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บทคัดย่อ 
 การศึกษาวิจัยแนวทางพัฒนากฎหมายเพ่ือรองรับการปฏิรูประบบงบประมาณนี ้ มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้ทราบถึงหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังท่ีเก่ียวกับการจัดท างบประมาณ และแนวทางการพัฒนา
กฎหมายในการจัดท างบประมาณรายรับรายจ่ายเพ่ือรับรองการปฏิรูประบบงบประมาณในประเทศไทย        
ซึ่ง ผลการศกึษาพบว่าระบบงบประมาณภาครัฐแบบดัง้เดิมจะเน้นการควบคมุวินยัทางการคลงัด้านรายจ่าย
เป็นหลัก โดยมีข้อสมมุติว่ารายได้ของรัฐบาลเป็นตัวแปรคงท่ี ระบบงบประมาณแบบนีเ้รียกว่า “ระบบ
งบประมาณขาเดียว” ประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ รวมทัง้ประเทศไทยได้ชีใ้ห้เห็นว่าระบบงบประมาณ      
ขาเดียวท่ีว่านี ้ ท าให้รัฐบาลมีความเส่ียงท่ีจะขาดวินัยทางการคลังได้ตลอดเวลา ด้วยเหตุนีป้ระเทศท่ี
ประยุกต์ใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งผลส าเร็จเพ่ือรักษาวินัยทางการคลังของรัฐบาลจึงได้พัฒนาระบบ 
“งบประมาณสองขา” ขึน้ เพ่ือให้รัฐบาลต้องรักษาวินยัทางการคลงัทัง้ในด้านรายได้และรายจ่ายไปพร้อม ๆ กนั 

ค าส าคัญ: การคลงั / การจดัท างบประมาณ / งบประมาณสองขา 

Abstract  
The objectives of studying the prospect of developing a legal framework for the budgeting 

reform are to understand principles of finance concerning budget system and to understand the 
concepts of developing a legal framework for making budget covering revenue and expenditure in 
order to reform budget system in Thailand. The results show that the traditional government budget 
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system emphasizes fiscal discipline in terms of expenditures under assumption that the government 
revenue is a constant variable. This budget system is called “one-legged budget system.” The 
experiences of several countries including Thailand has pointed out that such “one-legged budget 
system” may leads governments into the risk of lacking of fiscal discipline at all time. For this reason, 
the countries that apply a successful fiscal system to maintain fiscal discipline have developed a 
system called the "two-legged budget" in order to maintain proper fiscal discipline of the government 
in terms of both revenue and expenditure. 

Keywords: Finance / Budget system / Two-legged budget system 

บทน า  
ระบบงบประมาณภาครัฐแบบดัง้เดิมจะเน้นการควบคมุวินยัทางการคลงัด้านรายจ่ายเป็นหลกั โดยมี

ข้อสมมุติว่ารายได้ของรัฐบาลเป็นตวัแปรคงท่ี ระบบงบประมาณแบบนีเ้รียกว่า “ระบบงบประมาณขาเดียว” 
ประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ รวมทัง้ประเทศไทยได้ชีใ้ห้เห็นว่าระบบงบประมาณขาเดียวท่ีว่านีท้ าให้
รัฐบาลมีความเส่ียงท่ีจะขาดวินยัทางการคลงัได้ตลอดเวลา เน่ืองจากรัฐบาลสามารถตัง้ประมาณการรายได้ให้
สูงหรือต ่าเกินระดับท่ีเหมาะสม อีกทัง้อาจปรับเพิ่มหรือลดภาษีเพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหารระบบ
เศรษฐกิจมหภาคในระหว่างปีงบประมาณ ซึ่งมีผลให้รายได้ท่ีแท้จริงมีความแตกตา่งจากประมาณการรายได้
เม่ือต้นปีงบประมาณ 
 ด้วยเหตนีุ ้ประเทศท่ีประยุกต์ใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งผลส าเร็จเพื่อรักษาวินยัทางการคลงัของ
รัฐบาลจงึได้พฒันาระบบ “งบประมาณสองขา” ขึน้ เพ่ือให้รัฐบาลต้องรักษาวินยัทางการคลงัทัง้ในด้านรายได้
และรายจ่ายไปพร้อม ๆ กัน โดยในระบบงบประมาณสองขานี ้รัฐบาลจะต้องเสนอรายงานเศรษฐกิจกรอบ
นโยบายการคลงั และแผนงบประมาณระยะปานกลางในช่วง 3-5 ปีข้างหน้าตอ่รัฐสภา เพ่ือให้รัฐสภาพิจารณา
ให้ความเห็นชอบ โดยการประเมินความน่าเช่ือถือได้ของตัวเลขประมาณการก่อนหรือพร้อมกับ                  
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ นอกจากนัน้ รัฐบาลจะต้องเสนอเอกสาร
งบประมาณประจ าปีซึ่งประกอบด้วยงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายคู่ขนานกันไป และรัฐบาล
จะต้องรับผิดชอบตอ่ผลการบริหารงบประมาณรายรับ เช่น การจดัเก็บรายได้จากแหล่งรายได้ต่าง ๆ ได้ตาม
เป้าหมาย มีภาษีค้างช าระ มีการหลบเล่ียงหรือหนีภาษี ไม่เกินระดบัท่ีก าหนดไว้ เป็นต้น เช่นเดียวกับท่ีต้อง
รับผิดชอบต่อผลส าเร็จของการบริหารรายจ่าย ซึ่งในระบบงบประมาณสองขานีอ้าจมีบทบญัญัติห้ามมิให้
รัฐบาลปรับเปล่ียนนโยบายภาษี เช่น การเพิ่มหรือลดภาษีเพ่ือการบริหารเศรษฐกิจมหภาคในระหว่าง
ปีงบประมาณ เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเป็นกรณีพิเศษ รวมทัง้ระบบงบประมาณสองขานี ้    
ท าให้รัฐบาลต้องปรับปรุงระบบงบประมาณการเศรษฐกิจ และการประมาณรายรับและรายจ่ายท่ีมี           
ความแมน่ย า เช่ือถือได้ และตรวจสอบได้มากยิ่งขึน้ 
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ส าหรับประเทศไทย ในรัฐธรรมนูญฉบบัต่าง ๆ ท่ีผ่านมา รวมถึงพระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 บญัญตัหิลกัการงบประมาณแผน่ดนิไว้ โดยก าหนดให้เฉพาะงบประมาณรายจ่ายเท่านัน้ท่ีต้องตรา
เป็นพระราชบญัญัติซึ่งเป็นการเน้นการควบคุมการใช้จ่ายเงินเพียงด้านเดียว โดยมิได้ให้ความส าคัญกับ    
การควบคมุรายรับท่ีจะน าไปใช้จ่ายในงบประมาณและมีช่องว่างในการใช้อ านาจทางการเงินและการคลงัและ
การงบประมาณ ท าให้มีการก่อหนีส้าธารณะและการใช้จ่ายเงินนอกเหนือไปจากท่ีได้รับอนุมตัิงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีจากรัฐสภา เป็นท่ีมาให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดหลักการไว้ใน          
ร่างรัฐธรรมนูญ ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
เพิ่มเติมต้องแสดงงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งแม้ร่างรัฐธรรมนูญจะไม่ได้รับ 
ความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ แต่ก็ท าให้เห็นแนวโน้มว่าหลักการในเร่ืองดังกล่าวจะมี               
การบญัญัติไว้ในร่างรัฐธรรมนญูท่ีจะร่างขึน้ใหม่ นอกจากนีใ้นระบบการคลงัของประเทศไทยยงัเปิดโอกาสให้
หน่วยงานของรัฐสามารถเก็บรายรับไว้ใช้จ่ายนอกระบบงบประมาณอย่างกว้างขวาง ซึ่งในระบบงบประมาณ
แบบมุ่งเน้นผลการด าเนินงานตามยุทธศาสตร์ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบนั มีหลักการท่ีจะจดัท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณให้ครอบคลุมรายจ่ายภาครัฐทุกประเภท ซึ่งรวมถึงการน าเงินนอกงบประมาณ              
มาพิจารณาร่วมกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือให้แผนการเงินและการคลังโดยรวมของ
ภาครัฐมีความสมบรูณ์และถกูต้องเหมาะสมยิ่งขึน้ด้วย 
 นอกจากนี ้พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ยังไม่ครอบคลุมถึง
กระบวนการจดัท าและการน าเสนองบประมาณตอ่รัฐสภาในประเด็นดงักล่าวข้างต้น ดงันัน้จึงควรมีการศึกษา
ถึงองค์ความรู้เพ่ือพฒันากฎหมายวิธีการงบประมาณให้รองรับการจดัท างบประมาณและการเสนองบประมาณ 
รวมถึงศกึษาถึงมาตรการทางกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีควรต้องน ามาบญัญัติไว้เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไป
ตามกรอบของวินยัการคลงัและการงบประมาณท่ีครบถ้วนสมบูรณ์มากขึน้ส าหรับประเทศไทย และเน่ืองจาก
การเปล่ียนแปลงดงักล่าวเป็นสิ่งใหม่ท่ีองค์ความรู้ในประเทศไทยอาจยังมีไม่เพียงพอในการแก้ไขปรับปรุง
ระบบและวิธีงบประมาณ รวมทัง้กฎหมายวิธีการงบประมาณ จึงต้องมีการศกึษาเปรียบเทียบจากตวัอย่างของ
ตา่งประเทศท่ีด าเนินการในแนวทางนีอ้ยู่และประสบความส าเร็จ เพ่ือน ามาวิเคราะห์การด าเนินงานท่ีถูกต้อง
และสามารถน ามาปรับใช้งานได้ในทางปฏิบัติอันจะส่งผลให้มีการปรับปรุงแก้ไขพระราชบญัญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิและกฎหมายอ่ืนๆ ให้สอดคล้องกนัด้วย  

วัตถุประสงค์ของงานวิจัย 
 เพ่ือให้ทราบถึงแนวทางการพัฒนากฎหมายในการจัดท างบประมาณรายรับรายจ่ายเพ่ือรับรอง     
การปฏิรูประบบงบประมาณในประเทศไทย 
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ระเบียบวิธีวิจัย 
1. วิธีการศึกษาวิจยันีเ้ป็นการศกึษาวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยรวบรวมเอกสารท่ี

เป็นกฎหมาย และกฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ในส่วนเอกสารของประเทศไทย ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ตัง้แต ่พทุธศกัราช 2475 พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นต้น ส่วนเอกสารของต่างประเทศ ได้แก่ รัฐธรรมนูญของประเทศท่ี
ท าการศึกษา รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายล าดับพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวกับการจัดท า
งบประมาณท่ีครอบคลุมทัง้รายรับและรายจ่าย รวมทัง้มาตรการทางกฎหมายอ่ืน ๆ ส่วนเอกสารท่ีไม่ใช่
กฎหมาย ได้แก่ ต าราทางวิชาการท่ีเก่ียวข้อง ข้อมลูทางการคลงั และงบประมาณท่ีเก่ียวกับการแสดงรายรับ
รายจา่ย 

2. ขอบเขตของการวิจยั 
1) ศึกษาหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังท่ีเก่ียวกับการจัดท างบประมาณ ได้แก่ หลักความ

ยินยอม หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัคลาสสิก หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัสมยัใหม่ 
2) ศกึษาการจดัท างบประมาณ โดยศกึษาโครงสร้างของกฎหมายระบบงบประมาณท่ีดีในส่วนท่ี

เก่ียวกบัหลกัการ แนวคดิ และรูปแบบ ขัน้ตอน วิธีการเก่ียวกบัการจดัท างบประมาณ ให้ครอบคลมุรายรับและ
รายจา่ย หรือ “งบประมาณสองขา” เพ่ือธรรมาภิบาลท่ีดีและให้เกิดระบอบการเงินการคลงัท่ีมีความโปร่งใส 

ทัง้นีใ้นการด าเนินการศกึษาถึงหลกัการ แนวคิดเก่ียวกบัการจดัท างบประมาณทัง้งบประมาณรายรับ
และรายจ่ายของต่างประเทศนัน้จะด าเนินการศึกษาข้อมูลจากสาธารณรัฐฝร่ังเศส สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ และสาธารณรัฐตนูิเซีย เพราะเป็นประเทศท่ีมีระบบการจดัท างบประมาณสองขา
ท่ีมีความก้าวหน้า และมีความโปร่งใส 

ผลการศึกษาวิจัย 
1. หลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังที่เก่ียวกับการจัดท างบประมาณ 
การจดัท างบประมาณให้ครอบคลุมรายรับและรายจ่ายเป็นหลกัการส าคญัในการตรากฎหมายด้าน

การงบประมาณ (Budget Law) ซึง่หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงันัน้อาจแบง่ออกได้เป็น 3 กลุม่ ดงันี ้

1) หลกัความยินยอม หรืออ านาจในการอนมุตัิงบประมาณ (Authoritativeness) อนัเป็นหลกัการ
ท่ีมีความส าคญัมากท่ีสุดในการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตย (Sabyroop, 2014) ซึ่งรัฐธรรมนูญของ
ประเทศเสรีประชาธิปไตยจะก าหนดถึงผู้ มีอ านาจในการอนุมัติงบประมาณหรืออ านาจในการตดัสินใจด้าน
การงบประมาณให้เป็นของฝ่ายนิติบญัญัติ ซึ่งได้แก่การพิจารณาและอนุมตัิทัง้รายรับและรายจ่ายประจ าปี
ของประเทศ อันจะต้องก าหนดให้สอดคล้องกันกับหลักความยินยอมโดยฝ่ายนิติบัญญัติเก่ียวกับรายรับ
รายจ่ายไว้ในทุกขัน้ตอนของกระบวนการงบประมาณ โดยสาระส าคัญของหลักการนี ้คือ การก าหนดให้
อ านาจสูงสดุในด้านการงบประมาณเป็นของฝ่ายนิติบญัญัติ ทัง้นีรั้ฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตย
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จะก าหนดหลักกฎหมายทั่วไปหลกันีไ้ว้ โดยเฉพาะอ านาจของฝ่ายนิติบญัญัติในการอนุมตัิให้จดัหารายรับ
และการน ารายรับไปใช้จ่าย 

ส าหรับประเทศไทย ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2475 (พระราชบญัญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475) และรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับถัดมาได้
ก าหนดอ านาจในการตรากฎหมายงบประมาณโดยบญัญัติใช้ค าว่า “งบประมาณแผ่นดินประจ าปี ท่านว่าต้อง
ตราขึน้เป็นพระราชบญัญัติ” อย่างไรก็ดี นับตัง้แต่เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2517 ได้มีการใช้ค าว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบญัญัติ” และเป็นเช่นนี ้
เร่ือยมาจนถึงปัจจบุนั 

ทัง้นี ้มีข้อสังเกตว่าในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นัน้ ได้มีการใช้ค าว่า 
“งบประมาณรายจ่ายประจ าปี” อยู่แล้ว ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญท่ีใช้บงัคบัในขณะนัน้ กล่าวคือ รัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 นัน้จะใช้ค าว่า “งบประมาณแผ่นดินประจ าปี” 
ก็ตาม นอกจากนี ้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2503 ได้มีการตราพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขึน้อย่าง
ต่อเน่ืองเป็นประจ าทุกปี ทัง้นี รั้ฐธรรมนูญก าหนดให้ตรากฎหมายงบประมาณแผ่นดิ นประจ าปีเป็น
พระราชบญัญตั ิหาใชเ่ฉพาะรายจา่ยไม ่ 

2) หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัคลาสสิก (Classical Principles) ได้แก่ หลกัระยะเวลาหนึ่งปี
ของงบประมาณ (Annual Basis) หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะทัว่ไป (Universality) หลกัความเป็นเอกภาพ
ของงบประมาณ (Unity) หลักงบประมาณต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specify) หลักดุลยภาพของ
งบประมาณ (Balance) หลกักฎหมายทัว่ไปในกลุ่มนีมี้ขึน้เพ่ือวตัถุประสงค์ในการควบคมุฝ่ายบริหารโดยฝ่าย
นิติบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวกับการจัดหารายรับและการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ซึ่งในกระบวนการ
งบประมาณนัน้จะมีบทบญัญัติของกฎหมายให้ภาครัฐยึดถือปฏิบตัิให้สอดคล้องกับหลักความยินยอมให้
สมัฤทธ์ิผลอย่างมีประสิทธิภาพท่ีสดุ เช่น การก าหนดกรอบของระยะเวลาและเนือ้หาของงบประมาณเพ่ือให้
ฝ่ายนิติบญัญัติได้พิจารณา วตัถุประสงค์ของการจดัหารายรับและการใช้จ่ายของภาครัฐ ส่วนหลกักฎหมาย
ทัว่ไปกลุม่นีส้ว่นใหญ่จะน าไปบญัญัติไว้ในรัฐบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูหรือพระราชบญัญัติ อย่างไรก็ดีใน
ส่วนของหลักงบประมาณต้องมีลักษณะทั่วไปนัน้ องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) แนะน าให้น าไปบญัญตัไิว้ในรัฐธรรมนญู 

ส าหรับประเทศไทยหลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงักลุ่มนีมี้ปรากฏอยู่เบือ้งหลงับทบญัญัติของ
กฎหมายงบประมาณทัง้พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบญัญัติเงินคงคลงั พ.ศ. 
2491 

3) หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัสมยัใหม่ (Modern Principles) ได้แก่ หลกัการตรวจสอบได้ 
(Accountability) หลกัความโปร่งใส (Transparency) หลกัเสถียรภาพ (Stability or Predictability) และหลกั
ประสิทธิภาพ (Performance or Efficiency, Economy and Effectiveness) หลกักฎหมายทัว่ไปในกลุ่มนีเ้ป็น
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แนวทางปฏิบตัิท่ี OECD แนะน าให้ประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศสมาชิกของ OECD น าไปปฏิรูประบบ
กฎหมายงบประมาณของตน โดยเพิ่มหลักกฎหมายทั่วไปการคลังสมัยใหม่ข้างต้น เช่น ในปี ค.ศ. 2001 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ท าการปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณและได้น าหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลัง
สมัยใหม่ดงักล่าวมาปรับใช้ รวมทัง้ประเทศเนเธอร์แลนด์และสาธารณรัฐเกาหลี และล่าสุดคือสาธารณรัฐ
ตูนิเซีย ทัง้นีใ้นประเด็นท่ีว่าควรบญัญัติไว้ในกฎหมายล าดบัใด ทาง OECD แนะน าให้น าเพียงหลักการ
ตรวจสอบได้ให้ไปบญัญัตเิอาไว้ในรัฐธรรมนญู 
 ส าหรับกฎหมายงบประมาณของประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นพระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 หรือพระราชบญัญัติเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 นัน้ ไม่ได้มีการก าหนดหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลัง
สมัยใหม่เอาไว้ เน่ืองจากประเทศไทยยังไม่ได้มีการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณอย่างเป็นรูปธรรม มีเพียง
แนวความคิดในการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณเท่านัน้ซึ่งมีการระดมแนวคิดดงักล่าวมาเป็นเวลากว่าสิบปี 
อย่างไรก็ตาม ความพยายามดงักล่าวได้ปรากฏเป็นรูปธรรมขึน้บ้างแล้ว เช่น ในมาตรา 167 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 และในร่างพระราชบญัญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. . . . รวมทัง้ร่าง
แก้ไขพระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. . . . รวมถึงในมาตรา 142 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2560 

2. การจัดท างบประมาณ 
1) การจดัท างบประมาณในประเทศไทย 
ปัจจุบนัการจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณเป็นอ านาจหน้าท่ีโดยตรงของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ 

รัฐบาลมีหน้าท่ีในการเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตอ่ฝ่ายนิติบญัญัติเพ่ือพิจารณาอนมุตั ิ
ซึง่ส านกังบประมาณมีอ านาจหน้าท่ีในการวิเคราะห์ค าขอตัง้งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แล้วน าผลสรุปจากการวิเคราะห์จดัท าเป็นร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเสนอตอ่นายกรัฐมนตรี เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาและเสนอตอ่รัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนมุตัิ
ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป กระบวนการจดัเตรียมงบประมาณของฝ่ายบริหารจะแบ่ง
ขัน้ตอนการด าเนินการออกเป็น 4 ขัน้ตอนใหญ่ ๆ ดงันี ้ 

การเตรียมงบประมาณด้านรายรับและรายจ่าย 
ในขัน้ตอนนีจ้ะเป็นการปรึกษาหารือกันระหว่างหน่วยงานท่ีส าคัญ 4 หน่วยงาน คือ         

ส านักงบประมาณ กระทรวงการคลงั คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และธนาคารแห่ง
ประเทศไทย โดยจะต้องมีการประมาณการรายรับไว้วา่จะสามารถจดัหารายรับเพ่ือใช้เป็นงบประมาณรายจ่าย
เป็นจ านวนเทา่ใด และควรมาจากทางใดบ้าง วงเงินงบประมาณรายจ่ายควรจะเป็นเท่าใด โดยจะต้องค านึงถึง
สมมุติฐานของสถานการณ์ทางเศรษฐกิจประกอบด้วย ซึ่งในการก าหนดนโยบายและวงเงินงบประมาณ
ประจ าปีนัน้สามารถแบง่เป็นขัน้ตอนได้สองขัน้ตอน คือ การทบทวนงบประมาณ และการวางแผนงบประมาณ  
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การทบทวนงบประมาณนัน้มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือวางกรอบในการปรับเปล่ียนบทบาท 
ภารกิจและแผนด าเนินงานของหน่วยงานให้สอดคล้องกับล าดบัความส าคญัทางนโยบาย ศกัยภาพของ
หน่วยงานรวมถึงสถานการณ์ของประเทศท่ีเปล่ียนแปลงไป ซึ่งการทบทวนงบประมาณจะให้ความส าคญักับ
องค์ประกอบต่าง ๆ คือ ผลการด าเนินงานท่ีผ่านมา ความพร้อมและศกัยภาพของหน่วยงานท่ีรับนโยบาย      
ไปปฏิบัติ กฎหมายรองรับและระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง สภาพทางสังคม เศรษฐกิจและการเมืองท่ี
เปล่ียนแปลงไป นโยบายหรือยุทธศาสตร์การพัฒนาของรัฐบาลใหม่ท่ีรัฐบาลประกาศในปีท่ีผ่านมาจนถึง
ปัจจบุนั และแนวโน้มและสถิติย้อนหลงัของวงเงินท่ีได้รับจดัสรร 

การวางแผนงบประมาณ เป็นการสร้างความเช่ือมโยงของเศรษฐกิจในภาพรวม แผนพฒันา
เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ แผนการบริหารราชการแผ่นดิน แผนปฏิบตัิราชการของหน่วยงาน เพ่ือก าหนด
เป็นนโยบายงบประมาณ วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และยทุธศาสตร์การจดัสรรงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี โดยในการวางแผนงบประมาณนีจ้ะประกอบด้วย การคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและการคลงัมหภาพ 
การประมาณการรายได้ การประมาณการหนีส้าธารณะ และการก าหนดนโยบายงบประมาณ และวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

การจัดท างบประมาณของส่วนราชการและส่วนรัฐวิสาหกิจ  
เม่ือคณะรัฐมนตรีได้อนมุตัินโยบายและวงเงินงบประมาณแล้ว ส านกังบประมาณจะแจ้งให้

กระทรวงต่าง ๆ ได้ทราบถึงวงเงินงบประมาณของแต่ละกระทรวง และแนวนโยบายงบประมาณท่ี
คณะรัฐมนตรีก าหนดเพ่ือให้กระทรวงตา่ง ๆ ได้ด าเนินการในรายละเอียด โดยเม่ือกรมได้ท าค าของบประมาณ
พร้อมทัง้รายละเอียดงบประมาณตามแผนงานมายังกระทรวง ทางกระทรวงจะด าเนินการพิจารณาแก้ไข
ตามท่ีกระทรวงเห็นสมควรเพ่ือให้สอดคล้องกบันโยบายของทัง้กระทรวงและของรัฐบาล จากนัน้จึงจะเสนอตอ่
ส านักงบประมาณต่อไป หากไม่มีการย่ืนภายในก าหนดเวลาดงักล่าว ผู้ อ านวยการส านักงบประมาณอาจ
พิจารณาตัง้งบประมาณให้แก่หน่วยงานนัน้ ๆ ตามท่ีเห็นสมควร 

การพจิารณางบประมาณโดยส านักงบประมาณ 
ส านักงบประมาณจะพิจารณาค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีของส่วนราชการและ

วิสาหกิจรวมถึงประมาณการรายได้ประจ าปี หลังจากนัน้คณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณาอนุมัติรายละเอียด
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และส่งกลบัมาให้ส านกังบประมาณปรับปรุงรายละเอียดงบประมาณรายจ่าย
ก่อนจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

การเตรียมเอกสารงบประมาณเพื่อเสนอต่อรัฐสภา 
เม่ือกระบวนการในขัน้ตอนท่ี 3 เสร็จสิน้เป็นท่ีเรียบร้อย ส านักงบประมาณจะจัดท า             

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีพร้อมทัง้เอกสารงบประมาณขึน้ เพ่ือผู้ อ านวยการ              
ส านักงบประมาณจะเสนองบประมาณต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา จากนัน้จึงน า     
ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีพร้อมทัง้เอกสารงบประมาณเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา
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อนมุตัิ โดยขัน้ตอนดงักล่าวจะต้องอยู่ภายในก าหนดระยะเวลาอย่างน้อย 2 เดือน ก่อนวนัเร่ิมงบประมาณนัน้ ๆ 
ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 15 ของพระราชบญัญตัวิิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิ 

ส าหรับเอกสารงบประมาณท่ีน าเสนอต่อรัฐสภาตามพระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.
2520 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมได้ก าหนดให้รัฐบาลเสนอค าแถลงของนายกรัฐมนตรี พร้อมด้วยข้อมลูรายละเอียด
ต่าง ๆ เช่น ฐานะการเงินการคลังของประเทศ รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบปัจจุบัน ปีท่ีขอตัง้งบประมาณ
รายจ่ายและปีท่ีล่วงมาแล้ว หนีข้องรัฐบาลท่ีมีอยู่และท่ีจะขอกู้ ใหม่ เป็นต้น ซึ่ งโดยทั่วไปจะน าเสนอ              
ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พร้อมเอกสารประกอบประมาณ 12 เล่ม และเรียกเอกสาร
ฉบบันีว้า่เอกสารงบประมาณ (Budget Document) 

2) การจดัท างบประมาณในตา่งประเทศ 
รูปแบบการจัดท างบประมาณและมาตรการอ่ืนท่ีน ามาบญัญัติไว้ในกฎหมาย ของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส สาธารณรัฐเกาหลีใต้ ประเทศเนเธอร์แลนด์ และสาธารณรัฐตนูิเซีย  
สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นหนึ่งในประเทศต้นแบบทางกฎหมายวิธีการงบประมาณ เน่ืองจาก

งบประมาณของประเทศฝร่ังเศสนัน้กฎหมายก าหนดให้ต้องท าในรูปแบบกฎหมายและน าเสนอเพ่ือขออนมุตัิ
ต่อสภาทุกปี อีกทัง้งบประมาณท่ีน าเสนอจะต้องประกอบไปด้วยทัง้งบประมาณรายรับและรายจ่าย            
อนัสอดคล้องกบัลกัษณะของงบประมาณท่ีดี และสอดคล้องหลกักฎหมายทัว่ไปทางงบประมาณ 

การงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนัน้จะมีลักษณะท่ีแตกต่างออกไปจากประเทศอ่ืน ๆ 
ประการหนึ่ง กล่าวคือการใช้จ่ายและจดัเก็บรายได้ของประเทศฝร่ังเศสจะถกูจดัให้อยู่ในลกัษณะท่ีเหมาะสม
ท่ีสุดและมีความเป็นดลุยภาพ นอกจากนีย้งัมีความสะดวกและง่ายกว่าวิธีการของประเทศอ่ืน ๆ อีกทัง้สภา    
ยงัมีอ านาจท่ีจะแก้ไขรายการในงบประมาณท่ีรัฐบาลได้เสนอมาได้มากกว่าประเทศอ่ืน ๆ อีกด้วย 

ส าหรับมาตรการทางกฎหมายอ่ืน ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณประจ าปีนัน้จะประกอบด้วย
สองส่วนด้วยกนั โดยในส่วนแรกประกอบด้วยบทบญัญัติก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัรายรับและยอดรวมของ
รายจ่ายดุลงบประมาณของปีงบประมาณท่ีเก่ียวข้อง และบทบญัญัติอนุมัติเก่ียวกับการกู้ เงินเพ่ือชดเชย
งบประมาณ หากงบประมาณในปีขาดดุล หรืออนุมัติการใช้เงินในส่วนท่ีเกินดุลหากงบประมาณในปีนัน้
เกินดลุ โดยรัฐสภาจะอนุมตัิรายรับ เพดานรวมของรายจ่าย และดลุทางงบประมาณ จากนัน้จึงเร่ิมอภิปราย
รายงบประมาณประจ าปีในส่วนท่ีสอง ซึ่งประกอบด้วยการจัดสรรงบประมาณในรายละเอียด บทบญัญัติ
เก่ียวกับรายจ่ายในปีงบประมาณนัน้ ๆ ซึ่งรัฐสภาไม่อาจพิจารณาส่วนท่ีสองของร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีได้ เว้นแต่จะมีการลงมติเห็นชอบบทบัญญัติในส่วนแรกแล้ ว โดยการอนุมัติวงเงิน
งบประมาณขัน้สูงส าหรับรายจ่ายในแต่ละแผนงาน อ านาจในการใช้จ่ายเงินงบประมาณทัง้เพ่ือการก่อหนี ้
ผกูพนัและการจา่ยเงินจะต้องได้รับอนมุตัิจากรัฐสภา 
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ส าหรับกรณีรายจ่ายในกรณีฉกุเฉิน หากเป็นรายจ่ายในกรณีฉกุเฉินท่ีไม่ร้ายแรงอาจน ารายรับท่ี
เกินงบประมาณมาใช้หรือยกเลิกรายจ่ายในบางรายการได้ โดยมีเง่ือนไขว่าจะต้องไม่กระทบต่อดุลทาง
งบประมาณและได้มีการแจ้งให้คณะกรรมาธิการงบประมาณของทัง้สองสภาทราบก่อน แต่หากเป็นกรณีท่ี
รายจา่ยฉกุเฉินดงักลา่วเก่ียวข้องกบัผลประโยชน์ของประเทศ ฝ่ายบริหารสามารถออกกฎหมายล าดบัรองเพ่ือ
เพิ่มวงเงินงบประมาณได้ แม้ว่าดุลทางงบประมาณจะได้รับผลกระทบก็ตาม เช่นนีจ้ะกระท าได้ต่อเม่ือฝ่าย
บริหารได้ขอความเห็นชอบจากสภาแหง่รัฐแล้ว 

ในด้านการก่อหนีผู้กพันนัน้ รัฐสภาจะอนุมัติวงเงินงบประมาณขัน้สูงท่ีหน่วยงานของรัฐอาจ     
เข้าท าสัญญาก่อให้เกิดความผูกพนัท่ีจะต้องจ่ายเงินในอนาคต โดยไม่มีการจ ากัดระยะเวลาส าหรับการใช้ 
เงินงบประมาณแบบก่อหนีผู้กพนั ในทางกลบักนั การอนุมตัิการจ่ายเงินท่ีเป็นการอนมุตัิวงเงินขัน้สงูอาจจะ
แบ่งจ่ายเงินได้ภายใน 12 เดือน การยกยอดของวงเงินงบประมาณของรัฐบาลเพ่ือก่อหนีผู้กพนัท่ีอนุมตัิในปี
ก่อนสามารถกระท าได้ แต่ทัง้นีจ้ะต้องไม่เกินร้อยละ 3 ภายในแผนงานนัน้ ๆ แต่หากต้องการจะยกยอด         
เงินงบประมาณส าหรับค่าใช้จ่ายท่ีไม่ใช่ประเภทค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรท่ีเกินกว่านัน้ต้องได้รับการจัดสรร     
เงินงบประมาณใหมใ่นพระราชบญัญตังิบประมาณประจ าปี 

นอกจากนี ้ประเทศฝร่ังเศสยงัอนุญาตให้มีการโอนเงินงบประมาณภายในกระทรวงเดียวกันได้ 
แต่ทัง้นีจ้ะต้องไม่เกิน 2% ของวงเงินงบประมาณท่ีจัดสรรตามแผนงาน ในขณะท่ีก าหนดให้มีการโอน             
เงินงบประมาณข้ามกระทรวงระหว่างแผนงานท่ีมีวัตถุประสงค์อย่างเดียวกันได้ อย่างไรก็ดีการโอน              
เงินงบประมาณทัง้สองประเภทจะกระท าได้โดยตราเป็นระเบียบฝ่ายบริหารภายหลงัท่ีกระทรวงการคลงัได้ส่ง
รายงานให้แก่คณะกรรมาธิการของรัฐสภาพิจารณาแล้ว 

ทัง้นี ้โดยมีคณะตลุาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionel) เข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ
ความสมบูรณ์และความถูกต้องของร่างพระราชบญัญัติงบประมาณประจ าปีท่ีรัฐบาลเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือ
พิจารณา โดยอาศัยหลักความสุจริต ซึ่งหากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาเห็นว่าเนือ้หาของ                   
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปีดงักลา่วขดัตอ่รัฐธรรมนญู  

สาธารณรัฐเกาหลี 
สาธารณรัฐเกาหลีใต้เป็นอีกประเทศหนึ่งท่ีมีกฎหมายเก่ียวกบัการงบประมาณก้าวหน้า โปร่งใส 

กฎหมายของประเทศเกาหลีใต้ได้ก าหนดให้งบประมาณประจ าปี ต้องอยู่ในรูปกฎหมายเพ่ือขออนุมัติจาก       
สภานิติบญัญัติเป็นรายปี อีกทัง้งบประมาณจะต้องประกอบไปด้วยงบประมาณรายได้และรายจ่ายในฉบบั
เดียวกัน และยิ่งไปกว่านัน้กฎหมายยังได้ก าหนดไว้อีกว่างบประมาณประจ าปีนัน้จะประกอบไปด้วยบญัชี
ทัว่ไป บญัชีพิเศษ และกองทนุ (แต่กองทุนจะอยู่นอกบญัชีงบประมาณ) ในส่วนของสภานิติบญัญัติแห่งชาติ
จะมีกฎหมายของตนเอง คือ พระราชบญัญัติว่าด้วยสภานิติบญัญัติแห่งชาติ ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการ
พิจารณางบประมาณพิเศษและการช าระหนี ้มีบทบาทในการตรวจสอบและให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย
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งบประมาณประจ าปีและร่างแผนการบริหารจดัการกองทนุสาธารณะประจ าปี และยงัได้ก าหนดองค์ประกอบ
และกระบวนการของคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณไว้ด้วย (OECD, 2014) 

สาธารณรัฐเกาหลีได้มีการเปล่ียนแปลงนโยบายทางการคลงัในการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ
โดยลดการมีส่วนร่วมของประชาชน และเพิ่มความส าคญัในการตดัสินใจของฝ่ายบริหารให้มากขึน้กว่าเดิม
เพ่ือปรับปรุงการให้บริการสาธารณะให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึน้ในปี ค.ศ. 2008 ซึ่งในการเลือกตัง้
ประธานาธิบดีเม่ือปี ค.ศ. 2007 และ ปี ค.ศ. 2012 พรรคการเมืองหลกัท่ีลงสมคัรรับเลือกตัง้ได้เสนอนโยบาย
สวสัดิการสงัคมรูปแบบใหม่ขึน้ (Lee, 2015) และเม่ือได้รับเลือกตัง้ให้เป็นพรรคการเมืองรัฐบาล จึงได้เร่ิมมี
การด าเนินการตามนโยบายดงักลา่วโดยได้มีการจดัท าแผนการปฏิรูปขึน้ใหม ่ดงันี ้ 

1. การพิจารณาการจดัสรรรายได้ อาศยัวิธีการจดัท างบประมาณแบบเร่ิมต้นจากศนูย์ (Zero 
Based Review) การลงทนุโดยอาศยัผลการด าเนินงานจากการบริหารงบประมาณท่ีผ่านมา การก าหนดวงเงิน
ของแตล่ะงบประมาณ การอาศยัเอกชนเป็นผู้ลงทนุและผู้สรรสร้าง  

2. การควบคมุรายจ่ายท่ีไร้ประสิทธิภาพ รายจ่ายท่ีไร้ประสิทธิภาพ ได้แก่ รายจ่ายท่ีเกินควร
ในระบบสวสัดิการสงัคม รายจ่ายท่ีเกิดจากการฉ้อราษฎร์บงัหลวง รายจ่ายท่ีเกิดจากการขาดรายได้ทางภาษี 
และรวมถึงการปรับปรุงระบบการสนบัสนนุทางการเงินในระดบัท้องถ่ิน  

3. การฟื้นฟูความเช่ือมั่นในการบริหารงบประมาณของรัฐ การเพิ่มการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในขัน้ตอนการเสนองบประมาณ และการปฏิรูปทางการคลงัในแตล่ะกระทรวง  

ในสว่นของกระบวนการงบประมาณของสาธารณรัฐเกาหลี ได้น าเอาหลกัการทัว่ไปทางการคลงัมา
เป็นพืน้ฐานส าคญัในการก าหนด เช่น หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ (Annuality) หลักดุลยภาพของ
งบประมาณ หลกัการตรวจสอบได้ หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) อย่างไรก็ตาม 
การน าหลักการทั่วไปทางการคลังสมัยใหม่ เช่น หลักความโปร่งใส หลักเสถียรภาพ ( Stability) และ            
หลักประสิทธิภาพ (Performance) มาบัญญัติไว้ในกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับระบบงบประมาณนัน้ยังมีไม่
เพียงพอ หลกัการตา่ง ๆ ปรากฏในกฎหมายฉบบัตา่ง ๆ ดงันี ้

1. หลกัความยินยอม หรืออ านาจในการอนมุตังิบประมาณ (Authoritativeness)  
หลกัความยินยอมเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัท่ีก าหนดให้เป็นอ านาจหลกัเป็นของ

สภานิตบิญัญัติแห่งชาติได้มีการบญัญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนญูแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 1948 มาตรา 54 
มาตรา 58 และมาตรา 59 และยงัได้รับรองไว้ในกฎหมายอ่ืน ๆ อีกด้วย ส าหรับการจดัเก็บภาษีประเภทใหม ่
(รวมถึงรายได้ท่ีมีลกัษณะกึ่งภาษี) หรือการเปล่ียนแปลงแก้ไขระดบัการจดัเก็บภาษีท่ีใช้บงัคบัอยู่ต้องได้รับ
การอนมุตัจิากสภานิตบิญัญัตแิหง่ชาติก่อน ฝ่ายบริหารจงึจะมีอ านาจจดัเก็บภาษีและน ารายได้ดงักลา่วไปใช้  

2. หลกัการตรวจสอบได้ (Accountability)  
หลักการตรวจสอบได้ สาธารณรัฐเกาหลีได้บัญญัติ รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ  และ

พระราชบญัญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (the Board of Audit and Inspection Act) โดยได้
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ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (the Board of Audit and Inspection) เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจสงูสดุ
ในการตรวจสอบด้านการงบประมาณ โดยองค์กรดงักล่าวจะท าหน้าท่ีในการตรวจสอบบญัชีประจ าปีของ
รัฐบาล และเสนอรายงานการตรวจสอบดงักล่าวเพ่ือให้ประธานาธิบดี และสภานิตบิญัญตัแิหง่ชาตพิิจารณา  

3. หลกัระยะเวลาหนึง่ปีของงบประมาณ (Annual Basis)  
รัฐธรรมนูญได้บญัญัติรับรองหลกัระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณไว้ด้วยเช่นกัน และได้มี

การน าหลกัการดงักล่าวไว้บญัญัติไว้ในพระราชบญัญัติการคลงัแห่งชาติ (National Finance Act) มาตรา 2 
ท าให้หลกัการดงักล่าวมีความสมบรูณ์ยิ่งขึน้ โดยปีงบประมาณจะเร่ิมตัง้แตว่นัท่ี 1 มกราคม และสิน้สดุลงใน
วนัท่ี 31 ธันวาคม และฝ่ายบริหารต้องจดัเตรียมร่างงบประมาณประจ าปี โดยการจดัท างบประมาณนัน้เป็น
การประมาณการงบประมาณส าหรับระยะเวลา 12 เดือนของแตล่ะปีงบประมาณ ส าหรับเอกสารงบประมาณ 
ต้องประกอบด้วยข้อมลูส าหรับปีงบประมาณนัน้ ๆ และโดยหลกัแล้วงบประมาณท่ีได้ก าหนดไว้ต้องใช้ภายใน
ปีงบประมาณนัน้ ๆ โครงการศกึษาแนวทางพฒันากฎหมายเพ่ือรองรับการปฏิรูประบบงบประมาณ 

4. หลกัความเป็นเอกภาพของงบประมาณ (Unity)  
หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณก าหนดให้ต้องแสดงรายการรายรับและรายจ่าย

ทัง้หมดในเอกสารฉบบัเดียวกัน เป็นหลักการท่ียังไม่ได้รับการปฏิบตัิตามเท่าท่ีควร เน่ืองจากในการจัดท า
เอกสารงบประมาณเพ่ือเสนอตอ่สภานิติบญัญัติแห่งชาตินัน้ เอกสารแสดงรายการรายรับรายจ่ายในส่วนของ
งบประมาณตามบญัชีทัว่ไป (General Accounts) งบประมาณตามบญัชีพิเศษ (Special Accounts) และ
กองทนุสาธารณะ (Public Fund) ได้ถกูจดัท าแยกตา่งหากจากกนั  

5. หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะทัว่ไป (Universality)  
หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะทัว่ไปปรากฏอยู่ในพระราชบญัญัติการคลงัแห่งชาติ มาตรา 

17 ซึ่งวางหลกัว่า งบประมาณรายรับให้รวมถึงทุกอย่างท่ีเป็นรายรับตลอดปีงบประมาณ และงบประมาณ
รายจา่ยให้รวมถึงการใช้จา่ยทกุประเภท โดยรายรับและรายจ่ายทัง้หมดจะต้องรวมอยู่ในงบประมาณ เว้นแตท่ี่
ก าหนดไว้ในมาตรา 53 เช่น กรณีรายรับท่ีได้จากการให้บริการหรือการอ านวยความสะดวกท่ีเก่ียวข้องกับ
รายจา่ยท่ีได้ก าหนดไว้ หรือการลงทนุของรัฐโดยใช้เงินกู้ ท่ีได้รับมาจากผู้ ให้กู้ตา่งชาติ หรือเม่ือมีเหตจุ าเป็นอ่ืน
ท่ีเก่ียวข้องกบัหลกัการงบประมาณท่ีครอบคลมุทัง้รายรับและรายจา่ย เป็นต้น 

6. หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity)  
หลักงบประมาณต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงได้ถูกบญัญัติรับรองไว้ในพระราชบญัญัติ          

การคลงัแห่งชาติ (National Finance Act) มาตรา 18 ซึ่งก าหนดให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย (Budget 
Appropriations) ต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีได้ก าหนดไว้แล้ว และการก าหนดงบประมาณของแต่ละ
กระทรวงต้องมีการแสดงรายละเอียดโดยต้องมีการจ าแนกตามลกัษณะทางเศรษฐกิจและลกัษณะงาน  
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7. หลกัดลุยภาพของงบประมาณ (Balance)  
พระราชบญัญัติการคลงัแห่งชาติ (National Finance Act) ได้บญัญัติถึงหลกัดลุยภาพของ

งบประมาณ โดยพระราชบญัญัติดงักล่าวได้ก าหนดให้ใช้งบประมาณแบบสมดุล (Balance Accounting) 
ระหว่างงบประมาณรายจ่ายกับงบประมาณรายรับ (Budget Revenues and Financing) เงินท่ีจะน ามาใช้
เป็นรายจา่ยประจ าปี (Annual Expenditure) ควรมาจากรายได้อ่ืน ๆ ท่ีมิใช่จากการขายพนัธบตัรและการกู้ ยืม 
พระราชบญัญัติดงักล่าวได้ก าหนดให้สามารถออกพนัธบตัรรัฐบาล (Public Bonds) หรือท าการกู้ ยืมเงินได้
เฉพาะในกรณีท่ีมีสถานการณ์ท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงได้และต้องได้รับการอนุมตัิจากสภานิติบญัญัติแห่งชาติซึ่ง
เป็นไปตามหลกัเสถียรภาพ  

การบริหารราชการของรัฐบาลกลางแห่งสาธารณรัฐเกาหลีต้องอาศยัเงินจากงบประมาณและ
กองทุนมากมาย โดยงบประมาณของรัฐบาลกลางประกอบไปด้วย งบประมาณตามบญัชีทั่วไป 1 บญัชี
งบประมาณตามบญัชีพิเศษ 18 บญัชี และกองทนุทัง้หมด 64 กองทนุ  

บญัชีทัว่ไป โดยหลกัแล้วจะน าไปใช้เพ่ือการปอ้งกนัประเทศ (National Defense) ความปลอดภยั
สาธารณะ (Public Safety) และสวสัดิการสังคม (Social Welfare) เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน การลงทุนด้านการศึกษา การลงทุนด้านอาคารสงเคราะห์ การลงทุนด้านโครงสร้างพืน้ฐานทาง
สังคม สวัสดิการสังคมและประกันสุขภาพ เป็นต้น โดยรายรับจากภาษี รวมถึงภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา   
ภาษีเงินได้นิตบิคุคล ภาษีมลูคา่เพิ่ม ภาษีศลุกากร และรายรับท่ีไม่ใช่ภาษี รวมถึงเงินท่ีได้รับจากการจ าหน่าย
หุ้นในนิตบิคุคลของรัฐ และเงินท่ีได้รับในลกัษณะผลพลอยได้จากการปฏิบตัหิน้าท่ี  

บัญชีพิเศษมีความแตกต่างจากบัญชีทั่วไป กล่าวคือ บัญชีพิเศษมีขึน้เพ่ือระดมรายได้เพ่ือ
โครงการเฉพาะอยา่งหรือเพ่ือวตัถปุระสงค์เฉพาะอย่าง โดยแหล่งเงินทนุของบญัชีพิเศษนัน้มาจากทัง้รายรับท่ี
เป็นภาษี เช่น ภาษีแอลกอฮอล์ และภาษีพิเศษเพ่ือการพัฒนาชนบท เป็นต้น และรายรับท่ีไม่ใช่ภาษี เช่น 
ค่าธรรมเนียมหรือค่าปรับ และการช าระคืนเงินกู้  เป็นต้น ทัง้นีก้ารน างบประมาณจากบญัชีพิเศษไปใช้จะ
กระท าได้เฉพาะเท่าท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติท่ีมีอ านาจบังคับเหนือโครงการเฉพาะอย่างหรือ
วตัถปุระสงค์เฉพาะอยา่งดงักลา่วเท่านัน้  

กองทุนใช้เพ่ือวตัถุประสงค์เฉพาะอย่างและการบริหารจดัการกองทุนเป็นไปอย่างยืดหยุ่นและ
แยกตา่งหากจากงบประมาณ โดยมีความคล้ายคลึงกบับญัชีพิเศษ โดยแสดงให้เห็นถึงความสมัพนัธ์ระหว่าง
รายรับและรายจ่ายท่ีใช้ไปเพ่ือโครงการท่ีมีวัตถุประสงค์เฉพาะอย่าง และมีแหล่งเงินทุนหลักมาจากเงิน
อุดหนุนและค่าธรรมเนียมหรือค่าปรับ ไม่ใช่จากรายรับท่ีเป็นภาษี ทัง้กองทุนและงบประมาณจะต้องได้รับ 
การอนุมัติจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ อย่างไรก็ดีในกระบวนการบังคับใช้และการแก้ไขเพิ่มเติมนัน้จะ
ยืดหยุน่มากกว่ากระบวนการงบประมาณในบญัชีทัว่ไปและบญัชีพิเศษ 

นอกจากนีส้าธารณรัฐเกาหลียงัมีพระราชบญัญัติเก่ียวข้องกบัการคลงัส่วนท้องถ่ินอีกหลายฉบบั
ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีก าหนดรายละเอียดเก่ียวกับขัน้ตอนและวิธีการงบประมาณและการบริหารจัดการทาง       
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การคลงั ได้แก่ พระราชบญัญัติว่าด้วยความเป็นอิสระของส่วนท้องถ่ิน พระราชบญัญัติการคลงัส่วนท้องถ่ิน 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการแบ่งสรรรายได้จากภาษีอากรกับส่วนท้องถ่ิน พระราชบญัญัติว่าด้ วยการโอน
เงินกองทนุให้สว่นท้องถ่ิน 

ราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ 
ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ เป็นประเทศท่ีมีการจดัท างบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเต็มรูปแบบ 

ท่ีมุ้ งเน้นการวัดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของเม็ดเงินท่ีจ่ายไป โดยหน่วยงานรัฐมีความยืดหยุ่นใน        
การบริหารงาน งบประมาณประเทศเนเธอร์แลนด์เน้นการติดตามผลลพัธ์ว่าเม็ดเงินท่ีใช้ไปได้มีประสิทธิภาพ
เพียงใด ไมไ่ด้วดัเพียงแคเ่บกิจา่ยกนัได้เทา่ไหร่  

การจดัท างบประมาณของราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ค านึงถึงทัง้ด้านรายรับและรายจ่ายซึ่งรัฐ
จะต้องเสนอรายงานเศรษฐกิจ กรอบนโยบายการคลงั งบประมาณรายรับของรัฐบาล ท่ีคาดว่าจะด าเนินการ
ในปีงบประมาณ พร้อมทัง้เสนองบประมาณรายจ่ายจ าแนกตามส่วนราชการ แผนงาน โครงการ โดยวิธีการ
งบประมาณท่ีกฎหมายก าหนด 

มาตรา 105 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ วางกฎส าหรับการอนุมัติและ        
การควบคมุงบประมาณของรัฐ โดยส่วนกฎระเบียบเพิ่มเติมรายละเอียดเก่ียวกับการคลังสาธารณะรวมทัง้
กฎระเบียบเก่ียวกับความรับผิดชอบของรายได้และรายจ่ายมีการบญัญัติไว้ในพระราชบัญญัติการบัญชี
ภาครัฐ ค.ศ. 2001 (Government Accounting Act: GAA) 

ในส่วนของงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
เนเธอร์แลนด์ มาตรา 105 วางหลกัไว้ว่า ค าแถลงการณ์เก่ียวกบังบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย
ของประเทศต้องเสนอตอ่สภาฐานนัดร นอกจากนัน้การประมาณการรายได้และรายจ่ายของรัฐต้องมีการแถลง
อย่างเป็นทางการโดยรัฐสภา จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนญูได้บญัญัติให้มีหลกัการในการจดัท าระบบงบประมาณ
ให้มีทัง้งบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายเป็นรูปแบบการเสนอของงบประมาณของฝ่ายบริหารโดย
ต้องผา่นความเห็นชอบจากรัฐสภา 

ในด้านการงบประมาณราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์เป็นประเทศท่ีมีการจดัท างบประมาณแบบ
ครอบคลุมทัง้งบประมาณรายรับและรายจ่าย (Comprehensive Budget) เป็นการปฏิบตัิตามกฎระเบียบ
รัฐบาลกลางประเทศเนเธอร์แลนด์ในการจดัท างบประมาณโดยค านึงถึงทัง้ด้านรายรับและรายจ่ายปรากฏ
หลักฐานอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์และพระราชบัญญัติการบัญชี (Government 
Accounting Act: GAA) ซึ่งบัญญัติถึงงบประมาณแผ่นดินท่ีครอบคลุมทัง้รายรับและรายจ่ายโดยมี
จดุมุง่หมายหลกัคือ เพ่ือพฒันาระบบบญัชีและการจดัท างบประมาณเงินสด เพ่ือสร้างความเข้มแข็งของระบบ
การตรวจสอบภายในโดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารขององค์กรท่ีเก่ียวข้องกบักระบวนการทางการเงินเพ่ือเพิ่ม
ความรวดเร็วของการรายงานทางการเงิน และเพ่ือพฒันาการน าเสนองบประมาณ  
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งบประมาณแผ่นดินจะถูกน าเสนอต่อรัฐสภาเป็นประจ าทุกปีตามท่ีบญัญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 105 ในปี ค.ศ. 2014 พระราชบญัญัติงบประมาณประกอบด้วยงบประมาณทัง้หมด 23 หมวด 
ครอบคลุม 13 ด้าน คือ งบประมาณด้านการบริหารงานของรัฐ งบประมาณด้านกลาโหม งบประมาณด้าน
เศรษฐกิจ งบประมาณด้านการเงินและหนีข้องประเทศ งบประมาณด้านการต่างประเทศ งบประมาณด้าน
สาธารณสขุ สวสัดิการ และการกีฬา งบประมาณด้านโครงสร้างพืน้ฐานและสิ่งแวดล้อม งบประมาณด้าน
ความมัน่คงและยุติธรรม งบประมาณด้านสงัคมสงเคราะห์และแรงงาน งบประมาณด้านมหาดไทยและ
ความสงบภายใน งบประมาณด้านการศกึษา วฒันธรรม และวิทยาศาสตร์ งบประมาณด้านการค้าระหว่าง
ประเทศและการพฒันา งบประมาณด้านการเคหะและชมุชน  

ส่วนด้านอ่ืน ๆ ท่ีไม่ถูกจัดรวมอยู่ในด้านท่ีกล่าวไปแล้วข้างต้นจะถูกยกไปรวมอยู่ในด้าน      
การตา่งประเทศและมหาดไทย ด้านใดด้านหนึง่ แตจ่ะไมมี่งบประมาณแยกเป็นของตนเอง  

นอกจากนัน้ยงัมีงบประมาณอีก 4 ด้าน คือ (1) งบประมาณด้านพระมหากษัตริย์ (2) งบประมาณ
ของสภาสูง คณะรัฐมนตรี และผู้ว่าการ (3) งบประมาณสภาฐานนัดร และ (4) งบประมาณด้านความสมัพนัธ์
ระหว่างประเทศ และกองทุนงบประมาณ 6 กองทุน คือ กองทุนโครงสร้างพืน้ฐาน กองทุนเทศบาล กองทุน
จงัหวดั กองทนุสขุภาพสตัว์ กองทนุเดลต้า และกองทนุเขตปกครองพิเศษ จะเป็นเงินงบประมาณท่ีจดัตัง้ขึน้โดย
รัฐสภาเพ่ือท่ีจะแยกการบริหารจดัการค่าใช้จ่ายและรายได้ของรัฐบาลในพืน้ท่ีเฉพาะ งบประมาณแต่ละด้าน
ดงักล่าวมาแล้วข้างต้น จะบริหารและด าเนินการภายใต้ความรับผิดชอบของหน่วยงานภายใต้กระทรวงแต่ละ
กระทรวง ส่วนกองทุนงบประมาณ หรืองบประมาณในด้านอ่ืน ๆ จะร่าง บริหาร และน าไปใช้ภายใต้ความ
รับผิดชอบของกระทรวงท่ีได้รับการแตง่ตัง้ตามกฎหมาย  

สาธารณรัฐตูนิเซีย 
สืบเน่ืองจากการปฏิวัติตนูิเซียท่ีส าเร็จในปี ค.ศ. 2007 สาธารณรัฐตนูิเซียได้เปล่ียนผ่านจาก

ระบอบเผด็จการมาสู่ระบอบประชาธิปไตย โดยวัตถุประสงค์หลักของสาธารณรัฐตูนิเซีย ได้แก่  การสร้าง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง มีธรรมาภิบาลท่ีดีและมีความโปร่งใส การปฏิวตัิตนูิเซียส่งผลให้รัฐบาลชดุใหม่
ท่ีมาจากการเลือกตัง้พยายามแก้ไขระบบเศรษฐกิจของประเทศให้ดีขึน้ โดยได้ให้ความส าคญัแก่กระบวนการ
จัดท างบประมาณ กฎหมายเก่ียวกับงบประมาณของสาธารณรัฐตูนิเซียนัน้จัดได้ว่ามีความก้าวหน้ามาก
ประเทศหนึ่ง อีกทัง้กฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณก็มีการปรับปรุงปฏิรูปขึน้หลายครัง้ก่อนการปฏิวตัิ โดย
ทาง OECD ได้เคยท าการส ารวจและพบว่าหลักการทางกฎหมายแต่เดิมของตูนิเซียสอดคล้องกับหลัก
งบประมาณท่ีดีหลายประการ (OECD, 2013) โดยระบบกฎหมายวิธีการงบประมาณของสาธารณรัฐตนูิเซีย
นัน้ได้ก าหนดให้งบประมาณจะต้องอยูใ่นรูปแบบกฎหมายให้สภาพิจารณา และจะต้องประกอบไปด้วยรายรับ
และรายจา่ย  

กฎหมายงบประมาณของสาธารณะรัฐตนูิเซียอยูภ่ายใต้หลกักฎหมายทัว่ไปทางการคลงัคลาสสิก 
ได้แก่ หลกัระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ หลกัความเป็นเอกภาพของงบประมาณ หลกังบประมาณต้องมี



MFU Connexion, 8(2) || page 15 
 

ลกัษณะทัว่ไป หลกังบประมาณต้องมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง หลกัดลุยภาพของงบประมาณ ในการยึดหลกั
กฎหมายทัว่ไปทางการคลงัดงักล่าว ฝ่ายนิติบญัญัติสามารถควบคมุการบริหารราชการ รวมไปถึงการจดัเก็บ
และการใช้จา่ยของฝ่ายบริหารได้ 

ส่วนรูปแบบในการจดัท างบประมาณนัน้ มาตรา 66 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งตนูิเซีย ค.ศ. 2014      
ได้ก าหนดให้การงบประมาณเป็นไปตามรัฐบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการงบประมาณซึ่งได้มีการวาง
หลกักระบวนการงบประมาณเอาไว้ตัง้แต่รัฐธรรมนูญแห่งตนูิเซีย ค.ศ. 1959 มีผลใช้บงัคบั ทัง้นีรั้ฐบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการงบประมาณดงักล่าวได้ก าหนดให้ขัน้ตอนการเตรียมจดัท างบประมาณเป็น
ความรับผิดชอบโดยล าพงัของฝ่ายบริหารโดยผ่านกระทรวงการคลงั  

ในส่วนของกระบวนการงบประมาณของสาธารณรัฐตูนิเซียนัน้ มาตรา 2 แห่งรัฐบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยการงบประมาณของสาธารณรัฐตนูิเซีย วางหลกัไว้วา่ ปีงบประมาณเร่ิมต้นวนัท่ี 
1 มกราคม และสิน้สดุลงในวนัท่ี 31 ธันวาคม โดยกระบวนการงบประมาณเร่ิมต้นจากการท่ีหวัหน้าของ  
แต่ละหน่วยงานของรัฐประมาณการรายจ่ายของหน่วยงานของตนในแต่ละปีและเสนอประมาณการ
ดงักลา่วตอ่กระทรวงการคลงัภายในสิน้เดือนพฤษภาคมของแตล่ะปี  

กระทรวงการคลังจะด าเนินการตรวจสอบค าขอตัง้งบประมาณของแต่ละหน่วยงานของรัฐ
ดงักล่าว พร้อมทัง้เพิ่มเติมประมาณการรายรับของปีนัน้  ๆ และเตรียมร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ
ประจ าปี  

เม่ือร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีแล้ว จะน าเข้าสู่ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี โดย
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐตนูิเซียจะเป็นผู้อนมุตัิเอกสารทัง้หมดเป็นคนสดุท้าย หลงัจากนัน้จึงด าเนินการ
ย่ืนร่างพระราชบญัญัติงบประมาณประจ าปีพร้อมทัง้เอกสารงบประมาณอ่ืน ๆ แก่รัฐสภา (Chamber of 
Deputies and Chamber of Advisors) ไมช้่ากวา่วนัท่ี 25 ตลุาคมของปีก่อนหน้าปีงบประมาณปีใหม่  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
จากการศึกษาการจัดท างบประมาณทัง้ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สาธารณรัฐเกาหลี ราชอาณาจักร

เนเธอร์แลนด์ และสาธารณรัฐตูนิเซีย เม่ือน ามาเปรียบเทียบกับการจัดท างบประมาณในประเทศไทย 
พิจารณาได้ว่า แม้การอนมุตัิงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาของประเทศไทยจะเป็นไปตามหลกัความยินยอม
ในการจ่ายเงินแผ่นดินโดยรัฐสภา ซึ่งการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภานัน้ รัฐสภาจะ
ด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณตามท่ีรัฐบาลเสนอ           
ซึ่งรัฐบาลได้จัดท าขึน้ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาก่อนท่ีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน 
ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทัง้นีก้ารพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาจะอาศัย
กลไกและวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดและสอดคล้องกบัแนวทางปฏิบตัิตา่ง ๆ เพ่ือให้บรรลตุามวตัถปุระสงค์
ของการควบคมุตรวจสอบงบประมาณของรัฐสภา  
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แตโ่ดยบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย และกฎหมายว่าด้วยการเงิน การคลงัและ
งบประมาณซึง่ใช้บงัคบัอยู่ในปัจจบุนั กระบวนการในการพิจารณาอนมุตัิงบประมาณประจ าปีงบประมาณยงั
ไม่สามารถด าเนินการเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลได้อย่างเต็มท่ี ซึ่งจาก
การศึกษารูปแบบและกระบวนการจดัท าและพิจารณาอนุมตัิงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของ
ประเทศไทยและประเทศอ่ืน ๆ แล้ว พบว่ายงัมีอปุสรรคและข้อขดัข้องบางประการท่ีท าให้กระบวนการจดัท า
และพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยยังขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเท่าท่ีควร        
โดยอาจสรุปได้ ดงันี ้ 

อ านาจในการพจิารณางบประมาณรายรับของรัฐสภา  
ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ซึ่งประชาชนใช้อ านาจทางการเมือง

หรืออ านาจในการปกครองผ่านทางผู้ แทนของตนซึ่งแสดงออกทางการเลือกตัง้เข้าไปเป็นผู้ แทนราษฎร             
ฝ่ายนิติบญัญัติหรือรัฐสภาจึงมีหน้าท่ีส าคญัในด้านการตรากฎหมายท่ีจะใช้บงัคบักับประชาชน และการ
ควบคมุการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร ตลอดจนในทางการคลงัรัฐสภามีภารกิจในการควบคมุและ
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณใน 2 ลกัษณะ คือ การควบคมุก่อนการใช้จ่ายงบประมาณ และการควบคมุ
ภายหลงัการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งการควบคุมก่อนการใช้จ่ายเงินงบประมาณมีกลไกท่ีส าคญั ซึ่งก็คือการ
พิจารณาอนมุตัิร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของรัฐสภา ซึ่งรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ได้มีการก าหนดหลกัการเก่ียวกับการควบคมุงบประมาณแผ่นดินของ
รัฐสภาดงักลา่วไว้ในมาตรา 141 วรรคหนึง่ ท่ีบญัญตัวิา่ 

“งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบญัญัติ ถ้าพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณออกไมท่นัปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณ
ปีก่อนนัน้ไปพลางก่อน  

. . .”  
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 143 ได้ก าหนดหลกัการเก่ียวกับการ

พิจารณาอนมุตังิบประมาณรายจา่ยประจ าปีของรัฐสภา รวมทัง้การก าหนดรูปแบบของการจดัท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณซึ่งเป็นหลักการท่ีได้ถูกก าหนดขึน้ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 142 ท่ีได้บญัญตัวิา่  

“ในการเสนอร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งท่ีมาและ
ประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติและแผนพฒันาต่าง ๆ ทัง้นีต้ามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินยัการเงินการ
คลงัของรัฐ”  

อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้ต้องมีการแสดงแหล่งท่ีมาและประมาณการรายได้เพ่ือประกอบการ
พิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณท่ีคณะรัฐมนตรีต้องเสนอตอ่รัฐสภาก็
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เป็นเพียงการแสดงให้เห็นถึงข้อมลูส าหรับประกอบการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมตัิงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเท่านัน้ โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมิได้บัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับเพ่ือควบคุมการก่อหนีส้าธารณะของรัฐบาลไว้ด้วย การแสดงข้อมูล
ดงักล่าวในพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเพียงแสดงให้เห็น เพ่ือให้รัฐสภาได้รับ
ทราบเท่านัน้ มิได้ให้อ านาจรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติหรือมีส่วนร่วมในการควบคมุทางการคลงัของรัฐ 
และมิได้เปิดโอกาสให้รัฐสภาสามารถทบทวนรายรับและควบคมุดลุยภาพของงบประมาณได้ ท าให้รัฐสภา  
ไม่มีอ านาจพิจารณาทบทวนการจดัเก็บภาษีของรัฐบาลในแตล่ะปีเพ่ือให้สอดคล้องกบัรายจ่ายและภาระของ
ประชาชนหรือความจ าเป็นของประเทศ อันเป็นการท าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณยังไม่ครอบคลุม
ภาพรวมรายรับและรายจ่ายของภาครัฐได้ทัง้หมด ซึ่งเป็นการก าหนดกรอบอ านาจในการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณของรัฐสภาให้รัฐสภาสามารถพิจารณางบประมาณได้เทา่ท่ีรัฐบาลเสนอมาเทา่นัน้  

ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายงบประมาณของประเทศอ่ืน ๆ หรือแม้แต่บทบัญญัติกฎหมาย
งบประมาณในอดีตของไทยเอง อาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายเก่ียวกบังบประมาณซึ่งใช้บงัคบัอยู่ในปัจจบุนัจะเน้นและให้ความส าคญัในเร่ืองรูปแบบของเอกสาร
งบประมาณท่ีเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาเฉพาะงบประมาณรายจ่ ายโดยท่ีไม่ได้ให้ความส าคัญกับ
งบประมาณรายรับ ท าให้รูปแบบการจดัท างบประมาณแผ่นดินไม่มีความสมัพนัธ์ระหว่างรายรับและรายจ่าย
แต่อย่างใด และแม้ว่าจะมีการก าหนดให้งบประมาณประจ าปีท่ีเสนอต่อรัฐสภาต้องประกอบด้วยค าแถลง
ประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระส าคัญของงบประมาณ และ
ความสมัพนัธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายท่ีขอตัง้ และก าหนดให้งบประมาณประจ าปีท่ีเสนอต่อ
รัฐสภาประกอบด้วยค าอธิบายเก่ียวกบัหนีข้องรัฐบาลทัง้ท่ีมีอยู่แล้วในปัจจบุนัและท่ีเสนอขอกู้ เพิ่มเติมก็ตาม 
แต่ในทางข้อเท็จจริงเฉพาะแต่งบประมาณรายจ่ายเท่านัน้ท่ีต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ส่วน
งบประมาณรายรับนัน้เป็นเพียงส่วนหนึ่งของงบประมาณในรูปของประมาณการรายรับและค าชีแ้จงเพ่ือให้
รัฐสภาได้รับทราบเทา่นัน้ 

จากการศึกษารูปแบบและกระบวนการงบประมาณของต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สาธารณรัฐเกาหลี ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ และสาธารณรัฐตนูิเซีย พบว่าประเทศดงักล่าวล้วนแล้วแต่มี
ลกัษณะท่ีเอือ้อ านวยต่อการควบคมุงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากได้มี       
การก าหนดให้รัฐสภามีหน้าท่ีต้องพิจารณาอนุมตัิงบประมาณทัง้ในส่วนของรายรับและรายจ่ายไปพร้อมกัน 
โดยการบญัญัติไว้ในรัฐธรรมนญูจะใช้ถ้อยค าวา่ “งบประมาณประจ าปี” ซึ่งหมายถึงทัง้ในส่วนของรายได้และ
รายจ่าย อันเป็นค าท่ีมีความหมายกว้างกว่าค าว่า “งบประมาณรายจ่ายประจ าปี” ซึ่งหมายถึงเฉพาะ
งบประมาณในส่วนของรายจ่าย อันเป็นค าท่ีบัญญัติอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
ตัง้แต่มาตรา 140 ถึง มาตรา 144 และนอกจากนีใ้นประเทศดงักล่าวเอกสารประกอบงบประมาณมี            
การก าหนดให้ต้องเสนอต่อรัฐสภาจะมีสาระส าคัญและรายละเอียดครบถ้วนรวมถึงครอบคลุมแผนงาน        
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การจดัสรรงบประมาณลว่งหน้าในระยะเวลา 3-5 ปี ซึ่งจะท าให้รัฐสภาสามารถควบคมุการบริหารการคลงัและ
การจัดสรรงบประมาณของรัฐบาล รวมทัง้มีโอกาสได้ทบทวนการอนุมัติประเภทและอตัราการจัดเก็บภาษี 
และได้พิจารณานโยบายด้านภาษีอากรและความสามารถในการหาจัดหารายได้ของรัฐบาลได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 ดงันัน้ เพ่ือให้การควบคมุงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากย่ิงขึน้ 
จึงเห็นสมควรมีการบญัญัติเพิ่มเติมให้รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณาอนุมตัิรายรับและการก่อหนีส้าธารณะของ
ประเทศไปพร้อมกบัการพิจารณารายจา่ยประจ าปีไว้ในบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยด้วย 
อันจะท าให้นโยบายภาษีอากรและนโยบายหนีส้าธารณะในแต่ละปีสอดคล้องกับงบประมาณรายจ่าย     
ภาระของประชาชน และความจ าเป็นของประเทศเช่นเดียวกับในประเทศฝร่ังเศส ท่ีรัฐสภามีอ านาจใน           
การควบคุมงบประมาณทัง้รายรับและรายจ่ายของประเทศ และสามารถควบคมุด้านการคลงัของรัฐสภาใน
ลกัษณะท่ีเป็นภาพรวม ตลอดจนสามารถครอบคลมุงบประมาณภาครัฐทัง้หมดได้อย่างแท้จริง 
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