
ด้งที่ได้กล่าวมาแล้ว เกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณแผ่นดินดาม
กฎหมายของรัฐสภา ซึ่งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ
พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญ้ตเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 นั้น ในบฑนี้จะได้วิเคราะห์ถึง 
บทบัญญ้ตกฎหมายด้งกล่าวว่า มีผลกระทบต่อการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาอย่าง 
ไร ตั้งแต่ (1) กลไกและวิธีการอนุมัติงบประมาณ (2) ข้อจำกัดเกี่ยวกับกระบวนวิธ  ี
การบริหารงบประมาณ (3) การติดตามและตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณ ดามลำด้บ 
ทั้งนี้ หากมีแนวทางในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย่างไรจะได้นำเสนอพร้อมกันไป

5.1 กลไกและว ิธ ีการอน ุม ัต ิงบประมาณ
ด้งที่กล่าวไว้ในข้อ 3.2.1 แล้วว่า การงบประมาณแผ่นดินทั้งแนว 

ความคิดและทางปฏิบัต ิในแต่ละสมัยย่อมขึ้นอยู่ก ับแนวความคิดว่าด้วยความรับผิดชอบ 
และวัตถุประสงค์ของรัฐในการใช้จ่ายเงินงบประมาณด้วย ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกันว่า
งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือสำคัญของการบริหารประเทศ เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย 
ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งรัฐธรรมนูญกิได้กำหนดแนวนโยบายพี้น 
ฐานแห่งรัฐไว้ เพ ื่อเป ็นแนวทางสำหรับการตรากฎหมายและการกำหนดนโยบายในการ 
บริหารราชการแผ่นดิน เพื่อให้ฝ ่ายบริหารนำไปปฏิบัติโดยอาศัยงบประมาณเป็น
เครื่องมือ

“การอนุมัติงบประมาณ” จึงหมายถึงวิธีการต่าง ๆ ที่อยู่ในหน้าที่ของ 
ฝ่ายนิติบัญญ้ติที่จะด้องปฏิบัติ'ในการตรวจสอบ ว ิจารณ ์ แก้ไขเปลี่ยนแปลง ถกเถียงและ 
ลงมติยอมรับรองโครงการการเงินหรืองบประมาณที่ฝ่ายบริหารเสนอมา ซึ่งรัฐสภาจะ
ต้องดำเน ินการโดยอาศัยกลไก และวิธีการตามที่กฎหมายกำหนดให้สอดคล้องกับ
แนวทางปฏิบัติต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการควบคุมงบประมาณ ซึ่งรัฐบาล 
ได้จัดทำขึ้นตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภา ก่อนที่จะเข้าบริหารราชการ
แผ่นดินภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ด้งนั้น ในการอนุมัติงบประมาณแผ่นตินที่กำหนดขึ้นในแต่ละปีต้องมุ่ง 
ไปที่ผลอันเกิดขึ้นจากรายจ่ายว่าจะเป ็นไปตามนโยบายที่กำหนดหรือแถลงไว้ต ่อรัฐสภา 
หรือไม่ และควรจะต้องพิจารณาด้วยว่าเงินที่จะเอามาใช้จ่ายนั้นได้มาจากที่ใดและรัฐจะ 
หารายได้ครบกัวนหรือไม่ นอกจากนั้น จะต้องวิเคราะห์ด้วยว่าผลของการใช้จ่ายงบ 
ประมาณที่จะเกิดขึ้นกับเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมนำจะเป็นอย่างไร แต่โดยที่การ

ล้กษณะของบทบัญญ ้ต ิกฎหมาย และแนวทางในการปร้บปรุง
เปล ี่ยนแปลงกฎหมายท ี่ไม ่เอ ี๋ออำนวยต ่อการควบค ุมงบประมาณโดยรัฐสภา
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อนุม้ตงบประมาณต้องกระทำภาย'ใ.ต,'พลักการและบฑบัญญัติของกฎหมาย จึงต้อง
พิจารณาถึงข ้อจำกัดทางกฎหมายเก ี่ยวกับกลไก และวิธีการอนุม้ตงบประมาณควบคุม 
งบประมาณของรัฐสภาโดยลำดับ

5.1.1 ร ูปแบบของงบประมาณ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีบฑบัญญัต ิ

เกี่ยวกับรูปแบบของ “พระราชบัญญัติงบประมาณ” ไว้ต ้งนี้
มาดรา 180 งบประมาณรายจ ่ายของแผ ่นด ินให้ทำเป็นพระราช

บัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบ
ประมาณใหม่ ให่ใข้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไป
พลางก่อน

ในขณะที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ในมาตรา 8 
ไต้กำหนดรูปแบบของ “งบประมาณ’’ ที่ร ัฐบาลจะนำเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาไว้ 
ต้งนี้

มาดรา 8 “ งบประมาณ” ประจำปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น ประกอบไป
ด้วย

(1) คำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและ 
การเงิน สาระสำคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณ 
รายจ่ายที่ขอตั้ง

(2) รายรับ รายจ่าย เปรียบเทียบระหว่างปีที่ล ํวงมาแล้ว ปัจจุบัน 
และปีที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย

(3) คำอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ
(4) คำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง
(5) คำอธิบายเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ
(6) คำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่ม ีอยู่แล้วในปัจจุบัน และที ่

เสนอขอกู้เพิ่มเติม
(7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่ม ีผู้มอบให้เพื่อช่วย

ราชการ
(8) ร่างพระราชบัญญ้ตงบประมาณรายจ่ายประจ่าปี’’

สำหรับกรณีที่เก ี่ยวกับประมาณการรายรับตาม ข้อ (2) มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัต 
วิธีการงบประมาณฯ ไต้ระบุไว้ว่า ในการเสนองบประมาณนั้น ถ้าประมาณการรายรับ 
ประเภทรายไต้ตามอำนาจกฎหมายที่ม ีอยู่แล้ว เป็นจำนวนตํ่ากว่างบประมาณรายจ่าย
ทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีการหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วย แต่ถ้าเป็นจำนวนสูง 
กว่าก็ให้แถลงวิธีท ี่จะจัดการแก่ส่วนที่เกินดุลนั้น ในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง
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จากบทบัญญ้ต ิ,ของกฎหมายดังกล่าว อาจสรุปได้ว่า
1. "งบประมาณ” ตามที่กฎหมายกำหนดจะประกอบไปด้วย 

รายละเอียดตามมาตรา 8 (1) -  (8) ซึ่งรวมถึงร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีด้วยงบประมาณต้องเสนอให้รัฐสภาพิจารณาฑุกปี

2. เอกสารงบประมาณจะมีอย่างน้อยดามรายการที่กฎหมาย
กำหนด

3. รูปแบบของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
และรูปแบบของเอกสารงบประมาณเป ็นไปดามท ี่สำน ักงบประมาณเสนอขออนุม ัต ิต ่อ  
คณะรัฐมนตรี 1

จากบทบัญญัต ิด ้งกล่าว ผู้เข ียนเห ็นว่าโดยนัยแล้วเท่ากับเป็นข้อจำกัด 
อำนาจการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไว้

ประการแรก เป็นการจำกัดอำนาจการพิจารณาอนุมัต ิรายได้
ของรัฐสภา

ประการที่สอง เป็นการดีกรอบอำนาจการพิจารณาอนุมัติ 
งบประมาณของรัฐสภาผ่านรูปแบบของ “งบประมาณ” และ “ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี” ทั้งนี้ รัฐบาลกำหนดขอบเขตในรายละเอียดของ
’’งบประมาณ” ไว้เพ ียงใด รัฐสภาก็จะพิจารณาได้เท่าที่รัฐบาลเสนอ

ใน การศ ึกษาข ้อจำก ัดทางกฎ หมายท ี่เก ี่ยวก ับกลไกและว ิธ ีการอน ุม ัต ิ 
งบประมาณ ผู้วิจ ัยได้พยายามศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบของงบประมาณ เนื่องจาก
เห็นว่าเป็น “ขอบเขต” และ "เงื่อนไข” ที่สำคัญของการควบคุมงบประมาณและการ 
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน สำหรับประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
ระบบรัฐสภาที่ฝ ่ายบริหารมาจากเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งรัฐสภาสามารถ 
วิจารณ์งบประมาณของรัฐบาล เพื่อสะท้อนปัญหาให้เจ้าของประเทศและสื่อมวลซน
ได้รับทราบไว้ หรืออาจจะดั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาตรวจสอบต่อไป

จากการศึกษารูปแบบของงบประมาณในอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา
พ บว ่าม ีล ักษณ ะท ี่เอ ื้ออำนวยต ่อการควบค ุมงบประมาณ แผ ่นด ินของร ัฐสภามากกว ่า  
ประเทศไทย ข ้อแดกต่างที่เห ็นอย่างเด่นชัดได้แก่

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 1 มาตรา 15 .1
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1. รัฐสภาต้องพิจารณาอนุมัติงบประมาณทั้งรายได้และรายจ่ายทุกปี
2. เอกสารงบประมาณที่กำหนดให้เสนอต่อรัฐสภามีสาระสำคัญ 

ครบถ้วนมากกว่า และครอบคลุมแผนการใช้จ่าย 3 - 5 ปี
ข้อดี ของการที่ร ัฐสภามีโอกาสพิจารณาทั้งรายไต้และรายจ่าย โดยมี 

เอกสารงบประมาณที่ม ีสาระสำคัญครบถ้วนมากกว่า ผ ู้เข ียนพบว่าก่อให ้เก ิดประโยขน์ 
ต่อการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาต้งนี้

1. รัฐสภามีโอกาสทบทวนการอนุมัต ิการจัดเก็บภาษี
2. การพิจารณารายไต้และรายจ่ายพร้อมกันไปทำให้รัฐสภาสามารถ 

ควบคุมการบริหารการคลัง และการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลไต้ดีกว่า เพราะใน 
ประเทศที่มิไต้อนุมัติรายไต้พร้อมกับรายจ่ายนั้น ปกติสมาชิกรัฐสภาย่อมถูกจำกัดเกี่ยว 
ก ับการเสนอกฎหมายเก ี่ยวด ้วยการเง ินตามหล ักการห ้ามฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ้ต ิร ิเร ิ่มทางการ  
คลัง ทำให ้โม ่ม ีโอกาสพ ิจารณาถ ึงนโยบายต ้านภาษ ีอากรและความสามารถในการหา 
รายไต้ของรัฐบาลตามสมควร

สำหรับประเทศไทยจากการศึกษาพบว่า ในอดีตแม้กฎหมายจะ
กำหนดรูปแบบของงบประมาณประจำปี ที่เสนอขออนุมัติต่อรัฐสภาต้องประกอบไปด้วย 
รายไต้และรายจ่ายก็ตาม แต่ก็ม ิไต้ม ีผลกระทบต่อจำนวนหรืออัตราภาษีอากร เนื่องจาก 
พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเก ี่ยวก ับ การภ าษ ีอากรของไท ยม ีล ักษ ณ ะเป ็น กฎ ห ม ายถาวรม าโดย  
ตลอด ด้งนั้น การที่เสนอขออนุมัติรายไต้ในอดีตจึงเป็นเพียงการเสนอยอดรวมของ 
ประมาณการรายได้แก่รัฐสภา ให ้พ ิจารณาว่าม ีความเป็นไปไดในการจัดเก ็บภาษีอากร 
ตามที่รัฐบาลเสนอมาหรือไม่เท่านั้น ต่างจากวิธีการของอังกฤษที่ม ีการเสนอให้รัฐสภา 
พิจารณาเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีบางประเภทด้วย ขณะที่สหรัฐอเมริกาแม้ว่ากฎหมาย
เก ี่ยวกับการภาษีอากรจะมีล ักษณะเป็นการถาวร ในทำนองเดียวกันกับประเทศไทย
ก็ตาม แต่การที่กฎหมายกำหนดให้เสนอรายไต้และรายจ่ายให้รัฐสภาพิจารณาทุกปี
ทำให้รัฐสภามีโอกาสพิจารณารายไต้และรายจ่ายรวมทั้งภาพรวมทางการคลัง ก่อนที่
จะพิจารณากำหนดกรอบของงบประมาณ (Budget resolution) และพิจารณาจัดสรร 
งบประมาณ หรือเสนอให้ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรต่อไป

ต้งที่กล่าวมาแล้ว เพ ื่อให้เห ็นความแตกต่างที่เป ็นผลมาจากรูปแบบ
ของงบประมาณตามกฎหมาย ซึ่งผู้เขียนขอนำเสนอปัญหาที่เก ิดจากข้อจำกัดต้งที่
กล่าวมาแล้ว 2 ประการ ต้งนี้
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(ก) การขาดความสัมพ ันธ์ระหว่างรายได้และรายจ่าย
จากการที่ประเทศไทยมีรูปแบบของงบประมาณดังกล่าวมาแล้ว ล่งผล 

ให้การควบคุมงบประมาณของร้ฐสภา โดยการอนุมัต ิงบประมาณเป็นไปอย่างจำก้ด
รัฐสภาไม่มีอำนาจพิจารณาทบทวนภาษีในแต่ละปี เพ ื่อไห้สอดคล้องก้บรายจ่ายและ
ภาระของประชาชนหรือความจำเป็นของประเทศได้ ทำให้การพิจารณาอนุมัติงบ
ประมาณยังไม่ครอบคลุมภาพรวมรายรับและรายจ่ายของภาครัฐทั้งหมด

แม้ว่าในมาตรา 8 จะบัญญัติให้มีองค์ประกอบเกี่ยวกับรายรับ รายจ่าย 
เปรียบเทียบ คำอธิบายเกี่ยวกับประมาณรายรับ รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐ
วิสาหกิจ คำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาล โดยนำเสนอไวิในเอกสารงบประมาณฉบับ 
ต่าง ๆ ซึ่งนั่นมิไดัหมายความว่ารัฐสภาจะได้พิจารณาอนุมัติ หรือมีส่วนร่วมในการควบ 
คุมทางการคลังของรัฐตามสมควร เพียงแต่เป็นการรับทราบเท่านั่น เมื่อรัฐสภาไม่มี
โอกาสทบทวนรายได ้ จึงไม่มีโอกาสควบคุมดุลยภาพของงบประมาณ ตามที่บท
บัญญัติรองรับไว!นพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ที่ว่า 
“ในการเสนองบประมาณนั่น ถ้าประมาณการรายรับประเภทรายได้ตามอำนาจกฎหมาย 
ที่ม ีอยู่แล้วเป็นจำนวนตํ่ากว่างบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วนที ่
ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วย แต่ถ ้าเป็นจำนวนที่ส ูงกว่าก็ให้แถลงวิธีท ี่จะจัดการแก่ส่วนที่เก ิน 
ดุลนั่นในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง”

ดุลยภาพของงบประมาณเป็นเรื่องสำคัญ ซึ่งเป ็นผลมาจากวิวัฒนาการ 
ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ที่พยายามจะถ่วงดุลการไซ้อำนาจของฝ่าย
บริหาร โดยเฉพาะการเก็บภาษีและการใช้จ ่ายต้องได้ร ับอนุญาต และพัฒนาได้ต่อมา 
จนกระทั้งฝ่ายบริหารต้องเสนองบประมาณต่อสภาผู้แทนเป็นรายปี ขณะเดียวกันหลัก
ดุลยภาพงบประมาณที่ว่า รายได้และรายจ่ายของรัฐจะต้องมีสัดส่วนพอดีกันก็เกิดขึ้น
ตามมาและยอมรับมาจนถึงปัจจุบัน 2 สำหรับประเทศไทยปัญหาที่เกิดจากการจัดทำ
งบประมาณ ซึ่งเน ้นเฉพาะงบประมาณรายจ่ายโดยกำหนดให้กฎหมายเกี่ยวกับการจัด 
เก็บรายไดีไว้เป็นพระราชบัญญัติถาวร ทำให้เก ิดปัญหารายได้ไม ่พอใช้จ ่ายบ่อยครั้ง
ยังผลให้กระทบต่อแผนและโครงการต่าง ๆ ท ี่กำหนดไว้โต ้ ซึ่งรัฐบาลจะต้องรู้จักใช้

2 วิจิตร ลุลิตานนท์ 1 ว ิทยาการคลุ้งและกภหมายการคลัง (พระนคร :
คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2512) 1 หน้า 31 .
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ดุลยภาพของงบประมาณ'ให ้เป ็นประโยชน์ต ่อประIทศชาติและประชาชน'ให ้ม ฺากท ี่ส ุด  
รัฐบาลควรจะต้องรู้ว่าเมื่อใดควรจะใช้งบประมาณแบบเกินดุล ขาดดุล หรือสมดุล มิ 
ฉะนั้นแล้วประเทศจะประสบปัญหาถึงกับประเทศล้มละลาย เมื่อปรากฏว่ามีหนั้สินล้น
พันตัวและสภาพเศรษฐกิจเป็นอัมพาต 3

ป ัญหาความล้มพ ันธ ์ระหว่างรายไต ้และรายจ ่ายท ี่ปรากฏอย่างเด ่นช ัด  
และกำลังเป็นประเด็นสำคัญทั้งทางต้านกฎหมายและทางการเมืองได้แก่ การกู้เง ินด่าง 
ประเทศตามกฎหมายมาใช้จ ่าย โดยไม่ต ้องนำส่งเป ็นรายไต้ดามกฎหมายว่าด้วยวิธ ีการ 
งบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง (เป็นเงินนอกงบประมาณ) ในขณะที่การก ู ้
เง ินของร ัฐบาลม ีล ักษณะเป ็นการเล ื่อนเวลาการใช ้เง ินท ี่ไต ้ร ับจากการจ ัดเก ็บภาษ ีอากร  
หรือรายไต้อื่นดามปกตินั้นเอง กล่าวคือ แทนที่จะจ่ายจากเงินภาษีอากรหรือรายไต้อื่น  
ในขณะนั้นก็นำเอาเง ินกู้มาจ ่ายก่อน แด่ในที่สุดการชำระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยพร้อมทั้ง 
ค่าธรรมเน ียมค่าใช ้จ ่ายด่างๆ ก ็ต ้องชำระจากเงินภาษีอากรและเงินรายไต้ตามปกติโดย 
การจ่ายจากเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี ซึ่งถือเป้นภาระของประซาซนโดยตรงและ 
ควรอยู่ในความควบคุมของรัฐสภา

สภาพปัญหาของการกู้เง ินจากด่างประเทศไม่ม ืความสัมพ ันธ์ระหว่าง 
รายไต้และรายจ่าย ซึ่งเป็นข้อจำกัดทางกฎหมาย ในการควบคุมงบประมาณของรัฐสภา 
นั้นสามารถพิจารณาไต้จากบทบัญญัติของกฎหมายที่เก ี่ยวช้องต้งนี้

1. การกู้เงินจากด่างประเทศมาใช้จ่ายของรัฐบาล ตามพระราชบัญญัต  ิ
ให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เง ินจากด่างประเทศ พ.ศ. 2519 ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมาย
แม่บทในการให้อำนาจรัฐบาลกู้เง ินจากด่างประเทศมาใช้จ ่าย แม้ว่าจะกำหนดหลักการ 
และขอบเขตวัตถุประสงค์ของการกู้เงินไว้อย่างซัดเจนว่าให้รัฐบาลกู้เงินจากด่างประเทศ 
เพื่อใช้จ่ายลงทุนในการพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมของประเทศ แด่ไม่ไต้กำหนดความ
หมายและขอบเขตของการกู้เง ิน ไวในกฎหมายให้ซ ัดเจนสำหรับใช้เป็นหลักในการถือ 
ปฏิบัต ิและควบคุมดูแลซึ่งอาจก่อให้เก ิดการหลีกเลี่ยงมีการกู้เง ินมาใช้จ ่าย ในเรื่องที่มิใซ  ่
การลงทุนในการพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมอย่างแท้จริงสมตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ไต ้ นอกจากนั้น การที่พระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากด่างประเทศ 
พ.ศ. 2519 กำหนดหลักเกณฑ์เพ ื่อควบคุมขอบเขตวงเงินของการกู้เง ินจากด่างประเทศ 
เพ ื่อใช้จ่ายลงทุนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมของประเทศในแด่ละปีงบประมาณไม่ให ้เก ิน 
ร้อยละ 10 ของงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณนั้น ๆ (มาตรา 3) นำจะไม่

อเนก เธียรถาวร 1 การคลังรัฐบาล (EC 341) (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ  ์
มหาวิทยาลัยรามคำแหง 1 2535) 1 หน้า 59 .
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เหมาะสมเพราะหลักเกณฑ์ด ังกล่าว ไม ่ได ้อ ิงอยู่ก ับกำลังความสามารถในการชำระหนี้ 
และท ี่สำด ัญ ค ือไม ่ด ัองนำส ่งเป ็นรายได ้ตามกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีการงบประมาณ  และ 
กฎหมายเงินคงคลัง (มาตรา 4)

2. การกู้เงินตามพระราชบัญญ้ติกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู ้
เงินจากด่างประเทศเพื่อพินฟูเศรษฐกิจ พ.ศ. 2541 ซึ่งเป ็นกฎหมายที่ม ีเหตุผลพิเศษใน  
การประกาศใช ้ อันเนื่องมาจากการที่ประเทศไทยประสบปัญหาเศรษฐกิจตกตํ่าและถือ 
เป ็นกฎหมายเฉพาะที่ยกเว้นกฎหมายแม่บทปี 2519 ที่กล ่าวมาแล้ว อย่างไรกิดาม 
พบว่าม ีช ้อจำกัดในทำนองเดียวกัน ได ้แก ่ ไม่ได้กำหนดความหมายและขอบเขตของ 
การกู้เง ินไว้อย ่างช ัดเจนและไม ่ต ้องนำส ่งรายได้ตามกฎหมายว่าด ้วยวิธ ีการงบประมาณ  
และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง คือ กำหนดให้เป ็นเงินนอกงบประมาณ (มาตรา 4)

3. พระราชบ้ญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรค 3 
บัญญัติว่า “ในกรณีส่วนราชการได้รับเงินตามโครงการช่วยเหลือ หรือร่วมมือกับรัฐบาล 
ด่างประเทศ องค์การสหประซาชาติ ทบวงการชำนัญพิเศษแห่งสหประซาชาติ องค์การ 
ระหว่างประเทศอื่นใด หรือบุคคลใด ไม่ว่าจะเป็นเงินให้กู้หรือให้เปล่า รวมทั้งเงินที่ 
ส่วนราชการได้รับสืบเนื่องจากโครงการช่วยเหลือร่วมมือเซ่นว่านั้น รัฐมนตรีจะกำหนด 
เป็นอย่างอื่นโดยไม่ต้องนำส่งคลังกิได ้”

4. กฎหมายที่ให ้อำนาจรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังกู้เงินจากด่าง 
ประเทศมาใช้จ่ายฉบับอื่น ๆ นอกจากที่กล่าวมาแล้วกิม ืบทบัญญัติกำหนดไว้ช ัดเจนว่า 
เง ินท ี่ได ้ร ับจากการก ู้ให ้นำไปใช ้จ ่ายตามวัตถ ุประสงค ็ในการก ู้ได ้โดยไม ่ต ้องนำส ่งคล ัง  
กล่าวคือ

- พระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากรัฐบาล 
ด่างประเทศเพื่อจัดชื้อยุทโธปกรณ์ทางทหาร พ.ศ. 2524 (มาตรา 4 วรรค 2)

พระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังปรับโครงสร้าง 
เงินกู้ด ่างประเทศ พ.ศ. 2528 (มาดรา 2 วรรค 2)

โดยที่เงินกู้ด ่างประเทศด้งกล่าวเป็นเงินนอกงบประมาณ จึงไม่ต้องขอ 
อนุมัต ิการใช้จ่ายจากรัฐสภาเช่นเดียวกับเงินในงบประมาณ ทำให้เก ิดข้อจำกัดของ
รัฐสภาในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินที่สำคัญ ด้งนี้ 4

4 เฉลิมศ้กด ิ้ จันทรทิม 1 “การกู้เง ินของรัฐบาลไทยในทางกฎหมาย,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บ ัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 2530) 1 หนัา 87 - 92 .
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ก) รัฐสภาไม่สามารถควบคุมดูแล และพิจารณากลั่นกรองการกู้เง ินด่าง 
ประเทศมาใช้จ่ายของรัฐบาลในแด่ละปีได้อย่างครบถ้วน

การใช้จ่ายเงินของรัฐบาลในการบริหารและพัฒนาประเทศ ไม่ว่าจะเป็น 
เง ินท ี่ได ้มาจากการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาลหรือได้มาจากการกู้ย ืมก็ตาม ย่อมถือว่า 
เป็นรายจ่ายสาธารณะเซ่นกัน หลักการที่ด ีของการใช้จ่ายสาธารณะที่สำคัญประการหนึ่ง 
เพื่อให้การใช้จ่ายสาธารณะเป็นประโยชน์ต่อประขาซนมากที่สุด ก ็ค ือการใช้จ ่ายด่าง ๆ 
ของรัฐบาลจำเป็นต้องผ่านการกลั่นกรองในระดับด่าง ๆ อย่างรอบคอบทั้งในระดับ 
รัฐบาลและรัฐสภา 5 การกลั่นกรองในระดับรัฐสภานั้นนอกจากจะพิจารณาอนุมัติการใช้ 
จ่ายเป็นประจำแล้ว รัฐสภาก็ควรมีการติดดามตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล
อีกด้วย แด่การที่กฎหมายกำหนดเพียงเพดานเงินกู้ไว ้ โดยไม ่ได ้กำหนดหลักเกณฑ็ให ้ 
รัฐบาลกู้เงินได้โดยต้องขออนุมัติรัฐสภา เพื่อตรวจสอบความถูกต้องและเหตุผลความจำ 
เป็นในการกู้เงินแด่ละครั้ง หรือในแด่ละปี ด้งนั้น เม ื่อรัฐสภาได้ผ ่านร่างกฎหมายเงินกู้ 
ฉบับด่าง ๆ ไปแล้ว จึงไม่มีโอกาสที่จะควบคุมดูแลความถูกต้องและความเหมาะสม
ในการกู้เง ินแด่ละครั้งว ่าเป ็นไปด้วยความถูกต้องและสมดามเจตนารมณ์ของกฎหมายที ่
กำหนดไว้อย่างแห้จริงหรือไม่ หรือได้มีโอกาสทบทวนความถูกต้องและความเหมาะ
สมของการกู้เงินมาใช้จ่ายในสถานะการณ์ปัจจุบันตามระยะเวลาอันสมควร ท้ัง ๆ ที่การ 
กู้เง ินมาใช ้จ ่ายของรัฐบาลเป ็นเร ื่องท ี่ควรได ้ร ับการกลั่นกรองและตรวจสอบอยู่เสมอใน  
ทุกระดับ เพราะเป็นเรื่องที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อฐานะทางเศรษฐกิจและการคลัง 
โดยเฉพาะจากรัฐสภาในฐานะคัวแทนของประชาชนอยู่เสมอ แม้ว่าจะมีการควบคุมดูแล 
หรือกลั่นกรองโดยรอบคอบจากรัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารแล้วก็ตาม ทั้งนี้ เพื่อให้เป็น 
ไปตามหลักการของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ช ี่งการใช ้
จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลในแด่ละปี ประกอบด้วยเงินจากงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
และเงินจากการกู้จากด่างประเทศ และโดยที่ร ัฐสภามีอำนาจหน้าที่ควบคุมดูแลการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลเฉพาะส่วนที่ใช้จากเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี โดยการอนุมัติ 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ด้งนั้น การใช้จ่ายเงินของรัฐบาลในส่วนที ่
ใช ้จ ่ายจากเงินงบประมาณและส่วนที่ใช ้จ ่ายจากเงินกู้ จึงอาจไม่เป็นไปโดยสอดคล้อง
หรือเป ็นเอกภาพเดียวกัน

เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม 1 การคลัง : ว่าด้วยการจัดสรรและกระจาย
(กรุงเทพมหานคร : ส่านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2525) 1 หน้า 418 .
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น อกจากร ัฐสภาจะไม ่ม ีโอกาสกล ั่น กรองการก ู้เง ิน ของร ัฐบาลใน การ  
พิจารณากู้เงินของรัฐบาลในแต่ละปีแล้ว ในขั้นตอนการปฏิบัติให้เป ็นไปตามวัตคุ-
ประสงค์ และขอบเขตที่กฎหมายกำหนดก็ไม่ม ีบฑบัญญัต ิทางกฎหมายที่กำหนดให้
รัฐบาลต้องรายงานผลของการกู้เงินของรัฐบาล ทั้งในต้านการปฏิบัติดามขอบเขตที่
กฎหมายกำหนด และผลของการใช้เงินกู้อย่างเป็นระบบตามระยะเวลาอันสมควร
โดยมีรายละเอียดครบถ้วน ให้สามารถตรวจสอบถึงความถูกต้องและความเหมาะสม

ข) รัฐสภาไม่สามารถทำหน้าที่ควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินไต้อย่าง 
แท้จริง

การใช้จ่ายเงินของรัฐบาล เพื่อบริหารประเทศในแต่ละปีจะมีรายจ่ายที่ 
สำอัญ 2 ประการคือ รายจ่ายจากเงินงบประมาณประจำปี และรายจ่ายจากเงินที่ไต ้ 
มาจากการกู้เง ินจากต่างประเทศ แต่ปรากฏว่ารายจ่ายจากเงินงบประมาณแผ่นดิน
เท ่านั้นท ี่ร ัฐสภาสามารถควบคุมและจำกัดขอบเขตการใช้จ ่ายของรัฐบาลโดยการอนุม ัต ิ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปี ส่วนรายจ่ายจากเงินกู้ต่างประเทศนั้น รัฐบาลนำไปใช้จ่าย 
ได้โดยไม่ต้องผ่านการพิจารณาอนุมัต ิจากรัฐสภาในแต่ละปี ดังนั้น รัฐสภาจึงไม่สามารถ 
ควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาล เพื่อให้มีการใช้จ่ายอย่างประหยัดและคุ้มค่า
และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุดอย่างแท้จริง เพราะมีโอกาสควบคุมดูแลและ
กลั่นกรองรายจ่ายของรัฐบาลเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น แต่การใช้จ ่ายเงินจากการกู้ต ่าง
ประเทศซึ่งมักจะเป็นการใช้จ่ายเงินในเรื่องที่สำคัญคือ เพื่อการลงทุนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ รัฐสภากลับไม่ไต้พิจารณาอนุมัติ แต่รัฐสภาจะทราบว่าใช้จ่าย 
ไปอย่างไรต่อเมื่อรัฐบาลไต้ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย เพื่อชำระหนี้เงินกู้ท ี่ได ้ใช้จ ่ายไป 
แล้วไวในงบประมาณรายจ่ายประจำปีไนปีต่อ ๆ ไป ซึ่งรัฐสภาไม่สามารถลดหรือตัด
ทอน รายจ่ายที่ต ั้งไว้เพ ื่อชำระหนี้ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีแต  ่
อย่างใด เนื่องจากมีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกำหนดไว้ชัดเจน นอกจาก 
นั้นหากมีการนำเงินกู้ไปใชํโดยไม่เหมาะสม หรือไม่ถูกต้องโดยประการทั้งปวงแล้ว อาจ 
จะท่าให้ประโยชน์ที่ไต้กับภาระที่ตกอยู่กับประซาซนไม่คุ้มค่าตามสมควรไต้

การควบคมการกู้เงินของรัฐสภาในต่างประเทศ
เพ ื่อความเช ้าใจผ ูว ิจ ัยจ ึงไต ้ศ ึกษาแนวทางการควบคุมหน ี้สาธารณะใน  

ต่างประเทศว่าเป็นอย่างไร เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาและปรับปรุงกฎหมายที่
เกี่ยวช้อง ผลการศึกษาสรุปไต้ต ังนี้
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ประเทศอังกฤษ
ประเทศอ ังกฤษได ้แยกบ ัญ ช ีรายจ ่ายเก ี่ยวก ับการก ู้ย ืมไว ้ต ่างหากจาก  

เงินรายจ่ายทั่ว ๆ ไปเรียกว่า The national loans Fund (ตามที่กำหนดไว้!น
National loans fund Act 1968) 6 แต่ในการเสนอขออนุมัติงบประมาณแผ่นดิน 
ประจำปีต่อรัฐสภาจะต้องเสนอวิธีหารายได้และการกู้เงินมาไซ้จ่ายเพื่อเป็นการขออนุมัติ 
การจ ัดห ารายได ้และการก ู้เง ิน มาไซ ้จ ่ายพ ร ้อมก ับการขออน ุม ัต ิงบประมาณ รายจ ่าย  
ประจำปี ซ ึ่งเป ็นวิธีการที่รัฐบาลอังกฤษได้ยึดถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัต ิมาช้านาน 7 โดย 
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาในส่วนนี้ จะอยู่ในความรับผิดชอบของ
Ways and Means เช ่นเด ียวกัน (บัญญัติไว้!น Rule 1 ตาม General Rules of 
financial Procedure of the Common) 8 การที่ประเทศอังกฤษกำหนดให้รัฐบาล 
เสนองบประมาณรายจ่ายประจำปีพร้อมกับวิธีการหารายได้ ก็เพ ื่อต้องการให้รัฐสภา ใน 
ฐานะตัวแทนของประชาชนทำหน้าที่ควบคุมดูแลการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
ซึ่งวิธีการควบคุมดูแลการบริหารราชการแผ่นตินที่สำคัญ และได้ผลในทางปฏิบัติก็คือ
การควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลนั่นเอง และการที่กำหนดให้ต้องเสนอขออนุมัติ
รัฐสภาทุกปีก็เพื่อให้รัฐสภาได้ตรวจสอบว่า รัฐบาลมีการใช้จ่ายเงินและจัดหารายได้
มาใช้จ่ายในทางใดเหมาะสมหรือไม่ และการใช้จ่ายที่จ ัดหามาได้เป็นไปโดยประหยัด
และคุ้มค่าอย่างแท้จริงหรือไม่ นอกจากนั้น ก็เพื่อจะได้ตรวจสอบและทราบว่ารัฐบาลม  ี
การใช ้จ ่ายเพ ื่อก ิจการพ ิเศษ หรือเพ ื่อนโยบายพิเศษในแต่ละปีอย่างไร 9

ธ. Thomson 1 Constitutional & Administrative Law (London : 
Blackstone Press 1 1983) 1 p. 170 and p.726 .

7 อรัญ ธรรมโน 1 “หนี้สาธารณะกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ,” 
เอกสารวิจัยส่วนบุคคลในลักษณะวิชาเศรษฐกิจ วิทยาลัยป ้องกันราชอาณาจักร 1 2529 1 
หน้า 15 .

8 C.J. Boulton 1 Erskine in May 1 pp. 688 - 689 and p.726 .
9 Harvey . J 1 How Britain is Governed (London : Macmillan

Education 1 1983) 1 p. 92 .
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ประเทศสหรัฐอเมริกา

ในการควบคุมเกี่ยวกับการกู้เง ินของรัฐสภาสหรัฐอเมริกานั้นจะควบคุม  
ผ่านระบบงบประมาณประจำปี โดยมีบทบัญญัต ิกำหนดได้ ด้งนี้

ใน ข ั้น ตอน การเสน องบ ป ระม าณ ต ่อร ัฐสภ าม ีบ ัญ ญ ัต ิไว ้ใน  United 
Stated Code 1 title 31 money and Finance 1 Subtitle 2 the budget process 1 

chapter 11 ข้อ 1105 ว่าด้วยเอกสารงบประมาณ ซึ่งกำหนดให้ประธานาธิบดีต้อง 
เสนอให้รัฐสภาพิจารณาในวันจันทร์แรกของเดือนมกราคมนั้น จะต้องมีข้อมูลเรื่องหนี้
ภาครัฐ เมื่อรัฐสภาได้รับแล้วคณะกรรมาธิการงบประมาณ (Budgeting Committee) 
จะรับไปพิจารณา ก่อนเสนอให้ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรอนุมิติเป ็นกรอบเกี่ยวกับ 
เพดานและวัตถุประสงค์ของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ (Concurrent Resolution) 
โดยจะต้องพิจารณาถึงหนี้สาธารณะ (Public Debt) ตามที่บ ัญญัติไว่ใน United
Stated Code 1 title 2 1 chapter 17A 1 ข้อ 632 ว่าด้วย Annual adoption of 
Concurrent resolution on Budget อย่างไรก็ตาม ยังมีบฑบัญญัติที่กำหนดจำนวน 
เพดานหนี้คงค้าง (Public Debt limit) ไว้ด ้วยใน United stated Code 1 title 31 1 
Subtitle 3 1 Chapter 31 1 ว่าด้วย Public Debt ข้อ 3101 ทั้งนี้เพ ื่อจำกัดจำนวน 
หนี้ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง หากรัฐบาลมีความจำเป็นต้องกู้เงินมาใช้จ่าย ก็ต้องเสนอขอ 
ขยายจำนวนหนี้คงด้างขั้นสูงที่กำหนดไว้เดิมต่อรัฐสภา ซึ่งส่วนใหญ่รัฐสภาจะอนุม้ติ
จำนวนเพิ่มให้เป็นระยะเวลาขั้วคราว และแม้ว่าจะได้รับอนุมัติให้ขยายจำนวนหนี้คงด้าง 
เป ็นการข ั้วคราวแล ้ว รัฐบาล (โดยกระทรวงการคล้ง) จะต้องขออนุมัต ิต ่อรัฐสภา 
เพ ื่อดำเน ินการกู้เง ินเป ็นรายป ีด ้วย จุดมุ่งหมายสำคัญของการจำกัดจำนวนหนี้คงด้าง
ชำระไว้ม ิใช่เพ ื่อเป็นการลดหรือจำกัดจำนวนหนี้ เพราะรัฐสภาจะอนุม้ติขยายจำนวนหนี้ 
คงด้างให้เสมอ แต่เพ ื่อให ้รัฐสภาได้ม ีโอกาสตรวจสอบการดำเนินการทางการคลังของ 
รัฐบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการกู้เงินเป็นประจำ 10

Shult 1 William J. 1 and Harriss Lowell 1 American Public Finance 
(Newjersey : Prentice hall 1 1965) 1 pp. 472 - 473 . ใน เฉลิมศักด ี้ จันทรทิม 1
“การควบคุมการกู้เง ินของรัฐบาลไทยในทางกฎหมาย 1" หน้า 114 .
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สำหรับการพ ิจารณ าอน ุม ัต ิงบประมาณ เก ี่ยวก ับการพ ิจารณ าเร ื่องหน ี ้
ดังกล่าวมาแล้ว ในสภาผู้แทนราษฎรของสหรัฐมีข้อบังคับการประชุมบัญญัติรองรับไว  ้
ดัวย (ใน Rule XLIX of the Rules of the House of Representations เพ ื่อให  ้
เป็นไปตาม section 301 หรือ 304 ของ the Congersstional Budget Act of 1974 
ซึ่งเป็นบทบัญญัติเรื่องหนี้) นอก'จากนั้น กฎหมายยังกำหนดให้กระทรวงการคลังเสนอ 
รายงานเกี่ยวกับหนี้สาธารณะประจำปี (Annual public debt Report) แก่คณะ
กรรมาธิการด้านรายได้ของทั้งสองสภาด้วย (the Committee on Ways and 
Means of the House and the Committee on Finance of the Senate)

ที่กล่าวมาแล้วทั้งหมดเกี่ยวกับการควบคุมหนี้สาธารณะของประเทศ 
ทั้งสอง เพื่อแสดงให้เห็นความล้มพันธ์ระหว่างรายได้และรายจ่าย และความจำเป็นใน 
การกำหนดรูปแบบของงบประมาณที่เหมาะสม เพื่อนำเสนอให้รัฐสภาพิจารณประกอบ 
การตัดสินใจอนุมัติงบประมาณประจำปีดามสมควร สำหรับรายละเอียดเกี่ยวกับการควบ 
คุมเงินผู้ตามกฎหมายนั้น ไม่ขอกล่าวในวิทยานิพนธ์นี้เพราะมิได้อยู่ในขอบเขตของการ 
ศึกษาโดยตรง

โดยสรุป เพื่อให้การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภามีประสิทธ  ิ
ภาพและประสิทธิผลมากขึ้น จึงควรเปีดโอกาสให้รัฐสภามีโอกาสพิจารณาอนุมัต ิรายได้ 
ของประเทศไปพร้อมกับการพิจารณารายจ่ายประจำปีด้วย ด้งท ี่ได้พ ิจารณาเปรียบเทียบ 
กับรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีทั้งประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
แล้ว ซึ่งพบว่าทั้งสองประเทศข้างด้น รัฐสภามีอำนาจควบคุมงบประมาณทั้งรายได้และ 
รายจ่ายของประเทศ และสามารถควบคุมด้านการคลังของรัฐสภาในลักษณะที่เป ็นภาพ  
กว้าง ๆ และครอบคลุมงบประมาณภาครัฐทั้งหมด
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(ข) พระราซบัญญ้ติงบประมาณรายจ่ายประจ่าปีย้งไม่มีลักษณะ 
เป็นงบประมาณรวมยอด 11

ป ัญ ห าการควบค ุม ของร ัฐสภ าท ี่เก ิดจากร ูป แบ บ ของงบ ป ระมาณ อ ีก  
ประการหนึ่ง เนื่องมาจากวิธีการจัดทำงบประมาณของรัฐบาลในปัจจุปัน เป็นวิธีการที ่
ไม ่เก ื้อก ูลต ่อการดำเน ินนโยบายการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ เพราะมิใซ่วิธีการจัดทำ 
งบประมาณอย่างเป็นองค์รวม (Holistic approach) หากแต่เป็นกระบวนการตัดสินใจที่ 
แยกส่วนและกระจัดกระจาย

เพราะในสังคมเศรษฐกิจไทยภาครัฐบาลมีองค์ประกอบอยู่ 4 ส่วน คือ 
รัฐบาลส่วนกลาง องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และเงินกองทุนหมุนเวียน 
ต่าง ๆ ในขณะที่กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นกฎหมายอนุม้ติรายจ่ายของ 
รัฐบาลส่วนกลางมิไตัครอบคลุมถึงภาคส่วนอื่นของภาครัฐ (Public sector) ด้วยเหตุตัง 
นี้ จึงมีใช่งบประมาณรายจ่ายของภาครัฐบาลทั้งหมด (Public sector budget) แม้ 
ในบางปี รัฐบาลส่วนกลางอาจจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น
และ/หรือรัฐวิสาหกิจ และ/หรือเงินกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ แต่มิใช่งบประมาณทั้งหมด 
ของภาคส่วนเหล่าน ี้ เพราะองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และเงินกองทุน 
หมุนเวียนต่าง ๆ กิดี ล้วนมีแหล่งรายได้ของตนเอง และรายได้เหล่านี้ไม่ต้องนำส่ง 
บัญชีเงินคงคสังจึงถือเป็นเงินนอกงบประมาณ ซึ่งฝ่ายบริหารสามารถตัดสินใจเกี่ยวกับ 
การใช ้จ ่ายโดยเอกเทศ ไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา

หากต้องการเห ็นภาพการใช้จ ่ายของภาครัฐบาลทั้งภาค ก็ต้องจัดทำ
งบประมาณรวมยอด หรือท ี่ภาษาอ้งกฤษเรียกว่า Consolidated Budget เพื่อจะ
ประมวลงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลส่วนกลาง องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น รัฐ
วิสาหกิจ และเงินกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ เช้าเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยที่
งบประมาณซึ่งนำมารวมยอดนี้ ครอบคลุมทั้งส่วนที่ใช้เงินในงบประมาณและเงินนอก
งบประมาณทั้งหมด จึงจะเกื้อกูลให้วิเคราะห์ผลกระทบของการใช้จ่ายของภาครัฐบาลที่ 
มีต่อเศรษฐกิจมหภาค (macro -  economic impact) ไต้อย่างรอบต้าน

รายจ่ายจากเงินนอกงบประมาณ รายการที่สำกัญรายการหนึ่ง ก็คือ
เงินกู้ต ่างประเทศ ระบบการคลังของไทยในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ไต้สร้าง 
จารีตในการเปิดบัญชีเงินกู้ต ่างประเทศเป็นการต่างหาก โดยไม่นำเช้าบัญชีเงินคงคลัง 
เงินกู้ต ่างประเทศจึงกลายเป็นเงินนอกงบประมาณ ซึ่งฝ่ายบริหารมีอำนาจในการใช้จ่าย 
โดยเอกเทศไม่ต้องขอความเห็นชอบจากฝ่ายนิต ิบ ัญญ้ต ิต ้งที่ไต้กล่าวมาแล้ว

11 รังสรรค์ ธนะพรพ้นธ์ , "งบประมาณรวมยอด 1’’ ผู้จ ัดการรายสัปดาห  ์
(12 กุมภาพ้นธ์ 2540) : 10 .
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ส่วนของภาครัฐบาลที่จะใช้เงินกู้ต่างประเทศได้ มีทั้งรัฐบาลส่วนกลาง 
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และเงินกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ โดยอาจเป ็น  
เงินที่รัฐบาลกู้โดยตรง หรือเงินกู้ท ี่รัฐบาลคํ้าประกันก็ได้

โครงการที่ใช ้เงินกู้ต ่างประเทศ มิได้ปรากฏในกฎหมายงบประมาณ
รายจ่ายประจำปี เพราะกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นกฎหมายที่ขอความ
เห็นชอบในการเบิกเงินจากบัญชีเงินคงคลัง แต่เง ินกู้ต ่างประเทศมิได้นำเช้าบัญชีเง ิน
คงคลัง จึงมิได้ถ ูกบังคับโดยกฎหมายเงินคงคลังให้ต ้องขออนุมัติจากรัฐสภาในยามที่จะ 
เบ ิกเง ินไปใช ้ โครงการเงินกู้ต ่างประเทศบางโครงการอาจมีรายจ่ายที่เป ็นเงินบาทสมทบ 
(Counterpart fund) งบประมาณรายจ่ายเป็นเงินบาทสมทบนี้เท่านั้น ที่ปรากฏใน 
กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำปี เพราะต้องขออนุมัติรัฐสภาในการเบิกจ่ายเงิน
จากคลัง

ด้งนั้น วิธีการจัดท่างบประมาณในปัจจุบัน มิได้มีลักษณะการจัดทำ 
งบประมาณอย่างเป็นองค์รวม หากแต่เป็นกระบวนการตัดสินใจที่แยกส่วนและกระจัด
กระจาย

ด้วยข้อจำกัดด้านรูปแบบของงบประมาณด้งกล่าว จึงทำให้การ
พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจำปีของรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาผู้แทนราษฎร  
จึงเป็นเพียงการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลส่วนกลางเท่านั้น อย่างไรก็ตาม 
แม้การจัดทำงบประมาณของรัฐบาลส่วนกลางดูเสมือนว่า ม ีการพ ิจารณาอย่างเป ็นองค์ 
รวม แต่การแยกพิจารณาโครงการเงินกู้ต ่างประเทศออกต่างหาก ย่อมทำให้ไม่
สามารถเห็นภาพรวมการใช้จ่ายของรัฐบาลส่วนกลาง ในขณะที่ร ัฐสภากำลังพิจารณา
กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้

กระบวนการอนุมัติแผนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจแต่ละราย ทำให้มอง 
ไม่เห ็นภาพรวมแผนการใช้จ่ายของภาครัฐวิสาหกิจทั้งภาค ท้ัง ๆ ที่รายจ่ายของภาครัฐ 
วิสาหกิจมียอดรวมไม่ยิ่งหย่อนกว่ารายจ่ายของรัฐบาลส่วนกลาง ในปัจจุบันไม่มีหน่วย 
ราชการใดรับผิดชอบจัดทำงบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจทั้งภาค แม้แต่การ
ประมวลแผนการลงท ุนก็กระทำภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีอน ุม ัต ิแผนการลงท ุนครบ  
ทุกรัฐวิสาหกิจแล้ว โดยที่ม ิได้พ ิจารณางบประมาณรายจ่ายระดับมหภาคของภาครัฐ
วิสาหกิจ

แม้ว่าการใช้จ่ายขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็น เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตำบล กรุงเทพมหานคร และเมือง 
พัทยา มิได้มีมากเท่ารัฐบาลส่วนกลางและภาครัฐวิสาหกิจ แต่ในอนาคตจะมีความ
สำคัญมาภขึ้น เม ื่อมีการกระจายอำนาจทางการคลังมากขึ้น องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น
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สำคัญมากขึ้น เม ื่อมีการกระจายอำนาจทางการคลังมากขึ้น องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น 
มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอง บางส่วนได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลส่วนกลาง และบางแห่ง 
แสวงหาเงินกู้ต ่างประเทศโดยรัฐบาลคํ้าประกัน การขาดแผนการใช้จ ่ายขององค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่นชนิดที่เป็นองค์รวม ทำให้การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจ
มหภาคขาดความรอบด้าน

ในทำนองเด ียวกัน ความสำคัญของรายจ่ายของกองทุนหมุนเวียน
ต่าง ๆ มีไม่มากนัก กองเงินทุนเหล่านี้ม ักจะตัดสินใจใช้จ่ายเงินเป็นกรณี ๆ ไม่มีการ 
จัดทำงบประมาณประจำปี โดยที่ไม่มีหน่วยงานรับผิดชอบในการประมวลแผนการใช้
จ่ายประจำปีของกองเงินทุนหมุนเวียนทั้งมวล

ด้วยเหตุด ้งกล่าวช้างด ้นนี้ กระบวนการงบประมาณในปัจจุบันไม่
เกื้อกูลให้ม ีงบประมาณของภาครัฐบาลทั้งภาค ผลที่ตามมากิคือการพิจารณาผลกระทบ  
ทางเศรษฐกิจมหภาค มิได้กระทำได้อย่างรอบด้าน ทั้งนี้ ไม่เพียงแต่จะไม่สามารถ 
วิเคราะห์ใด ้ว ่า รายจ่ายของภาครัฐบาลมีส่วนเพิ่มพูนปริมาณเงินที่หมุนเวียน ในระบอบ 
เศรษฐกิจมากน้อยเพียงใด และไม่สามารถวิเคราะห์ใด้ว่าการใช้จ่ายของภาครัฐบาล
สร้างแรงกดด้นของภาวะเงินเฟ้อ และปัญหาการขาดดุลบัญชีเงินเดินสะพัด หรือไม่
เพ ียงใดเท ่าน ั้น หากย้งอยากที่จะวิเคราะห์อ ีกด้วยว่าการใช้จ ่ายเงินของภาครัฐบาลมี
ส ่วนแย่งชิงเงินทุนจากภาคเอกชน (crowding out effect) มากน้อยเพียงใดในเมื่อรัฐ 
วิสาหกิจจำนวนมากระดมเงินจากตลาดการเงินภายในประเทศแข่งกับธุรกิจเอกซน

การจัดทำงบประมาณรวมยอด (Consolidated Budget) จะช่วยแก้ 
ปัญหาด้งกล่าวช้างด้นนี้ได ้ เพราะช่วยให้เห็นภาพการใช้จ่ายของภาครัฐบาลทั้งภาค
โดยครอบคลุมทุกส่วนของรัฐบาล ไม่ว่าเป็นรัฐบาลส่วนกลาง องค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ และเงินกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ อีกทั้งครอบคลุมรายจ่ายจาก 
เงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณด้วย

5.1.2 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
ด้งที่ได้ทราบมาแล้วว่า การพิจารณาอนุมัต ิงบประมาณรายจ่ายของฝ่าย 

นิติบัญญ้ติ ย ่อมเป็นไปตามขอบเขตของกฎหมายเช่นเดียวกัน บทบัญญัติท ี่เก ี่ยวช้อง 
ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และข้อบังคับการประชุมทั้งสองสภา

การพ ิจารณ าอน ุม ัต ิงบ ป ระมาณ ย ่อม อย ู่ภายใต ้ห ล ักการห ้ามฝ ่ายน ิต  ิ
บัญญัติริเร ิ่มกำหนดรายจ่ายแผ่นดิน ซึ่งหมายถึงการจำกัดสิทธิในการเสนอร่างพระ
ราชบัญญัติงบประมาณ และการเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินซึ่งได้กล่าว 
รายละเอียดมาแล้ว ในส่วนนี้จะได้วิเคราะห์เฉพาะข้อจำกัดทางกฎหมายในประเด็นอื่น 
อาจสรุปปัญหาได้ด้งนี้
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(ก) กำหนดระยะเวลาการเสนองบประมาณให้ร ้ฐสภา 
ตามกฎหมายวิธ ีการงบประมาณย้งไม่เหมาะสม

รัฐธรรมนูญได้กำหนดระยะเวลาการพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณของ 
รัฐสภาไวในมาตรา 180 ว่า “ร่างพระราชบัญญ้ตงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบ
ประมาณ ร่างพระราชบัญญ้ติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเดิม และร่างพระราชบัญญัติโอน 
งบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวัน
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าว มาถึงสภาผู้แทนราษฎร

ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัต ิน ั้นไม'เสร็จภายใน  
กำหนดเวลาที่กล่าวในวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรไต่ให้ความเห็นชอบในร่าง 
พระราชบัญญัตินั้น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวต่อวุฒิสภา

ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให ้
ความเห็นชอบภายในยี่สิบวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะ
แก้ไขเพิ่มเดิมใด  ๆ มิได้ ถ้าพ้นกำหนดเวลาด้งกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาไต่ให้ความเห็น
ชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น...................ฯลฯ......................... ”

จากบทบัญญัติด้งกล่าวทำให้สรุประยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้ ด้งนี้

ขั้นตอน ระยะเวลา

สภาผู้แทนราษฎร ต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 105 วัน นับตั้งแต่วันที่ 
ร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร

วุฒิสภา ต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบภายใน 20 วัน นับแต่ 
วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา

รวม ทั้งสองสภาต้องไม่เกิน 125 วัน (ประมาณ 4 เดือน)
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ปัญหาข้อจำกัดทางกฎหมายที่เก ิดขึ้น สืบเนื่องจากพระราชบัญโบู้ติวิธ ี
การงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15 ได้ปัญญัติให้อำนาจคณะร้ฐมนตรีเสนองบ 
ประมาณต่อรัฐสภาในระยะเวลาอย่างน้อย 2 เดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ ด้งนั้น จึง 
ไม่สอดคล้องกับระยะเวลาที่กำหนดในรัฐธรรมนูญ ซึ่งกำหนดให้เวลาการพิจารณาของ 
ทั้งสองสภารวมกันไม่เกิน 4 เดือนโดยประมาณ ปัญหาที่ดามมาคือ ถ้าฝ่ายบริหารเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ เพ ื่อให้สภาพิจารณามาก่อนปีงบประมาณ 2 เดือน
ร ัฐสภาจะไม ่สามารถอน ุม ัต ิงบประมาณ ได ้ท ันก ่อนว ันเร ิ่มป ีงบประมาณ เพ ราะในทาง  
ปฏิบัต ิแม้ว ่าสภาผู้แทนราษฎรจะใช้เวลาที่กำหนดไว้ 105 วัน ตามรัฐธรรมนูญกิย้งต้อง 
พิจารณาอย่างเร่งรีบ จึงจะทันภายในกำหนด

ภายใต้กรอบระยะเวลาตามกฎหมายรัฐธรรมนูญที่กำหนดให้ สภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 105 วัน และวุฒิสภาต้องพิจารณาให้เสร็จ 
ภายใน 20 วัน นั้น หากเปรียบเทียบกับประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาแล้ว จะพบ 
ว่าช่วงเวลาที่รัฐสภาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติใกล้เคียงกันกับประเทศอังกฤษ ซึ่งรัฐสภา 
จะต้องอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณภายใน 4 เดือนโดยประมาณน้บแต่วันแถลง 
งบประมาณจบลง (รวมระยะเวลาการพิจารณาของสภาชุนนาง 30 วันด้วย) ในขณะ 
ที่สหรัฐอเมริกาประธานาธิบดีจะเสนองบประมาณตั้งแต่เดือนมกราคม โดยปีงบประมาณ 
จะเริ่มต้นในวันที่ 1 ตุลาคมก็ตาม ทำให ้รัฐสภามีเวลาพิจารณารวมประมาณ 8 เดือน 
ซึ่งทำให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสหรัฐอเมริกาสามารถทำไต้อย่างละเอียด 
โดยอาศัยกรรมาธิการสามัญต่างชุดต่างภารกิจกัน ทำหน้าที่ตั้งแต่การกำหนดกรอบ
เพดานและวัตถุประสงค์ (Conçurent Resoulution) ซึ่งถือเป็นการพิจารณาภาพรวม 
อย่างกว้าง  ๆ (มหภาค) ก่อนที่ใข้กรรมาธิการอีกชุดหนึ่งพิจารณาจัดสรรรายจ่ายให้ 
หน่วยงานต่าง  ๆ (จุลภาค) และมีกรรมาธิการเพื่อพิจารณารายไต้เป็นการเฉพาะอีก
คณะหนึ่ง คณะกรรมาธิการต่าง  ๆ จะเริ่มพิจารณาพร้อม  ๆ กันไป แต่ในการลงมติจะ 
เป็นไปโดยลำดับต้งที่กล่าวมาแล้วในการศึกษาถึงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของ 
สหรัฐอเมริกา ดังนั้น เวลาที่ใข้ในการพิจารณาอนุมัติจึงมีความสัมพันธ์กับประสิทธิภาพ 
ในการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาด้วย อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนจึงเห็นว่าการพิจารณา 
บทบาทในการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาในขั้นการอนุมัติงบประมาณจะมีประสิทธิ 
ภาพและไต้รับประโยชน์เพียงใด น่าจะขึ้นอยู่กับรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติงบ
ประมาณซึ่งถือเป็นกรอบในการกำหนดอำนาจการพิจารณาของรัฐสภา ประกอบกับ
กลไกที่ใข้ในกระบวนการอนุมัติงบประมาณด้วย
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(ข) อ ิทธิพลการต่อรองทางการเม ือง
บทบาทของรัฐสภาในการควบคุมงบประมาณ ตามหลักการก็เพื่อการ 

จัดการให้มีการใช้จ่ายงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด แต่ก็มี 
ปัจจัยบางประการที่มีผลต่อการอนุมัติงบประมาณ ได้แก่ 12

1. การที่รัฐสภาเป็นด้วแทนของคนทั้งประเทศและกลุ่มต่าง  ๆ ทุกกลุ่ม 
ฉะนั้น ตามครรลองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐสภาจึงควรจัดงบประมาณ 
ในลักษณะที่ตอบสนองความด้องการของประชาซนและกลุ่มต่าง  ๆ หรือสะท้อนให้เห็น 
ประโยชน์ที่ประชาซนส่วนรวมจะได้รับ

2. การหาเสียงในทางการเมือง มักใช้งบประมาณเป็นประเด็นสำค้ญ
3. การจัดทำงบประมาณนั้นจะต้องพยายามประสานประโยชน์จากทุก

ฝ่ายในประเทศ ด้งนั้น จึงไม่สามารถจัดงบประมาณโดยคำนึงถึงประสิทธิภาพเพียง
แง่เดียว

อย่างไรก็ตาม การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสภาในหลายกรณีไม่ 
อาจใช่วิธีการต่อรองหรือการประนีประนอมทางการเมืองได้ ท ั้งน ี้ เพราะภารกิจบาง
ประเภทของรัฐบาลมีได้สนองตอบผลประโยชน์ของบุคคลหรือกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มใด 
กลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ หากเป็นการสนองตอบผลประโยชน์ของประเทศชาติและลังคม
ส่วนรวม ในกรณีเช่นนี้ หากมีการต่อรองเกิดขึ้นก็เป็นการต่อรองระหว่างกรรมาธิการ 
กับหน่วยราชการเจัาของเรื่อง (กระทรวง ทบวง กรม ต่าง )ๆ ว่าจะอนุมัติงบ 
ประมาณให้แก่แผนงานใดหรือไม่ และเป็นจำนวนเงินมากน้อยเพียงใด มิใช่เป็นการต่อ 
รองระหว่างตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์ในสถาบันรัฐสภาแต่อย่างใด ในกรณีเช่นว่านี้ 
รัฐสภาจะต้องมีหลักเกณฑ์และกระบวนการตัดสินใจที่สามารถยอมรับร่วมกันได้ในหมู ่
ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวช้องทั้งหลาย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 180 
วรรคหก จึงได้วางข้อจำกัดเพื่อป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือกรรมาธิการ กระทำการในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจำปี เพื่อให้ตนมีส่วนไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่ายได้
ด้งนี้ "ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรหรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ
การแปรญัตติ หรือการกระทำด้วยประการใด  ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณ 
รายจ่ายจะกระทำมิได้’’

12 นงลักษณ ์ สุทธิวัฒนพันธ์ 1 “การต่อรองกับปัญหาการควบคุมงบประมาณ,’, 
รัฐสภาสาร 32 (สิงหาคม 1 2527) : หน้า 52 .
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ผู้เข ียนเห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าว เป ็นหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ด ีใน
อันที่จะทำให้การใช้จ่ายเงินงบประมาณ ซึ่งได้มาจากเงินภาษีอากรของประชาซนเป็นไป 
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น เซ่น เป็นการป้องกันการจัดสรรงบพัฒนา 
จังหวัด (หรือที่เรียกกันว่า งบ ส.ส.) อย่างไรก็ตาม เกรงว่าจะมีการวิ่งเดันเช้าหาหน่วย 
ราชการ เพื่อขอให้กำหนดโครงการพัฒนาในเขตพื้นที่ท ี่ตนเป็นผู้แทนราษฎร อันเป็นที่ 
ดั้งของโครงการ ซึ่งมีความสำคัญต่อคะแนนเสียงที่จะได้รับในการเลือกดั้งสมัยต่อไป
มากขึ้น

(ค) ป ัญหาเกี่ยวกับบทบาทและอำนาจหน้าท ี่ของ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎร

ขั้นตอนที่สำคัญซึ่งจะสะท้อนให้เห็นความสำคัญของสภาผู้แทนราษฎร 
ในการควบคุมงบประมาณได้อย่างมาก คือ บทบาทของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณทั้งนี้โดยถือว่า คณะกรรมาธิการเป็นเสมือน
จักรกลสำคัญ ในการปฏิบัติหน้าที่ทางนิติบัญญัติ และควบคุมฝ่ายบริหารของรัฐสภา 
เป็นคณะบุคคลที่ไคัรับการมอบหมายและแต่งดั้งจากสภาให้เป็นผู้พิจารณาร่างกฎหมาย 
งบประมาณโดยละเอียด ในการพิจารณร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำป ี
ของสภาผู้แทนราษฎร ข้อบังคับการประชุมกำหนดให้พิจารณาเป็น 3 วาระ 13 โดยใน 
วาระที่สองจะดั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณา ซึ่งต่างจากการพิจารณาวุฒิสภาที่ 
ให้ความเห็นชอบทุกวาระในคราวเดียวกัน 14 ดังที่ได้น้าเสนอไว้แล้ว

ผู้เขียนมีข้อสังเกต ในกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎร เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการกำหนด
ประเภทของคณะกรรมาธิการ ซึ่งถ้าพิจารณาตามข้อบังคับการประชุมของสภาผู้แทน
ราษฎรที่บัญญัติไว้แต่เพียงว่า “การพิจารณาในวาระที่ 2 ให้พิจารณาร่างพระราชบัญญัต ิ
โดยกรรมาธิการที่สภาดั้ง หรือกรรมาธิการเติมสภา” 15 นั้น เป็นการเปิดซ่องให้สภา
ผู้แทนราษฎรอาจจะพิจารณาดั้งกรรมาธิการสามัญ หรือให้คณะกรรมาธิการเติมสภา
พิจารณาในวาระที่ 2 ก ็ไค ั นอกจากนั้น อาจจะใช้กรรมาธิการหลายประเภทร่วมกัน 
พิจารณาอนุมัติงบประมาณ (ด ั้งแต่ขั้นก่อนการรับหลักการด้วย) เพื่อความมีประสิทธิ 
ภาพและประหยัดเวลาในการพิจารณา เซ่น ระบบกรรมาธิการด้านงบประมาณของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งอาศัยความสัมพันธ์ระหว่างกรรมาธิการชุดต่าง  ๆ เริ่มดั้งแต่

13 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2540 1 ข้อ 96 .
14 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2540 1 ข้อ 120 และ ข้อ 121 .
15 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2540 1 ข้อ 100 .
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การตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณ (Budget Committee) ขึ้นมาพิจารณางบประมาณ 
ของประธานาธิบดี ในภาพรวมเพื่อกำหนดกรอบ เพดานและวัตถุประสงค์
(Concurrent Resolution) ที่เหมาะสม จากนั้นจึงเป็นการพิจารณาจากคณะกรรมาธิ 
การ 3 คณะ คือ 1) Appropriation Committee (มีอนุกรรมาธิการ 13 คณะ) 
สำหรับพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในส่วนของ Discretionary Spending ท่ี 
ต้องเสนอขออนุมัติต่อรัฐสภาทุกปี 2) Legislative Committee สำหรับพิจารณา 
รายจ่ายที่เป็น Mandatory Spending ซึ่งเป็นรายจ่ายที่ไม่จำเป็นต้องทบทวนทุกปี 
และ 3) Ways and Means Committee สำหรับพิจารณาต้านรายไต้ ตามที่กล่าว 
มาเป็นระบบคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาก็มี 
ในทำนองเดียวกัน

สำหรับการควบคุมงบประมาณ โดยการอนุมัติงบประมาณในขั้นกรรมา 
ธิการวิสามัญของไทย มีปัญหาหลักที่ทำให้มีประสิทธิภาพต้อยกว่าที่ควรจะเป็น ต้งนี้

ก) ลักษณะเฉพาะของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Ad hoc Committee) หมายถึง คณะบุคคล 

ที่สภาจัดตั้งขึ้น ประกอบด้วยบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือไม่ไต้เป็นสมาชิกสภา เพ่ือกระทำ 
กิจการเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่สภามอบหมายเป็นครั้งคราว และจะหมดสภาพไปเมื่อเสร็จสิ้น 
ภารกิจแล้ว ดังนั้น อาจสรุปข้อจำกัดของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้โดยลำดับ ต้งนี้

1. มีระยะเวลาสำหรับการพิจารณาจำกัด
ต้งที่ไต้ทราบมาแล้วว่า รัฐธรรมนูญจำกัดเวลาการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณ1ใวัที่ 105 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำป  ี
มาถึงสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้น ถ้าทดเวลาที่เส ียไปในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการแล้ว
เวลาที่เหลือให้คณะกรรมาธิการพิจารณาจะมีประมาณ 90 วัน ในขณะที่เอกสาร
ประกอบการพิจารณางบประมาณมีจำนวนมาก ทำให้ใม ่สามารถพิจารณาในรายละเอียด 
ของงบประมาณประจำปีที่ต ั้งมาไต้เท่าที่ควร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรายการใดที่ข ้อม ูล
ประกอบการพิจารณาจากสำนักงบประมาณ และหน่วยงานที่ของบประมาณนั้นยังไม่ม  ี
รายละเอียดมากเพียงพอ แต่เป ็นการใข้จ่ายในส่วนของการดำเนินงานตามนโยบายที่
สำคัญ ในกรณ ีด ังกล ่าวน้ีก็จะใช้เวลาในการพิจารณามาก เพราะต้องเรียกผู้ท ี่เก ี่ยวข้อง 
หลายฝ่ายเข ้ามาทำการขึ้แจง และมีเอกสารรายละเอียดประกอบการชี้แจงอีกมาก
ซ ึ่งเป ็นไปไต ้ยากท ี่คณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ พ ิจารณ าร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  
รายจ่ายประจำปีจะพิจารณาไต้อย่างทั่วถึงในระยะเวลาอ้นจำกัด
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2. ขาดความชำนาญและทักษะในการพิจารณางบประมาณ  
ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รท ี่ได ้ร ับ การแต ่งด ั้ง เป ็น ค ณ ะกรรม าธ ิการว ิส าม ัญ  

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติรายจ่ายประจำปีนั้น เป็นผู้ท ี่ม ีพื้นฐานแตกต่างกันทั้งในด้าน 
การศ ึกษา ประสบการณ์การทำงาน สภาพของพื้นที่ที่เป ็นผู้แทนราษฎรอยู่ และส่วน 
ใหญ ่ไม่ม ีความรู้ความชำนาญเฉพาะด้าน ในเรื่องเกี่ยวกับงบประมาณ และส่วนใหญ่ไม่ 
มีความรู้เก ี่ยวกับรายละเอียดและสภาพปัญหาของหน่วยงานระดับย่อย ต่าง ๆ ที่ขอดั้ง 
งบประมาณ ทั้งนี้แมัจะมีผู้มาชี้แจงประกอบการพิจารณางบประมาณก็ดามแต่ก็ไม่เพียง 
พอการที่จะซักถามหรือขอข้อมูลเกี่ยวกับเรื่องใด ๆ จึงจำเป็นจะต้องมีความรู้Iนเรื่องที ่
จะซ ักถามน ั้น เป ็นอย ่างด ีเส ียก ่อน  จ ึงจะซ ักถามพ ิจารณ าข ้อม ูลได ้อย ่างถ ูกต ้องตรง  
ประเด็น ด้งนั้น จึงเป็นอุปสรรคในการที่จะพิจารณางบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ข) ป ัญ หาข ้อจำก ัดท ี่เก ิดจากหน ่วยงานธ ุรการของฝ ่ายน ิต ิ 
บัญญัติ

ปัจจุบ ันสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรยังไม่ม ีส ่วนราชการใน 
รัฐสภาสำหร้บทำหน้าที่สนับสนุนเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณ เพื่อทำหน้าที่วิเคราะห  ์
นโยบาย โครงการ และค่าใช้จ่ายของภาครัฐทั้งหมดควบคู่ไปกับสำนักงบประมาณ
ซึ่งจะเป็นทั้งศูนย์ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับงบประมาณ และศูนย์กลางรับคำชี้แจงงบ
ประมาณทั้งหมดของหน่วยงานฝ่ายบริหาร อีกทั้งเป็นหน่วยงานหลักทำหน้าที่ช่วย
เหลือคณะกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจำปี

ในทางปฏ ิบ ัต ิเม ื่อถ ึงเวลาพ ิจารณาร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณ  
ประจำปี กองกรรมาธิการจะจัดเจ้าหน้าที่มาสนับสนุน เพื่อทำหน้าที่เลขานุการเกี่ยวกับ 
การจัดการประชุม การทำบันทึกการประชุมเป็นสำคัญ จึงทำให้องค์กรและเจ้าหน้าที่ของ 
สภานั้น ยังขาดความรู้และประสบการณ์เพียงพอ ที่จะสามารถจัดปัอนข้อมูลและข่าวสาร 
ที่เป็นประโยชน์ต่อกรรมาธิการ เพื่อใช้พิจารณางบประมาณให้มีประสีทธิภาพสูงสุด

ค) ปัญหาต่อเนื่องที่เกิดจากข้อจำกัดทั้ง 2 ประการ 
ที่กล่าวมาแล้ว

1. ปัญหาการขาดหลักเกณฑ์การอนุม้ตงบประมาณที่แน่นอน
การขาดหลักเกณฑ์การอนุมีตที่แน่นอนนั้นในลักษณะที่ว่าคณะ 

กรรมาธิการงบประมาณ อาจให้อนุมัติรายจ่ายรายการหนึ่งด้วยเหตุผลประการหนึ่ง แต่ 
ในขณะเดียวกันอาจไม่ให้อนุมัติรายการรายจ่ายอีกรายการหนึ่งด้วยเหตุผลอีกลักษณะ 
หนึ่ง หรืออาจไม่อนุมัติรายการจ่ายของหน่วยงานหนึ่งด้วยเหตุผลหนึ่ง แต่อนุมีด
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รายการจ่ายเดียวกันนั้นของอีกหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งอยู่ในลักษณะเดียวกัน ทำให้ใม่อาจ 
คาดการณ์ล่วงหน้าได้ว่างบประมาณรายการใดจะถูกตัดทอน และไม่อาจหา เกณฑ์มาตร 
ฐานในการพิจารณาที่แน่นอนได้

2. ปัญหาการขาดการวิเคราะห็ในระดับที่เพียงพอ 
ภาวะการณ์เช่นนี้ เกิดจากการขาดความชัดเจนของว้ตถุ

ประสงคไ,นโครงการหลายโครงการของร้ฐบาล ทำให้การวิเคราะห์ผลลัพธ์ของการ
ดำเนินงาน เพื่อเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์เป็นไปได้ยาก ประกอบกับคณะกรรมาธิ- 
การงบประมาณเองไม่มีความรู้และขาดทักษะในเรื่องของงบประมาณโดยเฉพาะทำให้ใม ่
อาจวิเคราะห์งบประมาณประกอบการพิจารณาดัดทอนได้ดีพอ ทำให้การพิจารณาจึงมุ่ง 
เน้นไปที่ความสำคัญต่อการพิจารณาในรายละเอียดมากกว่าการคำนึงถึงผลสำเร็จของ 
งานในภาพรวม การพิจารณาแปรญัตติเพิ่มหรือลดงบประมาณในรายละเอียดตามวิธี
การงบประมาณแบบแสดงรายการ อาจมีผลกระทบต่อความสำเร็จของแผนงาน งาน/ 
โครงการ ในภาพรวมซึ่งจะส่งผลถึงความสำเร็จในการดำเนินนโยบายของรัฐบาล

ง) การขาดการตรวจสอบและความร่วมมือโดยประชาชน 
ในการพ ิจารณ าร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่าย  

ประจำปีของคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น ประชาชนไม่สามารถที่จะรับทราบถึงการใช้
ดุลพินิจของคณะกรรมาธิการพิจารณารายละเอียดงบประมาณรายจ่ายได้ ทั้งนี้เพราะ,ไม่ 
มีหลักเกณฑ์หรือกฎระเบียบใด ๆ ที่กำหนดให้การพิจารณาเปีดเผยต่อประชาชน โดย 
ให้เป็นเรื่องของดุลพินิจอย่างเด็ดขาดของคณะกรรมาธิการวิสามัญ ที่จะให้มีการถ่าย
ทอดเสียงหรือแพร่ภาพทางสื่อมวลชน อย่างไรกิดาม ได้ทำให้การพิจารณางบประมาณ 
ขาดความโปร่งใสเท่าที่ควร ซึ่งหากทำโดยเปีดเผยให้ประชาชนรับทราบย่อมจะทำให้
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญต้องกระทำอย่างรอบคอบยิ่งขึ้น และในการ
ตัดทอนหรืออนุมัติงบประมาณรายจ่ายใด จะต้องมีเหตุผลที่สมควร

(ง) การจำคัดอำนาจของวุฒ ิสภาท ี่มาจากการเล ือกต ั้ง
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรา 180 วรรคสาม ที่กำหนดให้วุฒิสภาจะ 

ต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบ หรือไม่ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญ้ติงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปีงบประมาณภายในกำหนดเวลายี่สิบวัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัต ิ
นั้นมาถึงวุฒิสภาโดยจะแกํไขเพิ่มเติมใด  ๆ มิได้นั้น เมื่อพิจารณาบทบาทของวุฒิสภา 
จากการศึกษาพบว่ากฎหมายระหว่างปี 2489 - 2517 มิได้จำกัดอำนาจแกํไขเพิ่มเติม 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีของวุฒิสภาไว้ รัฐธรรมนูญที่จำกัดอำนาจของ 
วุฒิสภาฉบับแรก ได้แก่ รัฐธรรมนูญปี 2517 และจำกัดเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งเหตุผล



144

สำคัญที่ต้องจำกัดอำนาจดังกล่าวของวุฒิสภาไว้ เพราะวุฒิสภามีที่มาจากการแต่งดั้ง
และมีบางส่วนเป็นข้าราชการด้วยจึงขาดความเหมาะสม อย่างไรก็ตาม หากเปรียบเทียบ 
กับสมาชิกวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาที่มาจากการเลือกดั้งทางตรง และสมาชิกวุฒิสภา
ของฝรั่งเศสที่มาจากการเลือกดั้งทางอ้อม ซึ่งมีอำนาจแกไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัต ิ
งบประมาณไต้แล้ว กับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาของไทยตามรัฐธรรมนูญปัจจุบัน ซึ่งมา 
จากการเลือกดั้งโดยตรงจากประชาชน และมีเขตเลือกดั้งที่มีขนาดใหญ่กว่าเขตเลือกดั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กล่าวคือ โดยใช้เขตจังหวัดเป็นเขตเลือกดั้งแล้ว ย่อมไม่
สอดคล้องกัน ผู้เขียนเห็นว่าเป็นข้อจำกัดทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณ 
ด้วยประการหนึ่ง เพราะว่าโดยหลักการแล้วควรให้วุฒิสภามีอำนาจพิจารณาเช่นเดียว
กับร่างพระราชบัญญัติโดยทั่วไป ซึ่งผ่านความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว
หรือมิฉะนั้นควรกำหนดให้การอนุมัติงบประมาณเป็นการพิจารณาโดยที่ประชุมร่วมกัน 
ของรัฐสภา

5.2 ข้อจำกัดเกี่ยวกับกระบวนวิธีการบริหารงบประมาณ

การใช้จ่ายเงินตามงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมาย หรือเป็นไปตามที่ 
รัฐสภาอนุมัติ มีหลักว่า การใช้จ่ายเงินงบประมาณจะต้องเป็นไปตามจำนวน วัตถุ 
ประสงค์ และระยะเวลาที่กำหนด อย่างไรก็ตาม มีช้อยกเว้นโดยให้อำนาจฝ่ายบริหาร 
สามารถใช้จ่ายเงินต่างไปจากที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีกำหนดไว้ใน 
หลายกรณี อ้นเป็นเทคนิคทางกฎหมาย ได้แก่ การผูกพันงบประมาณ การเบิกจ่าย 
งบประมาณเหลื่อมปี การโอนงบประมาณ กรณีงบประมาณรายจ่ายข้ามปี และการ 
อนุญาตให้ฝ่ายบริหารจ่ายเงินไปก่อนไต้รับการอนุมัติจากรัฐสภาในกรณีจำเป็นเร่งต่วน 
แต่เมื่อใช้จ่ายไปแล้วต้องดั้งงบประมาณรายจ่ายซดใช้คงคลัง ซึ่งรายละเอียดทาง
กฎหมายที่เกี่ยวช้องไต้กล่าวมาแล้ว ในบทนื้ไต้วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาต้านเทคนิคทาง 
กฎหมายต่าง  ๆ ที่ส่งผลต่อการควบคุมงบประมาณดามที่รัฐสภาไต้อนุมัติไว้

5.2.1 ข้อจำกัดเกี่ยวกับระยะเวลา ะ การกำหนดกรอบระยะเวลา 
ในการใช้งบประมาณ

ในหลักการนั้น การใช้จ่ายเงินในงบประมาณมีกำหนดระยะเวลาไม่เกิน 
หนึ่งปีงบประมาณ (ระยะเวลาตั้งแต่วันท่ี 1 ตุลาคม ของปีหนึ่ง ถึงว้นที่ 30 กันยายน 
ของปีกัดไป) อย่าง'ไรก็ดี หลักการด้งกล่าวมีช้อยกเว้นตามพระราชบัญญัติวิธีการงบ
ประมาณ พ.ศ. 2502 ดังต่อไปนี้
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(ก) การผูกพ้นงบประมาณ
ด ังท ี่ได ้กล ่าวมาแล ้ว เก ี่ยวก ับการควบค ุม งบประมาณ ผ ูกพ ้นตาม  

กฎหมายในขั้นบริหารงบประมาณ สามารถสรุปได้ดังนี้
ก) การควบคุมโดยผู้อำนวยการสำนักงบประมาณตาม 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคแรก และวรรคสอง 16 
ซึ่งให้อำนาจสำนักงบประมาณก่อหนี้ผูกพ้น โดยอาศัยเงินประจำงวดเป็นเครื่องมือนั้น 
ถือเป็นการควบคุมภายในตามหลักการตรวจก่อนจ่าย (pre-audit) ในขั้นตอนนี้ผู้เขียน 
เห็นว่าเป็นการควบคุมที่ดี ซึ่งจะทำให้การเบิกจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินเป็นไปตามที่ 
ไดัร้บอนุมัติไว้จากรัฐสภา ’

ข) การควบคุมงบประมาณผูกพ้นโดยกระทรวงการคลังนั้น 
ถือเป็นการควบคุมภายในของฝ่ายบริหาร เพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อ 
บังคับ และเงินประจ่างวดที่ไดัรับอนุมัติจากสำนักงบประมาณจึงเป็นการควบคุมที่ด ี 
และสอดคล้องกับการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐสภา

ค) การควบคุมโดยคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามมาตรา 23 
วรรคสาม และวรรคสี่ ซึ่งบัญญัติว่า “ เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำป ี
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแล้วแต่กรณีใช้บังคับแล้ว ให้สำนักงบ 
ประมาณรวบรวมรายการงบประมาณรายจ่าย ซึ่งจะต้องก่อหนี้ผูกพ้น และวงเงินที่
คาดว่าจะต้องก่อหนี้ผูกพ้นงบประมาณรายจ่ายประจำปีต่อ  ๆ ไป พร้อมทั้งจำนวนเงิน 
เผื่อขาดเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติก่อหนี้ผูกพ้น ภายในหกสิบกันนับแต่ว้นที่ 
พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับ และเมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติแล้ว ให้ส่วนราชการหรือ 
ร ัฐว ิสาหก ิจดำเน ินการตามระเบ ียบท ี่ผ ู้อำนวยการกำหนดด ้วยความเห ็นชอบของ 
คณะรัฐมนตรี

ในกรณีที่มืความจ่าเป็นและเร่งต่วน และมิใช่กรณีตามวรรคสองหรือ
วรรคสาม คณะรัฐมนตรีมีอำนาจอนุม้ติให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จ่ายเงินหรือ
ก่อหนี้ผูกพ้นตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมก่อนไต้รับเงินประจ่างวด หรืออนุมัติให้ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจก่อหนี้ผูกพันเกินกว่า หรือนอกเหนือไปจากที่กำหนดไวิในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมไต้”

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคแรก และ
วรรคสอง

งบประมาณผูกพ้นจะปรากฏในเอกสารงบประมาณ เล่มที่ 3 โดยมีราย 
ละเอียดงบประมาณตามแผนงาน ซึ่งจะระบุว่ามีระยะเวลาตามโครงการกี่ปี ต้องใช้ยอด 
เงินรวมทั้งหมดเท่าไร และจะจ่ายในปีงบประมาณละเท่าใด
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ในทางปฏิบัติพบว่ามีปัญหา คือ การที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
ก่อหนี้ผูกพันไปแล้วจึงขออนุม้ดคณะรัฐมนตรีในภายหลัง ซึ่งคณะรัฐมนตรีกิผ่อนผันให้ 
ส่วนราชการก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงินไปก่อนได้ 18 ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะขัดกับเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายวิธีการงบประมาณ เพราะการผูกพันงบประมาณควรจะทำได้เฉพาะ
โครงการที่มีขนาดใหญ่ ที่ไม่สามารถดำเนินการเสรีจสิ้นภายใน 1 ปี หรือโครงการที่ใช้ 
งบประมาณสูงมากจึงต้องเฉลี่ยวงเงิน ซึ่งมีความสำคัญจำต้องให้คณะรัฐมนตรีอนุม้ต
ก่อน หากหรือผ่อนผันให้ส่วนราชการก่อหนี้ผูกพันไปก่อนได้ แล้วจึงมาขออนุมัติภาย 
หลังน่าจะไม่ถูกต้อง เพราะอำนาจของสำนักงบประมาณเองถูกจำกัดหรือกำหนดให้
อำนาจไว้ ตามมาตรา 23 วรรคแรก และวรรคสอง โดยขัดแจ้ง คือให้มีอำนาจตาม 
ข้อ ก) อย่างไรกิตาม เกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณผูกพัน ผู้เขียนเห็นว่ามี
ความจำเป็นที่จะต้องเปีดโอกาสให้มีการผูกพันงบประมาณได้ เพื่อความสะดวกและ
ความเป็นไปได้ในการที่จะทำโครงการใหญ่  ๆ ให้สำเร็จลุล่วงไป ปัญหาการควบคุมงบ 
ประมาณผูกพันของรัฐสภาน่าจะอยู่ในขั้นตอนการอนุม้ติงบประมาณที่จะต้องพิจารณาว่า 
โครงการที่จะต้องผูกพัน งบประมาณด่าง  ๆ ที่ฝ่ายบริหารเสนอว่าจะส่งผลต่อ
เศรษฐกิจและสังคมเพียงใดเป็นสำคัญ เนื่องจากโครงการที่มีการดำเนินงานมาอย่าง
ต่อเนื่องหรือโครงการที่มีหลักการซึ่งไต้รับการยอมรับมาแล้ว โครงการประเภทด้งกล่าว 
เป็นปัญหาที่ฝ่ายนิติบัญญัติยากที่จะตัดทอนหรือควบคุมไต้ นอกจากนั้น เมื่อรัฐสภา 
อนุมัติโครงการใดไปแล้ว (ดามที่ปรากฎในเอกสารงบประมาณว่ามีแผนการใช้จ่ายในแต่ 
ละปีอย่างไร) ปัญหาที่ตามมาคือ ถ้ารัฐบาลชุดต่อมาเปลี่ยนนโยบายไม่สนับสนุน
โครงการด้งกล่าว (ชะลอหรือยกเลิก) ย่อมทำให้การใช้จ่ายเงินไม่เป็นไปตามแผนการใช ้
จ่ายเดิม ซึ่งรัฐบาลสามารถทำไต้เพราะมิไต้มีสภาพบังคับตามกฎหมายว่า รัฐบาลต้อง 
ทำให้ตลอดรอดฝัง หรือถ้าไม่อาจปฏิบัติไต้จำต้องยกเลิกโครงการจะต้องมาขออนุญาต 
ต่อรัฐสภาก่อน 18

18 ชาลินี นิธินันฑ์ 1 “การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยในทาง
กฎหมาย,,, 1 หน้า 75 .
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ในข ั้นตอนของการต ิดตามและตรวจสอบม ีสำน ักงานการตรวจเง ิน  
แผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์กรอิสระทำหน้าที่ตรวจระหว่างปีและตรวจภายหลังจ่ายควบคุมอยู ่
แล้ว (เติมคือสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน) ดังนั้น ถ้ารัฐสภามีกลไก เช่น คณะกรรมา- 
ธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการที่คอยติดตามตรวจสอบงบประมาณผูกพันต่าง ๆ โดย 
อาศัยความร่วมมือในด้านเอกสารและรายงานอันเป็นหลักฐานจากกรมบัญชีกลางและ 
สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เพื่อพิจารณาได้แล้ว ผู้เขียนเห็นว่ากฎหมายเกี่ยว 
กับการควบคุมผูกพันงบประมาณ ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
น่าจะยังเหมาะสม เพียงแตย่ังขาดสภาพบังคับทางกฎหมายที่จะผูกพันรัฐบาลชุดต่อ ๆ 
มาให้ดำเนินโครงการนั้นจนกระทั่งแล้วเสร็จตามสมควร

(ข) รายจ่ายเหล่ือมปี
รายจ่ายเหลื่อมปีเป็นเทคนิคทางกฎหมายการคลัง ที่อนุญาตให้ฝ่าย

บริหารสามารถกันเงินไว้จ่ายเมื่อพันปีงบประมาณไปแล้วได้ เพื่อประโยชน์ในการ
บริหารการเงินของรัฐบาล ตามที่บัญญัติไว่ใน มาตรา 27 (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธี 
การงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ว่า

“การขอเบ ิกเง ินจากคล ังดามงบประมาณรายจ ่ายประจำป ี 
งบประมาณใด ให้กระทำได้แต่เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น เว้นแต่

ฯลฯ ฯลฯ
(2) เป ็นงบประมาณรายจ่ายที่ได ้ก ่อหนี้ผ ูกพ ันไว้ก ่อนสิ้นป ี 

งบประมาณ หรือได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีให้เบิกเหลื่อมปี และได้มีการกันเงินไว้ตาม 
ระเบียบหรือข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง

ในกรณี (2) ให้ขยายเวลาขอเบิกเงินจากคลังต่อไปอีกไม่เกินหกเดือน 
ปฏิทินของปีงบประมาณกัดไป เว้นแต่ มีความจำเป็นต้องขอเบิกเงินจากคลังภายหลัง 
เวลาด้งกล่าว กิให้ขอทำความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็นกรณี ๆ ไป ’’

การกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปี เป็นผลให้มีการขยายเวลาไว้จ่ายเงิน
งบประมาณออกไปไม่เกินหกเดือนปฏิทินของปีงบประมาณกัดไป แตก่ระทรวงการคลัง 
มีอำนาจขยายเวลาเบิกจ่ายออกไปอีก นับแต่สิ้นระยะเวลาที่ขยายครั้งแรกได้ หากมี
ความจำเป็นต้องเบิกจ่ายเงินภายหลังระยะเวลาด้งกล่าว กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบ
ประมาณมิได้กำหนดเงื่อนเวลาในการขยายเวลาเบิกจ่ายเงินที่กันไว้ ด้งนั้น โดยนิตินัย 
กระทรวงการคลังจึงมีอำนาจขยายเวลาเบิกจ่ายเงินที่กันไว้โดยไม่มีช้อจำกัด แต่ในทาง 
ปฏิบัติกระทรวงการคลังจะขยายเวลา การเบิกจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ต่าง ๆ เป็นเวลาไม่เกินสองปีงบประมาณ นับแต่ว้นที่กันเงินไว้เบิกเหลื่อมปี ซึ่งเป็น
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ไปตามที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติไว้ จากการศึกษาพบว่า 19 ในแต่ละปีมีการกันเงินไว้ 
เบิกเหลื่อมปีโดยเฉลี่ยมากกว่าร้อยละสิบ ซึ่งกรณีการขอกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีโดยไม่มี 
หนี้ผูกพันและย้งไม่สามารถก่อหนี้ผูกพันได้นั้น มีสาเหตุสำกัญเกิดจากปัญหาเกี่ยวกับ 
เรื่องการออกแบบ กำหนดคุณกักษณะหรือรายละเอียดเฉพาะที่ยังไม่แล้วเสร็จ และ
ปัญหาเรื่องหาสถานที่ดำเนินการไม่ได้โดยส่วนใหญ่ได้ขอขยายเวลาออกไปอีก ซึ่งส่วน 
ราชการและรัฐวิสาหกิจเชื่อว่าจะได้รับอนุมัติจากกระทรวงการคลังจึงเปีนเหตุหนึ่งที่ฑำ 
ให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไม่รีบเร่งดำเนินการแก่ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เป็นสาเหตุ
ของการไม่สามารถก่อหนี้ผูกพันได้ภายในกำหนดเท่าที่ควร เพราะคาดหว้งว่าจะ
สามารถขอขยายเวลาออกไปได้อีก ด้งนั้น จึงเห็นควรให้กระทรวงการคลังซึ่งเป็นหน่วย 
งานที่รับผิดชอบในเรื่องนี้ เข้มงวดกวดขันในเรื่องการอนุมัติให้ขยายเวลาเบิกจ่ายเงิน
ออกไปอีก โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขอขยายเวลาโดยยังไม่มีหนี้ผูกพัน เพื่อเป็น
เครื่องมือเร่งรัดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจดำเนินการใช้จ่ายเงินที่ขอกันไว้ให้เสร็จ 
ภายในกำหนดและเป็นการเสริมสร้างวิน้ยทางการคลังให้แก่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
อย่างแท้จริง

สำหรับการควบคุมการเบิกจ่ายเหลื่อมปี ผู้เขียนเห็นว่ารัฐสภาควรจะม  ี
กลไก เซ่น มอบหมายโดยระบุให้คณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปีทำหน้าที่ต ิดตามตรวจสอบอย่างต่อเนื่อง โดยอาก ัยผลการ
ตรวจสอบและรายงานจากสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้นเอง

5.2.2 ขอบอำนาจของเจ้าพนักงานเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ

งบ ป ร ะม าณ เม ื่อ ได ้ถ ูก ก ำห น ด ให ้ห น ่ว ย งาน ใด เป ็น ผ ู้ใช ้จ ่าย ใน ว ัต ถ ุ 
ประสงค์เรื่องใดแล้ว ตามปกติหน่วยงานอื่น ๆ หรือหน่วยงานนั้นจะนำไปใช้จ่ายใน 
เรื่องอื่นย่อมกระทำไม่ได้ เว้นแต่ จะเช้าช้อยกเว้นซึ่งกำหนดไว้ในพระราชบัญญ้ติวิธี
การงบประมาณ มาตรา 18 และมาตรา 19

“ มาตรา 18 รายจ่ายที่กำหนดไว้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด 
ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
เพ ิ่มเต ิมกิด ี จะโอนหรือนำไปใช้สำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิได้ เว้นแต่จะ 
ได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ

19 สำนักงานเลขาธิการวุฒ ิสภา 1 “รายงานการพิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิ 
การวิสามัญ เพื่อติดดามการใช้งบประมาณประจำปี 2536,” หน้า 7 0 - 7 1  .
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มาตรา 19 รายจ่ายที่กำหนดไว้ในรายการใด สำหรับส่วนราชการหรือ 
รัฐวิสาหกิจดามพระราชบัญญ้ตงบประมาณรายจ่ายประจำปี พระราชบัญญ้ตงบ
ประมาณรายจ่ายเพ ิ่มเติม หรือตามพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่ายจะโอน
หรือนำไปใซไนรายการอื่นมิได้เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผู้อำนวยการ แต่ผ ู้อำนวยการ 
จะอนุญาตมิได้ ในกรณีที่เป ็นผลให้เพ ิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นงาน 
หรือโครงการใหม่ เว้นแต่ จะได้รับอนุบัติจากคณะรัฐมนตรี

รายจ่ายรายการต่าง ๆ ที่กำหนดไว้ในงบกลาง ให้ผู้อำนวยการมี
อำนาจจัดสรรให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายโดยตรง หรือเบ ิกจ่ายในรายการ
ต่าง ๆ ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ได้ตามความจำเป็น

ในกรณีจำเป็นผู้อำนวยการโดยอนุมิดนายกรัฐมนตรี จะโอนรายจ่ายงบ 
กลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเด ียวกันก็ได ้”

ข ้อแตกต่างท ี่สำค ัญของกฎหมายท ี่อน ุญาตให ้โอนงบประมาณทั้งสอง 
มาตรา คือ มาตรา 18 เป็นเรื่องของการโอนเงินงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งกฎหมายกำหนดให้ต้องทำเป็นพระราชบัญญัต ิโดยให้ร ัฐสภา 
พิจารณาอนุมิด ส่วนมาตรา 19 เป็นเรื่องของการโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างราย 
การภายในหน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีความสำคัญน้อยกว่ากรณีแรก กฎหมาย 
จึงกำหนดให ้ทำได ้ โดยมอบให้ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณเป็นผู้อนุมิด แต่ดุลพินิจ 
ของผู้อำนวยการสำนักงบประมาณจะถูกจำกัด ในกรณีที่เป ็นการโอนงบประมาณ
รายจ่ายระหว่างรายการที่ม ีผลเป็นการเพิ่มเงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการ 
ใหม่ ในกรณีเช่นว่านี้กฎหมายระบุให้ต้องขออนุมิดจากคณะรัฐมนตรีด้วย

การควบคุมการโอนงบประมาณมีเงื่อนไขสำคัญ ในการที่จะต้องขอ
อนุมิติจากรัฐสภา คือ เฉพาะการโอนเงินงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนราชการหรือรัฐ 
วิสาหกิจ และการโอนรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปไว้ในงบกลางเท่านั้น
ซึ่งผู้เข ียนมีความเห็นว่า การที่กฎหมายให้อำนาจสำนักงบประมาณโดยผู้อำนวยการ
สำนักงบประมาณอย่างกว้างขวางนี้นำจะไม่เหมาะสม เพราะรัฐบาลสามารถใช้งบ
ประมาณผิดไปจากที่ร ัฐสภาอนุมัติไว้ได้ จนกระทั้งอาจทำให้การควบคุมเงินงบประมาณ  
แผ่นดินของรัฐสภาไม่มีความหมายหากไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการควบคุม และถือเป็น 
ข ้อจำก ัดทางกฎหมายในการควบค ุมงบประมาณ แผ ่นด ินของร ัฐสภาอ ีกประการหน ึ่ง 
ซึ่งในทางปฏิบัติรัฐสภาไม่อาจทราบได้ว่ามีการโอนงบประมาณในรายการ หรือแผนงาน 
ใดไปบ้างเพราะฝ่ายบริหารไม่ได้แจ้งให้ทราบ ด้งนั้น เพื่อให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบ 
ได ้ควรจะด้องม ีบฑบัญญ ัต ิของกฎหมายท ี่กำหนดให ้เสนอรายงานเพ ื่อให ้ร ัฐสภาทราบ  
ด้วย
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5.2.3 ข ้อจำก ัดเก ี่ยวก ้บการประมาณการรายจ่าย

ตามที่ได ้ศ ึกษามาแล้วเก ี่ยวกับหลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นด ิน โดยปกติ 
รัฐบาลจะสั่งจ่ายเงินก่อนที่ม ีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายไม่ได้ อย่าง'ไรก็ดี องค์กรนิติบัญญัติ 
ก็คำน ึงถ ึงความจริงท ี่ว ่าในบางครั้งอาจม ีเหต ุการณ ์บางอย่างท ี่ไม ่อาจคาดหมายได ้ล ่วง  
หน้าเกิดขึ้น ทำให้รัฐบาลต้องจ่ายเงินเกินกว่าที่ได้รับอนุญาตตามพระราชบัญญ้ตงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปีและต้องจ่ายโดยเร็ว ซึ่งหากจะต้องออกกฎหมายก่อนที่จะจ่าย 
เงินจะไม่ท้นการณ์ เพราะการตรากฎหมายไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราช
กำหนดกิตามต้องใช้เวลาพอสมควร ด้วยเหตุนี้องค์กรนิด ิบัญญ้ดิจึงได้กำหนดช้อยกเว้น 
ของหลักการสั่งจ ่ายเง ินด้งกล่าวไว้ อย่างไรกิดาม จะต้องตั้งรายจ่ายชดไชในพระราช
บัญญัติงบประมาณรายจ่าย และให้ถือว่ารายจ่ายที่ได้ต ั้งไว้เพ ื่อซดใช้นั้นเป็นรายจ่ายของ 
ปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินคงคลัง หรือเงินทุนสำรองจ่ายนั้น ๆ ไป (พระราชบัญญัติ
วิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 14)

กรณี
มีประเด็นที่ต ้องพิจารณาตามช้อยกเว้น การจ่ายเงินแผ่นตินที่สำคัญ 2

(ก) การใช้จ่ายเงินแผ่นดินนอกงบประมาณ ตามมาตรา 7
พระราชบัญญัติเงินคงคล้ง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพิ่มเติม

“มาตรา 7 ไนกรณีต่อไปนี้ ให ้ส ั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง 
บัญชี 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลังอำเภอ ได้ก่อนที่ม ีกฎหมายอนุญาตให้จ ่าย คือ

(1) รายการจ่ายที่ม ีการอนุญาตให ้จ ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมาย 
ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจำนวนไม่พอจ่าย และ 
พฤติการณ์เก ิดขึ้นให้ม ีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(2) มีกฎหมายใด ๆ ที่กระทำให้ต้องจ่ายเงินเพื่อปฏิบัต ิตาม 
กฎหมายนั้น ๆ และมีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(3) มีช้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศ หรือสถาบันการเงิน 
ระหว่างประเทศ ที่กระทำให้ต้องจ่ายเงิน และมีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

(4) เพื่อชี้อศึน หรือไถ่ถอนพันธบัตรรัฐบาล หรือตราสารเงินกู้' 
ของกระทรวงการคลัง หรือชำระหนี้ตามสัญญากู้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้' ทั้งนี้ตาม 
จำนวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร

เพื่อชื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่าง
ประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น ในสกุลเงินตราที่ต ้องชำระหนี้ที ่
กระทรวงการคลังเป็นผู้ก ู้ และในวงเงินไม่เกินจำนวนหนี้ที่ถึงกำหนดชำระ ในช่วง
ระยะเวลาไม่เก ิน 5 ปี เพื่อนำไปใช้ประโยชน์ในการชำระหนี้เมื่อถึงกำหนด ทั้งนี้ ให ้
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รัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอำนาจกำหนดข้อบังคับเกี่ยวก้บการชี้อ 
เงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ และหลักทรัพย์ที่มื่นคงในต่าง 
ประเทศที่ไม่ใช่หุ้น การนำเงินตราต่างประเทศฝากธนาคารรวมทั้งวิธีปฏิบัติอย่างอื่นที่ 
เก ี่ยวข้อง’’

การจ่ายเงินใน 5 กรณีข้างต้นนี้ เม ื่อไต้จ ่ายแล้วให้ต ั้งเงินรายจ่าย
เพ ื่อชดใช้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเต ิมประจำปีงบประมาณ หรือใน
กฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
ประจำปีงบประมาณปีต่อไป

การใช้จ ่ายดามมาตรานี้ ถ ือได้ว ่าเป ็นข้อยกเว้นของหลักการจ่ายเงิน
แผ่นดิน เพราะเป็นกรณีที่สามารถจ่ายเงินจากคลังได้ ก ่อนที่ม ีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย 
ซึ่งในบทบัญญัติของมาตรา 7 นี้ ประกอบไปด้วย 5 อนุมาตรา โด ย ใน (1 ) - (3 )  น้ัน 
การจ่ายเงินจะต้องเป็นกรณีที่ม ีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเรีว (4) และ (5) มิใช่การจ่าย 
เงินที่ต ้องจ่ายโดยเร็ว แต่เป็นกรณีที่อาจมีความจำเป็นต้องจ่ายในขณะใดขณะหนึ่ง
อันเกี่ยวเนื่องกับภาวะเศรษฐกิจของประเทศ

บ ัญ ห าก ารจ ่าย เง ิน ต าม ม าต ราน ี้เฉ พ าะท ี่เก ี่ยวข ้องก ับ ก ารใช ้จ ่ายงบ  
ประมาณโดยตรง คือ ปัญหาของการใช้ดุลพินิจตามมาตรา 7 (1) ในการใช้จ่ายของ 
ฝ่ายบริหารว่า อย่างไรจึงจะเป็นกรณีที่เหมาะสม

สำหรับการใช้ดุลพินิจตามมาตรา 7 (1) คณะกรรมการกฤษฎีกาที่
ประชุมใหญ่ กรรมการร่างกฎหมาย ไต้เคยให้ความเห็นว่า “พฤติการณ์เก ิดขึ้นให้ม ีความ  
จำเป ็นต้องจ่ายโดยเร ็ว’’ นั้น ต้องไม่ใช ่ความจำเป็นที่เก ิดจากฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม 
การที่จะวินิจฉัยว่า กรณีใดเป็นกรณีที่ม ีความจำเป็นเร่งต่วนก็เป็นดุลยพินิจของฝ่าย
บริหารเองโดยไม่จำเป็นต้องผ่านรัฐสภา (เหมือนอย่างในกรณีมาตรา 6 ที่การจ่ายเงิน  
โดยมติให้จ่ายเงินไปก่อนต้องเป็นมติของสภาผู้แทนราษฎร หรือในกรณีพระราช
กำหนดให้จ่ายเงินไปก่อนก็ต้องนำเสนอรัฐสภาภายหลัง) จึงเห ็นไต้ว่าความจำเป็นที่
เป ็นพฤติการณ์ให้มีการจ่ายเงินแผ่นดินตามมาตรานี้ อยู่ในดุลพินิจของฝ่ายบริหารเอง 
เท่านั้น ซึ่งหากฝ่ายบริหารไม่มีวิน้ยทางการเงินการคลังที่ด ี ม ีการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
โดยอาศ ัยเหตุจำเป ็นเร ่งต ่วนท ี่ไม ่เหมาะสมก็อาจทำให ้เก ิดผลเส ียแก ่ฐานะเง ินคงคลังไต  ้
ไม ่ยากน ัก และยังอาจท่าให้เก ิดความล้มเหลวในการควบคุมการใช้จ ่ายเงินแผ่นดินไต้
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(ข) การใช้จ่ายเงินแผ่นดินนอกงบประมาณ มาตรา 29 ทวิ 
พระราชบัญญัติวิธการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ี 
แกไขเพมเติม

“มาตรา 29 ทวิ ให้มีเงินทุนจำนวนหนึ่งโดยให้ร้ฐมนตรีจ่ายจากคลัง 
เร ียกว่า “เงินทุนสำรองจ่าย เป็น'จำนวนหนึ่งร้อยลัานบาท เงินทุนนี้ให ้นำไปจ่ายได้ใน 
กรณีที่ม ีความจ่าเป ็นเพื่อประโยชน์แก่ราชการแผ่นดิน โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี และเมื่อ 
ได้'จ่ายไปแล้ว ให้ขอตั้งรายจ่ายชดใช้เพ ื่อสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป”

มาตรา 29 ทวิ นี้ เป็นการให้อำนาจรัฐบาลใช้จ่ายเงินในแต่ละปี
งบประมาณเกินจากที่ได้ร ับอนุญาตจากรัฐสภาตามกฎหมายงบประมาณรายจ่าย และ
กฎหมายอื่นเป็นจำนวนไม่เกิน 100 ล้านบาท ซึ่งการใช้จ่ายเงินทุนสำรองจ่ายนี้
สามารถใช้ใต้ตลอดไป เพราะตามกฎหมายวิธีการงบประมาณมิได้กำหนดระยะเวลาใน  
การใช ้จ ่ายไว ้ เหมือนอย่างเช่นงบประมาณรายจ่ายประจำปี ทำให้การควบคุมฐานะ
เงินคงคลังเป็นไปได้ยาก อีกทั้งการตั้งรายจ่ายชดใช้จะเป็นผลให้จำนวนเงินทุนสำรอง
จ่ายที่ลดลงในระหว่างปีกลับเพิ่มขึ้นมาเป็น 100 ล้านบาท เช่นเดิม นอกจากนั้นผู้เข ียน 
เห็นว่า การบัญญ้ตอนุญาตให้จ ่ายเงินแผ่นดินในลักษณะเช่นนี้ไว้ในกฎหมายวิธ ีการ
งบประมาณอันเป็นกฎหมายที่กำหนดถึงวิธีการต่าง ๆ อันเกี่ยวกับการงบประมาณนั้น 
นำจะเป็นการไม่ถูกต้องน้ก

สำหรับการควบคุมภายหลังการใช้จ่ายโดยฝ่ายนิติบ ัญญัติน ั้น กิได้ถ ูก 
บัญญัติไว้ในข้อความตอนท้ายของมาตราด้งกล่าว กล่าวคือ การใช้จ่ายเงินทุนสำรอง 
จ่ายนี้ เม ื่อได้จ ่ายไปแล้วให ้ขอตั้งรายจ่ายชดใช้ เพื่อสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป ซ่ึง 
ความในดอนนี้โดยเจตนารมย์ของกฎหมายกิเป ็นเช ่นเด ียวกับ ที่บ ัญญัติไว้ในมาดรา 6 
และมาตรา 7 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กล่าวคือ เป็นวิธีการทาง
กฎหมายเพื่อรายจ่ายให้ฝ่ายนิติบ ัญญัติรับทราบและขอสัตยาบันว่า ฝ ่ายบริหารได้ใช ้
จ ่ายเง ินแผ ่นดินไปเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่ฝ ่ายนิต ิบ ัญญัต ิอน ุญาตไว้เป ็นจำนวน  
เท ่าใด เอาไปใช้ทำอะไร เพื่อประโยชน์อะไร อะไรที่เรียกว่าเร่งต่วน มีเหตุผลเพียง 
พอหรือไม่

5.3 การติดตามและตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณ
การใช้จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารต้องเป็นไปตามที่ได้ร ับอนุมัติ 

จากรัฐสภาไว้ ด้งนั้น วัตถุประสงค์ของการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ  
กิเพ ื่อให้เก ิดความแน่ใจว่า ร ัฐบาลได้จ่ายเงินงบประมาณเป็นไปอย่างถูกต้องตามเจตนา 
รมณ์ของรัฐสภาหรือไม่ กล่าวคือ
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(1) ตรวจสอบว่างบประมาณแผ่นดินใช้จ่ายนอกเหนือหรือเกินไปจากที่ 
รัฐสภาอนุมัติไว้หรือไม่

(2) ตรวจสอบว่างบประมาณแผ่นดินที่ใช้จ่ายไปแล้วนั้น จ ่ายไปเฉพาะ 
ในกิจการที่รัฐสภาอนุมัติโดยประหยัดหรือไม่

ส ำห ร ับ กลไกท ี่ใช ้ค วบ ค ุม ภ ายห ล ังการใช ้จ ่าย เง ิน งบ ป ระม าณ ได ้แก ่ 
คณะกรรมาธิการ ซึ่งมีที่มาจากรัฐธรรมนูญ 20 และข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภา 

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร ได ้แก ่ คณะกรรมาธิการ
นโยบายและติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปี

คณะกรรมาธิการของวุฒิสภา ได้แก่ คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษา 
ความพร้อมในการบังคับใช้กฎหมาย

คณะกรรมาธิการของทั้งสองสภามีความแตกต่างกัน ทั้งประเภทคณะ 
กรรมาธิการ ขอบเขตอำนาจหน้าที่ และสภาพปัญหาในการควบคุมงบประมาณ

อย่างไรกิตาม รัฐสภาสามารถควบคุมงบประมาณแผ่นดิน โดยการ 
พิจารณารับทราบผลการตรวจสอบการรับจ่ายเงินประจำปีงบประมาณและงบแสดงฐานะ 
การเงินแผ่นดิน ซึ่งสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่โดยเฉพาะเป็น ผู้ราย
งานให้ทราบด้วย ดังนั้น จึงได้ศึกษาถึงความล้มพันธ์ระหว่างรัฐสภากับสำนักงานการ 
ตรวจเงินแผ่นดินด้วย ทั้งน ี้ เพ ื่อพิจารณาว่ารัฐสภาควรจะมีกลไกใดมาพิจารณารับ
ทราบ ตรวจสอบรายงานดังกล่าว และจะใช้ประโยชน์จากรายงานดังกล่าวในการอนุมัติ 
งบประมาณได้อย่างไร

5.3.1 ปัญหาจากการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนโยบาย และ 
ติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำป ีของสภา 
ผู้แทนราษฎร

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย รัฐสภาเป็นสถาบันทางการเมือง 
ที่ม ีบทบาทสำคัญ ในฐานะที่เป็นสถาบันนิติบัญญ้ดิมีหน้าที่หลัก'ในการกำหนดระเบียบ 
กฎเกณฑ์การอยู่ร ่วมกันของสังคม ซึ่งนอกจากจะทำหน้าที่ด้านนิติบัญญัติแล้ว ยังมี
บทบาทหน้าที่สำคัญในการติดตามตรวจสอบและควบคุมการบริหารงานของฝ่ายบริหาร 
และอื่น ๆ ซึ่งเป็นหน้าที่ท ี่ครอบคลุมกิจการต่าง ๆ ของรัฐเกือบทุกด้าน ในทางปฏิบัต  ิ
การดำเนินบทบาทดังกล่าวโดยผ่านสมาชิกรัฐสภาทั้งหมดแม้จะเป็นไปไดักิดาม แต่กิ

20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจ้กรไทย พุทธคักราช 2540 1 มาตรา 189
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เป้นกระบวนการที่ใช้เวลานาน เพราะมีปัจจัยที่เก ี่ยวช้องมากในการพิจารณาซึ่งจะมีการ 
เจรจาต่อรอง รับฟังความคิดเฟ้นจากฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวช้อง การแสดงบทบาทหน้าที่ 
ของรัฐสภาจึงมักกระทำโดยอาศัยองค์กรย่อยของรัฐสภา คือ คณะกรรมาธิการ ด้งนั้น 
คณะกรรมาธิการ (committee) คือ องค์กรที่ประกอบด้วยบุคคลทั้งที่เป ีนสมาชิกสภา 
และหรือผู้ทรงคุณวุฒ ิที่ไม่เป็นสมาชิกสภาที่สภาแต่งตั้งขึ้น เพ ื่อทำหน้าที่ดามที่สภา
มอบหมายหรือกระทำในขอบเขตอำนาจหน้าที่ของสภา เมื่อดำเนินการเสร็จแล้วก็
รายงานต่อสภา 21

ค ณ ะ ก ร ร ม าธ ิก ารน โย บ าย แล ะต ิด ต าม ผ ล งาน งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย  
ประจำปี เป็นคณะกรรมาธิการสามัญที่สภาผู้แทนราษฎรตั้งขึ้นตามข้อปังคับการประชุม 
สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2540 ซึ่งประกอบด้วยกรรมาธิการจำนวน 17 คน 22 เพื่อ 
ทำหน้าที่ช ่วยเหลือสภาผู้แทนราษฎร ในด้านติดตามการใช้จ่ายงบประมาณของส่วน
ราชการต่างๆ รวมถึงผลงานงบประมาณที่เกิดขึ้นด้วย ซึ่งหน้าที่ด ้งกล่าวมีขอบเขต
กว้างขวางมากและเป็นภารกิจที่จะต้องกระทำตลอดทั้งปี จากสถานที่เป ็นอยู่ในปัจจุบัน 
กล่าวได ้ว ่า คณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปียัง 
ไม่สามารถทำหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีสาเหตุหลายประการ ด้งนี้

(ก) ภารกิจหลักและขอบเขตความรับผิดชอบของ 
คณะกรรมาธิการไม1มีความซ้ดเจน

ในปัจจุบันหน้าที่และความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการนโยบายและ
ติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปี เป็นไปดามรัฐธรรมนูญที่กำหนดว่า “.......
เพื่อกระทำกิจการหรือพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอำนาจหน้าที่
ของสภาแล้วรายงานต่อสภา...... ” 23 ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรก็ได้มอบหมายให้คณะ
กรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณ ทำหน้าที่ต ิดตามผลการดำเนินงาน  
ผลการปฏิบัติงานของส่วนราชการต่าง ๆ รวมถึงการสอบสวนตามคำร้องเรียนของ
ประชาซนและสมาชิกรัฐสภา 24 กล่าวได้ว่า ภารกิจของคณะกรรมาธิการนโยบายและ

21 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 1 ‘'บทบาทคณะกรรมาธิการสามัญสภา 
ผู้แทนราษฎร," งานวิจัยเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร 1 ทันยายน 1 หน้า 1 .

22 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2540 ข้อ 76 .
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 1 มาตรา 180 

วรรคหก .
24 หนังลือสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ท่ี สผ 0008/7261 ลงว้นที่ 

13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2535 .
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ติดตามผลงานงบประมาณซึ่งได้ร้บมอบหมายจากสภาผู้แทนราษฎร มีขอบเขตกว้าง
ขวางครอบคลุมการใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ และรวม 
การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณและเงินกู้ต ่าง ๆ ด้งนั้น จ ึงทำให ้เก ิดเป ็นป ัญหาในการ 
ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย คือ ความไม่ช้ดเจนในเปัาหมายหรือจุดมุ่งหมาย 
ของการต ิดตามและตรวจสอบซ ึ่งการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของคณ ะกรรมาธ ิการนโยบายและ  
ติดตามงบประมาณโดยไม่มีความช้ดเจนด้งกล่าว ทำให้การปฏิบัติหน้าที่ไม ่เป ็นไปตาม 
ความต้องการของสภาผู้แทนราษฎรในการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน ซ่ึง
เท ่าก ับว ่าคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณไม่สามารถทำหน้าท ี่ 
ได ้บรรล ุตามความม ุ่งหมายของสภาผ ู้แทนราษฎรท ี่ได ้ต ั้งคณ ะกรรมาธ ิการคณ ะน ี้ข ึ้น  
เพ ื่อท ี่จะทำหน ้าท ี่ช ่วยเหล ือสภาผ ู้แทนราษฎรในด ้านการควบค ุมและตรวจสอบการใช  ้
จ่ายและผลการดำเนินงานตามงบประมาณรายจ่ายประจำปี

จากการท ี่ข อบ เข ตห น ้าท ี่และความ ร ับ ผ ิดชอบ ม ีอย ู่อย ่างกว ้างขวาง  
ประกอบความไม่ชัดเจนในจุดมุ่งหมายของการทำงาน จึงทำให้คณะกรรมาธิการ
นโยบายและติดตามผลงานงบประมาณ มีผลงานในแต่ละปีไม่มากนัก 25 มีหลายเรื่องที ่
คณะกรรมาธิการไม่จำเป็นต้องเช้าไปศึกษาติดตามหรือตรวจสอบ และมีหลายเรื่องที ่
ผลการศึกษาติดตามไม่ม ีผลเป็นประโยชน์ต่อการควบคุมการใช้จ ่ายงบประมาณโดยตรง 
จากปรากฏการณ์ที่เก ิดขึ้นสะท้อนให้เห ็นว่า การทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนโยบาย 
และติดตามผลงานงบประมาณบังไม่เหมาะสมตามความมุ่งหมายของสภาผู้แทนราษฎร 
ในการท ี่จะควบคุมการใช้จ ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลให ้ใต ้อย่างม ีประสิทธิภาพ  
ต่างจากการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการบัญชีสาธาณะ (Public Accounts
Committee) ของรัฐสภาอังกฤษ ซ่ึง PAC จะตรวจสอบโดยมีความมุ่งหมายที่ว่า 
เพ ื่อให ้การใช ้จ ่ายงบประมาณ ของส ่วน ราชการเป ็น ไป ตามท ี่ร ัฐสภาได ้อน ุม ัต ิไว ้แล ้ว  
นั้นคือ การตรวจสอบเพื่อให้ส่วนราชการมีการใช้จ่ายงบประมาณถูกต้องตามกฎหมาย * 2540

25 ดูตัวอย่างที่นำมาแสดงไว้ระหว่างวันที่ 1 มิถุนายน 2539 -  31 มีนาคม
2540 ในหน้า 115 - 116 .
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และได้ผลดามที่ได้ขออนุมัติไว้ต่อรัฐสภา นอกจากนี้ PAC ยังช่วยให้การบริหารการ 
เงินของรัฐ (Financial Administration) เป็นไปอย่างมีระบบและมีความเรียบร้อย เช่น 
ในกรณีม ีการใช้จ ่ายงบประมาณมากเกินไปกว่าที่ร ้ฐสภาได้อนุม ัต ิไว้ PAC จะเป็นผู้
เสนอให้รัฐสภาทราบและมีการลงมติที่เรียกว่า “Excess Vote”

(ข) ไม่มีกฎหมายรองรับอำนาจเรียกร้องเอกสารและบุคคล
รัฐธรรมนูญฉบ้บปัจจุบัน ได ้กำหนดให้คณะกรรมาธิการมีอำนาจเรียก 

เอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิด
เห็นในกิจการที่กระทำหรือในเรื่องที่พ ิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่น ั่นได้ 27 แต่ยังไม่ม  ี
บทบัญญัติของกฎหมายฉบับใดที่บ ัญญัติรองรับไว้ ในทางปฏิบัติเม ื่อคณะกรรมาธิการ 
นโยบายและติดตามผลงานงบประมาณเรียกบุคคลใด ๆ ให้ส่งเอกสารหรือให้มาแสดง 
ความเห็น เพื่อประกอบการพิจารณาการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการบุคคลนั่น
อาจปฏิเสธที่จะปฏิบัติดามที่คณะกรรมาธิการต้องการได้ เนื่องจากในปัจจุบันยังไม่มี
บทกำหนดโทษสำหรับผู้ฝ ่าบนอำนาจดังกล่าว ดามที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว่ในทาง
ปฏิบัติจ ึงมีลักษณะเป็นการขอความร่วมมือมากกว่า ใม่ม ีผลเป็นมาตรการบังคับ
(Sanction) ซึ่งในประเด็นนี้นับเป็นอุปสรรคที่สำคัญต่อการทำหน้าที่ตรวจสอบและ
ติดดามผลการดำเนินการเกี่ยวกับงบประมาณของส่วนราขการอย่างมาก

23 Excess Votes หมายถึง การณีมีการใช้จ ่ายเงินในรายการ (Vote) ใด ๆ 
เก ินไปกว่าที่ร ัฐสภาได้อนุม ัติไว้ และไม่สามารถเสนอขอเงินเพิ่มเติม (Supplementary 
estimate) ได้ท ันรายการที่ใช้จ ่ายเกินไปจะปรากฏขึ้นในบัญชีการใช้จ่ายเงินของหน่วย
ราชการ และจะถูกรายงานไปยัง Public Accounts Commettee โดย
Comptroller and Auditor General ข้อเสนอเกี่ยวกับ Excess Votes จะถูกเสนอ 
ให้รัฐสภาเพื่อให้การรับรอง โดยกระทรวงการคลังเป็นประจำทุกปี

27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 1 มาตรา 180
วรรคหก .
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(ค) ไม ่ม ีบ ุคลากรและเคร ื่องม ีอสน ้บสน ุนการปฎ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของ 
คณะกรรมาธ ิการ

หน ้าท ี่ของคณ ะกรรมาธ ิการน โยบายและต ิดตามผลงาน งบป ระมาณ  
รายจ่ายประจำปี ได ้แก่ การติดตามการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของส่วนราชการ
ต่าง ๆ ซึ่งการที่จะให้คณะกรรมาธิการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ 
จำเป ็นจะต้องพ ิจารณาการใช ้จ ่ายงบประมาณของส่วนราชการท ุกแผนงานและท ุกงาน/ 
โครงการ เพื่อจะทำให้การติดตามและตรวจสอบเป็นไปอย่างทั่วถึง โดยวิธ ีด ้งกล่าว
จำเป ็น ต ้อง1ใช ้บ ุคลากรท ี่ม ีความ ร ู้1ความเช ี่ยวชาญ พ ิเศษโดยเฉพ าะด ้าน เศรษฐศาสตร ์ 
บัญชี วิศวกรรมศาสตร์ อย่างเพียงพอที่จะช่วยงานติดตามผลการใช้จ่ายงบประมาณของ 
คณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามฯได้อย่างมีประสิทธิภาพ ลำพังแต่เพ ียงสมาชิก
ทั่งหมดของคณะกรรมาธิการซึ่งมี 17 คน คงจะเป็นไปได้ยากที่จะรับผิดชอบต่อการใช้ 
จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลในแต่ละปีได้อย่างทั่วถึง ผลงานที่ผ ่านมาของคณะ
กรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณอาจจะใช้เป็นสิ่งบ่งชี้และยืนยันได้ว่า 
คณะกรรมาธิการยังทำหน้าท ี่ต ิดตามตรวจสอบการใช ้จ ่ายงบประมาณของส่วนราชการ  
ไดไม่สมบูรณ์ และไม่ทั่วถึงมากนัก

ภารก ิจของการต ิดตามและตรวจสอบการใช ้จ ่ายงบประมาณ น ั้น  มี 
ลักษณะเป็นงานที่จะต้องทำเป็นประจำอย่างต่อเนื่อง ความสำคัญของงานติดตามและ 
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณอยู่ท ี่ความพยายามรักษาประโยชน์ หรือคุณค่าของงบ 
ประมาณแผ่นดินเอาไว้ให้ได้มากที่ส ุด ด้งนั้น ในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการตาม 
ที่สภาผู้แทนราษฎรมอบหมาย คณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงานงบประมาณ  
จะต้องเปลี่ยนบทบาท ในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการจากที่เคยเลือกสุ่มตรวจสอบ  
เป ็นบางโครงการ และตรวจสอบในโครงการที่มีการร้องเรียนเป็นการติดตามตรวจสอบ 
ทุกงาน/โครงการท ุกส ่วนราชการท ุกหน ่วยงานอย ่างเป ็นประจำสม ํ่าเสมอตามบทบาท  
ใหม่ คณะกรรมาธิการควรจะต้องมีสำนักงานประจำ มีบุคลากรที่ม ีความรู้ความเชี่ยว 
ชาญเฉพาะอย่างเพ ียงพอ และควรจะมีความลัมพันธํในการทำงานกับสำนักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินอีกด้วย ซึ่งปัจจุบันคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงาน
งบประมาณยังไม่มีความพร้อมด้งกล่าว

เปรียบเท ียบล ักษณะการทำงานของคณะกรรมาธ ิการนโยบายและต ิด  
ตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปี กับการทำงานของคณะกรรมาธิการบัญชี
สาธารณะ (PAC) ของรัฐสภาในประเทศอังกฤษจะเห็นว่ามีความมุ่งหมายในภารกิจที่ 
เหมือนกัน แต่วิธีการทำงานไม่เหมือนกันความสำเร็จในการปฏิบัติหน้าที่ต ิดตามและ
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินโดย PAC อยู่ท ี่การมีผ ู้ช ่วยเหลือที่ม ีความรู้ 
ความเชี่ยวชาญเฉพาะในการทำหน้าที่ตรวจสอบ ซึ่งได้แก่ Comptroller and Auditor 
Genteral (CAG) ซึ่งเทียบได้กับสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินของไทย ซึ่งกำลังจะ
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ตั้งขึ้นดามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ  นั่นเอง
เป็นที่ส ังเกตว่า CAG และเจ้าหน้าที่ของ NAO มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของสภาสามัญ 
ด้งนั่น จึงกล่าวได้ว่าการปฏิบ้ตราชการปกติของ CAG และ NAO ได้สนับสนุนและ 
ช่วยเหลือต่อการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการบ้ญชีสาธารณะ (PAC) โดยตรง และ 
เป ็นเหตุผลหนึ่งท ี่ทำให ้การทำหน้าท ี่ในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ ่ายงบประมาณ  
แผ่นดิน โดยรัฐสภาในประเทศอังกฤษเป็นไปอย่างประสิทธิภาพ และได้รับความ
เชื่อถือจากประชาชนโดยทั่วไป

5.3.2 ป ัญหาจากการทำหน ้าท ี่ของคณะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ  
ศ ึกษาความพร้อมในการบ ้งค ับใช ้กฎหมายของวุฒ ิสภา

(ก) โครงสร้างและภารก ิจของคณะกรรมาธ ิการไม,ม ีความช ้ดเจน
คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Ad hoc Committee) หมายถึง คณะบุคคล 

ที่สภาจัดตั้งขึ้นประกอบด้วยบุคคลที่เป ็นสมาชิกหรือไม่ได้เป็นสมาชิกสภา เพ่ือกระทำ
กิจการเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่สภามอบหมายเป็นครั้งคราว และจะหมดสภาพไปเมื่อเสร็จสิ้น
ภารกิจแล้ว

คณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ศ ึกษาความพ ร ้อมในการบ ังค ับใช ้กฎหมาย  
ของวุฒิสภา เมื่อไม่ได้เป็นคณะกรรมาธิการสามัญจึงไม่มีความชัดเจนในด้านความ
ถาวรเพราะเมื่อกระทำการตามที่ได้รับมอบหมายเสร็จแล้วย่อมจะหมดสภาพไป ทำให ้ 
ขาดความชัดเจนในด้านโครงสร้าง และความต่อเนื่องในภารกิจ แม้'ว่า,ในทางปฏิบัติ
ตั้งแต่เริ่มมีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญคณะนี้ขึ้นมาในวุฒิสภา เมื่อดำเน ินการ
เสร็จแล้ว วุฒ ิสภาจะมอบหมายให้ดำเนินการศึกษาการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยงบ
ประมาณของปีต่อ ๆ ไปได้อ ีกก ิตาม แต่กิเป ็นเพียงแนวปฏิบัต ิเท ่านั่น นอกจากนั่น
ภารกิจของคณะกรรมาธิการวิสามัญชุดนี้ ม ิได้จำกัดเฉพาะด้านการบังคับใช้กฎหมายว่า 
ด้วยงบประมาณแต่เพียงประการเดียว ยังม ีการศึกษาความพร้อมในการบังคับใช้
กฎหมายอื่น ๆ หลายฉบับพร้อมกัน ทำให้มีป ัญหาเรื่องขอบเขตของภารกิจซึ่งมิได้ 
จำกัดเฉพาะแต่เพ ียงการติดตามการใช้จ ่ายงบประมาณแผ่นดินด้านเดียว

เม ื่อเปรียบเท ียบกับคณะกรรมาธิการสามัญนโยบายและติดตามผลงาน  
งบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ม ีความแตกต่างกันมากในด้าน  
โครงสร้างและภารกิจ คณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒ ิสภามีช้อจำกัดมากกว่าในทุกด้าน 
โดยไม่มีหลักประกันว่าจะได้รับการจัดตั้งขึ้นอย่างสมํ่าเสมอตลอดปีหรือไม่ และเมื่อตั้ง
ขึ้นมาแล้ว จะมีมติให ้ศึกษาการบังคับใช้กฎหมายงบประมาณ หรือไม่กิไม่มีกฎหมาย 
หรือข้อบังคับใดมารองรับ ผู้เขียนเห็นว่าคณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภาควรจะ
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ต ั้งข ั้น เป ็น การถาวรและม ีห น ้าท ี่จำก ัดแด'เพ ียงการต ิดตามการบ ังค ับ ใช ้กฎ ห มายงบ  
ประมาณเท่านั้น โดยบัญญ้ดไว้!,นข้อบังคับการประชุมของวุฒิสภาให้มีฐานะเป็นคณะ
กรรมาธิการสามัญ เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณและติดตามตรวจ
สอบการใช้จ่ายงบประมาณของวุฒิสภาต่อไป

(ข) ป ัญหาในทำนองเด ียวก ับคณะกรรมาธ ิการสาม ัญของ 
สภาผู้แทนราษฎร

ในการปฏิบ ัต ิงานของคณะกรรมาธิการจะต้องปฏิบัต ิตามที่ร ัฐธรรมนูญ  
กำหนดไว้ และตามข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภา ซึ่งจะกำหนดขั้นตอนการปฎิบัต 
งานของคณะกรรมาธิการไว้ต ั้งแต่การกำหนดและแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ การเลือก
ประธานคณะกรรมาธิการการประชุมและการลงมติ ซึ่งรายละเอียดต่าง ๆ ไม่มีความ 
แตกต่างกันระหว่างคณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญรวมทั้งบุคลากร 
หรือเครื่องมือสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการด้วย ด้งนั้น คณะกรรมา- 
ธิการวิสามัญของวุฒิสภา จึงมีปัญหาพี้นฐานเหมือนกันกับคณะกรรมาธิการสามัญของ 
สภาผู้แทนราษฎรด้งที่ได้กล่าวมาแล้ว คือ

1) ไม่มีกฎหมายรองรับอำนาจเรียกเอกสารและบุคคล
2) ไม่มีบุคลากรและเครื่องมือสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที ่

ของคณะกรรมาธิการอย่างเพียงพอ

5.3.3 ป ัญหาจากการกำหนดความส้มพ ้นธ์ระหว่างองค ์กรท ี่ทำ 
หน ้าท ี่ต ิดตามและตรวจสอบการใช ้จ ่ายงบประมาณ  
แผ่นด ินก ับรัฐสภา

ด้งที่ทราบมาแล้วว่า ทั้งคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตามผลงาน
งบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษา
ความพร้อมบังคับใช้กฎหมายของวุฒ ิสภาและสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (ตาม
รัฐธรรมนูญปัจจุบัน) จะมีหน้าที่ความรับผิดชอบที่คล้ายคลึงและเกี่ยวเน ื่องกันภายใต้
จุดมุ่งหมายเดียวกันคือ ติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของส่วน
ราชการต่าง ๆ เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลเป็นไปตามเจตนารมณ  ์
ของรัฐสภาที่ได้พิจารณาอนุมัติไว้แล้ว ในลักษณะที่จะเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้ 
รัฐสภาสามารถท่าหน้าที่ในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินได้เป็นอย่างดี
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ตามท ี่ได ้พ ิจารณ าถ ึงค วามส ัม พ ัน ธ ์ระห ว ่างส ำน ักงาน การตรวจเง ิน  
แผ่นดิน (ตามร่างพระราชปัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน
พ.ศ  ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติรับหลักการแล้ว เมื่อวันพุธที่ 3 มีนาคม
2542) ปับคณะกรรมาธิการของทั้งสองสภาแล้ว พบว่าสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินม  ี
หน้าท่ีทำ “รายงานประจำปี” และ “รายงานระหว่างปี’’ เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและ 
วุฒิสภา ซึ่งผู้เขียนเชื่อว่ารัฐสภาจะได้ประโยชน์จากข้อมูลและข้อสนเทศอันจำเป็น
สำหรับการอนุมัติงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบการไข้จ่ายงบประมาณได้ดีกว่า 
ระบบการตรวจเงินแผ่นดินในอดีตที่ผ ่านมาทุกด้านตั้งแต่มาตรฐานในการตรวจสอบและ 
ระยะเวลาที่เสนอรายงานให้แก่รัฐสภารวดเร็วยิ่งขึ้น สำหรับรายละเอียดในบทปัญญัติที่ 
เกี่ยวข้องที่สำคัญ ด้งที่ปรากฏในร่างพระราชปัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ  มีด้งนี้

ร่างมาดรา 41 สำนักงานการตรวจเงินแผ่นตินมีอำนาจหน้าที่เกี่ยวปับ 
ราชการทั่วไปของคณะกรรมาธิการและให้มีอำนาจหน้าที่ด ้งต่อไปนี้

(1) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ
(2) ตรวจสอบเงินแผ่นดินด้งต่อไปนี้

(ก) ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและการใช้ทรัพย์สินอื่นของหน่วย 
รับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์เป็นไปโดยประหย้ด ได้ผลตาม  
เป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่

(ข) ต รวจส อบ บ ัญ ช ีและรายงาน การร ับ จ ่าย เง ิน ป ระจำป  ี
งบประมาณและแสดงงบฐานะทางการเงินแผ่นดินประจำปีงบประมาณ และแสดงความ 
เห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและดามความเป็นจริงหรือไม่

(ค) ตรวจสอบบัญชีทุนสำรองเงินตราประจำปีและแสดงความ 
เห็นว่าเป็นตามกฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่

(ง) ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ ่ายเงิน  
และทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ
ตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างดามแผนงานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดง
ความเห็นว่าเป ็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อปังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่

ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐที่ม ิใช ่ส ่วน  
ราชการ ให้แสดงความเห็นตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่ร ับรองทั่วไปด้วย

(จ) ศ ึกษาและเสนอความเห็นเกี่ยวปับโครงการ แผนงาน งาน 
ที่จะมีผลกระทบต่อการจัดทำงบประมาณ

(ฉ) ตรวจสอบเกี่ยวปับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม
และรายได้อื่นของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ
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ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ในกรณีนี้ให้ม ีอำนาจตรวจสอบการประเมินภาษ  ี
อากรที่หน่วยรับตรวจดำเนินการด้วย ทั้งนี้ โดยให้ถ ือว่าการกระทำของสำนักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน เป ็นการกระทำดามอำนาจของกฎหมายว่าด ้วยการจ้ดเก ็บภาษีอากร 

ร่างมาตรา 50 ให้สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินทำรายงานผลการ 
ปฏิบัติงานประจำปีเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

ร่างมาตรา 51 ในกรณีที่ปรากฎว่ามิความจำเป็นหรือเหมาะสม 
เพื่อให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีได้ทราบผลการตรวจสอบและ
ท้นเหตุการณ ์ สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะทำรายงานผลการปฏิบ้ตงานเสนอต่อ 
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเป็นรายงานระหว่างปี เมื่อสิ้นสุดงาน 
ตรวจสอบเฉพาะกรณีก็ได้

ปัญหาการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(ใหม่) ผู้เขียนเห็นว่าน่าจะอยู่ที่การปรับปรุงกลไกของรัฐสภา ทั้งในส่วนอำนาจหน้าที ่
และบทบาทของคณะกรรมาธิการและหน่วยงานที่สนับสนุนต่าง ๆ ให้เหมาะสมยิ่งขึ้น
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