
บทท่ี 1

บทนำ

1.1 ความสำค้ญของปัญหา

รัฐสภามีหน้าที่สำคัญทั้งในด้านนิติบัญญัติ คือ การตราบทกฎหมายและ 
ด้านการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ในทางการคลังรัฐสภามีหน้าที่ในการตรา
พระราชบัญญัต ิเพ ื่อวางหลักเกณฑ์เก ี่ยวกับการจัดหารายได้ และหลักเกณฑ์เก ี่ยวกับการ
จ่ายเงินแผ่นดิน รวมทั้งการอนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี และการ
ติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณด้วย

การควบคุมทางการเงินและการคลังเป็นที่มาสำคัญประการหนึ่งของการปก 
ครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาที่ถ ือกำเนิดขึ้นในประเทศอังกฤษ พระมหากษัตริย์ 
จะทรงเร ียกเก ็บภาษ ีจากประชาชนได ้ต ่อ เม ื่อได ้ร ับความย ินยอมจากประชาชนผ ู้เส ียภาษ ี 
ก่อน ทำให ้เก ิดหลักท ี่ว ่า No Taxation without representation เพ ื่อป ้องกันไม่ให ้ 
กษัตร ิย ์เก ็บภาษ ีท ี่มากเก ินจำเป ็น และพัฒนาต่อมาจนเกิดหลักการจัดทำงบประมาณ
แผ่นดินโดยฝ่ายบริหารและหลักการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภามี
อำนาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน และติดตามดูแลการใช้จ่ายเงินงบประมาณ  
เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน

การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาในแต่ละยุคสมัย ย่อมมีความ
สอดคล ้องและส ัมพ ัน ธ ์ก ับความค ิดว ่าด ้วยความร ับผ ิดชอบของภาคร ัฐใน การใช ้จ ่ายเง ิน  
งบประมาณด้วย ด้งเซ่น ในสมัยคดวรรษที่ 16 - 17 ภายใต้แนวความคิดทางเศรษฐกิจ 
และการเมืองแบบเสรีนิยมคลาสสิก รัฐบาลมีหน้าที่จำกัดเฉพาะเรื่องสาธารณประโยชน์
เก ี่ยวกับการป้องกันประเทศ การรักษาความยุติธรรม และความสงบเรียบร้อยในลังคม
ภารรักษาสิทธิของประชาซนเกี่ยวกับชีวิตและทรัพย์สินรวมทั้งการดำเนินกิจการอื่น ๆ ท่ี 
จำเป ็น ทำให้ระบบงบประมาณในขณะนั้นจึงเน้นที่การควบคุมให้รัฐบาลจ่ายเงินไปอย่าง
ถูกต้อง สุจริต เป ิดเผย และน่าเช ื่อถ ือมากทีสุ่ดเท่าท ี่จะเป็นไปได้ ในปัจจุบันแนวความคิด 
ทางเศรษฐกิจสังคมและการเมือง ซึ่งหมายถึงความรับผิดชอบของภาครัฐในการจัดทำและ 
ใช ้จ ่ายเงินงบประมาณได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก โดยที่ความรับผิดชอบในการใช้จ ่ายเงิน  
ของภาครัฐ ซึ่งหมายถึงเงินงบประมาณแผ่นดินด้วยนั้น นอกจากจะต้องคำนึงถึงเรื่องความ 
ซื่อสัตย์สุจริต เป ิดเผย แล้วอังจะต้องใช้จ่ายเงินอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผลมากที่สุด
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ก ารค วบ ค ุม งบ ป ระม าณ แผ ่น ด ิน ข องร ัฐส ภ าภ ายใต ้แน วค วาม ค ิด ต ่างๆ  
ดังกล่าวมาแล้ว ไม่ว่ายุคหรือสมัยใดล้วนต้องกระทำโดยอาดัยบทบัญญ้ด ิของกฎหมายเป็น 
สำคัญ สำหรับภารกิจของรัฐสภาในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินอาจแบ่งไต้เป็น 2
ลักษณะ คือ ประการแรก การควบคุมก่อนการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งหมายถึงการควบคุม 
โดยการอนุมัต ิงบประมาณ ประการที่สอง การควบคุมภายหลัง ซึ่งหมายถึงการติดตาม 
และตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ สำหรับบฑบัญญ้ติ'ของกฎหมายที่'ใช้ในการควบคุม
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทยมีบัญญ้ดิไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง
และกฎหมายว่าด ้วยวิธ ีการงบประมาณ ซึ่งประเทศไทยไต้ประกาศใช้พระราชบัญญ้ดเงิน
คงคลังมาตั้งแต่ พ.ศ. 2491 และพระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณมาตั้งแต่ พ.ศ. 2502 
โดยท ี่ม ีการแก่ไขเพ ิ่มเด ิมเพ ียงเล ็กน ้อยเท ่าน ั้น จึงควรศึกษาว่ามาตรการทางกฎหมายการ 
คลังของไทยที่ม ีอยู่ จะยังคงเอื้ออำนวยต่อการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาในปัจจุบัน
หรือไม่อย่างไร สำหรับการพิจารณาว่ามาตรการทางกฎหมายซึ่งกำหนดกฎเกณฑ์และวิธ ี
การต่าง ๆ จะสามารถเอื้ออำนวยให้ฝ ่ายนิติบ ัญญ้ตทำหน้าที่ในการควบคุมงบประมาณ
แผ่นดินไต้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใด จะต้องพิจารณาผ่านกลไกและวิธีการ
ควบคุมงบประมาณแผ่นดิน เริ่มตั้งแต่ขั้นตอนการจัดทำงบประมาณ ขั้นตอนการอนุมัติ 
งบประมาณ จนกระทั่งถึงขั้นตอนการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ

ใน การศ ึกษ าว ่าม ีช ้อจำก ัดท างกฎ ห ม ายเก ี่ยวก ับ การควบค ุมงบ ป ระมาณ  
แผ่นดินของรัฐสภาตามขั้นตอนดังกล่าว จะไต้ศ ึกษาถึงหลักการพี้นฐานเกี่ยวกับการ
งบประมาณแผ่นดิน รวมถึงมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณของรัฐสภาอังกฤษ
และสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นประเทศแม่แบบและมีอิทธิพลต่อพัฒนาการของการควบคุม
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทยด้วย จากนั้นจึงดำเนินการศึกษาถึงมาตรการทาง
กฎหมายท ี่ร ัฐสภาไทยใช ้ในการควบค ุมงบประมาณ ว่าม ีช ้อจำก ัดเก ี่ยวก ับร ูปแบบของร ่าง  
พระราชบัญญ้ดิงบประมาณ กลไกและ'วิธีการพิจารณาอนุมัดิงบประมาณ ช้อยกเว้นหลัก
เกณฑ์การจ่ายเงินงบประมาณว่าด้วยการผูกพันงบประมาณ งบประมาณรายจ่ายข้ามปี
การเบ ิกจ่ายเหลื่อมปี การโอนงบประมาณ และการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังกรณีจำเป็น  
เร่งต่วน จากนั้นจึงไปศึกษาถึงขั้นตอนการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของ
รัฐสภาซึ่งได้แก่คณะกรรมาธิการติดตามงบประมาณของทั่งสองสภา และการตรวจสอบ
รายงานการรับจ่ายประจำปีงบประมาณและงบการเงินของแผ่นดินประจำปี ทั้งน ี้ เพ ื่อให ้
ทราบถึงปัญหาและข้อจำกัดทางกฎหมายในกระบวนการงบประมาณที่เก ี่ยวช้องกับการควบ 
คุมงบประมาณของรัฐสภา และพิจารณาหาแนวทางในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงต่อไป
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1.2 จัตถุประสงค์ของการศึกษา

เพ ื่อศ ึกษาถ ึงมาตรการและข ้อจำก ัดทางกฎหมายการคลังของไทยเก ี่ยวก ับ  
การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาว่า เอื้ออำนวยให้ฝ ่ายนิติบ ัญญัติสามารถควบคุม  
งบประมาณแผ่นดิน และการบัญชีสาธารณะให้เป็นไปตามที่รัฐสภาอนุมัติได้หรือไม่
ประการใด หากมีข้อบกพร่องหรือไม่เหมาะสมอย่างไร จะได้เสนอแนะข้อที่ควรแก้ไข
ปรับปรุงให้มีความเหมาะสมและรัดกุมยิ่งขึ้น

1.3 สมมติฐาน

มาตรการทางกฎหมายการคลังของไทยในปัจจุบัน มีข้อจำกัดทางกฎหมาย 
งบประมาณและการบัญชีสาธารณะ ที่ไม ่เอื้ออำนวยให้ฝ ่ายนิติบ ัญญัติสามารถควบคุม
งบประมาณแผ่นดินให้เป็นไปตามที่ร ัฐสภาอนุมัติได้ จึงสมควรทำการศึกษาวิจัย เพื่อหา 
แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายการคลังที่เก ี่ยวข้องให้เหมาะสมต่อไป

1.4 วิธีดำเนินการวิจัย

การวิจัยครั้งนี้ใช ีวิธีว ิจ ัยแบบการวิจัยเอกสาร โดยศึกษาและรวบรวมข้อมูล 
จากเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง อันได้แก่ ตัวบทกฎหมาย ตำรา ระเบียบและข้อบังคับ 
ตลอดจนรวบรวมข้อมูลสถิติ ต ัวเลขจากเอกสารของหน่วยราชการที่เก ี่ยวข้อง เช่น รัฐสภา 
สำนักงบประมาณ และกรมบัญชีกลาง เป็นด้น เมื่อรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ ได้แล้วจะนำมา 
พรรณนาและวิเคราะห์วิจารณ์กลไก วิธีการ หลักเกณฑ ์ หรือมาตรการทางกฎหมายที่ใข  ้
ในการควบคุมงบประมาณแผ่นดิน และการบัญชีสาธารณะในปัจจุบันว่ามีความเหมาะสม
หรือไม่เพียงใด มีข้อบกพร่องควรแก้ไขเพิ่มเติมอย่างไร พร้อมทั้งหาข้อเสนอแนะเพื่อการ 
ปรับปรุงแก้ไขต่อไป

1.5 ขอบเขตของการศึกษา

ศึกษาถึงกลไก วิธ ีการ และข้อจำกัดทางกฎหมายในกระบวนวิธีการ
งบประมาณ เพื่อให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคที่จำเป็นต่อการควบคุมงบประมาณแผ่นดิน
ของรัฐสภา โดยการศ ึกษาเปรียบเท ียบกับต ่างประเทศ คือ อ ังกฤษ และสหรัฐอเมริกา
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คำว่า “งบประมาณแผ่นดิน’’ ในวิทยานิพนธ์นี้ม ีขอบเขตตามแนวทางที่ใช้ใน 
การคลังของประเทศชึ่งมีความหมายเฉพาะ กล่าวคือ หมายถึงการกระทำซึ่งประกอบด้วย 
การประมาณการและอนุมัติรายจ่ายของร้ฐบาล และการประมาณการรายได้ของร้ฐบาล
ที่คาดว่าจะนำมาสนับสนุนการใช้'จ่ายเงินตามประมาณการรายจ่ายด้งกล่าวได้ ทั้งนี้ ดาม 
รูปแบบและวิธีการจัดทำงบประมาณที่กำหนดไวิในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ด้ง 
นั้น การประมาณการรายรับและรายจ่ายใด ๆ ก็ดี การอนุมัติรายจ่ายของรัฐบาลโดยรัฐ 
สภาก็ดี ถ ้ามิได ้กระทำตามรูปแบบและวิธีการจัดทำงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 
งบประมาณแล้ว ก็ไม่ถือว่าการกระทำด้งกล่าวเป็นงบประมาณแผ่นดิน

1.6 ทฤษฏีและแนวความคิดที่ใซในการวิจัย

เน ื่องจากการวิจ ัยเร ื่องนี้เป ็นการวิจ ัยทางกฎหมายมหาชนด้านกฎหมายการ 
คลัง ด้งนั้น แนวความคิดที่ใช้ในการวิจัยนี้นอกจากจะใช้'แนวความคิดและทฤษฎีทาง
กฎหมายมหาชนโดยทั้วไปแล้ว ยังต้องนำแนวความคิดและทฤษฎีทางการคลังและทาง
ลังคมศาสตร์มาใช้'ด้วย

1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัยครั้งนี้ คือ
ก. เป ็นเอกสารทางวิชาการเกี่ยวกับมาตรการและข้อจำกัดทาง 

กฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินและการบัญชีสาธารณะโดยรัฐสภา สำหรับใช้ 
ประโยชน์Iนการศึกษาและค้นคว้า

ข. ผลของการวิจัยอาจใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายที ่
เก ี่ยวช้อง เพื่อให้มีความเหมาะสมและรัดกุมยิ่งขึ้น

ค. ผลของการวิจ ัยอาจเป็นแนวทางในการศึกษาวิจ ัยทางกฎหมาย 
การคลัง ในเรื่องที่เก ี่ยวช้องให้กว้างขวางและแพร่เก ี่ยวช้อง เพื่อให้มีความเหมาะสมและรัด 
กุมยิ่งขึ้นหลายต่อไป
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