้องผูกพันจะต้องจ่าย ตลอดจนค่าสินไหมทดแทนใด ๆ ให้แก่ส่วนราชการนั้น” 

271 ศิริพงศ์ อทัญญูตา, เรื่องเดิม, หน้า 45. 
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4.3.3 การโอนงบประมาณรายจ่ายตามแผนงานบูรณาการ 
การจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์เริ่มต้นอย่างเป็นรูปธรรม 

ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 โดยมีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
อย่างชัดเจนในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ทั้งนี้ การจัดท าแผนงบประมาณในเชิง
บูรณาการนั้น มิได้เป็นการก าหนดงานหรือภารกิจของหน่วยงานขึ้นใหม่ หากแต่เป็นการน าเอา 
ภารกิจเดิมที่หน่วยงานด าเนินการอยู่ที่มีเป้าหมายร่วมกันหรือมีเป้าหมายเดียวกันมาพิจารณาใหม่ 
เพ่ือลดความซ้ าซ้อนในการด าเนินงานและส่งเสริมให้การด าเนินงานของหน่วยงานมีการประสานงาน
เชื่อมโยงกันมากขึ้น โดยแผนงบประมาณเชิงบูรณาการจะประกอบไปด้วยสาระส าคัญ ดังนี้272 

1. ลักษณะของภารกิจที่มีหน่วยงานร่วมด าเนินการหลายหน่วยงานภายใต้เป้าหมายและ
วัตถุประสงค์เดียวกัน 

2. ภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีความส าคัญสูง ได้แก่ เป็นนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล 
นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ และเป็นยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณ 

3. การจัดท าแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการจะต้องมีองค์ประกอบที่ส าคัญ ได้แก่ หลักการ
และเหตุผล วิสัยทัศน์ พันธกิจ เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ วัตถุประสงค์ กลยุทธ์ ระยะเวลาด าเนินการ 
เป้าหมายการให้บริการและตัวชี้วัด เป้าหมายผลผลิตและตัวชี้วัด หน่วยงานรับผิดชอบหลัก หน่วยงาน
สนับสนุน แผนการใช้จ่ายงบประมาณจ าแนกตามหน่วยงาน เป้าหมายการให้บริการ ผลผลิต  
พ้ืนที่เป้าหมายงาน/โครงการ กิจกรรม และการจัดท าผลการด าเนินงาน 

4. การก าหนดหน่วยงานหลัก (เจ้าภาพ) ในการจัดท าแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ 
โดยค านึงถึงลักษณะของความรับผิดชอบ เช่น เป็นหน่ว ยงานที่มีภารกิจหลักก าหนดไว้ใน 
แผนงบประมาณบูรณาการ หรือเป็นหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่ประสานงานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ  
ที่ร่วมด าเนินการตามแผนงบประมาณบูรณาการ เป็นต้น 

การจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการนี้ยังมีความสอดคล้องกับหลักการบริหารราชการ
แบบบูรณาการ ตามที่พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
พ.ศ. 2546 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 10 วรรคแรก273 โดยก าหนดให้ส่วนราชการด าเนินการก าหนด 

                                           
272 โชติชัย เจริญงาม และประวิช สุขุม, “หลักการและวิธีการงบประมาณแบบใหม่,”  

ใน ครบรอบวันสถาปนาส านักงบประมาณ 44 ปี 2502-2546 (กรุงเทพมหานคร: ส านัก
งบประมาณ, 2546), หน้า 165–166. 

273 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
มาตรา 10 วรรคแรก บัญญัติว่า “ในกรณีที่ภารกิจใดมีความเกี่ยวข้องกับหลายส่วนราชการหรือเป็น
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แนวทางการปฏิบัติราชการเพ่ือให้เกิดการบริหารราชการแบบบูรณาการร่วมกันในภารกิจที่มี  
ความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานราชการหลายภาคส่วนหรือเป็นภารกิจที่มีลักษณะใกล้เคียงกันหรือ
ต่อเนื่องกัน เพ่ือให้การปฏิบัติราชการของรัฐบรรลุผลสัมฤทธิ์ในแต่ละภารกิจ ส าหรับการบริหาร
งบประมาณในแผนงานบูรณาการนั้นเป็นไปตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ซึ่งอาศัยอ านาจตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดให้หน่วยรับงบประมาณและหน่วยงานเจ้าภาพจะต้องจัดท า
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือขอรับการจัดสรรงบประมาณจากส านัก
งบประมาณ โดยแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณของแต่ละหน่วยรับงบประมาณ
จะต้องมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันและสอดคล้องกับแผนงานบูรณาการ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์  
และเป้าหมายที่ก าหนดไว้274 ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณโดยส านักงบประมาณจะมีผลผูกพัน 
หน่วยรับงบประมาณตามแผนงานบูรณาการ และหน่วยรับงบประมาณจะต้องด าเนินการให้เกิด 
ผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายภายในระยะเวลาที่ก าหนดร่วมกันอย่างเคร่งครัดด้วย275 

นอกจากนี้ ในการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ จะขับเคลื่อน 
และด าเนินการโดย “คณะกรรมการพิจารณาการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร์” โดยมีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ท าหน้าที่ในการกลั่นกรองข้อเสนอการจัดท า
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ตามประเด็นที่ได้รับมอบหมาย โดยให้ความส าคัญ 
กับการจัดท าแผนแม่บทระยะปานกลางและระยะยาว แผนการปฏิบัติงาน แผนการใช้จ่าย
งบประมาณ และที่ส าคัญ คือ การด าเนินโครงการที่มีการบูรณาการใน 3 มิติ ได้แก่ มิติงาน 
ตามยุทธศาสตร์พ้ืนที่ (Area) มิติงานตามยุทธศาสตร์กระทรวง/หน่วยงาน (Function) และมิติ
ยุทธศาสตร์ส าคัญของรัฐบาล (Agenda) ที่มีความสอดคล้องและเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์การจัดสรร
งบประมาณและยุทธศาสตร์ระดับชาติ ยกตัวอย่างเช่น แผนงานบูรณาการส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม ตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณ  
พ.ศ. 2561 ซึ่งในการจัดท าแผนงานบูรณาการดังกล่าวจะต้องแสดงถึงความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและยุทธศาสตร์ชาติ ดังภาพต่อไปนี้ 

                                                                                                                         
ภารกิจที่ใกล้เคียงกันหรือต่อเนื่องกัน ให้ส่วนราชการที่เก่ียวข้องนั้นก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการ
เพ่ือให้เกิดการบริหารราชการแบบบูรณาการร่วมกัน โดยมุ่งให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ” 

274 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 7 
275 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 11 



135 

 

ภาพที่ 4.3  ความเชื่อมโยงของแผนงานบูรณาการส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
แหล่งที่มา:  ส านักงบประมาณ, 2560 
หมายเหตุ:  เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561  
เล่มที่ 12 (1) 

ทั้งนี้ ปัจจัยส าคัญของการบูรณาการด าเนินงานภาครัฐให้ประสบผลส าเร็จ คือ การใช้
ทรัพยากรหรืองบประมาณร่วมกัน อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
ไม่ ได้บัญญัติรองรับในเรื่องการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ไว้  
ในขณะเดียวกันบทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกล่าวในบางมาตราก็เป็นอุปสรรคต่อการบริหาร
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ โดยเฉพาะการที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดให้สามารถ
โอนงบประมาณระหว่างหน่วยงานภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกันได้ แม้ว่าระเบียบว่าด้วย 
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จะเป็นกรอบแนวทางหลักในการบริหาร
งบประมาณ อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้มีกรอบแนวทางการบริหารงบประมาณตามแผนบูรณาการ 
มีความชัดเจนในเชิงปฏิบัติ และมีความคล่องตั วมากขึ้น อันจะท าให้การขับเคลื่อนประเทศ 
ในเชิงยุทธศาสตร์สามารถบรรลุผลตามวัตถุประสงค์เป้าหมายภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้อย่าง 
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มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด ส านักงบประมาณจึงได้ออกระเบียบเกี่ยวข้องกับการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ จ านวน 2 ฉบับ ได้แก่ ระเบียบว่าด้วยการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์การโอน
งบประมาณรายจ่ายเพื่อการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2559276 

ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 ได้ก าหนด
แนวทาง ขั้นตอน การบริหารงบประมาณภายใต้แผนบูรณาการต่าง ๆ ให้มีความชัดเจนขึ้น โดยให้เป็น
อ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณในการก าหนดระเบียบการใช้จ่ายส าหรับส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจที่ก าหนดไว้ในแต่ละรายการตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ซึ่งระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการโอน
งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการไว้ ดังต่อไปนี้ 

4.3.3.1 การห้ามโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการข้ามหน่วยงานและข้ามแผนงาน
บูรณาการหรือแผนงานอ่ืน 

ลักษณะของการจัดท างบประมาณบูรณาการจะต้องมีการใช้จ่ายงบประมาณของ 
หน่วยรับงบประมาณตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไปในการด าเนินงานร่วมกันเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์  
ในเรื่องเดียวกัน อย่างไรก็ตาม ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงาน 
บูรณาการ พ.ศ. 2559 ได้ก าหนดขอ้จ ากัดในเรื่องของการโอนงบประมาณบูรณาการไว้ในข้อ 14 ดังนี้ 

ข้อ 14 บัญญัติว่า “การโอนจะต้องไม่เป็นการโอนข้ามหน่วยรับงบประมาณ และห้าม
โอนแผนบูรณาการใด ๆ ไปด าเนินการในแผนบูรณาการอื่น หรือแผนงานอื่น” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่า ระเบียบฉบับดังกล่าวได้ก าหนดข้อจ ากัดในการโอน
งบประมาณรายจ่ายบูรณาการว่าจะต้องไม่เป็นการโอนข้ามหน่วยรับงบประมาณและจะต้องไม่เป็น
การโอนงบประมาณรายจ่ายจากแผนบูรณาการหนึ่งไปยังแผนบูรณาการอ่ืน หรือแผนงานอ่ืน ๆ  
ดังนั้น งบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรไว้ส าหรับแผนงานบูรณาการใดจะต้องใช้ส าหรับแผนงาน
บูรณาการนั้นเท่านั้น จะโอนไปยังแผนงานบูรณาการอ่ืนหรือแผนงานอ่ืนไม่ได้ แม้ว่างบประมาณ
รายจ่ายบูรณาการจะต้องการความคล่องตัวในการด าเนินงานก็ตาม งบประมาณจะต้องถูกจัดสรร
ให้กับหน่วยรับงบประมาณแต่ละหน่วยงานตามแผนงานที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงาน 
ตามท่ีรัฐสภาได้ให้ความยินยอมไว้เท่านั้น 

                                           
276 นิยดา ชูชาย, การบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ , (ส านัก

งบประมาณของรัฐสภา, 2560), หน้า 1.  
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4.3.3.2 การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน 
การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน เป็นกรณีที่

ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ให้อ านาจ 
ฝ่ายบริหารในการโอนงบประมาณระหว่างหน่วยงานภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกันได้ เพ่ือให้  
การบริหารงบประมาณรายจ่ายบูรณาการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยจะต้องด าเนินการภายใต้
เงื่อนไขที่ระเบียบฉบับดังกล่าวก าหนดไว้ในข้อ 15 ดังต่อไปนี้ 

- เป็นกรณีที่หน่วยรับงบประมาณไม่สามารถด าเนินการใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพัน
งบประมาณรายจ่ายส าหรับโครงการ กิจกรรม หรือรายการภายใต้แผนการปฏิบัติงานและแผนการ 
ใช้จ่ายงบประมาณที่ได้รับความเห็นชอบจากส านักงบประมาณ 

- เป็นกรณีที่เป็นงบประมาณรายจ่ายที่เหลือจ่ายจากการด าเนินงานบรรลุวัตถุประสงค์
และเป้าหมาย โครงการ กิจกรรม หรือรายการตามที่ได้รับจัดสรรงบประมาณ หรือจากการจัดซื้อจัดจ้างแล้ว 

- เป็นกรณีที่งบประมาณรายจ่ายที่หมดความจ าเป็นในการใช้จ่ายไม่ว่าด้วยเหตุใด 
- เป็นกรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วนต้องด าเนินโครงการ กิจกรรม หรือรายการอ่ืน 

ที่อยู่ภายใต้วัตถุประสงค์และเป้าหมายของแผนงานบูรณาการนั้น แต่มิได้รับการจัดสรรงบประมาณ 
นอกจากนี้ การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการทั้ง 4 กรณีข้างต้น ยกเว้นกรณีที่เป็น

งบประมาณรายจ่ายที่เหลือจ่าย ให้หน่วยรับงบประมาณที่จะท าการโอนงบประมาณแจ้งต่อหน่วยงาน
เจ้าภาพก่อนการด าเนินการโอนงบประมาณ และจะต้องให้รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี 
แล้วแต่กรณีให้ความเห็นชอบ หลังจากนั้นหน่วยรับงบประมาณจึงเสนอต่อส านักงบประมาณ 
เพ่ือพิจารณาอนุมัติให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการได้  

ในส่วนกรณีที่เป็นงบประมาณที่เหลือจ่ายนั้น ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 16 ก าหนดว่า การโอนงบประมาณรายจ่าย 
บูรณาการในกรณีที่เป็นงบประมาณเหลือจ่ายจะต้องเป็นงบประมาณที่เหลือจ่ายภายใต้โครงการ 
หรือกิจกรรมที่มีตัวชี้วัดและแนวทางด าเนินงานในแผนบูรณาการเดียวกันที่ไม่ใช่งบบุคลากรและ
จะต้องไม่เป็นการก าหนดอัตราบุคลากรขึ้นใหม่ รายการที่ดิน รายการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ 
หรือรายการค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปต่างประเทศชั่วคราว โดยให้หน่วยรับงบประมาณที่  
จะด าเนินการโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการในกรณีนี้นั้นรายงานต่อหน่วยงานเจ้าภาพ และ
รายงานต่อรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี รวมถึงให้แจ้งส านักงบประมาณเพ่ือทราบด้วย 

 
จากหลักเกณฑ์และข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการตามที่กล่าวมาอ้างต้น

จะเห็นได้ว่า ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559  
ได้ก าหนดแนวทาง ขั้นตอนการปฏิบัติของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจในการบริหารงบประมาณ
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ภายใต้แผนงานบูรณาการต่าง ๆ ให้มีความชัดเจนในทางปฏิบัติยิ่งขึ้นเพ่ิมเติมจากระเบียบว่าด้วย 
การบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 เพ่ือเป็นมาตรการในการบริหารงบประมาณภายใต้แผนงาน 
บูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ให้ประสบความส าเร็จและให้หน่วยรับงบประมาณมีความคล่องตัว 
ในการบริหารงบประมาณมากข้ึน 

 
4.3.4 การโอนงบประมาณรายจ่ายตามร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... 

 นอกจากหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายตามที่ได้กล่าวมาข้างต้น คณะรัฐมนตรี  
ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ โดยจะมีผลเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน ซึ่งกฎหมายฉบับ 
อยู่ระหว่างการรอประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพ่ือปรับปรุงหลักเกณฑ์และวิธีการทางงบประมาณ 
ให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง โดยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการโอน
งบประมาณรายจ่ายอาจสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

4.3.4.1 หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน 
ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดนิยามความหมายของค าว่า “งบประมาณรายจ่าย”  

ขึ้นใหม่ โดยให้หมายถึง “จ านวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันได้ตามวัตถุประสงค์
และภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย” (มาตรา 4) ซึ่งมีลักษณะ
เป็นความหมายอย่างกว้าง กล่าวคือ “งบประมาณรายจ่าย” อาจหมายถึงงบประมาณรายจ่าย 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือ
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ก็ได้ ซึ่งแตกต่างจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่นิยามค าว่า “งบประมาณรายจ่าย” ในความหมายอย่างแคบที่หมายถึง
งบประมาณรายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพียงอย่างเดียว 

ส าหรับหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินนั้น ร่างพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณฉบับใหม่นี้ได้ก าหนดรายละเอียดของการจ าแนกงบประมาณรายจ่ายที่จะก าหนดไว้  
ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมเอาไว้อย่างชัดเจน 
(มาตรา 14) โดยประกอบไปด้วย งบประมาณรายจ่ายงบกลาง งบประมาณรายจ่ายของ 
หน่วยรับงบประมาณ งบประมาณรายจ่ายบูรณาการ งบประมาณรายจ่ายบุคลากร งบประมาณ
รายจ่ายส าหรับทุนหมุนเวียน งบประมาณรายจ่ายเพ่ือการช าระหนี้ภาครัฐ งบประมาณรายจ่าย  
เพ่ือชดใช้เงินคงคลัง และงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินทุนส ารองจ่าย ซึ่งมีแตกต่างจาก
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่กล่าวถึงเฉพาะงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ และงบประมาณรายจ่ายงบกลางเท่านั้น  และมิได้มีการ
จ าแนกรายละเอียดของงบประมาณเอาไว้อย่างชัดเจน นอกจากนี้  ร่ างพระราชบัญญัติ  
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วิธีการงบประมาณฉบับใหม่ยังได้อธิบายลักษณะของงบประมาณบางประเภทเอาไว้เพ่ือให้เกิด  
ความชัดเจนมากยิ่งข้ึน โดยงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ได้แก่ งบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้เพ่ือจัดสรร
ให้แก่หน่วยรับงบประมาณใช้จ่าย โดยแยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ 
และให้มีรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นด้วย (มาตรา 15) งบประมาณรายจ่าย
บูรณาการ ได้แก่ งบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้ส าหรับแผนงานบูรณาการที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยมีหน่วยรับงบประมาณตั้งแต่สองหน่วยขึ้นไปร่วมกันรับผิดชอบ
ด าเนินการ (มาตรา 16)  โดยการจัดท างบประมาณรายจ่ายบูรณาการจะเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ใน
หมวด 4 ว่าด้วยการจัดท างบประมาณ (มาตรา 31277 และมาตรา 32278) และงบประมาณรายจ่าย
บุคลากร ได้แก่ งบประมาณรายจ่ายที่ก าหนดให้จ่ายเพื่อการบริหารงานบุคลากรภาครัฐ (มาตรา 17) 

4.3.4.2 หลักเกณฑก์ารโอนงบประมาณรายจ่าย 
ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้การจัดท างบประมาณ การบริหารงบประมาณ

รายจ่าย และการประเมินผลและการรายงานจะต้องสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน 
การคลังของรัฐ (มาตรา 6) และให้หน่วยรับงบประมาณใช้จ่ายงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายอย่างเคร่งครัด ส่วนการโอนงบประมาณรายจ่ายจะสามารถกระท าได้เฉพาะกรณี
ที่มีความจ าเป็นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้เท่านั้น (มาตรา 7) โดยบัญญัติเอาไว้ในหมวด 1 
บททั่วไป ดังนั้น โดยทั่วไปหน่วยรับงบประมาณจะต้องใช้จ่ายงบประมาณตามที่พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่ายก าหนด ส่วนการโอนงบประมาณรายจ่ายยังคงถือว่าเป็นข้อยกเว้นโดยสามารถ
กระท าได้เท่าที่จ าเป็นตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น ส าหรับหลักเกณฑ์การโอน
งบประมาณรายจ่ายตามร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฉบับใหม่สามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

 

                                           
 277 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 31 บัญญัติว่า “เพ่ือประโยชน์ 
ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายบูรณาการ ให้มีการจัดท าแผนงานบูรณาการซึ่งประกอบด้วย 
เป้าหมายร่วมวัตถุประสงค์ งบประมาณรายจ่ายที่ต้องใช้ในการด าเนินการระยะเวลาการด าเนินการ 
ที่ชัดเจน สามารถวัดผลสัมฤทธิ์ได้ รวมทั้งภารกิจของหน่วยรับงบประมาณที่เป็นเจ้าภาพหลักและ
หน่วยรับงบประมาณที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้เกิดความรวดเร็ว ประหยัด และลดความซ้ าซ้อน ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้อ านวยการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
 278 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 32 บัญญัติว่า “เมื่อคณะรัฐมนตรี
อนุมัติแผนงานบูรณาการแล้ว การจัดท างบประมาณรายจ่ายตามแผนงานบูรณาการ ให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้อ านวยการก าหนด” 
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  1) การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยรับงบประมาณ 
  การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยรับงบประมาณตามร่างพระราชบัญญัติ  
วิธีการงบประมาณฉบับใหม่นี้  กฎหมายมิได้ก าหนดให้เป็นการโอนงบประมาณเฉพาะงบประมาณ 
ของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตามที่พระราชบัญญัติ วิ ธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502  
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดอีกต่อไป แต่ก าหนดให้เป็นการโอนงบประมาณของ “หน่วยรับ
งบประมาณ” ซึ่งหมายถึง หน่วยงานของรัฐที่ขอรับหรือได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย  
อันประกอบไปด้วย ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง  
ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องค์การมหาชน ทุนหมุนเวียนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานอื่นของรัฐที่กฎหมายก าหนด รวมไปถึงสภากาชาดไทยด้วย  
  ส าหรับหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยรับงบประมาณ  
ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้ งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณที่ก าหนดไว้  
ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอ่ืนไม่ได้ 
เว้นแต่ (1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอน 
ส่วนราชการเข้าด้วยกัน ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเข้าด้วยกันนั้น
ไปเป็นของส่วนราชการที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่ แล้วแต่กรณี 
(3) การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน (4) การโอนงบประมาณ
รายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ (มาตรา 35) ทั้งนี้ การโอนงบประมาณรายจ่ายตาม
ข้อ (3) และ (4) ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็นและไม่เกิดผลเสียหายต่อการด าเนินการตามแผนงาน 
บูรณาการและแผนงานบุคลากรภาครัฐ และให้เป็นไปตามระเบียบที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ
ก าหนด (มาตรา 35 วรรคสอง)  
  จะเห็นได้ว่า ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฉบับใหม่มีทั้งในส่วนที่ยังคง
หลักการเดิมตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
คือ ข้อยกเว้นตามข้อ (1) และ (2) ส่วนข้อยกเว้นตามข้อ (3) และ (4) เป็นส่วนที่ เ พ่ิมเติม 
จากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
  2) การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในหน่วยรับงบประมาณเดียวกัน 
  การโอนงบประมาณรายจ่ ายภายในหน่ วยรับงบประมาณเดียวกัน ตาม 
ร่ างพระราชบัญญัติ วิ ธี การงบประมาณฉบับใหม่นี้  กฎหมายยั งคงหลักการเดิมตาม 19  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจของ
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณเป็นผู้พิจารณาอนุมัติ กล่าวคือ งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับ
งบประมาณที่ก าหนดไว้ในแผนงานหรือรายการใดตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย หรือ 
ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกัน จะโอนหรือน าไปใช้ในแผนงานหรือ
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รายการอ่ืนมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากผู้อ านวยการ แต่ผู้อ านวยการจะอนุมัติมิได้ในกรณีที่เป็น 
ผลให้เพ่ิมรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นแผนงานหรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติ
จากคณะรัฐมนตรี (มาตรา 36) ส่วนในกรณีที่มีความจ าเป็นผู้อ านวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรี 
จะโอนงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพ่ิมรายการอ่ืน ๆ ในงบกลางด้วยกัน  
ก็ได้ (มาตรา 36 วรรคสาม) 

4.3.4.3 หลักเกณฑก์ารรายงานผลการโอนงบประมาณรายจ่าย 
ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ก าหนดให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ

มีหน้าที่ในการรายงานการโอนงบประมาณรายจ่ายเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือรายงานต่อรัฐสภา 
อย่างไรก็ตาม ผู้อ านวยการส านักงบประมาณมีหน้าที่ในการรายงานการโอนงบประมาณในบางกรณี
เฉพาะที่อยู่ภายใต้อ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณเท่านั้น ได้แก่ การโอนงบประมาณ
รายจ่ายงบกลางระหว่างรายการที่ก าหนดไว้งบประมาณรายจ่ายงบกลาง การโอนงบประมาณรายจ่าย
บูรณาการ และการโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรระหว่างหน่วยรับงบประมาณ ซึ่งไม่รวมถึง 
การโอนงบประมาณข้ามหน่วยรับงบประมาณที่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
โดยผู้อ านวยการส านักงบประมาณจะต้องเสนอรายงานต่อคณะรัฐมนตรี จากนั้นคณะรัฐมนตรีจะต้อง
เสนอรายงานฉบับดังกล่าวต่อรัฐสภาภายใน 30 วัน นับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ (มาตรา 51) 

 
 

4.4  เปรียบเทียบการโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศและ
กฎหมายไทย 

4.4.1 หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน 
การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาจะบัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น 12 ฉบับ โดยแบ่งตามอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ
ของคณะอนุกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของสภาคองเกรสแต่ละคณะ ซึ่งมีลักษณะพิเศษและ 
มีความแตกต่างจากกฎหมายงบประมาณประจ าปีของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศสที่มีเพียง 
ฉบับเดียว การจัดสรรงบประมาณจะจัดสรรผ่านบัญชีงบประมาณที่กระจายอยู่ภายใต้แผนงานต่าง ๆ 
ของหน่วยงานของรัฐ ส าหรับวิธีการในการจัดสรรงบประมาณนั้นอาจจะจัดสรรเป็นเงินก้อนให้กับ
แผนงานหรือโครงการที่มีความคล้ายคลึงกัน หรืออาจจัดสรรงบประมาณให้เป็นรายแผนงานโดยระบุ
เป็นการเฉพาะเจาะจงก็ได้ นอกจากนี้ อาจก าหนดเงื่อนไขหรือข้อบังคับส าหรั บในการจัดสรร
งบประมาณภายในบัญชีงบประมาณที่มีผลผูกพันเฉพาะการใช้จ่ายภายในบัญชีงบประมาณนั้น ๆ 
ส าหรับการจัดสรรงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส จะปรากฏอยู่ในรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
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ทั้งนี้ รัฐบัญญัติงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสจะประกอบไปด้วยส่วนที่ว่าด้วยรายรับ และส่วนที ่
ว่าด้วยรายจ่ายปรากฏอยู่ในเอกสารฉบับเดียวกัน หรือที่เรียกว่า “ระบบงบประมาณสองขา”279 
โครงสร้างงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสแบ่งออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ ระดับภารกิจ ระดับแผนงาน 
และระดับงาน โดยที่ภารกิจจะเป็นหน่วยในการอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภา ส่วนแผนงานจะเป็น
หน่วยที่รัฐสภาจะพิจารณาจ านวนเงินอย่างสูงส าหรับการใช้จ่ายในแต่ละแผนงานนั้น ในส่วนของ
ประเทศไทย การจัดสรรงบประมาณจะปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ลักษณะของการจัดสรรงบประมาณเป็นการจัดสรรให้กับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ
เป็นรายกระทรวง และการจัดสรรงบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการที่อยู่ในความรับผิดชอบ 
ของหน่วยงานของรัฐตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไป โดยมีแผนงบประมาณเป็นหน่วยในการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณของรัฐสภา 

4.4.2 บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในกระบวนการทางงบประมาณและการ
โอนงบประมาณ 

วงจรงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ปีงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา
เริ่มต้นวันที่ 1 ตุลาคม และสิ้นสุดวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป กระบวนการทางงบประมาณ 
จะเริ่ มต้นจากการจัด เตรียมงบประมาณโดยส านักงบประมาณซึ่ ง เป็นผู้ มีบทบาทส าคัญ 
ในการจัดเตรียมงบประมาณร่วมกับหน่วยงานในระดับสหพันธรัฐเพ่ือจัดท าค าของบประมาณ 
ของประธานาธิบดีหรืองบประมาณของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาก่อนที่ประธานาธิบดีจะเสนอค าขอ
งบประมาณดังกล่าวต่อสภาคองเกรสเพ่ือท าการพิจารณาอนุมัติต่อไป โดยจะต้องเสนอค าขอ
งบประมาณของประธานาธิบดีต่อสภาคองเกรสไม่ช้ากว่าวันจันทร์แรกของเดือนกุมภาพันธ์  
ของปีงบประมาณที่ก าลังจะมาถึง อย่างไรก็ตาม ค าของบประมาณของประธานาธิบดีมีสถานะ 
เป็นเอกสารประกอบงบประมาณอย่างหนึ่ง ไม่มีสถานะเป็นร่างกฎหมาย และโดยไม่ผูกพันสภา 
คองเกรสที่จะต้องอนุมัติตามที่เสนอ280 ซึ่งแตกต่างจากกรณีของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส 
ที่คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ ให้ความเห็นชอบร่างกฎหมายงบประมาณที่ฝ่ายบริหารจัดท าขึ้น 
ก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อท าการอนุมัติต่อไป ในส่วนกระบวนการอนุมัติ
งบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็นอ านาจของสภาคองเกรสโดยวางอยู่บนหลักการยืนยัน
ร่วมกันของทั้งสองสภา281 โดยคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาจะเป็น 

                                           
279 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ, หน้า 218. 
280 เรื่องเดียวกัน, หน้า 94. 
281 เรื่องเดียวกัน. 
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ผู้มีบทบาทส าคัญในการอนุมัติร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งกรณีดังกล่าว 
มีความแตกต่างจากกรณีทั้งของประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยที่การจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณ
รายจ่ายเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารและอยู่ในขั้นตอนของการจัดท างบประมาณ  ส าหรับ
กระบวนการงบประมาณของสภาคองเกรสจะเริ่มต้นจากสภาผู้แทนราษฎรเป็นล าดับแรกแล้วจึงส่งต่อ
ยังวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาในล าดับถัดไปซึ่งมีลักษณะเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย โดย
สภาคองเกรสจะท าการอนุมัติกรอบทางงบประมาณที่เป็นภาพรวมของงบประมาณประจ าปีเพ่ือเป็น
แนวทางให้คณะอนุกรรมาธิการของสภาคองเกรสคณะต่าง ๆ ในการจัดท าร่างงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีตามภารกิจที่อยู่ในความรับผิดชอบก่อนที่จะเข้าสู่การอนุมัติร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของสภาคองเกรส จะเห็นได้ว่า การจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ ของสภาคองเกรส อีกทั้ง  
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการไม่จ าเป็นต้องยึดตามค าของบประมาณของประธานาธิบดีที่เสนอมา 
นอกจากนี้ สภาคองเกรสยังมีอ านาจในการตัดทอนรายจ่ายหรือรายได้ของรัฐบาลได้อย่างเต็มที่  
ซึ่งจะมีความแตกต่างกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยที่รัฐสภาไม่มีอ านาจที่จะเพ่ิมเติมรายจ่าย
หรือลดรายได้โดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหารก่อน เนื่องจากประเทศสหรัฐอเมริกา 
มีการปกครองในระบบประธานาธิบดีที่มีการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
อย่างชัดเจน กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารต่างเป็นอิสระไม่ขึ้นแก่กันและกันและแยกจาก
กันอย่างเด็ดขาด โดยที่มาของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารนั้นล้วนมาจากการเลือกตั้งโดยตรง 
ของประชาชนท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศสหรัฐอเมริกามีความเข้มแข็ง สภาคองเกรสจึงมีอ านาจ
ทางงบประมาณและการคลังเป็นอย่างมากและเป็นผลให้วุฒิสภาประเทศสหรัฐอเมริกามีอ านาจ 
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเทียบเท่ากับสภาผู้แทนราษฎรโดยสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลง
เนื้ อหาร่ า งรั ฐบัญญัติ งบประมาณรายจ่ ายประจ าปี ได้ และมีอ านาจในการต่อรองสู ง282  
ในส่วนของการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาส านักงบประมาณจะเป็นองค์กร 
ที่เข้ามามีบทบาทในการให้ความเห็นชอบหรือการอนุมัติให้หน่วยงานสามารถโอนงบประมาณ 
ข้ามบัญชีงบประมาณได้ก่อนที่หน่วยงานจะส่งเรื่องต่อไปสภาคองเกรสต่อไป นอกจากนี้  
ส านักงบประมาณยังมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาค าขอโอนงบประมาณข้ามแผนงานของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ซึ่งหน่วยงานจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ส านักงบประมาณก าหนด ส่วนสภา 
คองเกรสนั้นจะเข้ามามีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณผ่านการพิจารณารายงาน
เกี่ยวกับการโอนงบประมาณที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานต้องจัดท าและเสนอต่อสภาคองเกรส 
ก่อนการด าเนินการโอนงบประมาณหรือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด 
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ส าหรับประเทศฝรั่ ง เศสนั้น  ปี งบประมาณเป็นปี เดี ยวกับปีป ฏิทินโดยเริ่ มตั้ งแต่ 
วันที่ 1 มกราคม ถึง 31 ธันวาคมของทุกปี กระบวนการทางงบประมาณจะเริ่มต้นโดยการจัดท า
งบประมาณโดยฝ่ายบริหารซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการจัดท า
งบประมาณโดยจะต้องจัดเตรียมร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี รวมถึงเอกสารทางงบประมาณ
อ่ืน ๆ ให้แล้วเสร็จเพ่ือเสนอร่างรัฐบัญญัติฉบับดังกล่าวต่อรัฐสภาอย่างช้าที่สุดในวันอังคารแรก 
ของเดือนตุลาคมของปีก่อนเริ่มปีงบประมาณ กระบวนการอนุมัติรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของประเทศฝรั่งเศสเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา โดยรัฐสภาต้องพิจารณาร่าง 
รัฐบัญญัติงบประมาณให้แล้วเสร็จภายใน 70 วันนับแต่ที่ได้เสนอรัฐบัญญัตินั้นต่อรัฐสภา โดยจะต้อง
ส่งให้คณะกรรมาธิการด้านการคลังของรัฐสภาพิจารณาในทันที การอภิปรายและการลงมติร่าง 
รัฐบัญญัติงบประมาณจะเกิดขึ้นทั้งภายในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งจะเริ่มต้นที่สภา
ผู้แทนราษฎรก่อนเช่นเดียวกับประเทศไทย เมื่อทั้งสองสภาให้ความเห็นชอบในเนื้อหาของรัฐบัญญัติ
งบประมาณอย่างเดียวกันแล้วประธานาธิบดีจะลงนามในร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ เมื่อรัฐบัญญัติ
งบประมาณมีผลบังคับใช้ก็จะเข้าสู่กระบวนการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหาร โดยรัฐบาลจะตรา
รัฐกฤษฎีกาจัดสรรงบประมาณตามแผนงานต่าง ๆ เพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามรัฐบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปีซึ่งในแต่ละแผนงานจะมีรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบ อย่างไรก็ตาม อ านาจทางงบประมาณและ
การคลังของฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศฝรั่งเศสมีความเข็มแข็งในระดับหนึ่งแต่ไม่เท่ากับระบบ
ประธานาธิบดีของประเทศสหรัฐอเมริกา กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณะรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
ได้ก าหนดข้อจ ากัดอ านาจของสมาชิกรัฐสภาในกระบวนการนิติบัญญัติทางงบประมาณเอาไว้  
บางประการ เช่น สมาชิกรัฐสภาไม่มีสิทธิในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่างรัฐบัญญัติในลักษณะที่เป็นการ
ลดรายรับ หรือเป็นการสร้างรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือเป็นการเพ่ิมรายจ่ายนั้น โดยสมาชิกรัฐสภามีอ านาจ
เพียงการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการโดยต้องให้คงไว้ซึ่งยอดรวมของรายรับและรายจ่ายที่ฝ่ายบริหาร
เสนอมาเท่านั้น เป็นต้น ทั้งนี้ การที่ฝ่ายบริหารจะท าการเสนอร่างรัฐบัญญัติงบประมาณเพ่ือให้รัฐสภา
ให้ความเห็นชอบนั้น เนื้อหาของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีดังกล่าวจะประกอบไปด้วย 
ส่วนที่ว่าด้วยรายรับและส่วนที่ว่าด้วยรายจ่าย กรณีดังกล่าวมีความแตกต่างกับประเทศไทยที่รายจ่าย
จะปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ส่วนรายรับจะอยู่ในกฎหมายอ่ืน ๆ 283 
ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังของประเทศ
ฝรั่งเศสจะต้องจัดท ารายงานเพ่ือใช้เป็นข้อมูลพ้ืนฐานส าหรับการตรารัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณ 
นอกจากนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังยังเป็นผู้รับผิดชอบในการบังคับการให้เป็นไปตามที่  
รัฐกฤษฎีกาโอนงบประมาณก าหนดด้วย ส่วนรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศสนั้นจะมีส่วนร่วม 
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ในกระบวนการโอนงบประมาณใน 2 ช่วงเวลา กล่าวคือ ช่วงแรก คือ การตรารัฐกฤษฎีกา 
โอนงบประมาณโดยกฎหมายก าหนดให้จะฝ่ายบริหารจะต้องแจ้งต่อสภาผู้แทนราษฎรและ
คณะกรรมาธิการด้านการคลังของวุฒิสภาให้รับทราบถึงการโอนงบประมาณที่เกิ ดขึ้น ช่วงที่สอง  
คือ การพิจารณารัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณ โดยรายละเอียดของการโอนงบประมาณจะปรากฎ 
อยู่ในรายการประสิทธิภาพการด าเนินงานประจ าปีที่แนบมาพร้อมกับร่างรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณ 

ส าหรับประเทศไทยนั้น ปีงบประมาณของประเทศไทยเริ่มต้นวันที่ 1 ตุลาคม และสิ้นสุดวันที่ 
30 กันยายน กระบวนการทางงบประมาณจะเริ่มจากการจัดท างบประมาณแผ่นดินซึ่งเป็นอ านาจ
เฉพาะของฝ่ายบริหารโดยส านักงบประมาณเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการก าหนดแผนปฏิบัติ
งานการจัดท างบประมาณ ปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การจัดท ายุทธศาสตร์การจัดสรร
งบประมาณประจ าปี นโยบายงบประมาณและวงเงินงบประมาณ เพ่ือให้ส่วนราชการและหน่วยงาน
ต่าง ๆ ใช้เป็นแนวทางในการจัดท าค าของบประมาณเพ่ือส่งให้ส านักงบประมาณพิจารณา
ประกอบการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเมื่อส านักงบประมาณจัดท า
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและเอกสารประกอบงบประมาณแล้วเสร็จ จะเข้าสู่
กระบวนการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายโดยคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว  
ต่อรัฐสภา กระบวนการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นอ านาจของฝ่าย 
นิติบัญญัติซึ่งกระบวนการนิติบัญญัติทางงบประมาณของประเทศไทยจะมีลักษณะพิเศษซึ่งแตกต่าง
จากกระบวนการนิติบัญญัติของร่างกฎหมายอย่างอ่ืน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ก าหนดให้ร่างกฎหมายจะต้องผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามล าดับ 
ทั้งนี้ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของทั้งสองสภาจะมีการแต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาท าหน้าที่พิจารณาร่างพระบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
เป็นการเฉพาะ ซึ่งมีลักษณะเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศสที่มีคณะกรรมาธิการชุดเดียวในการพิจารณา
ทั้งรายได้และรายจ่ายของประเทศ แต่ส าหรับประเทศไทยนั้นจะพิจารณาเฉพาะรายจ่ายเท่านั้น  
การพิจารณารัฐสภาจะด าเนินการเป็นสามวาระโดยสภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายใน 105 วัน ส่วนวุฒิสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน โดยการพิจารณาของวุฒิสภา
จะไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายที่สภาผู้แทนราษฎรส่งมาได้ซึ่งจะเป็นการพิจารณาร่าง
กฎหมายทั้งฉบับโดยการลงมติว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเท่านั้น และเมื่อวุฒิสภาลงมติ  
ให้ความเห็นชอบแล้ว นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้น าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้เป็นกฎหมาย
ต่อไป ในส่วนของการโอนงบประมาณแผ่นดินนั้น ส านักงบประมาณโดยผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณจะเป็นผู้ที่มีอ านาจในการอนุมัติให้หน่วยงานสามารถโอนงบประมาณรายจ่าย 
ข้ามแผนงานภายในหน่วยงานเดียวกันได้ รวมถึงการโอนงบประมาณในลักษณะที่นอกเหนือจาก 
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ที่ก าหนดไว้ในระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
จะเป็นผู้มีอ านาจในการอนุญาตให้ด าเนินการได้ ส่วนในกรณีของการโอนงบประมาณข้ามหน่วยงานนั้น 
เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดให้ตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ ดังนั้น 
กรณีดังกล่าวจึงอยู่ภายใต้ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

4.4.3 หลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณแผ่นดิน 
การโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลงงบประมาณเป็นข้อยกเว้นของหลักรายจ่าย 

ต้องเฉพาะเจาะจง อย่างไรก็ตาม ในหลายประเทศต่างมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการโอน

หรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณเอาไว้เพ่ือความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณระหว่างปีงบประมาณ

นั้น ๆ ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้น หลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณหรือการเปลี่ยนแปลง

งบประมาณจะถูกก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและรัฐบัญญัติอนุญาตให้มี 

การจ่ายเงินแผ่นดินอ่ืน ๆ โดยแบ่งได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ กรณีแรก การโอนงบประมาณข้ามบัญชี

งบประมาณ ซึ่งอาจเป็นได้ทั้งกรณีการโอนงบประมาณระหว่างกระทรวงหรือระหว่างหน่วยงาน 

ระดับกรม หรือการโอนงบประมาณระหว่างบัญชีงบประมาณเฉพาะที่กฎหมายระบุไว้ โดยการ 

โอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณจะต้องมีกฎหมายอนุญาตให้สามารถด าเนินการได้ และ 

กรณีที่สอง การโอนงบประมาณข้ามแผนงาน เป็นการโอนงบประมาณจากโครงการหนึ่งไปยัง  

โครงการอ่ืนภายใต้บัญชีงบประมาณเดียวกัน ซึ่งโดยทั่วไปแล้วเป็นอ านาจของหน่วยง านระดับ

สหพันธรัฐที่สามารถบริหารจัดการงบประมาณของหน่วยงานตนเองได้ อย่างไรก็ตาม การโอน

งบประมาณทั้งสองกรณีอาจมีการก าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดบางประการเอาไว้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง

การก าหนดจ านวนเงินอย่างสูงในการโอนงบประมาณ การก าหนดวัตถุประสงค์ในการใช้งบประมาณ 

ที่โอนไป รวมถึงการก าหนดให้ต้องด าเนินกระบวนการบางอย่างก่อนที่จะด าเนินการโอนงบประมาณ

และระยะเวลาที่จะต้องด าเนินการภายในปีงบประมาณนั้นเท่านั้น ทั้งนี้ เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดในการ

โอนงบประมาณที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะมีความเคร่งครัดมากกว่า

เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติอนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินอ่ืน ๆ 

ในส่วนของประเทศฝรั่งเศสนั้น หลักเกณฑ์ในการโอนหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

ถูกก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มิใช่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีดังเช่นประเทศสหรัฐอเมริกา โดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ 

ค.ศ. 2001 ก าหนดหลักเกณฑ์ในกรณีที่ต้องมีการเปลี่ยนแปลงงบประมาณเอาไว้  2 ลักษณะ คือ  

กรณีแรก การโอนหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่าย  ซึ่งประกอบไปด้วยการโอน
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งบประมาณข้ามหน่วยงานและการโอนงบประมาณข้ามหมวดรายจ่าย กรณีที่สอง การเปลี่ยนแปลง

จ านวนเงินของงบประมาณ ซึ่งประกอบไปด้วย การออกรัฐกฤษฎีกาเพ่ืออนุญาตให้มีการจ่ายเงิน

เพ่ิมเติม การยกเลิกงบประมาณรายจ่าย และการกันงบประมาณไว้ใช้เหลื่อมปี ในส่วนของการ 

โอนงบประมาณนั้น การโอนงบประมาณข้ามหน่วยงานเป็นการโอนงบประมาณของแผนงานที่อยู่ 

ในความรับผิดชอบของกระทรวงหนึ่งไปยังอีกแผนงานหนึ่งซึ่งอยู่ ในความรับผิดชอบของอีก 

หน่วยงานหนึ่ ง ซึ่ งรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001  

มาตรา 12-II ก าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดในการโอนในเรื่องวัตถุประสงค์ของการใช้งบประมาณ 

ที่โอนไป และมีการก าหนดขั้นตอนให้หน่วยงานต้องรายงานให้คณะกรรมาธิการด้านการคลัง  

ของรัฐสภา ส่วนการโอนงบประมาณข้ามหมวดรายจ่าย รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

รัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 12-I ได้ก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณ

ไว้เช่นกัน โดยเป็นการก าหนดวงเงินอย่างสูงในการโอนงบประมาณจะต้องไม่เกินร้อยละ 2  

ของจ านวนงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรส าหรับแผนงานนั้นและจะต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา  

ทั้งนี้  ไม่ว่าจะเป็นการโอนงบประมาณข้ามหน่วยงานกรือการโอนงบประมาณข้ามแผนงาน  

การด าเนินการดังกล่าวจะต้องไม่เป็นการไปเพ่ิมรายจ่ายด้านบุคลากร 

 ส าหรับประเทศไทยนั้น หลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นไปตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 และระเบียบของฝ่ ายบริหาร อ่ืน ๆ โดยพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดการโอนงบประมาณแผ่นดินไว้ 2 กรณี ได้แก่ การโอน
งบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดให้การโอนงบประมาณข้ามส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
จะสามารถกระท าได้ต่อเมื่อมีการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย หรือเป็นกรณีที่มี
การโอนหรือรวมส่วนราชการเข้าด้วยกัน ซึ่ ง ในการด าเนินการดังกล่าวจะมีการตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกาและจะต้องมีการก าหนดให้งบประมาณที่จัดสรรให้กับส่วนราชการหรือหน่วยงาน 
ที่ถูกโอนไปหรือถูกรวมกันนั้นจะถูกโอนไปยังส่วนราชการหรือหน่วยงานที่ รับโอน กรณีที่สอง ได้แก่ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกัน โดยแบ่งเป็นการ 
โอนงบประมาณรายจ่ายข้ามรายการหรือแผนงานตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มาตรา 19 ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณในการอนุมัติการด าเนินการ
ดังกล่าวได้ ยกเว้นในบางกรณีที่อาจต้องได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีด้วย และการโอน
งบประมาณและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายในแผนงานเดียวกันเป็นการให้อ านาจ
หัวหน้าส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจสามารถโอนและหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายได้
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ภายใต้หลักเกณฑ์ท่ีระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ก าหนด นอกจากนี้ ระเบียบว่า
ด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
โอนงบประมาณแผ่นดินที่มีลักษณะที่เป็นงบประมาณร่ายจ่ายบูรณาการที่มีความพิเศษแตกต่าง 
จากงบประมาณแผ่นดินปกติทั่วไปด้วย กล่าวคือ เป็นงบประมาณที่ใช้ร่วมกันระหว่างหน่วยรับ
งบประมาณตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไปเพ่ือบรรลุเป้าหมายอย่างเดียวกัน โดยจะเป็นการประสานงาน
กันระหว่างหน่วยรับงบประมาณ หน่วยงานเจ้าภาพ และรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ 
ในการเสนอค าขอโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการต่อส านักงบประมาณ โดยส านักงบประมาณ 
จะเป็นผู้ที่มีอ านาจในการอนุมัติให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการ  



บทท่ี 5 
 

บทวิเคราะห์: ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายของ
ประเทศไทย 

 การโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นมาตรการทางการคลังและงบประมาณอย่างหนึ่งและ 
เป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลที่สามารถใช้ส าหรับการบริหารงบประมาณแผ่นดินเพ่ือก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารประเทศ รวมทั้งยังเป็นการเพ่ิมความยืดหยุ่นเพ่ือให้การใช้จ่าย
งบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ เป็นไปอย่างคุ้มค่า สามารถตอบสนองต่อนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล
หรือความจ าเป็นเร่งด่วนตามสถานการณ์ที่มิอาจคาดหมายได้ ในปัจจุบันรัฐบาลได้มีการโอน
งบประมาณรายจ่ายเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยการด าเนินการตรา “พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย พ.ศ. ....” ขึ้นใช้บังคับ โดยเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัย 
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 24 ที่บัญญัติว่า “การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่าง
หน่วยงานของรัฐจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้ ” ซึ่งพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นกฎหมายที่ก าหนดถึงหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณรายจ่าย
ข้ามหน่วยงานเอาไว้ในมาตรา 18 ที่บัญญัติไว้ว่า “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจใด ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ เว้นแต่  
(1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการ
เข้าด้วยกัน …” นอกจากนี้ พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายยังเป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย
การเงินตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 134284 ด้วย  

                                           
284 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 134 บัญญัติว่ า  

“ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน หมายความถึงร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ดังต่อไปนี้  
(1) การตั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แก้ไข แผ่น หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับ

ภาษีหรืออากร  
(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจ่ายเงินแผ่นดิน หรือการโอนงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน 
…” 



150 

ซึ่งโดยปกติแล้วคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐสภา 
เพ่ือพิจารณาอนุมัติ 

 ส าหรับประเทศไทย นับแต่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีผลบังคับใช้ 
เป็นต้นมา มีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย รวมทั้งสิ้น 5 ฉบับ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 1. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 เป็นการโอนงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2507 บางรายการ ภายใต้ทุกงบรายจ่าย จ านวน 160.0000  
ล้านบาท โดยคิดเป็นร้อยละ 1.4 ของวงเงินงบประมาณรวมทั้งสิ้น 11,430.0000 ล้านบาท ไปตั้งจ่าย
เป็น งบกลาง งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ และงบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจ285 

 2. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 เป็นส่วนหนึ่งของ 

แผนเร่งรัดการใช้จ่ายงบประมาณของภาครัฐซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือต้องการกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยเป็นการ
โอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ในส่วนของรายจ่ายลงทุนที่ไม่สามารถ
ผูกพันงบประมาณได้ทันภายในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2558 ไปตั้งจ่ายเป็น งบกลาง รายการเงินส ารอง
จ่ายเ พ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เ พ่ือด า เนินการตามนโยบายส าคัญเร่ งด่ วนของรัฐบาล  
โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบวงเงินในการโอนงบประมาณ เมื่อวันที่  10 สิงหาคม 2558   
เป็นจ านวน 7,917.0777 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 0.31 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายรวมทั้งสิ้น 
2,575,000.0000 ล้านบาท286 

 3. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 เป็นการโอนงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 เพ่ือให้การบริหารงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสอดคล้องกับนโยบายส าคัญเร่งด่วน โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2559 และ
วันที่ 12 เมษายน 2559 เห็นชอบหลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท า โดยให้โอนรายการงบประมาณ
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืน รวมวงเงินงบประมาณทั้งสิ้น 22,106,555,000 บาท 
โดยคิดเป็นร้อยละ 0.80 ของงบประมาณรายจ่ายรวม (2,776,000,000,000 บาท) ประกอบไปด้วย 
1) รายการในลักษณะงบลงทุนทุกรายการตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

                                           
285 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ร่าง

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 (กรุงเทพฯ: ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558), หน้า 9. 

286 เรื่องเดียวกัน. 
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งบประมาณ พ.ศ. 2559 ที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ ภายในวันที่ 31 มีนาคม พ.ศ. 2559  
โดยไม่รวมงบกลาง 2) รายการในลักษณะงบลงทุนที่มีวงเงินเหลือจ่ายต่อรายการไม่ต่ ากว่า  
100,000 บาท และ 3) รายจ่ายประจ าที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สามารถด าเนินการได้ตามเป้าหมาย
ที่ก าหนด ไปตั้งเป็นงบประมาณรายจ่ายส าหรับ งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น งบประมาณรายจ่ายของส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา และงบประมาณรายจ่ายส าหรับเงินทุน
หมุนเวียนเพื่อผลิตและขยายพันธุ์พืช287 

 4. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560 เป็นการโอนงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 เพ่ือให้การบริหารงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสอดคล้องกับนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล ซึ่งคณะรัฐมนตรี ได้มีมติเมื่อวันที่ 7 มีนาคม 
2560 เห็นชอบหลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย  
โดยให้โอนรายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบรายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 ที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ ภายในวันที่ 31 มีนาคม 2560 
ไม่รวมงบกลาง และไม่รวมรายการดังต่อไปนี้ 1) รายการในลักษณะรายจ่ายประจ า และงบประมาณ
เหลือจ่ายของรายจ่ายลงทุน 2) รายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบรายจ่ายที่มีวงเงินแต่ละรายการ
เกินกว่า 1,000 ล้านบาท และ 3) รายการในลักษณะงบลงทุนที่ เป็นงานด าเนินการเอง  
ค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินรายการในงบลงทุนที่มีคุณลักษณะพิเศษหรือต้องจัดหาจากต่างประเทศ หรือ
รายการที่คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในการขยายระยะเวลา ไปตั้งเป็นงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับ งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นวงเงินทั้งสิ้น 
11,866.5123 ล้านบาท แบ่งเป็นงบประมาณรายกระทรวง-หน่วยงาน จ านวน 4,150.0524 ล้านบาท 
และงบประมาณในลักษณะบูรณาการ จ านวน 7,716.4599 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 0.43  
ของงบประมาณรายจ่ายรวม 2,733,000.0000 ล้านบาท288 

 
 

                                           
287 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วิเคราะห์ร่าง

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. .... (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2559) หน้า 1. 

288 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วิเคราะห์ร่าง
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. .... (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2560), หน้า 1. 
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 5. พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 เป็นการโอนงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 เพ่ือให้การบริหารงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสอดคล้องกับการปฏิรูปประเทศ และนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
เมื่อวันที่  5 มิถุนายน 2561 เห็นชอบหลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท า  ร่างพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 โดยให้โอนรายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบรายจ่าย 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ไม่สามารถก่อหนี้ผูกพัน
แล้วเสร็จภายในวันที่ 31 พฤษภาคม 2561 ไม่รวมงบกลาง และไม่รวมรายการดังต่อไปนี้ 1) รายการ
ในลักษณะรายจ่ายประจ าและงบประมาณเหลือจ่ายของรายจ่ายลงทุน  2) รายการในลักษณะ 
งบลงทุนในทุกงบรายจ่ายที่เป็นรายการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ 3) รายการในลักษณะงบลงทุน
ที่เป็นงานด าเนินการเอง 4) รายการในลักษณะงบลงทุนที่เป็นค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 5) รายการ 
ในลักษณะงบลงทุนที่มีคุณลักษณะพิเศษหรือจัดซื้อจากต่างประเทศ 6) รายการในลักษณะงบลงทุน 
ที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนด าเนินการ ขออุทธรณ์กับกรมบัญชีกลาง และ  
7) รายการที่คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในการขยายระยะเวลา โดยวงเงินในการโอน
งบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 12,730.4977 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 0.44 ของวงเงินงบประมาณรวม
ทั้งสิ้น 2,900,000.0000 ล้านบาท ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น จ านวน 10,000.0000 ล้านบาท และจัดสรรให้กองทุนประช ารัฐ เพ่ือเศรษฐกิจฐานราก 
จ านวน 2,730.4977 ล้านบาท289 

 อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายทั้ง 5 ฉบับ ได้มีการประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาและมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้วก็ตาม แต่จากการศึกษากระบวนการและเนื้อหา
ของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวพบว่า ยังมีประเด็นเกี่ยวกับปัญหาทางกฎหมาย
และผลกระทบที่เกิดขึ้นบางประการที่จะต้องพิจารณา ดังนั้น ในบทนี้ผู้เขียนจึงจะศึกษาถึงปัญหา 
ทางกฎหมายของการโอนงบประมาณรายจ่ายอันเป็นผลมาจากการตราพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายที่เกิดขึ้น โดยตั้งเป็นข้อสังเกตในประเด็นต่าง ๆ เพ่ือน าไปสู่การเสนอแนะ
แนวทางในการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้การโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยเป็นไปตามเจตนารมณ์
และสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการบริหารงบประมาณ  
ซึ่งสามารถพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

                                           
289 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , การโอน

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561, หน้า 7. 
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5.1  ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดกับหลักการ 
โอนงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมาย 

 หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยได้ถูก 
บัญญัติขึ้นเป็นครั้งแรกในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18290 ที่ก าหนดให้
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะต้องใช้จ่ายงบประมาณตามที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก าหนดเอาไว้เท่านั้น หากส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจมีความต้องการที่จะโอนงบประมาณหรือน างบประมาณรายจ่ายไปให้ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจแห่งอ่ืนจะต้องได้รับมอบอ านาจตามกฎหมายโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ หลักการ
ดังกล่าวเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เป็นหน่วยรับงบประมาณจะต้องใช้
จ่ายงบประมาณตามที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก าหนดเอาไว้เท่านั้น เพ่ือให้  
เป็นไปตาม “หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง” ซึ่งเป็นหลักการทางกฎหมายการคลังที่ส าคัญ
ในด้านรายจ่ายของรัฐ ในระยะเวลาต่อมาพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ถูกแก้ไข
เพ่ิมเติมหลายครั้ง จนคราวการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2543 
ได้เพ่ิมข้อยกเว้นของการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ 
นอกจากกรณีที่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติแล้ว ยังรวมถึงกรณีที่มีการรวมหรือโอนส่วนราชการ 
เข้าด้วยกัน กฎหมายก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเข้าด้วยกัน
จะต้องถูกโอนไปเป็นงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกันนั้น  
ซึ่งรายละเอียดการโอนงบประมาณดังกล่าวให้ก าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 

 เมื่อพิจารณาถึงหลักเกณฑ์และแนวทางการจัดท างบประมาณที่ส านักงบประมาณก าหนดขึ้น
ประกอบกับรายละเอียดของการจัดสรรงบประมาณตามที่ปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีพบว่า สามารถจ าแนกงบประมาณรายจ่ายออกเป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ รายจ่ายงบ
กลางซึ่งเป็นรายจ่ายที่ตั้งไว้เพ่ือให้ส่วนราชการและหน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐน าไปใช้ได้โดยแยกต่างหาก
จากงบประมาณที่ได้รับตามปกติ และรายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นรายจ่าย 
ที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งเป็นการเฉพาะ  

                                           
290 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ฉบับก่อนที่จะมีการแก้ไขเพ่ิมเติม  

มาตรา 18 บัญญัติว่า “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้
ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ เว้นแต่จะได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ”  
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 ส าหรับรายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น เนื้อหาของพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีนั้นจะเป็นการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และหน่วยงานอ่ืนใช้เป็นหลักในการจ่ายเงินแผ่นดิน ทั้งนี้ องค์กรที่จะเป็นหน่วยรับงบประมาณ 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐไว้ใน 
มาตรา 17291 เพราะฉะนั้นหน่วยงานของรัฐตามมาตราดังกล่าวนี้จึงเป็นหน่วยรับงบประมาณ 
ในพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ ายประจ าปี  ได้ แก่  ส่ วนราชการ 292 รั ฐวิ สาหกิจ293  

                                           
291 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.  2561 มาตรา 17 บัญญัติว่ า  

“การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานของรัฐต้องค านึงถึง” 
(1) ความจ าเป็นและภารกิจของหน่วยงานของรัฐที่ขอรับจัดสรรงบประมาณ 
(2) ฐานะเงินนอกงบประมาณของหน่วยงานของรัฐที่สามารถจ่ายได้ รวมตลอดถึงรายได้หรือ

เงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่หรือสามารถน ามาใช้จ่ายได้ 
(3) ความสามารถในการใช้จ่ายและการก่อหนี้ผูกพันของหน่วยงานของรัฐภายใน

ปีงบประมาณนั้น 
(4) การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ 

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ 
(5) กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องเป็นไปเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

การท าหน้าที่ดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นโดยค านึงถึงความสามารถในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนความ
เหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 

292 “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน
และมีฐานะเป็นกรม และให้หมายความรวมถึงจังหวัดและกลุ่มจังหวัดตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินด้วย 

293 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐ 

ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่

ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
(3) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดท่ีส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือ

ที่รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
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หน่วยงานของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
องค์กรอัยการ องค์การมหาชน ทุนหมุนเวียนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งหน่วยรับงบประมาณเหล่านี้ล้วนมีสถานะเป็น  
“นิติบุคคล” ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534294 และกฎหมายจัดตั้ง
อ่ืน ๆ แต่ในส่วนของรายจ่ายงบกลางนั้น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 เพียงแต่ 
ได้กล่าวถึงหลักเกณฑ์ในการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางเอาไว้ กล่าวคือ งบประมาณรายจ่าย 
งบกลางให้สามารถตั้งได้เฉพาะในกรณีที่มีเหตุผลและความจ าเป็นที่ไม่อาจจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
ให้แก่หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบได้โดยตรง295 นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ในการตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปียังก าหนดให้มีงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นด้วย โดยให้ตั้งได้เฉพาะเพ่ือวัตถุประสงค์ในการป้องกันหรือแก้ไขสถานการณ์อันกระทบ 
ต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ความมั่นคงของรัฐ การเยียวยาหรือบรรเทาความเสียหาย 
จากภัยพิบัติสาธารณะร้ายแรง และภารกิจที่เป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ296 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ยังก าหนดให้รายจ่ายงบกลางสามารถปรากฎอยู่
ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมโดยให้แยกต่างหากจากงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ297 โดยส านักงบประมาณจะเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่จัดสรร
งบประมาณรายจ่ายงบกลางให้กรมบัญชีกลางเป็นผู้ดูแลตามวงเงินที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือให้ส่วนราชเบิกจ่ายตามจ านวนทีต้องจ่ายจริง 298 เมื่อพิจารณา
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า รายจ่ายงบกลางเป็นเพียงรายจ่ายประเภทหนึ่ง
ของรัฐบาลที่มีความจ าเป็นต้องจัดสรรไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม เพ่ือให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจใช้เป็นค่าใช้จ่าย
เฉพาะเรื่องที่มีการก าหนดไว้เป็นรายจ่ายงบกลาง เช่น เงินเบี้ยหวัด เงินช่วยเหลือข้าราชการ 
ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลของบุคลากรภาครัฐ เป็นต้น และเนื่องจากยังไม่มีกฎหมายฉบับใด

                                           
294 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ก าหนดให้ ส านัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวง กรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ
มาตรา 52 ก าหนดให้ จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

295 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 22 
296 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 20 (6) 
297 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 10 
298 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ข้อ 29 
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บัญญัติก าหนดสถานะทางกฎหมายให้กับรายจ่ายงบกล่าง ดังนั้น รายจ่ายงบกลางจึงมีสถานะเป็น
เพียงงบประมาณรายจ่ายประเภทหนึ่งเท่านั้น โดยมีกรมบัญชีกลางที่เป็นหน่วยงานภายในสังกัดของ
กระทรวงการคลังเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ 

 นอกจากนั้น หากพิจารณาเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณตามมาตรา 18 พบว่า มาตราดังกล่าวเป็น 
การก าหนดการโอน “งบประมาณของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” โดยพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ให้ค านิยามของค าว่า “ส่วนราชการ”299 และ “รัฐวิสาหกิจ”300 
เอาไว้ในมาตรา 4 ซึ่งมีความสอดคล้องกับนิยามของค าว่า “ส่วนราชการ” และ “รัฐวิสาหกิจ”  
ตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและมีสถานะเป็น “นิติบุคคล” ตามกฎหมาย 

 จากที่ได้กล่าวมาท้ังหมดข้างต้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า เจตนารมณ์ของการโอนงบประมาณ
ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมนั้น การตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย จะต้องเป็นการโอน “งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ” ในส่วนที่นอกเหนือจาก “งบประมาณรายจ่ายงบกลาง” ที่ได้รับการจัดสรร และ
จะต้องเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายจาก “ส่วนราชการ” หรือ “รัฐวิสาหกิจ” แห่งหนึ่ง ไปเพ่ิมเป็น
งบประมาณรายจ่ายให้กับ “ส่วนราชการ” หรือ “รัฐวิสาหกิจ” อีกแห่งหนึ่งที่ เป็นหน่วยรับ
งบประมาณตามที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น โดยที่ไม่สามารถโอน
งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการไปเพ่ิมให้กับ “รายจ่ายงบกลาง” ที่เป็นงบประมาณรายจ่ายที่

                                           
299 “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ

เทียบเท่า ส านักงานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ แต่ไม่รวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

300 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
(ก) องค์กรของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีนทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ (ค) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตามข้อ (ง) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
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แยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้301 เนื่องจากรายจ่ายงบกลาง
มิได้มีสถานะเป็น “นิติบุคคล” ที่จะสามารถเป็นหน่วยรับงบประมาณส าหรับงบประมาณรายจ่ายของ
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ ยิ่งไปกว่านั้น หากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 19 วรรคสาม302 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ก าหนดถึงหลักเกณฑ์ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายงบกลางไว้เป็นการเฉพาะ กล่าวคือ การก าหนดให้สามารถโอน
งบประมาณรายจ่ายงบกลางระหว่างรายการต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้งบกลางได้นั้น เป็นการแสดงให้เห็นว่า
กฎหมายต้องการแยกการโอนงบประมาณของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจออกจากการโอน
งบประมาณรายจ่ายงบกลางอย่างชัดเจน เพราะฉะนั้น การที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
ทั้ง 5 ฉบับ ในส่วนที่มีการบัญญัติให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและ
หน่วยงานอ่ืน ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นนั้น จึงเป็น 
การด าเนินการที่ขัดต่อเจตนารมณ์และหลักการโอนงบประมาณรายจ่ายตามของมาตรา 18  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

 

5.2  ปัญหาเกี่ ยวกับผลกระทบทางวินัยทางการคลังจากผลของการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

 วินัยทางการคลังเป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการใช้จ่ายและผลการด าเนินงาน
ทางการคลังของรัฐบาล เช่น รายได้ รายจ่าย การก่อหนี้ ดุลงบประมาณ ตลอดจนภาระผูกพัน 
ทางงบประมาณอ่ืน ๆ ของรัฐบาล เพ่ือให้เป็นไปตามระดับที่กฎหมายก าหนดและไม่เป็นภาระต่อ
งบประมาณในอนาคต ดังนั้น รัฐบาลจะต้องควบคุมดูแลผลการด าเนินงานทางการคลังให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ของกฎหมายและเป้าหมายที่รัฐบาลก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด โดยวินัยทางการคลังอาจอยู่
ในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑ์เชิงปริมาณ หรืออาจอยู่ในรูปของแนวทางการปฏิบัติ วินัยทางการคลัง
จึงเป็นหลักการส าคัญที่น าไปสู่การก ากับดูแลและการบริหารด้านการคลังที่ดี เพ่ือเสริมสร้าง 

                                           
301 ปรีชา สุวรรณทัต, รอยด่างในรอบสามปีที่รัฐบาลคสช.ละเมิดไม่รักษาวินัย 

การเงินการคลัง , (27 พฤษภาคม 2560) . ค้นวันที่  4 สิ งหาคม 2561 จาก 
http://www.naewna.com/politic/columnist/29874 

302 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 19 วรรคสาม 
บัญญัติว่า “ในกรณีจ าเป็นผู้อ านวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใด
รายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันก็ได้” 
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ความยั่งยืนทางการคลังและรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว 303 
โดยปัจจัยที่ส าคัญอย่างหนึ่งที่จะน าไปสู่การมีวินัยทางการคลังที่ดี คือ “ความโปร่งใสทางการคลัง”  
ซึ่งหมายถึง การเปิดเผยข้อมูลโครงสร้างและบทบาทของรัฐบาล เป้าประสงค์ของการด าเนินนโยบาย
การคลัง บัญชีภาครัฐ และการคาดการณ์ต่าง ๆ รวมถึงการมีข้อมูลการด าเนินงานของรัฐบาล 
ที่น่าเชื่อถือ ครบถ้วน และเข้าใจได้ เพ่ือให้สาธารณชนสามารถน ามาใช้ประเมินสถานะทางการเงิน
การคลังของรัฐบาลได้อย่างถูกต้อง ดังนั้น การยกระดับความโปร่งใสทางการคลังจะช่วยเพ่ิมความ
คุ้มค่าในการใช้เงินของรัฐและช่วยเพ่ิมประสิทธิผลของการด าเนินนโยบายการคลังได้  อีกทั้งยังมี 
ส่วนช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพการท างานของกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหารของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ และช่วยให้ประชาชนสามารถเข้าถึงและมีส่วนร่วมในการติดตามการด าเนินนโยบาย
ของภาครัฐได้ดียิ่งขึ้น304 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดให้ 
รัฐต้องด าเนินนโยบายการคลัง การจัดท างบประมาณ การจัดหารายได้ การใช้จ่าย การบริหารการเงิน
การคลัง และการก่อหนี้ อย่างโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ 305 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวแสดง 
ให้เห็นถึงความสอดคล้องกับหลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณตามและหลักความโปร่งใส 
ของงบประมาณตามที่ได้กล่าวถึงในหัวข้อ 2.2.3 และ 2.3.4 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาผลของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่เกิดขึ้น
ทั้ง 5 ฉบับของประเทศไทยพบว่า มีผลบังคับทางกฎหมายร่วมกันอย่างหนึ่ง คือ มีบทบัญญัติ  
ที่ก าหนดให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง
ด้วยกันทั้งสิ้น โดยส่วนใหญ่จะเป็นการตั้งเป็นรายจ่ายงบกลางในรายการเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็น ซึ่งหากพิจารณาสัดส่วนงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
ต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะพบว่า ตั้ งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 เป็นต้นมา  
งบกลางรายการเงินส า รองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นมีแนวโน้มที่ เ พ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
 
 

                                           
303 สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย เรื่อง การศึกษาวินัย

ทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตาม
หลักสากล (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551), หน้า 5-1. 

304 ศาสตรา สุดสวาสดิ์ และ ฐิติมา ชูเชิด, ความโปร่งใสทางการคลังและความโปร่งใส 
ในงบประมาณของไทยตามหลักสากล, (21 กรกฎาคม 2559). ค้นวันที่ 5 สิงหาคม 2561 จาก
https://thaipublica.org/2016/07/thailand-trasparency-reseach-group2/ 

305 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 6  
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โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 มีจ านวนสูงถึง 125,7741.1 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.30  
ของงบประมาณรายจ่ายรวม306 ประกอบกับลักษณะเฉพาะของรายจ่ายงบกลางเองที่ไม่สามารถ
ก าหนดรายละเอียดแผนการใช้จ่ายงบประมาณได้อย่างแน่นอน เนื่องจากไม่สามารถที่จะคาดการณ์
เหตุการณ์ฉุกเฉินเร่งด่วนที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้ แม้ความมุ่งหมายของการก าหนดให้มีรายการ 
เงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นเพ่ือให้ เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณ 
ของรัฐบาลก็ตาม แต่การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายจากรายจ่ายประเภทงบกลางนี้มีประเด็นปัญหา 
ที่เก่ียวข้องกับวินัยการเงินการคลังและความโปร่งใสทางการคลัง ดังต่อไปนี้ 

 
 5.2.1 การตรวจสอบการใช้จ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น
กระท าได้โดยยาก 

การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
ในระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์นั้น กระบวนการในการวัดผลส าเร็จของ 
การด าเนินงานเป็นปัจจัยที่ส าคัญอย่างหนึ่งที่จะท าให้ทราบถึงประสิทธิภาพของการบริหาร
งบประมาณของรัฐบาลในปีงบประมาณนั้น โดยที่การวัดผลส าเร็จของการด าเนินงานตั้งอยู่บนพ้ืนฐาน
ที่ว่าผลการด าเนินงานที่ดีจะต้องมาจากการท าแผนที่ดี โดยให้ความส าคัญกับการจัดท าแผนกลยุทธ์  
ที่ต้องเน้นความเชื่อมโยงจากนโยบายของรัฐบาลที่ถ่ายทอดมาที่เป้าหมายของการให้บริการกระทรวง 
เป้าหมายการให้บริการของหน่วยงาน และเป้าหมายผลผลิตในระยะยาวตามที่ได้ศึกษามาแล้ว  
ใ นหั ว ข้ อ  4.1 ฉ ะนั้ น  ก า ร จั ดท า งบประมาณร ายจ่ า ย ขอ งส่ ว น ร าชกา ร  รั ฐ วิ ส าหกิ จ  
ในแต่ละปีงบประมาณจึงต้องประกอบไปขั้นตอนและรายละเอียดจ านวนมาก โดยก่อนที่ด าเนิน
ภารกิจใด ๆ ส่ วนราชการจะต้องจัดท าแผนปฏิบัติ ราชการ 4 ปี  ไว้ เป็นการล่ วงหน้า307  
โดยส่วนราชการต้องจะน าเสนอประเด็นยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ กลยุทธ์ที่จะท าให้ภารกิจนั้น
บรรลุผลส าเร็จ พร้อมทั้งก าหนดเป้าหมายและตัวชี้วัดผลส าเร็จของภารกิจเหล่านั้น รวมถึงผลผลิต
หรือโครงการส าคัญที่ส่วนราชการจะจัดท าเพ่ือขอรับงบประมาณสนับสนุนในระยะเวลา 4 ปี   
และส าหรับในแต่ละปีงบประมาณ ส่วนราชการยังต้องจัดท าแผนปฏิบัติราชการประจ าปี308  

                                           
306 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี, งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2561 (กรุงเทพมหานคร: ห้างหุ้นส่วนจ ากัด อรุณการพิมพ์, 2560), หน้า 78. 
307 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 

มาตรา 9 
308 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 

มาตรา 16 
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ที่แสดงรายละเอียดของภารกิจที่จะด าเนินการในปีใดปีหนึ่งที่ก าหนดภายใต้แผนปฏิบัติราชการ 4 ปี 
ของส่วนราชการนั้นเพ่ือน าไปเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานและเป็นกรอบในการจัดท าค าขอ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่เพียงพอส าหรับการวิเคราะห์จัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและเป็นข้อมูลส าคัญส าหรับการจัดท าเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือประกอบการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ 

เมื่อพิจารณารายละเอียดที่ปรากฏอยู่ในเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 3 ที่ว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะพบว่า 
งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และ งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง  
มีรายละเอียดของงบประมาณที่แตกต่างกันเป็นอย่างมาก กล่าวคือ แนวทางในการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้น แต่ละกระทรวงที่ขอรับการจัดสรรงบประมาณจะต้อง
จัดท าแผนยุทธศาสตร์ของกระทรวง เพ่ือเชื่อมโยงกับนโยบายและยุทธศาสตร์ระดับชาติ และ
หน่วยงานต้องจัดท าแผนกลยุทธ์ที่สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ของกระทรวง ซึ่งประกอบไปด้วย
ข้อมูลพื้นฐานใน 3 ระดับ ดังนี้309 

1) ข้อมูลพ้ืนฐานระดับผลลัพธ์ ประกอบไปด้วย วิสัยทัศน์ พันธกิจ เป้าหมายการให้บริการ
กระทรวง ยุทธศาสตร์กระทรวง เป้าหมายการให้บริการหน่วยงาน และกลยุทธ์ของหน่วยงาน  
โดยมีการก าหนดตัวชี้วัดในการวัดผลส าเร็จของการด าเนินงาน โดยแสดงให้เห็นถึงความส าเร็จ  
ที่กลุ่มเป้าหมายได้รับในเชิงปริมาณและหรือคุณภาพ และระยะเวลาในการบรรลุส าเร็จทั้งในเป้าหมาย
การให้บริการของกระทรวง และเป้าหมายการให้บริการของหน่วยงาน ยกตัวอย่างเช่น เป้าหมาย 
การให้บริการหน่วยงานของกรมราชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม คือ การคืนคนดีสู่สังคม โดยก าหนด
ตัวชี้วัดเชิงปริมาณ คือ ผู้ต้องขังที่อยู่ในความควบคุมดูแล 190,200 คน และตัวชี้วัดเชิงคุณภาพ  
คือ ผู้ต้องขังมีอัตรากระท าความผิดซ้ าไม่เกินร้อยละ 16 เป็นต้น 

2) ข้อมูลพ้ืนฐานระดับผลผลิต/โครงการ ในแต่ละแผนงานที่ปรากฏตามเอกสารประกอบ 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะประกอบไปด้วยผลผลิต /โครงการต่าง ๆ  
โดยแสดงให้เห็นถึงวัตถุประสงค์ของผลผลิต เป้าหมายของผลผลิตและกรอบงบประมาณรายจ่าย
ล่วงหน้าของผลผลิต และรายละเอียดงบประมาณที่จ าแนกตามงบรายจ่ายพร้อมจ านวนเงินและ
โครงการที่จะด าเนินการอย่างละเอียดซึ่งในส่วนของโครงการจะมีการก าหนดสถานที่ด าเนินการ 
ระยะเวลาในการด าเนินการ และวงเงินส าหรับใช้จ่ายเอาไว้ด้วย ทั้งนี้  จะมีการก าหนดตัวชี้วัด
ผลส าเร็จของผลผลิต/โครงการ ซึ่งจะเป็นการตรวจสอบประเมินผลความส าเร็จจากการใช้จ่าย

                                           
309 ส านักงบประมาณ, คู่มือปฏิบัติ การจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปี

งบประมาณ พ.ศ. 2561 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงบประมาณ, 2559), หน้า 10-22. 
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งบประมาณใน 4 มิติ ได้แก่ ปริมาณ คุณภาพ ระยะเวลา และค่าใช้จ่าย /ต้นทุน เอาไว้ด้วย  
ยกตัวอย่างเช่น ภายใต้แผนงานพ้ืนฐานด้านความมั่นคงของส านักงานปลัดกระทรวงกลา โหม  
ผลผลิตที่ 3 การสงเคราะห์ทหารผ่านศึกที่มีประสิทธิภาพ ก าหนดตัวชี้วัดเชิงปริมาณ คือ จ านวน 
การให้บริการทหารผ่านศึกและครอบครัวที่มารับการสงเคราะห์ทุกประเภท และตัวชี้วัดเชิงคุณภาพ 
คือ ความพึงพอใจของทหารผ่านศึกที่มารับการสงเคราะห์ไม่น้อยกว่าอัตราร้อยละที่ก าหนด เป็นต้น 

3) ข้อมูลระดับกิจกรรม-รายการ ภายใต้ผลผลิต/โครงการหนึ่ง ๆ จะปรากฎรายละเอียด 
ของกิจกรรมและรายการต่าง ๆ ที่จะเป็นหน่วยต้นทุนพ้ืนฐาน และเชื่อมโยงทรัพยากรที่ต้องการ 
เพ่ือสนับสนุนให้บรรลุเป้าหมายของผลผลิต/โครงการนั้น ๆ โดยจะมีการจ าแนกข้อมูลในระดับ
รายการตามวัตถุประสงค์ของประเภทของกลุ่มรายจ่าย ซึ่งได้แก่ งบบุคลากร งบด าเนินงาน งบลงทุน 
งบเงินอุดหนุด และงบรายจ่ายอื่น 

ส าหรับในส่วนของงบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นนั้น รายละเอียดที่ปรากฎอยู่ในเอกสารงบประมาณพบว่า จะมีการจ าแนกรายจ่าย
งบกลางออกเป็นประเภทต่าง ๆ ได้แก่ การจ าแนกตามรายการ เช่น เงินเบี้ยหวัด บ าเหน็จ บ านาญ 
เงินช่วยเหลือราชการ เป็นต้น การจ าแนกตามแผนงาน เช่น แผนงานพ้ืนฐาน แผนงานยุทธศาสตร์ 
เป็นต้น โดยจะมีการระบุเหตุผลและความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการต่าง ๆ 
เอาไว้ด้วย โดยส่วนใหญ่จะระบุเอาไว้ว่า “เป็นภารกิจที่มิอาจทราบรายละเอียดล่วงหน้า” “ไม่สามารถ
ประมาณการค่าใช้จ่ายที่แน่นอนของแต่ละส่วนราชการได้” “ไม่สามารถระบุหน่วยงานใดบ้างที่ 
จะมีค่าใช้จ่ายเป็นจ านวนเท่าใดได้” จึงมีผลท าให้งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลางนี้ไม่สามารถ
ก าหนดแผนการด าเนินงานและแผนการใช้จ่ายประมาณที่ชัดเจนไว้เป็นการล่วงหน้าในขั้นตอนของ
การจัดท างบประมาณได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น ที่เป็นงบประมาณที่ตั้งไว้ส าหรับการด าเนินการในเรื่องที่ส าคัญและเร่งด่วนส าหรับเหตุการณ์ 
ที่ไม่อาจคาดหมายได้ จึงไม่ปรากฎรายละเอียดของแผนงานต่าง ๆ ในการด าเนินการ รายละเอียด 
ของตัวชี้วัดของผลผลิต/โครงการ ทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ รวมไปถึงรายละเอียดการใช้จ่าย 
ในระดับกิจกรรมที่ไม่สามารถก าหนดจ านวนที่แน่นอนได้ ท าให้งบกลางรายการเงินส ารองจ่าย 
เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นนี้ขาดการจัดท าแผนที่ดีซึ่งแตกต่างจากงบประมาณรายจ่ายของส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ที่มีการก าหนดรายละเอียดของแผนการใช้จ่ายและตัวชี้วัดของผลผลิต /
โครงการไว้อย่างชัดเจน ฉะนั้น ครั้นถึงคราวที่รัฐสภาต้องพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
รัฐสภาจะสามารถพิจารณาได้เพียงเฉพาะวงเงินอย่างสูงที่ตั้งเอาไว้เท่านั้น งบกลางรายการเงินส ารอง
จ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจึงเปรียบเสมือนการที่รัฐสภา “เซ็นเช็คเปล่า” ให้รัฐบาลสามารถ
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น าไปใช้ได้อย่างสะดวกเพียงแค่กรอกจ านวนตัวเลขลงไปเท่านั้น310 และด้วยความเป็น “กรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็น” จึงเป็นการบีบบังคับให้รัฐสภาต้องอนุมัติเพ่ือรองรับให้รัฐบาลสามารถใช้จ่ายได้ 
ตามสภาพเหตุการณ์ที่จะเกิดข้ึนโดยรัฐสภาไม่อาจอภิปรายหรือโต้แย้งใด ๆ ในขณะนั้นได้เลย 

นอกจากนี้ การที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายก าหนดให้มีการโอนงบประมาณ 
มาตั้งเป็นงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นยังไม่สอดคล้องกับหลักการ 
บริหารงบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ กล่าวคือ  ระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์จะให้ความส าคัญกับผลผลิต ผลลัพธ์ และการก าหนด
เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ในทุกระดับ ท าให้ต้องมีการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบเป้าหมาย
ยุทธศาสตร์ในแต่ละระดับและมีการติดตามประเมินผลและการรายงานผลการด าเนินงานที่โปร่งใส
ตรวจสอบได้ เช่น การประเมินผลโดยใช้เป้าหมายของผลผลิต ตัวชี้วัดผลผลิต/ผลส าเร็จของการ
ด าเนินงาน เป็นต้น311 แต่การที่งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นไม่สามารถก าหนดแผนการด าเนินงานและแผนการใช้จ่ายประมาณได้อย่างชัดเจน 
รวมถึงรายละเอียดของตัวชี้วัดของผลผลิต/โครงการ ทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ รวมไปถึง
รายละเอียดการใช้จ่ายในระดับกิจกรรม ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงท าให้ไม่สามารถประเมินต้นทุน
และประสิทธิภาพในการบริหารจัดการได้ ด้วยเหตุนี้ การติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณรายจ่าย
ประเภทงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจึงกระท าได้โดยยากและ 
ขาดความโปร่งใส และการที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายก าหนดให้มีการโอนงบประมาณ
มาตั้งเป็นงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นอาจมีความสุ่มเสี่ยงต่อการ 
ขาดวินัยทางการเงินการคลังได้ 

 
 5.2.2 การใช้จ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นปราศจากการ
ควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
 การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น
เป็นไปตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งแยกต่างหากจากระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ 

                                           
 310 ไทยพับลิก้า, 20 ปี จากทักษิณ ชินวัตร ถึงประยุทธ์ จันทร์โอชา ใช้ ‘งบกลาง’  
5 ล้านล้าน 14.5% ของงบฯรวม, (21 พฤษภาคม 2559). ค้นวันที่ 7 สิงหาคม 2561 จาก 
https://thaipublica.or2016/11/thaksin-to-prayuth-budgeting/ 
 311 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ: 
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและพลเมืองยุคใหม่ (กรุงเทพฯ: ธนธัชการพิมพ์, 2546), หน้า 43. 
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พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยมีความมุ่งหมายให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และคุ้มค่า  
โดยก าหนดส านักงบประมาณมีอ านาจในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นภายในวงเงินที่ก าหนด เมื่อได้รับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ซึ่งสามารถพิจารณาได้เป็น 3 กรณี ดังนี้312 
 1. วงเงินที่ขอรับการจัดสรรมีจ านวนครั้งละไม่เกิน 10 ล้านบาท ส านักงบประมาณจะต้อง
เสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ ก่อนที่ส านักงบประมาณจะพิจารณาอนุมัติ 
 2. วงเงินที่ขอรับการจัดสรรมีจ านวนครั้งละเกิน 10 ล้านบาท แต่ไม่เกิน 100 ล้านบาท  
ส านักงบประมาณจะต้องเสนอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ ทั้ งนี้  ในกรณีที่
นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรให้น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาก่อน ส านักงบประมาณจะแจ้งให้  
ส่วนราชการน าเรื่องเสนอขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี ตามข้ันตอนต่อไป  
 3. วงเงินที่ขอรับการจัดสรรเกิน 100 ล้านบาท ส านักงบประมาณจะต้องเสนอนายกรัฐมนตรี
เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ เมื่อนายกรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ส านักงบประมาณจะแจ้งให้
ส่วนราชการน าเรื่องเสนอขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี ตามข้ันตอนต่อไป 
 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของระเบียบฯ ฉบับดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์กรที่เกี่ยวข้องกับ 
การพิจารณาอนุมัติให้มีการใช้จ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นนั้น  
เป็นองค์กรฝ่ายบริหารทั้งสิ้น ซึ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าการบริหารงบประมาณรายจ่ายของประเทศ
ไทยให้อ านาจในการบริหารงบประมาณแก่ฝ่ายบริหารค่อนข้างมาก ท าให้รัฐสภาไม่สามารถเข้ามา 
มีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายในส่วนนี้ได้ รัฐสภาในฐานะองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นตัวแทนของประชาชนผู้ที่เป็นเจ้าของเงินที่แท้จริงจะมีส่วนร่วมเพียงการอนุมัติ
วงเงินเท่านั้น นอกจากนี้ แม้ว่าระเบียบฯ ฉบับดังกล่าว จะมีการก าหนดให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือหน่วยงานอ่ืน ที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นนั้น จะต้องจัดท ารายงานผลการด าเนินการและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ 
ด้วยก็ตาม313 แต่ก็เป็นเพียงการรายงานผลและสรุปผลการปฏิบัติงานที่รับรู้กันเฉพาะภายใน 
ฝ่ายบริหารเท่านั้น ระเบียบฯ ฉบับดังกล่าว ไม่ได้มีการก าหนดให้ต้องจัดท ารายรายงานการใช้จ่าย

                                           
 312 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 10 
 313 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 14 และ ข้อ 15 
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งบประมาณรายจ่ายประเภทนี้เพ่ือเสนอต่อรัฐสภา หรือคณะกรรมาธิการของรัฐสภาเพ่ือพิจารณา
รับทราบแต่อย่างใด  
 ยิ่งไปกว่านั้น แม้ว่าพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จะก าหนด
วัตถุประสงค์ของการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นเอาไว้ก็ตาม314 แต่การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นของรัฐบาลในช่วงเวลาที่ผ่านมา ยังถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างถึงความเหมาะสม
และความสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการตั้งงบประมาณ เนื่องจากว่ายังไม่มีบทบัญญัติแห่ง 
กฎหมายใดที่ก าหนดนิยามความหมายของค าว่า “ฉุกเฉิน” หรือ “จ าเป็น” ไว้อย่างชัดเจน ทั้งนี้  
หากพิจารณาความหมายตามตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2555 ค าว่า “ฉุกเฉิน” 
หมายถึง “ที่เป็นไปโดยปัจจุบันทันด่วนและจะต้องรีบแก้ไขโดยฉับพลัน เช่น เหตุฉุกเฉิน , ที่อาจเป็น
อภัยต่อความมั่นคงหรือความปลอดภัยแห่งราชอาณาจักร เช่น ภาวะฉุกเฉิน สถานการณ์ฉุกเฉิน ” 
ส่วนค าว่า “จ าเป็น” หมายถึง “ต้องเป็นอย่างนั้น, ต้องท า, ขาดไม่ได้” อย่างไรก็ตาม การใช้จ่าย
งบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นกลับไม่สอดคล้อง 
กับความหมายดังกล่าวเท่าใดนัก ซึ่ งในบางรายการสามารถได้รับการจัดสรรงบประมาณ 
ตามงบประมาณปกติของส่วนราชการ รัฐวิสากิจ หน่วยงานอื่นได้ ยกตัวอย่างเช่น 
 - มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 5 กันยายน 2560 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี  พ.ศ. 2560 งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น จ านวน 
106,177,200 บาท ให้องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติเบิกจ่ายส าหรับรายการค่าก่อสร้าง
พิพิธภัณฑ์พระรามเก้า และค่าก่อสร้างชิ้นงานนิทรรศการพิพิธภัณฑ์พระรามเก้าพร้อมติดตั้ง  
ตามท่ีกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเสนอ 
 - มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 20 มีนาคม 2561 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น จ านวน 
289,947,800 บาท เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่และภารกิจในระยะเริ่มแรก
ของส านักงานทรัพยากรน้ าแห่งชาติ 

                                           
 314 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 20 (6) บัญญัติไว้ว่า 
“งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ให้ตั้งได้เฉพาะ 
เพ่ือวัตถุประสงค์ในการป้องกันหรือแก้ไขสถานการณ์อันกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน
ความมั่นคงของรัฐ การเยียวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะร้ายแรง และภารกิจ 
ที่เป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ” 



165 

 - มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 1 พฤษภาคม 2561 คณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ส านักงานคณะกรรมการ
การแข่งขันทางการค้าใช้จ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 งบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น จ านวน 241,648,200 บาท เพ่ือเป็นค่าใช้จ่าย 
ในการปฏิบัติงานของส านักงานคณะกรรมการการแข่งขันทางการค้าและคณะกรรมการที่เก่ียวข้อง  
 จะเห็นได้ว่า จากการที่ไม่มีการก าหนดนิยามความหมายว่ากรณีใดจะถือว่าเป็นกรณีที่มี  
ความฉุกเฉินหรือจ าเป็นเอาไว้ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ท าให้พิจารณาอนุมัติ งบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นขาดความชัดเจนและเป็นการใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจในการ
พิจารณาอนุมัติเป็นรายกรณี ท าให้การใช้จ่ายบางรายการถูกน าไปใช้ผิดวัตถุประสงค์และไม่ได้  
เป็นกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นอย่างแท้จริงซึ่งอาจเสี่ยงต่อการขาดวินัยในการใช้จ่ายงบประมาณได้ 315 
เพราะฉะนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า บทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นถูกจ ากัดเป็นอย่างมาก  
การปราศจากการควบคุมตรวจสอบของรัฐสภาในฐานะองค์กรนิติบัญญัติ ท าให้การใช้จ่ายงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นขาดการตรวจสอบกลั่นกรองอย่าง
รอบคอบซึ่งอาจส่งผลกระทบด้านวินัยทางการเงินการคลังของประเทศได้ 
 

5.3  ปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย 

 แม้ว่าเหตุผลและความจ าเป็นของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่มีผลเป็น
การโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ในรายการที่ที่ไม่สามารถ
ด าเนินการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณภายในระยะเวลาที่ก าหนด จะมีส่วนช่วยให้การบริหาร
งบประมาณของรัฐบาลมีความยืดหยุ่นและมีประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณมากขึ้น โดยมีส่วน
ช่วยลดการกันเงินงบประมาณไว้เบิกเหลือมปี ท าให้การใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ 
สามารถด าเนินการเบิกจ่ายได้ภายในปีงบประมาณตาม “หลักระยะเวลาหนึ่งของงบประมาณ” ก็ตาม 
แต่ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่าการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายนั้น อาจสร้างความยุ่งยาก
ให้กับส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ในการบริหารงบประมาณระหว่างปีงบประมาณ 
ไม่มากก็น้อย อันเนื่องมาจากเงื่อนไขทางด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ดังต่อไปนี้ 

                                           
 315 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , การโอน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561, หน้า 38. 
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 1) การก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณที่ถูกก าหนดโดยพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่าย โดยปกติแล้วเมื่อส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจได้รับการจัดสรรงบประมาณ
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว ย่อมสามารถบริหารและเบิกจ่ายได้  
ภายในปีงบประมาณตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ส่วนในกรณีที่มี  
ความจ าเป็นที่จะต้องเบิกจ่ายงบประมาณเกินกว่าปีงบประมาณ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานอ่ืน ก็สามารถด าเนินการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีได้316 แต่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายกลับเป็นการก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณที่ เร็วขึ้น อีกทั้ ง การตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในช่วง 3 ปีที่ผ่านมายังมีก าหนดระยะเวลาในการผูกพัน
งบประมาณที่แตกต่างกันอีกด้วย กล่าวคือ พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 
ก าหนดภายในวันที่ 31 กรกฎาคม 2558, พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 
ก าหนดภายในวันที่ 31 มีนาคม 2559, พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560 ก าหนด
ภายในวันที่ 31 พฤษภาคม 2560, และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 ก าหนด
ภายในวันที่ 31 พฤษภาคม 2561 ก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณที่แตกต่างกันดังกล่าว 
นอกจากจะเป็นการเร่งรัดในการเบิกจ่ายงบประมาณของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ที่เร็วขึ้นแล้ว 
ยังส่งผลท าให้เกิดความไม่แน่นอนในการบริหารจัดการงบประมาณของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ
ภายในปีงบประมาณนั้นด้วย การก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณที่เร็วขึ้นโดยการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายอย่างต่อเนื่อง อาจส่งผลท าให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานอ่ืน ไม่มีความจริงจังในการด าเนินงานตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่าย
งบประมาณ ท าให้การเบิกจ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ ขาดความต่อเนื่อง เพราะ
สุดท้ายแล้วจะต้องมีโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างปีงบประมาณทุกครั้งไป ท าให้มีงบประมาณ
รายจ่ายที่โอนออกเป็นจ านวนมาก ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อตัวชี้วัดและเป้าหมายของการด าเนินงาน
เพ่ือบรรลุภารกิจของแต่ละหน่วยงานตามแผนงานที่ก าหนดเอาไว้ได้317  

                                           
 316 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 27 วรรคแรก 
บัญญัติว่า “การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่
เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น เว้นแต่ 
 (1) เป็นงบประมาณรายจ่ายข้ามปี 
 (2) เป็นงบประมาณรายจ่ายที่ได้กก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสิ้นปีงบประมาณ หรือท่ีได้รับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีให้เบิกเหลื่อมปี และได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับเกี่ยวกับการจ่ายเงินจากคลัง” 
 317 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วิเคราะห์ร่าง
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. ...., หน้า 14. 
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 2) การก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
หน่วยงาน อ่ืนตามพระราชบัญญัติ โอนงบประมาณรายจ่ าย มีความซ้ าซ้อนกับมาตรการ 
เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ กล่าวคือ การก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณ 
ให้ เป็นเงื่อนไขอย่างหนึ่ งส าหรับการโอนงบประมาณรายจ่ายนั้น  กลับเปรียบเสมือนเป็น 
“เงื่อนไขบังคับ” ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นมีระยะเวลาในการบริหารและเบิกจ่าย
งบประมาณท่ีสั้นลงในแต่ละปีงบประมาณ แม้ว่ารัฐบาลมีความต้องการที่จะมุ่งเน้นให้เกิดการเบิกจ่าย
งบประมาณของรัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในขณะเดียวกันรัฐบาลเองก็มีการออกมาตรการ
เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณเป็นประจ าในแต่ละปีงบประมาณอยู่แล้ว โดยการก าหนด
เป้าหมายการเบิกจ่ายงบประมาณเป็นอัตราส่วนร้อยละเป็นรายไตรมาส ซึ่งการจัดท าแผนปฏิบัติงาน
หรือแผนการใช้จ่ ายงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ ห รือหน่วยงานอ่ืนก็ต้องมี 
ความสอดคล้องกับเป้าหมายของมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณอยู่แล้วด้วยเช่นกัน 
เพราะฉะนั้น การก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณให้เป็นเงื่อนไขในการโอนงบประมาณ
รายจ่ายจึงเป็นภาพสะท้อนของความไม่มีประสิทธิภาพของมาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่าย
งบประมาณของรัฐบาลเอง ผู้เขียนจึงมีความเห็นในประเด็นนี้ว่า การโอนงบประมาณรายจ่ายตาม
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายควรเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายจากแผนงานของ 
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนที่หมดความจ าเป็น หรือเป็นแผนงานที่บรรลุเป้าหมาย
แล้วแต่มีงบประมาณรายจ่ายเหลืออยู่ ไปให้กับแผนงานที่ไม่ยังบรรลุเป้าหมายและมีความจ าเป็น  
ที่จะต้องรับงบประมาณเพ่ิมเติม มากกว่าการโอนงบประมาณรายจ่ายที่ถูกก าหนดภายใต้เงื่อนไข 
ของเงื่อนเวลาที่จ ากัดดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยง านอ่ืน 
สามารถบริหารงบประมาณรายจ่ายภายในปีงบประมาณได้อย่างอิสระและสามารถบรรลุเป้าหมาย
ตามแผนการด าเนินงานที่วางไว้โดยไม่ถูกบีบบังคับด้วยเงื่อนไขด้านระยะเวลา 

 3) การเบิกจ่ายงบประมาณในส่วนของงบประมาณที่โอนออกจากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือหน่วยงานอ่ืนตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายมีระยะเวลาที่สั้นมาก กล่าวคือ 
ก าหนดการจัดท าปฏิทินโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ไม่แน่นอนในแต่ละปีงบประมาณ  
ท าให้การประกาศให้พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายใน 
ราชกิจจานุเบกษาในแต่ละปีงบประมาณอยู่ ในช่วงระยะเวลาที่แ ตกต่างกัน ซึ่ งส่งผลท าให้ 
ช่วงระยะเวลาที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนสามารถเบิกจ่ายหรือก่อหนี้ผูกพัน
งบประมาณตามพระราชบัญญัติ โอนงบประมาณรายจ่ายมีความสั้นยาวไม่ เท่ากันไปด้วย  
ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เมื่อวันที่ 21 กันยายน พ.ศ. 2558 หรือ พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 ประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม พ.ศ. 2561 เป็นต้น เมื่อพิจารณาวันสิ้นสุดปีงบประมาณ
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ของประเทศ คือ วันที่ 30 กันยายน จะเท่ากับว่า ระยะเวลาในการเบิกจ่ายหรือก่ อหนี้ผูกพัน
งบประมาณตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายมีระยะเวลาที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานอ่ืนจะสามารถด าเนินการได้เพียง 2 เดือนเท่านั้น ยิ่งไปกว่านั้น ก่อนที่ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นจะได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่าย
เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ระเบียบว่าด้วยการบริหาร
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม
ก าหนดด้วย กล่าวคือ จะต้องมีการจัดท ารายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องที่เสนอขอรับการจัดสรร
งบประมาณ318 และจะต้องด าเนินการเสนอเรื่องให้รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 
เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนส่งค าขอให้ส านักงบประมาณพิจารณา 319 อีกทั้งก่อนที่ 
ส านักงบประมาณจะจัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉิน 
หรือจ าเป็น ยังต้องส่งเรื่องให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบถึงความเหมาะสมของวงเงินที่  
จะจัดสรรด้วย320 จะเห็นได้ว่า ขั้นตอนและรายละเอียดเหล่านี้จะต้องใช้ระยะเวลาในการเตรียมการ

                                           
 318 ระเบียบว่าด้วยการบริหารรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 7 บัญญัติว่า “การขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน 
จัดท ารายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องท่ีเสนอขอรับการจัดสรรงบประมาณ ดังนี้ 
 (1) ค าชี้แจงเกี่ยวกับเหตุผลความจ าเป็นในการขอใช้งบประมาณรายจ่าย พร้อมเอกสาร
ประกอบ 
 (2) วัตถุประสงค์ของการขอใช้งบประมาณรายจ่ายและความสอดคล้องของยุทธศาสตร์ชาติ 
นโยบายรัฐบาล แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนความมั่นคงแห่งชาติ รวมทั้งมติ
คณะรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง 
 (3) แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณที่ขอรับการจัดสรรเป็นรายเดือน 
 (4) ส านักเบิกที่จะด าเนินการเบิกจ่าย 
 (5) รายละเอียดประกอบการพิจารณาตามที่ส านักงบประมาณก าหนด เช่น คุณลักษณะ
เฉพาะของครุภัณฑ์ แบบรูปรายการและประมาณการราคาที่ดิน หรือสิ่งก่อสร้าง อัตราค่าใช้จ่ายที่
ก าหนดโดยกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น” 
 319 ระเบียบว่าด้วยการบริหารรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 9 
 320 ระเบียบว่าด้วยการบริหารรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น พ.ศ. 2560 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 10 
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และการจัดท าค่อนข้างมากและด้วยระยะเวลาที่จ ากัดตามที่กล่าวไว้ข้างต้นจึงมีผลท าให้ ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน ไม่สามารถเบิกจ่ายงบประมาณที่ถูกโอนมาตามพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณ ส่งผลให้ต้องมีการกันเงินงบประมาณในส่วนนี้ไว้
เบิกเหลื่อมปี  ซึ่ ง เมื่อพิจารณาสถิติการเบิกจ่ายจากระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐ  
แบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง พบว่ารายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นยังเป็นรายการงบกลางที่มียอดการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีสูงสุดและมีอัตราการ
เบิกจ่ายที่ต่ าเมื่อเทียบกับงบกลางรายการอ่ืน321 เพราะฉะนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นในประเด็นนี้ว่า 
ระยะเวลาส าหรับกระบวนการและขั้นตอนการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายและ 
วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงเป็นปัจจัยอย่างหนึ่งที่มีผลต่อการเบิกจ่ายหรือก่อหนี้ผูกพัน 
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ที่มีความประสงค์ขอรับการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นตามพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่าย หากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนไม่สามารถด าเนินการได้ทัน
ภายในปีงบประมาณก็ต้องมีการกันเงินงบประมาณในส่วนนั้นไว้เบิกเหลื่อมปีในปีงบประมาณต่อไป 
ซึ่งอาจไม่สมความมุ่งหมายของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่รัฐบาลต้องการ
กระตุ้นให้มีการเบิกจ่ายอย่างมีประสิทธิภาพภายในปีงบประมาณนั้น 

 

5.4  ปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย 
 การโอนงบประมาณเป็นมาตรการอย่างหนึ่ งที่จะท าให้การบริหารงบประมาณเกิด 

ความยืดหยุ่นและมีความคล่องตัวมากขึ้น แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหา 
ของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐสภาได้พิจารณาให้ความเห็นชอบเอาไว้แล้ว 
เพราะฉะนั้น การมีหลักเกณฑ์และข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เคร่งครัดจึงเป็นปัจจัยส าคัญต่อการ 
โอนงบประมาณเพ่ือรักษาไว้ซึ่งเจตนารมณ์ในการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา ส าหรับหลักเกณฑ์
การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยนั้น สิ่งที่จะต้องพิจารณา คือ การโอนงบประมาณ
รายจ่ายข้ามหน่วยงาน โดยพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 24 
ก าหนดให้เป็นข้อยกเว้นให้ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินการโอนงบประมาณข้ามหน่วยงานได้ก็แต่โดย
อาศัยอ านาจตามกฎหมาย โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา18 ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานให้ตราเป็น “พระราชบัญญัติโอน

                                           
 321 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การวิเคราะห์
รายจ่ายงบกลาง (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560), หน้า 27. 
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งบประมาณรายจ่าย พ.ศ. ....” ซึ่งพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวเป็นกฎหมาย 
ที่มอบอ านาจให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินรูปแบบหนึ่งตามบทบัญญัติ มาตรา 140 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อีกด้วย322 จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า 
การที่กฎหมายก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานให้สามารถกระท าได้โดยการตรา
เป็นพระราชบัญญัตินั้น เป็นแสดงให้เห็นถึงการรักษาไว้ซึ่งอ านาจทางการคลังของฝ่ายนิติบัญญัติ  
ซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนในการให้ความเห็นชอบและควบคุมรายรับและรายจ่ายของรัฐบาล 
ผ่านทางการอนุมัติงบประมาณ323ในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม รวมไปถึงพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายด้วย เพราะฉะนั้น การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยจึงตกอยู่ภายใต้
กลไกทางกฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาเพียงอย่างเดียว เท่านั้น ซึ่งจะต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามกรอบระยะเวลาที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช พ.ศ. 2560 
ก าหนด324 กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรมีก าหนดระยะเวลา 120 วัน ส าหรับการพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ส่วนวุฒิสภามีก าหนดระยะเวลา 20 วัน 
ส าหรับการพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย เท่านั้น โดยไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ ได้ 

 แม้ว่าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายจะอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐสภาในฐานะ
องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติเช่นเดียวกับกระบวนการอนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณรูปแบบอ่ืน ๆ 
ก็ตาม แต่จากการศึกษาบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงรูปแบบและกระบวนการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณของรัฐสภาที่ เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณ พบว่ากลไกทางกฎหมาย 
ในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณยังมีข้อจ ากัด 
ที่ต้องพิจารณา ดังต่อไปนี้ 

 

                                           
 322 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 บัญญัติว่า  
“การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงิน
คงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ …” 
 323 ยงยุทธ ภู่ประดับกฤต, การเสนอและการพิจารณาร่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายและร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินในระบบกฎหมายไทย (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 133. 
 324 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 
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 5.4.1 ข้อจ ากัดเกี่ยวกับเอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายท่ีไม่ครอบคลุม 
 โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 143 บัญญัติไว้ว่า  
“ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและ
ประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ” โดยพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 19 บัญญัติว่า 
“การเสนอกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้เป็นไปตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ …” 
ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8 ก าหนดให้งบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อ
รัฐสภาให้ประกอบไปด้วยรายการดังนี้ 1) ค าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบาย 
การคลังและการเงิน สาระส าคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณ
รายจ่ายที่ขอตั้ง 2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่ขอตั้ง
งบประมาณรายจ่าย 3) ค าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 4) ค าชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจ่ายที่ขอตั้ง 5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 6) ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่ 
มีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอขอกู้เพ่ิมเติม 7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้ 
เพ่ือช่วยราชการ และ 8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณดังกล่าวข้างต้น  
จะเห็นได้ว่า กระบวนการตรวจสอบของรัฐสภาตามกฎหมายในเรื่องที่เกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณ
ของรัฐนั้น บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดท างบประมาณจะมุ่งเน้นและให้ความส าคัญ
กับการจัดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมากกว่าการจัดท างบประมาณรายจ่ายรูปแบบอ่ืน  
โดยก าหนดให้จะต้องมีการเสนอเอกสารงบประมาณและจะต้องจัดท าในรูปแบบร่างพระราชบัญญัติ
ซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมายในเชิงแบบพิธีมากกว่าที่จะเป็นกฎหมายในเชิงเนื้อหา โดยจะต้องประกอบ
ไปด้วยรายละเอียดที่บัญญัติไว้ตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ อย่างไรก็ตาม 
ถึงแม้ว่าเอกสารงบประมาณดังกล่าวจะไม่ได้มีสถานะเป็นร่างกฎหมายและเป็นเพียงการเสนอเพ่ือให้
รัฐสภารับทราบเท่านั้น แต่เอกสารงบประมาณก็เป็นข้อมูลส าคัญประกอบการพิจารณาเพ่ือให้อนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาเป็นไปอย่างรอบคอบ 
 ในขณะที่การพิจารณาพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายนั้น ยังไม่มีกฎหมายฉบับใด 
ที่บัญญัติถึงการก าหนดให้มีเอกสารงบประมาณประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้เป็นการเฉพาะดังเช่นกรณีของการพิจารณาอนุมัติพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเม่ือพิจารณาเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
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ด้วยแล้วนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอ านาจเพียงอนุมัติหรือไม่อนุมัติการโอนงบประมาณรายจ่าย 
ตามรายการและวงเงินที่ก าหนดในร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเท่านั้น ประกอบกับ
ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาการโอนงบประมาณตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการโอน
งบประมาณที่ไม่สามารถก่อหนี้ผูกพันงบประมาณได้ทันภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ท าให้
เอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ ส านักงบประมาณจัดท าขึ้น
เพ่ือใช้เป็นข้อมูลส าหรับการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาจึงเป็นเพียงเอกสารที่แสดงรายละเอียด 
และวงเงินของงบลงทุนรายการต่าง ๆ ที่จะต้องมีการโอนงบประมาณเท่านั้น ยกตัวอย่างเช่น  
การโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 ส านักงบประมาณได้จัดท าเอกสาร
ประกอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. .... ทั้งหมด 5 เล่ม 
แต่ละเล่มเป็นการแสดงรายละเอียดการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560  
ในรายการต่าง ๆ โดยจ าแนกเป็นรายกระทรวงและรายแผนงานบูรณาการด้านต่าง ๆ ไล่เรียงกันไป
ตามล าดับ โดยที่ไม่ได้แสดงให้เห็นถึงเหตุผลและความจ าเป็นในการโอนงบประมาณรายจ่ายในแต่ละ
รายการเอาไว้แต่อย่างใด เป็นต้น นอกจากนั้น เอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายที่ถูกบรรจุในระเบียบวาระการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ก็เป็นเพียง
เอกสารที่แสดงรายงานผลการเบิกจ่ายงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน 
ในช่วงเวลาต่าง ๆ ภายในปีงบประมาณนั้นเท่านั้น การขาดข้อมูลสนับสนุนที่เพียงพออาจส่งผลท าให้
รัฐสภาไม่สามารถพิจารณาถึงความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจและสังคมที่จะเกิดขึ้นจากการโอนงบประมาณ
รายจ่ายจากหน่วยงานหนึ่งไปยังอีกหน่วยงานหนึ่งซึ่ งอาจจะท าให้ เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาส 
ทางงบประมาณรายจ่ายขึ้นได้ ดังนั้น การที่หลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการควบคุมการโอน
งบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยที่ปล่อยให้เป็นหน้าที่ของรัฐสภาที่มีข้อจ ากัดทางด้านข้อมูล
ส าหรับประกอบการพิจารณาอนุมัติพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย อาจส่งผลท าให้การ 
โอนงบประมาณรายจ่ายขาดความละเอียดรอบคอบและไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 
 
 5.4.2 การขาดการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดของการโอนงบประมาณรายจ่าย 
ข้ามหน่วยงานที่เคร่งครัด 
 โดยที่การควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทย 
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 18 ที่ก าหนดไว้ 
แต่เพียงว่าต้องตราเป็นพระราชบัญญัตินั้น ท าให้ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินการโอนงบประมาณ
รายจ่ายข้ามหน่วยงานได้อย่างกว้างขวาง โดยมีเงื่อนไขเพียงอย่างเดียว คือ รัฐสภาจะต้องพิจารณา
อนุมัติให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว ซึ่งมีผลท าให้ร่างกฎหมาย
มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายและน ามาสู่การด าเนินการโอนงบประมาณรายจ่ายตามรายละเอียด 
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ที่ปรากฎในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณนั้นต่อไป แม้ว่าการที่รัฐสภา
จะเข้ามามีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายที่สอดคล้องกับ “หลักนิติรัฐ” 
ที่ก าหนดให้อ านาจสูงสุดในด้านการงบประมาณเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชน
ในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณและให้ความเห็นชอบงบประมาณที่ฝ่ายบริหารน าเสนอเพ่ือใช้
ในการบริหารประเทศก็ตาม325 แต่ภาระในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณจึงตกอยู่กับ 
ฝ่ายนิติบัญญัติในขั้นตอนของการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด 
 จากการศึกษาการก าหนดหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานในระบบ
กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศสนั้น การโอนงบประมาณรายจ่าย 
ข้ามหน่วยงานของทั้งสองประเทศไม่ต้องด าเนินการในรูปแบบของการตราพระราชบัญญัติดังเช่นกรณี
ของประเทศไทย ในส่วนของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ในแต่ละปีงบประมาณคณะอนุกรรมาธิการ
จัดสรรงบประมาณของสภาสภาคองเกรสแต่ละคณะ จะก าหนดมอบอ านาจในการโอนงบประมาณ 
ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแต่ละฉบับ โดยจะมีการก าหนดเงื่อนไขของการโอน
งบประมาณรายจ่ายเอาไว้ด้วย ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดวงเงินอย่างสูงหน่วยงานจะสามารถ 
โอนงบประมาณได้และรับงบประมาณที่ โอนมาเ พ่ิมได้  การก าหนดวัตถุประสงค์ของการ 
โอนงบประมาณที่งบประมาณที่โอนไปจะต้องถูกน าไปใช้โดยให้มีความสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ เดิม 
หรือการก าหนดให้ต้องด าเนินการบางอย่างก่อนการด าเนินการโอนงบประมาณหรือภายหลังจาก 
ได้ด าเนินการโอนงบประมาณไปแล้ว เช่น การก าหนดให้ต้องมีการรายงานหรือการแจ้งต่อ
คณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น ซึ่งจะเห็นได้ว่า หลักเกณฑ์ในการควบคุม
ตรวจสอบการโอนงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเกิดขึ้นในทุกขั้นตอนของด าเนินการ 
โอนงบประมาณ และถึงแม้หน่วยงานจะสามารถด าเนินการโอนงบประมาณโดยอาศัยอ านาจ 
ตามกฎหมายที่ก าหนดเอาไว้อยู่แล้วก็ตาม หน่วยงานยังต้องมีหน้าที่แจ้งผลการด าเนินการ 
โอนงบประมาณให้สภาคองเกรสรับทราบภายในระยะเวลาที่ก าหนดอีกด้วยอันเป็นการแสดงให้เห็นถึง
อ านาจทางการเงินการคลังเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติอย่างชัดเจนที่สุด โดยสภาคองเกรสจะต้องเข้ามา  
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารในทุก ๆ ขั้นตอนของกระบวนการ
ทางงบประมาณ ซึ่งจะท าให้การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างเข้มงวดและมีประสิทธิภาพ 
 ส าหรับประเทศฝรั่งเศสนั้น หลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน 
ถูกก าหนดเอาไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งก็คือ รัฐบัญญัติประกอบ

                                           
 325 วรวิทย์ ยอแสง, การน ากรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับกับการ
ตราพระราชก าหนดเพื่อก่อหนี้สาธารณะ  (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต , คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), หน้า 127. 
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รัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ซึ่งเปรียบเสมือนเป็นกฎหมายวิธีการงบประมาณ
ของประเทศไทย รัฐบัญญัติฉบับดังกล่าวมีลักษณะเด่นอย่างหนึ่งที่กฎหมายวิธีการงบประมาณของ
ประเทศไทยไม่ได้มีการก าหนดเอาไว้ คือ การก าหนดสัดส่วนของการโอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้  
ในกฎหมายอย่างชัดเจนในกรณีที่เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหมวดรายจ่าย โดยก าหนด
วงเงินของการโอนงบประมาณรายจ่ายภายในกระทรวงเดียวกันในระหว่างปีงบประมาณรวมกัน
จะต้องไม่เกินร้อยละสองของงบประมาณรายจ่ายที่รับการจัดสรรในแต่ละแผนงานที่เกี่ยวข้อง  
ส่วนการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานนั้น รัฐบัญญัติฉบับดังกล่าวก าหนดเงื่อนไขเอาไว้ว่า
งบประมาณรายจ่ายที่ โอนมาจะต้องมีวัตถุประสงค์ที่สอดคล้องกับกิจกรรมของแผนงานเดิม 
โดยที่จะต้องไม่เป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงประเภทของรายการของงบประมาณรายจ่ายนั้น  
โดยการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศฝรั่งเศสให้ตราเป็นรัฐกฤษฎี กา 
ซึ่งเป็นกฎหมายที่อยู่ในอ านาจของฝ่ายบริหารที่จะสามารถด าเนินการได้เองได้ อย่างไรก็ตาม  
การด าเนินการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานดังกล่าว จะต้องมีจัดท ารายงานเพ่ือแจ้งต่อ
คณะกรรมาธิการด้านการคลังของทั้งสองสภาด้วย และรายการฉบับดังกล่าวจะถูกบรรจุไว้ในรายการ
ประสิทธิภาพการด าเนินงานประจ าปีที่รัฐสภาฝรั่งเศสจะได้พิจารณาเมื่อถึงคราวการพิจารณาอนุมัติ  
รัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณของประเทศ ซึ่งเป็นกระบวนการอย่างหนึ่งก่อนที่รัฐสภาจะพิจารณา 
และอนุมัติงบประมาณส าหรับปีงบประมาณถัดไป 
 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์และข้อจ ากัดตามกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ
รายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยและต่างประเทศ พบว่า ประเทศไทยยังขาดการก าหนด
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้ในกฎหมาย 
วิธีการงบประมาณ รวมถึงกฎหมายที่ก าหนดกรอบวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ ท าให้  
การด าเนินการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยสามารถด าเนินการได้โดยง่าย
เนื่องจากกระบวนการตรวจสอบควบคุมจะเกิดขึ้นเฉพาะในขั้นตอนของการพิจารณาอนุมัติ  
ร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น ซึ่งการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาไทยยังพบว่ายังมีข้อจ ากัดบางประการ 
ที่ เ ป็ น อุปสรร คต่ อการ พิจ า รณาอนุ มั ติ งบประมาณให้ เป็ น ไปอย่ า งมี ประสิ ทธิ ภ าพ ได้  
ยกตัวอย่างเช่น ข้อจ ากัดด้านโครงสร้างของคณะกรรมาธิการวิสามัญที่มีลักษณะเป็นการชั่วคราว 
ท าให้ไม่มีความต่อเนื่องในการปฏิบัติงาน จึงท าให้การควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
ของฝ่ายบริหารขาดความต่อเนื่องและไม่สามารถพัฒนาให้เกิดองค์ความรู้และความช านาญที่จะท าให้
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การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพได้326 หรือข้อจ ากัดสัดส่วน
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ตั้งขึ้นโดยให้มีความใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิก 
แต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาขณะนั้น ท าให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญมีโอกาส
ได้รับอิทธิพลและการแทรกแซงจากฝ่ายบริหารที่มี เสียงข้างมากในสภา 327 ในขณะเดียวกัน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญที่พรรคการเมืองเสนอชื่อ เข้ามาก็มาจากเลือกสรรจากสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรที่มีพ้ืนฐานการศึกษาและประสบการณ์การท างานที่แต่งต่างกันออกไปซึ่งโดย 
ส่วนใหญ่แล้วมีสัดส่วนผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้านการงบประมาณค่อนข้างน้อย 328 ซึ่งอาจส่งผลให้
คณะกรรมาธิการวิสามัญไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างละเอียดรอบคอบและไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าท่ีควร  
 นอกจากนี้  แม้ ว่ า ในปัจจุบันจะมีการด า เนินการแก้ ไขปรับปรุ งพระราชบัญญัติ  
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 คือ ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... ซึ่งอยู่ในระหว่าง
รอการประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่เมื่อพิจารณาเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว 
ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณในมาตรา 35329 พบว่า ไม่ได้มีการก าหนดเงื่อนไขหรือ

                                           
 326 ธีรพัฒน์ พิเชฐวงศ์, มาตรการทางกฎหมายเพื่อสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2557), หน้า 176. 
 327 ยงยุทธ ภู่ประดับกฤต, เรื่องเดิม, หน้า 136. 
 328 ณรงค์ สัจพันโรจน์, รายงานการวิจัย เรื่อง ประสิทธิภาพของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร, 2544), หน้า 35-36. 
 329 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 35 บัญญัติว่า “งบประมาณ
รายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือ
น าไปใช้ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอ่ืนมิได้ เว้นแต่ 
 (1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
 (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็นการ
จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วนราชการที่ตั้งขึ้นใหม่ 
แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว 
 (3) การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน 
 (4) การโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ 
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ข้อจ ากัดใด ๆ ที่เพ่ิมเติมจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพียงแต่เพ่ิมเติมข้อยกเว้น
ของการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานในกรณีอ่ืนที่ไม่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้เท่านั้น ได้แก่ การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงาน
บูรณาการเดียวกัน และการโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ 
เพราะฉะนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นในประเด็นนี้ว่า กฎหมายวิธีการงบประมาณของประเทศไทย 
และกฎหมายที่ก าหนดกรอบวินัยทางการเงินการคลังของรัฐควรมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัด
ของการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานที่เคร่งครัดมากขึ้น เพ่ือที่จะสามารถจ ากัดขอบเขต 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานที่เป็นไปตามดุลพินิจของฝ่ายบริหารให้แคบลง และ 
ให้มีหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายที่เข้มงวด ตั้งแต่ขั้นตอนของจัดท า 
ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ซึ่งจะท าให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน 
ในฐานะที่เป็นการด าเนินการในลักษณะของ “ข้อยกเว้นตามกฎหมาย” ไม่ใช่การด าเนินการ 
ในลักษณะทั่ว ๆ ไป เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความรัดกุมมากยิ่งขึ้น  
 

5.5  ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
 โดยที่ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเชิงยุทธศาสตร์เป็นระบบที่ให้ความส าคัญกับ 

การวางแผนและการจัดการเป็นอย่างมาก โดยมีความมุ่งหมายเพ่ือท าให้ทรัพยากรที่ถูกน าไปใช้ใน 
การด าเนินงานตามแผนงาน โครงการ และกิจกรรมต่าง ๆ มีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์และ
นโยบายของรัฐบาล และช่วยสนับสนุนให้การบริหารงานภาครัฐสามารถด าเนินได้อย่างสอดคล้องและ
ไปในทิศทางเดียวกัน ด้วยเหตุที่ยุทธศาสตร์ เป็นเรื่องใหญ่ที่มีความซับซ้อนซึ่ งต้องอาศัย 
หลายหน่วยงานในหลายกระทรวงด าเนินการเพ่ือให้บรรลุผลตามที่ยุทธศาสตร์ก าหนด การบูรณาการ
นโยบายและงบประมาณเพ่ือไม่ให้เกิดการท างานที่ซ้ าซ้อนและสิ้นเปลืองทรัพยากรจึงมีความส าคัญ
เป็นอย่างยิ่ง330 งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์จึงเป็นกลไกอย่างหนึ่งของรัฐบาล 
ในการขับเคลื่อนการด าเนินการตามยุทธศาสตร์และนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาลเพ่ือให้สามารถ

                                                                                                                         
 การโอนงบประมาณรายจ่ายตาม (3) และ (4) ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็นและไม่เกิดผลเสียหาย
ต่อการด าเนินการตามแผนงานบูรณาการและแผนงานบุคลากรภาครัฐ ทั้งนี้  ตามระเบียบที่
ผู้อ านวยการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
 330 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และสุขยืน เทพทอง, “งบประมาณเชิงบูรณาการเพ่ือการ

พัฒนา : กลไกการบูรณาการยุทธศาสตร์ของ 5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ,” วารสารรัฐประศาสน
ศาสตร์ 13 (2558): 149. 
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บรรลุผลตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้อย่างมีประสิทธิภาพและ 
เกิดประสิทธิผลสูงสุด โดยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
พ.ศ.  2546 ได้ก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับการบูรณาการเอาไว้ว่ า “ในกรณีที่ภารกิจใดมี 
ความเกี่ยวข้องกับหลายส่วนราชการหรือเป็นภารกิจที่ใกล้เคียงหรือต่อเนื่องกัน ให้ส่วนราชการ 
ที่เกี่ยวข้องนั้นก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการ เพ่ือให้เกิดการบริหารราชการแบบบูรณาการ
ร่วมกันโดยมุ่งให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ” และตามที่ได้ศึกษามาแล้วในหัวข้อ 4.3.3 พบว่า
การจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์มีลักษณะพิเศษแตกต่างจากการจัดท า
งบประมาณของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป กล่าวคือ กระบวนการจัดงบประมาณ 
ในด าเนินการในรูปแบบของคณะกรรมการที่มีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ท าหน้าที่ในการก ากับ 
ดูแล ติดตามผลการด าเนินงาน โดยมีฝ่ายเลขานุการมาจากหน่วยงานเจ้าภาพหรือหน่วยงานหลัก 
ที่จะเป็นผู้รับผิดชอบการด าเนินงานภายใต้แผนบูรณาการนั้น ๆ รวมถึงผู้แทนจากส านักงบประมาณ
และผู้แทนจากส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติด้วย นอกจากนี้  
การบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการจะเป็นไปตามที่ระเบียบว่าด้วยการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 ก าหนด ซึ่งเป็นระเบียบที่ส านักงบประมาณ
ก าหนดเพ่ิมเติมจากระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เพ่ือให้
การบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการเพ่ือความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะกรณี  
การเปลี่ยนแปลงแผนแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ การก าหนดอ านาจ 
ในการบริหารจัดการและความรับผิดชอบของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข้อง และรวมไปถึง
การโอนงบประมาณด้วย 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายในส่วนของแผนบูรณาการ
ตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 ประกอบกับ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และการโอนงบประมาณรายจ่าย
ตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่เกิดขึ้น ผู้ เขียนมีความเห็นว่ามีประเด็นปัญหา 
ที่จะต้องพิจารณา ดังต่อไปนี้ 

 
 5.5.1 ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ 
 โดยที่ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้ใน หมวด 3 ในข้อ 14 และข้อ 15 ดังนี้  
 ข้อ 14 ความว่า “การโอนงบประมาณตามระเบียบนี้ จะต้องไม่เป็นการโอนงบประมาณข้าม
หน่วยรับงบประมาณ และห้ามโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการในแผนงานบูรณาการใด ๆ  
ไปด าเนินการในแผนงานบูรณาการอื่น หรือแผนงานอื่น” 
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 ข้อ 15 ก าหนดไว้ว่า “ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้
แผนงานบูรณาการเดียวกัน ให้โอนได้ในกรณี ดังต่อไปนี้ 
 (1) หน่วยรับงบประมาณไม่สามารถด าเนินการใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับโครงการ กิจกรรม หรือรายการภายใต้แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ 
ที่ได้รับความเห็นชอบจากส านักงบประมาณ 
 (2) เป็นงบประมาณรายจ่ายที่เหลือจ่ายจากการด าเนินงานบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมาย 
โครงการ กิจกรรม หรือรายการตามท่ีได้รับจัดสรรงบประมาณ หรือจากการจัดซื้อจัดจ้างแล้ว 
 (3) เป็นงบประมาณรายจ่ายที่หมดความจ าเป็นในการใช้จ่ายไม่ว่าด้วยเหตุใด 
 (4) กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วนต้องด าเนินโครงการ กิจกรรม หรือรายการอ่ืนที่อยู่ภายใต้
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของแผนงานบูรณาการนั้น แต่มิได้รับการจัดสรรงบประมาณ …”  
 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
จะสามารถด าเนินการได้ในกรณีที่เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการเดียวกัน
และจะต้องกรณีตามตามข้อ 15 (1) - (4) ก าหนดเท่านั้น โดยที่ไม่สามารถโอนงบประมาณรายจ่าย
จากแผนงานบูรณาการหนึ่งไปยังแผนงานบูรณาการอ่ืน หรือแผนงานอื่น ๆ ได้ 
 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาโครงสร้างของงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะพบว่า ในแต่ละแผนงานบูรณาการจะประกอบไป
ด้วยรายละเอียดของการจัดสรรงบประมาณส าหรับให้กับส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน 
ที่เป็นหน่วยรับงบประมาณตั้งแต่สองหน่วยงานขึ้นไป ยกตัวอย่างเช่น งบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการพัฒนาอุตสาหกรรมศักยภาพในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะจัดสรรงบประมาณ 
ให้ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ได้แก่ หน่วยงานในก ากับของส านักนายกรัฐมนตรี , กระทรวง
แรงงาน, กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี , กระทรวงศึกษาธิการ, กระทรวงสาธารณสุข, 
กระทรวงอุตสาหกรรม รวมถึงหน่วยงานในก ากับของกระทรวงเหล่านั้นด้วย และรัฐวิสาหกิจ 
เพราะฉะนั้น ความหมายการโอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการตามระเบียบฯ ข้อ 15 
จึงหมายถึงการโอนงบประมาณระหว่างหน่วยรับงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณภายใต้
แผนงานบูรณาการนั้น ยกตัวอย่างเช่น การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการพัฒนา
อุตสาหกรรมศักยภาพตามตัวอย่างข้างต้น จะเป็นการโอนงบประมาณของกรมพัฒนาฝีมือแรงงาน 
ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงแรงงาน ไปยังกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น จากตัวอย่างข้างต้น หมายความว่า การโอนงบประมาณรายจ่ายภายใน
แผนบูรณาการยังมีลักษณะเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงาน ตามนัยมาตรา 18 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมด้วย ซึ่งมาตรา 18  
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แห่ งพระราชบัญญัติ วิ ธี ก าร งบประมาณเป็นบทบัญญัติ ที่ กล่ า วถึ งหลั ก เกณฑ์ เ กี่ ย วกั บ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ โดยก าหนดเป็นข้อยกเว้นให้สามารถ
กระท าได้โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเท่านั้น 
 เมื่อพิจารณาระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ  
พ.ศ. 2559 ประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พบว่า
กฎหมายทั้งสองฉบับมีความขัดแย้งกันในส่วนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่าย 
กล่าวคือ การโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการในกรณีของการโอนงบประมาณ
รายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายจากหน่วยงานหนึ่งไปยัง 
อีกหน่วยงานหนึ่งหรือหลาย ๆ หน่วยงาน ที่อยู่ภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน จึงมีลักษณะเป็น
การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ตามมาตรา 18 ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ ไว้อย่างเคร่งครัดโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ  เนื่องจากเป็นข้อยกเว้นของ  
“หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง” ซึ่งเป็นหลักกฎหมายการคลังที่ส าคัญทางด้านรายจ่าย
ของรัฐ แต่ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559  
ในข้อ 15 วรรคสอง กลับก าหนดให้การอนุมัติการโอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนบูรณาการ
เดียวกันเป็นอ านาจของส านักงบประมาณที่จะพิจารณาอนุมัติภ ายใต้ความเห็นชอบของรอง
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง เพราะฉะนั้น จะเห็นได้ว่า การด าเนินการโอนงบประมาณ
รายจ่ายภายในแผนงานบูรณาการ ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงาน
บูรณาการ พ.ศ. 2559 ก าหนดให้เป็นเพียงอ านาจของฝ่ายบริหารเท่านั้นในการพิจารณาอนุมัติ 
ให้มีการด าเนินการได้ โดยที่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบแต่อย่างใด 
ทั้ง ๆ ที่การโอนงบประมาณดังกล่าวมีลักษณะเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน  
ซึ่งโดยทั่วไปแล้วควรจะต้องเป็นการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติวิธีก ารงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 ก าหนดอย่างเคร่งครัด 
 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... จะได้ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานเพ่ิมเติมจากมาตรา 18 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยก าหนดให้การโอน
งบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน และการโอนงบประมาณรายจ่าย
บุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐเป็นข้อยกเว้นอย่างหนึ่งของการโอนงบประมาณรายจ่าย 
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ข้ามหน่วยงาน331 ซ่ึงสามารถด าเนินการได้โดยไม่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ทั้งนี้ การด าเนินการดังกล่าวจะต้องปฏิบัติตามระเบียบที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณจะก าหนด
เพ่ิมเติมในภายหลัง โดยอาจมีผลท าให้ต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ในอนาคต อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาหลักเกณฑ์ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศฝรั่งเศส ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า ประเทศฝรั่งเศสกลับก าหนด
เป็นข้อยกเว้นห้ามมิให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายประเทศไม่ว่าจะเป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย
ข้ามหน่วยงาน หรือการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหมวดรายจ่ายที่เป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย
ภายในหน่วยงานเดียวกัน ไปเพ่ิมงบประมาณรายจ่ายด้านบุคลากรภาครัฐ ซึ่งมีความแตกต่าง 
จากแนวโน้มของประเทศไทยที่ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงาน
บุคลากรภาครัฐสามารถกระท าได ้
 ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นในประเด็นนี้ว่า ในปัจจุบันหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณ
รายจ่ายภายในแผนบูรณาการเดียวกันตามที่ก าหนดไว้ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 15 ซึ่งเป็นระเบียบที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 20 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ขัดต่อบทบัญญัติมาตรา 18 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจ 
ฉะนั้น การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในแผนบูรณาการเดียวกันควรจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณอย่างเคร่งครัด โดยด าเนินการตราเป็นพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่ายเช่น เดียวกับการโอนงบประมาณของส่วนราชการ รั ฐวิสาหกิจ  
หรือหน่วยงานอื่น ส าหรับแผนงานพื้นฐานหรือแผนงานยุทธศาสตร์อื่น ๆ 
 
 

                                           
 331 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 35 บัญญัติว่า “งบประมาณ
รายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือ
น าไปใช้ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอ่ืนมิได้ เว้นแต่  
 ... 
 (3) การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน 
 (4) การโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ 
 การโอนงบประมาณรายจ่ายตา (3) และ (4) ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็นและไม่เกิดผลเสียหาย
ต่อการด าเนินการตามแผนงานบูรณาการและแผนงานบุคลากรภาครัฐ ทั้งนี้  ตามระเบียบที่
ผู้อ านวยการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
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 5.5.2 ผลกระทบจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายต่องบประมาณ
ส าหรับแผนงานบูรณาการ 
  เนื่องด้วยการจัดท าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายตั้งแต่ พ.ศ. 2560 เป็นต้นมา  
มีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการต่าง ๆ เอาไว้โดยแยกเป็นบทบัญญัติ
ต่างหากจากบทบัญญัติของการจัดสรรงบประมาณให้กับส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน  
ในกรณีปกติท่ัวไปอย่างชัดเจน ท าให้ในการจัดท าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560 
และ พ.ศ. 2561 ได้มีการแยกวงเงินส าหรับงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการเอาไว้
เช่นเดียวกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาวงเงินในการโอนงบประมาณรายจ่ายตามพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ
พบว่า วงเงินของงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการที่มีการโอนงบประมาณมีสัดส่วน 
ที่ สู งมากเมื่ อ เทียบกับวงเ งินงบประมาณส าหรับภารกิจ พ้ืนฐานและภารกิจยุทธศาสตร์  
โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 งบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการที่ โอนมีวงเงินสูงถึง 
7,716.4599 ล้ านบาท หรื อคิ ด เป็ น ร้ อยละ  65 ของว ง เ งิ น งบประมาณที่ โ อนทั้ งหมด332  
ส่วนในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 งบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการที่ โอนมีวงเงินสูงถึง 
10,786.0013 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 84.73 ของวงเงินงบประมาณที่โอนทั้งหมด333 
 ถึงแม้ว่าสัดส่วนวงเงินของงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการจะอยู่ในระดับ 
ที่สูงมากและมีแนวโน้มที่เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนอย่างชัดเจน หรืออาจกล่าวได้ว่า การโอนงบประมาณ
รายจ่ายตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเกินกว่าครึ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบู รณาการก็ ตาม ผู้ เ ขี ยนตั้ ง ข้ อสั ง เกตว่ า  การที่ หลั กการและ เหตุ ผลของการ 
ตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่มีเจตนาต้องการเร่งรัดการผูกพันและการเบิกจ่าย
งบประมาณภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดอาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้ต้องมีการโอนงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการเป็นจ านวนมาก และอาจส่งผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ เนื่องจากระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการบริหารงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการเพ่ิมเติมจากระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548  
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม กล่าวคือ ขั้นตอนของการบริหารงบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการนั้น 
จะต้องมีขั้นตอนในการติดต่อประสานงานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ กับ รองนายกรัฐมนตรี 

                                           
 332 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วิเคราะห์ร่าง
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. ...., หน้า 4. 
 333 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , การโอน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561, หน้า 14. 
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หรือรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลแผนงานบูรณาการนั้นอย่างสม่ าเสมอ โดยมีหน่วยงานเจ้าภาพเป็น
ผู้รับผิดชอบหลักในการด าเนินการดังกล่าว ซึ่งมีความแตกต่างจากการบริหารงบประมาณส าหรับ
แผนงานพ้ืนฐานหรือแผนงานยุทธศาสตร์อ่ืน ๆ ที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
สามารถติดต่อประสานงานกับส านักงบประมาณได้โดยตรง ท าให้ขั้นตอนที่เพ่ิมเข้ามานี้ต้องใช้
ระยะเวลาในการด าเนินงานเพ่ิมมากขึ้น ยกตัวอย่างเช่น กรณีของการปรับปรุงแผนการปฏิบัติงาน 
และแผนการใช้จ่ายงบประมาณที่มีผลท าให้เป้าหมายของโครงการหรือกิจกรรมเปลี่ยนแปลงไป 
ในสาระส าคัญ ตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ก าหนดให้ส่วนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจสามารถส่งแผนดังกล่าวเพ่ือให้ส านักงบประมาณพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
ได้โดยตรง334 แต่ส าหรับระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
พ.ศ. 2559 นั้น ก าหนดให้หน่วยรับงบประมาณมีความจ าเป็นต้องปรับปรุงแผนจะต้องเสนอเรื่องต่อ
หน่วยงานเจ้าภาพเพ่ือให้หน่วยงานเจ้าภาพเสนอขอความเห็นชอบจากรองนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีต่อไป หลังจากนั้นจึงจะสามารถส่งแผนดังกล่าวเพ่ือให้ส านักงบประมาณพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบ335 เป็นต้น นอกจากนั้น กลไกของการบริหารจัดการงบประมาณส าหรับงบประมาณ
รายจ่ายบูรณาการยังมีความล่าช้า เนื่องมาจากการด าเนินการในรูปแบบของคณะกรรมาการที่มีการ
แต่งตั้งรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นผู้ดูแลแผนงานบูรณาการแต่ละด้านตามนโยบาย 
ที่รับผิดชอบ แต่ปัญหาในทางปฏิบัติที่เกิดขึ้น คือ รองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ได้รับการ 
แต่งตั้งแต่ละท่านนั้นมีภารกิจค่อนข้างมากและต าแหน่งมีการเปลี่ยนแปลงบ่อยเนื่องจากความ 
ไม่แน่นอนทางการเมือง336 ท าให้การก ากับดูแลและการบริหารจัดการงบประมาณส าหรับแผนงาน
บูรณาการจึงขาดความต่อเนื่อง และอาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงานได้ ดังนั้น จากการที่
การบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการมีขั้นตอนที่ต้องใช้ระยะเวลามากขึ้น 
ประกอบกับความล่าช้าในการด าเนินการในรูปแบบของคณะกรรมการตามที่กล่าวมาข้างต้น จึงอาจเป็น
เหตุผลส าคัญที่ท าให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนไม่สามารถด าเนินการเบิกจ่ายหรือ
ผูกพันงบประมาณให้แล้วเสร็จได้ทันภายในระยะเวลาที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
ก าหนด และเป็นผลท าให้งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการถูกโอนออกเป็นจ านวนมาก  
 อย่างไรก็ตาม งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการที่ถูกโอนออกเป็นจ านวนมาก 
ในแต่ละปีงบประมาณ ยังส่งผลกระทบต่อผลส าเร็จของงาน เป้าหมาย และตัวชี้วัดของการด าเนินงาน
ในแผนงานบูรณาการนั้นด้วย เนื่องมาจากในการจัดท าค าของบประมาณส าหรับแผนงานบูรณาการ 

                                           
 334 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 11 
 335 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ข้อ 10 
 336 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และสุขยืน เทพทอง, เรื่องเดิม, หน้า 168. 
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จะมีการก าหนดขอบเขต หลักการ วัตถุประสงค์ เป้าหมาย แนวทางการด าเนินงาน ตัวชี้วัด และ
หน่วยงานที่ด าเนินการ ซึ่งจะเป็นการก าหนดภารกิจบูรณาการในระดับโครงการของหน่วยงาน 
ให้มีความสอดคล้องและน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายของแผนงานบูรณาการ รวมถึงการก าหนด
ระยะเวลาในการด าเนินงานของแต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเอาไว้ โดยที่ผลกระทบที่เกิดขึ้นจะไม่ได้
กระทบต่อหน่วยงานใดหน่วยงานงานหนึ่งเพียงอย่างเดียวเท่านั้น แต่ย่อมส่งผลกระทบต่อหน่วยงาน
อ่ืน ๆ ที่มีเป้าหมายในการด าเนินงานร่วมกันภายใต้แผนงานบูรณาการนั้น ๆ ด้วย และในบางกรณี  
ยังส่งผลต่อประชาชนผู้ที่จะได้รับบริการสาธารณะจากรัฐด้วยเช่นกัน 
 ยกตัวอย่างเช่น แผนงานบูรณาการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า ซึ่งเป็นหนึ่งในแผนงาน 
บูรณาการที่มีการโอนงบประมาณออกเป็นจ านวนมากในช่วงสองปีที่ผ่านมา โดยปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2560 แผนงานดังกล่าวก าหนดเป้าหมายที่  1 ในเรื่องของการจัดการน้ าอุปโภคบริโภค  
โดยตัวชี้วัดเชิงปริมาณเอาไว้ว่า จะต้องมีการปรับปรุงประปาชนบท 1,500 แห่ง ประปาโรงเรียนและ
ชุมชน 688 แห่ง และขยายเขตประปาเมือง 78 แห่ง แต่ในรายการโอนงบประมาณรายจ่ายของ 
การประปาส่วนภูมิภาคพบว่า เป็นการโอนงบลงทุนซึ่งส่วนใหญ่เป็นค่าก่อสร้างการปรับปรุงขยาย 
การประปาในส่วนภูมิภาคของจังหวัดต่าง ๆ ในโครงการน้ าประปาที่ให้บริการแก่ประชาชน337 
 หรือ แผนงานบูรณาการส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 ในเป้าหมายที่ 1 ที่ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงาน
หลักในการจัดบริการสารธารณะในระดับพ้ืนที่ (Area) โดยก าหนดตัวชี้วัด คือ องค์กรปกครองส่วน
ท้ อ ง ถิ่ น ร้ อ ยล ะ  75 ผ่ า น เ กณ ฑ์ ก า รป ร ะ เ มิ นป ร ะสิ ท ธิ ภ า พกา ร จั ด บ ริ ก า ร ส า ธ า รณ ะ  
(Local Performance Assessment) แต่ในรายการโอนงบประมาณรายจ่ายของกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นในเรื่องการจัดบริการสาธารณะด้านการศึกษา เป็นการโอนงบเงินอุดหนุนส าหรับ 
เป็นค่าก่อสร้างอาคารศูนย์พัฒนาเด็กเล็กและอาคารเรียนส าหรับโรงเรียนในพ้ืนที่จังหวัดต่าง ๆ  
ซึ่งล้วนแต่เป็นงบประมาณรายจ่ายที่เป็นค่าก่อสร้างในการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชน338  
 จากตัวอย่างข้างต้น จะเห็นได้ว่าการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ
ดังกล่าวอาจเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานท าให้โครงการล่าช้าหรือไม่แล้วเสร็จตามระยะเวลาก าหนด 
ซึ่งนอกจากจะท าให้ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ในตัวชี้วัดของแผนงานบูรณาการแล้ว 
ยังอาจท าให้ประชาชนเสียประโยชน์จากการได้รับบริการสาธารณะในปีงบประมาณนั้นด้วย

                                           
 337 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี , เอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่าย พ.ศ. .... รายละเอียดการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2560 เล่ม 4 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงบประมาณ, 2560), หน้า 131-133. 
 338 เรื่องเดียวกัน, หน้า 158. 



บทท่ี 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

6.1  บทสรุป 
 การโอนงบประมาณแผ่นดินเป็นกระบวนการที่ส าคัญอย่างหนึ่งในขั้นตอนของการบริหาร
งบประมาณของฝ่ายบริหารที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาได้พิจารณาอนุมัติ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณแล้ว โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิด 
ความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหารส าหรับสภาวการณ์ในทางปฏิบัติที่สามารถ
เปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างคุ้มค่า เกิดประสิทธิภาพ  
และสามารถตอบสนองต่อสถานการณ์และความจ าเป็นเร่งด่วนตามนโยบายที่ส าคัญของรัฐบาลได้ 
ทั้งนี้ ตาม “หลักความยินยอมในการอนุมัติงบประมาณ” ที่ก าหนดให้อ านาจทางการคลังอยู่ที่ 
ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะตัวแทนของประชาชนผู้ เสียภาษี และ “หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง” ที่ก าหนดให้รายจ่ายสาธารณะของรัฐต้องมีการระบุวัตถุประสงค์ในการใช้จ่าย 
ที่ชัดเจนและมีผลผูกพันให้หน่วยรับงบประมาณต้องด าเนินการใช้จ่ายไปตามนั้น โดยที่วัตถุประสงค์
ดังกล่าวจะต้องปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือที่รัฐสภาจะเป็น 
ผู้พิจารณาและให้ความเห็นชอบรายจ่ายนั้น ๆ การโอนงบประมาณแผ่นดินจึงมีลักษณะเป็นการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรายละเอียดของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐสภาได้ให้ความยินยอม
ไว้แล้ว และถือว่าเป็นข้อยกเว้นของหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง เพราะฉะนั้น ในกรณีที่
รัฐบาลต้องการด าเนินการโอนงบประมาณแผ่นดินระหว่างปีงบประมาณจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
ที่กฎหมายก าหนด และจะต้องสอดคล้องกับ “หลักความโปร่งใสของงบประมาณ” และ “หลักการ
ตรวจสอบได้ของงบประมาณ” ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังที่ส าคัญด้วย 

 ส าหรับการโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายไทยนั้น กระบวนการโอนงบประมาณ
แผ่นดินจะต้องด าเนินการภายใต้กรอบแห่งกฎหมายที่ปรากฎอยู่ในกฎหมายระดับพระราชบัญญั ติ 
และกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจให้ด าเนินการได้โดยการตราเป็น “พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย” ส่วนกรณีของ
การโอนงบประมาณรายจ่ายภายในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเดียวกันนั้น กฎหมายก าหนดให้เป็น
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อ านาจของผู้อ านวยการส านักงบประมาณในการพิจารณาอนุญาตให้การมีโอนงบประมาณรายจ่าย  
ในกรณีดังกล่าวได้ และส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ต้องการด าเนินการโอนงบประมาณจะต้อง
ปฏิบัติหลักเกณฑ์และวิธีการตามที่ส านักงบประมาณก าหนดไว้ในระเบียบฉบับต่าง ๆ ที่ออกโดยอาศัย
อ านาจแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ เช่น ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการ พ.ศ. 2559 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม เป็นต้น 

 ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาของประเทศไทย มีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
รวมทั้งหมด 5 ฉบับ โดย 4 ฉบับล่าสุด (พ.ศ. 2558 - 2561) เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลพลเอก ประยุทธ 
จันทร์โอชา แม้ว่าระบบกฎหมายไทยจะมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนงบประมาณก าหนดไว้  
ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณแล้วก็ตาม แต่หลักเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าวกลับเปิดโอกาสให้
ฝ่ายบริหารสามารถใช้ดุลพินิจในการโอนงบประมาณรายจ่ายได้อย่างกว้างขวาง ขณะที่บทบาทของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ ในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณเป็นไปอย่างจ ากัด กล่าวคือ  
ฝ่ายนิติบัญญัติจะเข้ามามีบทบาทเฉพาะในขั้นตอนของการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายเท่านั้น ประกอบกับการที่ฝ่ ายบริหารถือเสียงข้างมากในรัฐสภาท าให้การอนุมัติ  
ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายไม่เป็นปัญหาแก่ฝ่ายบริหารเท่าใดนัก  การที่ไม่มี
หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายที่เคร่งครัด ท าให้รัฐบาลมีแนวโน้ม 
ที่จะโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
อย่างต่อเนื่องในปัจจุบัน เป็นผลให้งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ ถูกโอนออก
จ านวนมากซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการงบประมาณภายในหน่วยงานและการด าเนินงาน
เพ่ือบรรลุเป้าหมายตามภารกิจของหน่วยงานนั้น ๆ ได้ 

 อย่างไรก็ดี แม้ว่าปัจจุบันจะมีพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  
ในฐานะที่เป็นกฎหมายที่ก าหนดกรอบวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ แต่พระราชบัญญัติดังกล่าว  
ก็มิได้บัญญัติถึงหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้อย่างชัดเจน โดยบัญญัติไว้แต่เพียงว่า  
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน หากมีกฎหมายอนุญาตก็สามารถด าเนินการได้  
ซึ่งกฎหมายในที่นี้ ก็คือ การตรา“พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย” โดยอาศัยอ านาจ 
ตามความในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณนั่นเอง ฉะนั้น ด้วยเหตุที่ประเทศไทยยังไม่มี
หลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่เข้มงวดในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ผู้เขียนจึงได้ศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
ที่ปกครองที่มีพัฒนาการทางด้านการคลังที่ยาวนานและเป็นต้นแบบให้กับหลายประเทศทั่วไปโลก
รวมถึงประเทศไทยด้วย ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเมื่อน ามาเปรียบเทียบ
กับระบบกฎหมายไทยแล้ว จะเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณแผ่นดิน
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ของต่างประเทศนั้นมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดที่เคร่งครัดกว่าหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ของประเทศไทยเป็นอย่างมาก ซึ่งสามารถใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงมาตรการทางกฎหมาย
ในการควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นได้ ดังนี้ 

 ประเทศสหรัฐอเมริกาจะจัดสรรงบประมาณผ่านระบบบัญชีงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ 
เพราะฉะนั้น ลักษณะของการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงแบ่งออกได้เป็น  
2 ประเภท คือ การโอนงบประมาณข้ามบัญชีงบประมาณ และ การโอนงบประมาณข้ามแผนงาน
ภายในบัญชีงบประมาณเดียวกัน โดยมีประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา หมวด 31 ว่าด้วยเงินตรา 
มาตรา 1532 ก าหนดเงื่อนไขในการโอนงบประมาณไว้อย่างกว้าง ๆ เช่นเดียวกับกรณีของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณของประเทศไทย โดยวางหลักเอาไว้ว่าการโอนงบประมาณ 
ข้ามบัญชีงบประมาณจะสามารถกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้ เท่านั้น  
อย่างไรก็ตาม รายละเอียดของเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการโอนงบประมาณจะปรากฎอยู่ใน 
รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับต่าง ๆ และกฎหมายสารบัญญัติอ่ืน ๆ ที่อนุญาตให้มี  
การจ่ายเงินแผ่นดิน โดยเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณที่เคร่งครัดมากขึ้น ได้แก่ 
ข้อจ ากัดด้านจ านวนเงินโดยการก าหนดเป็นอัตราส่วนร้อยละหรือวงเงินอย่างสูงที่หน่วยงาน 
จะสามารถโอนงบประมาณได้ไว้อย่างชัดเจน ข้อจ ากัดด้านวัตถุประสงค์ที่ก าหนดให้เงินงบประมาณ 
ที่โอนไปต้องถูกน าไปใช้ส าหรับแผนงานหรือโครงการตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น และข้อจ ากัดด้าน
ระยะเวลาที่ก าหนดให้งบประมาณที่โอนไปจะต้องน าไปใช้ภายในปีงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณเท่านั้น หรือการก าหนดให้หน่วยงานที่มีการโอนงบประมาณข้ามแผนงานจะต้อง
ด าเนินการรายการต่อคณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสด้วย แม้ว่าการโอนงบประมาณภายในบัญชี
งบประมาณจะเป็นอ านาจการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐก็ตาม จะเห็นได้ว่า 
รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากจะแสดงรายละเอียดของ
การจัดสรรงบประมาณแล้ว ยังมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดส าหรับการบริหารงบประมาณของ
ฝ่ายบริหารอีกด้วย ซึ่งแตกต่างจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยที่มีลักษณะ
เป็นกฎหมายในเชิงแบบพิธีเท่านั้น 

 ประเทศฝรั่งเศสจะมีการตรารัฐกฤษฎีกาจัดสรรงบประมาณให้กับแผนงานต่าง ๆ ภายหลัง
จากรัฐสภาได้ท าการพิจารณาอนุมัติรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีในระดับภารกิจที่อยู่ ใน 
ความรับผิดชอบของแต่ละกระทรวงแล้ว การโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสจึงมีลักษณะ
เป็นการโอนงบประมาณในระดับแผนงาน โดยแบ่งออกได้เป็น 2 ลักษณะคือ การโอนงบประมาณ 
ข้ามแผนงานระหว่างกระทรวง และการโอนงบประมาณข้ามแผนงานภายในกระทรวงเดียวกัน  
โดยหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนงบประมาณแผ่นดินจะถูกบัญญัติไว้ ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ คือ รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 
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โดยมีการก าหนดเงื่อนไขว่า การโอนงบประมาณทั้งสองกรณีต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา และจะต้องมี
การจัดท ารายงานเสนอต่อคณะกรรมาธิการด้านการคลังของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการอ่ืน ๆ  
ที่เกี่ยวข้องด้วย ซึ่งรายงานฉบับดังกล่าวจะเป็นส่วนหนึ่งของรายงานประสิทธิภาพการด าเนินงาน
ประจ าปีที่รัฐสภาจะต้องพิจารณาพร้อมกับรัฐบัญญัติปิดปีงบประมาณ และจะเป็นข้อมูลส าหรับ 
ในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณส าหรับปีงบประมาณถัดไปด้วย นอกจากนี้ รัฐบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ยังก าหนดข้อจ ากัดด้านวัตถุประสงค์ส าหรับ 
การโอนงบประมาณข้ามแผนงานระหว่างกระทรวง และข้อจ ากัดด้านจ านวนเงินส าหรับการโอน
งบประมาณข้ามแผนงานภายในกระทรวงเดียวกันด้วย 

 จากการศึกษาพบว่า  การที่ ระบบกฎหมายไทยขาดหลักเกณ ฑ์ที่ เ ข้มงวดในการ 
โอนงบประมาณรายจ่ายท าให้การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นไปตามดุลพินิจของ
ฝ่ายบริหารที่สามารถโอนงบประมาณรายจ่ายได้อย่างกว้างขวางและปราศจากการควบคุมตรวจสอบ 
ที่มีประสิทธิภาพ ท าให้การโอนงบประมาณรายจ่ายโดยการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายของประเทศไทยเป็นไปอย่างไม่รอบคอบและย่อมส่งผลให้เกิดประเด็นปัญหาและผลกระทบ
ต่าง ๆ ที่ตามมา สรุปได้ดังนี้ 

 1) ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดกับหลักการโอนงบประมาณ
แผ่นดินตามกฎหมาย โดยที่การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยที่ผ่านมา
ทั้งหมด มีส่วนที่เหมือนกันประการหนึ่ง คือ เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน ไปตั้งจ่ายเป็น “งบกลาง” โดยที่งบกลางเป็นงบประมาณรายจ่าย
ประเภทหนึ่งที่ต้องก าหนดให้มีขึ้นเนื่องจากเหตุผลและความจ าเป็นเพ่ือความยืดหยุ่นในการบริหาร
งบประมาณของรัฐบาลเพ่ือให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจสามารถน าไปใช้ได้นอกเหนือจาก
งบประมาณที่ได้รับตามปกติและเป็นงบประมาณรายจ่ายที่แยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของ
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนอย่างชัดเจน ท าให้มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาว่า  
การโอนงบประมาณรายจ่ายในลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับหลักการโอนงบประมาณรายจ่ายตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดไว้ หรือไม่ 

 2) ปัญหาเกี่ ยวกับผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลั งของพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่าย เนื่องจากการที่การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการ 
โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ซึ่งโดยสภาพของการใช้จ่ายงบประมาณในรายการ
ดังกล่าวจะไม่สามารถก าหนดรายละเอียดของการใช้จ่ายไว้เป็นการล่วงหน้าได้ ไม่ว่าจะเป็นการ 
ไม่สามารถก าหนดแผนงาน/โครงการที่มารองรับการใช้จ่ายงบประมาณได้ หรือการไม่สามารถก าหนด
หน่วยงานที่เป็นหน่วยรับงบประมาณและวงเงินในการใช้จ่ายที่ชัดเจนได้ ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติท าได้
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เพียงการพิจารณาอนุมัติวงเงินอย่างสูงส าหรับเป็นงบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นเท่านั้น นอกจากนี้ ในขั้นตอนของการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นยังอยู่ภายใต้อ านาจของ
องค์กรฝ่ายบริหารทั้งสิ้น การปราศจากกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย
ประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นโดยฝ่ายนิติบัญญัติที่มี
ประสิทธิภาพ จึงอาจส่งผลให้ใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประเภทนี้ก่อให้เกิดผลกระทบทางด้านวินัย
การเงินการคลังได ้

 3) ปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขด้านระยะเวลาของของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
โดยที่หลักการและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการโอน
งบประมาณรายจ่ายในรายการที่ไม่สามารถก่อหนี้ผูกพันหรือเบิกจ่ายงบประมาณภายในระยะเวลา 
ที่พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายก าหนดประกอบกับปฏิทินของการจัดท าพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่ายในแต่ละปีงบประมาณอยู่ในช่วงระยะเวลาที่แตกต่างกัน ซึ่งนอกจากจะเป็น
เงื่อนเวลาบังคับท าให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน มีระยะเวลาในการก่อหนี้ผูกพันหรือ
เบิกจ่ายงบประมาณที่สั้นกว่าหนึ่งปีงบประมาณแล้ว การประกาศใช้พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายในช่วงใกล้สิ้นปีงบประมาณ อาจส่งผลท าให้งบประมาณที่ถูกโอนไปไม่สามารถก่อหนี้ผูกพัน
หรือเบิกจ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณด้วยเช่นกัน จึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่าการโอนงบประมาณ
รายจ่ายที่ใช้เงื่อนไขด้านระยะเวลาเป็นตัวก าหนดการโอนงบประมาณรายจ่าย มีความเหมาะสม
หรือไม่ ที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ ความคุ้มค่า และเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงบประมาณ 

 4) ปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย โดยที่ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทย พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมก าหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย โดยที่มิได้
ก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดอ่ืน ๆ เอาไว้ดังเช่นกรณีของหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนงบประมาณ
รายจ่ายข้ามหน่วยงานของต่างประเทศ ท าให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้ดุลพินิจในการโอนงบประมาณ 
ได้อย่างกว้างขวาง ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติกลับมีข้อจ ากัดในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณ
รายจ่ายดังกล่าว ด้วยเหตุนี้ หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทย
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณสมควรและกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง สมควรจะต้องได้รับ  
การปรับปรุงแก้ไขให้มีความเคร่งครัดและเข้มงวดมากยิ่งขึ้น 

 5) ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ โดยที่งบประมาณ
ส าหรับแผนงานบูรณาการเป็นการจัดสรรงบประมาณให้กับหน่วยรับงบประมาณตั้งแต่สองหน่วยงาน
ขึ้นไปที่มีเป้าหมายและวัตุประสงค์ในการด าเนินการร่วมกัน และเนื่องจากงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการถูกโอนออกโดยคิดเป็นสัดส่วนวงเงินที่สูงมาก ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการบริหาร
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งบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้แผนงานบูรณาการนั้น นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ในการ 
โอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ยังมีข้อที่ต้องพิจารณาว่ามีความสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 
การโอนงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่ 
เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ยังไม่ได้มีบทบัญญัติที่กล่าวถึงงบประมาณ
รายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการไว้อย่างชัดเจน 

 

6.2  ข้อเสนอแนะ 
 ส าหรับข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทย

เพ่ือให้การโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยมีประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น 
ผู้เขียนขอน าเสนอแนวทาง ดังต่อไปนี้ 

 
 6.2.1 แนวทางการแก้ไขปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดกับ
หลักการโอนงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมาย 
 ส าหรับในประเด็นเกี่ยวกับการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายนี้ ผู้เขียนเห็นว่า
การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการโอนงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จะต้องเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ด้วยกันเท่านั้น เนื่องจากงบกลางกับงบประมาณของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนนั้นจะต้องพิจารณาแยกต่างหากจากกัน เพราะงบประมาณของ 
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นจะมีกระบวนการเตรียมการ การจัดท าแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใช้จ่ายงบประมาณ รายละเอียดของแผนงาน/โครงการ หรือกิจกรรมที่มารองรับการ 
ใช้จ่ ายงบประมาณ โดยรายละเอียดดังกล่าวทั้ งหมดนี้จะปรากฎอยู่ ในเอกสารประกอบ 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งจะเป็นข้อมูลส าหรับการพิจารณาอนุมัติ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วนงบกลางนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติ  
จะสามารถพิจารณาอนุมัติเฉพาะวงเงินอย่างสูงส าหรับเป็นค่าใช้จ่ายประเภทงบกลางเท่านั้น 
เพราะฉะนั้น การโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ไปตั้งจ่าย
เป็นงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจึงขัดต่อหลักการการโอนงบประมาณ
รายจ่ายตามเจตนารมณ์พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
 ดังนั้น เพ่ือให้การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ผู้เขียน
เห็นว่าควรแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  
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มาตรา 18 โดยใช้ถ้อยค าของกฎหมายตามร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... ฉบับที่ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติให้ความเห็นชอบเมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม 2561 ซึ่งได้กล่าวถึงไปแล้วในบทที่ 4 
ในมาตรา 35 และให้บัญญัติถ้อยค าของกฎหมายต่อไปนี้เป็นข้อยกเว้นเพิ่มเติมด้วย ดังนี้ 

 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 35 บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่าย
ของหน่วยรับงบประมาณที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือน าไปใช้
ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอ่ืนมิได้ เว้นแต่  
 (1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
 (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็นการ
จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วนราชการ  
ที่จัดตั้งขึน้ใหม่ แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว 
 (3) การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน 
 (4) การโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ 
 ห้ามมิให้มีการโอนงบประมาณรายจ่ายตาม (1) ไปตั้งจ่ายเป็นงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
 การโอนงบประมาณรายจ่ายตาม (3) และ (4) ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็นและไม่เกิดผลเสียหาย
ต่อการด าเนินการตามแผนงานบูรณาการและแผนงานบุคลากรภาครัฐ ทั้งนี้  ตามระเบียบ  
ที่ผู้อ านวยการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 

 ทั้ งนี้  การ เ พ่ิ ม เติ มถ้ อยค าของกฎหมายในมาตรา  35 แห่ ง ร่ า งพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... ดังกล่าวข้างต้น จะช่วยให้เกิดความชัดเจนในการโอนงบประมาณ 
ข้ามหน่วยงานระหว่างหน่วยรับงบประมาณที่จะต้องเป็นหน่วยงานของรัฐและมีสถานะเป็นนิติบุคคล
เท่านั้น ซึ่งจะมีส่วนช่วยให้การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยสอดคล้อง
กับเจตนารมณ์ตามกฎหมายและเป็นการสร้างบรรทัดฐานที่ถูกต้องส าหรับการตราพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายในอนาคต 
 
 6.2.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังของ
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
 ส าหรับประเด็นเรื่องผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังของพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่ายนั้น จะมีความเชื่อมโยงความประเด็นปัญหาการตราพระราชบัญญัติ  
โอนงบประมาณรายจ่าย ตามหัวข้อ 6.2.1 ดังกล่าวข้างต้น เพราะหากการตราพระราชบัญญัติ 
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โอนงบประมาณรายจ่ายเป็นไปอย่างถูกต้องตามหลักการโอนงบประมาณตามกฎหมายแล้ว  
ปัญหาผลกระทบที่เกิดจากการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน 
ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ก็อาจจะไม่เกิดขึ้น  
อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การบริหารงบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นไปอย่างโปร่งใสและตรวจสอบได้ ตามหลักความโปร่งใสของงบประมาณ  
และ หลักการตรวจสอบได้ของงบประมาณ ผู้เขียนมีข้อสังเกตโดยพิจารณาเป็น 2 แนวทาง ดังนี้ 

6.2.1.1 การเพ่ิมบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 

เหตุผลประการหนึ่งที่ท าให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นของทุก ๆ รัฐบาลที่ผ่านมาได้รับการวิพากษ์วิจารณ์  
อย่างมากถึงความไม่เหมาะสมและความไม่โปร่งใสในการด าเนินงาน เนื่องมาจากบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และระเบียบว่าด้วยการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560  
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดขอบเขตของการใช้จ่ายงบประมาณ รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นไว้อย่างกว้าง ๆ เท่านั้น โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง 
ถ้าหากการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารนั้นเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ทางการเมือง หรือเป็นการ 
ใช้จ่ายที่มีความซ้ าซ้อนกับงบประมาณที่ได้รับตามปกติแล้ว ย่อมส่งผลเสียต่อการบริหารงบประมาณ
และอาจให้เกิดผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังในระยะยาวได้ ประกอบกับขั้นตอนในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
ยังอยู่ภายใต้อ านาจของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น ในขณะเดียวกัน แม้หลายฝ่ายมีข้อเสนอให้มีการก าหนด
นิยามของค าว่า “ฉุกเฉิน” หรือ “จ าเป็น” อย่างเคร่งครัดไว้ในกฎหมาย339 ผู้เขียนมีความเห็นว่า 
แม้ว่าการก าหนดนิยามดังกล่าวจะก่อให้ เกิดความชัดเจนแน่นอนเพ่ือจ ากัดอ านาจดุลพินิจ 
ในการตีความในการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นก็ตาม แต่การที่จะนิยามความหมายของค าว่า “ฉุกเฉิน” หรือ “จ าเป็น” ให้มีความครอบคลุม
กับทุกกรณีที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตเป็นสิ่งที่กระท าได้ยากมาก นอกจากนี้ การก าหนดนิยาม
ความหมายที่มีเคร่งครัดมากเกินไปย่อมก่อให้เกิดความยากล าบากในการบริหารงบประมาณของ 

                                           
 339 รัชดาภรณ์ เมธาวรารักษ์, ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณแผ่นดิน
ในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธุรกิจ
บัณฑิตย์, 2550), หน้า 69. 
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ฝ่ายบริหารด้วยเช่นกัน การก าหนดนิยามของค าว่า “ฉุกเฉิน” หรือ “จ าเป็น” อย่างเคร่งครัดไว้ใน
กฎหมายจึงอาจเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม เพราะฉะนั้น เพ่ือเป็นการการตรวจสอบถ่วงดุลการ 
ใช้อ านาจดุลพินิจในการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นของฝ่ายบริหาร ผู้เขียนเห็นว่า ควรเพ่ิมบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติให้เข้าไปมาส่วนร่วม 
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น
ของฝ่ายบริหารด้วย โดยการก าหนดให้มีคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ ง โดยองค์ประกอบ 
ของคณะกรรมการให้ประกอบไปด้วยตัวแทนจากฝ่ายนิติบัญญัติและตัวแทนจากฝ่ายบริหารในจ านวน
ที่เท่ากัน โดยอาจใช้ชื่อว่า “คณะกรรมการว่าด้วยการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น”ท าหน้าที่ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นการเฉพาะ เพ่ือให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติได้เข้ามามีส่วนร่วมในการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการดังกล่าวและเป็นการ 
ช่วยถ่วงดุลอ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหาร ซึ่งจะมีผลท าให้อ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการจ่ายเงิน
แผ่นดินในทุกกรณีสอดคล้องกับ “หลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดิน” และเป็นการเสริมสร้าง
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยในการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่าย
เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นอีกด้วย 

6.2.1.2 การเพ่ิมบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบการบริหารรายจ่าย
งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 

โดยที่งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
เป็นการตั้ งงบประมาณรายจ่ายไว้ส าหรับรองรับเหตุการณ์ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตและ 
มิอาจคาดหมายได้ งบประมาณรายจ่ายประเภทดังกล่าวจึงไม่สามารถจัดท าแผนการปฏิบัติงาน 
และแผนการใช้จ่ายงบประมาณ รวมถึงการก าหนดโครงการ กิจกรรม และตัวชี้วัดต่าง ๆ ไว้ 
เป็นการล่วงหน้าดังเช่นงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนได้  
การปราศจากการควบคุมตรวจสอบจากฝ่ายนิติบัญญัติจึงท าให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย 
งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นมีลักษณะเป็นไปตามอ าเภอใจของ 
ฝ่ายบริหารซึ่งอาจน ามาสู่การใช้จ่ายงบประมาณที่ผิดวัตถุประสงค์ได้ ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่า ควรมีการ
ก าหนดให้มีการรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นต่อฝ่ายนิติบัญญัติด้วย ซึ่งจะเป็นกลไกหนึ่งที่จะช่วยให้การบริหารรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นของฝ่ายบริหารมีความระมัดระวังและเป็นไป 
อย่างรอบคอบมากขึ้น โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ดังนี้ 



193 

ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 14 บัญญัติว่า “ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานอื่น ที่ได้รับการจัดงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น รายงานผลการด าเนินการตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณต่อส านัก
งบประมาณ ภายในหกสิบวันท าการนับแต่วันที่การใช้จ่ายงบประมาณแล้วเสร็จ และให้ส านัก
งบประมาณเสนอรายงานผลการด าเนินการดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุิิสภา และเปดดเผยให้
สาธารณชนทราบด้วย” 

และ ข้อ 15 บัญญัติว่า “ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน ที่ได้รับการจัด
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น  จัดท าสรุปผลการ
ปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณภายในสามสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ พร้อมทั้ง
รายงานปัญหา อุปสรรคและแนวทางแก้ไข เพ่ือเสนอรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี 
และแจ้งส านักงบประมาณทราบเพ่ือส านักงบประมาณรายงานผลต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร 
และวุิิสภาต่อไป” 

ทั้งนี้ การก าหนดให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน ต้องด าเนินการรายงานผล
การด าเนินการตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ และการจัดท าสรุปผล 
การปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาดังกล่าวข้างต้น 
นอกจากจะมีส่วนช่วยเสริมสร้างความโปร่งใสในการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นแล้ว รายงานผลการด าเนินการและการสรุปผลการปฏิบัติงาน
ดังกล่าวยังสามารถเป็นข้อมูลส าคัญส าหรับการพิจารณาของคณะกรรมาธิการในจัดสรรวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นในปีงบประมาณถัดไปด้วย 

 
 6.2.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขด้านระยะเวลาของของพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่าย 
 โดยที่ในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมา การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายถูกใช้  
เป็นมาตรการอย่างหนึ่งของรัฐบาลในการกระตุ้นการเบิกจ่ายงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และหน่วยงานอ่ืน ท าให้หลักการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายต้องมีการก าหนด
ระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นเงื่อนไขบังคับให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ  
และหน่วยงานอ่ืนต้องเร่งรัดการผูกพันงบประมาณให้ทันภายในระยะเวลาที่ก าหนด ซึ่งอาจส่งผล
กระทบและเป็นอุปสรรคต่อการบริหารงบประมาณตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่าย
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งบประมาณที่ได้เตรียมการไว้ล่วงหน้าของหน่วยงานต่าง ๆ ได้ ดังนั้น เพ่ือให้การตราพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่ายก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการบริหารงบประมาณระหว่างปีงบประมาณมากที่สุด 
ผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขในประเด็นต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 

1) เห็นสมควรให้มีการปรับเปลี่ยนแนวทางในการก าหนดหลักการและเหตุผลในการตรา
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเสียใหม่ และจะต้องไม่น าระยะเวลามาเป็นเงื่อนไขในการ 
โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน โดยการตราพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่ายควรเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
หน่วยงานอ่ืน ในลักษณะดังต่อไปนี้ เช่น เป็นงบรายจ่ายที่เหลือจ่ายจากการด าเนินงานที่บรรลุ
วัตถุประสงค์ตามเป้าหมายของผลผลิตหรือโครงการ หรือเป็นงบรายจ่ายประจ าที่หมดความจ าเป็น
หรือไม่สามารถด าเนินการได้ตามเป้าหมายที่ก าหนด หรือเป็นการโอนงบประมาณจากโครงการ 
ที่หน่วยงานไม่มีความพร้อมในการด าเนินงาน เป็นต้น โดยการโอนงบประมาณรายจ่ายในลักษณะ
ดังกล่าวจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยรับงบประมาณที่มีความจ าเป็นต้องได้รับงบประมาณเพ่ิมเติม
และมีส่วนช่วยท าให้การโอนงบประมาณรายจ่ายเกิดก่อให้ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่าย
มากที่สุด 

2) ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ในปีงบประมาณใด ควรมีการแจ้งปฏิทินการด าเนินการและแนวทางในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่ายให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน ทราบล่วงหน้าเป็นระยะเวลา
พอสมควรเพียงพอที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนจะสามารถเตรียมการจัดท าแผนการ
ปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณได้ในปีงบประมาณนั้นได้อย่างเหมาะสม และช่วงระยะเวลา
ในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ โอนงบประมาณรายจ่ายควรเป็นช่วงระยะเวลาเดียวกัน 
ในทุกปีงบประมาณด้วยเพื่อไม่ก่อให้เกิดความสับสนแก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น 

3) การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายไม่ควรเป็นส่วนหนึ่งของมาตรการ
เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาล มิฉะนั้น การตราพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่ายก็จะต้องมีการก าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณเอาไว้เป็นเงื่อนไข 
ในการโอนงบประมาณรายจ่ายดั่งเช่นปัจจุบัน ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบาลมีการก าหนดเป้าหมายของ 
การเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นรายไตรมาสที่เป็นมาตรการกระตุ้นการเบิกจ่าย
งบประมาณอยู่แล้ว ซึ่งส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน จะต้องจัดท าแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใช้จ่ายงบประมาณเป็นรายเดือนและรายไตรมาสให้สอดคล้องกับเป้าหมายการเบิกจ่าย
งบประมาณรายไตรมาสที่รัฐบาลก าหนดอยู่แล้ว ในการนี้ ผู้ เขียนเห็นว่า รัฐบาลควรปรับปรุง  
มาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
โดยส านักงบประมาณสามารถอาจใช้ผลการเบิกจ่ายงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิ สาหกิจ และ
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หน่วยงานอ่ืน ที่ไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดเป็นปัจจัยหนึ่งในการพิจารณาค าของบประมาณ 
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนในปีงบประมาณถัดไปได้ การด าเนินการในลักษณะ
ดังกล่าวจะมีส่วนช่วยให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน มีความจริงจังในกา รจัดท า
แผนการปฏิบัติ ง านและแผนการใช้ จ่ ายงบประมาณ รวมถึ งการ เบิ กจ่ ายงบประมาณ 
ในแต่ละปีงบประมาณมากยิ่งขึ้น 

 
 6.2.4 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดิน

ของประเทศไทย 

 ตามท่ีพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 18 บัญญัติ

ให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานจะสามารถกระท าได้โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ

โอนงบประมาณรายจ่าย โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือต้องการให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในฐานะตัวแทน

ของประชาชนที่เป็นเจ้าของเงินเป็นผู้พิจารณาอนุญาตหรือให้ความเห็นชอบ ดังนั้น การควบคุ ม

ตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยจึงอยู่ภายใต้กลไกของ 

การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภาเท่านั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า แนวทางหนึ่งที่จะช่วยให้การควบคุม

ตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานมีความรอบคอบมากยิ่งขึ้นกว่าการที่จะปล่อยให้

เป็นภาระหน้าที่ของรัฐสภาแต่เพียงอย่างเดียว คือ การก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการ 

โอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานที่เข้มงวดไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยอาจน า

หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานในระบบกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่  

ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส เป็นแนวทางในการพิจารณา 

 จากการศึกษาหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน

ของประเทศสหรัฐอเมริกาพบว่า มีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ

รายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงกฎหมายอ่ืน ๆ  

ที่อนุญาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดวงเงินอย่างสูง การระบุวัตถุประสงค์ของ

การใช้จ่ายงบประมาณ การก าหนดระยะเวลาในการใช้จ่ายงบประมาณ หรือการก าหนดให้หน่วยงาน

ของรัฐต้องด าเนินการรายงานหรือแจ้งต่อสภาคองเกรสเพ่ือรับทราบภายหลังจากที่มีการโอ น

งบประมาณรายจ่ายไปแล้ว ด้วยลักษณะดังกล่าวท าให้เวลาที่ฝ่ายบริหารมีความจ าเป็นต้อง 

โอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างปีงบประมาณ ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินการได้เองตามหลักเกณฑ์

และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดโดยไม่ต้องออกเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายดังเช่น 

กรณีของประเทศไทย เพราะถือว่าฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาให้ความยินยอมและอนุมัติให้มีการ 
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โอนงบประมาณรายจ่ายได้ตั้งแต่ในขั้นตอนของการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีแล้ว ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า ประเทศไทยควรมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับ 

การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานเพ่ิมเติมให้มีความชัดเจนเช่นเดียวกับประเทศ

สหรัฐอเมริกา เพ่ือลดอ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการจัดเตรียมการโอนงบประมาณรายจ่าย 

ในแต่ละปีงบประมาณให้จ ากัดมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ดี ประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการแบ่งแยกอ านาจ

ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอย่างชัดเจน โดยบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุม

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะการ 

มีคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามความสามารถและความถนัดเฉพาะด้านเป็นผู้ที่มีอ านาจ

หน้าที่ในการจัดท าร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ด้วยเหตุนี้ รัฐบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีแต่ละฉบับของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงสามารถก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัด 

ในการโอนงบประมาณรายจ่ายไว้ด้วย เพราะคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ ได้พิจารณาอย่างรอบคอบ

ดีแล้ว ซึ่งหลักเกณฑ์และข้อจ ากัดดังกล่าวอาจเปลี่ยนแปลงได้ทุกปี แต่ส าหรับประเทศไทยแล้ว  

การจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นหน้าที่ฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายนิติบัญญัติ

เป็นผู้พิจารณาอนุมัติงบประมาณโดยจะถูกจ ากัดเฉพาะงบประมาณที่ฝ่ายบริหารเสนอมาและมีแผน 

ที่จะใช้จ่ายเฉพาะภายในปีงบประมาณเท่านั้น ไม่รวมถึงงบประมาณที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้

ใช้จ่ายเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

ที่ผ่านมาหรือเงินงบประมาณส าหรับรายการอ่ืนที่มีผลเป็นภาระงบประมาณในอนาคต ดังนั้น  

การก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ ายข้ามหน่วยงานไว้ 

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีอาจไม่เหมาะสมกับประเทศไทยที่การรับรู้ข้อมูล 

ทางงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างจ ากัดประกอบกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ของประเทศไทยยังมีลักษณะกฎหมายในเชิงแบบพิธีเท่านั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า การโอนงบประมาณ

รายจ่ายข้ามหน่วยงานโดยการก าหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

เป็นมาตรการที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทยแล้ว แต่อย่างไรก็ตาม ควรมีการก าหนดเงื่อนไขและ

ข้อจ ากัดเพ่ิมเติมเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายที่บัญญัติถึงกรอบการด าเนินการทางการคลังและ

งบประมาณของประเทศ ตามความแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

มาตรา 62 ที่รัฐต้องปฏิบัติตามเพ่ือรักษาวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ โดยเทียบเคียงกับแนวทาง

ของประเทศฝรั่งเศสที่มีการก าหนดสัดส่วนการโอนงบประมาณ เงื่อนไขและข้อจ ากัดอ่ืน ๆ เพ่ิมเติม
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เกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมาย

สารบัญญัติอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

 ส าหรับเนื้อหาที่จะก าหนดเพ่ิมเติมในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

ผู้เขียนเห็นว่า ควรจ ากัดอ านาจของฝ่ายบริหารในการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานภายใต้

เงื่อนไขและข้อจ ากัดที่กฎหมายก าหนด โดยให้มีการก าหนดสัดส่วนวงเงินในการโอนงบประมาณ

รายจ่ายที่เหมาะสม การก าหนดให้ต้องระบุวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายงบประมาณที่ถูกโอน 

อย่างชัดเจน รวมถึงการก าหนดระยะเวลาในการใช้จ่ายงบประมาณที่ถูกโอนดังกล่าวด้วย เพ่ือควบคุม

การโอนงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามขอบเขต วัตถุประสงค์และกรอบระยะเวลา

ที่ก าหนด ซึ่งจะส่งให้การติดตามตรวจสอบควบคุมงบประมาณที่ถูกโอนตามพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจ่ายสามารถด าเนินการได้อย่างสะดวกและมีความรัดกุมมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ดี  

ในเรื่องการก าหนดสัดส่วนวงเงินในการโอนงบประมาณรายจ่าย ผู้เขียนเห็นว่า การก าหนดสัดส่วน

วงเงินการโอนงบประมาณรายจ่ายไว้ในกฎหมายอย่างตายตัวอาจเป็นอุปสรรคต่อการบริหาร

งบประมาณของฝ่ายบริหารได้ เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาและ 

การแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเป็นกระบวนการที่ต้องใช้ระยะเวลา

ค่อนข้างมากและกระท าได้โดยยาก เพราะฉะนั้น ในส่วนของการก าหนดสัดส่วนวงเงินในการโอน

งบประมาณรายจ่าย ควรก าหนดให้เป็นดุลยพินิจของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ  

ในการก าหนดสัดส่วนการโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 11 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ออกเป็นประกาศของคณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลังของรัฐในแต่ละปีงบประมาณ โดยวิธีการดังกล่าวจะช่วยสร้างความยืดหยุ่น  

ในการบริหารงบประมาณรายจ่ายให้กับฝ่ายบริหารและในขณะเดียวกันก็เป็นการก าหนดกรอบทาง

กฎหมายเพ่ือจ ากัดอ านาจดุลยพินิจของฝ่ายบริหารในการโอนงบประมาณรายจ่ายด้วย ดังนั้น  

เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามข้อเสนอแนะดังกล่าวข้างต้น สมควรเพ่ิมเติมถ้อยค าแห่งกฎหมาย 

ในบทบัญญัติที่เก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐและบทบัญญัติ

ที่เก่ียวการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน ดังต่อไปนี้ 
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 พระราชบัญญัติ วิ นั ยการ เงิ นการคลั งของรั ฐ  พ .ศ .  2561 มาตรา  11 บัญญัติ ว่ า  
“ให้คณะกรรมการมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
 (1) ก าหนดวินัยการเงินการคลังเพ่ิมเติมจากที่บัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้หรือ 
ในกฎหมายอื่น เพื่อให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ โดยไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐ 
 (2) จัดท าและทบทวนแผนการคลังระยะปานกลาง 
 (3) เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เก่ียวข้องกับการงบประมาณ การจัดเก็บรายได้ 
การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารทรัพย์สิน และปัญหาอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังของรัฐ 
 (4) ก าหนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น สัดส่วนงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้ภาครัฐ สัดส่วนการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่าง
หน่วยงานของรัฐ สัดส่วนการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่ายข้ามปีงบประมาณสัดส่วนการก่อหนี้
ผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายและสัดส่วน
ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 50 
 (5) ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 
 (6) ก าหนดอัตราการชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้ของหน่วยงานของรัฐในการ
ด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 28 
 (7) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการ หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 

 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 24 บัญญัติว่า  

 “การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย

อนุญาตให้กระท าได้ 

 สัดส่วนวงเงินของการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐให้เป็นตามที่

คณะกรรมการก าหนด และให้คณะกรรมการรายงานสัดส่วนดังกล่าวให้คณะรัฐมนตรีทราบ และ

เปดดเผยต่อสาธารณชน รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย 

 งบประมาณรายจ่ายที่ถูกโอนไปจากแผนงาน/โครงการใด หน่วยรับงบประมาณที่รับโอน

งบประมาณไปนั้นจะต้องใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ

แผนงาน/โครงการเดิม และจะต้องแสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการโอนงบประมาณรายจ่าย

ดังกล่าวด้วย” 
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 ทั้งนี้ การก าหนดเงื่อนไขและข้อจ ากัดในการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้  

ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จะช่วยให้รัฐบาลมีความระมัดระวัง 

ในการด าเนินการโอนงบประมาณรายจ่ายมากขึ้น อีกทั้ง การระบุให้หน่วยงานต้องแสดงเหตุผล 

และความจ าเป็นในการโอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้ จะมีส่วนช่วยให้การติดตามการใช้จ่าย

งบประมาณรายจ่ายในส่วนนี้ได้อย่างสะดวกมากยิ่งขึ้น 

 นอกจากนี้ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายซึ่งโดยปกติแล้ว 

จะด าเนินการเป็น 3 วาระตามที่ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 และข้อบังคับ 

การประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ก าหนด โดยผู้ที่บทบาทส าคัญในการพิจารณารายละเอียดของ 

ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย คือ คณะกรรมาธิการที่สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

ตั้งขึ้น โดยทั่วไปแล้วจะจัดตั้งในรูปแบบของคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาท าหน้าที่พิจารณา 

ร่างกฎหมายฉบับดังกล่าว และเมื่อด าเนินการพิจารณาแล้วเสร็จก็จะสิ้นสภาพไป ด้วยเหตุนี้  

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณของประเทศไทยโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญที่  

ขาดความต่อเนื่องจึงเป็นข้อจ ากัดอย่างหนึ่งที่ท าให้กระบวนการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณ

รายจ่ายเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า ควรมีการปรับปรุงโครงสร้าง

และรู ปแบบการ พิจ า รณาอนุ มั ติ ร่ า งพระ ร าชบัญญั ติ โ อน งบประมาณรายจ่ า ย ในชั้ น 

ของคณะกรรมาธิการ และการติดตามควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายโดย

คณะกรรมาธิการ ดังต่อไปนี้ 

 1) การพิจารณารายละเอียดของร่างกฎหมายงบประมาณของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และ

ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ควรก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการสามัญ

ประจ าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาขึ้นมาท าหน้าที่ พิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว โดยให้ 

การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของประเทศอยู่ภายใต้การพิจารณาของคณะกรรมาธิการสามัญ

ชุดเดียวกันตลอดท้ังปีงบประมาณ เพ่ือให้การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของประเทศเชื่อมโยง

กันอย่างเป็นระบบตั้งแต่กระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 

และการโอนงบประมาณรายจ่าย ซึ่งจะช่วยให้คณะกรรมาธิการสามารถพิจารณาและการตัดสินใจ  

ทางงบประมาณได้อย่างเป็นองค์รวม โดยก าหนดหลักการดังกล่าวเอาไว้ในข้อบังคับการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
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 2) ควรปรับปรุงเพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ  

ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 82  

ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นในกรณีของการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณที่เกี่ยวกับ  

การใช้จ่ายงบประมาณที่ เกินกว่าหรือนอกเหนือจากที่ ได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ  

และให้รวมถึงการใช้จ่ายงบประมาณที่เกิดจากการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานด้วย  

รวมทั้งการก าหนดให้คณะกรรมาธิการดังกล่าวสามารถแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือช่วยในการ

ตรวจสอบ วิเคราะห์ และพิจารณางบประมาณด้วย เพ่ือให้การด าเนินการเป็นไปด้วยความรวดเร็ว

และทันต่อสถานการณ์ 340 โดยผู้ เ ขี ยน เห็นว่ า  สมควร เ พ่ิม เติมบทบัญญัติ แห่ งกฎหมาย 

ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายโดยก าหนดให้หน่วยรับงบประมาณที่ได้รับการโอน

งบประมาณรายจ่าย จะต้องจัดท าสรุปผลการการปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณที่ได้รับ 

โอนมาต่อคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณภายในระยะเวลาที่ก าหนด ตามเนื้อความ

ดังต่อไปนี้ 

 มาตรา ... บัญญัติว่า “ให้หน่วยรับงบประมาณที่ได้รับการโอนงบประมาณรายจ่ายตาม

พระราชบัญญัติฉบับนี้ จัดท าสรุปผลการปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับโอน

มาต่อคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณภายในสามสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ 

พร้อมทั้งรายงานปัญหา อุปสรรคและแนวทางแก้ไขเอาไว้ด้วย” 

 6.2.5 แนวทางการแก้ไขเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
 โดยที่การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการเป็นการจัดสรรงบประมาณ
ให้กับภารกิจที่ประกอบไปด้วยการด าเนินงานของหลายหน่วยงานภายใต้เป้าหมายและวัตถุประสงค์
เดียวกัน หากในระหว่างปีงบประมาณมีการโอนงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
เป็นจ านวนมาก อาจส่งผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณรายจ่ายภายในแผนบูรณาการนั้น ๆ  
ซึ่งอาจท าให้การด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ภายใต้แผนงานบูรณาการไม่สามารถบรรลุผลส าเร็จ
ตามเป้าหมายและตัวชี้วัดของแผนงานบูรณาการนั้นได้ โดยในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาตามที่ปรากฎ 
ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายพบว่า งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
ถูกโอนออกเป็นสัดส่วนวงเงินที่สูงมาก ด้วยเหตุนี้ แนวทางหนึ่งที่จะช่วยให้การโอนงบประมาณ

                                           
 340 ยุทธนา สาโยชนกร, “การควบคุมงบประมาณรายจ่ายโดยฝ่ายนิติบัญญัติ,” วารสาร
การงบประมาณ 12 (กรกฎาคม-กันยายน 2558): 18. 
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รายจ่ายส าหรับแผนบูรณาการมีแนวโน้มที่ลดลงและให้การบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับ
แผนงานบูรณาการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ผู้ เขียนเห็นว่า แม้ว่างบประมาณส าหรับแผนงาน 
บูรณาการจะเน้นความคล่องตัวในการบริหารจัดการ แต่การโอนงบประมาณรายจ่ายควร 
เป็นทางเลือกสุดท้ายในฐานะที่เป็นข้อยกเว้นของหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง ดังนั้น  
ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งหลายควรให้ความส าคัญกับขั้นตอนการจัดท าแผนงานบูรณาการมากขึ้น 
เพ่ือลดข้อผิดพลาดในการบริหารจัดการงบประมาณในระหว่างปีงบประมาณ ตามข้อเสนอดังต่อไปนี้ 
 1) การจัดท าแผนงานบูรณาการควรมีการค านึงถึงหลักการบูรณาการอย่างรอบด้าน  
ทั้งการการบูรณาการด้านนโยบายและการบูรณาการทางงบประมาณ ที่จะต้องอาศัยการประสานงาน
และความร่วมมือกันของหน่วยงานต่าง ๆ ในลักษณะของการประสานความร่วมมือในแนวนอน 
มากยิ่งขึ้น โดยให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องร่วมกันพิจารณาก าหนดเป้าหมาย ผลลัพธ์และตัวชี้วัด  
เพ่ือสร้างความเข้าใจและการแก้ไขปัญหาไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งจะมีส่วนช่วยให้หน่วยงานตระหนัก
ถึงความส าคัญของนโยบายนั้น ๆ มากกว่าการยึดติดกับระบบโครงสร้างตามสายงานบังคับบัญชา  
เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาที่แต่ละหน่วยงานต่างก าหนดเป้าหมาย แผนงาน/โครงการ เฉพาะตามภารกิจ 
ที่อยู่ในความรับผิดชอบของตนที่จะท าให้เกิดความซ้ าซ้อนกับการจัดท างบประมาณปกติได้ 
 2) การจัดท าแผนบูรณาการควรเป็นแผนงานเฉพาะในระดับชาติ และระดับกระทรวง 
ตามนโยบายของรัฐบาลที่ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายได้โดยกระทรวงเดียว โดยจะต้องมีการก าหนด
กรอบระยะเวลาในการด าเนินงานที่ชัดเจนและจะต้องไม่เป็นแผนงานที่แต่ละส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และหน่วยงานอ่ืนสามารถด าเนินการเป็นปกติตามภารกิจ อ านาจหน้าที่ โดยใช้งบประมาณปกติ 
ในการด าเนินการได้341 โดยหน่วยงานเจ้าภาพและหน่วยงานที่ร่วมด าเนินการจะต้องค านึงถึง 
ความสอดคล้องของระยะเวลากับงบประมาณที่ต้องใช้ในการด าเนินงานจริง เพ่ือให้การบริหาร
งบประมาณตามแผนงานบูรณาการบรรลุผลอย่างเป็นรูปธรรม ทั้งนี้ ควรสร้างมาตรการจูงใจ 
เพ่ือเป็นรางวัลให้กับหน่วยงานที่ใช้จ่ายงบประมาณได้อย่างประหยัด คุ้มค่า และมีความโปร่งใส 
ตามเป้าหมายของแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งจะช่วยให้หน่วยงานต่าง ๆ  
มีความจริงจังในการบริหารงบประมาณมากข้ึน 
 3) การโอนงบประมาณรายจ่ายภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน ตามที่ระเบียบว่าด้วยการ
บริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ก าหนดให้หน่วยงานสามารถ
ด าเนินการได้ในกรณีท่ีจ าเป็นตามข้อ 15 (1)-(4) ซึ่งจะมีผลท าให้การโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว
มีลักษณะเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ 

                                           
 341 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การโอน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561, หน้า 21. 
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วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่จะต้องด าเนินการโดยการตราเป็น
พระราชบัญญัติ เพ่ือไม่ให้ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ 
พ.ศ. 2559 ขัดต่อพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ผู้เขียนเห็นว่า 
ควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยการก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกันเป็น
ข้อยกเว้นหนึ่งของการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงาน โดยให้มีเนื้อความเป็นไปตาม 
ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ....ที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้พิจารณาให้ความเห็นชอบ 
ในมาตรา 35 ดังนี้ 

 ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... มาตรา 35 บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่าย
ของหน่วยรับงบประมาณที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือน าไปใช้
ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอ่ืนมิได้ เว้นแต่ 
 (1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
 (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็นการ
จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือ
รวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วนราชการที่ตั้งขึ้นใหม่ 
แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว 
 (3) การโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใต้แผนงานบูรณาการเดียวกัน 
 (4) การโอนงบประมาณรายจ่ายบุคลากรภายใต้แผนงานบุคลากรภาครัฐ 
 การโอนงบประมาณรายจ่ายตาม (3) และ (4) ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็นและไม่เกิดผลเสียหาย
ต่อการด าเนินการตามแผนงานบูรณาการและแผนงานบุคลากรภาครัฐ ทั้งนี้  ตามระเบียบที่
ผู้อ านวยการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
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