
บทที่ 3

มูลเหตุของการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของร้ฐสภาไทย

3.1 ความเป ็นมา
การบริหารการคลังเป็นภารกิจสำคัญประการหนึ่งของรัฐ เกี่ยวกับการแสวงหา 

รายได้เพื่อนำมาเป็นรายจ่ายสาธารณะ อย่างไรกิดาม การควบคุมทางการคลังของประเทศขึ้น 
อยู่กับระบอบการปกครอง องค์การบริหาร และการควบคุมงบประมาณ โดยมีกฎเกณฑ์ในแด่ละ 
ยุคสมัยด่างกันไป 1

3.1.1 งบประมาณแผ่นดินยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์
(ก) สม้ยก่อนการปฏิรูปการคลัง
ในสมัยกรุงสุโขทัยการบริหารงานคลัง ยังมิได้มีการจัดตั้งหน่วยงานเพื่อทำหน้า 

ที่โดยเฉพาะ รายได้ของรัฐมาจากส่วยสาอากรหรือที่เรียกกันในปัจจุบันว่า ภาษ ีอากร2 พระมหา 
กษัตริย์ทรงมีอำนาจในการปกครองประเทศทรงเป็นเจ้าของที่ด ินและทรัพย์สินเงินทองในท้อง 
พระคลัง 3 ด้งนั้นการควบคุมทางการคลังรวมทั้งงบประมาณทั้งหลายจึงอยู่ภายใต้อำนาจของ 
พระมหากษัตริย์แด่พระองค์เดียว

ในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนด้น พระบรมไตรโลกนาถได้จัดระเบียบการบริหาร
งานคลังขึ้นเป็นครั้งแรก โดยให้มีกรมพระคลังขึ้นทำหน้าที่ควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ภาย 
ใต้รูปแบบการปกครองที่เรียกว่า จตุสดมภ์ 4 แด่หลังจากตอนกลางสมัยอยุธยาเป็นด้นมา ได้มี 
การเปลี่ยนแปลงวิธีการเก็บภาษีบ้างเล็กน้อย จนกระทั้งสิ้นอยุธยา

1 ค ุภล ักษณ ์ พินิจภูวดล 1 “วิว ัฒนาการของกฎหมายการคลังในประเทศไทย,”
เอกสารประกอบคำบรรยายวิชากฎหมายการคลัง 1 คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 
2539 .

2 กระทรวงการคลัง 1 120 ปี กระทรวงการคลัง (กรุงเทพมหานคร : บริษัท อัมรินทร์ 
พรั้นตั้ง 1 2539) 1 หน้า 60 .

3 ฉัตรทิพย์ นาถสุภา และ สมภพ มานะรังสรรค์ 1 ประวัติศาสตร์เศรษรกิจไทย ■ จนถึง 
พ.ศ. 2484 (กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2527) 1 หน้า 462 .

4 ปัวย อ ึ้งภากรณ ์ 1 การคลัง (พระนคร : ประมวลมิตร 1 2498) หน้า 3 .
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ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชไม่ 
ประสงค์จะให้เงินส่วนพระองค์ปนเปกับเงินส่วนรัฐบาล จึงตั้งกรมพระคล้งข้างที่ขึ้นเพื่อเป็นที่
ควบคุมเงินส่วนพระองค์ ซึ่งแต่เดิมเรียกเอาจากพระคลังมหาสมบ้ต 5 อย่างไรก็ตาม ยังไม่มี
กฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงินที่แน่นอนแต่ประการใด การใช้จ่ายไม่ได้แบ่งสรรตามความจำเป็นของ
หน่วยงาน รวมทั้งอำนาจการจัดเก็บภาษีอากรได้กระจายไปอยู่ที่กรมต่าง  ๆ 6 จนกระทั้งสิ้น 
รัชกาลที่ 4 และเมื่อรัชกาลที่ 5 ได้ขึ้นครองราชสมบัติ ในระหว่าง พ.ศ. 2411 - 2416 ขณะนั้น 
การบริหารการคลังของประเทศประสบปัญหาเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรหลายประการ 7

ประการแรก การจัดเก็บภาษีอากรไม่มีการจัดระบบให้ถูกต้อง การเงินของ
ประเทศได้ถูกแบ่งไปอยู่ที่เจ้านายและขุนนางผู้มีอำนาจ โดยอำนาจการจัดเก็บภาษีอากร
กระจายไปอยู่ตามกรมต่าง  ๆ เช่น กรมพระคลังมหาสมปัด กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย 
กรมนา และกรมพระคลังสินค้า เป็นด้น แล้วแต่เจ้ากรมผู้บ้งคับบัญชากรมนั้น  ๆ จะจัดเก็บตาม 
ประสงค์ ไม่เป็นระเบียบแบบแผนอันเดียวกันที่จะพึงปฏิบัติ เยี่ยงอารยประเทศ นอกจากนี้
ภาษีอากรที่กรมต่าง  ๆ จัดเก็บได้ ซึ่งจะต้องมอบเงินส่วนหนึ่งให้กรมพระคลังมหาสมปัดก็ปรากฎ 
ว่าให้บ้างไม่ให้บ้าง กรมพระคลังมหาสมปัดเป็นเพียงแตเ่จ้าพนักงานรับเงินหลวง ไม่มีอำนาจ
บังคับหรือเรียกร้องให้กรมต่าง  ๆ ปฏิบัติตามแต่อย่างใด เพราะไม่มีระเบียบหรือบทบัญญัต ิ
กฎหมายวางไว่ให้ทำเช่นนั้นได้ ทำให้เงินผลประโยชน์ของแผ่นดินรั่วไหลไปทางอื่นเสียเป็น
อันมาก

ประการที่สอง ระบบเจ้าภาษีนายอากรไม่มีประสิทธิภาพตามที่รัฐบาลให้เจ้านาย 
ภาษีอากรรับผูกขาดการเก็บภาษีอากรชนิดต่าง  ๆ และนำเงินส่งรัฐเพื่อเป็นรายได้นำมาทำนุ
บำรุงประเทศนั้น ปรากฎว่าในระยะแรกเจ้าภาษีนายอากรก็นำเงินส่งราชการเต็มตามจำนวนแต ่
ภายหลังกลับส่งให้ไม่ครบตามจำนวน อีกทั้งยังทำการรีดนาทาเร้นราษฎรให้!ด้รับความเดือด
ร้อน เกิดระบบการยักยอก ฉ้อโกงเงินหลวงของเจ้าหน้าที่และเจ้าภาษีนายอากร จำนวนเงินที่ 
รัฐควรจะได้ก็ไม่ครบตามจำนวนที่พึงได้ เป็นผลกระทบต่อเงินรายจ่ายของแผ่นดิน จนเกือบจะ 
ไม่พอใช่ในกิจการต่าง ๆ

5 วิโรจน์ ถิรคุณโกวิท 1 “ตำนานเรื่องงบประมาณ,’' รัฐสภาสาร 1 29 (ตุลาคม 2524) : 5 .
6 ค ุภล ักษณ ์ พินิจภูวดล 1 “วิว ัฒนาการของกฎหมายการคลังในประเทศไทย,” หน้า 3 .
7 กระทรวงการคลัง 1 120 ปี กระทรวงการคลัง 1 หน้า 62 .
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ประการที่สาม การจ้ดทำบัญชีของกรมพระคลังมหาสมบัติไม่เรียบร้อย นับตั้ง 
แต่รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ 
จอมเกล้าเจ้าอยู่หัว การทำบัญชีรับและจ่ายเงินของกรมพระคลังมหาสมบัติ ได้มีปรากฏไว้เป็น 
แบบอย่างและเป็นหลักฐานให้ตรวจสอบได้ จึงไม่ทราบแน่นอนว่าในแต่ละปีรัฐได้รับเงินเท่าไร
และจ่ายราชการไปเท่าไร มีกำไรหรือขาดทุน เมื่อพระคลังมหาสมบัติแต่ละคนดับสูญไป บัญชี 
นั้นก็สูญหายไปหมด ไม่มีการจ้ดแจงเรียบเรียงบัญชีไว้สำหรับแผ่นดิน เม่ือส้ินปีก็มิได้จัดทำ 
งบบัญชีขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายให้ทรงทราบเป็นบัญชีข้างที่ไว้สำหรับทรงตรวจดูตัวเงินแผ่นดินว่ามี 
เงินมากน้อยเพียงใด

โดยสรุปการงบประมาณไทยก่อน พ.ศ. 2416 ย้งหาระเบียบแบบแผนที่รัดกุม 
ไม ่ได ้ กล่าวคือ ไม่ปรากฏว่ามีการจัดทำงบประมาณขึ้นอย่างเป็นส่วนลัด บรรดาเงินที่ได้จาก 
ราษฎรถือว่าเป็นพระราชทรัพย์ขององค์พระมหากษ้ตริย์ พระองค์จะทรงจับจ่ายใช้สอยเพียงใด 
เพื่อการใดก็สุดแต่พระราชอัธยาศัย เงินส่วนพระองค์และเงินที่ได้รับจากราษฎรจึงสะสมใช้
ร่วมกัน 8 จึงทำให้มีช้อบกพร่องในการควบคุมงบประมาณอย่างมากมาย

(ข) สม้ยปฏิรูปการคลัง พ.ศ.2416 ถึงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระราชปรารภในทำนองว่าวิธ ี
การงบประมาณก่อน พ.ศ. 2416 เป็นวิธีการผูกปากกุงดีแต่กันถุงรั่วไป จึงทรงเริ่มทำการ
ปฏิรูปการคลังโดยโปรดเกล้าฯ ให้ตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์ขึ้นเมื่อปี พ.ศ.2416 ในพระบรม
มหาราชวังให้เป็นที่ทำการของเจ้าพนักงานพระคลังมหาสมบัติ และให้มีพนักงานบัญชีกลาง
สำหรับรวบรวมบัญชีเงินผลประโยชน์แผ่นดินและตรวจตราการเก็บภาษีอากร ซึ่งกระทรวง
ต่าง  ๆ เป็นเจ้าหน้าที่เก็บนั้น ให้รู้ว่าเป็นจำนวนเงินเท่าใดและเร่งเรียกเงินของแผ่นดินในด้าน 
ภาษีอากรให้ส่งเช้าพระคลังมหาสมบัติตามกำหนด พร้อมกันนั้นได้ทรงดราพระราชบัญญัติ
สำหรับหอร้ษฏากรพิพัฒน์ จุลศักราช พ.ศ.1235 หรือ พ.ศ.2416

ภายหลังที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงวางระเบียบสำหรับ
ปรับปรุงการคลังของประเทศตามพระราชบัญญัติสำหรับหอรัษฎากรพิพัฒน์ไปแล้ว ทรงพระราช 
ดำริว่าการภาษีอากรอันเป็นเงินผลประโยชน์ก้อนใหญ่ สำหรับใช้จ่ายในราชการทนุบำรุง
บ้านเมือง และใช้จ่ายเป็นเบี้ยหวัดเงินเดือนช้าราชการฝ่ายทหารและพลเรือน พระคลังมหา
สมบัติยังจัดไม่รัดกุมเป็นระเบียบเรียบร้อย เงินผลประโยชน์ของรัฐบาลยังกระจัดกระจายตกค้าง 
อย่กับเจ้าภาษีนายอากรเป็นจำนวนมาก เป็นเหตุให้เงินยังไม่พอใช้จ่ายในราชการและฑนุบำรุง * 2521

8 จ้นทิมา สุขุมาลชาติ 1 “งบประมาณแผ่นดินแผนใหม่," (วิทยานิพนธ์ปริญญา 
มหาบัณฑิต ภาควิชาเศรษฐศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1
2521) 1 หน้า 15 .
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บ้านเมืองให้สมดุล จึงทรงปรึกษากับสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน หรือเคาน์ซิลเลอร์ ออฟ 
สเตด (Councillors of state) พร้อมด้วยคณะเสนาบดี ตราพระราชบ้ญญัดิกรมพระคลังมหา 
สมบัติ จุลศักราช 1237 ขึ้นเมื่อวันที่ 14 เมษายน พ.ศ.2418 ว่าด้วยกรมต่าง  ๆ ซึ่งจะเบิก 
เงินส่งเงินของทางราชการ พระราชบัญญัติสำหรับกรมพระคลังมหาสมบัติฉบับนี้ถือได้ว่าเป็น
กฎหมายงบประมาณฉบ้บแรกของเมืองไทย 9

พระราชบัญญัติน ี้ได้กำหนดหลักและวิธีการในการรับจ่ายและเก็บรักษา ตลอด 
จนการตรวจสอบทางการเงินไว้ กล่าวคือ ได้กำหนดเป็นธรรมเนียมสำหรับเจ้าพนักงานพระคลัง 
มหาสมบัติ และเจ้าพนักงานกรมต่าง ๆ ซึ่งจะจ่ายเงินและทำการก่อสร้างต่าง ๆ ว่ากรมใดที่ 
จะเบิกเงินเป ็นประจำเดือนได้ เมื่อถึงปลายปี (เดือนมีนาคม) ให้เจ้ากรมหรือ เจ้าพนักงานใน 
การนั้นคิดประมาณเงินในกรมนั้น ๆ ซึ่งจะใช้เป็นเดือน ๆ ไปจนดลอดปีแล้วมายื่นที่เจ ้าพนักงาน 
พระคลังมหาสมบัติ ณ หอรัษฎาก!พิพัฒน'เว้เสียปลายปี เจ้าพนักงานพระคลังมหาสมบัดจะได  ้
ประมาณเทียบดูก ับเงินรายได้แล้วทูลเกล้าฯ ถวายในหลวงพร้อมด้วยคณะที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดินต่อไป เงินจ่ายด้งกล่าวนี้คือใช้สำหรับการประจำ ส่วนรายจ่ายที่ไม่ใช้ประจำนั้น เรียกว่า 
การจร เจ้าพนักงานที่การจรนี้จ ้กด้องทำหนังสือขออนุญาตทูลเกล้าฯ ถวายในหลวงเช่นกัน
เมื่อได้รับพระบรมราชโองการสั่งแล้ว ก็จ้ดการประมาณจำนวนเงินเพื่อที่จะเบิกเป็นรายเดือน
ต่อไป 10 11

ด้งนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่ามีการวางรากฐานด้านการคลังและการงบประมาณของ
ประเทศไทยเป็นครั้งแรก เม่ือปี พ.ศ. 2418 และรายได้ของประเทศก็แบ่งออกเป็น 2 ส่วน
ต่างหากจากกันคือ ส่วนพระองค์และส่วนของแผ่นดิน การจัดการดูแลทรัพย์สินส่วนพระองค์
เป็นหน้าที่ของกรมพระคลังมหาสมบัติ ภายใต้การบังคับบัญชาของอธิบดีกรมพระคลังมหา

11สมบัติ
ใน พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระราชดำริว่า 

เมื่อกรมพระคลังมหาสมบิตได้รับการยกฐานะขึ้นเป็นกระทรวงแล้ว ตำแหน่งเจ้าพนักงานต่าง  ๆ
ซึ่งได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2418 
ไม่เพียงพอแก่ราชการที่เป็นอยู่ ตำแหน่งและหน้าที่ของผู้จะมารับราชการตามพระราชบัญญัติ
เติมนั้น ก็ยังเป็นการบกพร่อง ขาดเกิน ก้าวก่ายไม่เรียบร้อย สมควรจะได้จัดการแก่ไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติแบ่งกรมและตำแหน่งหน้าที่ให้เหมาะสมแก่กาลสมัย จึงทรงพระกรุณา

กระทรวงการคลัง 1 120 ปี กระทรวงการคลัง 1 หน้า 64 .
10 ทรงพันธ์ บุนนาค 1 “การคลังสมัยก่อน,” ใน สำนักงบประมาณ 20 ปี .

(กรุงเทพมหานคร: สำนักนายกรัฐมนตรี 1 2528) 1 หน้า 1 0 9 - 1 1 0 .
11 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 การคลังและงบประมาณ (เล่ม 2) . (นนทบุรี : 

สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 2532) 1 หน้า 482 .
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โปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญหน้าที่ราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 
ขึ้น เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2433 พระราชบัญญัติฉบับนี้ กำหนดให้กระทรวงพระคลังมหา 
สมบัติมีหน้าที่สำหรับ รับ จ่าย และรักษาเงินแผ่นดินทั้งสรรพราชสมบัติพัสดุทั้งปวงกับถือ
บัญชีพระราชทรัพย์สำหรับแผ่นดินทั้งสิ้น และเก็บภาษีอากรเงินขึ้นแผ่นดินทั่วราชอาณาจักรมี
เสนาบดีรับผิดชอบบังคับราชการ นอกจากนั้น เพ ื่อให้การจัดระเบียบราชการส่วนกลางเป็นไป 
อย่างมีประสิทธิภาพรัชกาลที่ 5 ไดโปรดเกล้าฯ ให้แบ่งหน่วยราชการส่วนกลางออกเป็น 12
กระทรวง และให้โอนกรมพระคลังข้างที่ ซึ่งแต่เติมสังกัดกระทรวงพระคลังมหาสมบัติไปสังกัด
กระทรวงมุรธาธิการ (ปัจจุบันกรมพระคลังข้างที่ได้สังกัดอยู่ในสำนักพระราชวัง)

ในระหว่างปี พ.ศ. 2435 -  2439 ได้ทรงดำริสร้างทางรถไฟขึ้น จึงได้มีที่ 
ปรึกษาเป็นซาวต่างประเทศเข้ามาเป็นผู้ออกความเห็น โดยให้ความเห็นว่าควรมีการกู้เงินจาก 
ต่างประเทศมาดำเนินกิจการ แต่การกู้เงินจากต่างประเทศนี้ที่ปรึกษาให้ความเห็นว่า รัฐบาล 
ควรจะแสดงรายรับ -  รายจ่าย และสินทรัพย์ของแผ่นดินให้ปรากฏแก่โลกจะได้เป็นที่เชื่อถือแก่ 
ประเทศที่จะให้กู้เงิน 12 เพื่อให้การรับจ่ายเงินของแผ่นดินเป็นไปอย่างรัดกุม จึงโปรดให้มีการ 
จัดทำงบประมาณขึ้นเป็นครั้งแรก โดยกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเริ่มวางระเบียบการจัดงบ
ประมาณรายจ่ายแล้วรวบรวมขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตและจะ 
ไม่มีการจ่ายเงินเกินงบประมาณ โดยที่มิได้รับความเห็นชอบจากองค์พระมหากษัตริย์เสียก่อน 
นอกจากนี้ยังวางระเบียบการควบคุมการใช้จ่ายของกระทรวงและกรมต่าง  ๆ ทั้งหมดการจัดงบ 
ประมาณอย่างคร่าว  ๆ นี้ เป็นการกำหนดรายจ่ายมีให้เกินกำลังของเงินรายได้ เพื่อรักษา
ดุลยภาพและความมั่นคงของฐานะการคลังของประเทศ ใน พ.ศ.2444 รัฐบาลสามารถจัดพิมพ์ 
งบประมาณรายจ่ายแผ่นดินขึ้นเป็นครั้งแรก

อน่ึง ในการจัดทำงบประมาณแผ่นตินนี้ โปรดเกล้าฯ ให้แยกการเงินส่วน 
แผ่นดินและส่วนพระองค์ออกจากกันอย่างเด็ดขาด พระราชทรัพย์ส่วนพระองค์นั้น ให้พระคลัง 
ข้างที่เป ็นผู้จ ัดการดูแล 13

12 ปัวย อ ึ้งภากรณ ์ 1 การคลัง 1 หน้า 5 .
13 กระทรวงการคลัง 1 120 ปี กระทรวงการคลัง หน้า 64 .
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สมัยรัชกาลที่ 6 14
สมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้มีการประกาศใช้พระราช

บัญญ้ติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ.2456 รวม 11 มาดรา ซ ึ่งเป ็นกฎหมายเกี่ยวกับวิธ ีการ
งบประมาณแผ่นดินขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย กฎหมายฉบับนี้ม ีผลบังคับใช้ตลอดมาจน
ถึง พ.ศ.2475 หลักการของพระราชบัญณู้ดินี้ยังคงเดิมเหมือนพระราชบัญญ้ตปี พ.ศ. 2433
การเปลี่ยนแปลงมีแต่ปรับปรุงความให้เหมาะสมยิ่งขึ้น และมอบอำนาจให้เสนาบดีออกข้อบังคับ 
เพ ิ่มเดิมไว้เป ็นข้อปฏิบ ัต ิได ้

ต่อมา พ.ศ.2458 พระองคัใด้ทรงรวมกรมตรวจกับกรมสารบัญชีเช้าเป็นกรม 
เดียวกันเรียกซื่อว่า กรมบัญชีกลาง เพื่อให้การควบคุมเงินแผ่นดินรัดกุมขึ้น ได้กำหนดหน้าที ่
ของกรมบัญชีกลางไว้ด้งนี้ค ือ ประการแรก วางรูปบัญชีและแนะนำบัญชีให้แก่เจ้าหน้าที่ทำการ 
รับ ทำการจ่าย และรักษาเงินในราชการแผ่นดิน ประการที่สอง รวบรวมประมวลบัญชีเงิน 
รายได ้ เงินรายจ่าย และเงินที่รักษาไว้สำหรับแผ่นดิน ประการที่สาม สอบสวนการเบิกจ่าย 
เงินของแผ่นดินให้มีหลักฐานในการจ่ายและทำการจ่ายให้เหมาะสม และประการสุดท้ายคือ
สอบสวนและตักเตือนเจ้าหน้าที่ต ่าง ๆ ที่ม ีหน้าที่เก็บเงินผลประโยชน์รายได้แผ่นดินส่งคลัง
นอกจากได้จัดตั้งหน่วยราชการสำหรับทำการตรวจสอบเงินแผ่นดินขึ้นใหม่เรียกว่า กรมตรวจ
เงินแผ่นดิน สังกัดอยู่ในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ทำการตรวจสอบเงินแผ่นดิน ตรวจตรา 
เจ ้าหน้าที่ต ่าง ๆ ท ี่ทำการเบ ิกจ ่ายเง ิน รักษาเงินและเก็บเงินผลประโยชน์แผ่นดิน

สมัยรัชกาลที่ 7 ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475
ใน พ.ศ. 2469 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่ห ้ว ได้ทรงให้รวมงานของ 

กรมพระคลังมหาสมบัติ (กรมเก็บ) และกรมตรวจเงินแผ่นดินเช้าไว้กับกรมบัญชีกลาง เนื่องจาก 
ในสมัยนั้นเศรษฐกิจของประเทศตกตํ่าเกิดเงิน‘ผ่ดเคือง จำเป็นต้องมีการประหยัดรายจ่าย จึงได  ้
รวมหน่วยงานที่ทำหน้าที่ในการรับ การจ่าย การจัดทำบัญชี การเก ็บรักษา และการตรวจ 
สอบความถูกต้องของการรับจ่ายเงินอยู่ในหน่วยงานเดียวกัน คือ กรมบัญชีกลาง นับตั้งแต ่
พ.ศ. 2469 จนถึง พ.ศ. 2475 โดยแบ่งส่วนราชการภายในออกเป็น 6 กอง อันได้แก่ กอง 
บัญชาการกลาง กองบัญชีประมวล กองเงินเดือน กองตรวจภายใน กองตรวจภายนอก
และกองงบประมาณ ซึ่งกองงบประมาณนี้ทำหน้าที่ตรวจจ่ายฎีกาเบิกเงินค่าใช้สอย การจร
และเงินพิเศษที่เบ ิกจ่ายในงบประมาณ รักษางบประมาณ รักษาพิธีการที่เก ี่ยวกับงบประมาณ  
ทำงบประมาณ และรักษาลายเซ็นนาม

14 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 การคลังและงบประมาณ (เล่ม 2) 1 หน้า 483 -
484 .
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โดยสรุป งบประมาณแผ่นดินสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงก่อนการเปลี่ยนแปลงการ 
ปกครอง พ.ศ.2475 เริ่มมีลักษณะเป็นระเบียบแบบแผนในการบริหารและควบคุมงบประมาณ  
รายได้ของประเทศแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนพระองค์และส่วนของแผ่นดิน และหน่วย 
งานที่ร ับผิดชอบเกี่ยวกับการงบประมาณเริ่มชัดเจน

3 . 1 . 2  งบประมาณแผ่นดินตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงปั'จจุมัน
(ก) สมัยหลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงก่อนการปฏิวัติ 

พ.ศ. 2 5 0 1  15

ภายหลังการที่ได้ม ีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จากระบอบการ
ปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยแล้ว เพ ื่อให ้เป ็นไปตามกฎเกณฑ์
แห ่งประชาธิปไตยรัฐบาลคณะราษฎรได้ปรับปรุงระบบงบประมาณทั้งในด้านวิธ ีการและหน่วย 
งาน กล่าวคือ ในด้านวิธีการได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญ้ดิวิธิการงบประมาณ พ.ศ. 2476 
ขึ้น โดยกำหนดให้งบประมาณแผ่นดินที่ร ัฐบาลจัดทำขึ้นต้องเสนอต่อรัฐสภา เพื่อขอความเห็น 
ชอบ (ระหว่าง พ.ศ. 2476 - 2499 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้เสนอ แล้วมาเปลี่ยน 
เป็นคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอในปี พ.ศ. 2499 เป็นด้นมา) กิจการงบประมาณของประเทศไทย 
จึงเริ่มมีแบบอย่างเช่นเดียวกับประเทศประชาธิปไตย นอกจากนี้แล้วกังได้มีการปรับปรุงแบบ
ของงบประมาณให้เหมาะสมกับกาลสมัยยิ่งขึ้น โดยเพิ่มรายละเอียดในเอกสารงบประมาณทั้งใน  
ด้านรายจ่ายและรายได้ ซ ึ่งในด้านรายจ่ายได้มีการจำแนกงบประมาณรายจ่ายออกเป็น 3 หมวด 
ใหญ่ ๆ คือ

1. งบรายจ่ายสามัญ หมายถึง รายจ่ายที่เก ี่ยวกับเงินงบพระมหา 
กษ ัตร ิย ์ การกู้เง ิน ( ทั้งภายในและภายนอกประเทศ ) เงินจ่ายตามข้อผูกพัน เงินสำรองจ่าย 
เงินเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการ และรายจ่ายของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ จำแนกเป็น 
รายกระทรวงและกรม รายจ่ายของแต่ละกรมจำแนกออกเป็น 3 ประเภท คือ เงินเดือน ค่า 
ใช้สอย และงานจร ซึ่งจ่ายจากเงินรายรับ

2. งบรายจ่ายวิสามัญลงทุน หมายถึง รายจ่ายที่ไม่เป ็นการประจำและ
เป็นรายจ่ายที่มีหวังจะได้รับเงินคืนไม่โดยตรงกิโดยอ้อม เช่น รายจ่ายในโครงการสร้างทาง
โครงการชลประทาน เป็นด้น ซึ่งให้จ่ายจากเงินกู้หรือเงินคงคลัง

3. งบรายจ่ายวิสามัญไม่ลงทุน หมายถึง รายจ ่ายที่ไม่ต ้องจ่ายทุกปี 
เมื่อเสร็จเรื่องแล้วกิไม่มีรายจ่ายนั้นอีก เช่น เงินเพิ่มพิเศษประจำเดือนขั้วคราวของข้าราชการ 
การสำรวจแผนที่ เป็นด้น ซึ่งให้จ่ายจากเงินรับ

15 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 การคลังและงบประมาณ (เล่ม 2) 1 หน้า 485 -
487 .
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สำหรับด้านรายรับได้จำแนกออกเป็น 7 งบ คือ ภาษีทางตรง ภาษีทาง 
อ้อม (ต่อมา 2 งบนี้รวมก้นเป็นงบเดียวเรียกว่า ภาษ ีอากร) รัฐสามิต ร ัฐพาณิชย์ ค่า
ธรรมเนียมใบอนุญาต และค่าปรับ รายได้อื่น ๆ และงบพิเศษ

สำหรับพระราชบ้ญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ซ ึ่งต ่อมาได้ม ีการแก้ 
ไขเพ ิ่มเต ิมอีกหลายครั้ง จนกระทั่งถึงฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2483) แต่ฉบับที่นำมาใช้เป็นแม่บท 
ใหญ่ในการปฏิบ ัต ิก ็ค ือฉบับ พ.ศ.2476 ประกอบกับฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2482) และฉบับที่ 6
(พ.ศ. 2483)

นอกจากนั้นในปี 2491 รัฐบาลในขณะนั้นมีนโยบายที่จะให้รัฐสภามีอำนาจ 
ควบคุมการคลังแผ่นดินอย่างรัดกุมโดยสมบูรณ์ จึงได้มีการตราพระราชบัญญ้ติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491 ซึ่งมีหลักการสำคัญ 2 ประการ คือ 16

1. เง ินท ุกบาทท ี่ราษฎรพ ึงชำระให ้แก,รัฐนั้น จะต้องส่งคลังท ั่งหมด
2. เง ินท ุกบาท ท ี่จะจ ่ายออกจากคล ังต ้องแสดงให ้ปรากฏแก,รัฐสภา 

ในระยะหลัง ๆ โดยเฉพาะนับตั้งแต่ พ.ศ.2499 เป็นด้นมา รัฐบาลได้เล็งเห็นว่างบ
ประมาณมีความสำคัญต่อประเทศชาติเป ็นอย่างมาก สมควรที่จะได้จัดตั้งหน่วยงานทางด้านการ 
งบประมาณใหม่ขึ้นเป็นระดับกรม และในขณะเดียวก้นกระทรวงการคลังก็มีนโยบายที่จะปรับ
ปรุงการบริหารการคลังของประเทศ และได้ขอความร่วมมือจากองค์การความร่วมมือระหว่าง
ประเทศแห่งสหรัฐอเมริกา (L.C.D. หรือ USAID ในปัจจุบัน) ให้จัดส่งคณะผู้เช ี่ยวชาญด้านการ 
คลังของสำนักงานบริหารรัฐประศาสนศาสตร์ (P.A.S. หรือ Public Administration Service) 
มาช่วยปรับปรุงระบบการคลังของประเทศไทย หลังจากที่ได้ศ ึกษาระบบการคลังอยู่ประมาณ 3 
ปี จนกระทั่งถึงปี 2501 คณะผู้เชี่ยวชาญ P.A.S. ก็ได้เสนอแนะต่อรัฐบาลไทยให้ปรับปรุง 
ระบบการคลังของประเทศ โดยเฉพาะด้านการงบประมาณนั้น ควรจะได้ปรับปรุงวิธีการและจัด 
หน่วยงานงบประมาณเสียใหม่ โดยยกฐานะของกองงบประมาณขึ้นเป็นหน่วยงานในระดับกรม 
เพื่อให้เหมาะสมกับภารกิจที่จะมีมากขึ้น อ้นเนื่องมาจากการปรับปรุงวิธีการงบประมาณแต่ย้งไม่ 
ได้ดำเนินการจนกระทั่งเกิดการปฏิว้ดในปี พ.ศ. 2501

16 วิจัฒนไชย ไชยย้นต ์ 1 “รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 3/2491,”
19 มกราคม 2491 .
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งบบ่ระมาณแผ่นดินในสมัยนี้โดยสรุปแล้วได้มี การปรับปรุงระบบงบประมาณใน 
ด้านวิธีการและหน่วยงาน กล่าวคือในด้านวิธีการได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบ
ประมาณ พ.ศ.2476 และปรับปรุงแบบของงบประมาณให้เหมาะสมกับกาลสมัย ส่วนด้าน
หน่วยงานได้ปฏิรูปทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยได้เริ่มมีการจัดตั้งคลังจังหวัดและคลัง
อำเภอขึ้น เพื่อเป็นเจ้าหน้าที่ในเรื่องรายได้และรายจ่ายของแผ่นดินในภูม ิภาค

นอกจากนี้แล้วงบประมาณก่อนปี พ.ศ. 2503 ได้จ ัดทำไปในลักษณะที่
แสดงให้เห็นว่า “รัฐบาลจ่ายอะไรไปบ้าง" คือได้แสดงงบประมาณประจำปีแต่ละปีโดยจำแนก
รายจ่ายออกเป ็นเงินเด ือน ค่าใช้สอย การจร และรายจ่ายอันเป็นการลงทุน แสดงให้เห็นแต  ่
เพียงว่าในปีหนึ่ง ๆ ส่วนราชการต่าง ๆ จ ่ายเง ินเด ือนเท ่าใด ซื้อของเท่าใด ฯลฯ ซึ่งเป็น 
งบประมาณแบบที่เรียกว่า ''งบประมาณแบบแสดงรายการ" ( lin e - item  budget)

(ข) สมัยหลังการปฏิวัติ พ.ศ. 2501 จนถึงปัจจุบัน
เกิดการปฏิวัติขึ้นเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 กองบัญชาการคณะปฏิวัต  ิ

ได้จัดตั้งคณะกรรมการฝ่ายการคลังและงบประมาณขึ้น เพ ื่อพ ิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการคลังต ่าง  ๆ
คณะกรรมการด้งกล่าวได้เสนอความเห็นโดยได้รับการสนับส'พนจากผู้เชี่ยวชาญ P.A.S. กล่าว 
คือ เรื่องงบประมาณเป็นเรื่องที่เก ี่ยวกับนโยบายอันสำคัญยิ่ง และต้องอาศัยอำนาจหน้าที่ใน
การปฏิบัต ิงานอย่างเด็ดขาดและกว้างขวาง งานทางด้านงบประมาณจึงไม่เหมาะสมที่จะเป็นงาน 
ของกรมบัญชีกลาง ควรจะจัดตั้งเป็นสำนักงานขึ้นต่างหากมีฐานะเทียบเท่ากรม สังกัดสำน้ก-
น'ายกรัฐมนตรี ซ ึ่งความเห็นด้งกล่าวได้บังเกิดผลขึ้นใน พ.ศ. 2502 ภายหลังจากที่ได ้ย ุบเล ิก 
กองบัญชาการคณะปฏิวัติและได้จัดตั้งรัฐบาลขึ้นแล้ว โดยได้ตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ราชการสำนักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2502 ขึ้น มีสำนักงบประมาณสังกัดอยู่ในสำนักนายกรัฐมนตร  ี
และมีฐานะเทียบเท่ากรมเมื่อวันที่ 14 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2502

เหต ุผลท ี่โอนสำน ักงบประมาณ มาส ังก ัดสำน ักนายกร ัฐมนตร ีอาจกล ่าวได ้ว ่า  
มีสาเหตุมาจาก 17

1. เพ ื่อให้เป็นไปแบบธรรมเนียมที่ด ีเยี่ยงอารยประเทศ เช่น สหรัฐ
อเมริกา ซึ่งสำนักงบประมาณสังกัดอยู่ในสำนักบริหารของประธานาธิบดี สำนักงบประมาณของ 
สหรัฐอเมริกานั้น นอกจากจะท่าหน้าที่เก ี่ยวกับการงบประมาณของรัฐบาลกลางแล้วยังท่าหน้าที่ 
ให้คำแนะนำแก่ประธานาธิบดีเพื่อปรับปรุงการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ 
ทั้งในด้านการเงินและการบัญชีด้วย ดลอดจนชี้แจงให้ความกระจ่างแก่หน่วยราชการอื่น ๆ ท่ีมี 
ปัญหาในด้านระเบียบหรือกฎหมาย และดำเนินการประสานงานกับปรับปรุงการสถิติต่าง ๆ * 2522

17 เดซา ดืผตุง และ สุรัตน์ ศรีสุวรรณผไท 1 สำนักงบประมาณ 20 ปี : 
สำนักงบประมาณในอดีตและปัจจุบัน (กรุงเทพมหานคร : สำนักนายกรัฐมนตรี 1
2522) 1 หน้า 76 -  77 .
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2. นายกร้ฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารนั้น เป็นผู้รับผิดชอบและ 
ทราบนโยบายการบริหารประเทศของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ได้ดีที่สุด จึงเป็นผู้เหมาะสม 
ที่ส ุดที่จะกำหนดโครงการปฏิบ้ตงานและโครงการใช้จ่ายเงิน

3. ถ ้าให ้กระทรวงการคล ังเป ็นผ ู้พ ิจารณ างบประมาณ แล้วก ็จะไม ่เก ิด
ประสิทธิภาพเต็มที่ ทั้งนี้เพราะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีฐานะเท่ากับรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงทั้งหลาย เพราะฉะนั้นอำนาจการพิจารณาหรือตัดทอนรายจ่ายที่กระทรวงต่าง ๆ
เสนอขอมาจึงมีผลไม่เด ็ดขาดหรือเกิดประโยชน์ต ่อส่วนรวมได้ด ีเหมือนกับการให้นายกรัฐมนตรี 
พิจารณา เพราะนายกรัฐมนตรีมีฐานะสูงกว่ารัฐมนตรีทั้งหลาย

4. เป็นการรวมศูนย์งบประมาณของทุกกระทรวง ทบวง กรมมาไว้ ณ 
จุดเดียวซึ่งย่อมง่ายและปฏิบัติงานได้โดยมีประสิทธิภาพ

5. ในระบอบการปกครองโดยรัฐสภา นายกรัฐมนตรีไม่เฉพาะแต่เป็น
หัวหน้าฝ่ายบริหารเท่านั้น แต่ยังเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองที่ม ีเส ียงช้างมากในรัฐสภาด้วย
ฉะนั้น ความคิดหรือการเสนอแนะต่าง ๆ ของนายกรัฐมนตรีจึงมีนั้าหนักมากที่สุด และย่อมจะ 
ท่าให้พระราชบัญญัติงบประมาณผ่านรัฐสภาได้ด้วยดี

6. เป็นไปตามหลักของ “Strong Executive” หรือ “Strong Prime 
Minister” ซึ่งประเทศไทยใช้อยู่หลังการปฏิว้ติเมื่อ พ.ศ.2501 แล้ว ทั้งนี้ ด้งจะเห็นได้จากบท 
บัญญัติในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502 ซึ่งนายกรัฐมนตรีมีอำนาจกว้างขวาง 
มากอย่างที่ไม่เคยมีมาก่อนตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ เลย

ในปี พ.ศ.2502 นอกจากจะได้มีการปรับปรุงลังกัดของสำนักงบประมาณแล้ว 
ยังได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยยกเล ิกกฎหมายท ี่
เกี่ยวกับการนี้ซ ึ่งมีอยู่เด ิมทั้งหมด การประกาศใช้พระราชบัญญัติด้งกล่าวได้ม ีผลให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงวิธีการงบประมาณของประเทศที่สำคัญ ๆ คือ 18

1. ในด้านการจัดท่างบประมาณ การจัดท่างบประมาณนั้นส่วน
ราชการและร ัฐว ิสาหก ิจจะต ้องขอต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายสำหร ับการดำเน ินงานตามแผนงาน  
งาน/โครงการที่กำหนดไว้ คำขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีของส่วนราชการและรัฐ
วิสาหกิจ จะแสดงจำนวนเงินงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้งสำหรับแผนงาน งาน/โครงการหนึ่ง  ๆ
พร้อมทั้งจำแนกงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้งสำหรับงาน/โครงการนั้น ๆ ออกเป็นหมวดรายจ่าย 
ต่าง ๆ เซ่น เงินเดือน ค่าจ้างประจำ คำตอบแทน คำวัสดุ เป็นด้น ในการพิจารณาจัดสรร

18 สุธี สิงห์เสน่ห์ 1 สำนักงบประมาณ 25 ปี : การปรับปรุงงบประมาณของประเทศไทย 
(กรุงเทพมหานคร : ป.สัมพันธ์พาณิชย์ 1 2 5 2 7 ) , หน้า 1 1 - 1 3 .
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งบประมาณรายจ่ายประจำปีให้แก่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งนั้น สำนักงบประมาณจะ 
พิจารณาถึงความจำเป็นในการดำเนินงานเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของแต่ละงาน/โครงการ และ 
วิเคราะห์ความเหมาะสมของการใช้จ่ายเงินในแต่ละหมวดรายจ่ายควบคู่ก ันไป หลังจากที่ได้มี
การเริ่มทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ (ต่อมาเปลี่ยนซื่อเป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ) ซึ่งเป็นแผนระยะปานกลางในปี พ.ศ.2504 แล้ว การวิเคราะห์งบประมาณของ
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ เพ ื่อกำหนดลำดับความสำคัญ  
ก่อนหลังของงาน/โครงการต่าง ๆ ทั้งนี้ เพื่อให้การวัดสรรงบประมาณสอดคล้องกับแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในการวัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีแต่ละปีนั้น สำนักงบ
ประมาณจะแสดงงบประมาณรายจ่ายที่ต ั้งไว้สำหรับแผนงาน งาน/โครงการของส่วนราชการและ 
รัฐวิสาหกิจ พร้อมทั้งรายละเอียดงบประมาณรายจ่ายไว้ในเอกสารงบประมาณที่เสนอต่อรัฐสภา 
อย่างไรก็ด ี ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีมิได้จำแนกงบประมาณรายจ่ายของ 
แต่ละส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตามแผนงาน งาน/โครงการของส่วนราชการนั้น ๆ แต่ได ้
จำแนกงบประมาณรายจ่ายของแต่ละส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจออกเป็นรายจ่ายหมวดต่าง  ๆ

2. ในด้านการบริหารงบประมาณ สำนักงบประมาณได้ควบคุมการใช้จ่ายเงิน 
ตามงบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจโดยวิธีการอนุมัติเงินประจำงวด การอนุมัติเงิน 
ประจำงวด คือการกำหนดวงเงินงบประมาณที่อนุญาตให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจ่ายเงิน
หรือก่อหนี้ผูกพันในระยะเวลาหนึ่ง มีการปฏิรูประบบงบประมาณอีกครั้ง การใช้จ ่ายเงินตาม
กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่ายเฉพาะในส่วนที่เป ็นงบประมาณรายจ่ายเฉพาะในส่วนที่เป ็น  
งบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้สำหรับส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ ก่อนการปฏิรูปครั้งนี ้
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายกำหนดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจหนึ่ง ๆ ใช ้จ ่ายเง ิน  
ดามหมวดรายจ่ายด้งกล่าวแล้ว แต่ภายหลังการปฏิรูปด้งกล่าวแล้วคือตั้งแต่ปีงบประมาณ 2526 
เป็นด้นมา กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายกำหนดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจใช้จ่ายเงิน 
ตามแผนงานต่าง ๆ (Programme) ที่กำหนดไว้ ซึ่งเป็นการสอดคล้องกับแนวความคิดของ
ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Programme Budgeting) 19 * 2527

19 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ 1 สำนักงบประมาณ 25 ปี : แนวความคิดและองค์ 
ประกอบของระบบงบประมาณแบบแผนงาน (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ ป.ล ้มพันธ์พาณิชย์ 1
2527) 1 หน้า 35 .
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อย่างไรก็ตาม ในระบบงบประมาณที่ใช้ในปัจจุบัน (ตั้งแต่ปี 2525) แผนงาน 
งาน/โครงการ เปีนเพ ียงกรอบของการจัดทำงบประมาณเพื่อให้ได้ผลงานตามที่ต ้องการเท่านั้น  
ส่วนการบริหารงบประมาณนั้น จะต้องยึดถือหมวดรายจ่ายที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญ้ต
งบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นหลัก ด้วยเหตุนี้ระบบงบประมาณที่ใช้จึงมีลักษณะผสมระหว่าง 
ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (line - item budget) และระบบงบประมาณแบบเน้น
ผลงาน (performance budget)

การเปลี่ยนวิธีกำหนดวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินด้งกล่าวข้างต้น 20 เป็นผล 
ให้'การควบคุมการใช้จ่ายเงินของร้ฐบาลโดยรัฐสภาเปลี่ยนรูปไปจากเดิม กล่าวคือ การกำหนดให้ 
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจใช้จ่ายเงินตามหมวดรายจ่ายนั้น เป็นการควบคุมการใช้ทรัพยากร
ของรัฐบาล แต่การกำหนดให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินตามแผนงานนั้น เป็นการควบคุมการดำเนินงาน 
ตามแผนงานต่าง ๆ ของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ (efficiency) และประสิทธิผล 
(effectiveness) การดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพนั้นหมายถึง การใช้ทรัพยากรจำนวนหนึ่ง 
ให้เก ิดประโยชน์มากที่ส ุด ส่วนการดำเนินงานอย่างมีประสิทธิผลนั้นหมายถึง การดำเนินงาน 
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามแผนงาน

กล่าวโดยสรุป วิวัฒนาการงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยน้บตั้งแต่สมัย
รัชกาลที่ 5 ได้ม ีพ ัฒนาการมาโดยตลอด เพื่อให้เหมาะสมกับกาลสมัยทั้งในด้านหน่วยงานที่
รับผิดชอบ วิธีการ และระบบงบประมาณ

3.2 หลักการพี้นฐานกฎหมายงบประมาณ
3.2.1 ความสำค้ญของงบประมาณ
การงบประมาณในภาครัฐบาล 21 (Public Budgeting) ได้เกิดขึ้นพร้อมกับ 

การมีรัฐบาล การงบประมาณสมัยก่อนยังไม่มีระบบที่แน่นอนและไม่ยุ่งยากซับซ้อนด้งเช่นใน
ปัจจุบัน กำเนิดของการงบประมาณสมัยใหม่มีขึ้น เมื่อประมาณปลายศตวรรษที่ 16 ซึ่งเป็น 
ระยะเวลาที่ได ้เก ิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาสู่ระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตย อย่างไรก็ตาม พัฒนาการของการงบประมาณแผ่นดินทั้งในเชิง 
แนวความคิดและในทางปฏิบัติมีความสอดคล้องสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน นอกจากนั้น การพัฒนา 
แนวความคิดเก ี่ยวกับการงบประมาณแผ่นดินมีความล้มพันธ์ก ับการพัฒนาแนวความคิดว่าด ้วย 
ความรับผิดชอบ (responsibility) ของภาครัฐบาลในการใช้จ่ายเงินงบประมาณซึ่งเก็บมาจาก 
เงินภาษีอากรของประชาชน

20 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ 1 วิธ ีการคลังกับการใช้จ ่ายเงินของรัฐบาลในสถานการณ  ์
ฉกเฉ ิน (กรุงเทพมหานคร : ว ิทยาลัยป ัองกันราชอาณาจักร 1 2528 -  2529) 1 หน้า 28 .

21 จรัส สุวรรณมาลา 1 “การงบประมาณ,” เอกสารประกอบการสอนวิชาการงบประมาณ  
คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 หน้า 9 - 27 .
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ในศตวรรษที่ 1 6 - 1 7  แนวความคดทางเศรษฐกิจและการเมืองได้แก่ แนวความ 
คิดแบบเสรีนิยมคลาสสิค กล่าวคือ มีการต่อด้านการใช้อำนาจรัฐบังคับจำก้ดสิทธิเสรีภาพของ 
ประชาชนทั้งในทางการเมืองและทางเศรษฐกิจ และเห็นว่ารัฐบาลควรมีอำนาจหน้าที่ในขอบเขต 
จำกัดเฉพาะเรื่องที่เป ็นสาธารณประโยชน์ (Public Interest) และต้องดำเน ินการภายใต้การ 
ควบคุมหรือความเห็นชอบของประชาชนเท่านั้น รัฐบาลในขณะนั้นจึงมีอำนาจหน้าที่จำกัดอยู่แต่
เฉพาะการป็องกันประเทศ การรักษาความยุติธรรมและความสงบเรียบร้อยในสังคม การรักษา 
สิทธิของประชาชนเกี่ยวกับชีวิต ทรัพย์สิน และเสรีภาพ การควบคุมระบบเงินตรา การศึกษา 
การขนส่ง หรือการดำเนินกิจกรรมอื่นใดที่จำเป็นหรือเป็นผลประโยชน์ของสังคมส่วนร่วม จึงส่ง 
ผลไปถึงแนวความคิดว่าด้วยหลักการงบประมาณ หลักการงบประมาณแผ่นดินในระบบการเมือง 
การปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยในยุคเริ่มแรก ก็คือ การสร้างระบบงบประมาณที่สามารถ
ควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างถูกต้อง สุจริต เปิดเผย และน่าเช ื่อถือได้มาก 
ที่ส ุดเท่าที่จะเป็นไปได้ หน่วยงานที่ท่าหน้าที่ควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลก็คือ สถาบัน
รัฐสภา ซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนผู้เสียภาษี แนวความคิดต่าง ๆ ที่เสนอช้างตันได้น่าไปสู่ 
การพัฒนาระบบงบประมาณที่เป็นทางการเป็นครั้งแรก ในระบบการเมืองการปกครองแบบเสรี 
ประชาธิปไตย ระบบงบประมาณแบบแรกนี้ก็คือ ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ
(Line -  Item Budgeting) ซึ่งเป็นระบบงบประมาณที่เน้นการควบคุมการใช้จ่ายเงินของภาค
รัฐบาลอย่างใกล้ช ิดภายใต้ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการส่งผลถึงล ักษณะและสาระสำคัญ  
ในกระบวนการงบประมาณขณะนั้น ตั้งแต่การจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ
การบริหารงบประมาณ และการตรวจสอบติดดามและประเมินผล เป็นด้นว่า

การอนุมัติงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณเป็นอำนาจหน้าที่ของฝ่ายนิติ
บัญญ้ติ (รัฐสภา) ลักษณะวิธีการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในระบบงบประมาณแบบแสดง
รายการที่สำคัญมี 3 ประการคือ (1) การพิจารณาความถูกต้องรายการใช้จ ่ายเงินในรายละเอียด 
ว่าฝ่ายบริหารได้ประมาณการไว้ถูกต้องหรือไม่ ถ ้ารายการใดตั้งประมาณการไว้สูงเกินไปก็ตัด
ทอนลงมา (2) การพยายามจำกัดหรือลดจำนวนเงินงบประมาณให้เหลือน้อยที่ส ุด เพ ื่อให ้
รัฐบาลใช้จ่ายเงินจัดทำกิจกรรมในขอบเขตที่เหมาะสมเท่านั้น (3) โดยหลักการงบประมาณ
แบบแสดงรายการแล้ว รายจ่ายของรัฐบาลทุกประเภททุกรายการจะต้องผ่านความเห็นชอบของ 
รัฐสภาทั้งหมด รัฐบาลไม่มือำนาจที่จะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันโดยไม่ผ่านความเห็นชอบของ
รัฐสภาก่อน

ตังที่กล่าวมา เพื่อให้เห็นว่า ความสำคัญของงบประมาณภายใต้แนวความคิด 
ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในแต่ละยุคสมัยได้ก ่อให้เก ิดแนวความคิดว่าด ้วยหลักการ
งบประมาณที่ต ่างกันไปด้วย
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ต่อมาในยุคหลังทศวรรษที่ 19 การปฏิว้ตอุตสาหกรรมและการขยายตัวของ
ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมได้ส ่งผลกระทบทั้งในทางบวกและลบต่อระบบเศรษฐกิจลังคมและ 
ชีวิตความเป็นอยู่ของประซาซนอย่างกว้างขวาง ทำให้ภาครัฐบาลจำเป ็นต้องเข้าไปมีบทบาทใน  
ระบบเศรษฐกิจกว้างขวางมากยิ่งขึ้นเป็นลำตับ ในอีกด้านหนึ่ง ระบบเศรษฐกิจลังคมกิเริ่มประสบ 
ป ัญ หาการขาดแคลนทรัพยากรในการจ ัดผล ิตส ินค ้าและบริการในขณะท ี่ความต ้องการบริโภค  
ของลังคมเพื่มสูงขึ้นในอัตราที่ส ูงกว่าความสามารถในการผลิต ฉะนั้น จ ึงได ้ถ ือเอาค ่าน ิยม
“ประสิทธิภาพ” (efficiency) และ “การตัดสินใจแบบมีเหตุผล” (rational decision - making) 
ในการบริหารงานเป็นเครื่องขึ้ว ้ดความรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร ทำให้ภาครัฐบาลจำเป็นต้อง
เข้ามามีบทบาทในทางเศรษฐกิจสังคมเพื่อแก้ป ัญหาและวิกฤติการณ์ต ่าง ๆ มากยิ่งขึ้น การ 
ดำเนินกิจกรรมของภาครัฐบาลจึงมิได้จำกัดอยู่เฉพาะเรื่องการป้องก้นประเทศ การรักษาความ  
ยุติธรรมและความสงบเรียบร้อยในสังคม และเรื่องอื่น ๆ อย่างท ี่เคยเป ็นมาแต่ก ่อน หากได  ้
ขยายออกไปอย่างไม่ม ีขอบเขตจำกัด รัฐบาลในประเทศทุนนิยมจำนวนมากดำเนินกิจกรรมทาง 
เศรษฐกิจร่วมกับภาคเอกซน บางกรณีก็เข้าแทรกแซงระบบตลาดสินค้าเอกซน และรัฐบาลของ 
หลายประเทศทำการผลิตสินค้าบริการแข่งกับภาคเอกชน หรือไม่ก็เข ้าควบคุมดูแลหรือดำเนิน 
การอื่นใดในทางเศรษฐกิจอย่างกว้างขวาง นอกจากนั้น ภาครัฐบาลย้งได้เข ้าไปเกี่ยวข้องกับ
ปัญหาชีวิตความเป็นอยู่ของปัจเจกชน หรือกลุ่มซนต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น

แนวความคิดว่าด้วยหลักการงบประมาณในขณะนั้นจึงถือว่า ความรับผิดชอบ 
ในการใช้จ่ายเงินของภาครัฐบาล ก็คือ การที่ร ัฐบาลใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพมากที่ส ุดเท่า 
ที่จะเป็นไปได้ ประสิทธิภาพในการบริหารรัฐกิจสามารถพิจารณาได้จากประสิทธิภาพในการใช้ 
จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน จากแนวความคิดหลักการงบประมาณที่เน ้นประสิทธิภาพในการ
บริหารงานด้งกล่าวก่อให้เกิด ระบบงบประมาณแบบแสดงผลงาน (Performance
Budgeting) ซึ่งมีรายละเอียดในกระบวนการงบประมาณทุกขั้นตอน อีกลักษณะหนึ่ง อย่างไร 
ก็ตาม เพื่อให้เห็นความแตกต่างจากระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ จึงขอยกตัวอย่างเรื่อง 
การพิจารณาอนุม้ติงบประมาณให้สอดคล้องกัน

การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ในระบบนี้รัฐสภาซึ่งมีอำนาจสูงสุดในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณจะพิจารณาอนุมัติงบประมาณโดยยึดหน่วยกิจกรรม (activity unit) 
ที่ฝ ่ายบริหารเสนอของบประมาณมาเป็นหลัก การพิจารณาว่ากิจกรรมใดสมควรได้รับอนุม้ติเงิน 
งบประมาณหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่ก ับประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินงบประมาณของกิจกรรมนั้น ๆ 
ประการหนึ่ง และขึ้นอยู่กับวงเงินงบประมาณรวมที่คาดว่าจะหาได้อีกประการหนึ่ง กล่าวคือ
กิจกรรมที่มีประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินสูงกว่าก็จะได้รับจัดสรรงบประมาณก่อน ส่วนกิจ
กรรมที่ม ีอัตราผลตอบแทนต่อค่าใช้จ่าย (benefit / cost ratio) ตํ่ากว่าก็จะได้รับจัดสรรเงินงบ 
ประมาณในลำตับกัดมาจนกระทั้งหมดวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้ทั้งหมด นอกจากหลักเกณฑ์ตัง 
กล่าวแล้วรัฐสภาอาจกำหนดหลักเกณฑ์อื่น ๆ เพื่อใช้ประกอบการพิจารณาอนุม้ตงบประมาณ 
ด้วยก ็ได ้
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อยางไรก็ตาม ทฤษฎีการระบบงบประมาณได้พัฒนาต่อมาจนถึง ระบบ
งบประมาณ ทเนนการวางแผน (Planning Programing Budgeting) ซึ่งประเทศไทยใช้อย่ 
ในปัจจุบัน* กล่าวคือ ได้มีการนำแนวความคิดการวิเคราะห์เซิงระบบ (System Approach) 
มาประกอบเข้าเป็นอีกด้านหนึ่งของกระบวนการด้ดสินใจ และทำให้การวางแผนในทฤษฎีการ
งบประมาณใหม่เป็นการวางแผนในเซิงระบบ

การวางแผนในเซิงระบบในที่น ี้ หมายถึง การกำหนดระบบความสัมพันธ์ระหว่าง 
วัตถุประสงค์ในระดับต่าง ๆ รวมทั้งการกำหนด การวิเคราะห์ ทางเล ือก และการดัดสินใจ
เล ือกทางเล ือก หรือวิธีการบรรลุวัตถุประสงค์ในทุกระดับอย่างสัมพันธ์สอดคล้องซึ่งกันและกัน
ระดับของวัตถุประสงค์และทางเลือกต่าง ๆ ในกระบวนการงบประมาณนั้น อาจแบ่งออกได  ้
เป็น 2 ระดับกว้าง ๆ คือ (1) วัตถุประสงค์และทางเลือกในระดับมหภาค (Macro Level) 
ในระดับนี้เป ็นเรื่องของการกำหนดนโยบายงบประมาณระดับชาติ (หรืออาจหมายถึงวัตถุ
ประสงค์หรือจุดมุ่งหมายหลักของชุมชนหนึ่ง ๆ) ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายงบ
ประมาณกับผลกระทบ (impact) ของนโยบายที่จะเกิดต่อระบบเศรษฐกิจสังคมส่วนรวมในด้าน 
ต่าง ๆ แนวความคิดในส่วนนี้เป็นความพยายามที่จะนำทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มหภาคของ
Keynes มาประยุกตไชในการงบประมาณ (2) วัตถุประสงค์และทางเลือกในระดับจุลภาค
(micro level) ในระดับนี้เป็นการกำหนดระบบแผนงานย่อย (programs) รวมทั้งการวิเคราะห์ 
การจัดสรร งบประมาณของกิจกรรมต่าง ๆ (activities) เพื่อให้ประสานสอดคล้องสนับสนุน 
การบรรลุวัตถุประสงค์และทางเลือกในระดับมหภาค และเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรมีประสิทธ  ิ
ภาพ และมีประสิทธิผลมากที่ลุดเท่าที่จะเป็นไปได้อีกประการหนึ่งด้วย

สำห ร ับแนวความค ิดว ่าด ้วยความร ับผ ิดชอบของการดำเน ินก ิจกรรมในภาค  
รัฐบาล ทฤษฎีการงบประมาณที่เน ้นการวางแผนมีแนวความคิดว่า ความรับผิดชอบของการใช  ้
จ่ายเงินของภาครัฐบาลนั้น นอกจากจะต้องคำนึงถึงเรื่องความซื่อสัตย์สุจริต เป็ดเผย สนอง 
ตอบเจตนารมณ์ของรัฐสภา อันเป็นตัวแทนเจตนารมณ์ของประชาซนอย่างถูกต้อง (ตามทฤษฎ  ี
การงบประมาณแบบดั้งเติม) และจะต้องใช้จ่ายเงินอย่างประหยัด และมีประสิทธิภาพ (ตาม 
ทฤษฎีการงบประมาณแบบที่สอง) แล้ว รัฐบาลยังจะต้องรับผิดชอบต่อประสิทธิผล หรือผล
ประโยชน์ของการดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ และยังจะต้องรับผิดชอบต่อผลกระทบ (impacts)

ระบบงบประมาณของสหรัฐอเมริกามีพัฒนาการ ด้งนี้
1) Line -  Item [1921 -  1939]
2) Performance Budgeting (Program) [1940 -  1960]
3) Planning -  Programming Budgeting (PPBS) [1961 -  1970]
4) Management -  by -  objective (MBO) [1970 -  1976]
5) Zero -  Base Budgeting (ZZB) [1976 -  1980] และ
6) Budgeting -  as -  Political -  Mangement [1980 -  ปัจจุบัน]
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ของการใช้จ่ายเงินในภาครัฐที่ม ีต่อระบบเศรษฐกิจส้งคมโดยส่วนรวมด้วยเช่นเดียวกัน เช่น
สมมติว่ารัฐสภาอนุม้ตให้รัฐบาลสร้างเขื่อนเกิบนี้า “หนองห้วยแห้ง” เพื่อใช้ประโยชน์ทางการ 
เกษตรและการผลิตกระแสไฟฟ้า รัฐบาลจะด้องรับผิดชอบในหลาย ๆ ด้านคือ (1) จะต้องใช้ 
จ่ายเงินทุกบาทอย่างสุจริต และเปีดเผยตามเจตนารมณ์ของรัฐบาลทุกประการ (2) รัฐบาลจะ 
ต้องสร้างเขื่อนให้ได้มาตรฐานมั่นคงแข็งแรงมากที่สุด โดยใช้เงินงบประมาณจำนวนน้อยที่ส ุดเท่า 
ที่จะทำได้ และ (3) รัฐบาลจะต้องดำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการสร้างเขื่อน คือ การ 
นำนํ้าไปใช้ในการเกษตรและการผลิตกระแสไฟฟ้าให้ไดํในจำนวน หรือปริมาณที่กำหนดไว้ จะ 
ต้องรับผิดชอบต่อผลเสียอ้นเนื่องมาจากการสร้างเขื่อนด้งกล่าวที่ม ีต่อประชาชน ป ่าไม ้ และ
สภาวะแวดล้อมอื่น ๆ และล้าหากมีการกู้ย ืมเงินจากภายในและนอกประเทศมาใช้ในโครงการ
นี้ด้วย ก็จะต้องรับผิดชอบต่อผลกระทบทางเศรษฐกิจอ้นเนื่องมาจากการกู้ย ืมเงินจำนวนด้งกล่าว 
ด้วยเช่นเดียวกัน โดยนัยด้งกล่าวนี้การจัดทำงบประมาณของรัฐบาลจึงจำเป็นต้องมีการวางแผน 
และการวิเคราะห์ ทั้งในระดับมหภาคและจุลภาค อย่างเป็นระบบและเป็นวิทยาศาสตร์ ด้งที่ได้ 
กล่าวถึงไว้!นแนวความคิดว่าด ้วยการวางแผนข้างด้น

ภายใต้แนวความคิดว่าด้วยระบบงบประมาณ PPB (Planning programming 
Budgeting ; PPB) ประกอบด้วยแนวความคิดหลัก 4 ประการตามชื่อของระบบงบประมาณ 
คือ (1) แนวความคิดเกี่ยวกับการวางแผน (planning) ซึ่งหมายถึงกระบวนการตัดสินใจที ่
ประกอบด้วยขั้นตอนต่าง ๆ คือ การกำหนดวัตถุประสงค์และทางเลือก หรือแนวนโยบาย (2) 
แนวความคิดเกี่ยวกับการกำหนดแผนงาน (programming) ซ ึ่งเป ็นการกำหนดแผนการดำเนิน 
กิจกรรม (โครงการ และงานต่าง ๆ) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งกิคือ แผนการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ในรายละเอียด (3) แนวความคิดเกี่ยวกับการกำหนดงบประมาณ (budgeting) อ้นเป็น 
การกำหนดค่าใช้จ่ายหรือด้นทุน การดำเนินกิจกรรมในแต่ละแผน (plan) และแผนงานย่อย 
(program) ต่าง ๆ (4) แนวความคิดว่าด้วยการพิจารณาในเซิงระบบ (system approach) ซ่ึง 
หมายถึงการพ ิจารณากระบวนการงบประมาณในเซ ิงระบบความล้มพ ันธ์ระหว่างวัตถ ุประสงค  ์
และทางเลือกในระดับต่าง ๆ จะต้องประสานสอดคล้องสนับสนุนซึ่งกันและกัน

กระบวนการงบประมาณ PPB มีขั้นตอนการดำเนินการงานตามลำดับด้งนี้
(1) การจัดเตรียมงบประมาณ กิจกรรมที่จะต้องดำเนินการในขั้นนี้ประกอบ

ด้วย 1)การกำหนดแนวนโยบายงบประมาณ 2) การกำหนดแผนงานและแผนการใช้จ่ายเงิน  
หลายปี 3) การกำหนดโครงสร้างแผนงานและการสั่งการให้หน่วยปฏิบัติงานระดับต่าง ๆ จัดทำ 
แผนงานหลักแผนงานรองโครงการและกิจกรรมต่าง ๆ ในรายละเอียด เพื่อจัดทำคำของบ
ประมาณประจำปีของรัฐบาลตามหลักการงบประมาณ PPB ที่กล่าวถึงข้างด้น

(2) การพิจารณาอนุม้ตงบประมาณ รัฐสภาซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณา
อนุม้ติงบประมาณ จะพิจารณาอนุม้ตแผนงานต่าง ๆ โดยพิจารณาดามความจำเป็นเร่งต่วน
ความเหมาะสมทางเศรษฐกิจและการเมือง และความเป็นไปในด้านการบริหาร และการเงิน
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การคลัง ทั้งนี้จะพิจารณาอนุมัติเป ็นรายแผนงาน มิใช่พิจารณาในรายละเอียดอย่างเซ่นในระบบ 
งบประมาณแบบแสดงรายการ นอกจากนั้นรัฐสภาจะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของ
นโยบายงบประมาณ ซึ่งจะมีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและลังคมในระต้บมหภาคด้วยเช่นกัน

(3) การบริหารงบประมาณ ในระบบ PPB การบริหารงบประมาณจะเน้น 
ความสำคัญของการบรรลุวัตถุประสงค์ของแผนงานต้านต่าง ๆ พร้อมกันนั้นก็จะต้องคำนึงถึง 
ความสุจริต เป ิดเผย สนองตอบเจตนารมณ์ของรัฐสภาและต้องดำเนินการ โดยยึดหลักการ 
ประหยัดและประสิทธิภาพด้วยเช่นเดียวกัน

(4) การตรวจสอบติดตามและประเมินผล ในขั้นสุดท้ายของวงจรงบประมาณ 
PPB นั้น นับว่ามีความสำคัญอย่างยิ่ง เพราะจะเป็นการตรวจสอบความถูกต้องในการใช้จ่าย 
เงินของหน่วยราชการต่าง ๆ (การตรวจสอบ มี 2 ลักษณะ คือการตรวจสอบภายในระบบบริหาร 
และการตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติเช่นเดียวกับระบบงบประมาณแบบอื่น ๆ) พร้อมกันนั้นก็ 
จะเป็นการประเมินผลการบรรลุเปีาหมายของกิจกรรม -  แผนงานรอง และแผนงานหลักต้าน 
ต่าง ๆ ตามลำคับ นอกจากนั้น อาจมีการศึกษาวิจ ัยผลการดำเนินงานเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป ็นกรณ  ี
พิเศษ เพื่อหาข้อมูลสำหรับใช้วิเคราะห์และจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณต่อไป

ที่กล ่าวมาเก ี่ยวก ับแนวความค ิดและทฤษฎ ีการงบประมาณแผ่นด ินท ั้งหมดนั้น  
เพื่อให้เห็นว่ารัฐสภาควรจะควบคุมงบประมาณอย่างไร และงบประมาณแผ่นตินมีความสำคัญ
เพียงใด

ในปัจจุบ ันเป ็นท ี่ยอมรับกันว่างบประมาณแผ่นตินม ีความสำคัญต่อความเจริญ  
ก้าวหน้าของประเทศในทุกต้านไม่ว่าจะเป็นต้านการเมือง เศรษฐกิจ และลังคม ตังนั้น งบ 
ประมาณจึงเป็นหัวใจของการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งประชาชนทุกคนพึงให้ความสนใจ
อย่างไรก็ตาม สามารถอธิบายความสำคัญของงบประมาณแผ่นดินไต้ต้งนี้ 22

1; งบประมาณแผ่นดินย่อมแสดงถึงนโยบายการคลังของรัฐบาลในการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและทางการคลังของประเทศ กล่าวคือ งบประมาณ คือ แผนทางการ 
คลังของรัฐบาลในการหารายไต้ (ซึ่งมาจากภาษีอากรและการกู้ย ืมเงิน) และการใช้จ่ายเงินของ 
รัฐบาล การหารายไต้และการใช้จ่ายของรัฐบาลนี้เองจะมีผลโดยตรงต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และทางการคลังของประแทศ ดังนั้น ในทางปฏิบัติ ร ัฐบาลจึงสามารถกำหนดนโยบายงบ
ประมาณ เพื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการคลังของประเทศได้

15 .

22 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 การคลังและงบประมาณ (เล่ม 1) 1 หน้า 13 -
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2) งบประมาณแผ่นดินย่อมแสดงถึงเป้า'หมายต่าง  ๆ ของการใช้ทรัพยากรทาง
การคลังเพื่อการพัฒนาประเทศ กล่าวคือ ในทางปฎิบ้ติ งบประมาณแผ่นดินมักกำหนดเป้าหมาย 
ในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไวในแต่ละด้าน ซ ึ่งเป ้าหมายเหล่านี้ย ่อมมีลำดับความสำด้ญ
ลดหลั่นก้นลงไป เป้าหมายใดที่ร ัฐบาลให้ความสำคัญสูงสุด การจัดสรรทรัพยากรทางการคลัง 
เพื่อโครงการนั้น ๆ ย่อมมีสูงสุด

3) งบประมาณแผ่นดินเป็นกลไกที่สำคัญ เพื่อการตรวจตอบและถ่วงดุลอำนาจ
กันระหว่างฝายนิติบัญญ้ตลับผ่ายบริหาร กล่าวคือ ในประเทศที่ม ีการปกครองแบบรัฐสภานั้น 
การกำหนดนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศมักจะมาจากฝ่ายบริหาร โดยมีฝ ่ายนิต ิบ ัญญ้ตคอย
ตรวจสอบและถ่วงดุล เมื่อฝ่ายบริหารโดยระบบราชการประจำได้เตรียมงบประมาณประจำปี
แล้ว ก็จะนำงบประมาณนั้นเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อฝ่ายนิติบัญญัต  ิ
เพ ื่อพิจารณาอนุมัติประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป ในขั้นตอนนี้เองที่ฝ ่ายนิต ิบ ัญญัต ิสามารถใช้ 
อำนาจได้อย่างเติมที่ในการพิจารณาอนุมัต ิหรือไม่อนุมัต ิ หากเป็นกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณนั้นไม่ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ ก็จะเป็นผลให้ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล 
นั้นต้องลาออก ในทางตรงก้นช้ามหากเป็นกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นได้รับความ 
เห ็นชอบจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ ก็จะเป็นผลให้ฝ่ายบริหารต้องนำพระราชบัญญัติงบประมาณนั้น
ไปปฏิบัติ เพื่อการบริหารและพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ดี ใน,ขั้นตอน'ของการนำ'ไปปฏิบัตินั้น
ฝ่ายนิติบัญญัติเองก็จะตรวจสอบ และควบคุมการบริหารประเทศของฝ่ายรัฐบาลอยู่เสมอ เพื่อ 
ป้องก้นมิให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินงบประมาณของประเทศนอกลู่นอกทาง ทั้งน ี้ ฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถติดตามการเคลื่อนไหวของฝ่ายรัฐบาลได้ โดยอาศัยข้อมูลจากรายงานทางด้านการคลัง 
(Financial Report) รายงานผลการปฏิบัติงาน (Performance Report) รวมทั้งข้อมูลข่าว 
สารทางด้านสื่อสารมวลชนต่าง ๆ และปฏิกิริยาจากประชาชน ด้งนั้น งบประมาณจึงเป็นกลไก 
ทางการเมืองที่สำคัญ ที่ฝ ่ายนิติบัญญัติใช้ในการตรวจสอบและควบคุมการทำงานของรัฐบาล
ในฐานะฝ่ายบริหาร

4) งบประมาณเป็นเครื่องมือในการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ใน
การบริหารงานโดยเฉพาะในภาครัฐบาลนั้น งบประมาณก็คือแผนงานปฏิบัติที่รัฐบาลจะต้อง
กระทำ ในทางปฏิบัติ ช้าราชการประจำในแต่ละกระทรวง ทบวง กรม จะเป็นผู้ปฏิบัติงาน 
ประจำให้เป็นไปตามแผนงาน งบประมาณ และนโยบายของรัฐบาล โดยมีฝ ่ายรัฐบาลเป็น
ผ ู้ควบค ุมให ้การปฏ ิบ ัต ิงานของฝ ่ายข ้าราชการประจำให ้เป ็นไปดามเป ้าหมายของงบประมาณ  
อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งรัฐบาลสามารถควบคุมไดโดยใช้งบประมาณนั้นเอง เป็นเครื่องมือใน 
การประสานงาน ตลอดจนควบคุมการใช้ทรัพยากรทางการคลัง (เงินงบประมาณ) ที่ม ีอยู่อย่าง 
จำกัดให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่ส ุด
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5) งบประมา{นเป็นเครื่องมือทางด้านการประขาสัมพันธ์ที่สำคัญสำหรับรัฐบาล 
เพื่อการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับประขาขน กล ่าวด ี0 งบประมาณแผ่นดินจะสะท้อน 
ให ้ประซาซนเห ็นถ ึงแผนงานและโครงการการให ้บริการท ี่ร ัฐบาลต ้องดำเน ินการเพ ื่อประชาชน  
ในทางปฏิบัติงบประมาณแผ่นดินจะชี้ให้ประชาซนทราบถึงกิจกรรมทั้งหลายของรัฐบาล ต้นทุน 
หรือค่าใช้จ ่ายในการดำเนินกิจกรรมเหล่านั้น และเป้าหมายหรือผลที่คาดว่าจะไต้รับสิ่งเหล่านี้เอง 
ที่ทำให้ประซาซนสามารถเช้าใจถึงกระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตย โดยประชาซน 
เองสามารถวิเคราะห์และประเมินไต้ว่ารัฐบาลไต้ดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ เป ็นไปดามนโยบายที่ 
ไต้แถลงไว้หรือไม่ ถ้ารัฐบาลดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ (ซึ่งดูไต้จากรายละเอียดของงบประมาณ) 
เป ็นไปตามนโยบายที่ไต้แถลงไว้ต ่อสาธารณชน ประชาชนก็จะให้ความสนับสนุนต่อรัฐสภา
รัฐบาลก็จะไต้รับความชอบธรรมและความไว้วางใจจากประชาชน หากกรณีเป ็นไปในทางตรง
กันข้าม รัฐบาลมิไต้ดำเนินกิจกรรมตามที่ไต้แถลงไว้เป็นนโยบาย ประชาชนก็จะไม่ไว้วางใจและ 
ไม่ให้ความสนับสนุนรัฐบาลอีกต่อไป

3.2.2 หล้กเกณฑ์ทางกฎหมายเก่ียวกับวิธีการงบประมาณ
ในการศึกษาถึงวิธีการงบประมาณนั้น เป็นการพิจารณาวิธีปฏิบ ัติตามโครงการ 

จัดหาเงินรายไต้ และการจ่ายเงินของรัฐ สำหรับประเทศที่มืการปกครองในแบบประชาธิปไตย 
ฝ่ายบริหารมิหน้าท ี่ท ี่จะต้องเตรียมทำงบประมาณแสดงเป ็นโครงการการเงินที่จะต้องปฏิบ ัต ิข ึ้น  
ฝ่ายนิติบัญญัติมิหน้าที่ท ี่จะต้องพิจารณาและรับรอง หรืออนุมัติโครงการอันนั้น ฝ่ายบริหารม  ิ
หน้าที่ท ี่จะต้องปฏิบัติการให้เป็นไปตามโครงการที่ไต้รับอนุมัต ิแล้วโดยบริบูรณ์ และมิเจ้าหน้าที ่
โดยเฉพาะทำการตรวจ และรับรองการปฏิบัติดามงบประมาณที่ฝ่ายบริหารไต้ปฏิบัติไปแล้ว 23

สำหรับวิธ ีการงบประมาณแผ่นดินชองประเทศไทยเริ่มต้นด้วยการจัดเตรียมงบ  
ประมาณ กล่าวคือ กำหนดงบประมาณรายจ่ายและงบประมาณรายรับ โดยพิจารณาตามฐานะ 
การเงินของประเทศโดยฝ่ายบริหารคือ รัฐบาล แล้วจึงถึงขั้นที่สอง การอนุม้ติงบประมาณ
ซึ่งได้แก่การพิจารณาปรึกษาลงมติอนุมัต ิ โดยฝ่ายนิติบัญญัติคือรัฐสภา เพ ื่อออกเป็นกฎหมาย 
ใช้บังคับ แล้วจึงถึงขั้นที่สาม คือ การบริหารงบประมาณ ซึ่งมิการรับจ่ายเงินดามที่ปรากฏราย 
ละเอียดในงบประมาณ และขั้นการบริหารงบประมาณนี้จะตกอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ขั้นตอนสุดท้ายคือ เม ื่อมิการใช้จ่ายเงินงบประมาณไปแล้วเป็น
หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะต้องติดตามและตรวจสอบต่อไป ทั้งนี้ ในทุกขั้นตอนจะต้องเป็น 
ไปตามกฎหมายบ ัญญ ัต ิไว ้ สำหรับหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวช้องไต้บัญญัติไวิในรัฐธรรมนูญ  
และที่สำคัญคือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ

จินตมัย อมาตยกุล 1 การคลัง 1 หน้า 191 -  193 .
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(ก) การจ้ดทำงบประมาณ
บทกฎหมายเกี่ยวกับการจัดเตรียมงบประมาณประจำปีฉบับแรกของไทย ได ้แก ่ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2456 ต่อมานับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
จนถึงปัจจุบันมีกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณรวม 3 ฉบับ ได ้แก่

- พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476
- พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2499
- พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

1) การจัดทำงบประมาณตามบทบัญญัติวิธีการงบประมาณ พุทธศักราช 
2476 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม

การจัดทำงบประมาณดามพระราชบ ัญญ ัต ิด ้งกล่าวถ ือหลักเด ียวกันกับพระราช  
บัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ.2456 คงเปลี่ยนแปลงแต่เฉพาะผู้อนุมัติงบประมาณประจำปีจาก 
พระมหากษัตริย์เป ็นสภาผู้แทนราษฎร และกำหนดให้งบประมาณประจำปีที่กระทรวงการคลัง
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรนั้นต้องแสดงยอดเงินรายรับรายจ่ายเป็นหมวดหมู่ พร้อมกับมีบัญชี
รายละเอียดประกอบ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 มีการแก้ไขเพิ่มเติม 
หลายครั้งจนกระทั่งถึงฉบับที่ 6 พ.ศ. 2483 มีจำนวน 11 มาตราซึ่งพอจะมีสาระสำกัญด้งนี้

1.1) ปีงบประมาณ
เมื่อเริ่มแรกมีพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณนั้น ได้กำหนดให้ระยะเวลา

ระหว่างจันที่ 1 เมษายนถึง 31 มีนาคม เป็นปีงบประมาณ แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
หลายครั้งด้งนี้

การเปลี่ยนแปลงครั้งที่ 1 โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2481 ได ้เปลี่ยนแปลงจาก 1 เมษายน - 31 มีนาคม เป็น 1 ตุลาคม - 30 กันยายน

การเปลี่ยนแปลงครั้งที่ 2 โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 6) 
พ.ศ. 2483 ได ้เปลี่ยนแปลงจาก 1 ตุลาคม - 30 กันยายน เป็น 1 มกราคม - 31 ธันวาคม

1.2) ระยะเวลาการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อรัฐสภา
แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงรอบปีงบประมาณตามที่ได้กล่าวมาแล้ว แต่กฎหมาย 

ยังคงหลักการเกี่ยวกับระยะเวลาที่กำหนดให้ฝ่ายบริหารในขณะนั้น ได ้แก่ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อสภาผู้แทนราษฎร ก่อนเริ่ม
ด้นปีงบประมาณใหม่ประมาณ 2 เดือน ซึ่งยังคงอย่จนถึงปัจจุบัน สำหรับที่มาของระยะเวลา
~  , ♦ 1 ^  ๙ ร  . 24ด้งกล่าว ดร.ป๋วย องภากรณ เหนว่า 24

24 ปัวย อึ้งภากรณ์. 1 การคลัง 1 หน้า 60 .
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“ เมื่องบประมาณประจำปีควรจะได้ออกมาในวันที่ 1 มกราคม ทุก ๆ ปีเซ่นนี้ 
รัฐบาลควร'ให้เวลาแก่สภาผู้แทน'ราษฎรพิจารณาเป็นเวลานานเท่าใดจึงจะพิจารณา'ได้'รอบคอบ 
ถี่ถ้วนพอสมควร เราทุกคนย่อมทราบดีแล้วว่างบประมาณแผ่นดินนั้นเป็นสิ่งสำคัญ ถ้าไม่มี
พระราชบัญญัติควบคุมไว้รัฐบาลอาจเสนอได้ดามใจชอบ สมมุติเซ่นเสนอไปวันที่ 15 ธันวาคม 
แล้วไปเร่งทางสภาให้พิจารณาให้เสร็จก่อนถึงสิ้นปี เซ่นนี้ก็ไม่เป็นการยุติธรรมและรอบคอบพอ 
เพราะทางสภาผู้แทนราษฎรมีเวลาจำกัด ไม่มีเวลาพอที่จะถกเถียงปัญหาหรือปรึกษาหารือกัน 
อย่างเพียงพอ เท ่ากับรัฐบาลเอาเปรียบสภาผู้แทนราษฎรมากเกินไป" ซึ่งตามพระราชบัญญัติวิธ  ี
การงบประมาณ พ.ศ. 2483 มาตรา 6 ได้ระบุไว้ว่า “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อสภาผู้แทนราษฎร ภายในวันที่ 1 พฤศจิกายน  
ก่อนเริ่มปีงบประมาณ,’ หมายความว่า ให ้สภาผู้แทนราษฎรมีเวลา 2 เดือน

1.3) รูปแบบของงบประมาณประจำปี
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ได ้วางหลักเกณฑใวัด ้งน ี้
“มาตรา 6 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เสนอร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจำปีต่อสภาผู้แทนราษฎรภายในวันที่ 15 กุมภาพันธ์ เพื่อให้สภาผู้แทนราษฎร 
ปรึกษาลงมติดามรัฐธรรมนูญ (ปีงบประมาณเริ่มตั้งแต่ 1 เมษายน)

มาตรา 7 งบประมาณประจำปีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอต่อสภา 
ผู้แทนราษฎรนั้น ให้แสดงยอดเงินรายรับรายจ่ายเป็นหมวดหมู่ และบัฌชีรายละเอียดประกอบ” 

ในทางปฏ ิบ ัต ิพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีจ ึงประกอบไปด้วย  
งบประมาณรายจ่าย และงบประมาณรายได้

งบประมาณรายจ่าย 25 ได้แสดงรายจ่ายเป็นรายกระทรวง ทบวง กรม และ 
จำแนกรายจ่ายเป ็น 2 หมวดใหญ่ คือ รายจ่ายสามัญ และรายจ่ายวิสามัญ รายจ่ายทั้ง 2 
หมวด ยังแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ เงินเดือน ค่าใช้สอย และการจร

เงินเดือน คือ เงินที่จ ่ายเป็นรายเดือนให้แก่บ ุคคลที่ได้ร ับแต่งตั้งเป ็น 
ช้าราชการประจำการในกระทรวงทบวงกรมต่าง ๆ

ค่าใช้สอย คือ เงินค่าใช้จ่ายซึ่งกระทรวง ทบวง กรม จ่ายเพ ื่อดำเน ิน  
กิจการไปโดยปกติ จำแนกออกเป็น 5 ลักษณะ คือ

ลักษณะ 1: ค่าจ้างและเบี้ยเลี้ยง 
ลักษณะ 2: ค่าพัสดุ
ลักษณะ 3: ค่าบำรุงรักษาสถานที่ราชการ 
ลักษณะ 4: ค่าใช้สอยเบ็ดเตล็ด 
ลักษณะ 5: เงินอุดหนุน

25 จินดมัย อมาดยกุล 1 การคลัง 1 หน้า 100 -  101 .
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การจร คือรายจ่ายที่ม ีลักษณะพิเศษไม่เป็นการประจำโดยการกระทำ
นั้นจำไม่กระทำเสมอทุกปี คือเมื่อกิจการนั้นสำเร็จเสร็จสิ้นแล้วไม่ต้องจ่าย คงจำแนกออกไต้
เป็น 4 ลักษณะคือ:

ลักษณะ 1: การก่อสร้าง
ลักษณะ 2: การจัดขึ้อ
ลักษณะ 3: การซ่อมแซมหรือทำเพิ่มเติม
ลักษณะ 4: การพิเศษ

งบประมาณรายไต้ ไต ้จำแนกไว้เป ็น 4 หมวด คือ (1) ภาษ ีอากร
(2) ค่าธรรมเนียม (3) ผลประโยชน์ และ (4) เบ็ดเดล็ด

อย่างไรกิตาม ในระยะหลังๆ ไต้มีการเพิ่มเติมรายละเอียดในพระราชบ้ญญ้ติทำ 
งบประมาณประจำปีให้มากขึ้น โดยลำดับ

1.4) ประเภทชองพระราชบัญญัติงบประมาณ
ดามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ไต้แบ่งพระราชบัญญัติ

งบประมาณไว้ 2 ชนิด คือ
(1) พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี ซึ่งไต้กล่าวไว้แล้ว
(2) พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม มีหลักการในมาตรา 8 ว่า 
“มาตรา 8 ถ้าไนปีใด จำนวนเงินที่อนุญาตไว้ตามงบประมาณปรากฎว่าไม่พอ

สำหรับการใช้จ่ายประจำปีกิด ี มีความจำเป็นที่จะต้องตั้งรายจ่ายขึ้นใหม่ในระหว่างปี สำหรับ 
กิจการใหม่อันมิไต้กล่าวไว้ในงบประมาณประจำปีนั้นกิดี ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติมต่อสภาผู้แทนราษฎรเพื่อพิจารณา”

โดยสรุปเงื่อนไขของการจะเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม คือ
(2.1) จำนวนเงินที่อนุญาตไว้ตามงบประมาณประจำปีไม่พอสำหรับการใช้จ่าย

หรือ
(2.2) มีความจำเป็นสำหรับกิจการใหม่อันมิไต้กล่าวไว้ในงบประมาณประจำปี
อย่างไรกิตาม ในการปฏิบัติไต้มีการตราร่างพระราชบัญญัติโอนเงินในงบ

ประมาณขึ้นบังคับใช้ โดยที่ไม่มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ กฎหมายวิธีการงบประมาณ รวม
ทั้งข้อบังคับการประชุมกำหนดไว้ แต่ในทางปฏิบัติม ีการดำเนินการตราพระราชบัญญัติโอน
เงินงบประมาณเกือบทุกปี ตั้งแต่ปี 2477 เป็นระยะ ๆ เรื่อยมาจนกระทั้งรัฐธรรมนูญ ปี 2492 
ไต้บัญญัติรองรับ พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณไว้เป็นครั้งแรก แต่ยังมิไต้บัญญัติไว้ใน 
กฎหมายว่าด้วยวิธ ีการโอนงบประมาณ
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2) การจ ้ดท ำงบ ป ระม าณ ตาม บ ท บ ้ญ ญ ้ต ิว ิธ ีการงบ ป ระม าณ  พ.ศ. 2499 
และท ี่แก ้ใข เพ ิ่ม เต ิม

พระราชใ7ญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 และที่แก ้ไขเพ ิ่มเต ิมถูกยกเลิก  
โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2499 และพระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2499 นี้เอง ภายหลังการแก้ไขโดยพระราชบัญญัติวิธ ีการงบประมาณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2501 
ก็ได้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งใช้อยู่จนถึงปัจจุบันนี้

สำหรับสาระสำคัญตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2499 ม ีลักษณะในทำนองเดียวกันกับฉบับที่ผ ่านมา เพ ียงแต่เพ ิ่มเต ิมบทบัญญัต ิเก ี่ยวกับวิธ ี
การงบประมาณให้ครอบคลุมถึงราชการบริหารส่วนภูมิภาคของจังหวัดขึ้นใหม่ โดยบัญญัติ
แทรกไวิในมาดราต่าง ๆ ที่มีอยู่เติม ด้งที่ปรากฏในเหตุผลของการเสนอกฎหมายว่า “ใน
ปัจจุบันนี้งบประมาณรายจ่ายของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ ยังตั้งไว้ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ต่าง ๆ แล้วโอนไปจ่ายทางจังหวัดทำให้ใม่เป ีนที่ช ้ดแจ้งว่า งบประมาณรายจ่ายซึ่งได้ใช้จ ่ายไป 
ทำนุบำรุงจังหวัดแต่ละจังหวัดมีจำนวนเท่าใด เป็นการสมควรที่จะให้ตั้งงบประมาณรายจ่าย
เป็นรายจังหวัด วิธ ีการด้งกล่าวนี้ ย ังเป็นการเปิดโอกาสให้จังหวัดสามารถเสนอการของตั้ง
งบประมาณให้เหมาะสมกับท้องที่และประชาซนได้ จึงต ้องแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธ ีการงบ
ประมาณให้สอดคล้องกับวิธีการด้งกล่าว กับอีกประการหนึ่ง กฎหมายว่าด้วยวิธ ีการงบประมาณ  
นี้ได้แก้ไขเพิ่มเติมมาหลายครั้งแล้ว สมควรจะได้ปรับปรุงเสียในโอกาสเดียวกันนี้ด ้วย”
นอกจากนั้นยังได้กำหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อ 
สภาผู้แทนราษฎร จากเติมซึ่งกำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้เสนอ '

3) การจ ัดท ำงบ ป ระม าณ ตาม บ ท บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบ ป ระม าณ  พ.ศ. 2502 
และท ี่แก ้ไข เพ ิ่ม เต ิม

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้เปลี่ยนแปลงรูปแบบของร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี ซ ึ่งเสนอทั้งรายได้และรายจ่ายมาเป็น “พระราชบัญญ้ตงบ 
ประมาณรายจ่าย” แต่เพ ียงอย่างเด ียว นอกจากนี้ ย ังได้เปลี่ยนหลักการเกี่ยวกับอำนาจในการ 
จัดทำงบประมาณจากกระทรวงการคลังมาเป็นของสำนักงบประมาณ โดยเพ ิ่มอำนาจให ้แก่
ผ ู้อำนายการสำนักงบประมาณในการควบคุมงบประมาณไว้อย่างกว้างขวาง แต่ในขณะเดียวกัน 
ได้มีบฑบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังออกกฎกระทรวงผู้เงิน เพ ื่อจ่ายในกรณีที่รายจ่ายสูง 
กว ่ารายได ้ โดยห้ามมิให้ผู้เกินร้อยละยี่ส ิบของจำนวนเงินงบประมาณรายจ่ายและงบประมาณ
รายจ่ายเพ ิ่มเต ิม บวกกับร้อยละแปดสิบของงบประมาณรายจ่ายที่ต ั้งไว้สำหรับชำระคืนด้นเงินผู้

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2499
“มาดรา 7 ให้คณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อ

สภาผู้แทนราษฎร ภายในว้นที่ 1 พฤศจิกายน ก่อนเริ่มปีงบประมาณ”
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นับแต่ใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาจนปัจจุบันมีการ 
แก้ไขเพิ่มเดิมรวม 5 คร้ัง โดยครั้งสุดท้ายเมื่อ พ.ศ. 2535 อย่างไรก็ตามพอสรุปสาระสำคัญ 
เก ี่ยวก้บการจัดทำงบประมาณ ได้ด ังน ี้

3.1) ปีงบประมาณ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้เปลี่ยนแปลงรอบปีงบ

ประมาณจาก 1 มกราคม - 31 ธันวาคม เป็น 1 ตุลาคม - 30 กันยายน และใช้มาจนถึง 
ปัจจุบัน

3.2) ระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี (รายจ่าย) 
ของรัฐสภา

ในส่วนนี้ในประเทศไทยได้ยึดหลักเกณฑ์ที่ปฏิบ ัติก ันมาแด่เติม คือ ต้องเสนอ 
ให้ร ัฐสภาพิจารณาอย่างน้อย 2 เดือนก่อนปีงบประมาณใหม่จะเริ่มขึ้น"

3.3) รูปแบบของงบประมาณประจำปี
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 กำหนดลักษณะของงบประมาณ  

ไวในมาตรา 8 โดยปกติให้ประกอบด้วย
(1) คำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน 

สาระสำคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง
(2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล ่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่ขอตั้ง

งบประมาณรายจ่าย
(3) คำอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ
(4) คำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ฃอตั้ง
(5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ
(6) คำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่ม ีอยู่แล้วในปัจจุบัน และที่เสนอขอกู้

เพิ่มเติม
(7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่ม ีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ
(8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี
ในทางปฏิบัตินับตั้งแต่พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีงบประมาณ พ.ศ.

2503 รูปแบบของงบประมาณที่เสนอให้รัฐสภาพิจารณาอนุมีด จึงม ีว ่าเพ ียงด้านรายจ่ายด้าน
เดียว นับว่าเป็นจุดเริ่มด้นของการเสนอเฉพาะรายจ่ายให้รัฐสภาพิจารณาอนุมีด ซึ่งเป็นที่น่า 
ลังเกดว่า “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ตั้งแต่ 2475 จนถึงปี 2511 บ ัญญ ัต ิไว้ 
ในทำนองเดียวกันว่า “งบประมาณแผ่นดินประจำปี ต้องดราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
“มาตรา 15 ให้ผู้อำนวยการเสนองบประมาณประจำปีต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อ

คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสองเดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณนั้น"
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ถ้าพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ให้โช้พระราชบัญญัติปีก่อนนั้นไปพลาง" ก่อนที่จะมาแก้ไข 
ให้สอดคล้องดามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธทักราช 2517 ซึ่งบัญญัติไว้อย่างช้ดเจนว่า “ งบประมาณรายจ่ายของแผ ่น ด ิน  ให้ทำ 
เป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณออกไม่ทันปี
งบประมาณใหม่ ให่ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง"

งบประมาณรายจ่าย
ในระหว่างปี 2502 - 2524 งบประมาณรายจ่ายจะจำแนกรายจ่ายเป็นราย 

กระทรวง หน่วยงาน โดยแบ่งรายละเอียดออกเป ็นหมวดรายจ่ายต่าง ๆ เช่น เงินเดือน 
ค่าจ้าง ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ ค ่าครุภ ัณฑ ์ เงินอุดหนุน และรายจ่ายอื่น ๆ เป็นด้น ซึ่งในทาง 
วิชาการเรียกระบบงบประมาณแบบด้งกล่าวว่า “งบประมาณแบบแสดงรายการ" (Line-Item
Budget) ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่จะใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมการใช้จ่ายให้เป็นไปดามที่กำหนด 
ไว้เป ็นสำคัญ โดยมิได ้เน ้นการเพ ่งเล็งก ิจการ วางแผน วัตถุประสงค์ และเป้าหมายตลอดจน 
ประสิทธิภาพของการบริหารงาน

ในปี 2525 เป็นด้นมา จึงได้เปลี่ยนไปเป็นงบประมาณแบบแสดงแผนงาน 
(Planning Budget) โดยมีสาระสำคัญที่จะให้มีการใช้ทรัพยากรหรืองบประมาณที่ม ีอยู่จำกัดให้ 
มีประสิทธิภาพและประหยัดเป็นสำคัญ 28 อย่างไรกิตาม ในทางปฏิบัติในระบบงบประมาณที่ใช  ้
ในปัจจุบัน (ปี 2525 - 2541) แผนงาน งาน/โครงการเป็นเพียงกรอบของการจัดทำงบประมาณ  
เพื่อให้ได้ผลงานตามที่ด ้องการเท่านั้น ส่วนการบริหารงบประมาณนั้นจะต้องยึดถือหมวด
รายจ่ายที่กำหนดไวิในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นหลัก ด้วยเหตุนี้ระบบงบ 
ประมาณที่ใช้จึงมีลักษณะผสมระหว่างระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line - Item
Budget) และระบบงบประมาณแบบเน้นผลงาน (performance budget) 29

งบประมาณรายได้
ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณในปี 2502 30 เพื่อให้สภา 

ร่างรัฐธรรมนูญ (ทำหน้าที่สภาผู้แทนราษฎร) พิจารณาให้ความเห็นชอบ นายกรัฐมนตรี
(จอมพลสฤษดี้ ธนะรัชต์) ได ้แถลงหลักการและเหตุผล พร้อมทั้งอธิบายว่าเหตุผลประการหนึ่ง

28 ณรงค์ สัจพันธ์โรจน์ 1 งบประมาณแผ่นดิน (กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพีธการพิมพ  ์
จำกัด 1 2539) , หน้า 24 - 26 .

29 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 การคลังและงบประมาณ (เล่ม 1) 1 หน้า 13 - 15 .
30 สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 1 “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 1 

ครั้งที่ 38/2502,” 15 ตุลาคม 2502 .



69

เพื่อจะเปลี่ยนแปลงรูปเดิมจาก “พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี" ให ้เป ็น “ พระราช
บัญญัติงบประมาณรายจ่าย" โดยกล่าวว ่า “ต่อไปเราไม่ได้เรียกว่า พระราชบัญญัติงบประมาณ 
ประจำปี เราเร ียกว่า พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย เราพูดถึงแต่เรื่องการจ่าย ไม ่ใช ่ว ่าเอา 
เรื่องทั้งหมดนี้มาเข้า เอาเรื่องรายรับเอาเรื่องภาวะในการเศรษฐกิจเข้ามาอยู่อะไรต่าง ๆ เหล่าน ี้ 
เราเอาแต ่เพ ียงเร ื่องจ ่าย เรื่องจ่ายที่จะจ่ายไป อ้ายเรื่องจ่ายนี้เป ็นปัญหาสำคัญมาก ในทั่วโลก 
ที่เขาควบคุมเขาควบคุมรัฐบาลในเรื่องการจ่ายเงินออกไป เขาไม่ได้ควบคุมเรื่องรับ เรื่องรับนี้ 
เป ็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะต้องหาวิธีทำให้ได้เงินมากที่ส ุดเท่าที่จะมากได้ ถ้าไปกดขี่ร ีดนาทาเร้น  
ราษฎรมากขึ้น รัฐบาลนั้นก็อยู่’ไมได้ แล้วกินอกจากนั้นอ้ายงบประมาณรายรับนี่ม ันเป็นของไม่ 
แน่นอน มีหลายอ้นซึ่งอธิกรรมหรือเราเรียกว่า แอพพรอคซิเมท (Approximate) ขึ้นเท่านั้น ๆ 
มันอาจจะได้เท่านั้นกิได้ ม ันอาจจะไม่ได้เท่านั้นกิได้ รายจ่ายน่ะจ่ายไปจริง ๆ เช ่นอย่างปีน ี้ 
อย่างน ี้ งบประมาณรายรับเราได้ส ูงกว่าเม ื่อปีกลายนี้ ซึ่งท่านจะได้ทราบเมื่อถึงงบประมาณ
ประจำปีซ ึ่งจะต้องเรียกว่าเป ็นของเก่าอยู่ เร ียกว่า งบประมาณประจำปีอะไรอย่างนี้เป็นด้น
อ้ายตัวพระราชบัญญัติแท้ ๆ ที่ยังต้องเสนอต่อสภานี้เรียกว่า งบประมาณรายจ่ายประจำปีไม่ใช่ 
งบประมาณประจำปี เพื่อจะให้สภานี้ได้ควบคุมรัฐบาลได้ว่า รัฐบาลได้จ่ายท่าอะไรไปบ้าง มี 
เหตุผลสมควรไหม แต่อย่างไรกิดามในเรื่องรายรับนั้นไม่ใช่ว่าทางรัฐบาลจะทอดทั้งไปกิหามิได  ้
เรากิมีรูปที่จะเสนอพร้อมก้นไปด้วย แต่ไม่ใช่เป็นรูปพระราชบัญญัติ เราได้เสนอเป็นรูปคำขึ้แจง 
ประกอบซึ่งถ้าท่านทั้งหลายดูในมาตรา 8 ซึ่งสภานี้มีสิทธิที่จะขอคำขึ้แจงอะไรได้ทั้งสิ้น”

นอกจากนี้ในการประชุมคราวเดียวก้น ดร.ป๋วย อึ้งภากรโน ได้ชี้แจงเพิ่มเติม 
เก ี่ยวกับการพิจารณารายได้ของรัฐสภาไว้ ด้งนี้

“ มีสมาชิกบางท่านได้เสนอข้อข้องใจว่า การที่จะกำหนดให้รัฐบาลเสนอแต่เพียง 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี โดยไม่คำนึงถึงรายรับนั้นกระผมขอเสนอว่า
ไม่เป็นความจริง จะเห็นได้ว่าในมาดรา 9 ของร่างพระราชบัญญัตินี้ได้ระบุไว้ว่า “มาตรา 9 
ในการเสนองบประมาณนี้ ถ ้าประมาณการรายรับประเภทรายได้ตามอำนาจกฎหมายที่ม ีอยู่แล้ว 
เป็นจำนวนดํ่ากว่างบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภา 
ด้วย แต่ถ้าเป็นจำนวนสูงกว่ากิให้แถลงวิธิที่จะจัดการแก่ส่วนที่เกินดุลนั้น ในทางที่จะเป็น
ประโยชน์อย่างยิ่ง” ท างด ้าน ว ิช าการก ็ม ีค วาม เห ็น ก ้น เป ็น ส องน ้ย  คือ นัยหนึ่งว่าดามปกติ 
เวลาเราเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายไปแล้ว เราควรจะเสนอร่างงบประมาณภาษี 
อากรเข้ามาด้วย คือขออนุมัติสภา เมื่ออนุม้ตให้รายจ่ายไปกิอนุม ัดให้เก็บภาษีด ้วยหรือจะลด 
ภาษีหรือจะเพิ่มภาษีนั้นเป็นอีกเรื่องหนึ่ง นี่เป็นความเห็นด้านหนึ่ง ด้านหนึ่งนั้นเห็นว่าถ้าเราจะ 
ท่ากันเช่นนั้น ในการพิจารณาพระราชบัญญ้ตภาษีอากรกิจะเยิ่นเยัอ ค ือถ้าไปผูกไว้ก ับ
ร่างพระราชบัญญัต ิงบประมาณรายจ่ายแล้วจะท่าให้การผ่านพระราชบัญญัติภาษีอากรนั้นเสียไป 
หมายความว่าจะกินเวลาชักข้า เม ื่อกินเวลาชักข้าแล้วและเมื่อประซาซนทราบถึงเรื่องภาษีอากร 
โดยทั้ว ๆ ไปแล้วกิจะท่าให ้การเก็บภาษีอากรและการเศรษฐกิจในระหว่างที่เสนอสภากับที่
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พระราชบัญญ้ตภาษีอากรจะผ่านสภาไปนั้นทำให้การเศรษฐกิจโดยทั่ว ๆ ไประสํ่าระสาย เมื่อ 
เป็นเซ่นนี้จ ึงได้ถึงเป็นสายกลางว่า ไม่จำเป็นที่จะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติรายได้เข้ามา
พร้อม ๆ กับร่างพระราชบัญญัติรายจ่าย โดยเพ ียงแต่ว ่าให ้รัฐบาลแถลงต่อสภาว่า จะจัดการ 
อย่างไรกับรายจ่ายที่เก ินกว่ารายได้ป ัจจุบ ันอยู่ เมื่อเป็นเซ่นนี้สภาก็ได้รับทราบไว้ชั้นหนึ่ง เมื่อถึง 
โอกาสที่ร ัฐบาลจ่าเป ็นที่จะต้องเสนอขอภาษีอากรเพิ่มขึ้น หรือจะลดอัตราภาษีอากรเมื่อใดก็นำ 
มาเสนอและผ่านไปโดยรวดเร็ว เพื่อไม่ให้เป็นการระสํ่าระสาย เหตุผลในหลักวิชาก็ม ีอยู่เพ ียง 
เท ่าน ี้ คือสภาก็ไม่ใช่ว่าจะไม่ได้ควบคุมในด้านรายรับ หรือในด้านรายได้ภาษีอากรจะได้ควบคุม 
อยู่เสมอแต่ผ ิดกันที่กาลเวลาและให้เป ็นการเหมาะสมยิ่งข ึ้น”

สำหรับรายละเอ ียดเก ี่ยวกับการพ ิจารณารายไต ่โดยรัฐสภาจะได ้กล ่าวต ่อไปใน  
ส่วนของการอนุมัติงบประมาณ อย่างไรก็ตาม ม ีข ้อลังเกดเกี่ยวกับการพ ิจารณาอนุม ้ตรายได  ้
ด้งนี้ ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาไต่ให้ความสำคัญตลอดมา และในการพิจารณาของสภา 
ได้ต ั้งคณะกรรมาธิการแยกต่างหากจากคณะกรรมาธิการด้านรายจ่าย จึงไม่มีป ัญหาเรื่องความ 
ล่าข้า สำหรับปัญหาเรื่องการขึ้นภาษีก็ม ีมาตรการเฉพาะเพื่อปัองกันความระสํ่าระสายไว้ เซ่น 
ในอังกฤษเมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแถลงงบประมาณจบลง ภาษีบางรายการจะมีผล 
ชั้วคราวโดยทันที อย่างไรก็ตาม หากไม่ได้รับการอนุม ัติจากรัฐสภาภายใน 10 วัน ก็ถือว่า 
ตกไป ซึ่งต่างจากความเห็นของนายกรัฐมนตรีไทยที่ปรากฏในรายงานการประชุมพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณที่ว่า “ในทั่วโลกที่เขาควบคุมรัฐบาลในเรื่องการจ่ายเงินไม่ได้ 
ควบคุมรายได้”

3.4) ประเภทของพระราชบัญญัติงบประมาณ
(1 ) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ
(2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม มีหลักเกณฑ์ตามพระราช 

บัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 17 คือ
“ในกรณีจ่าเป ็นจะต้องจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผ ูกพ ันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที ่

กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราช
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมต่อรัฐสภาได้ และให้แสดงถึงเงินที่พึงได้มาสำหรับจ่ายตาม 
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมที่ขอตั้งด้วย

การจัดทำงบประมาณเพิ่มเติม ให้เป็นไปตามวิธีการที่ผ ู้อำนวยการกำหนด"
(3) ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย * ม ีหลักเกณฑ์1ตามที่บ ัญญัติไว  ้

ในมาตรา 18 คือ

รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติเรื่องการโอนเงินงบประมาณไว้คือ รัฐธรรมนูญ ปี 2492 
ในขณะนั้นใช้คำว่า “พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ" แต่ยังมิได้บ ัญญัติไว้ในกฎหมายว่า 
ด้วยวิธีการงบประมาณ
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''รายจ่ายที่กำหนดไว้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตามพระราชบัญญ้ต 
งบประมาณรายจ่ายประจำปีกิดี พระราช!ว้ญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมก็ดี จะโอนหรือนำ 
ไปใช้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ”

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วทั้งหมดตามข้อ (1) - (3) เป ็นหล้กเกณฑ์ทางกฎหมาย 
เกี่ยวกับการจัดทำงบประมาณตามกฎหมายวิธ ีการงบประมาณ อย่างไรก็ดาม การจัดทำงบ
ประมาณเป็นอำนาจหน้าที่โดยตรงของฝ่ายบริหารด้วยเหตุผล 3 ประการ คือ 32

ประการแรก ฝ่ายบริหารเท่านั้นที่มีข้อมูลเพียงพอที่จะสามารถตระเตรียม
งบประมาณได้

ประการที่สอง ฝ่ายบริหารเท่านั้นที่ม ีเครื่องมือและบุคลากรเพียงพอที่จะ 
วิเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ ซึ่งเป ็นงานที่ม ืความยากลำบากในขั้นตอนของการจัดทำพระราชบัญญัต  ิ
งบประมาณ

ประการที่สาม ฝ่ายบริหารเท่านั้นที่เป็นผู้ร ับผิดชอบในการบริหารงบประมาณ  
ด้งนั้นฝ่ายบริหารจึงควรเป็นผู้รับผิดชอบในการตระเตรียมงบประมาณด้วย

หลักการห้ามฝ่ายนิติบ ัญญัติริเริ่มงบประมาณ ประเทศไทยได้นำมาใช้ใดย
บัญญัต ิหลักการด้งกล่าวไว้ ในข้อบังคับการประชุมสภาตั้งแต่ พ.ศ. 2476 จนถึง พ.ศ. 2489 
ซึ่งต่อมาได้นำมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2489 เป็น 
ฉบับแรก ในมาตรา 53 ความว่า “ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินนั้นจะเสนอไดโดยคณะ 
รัฐมนตรี หรือโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมืนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับรอง และหลักการ
ด้งกล่าวได้ใช้เรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน

ก าร ท ี่น ำห ล ัก ก าร ห ้าม ฝ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิร ิเร ิ่ม ง บ ป ร ะ ม าณ ม าบ ัญ ญ ัต ิไว ้โน  
รัฐธรรมนูญมืผลให้ค่าบังคับทางกฎหมายของหลักการด้งกล่าว มืค่าบังคับทางกฎหมายระดับ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทของกฎหมายทั้งหมดภายในประเทศ ซึ่งแต่เติมหลักการ 
ด้งกล่าวนั้นมีค่าเพียงเป็นข้อบังคับการประชุมสภา ซึ่งไม่มืค่าบังคับเป็นกฎหมาย 33

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 ได้บ ัญญัติถ ึงอำนาจใน 
การจัดทำงบประมาณของฝ่ายบริหารไว้ในมาตรา 169 ความว่า “ภายใต้บ ังคับมาตรา 170 
ร่างพระราชบัญญัติ หรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอได้ ก ็แต่โดยสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร หรือคณะรัฐมนตรี แต่ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมืคำรับรองของนายกรัฐมนตรี

32 สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 คำอธิบายกภหมายการคลัง (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม 1 
2537) 1 หน้า 193 -  194 .

33 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 252 .
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การเสนอร่างพระราชปัญญัติ หรือร่างพระราชปัญญัติประกอบร้ฐธรรมนูญของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะกระทำได้ เมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้น ั้นสังกัด 
มีมติให้เสนอได้และต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่ายี่ส ิบคนรับรอง

ร ่างพระราชป ัญญ ัต ิเก ี่ยวด ้วยการเง ินหมายความถ ึงร ่างพระราชป ัญญ ัต ิว ่าด ้วย  
เรื่องใดเรื่องหนึ่งต่อไปนี้

(1) การดั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แกไข ผ่อน หรือวางระเบียบการ 
ปังค ับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจ่ายเงินแผ่นดิน หรือการโอนงบประมาณ  
รายจ่ายขอแผ่นดิน

(3) การกู้เง ิน การคาประกัน หรือการใช้เงินกู้
(4) เงินตรา
ในกรณีที่เป ีนที่สงสัยว่าร่างพระราชปัญญัติ หรือร่างพระราชปัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญใดเป ็นร่างพระราชปัญญัต ิเก ี่ยวด้วยการเงินท ี่จะต้องม ีคำรับรองของนายกรัฐมนตรี 
หรือไม่ ให้เป็นอำนาจของที่ประชุมร่วมกันของประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานคณะ
กรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎรทุกคณะเป็นผู้วิน ิจฉัย

ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรจัดให้มีการประชุมร่วมกัน เพ ื่อพ ิจารณากรณีดาม 
วรรคสี่ภายในสิบห้าจันนับแต่จันที่มีกรณีด้งกล่าว

มติของที่ประชุมร่วมกันตามวรรคสี่ให็ใช้เสียงช้างมากเป็นประมาณ ถ้าคะแนน 
เส ียงเท่ากันให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด”

จากมาตรา 169 ดังกล่าวจะเห็นได้ว่ากฎหมายมิได้ห้ามฝ่ายนิติบัญญัติเสนอ 
งบประมาณเช้าสู่สภา แต่ในทางปฏิบัติร่างพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่าย ซึ่งถือว่าเป็นร่าง 
พระราชปัญญัต ิเกี่ยวด้วยการเงินนายกรัฐมนตรีก ็จะไม่ร ับรองให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใด 
เสนอร่างพระราชปัญญัติด้งกล่าวเช้าสู่สภาได้ นอกจากนี้พระราชปัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ก็ป ัญญัติให้ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณเป็นผู้จ ัดทำงบประมาณเสนอต่อนายกรัฐมนตรี 
คือ มาตรา 6 ปัญญัติว่า “ให้ผู้อำนวยการมีอำนาจหน้าที่จ ัดทำงบประมาณ...." และมาตรา 
15 ปัญญัติว่า “ให้ผู้อำนวยการเสนองบประมาณประจำปีต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อคณะรัฐมนตรี
เสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสองเดือนก่อนจันเริ่มปีงบประมาณนั้น” เซ่นเดียวกับมาตรา
17 ได้ป ัญญัติไว้ว ่า “ในกรณีจำเป็นจะต้องจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผ ูกพ้นเกินกว่า หรือนอกเหนือไป 
จากที่กำหนดไว้ในพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่าง
พระราชปัญญัตงิบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมต่อรัฐสภาได้ และให้แสดงถึงเงินที่พึงได้มาสำหรับ 
จ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมที่ขอดั้งด้วย การจัดทำงบประมาณเพิ่มเติม ให้เป ็นไปตาม  
วิธ ีการที่ผ ู้อำนวยการกำหนด” อันเป็นการขึ้ช ้ดว่ากฎหมายวิธีการงบประมาณของไทยได้ปัญญัติ
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ให้คณะรัฐบาล หรือคณะผู้ปกครองประเทศเป็นผู้เริ่มต้นดำเนินการตามกระบวนการการจัดทำ
งบประมาณ อันเป็นการสอดคล้องกับหลักในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ 34 ที่ถือว่ารัฐบาลเป็น 
ฝ่ายบริหาร การจัดทำงบประมาณและการบริหารใช้จ่ายงบประมาณเป็นหน้าที่ของรัฐบาล มิใช่ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ม ีหน้าที่ในการอนุมัติและควบคุมงบประมาณ

นอกจากนี้การจัดทำงบประมาณยังถูกจำกัดด้วยปัจจัย 2 ประการ คือ ปัจจัย 
ทางต้านเวลา และปัจจัยทางต้านเทคนิค ด้งนี้

ปัจจัยทางด้านเวลา การจัดทำงบประมาณต้องเกี่ยวช้องกับหน่วยงานต่าง ๆ
และต้องมีการเตรียมงานนานพอควร จึงทำให้เก ิดข ้อจำกัดที่เป ็นผลมาจากระยะเวลาที่ถ ูก
กำหนดไว่ในกฎหมายแม่บทของการงบประมาณคือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ที่กำหนดให้เสนองบประมาณประจำปีต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา 
เป็นเวลาอย่างน้อยสองเดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีต้องเสนอร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณต่อรัฐสภาอย่างช้าก่อนวันที่ 1 สิงหาคม ก่อนเริ่มปีงบประมาณของ 
แต่ละปี ซึ่งในการปฏิบัตินั้นรัฐบาลจะพยายามเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ พร้อม
เอกสารงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรภายในครึ่งเด ือนแรกของเดือนมิถ ุนายนก่อนที่กฎหมาย 
งบประมาณนั้นจะมีผลใช้บังคับ (กฎหมายงบประมาณจะมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 
ถึง 30 กันยายนของปีกัดไป) เพื่อให้รัฐสภาสามารถทำการพิจารณาไต้อย่างรอบคอบและมี 
เวลาในการศึกษามากขึ้น

ปัจจัยทางด้านเทคนิค การจัดเตรียมงานต้านงบประมาณจำเป็นต้องใช้เวลาและ 
มีวิธีการสลับซับซ้อน ด้งนั้น การจัดเตรียมงานงบประมาณจึงเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอดปีก่อน  
หน้าปีที่งบประมาณจะมีผลบังคับใช้เป็นกฎหมาย โดยจำเป็นต้องมีการกำหนดขั้นตอนต่าง ๆ 
ในการจัดเตรียมงบประมาณไว้อย่างละเอียดรอบคอบ และหน่วยงานที่เกี่ยวช้องจะต้องยึดถือ
ปฏิบัต ิตามระยะเวลาที่กำหนดไว้อย่างเคร่งครัด ในส่วนที่เก ี่ยวกับผู้ม ีอำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับ
งบประมาณของกระทรวง ทบวง ต่าง ๆ จำเป็นจะต้องมีข้อมูลทางเศรษฐกิจทางการคลังและ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งทางเทคนิคที่จำเป ็นในช่วงเวลาที่เหมาะสม เพื่อเตรียมงบประมาณไต้อย่างดี

34 สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 “งบพ้ฒนาจังหวัด : ปัญหาในทางกฎหมายการคลังและ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ,” ใน สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 รวมบทความกฦหมายการคลัง (เล่ม 1) 
(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์วิญฌูชน 1 2537) 1 หน้า 139 -  140 .
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การประมาณการทางเศรษฐกิจและการงบประมาณจะใกล ้เค ียงก ้บความเป ็นจร ิงมากท ี่ส ุดก ็ด ่อ  
เม ื่อได้กระทำในช่วงระยะเวลาที่ใกล้เค ียงกัน และยึดถือข้อมูลต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นทั้งในและนอก 
ประเทศทุก ๆ ด้าน ในระยะเวลาอันใกล้เป็นพื้นฐานในการพิจารณา 35

ด้วยปัจจัย 2 ประการด้งกล่าวประกอบกับความสำคัญของด้วงบประมาณเอง 
นั้นจะเป็นได้ว่า การจัดเตรียมร่างพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายนั้น จำเป็นต้องมีการจัด 
เตรียมขั้นตอนการปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพที่สุด โดยให้อยู่ในกรอบระยะเวลาที่กำหนดซึ่งวิธ ีการ 
ของการจัดทำงบประมาณที่ใข ้อยู่ในปัจจุบันนี้สามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ขั้นตอน 36 คือ

(1) การเตรียมการภายในระหว่างองค์กรที่ร ่วมกันจัดทำนโยบายงบประมาณ
ประจำปี

(2) การแจ้งให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจัดทำงบประมาณประจำปี เพื่อจัดส่ง 
ให้สำน้กงบประมาณพิจารณา

(3) การพิจารณางบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจของสำนักงบ 
ประมาณเพื่อขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรี

(4) การเตรียมเอกสารงบประมาณทั้งหมดเพื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาเสนอต่อ
รัฐสภา

(ข) การอนุม ้ต ิงบประมาณ
รัฐสภาไทยในปัจจุบันมีสองสภา คือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ร่างพระราช 

บัญญัติจะต้องผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรก่อน เม ื่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา
เสร็จแล้วจึงส่งให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยรัฐสภานั้น จะ 
ต้องดำเน ินงานตามหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่กำหนดไว!นกฎหมายรัฐธรรมนูญ และข้อบังคับการ 
ประชุมปรึกษาของรัฐสภาที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ซึ่งโดยทั้วไปแล้ววิธีการพิจารณาของสภา
ผู้แทนจะพิจารณาครั้งเดียวเสร็จเลยไม่ได้ จะต้องแยกพิจารณาเป็น 3 วาระ และจะมีการ
แต่งดั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณา อย่างไรก็ตาม ในการอนุมัติงบประมาณในอดีต
ระหว่างปี 2475 -  2849 มีข้อแตกต่างที่สำคัญเกี่ยวกับโครงสร้างของรัฐสภาซึ่งรัฐธรรมนูญ 
กำหนดให้รัฐสภาเป็นระบบสภาเดียว ก่อนที่จะเปลี่ยนโครงสร้างเป็นแบบ 2 สภา โดยกำหนด 
ให้มีวุฒ ิสภา ดั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี 2489 เป็นด้นมาจนกระทั้งปัจจุบัน 
ด้งนั้น ในการทำความเข้าใจกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ จึงต้องพิจารณาถึงทาง
โครงสร้างของรัฐสภาในขณะนั้นด้วย

35 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป 1 “การจัดทำและการอนุมัต ิงบประมาณ,” วารสาร 
นิติศาสตร์ 21 (กันยายน 2534) : 347 .

36 เรื่องเด ียวกัน 1 หน้า 344 .
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ตามหลักท ี่ว ่าฝ ่ายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไม่ได้ และจะจ่ายเงินก็ไม่ได้
เว ้นได้แต่โดยอำนาจของฝ่ายนิติบ ัญญัติ ก ่อให ้เก ิดหลักทางกฎหมายเกี่ยวกับการอนุบ ัต ิ
งบประมาณฝ่ายนิติบ ัญญัติ ในประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2475 ได้บัญญัติหลักการด้งกล่าวไว้เป ็นครั้งแรก ในมาตรา 37 ด้งนี้

“มาตรา 37 งบประมาณแผ่นดินประจำปี ท่านว่าด้องตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ 
ถ้าและพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ท่านให้!ช้พระราชบัญญ้ตงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง” 

สำหรับเจตนารมณ์ที่จะให้ม ีบทบัญญัติด ้งกล่าวอาจพิจารณาได้จากการอภิปราย 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับด้งกล่าว ซึ่งพระสุธรรมวินิจฉัยได้เสนอญัตติขอเพิ่มความในมาตราด้งกล่าว 
โดยให้เหตุผลต่อที่ประชุมว่า “ควรจะมีบัญญัติเรื่องการทำงบประมาณไว้!น รัฐธรรมนูญด้วย
อันที่จริงเรื่องที่จะบัญญัติลงไว้!นรัฐธรรมนูญนี้ก็ได้เคยคิดมาแล้วเหมือนกัน แต่เห็นว่าได้มี
พระราชบัญญัติอยู่แล้วฉบับหนึ่ง ซึ่งบัญญัตว่างบประมาณประจำปีนั้นให้ออกเป็นพระราชบัญญัติ 
เมื่อเซ่นนี้แล้วการออกพระราชบัญญัติก็ต ้องผ่านสภาอยู่เอง เพราะฉะนั้นรายจ่ายทั้งหลาย
ประจำปีของรัฐบาลปีหนึ่ง ๆ จะต้องอยู่ในความรู้ความเห็นและควบคุมของสภาอยู่แล้ว
เพราะเป็นพระราชบัญญัด จึงคิดว่าไม่ต ้องใส่ลงไปก็ได้ แต่ว่าเมื่อได้รับคำเสนอขึ้นมาควรมี
ข้อความนี้จ ึงได้พิจารณาอีกครั้งหนึ่งเห็นว่าจะใส่ลงไว้ก็ได้ ในรัฐธรรมนูญของบ้านอื่นเมืองอื่น
เขาก็มี'ว่า งบประมาณประจำปีให้ออกเป็นพระราชบัญญัติ แต่ถ ้าหากว่าตกลงกันไม่ได ้!นสภา
จนผ่านประจำปีน ั้นไปแล้วให้!ข ้งบประมาณเก่าไปพลางความข้อนี้สำคัญอยู่เพราะว่างบประมาณ  
ประจำปีจะต้องทำให้เสร็จ ถ้าหากว่าถ ึงว้นที่ 31 มีนาคม ก็ยังไม่เสร็จแล้วก็ต ้องเอางบประมาณ  
เก ่าออกใช ้อ ีก เพราะว่าราชการนั้นจะอยู่นี้งมิได้จะต้องเดินไปเสมอประดุจนาฬิกา" ทั้งนี้
หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการอนุม ัต ิงบประมาณที่สำคัญ ๆ อาจแยกพิจารณาได้ด ้งน ี้

1) การห้ามสมาซิกรัฐสภาแปรญัตติเพ ิ่มหรือลดงบประมาณ
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการ 

เงินเซ่นกัน 37 ภายใต้หลักการห้ามฝ่ายนิติบ ัญญัติร ิเร ิ่มในทางการคลัง * จึงท่าให้มีข้อจำกัด 2 
ประการ คือ ประการแรก สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอได้จะต้องให้นายกรัฐมนตรีเป็น 
ผู้รับรองก่อน ด้งท ี่ได ้กล่าวมาแล้วในเรื่องการจัดทำงบประมาณ ประการที่สอง ห้ามฝ่ายนิติ 
บัญญัติแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจำนวนรายการใดในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ และ 
ห้ามแปรญัตติในทางลดรายจ่ายตามข้อผูกพันเกี่ยวกับ (1) เงินส่งใช้ด้นเงินผู้ (2) ดอกเบ ี้ยเง ินผ ู้
(3) เงินที่กำหนดให้จ่ายตามกฎหมาย * 2527

37 วรรณี เกตุนุติ 1 “ร่างพระราชบัญญัต ิเก ี่ยวด้วยการเงิน,’’ รัฐสภาสาร 32 (สิงหาคม
2527) ะ 17 .

ดูรายละเอียดได้!นวารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 26 ฉบับที่ 1 มีนาคม 2539
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หลักเกณ ฑ ์ทางกฎหมายเก ี่ยวก ับข ้อจำก ัดด ้งกล ่าวของไทยไต ้ม ีพ ฒ นาการมา
โดยลำดับ

ในเบื้องดันจะแยกพิจารณาในส่วนของหลักการแปรญัตติในทางเพ ิ่มเต ิมรายการ 
หรือจำนวนก่อน เนื่องจากข้อบังคับการประขุมเคยปัญญัติให้สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถ 
กระทำได้ภายใต้เงื่อนไขบางประการในระยะหนึ่งก่อนที่จะถูกห้ามเด็ดขาด ซึ่งต ่างจากหลักการ 
แปรญัตติในทางลดรายจ่ายสามารถกระทำได้ตลอดมา เว้นแต่การแปรญัตติในทางลดเงินส่งใช  ้
เง ินก ู้ ดอกเบ ี้ยเง ินก ู้ และเงินที่กำหนดให้จ่ายดามกฎหมายเท่านั้น ข้อบังคับการประขุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2476 ข้อ 29 ได้บัญญัติว ่า “ห้ามมิให้เสนอตั้งรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือเพิ่ม 
รายจ่าย หรือแก่ไขเปลี่ยนแปลงความประสงค์ของจำนวนเงินขออนุญาตจ่ายเว้นแต่จะได้รับคำ 
รับรองของรัฐบาล" จะสังเกตได้ว่ามีเงื่อนไขสำคัญคือให้ทำได้ทั้งเพิ่มและลด แต่ต้องได้รับคำ
รับรองของรัฐบาล ต่อมาข้อบังคับฯ ปี 2477 ได ้บ ัญญัต ิให ้ทำไดในทำนองเดียวกัน แต่มีเงื่อนไข 
ว่า “ต้องมีสมาซิกรับรอง 9 คน ทั้งต้องอยู่ภายในวงเงินที่ขอลด" กฎเกณฑ ์ด ้งกล ่าวได  ้
กำหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรต่อมาจนกระทั้งถึงปี 2495 จึงได้กำหนด 
ห้ามสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเพื่อตั้งรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือเพ ิ่มเต ิมรายจ่ายตลอดมา
อย่างไรก็ตาม ข้อจำกัดด้งกล่าวได้นำมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี 2521 39 เป็นด้นมา
รวมถึงหลักเกณฑ์และข้อจำกัดเกี่ยวกับการแปรญัตติลดรายจ่ายด้วย

สำหรับรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 นี้ย ังได้วางหลักเกณฑ์ใหม่ขึ้นในกระบวนการ 
อนุมัต ิงบประมาณเกี่ยวกับ การห้ามสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรหรือคณะกรรมาธิการในการเสนอ 
การแปรญัตติ หรือการกระทำด้วยประการใด ๆ ที่ม ีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาซิกวุฒ ิ
สภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม ในการใช้งบประมาณรายจ่ายจะกระทำ 
มิได้

2)ระยะเวลาการพิจารณาของรัฐสภา
หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการจำกัดระยะเวลา ในการพ ิจารณาของสภาผู ้

แทนราษฎรและวุฒิสภาในระหว่างปี 2475 -  2516 ไม่มีกำหนดไว้ทั้งในรัฐธรรมนูญและข้อ 
บังคับการประขุม อย่างไรก็ตาม ปรากฎในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญ ปี 2517 เป็นต้นมา ซึ่งอาจสรุปไต้ด้งนี้

39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 133
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รัฐธรรมนูญฉบับปี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา
2517 1 15 จัน
2521 90 จัน 15 จัน
2534 90 จัน 15 จัน
2540 105 จัน £

ในขณะเด ียวก ้นร ัฐธรรมน ูญย ังกำหนดไว้ตลอดมาด ้วยว ่าหากสภาใดสภาหน ึ่ง 
พิจารณาไม่แล้วเสร็จดามกำหนด ให้ถือว่าได้ให้ความเห็นขอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณนั้น 
และให้ดำเนินการต่อไป รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปี 2517 ได ้บ ัญญ ัต ิหล ักเกณฑ ์
ด้งกล่าวไว้!นมาตรา 154 ความว่า

“ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ร่างพระราช
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมและร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทน 
ราษฎรจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในเก้าสิบจัน นับแต่ว้นที่ร ่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวถึงสภา 
ผู้แทนราษฎร

ถ ้าส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รไม 'ได ้พ ิจารณ าร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น ให ้เส ร ็จภ ายใน  
กำหนดเวลาที่กล่าวในวรรคหนึ่ง ให้ถ ือว่าสภาผู้แทนราษฎรได้ให ้ความเห็นชอบในร่างพระราช 
บัญญัตินั้นและให้เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อวุฒิสภา

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ 
เห ็นชอบภายในสิบห้าจัน นับแต่จันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นถึงวุฒิสภา ถ้าพ้นกำหนดนั้นให้ถือ 
ว่าวุฒ ิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช ่นนี้และในกรณีที่ว ุฒ ิสภาให้
ความเห ็นชอบให้ดำเน ินการต่อไป” (ให้นายกรัฐมนตรีนำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อทรงลงพระ
ปรมาภิไธย ประกาศใช้เป็นกฎหมาย)

3) การห้ามสมาชิกวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
การบ ัญ ญ ัต ิห ้ามว ุฒ ิสภาแก ้ไขเพ ิ่ม เต ิมร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  โดย  

กำหนดว่าในการพิจารณาวุฒ ิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่เห ็นชอบ ภายในกำหนดเวลา 
เท่านั้น โดยไม่สามารถแกไขเพ ิ่มเต ิมได ้ มีปรากฎเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ ปี 2517 เป็นด้น 
มาจนถึงปัจจุบัน

อย่างไรก็ตาม ในระหว่าง ปี 2489 ถึง 2517 ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติห้าม 
วุฒ ิสภาแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ด้งนั้น เมื่อสภาผู้แทน
ราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเสร็จ และส่งให้วุฒิสภาพิจารณา 
แล้ว ถ ้าว ุฒ ิสภาเห ็นชอบด้วย ก็ให้นายกรัฐมนตรีนำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ ื่อพระมหากษัตริย ์
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ทรงลงพระปรมาภิไธยต่อไป ถ้าวุฒิสภาไม1เห ็นชอบด้วย ก็ให้ยังยั้งร่างพระราชบัญญัติน ั้นไว  ้
ก่อนและให้วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎรมี
อำนาจยกร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายนี้ข ึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที ถ้าสภาผู้แทน
ราษฎรพิจารณาแล้ว และยืนยันร่างเติมด้วยคะแนนเสียงมากกว่าครึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิก
ทั้งหมดของสภา ก็ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้รับความเห็นชอบ 
จากวุฒ ิสภาด้วยแล้ว และให้นายกรัฐมนตรีนำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลง 
พระปรมาภิไธยต่อไป ถ ้าว ุฒ ิสภาแกไข เพ ิ่ม เต ิมพระราชบัญญัต ิงบประมาณรายจ่ายที่สภาผู้
แทนราษฎรเสนอมา วุฒ ิสภาก็จะส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่แก็ไขเพิ่มเติมนั้นไปยังสภาผู้
แทนราษฎร ในกรณีเช่นนี้สภาทั้งสองจะตั้งบุคคลที่เป็นหรือมิได้เป ็นสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ มี 
จำนวนเท ่าก ัน ตามที่สภาผู้แทนราษฎรกำหนดประกอบเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกัน เพื่อ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัตินี้แล้วให้คณะกรรมาธิการร่วมกันนั้นรายงาน และเสนอร่างพระราช 
บัญญัติที่ตนได้พิจารณาแล้วต่อสภาทั้งสอง ถ้าสภาทั้งสองต่างเห็นด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่ 
คณะกรรมาธิการได้พ ิจารณาแล้ว ก็ให้นายกรัฐมนตรีนำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อพระมหา
กษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย ในกรณีที่ว ุฒ ิสภาไม่เห็นด้วยแต่ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยัน  
เห็นชอบด้วยกับร่างของคณะกรรมาธิการร่วมด้งกล่าว ด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของ
จำนวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแล้ว ก็ให้ถือว่ารัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบและให้นายกรัฐมนตรี 
นำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุ- 
เบกษาเพ ื่อเป ็นกฎหมายใช้บ ังค ับต่อไป ทั้งนี้แม้ว่าวุฒิสภาจะสามารถแก่ไขเพิ่มเติมร่างพระราช 
บัญญัต ิงบประมาณได้ แต่ก ็ม ีช ้อจำกัดในทำนองเดียวกับสภาผู้แทนราษฎรเกี่ยวกับข้อห้ามใน
การแปรญัตติเพิ่มหรือลดงบประมาณเช่นกัน

4) กรณีที่การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีไม, 
แล้วเสร็จและประกาศใช้บังคับไม่ท้นในเวลา

โดยปกติการพ ิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยรัฐสภาน ั้นจะต้อง 
รีบกระทำให้เสร็จก่อน วันที่ 1 ตุลาคม ซึ่งเป็นวันเริ่มด้นปีงบประมาณใหม่ แต่อาจจะมีกรณี 
เกิดขึ้นได้ว ่ารัฐสภาไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จตามกำหนด คังที่เคยเกิดขึ้นล่าสุดกับพระ
ราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2536 40 ซึ่งในเรื่องนี้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยได ้บ ัญญัต ิหลักเกณฑใวัต ั้งแต่ป ี 2475 ด ังท ี่ได ้กล่าวมาแล้ว ซึ่งพระราช 
บัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติไวิในมาตรา 16 ในทำนองเด ียวกันว่า “ถ้า 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีออกใช้โม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใ'ช้งบประมาณ

สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 คำอธิบายกภหมายการคลัง 1 หน้า 17 .
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รายจ่ายที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อนได ้ ดามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ผ ู้อำนวยการสำนักงบประมาณ  
กำหนดโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรี” ในทางปฏิบัติผ ู้อำนวยการสำนักงบประมาณก็จะกำหนดหลัก 
เกณฑ์และเงื่อนไขในการใช้จ ่ายเงินไปพลางก่อน ให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาอนุม้ดิ เมื่อนายกรัฐ 
มนตรีอนุมัติแล้ว สำนักงบประมาณก็จะแจ้งให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่างๆ ทราบเพื่อถือ 
ปฏิปัติต่อไป

5) การพิจารณาอนุม้ติงบประมาณประจำปีทั้งรายได้และรายจ่ายในอดีต
ด้งท ี่ได ้กล่าวมาแล้วว่าการพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณประจำปีของไทยในระยะ 

ด้น ๆ ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองจนกระทั้งถึง ปี 2502 เป ็นการพิจารณาทั้งรายได้และ 
รายจ่าย จึงได้นำหลักเกณฑ์และวิธีการมานำเสนอไว้เพ ื่อประกอบการวิเคราะห์ต ่อไป

การพิจารณาญัตติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณในขณะนั้น สภาผู้แทนราษฎร 
ต้องพิจารณาเป็น 3 วาระ และต่างไปจากการพิจารณาญัตติร่างพระราชบัญญัติอื่น ๆ ในข้อ 
ที่ว่าจะพิจารณาทั้ง 3 วาระรวดเดียวไม่ได้ วาระที่ 1 เป็นการพิจารณาเพื่อลงมติว่าควรจะรับ  
หลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติหรือไม่ เม ื่อสภาได้รับหลักการที่ร ัฐบาลเสนอแล้วก็ตั้งกรรมา-
ธิการวิสามัญขึ้นพิจารณาร่างพระราชบัญญัติต่อไป ในระยะหลัง ๆ นี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
การคลังได้อยู่ในในคณะกรรมาธิการด้วย * และได้รับเลือกตั้งเป็นประธานกรรมาธิการ อน่ึง 
ตามที่ปฏิบ ัต ิมาแล้วกรรมาธิการเคยตกลงแบ่งหน้าที่ออกเป็นสองคณะ เป็นกรรมาธิการพิจารณา 
รายได้คณะหนึ่งและกรรมาธิการพิจารณารายจ่ายอีกคณะหนึ่ง ส่วนการพิจารณาของกรรมาธิการ 
นั้นลังเกดว่า โดยที่สภาได้รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ ค ือรับรองยอดเงินรายได้และราย 
จ่ายที่ร ัฐบาลได้ตั้งมานั้นแล้ว กรรมาธิการก็จะเสนอให้แกโขเปลี่ยนแปลงยอดเงินที่กล่าวนั้น
ไม ่ได ้ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้วก็จะนำเสนอรายงานการพิจารณาของคณะกรรมา- 
ธิการ เพื่อให้ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาในวาระที่สองและวาระที่สาม เพื่อประกาศใช  ้
เป็นกฎหมายต่อไป * 42

วิธีการเสนองบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรในอดีตก่อนปี 2502 ด้งกล่าวมา 
แล้วถ้าจะเท ียบกับวิธ ีของอังกฤษ ก็จะเห็นว่าต่างกันไม่น้อย ข ้อแตกต่างที่เป ็นสำคัญก็ค ือ
อังกฤษเสนอแต่งบประมาณรายจ่ายเส ียก่อน โดยจะตั้งคณะกรรมาธิการรายจ่ายเป็นผู้พ ิจารณา 
ส่วนรายได้เสนอต่อเมื่อสภาอนุมัติจำนวนเงินรายจ่ายแล้ว โดยจะตั้งคณะกรรมธิการรายได้
พิจารณาต่อไป แต่วิธ ีของไทยเสนอทั้งรายได้และรายจ่ายพร้อมกันไปทีเดียว โดยจะตั้งคณะ

ในบางปีการกำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นกรรมาธิการเป็นไปตามที่ 
กำหนดไวโนข้อบังคับการประชุมสภา ด้งเช่น ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 
2513 ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 2516 และ พ.ศ. 2517 เป็นด้น

42 วิวัฒนโชย ไชยยันต ์ 1 กภหมายการคลัง 1 หน้า 96 .
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กรรมาธิการวิสามัญคณะหนึ่งขึ้นพิจารณา ทั้งน ี้พระราชบัญญ้ตภาษีอากรของไทยเราทุกฉบับ
เป ็นกฎหมายให ้เก ็บภาษีอากรนั้น ๆ ได้เป็นการประจำ ไม ่ม ีกฎหมายที่ให ้เก ็บได้เฉพาะชั่วเวลา 
1 ปี และการตั้งเก ็บภาษีอากรใหม่ก ็ด ี หรือการแก็ไขภาษีอากรที่เก ็บอยู่แล ้วก็ด ี รัฐบาลอาจ 
เสนอร่างพระราชบัญญัติเมื่อไรก็ได้ ไม ่ม ีระเบียบว่าต้องเสนอเกี่ยวพันกันไปกับงบประมาณ
ฉะนั้น เม ื่อเวลาทำงบประมาณเงินรายได ้ จ ึงประมาณเงินเท่าที่คาดว่าจะได้ตามกฎหมายที่ใซ ้อยู่ 
ในขณะทำงบประมาณ 43

ในขั้นการพ ิจารณารายได ้ คณะกรรมาธิการของไทยจึงไม่ม ีความสำคัญเท่า
คณะกรรมาธิการรายได้ของอังกฤษ เพราะไม่ม ีการพิจารณาโครงการณ์หาเงินรายได้ให ้พอแก  ่
รายจ่ายรัฐบาล ไม่มีเรื่องเพ ิ่มหรือลดหรือต่ออายุกฎหมายภาษีอากรเสนอให้พ ิจารณางบ
ประมาณรายได้ของเราแสดงแต่เง ินที่คำนวณว่าจะเก็บได้ตามกฎหมายที่ใช ้อยู่ในขณะนั้น การ 
พิจารณางบประมาณรายได้ในกรรมาธิการจึงเป็นแค่การสอบสวนและพิจารณาว่าเงินที่เจ ้าหน้าที ่
ของรัฐบาลตั้งมานั้นจะเป็นจำนวนอันน่าเชื่อว่าจะถูกต้องหรือไม่ 44 เท่านั้น ไม่มีผลโดยตรงต่อ 
จำนวนหรืออัตราภาษีอากรที่จะจัดเก็บเหมือนกับในอังกฤษ ผู้เข ียนเห ็นว่าความแตกต่างดังกล่าว 
เป ็นส ่วนหน ึ่งท ี่ท ่าให ้พ ัฒ นาการในการอน ุม ัต ิงบประมาณ ของประเทศไทยคงเหล ือไว ้แด,การ 
พิจารณาอนุมัต ิรายจ่าย

6) การพิจารณาอนุม้ติงบประมาณรายจ่ายประจำปี
ปัจจุบ ันรัฐธรรมนูญและกฎหมายวิธีการงบประมาณกำหนดให้รัฐสภาอนุมัติร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี โดยรัฐธรรมนูญกำหนดว่าต้องเสนอต่อสภาผู้แทน  
ราษฎรก่อน เมื่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเสร็จแล้วจึงเสนอให้วุฒ ิสภาพิจารณาต่อไปสำหรับ
รายละเอียดจะได้เสนอต่อไป

(ค) การบริหารงบประมาณ
ที่กล ่าวมาเป ็นหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับวิธ ีการงบประมาณ เริ่มตั้งแต่

การเตรียมท่างบประมาณมาจนถึงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภาแล้ว ในส่วนนี้จะได  ้
พิจารณาถึงการปฏิบัติตามงบประมาณที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว การปฏิบัติตามงบประมาณ  
ที่จะกล่าวถึงในที่น ี้เป ็นหน้าที่โดยตรงของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ จะต้องไม่กระทำการที่นอกเหนือ 
ไปจากที่ร ัฐสภาได้ย ินยอมให้กระท่า รวมทั้งมิได้กระท่าเกินไปกว่าอำนาจที่ร ัฐสภาได้กำหนดไว้ 
ให ้แต่ละอย่างด้วย 45

43 วิว้ฒน้ใชย ไช ย ย ัน ต ์, กภหมายการคลัง 1หน้า 1 0 0 -1 0 1  .
44 เรื่องเด ียวกัน 1 หน้า 90 .
45 จินตมัย อมาดกุล 1 วิชาการคลัง 1 หน้า 1 38 .
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ในการที่ฝ ่ายบริหารปฏิบ้ต ิดามงบประมาณนี้ กระทำไปโดยอาคัยหลักว่า
บรรดาเงินรายได้ทั้งสิ้นที่จ ัดเก็บได้นั้นเป็นเงินรายได้ของแผ่นดิน จะต้องทำการนำส่งเข้าคลัง
ของแผ่นดิน และบรรดาเงินรายจ่ายต่าง ๆ ก็เป ็นรายจ่ายของแผ่นดิน ซึ่งจะต้องจ่ายจากคลัง 
หมายความว่ารายได้ท ี่เก ็บได้มาเป ็นรายได้ส ่วนกลางของประเทศ มิใซ่เป็นรายได้ของหน่วยงาน 
ราชการผู้จัดเก ็บรายได้น ั้น ๆ และบรรดารายจ่ายใด ๆ ทั้งสิ้น ก ็จะต้องถือว่าเป ็นการจ่ายจาก 
เงินส่วนกลางของแผ่นดิน เพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม มิใซ่เป็นการจ่ายสำหรับ
หน่วยราชการใดเพื่อประโยชน์ของหน่วยราชการนั้นโดยเฉพาะ ด้งนั้น เงินรายได้ของหน่วย
ราชการใด หน่วยราชการนั้นจะน่าไปจับจ่ายเสียก่อนไม่ได้ จะต้องรีบน่าส่งเงินรายได้ของ
แผ่นดินโดยทันที การน่าเงินส่งเข้าคลังของแผ่นดินก็ดี การเบ ิกจ ่ายจากคลังก ็ด ี ต้องปฏิทัติไป 
ตามระเบียบที่ได ้ม ีข ึ้นเพ ื่อให้การปฏิบ ้ตตามงบประมาณเป็นไปด้วยดีและถูกต้องตามความหมาย 
ที่ได ้กล่าวไว้แล้ว 46

ในการบริหารงบประมาณของไทยมีกฎหมายที่เก ี่ยวข้องในปัจจุบ ัน คือ รัฐ- 
ธรรมนูญ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก่ไขเพิ่มเดิม และพระราช 
บัญญ้ติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก่ไขเพิ่มเดิม

อย่างไรก็ตาม กฎหมายเกี่ยวทับการบริหารงบประมาณของไทยนับตั้งแต่เปลี่ยน 
แปลงการปกครองมาจนปัจจุบันอาจแบ่งได้เป็น 2 ระยะ ด้งนี้

1) การบริหารงบประมาณระยะก่อนมีพระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502

ก่อนมีพระราชบัญญ้ตเงินคงคลังนั้น กฎหมายที่กำหนดเกี่ยวทับการรับและจ่าย 
เงินของแผ่นดินได้แก่พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีนั้น ๆ เป็นสำคัญ คือ เมื่อกฎหมาย 
งบประมาณประจำปีมีผลบังคับใช้แล้ว ส่วนราชการที่ได้รับอนุมัติสามารถเบิกเงินงบประมาณ
ดามจำนวนและรายการได้ทันที โดยการควบคุมการเบิกจ่ายงบประมาณอยู่ในความรับผิดชอบ  
ของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ภายใต้ระเบียบว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินจากคลังซึ่งรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงการคลังกำหนดไว้

46 เรื่องเดียวทัน 1 หน้า 139 .
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2) การบริหารงบประมาณในปัจจุบัน
ในด้านการรับและรักษาเงินรายได้ของแผ่นดิน วิธีปฏิบัติของเราในปัจจุบันนี้

อาศัยหลักตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ซึ่งบัญญัติไว้ว่า บรรดาเงินของแผ่นดิน 
ในส ่วนกลางให ้ฝากไว้ ณ ธนาคารแห่งประเทศไทย แบ่งออกเป็นสองบัญชี คือ บรรดาเงิน 
รายรับทั้งสิ้นให้รักษาและขึ้นบัญชีไว้เป็นเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ที่ธนาคารแห่งประเทศไทย ซ่ึง 
เป็นธนาคารกลางของประเทศ และให่โอนเงินจากบัญชีเงินแผ่นดินเพ ื่อใช้จ่ายสำหรับรายการที ่
จำเป็นต้องจ่ายมาตั้งขึ้นไว้ในบัญชีที่ 2 เพ ื่อเบิกจ่ายได้ตามงบประมาณต่อไป

สำหรับการบริหารงบประมาณ ม ีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่กำหนดไว้ 3 ฉบับ
ได ้แก ่

-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
•พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
•พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491

2.1)หลักเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ปี 2492 ได ้บ ัญญ ัต ิหลักเกณฑ์เก ี่ยว 

กับการจ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลไว้ ซึ่งหลักเกณฑ์ด้งกล่าวยังคงมีอยู่จนปัจจุบัน แม้ว่าจะมีราย 
ละเอียดต่างกันอยู่บ ้างก็ตาม

โดยรัฐธรรมนูญ ปี 2492 (มาตรา 127) ปี 2495 (มาตรา 69) * และป ี
2511 (มาตรา 124) บัญญัติไว้ว่า “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทำได้ก ็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ 
ในกฎหมายว่าด ้วยงบประมาณ เว้นแต่ในกรณีจำเป็นริบต่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไป 
ตามหลักเกณฑ์และวิธ ีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเซ ่นว่านี้ ต้องขออนุมัติจากรัฐสภาใน
โอกาสแรกท ี่พ ึงกระทำได ้ คำอนุมัติของรัฐสภาให้ทำเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง หรือรวม 
ลงไว้ในพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม หรือ 
พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีกัดไป”

สำหรับรัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี 2517 เป็นด้นมา’ได้,บัญญัติไว้'ดังนี้ “การจ่ายเงิน 
แผ่นดินจะกระทำได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่า 
ด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงิน

รัฐธรรมนูญ ปี 2495 (มาตรา 69) ใช ้คำว่า “จากสภาผู้แทนราษฎร” และใช้คำว่า 
“ของสภา" แทน “ของรัฐสภา” เนื่องจากมีเพ ียงสภาเดียว
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คงคลัง เว ้นแด่ในกรณีจำเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แด่ต ้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธ  ี
การที่กฎหมายปัญญัติ ในกรณีเซ ่นว่านี้ ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายซดใซ่ในพระราชปัญญัตโอน 
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชปัญญัติงบ 
ประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณลัดไป"

อย่างไรก็ดาม รายละเอียดเกี่ยวลับหลักเกณฑ์การจ่ายเง ินแผ่นดินจะไต้กล่าว
ต่อไป

2.2) หลักเกณฑ์ดามพระราชปัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
พระราชปัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไต ้วางหลักเกณฑ ์เก ี่ยวล ับการ  

บริหารงบประมาณไว้คือ
- การอนุมัติเงินประจำงวด
- การอนุมัต ิให้มีการโอนเปลี่ยนแปลงรายการ
- การอนุม ัต ิให ้ม ีการใช้จ ่ายเงินงบกลางรายการเงินสำรองจ่ายเพ ื่อกรณีฉ ุกเฉ ิน  

หรือจำเป็น
- การติดตามและประเมินผล
สำหรับกิจกรรมแด่ละอย่างที่กล่าว จะมีวิธีการและวัตถุประสงค์ของการใช้ที่

แตกด่างลันออกไป ซึ่งจะไต้กล่าวถึงรายละเอียด ซึ่งมีผลต่อการควบคุมงบประมาณของรัฐสภา 
ในบทต่อไป

2.3) หลักเกณฑ์ดามพระราชปัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491
พระราชปัญญัติเงินคงคลัง ไต้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวลับการกำหนดให้ร ัฐบาลจะ 

สามารถใช้จ่ายเงินงบประมาณไต้อย่างไร มีช้อยกเว้นและเงื่อนไขอย่างไร ซึ่งรายละเอียดจะไต  ้
กล่าวต่อไปในเรื่องการจ่ายเงินแผ่นดิน

อย่างไรก็ตาม เพื่อให้เห็นภาพรวมของการจัดทำงบประมาณ การอนุมัติงบ
ประมาณ และการบริหารงบประมาณ จึงไต้นำเสนอไวิในหน้าต่อไป
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การจ ัดทำและกา-รบร ิหารงบประมาณ 43

กค. = กระทรวงการคลัง
ส.ค.ซ. = ส่านักงานคณะกรรมการ

เศรษฐกิจและลังคมแห่งซาติ * 43
________________  ธ.ป.ท. ะ ธนาคารแห่งประเทศไทย

บ.ก. = กรมบัญชีกลาง

43 ณรงค์ สัจพันโรจน์ 1 งบประมาณแผ่นดิน 1 หน้า 58 .
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