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บทคัดย่อ 

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาและน�าเสนอปัญหาเกี่ยวกับผลกระทบทางกฎหมายจากการตรา

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย เพ่ือน�าไปสู่การปรับปรุงแก้ไขมาตรการทางกฎหมายในการโอน 

งบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

 ผลการศึกษาพบว่า การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยมีปัญหาทาง

กฎหมายที่จะต้องพิจารณา 5 ประการ ได้แก่ 1) ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายขัดต่อ

หลกัการโอนงบประมาณแผ่นดนิ 2) ปัญหาเกีย่วกบัผลกระทบทางวนัิยการเงนิการคลงั 3) ปัญหาเกีย่วกบัเงือ่นไข

ด้านระยะเวลา 4) ปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณ และ 5) ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบ

ประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการ จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนจึงเสนอแนะให้แก้ไขบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบประมาณรายจ่ายให้มีเง่ือนไขและข้อจ�ากัดท่ีเคร่งครัดมากข้ึน โดยจะต้อง

เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนเท่านั้น และฝ่ายบริหาร 

ไม่ควรใช้การโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นมาตรการเร่งรัดการผูกพันงบประมาณ อีกทั้งควรเพิ่มบทบาท 

ของฝ่ายนิตบิญัญตัใินการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่าย  รวมถงึควรให้ความส�าคญักบัการจดัท�า 

แผนงานบูรณาการให้มากยิ่งขึ้น 

ค�าส�าคัญ:  ปัญหาทางกฎหมาย;  โอนงบประมาณ;  งบประมาณรายจ่าย
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Abstract

 This article is to study the problems resulting from the enactment of expenditure 

budget transfer act. The ultimate goal is to improve related legal measures of expenditure 

budget transfer in Thailand and hence to improve the efficiency of expenditure budget transfer.

 Results of the study show that the enactment of expenditure budget transfer act raises 

five important problems: 1) the enactment of expenditure budget transfer act contradicting 

the principles of public budget transfer, 2) effects of financial and fiscal disciplines, 3) problem 

of time condition, 4) problem of control and scrutiny of budget transfer and 5) problem of 

expenditure budget for integration programs. To solve those problems, the writer highly 

recommends amendment of all laws relating to expenditure budget transfer. To be precise, 

the terms and restrictions of expenditure budget transfer should be stricter. For example, the 

expenditure budget transfer can be done only among state offices, state enterprises and other 

agencies. The executive branch should not use the expenditure budget transfer as a measure 

to accelerate budget obligation. Moreover, the legislative branch should be granted more 

authority to control and scrutinize the expenditure budget transfer. Lastly, integration planning 

should be more prioritized.
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1. บทน�า

 1.1 ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา 

   งบประมาณแผ่นดนิมบีทบาทส�าคญัอย่างยิง่ต่อการบรหิารประเทศ การด�าเนนินโยบายของรัฐบาล

เพื่อบริหารประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าต่างต้องอาศัยงบประมาณแผ่นดินเป็นตัวขับเคล่ือน ส�าหรับการจัด

ท�างบประมาณของประเทศไทยนัน้จะปรากฎรายละเอยีดอยูใ่นพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปี โดย

ปีงบประมาณของประเทศจะเริ่มตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของปีก่อน และไปสิ้นสุดเมื่อวันที่ 30 กันยายนของปีนั้น 

โดยในแต่ละปีงบประมาณจะประกอบไปด้วยกระบวนการงบประมาณที่ส�าคัญ ได้แก่ การจัดเตรียมงบประมาณ 

การอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการควบคุมงบประมาณ

   ขั้นตอนในการบริหารงบประมาณนั้นเป็นความรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร โดยการใช้จ่ายเงินงบ

ประมาณของส่วนราชการ รฐัวิสาหกจิ และหน่วยงานของรฐั จะต้องเป็นไปตามรายการหรอืแผนงานตามทีร่ฐัสภา

อนุมัติ อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุที่ว่าการจัดท�างบประมาณนั้นเป็นการประมาณการค่าใช้จ่ายไว้ล่วงหน้า สภาวการณ์

ทีเ่กดิขึน้จรงิในขณะทีไ่ด้รบัการจัดสรรงบประมาณเพ่ือน�าไปใช้จ่ายอาจแตกต่างจากทีไ่ด้คาดการณ์ไว้ จนเป็นผล

ให้งบประมาณรายจ่ายบางรายการที่จัดสรรไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีต้องเปล่ียนแปลง

ไป เช่น บางโครงการมีความจ�าเป็นท่ีจะต้องใช้เงินงบประมาณเพิ่มขึ้น หรือบางโครงการได้เปลี่ยนเป้าหมาย 
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ประมาณของส่วนราชการ รฐัวสิาหกจิ และหน่วยงานของรฐั จะต้องเป็นไปตามรายการหรอืแผนงานตามทีร่ฐัสภา

อนุมัติ อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุที่ว่าการจัดท�างบประมาณนั้นเป็นการประมาณการค่าใช้จ่ายไว้ล่วงหน้า สภาวการณ์

ทีเ่กดิขึน้จรงิในขณะทีไ่ด้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือน�าไปใช้จ่ายอาจแตกต่างจากทีไ่ด้คาดการณ์ไว้ จนเป็นผล

ให้งบประมาณรายจ่ายบางรายการท่ีจัดสรรไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีต้องเปลี่ยนแปลง

ไป เช่น บางโครงการมีความจ�าเป็นที่จะต้องใช้เงินงบประมาณเพิ่มข้ึน หรือบางโครงการได้เปลี่ยนเป้าหมาย 
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 3 The Bureau of Legal Affairs and Regulations, the Bureau of Budget, “Transferring and/or Changing Budget 

Expenditure List,” Budget Journal 4, no. 13-14 (July-December 2007): 48. [In Thai]

ในการให้บริการ ดังนั้นเพื่อให้การบริหารงบประมาณเกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน 

ประกอบกบัหลกัการทีส่�าคญัของระบบงบประมาณแบบมุง่เน้นผลงานตามยทุธศาสตร์ท่ีมุง่เน้นให้เกดิความคล่อง

ตัวในการบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อส่งเสริมให้กระทรวงและหน่วยงานมีบทบาทมากยิ่งขึ้นในการตัดสินใจ

ทางการบริหารงบประมาณ3 ฉะนั้นจึงมีความจ�าเป็นต้องก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการโอนงบประมาณแผ่นดิน

หรอืการเปลีย่นแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายเอาไว้ อย่างไรก็ตาม โดยหลักแล้วงบประมาณรายจ่ายของส่วน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ได้รับจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีจะไม่สามารถแก้ไข

เปลี่ยนแปลงได้ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ กรณีเช่นนี้กฎหมายจึงก�าหนดให้ต้องออกเป็นพระราช

บัญญัติให้โอนหรือน�าไปใช้ได้ เรียกว่า “พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. ....” ตามนัยมาตรา 18 (1) 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม

   นับแต่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นต้นมา ประเทศไทย

ได้มีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้น 5 ฉบับ ซึ่งหากพิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติ

โอนงบประมาณรายจ่ายดงักล่าวข้างต้นจะพบว่า เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณไปตัง้เป็น 

“งบกลาง” ทั้งสิ้น โดยพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ พ.ศ. 2558 พ.ศ. 2559 พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561 

เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีไปต้ังเป็นงบกลาง “รายการเงนิส�ารองจ่ายเพือ่กรณฉุีกเฉินหรอืจ�าเป็น” 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าพระราชบัญญัติโอนงบประมาณดังกล่าวได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผลใช้บังคับ

แล้วกต็าม หากพจิารณาในเชงิหลกัเกณฑ์ เนือ้หาและกระบวนการพบว่า การตราพระราชบญัญติัโอนงบประมาณ

รายจ่ายได้ก่อให้เกดิประเดน็ปัญหาในทางกฎหมายและผลกระทบต่อการบรหิารงบประมาณท่ีต้องพจิารณาหลาย

ประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายท่ีขัดกับหลักการโอนงบประมาณ

แผ่นดนิตามกฎหมาย ปัญหาเกีย่วกบัผลกระทบทางด้านวนิยัการเงินการคลังของพระราชบญัญตัโิอนงบประมาณ

รายจ่าย เนือ่งจากการโอนงบประมาณรายจ่ายไปต้ังเป็นรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส�ารองจ่ายเพ่ือกรณฉุีกเฉนิ

หรือจ�าเป็น ปัญหาเงื่อนไขด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ปัญหาด้านการควบคุม

ตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย รวมไปถึงปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่าย

ส�าหรับแผนงานบูรณาการ จากประเด็นปัญหาดังกล่าวข้างต้น จึงน�ามาสู่การศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการโอน 

งบประมาณรายจ่ายและแนวทางในการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณรายจ่ายให้มีความเหมาะสม 

และมีประสิทธิภาพมากขึ้น

 1.2 วัตถุประสงค์

   1.2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักการพื้นฐานทางงบประมาณแผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับการโอน 

งบประมาณแผ่นดิน

   1.2.2 เพื่อศึกษาหลักเกณฑ์การโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศเพื่อน�าไป

สู่การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของไทยให้มีความเหมาะสมมากขึ้น
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   1.2.3 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและข้อจ�ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน 

รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย

   1.2.4 เพือ่น�าผลการศกึษามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้การโอนงบประมาณ

แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น

 1.3 ขอบเขตการวิจัย

   ขอบเขตการศึกษาวิจัยในคร้ังนี้ จะท�าการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณแผ่นดิน  

โดยผู้เขียนได้จ�ากัดการวิเคราะห์เฉพาะประเด็นปัญหาและผลกระทบที่เกิดจากการโอนงบประมาณรายจ่าย 

ข้ามหน่วยงานโดยการตราเป็นพระราชบญัญตัโิอนงบประมาณรายจ่ายเท่านัน้ โดยไม่รวมถงึการโอนงบประมาณ

รายจ่ายบางรายการภายในส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิเดยีวกนัทีเ่ป็นอ�านาจของผูอ้�านวยการส�านกังบประมาณ

และหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ โดยศึกษาแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานของงบประมาณแผ่นดินและกระบวนการ 

ทางงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็น

ประเทศทีม่พีฒันาการด้านกฎหมายการคลงัมาอย่างยาวนานและมคีวามโปร่งใสในล�าดบัต้น ๆ  ของโลก เพือ่เป็น

ประโยชน์ในการวิเคราะห์และใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป

 1.4 ระเบียบวิธีการวิจัย

   วธิกีารศกึษาวจิยัในครัง้นี ้เป็นการศกึษาวจัิยทางเอกสารเป็นหลกั โดยผูเ้ขยีนได้ศกึษาค้นคว้าและ

รวบรวมข้อมูลจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราช

บัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่ม

เติมพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558, พ.ศ. 2559, พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561, พระราช

กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546, ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบ

ประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นต้น ตลอดจนบทความวิชาการ รายงานการศึกษาวิจัย ต�ารากฎหมาย สิ่งพิมพ์

อเิลก็ทรอนกิส์ เพือ่น�ามาศกึษาวิเคราะห์ส�าหรับการประกอบการพจิารณาเพือ่ให้ได้ข้อสรปุและข้อเสนอแนะเกีย่ว

กับหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่เหมาะสมในการโอนงบประมาณแผ่นดิน

 1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

   1.5.1 ท�าให้ทราบถึงแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณแผ่นดินที่เกี่ยวข้องการโอน 

งบประมาณแผ่นดิน

   1.5.2 ท�าให้ทราบถึงหลักการในการโอนงบประมาณแผ่นดินและมาตรการในการควบคุมตรวจ

สอบการโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ

   1.5.3 ท�าให้ทราบถึงปัญหาและข้อจ�ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน  

รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย

   1.5.4 ท�าให้ได้ผลการศกึษามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้การโอนงบประมาณ

แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น
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   1.2.3 เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและข้อจ�ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน 

รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย

   1.2.4 เพ่ือน�าผลการศกึษามาใช้เป็นแนวทางในการปรบัปรงุกฎหมายเพือ่ให้การโอนงบประมาณ

แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น

 1.3 ขอบเขตการวิจัย

   ขอบเขตการศึกษาวิจัยในคร้ังนี้ จะท�าการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ในการโอนงบประมาณแผ่นดิน  

โดยผู้เขียนได้จ�ากัดการวิเคราะห์เฉพาะประเด็นปัญหาและผลกระทบที่เกิดจากการโอนงบประมาณรายจ่าย 

ข้ามหน่วยงานโดยการตราเป็นพระราชบญัญตัโิอนงบประมาณรายจ่ายเท่านัน้ โดยไม่รวมถงึการโอนงบประมาณ

รายจ่ายบางรายการภายในส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิเดยีวกนัทีเ่ป็นอ�านาจของผูอ้�านวยการส�านกังบประมาณ

และหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ โดยศึกษาแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานของงบประมาณแผ่นดินและกระบวนการ 

ทางงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็น

ประเทศทีม่พีฒันาการด้านกฎหมายการคลงัมาอย่างยาวนานและมคีวามโปร่งใสในล�าดบัต้น ๆ  ของโลก เพือ่เป็น

ประโยชน์ในการวิเคราะห์และใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป

 1.4 ระเบียบวิธีการวิจัย

   วธิกีารศกึษาวจิยัในครัง้นี ้เป็นการศกึษาวจัิยทางเอกสารเป็นหลกั โดยผูเ้ขยีนได้ศกึษาค้นคว้าและ

รวบรวมข้อมูลจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราช

บัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่ม

เติมพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558, พ.ศ. 2559, พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561, พระราช

กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546, ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบ

ประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นต้น ตลอดจนบทความวิชาการ รายงานการศึกษาวิจัย ต�ารากฎหมาย สิ่งพิมพ์

อเิลก็ทรอนกิส์ เพือ่น�ามาศกึษาวเิคราะห์ส�าหรับการประกอบการพจิารณาเพือ่ให้ได้ข้อสรปุและข้อเสนอแนะเกีย่ว

กับหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่เหมาะสมในการโอนงบประมาณแผ่นดิน

 1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

   1.5.1 ท�าให้ทราบถึงแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณแผ่นดินท่ีเกี่ยวข้องการโอน 

งบประมาณแผ่นดิน

   1.5.2 ท�าให้ทราบถึงหลักการในการโอนงบประมาณแผ่นดินและมาตรการในการควบคุมตรวจ

สอบการโอนงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ

   1.5.3 ท�าให้ทราบถึงปัญหาและข้อจ�ากัดทางกฎหมายในกระบวนการโอนงบประมาณแผ่นดิน  

รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดจากการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายในประเทศไทย

   1.5.4 ท�าให้ได้ผลการศกึษามาใช้เป็นแนวทางในการปรบัปรงุกฎหมายเพือ่ให้การโอนงบประมาณ

แผ่นดินมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมและมีกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น
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 4 Parliamentary Budget Office, The Secretariat of the House of Representatives, Transferring Budget for Fiscal Year 

2018 in Accordance with the Transfer of Appropriations Bill B.E. … (Bangkok: The Secretariat of the House of Representatives, 

2018), 8. [In Thai]

2. ผลการวิจัย

 จากการที่ประเทศไทยมีการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายรวมทั้งสิ้น 5 ฉบับ ประกอบ

ไปด้วย 1) พระราชบัญญตัโิอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2507 เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายบางรายการภาย

ใต้ทุกงบรายจ่ายเป็นจ�านวน 160 ล้านบาท 2) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2558 เป็นการโอน

งบประมาณรายจ่ายในส่วนของรายจ่ายลงทุนทีไ่ม่สามารถผกูพนังบประมาณได้ทนัภายในเดอืนกรกฎาคม 2558 

เป็นจ�านวน 7,917.0777 ล้านบาท 3) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2559 เป็นการโอน 

งบประมาณรายจ่ายในส่วนของรายจ่ายลงทุนทุกรายการที่ไม่สามารถลงนามจัดซ้ือจัดจ้างได้ทันภายในเดือน

มีนาคม 2559 รวมถึงรายการในงบลงทุนและรายจ่ายบางประเภท เป็นจ�านวน 22,106.5550 ล้านบาท  

4) พระราชบญัญตัโิอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2560 เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายในลักษณะของงบลงทุน

ทุกงบรายจ่ายท่ีไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ทันภายในเดือนมีนาคม 2560 เป็นจ�านวน 11,866.5123  

ล้านบาท และ 5) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2561 เป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายรายการ

ในลักษณะของงบลงทุนทุกงบรายจ่ายที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ทันภายใน 31 พฤษภาคม 2561  

เป็นจ�านวน 12,730.4977 ล้านบาท4 โดยพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายทั้ง 5 ฉบับ เป็นการโอนงบ

ประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณไปตั้งจ่ายเป็น “งบกลาง” ทั้งสิ้น นอกจากนี้ พระราชบัญญัติโอนงบ

ประมาณรายจ่ายสี่ฉบับหลังสุดได้ก�าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณขึ้นมาเป็นเงื่อนไขในการโอนงบ

ประมาณอีกด้วย จากลักษณะดังกล่าวข้างต้นก่อให้เกิดประเด็นทางกฎหมายที่จะต้องพิจารณาดังนี้

 2.1 ปัญหาการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายที่ขัดต่อหลักการโอนงบประมาณ 

แผ่นดินตามกฎหมาย 

   โดยทีก่ารตราพระราชบญัญัตโิอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยทีผ่่านมาทัง้หมด เป็นการ

โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รฐัวิสาหกจิ และหน่วยงานอืน่ ไปต้ังจ่ายเป็น “งบกลาง” หากพิจารณา

เนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ที่เกี่ยวข้องกับการโอนงบ

ประมาณตามมาตรา 18 พบว่า มาตราดังกล่าวเป็นการก�าหนดการโอน “งบประมาณของส่วนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจ” โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ให้ค�านิยามของค�าว่า “ส่วนราชการ” และ 

“รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในมาตรา 4 ซึ่งมีความสอดคล้องกับนิยามของค�าว่า “ส่วนราชการ” และ “รัฐวิสาหกิจ” 

ตามท่ีก�าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่เป็นหน่วยรับงบประมาณตาม 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและมีสถานะเป็น “นิติบุคคล” ตามกฎหมาย ผู้เขียนจึงมีความเห็น

ว่าเจตนารมณ์ของการโอนงบประมาณตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นั้น 

จะต้องเป็นการโอน “งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิ” ในส่วนทีน่อกเหนอืจาก “งบประมาณ

รายจ่ายงบกลาง” ที่ได้รับการจัดสรร และจะต้องเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายจาก “ส่วนราชการ” หรือ 
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“รัฐวิสาหกิจ” แห่งหนึ่ง ไปเพิ่มเป็นงบประมาณรายจ่ายให้กับ “ส่วนราชการ” หรือ “รัฐวิสาหกิจ” อีกแห่งหนึ่ง 

ทีเ่ป็นหน่วยรบังบประมาณตามทีร่ะบไุว้ในพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเท่านัน้ โดยทีไ่ม่สามารถ

โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการไปเพิ่มให้กับ “รายจ่ายงบกลาง” ที่เป็นงบประมาณรายจ่ายที่แยกต่าง

หากจากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้5

 2.2 ปัญหาเก่ียวกับผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ

รายจ่าย

   เน่ืองจากผลของการตราพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย

ของส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิไปตัง้จ่ายเป็นงบกลาง โดยส่วนใหญ่จะเป็นการต้ังเป็นรายจ่ายงบกลางในรายการ

เงินส�ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็น ซึ่งมีลักษณะเป็นรายจ่ายที่ไม่สามารถก�าหนดรายละเอียดแผนการใช้จ่าย

งบประมาณได้อย่างแน่นอน เนื่องจากไม่สามารถที่จะคาดการณ์เหตุการณ์ฉุกเฉินเร่งด่วนที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

ได้ จงึมผีลท�าให้งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลางนีไ้ม่สามารถก�าหนดแผนการด�าเนนิงานและแผนการใช้จ่าย

ประมาณทีช่ดัเจนไว้เป็นการล่วงหน้าในขัน้ตอนของการจัดท�างบประมาณได้ งบกลางรายการเงินส�ารองจ่ายเพือ่

กรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็นจึงเปรียบเสมือนการที่รัฐสภา “เซ็นเช็คเปล่า” ให้รัฐบาลสามารถน�าไปใช้ได้อย่างสะดวก

เพยีงแค่กรอกจ�านวนตวัเลขลงไปเท่านัน้6 ท�าให้การติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง

รายการเงนิส�ารองจ่ายเพ่ือกรณฉีกุเฉนิหรอืจ�าเป็นกระท�าได้โดยยากและขาดความโปร่งใส นอกจากนี ้การพจิารณา

อนมุตังิบกลาง รายการเงนิส�ารองจ่ายเพือ่กรณฉีกุเฉินหรือจ�าเป็นยงัขาดความชดัเจนและเป็นการใช้ดลุพินจิของ

ผู้มีอ�านาจในการพิจารณาอนุมัติเป็นรายกรณี ท�าให้การใช้จ่ายบางรายการถูกน�าไปใช้ผิดวัตถุประสงค์และไม่ได้

เป็นกรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็นอย่างแท้จริงซึ่งอาจเสี่ยงต่อการขาดวินัยในการใช้จ่ายงบประมาณได้

 2.3 ปัญหาเงื่อนไขด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

   เนื่องจากพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายได้มีการก�าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบ

ประมาณให้เป็นเงื่อนไขส�าคัญในการโอนงบประมาณ การก�าหนดดังกล่าวจึงเปรียบเสมือนเป็น “เงื่อนไขบังคับ” 

ส�าหรบัการผกูพนังบประมาณทีเ่รว็ขึน้ ส่งผลท�าให้เกดิความไม่แน่นอนในการบรหิารงบประมาณของหน่วยรับงบ

ประมาณภายในปีงบประมาณนั้น โดยอาจท�าให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่น ไม่มีความจริงจังใน

การด�าเนนิงานตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ท�าให้การเบกิจ่ายงบประมาณเป็นไปอย่าง

ไม่มีประสิทธิภาพ ขาดความต่อเนื่อง เพราะสุดท้ายแล้วจะต้องมีโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างปีงบประมาณ

ทุกครั้งไป นอกจากนี้ การก�าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณให้เป็นเงื่อนไขในการโอนงบประมาณราย

จ่ายยังเป็นภาพสะท้อนของความไม่มีประสิทธิภาพของมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณของ

รัฐบาลที่ก�าหนดเป้าหมายการเบิกจ่ายงบประมาณเป็นอัตราส่วนร้อยละเป็นรายไตรมาสเองด้วย ผู้เขียนจึงม ี
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“รัฐวิสาหกิจ” แห่งหนึ่ง ไปเพิ่มเป็นงบประมาณรายจ่ายให้กับ “ส่วนราชการ” หรือ “รัฐวิสาหกิจ” อีกแห่งหนึ่ง 

ทีเ่ป็นหน่วยรบังบประมาณตามทีร่ะบไุว้ในพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเท่านัน้ โดยทีไ่ม่สามารถ

โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการไปเพิ่มให้กับ “รายจ่ายงบกลาง” ที่เป็นงบประมาณรายจ่ายที่แยกต่าง

หากจากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้5

 2.2 ปัญหาเก่ียวกับผลกระทบทางด้านวินัยการเงินการคลังของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ

รายจ่าย

   เนือ่งจากผลของการตราพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่ายเป็นการโอนงบประมาณรายจ่าย

ของส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกจิไปต้ังจ่ายเป็นงบกลาง โดยส่วนใหญ่จะเป็นการตัง้เป็นรายจ่ายงบกลางในรายการ

เงินส�ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็น ซึ่งมีลักษณะเป็นรายจ่ายที่ไม่สามารถก�าหนดรายละเอียดแผนการใช้จ่าย

งบประมาณได้อย่างแน่นอน เนื่องจากไม่สามารถที่จะคาดการณ์เหตุการณ์ฉุกเฉินเร่งด่วนที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

ได้ จงึมผีลท�าให้งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลางนีไ้ม่สามารถก�าหนดแผนการด�าเนนิงานและแผนการใช้จ่าย

ประมาณทีช่ดัเจนไว้เป็นการล่วงหน้าในขัน้ตอนของการจัดท�างบประมาณได้ งบกลางรายการเงนิส�ารองจ่ายเพือ่

กรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็นจึงเปรียบเสมือนการที่รัฐสภา “เซ็นเช็คเปล่า” ให้รัฐบาลสามารถน�าไปใช้ได้อย่างสะดวก

เพยีงแค่กรอกจ�านวนตัวเลขลงไปเท่านัน้6 ท�าให้การติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลาง

รายการเงนิส�ารองจ่ายเพ่ือกรณฉีกุเฉนิหรอืจ�าเป็นกระท�าได้โดยยากและขาดความโปร่งใส นอกจากน้ี การพจิารณา

อนมุติังบกลาง รายการเงินส�ารองจ่ายเพ่ือกรณฉีกุเฉนิหรือจ�าเป็นยงัขาดความชดัเจนและเป็นการใช้ดลุพนิจิของ

ผู้มีอ�านาจในการพิจารณาอนุมัติเป็นรายกรณี ท�าให้การใช้จ่ายบางรายการถูกน�าไปใช้ผิดวัตถุประสงค์และไม่ได้

เป็นกรณีฉุกเฉินหรือจ�าเป็นอย่างแท้จริงซึ่งอาจเสี่ยงต่อการขาดวินัยในการใช้จ่ายงบประมาณได้

 2.3 ปัญหาเงื่อนไขด้านระยะเวลาของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

   เนื่องจากพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายได้มีการก�าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบ

ประมาณให้เป็นเงื่อนไขส�าคัญในการโอนงบประมาณ การก�าหนดดังกล่าวจึงเปรียบเสมือนเป็น “เงื่อนไขบังคับ” 

ส�าหรบัการผกูพนังบประมาณทีเ่รว็ขึน้ ส่งผลท�าให้เกดิความไม่แน่นอนในการบรหิารงบประมาณของหน่วยรับงบ

ประมาณภายในปีงบประมาณนั้น โดยอาจท�าให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่น ไม่มีความจริงจังใน

การด�าเนนิงานตามแผนการปฏบิติังานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ท�าให้การเบิกจ่ายงบประมาณเป็นไปอย่าง

ไม่มีประสิทธิภาพ ขาดความต่อเนื่อง เพราะสุดท้ายแล้วจะต้องมีโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างปีงบประมาณ

ทุกครั้งไป นอกจากนี้ การก�าหนดระยะเวลาในการผูกพันงบประมาณให้เป็นเงื่อนไขในการโอนงบประมาณราย

จ่ายยังเป็นภาพสะท้อนของความไม่มีประสิทธิภาพของมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณของ

รัฐบาลท่ีก�าหนดเป้าหมายการเบิกจ่ายงบประมาณเป็นอัตราส่วนร้อยละเป็นรายไตรมาสเองด้วย ผู้เขียนจึงม ี

วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี  (Ubon Ratchathani Rajabhat Law Journal) หน้า 7

 7 Teeraphat Pichetwong, “Legal Measures to Reinforce the Approval of State Budget by the Parliament,” (Master’s 

thesis, Faculty of Law, Thammasat University, 2014), 176. [In Thai]

 8 Yongyut Pupradubgrit, “The Introduction and Consideration of Expenditure Budget Bills and Money Bills in the Thai 

Legal System,” (Master’s thesis, Faculty of Law, Thammasat University, 2012), 136. [In Thai]

 9 Tippawan Lorsuwannarat and Sookyuen Tepthong, “Integrated Budgeting for Development: Mechanism for 

Strategy Integration of Five Economic Ministries,” Public Administration Journal 13, no. 2 (July-December 2015): 149. [In Thai]

ความเหน็ในประเดน็นีว่้า การโอนงบประมาณรายจ่ายควรเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายจากแผนงานของส่วน

ราชการ รฐัวสิาหกจิ หรือหน่วยงานอืน่ทีห่มดความจ�าเป็น หรอืเป็นแผนงานทีบ่รรลเุป้าหมายแล้วแต่มงีบประมาณ

รายจ่ายเหลืออยู่ ไปให้กับแผนงานท่ีไม่ยังบรรลุเป้าหมายและมีความจ�าเป็นที่จะต้องรับงบประมาณเพิ่มเติม 

มากกว่าเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายทีถู่กก�าหนดภายใต้เง่ือนไขของเง่ือนเวลาทีจ่�ากดัดังทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั

 2.4 ปัญหาด้านการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดิน

   จากการพจิารณาเปรียบเทยีบหลกัเกณฑ์และข้อจ�ากดัตามกฎหมายเกีย่วกบัการโอนงบประมาณ

รายจ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยและต่างประเทศพบว่า ประเทศไทยยังขาดการก�าหนดหลักเกณฑ์และ

เงื่อนไขเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานที่เคร่งครัด ท�าให้การด�าเนินการโอนงบประมาณราย

จ่ายข้ามหน่วยงานของประเทศไทยสามารถด�าเนนิการได้โดยง่าย เน่ืองจากกระบวนการตรวจสอบควบคุมจะเกดิ

ขึ้นเฉพาะในขั้นตอนของการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น โดยยังไม่มีกฎหมายฉบับใดท่ีบัญญัติถึง

การก�าหนดให้มีเอกสารงบประมาณประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเอาไว้

เป็นการเฉพาะดงัเช่นกรณขีองการพจิารณาอนมุตัพิระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ท�าให้รฐัสภาขาด

ข้อมูลสนับสนุนท่ีเพียงพอในการพิจารณาถึงความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจและสังคมที่จะเกิดขึ้นจากการโอนงบ

ประมาณรายจ่ายจากหน่วยงานหนึ่งไปยังอีกหน่วยงานหนึ่งซึ่งอาจจะท�าให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสทางงบ

ประมาณรายจ่ายข้ึนได้ นอกจากนี้ การพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาไทยยังพบว่ายังมีข้อจ�ากัดบางประการ เช่น  

ข้อจ�ากัดด้านโครงสร้างของคณะกรรมาธิการวิสามัญที่มีลักษณะเป็นการช่ัวคราวท�าให้ไม่มีความต่อเนื่องใน 

การปฏิบตังิาน7 หรอืข้อจ�ากดัด้านสดัส่วนของคณะกรรมาธกิารวสิามญัทีต่ัง้ขึน้โดยให้มคีวามใกล้เคยีงกับอตัราส่วน

ของจ�านวนสมาชิกแต่ละพรรคการเมือง ท�าให้การท�าหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการวิสามัญมีโอกาสได้รับอิทธิพล

และการแทรกแซงจากฝ่ายบริหารที่มีเสียงข้างมากในสภาได้8 ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่ากฎหมายงบประมาณของ

ประเทศไทยควรมกีารก�าหนดเงือ่นไขและข้อจ�ากดัของการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานท่ีเคร่งครัดมาก

ขึ้น ซึ่งจะท�าให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานในฐานะท่ีเป็นการด�าเนินการในลักษณะข้อยกเว้น 

ตามกฎหมายให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความรัดกุมมากขึ้น

 2.5 ปัญหาเกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการ

   ด้วยเหตุที่ยุทธศาสตร์เป็นเรื่องที่มีความซับซ้อนซึ่งต้องอาศัยความร่วมมือจากหลายหน่วยงานใน

หลายกระทรวงด�าเนินการเพือ่ให้บรรลผุลตามทีย่ทุธศาสตร์ก�าหนด การบรูณาการนโยบายและงบประมาณเพือ่

ไม่ให้เกิดการท�างานทีซ่�า้ซ้อนและสิน้เปลอืงทรพัยากรจงึมคีวามส�าคัญเป็นอย่างยิง่9 เมือ่พจิารณาสดัส่วนการโอน

งบประมาณรายจ่ายกลับพบว่า งบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการมีสัดส่วนวงเงินในการโอน 
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งบประมาณสูงมากเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณส�าหรับภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจยุทธศาสตร์ ท�าให้การโอน

งบประมาณดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อผลส�าเร็จของงานตามเป้าหมายและตัวช้ีวัดของการด�าเนินงานในแผน

งานบรูณาการนัน้ได้ โดยทีผ่ลกระทบท่ีเกดิขึน้จะไม่ได้กระทบต่อหน่วยงานใดหน่วยงานงานหนึง่เพียงอย่างเดยีว

เท่านัน้ แต่ย่อมส่งผลกระทบต่อหน่วยงานอืน่ ๆ  ทีม่เีป้าหมายในการด�าเนนิงานร่วมกนัภายใต้แผนงานบรูณาการ

นั้น ๆ ด้วย และในบางกรณียังส่งผลต่อประชาชนผู้ที่จะได้รับบริการสาธารณะจากรัฐด้วยเช่นกัน เนื่องจากการ

โอนงบประมาณส่วนใหญ่เป็นการโอนงบประมาณในรายการส่ิงก่อสร้างท่ีมีผลต่อการด�าเนินชีวิตของประชาชน 

เช่น การก่อสร้างหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคต่าง ๆ ที่เป็นการจัดท�าบริการสาธารณะแก่ประชาชน เป็นต้น 

ผูเ้ขยีนจงึตัง้ข้อสงัเกตว่า การทีห่ลกัการและเหตผุลของการตราพระราชบญัญตัโิอนงบประมาณรายจ่ายทีมี่เจตนา

ต้องการเร่งรัดการผูกพัน และการเบิกจ่ายงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก�าหนดอาจเป็นสาเหตุหนึ่ง 

ที่ท�าให้ต้องมีการโอนงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการเป็นจ�านวนมาก และอาจส่งผลกระทบต่อ 

การบริหารงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการนั้นได้

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 3.1 สรุปผล

   เมือ่เปรยีบเทยีบมาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยและ

ต่างประเทศพบว่า หลกัเกณฑ์การโอนงบประมาณของประเทศไทยยงัขาดเง่ือนไขและข้อจ�ากดัทีเ่คร่งครดั ท�าให้

ฝ่ายบรหิารมอี�านาจดลุพินจิในการตดัสนิใจทางงบประมาณได้อย่างกว้างขวาง ท�าให้การโอนงบประมาณรายจ่าย

สามารถกระท�าได้โดยง่าย ซึง่แตกต่างจากการโอนงบประมาณในระบบกฎหมายต่างประเทศทีม่กีารเงือ่นไขและ

ก�าหนดข้อจ�ากัดต่าง ๆ เพื่อให้การโอนงบประมาณสามารถกระท�าได้โดยยาก เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา  

รฐับญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี หรอืรัฐบญัญติัทีอ่นญุาตให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินอืน่ ๆ  จะก�าหนดเง่ือนไข

หรอืข้อจ�ากัดบางประการเอาในการโอนงบประมาณเอาไว้ ไม่ว่าจะเป็นการก�าหนดข้อจ�ากดัด้านจ�านวนเงนิอย่าง

สงูในการโอนงบประมาณ การก�าหนดความมุง่หมายในการโอนงบประมาณเพือ่ให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ทีร่ะบุ

ไว้เป็นการเฉพาะ หรือการก�าหนดเงื่อนไขให้หน่วยงานจะต้องรายงานการโอนงบประมาณต่อสภาคอง 

เกรสก่อนการด�าเนินการหรือภายในระยะเวลาที่ก�าหนดไว้ภายหลังการด�าเนินการ10 หรือในส่วนของประเทศ

ฝรั่งเศสนั้น เง่ือนไขและข้อจ�ากัดในการโอนงบประมาณจะถูกก�าหนดไว้รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

รัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 1211 โดยก�าหนดให้การโอนงบประมาณต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา 

จะต้องมีการรายงานให้คณะกรรมาธิการด้านการคลังหรือคณะกรรมาธิการอื่นที่เกี่ยวข้อง และจะต้องจัดท�า

รายงานพิเศษข้ึนมาฉบับหนึ่งโดยจะบรรจุไว้เป็นส่วนหนึ่งของรายการประสิทธิภาพการด�าเนินงานประจ�าปี 

เพื่อให้รัฐสภาพิจารณา นอกจากนี้ ยังก�าหนดให้งบประมาณรายจ่ายที่โอนมาจะต้องมีวัตถุประสงค์ที่สอดคล้อง

กับกิจกรรมของแผนงานเดิมอีกด้วย

 10 Michelle D. Christensen, The Executive Budget Process: An Overview (Washington, D.C.: Congressional Research 

Service, 2012), 8.

 11 Supreeya Kaewla-iad, Foreign Budget Law: Ideas and Experiences of the United States and France (Pedagogical 

Documentation) (Pathum Thani: Thammasat University Press, 2017), 181-182. [In Thai]
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งบประมาณสูงมากเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณส�าหรับภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจยุทธศาสตร์ ท�าให้การโอน

งบประมาณดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อผลส�าเร็จของงานตามเป้าหมายและตัวช้ีวัดของการด�าเนินงานในแผน

งานบรูณาการนัน้ได้ โดยทีผ่ลกระทบทีเ่กดิขึน้จะไม่ได้กระทบต่อหน่วยงานใดหน่วยงานงานหนึง่เพียงอย่างเดยีว

เท่านัน้ แต่ย่อมส่งผลกระทบต่อหน่วยงานอืน่ ๆ  ทีม่เีป้าหมายในการด�าเนนิงานร่วมกนัภายใต้แผนงานบรูณาการ

นั้น ๆ ด้วย และในบางกรณียังส่งผลต่อประชาชนผู้ที่จะได้รับบริการสาธารณะจากรัฐด้วยเช่นกัน เนื่องจากการ

โอนงบประมาณส่วนใหญ่เป็นการโอนงบประมาณในรายการส่ิงก่อสร้างท่ีมีผลต่อการด�าเนินชีวิตของประชาชน 

เช่น การก่อสร้างหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคต่าง ๆ ที่เป็นการจัดท�าบริการสาธารณะแก่ประชาชน เป็นต้น 

ผูเ้ขยีนจงึตัง้ข้อสงัเกตว่า การท่ีหลกัการและเหตผุลของการตราพระราชบัญญตัโิอนงบประมาณรายจ่ายทีมี่เจตนา

ต้องการเร่งรัดการผูกพัน และการเบิกจ่ายงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก�าหนดอาจเป็นสาเหตุหนึ่ง 

ที่ท�าให้ต้องมีการโอนงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการเป็นจ�านวนมาก และอาจส่งผลกระทบต่อ 

การบริหารงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการนั้นได้

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 3.1 สรุปผล

   เมือ่เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการโอนงบประมาณรายจ่ายของประเทศไทยและ

ต่างประเทศพบว่า หลักเกณฑ์การโอนงบประมาณของประเทศไทยยงัขาดเงือ่นไขและข้อจ�ากดัทีเ่คร่งครดั ท�าให้

ฝ่ายบรหิารมอี�านาจดุลพินจิในการตัดสนิใจทางงบประมาณได้อย่างกว้างขวาง ท�าให้การโอนงบประมาณรายจ่าย

สามารถกระท�าได้โดยง่าย ซ่ึงแตกต่างจากการโอนงบประมาณในระบบกฎหมายต่างประเทศทีม่กีารเงือ่นไขและ

ก�าหนดข้อจ�ากัดต่าง ๆ เพื่อให้การโอนงบประมาณสามารถกระท�าได้โดยยาก เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา  

รฐับญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปี หรือรัฐบญัญติัทีอ่นญุาตให้มีการจ่ายเงนิแผ่นดินอืน่ ๆ  จะก�าหนดเงือ่นไข

หรอืข้อจ�ากดับางประการเอาในการโอนงบประมาณเอาไว้ ไม่ว่าจะเป็นการก�าหนดข้อจ�ากดัด้านจ�านวนเงินอย่าง

สูงในการโอนงบประมาณ การก�าหนดความมุง่หมายในการโอนงบประมาณเพือ่ให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ทีร่ะบุ

ไว้เป็นการเฉพาะ หรือการก�าหนดเง่ือนไขให้หน่วยงานจะต้องรายงานการโอนงบประมาณต่อสภาคอง 

เกรสก่อนการด�าเนินการหรือภายในระยะเวลาที่ก�าหนดไว้ภายหลังการด�าเนินการ10 หรือในส่วนของประเทศ

ฝร่ังเศสนั้น เง่ือนไขและข้อจ�ากัดในการโอนงบประมาณจะถูกก�าหนดไว้รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

รัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 มาตรา 1211 โดยก�าหนดให้การโอนงบประมาณต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา 

จะต้องมีการรายงานให้คณะกรรมาธิการด้านการคลังหรือคณะกรรมาธิการอื่นท่ีเกี่ยวข้อง และจะต้องจัดท�า

รายงานพิเศษขึ้นมาฉบับหนึ่งโดยจะบรรจุไว้เป็นส่วนหนึ่งของรายการประสิทธิภาพการด�าเนินงานประจ�าปี 

เพื่อให้รัฐสภาพิจารณา นอกจากนี้ ยังก�าหนดให้งบประมาณรายจ่ายที่โอนมาจะต้องมีวัตถุประสงค์ที่สอดคล้อง

กับกิจกรรมของแผนงานเดิมอีกด้วย

 10 Michelle D. Christensen, The Executive Budget Process: An Overview (Washington, D.C.: Congressional Research 

Service, 2012), 8.

 11 Supreeya Kaewla-iad, Foreign Budget Law: Ideas and Experiences of the United States and France (Pedagogical 

Documentation) (Pathum Thani: Thammasat University Press, 2017), 181-182. [In Thai]
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 3.2 ข้อเสนอแนะ

   3.2.1 ในเรือ่งการตราพระราชบญัญัตโิอนงบประมาณรายจ่าย ผูเ้ขยีนเหน็ว่าการโอนงบประมาณ

รายจ่ายข้ามหน่วยงานตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 

จะต้องเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการ รัฐวสิาหกจิ หรอืหน่วยงานอืน่ด้วยกนัเท่านัน้ ดงันัน้ 

เพือ่ให้การโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานมคีวามชดัเจนมากยิง่ขึน้ เหน็ควรให้บญัญตัถ้ิอยค�าของกฎหมาย

ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 18 โดยก�าหนดข้อยกเว้นใน 

การตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ตามมาตรา 18 (1) เอาไว้อย่างชัดเจนว่าห้ามมิให้มีการโอนงบ

ประมาณรายจ่ายไปตัง้จ่ายเป็นงบประมาณรายจ่ายงบกลาง นอกจากนี ้ในส่วนของหลกัการและเหตขุองการตรา

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ผู้เขียนเห็นว่าการตราพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายไม่ควร

เป็นส่วนหนึ่งของมาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของรัฐบาล และไม่ควรน�า

ระยะเวลามาเป็นเงือ่นไขในการโอนงบประมาณรายจ่าย เนือ่งจากรฐับาลมกีารก�าหนดเป้าหมายของการเบกิจ่าย

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเป็นรายไตรมาสที่เป็นมาตรการกระตุ้นการเบิกจ่ายงบประมาณอยู่แล้ว ทั้งนี้  

การโอนงบประมาณรายจ่ายควรเป็นการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงาน

อ่ืนในลักษณะที่เป็นงบรายจ่ายที่เหลือจ่ายจากการด�าเนินงานที่บรรลุวัตถุประสงค์ หรือเป็นงบรายจ่ายประจ�า 

ที่หมดความจ�าเป็นหรือไม่สามารถด�าเนินการได้ตามเป้าหมายที่ก�าหนด เป็นต้น

   3.2.2 ในเรื่องเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการโอนงบประมาณแผ่นดิน ผู้เขียนเห็นว่าการโอน

งบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานโดยการก�าหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายเป็น

มาตรการที่เหมาะสมส�าหรับประเทศไทยแล้ว อย่างไรก็ตาม ควรมีการก�าหนดเงื่อนไขและข้อจ�ากัดเพิ่มเติมเกี่ยว

กับการโอนงบประมาณรายจ่ายข้ามหน่วยงานไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  

โดยให้มกีารก�าหนดสดัส่วนวงเงนิในการโอนงบประมาณรายจ่ายทีเ่หมาะสม การก�าหนดให้ต้องระบวุตัถุประสงค์

ของการใช้จ่ายงบประมาณทีถ่กูโอนอย่างชดัเจน รวมถงึการก�าหนดระยะเวลาในการใช้จ่ายงบประมาณทีถ่กูโอน

ดังกล่าวด้วย นอกจากนี้ ควรมีการเพิ่มบทบาทและอ�านาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหาร 

งบประมาณซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญรวมทั้งการก�าหนดให้คณะกรรมาธิการดังกล่าวสามารถแต่งตั้ง 

คณะอนุกรรมาธิการเพื่อช่วยในการตรวจสอบ วิเคราะห์และพิจารณางบประมาณด้วย12 เพื่อให้การติดตาม 

ตรวจสอบควบคุมงบประมาณที่ถูกโอนตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สามารถด�าเนินการได ้

อย่างรัดกุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

   3.2.3 ในเรือ่งเกีย่วการโอนงบประมาณรายจ่ายส�าหรับแผนงานบรูณาการ เนือ่งจากงบประมาณ

รายจ่ายส�าหรับแผนงานบูรณาการในแต่ละปีงบประมาณถูกโอนออกเป็นสัดส่วนวงเงินที่สูงมาก ผู้เขียนเห็นว่า 

ผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องท้ังหลายควรให้ความส�าคญักบัขัน้ตอนการจัดท�าแผนงานบรูณาการมากขึน้เพือ่ลดข้อผดิพลาด

ในการบริหารจัดการงบประมาณในระหว่างปีงบประมาณ โดยการจัดท�าแผนงานบูรณาการควรมีการค�านึงถึง

 12 Yuttana Sayochanakon, “Controlling of Budget Spending by the Legislative,” Budget Journal 12, no. 40 (July- 

September 2015): 18. [In Thai]
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หลักการบูรณาการอย่างรอบด้าน โดยให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องร่วมกันพิจารณาก�าหนดเป้าหมาย ผลลัพธ์และ 

ตวัชีว้ดั เพือ่สร้างความเข้าใจและการแก้ไขปัญหาไปในทิศทางเดียวกนั และการจัดท�าแผนบรูณาการควรเป็นแผน

งานเฉพาะในระดบัชาตแิละระดบักระทรวงตามนโยบายของรัฐบาลทีไ่ม่สามารถบรรลเุป้าหมายได้โดยกระทรวง

เดียว โดยจะต้องไม่เป็นแผนงานที่แต่ละส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นสามารถด�าเนินการเป็นปกติ

ตามภารกิจ อ�านาจหน้าที่ โดยใช้งบประมาณปกติในการด�าเนินการได้
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