
บทที่ 4

มาตรการทางกฎหมายท ี่ร ัฐสภาใซในการควบค ุมงบประมาณ

“งบประมาณ” ของประเทคใฑยมีหลักเกณฑ์ในการควบคุมทำนองเดียวกับ
นานาประเทศคือ กำหนดให้ตราขึ้นเป็นกฎหมายโดยต้องได้รับการอนุม ัติจากรัฐสภา และเมื่อ 
รัฐสภาอนุมัติแล้วต้องมีวิธ ีการและเครื่องมือควบคุมป้องกันมิให้รัฐบาลนำเงินไปใช้จ่ายนอกเหนือ 
ไปจากที่ไต ้ร ับอนุม ีด และหากรัฐบาลปฏิบ้ตนอกเหนือจริง รัฐสภาจะทราบไต้อย่างไร 1

ในทางปฏิบ ัต ิ แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญ้ติให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็น 
ผู้อนุม ัต ิงบประมาณ โดยม ิไต ้ (ใช ้คำว่า) ควบคุมงบประมาณก็ตาม แต่ในการเสนองบประมาณ  
ให้รัฐสภาพิจารนาอนุมัตินั้นพระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติให้รัฐบาล 
ต้องเสนอรายละเอียดที่จะเป็นข้อมูลให้สมาชิกรัฐสภาวิพากษ์วิจารณ์การใช้จ ่ายเงินของรัฐบาลไต  ้
จึงถือเป็นการควบคุมด้วยวิธีหนึ่ง นอกจากรัฐสภาจะควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณของ
รัฐบาลด้วยตนเองแล้ว รัฐสภาอาจอาศัยกลไกในการสนับสนุนการทำงานของรัฐสภา เช่น
สภาผู้แทนราษฎรตั้งคณะกรรมาธิการนโยบายและต ิดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำป ี 
เพ ื่อทำหน้าที่ควบคุมการใช้งบประมาณอีกทางหนึ่ง 2

อย่างไรก็ตาม การที่ฝ ่ายนิติบัญญัติหรือสภาผู้แทนราษฎรจะมีบทบาทควบคุม 
และพิจารณาอนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน ก็ม ิใช่สามารถกระทำไปโดยกว้างขวาง 
และปราศจากหลักการ ตรงกันข้ามการแสดงบทบาทดังกล่าว ต้องเป็นไปตามตัวบทกฎหมาย 
และระเบียบข้อบังคับหรือวิธ ีการที่กำหนดอำนาจหน้าที่ไว้ให้ เช ่นเด ียวกับฝ่ายบริหาร

4.1 กระบวนการอน ุม ้ต ิงบประมาณ
การอนุมัติงบประมาณมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมี 

ลักษณะพิเศษแดกต่างจากกระบวนการอนุม ีต ิกฎหมายทั่วไป โดยกำหนดระยะเวลาและวิธี
พ ิจารณาไว้โดยเฉพาะ หน้าที่ของฝ่ายนิติบ ัญญัติในการอนุมัติงบประมาณเริ่มต้นตั้งแต่เมื่อไต้
รับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณจากฝ่ายบริหารมาจนกระทั่งถืงขั้นที่ม ีการออกพระราชบัญญัต  ิ
งบประมาณประจำปี เพื่อบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อไป

1 จินตมัย อมาตยกุล 1 วิชาการคลัง (พระนคร : โรงพิมพ์อักษรประเสริฐ 1 2494) 1 
หน้า 191 .

2 สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 คำอธิบายทฦหมายการคลัง (กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ  ์
นิติธรรม 1 2537) 1 หน้า 239 -  241 .
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4.1.1 ร ูปแบบของร่างพระราชบ ัญญ ้ต ิงบประมาณ
งบประมาณในประเทศต่าง ๆ มีรูปแบบต่างกันตามความประสงค์และแนว

ปฏิบัติของแต่ละประเทศ สำหรับประเทศไทยงบประมาณเน้นแต่เฉพาะรายจ่าย ส่วนรายได  ้
เป ็น ก ฎ ห ม าย ท ี่ต ร าไว ้เป ็น ก าร ถ าว รแ ล ะ ม ิได ้ม ีก ารท บ ท ว น โด ย ร ัฐ ส ภ าท ุก ป ี นอกจากนั้น  
งบประมาณยังมิได้กำหนดให้ฝ่ายบริหารเสนอประมาณการในอนาคต 3 หรือ 5 ปี เช่น อังกฤษ  
และสหรัฐอเมริกา อีกทั้งยังคงเน้นแต่รายจ่ายของกระทรวง ทบวง กรม มิได้เสนอภาพรวม 
ของงบประมาณอันประกอบด้วยงบประมาณทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น 
และเงินกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ ด้วย

การเสนอร่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีให ้ร ัฐสภาพ ิจารณ า 
ต้องมีรายละเอียดตามที่กำหนดไว้พระราชบัญญัต ิว ิธีการงบประมาณ พ.ค. 2502 ในมาตรา 8 
ด้งนี้

“มาตรา 8 งบประมาณประจำปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น โดยปกต ิให ้
ประกอบด้วย

(1) คำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและ
การเงิน สาระสำคัญของงบประมาณและความสัมพันธ์ระหว่าง
รายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ต ั้ง

(2) รายรับ รายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล ่วงมาแล้วปีปัจจุบัน และปี 
ที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย

(3) คำอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ
(4) คำชี้แจงเก ี่ยวกับประมาณการรายจ่ายที่ขอตั้ง
(5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ
(6) คำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลที่ม ีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอขอ 

กู้เพิ่มเติม
(7) รายงานการรับจ่ายเงิน หรือทรัพย์สินที่ม ีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ
(8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี”

ใน ทางปฏ ิบ ัต ิคณ ะร ัฐมนตร ีจะเสนอร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่าย  
ประจำปีต่อรัฐสภา พร้อมด้วยเอกสารงบประมาณ ด้งนี้

1) งบประมาณโดยสังเขป
2) เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 1 - 8 

ฉบับที่ 1 รายรับ รายจ่ายเปรียบเทียบ
ฉบับที่ 2 ประมาณการรายรับ
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ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่าย (จำแนกดามกระทรวง ทบวง กรม)
ฉบับที่ 4 รายละเอียดประกอบงบประมาณรายจ่าย (แสดงงบประมาณราย 

จ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตามแผนงาน งาน และโครงการตามหมวดรายจ่าย)
ฉบับที่ 5 งบประมาณรายจ่ายจำแนกตามโครงสร้างแผนงาน (ดามด้านสาขา 

แผนงาน แผนรายงาน และงาน/โครงการพร้อมหน่วยงานที่รับผิดชอบ)
ฉบับที่ 6 รายงานการคลัง
ฉบับที่ 7 คู่มือรหัสงบประมาณ
ฉบับที่ 8 แสดงรายจ่ายว่าจัดสรรให้พื้นที่ใด

4.1.2 กลไกและว ิธ ีการพ ิจารณาอน ุม ัต ิงบประมาณ
กระบวนการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี สามารถ

แยกพิจารณาได้เป ็น 2 ส่วนคือ

(ก) การพ ิจารณาของสภาผ ู้แทนราษฎร
เม ื่อสภาผู้แทนราษฎรได้ร ับร่างพระราชบัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายจากรัฐบาล  

สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จ ภายใน 105 จัน ตามมาตรา 180 วรรคหนึ่ง 
และวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งกำหนดว่า “ร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
เพ ิ่มเต ิม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้ 
เสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าจันนับแด่จันที่ร ่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร

ถ ้าสภาผ ู้แทนราษฎรพ ิจารณ าร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิน ั้นไม,เสร ็จภายในกำหนด  
เวลาท ี่กล ่าว ในวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรได่ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติ 
นั้น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวต่อวุฒิสภา” ซึ่งการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 
ในทางปฏิบ ัต ิสามารถแบ่งออกได้เป ็น 3 วาระ ด้งนี้

วาระที่ 1 เป็นการพิจารณาว่าจะรับหลักการหรือไม่รับหลักการของร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณที่ร ัฐบาลเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพื่อพิจารณา ในทางปฎิบัดเมื่อ 
เริ่มการพิจารณานายกรัฐมนตรีจะเสนอคำแถลงประกอบงบประมาณรายจ่ายประจำปี ซึ่งมักจะ 
ประกอบด้วยนโยบายงบประมาณ ภาวะเศรษฐกิจทั่วไป ฐานะและนโยบายการคลัง ฐานะและ 
นโยบายการเง ิน  สาระสำศัญของงบประมาณรายจ่าย และประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ โดย 
จะให้ความสำคัญกับนโยบายด้านใดอย่างไร เมื่อนายกรัฐมนตรีแถลงงบประมาณแล้ว ผู้นำ- 
ฝ่ายค้านจะได้รับสิทธิอภิปรายก่อนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนอื่น สำหรับระยะเวลาที่ใช้
อภิปรายในวาระที่ 1 นี้จะใช้เวลาประมาณ 2 - 3 จัน ก่อนการลงมติ
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ใน ก รณ ีท ี่ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รม ีม ต ิไม ,ร ับ ห ล ักการแห ่งร ่างพ ระราซ บ ัญ ญ ัต ิ 
งบประมาณ แม้รัฐธรรมนูญจะมิได้บัญญัติให้รัฐบาลต้องลาออก แต่ตามจารีตประเพณีของการ 
ปกครองในระบอบรัฐสภานั้น รัฐบาลมักจะลาออก เพราะถือว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

เป ็นกฎหมายที่สำค ัญ การที่สภาผู้แทนราษฎรไม่รับหลักการแห่งร่างกฎหมายฉบับนี้ จึงเท่ากับ 
การไม่ไว้วางใจรัฐบาลโดยปริยาย อย่างไรก็ดาม รัฐบาลอาจจะเลือกวิธีการยุบสภาแทนการ
ลาออกก ็ได ้

วาระที่ 2 ในกรณีสภาผู้แทนราษฎรมีมติร ับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัต  ิ
งบประมาณ สภาผู้แทนราษฎรจะตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อพิจารณารายละเอียดใน 
วาระที่ 2 ในปัจจุบันเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อทำหน้าที่พ ิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณโดยละเอียดและการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการถือเป็นการพิจารณาในวาระที่สอง 
ซ ึ่งต าม ป กต ิน ั้น ค ณ ะกรรม าธ ิการช ุด น ี้จะม ีร ัฐ ม น ต ร ีว ่าการกระท รวงการค ล ัง เป ็น ป ระธาน  
ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณเป็นเลขานุการ และกรรมาธิการที่แต่งตั้งจากรัฐบาลและพรรค
การเม ืองต ่าง ๆ ดามสัดส่วนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่แต่ละพรรคมีอยู่ จากแนวปฏิบัติใน 
ปัจจุบัน (มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 393 คน) คณะกรรมาธิการวิสามัญจะมี จำนวน 57 คน 
และมีกำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติภายใน 30 วัน

ในเรื่องของการแปรญัตติ มาตรา 180 วรรคห้า และวรรคหก ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 กำหนดว่า “ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และ 
ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเพิ่มเติม
รายการหรือจำนวนในรายการมิได ้ แต่อาจแปรญัตติไดในทางลดหรือตัดทอนรายจ่าย ซึ่งมิใช ่
รายจ่ายตามข้อผูกพ ันอย่างใดอย่างหนึ่งด ้งต่อไปนี้

(1) เงินส่งใช้ด้นเงินกู้
(2) ดอกเบ ี้ยเง ินก ู้
(3) เงินที่กำหนดให้จ่ายตามกฎหมาย

ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรหรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ
การแปรญัตติ หรือการกระทำด้วยประการใด ๆ ที่ม ีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก 
วุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่ายจะ
กระทำมิได ้” เมื่อคณะกรรมาธิการฯ ทำการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเสร็จสิ้นแล้ว 
ก็จะเสนอร่างพระราชบัญญัติเติมและที่แก็ไขเพิ่มเติมพร้อมรายงานต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร 
เพ ื่อเช้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร
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การพิจารณาวาระที่ 2 โดยที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรมีหลักเกณฑ์การ
พิจารณาดังนี้

- จะต้องพิจารณาตั้งแต่ซื่อร่าง คำปรารภ และจะพิจารณาเรียงดามลำดับ
มาตรา

- การอภิปราย กระทำได้แต ่เฉพาะถ้อยคำหรือข้อความที่ม ีการแกไขเพิ่มเติม  
หรือที่ผ ู้แปรญัตติสงวนคำแปรญัตติ หรือที่กรรมาธิการวิสามัญฯ สงวนความคิดเห็นไว้ เมื่อจบ 
การพ ิจารณาเร ียงลำด ับมาตราแล้ว ที่ประชุมจะพิจารณาทั้งร่างเป็นการสรุปอีกครั้งหนึ่ง ในการ 
พิจารณาครั้งน ี้สมาชิกอาจขอแกไขเพ ิ่มเต ิมถ้อยคำไต้ แต่จะขอแกไขเพ ิ่มเต ิมเน ื้อความมิได้
นอกจากเนื้อความที่เห ็นขัดแย้งกันอยู่

วาระที่ 3 การพิจารณาในวาระนี้ไม่ม ีการอภิปราย แต่จะเป็นการพิจารณา
ว่าจะผ่านหรือเห็นชอบด้วยร่างพระราชบัญญัติหรือไม่เท่านั้น และเมื่อสภาผู้แทนราษฎรลงมติ
ผ่านร่างพระราชบัญญัติแล้วก็จะเสนอให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป ถ้าหากสภาผู้แทนราษฎรลงมติ 
ไม่ผ่านร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแล้วก็จะมีผลเช่นเดียวกับการไม่รับหลักการในวาระที่ 1
นั่นเอง

(ข) การพ ิจารณาของวุฒ ิสภา
ในการพิจารณาของวุฒ ิสภาจะเริ่มตั้งแต่เมื่อสภาผู้แทนราษฎรมีมติในวาระที่ 1 

รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญ้ดงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ และตามที่กำหนด 
ไวิในข้อบังดับการประชุมวุฒ ิสภา พ.ศ.2541 ให้วุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่ง 
เพ ื่อทำการพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ และรายงานความเห็นต่อประธาน
วุฒ ิสภาภายใน 10 ว้น นับแต่ว้นที่วุฒิสภาได้รับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณซึ่งสภาผู้แทน 
ราษฎรลงมติในวาระที่ 3 เห็นชอบแล้วและส่งมาให้วุฒิสภาพิจารณา ในทางปฏิบ้ตคณะกรรมา- 
ธิการวิสามัญของวุฒิสภาจะมีจำนวน 27 คน โดยมีล้ดส่วนของรัฐบาล 5 คน โดยธรรมเนียม 
ปฏิบัติขณะนื้จะต้องมีผู้อำนวยการสำนักงบประมาณอยู่ในสัดส่วนด้วย

การพิจารณาของวุฒ ิสภามาตรา 180 วรรค 3 และวรรค 4 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธดักราช 2540 กำหนดไว้ว่า “ในการพิจารณาของวุฒ ิสภา วุฒิสภา 
จะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ ภายในยี่สิบวันนับแต่ว้นที่ร่างพระราชบัญญัติ 
นั้นมาถึงวุฒ ิสภาโดยจะแกไขเพิ่มเติมใด ๆ มิได้ ถ ้าพ ้นกำหนดเวลาด้งกล่าวให ้ถ ือว่าวุฒ ิสภา 
ไดให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติน ั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่ว ุฒ ิสภาให้ความ
เห็นชอบให้ดำเน ินการต่อไปตามมาตรา 93” และถ้าร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าว วุฒิสภาไม่
เห ็นชอบด้วยให้นำบทบัญญัติมาตรา 176 วรรค 2 มาบังคับใช่โดยอนุโลม

ตามบทบัญญัติด้งกล่าว จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญกำหนดให้วุฒิสภาต้องให้ความ 
เห ็นชอบหรือไม่เห ็นชอบภายใน 20 วัน โดยจะแก้ไขเพ ิ่มเต ิมใด ๆ มิได้ ด้งนั้น การพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณของวุฒิสภาจะไม่มีการพิจารณาเป็น 3 วาระ เช่นร่างกฎหมาย
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อื่นซ ึ่งแตกด่างกับสภาผู้แทนราษฎร โดยที่วุฒิสภาจะต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้ง
ฉบับแล้วลงมติว่าเห ็นชอบหรือไม่เห ็นชอบเท่านั้น กล่าวคือ วุฒิสภาจะประชุมพิจารณาให้
ความเห็นชอบหรือไม่ (เป็นวาระเดียว) ภายใน 20 กัน โดยอาศัยรายงานของคณะกรรมาธิ
การวิสาม ัญของวุฒ ิสภาท ี่ไต ้พ ิจารณาศึกษามาประกอบการพ ิจารณาได ้ให ้ความเห ็นชอบในร่าง 
พระราชบัญญ้ต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ในกรณีที่ว ุฒ ิสภาให้ความเห็นชอบ
นายกรัฐมนตรีจะนำขึ้นทูลเกล้าฯ เพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้
เป ็นกฎหมายต่อไปตามมาดรา 93 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ที่บ ัญญัต ิว ่า “ร่างพระราชบัญญ้ตหรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ไต้รับความเห็น
ชอบของรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีนำขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย ภายในยี่สิบกันน้บแด่ 
กันที่ไต้รับร่างพระพระราชบัญญัติ หรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นจากรัฐสภา 
เพ ื่อพระมหากษัตริย ์ทรงลงพระปรมาภิไธยและเม ื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให ้ใช ้
บ ังค ับเป ็นกฎหมายไต้”

กรณ ีท ี่ว ุฒ ิสภาลงมต ิไม ่เห ็นชอบก ับร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่าย  
ประจำปีงบประมาณก็ให้ยับยั้งร่างนั้นไว้ก่อน และให้ส่งกล้บคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรซึ่งสภา
ผู้แทนราษฎรอาจยกร่างพระราชบัญญัติด ังกล่าวขึ้นพิจารณาใหม่ไต้ท ันที เพราะเป็นร่างพระราช 
บัญญ ัต ิเก ี่ยวด้วยการเงิน 3 และหากสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมด้วยคะแนนเสียงมาก 
กว่าครึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่ม ีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ก็ให้ถือว่าร่าง
พระราชบัญญัตินั้นเป็นอันไต้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ตามบทบัญญัติมาตรา 176 วรรคท้าย 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และให้ดำเนินการต่อไป ตาม
มาตรา 93 เพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป

4.2 กระบวนการบริหารงบประมาณ

ตามที่ไต้กล่าวมาแล้วในบฑที่ 2 เกี่ยวกับแนวความคิดในการควบคุมงบ 
ประมาณว่า เป ็นแนวความคิดที่มาจากการควบคุมทางการคลังของรัฐสภาในประเทศอังกฤษ
ซึ่งมีสาระสำคัญเพื่อให้รัฐสภา (สภาสามัญ) สามารถควบคุมดูแลการดำเนินการในทางการคลัง 
ของรัฐบาลอันได้แก่ การเร ียกเก ็บภาษ ีจากราษฎร และการใช้จ ่ายเง ินภาษีให ็ไต ้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นประจำทุกปี จนเกิดเป็นแนวทางให้ท ุกประเทศนำไปปฎิบ้ต ิโดยกำหนดให้

3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 169.
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ฝ่ายนิต ิบ ัญญัต ิเป ็นผู้อน ุม ้ตการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้แก่ฝ ่ายบริหาร โดยตราเป็นพระราชบัญญัติ 
งบประมาณประจำปี เม ื่อรัฐสภาอนุมัติแล้วฝ่ายบริหารจะต้องดำเนินการให้เป็นไปดามกฎหมาย 
ที่ร ัฐสภาไต้อนุม ัต ิไว้ โดยทั่วไปการบริหารงบประมาณจะประกอบด้วยภารกิจ 2 ลักษณะคือ
(1) บริหารงบประมาณให้เป็นไปตามรายการ วัตถุประสงค์ และจำนวนเงินที่รัฐสภาอนุมัติ 
และ (2) รับผิดชอบต่อผลการดำเนินการหรือผลงานงบประมาณที่เกิดขึ้น

การบริหารรายจ่ายที่ไม ่เป ็นไปตามที่ร ัฐสภาอนุม ัติไว้ จะถือไต้ว่าเป ็นการใช้จ ่าย 
เงินที่ไม่ถ ูกต้องตามหลักการในทางการคลังแห่งระบอบประชาธิปไตยที่ว ่า “รัฐบาลจะจ่ายเงิน
ไม ่ไต ้ เว้นแต่โดยอำนาจของรัฐสภา”

ดังนั้น ในการบริหารงบประมาณรัฐบาล จะต้องบริหารงบประมาณให้เป็นไป
ตามกฎหมายและระเบียบในทางการคลังโดยเคร่งครัด จึงกล่าวไต้ว่าภารกิจของการบริหาร
งบประมาณของรัฐบาลจะมี 2 ลักษณะ คือ 1) การบริหารงบประมาณให้เป็นไปตาม 
กฎหมาย และ 2) การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้มีความถูกต้องเหมาะสม

การควบคุมงบประมาณโดยฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล 4 หมายถึง การควบคุม 
การใช้จ ่ายงบประมาณของส่วนราชการให้เป ็นไปดามกฎหมายและระเบียบทางการคลัง การ
ควบคุมการใช้จ ่ายงบประมาณภายในฝ่ายบริหารนั้นแบ่งออกไต้เป ็น 2 ขั้น คือ (1) การ 
ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณโดยส่วนราชการเจ้าของงบประมาณ และ (2) การควบคุมโดย 
หน่วยงานกลางที่ร ับผิดชอบในการเบิกจ่าย

(1 ) การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณโดยส่วนราชการเจ้าของ 
งบประมาณ

หมายถึง การพิจารณาว่ารายการที่ไต้รับอนุมัต ิจากรัฐสภานั้น ควรจ่ายหรือไม ่
อย่างไร ซึ่งนับว่าเป็นขั้นที่ม ีความสำคัญอย่างมาก เพราะว่าการพิจารณาในขั้นนี้ ต้อง
พิจารณาให้ม ีความรอบคอบและซัดเจนว่า เงินที่ไต้จ่ายไปนั้นจะมีผลตอบแทนคุ้มค่าที่ไต้จ่ายไป 
หรือไม่ หรือว่าการที่จ ่ายเงินไปแล้วจะมีความหวังไต้กลับคืนมาหรือไม่ มิใซ่จะถือว่าเมื่อรัฐสภา 
อนุมัติเแลัวก็จะต้องจ่ายให้เป็นไปดามนั้นจนหมดสิ้น เพราะบางกรณีเมื่อรัฐสภาอนุมัติแล้วก็
อาจจะมีเหตุผลสมควรงดการจ่ายไต้ เช่น กรณีเก ิดเหตุการณ์ท ี่เปลี่ยนแปลงไปทำให้ต ้องยก  
เล ิกแผนการที่วางไว้เป ็นต ้น เมื่อเป็นดังนี้ถึงแม้ว่าส่วนราชการนั้นจะไต้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว 
ก็จริง แต่ด้วยเหตุผลว่าเม ื่อไม่มีความจำเป็นแล้วก็ไม่สมควรจ่าย กรณีเช่นนี้จ ึงงดจ่ายไต้
อย่างไรก็ด ี การที่จะจ่ายหรือไม่จ่ายนี้ก็ขึ้นอยู่คับส่วนราชการจะเป็นผู้พิจารณาเองว่าจะสมควร 
หรือไม่ จ ึงกล่าวไต้ว ่า ความรับผิดชอบต่องบประมาณของส่วนราชการเจ้าของงบประมาณจะ 
เป ็นสิ่งสำคัญต่อการใช้จ ่ายงบประมาณอย่างมาก การใช้จ่ายงบประมาณจะเป็นไปอย่างคุ้มค่า
หรือไม่ ก็ขึ้นอยู่ค ับตุลพินิจของส่วนราชการเจ้าของงบประมาณนั้นเอง

ป๋วย องภากรณ ์ 1 การคลัง . (พระนคร : ประมวลมิตร 1 2498) 1 หน้า 144 .4
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(2) การควบคุมโดยหน่วยงานกลางที่ร ับผิดชอบในการเบิกจ่าย 
งบประมาณ

สำหรับกรณีในประเทศไทย จะหมายถึง การควบคุมการเบ ิกจ่ายเง ินโดย
กระทรวงการคลัง สำนักงบประมาณ ซึ่งเป ีนการตรวจสอบเพื่อให้มีความแน่ใจว่าการเบิกจ่าย
เงินได้กระทำไปโดยถูกต้องดามกฎหมายและระเบียบทางการคลัง ประเด็นของการตรวจสอบ
มีอยู่ 3 ประการ 5 ได้แก่

(1) มีเงินอนุมัติไว้ในงบประมาณหรือไม่ เพ ื่อเป ีนการบิองกันการเบ ิกจ่าย 
งบประมาณที่เก ินไปกว่า หรือนอกเหนือจากที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญ้ดงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปี

(2) การขอเบิกเงินนั้น ถูกต้องตามเจตนารมณีในพระราชบัญญัติงบประมาณ  
รายจ่ายประจำปีหรือไม่ เพื่อเปีนการควบคุมให้มีการใช้จ่ายตรงตามรายการที่แสดงไว้ต ่อรัฐสภา 
ซึ่งรัฐสภาก็ได้อนุมัติตามนั้นแล้ว

(3) การจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผ ูกพัน มีเอกสารใบรับใบสำคัญมาแสดงอย่างถูก 
ต้องหรือไม่ เอกสารเหล่านี้จะต้องรวบรวมไว้เปีนหลักฐาน สำหรับการตรวจสอบของสำนักงาน 
ตรวจเงินแผ่นดินต่อไปในภายหลัง

โดยสรุป การควบคุมงบประมาณโดยฝ่ายบริหารในขั้นตอนการบริหารงบ
ประมาณจะต้องปฏิบัต ิตามกฎหมายที่ร ัฐสภาไต้วางไว้ ฉะนั้น การใช้จ ่ายเงินตามงบประมาณ  
แผ่นดินที่ถ ูกต้อง จึงหมายถึงการจ่ายเงิน ตามหลักการจ่ายเงินแผ่นดินที่กฎหมายต้องกำหนด 
ไว ้ และต้องใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามจำนวนและวัตถุประสงค์ที่ไต้กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี

4.2.1 หล ักการจ ่ายเง ินแผ ่นด ิน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 มาตรา 181 ไต้วาง 

หลักเกณฑ์การจ่ายเง ินแผ ่นดินไว้ว ่า “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทำไต้ก็เฉพาะที่ไต้อนุญาตไว้ใน 
กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วย 
การโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจำเปีนรีบต่วนจะจ่ายไป 
ก ่อนก ็ไต ้ แต่ต ้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเซ ่นว่าน ี้ ต้องตั้ง

บิวย อ ึ้งภากรณ ี 1 การคลัง . (พระนคร : ประมวลมิตร , 2498 , หน้า 146 -  148 .5
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งบประมาณรายจ่ายซดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายเพ ิ่มเต ิม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไป
หรือเว้นแต่เป ็นกรณีตามมาตรา 230 วรรคสอง”

จากบทบัญ ญ ัต ิด ้งกล ่าวการจ ่ายเง ินแผ ่นด ินของประเทศไทยสามารถพ ิจารณา 
ได้เป ็น 2 กรณี 6 คือ (1) หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน (2) ข ้อยกเว้นการจ่ายเงินแผ่นดิน  
มีรายละเอียด ด้งนี้

(ก) หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน
ตามมาตรา 181 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ประกอบถับมาตรา 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ที่บ ัญญัติว่า “ภายใต้บ ังคับแห่ง 
มาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลัง 
จังหวัด หรือคลังอำเภอ ให้กระทำได้แต่เฉพาะตามที่บ ัญญัติไว่ในพระราชบัญญัติงบประมาณ  
ประจำปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณ มติให้จ่าย 
เงินไปก่อนหรือพระราชกำหนดที่ออกดามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

ในกรณีที่จ ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือตามพระราชกำหนด ให้ต ั้งเงิน  
รายจ่ายเพื่อซดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
เพ ิ่มเต ิม” จากหลักเกณฑ์ด ้งกล่าวพิจารณาได้ว่าการจ่ายเงินแผ่นดินจะต้องมีกฎหมายฉบับใด
ฉบับหนึ่งใน 4 ฉบับ ด้งต่อไปนี้อนุญาตไว้รัฐบาลจึงจะสามารถจ่ายเงินได้ คือ

- กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปีและพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
เพิ่มเติม

- กฎหมายว่าด้วยวิธ ีการงบประมาณ ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502

- กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนเงินงบประมาณ ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติ 
โอนเงินงบประมาณ

- กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง
พ.ศ. 2491

6 สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 คำอธิบายทภหมายการคลัง 1 คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร :
สำนักพิมพ์นิติธรรม 1 2539) 1 หน้า 38 .
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1) กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่าย ประกอบด้วยพระราชบัญญ้ตงบประมาณ 

รายจ่ายประจำปี และพระราชบัญญ้ตงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
1.1) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ไม ่ม ีกฎหมายฉบับใดให ้

คำน ิยามไว้โดยตรง แต่ด้วยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 ไต ้ให ้ 
ความหมาย “งบประมาณรายจ่าย’, ไว้ว ่า “จำนวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ 
ผูกพันได้ตามวัตถุประสงค์ และภายในระยะเวลาที่กำหนดไวิในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ ่าย” และไต้ให้ความหมาย “ปีงบประมาณ" ไว้ว ่า “ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของ 
ปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่กัดไปนั้นเป็นชื่อสำหรับปี
งบประมาณนั้น” จากความหมายของคำนิยามทั้งสองสามารถอธิบายได้ว่าพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี หมายถึง พระราชบัญญัติที่บัญญัติถึงจำนวนเงินอย่างสูงที่รัฐสภา 
อนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผ ูกพันได้ดามวัตถุประสงค์ในระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 
ของปีหนึ่งไปถึงวันที่ 30 กันยายน ของปีกัดไป 7

1.2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม มีบัญญัติในมาตรา 17 ของ
พระราชบัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไว้ว่า “ในกรณีจำเป็นจะต้องจ่ายเงินหรือก่อหนี้ 
ผูกพ ันเกินกว่า หรือนอกเหนือไปจากที่กำหนดไวิในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมต่อรัฐสภาได้ และให้
แสดงถึงเงินที่พ ึงได้มาสำหรับจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมที่ขอตั้งด้วย

การจัดทำงบประมาณเพิ่มเติม ให้เป ็นไปตามวิธ ีการที่ผ ู้อำนวยการกำหนด”

2) กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กำหนดการจ่ายเงินแผ่นดินไว้ 

2 กรณ ี คือ การใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล่วงแล้วไปพลางก่อน และการ 
จ่ายเงินทุนสำรองจ่าย

2 .1 )การใช ้งบ ป ระม าณ รายจ ่ายป ระจำป ีงบ ป ระมาณ ท ี่ล ่วงแล ้วไป พ ลางก ่อน  
บัญญัต ิอยู่ในมาตรา 16 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ความว่า “ถ้าพระราช 
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีออกใช้ไม่ฑันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้งบประมาณรายจ่าย
ประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อนได้ ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ผ ู้อำนวยการ
กำหนดอนุมัต ิโดยนายกรัฐมนตรี” ซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ

สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 อ้างแล้ว 1 หน้า 41 .7
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ปัจจุปัน มาตรา 179 ที่ปัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทำเปีนพระราชปัญญัติ 
ถ้าพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณออกไม่ปันงบประมาณใหม่ ให ้ใช ้
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน”

ตามปกติผู้อำนวยการสำนักงบประมาณมักจะกำหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
ในการใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อน ซึ่งมีสาระสำคัญ

O - ci 8ดงน
(1) การใช้จ ่ายเงินในกรณีด้งกล่าว จะใช้ได้เพียงส่วนหนึ่งของงบประมาณ 

รายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้ว
(2) รายจ่ายประจำปี เช่น รายจ่ายหมวดเงินเดือน ค่าตอบแทนใช้สอยและ

วัสดุ จะใช้จ่ายเป็นจำนวนไม่เกินหนึ่งในสามของยอดเงินแต่ละหมวด ที่ตั้งไว่ในงบประมาณ
ประจำปีงบประมาณที่ล่วงแล้ว

(3) สำหรับรายจ่ายหมวดค่าครุภ ัณฑ์ ที่ดินและสิ่งก่อสร้างนั้น จะใช้จ่าย 
ไม ่ได ้เว ้นแต่ในกรณีท ี่ต ้องจ่ายตามข้อผูกพ ันก็ให ้ใช ้จ ่ายได้ดามข้อผูกพ ัน

(4) ในกรณีที่จำเป็นและเร่งต่วน สำนักงบประมาณอาจอนุมัติให้ส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดใช้จ ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วเก ิน  
กว่าท ี่กำหนดตาม (1) ข ้างด้นก็ได ้ แต่ต้องไม่เกินจำนวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี
งบประมาณที่ล่วงแล้ว

2.2) การจ่ายจากเงินทุนสำรองจ่าย เป็นเงินทุนจัดตั้งขึ้นตามมาตรา 29
ทวิ ของพระราชปัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ความว่า “ให้ม ีเงินทุนจำนวนหนึ่งโดยให  ้
รัฐมนตรีจ ่ายจากคลังเร ียกว่า “เงินทุนสำรองจ่าย” เป็นจำนวนหนึ่งร้อยล้านบาทเงินทุนนี้ให้นำไป 
จ่ายไดในกรณีที่ม ีความจำเป็นเพ ื่อประโยชน์แก่ราชการแผ่นดิน โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี และ 
เม ื่อได้จ ่ายไปแล้วให ้ขอตั้งรายจ่ายซดใช้ เพื่อสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป “

เงินทุนสำรองจ่ายจำนวนหนึ่งร้อยล้านบาทนี้ เป็นเงินคงที่ท ี่ต ั้งอยู่นอก
งบประมาณที่ร ัฐบาลสามารถนำเงินทุนสำรองจ่ายดังกล่าวมาใช้ได ้ ซึ่งจะมีจำนวนหนึ่งร้อยล้าน 
บาททุกว้นที่ 1 ตุลาคม ของทุกปี ในทางกฎหมายนั้น ถือว่ามาตรา 29 ทวิ เป็นบท
ป ัญ ญ ัต ิท ี่ให ้อำนาจร ัฐบาลใช ้จ ่ายเง ินในแต ่ละป ีงบประมาณ เก ินกว ่าท ี่ได ้ร ับอน ุญาตจากร ัฐสภา 
ตามกฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ ่ายและกฎหมายอ ื่นเป ็นจำนวนไม,เก ินหนึ่งร ้อยล้านบาท  
และการท ี่กฎหมายกำหนดให ้ม ีการขอต ั้งรายจ ่ายชดใช ้เง ินท ุนสำรองท ี่ได ้จ ่ายไปแล ้วด ังกล ่าว  
ข้างด้น เป ็นวิธ ีการทางกฎหมายเพื่อรายงานให้รัฐสภาทราบว่ารัฐบาลได้จ่ายเงินเกินกว่าที่ได ้รับ  
อนุญาตไว้ดามพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายเป็นจำนวนเท่าใด

สมคิด เลิศไพฑูรย์ , อ้างแล้ว 1 หน้า 41 .
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3) กฎหมายเก่ียวด้วยการโอนงบประมาณ
โดยหลักแล้วงบประมาณของหน่วยงานใด หน่วยงานนั้นจะเป็นผู้ใซ้จ่ายตามที ่

กำหนดหน่วยงานดังกล่าวจะใช้จ ่ายในเรื่องอื่นย่อมกระทำไม่ได้ เว้นแต่จะเช้าช้อยกเว้นตาม
มาตรา 18 และมาตรา 19 หมวด 4 ว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่ายของพระราชปัญญัติ 
วิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กล่าวคือ มาตรา 18 ปัญญัติว่า “รายจ่ายที่กำหนดไว้ 
สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ดามพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีก็ดี
พระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ ิ่มเติมกิด ี จะโอนหรือน่าไปใช้สำหรับส่วนราชการ หรือ 
รัฐวิสาหกิจอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้ตราเป็นพระราชปัญญัติ" และมาตรา 19 ปัญญัติว่า “ รายจ่าย 
ที่กำหนดไว่ในรายการใด สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชปัญญัติงบประมาณ  
รายจ่ายประจำปี พระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือตามพระราชปัญญัติโอนเงิน 
งบประมาณรายจ่ายจะโอนหรือนำไปใช้ในรายการอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก
ผ ู้อำนวยการ แต่ผ ู้อำนวยการจะอนุญาตมิไดในกรณีที่เป ็นผลให้เพ ิ่มรายจ่ายประเภทเงิน
ราชการลับ หรือเป็นงานหรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี

รายจ ่ายรายการต ่าง ๆ ที่กำหนดไวิในงบกลางให้ผ ู้อำนวยการมีอำนาจ จัดสรร 
ให้ส ่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายโดยตรง หรือเบ ิกจ่ายในรายการต่าง ๆ ของส่วนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ได ้ตามความจำเป ็น

ในกรณีจำเป ็นผู้อำนวยการโดยอนุม ัต ินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางราย 
การใดรายการหนึ่ง ไปเพ ิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันกิได้"

ความแตกต่างอันเป็นสาระสำคัญของ 2 มาดรานี้ คือ มาดรา 18 เป็นเรื่อง 
ของการโอนเงินงบประมาณรายจ่ายระหว่างส ่วนราชการหรือร ัฐว ิสาหกิจท ี่ส ่วนใหญ ่จะม ีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล กฎหมายจึงกำหนดให้ต้องทำเป็นพระราชปัญญัติให้รัฐสภาได้พิจารณาอนุม้ต
ส่วนมาตรา 19 เป็นเรื่องการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการภายในหน่วยราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ และเนื่องจากเป ็นเรื่องที่ม ีความสำคัญน้อยกว่ากรณีตามมาตรา 18 กฎหมาย 
จึงกำหนดให้ทำได้โดยให้ผ ู้อำนวยการสำนักงบประมาณเป็นผู้อน ุม ัต ิ แต่ดุลพินิจของผู้อำนวย
การสำนักงบประมาณจะถูกจำกัด ในกรณีที่เป ็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการที่ม ี 
ผลเป็นการเพิ่มเงินราชการลับ หรือเป็นงานหรือโครงการใหม่ ในกรณีเช ่นว่าน ี้กฎหมาย
กำหนดให้ต้องขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรีด้วย
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4 )  กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ตามมาตรา 6 ที่กล่าวมาแล้วบัญญัต  ิ

ไว้คล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 181 จะมีแตกด่างกันใน 2 กรณี คือ กรณีมีมติให้จ่าย 
เงินไปก่อน และกรณีการออกพระราชกำหนด

4.1) กรณีมีมติให้จ่ายเงินไปก่อน มาตรา 3 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.
2491 ได่ให ้น ิยาม “มติให ้จ่ายเงินไปก่อน’’ ไว้ว่า คือ “มติของสภาผู้แทนราษฎรที่ได้ตราขึ้นไว้ 
เป็นพระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงิน เพื่อกิจการที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัตินั้นไป
พลางก่อน จนกว่าจะได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ 
เพิ่มเติม"

มติให ้จ ่ายเง ินไปก่อนกับพระราชบัญญัต ิอน ุญาตให้ร ัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน  
จึงม ีความหมายไม่แตกด่างกัน แม้มาตรา 3 จะบัญญัติถึงแด่เฉพาะสภาผู้แทนราษฎร แด่ใน 
ทางปฏิบัติ มติให้จ่ายเงินไปก่อนจะต้องผ่านการพิจารณาของทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒ ิสภา

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มิได้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่า การตรา 
พระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน จะกระทำได้แด่เฉพาะในกรณีที่ม ีความ 
จำเป ็นเร่งด ่วนในการใช้จ ่ายเง ิน แด่ก็เป็นที่เช้าใจกันว่าการตราพระราชบัญญัติด ้งกล่าวจะ
กระทำได ้ในกรณ ีท ี่ม ีความจำเป ็นเร ่งด ่วนในการใช ้จ ่ายเง ินในระหว่างท ี่ย ังไม ่ถ ึงกำหนดเวลาจ ้ด  
ทำงบประมาณประจำปีหรืองบประมาณเพิ่มเติม ด้งนั้นถ้าไม่มีกรณีรีบด่วนในการใช้จ่ายเงินก็จะ 
เป็นไปดามกระบวนการปกติ คือการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี

4.2) กรณีการตราพระราชกำหนด รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ให้อำนาจฝ่าย 
บริหารสามารถออกพระราชกำหนดได้ 2 กรณี คือ

กรณีแรก การตราพระราชกำหนดในกรณีฉุกเฉินตามรัฐธรรมนูญมาตรา 218 
บัญญัต ิว ่า “ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย 
สาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหา 
กษัตริย์จะทรงตราพระราชกำหนดใหใช้บังคับด้งเช่นพระราชบัญญัติก็ได้

การตราพระราชกำหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระทำได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรี
เห ็นว่าเป ็นกรณ ีฉ ุกเฉ ินที่ม ีความจำเป ็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้...”

กรณีที่สอง การตราพระราชกำหนดในกรณีปกติตามรัฐธรรมนูญมาตรา 220 
บัญญัติว ่า “ในระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจำเป ็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงิน  
ตรา ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับ เพื่อรักษาผลประโยชน์ของแผ่นดิน พระมหา 
กษัตริย์จะทรงตราพระราชกำหนดให้โช้บ ังคับด้งเช่นพระราชบัญญัติก็ได้

พระราชกำหนดที่ได้ตราขึ้นตามวรรคหนึ่ง จะต้องนำเสนอต่อสภาผู้แทน
ราษฎรภายในสามสิบวันกัดจากประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้นำบทบัญญัตมาตรา 218 
มาใช้บ ังคับโดยอนุโลม”
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เม ื่อพ ิจารณาจากบทใ!ญญัติมาดรา 220 จะพบว่ารัฐบาลจะตราพระราชกำหนด 
ได ้ม ีเพ ียงกรณ ีเด ียว คือ ในกรณีท ี่ม ีความจำเป ็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเง ินตรา 
ซึ่งต้องได้รับพิจารณาโดยเร่งด่วนและลับ เพื่อรักษาผลประโยชน์ของแผ่นดิน ซึ่งส่วนใหญ่จะ 
เป ็นกรณีท ี่จะทำให้รัฐบาลไต้เงิน ขณะที่การตราพระราชกำหนดตามมาตรา 218 นั้นจะเป็นเรื่อง 
ที่ส ่งผลให้รัฐบาลต้องจ่ายเงิน

(ข) ข้อยกเว้นการจ่ายเงินแผ่นดิน
ตามที่ไต ้กล่าวมาแล้วว่า การจ่ายเงินแผ่นดินโดยหลักแล้วจะกระทำไต้เฉพาะ

ที่กฎหมาย 4 ฉบับอนุญาตไต้ คือ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด ้วยวิธ ี 
การงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณ และกฎหมายว่า ด้วยเงินคงคลัง แด่ทั้ง 
นี้ม ีข ้อยกเว้นตามมาตรา 181 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดิน 
จะกระทำได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไวในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธี 
การงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง
เว้นแต่ในกรณีจำเป็นรีบต่วนจะจ่ายไปก่อนกไต้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธี 
การที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ด้องตั้งงบประมาณรายจ่ายใช่ในพระราชบัญญัติโอนงบ 
ประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไป หรือเว้นแต่เป็นกรณีตามมาตรา 230 วรรค 
สอง” จากมาตรา 181 วางหลักข้อยกเว้นที่ร ัฐบาลสามารถใช้เง ินโดยไม่เป็นไปตามหลัก
เกณฑ์ของกฎหมาย 4 ฉบับ ที่ไต ้พ ิจารณาไว้ มี 2 กรณี คือ กรณีแรก กฎหมายที่บ ัญญัลิ 
เร ื่องข ้อยกเว้นในการจ่ายเง ินแผ่นดิน และกรณีตามมาตรา 230 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540
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1) กฎหมายที่บ้ญญ้ติเรื่องข้อยกเว้นในการจ่ายเงินแผ่นดิน คือ พระราช
ปัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 โดยมาตรา 6 ของพระราชปัญญัติด ังกล่าวกำหนดหลักเกณฑ  ์
ในการจ่ายเงินแผ่นดินไว้ว ่า “ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 1 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ่าย 
เงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ’ หรือคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอให้กระทำไต้แต่เฉ,หาะตามที่ 
บัญญ้ติไว้ใน หระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หระราชบัญญัติงบประมาณเหิ่มเติม หระราช 
บัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือหระราชกำหนดที่ออกตามความในบท 
บัญญัติแห่งรัฐธรรมพูญ

ในกรณีที่จ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือตามหระราชกำหนด ให้ตั้ง
เงินรายจ่ายเหื่อชดใช้ในหระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
เพิ่มเติม” ตังนั้น ข ้อยกเว้นของหลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน ตามมาตรา 6 น้ี'มี 3 กรณี ได ้แก  ่
มาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 มีรายละเอียด ดังนี้

'ม าตรา 3 ของพระราชปัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ให้ความหมาย “บัญชีคงคลัง 
บัญชีที่ 2” ไว ้ว ่า บัญชีเงินฝากกระแสรายว้นที่ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งกระทรวงการคลัง 
มีไว้เพื่อประโยชน์แห่งมาตรา 5 แห่งพระราชปัญญัตินี้

มาตรา 5 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให ้กระทำได้แต่เพ ื่อโอนเงินไป 
เข ้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เท่านั้น

“บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1” หมายความว่า บัญชีเงินฝากกระแสรายว้นที่ธนาคารแห่ง 
ประเทศไทย ซึ่งกระทรวงการคลังมีไว้เพื่อประโยชน์แห่งมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัตินี้

มาตรา 4 ภายใต้บ ังคับแห่งมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชำระให้แก่รัฐบาลไม่
ว ่าเป ็นภาษ ีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บ 
หรือรับเงินนั้น มีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัด หรือคลัง 
อำเภอตามกำหนดเวลาและข้อบังคับที่ร ัฐมนตรีกำหนด โดยไม่ห ักเงินไว้เพ ื่อการใด ๆ เลย 
รัฐมนตรีม ีอำนาจกำหนดข้อบังคับอนุญาตให้ห ัวหน้าส ่วนราชการใดหักรายจ่ายจากเงินที่จะต้อง 
ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอได้ในกรณีด้งนี้

(1) รายจ่ายที่ห ้กน ั้นเป ็นรายจ่ายที่ม ีกฎหมายอนุญาตให้จ ่ายได้
(2) รายจ่ายท ี่จำเป ็นต ้องจ ่ายตามระเบ ียบท ี่ได ้ร ับความตกลงจากกระทรวงการ 

คลัง เพื่อเป็นค่าสินบนรางวัลหรือค่าใช้จ่ายในการจัดให่ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องชำระให้แก่รัฐบาล
(3) รายจ่ายที่ต ้องจ่ายคืนให้แก่บ ุคคลใด ๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องชำระให้

แก่รัฐบาล
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กรณีแรก ข้อยกเว้นตามมาตรา 7 ‘‘มาตรา 1 ในกรณีต่อไปนี้ให้สั่งจ่ายเงิน 
จากบัญชีเงินคงคลังบ้ญขีที่ 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลังอำเภอได้ก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให ้
จ่าย คือ

(1) รายจ่ายที่ปีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แลัว ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปีงบประมาณแต่เงินที่ตั้งไว้มีจำนวนไม่พอจ่าย และพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความ 
จำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(2) มีกฎหมายใด  ๆ ที่กระทำให้ต้องจ่ายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้น  ๆ และ 
มีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(3) มีข้อผูกพันทับรัฐบาลต่างประเทศ หรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่ 
กระทำให้ต้องจ่ายเงิน และมีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(4) เพื่อซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้,ของกระทรวง 
การคลัง หรือชำระหนี้ตามสัญญากู้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้/กู้ ท ั้งน ี้ ตามจำนวนที่รัฐมนตรีเห็น 
สมควร

(5) เพื่อซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือ
หลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศ ที่ไม่ใช่หุ้นในสกุลเงินตราที่จะต้องชำระหนี้ที่กระทรวงการคลัง 
เป ็นผ ู้ก ู้ และในวงเงินไม่เกินจำนวนหนี้ที่ถึงกำหนดชำระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพ่ือนำ 
ไปใช้ประโยขนํในการชำระหนี้เมื่อถึงกำหนด ท ั้งน ี้ ให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะ
รัฐมนตรีมีอำนาจกำหนดข้อบังคับเกี่ยวทับการซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาล 
ต่างประเทศ และหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น การนำเงินตราต่างประเทศฝาก 
ธนาคารรวมทั้งวิธีปฏิบัติอื่นใดที่เกี่ยวข้อง

การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้ เมื่อไต้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช่ใน
กฎหมายว่าด้ายงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย
หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณปีต่อไป"

กรณีที่สปีง ข ้อยกเว้นดามมาดรา 8
“มาตรา 8 เงินต่อไปนี้ให้สั่งจ่ายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัด 

หรือคลังอำเภอไต้ คือ
(1) เงินยืมทดรองราชการ
(2) เงินฝาก
(3) เงินขายบิล
(4) เงินที่จำเป็นต้องจ่ายคืนภายในปีงบประมาณที่นำส่งแล้วเพราะเป็นเงินอันไม ่

พึงต้องชำระให้แก่รัฐบาล”
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กรณีที่สาม ข้อยกเว้นตามมาตรา 12
"มาตรา 12 การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใด  ๆ ให้กระทำ 

ได้แต่โดยกฎหมาย”

2) มาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจ้กรไทย พุทธ 
ศักราช 2540 ว ่าด ้วยเรื่อง การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ โดยมีการกำหนด 
ตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพิ่มขึ้น ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ

การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเป็นการจัดตั้งเป็นกระทรวง 
ทบวง กรม ขึ้นใหม่ หรือการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่ม ิได้มีการจัดตั้งเป็น 
กระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ ทั้งนี้โดยไม่มีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือ 
ลูกจ้างเพ ิ่มขึ้น หรือการยุบกระทรวง ทบวง กรม ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งรัฐบาล 
สามารถใช้จ่ายเงินในกิจการด้งกล่าวได้ก ่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย

4.2.2 ข้อยกเว้นหล้กเกณฑ์การจ่ายเงินงบประมาณ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดให้อำนาจรัฐบาลสามารถใช  ้

จ่ายงบประมาณแผ่นดิน โดยไม่เป็นไปตามที่ร ัฐสภาอนุมัติไว้ก ็ได้ ด้งเซ่น การให้อำนาจรัฐบาล 
ใช้จ่ายเงินเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่กำหนดไว่ในงบประมาณรายจ่ายประจำปี คือกรณี
ผูกพันงบประมาณ การให้อำนาจส่วนราชการที่จะเบิกจ่ายเงินตามงบประมาณได้ภายหลังจาก 
สิ้นปีงบประมาณนั้นไปแล้วคือกรณีของงบประมาณรายจ่ายข้ามปีหรือเหลื่อมปี อ ีกท ั้งการให ้
อำนาจรัฐบาลใช้จ ่ายงบประมาณโดยไม่เป ็นไปตามวัตถุประสงค์ของงบประมาณที่ร ัฐสภาอนุม ัต ิ 
ไว้ใด ้ค ือกรณ ีของการโอนงบประมาณ นอกจากนั้นยังมีช้อยกเว้นตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ในกรณีที่ร ัฐบาลมีความจำเป็นเร่งด่วนและกฎหมายอนุญาตให้จ่ายไปก่อนที่จะได้ 
รับอนุญาตจากรัฐสภา โดยให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ และ 
ให้ถ ือว่าเป ็นรายจ่ายของปีงบประมาณนั้นด้วย สำหรับรายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป

(ก) การผูกพ้นงบประมาณ
การผูกพันงบประมาณ หมายถึง การที่ส่วนราชการเจ้าของงบประมาณจะทำ 

สัญญาสั่งซื้อ หรือสั่งจ่ายในกรณีที่มีวงเงินเกินกว่าที่ได้รับงบประมาณในปีปัจจุบัน และจำต้อง 
ชำระเงินตามสัญญาที่ย ังคงค้างอยู่น ั้น โดยใช้งบประมาณในปีต่อ ๆ ไป ทั้งนี้ เนื่องจาก
โครงการที่กำหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายบางโครงการนั้นเป็นโครงการขนาดใหญ่ซ ึ่งจะต้องใช้ 
เงินลงทุนสูง ด้งนั้น การอนุมัติงบประมาณสำหรับโครงการนั้นจึงไม่อาจจะอนุมัติครั้งเดียวได  ้
แต่จะต้องได้รับการอนุมัติเป็นส่วน ๆ และอย่างต่อเนื่อง ซึ่งลักษณะด้งกล่าวนี้ค ือการผูกพันงบ 
ประมาณ ในการนี้สำนักงบประมาณจะต้องตั้งงบประมาณให้แก่ส่วนราชการที่ทำสัญญาสั่งซื้อ 
หรือสั่งจ้างจนครบวงเงินตามสัญญา
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ในทางปฏิบ ัต ิการผ ูกพ ันงบประมาณเป ็นการท ี่ส ่วนราชการเจ ้าของงบประมาณ  
ทำสัญญาสั่งชื้อหรือสั่งจ้าง ในวงเงินที่สูงเกินกว่าที่ไต้รับอนุมัติสำหรับงบประมาณในปีปัจจุบัน 
และจะต้องใช้งบประมาณในปีต่อ ๆ ไปสมทบ โดยการที่ส ่านักงบประมาณจะต้องตั้งงบประมาณ  
ให้แก่ส ่วนราชการด้งกล่าวจนครบวงเงินตามสัญญา เช่น กรมทางหลวงมีโครงการก่อสร้างทาง 
หลวงสายหนึ่ง โดยมีระยะเวลาก่อสร้าง 5 ปี และมีวงเงินค่าก่อสร้าง 250 ล ้านบาทโดยคาดว ่า 
จะเริ่มก่อสร้างในปีงบประมาณ 2541 แต่งบประมาณที่กรมทางหลวงไต้แต่ละปีนั้นคงไต้
ประมาณปีละ 52 ล้านบาท ซึ่งไม่พอต่อการลงทุนนี้ กรมทางหลวงจึงไต้ทำเรื่องเสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อขออนุมัติการก่อสร้างดังกล่าว เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติแล้วกรมทาง
หลวงจึงจะเช ้าทำสัญญาก่อสร้างรายนี้ใต ้ และสำนักงบประมาณก็จะตั้งงบประมาณให้แก่กรม
ทางหลวงจนครบวงเงินตามสัญญาในปีงบประมาณต่อ ๆ ไ ป  10

การก่อหนี้ผ ูกพันและจ่ายเงินงบประมาณนั้น โดยปกติส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจจะต้องไต้รับเงินประจำงวดจากสำนักงบประมาณก่อน (ตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคแรก) แต่ในกรณีจำเป็นและเร่งด่วนส่วนราชการหรือ 
รัฐวิสาหกิจก็อาจขออนุมัติคณะรัฐมนตรี เพื่อก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงินโดยที่ยังไม่ไต้รับอนุมัติ
เงินประจำงวด

ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 
วรรค 4 ซึ่งบัญญัติว่า

“ในกรณีที่ม ีความจำเป็นและเร่งต่วน คณะรัฐมนตรีมีอำนาจให้ส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผ ูกพัน ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณรายจ่าย
ประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ก่อนไต้รับเงินประจำงวดหรืออนุมัติ 
ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก่อหนี้ผ ูกพันเกินกว่า หรือนอกเหนือไปจากที่กำหนดไว้ในพระ
ราชบัญญัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมไต้” 
โดยสรุปแล้วการผูกพันงบประมาณอยู่ภายใต้เงื่อนไข ดังนี้ 11

10 สมาพร ประติษฐนิยกุล 1 “การกำหนดรอบระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณแผ่นดิน
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีในประเทศไทย," (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2540) 1 หน้า 68 .

11 สมคิด เล ิศไพฑ ูรย ์, คำอธิบายกภหมายการคลัง 1หน้า 172 .
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1. เป ็น การฑ ำส ้ญ ญ าเก ี่ยวก ้บ การซ ี้อท ร ัพ ย ์ส ิน ห ร ือจ ้างท ำของส ่วน
ราชการ

2. ว ง เง ิน ต าม ส ัญ ญ าน ั้น เก ิน วงเง ิน ท ี่ได ้ร ับ อน ุม ัต ิใน ป ีงบ ป ระม าณ
ปัจจุบัน

3. ก ่อนท ี่จะเข ้าทำส ัญญาอ ันม ีล ักษณะเป ็นการผ ูกพ ันงบประมาณนั้น
จะต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน

4. หลังจากเข้าทำสัญญาแล้ว สำนักงบประมาณจะต้องตั้งเงินงบ
ประมาณที่เหลือจากวงเงินดังกล่าวไว้ในปีงบประมาณต่อ ๆ ไปจนครบวงเงินตามสัญญา

(ข) งบ ป ระมาณ รายจ ่ายข ้าม ป ี
โดยหลักการแล้ว เมื่อสิ้นปีงบประมาณปีหนึ่ง ๆ ลงแล้ว แม้จะมีเงินเหลืออยู่ถ้า 

มิไต้มีข้อผูกพันหรือมิไต้มีการถ้นเงินไว้ก็ถือเป็นพับไป กล่าวคือ รัฐบาลจะไม่สามารถใช้จ่าย 
เงินงบประมาณไต้อ ีก จนกว่าจะมีกฎหมายงบประมาณฉบับใหม่ออกมาอนุญาตให้ดำเนินการ
ไต ้ 12 แต่หากยึดถือหลักนี้โดยเคร่งครัดโดยไม่คำนึงถึงผลประโยชน์ของสาธารณะที่จะต้องถูก 
กระทบกระเทือน จากความไม่ต่อเนื่องในการดำเนินโครงการดังกล่าวแล้ว ผลเสียก็จะตกอยู่แก่ 
ประชาชน ซึ่งมิใช่สิ่งพึงประสงค์ของการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น สำหรับงบประมาณ
บางรายการท ี่คาดหมายไต ้ว ่า จะไม่สามารถใช่ให้เสร็จทันภายในปีงบประมาณไต้ จึงมีความจำ 
เป ็นที่ฝ ่ายนิติบ ัญญัติจะต้องอนุญาตให้ฝ่ายบริหารเงินใช้งบประมาณรายการนั้นไต้ แม้จะขึ้นปี
งบประมาณใหม่ไปแล้วก็ตาม เทคนิคดังกล่าวรู้จ ักกันโดยทั่วไปว่า “งบประมาณรายจ่ายข้ามปี” 
และทำให้งบประมาณในรายการที่ไต้รับอนุญาตให้ใช่ไต้เกินปีงบประมาณนั้น มีรอบระยะเวลา
ตามข้อเท็จจริงเกินกว่าหนึ่งปี และการใช้จ่ายเงินงบประมาณรายการดังกล่าวนั้น จะต้องเป็นไป 
ตามวัตถุประสงค์และระยะเวลาที่กำหนดไว้ ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่ฝ่ายนิติ
บ ัญญัติไต ้อนุญาตไว้ด ้วย ทั่งนี้ เพ ื่อให้ฝ ่ายนิติบ ัญญัติสามารถควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณ  
ไต้อย่างมีประสิทธิภาพ

งบประมาณรายจ่ายข้ามปีนี้โดยสภาพแล้ว ส่วนใหญ่จะมีลักษณะเป็นค่าใช้จ่าย 
เกี่ยวกับการลงทุนหรืองบลงทุน (Capital Budget) มากกว่าที่จะเป็นค่าใช้จ ่ายในการดำเนินงาน  
โดยปกติท ั่วไป 13

12 ไพศาล ชัยมงคล 1 งบประมาณแผ่นดิน : ทฤษฎีและปภิบ้ด (กรุงเทพมหานคร : 
สำนักพิมพ์ใฑยวัฒนาพานิช 1 2526) 1 หน้า 234 .

13 ทรงพันธุ ทุนนาค 1 “งบประมาณรายจ่ายข้ามปี,” วารสา?กรมบัญชีกลาง 2 
(ก ันยายน 1 2503) : 20 .
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งบประมาณรายจ่ายข้ามปีตามที่บ ัญญัติไว้ในพระราชบัญญัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 มีดังนี้

“มาดรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้
งบประมาณรายจ่ายข้ามปี หมายความว่า งบประมาณรายจ่ายท ี่ใซ ้ใต  ้

เกินปีงบประมาณตามวัตถุประสงค์ และระยะเวลาที่กำหนดไว่ในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่าย

ฯลฯ
“มาตรา 11 งบประมาณรายจ่ายข้ามปีจะมีได้ในกรณีที่คาดว่าจะใช  ้

งบประมาณรายจ่ายให ้เสร็จทันภายในปีงบประมาณไม่ได้ การตั้งงบประมาณรายจ่ายข้ามปีน ี ้
ต้องกำหนดเวลาสิ้นสุดไว้ด ้วย”

“มาตรา 27 การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
งบประมาณเท่าใดให้กระทำได้แต่เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น เว้นแต่

(1) เป็นงบประมาณรายจ่ายข้ามปี หรือ
(2) ................................... ฯลฯ.............................................. ”

“มาดรา 28 ในกรณีที่เป ็นรายจ่ายข้ามปี การขอเบิกเงินจากคลังตาม 
งบประมาณรายจ่ายข้ามปีน ี้ ให ้กระท่าได้แต่เฉพาะในระยะเวลาที่กำหนดไว่ในกฎหมาย
งบประมาณรายจ่าย เว้นแต่เป็นงบประมาณรายจ่ายข้ามปีที่ได้ก่อหนี้ผ ูกพันไว้ก่อนสิ้นกำหนด
เวลา และได้ม ีการกันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง ก ็ให ้
ขยายเวลาขอเบิกเงินจากคลังต่อไปอีกไม่เก ินสามเดือนปฏิท ิน"

โดยสรุปจะเห็นได้ว่า งบประมาณรายจ่ายข้ามปีมีลักษณะสำคัญ 4 ประการ คือ
(1) ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินงบประมาณรายการนั้น

ข้ามปีงบประมาณได้
(2) งบประมาณรายจ่ายข้ามปีงบประมาณซึ่งฝ่ายบริหารสามารถเบิก

จ ่ายได ้ แม้ว่าจะสิ้นสุดปีงบประมาณไปแล้วเพราะได้รับอนุญาตจากสภาให้กระท่าการเช่นนั้นได้ 
และเป็นการไซได้โดยอัตโนมัติไม่จำต้องมีการกันเงินไว้ก่อน นอกจากนี้ย ังใชใด้ภายในระยะ
เวลาที่สภาเห็นสมควรกำหนด ซึ่งอาจเป็น 1 ปี 3 ปี หรือ 5 ปี ก ็ได ้ และงบประมาณ
รายจ่ายข้ามปีท ี่ได ้ก ่อหนี้ผ ูกพันไว้ ก่อนสิ้นกำหนดเวลาที่สภาอนุมัติไว้ด ังกล่าว รวมทั้ง'ได้มีการ 
กันเงินไว้แล้ว ก ็ย ังให ้ขยายเวลาขอเบ ิกจากคลังต ่อไปได้ อีก 3 เดือน ลักษณะเช่นนี้ต ่างกับ 
กรณีงบประมาณรายจ่ายธรรมดา ซ ึ่งม ิได้ร ับอนุญาตจากสภาให้เบ ิกจ่ายข้ามปีได้ ในกรณี
งบประมาณรายจ่ายธรรมดานั้น หากมีความจำเป็นต้องจ่ายเงินงบประมาณเมื่อพันกำหนดรอบ 
ระยะเวลาของงบประมาณก็จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ กล่าวคือ จะท่าได  ้
ต่อเมื่อมีการก่อหนี้ผ ูกพันไว้ก่อนสิ้นปีงบประมาณ หรือได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีให้เบิกเหลื่อมปี
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และได้ม ีการกันเงินไว้ตามระเบียบแล้ว ซ ึ่งการขยายเวลาเบ ิกจ่ายเงินจากคลังในกรณีน ี้ จะทำ 
ได ้เพ ียงไม ่เก ิน  6 เดือนเท่านั้น เว้นแต่ จะได้มีการทำความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็น 
อย่างอื่น ด้งนั้น จึงกล่าวได้ว่าการใช้งบประมาณรายจ่ายข้ามปีม ีข ้อจำกัดน้อยกว่าการใช้งบ
ประมาณรายจ่ายประจำปี 14

(3) ก าร ใช ้จ ่าย เง ิน ต ้อ ง เป ็น ไป ต าม ว ัต ถ ุป ระ ส งค ์ใน ก าร ใช ้จ ่าย เง ิน  
งบประมาณ ซึ่งกำหนดไว่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ทั้งนี้ เพื่อประโยชน  ์
แก,สำน ักงบประมาณและฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิในการพ ิจารณ าและต ิดตามว ่าการใช ้จ ่ายเง ินด ้งกล ่าว  
เป็นไปโดยถูกต้องหรือไม่ และมีประสิทธิภาพมากน้อยเพียงไรและคุ้มกับเงินที่ได้จ่ายไปหรือไม  ่
เพียงใด

(4) ต้องมีกำหนดเวลาเริ่มด้นและสิ้นสุดระยะเวลาที่กำหนดไว้ด้วย ทั้งนี้ 
เพ ื่อให้การควบคุมการใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหารโดยผ่านนิติบ ัญญัติเป ็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

กล่าวโดยสรุป งบประมาณรายจ่ายข้ามปีเป็นงบประมาณที่สามารถเบิกจ่าย
เงินได้ต่อไป ภายในระยะเวลาที่กำหนดเมื่อพ้นปีงบประมาณไปแล้ว ยังส่งผลให้ส่วนราชการมิ 
ต้องมีการกันเงินไว้แต่ประการใด อย่างไรก็ดื ในกรณีที่ต้องการกันเงินไว้ก็สามารถทำได้ตาม 
ความในมาตรา 28 15 ที่ให้กันเงินไว้ตามระเบียบหรือข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง 
ก็ให้ขยายเวลาขอเบิกเงินจากคลังต่อไปอีกไม่เกิน 3 เดือนปฏิทินโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เป็น 
ค่าใช้จ่ายในงบลงทุนที่เกี่ยวกับทรัพย์สิน (Capital Expenditure) มากกว่าค่าใช้จ่ายในการ
ดำเนินงานทั่วไป (Operation Expenditure) มีข้อน่าสังเกตว่าแม้หลักเกณฑ์เรื่องงบประมาณ 
รายจ่ายข้ามปีน ี้ จะได้มีการบัญญัต ิเอาไว่ในกฎหมายวิธีการงบประมาณของไทยด้วยก็ตาม
แต่ก็ยังไม่เคยมีการน่างบประมาณแบบนี้มาใช้แต่อย่างไร ผู้เขียนเห็นว่า ฝ่ายบริหารไม่จำเป็น 
ต้องใช้บทบัญญัติส่วนนี้ เพราะสามารถเบิกจ่ายเหลื่อมปีไดํโดยไม่ต้องระบุไว้ในพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปี ซึ่งสะดวกและสอดคล้องกับสถานการณ์มากกว่า

14

15
ทรงพันธุ บุนนาค 1 “งบประมาณรายจ่ายข้ามปี,” หน้า 17 .
เฉลิมชัย วสีนนท์ 1 คำบรรยายวิชาทฦหมายการคลังและภาษีอาทร หน้า 100 .
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ค) การเบ ิกจ ่ายเหลื่อมปี
การกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีนี้ หมายถึง การที่ส่วนราชการขอให้กระทรวงการ

คลังกันเงินงบประมาณในปีที่ม ีการก่อหนี้ผ ูกพันจำนวนเท่ากับที่จะต้องชำระหนี้แก่เจ้าหนี้ตาม 
สัญญา ซึ่งไต้ทำขึ้นแล้ว 16 ไว้เพื่อเบิกจ่ายให้แก่เจ้าหนี้ในปีงบปร ะมาณที่จะต้องชำระหนี้นั้น 
การกันเงินดังกล่าวโดยปกติจะกระทำไต้ใม่เกิน 6 เดือนนับจากวันสิ้นงบประมาณ แต่ฑั้งนี้กิอาจ 
ขอขยายเวลาต่อกระทรวงการคลังไต้อีกเปีนกรณี  ๆไปดามความจำเปีน แต่การพิจารณาอนุม้ติ 
การกันเงินและการขยายเวลาเบิกจ่ายเงินต้องมีระ ยะเวลาไม่เกิน2 ป ี17 ต้งที่บัญญัติไว้ใน

มาดรา 27 (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัต ิ
เกี่ยวกับกรณีนี้ไว้ว่า

“การขอเบิกเงินจากคลังดามงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  
ใด ให้กระทำไต้แด่เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น เว้นแต่

ฯลฯ ฯลฯ
(2) เป็นงบประมาณรายจ่ายที่ไต้ก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสิ้นปีงบประมาณ 

หรือไต้รับอนุม้ติจากรัฐมนตรีให้เบิกเหลื่อมปี และไต้มีการกันเงินไว้ดามระเบียบหรือข้อบังคับ
เกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง

ในกรณี (2) ให้ขยายเวลาขอเบิกเงินจากคลังต่อไปอีกไม่เกินหกเดือนปฏิทิน 
ของปีงบประมาณกัดไป เว้นแต่ มีความจ่าเป็นต้องขอเบิกเงินจากคลังภายหลังเวลาดังกล่าวก็ 
ให้ขอทำความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็นกรณี  ๆไป

สำหรับสาเหตุสำคัญที่ทำให้มีรายจ่ายเหลื่อมปีนี้ ก็สืบเนื่องมาจากว่าในการ
ดำเนินโครงการบางโครงการนั้น มิไต้คาดมาก่อนว่าจะต้องมีการเบิกจ่ายเงินตามโครงการนั้น
เมื่อพันปีงบประมาณไปแล้ว แต่เมื่อมีการใช้จ่ายเกินจริงส่วนราชการไต้โปก่อหนี้ผูกพัน โดยทำ 
สัญญาสั่งซื้อทรัพย์สินหรือจ้างทำของไปแล้ว แต่ยังไม่มีการจ่ายเงินทันทีจนกว่าจะรับมอบของ
หรืองานเสร็จ ซึ่งเป็นเวลาภายหลังจากวันสิ้นสุดปีงบประมาณนั้นไปแล้ว กรณีเช่นนี้ทำให้ต้องม ี
การกันเงินงบประมาณสำหรับโครงการนั้นไว้เพื่อนำไปเบิกจ่ายในปีงบประมาณกัดไป

16 จินดา ลังข์ศรือินทร์ และสุทัศน์ คิริข้นตยกุล 1 “รายจ่ายเหลื่อมป ี,’' หน้า 28 .
สมคิด เล ิศไพฑูรย ์, คำอธิบายกภหมายการคลัง 1หน้า 134 .17
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โดยปกติการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีจะปรากฏอยู่ใน 2 ลักษณะ คือ
(1) การกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีกรณีมีหนี้ผูกพัน หมายถึง การที่ส่วนราชการ

หรือรัฐวิสาหกิจใดได้ก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสนปีงบประมาณ โดยการสั่งซื้อหรือสั่งจ้างหรือเช่า
ทรัพย์สินครั้งหนึ่งรายหนึ่งเปีนเงินตั้งแต่ห้าหมื่นบาทซื้นไป หากเห็นว่าจะเบิกจ่ายไปชำระหนี้ไม่ 
ท้นภายในปีงบประมาณกิจะด้องร้องขอกันเงินออกได้อีก 6 เดือนปฏิทิน นับจากรันสิ้นปี
งบประมาณ หรือกรณีไม่ทราบรันครบกำหนดสัญญาแน่นอนจะอนุมัติกันได้เปีนเวลา 6 เดือน

นับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ หรือกรณีวันครบสัญญาเกินกว่า 6 เดือนจะสามารถขยาย 
ภายในระยะเวลาที่ได้รับความตกลงกับกระทรวงการคลัง โดยให้มีระยะเวลากันเงินและขยาย
รวมกันไม่เกิน 2 ปีงบประมาณตามระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง พ.ศ. 2520 ต่อกรมบัญชี 
กลาง สำนักงานคลังจ้งหวัด หรือสำนักงานอำเภอ แล้วแต่กรณี หากไม่สามารถเบิกจ่ายเงินได  ้
ท้นภายในกำหนดเวลาด้งกล่าว กิให้เงินงบประมาณเปีนพับไป 18

(2) การกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีกรณีไม่มีหนี้ผ ูกพัน หมายถึง การที่ส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจไม่สามารถก่อหนี้ผ ูกพันภายในปีงบประมาณ แต่ม ีความจำเป็นต้องใช้
จ ่ายเง ินต่อไป ซึ่งจะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้กันไว้เบิกเหลื่อมปี 
เป ็นกรณ ีพ ิเศษเส ียก ่อน โดยกันเงินได้เป ็นเวลา 6 เดือนนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ และวงเงินที่ 
อนุมัติไม่เกินประจำงวดที่ส่วนราชการมีอยู่ 19 ซ่ึง จินดา สังข์ศรีอินทร์ และสุทัศน์ ศิริขันตยกุล 
เห ็นว่าการกันไว้เบิกเหลื่อมปีกรณีไม่มีหนี้ผ ูกพันไม่ควรอนุมัติ แต่กรณีที่จำเป็นต้องอนุม้ตควร
อนุมัต ิเฉพาะกรณีที่จำเป็นจริง ๆ เท่านั้น เพราะจะเป็นภาระในการสำรองเงินเพื่อจ่ายใน
รายการที่ไม ่แน่นอน 20 และพนัส สิมะเสถียร ก็เห ็นเช่นเดียวกันว่า การขอกันเงินไว้เบ ิก
เหลื่อมปีโดยไม่มีช ้อผูกพันย่อมแสดงให้เห็นว่า การปฏิบัติงานของส่วนราชการนั้นล่าช้าขาด
ประสิทธิภาพ เพราะไม่สามารถเบิกจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่ายได้ภายในปี 
งบประมาณที่ได้รับงบประมาณนั้น เพราะฉะนั้นการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีกรณีไม่มีหนี้ผูกพัน
จึงควรอนุมัติให้มีจำนวนน้อยที่สุด 21

1 สมคิด เล ิศ ไพ ฑ ูร ย ์,คำอธิบายกภหมายการคลัง 1 หน้า 171 .
19 อรสา วรมิศร์ , “เรื่องการขอกันเงินงบประมาณไว้เบิกเหลื่อมปีและขอขยายเวลาเบิก 

จ่ายเง ิน,” วารสารกรมบัญชีกลาง 33 (กรกฎ าคม -ส ิงห าคม  2535): 42 .
20 หนังสือสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0202/ว 26 ลงว้นที่ 12 กุมภาพันธ์

2538
21 พนัส สิมะเสถียร 1 “การบริหารเงินคงคลังของไทย,” เอกสารประกอบการประชุม 

ทางว ิชาการ เรื่อง ทิศทางงบประมาณของไทย 2535 1 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรม- 
ศาสตร์ 1 หน้า 3 .
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ดังนั้น รายจ่ายเหลื่อมปีนี้จ ึงมีบทบาทต่อการบริหารการเงินของร้ฐบาลมาก
เพราะถ้าม ีการกันเง ินมาก ก็แสดงว่าแผนปฏิบ้ติงานของหน่วยราชการไม่มีประสิทธิภาพ 22
และม ีป ๋'ญ หาท ี่จะต ้องวางแผนสำรองเง ินสดให ้เพ ียงพ อสำหร ับรายการเบ ิกจ ่ายด ังกล ่าวด ้วย  
โดยเฉพาะอย่างย ิ่งถ ้าม ีการเบ ิกเหลื่อมป ีจำนวนมาก ในกรณีที่ระบบงบประมาณของประเทศอยู่ 
ในภาวะขาดดุลจัดเก ็บรายได้ไม ่ไต ้ดามเบ ิาหมาย ก็จะส่งผลให้รัฐบาลต้องกู้เงินมาใช้จ่ายมาก
สำหรับประเทศไทยเงินงบประมาณที่ใช้ไม่หมดในแต่ละปีมีมากกว่าร้อยละ 10 ของงบประมาณ 
ที่ไต ้ 23 และวงเงินที่ถ ้นไว้เบิกเหลื่อมปีมีจำนวนเพิ่มมากขึ้นในแต่ละปี

(ง) การโอนงบประมาณ
การใช้จ่ายเงินบางครั้งอาจมีเหตุการณ์บางอย่างที่ไม่อาจคาดหมายได้ในขณะ 

จัดทำงบประมาณเกิดขึ้น ทำให้รัฐบาลไม่อาจใช้จ่ายเงินตามวัตถุประสงค์ที่กำหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายได้ เช่น ส่วนราชการซื้อหรือจ้างทำของไต้ราคาตํ่ากว่าที่ตั้ง 
งบประมาณไว้ เนื่องจากผู้ขายและผู้รับจ้างแช่งขันกันเสนอราคาหลายรายและดัดราคากัน หรือ 
ในกรณีที่ราษฎรซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินไม่ยอมรับค่าทดแทนที่ดินที่ถ ูกเวนคืนทำให้ต้องเลื่อนเวลา 
ก่อสร้างออกไปในระหว่างที่เจรจาต่อรองราคากัน ซึ่งต้องใช้เวลาพอสมควร ในกรณีเช่นที่กล่าว 
มาช้างต้นนี้ รัฐบาลจำเป็นต้องเปลี่ยนวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินให้สอดคล้องกับเหตุการณ  ์
ที่เกิดขึ้น โดยเพิ่มลดงบประมาณรายจ่ายสำหรับแผนงานต่าง  ๆ บางแผนงาน นอกจากนี้ใน 
บางครั้งมีการโอนงานของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจบางแห่งไปให้ส่วนราชการ หรือรัฐ
วิสาหกิจอื่น 24

การโอนงบประมาณรายจ่ายมี 4 กรณีใหญ่ ๆ คือ 25
(1) การโอน งบ ป ระมาณ รายจ ่ายระห ว ่างห มวดใน ส ่วน ราชการห ร ือ  

รัฐวิสาหกิจเดียวกัน
(2) การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

22 เฉลิมชัย วสีนนท์ 1 คำบรรยายวิชากภหมายการคลังและภาษีอากร 1 หน้า 101 .
23 เมธี ครองแก้ว 1 การบริหารและการควบคมการใช้จ่ายสาธารณะในประเทศไทย 

(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2535) 1 หน้า 34 .
24 อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ 1 วิธ ีการคลังกับการใช้จ ่ายเงินของรัธบาลในสถานการณ์ 

ฉกเฉ ิน (กรุงเทพมหานคร : ว ิทยาล ัยบ ิองก ัน ราชอาณ าจ ักร,2528 -  2529) 1 ห น ้า 3 7 .
25 ชาลินี นิธิน้นท์ , “การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยในทางกฎหมาย,”

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาทัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บ ัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย 1 2517), หน้า 93 -  98 .
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(3) การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการต่าง ๆ ในงบกลาง
(4) การโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปเพิ่ม 

ในรายจ่ายงบกลาง

การควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวนี้อยู่ในความควบคุมของสำนัก 
งบประมาณ คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี

1) การควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหมวดในส่วนราชการหรือ 
รัฐวิสาหกิจเดียวกัน

การโอนงบประมาณรายจ่ายในกรณีน ี้ หมายถึง การโอนงบประมาณรายจ่าย 
ของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแห่งหนึ่ง จากหมวดหนึ่งไปเพิ่มในหมวดอื่น ๆ เซ่น โอน 
งบประมาณรายจ่ายหมวดเงินเดือนของกรม ก. ไปเพิ่มในหมวดค่าใช้สอยของกรม ก. เป็นดัน 

การโอนงบประมาณ ในกรณ ีด ังกล ่าวอาจจะทำได ้ตามพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการ  
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคแรก

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคแรก
บัญญัติว่า

"รายจ่ายที่กำหนดไว้ในรายการใดสำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
หรือตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือนำไปใซ่ในรายการอื่นมิไดั เว้นแต่ 
จะได้รับอนุญาตจากผู้อำนวยการ แต่ผู้อำนวยการจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป ็นผลให้เพิ่มรายจ่าย
ประเภทเงินราชการลับหรือเป็นงานหรือโครงการใหม่ เว้นแต่ จะได้รับอนุมิดจากคณะรัฐมนตรี’, 

ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณที่กล่าวช้างดันนี้ จะเห็น 
ได้ว่าสำนักงบประมาณมีอำนาจควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหมวด ในส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจเด ียวกันได้ และกฎหมายให้สำนักงบประมาณใช้ดุลพินิจในการอนุญาต 
การโอนงบประมาณได้อย่างกว้างขวาง โดยมีช้อจำกัดอำนาจของสำนักงบประมาณอยู่ 2
ประการ คือ

(ใ) สำน ักงบประมาณ จะอน ุญ าตให ้โอนงบประมาณ รายจ ่ายระหว ่าง  
หมวด ซึ่งเป ็นผลให้เพิ่มเงินรายจ่ายประเภทเงินราชการลับได้ต่อเมื่อได้รับอนุมิดจากคณะ
รัฐมนตรี

(2) สำน ักงบประมาณ จะอน ุญ าตให ้โอนงบประมาณ รายจ ่ายระหว ่าง  
หมวดในกรณีที่เป ็นงาน หรือโครงการใหม่ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี
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อน่ึง เป ็นที่น ่าสังเกตว่าการที่กฎหมายให้อำนาจสำนักงบประมาณอย่างกว้าง 
ขวางน ี้ น่าจะไม่เหมาะสม เพราะทำให้การควบคุมเงินงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไม่มี
ความหมาย เพราะรัฐบาลสามารถใช้จ่ายเงิน ผิดไปจากวัตถุประสงค์หรือแผนงานที่รัฐสภา
อน ุม ัต ิไว ้ใต ้ นอกจากนี้การที่กฎหมายให้อำนาจสำนักงบประมาณอนุญาตโอนงบประมาณราย 
จ่ายให้แก่กระทรวง ทบวง กรม ไต้โดยไม่จำกัดวงเงินไว้ เป็นสาเหตุหนึ่งที่ทำให้ส่วนราชการ 
หรือรัฐวิสาหกิจสามารถเปลี่ยนแปลงแผนดำเนินงานระหว่างปีไต้ ซ ึ่งอาจทำให้การดำเนินงาน 
ไม ่บรรลุเป ้าหมายที่กำหนดไว้อย่างแท้จริง ดังน้ี'น กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณจึงควร 
กำหนดวงเงินที่สำนักงบประมาณจะอนุญาตให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โอนงบประมาณ
รายจ่ายระหว่างหมวดไว้ตามแต่ฝ่ายนิดิบัญญ้ดิจะเห็นสมควรเป็นกรณี ๆ ไป

2) การควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้น หมายถึง

การโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการแห่งหนึ่ง ไปเพิ่มในงบประมาณรายจ่ายของส่วน
ราชการอีกแห่งหนึ่งหรือรัฐวิสาหกิจใด ๆ และการโอนงบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจไป 
เพิ่มในงบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจอื่น ๆ หรือส่วนราชการใด ๆ การโอนงบประมาณ  
รายจ่ายทั้ง 2 กรณี เช่นว่านี้ จะกระทำมิไต้ เว้นแต่ จะ ไต้รับอนุมัติจากรัฐสภา ทั้งน ี้ เป็นไป 
ตามบทบัญญัต ิพระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณพ.ศ.2502 มาตรา 18

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 บัญญัติว่า 
“รายจ่ายที่กำหนดไว้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด ตามพระราช

บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีกิด ี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมกิดี จะโอน 
หรือน่าไปใช้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิไต้เว้นแต่จะไต้ตราเป็นพระราชบัญญ้ต”

การให ้ร ัฐสภามีอำนาจในการที่จะอนุม ัต ิการโอนงบประมาณรายจ่ายในกรณีด ัง 
กล่าวนั้น นับว่าเป็นการชอบต้วยการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งน ี้ เพราะรัฐสภาม ี
อำนาจควบคุมในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการโอนงบประมาณรายจ่าย
จากหน่วยงานแห่งหนึ่งไปเพิ่มในหน่วยงานอีกแห่งหนึ่งนั้น เท่ากับเป็นการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างของงบประมาณรายจ่ายที่รัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบไว้แล้ว ดังนั้น เมื่อมีการเปลี่ยน 
แปลงโครงสร้างก็ควรที่จะให้รัฐสภาเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบ 3

3) การควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการต่าง ๆ ในงบกลาง
การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการต่าง ๆ ในงบประมาณรายจ่าย

งบกลางนั้นอยู่ในความควบคุมของนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เป็นไปดามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบ ป ระม าณ พ .ค .2502 มาตรา 19 วรรคลุดท้าย ซึ่งบัญญัติว่า
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‘‘ในกรณี'จำเปีน ผู้อำนวยการโดยอนุม้ตนายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลาง
รายการใดรายการหนึ่งไปเพ ิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันก็ได้"

ในเร ื่องน ี้ ผู้เขียนวิทยานิพนธ์ขอดั้งข้อสังเกตว่า กฎหมายน่าจะกำหนดวงเงินที่ 
จะโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างรายการในงบกลาง เช่นเดียวกับการโอนงบประมาณรายจ่าย 
ระหว่างหมวดในส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเดียวกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งรายการเงินสำรองจ่าย, 
เป ็นรายการที่ด ั้งไว้เพ ื่อใช้จ ่ายในกรณีฉ ุกเฉ ินหรือจำเป ็น ซึ่งรัฐสภาไม่มีโอกาสควบคุมราย
การใช ้จ ่ายได ้เลย น่าจะมีเงื่อนไขว่าจะโอนรายอื่นมาเพิ่มในรายการเงินสำรองจ่ายไดีไม่เกินร้อย 
ละเท่าใดของรายจ่ายเงินสำรองจ่ายที่ได้ด ั้งไวิในแด่ละปี ทั้งนี้ แล้วแด่รัฐสภาจะเห็นสมควร

4) การควบคุมการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไป 
เพิ่มในงบกลาง

ตามกฎหมายว่าด้วยวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ัน มิได้บัญญัติไวิโดย 
ชัดแจ้งว่า การโอนงบประมาณรายจ่ายในส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจไปไวิในงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง สามารถกระทำได้หรือไม่เพียงใด แด่ถ้าพิจารณาบทบัญญัติในพระราช
บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ .ศ.2502 มาตรา 19 แล้ว จะเห็นได้ว่า กฎหมายอนุญาตให้รัฐบาล 
โอนงบประมาณรายจ่ายได้ 3 กรณี คือ

(1 ) การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างหมวดในส่วนราชการหรือ 
รัฐวิสาหกิจเด ียวกัน ซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการสำนักงบประมาณหรือคณะรัฐมนตร  ี
แล้วแด่กรณี ตามที่ได้อธิบายแล้ว

(2) การโอนเงินงบกลางไปเพิ่มในงบประมาณรายจ่ายของส่วนราช 
การหรือรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ (หมายถึง 
การจัดสรรเงินงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายในรายการ 
ต่าง ๆ ของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้น ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มาตรา 19 วรรคสอง)

* เงินสำรองจ่าย พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ
ไว้ด ้งน ี้

“มาตรา 10 งบประมาณรายจ่ายประจำปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมที่ขอดั้งจะมี
งบกลางแยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก็ได้ และจะ
กำหนดให้ม ีรายการเงินสำรองจ่ายเพ ื่อกรณ ีฉ ุกเฉ ิน หรือจำเป็นในงบกลางนั้นด้วยก็ได้’
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(3) การโอนรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่มในงบประมาณราย 
จ่ายรายการอ ื่นในงบเด ียวก ัน ซึ่งเป ็นอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการสำนักงบประมาณโดย
อนุมัติจากนายกรัฐมนตรี ดามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มาตรา 19 วรรคสุดท้ายตามที่ได้อธิบายแล้ว

ด้งนั้น การโอนงบประมาณนอกเหนือจากที่กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  
เก ี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายกำหนดไว้ดามกรณีด ้งกล่าวแล้ว รัฐบาลไม่อาจจะทำได้
เว้นแด่ จะได้รับอนุมัติจากรัฐสภาโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ ฉะนั้น การโอนงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปเพิ่มในงบประมาณรายจ่ายงบกลางหรือนำไปเป็นทุน  
หมุนเวียนไม่ว ่ารายการใด ๆ จะกระทำมิได้ เว้นแด่ จะได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ 27

(จ) การตั้งรายจ่ายซดใช้เงินคงคล้ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติ ไว้มาดรา 181 เก ี่ยวกับรายจ่าย

เงินแผ่นดินว่า “................ในกรณีจำเป็นเรื่องด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แด่ต้องเป็นไปตามที่
หลักเกณฑ์และวิธ ีการที่กฎหมายบัญญัต ิ ในกรณีเช ่นว่านี้ต ้องตั้งรายจ่ายซดใช.้..............”

นอกจากนั้น พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และ พระราชบัญญัติวิธี 
การงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีบทบัญญัติท ี่กล่าวถึงการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ไว้ 2
ประเด็น คือ การใช้จ่ายเงินแผ่นตินที่ต ้องตั้งงบประมาณรายจ่ายซดใช้ และวิธีการตั้งงบประมาณ 
รายจ ่ายชดใช ้

1) การใช้จ ่ายเงินแผ่นตินที่ต ้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ 
กฎหมายทั้งสองฉบับด้งกล่าวช้างด้นได้บัญญัติถ ึงกรณีที่จะต้องตั้งงบประมาณ  

รายจ่ายชดใช้ไว้สองประเภทใหญ่ๆ ได้แก่

ประการแรก รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง
ด้งที่ได้กล่าวมาในตอนด้น ในหัวข้อหลักเกณฑ์และช้อยกเว้นในการจ่ายเงิน

แผ่นดิน การจ่ายเงินแผ่นดิน ( หรือเงินคงคลัง ) น้ัน อาจมีกรณีจำเป็นที่จะต้องจ่ายเงินก่อนที ่
จะมีกฎหมายอนุญาตให ้จ ่ายก็ได ้ ซึ่งได้แก่

(1) การจ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือตามพระราชกำหนดดามที่
บ ัญญัติไว้ในมาตรา 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491

27 อิสสระ นิติท้ณฑ์ประภาศ 1 ว ิธ ีการคลังกับการใช้จ ่ายเงินของรัรบาลในสถานการณ์
ฉกเฉิน 1 หน้า 41 .
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(2) การจ่ายเงินจากปัญซีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอาเภอ 
ก่อนที่ม ีกฎหมายอนุญาตให้จ ่ายตามมาดรา 7 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ชึ่งม ี
ทั้งหมด 5 กรณีดังได้กล่าวไปข้างต้นแล้ว

ไม ่ว ่าจะเป ็นการจ่ายเงินตามมติให ้จ ่ายเงินไปก่อน หรือการจ่ายเงินตามพระราช 
กำหนดดังที่บ ัญญัติไว้ในมาตรา 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หรือการจ่ายเงินก่อนที่ 
จะมีกฎหมายอนุญาตให้จ ่ายตามมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันนี้ก็ตามทั้ง 2 
กรณ ีกฎหมาย (มาตรา 6 วรรคสอง และมาดรา 7 วรรคสอง พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491) ต่างก็บัญญัติให้ต้องตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้ทั้งสิ้น ข้อแตกต่างระหว่างการตั้งเงินราย
จ่ายเพ ื่อชดใช ้การจ่ายเง ินดามมติให ้จ ่ายเงินไปก่อน หรือตามพระราชกำหนดนั้น กฎหมาย
บัญญัติให ้ตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้ไต้แต่เฉพาะในพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หรือใน
พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติมเท่านั้น ในขณะที่การตั้งเงินรายจ่ายเพ ื่อชดใช้การจ่ายเงิน
ก่อนที่จะมี กฎหมายอนุญาติให ้จ่ายตามมาดรา 7 น้ัน นอกจากจะตั้งเงินรายจ่ายเพ ื่อชดใช้
ไต้ท ั้งในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยงบ
ประมาณรายจ่ายเพ ิ่มเต ิมแล้ว บังสามารถตั้งเงินรายจ่ายเพื่อซดใช้ในกฎหมายว่าด้วยการโอน
งบประมาณรายจ่ายได้อ ีกด้วย

ประการที่สอง รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินทุนสำรองจ่าย
เงินทุนสำรองจ่ายจำนวนหนึ่งร้อยล้านบาทตามที่บ ัญญัติไว้ในมาตรา 29 ทวิ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ัน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังสามารถนำ 
เงินทุนนี๋ไปจ่ายไต่ในกรณีที่จำเป็นเพื่อประโยชน์แก่ราชการแผ่นดิน โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี 
และเมื่อได้จ ่ายไปแล้ว จะต้องตั้งรายจ่ายชดใช้เพื่อสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป

2) วิธ ีการตั้งงบประมาณรายจ่ายซดใช้
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ได้กำหนดวิธีการตั้งงบประมาณ  

รายจ ่ายชดใช ้ไว ้ ในมาตรา 14 ด้งนี้
"มาตรา 14 รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังก็ดี หรือรายจ่ายเพื่อขดใช้เงินทุน 

สำรองจ่าย ตามมาตรา 29 ทวิ ก็ดี ให้แยกตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากในพระราชบัญญ้ต
งบประมาณรายจ่าย และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณพื่ได้จ่ายเงินคงคลัง หรือเงินทุน 
สำรองจ่ายนั้น  ๆ ไป

ดังนั้น จึงสามารถลรุ!/ล"าระสำดัญของการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ ได ้ 2 
ประการ คือ (1) จะต้องแยกงบประมาณรายจ่ายชดใช้ตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหาก ในพระราช 
บัญญัติงบประมาณรายจ่าย (2) ให้ถือว่ารายจ่ายที่ได้ตั้งไว้เพื่อซดใช้นั้นเป็นรายจ่ายของปีงบ 
ประมาณที่ได้จ่ายเงินคงคลังหรือเงินทุนสำรองจ่ายนั้น ๆ ไป
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4.3 การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
ในส่วนนี้จะกล่าวถึงกลไกและวิธีการของรัฐสภาไทย ที่ใช้ในการควบคุม

งบประมาณแผ่นดินภายหลังจากที่ไดใช้จ่ายงบประมาณไปแล้ว โดยการติดตามการตรวจสอบ
การใช้จ ่ายงบประมาณ ซึ่งในทางปฏิบ้ตรัฐสภาไทยจะมีองค์กรหรือกลไกที่เกี่ยวข้องอยู่ 2
องค์กร คือ คณะกรรมาธิการของทั้งสองสภา และสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

4.3.1 คณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีของสภาผู้แทนราษฎร

คณะกรรมาธ ิการนโยบายและต ิดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำป ีเป ็น  
คณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาที่ต ั้งขึ้น โดยสภาผู้แทนราษฎรประกอบด้วยกรรมาธิการ
จำนวน 17 คน 23 หน้าที่ตามกฎหมายของคณะกรรมาธิการ 28 29 คือ การพิจารณาสอบสวน 
หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ตามที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของสภาแล้วรายงานต่อสภา และในการปฎิบ้ต  ิ
หน้าที่คณะกรรมาธิการมีอำนาจเรียกเอกสารหรือบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดง 
ความคิดเห็นในกิจการที่กระทำหรือในเรื่องที่พ ิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่ รวมถึงมีอำนาจตั้ง 
คณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาปัญหาใด ๆ ดามที่คณะกรรมาธิการมอบหมายได้ ดามหลัก 
การแล้ว เจตนารมณ์ของการมีคณะกรรมาธิการกิเพื่อช่วยเหลือและสนับสนุนการดำเนินงานของ 
รัฐสภา ในการทำหน้าที่ของฝ่ายนิติบ ัญญัติซ ึ่งได้แก่การตรากฎหมาย และการควบคุม ตรวจ 
สอบการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลนั่นเอง

สำหร ับห น ้าท ี่ของคณ ะกรรมาธ ิการน โยบายและต ิดตามผลงาน งบป ระมาณ  
รายจ่ายประจำปี ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้มอบหมาย 30 ได้แก่

1. ติดตามผลการดำเนินงานของกระทรวง ทบวง กรม กรุงเทพมหานคร 
เม ืองพัทยา ราชการส่วนท้องถิ่นที่ม ีชื่อเรียกเป็นอย่างอื่น รัฐวิสาหกิจ บริษัทจำก้ด และนิติ 
บุคคลที่รัฐถือหุ้นว่าได้ปฏิบ้ติสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภาไว้หรือไม่

2. ศึกษารวบรวมข้อมูลและสืบสวน สอบสวน ความเป็นมาของรายได้และการ 
ใข้จ่ายเงินงบประมาณตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

28 ข ้อบ ังค ับการประชุมสภาผ ู้แทนราษฎรพ.ศ.2 5 4 0 .ข ้อ  7 6 .
29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 . มาตรา 189 .
30 หนังสือสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ท่ี สผ 0008/7261 ลงว้นที่ 13 

พฤศจิกายน 2535
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3. ติดตามและตรวจสอบผลการปฏิบ ัต ิการใช้จ ่ายเงินงบประมาณตามโครงการ 
ที่ปรากฏในงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน และโครงการอื่น ๆ นอกงบประมาณของแต่ละป  ี
พร้อมทั้งเสนอแนะปัญหา ข้อบกพร่อง แนวทางแกไขและส่งเสริมให้แก่รัฐบาล

4. ศึกษาและสอบสวนตามคำร้องเรียนของประชาซน และสมาชิกรัฐสภาเกี่ยว 
ก้บเรื่องที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ

5. ต ิดตามผลการปฏิบ ัต ิตามนโยบายติดตามผลงานและการใช้จ ่ายงบประมาณ  
รายจ่ายประจำปีของส่วนราชการต่าง ๆ อันได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม กรุงเทพมหานคร 
เม ืองพัทยา ราชการส่วนท้องถิ่นที่ม ืชื่อเรียกเป็นอย่างอื่น รัฐวิสาหกิจ บริษัทจำกัด และนิติ 
บุคคลที่รัฐถือหุ้น ว่าได้ปฏิบัติสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภาไว้หรือไม่

แม้ว่าคณะกรรมาธิการจะได้รับมอบหมายจากสภาผู้แทนราษฎร ให้ทำหน้าที่ 
ในหลายประการและมีขอบเขดกว้างขวางครอบคลุมการดำเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ น้ัน 
โดยคณะกรรมาธิการมีอำนาจที่จะเช ้าไปทำการศึกษา และติดตามการทำงานของรัฐบาลได้เท่าที่ 
คณะกรรมาธิการจะมีความสนใจและให้ความสำคัญ อย่างไรกิดาม ในการปฏิบัติหน้าที่คณะกรร 
มาธิการไม่ม ีอำนาจตามกฎหมายที่จะบังอับให้ส่วนราชการหรือบุคคลต้องปฏิบัติตาม ซึ่งทำให  ้
การติดตามและตรวจสอบการใช้จ ่ายงบประมาณของคณะกรรมาธิการไม่ม ีประสิทธิภาพและน่า 
เช ื่อถือ ประกอบกับคณะกรรมาธิการไม่เจ้าหน้าที่หรือ Staff ที่จะให้ความช่วยเหลือ หรือทำ
การแทนในการติดตามและตรวจสอบผลการดำเนินงาน และผลงานงบประมาณจึงทำให้คณะ
กรรมาธิการปฏิบ้ดหน้าที่ในแต่ละปีไดํไม่มากนัก ด้งผลงานที่ปรากฏตามด้วอย่าง ด้งนี้

(ก) ระหว่างว้นที่ 1 มิถุนายน - 27 กันยายน 2539 
- ประชุมคณะกรรมาธิการ 8 ครั้ง คือ

1. พ ิจารณ าผลกระท บ โครงการพ ัฒ น าท ำอากาศยาน ขอน แก ่น
2. พิจารณาญัตติร้องเรียนการทุจริตในการประกวดราคาก่อสร้าง 

ของกรมชลประทาน
3. พิจารณาญัตติร ้องเรียนปัญหาการขยายทำอากาศยานจังหวัด 

นครศรีธรรมราช
4. พิจารณาเรื่องการก่อสร้างถนนราดยางหรือถนนคอนกรีตในชนบท 

ของกรมโยธาธิการและสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทในปี
งบประมาณ 2540

5. พิจารณาญัตติความเป็นธรรมเกี่ยวกับการขึ้นคำธรรมเนียมพิเศษ 
(Surcharge)

6. พ ิจารณ าเร ื่องโครงการจ ัดซ ื้อคอมพ ิวเตอร ์ของกรมอุดน ิยมว ิทยา
7. พิจารณาญัตติร้องเรียนของเจ้าหน้าที่กรมประมง
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ศึกษาดูงานในประเทศ 2 ครั้ง คือ
1. ศึกษาดูงานการก่อสร้างมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์และสนามบิน 

จังหวัดนครศรีธรรมราช จันท่ี 31 สิงหาคม - 2 กันยายน 2539
2. ศึกษาดูงานการก่อสร้างสนามบินจังหวัดขอนแก่น จันท่ี 8 - 9 

กันยายน 2539

ตั้งคณะอนุกรรมาธิการ 2 คณะ คือ
1. คณะอนุกรรมาธิการพิจารณาการชะลอโครงการก่อสร้าง 

สนามบินหนองงูเห่า
2. คณะอนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาปัญหาเรื่องร้องเรียน

(ข) ระหว่างจันที่ 17 พฤศจิกายน 2539 - 31 มีนาคม 2540 
ประชุมคณะกรรมาธิการ 13 คร้ัง พิจารณาเรื่องต่าง ๆ ดังนี้

1. พิจารณาเรื่องร้องเรียนให้พิจารณาตรวจสอบการประมูลโครงการ 
ก่อสร้างถนนในจังหวัดสมุทรสงคราม

2. พ ิจารณาการใช้จ่ายงบประมาณประจำปี 2539 - 2540 การดำเนิน  
การก่อสร้างสะพานและแหล่งนี้าของ ร.พ.ช.

3. พ ิจารณาญ ัตตินโยบายการปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจำปีของ
รัฐบาล

4 . พ ิจ ารณ าก ารจ ัด ส รรงบ ป ระม าณ ท ี่ได ัม ีก ารแป รญ ัต ต ิเพ ิ่ม ใน ป  ี
งบประมาณ 2540 ในแผนงานโครงการก่อสร้างอาคารและแหล่งนี้า

5. พ ิจารณ าผลกระทบการปรับลดงบประมาณ ของกระทรวง ทบวง 
กรมต่าง ๆ 52 หน่วยงาน

6. พิจารณาการจัดสรรงบประมาณศูนย์บริหารเกษตรกรเคลื่อนที่
7. พิจารณาญัตติหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณของโครงการ 

พัฒนาตำบล (คพต.) พิเศษตามข้อเสนอของสมาชิกสภา
ผู้แทนราษฎร

8. พิจารณาผลกระทบการปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
พ.ศ. 2540

ตั้งคณะอนุกรรมาธิการ 1 คณะ คือ
คณะอนุกรรมาธิการปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจำปี พ.ศ. 2540
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4.3.2 คณะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญส ีกษาความพร ้อมในการบ ังค ้บใช ้
กฎหมายของวุฒ ิสภา

คณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ศ ึกษาความพร้อมในการบ ังค ับใช ้กฎหมายได ้ต ั้งข ึ้น  
เป็นครั้งแรก เนื่องจากมีสมาชิกวุฒ ิสภาได้เสนอญัตติ และที่ประชุมวุฒิสภาลงมติให้จัดตั้งเมื่อ 
จันที่ 29 กรกฎาคม 2537 โดยมีวัตถุประสงค์เพ ื่อศึกษาปัญหาและความพร้อมในการบังคับใช้ 
กฎหมาย เพื่อจะได้แจ้งไปยังคณะรัฐมนตรีพิจารณาดำเนินการต่อไป คณะกรรมาธิการวิสามัญ 
ชุดน ี้ 29 คน มีภารกิจหลักประการหนึ่งคือ การพิจารณาศึกษาเรื่องการบังคับใช้กฎหมายว่า 
ด้วย งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณของทุกปี นอกจากนั้นจะได้เลือกศึกษากฎหมาย 
อื่น ๆ ที่เห ็นว่ามีความสำคัญควบคู่ก ันไปด้วย โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญจัดตั้งคณะ
ทำงานขึ้นมาตามจำนวนกฎหมายที่ด ้องการจะศึกษา คณะกรรมาธิการวิสามัญนี้ต ่างจากคณะ
กรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานฯ ของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญที ่
มีบัญญัติรองรับสถานะไวิในข้อบังคับ อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติเมื่อวุฒิสภาชุดก่อนครบวาระ 
ในปี 2539 แล้ว วุฒิสภาชุดใหม่ที่ดำรงตำแหน่งอยู่ในปัจจุบันก็คงยึดแนวปฏิบ้ต โดยเสนอ
ให้ม ีคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาความพร้อมในการบังคับใช้กฎหมายต่อไป

การดำเน ินงานของคณะกรรมาธิการวิสาม ัญจะต้องขออนุญาตต่อวุฒ ิสภาก่อน  
ใน ทางปฏ ิบ ัต ิคณ ะกรรมาธ ิการจะทำหน ้าท ี่ต ิดตามการบ ังค ับใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  
รายจ่ายประจำปีตลอดมา ฉะนั้น เพื่อให้เห็นแนวทางการติดตามและตรวจสอบจึงได้น่าเสนอ
ผลงานซึ่งปรากฏในรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญชุดแรก ซึ่งเสนอต่อวุฒิสภามาพอ
สังเขป ด้งนี้

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มีความเห็นว่า เพื่อให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
สามารถทำการเบ ิกจ ่ายเง ินงบประมาณ ท ี่ได ้ร ับการจ ัดสรรสามารถตำเน ินงานตามแผนงาน/ 
โครงการให้เสรีจสิ้นภายในปีงบประมาณควรพิจารณาและตำเนินการแก่ไขด้งนี้

(1) รัฐควรกำหนดเป็นมาตรการให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจได้มีการ 
จัดเตรียมความพร้อมในด้านการจัดหาครุภัณฑ์ที่ดินและสิ่งก่อสร้างไวิให้พร้อม หากส่วนราชการ 
หรือรัฐวิสาหกิจใดจัดซื้อหรือจัดจ้างครุภัณฑ์หรือสิ่งก่อสร้างที่มีคุณลักษณะ หรือรูปแบบที่ไม่เป็น 
ไปดามที่ทางสำน้กงบประมาณกำหนดไว้ ควรเสนอรายการให้สำนักงบประมาณพิจารณาก่อน 
ที่จะขอตั้งงบประมาณเพื่อดำเนินการ

(2) ร ัฐควรกำหนดเป ็นมาตรการให ้ส ่วนราชการและร ัฐว ิสาหก ิจได ้ให ้
ความสำคัญ ในการจัดทำแผนปฏิบัติการให้เหมาะสมสอดคล้องกับความสามารถในการปฏิบิต 
ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ โดยพิจารณาถึงสถานภาพของการดำเนินการในการ
สำรวจออกแบบรายการตามกำหนดคุณลักษณะเฉพาะ พร้อมทั้งจัดทำแผนในการใช้จ่ายเงินให  ้
สอดคล้องกับแผนปฏิบัต ิการที่วางไว้ บันทึกบัญชีและจัดทำข้อมูลที่สำคัญทางการเงิน เพ ื่อใช้ 
เป ็นเครื่องมือของผู้บริหารในการกำกับดูแลและติดตามการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
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(3) รัฐควรศึกษาสภาพปัญหาและอุปสรรค อันเกิดขึ้นจากการประสานงาน 
ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อหาสาเหตุที่แท้จริงของปัญหาและ 
อุปสรรคในการที่จะกำหนดเปีนนโยบาย และมาตรการแนวทางแก้ไขปัญหาที่เหมาะสม

(4) รัฐควรพิจารณาให้ภาคเอกซนเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในการดำเนินการ 
ดามแผนงาน/โครงการ บางอักษณะแทนส่วนราชการบางหน่วยงานที่ไม่สามารถอัดทำโครงการ 
หรืองานตามที่ได้รับการอัดสรรงบประมาณได้

(5) ในส่วนของสำนักงบประมาณที่มีหน้าที่ในการอัดทำบัญชี กำหนดราคา
ตามมาตรฐานครุกัณฑ์นั้น ควรกำหนดแบบรูป รายการ คุณลักษณะ หรือรายละเอียดเฉพาะ 
ให ้กว ้างข ึ้น โดยให ้ม ีการยืดหยุ่นได ้ ดลอดจนควรมีการศึกษาผลดีและผลเสียของการกำหนด 
คุณลักษณะ ตามที่สำนักงบประมาณได้ดำเนินการอยู่ในปัจจุบ ันกับการกำหนดคุณลักษณะ
ยืดหยุ่นได้ว ่า ลักษณะใดจะมีประสิทธิภาพมากกว่ากันภายในวงเงินที่เหมาะสมและเป็นธรรม

(6) รัฐควรให้ความสนใจหรือสอดส่องเป็นกรณีพิเศษ สำหรับในกรณีการใช้
จ ่ายเง ินงบประมาณ ในระยะใกล้สิ้นปีงบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ซึ่งมัก 
ปรากฏว่าหน่วยงานหลายหน่วยงานไม่ไดีให ้ความสำคัญเท่าที่ควรในการดำเนินการตามแผน  
ปฏิบัต ิการประจำปี ซ ึ่งเป ็นเครื่องมือสำคัญในการเพิ่มขีดความสามารถในการใช้จ่ายเงินที่
VI 1 '̂ 'เดริบ

(7) รัฐควรน่าหลักการเรื่องความสามารถในการใช้จ่ายเงินงบประมาณให้เป็น
ไปตามแผนปฏิบัติการอัดซื้ออัดจ้าง ที่กำหนดอย่างถูกต้องมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลสอด 
คล้องกับหลักการบริหารงบประมาณแผ่นตินที่ด ีมาเป็นเกณฑ์ ในการพิจารณาบำเหน็จความ
ชอบให้กับหัวหน้าส่วนราชการหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจผู้มีหนัาที่ในการบริหารงบประมาณของ 
หน่วยงานนั้น ๆ เป็นกรณีพิเศษประจำปีด้วย

(8) รัฐควรให้ความสำคัญต่อการพ้ฒนากระบวนการ หรือระบบงบประมาณ
แผ่นดินให้เป็นไปตามระบบ “งบประมาณแบบแผนงาน” หรือระบบ “PPBS” (PLANNING 
PROGRAMING BUDGETING SYSTEM) อย่างจริงอังให้มากยิ่งขึ้นและควรหลีกเลี่ยงแนว 
ทางการอัดสรรงบประมาณแผ่นดินในลักษณะของ “การงบประมาณแบบเพิ่มยอดเงิน"
(INCREMENTAL BUDGETING) เหมือนด้งเช่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบันในบางส่วน

(9) รัฐควรมีการริเริ่มหรือให้ความสนใจอัดทำงบประมาณในลักษณะแสดภาพ 
งบประมาณหลายปี (MULTI - YEAR BUDGET) ของรัฐบาลซึ่งจะมีประโยชน์ในการที่จะ 
สามารถทำให้ทราบว่า รัฐบาลได้มีวัตถุประสงค์ดำเนินการตอบสนองนโยบายหลัก ๆ อย่างต่อ 
เน ื่องได้อย่างไร และจะต้องใช้จ่ายงบประมาณมากน้อยเพียงไร ในช่วงหลายปีที่เล ือกนำเสนอ

(10) ในด้านการใช้จ่ายเงินโครงการพัฒนาพิเศษและโครงการพัฒนาอังหอัด
ของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามข้อเสนอของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประจำปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2537 และประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2538 น้ัน พบว่างบประมาณในส่วนนี้ยังไม่มี
การกำหนดแผนการใช้จ่ายงบประมาณที่แน่นอนเหมือนด้งเช่น การขอตั้งงบประมาณใน
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แผนงาน/โครงการปกติ และในบางพื้นที่ม ีป ัญหาการดำเนินงานในลักษณะเป็นการ6]ทช้อน 
หรือขาดความพร้อมในการดำเนินงานของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ รัฐควรนำ
งบประมาณในส่วนน!ปดำเนินการตามวิธีการจัดทำงบประมาณตามปกติ ซึ่งมีขั้นตอนและ 
กระบวนการพิจารณาที่ถ ูกต้อง

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับคณะกรรมาธิการนโยบายและ
ติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ยังมีซ้อแตกต่างที่สำคัญ 
คือ คณะกรรมาธิการว ิสาม ัญของวุฒ ิสภาเมื่อเสร็จภารกิจแล้วก็ต ้องยุบเลิกไป ทำให้ขาดการ 
ต่อเนื่อง หากจะตั้งขึ้นใหม่ต้องเสนอขออนุญาตต่อวุฒิสภาก่อนต่างจากคณะกรรมาธิการสามัญ 
ซึ่งมีบัญญัติรองรับไว!นข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา นอกจากนั้น ยังมีปัญหาและอุปสรรคใน
ทำนองเดียวกันกับคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปีของ 
สภาผู้แทนราษฎรด้วย

4.3.3 การตรวจสอบรายงานการร้บจ ่ายเง ินประจำป ีงบประมาณและ  
งบการเงินของแผ ่นด ินประจำป ี

การติดตามการใช้จ่ายงบประมาณตามหลักการแล้ว ก็เพื่อจะทราบว่า
งบประมาณแผ่นดินที่รัฐสภาอนุมัติไว้แล้ว รัฐบาลไต้มีการดำเนินการใช้จ่ายไปอย่างไร เป็นไป 
ดามเจตนารมณ์ของรัฐสภาหรือไม่ กล่าวคือ ไดํใช้จ ่ายไปตามจำนวน กิจการหรือว้ตถุประสงค  ์
และระยะเวลาที่รัฐสภาไต้พิจารณาอนุมัติไว้หรือไม่ และบรรลุผลตรงตามเปัาหมายที่ร ัฐบาลไต้
แถลงหรือชี้แจงไว้ต่อรัฐสภาเพียงใด ซึ่งภารกิจของการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน
ดังกล่าว นับเป็นภารกิจอันสำคัญอีกประการหนึ่งของรัฐสภาที่จะปฏิเสธไม่ไต้นอกเหนือจากการ 
อนุมัติงบประมาณ แม้แต่รัฐสภาของอังกฤษ (Parliament) และรัฐสภาของสหรัฐอเมริกา
(Congress) ก็ให้ความสำคัญกับภารกิจของการติดตาม และตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ  
เป ็นอย่างมาก จะเห็นไต้จากทั้งรัฐสภาของอังกฤษและรัฐสภาของอเมริกาไต้มีการคิดคันและ
พ้ฒนารูปแบบของการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณขึ้น โดยการตั้งองค์กรหรือหน่วยงานที่มา 
ทำหน้าที่แทนรัฐสภา ในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ เช่น General
Accounting Office ของสหรัฐอเมริกาและ National Audit Office ของประเทศอังกฤษ ซึ่งถือ 
ไต้ว่าเป็นรูปแบบที่ม ีประสิทธิภาพ และสามารถให้ความช่วยเหลือแก่รัฐสภาในการควบคุม
งบประมาณแผ่นดินไต้อย่างมีประสิทธิภาพ และบรรลุผลสำเร็จตามความมุ่งหมายของการ
ควบคุมงบประมาณไต้เป็นอย่างดี ซึ่งประเด็นสำคัญของทั้งสองรูปแบบอยู่ที่การสร้างหลัก
ประกัน หรือความมั่นใจไต้ว่าเงินที่รัฐสภาไต้อนุมัติให้!ช้จ่ายไต้แล้ว จะไต้รับการใช้จ่ายไปตาม 
เฉพาะว้ตถุประสงค์ที่รัฐสภากำหนดเท่านั้น และอยู่ในความรับรู้ของรัฐสภาอย่างทั้วถึง
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สำหรับในประเทศไทย การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบ
ประมาณโดย รัฐสภานั้น นอกจากคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณของ 
สภาผู้แทนราษฎร และคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาความพร้อมในการบังคับใช้กฎหมายของ 
วุฒ ิสภาแล้ว ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 ได้บัญญ้ตไวิให้ม  ี
“คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” ซึ่งเป็นอิสระและเปีนกลาง และสำนักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินขึ้นมาทำหน้าที่แทน “สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน” เดิม ซึ่งมีปัญหาด้งที่มีผู้ศ ึกษาวิจัย 
ไว้ด ้งน ี้

1) ไม่มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
2) ไม่มีอำนาจชี้'ขาดการกระทำที่เป็นการฝ่า'ผืเนกฎหมาย รวมถึงไม่ม ี

อำนาจการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย
3) การขาดมาตรการที่เคร่งครัด ในการกำกับการปฏิบัต ิหน้าที่ของ 

สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน
4) มีความล่าช้าของการเสนอรายงานการตรวจสอบ การใช้จ่ายเงินของ 

ส่วนราชการ
5) สภาพปัญหาจากการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่ทำหน้า 

ที่ต ิดตามและตรวจสอบการใช ้จ ่ายงบบัระมาณแผ่นด ินกับรัฐสภาที ่
ไม่ชัดเจน

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ใหม่) มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง โดยม  ี
บทบัญญัติไว้รองรับในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 ด้งนี้

“มาตรา 312 การตรวจเงินแผ่นดินให้กระทำโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบด้วย ประธานกรรมการคนหนึ่งและ
กรรมการอื่นอีกเก ้าคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามคำแนะของวุฒิสภาจากผู้ที่มีความ
ชำนาญและประสบการณ์ ด้านการตรวจเงินแผ่นดิน บัญชี การตรวจสอบภายใน การคลัง 
และด้านอื่น ๆ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่น 
ดินที่เป็นอิสระ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อประธานกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ตามที่บัญญัติไวิในกฎหมายประกอบด้วยรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน

ดูรายละเอียดใน วีระ ไทยวานิช 1 “การควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาใน 
ประเทศไทย : ศ ึกษาเฉพาะกรณีงบประมาณรายจ่าย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต
ภาควิชาน ิต ิศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 2539) 1 หน้า 70 -  76 .
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พระมหากษัตริย์ทรงแต่งดั้งผู้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินตามคำแนะนำของวุฒ ิสภา 
จากผู้ม ีความชำนาญและประสบการณ์ ด้านการตรวจเงินแผ่นดิน บัญชี การตรวจสอบภายใน 
การคลัง และด้านอื่น ๆ ให้ประธานวุฒิสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ 
แต่งดั้งประธานและกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีวาระการดำรงตำแหน่งคราวละหกปี นับแต่วันที ่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งดั้ง และให้ดำรงตำแหน่งได้เพียงวาระเดียว
คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การสรรหาและการเลือก และการพ้นจากตำแหน่งคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเง ิ
แผ่นดินและสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบด้วยรัฐธรรมนูญว่า 
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน

การกำหนดคุณสมบัติและวิธีการเลือกบุคคล ซึ่งจะได้รับการแต่งดั้งเป็นคณะ
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดิน จะต้องเป็นไปเพื่อให้บุคคลที่ม ีค ุณ
สมบัติเหมาะสมและมีความชื่อสัตย์สุจริต และเพื่อให้ใต้หลักประกันว่าเป็นอิสระในการปฏิบัติ
หน้าที่ของบุคคลด้งกล่าว”

ปัจจุบันกฎหมายประกอบด้วยรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน ยังอยู่
ในระหว่างการพิจารณาในวาระที่สอง ขั้นกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร อย่างไรก็ตาม
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญด้งกล่าว ได้บัญญัติอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินและสำนักงานตรวจเงินแผ่นดินไว้พอสรุปได้ ด้งนี้

1) การวัดองค์กรของหน่วยงานตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบด้วย 3 
ส่วนสำคัญคือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กับผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็น 
กลาง และสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

2) อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ภายใต้การปฏิบ้ต 
หน้าที่ในรูปของ “องค์คณะ" มีอำนาจหน้าที่หลัก 4 ประการ คือ

- วางนโยบาย
- การกำหนดมาตรฐานงาน
- งานให้คำปรึกษา
- งานชี้ขาด ซึ่งได้แก่ การรับรองบัญชีและงบประมาณ

3) หน้าที่ของสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน คือ เป็นหน่วยงานธุรการให้ 
แก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นกลไกในการตรวจเงินแผ่นดิน

4) การให้บริการแก่ทั้งฝ่ายรัฐสภาและฝ่ายบริหาร สำนักงานตรวจเงิน 
แผ่นดินต้องทำ “รายงานประจำปี” เสนอต่อรัฐสภา นอกจากนั้น ถ้าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิ 
สภามีความจำเป ็น หรือเพื่อความเหมาะสมบันเหตุการณ์จะวัดทำ “รายงานระหว่างปี” สำหรับ 
การตรวจสอบเฉพาะกรณีได้
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