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บทที่ 2

การควบคุมทางการคลังถือว่าเก ิดขึ้นพร้อมกับการปกครองไม่ว่าจะเป็น 
รูปแบบใดเพราะการปกครองหมายถึง การบริหารซึ่งต้องมีการใช้จ่ายเงิน การหา
รายไต ้ และกฎเกณฑ์การใช ้จ ่ายเง ิน เมื่อรูปแบบการปกครองได้วิวัฒนาการจนกระทั่ง 
เกิดการปกครองแบบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา 1 ซึ่งถือว่าอำนาจสูงสุดอยู่ท ี่ราษฎร
ทั่งหลายและราษฎรใช้อำนาจผ่านทางรัฐสภา โดยการเลือกตั้งผู้แทนราษฎรขึ้นมาทำ
หน้าที่แทนตนในสภาผู้แทนราษฎร บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญ้ตต่าง ๆ ที่จะใช  ้
บังคับแก่ราษฎรต้องไต้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน จากนั้นฝ่ายบริหารหรือ
รัฐบาลจึงจะปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายที่ร ัฐสภาตราขึ้นไต้ สำหรับการใช้จ่ายเงิน 
แผ่นดินคันถือว่าเป็นเงินของประชาซนเพื่อการใด ๆ ต้องไต้รับความยินยอมและเห็น
ชอบจากรัฐสภาก่อน กล่าวคือ ต้องมีกฎหมายรองรับโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ
ซ ึ่งหมายความว่าต ้องผ่านรัฐสภาคันเป ็นสถานที่แห ่งการแสดงเจตจำนงของประชาซน  
ทำให้อำนาจการควบคุมงบประมาณแผ่นดินจึงเป็นของรัฐสภา 2

2.1 หลักการพี้นฐานเกี่ยวกับการงบประมาณแผ่นดิน
2.1.1 หลักการจัดทำและอนุม้ติงบประมาณ
การปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาถือกำเนิดขึ้นในประเทศ 

อ ังกฤษ เนื่องมาจากสาเหตุสำคัญประการหนึ่ง คือ การขอความยินยอมในการเรียก 
เก็บภาษีจากประชาซน โดยเริ่มตั้งแต่สมัยพระเจ้าจอห์น (ค.ศ.1199 - 1216) ซึ่งเป็น 
กษัตริย ์ท ี่ใช ้อำนาจจนก่อให้เก ิดความเดือดร้อน แก่บรรดาขุนนาง ช้าราชการ พ่อค้า 
ประชาชน เมื่อพระองค์ทรงดำเนินนโยบายต่างประเทศผิดพลาดก่อศัตรูกับฝรั่งเศส ทำ 
ให ้ต ้องทำสงครามอยู่เน ืองๆ การทำสงครามต้องใช้จ่ายเงินเป็นจำนวนมาก จึงต้อง 
เร ียกเก ็บภาษ ีเพ ิ่มข ึ้น ทำให้เก ิดความไม่พอใจและเกิดความขัดแย้งระหว่างกษัตริย ์และ 
ขุนนาง 3 จนกระทั่งพร้อมใจกันร่างตราสารขึ้นฉบับหนึ่ง เพื่อให้พระเจ้าจอห์นยอมรับ

ท ี่มาและแนวความค ิดเก ี่ยวก ับการควบค ุมงบประมาณแผ ่นด ินของร ้ฐสภา

1 เฉลิมขัย วสีนนท์ 1 “ที่มาของกฎหมายการคลัง,” คำบรรยายหลักสูตร
ประกาศนียบัดรกฎหมายมหาชน รุ่นท่ี 7 ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2541. 
(เอกสารไม่ดืพ ิมพ์เผยแพร่)

2 จินตมัย อมาดยกุล 1 การคลัง (พระนคร : โรงพิมพ์คักษรประเสริฐ 1 2494) 1 
หน้า 193 .

3 สมบูรณ์ สุขสำราญ 1 การเมืองการปกครองสหราชอาณาจักร 
(กรุงเทพมหานคร : บริษัทสำน้กพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช จำกัด 1 2527) 1 หน้า 2 .



6

เกี่ยวกับความส้มพันธ์และขอบเขตระหว่างผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้ปกครอง โดยมีเงื่อนไข 
ว่าหากพระองค์ไม่ยอมรับก็จะร่วมกับผู้แทนชุมชนก่อจลาจล ในที่สุดพระเจ้าจอห์นจำ
ต้องประทับตราแผ่นดินลงในตราสารดังกล่าว ซึ่งรู้จักกันในนาม Magna Carta หรือ 
มหากฎบัตร เพื่อลดอำนาจด่าง ๆ ของกษัตริย์ลงให้อยู่ภายในขอบเขต เมื่อวันที่ 15 
มิถุนายน ค.ศ. 1215 อำนาจที่พระองค์จำต้องบั่นทอนลงส่วนหนึ่งได้แก่ อำนาจต้าน 
การคลัง ซ่ึง'ในบฑท่ี 12 ของกฎบัตรดังกล่าวไต้บัญญ้ดไวัอย่างชัดเจนว่า พระมหา
กษัตริย ์จะทรงเรียกเก็บภาษีจากประชาชนไต้ ต ่อเมื่อไต้รับความยินยอมจากผู้เส ีย
ภาษ ี 4 การเรียกผู้แทนประชาชนมาประชุมกัน เพ ื่อนำภาษีมาให ้กษ ัตริย ์ทำให ้เก ิดหลัก  
การที่สำคัญ คือ “ หลัก No taxation without representation หรือไม่ยอมให้เก็บ
ภาษ ีถ ้าไม ่จ ัดให ้ม ีการเล ือกตั้งผ ู้แทนราษฎร” 5 เพ ื่อป ้องกันไม่ให ้กษ ัตริย ์เก ็บภาษ ีจาก
ประชาชนในจำนวนที่มากเกินความจำเป็นสำหรับใช้ในการบริหารประเทศ

เอกสาร Magna Carta มีส่วนสำคัญในการส่งเสริมให้พวกขนนางม  ี
อำนาจต่อรองมากขึ้น และส่งผลถึงวิวัฒนาการทางการปกครองโดยผู้แทน อันเป็นแนว 
โน้มสู่การปกครองตามรัฐธรรมนูญโดยปรากฎคำว่า “รัฐสภา" (parliament) ขึ้น เมื่อ 
กษ ัตร ิย ์ คือ พระเจ้ามงฟอร์ทไต้จัดให้มีการประชุมร่วมกันระหว่างพวกชุนนาง ชุนนาง 
เจ้าที่ด ิน (Feudal Lord) ชุนนางระดับ “อัศวิน” จากเขตแขวงการปกครองระดับ 
มณฑลหรือจังหวัด (Shire) เขตละ 2 คน และสามัญชนจากเขตการปกครองระดับ 
จังหวัดหรือเมือง (Borough) เขตละ 2 คน ซึ่งที่ประชุมที่ประกอบด้วยสมาชิก
ด ังกล่าวเร ียกว่า รัฐสภา ในขณะนั้นหน้าที่ของรัฐสภาได้แก่ การให ้คำปรึกษาหารือแก่ 
พระมหากษัตริย์!นการกำหนดนโยบาย และการออกกฎหมายต่าง ๆ ซึ่งถือไต้ว่าเป็น  
จุดเริ่มต้นของการปกครองระบบ “รัฐบาลโดยผู้แทน” แม้ว่าประชาชนจะยังไม่มืสิฑธ 
เลือกตั้งโดยตรง แต่เป็นจุดเริ่มต้นที่สามัญชนไต้เข้ามีส่วนร่วมในการปกครอง 6

ว ิว ัฒนาการของระบบการปกครองโดยต ัวแทนดำเน ินต ่อมาโดยลำด ับ  
พร้อม ๆ กับวิวัฒนาการของการควบคุมทางการคลังในปี ค.ศ.1306 พระเจ้าเอ็ดเวิร์ด 
ท่ี 1 ไต้มืพระบรมราชโองการยืนยันว่า หน้าที่ทางการคลังของสภาสามัญนั้นจะขาด 
เส ียม ิไต ้ และไต้ปฏิบ้ตจนเป็นธรรมเนียมว่าในการประชุมรัฐสภา ซึ่งชัอรัองทุกข์หรือ

สมยศ เชื้อไทย 1 คำอธิบายหลักรัฐธรรมนูญบั่วไป (กรุงเทพมหานคร : 
โรงพิมพ์เร ือนแก้วการพิมพ์ 1 2535) 1 หน้า 20 .

5 บวรคักดี้ อุวรรณโณ 1 คำอธิบายกฦหมายมหาชน (เล่ม 1)
(กรุงเทพมหานคร : บริษัท สำนักพิมพ์วิญฌูซน จำกัด 1 2536) 1 หน้า 3 0 - 3 1  .

6 สมบูรณ์ สุขสำราญ 1 การเม ืองการปกครองสหราชอาณาจักร 1 หน้า 4 .
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ฎีกา (pettitions) ของสมาชิกสภาสามัญชนจะได้รับการพิจารณาก่อนระเบียบวาระอื่นๆ 
ในกิจการท ี่เก ี่ยวกับการเงินรัฐสภามีอำนาจในการแต่งต ั้งผ ู้ตรวจสอบบัญชีและผู้จ ัดเก ็บ  
ภาษ ี การพิจารณาข้อร้องทุกข์ของสมาชิกรัฐสภาที่เป็นสามัญชนนั้น เม ื่อยุติอย่างไร
ก็จะร่างเป็นระเบียบหรือกฎหมายบังคับใช้ตามกรณี อย่างไรก็ตาม รัฐสภายังมิได้
เป็นผู้ร่างหรือริเริ่มเองจนกระทั่งในปี ค.ศ. 1422 จึงถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติว่าข้อเรียก 
ร้องให้มีกฎหมายหรือระเบียบใด ๆ สภาสามัญจะเป็นผู้ริเริ่มและร่างเสนอต่อรัฐสภาและ 
กษ ัตร ิย ์ เพื่อให้พ ิจารณาร่วมกัน ซึ่งได้พัฒนาจนเป็นกระบวนการพิจารณาร่างพระ
ราชบัญญัติต่อมา ในระยะด้น ๆ รัฐสภาไม่ได้เรียกร้องสิทธิในการมีส่วนร่วมในการ 
กำหนดนโยบาย หรือตัดสินใจในนโยบาย หรือการริเริ่มเสนอกฎหมายอย่างแท้จริง
บทบาทยังคงดกอยู่ก ับกษัตริย ์ แต่รัฐสภาใช้สิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมในการอภิปรายร่าง
กฎหมายที่ร ิเร ิ่มและเสนอโดยกษัตริย ์ ซึ่งบางครั้งทำให้มีการแก่ไขปรับปรุงในร่าง
กฎหมายนั้น จนถึงกลางศตวรรษที่ 16 รัฐสภาจึงมีบทบาทในการริเริ่มเสนอร่าง
กฎหมายเอง 7

ต่อมาอำนาจในการควบคุมการคลังของสภาสามัญ ได้มีบทบัญญัติ
รองรับไว้อีกใน Pettion of Rights Act 1628 (สมัยพระเจ้าชาร์ลส์ที่ 1) ว่า “แต่นี้ 
สืบไปจะไม่มีบ ุคคลใดถูกบังคับให้ จำต้องให้หรือให้ทำกิจกรรมอื่นใด ดลอดจนการเสีย 
ภาษีอากรและเงินอื่น ๆ ในทำนองนี้ เว้นแต่จะเป็นไปโดยบทบัญญัติที่ได้รับความเห็น 
ชอบจากรัฐสภา 8 และมีบัญญัติไว่ใน Bill of Rights 1689 (สมัยพระเจัวิลเลี่ยม ท่ี
3) ข้อที่ 4 ว ่าการเก ็บภาษ ีเพ ื่อการใช ้จ ่ายของกษัตริย ์หากปราศจากการพ ิจารณาให  ้
ความเห็นชอบจากรัฐสภานั้น ย่อมเป็นการกระทำที่ใม ่ชอบด้วยกฎหมาย 9

เม ื่อพ ิจารณาจากคำประกาศและกฎบัตรต่าง ๆ ที่ได ้กล่าวมาแล้ว พอ 
จะสรุปได้ว่าอำนาจควบคุมการคลังเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) กล่าวคือ รัฐบาล 
จะจ่ายเงินแผ่นดินไม่ได้และจะเก็บภาษีจากประชาชนไม่ได้ เว้นแต่จะได้รับการ
พิจารณาให้ความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน ทำให้เห็นได้ว่า การบริหารการเงินของ 
ประเทศ (งบประมาณแผ่นดิน ) รัฐต้องอาศัยการกระทำของทั่งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย 
บริหาร โดยฝ่ายนิติบ ัญญัติม ีหน้าที่อนุมัต ิว่า การประกอบกิจการอย่างใดให้!ข ้จ ่ายเงิน  
ได ้มากน ้อยเท ่าใด และเงินที่จะต้องจ่ายนั้นให้หามาโดยวิธีใด ซึ่งฝ่ายบริหารจะเป็น

7 เรื่องเด ียวกัน 1 หน้า 9 .
8 อรรถเวทวรวุฒิ 1 “ประว้ติรัฐธรรมนูญ,,’ บทบัณฑิต 13 (2484) : 234 -  236 .
9 Ivor Jenning 1 Parliament 1 2 nd (London : Cambridge University

press 1 1961) 1 p. 283 .
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ผู้ทำหน้าท ี่จ ัดเก ็บเงิน หรือรายได้ตามวิธีและจำนวนที่ได้กำหนดขึ้นไว้ 10 11 12 แล้วก็จ่ายไป 
ตามกิจการที่กำหนดไว้เท ่าก ับว่าอำนาจการจัดเตรียมรายการด่าง ๆ ที่เก ี่ยวข้องกับการ 
คลังของแผ่นดินจะต้องถูกจัดทำโดยรัฐบาล และเมื่องบประมาณได้ถ ูกจ่ายไปแล้ว
รัฐสภาจะมีหน้าที่ต ิดตามดูแลการใช้จ่ายงบประมาณด้วย ซ่ึง Gladstone เรียกว่า
“CIRCLE OF CONTROL" 11 หลักของการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภายังได้ 
แพร่หลายไปในยุโรป อเมริกา และทั่วโลกพร้อมกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ป ร ะ เท ศ อ ัง ก ฤ ษ ไ ด ้ท ำ ให ้เก ิด ห ล ัก ท ั่ว ไ ป ท า ง ก า ร ค ล ัง เก ี่ย ว ก ับ  
งบประมาณแผ่นดิน 12 ที่ยึดถือกันในประเทศประชาธิปไตย 3 ประการ คือ

หลักประการที่หนึ่ง ฝ่ายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไม่ได้และจะจ่าย 
เง ินก็ไม ่ได ้ เว ้นไว้แด่โดยอำนาจของฝ่ายนิติบ ัญญัติ ฉะนั้น เมื่อรัฐบาลจะกระทำการใด 
ซึ่งรัฐสภาไม่เห็นชอบด้วยก็จะไม่ยอมอนุมัติให้เก็บเงินมาใช้จ่ายเพื่อการนั้น ซึ่งหลักข้อ 
นั้ม ีไว้เพื่อให้รัฐสภามีอำนาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน

หลักประการที่สอง บรรดาเงินที่เก็บมาได้ต้องนำส่งคลังและบรรดาเงิน 
ที่จ ่ายก็ด ้องออกจากคลัง ซึ่งมีไว้เพื่อความสะดวกในอันจะควบคุมเงินในฐานะที่รัฐสภา
เป็นผู้พิท้กษ์รายได้ของรัฐ

หลักประการที่สาม ต้องกำหนดรายได้และรายจ่ายโดยประมาณเป็น
รายปีฑุก ๆ ปี ซึ่งเป ็นความจำเป็นแก่การประหยัดรายจ่ายและความมั่นคงทางการ
คลัง เพ ื่อให้ฝ ่ายนิติบ ัญญัติเช ้าไปตรวจสอบการจัดเก็บภาษีและการใช้จ ่ายในการบริหาร 
ประเทศได้อย่างต่อเนื่องและสมํ่าเสมอ

2.1.2 หล้กการควบคุมการเข้าออกของเงินคงคล้ง
ด้งที่ได้ทราบมาแล้วว่า การคลังของประเทศย่อมอยู่ในความควบคุม

ของรัฐสภา ซึ่งเป็นหลักที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 13 โดยมีบทบัญญัต ิท ี่ให  ้
ความสะดวกแก่รัฐสภาในการควบคุมบรรดาเงินของราษฎร ซึ่งรัฐบาลเป็นผู้ดำเนินการ

10 จินตมัย อมาตยกุล 1 การคลัง 1 หน้า 194 .
11 John F. Mc Eldowney 1 “The Control of Public Expenditure,” in The 

Changing Constitution 1 eds . Dawn Oliver and Jeffrey Jowell . (Oxford 1 
Oxford University Press 1 1994) 1 p 179 .

12 วิว้ฒน้ใซย ไชยยันต ์ 1 กภหมายการคล ัง. (พระนคร:โรงพ ิมพ ์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2484) 1 หน้า 6 - 8 .

13 เดือน บุนนาค และ ไพโรจน์ ชัยนาม 1 คำอธิบายกภหมายรัฐธรรมนูณ  
(พระนคร : โรงพิมพ์นิติสาส์น 1 2477) 1 หน้า 332 .
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ไปตามมติของรัฐสภา โดยบรรดาเงินที่เก็บมาได้ทั้งสิ้น จะต้องนำส่งคลังของแผ่นดิน 
และบรรดาเงินที่ส่งออกไปก็จะต้องจ่ายจากคลัง หลักอันนี้หมายความว่า บรรดาเงินที ่
เก็บมาไต้จำต้องถือว่าเป็นรายไต้จากส่วนกลางของแผ่นดิน มิใช่เป็นรายไต้ของหน่วย 
ราชการผู้จัดเก็บรายไต้นี้น  ๆ และเมื่อเก็บไต้แล้วจะต้องนำส่งคลังทันที และทั้งรายจ่าย 
ใด  ๆ ทั้งสิ้นจะต้องถือว่าเป็นการจ่ายจากเงินของแผ่นดินส่วนกลาง เพื่อประโยชน์ของ 
ประชาชนส่วนรวม มิใช่เป็นการจ่ายของหน่วยราชการใดเพื่อประโยชน์ของหน่วย
ราชการนั้นโดยเฉพาะ ดังนั้น เงินรายไต้ของหน่วยราชการใด หน่วยราชการนั้นจะน่า 
ไปจับจ่ายเสียก่อนไม่ไต้ จะต้องน่าส่งเป็นเงินรายไต้ของแผ่นดิน 14 การเงินสดของ 
รัฐบาลเรียกว่า เงินคงคลัง การควบคุมการเข้าออกของเงินคงคลังนั้น มีหลักใหญ่ที ่
ควรยึดถือ ต้งนี้ 15

1. เงินไต้ของส่วนกลางนั้นทั้งมวลจะต้องเข้าสู่เงินคงคลัง (เพื่อปิองกัน
การรั่วไหล)

2. การจ่ายเงินต้องเป็นไปตามมติของสภาผู้แทนราษฎรแต่อย่างเดียว
จะจ่ายตามอำเภอใจมิไต้ มติของสภาผู้แทนราษฎรก็คือกฎหมายที่สภาผู้แทนราษฎร
อนุญาตออกมาให้ใช้ มีข้อยกเว้นแต่เพียงเล็กน้อย

3. เพื่อที่จะให้การควบคุมเป็นที่รอบคอบถี่ถ้วน เงินคงคลังจะต้องมี 
น้อยบัญชีท ี่ส ุดเท ่าท ี่จะทำไต ้ ถ ้าม ีบ ัญชีมากเท ่าใดการควบคุมก็จะท่าไต้ลำบาก จึงต้อง 
พยายามให้ม ีน ้อยที่ส ุดเท ่าท ี่จำเป ็น

4. ผู้ที่จะสั่งจ่ายเงินไต้จากเงินคงคลัง จะต้องมีน้อยที่สุดเท่าที่จะน้อยไต  ้
โดยมิให้เสียงาน ถ้ามีมากน้กก็ควบคุมกันไม่ถึง

5. การออกกฎหมายอนุญาตให้จ่ายไต้จะต้องไม่ออกพรํ่าเพรื่อ และจะ 
ต้องไม่ให้อำนาจไว้นานจนเกินไปนัก เพราะถ้าให้อำนาจนานเกินไป สมมติเป็นเวลา 
10 ปี อาจมีข้อเสียหายมากเพราะเหตุการณ์อาจเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เห็นว่าจำเป็น 
แต่ภายหลังอาจไม่จำเป็นก็ไต้

6. จะบังคับเก็บเงินจากเอกชนเข้ามาสู่เงินกองกลาง ก็แต่โดยอำนาจ 
กฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ การเก็บภาษีอากรจากราษฎรโดยการอนุม้ตจากสภา 
ผู้แทนราษฎรแล้ว (No Taxation Without Representation)

14 จินตมัย อมาดยกฺล 1 การคลัง 1 หน้า 194 .
15 ป๋วย อึ้งภากรณ์ 1 การคลัง . (พระนคร : สำนักพิมพ์ประมวลมิตร 1 

2498) 1 หน้า 19 -  20 .
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สรุป การควบคุมการเบิกจ่ายและการได้มาซึ่งเง ินเข้าส ู่กองกลางก็ค ือ
พยายามให ้ม ีทางจ่ายทางเด ียว มีคนสั่งจ่ายให้น้อยที่สุด และจะสั่งจ่ายได้ก็แด่เป็น
บางครั้งบางคราว เพื่อป้องกันไม่ให้มีการรั้วไหลได้ โดยต้องพยายามจัดให ้ม ีกองทุน  
น้อยเท ่าท ี่จำเป ็น เพื่อสะดวกแก่การควบคุม

2.2 ขั้นตอนการควบคุมงบประมาณของร้ฐสภา
การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา อาจแบ่งภารกิจของการ

ควบคุมได้เป็น 2 ลักษณะ คือ
(1) การควบคุมก่อน ซึ่งหมายถึง การควบคุมโดยการอนุมีดงบประมาณ
(2) การควบคุมภายหลัง ซึ่งหมายถึง การติดตามและตรวจสอบการไข้จ่ายงบ 

ประมาณ

2.2.1 การควบคุมก่อน
การควบคุมโดยการอนุมีดงบประมาณ นับว่าเป็นอำนาจที่สำคัญของ

รัฐสภาแห่งรัฐประชาธิปไตยทั้งหลายจะพึงมี เพราะการพิจารณางบประมาณแผ่นดินโดย 
ฝ่ายนิติบัญณัตินั้น นับได้ว่าเป็นหลักพื้นฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซึ่ง 
ผู้แทนของประชาชนจำเป็นต้องดูแลให้ความเห็นชอบ ในการที่จะนำเงินของประชา
ชนผู้เสียภาษีไปใช่ในกิจการด่าง  ๆ ทั้งนี้เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติ
และประชาชน แด่ว่าอำนาจในการยินยอมให้จัดเก็บภาษีหรือจัดหารายได้อื่น และ
อำนาจในการอนุม้ดิวงเงินงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลโดยรัฐสภานั้น ในบางครั้ง
อาจก่อให้เกิดปัญหาต่อความสมดุลแห่งระบบการคลังของรัฐ และต่อการปฏิบ้ตหน้าที่
ของรัฐบาลได้ ในอดีตของบางประเทศที่รัฐสภามีอำนาจมากเกินไป จนทำให้ฝ่าย
บริหารไม'สามารถปฏิบ ัต ิงานได ้อย ่างเด ิมท ี่หรือม ีอ ุปสรรคตลอดเวลาในการบริหาร 
ประเทศ ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ของประเทศต่างๆ ในปัจจุบันจึงต้องกำหนด 
มาตรการด่าง  ๆ ไว้เพื่อให้ดำเนินการทางงบประมาณเป็นไปอย่างดีที่สุด โดยการให้ 
อำนาจรัฐสภาในการอนุม้ติงบประมาณดามปกติด้งเช่นที่เคยเป็นมา แด่ในขณะเดียวกัน 
รัฐธรรมนูญจัดสรรอำนาจบางส่วนในเรื่องของงบประมาณ และการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้ 
กับฝ่ายบริหารด้วยในกรณีจำเป็น ทั้งนี้ เพื่อให้ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลบริหารประเทศ 
ไปได้สะดวกขึ้น 16

16 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป 1 “การจัดทำและการอนุมีดงบประมาณ,”
ใน สมคิด เลิศไพฑูรย์ 1 รวมบทความกภหมายการคลัง (เล่ม 2) . (กรุงเทพมหานคร : 
สำนักพิมพ์วิญฌูซน จำกัด 1 2537) 1 หน้า 143 .
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การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา คือ การอนุมัติร่างพระราช 
บัญญัติงบประมาณประจำปีนั่นเอง อย่างไรก็ตาม ในการปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องการอนุมัติ 
งบประมาณ ซึ่งได้แก่ กำหนดระยะเวลาในการพิจารณาและวิธีการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญ ด้งบประมาณนั้น ย่อมมีความแตกด่างกันไป

2.2.2 การควบคุมหล้ง
การที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้เห็นชอบ และอนุมัติให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจใช้ 

จ่ายเงินของรัฐได้ตามจำนวนที่กำหนดไว้นั้น ในการบริหารงบประมาณฝ่ายบริหารจะ
ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและระเบียบด่าง  ๆ ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติได้กำหนดเงื่อนไขและ
หลักเกณฑ์ในการจัดเก็บรายรับหรือการใช้จ่ายนั้น ซึ่งกฎหมายและกฎระเบียบเหล่านี้
เองที่รวมกันเรียกว่า หลักการจัดการบัญชีสาธารณะ 17 ในวิทยานิพนธ์นี้ได้ถือว่าเปีน 
หน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐสภา ที่จะต้องติดดามเอาใจใส่กฎเกณฑ์และการบังคับ 
ใช้กฎหมายที่ตนได้วางไว้ช้างด้นว่า บังมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับระบบและกลไก 
การควบคุมงบประมาณที่ใช้อยู่หรือไม่ด้วย

อย่างไรก็ตาม วัตถุประสงค์ของการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่าย
งบประมาณก็เพื่อให้เกิดความแน่ใจว่ารัฐบาลได้จ่ายเงินงบประมาณเป็นไปอย่างถูกต้อง 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐสภาหรือไม่ กล่าวคือ

(1) ตรวจสอบว่างบประมาณแผ่นดินใช้จ่ายนอกเหนือหรือเกินไปจากที่ 
รัฐสภาอนุมัติไว้หรือไม่

(2) ตรวจสอบว่างบประมาณแผ่นดินที่ใช้จ่ายไปแล้วนั้น จ่ายไปเฉพาะ 
ในกิจการที่รัฐสภาอนุมัติโดยประหยัดหรือไม่

การควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา ในลักษณะการตรวจสอบ
ภายหลัง (Post audit) หรืออีกนัยหนึ่งคือ การควบคุมการบังคับใช้กฎหมายงบประมาณ 
ซึ่งโดยเหตุผลแล้ว การควบคุมในลักษณะนี้จะมีคุณลักษณะที่ดีหลายประการกล่าวคือ
มีความช้ดเจนในการตรวจสอบและน่าเชื่อถือ เพราะสิ่งที่เกิดขึ้นแล้วหรือการกระทำที่ทำ 
ไปแล้วย่อมจะเปลี่ยนแปลงได้ยาก นอกจากนี้ ผลการตรวจสอบจะสามารถแสดงถึง 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้จ่ายงบประมาณได้

17 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 45.
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ในการบังคับใซังบประมาณ ฝ่ายนิติบัญญัติมีการควบคุมการใซัจ่ายและ 
การทำงานของฝ่ายบริหาร โดยใช้คณะกรรมาธิการตรวจสอบ ดังเซ่นในอังกฤษมีคณะ 
กรรมการวิสามัญคือ Public Account Committee (PAC) ในสหรัฐอเมริกามีคณะ 
กรรมาธิการสามัญ Standing Committee สำหรับประเทศไทยได้แก่ คณะกรรมาธิการ 
นโยบายและติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญเพื่อติดตามการใช้งบประมาณของวุฒ ิสภา นอกจากนั้นในบาง
ประเทศอาจมีองค์กรอิสระที่ทำหน้าที่ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐอีกต่างหากด้วย

โดยทั่วไปองค์กรด้งกล่าวจะมีเจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญทางการบัญชีทำการ 
แทนเป็นการเฉพาะ ด้งเซ่น สหรัฐอเมริกามี General Accounting Office (GAO) 
และในประเทศอังกฤษมี National Audit Office (NAO) สำหรับในประเทศไทยดาม 
รัฐธรรมนูญปัจจุบันมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คดง.) ภารที่รัฐสภามีองค์กรที่ทำ 
หน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินปฏิบัติงานแทนนั้น ก็เพราะว่าการตรวจเรื่องการเงินของรัฐบาล 
นั้น เป็นเรื่องที่ด้องใช้หลักวิชาและความละเอียดรอบคอบมาก รัฐสภาไม่มีความสันทัด 
พอที่จะทำได้ และจะต้องตรวจดูการเปลี่ยนแปลงในด้านรายจ่ายเป็นการประจ่าอยู่ด้วย 
ฉะนั้น รัฐสภาย่อมไม่เหมาะที่จะทำงานด้านนี้ จึงมอบให้เป็นหน้าที่ขององค์กรการตรวจ 
เงินแผ่นดินทำงานแทน 18 อย่างไรก็ตามองค์กรด้งกล่าวต้องเสนอรายงานการตรวจสอบ 
ให้รัฐสภาทราบเป็นประจ่าฑุกปี ซึ่งจะทำให้รัฐสภาได้ทราบข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติที่
เกิดขึ้น เพื่อเป็นประโยชน์สำหรับการอนุม้ตเงินจ่าย และการอนูมัติภาษีสำหรับปีการ 
คลังต่อไป นอกจากนี้ ยังจะทำให้รัฐสภาสามารถพิจารณาแก่ไขข้อผิดพลาดหรือ
ข้อบกพร่องที่เกิดขึ้นแล้วได้ เพื่อเป็นการรักษาระเบียบและวินัยทางการคลังของ
ประเทศให้มีความเรียบร้อย

2.2.3 ล ักษณะของการควบคุมงบประมาณ
“งบประมาณแผ่นดิน” มีผู้ให ้ความหมายไว้หลายประการทั่งในด้าน

เศรษฐศาสตร์ กฎหมาย และการเมืองเป็นด้น เนื่องจากงบประมาณมีความสัมพันธ์ 
และเกี่ยวเนื่องกับศาสตร์ท ุกด้านด้งกล่าว ด้งนั้น หากจะพิจารณาถึงลักษณะที่ร ัฐสภา 
ใช้ในการควบคุมงบประมาณอาจแบ่งได้ด้งนี้

18 ปัวย อึ้งภากรณ์ 1 การคลัง 1 หน้า 151 .
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(ก) การควบคุมทางการเม ิอง
งบประมาณแผ่นดินเป็นแผนการใช้จ่ายเงินของร้ฐบาลที่จัดทำขึ้น เพ่ือ 

แสดงรายรับและรายจ่ายของโครงการต่าง  ๆ จึงถือว่าเป็นหัวใจของการบริหารราชการ 
แผ่นดิน ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐสภาทางการเมือง เพ่ือ
ตรวจสอบและถ่วงดุลกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารนั้น โดยทั่วไปได้กำหนด 
วิธีการควบคุมได้ 4 ประการ คือ

1. การตั้งกระทู้ถาม
2. การเสนอญัดดิขอเป็ดอภิปรายทั่วไป
3. การตั้งกรรมาธิการ
4. การให้ความเห็นชอบ

(ข) การควบคุมทางกฎหมาย
รัฐสภามีหน้าที่ในการควบคุมการดำเนินงานในทางการคลังของรัฐบาล 

โดยตรากฎหมายกำหนดวิธีการคลังซึ่งรวมทั่งวิธีการจัดเก็บภาษีอากร การทู้เงินของ
รัฐบาลและการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลมืหน้ามืที่ดำเนินการทางการคลังรวมทั่ง 
การใช้จ่ายงบประมาณโดยไม่ช้ดต่อกฎหมาย สำหรับการใช้จ่ายงบประมาณนั้นฝ่าย
บริหารมืช้อจำกัด ที่สำคัญได้แก่ 19

1. ข้อจำกัดเกี่ยวกับจำนวนเงิน
2. ข้อจำกัดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์
4. ข้อจำกัดเกี่ยวกับระยะเวลาในการจ่ายเงิน

(ค) การควบคุมทางเศรษฐศาสตร์
การงบประมาณแผ่นดินทั่งในเชิงแนวความคิดและในทางปฏิบัติมีความ 

สอดคล้องสัมพันธ์ซึ่งกันและกันกับแนวความคิดว่าด้วยความรับผิดชอบของภาครัฐบาล 
และแนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์ด่าง  ๆ ด้วย โดยที่งบประมาณเป็นแผนใหญ่ทาง 
การเงินของรัฐบาลที่กำหนดยุทธวิธีการจัดสรรงบประมาณ มีการประมาณการถึงความ 
ต้องการของประเทศชาติในอนาคตทั่งระยะสั้นระยะยาว รวมถึงแหล่งรายได้ที่จะได้มา 
ใช้จ่ายในงานหรือโครงการต่าง  ๆ ด้วย การจัดทำงบประมาณได้ดีจะต้องมีการ
ประมาณการล่วงหน้า และต้องคอยปรับปรุงการประมาณการนั้นให้ทันสมัยเหมาะสมกับ 
สภาวการณ์ที่เปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะตัวเลขและข้อมูลทางด้านเศรษฐกิจมีความสำคัญ 
มาก อาทิ ระดับการผลิต ระดับการว่าจ้างแรงงาน ภาวะทางด้านการเงิน ดุลการค้า

อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ 1 วิธ ีการคลังกับการใช้จ่ายเงินของรัธบาลใน 
สถานการณ ์ฉกเฉ ิน (กรุงเทพมหานคร : ว ิทยาลัยป ้องกันราชอาณาจักร 1 2528-2529) 1
หน้า 2 4 - 3 1  .
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และดุลการชำระเงิน ซึ่งจะต้องมีการรวบรวมและเก็บวิเคราะห์ไว้ตลอดเวลา เนื่องจาก 
รัฐบาลเปีนผู้ใช้จ่ายรายใหญ่ของประเทศ เมื่อรัฐบาลทำการใช้จ่ายไปในแนวทางใดย่อม 
มีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจโดยส่วนรวมอย่างมาก ดังนั้น ผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดสรร 
งบประมาณจำเป็นที่จะต้องติดตามและทราบว่าการรับและการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลใน 
แต่ละปีจะมีผลต่อเศรษฐกิจอย่างไรบ้างและเป็นไปในแนวทางที่ต้องการหรือไม่ ความรู ้
เกี่ยวกับสภานการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศจึงเป็นสิ่งจำเป็นต่อผู้ที่มีหน้าที่ในการจัด 
สรรงบประมาณอย่างมาก

นอกจากนั้น การกำหนดงบประมาณจะต้องพิจารณาฐานะทางการคลัง 
ของรัฐบาลประกอบด้วย เนื่องจากฐานะทางการคลังเป็นตัวบอกให้ทราบถึงจำนวนเงิน 
สดหรือทรัพย์สินที่มีอยู่ทั้งหมดและการก่อหน้ีของรัฐบาล ต้งที่กล่าวมาแล้วทำให้รัฐสภา 
ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ จึงต้องพิจารณาถึงความเหมาะสม 
ในต้านนโยบายการเงิน นโยบายการคลัง นโยบายภาษีอากร และอ่ืน  ๆ อันจะมีผล 
ต่อระบบเศรษฐกิจ ลังคม ทั้งในระดับมหาภาค และจุลภาค ด้วย

2.3 การควบคุมงบประมาณของรัฐสภาอังกฤษ
ประเทศอังกฤษมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อัน 

มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขเช่นเดียวกับประเทศไทย รัฐสภาอังกฤษประกอบด้วย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง และสภาขุนนางที่มาจากการแต่งตั้ง
โดยมีนายกรัฐมนตรีมาจากเสียงสนับสนุนช้างมากในสภาสามัญ ภายใต้หลักการที่
กำหนดให้ฝ่ายบริหารต้องมาจากรัฐสภาดังกล่าว จึงเป็นที่ยอมรับว่า ฝ่ายบริหารที่มา 
จากรัฐสภากลับเริ่มมีอำนาจเหนือสมาชิกรัฐสภามากขึ้น แม้ว่ารัฐสภายังคงไว้ซึ่งอำนาจ 
ที่จะไม่อนุมัติงบประมาณของฝ่ายบริหารซึ่งเท่ากับเป็นการถอดถอนคณะรัฐมนตรีออก 
จากตำแหน่งโดยมารยาทคณะรัฐมนตรีจะต้องลาออก แต่อำนาจของสมาชิกรัฐสภาที่จะ 
เสนอกฎหมายนั้น ถูกจำกัดลงอย่างมากโดยเฉพาะร่างกฎหมายที่มีผลกระทบทางการ 
เงินจะเสนอไต่โดยฝ่ายรัฐบาลเท่านั้น 20 อย่างไรก็ตาม ในการควบดุมงบประมาณ
แผ่นดินของรัฐสภาอังกฤษโดยการอนุมัติงบประมาณ และการติดตามผลและตรวจสอบ 
การใช้จ่ายงบประมาณ มีรายละเอียดดังจะไต้กล่าวต่อไป

20 อัมมาร สยามวาลา 1 “การแยกอำนาจบริหารและอำนาจนิติบ ้ญญ้ดออกจากกัน 1”
วารสารกฎหมาย 18 (พฤษภาคม 2541) : 2 5 .



15

2.3.1 การอนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภาอังกฤษ
กระบวนการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีของประเทศ 

อังกฤษได้มีการพิ!ฒนามาโดยตลอดจนกระทั่งถึงการปฏิรูปครั้งสุดท้ายในปี 1993 21 รัฐ 
ธรรมนูญอังกฤษมีหลักว่า รัฐสภามีอำนาจควบคุมการคลังของแผ่นดิน รัฐบาลจะจ่าย
เงินแผ่นดินไม่ได้และจะเก็บภาษีจากประชาซนไม่ได้ เว ้นแด่จะได้รับการพิจารณาเห็น 
ชอบจากรัฐสภาเสียก่อน ทั่งนี้โดยมีแนวปฏิบัติอันเป็นหลักการพื้นฐานที่สำคัญคือ
รัฐมนตรีเท่านั้นที่มีเอกสีทธี้ในการเสนองบประมาณต่อรัฐสภา จึงเป ็นที่มาของคำกล่าว 
ที่ว ่า “รัฐบาลมีความจำเป็นต้องใช้เงิน สภาสาม้ญเป็นผู้พ ิจารณาอนุมัติและสภาขุนนาง 
ให้การรับรอง” 22 1 และจากคำกล่าวช้างด้นอาจแยกเป็นหลักปฏิบ ัต ิเกี่ยวกับการอนุม ัต ิงบ  
ประมาณได้ 4 ประการคือ 23

1. ข้อเสนอเกี่ยวกับการเงินของรัฐนั้น จะต้องมาจากคณะรัฐมนตรี
2. ข้อเสนอที่เกี่ยวกับการเงินของรัฐ จะต้องเสนอต่อสภาสามัญ 

เพื่อพิจารณาอนุมัติ
3. การเก็บภาษีหรือการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน จะต้องตราเป็นพระราช 

บัญญัติโด ย อำนาจข องรัฐสภา
4. สภาขุนนางไม่สามารถแปรญัตติร่างพระราชบัญญัติการเงินแต่ 

สามารถกระทำได้เพียงให้คำรับรองหรือไม่รับรองเท่านั้น

การอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณของอังกฤษในอดีตก่อนที่จะม ี
การตั้ง Select committee ขึ้นพิจารณาในส่วนของรายจ่ายนั้น มีลักษณะและวิธีการ
ดำเนินการโดยสังเขปด้งนี้

1. เริ่มด้นด้วยการที่รัฐบาลจะเป็นผู้เสนอบัญชีงบประมาณรายจ่าย 
แผ่นดิน (ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ) ต่อสภาสามัญก่อน

2. นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอกำหนดวันประขุมสภาสามัญ เพ่ือ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ และเมื่อถึงวันเป็ดประขุมสภาสามัญ ก็จะมี
การกล่าวสุนทรพจน์เป็ดสภาสามัญที่เรียกว่า “The Queen ‘ ร speech" อันเป็น

John F. Mc Eldowney 1 “The Control of Public Expenditure,” The 
Changing Constitution 1 p. 175 .

22 C.J. Boulton . Erskine May 1 ร Treatise on the law 1 Privileges , 
Proceeding and Usage of Parliament . (London : Butterworths 1 1989) 1 p. 684 .

23 นิพนธ์ โลหะกุลวิซ 1 “ประวัตความเป็นมาและสาระสำคัญของหลักการห้าม
ฝ่ายนิติบัญญัติรีเร่ิมกำหนดรายจ่ายแผ่นดินในสหราชอาณาจักร,” วารสารนิติศาสตร ์
26 (มีนาคม 2539) : 32 -  33 .
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ลัญญลักษณ์ของการที่กษัตริย์จะร้องขอเงินต่อสภา หลังจากนั้นที่ประชุมสภาสามัญก็จะ 
แปรสภาเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภา (The committee of the whole House) เพื่อ 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณของรัฐบาล โดยการพ ิจารณาจะแบ่งออกเป็น 2 
ขั้นตอน ด้วยเหตุน ี้ คณะกรรมาธิการเต็มสภาจึงมีชื่อเรียกตามขั้นตอนได้ 2 ชื่อ ด้งนี้ 
คณะกรรมาธิการรายจ่าย (The Committee of Supply) และคณะกรรมาธิการรายได้ 
(The Committee of Ways and means)

ขั้นคณะกรรมาธิการรายจ่าย 24 คณะกรรมาธิการรายจ่ายจะทำการ
พิจารณาประมาณการรายจ่ายและลงมติกำหนดจำนวนเงินรายจ่ายประจำปี โดยใน
ขั้นนี้คณะกรรมาธิการแต่ละคนสามารถขอแปรญัตติตัดทอนรายการ หรือลดระตับ
เพดานเงินได้ตามความเหมาะสม ทั้งนี้ก็ด้วยเหตุผลที่ว่า สภาสามัญจะได้ช่วยปกปัอง 
เงินภาษีของประชาชนมิให้รัฐบาลนำไปใซ!นโครงการต่าง  ๆ ฟุมเพิอยจนเกินไป แต่
อย่างไรก็ตาม ในแนวทางปฏิบัติจะปรากฏว่า การขอแปรญัตติเพื่อปรับลดงบประมาณ 
นั้นทำพอเป็นพิธีเท่านั้น (token cuts) และระดับของจำนวนเงินที่ขอปรับลดนั้น จะไม ่
ส่งผลกระทบต่อระดับของประมาณการรายจ่ายของรัฐบาลมากนัก อนึ่งผลประโยชน์ที่
แฝงมากับการขอแปรญัตติปรับลดนั้น คือต้องการเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาสามัญได้
อภิปรายชักถามหรือคัดค้านนโยบายของรัฐบาล และจะไม่อภิปรายในรายละเอียดมาก 
นัก เพราะว่าเรื่องการเงินการคลังนั้นมิความสลับชับซ้อนมาก และในที่สุดร่างพระราช 
บัญญัติงบประมาณก็จะผ่านการลงมติจากคณะกรรมาธิการรายจ่ายได้ เพราะรัฐบาล
สามารถควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการรายจ่ายได้อยู่แล้ว

ขั้นคณะกรรมาธิการรายได ้ 25 เม ื่อบ ัญชีประมาณการรายจ่ายที่ผ ่าน  
มาโดยกรรมาธิการรายจ่ายก็จะทำให้ทราบได้แล้วว่า รายจ่ายกำหนดเป็นจำนวนเงิน
เท่าใดก็กลับเข้ามาสู่สภาอีกครั้งหนึ่ง โดยตกไปอยู่ท ี่กรรมาธิการรายได้ ซึ่งมิหน้าที่
พ ิจารณ าการห าเง ิน รายได ้มาให ้พ อแก ่รายจ ่ายต าม รายการท ี่กรรมาธ ิการรายจ ่ายได ้ 
อนุมัติ กรรมาธิการรายได้ก็เป ็นกรรมาธิการเต็มสภา คือ ที่ประชุมสภาแปรสภาพเป็น 
คณะกรรมาธิการรายได้!นการพิจารณานั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะต้อง

24 เร่ืองเดียวกัน 1 หน้า 36 .
25 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 37 .
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ชี้แจงให้คณะกรรมาธิการทราบว่า จะหาเงินรายได[ดยวิธิใดบ้าง เพื่อจะได้เงินมาพอ 
แก่รายจ่ายที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้ลงมติอนุม้ติไว้แล้ว อน่ึง ในว้นชี้แจงนี้ถือว่า
เป็นวันสำคัญมากเพราะว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะแจ้งให้ทราบว่า จะเก็บ
ภาษีอากรในปีปัจจุบันเท่าไรแล้วประมาณการว่าจะมีเงินรายได้เป็นจำนวนเท่าไร ถ้า
คาดว่าจะมีเงินรายได้เหลือรายจ่ายก็จะแถลงต่อไปว่า จะทำอย่างไรแก่เงินที่เหลือจ่าย
นั้น เซ่น จะยกเลิกหรือลดหย่อนภาษีอากร เพื่อเก็บเงินจากราษฎรให้พอดีถ้บรายจ่าย 
หรือจะเก็บภาษีอากรไปดามเติมและเอาเงินที่คาดว่าจะเหลือจ่ายนี้ไปใช้ในการลดหนี ้
สาธารณะ แต่ถ้ารัฐมนตรีฯ คาดว่าจะมีรายไดไม่พอจ่ายก็จะแถลงต่อไปว่าจะเพิ่มภาษี 
อากรประเภทใด เท่าไร หรือว่าจะจัดการกู้เงิน หรือจะท่าทั้งสองอย่าง

เม ื่อคณะกรรมาธ ิการรายได ้พ ิจารณาและลงมติให ้แก ่ไขภาษ ีอากรและ 
จัดเก ็บภาษ ีอากรใหม่แล ้ว ก็ย ังมีหน้าที่จะต้องลงมติว่ารายจ่ายดามรายการต่าง ๆ ท่ี 
คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้พิจารณาอนุมัต ิแล้วนั้น ให ้ร ัฐบาลเอาเง ินรายได ้ไปใช ้จ ่ายได้ 
การลงมติเซ่นนี้ก ็ด้องปฏิบัติเป ็นรายการ ๆ ไป และก่อนที่จะลงมติก็อาจมีการอภิปราย 
เรื่องจำนวนเงินที่จะอนุมัติเอาไปจ่าย สมาขิกสภาสามัญจะเสนอให้จ่ายเงินตามรายการ 
เป็นจำนวนเพิ่มสูงกว่าที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายลงมติไว้แล้วนั้นไม่ได้ แต่ในกรณี
เสนอให้ลดเงินที่จะเอาไปจ่ายตามรายการต่าง ๆ ให้ต ํ่ากว่าจำนวนที่กรรมาธิการราย 
จ่ายอนุม ัต ิไว้ก ็สามารถทำได้ แต่ในทางปฏิบัตไม่เคยมีการลงมติให้ลดเงินเพราะมีการ
อนุมัต ิรายจ่ายเป็นจำนวนเท่าไร ก็จะอนุมัต ิให ้เอาเงินรายได้ไปจ่ายได้ในจำนวนเท่านั้น  

จากที่กล่าวมาแล้ว จะพบว่ากรรมาธิการรายได้จะดำเนินการลงมติมี 2
ลักษณะคือ 26

1. มติเรื่องเก็บภาษีอากร มตินี้ทำให้เกิดเป็นร่างพระราช 
บัญญัติการคลังประจำปี (Finance Act)

2. มติเรื่องให้เอาเงินรายได้ไปจ่ายได้ มตินี้ท่าให้เกิดเป็นร่าง 
พระราชบัญญัติการอนุญาตจ่ายเงินประจำปี (Appropriation Act)

ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนี้เป็นร่างพระราชบัญญัติการเงิน 
(Money Bill) และต่อมาเมื่อได้รับอนุม้ตจากสภาขุนนาง (House of Lords) แล้วก็ 
ทูลเกล้าฯ ถวายพระมหากษ้ตรืย์ และประกาศเป็นกฎหมายใช้บังคับต่อไป

โดยสรุปแล้วการอนุม ัต ิงบประมาณในประเทศอังกฤษต้องอนุม ัต ิท ั้ง 
รายได้และรายจ่าย โดยสภาผู้แทนราษฎรและสภาขุนนางโดยลำดับ ซึ่งมีรูปแบบระยะ 
เวลาและวิธีการพิจารณาด้งจะได้กล่าวต่อไป

26 เร่ืองเดียวอัน 1 หน้า 37 -  38 .
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(ก) รูปแบบของงบประมาณและร่างพระราชบัญญ้ติงบ 
ประมาณประจำปี

ในอังกฤษ “งบประมาณ" (The Budget) 27 คือ รายงานการคลัง 
(Financial statement) แผนทบทวนอัตราภาษีประจำปี และแผนการใช้จ่ายเงินของ 
รัฐในอนาคตรวม 3 ปี โดย ตั้งแต่ปี 1993 มีลักษณะเป็น “Unified Budget” ซ่ึง 
ประกอบไปด้วยประมาณการด้านรายจ่าย (Public Expenditure) และข้อเสนอเกี่ยว 
กับภาษ ีอากร (Taxation) พร้อมกัน (แต่เดิมตั้งแต่ปี 1982 มิได้รวมไว้ด้วยกัน 
ประมาณการด้านรายจ่ายจะกระทำในรูปของ “Autumn statem ent” โดยนำเสนอ 
ประมาณเดือนพฤศจิกายน สำหรับข้อเสนอเกี่ยวกับการทบทวนภาษีหรือรายได้
“Spring Budget" จะนำเสนอประมาณเดือนมีนาคม)

“งบประมาณ” (The Budget) จะถูกนำเสนอในวัน “Budget day" 
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (The Chancellor of the Exchequer) จะเป็น 
ผู้เสนอ (Budget Speech) ต่อรัฐสภา 28 ในขณะที่ภารกิจด้านการคลังของรัฐสภาใน 
แต่ละปีด้องการที่จะเห็นภาพกว้าง ๆ ของแผนการใช้จ่ายในระยะยาวของรัฐสภา ซ่ึง 
รัฐบาลได้ดำเน ินการนำเสนอเอกสารประกอบการเสนองบประมาณของรัฐมนตรีว ่าการ 
กระทรวงการคลัง ที่แสดงถึงแผนการระยะยาวมาตั้งแต่ปี 1969 (Command Paper) 29 
อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันตั้งแต่ปี 1993 เอกสารงบประมาณจะประกอบไปด้วย 30

1. Financial Statement And Budget Report (The FSBR หรือ “Red 
Book") ซึ่งถือเป็นเอกสารสำคัญที่ส ุดมีอยู่ด ้วยกัน 6 ส่วน คือ 

Chapter 1 ภาพรวมของ "งบประมาณ”
Chapter 2 แผนการและนโยบายทางการเงินและการคลังในรอบครึ่ง 

ปีของรัฐบาล (MTFS)

Her Majesty ‘ Treasury . “The Budget : Frequently Asked Questions 
(what is “ The Budget” and why is there one each year?)," Public Information 
Office 1 1998 .

28 Paul Silk & Rhodri Walters 1 How Parliament works. (Newyork : 
Longman 1 1995) 1 pp. 156 -  157 .

29 C.J. Boulton . Erskine May 1 ร Treatise on the law , Privileges , 
Proceeding and Usage of Parliament ■ (London ; Butterworths 1 1989) 1 p. 685 .

30 Her Majesty ‘ Treasury 1 “The Budget Document 1” Public Information
Office 1 1998 .
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Chapter 3 พยากรณ์ทางเศรษฐกิจสำหรับปีปัจจุบันและอีกสองบ
ข้างหน้าด้วย (‘'งบประมาณ', จะแสดงถึงแผนการใช้จ่าย 
ในรอบ 3 ปี)

Chapter 4 การวิเคราะห์ทางการคลังเก ี่ยวกับความต้องการการเงิน  
ในโครงการต่าง ๆ ของภาครัฐ (PSBR)

Chapter 5 โครงร่างเก ี่ยวก ับการภาษ ี และ National Insurance 
Measures

Chapter 6 การจัดสรรรายจ่ายสาธารณะ
2. Press Notices เกี่ยวกับรายละเอียดของมาดรการทางงบประมาณ
3. Other Publications เช่น White or Green Paper
4. Departmental Reports and Statistical Supplement ประกอบไปด้วย 

รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย เป้าหมาย และวัตถุประสงค์ รวมทั้งผลงาน 
ของหน่วยงานภาครัฐ รายงานนี้จะเสนอในเดือนมีนาคม ซึ่งจะให้ข้อมูลเพิ่มเติมจาก 
Autumn statem ent ที่เสนอในเดือนพฤศจิกายน

5. Supply Estimates แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล 
กลางที่จะเสนอต่อรัฐสภา

6. Autumn statement ประกอบด้วยรายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย 
(Public Expenditure) รวมทั้งพยากรณ์ทางเศรษฐกิจและการขึ้นภาษีบางรายการทันที 
(Tax Ready Reckoner)

7. Summer Economic Forecast and Tax Ready Reckoner ได้รับการ 
นำเสนอเป็นครั้งแรกในเดือนมิถุนายน 1994 และมิถุนายน 1996 โดยลำดับ เพื่อเสนอ 
ข้อมูลที่เคยปรากฎอยู่ใน Autumn statement

ในการอนุมัติงบประมาณประจำปีของรัฐสภาอังกฤษ จะต้องอนุมัติทั้ง 
รายได้และรายจ่าย อยางไรก็ตาม มีรายได้และรายจ่ายบางส่วนไม่ต้องขออนุมัติจาก 
รัฐสภา คือ รายจ่าย ดาม Consolidated Fund Acts ที่อนุญาตให้จ่ายเงินเพื่อชำระ 
ดอกเบ ี้ยเง ินก ู้ เป็นเงินเดือนของกู้พ ิพากษา ประธานสภากู้แทนราษฎร กู้นำฝ่ายค้าน  
กู้ตรวจเงินแผ่นดิน และเงินอุดหนุนสหภาพยุโรป เป็นด้น ซึ่งมียอดรวมประมาณหนึ่งใน 
สามของรายจ่ายทั้งหมด สำหรับ รายได ้ นั้นได้แก่ ภาษีส่วนใหญ่ของของอังกฤษที่ 
ประกอบด้วยภาษีทางตรงต่าง ๆ ภาษีน ี้าม ันและภาษีท ี่มาจากการลงทุนด่าง ๆ ซึ่งทั้ง 
หมดเป็นอัตราที่คงที่ (Permanent Taxes) แต่ภาษีที่ต ้องทบทวนทุกปี คือ ภาษ ีรายได ้ 
(Income taxes) Corporation Tax และ Advanced Corporation T a x 31 เท่านั้น

Hilaire Bernett 1 Constitution and Administrative law (London :
Carvendish Publishing 1 1995) 1 p. 384 .
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ในการอนุมัติงบประมาณประจำปี ปกติจะเริ่มต้นขึ้นในราวเดือน
พฤศจิกายนหรือต้นเดือนธันวาคม สำหรับปีงบประมาณที่กำลังจะเริ่มขึ้นในวันที่ 1
เมษายน ถึง 31 มีนาคม ของปีงบประมาณใหม่โดยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงการคลังจะนำเสนอเป็น 2 ครั้ง โดยลำดับ (กระบวนการก่อนการปฏิรูปในป  ี
1993) คือ ครั้งแรก ในราวเดือนพฤศจิกายนจะนำเสนอในรูปของ “Autumn
Statement” ซึ่งเป ็นการเสนอแผนการใช้จ่ายเงินของส่วนราชการต่าง ๆ เป็นสำคัญ 
ครั้งที่สอง ซึ่งถือเป็นการเสนอ “งบประมาณ” (Budget) และต้นร่างพระราชปัญญัติ 
งบประมาณประจำปี (Appropriation Bill) ในวาระที่ 1 ต่อรัฐสภาผ่าน Budget 
Speech ที่แถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรในวัน Budget day 32

ทั้งนี้งบประมาณรายจ่าย (Estimates) ที่เสนอขออนุมัติจากรัฐสภาใน 
แต่ละปีอาจแบ่งไต้เป็น 6 ประเภท ต้งนี้ 33

1. งบประมาณรายจ่ายประจำปี (Ordinary annual estimates)
หรือ Main Estimates หมายถึง รายจ่ายประจำปีที่ตั้งไว้สำหรับส่วนราชการและช้า
ราชการต่าง ๆ การปัองกันประเทศ งานธุรการของสภาผู้แทนราษฎร และสำนักงาน
ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งปกติจะไต้รับการเสนอเพื่อให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาในวัน
Budget day

2. งบประมาณรายจ่ายชั่วคราว (Votes on Account) คือ รายจ่าย 
ที่ขออนุญาตต่อรัฐสภาเพื่อให้!ช้ไปพลางก่อนในอัตราร้อยละ 45 ของปีงบประมาณก่อน 
เพ ื่อแก ัไขป ัญหาในระหว่างท ี่ร ่างพระราชปัญญ ัต ิงบประมาณประจำป ีย ังคงอยู่ระหว่าง 
การพิจารณาของรัฐสภา ในขณะที่ปีงบประมาณก่อนไต้สิ้นสุดลงและปีงบประมาณใหม่ 
ไต้เริ่มต้นขึ้นแล้ว แต่พระราชปัญญัติงบประมาณ (Appropriation Act) ไม่ไต้ประกาศ 
ใช ้ป ังค ับ รายจ่ายชั่วคราวนี้เป ็นรายจ่ายสำหรับส่วนราชการต่าง ๆ ในรายจ่ายประจำปี 
นั่นเอง

3. งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (Supplymentary estimates) คือ 
รายจ่ายที่เสนอขออนุมัติต่อรัฐสภา เพื่อเพิ่มวงเงินให้รายการหนึ่งรายการใด หรือพบว่า 
มีความต้องการภายใต้สถานการณ!หม่สำหรับปีป ัจจุบัน

House of Commons 1 “The house of Commons and the raising of 
Taxation : Budgets and financial Documents,” Public information office 1 1998

33 Barnett Hilaire 1 Constitution and Administrative law 1 pp. 384-386 and
C.J. Boulton 1 Erskine May ‘ ร , p. 686 1 pp. 695 -  703 .



แฮสฆฺ«ไกท•พ ะ''"-'นุว ~ : 
รพาล ทาท::บห VJ T tn ris ------- ----------2 T -

4. งบประมาณรายจ่ายเกินจำนวน (Excess Votes) คือ รายจ่ายที ่
ส่วนราชการได้1ช้จ่ายเงินไปเกินกว่าที่รัฐสภาอนุมัติไว้ ซึ่งจะถูกตรวจสอบโดย
Controller and Auditor General และรายงานให้รัฐสภาทราบโดยผ่านการพิจารณา 
จาก Committee of Public Accounts ก่อนที่จะเสนอให้รัฐสภารับรองโดยไม่มีการ 
อภิปราย

5. งบประมาณรายจ่ายฉุกเฉิน (Vote of Credit) คือ งบประมาณ 
ที่ขอให้รัฐสภาอนุมัติในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ไม่อาจคาดการณ์ได้ เช่น ในคราวที่เกิด 
สงครามโลก คร้ังท่ี 1 และ 2 ตาม Contingcies Fund Act 1974 ได้กำหนดวงเงิน 
ไว้ร้อยละ 2 ของยอดเงินงบประมาณที่ได้รับอนุมัติในปีก่อน 34

6. งบประมาณรายจ่ายเฉพาะกิจ (Exceptional grants) คือ งบ
ประมาณที่ต้องขออนุมัติต่อรัฐสภาในกรณีมีความต้องการพิเศษ เช่น การก่อสร้าง
อนุสาวรีย์ เป็นด้น

รูปแบบของงบประมาณท้ังหมดที่ได้กล่าวมาแล้ว เป็นการแสดงให้เห็น 
ประเภทของเงินที่ได้รับอนุมัติว่า จะนำไปใช้ภายใต้วัตถุประสงค์และช่วงเวลาใดของปี
งบประมาณแต่'โดยปกติร่างพระราชบัญญ้ติงบประมาณ (Appropriation Act) ปีหน่ึง  ๆ
ที่เสนอให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาในเดือนมีนาคมจะประกอบด้วย 35

1. งบประมาณรายจ่ายเกินจำนวน (Excess Votes) ของ ปีก่อนปี
ปัจจุบัน

2. งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (Supplementary estimates) ของปี
ปัจจุบัน

3. งบประมาณรายจ่ายประจำปี (Main Estimates) ของปี
งบประมาณใหม่

สำหรับงบประมาณรายจ่ายชั่วคราว (Vote of Account) จะปรากฏ 
อยู่ในร่างพระราชบัญญ้ติงบประมาณ (Appropriation Bill) เช่นกัน แต่เป็นอัตราส่วน 
ตามรายการที่ปรากฏใน Main Estimates นั่นเอง ซึ่งมักจะได้รับการลงมติก่อนวัน 
คริสต์มาส

ท างด ้าน รายได ้จะได ้ร ับ การเส น อเร ื่องภ าษ ีใน ว ัน แถลงงบ ป ระม าณ  
(Budget Speech) เหมือนกับรายจ่ายซึ่งสภาผู้แทนราษฎรจะได้อภิปรายเมื่อร่าง
กฎหมายเก ี่ยวก ับภาษ ีน ั้น (Finance Bill) ได ้รับการนำเสนอเพื่อขอความเห็นชอบก่อน  
ประกาศใช้ต่อไป

B. Thomson 1 Constitutional & Administration (London : Blackstone 
Press 1 1993) 1 p. 170 .

C. J. Boulton 1 Erskine May ’ร 1 p. 686 .35
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ในอังกฤษงบประมาณรายจ่ายประเภทต่าง ๆ ที่เสนอมาโดยรัฐบาล
ด้วยวัตถุประสงค์ที่จะใช้ในปีงบประมาณใด เมื่อรัฐสภาอนุมีดแล้วไม่สามารถจะนำไปใช้ 
ในปีงบประมาณอื่นได้

สำหรับการปฏิรูปกระบวนการงบประมาณในปี 1993 มีหลักสำคัญ คือ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเสนอ “งบประมาณ” (Budget) ต่อรัฐสภาโดยนำ
เสนอพร้อม ๆ กันกับ Autumn statement ในลักษณะที่เร ียกว่า “Unified Budget” 
ซึ่งทำให้ส่งผลถึงระยะเวลาการพิจารณา และเอกสารประกอบการเสนองบประมาณ
ต่าง ๆ ด้วย แต่ไม่กระทบต่อรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณอย่างใด

(ข) กำหนดระยะเวลาในการเสนอและพิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติงบประมาณ

ภายหลังการปฏิรูปขั้นตอนในปี 1993 จนถึงปีปัจจุบัน ระยะเวลาเกี่ยว 
กับการเสนอและพิจารณามี ด้งนี้

1. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอ “Unified Budget”
ต่อรัฐสภา (ระหว่างปี 1993 - 1996 เสนอ Budget Speech ราวปลายเดือน 
พฤศจิกายน แต่ได้มีการเลือกต้ังใหม่ในปี 1997 รัฐบาลชุดใหม่ได้เสนอในเดือน
พฤศจิกายน และต้ังแต่ปี 1998 กลับมาเสนอในเดือนมีนาคมอีกคร้ัง) เม่ือ Budget 
Speech จบลง ข้อเสนอเก่ียวกับการทบทวนภาษีบางรายการจะมีผลขั้วคราวโดยทันที 
(Amendment of the Law Resoulution) ตามท่ีรัฐบาลเสนอโดยไม่มีการอภิปรายหรือ 
แกไขประการใด อย่างไรก็ตาม หากไม่ได ้รับการลงมติภายใน 10 วัน ก็ถือว่าดกไป 
ส่วนภาษีอื่น  ๆ จะดำเนินการไปตามปกติ ในวัน Budget day น้ีถึอเปีนการพิจารณา 
งบประมาณในวาระที่ 1 โดยจะมีการอภิปรายกันโดยเฉล่ีย 4 - 5 วันทำการ จากน้ันจึง 
เป็นการพิจารณาในวาระท่ี 2

2. ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณจะได้รับการพิมพ์ก่อนการ
พิจารณาวาระที่ 2 โดยปกติสมาชิกจะได้รับในวันถัดจากการอภิปรายในวาระที่ 1 จบลง 
และการพิจารณาในวาระที่ 2 จะต้องกระทำภายใน 30 วันทำการ (Sitting days) นับ 
แต่วันอภิปรายจบลง เมื่อจบวาระที่ 2 จะเป็นการเสนอรายงานต่อรัฐสภาและการ
พิจารณาในวาระที่ 3 ก่อนเสนอให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป

- 3. การพิจารณาในขั้นตอนของวุฒิสภามีระยะเวลาพิจารณา 
ลงมติเห็นชอบด้วยร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี ภายใน 30 วัน

4. ระยะเวลารวมทั้งหมดที่ใช้ในการอนุมีดงบประมาณ 
ประจำปี รวมทั้ง 2 สภา จนกระทั้งได้รับการลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาต้องไม่เกิน 
4 เดือน นับแต่วันแถลงงบประมาณ ถ้าเสนองบประมาณราวปลายเดือนพฤศจิกายน
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(ค) การพิจารณาร่างพระราชบ้ญญ้ติงบประมาณรายจ่ายประจำป  ี
โดยรัฐสภา

การพิจารณาร่างพระราชบัญญ้ตงบประมาณรายจ่าย (Appropriation
Bill) จะเป็นไปในทำนองเดียวกับการพิจารณา Public Bill ซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมาย 
การเงินอื่น คือ ต้องเสนอและผ่านการพิจารณาของสภาสามัญก่อน แล้วจึงเสนอเข้าสู่ 
การพิจารณาของสภาขุนนาง

1) การพิจารณาของสภาสามัญ (House of Commons) ใน 
การพ ิจารณาแยกออกเป ็น 3 วาระ ด ังน ี้37

วาระที่หนึ่ง
เม ื่อการอภิปรายงบประมาณ (Budget) ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

การคลังไต้แถลงต่อรัฐสภาจบลง ร่างพระราชบัญญัติจะไต้รับการพิมพ์แจกจ่ายให้
สมาชิกต่อไป

วาระที่สอง
เป็นการพิจารณาขั้นรับหลักการและขั้นกรรมาธิการ ที่ประชุมจะตั้งคณะ 

กรรมาธิการ เรียกว่า Select Committees ขึ้นพิจารณางบประมาณของหน่วยงานต่าง 
ๆ 38 ในขั้นดอนนี้คำแปรญัตติทั้งจากพรรคฝ่ายค้าน สมาชิกพรรครัฐบาล และจากคณะ 
รัฐมนตรีจะไต้รับการเสนอและพิจารณา การแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่าย
สามารถกระทำไต้ แต่จะเพิ่มรายจ่ายไม่ไต้

(Autumn Budget) ต้องได้รับการประกาศในราชกิจจานุเบกษาไม่เกิน 5 พฤษภาคม
แด่ถ้าเสนอในเดือนมีนาคมหรือเมษายนจะต้องไม่เกิน 5 สิงหาคม อย่างไรก็ตามหาก
ในระหว่างนั้นเกิดยุบสภาหรือปีดสมัย (proroqued) ก็ถือว่าตกไป 36

Her Majesty ‘ ร Tresaury 1 “ Budget Resolutions,” Public Information 
Office 1 1998 . and House Of Commons 1 “ What is “ The Budget" and Why is 
there on each year ? 1” Public Information Office 1 1998 .

Her Majesty 1 ร Tresaury 1 "Finance Bill,” Public Information Office 1
1998 .

Paul Silk & Rhodri Walters 1 How Parlaiment work . (Newyork : 
Longman 1 1995) 1 p. 168 .
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เม ื่อ ค ณ ะ ก ร ร ม าธ ิก าร พ ิจ าร ณ าเส ร ็จ แ ล ้ว จ ะ น ำเส น อ ผ ล ก าร  
พิจารณา เพื่อให้ที่ประชุมพิจารณาต่อไป (Report Stage) ตามข้อบังคับการประชุม 
ข้อ 52 ได ้กำหนดไวให ้ใช ้เวลา 3 วัน ในการพิจารณารายงานและข้อเสนอของ Select 
Committees จะถูกกำหนดหรือเลือกประเด็นสำหรับการอภิปรายโดย Liaison
committee 39 ซึ่งแต่งตั้งจากประธานของ Select Committees คณะต่าง ๆ

วาระที่สาม
เป็นการพ ิจารณาให ้ความเห ็นชอบในทางปฏิบ ัต ิแม ้ว ่าจะแยกกันกับช ั้น  

Report Stage แต่จะเชื่อมกันเช่นเดียวกับของไทย เมื่อที่ประชุมให้ความเห็นชอบ 
แล้วจะส่งให้สภาขนนางพิจารณาต่อไป

2) การพิจารณาของสภาขุนนาง (House of Lords)
การพิจารณาของสภาขุนนางจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน ใน 

ทุกชั้นตอน และไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเต ิมได้ ฉะนั้น จึงมีหน้าที่เพียงอนุมัติหรือเห็น 
ชอบด้วยกับสภาสามัญหรือไม่เท่านั้น ในทางปฏิบัติสภาขุนนางจะใช้เวลาพิจารณา
เพียงวันเดียว ร่างพระราชบัญญ้ตที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้วจะได้รับการประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาต่อไป

2.3.2 การติดตามและตรวจสอบการใช้จ ่ายงบประมาณของ 
รัฐสภาอ้งกฤษ

การติดตามและตรวจสอบการใช้งบประมาณโดยรัฐสภาอังกฤษได้อาศัย 
ระบบคณะกรรมาธิการเป็นเครื่องมือร่วมกับสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อสนับสนุน 
การควบคุมของรัฐสภา

C.J. Boulton 1 Erskine May 1 ร 1 p. 704 .39
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(ก) คณะกรรมาธิการบ้ญซีสาธารณะ
ความเป็นมา

40

คณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (Public Account Committee หรือ 
PAC ) ได้ตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกในสภาสามัญตามข้อเสนอของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
การ่คลัง Gladstone ซึ่งดำรงตำแหน่งในขณะนั้น ซึ่งเสนอว่า สภาสามัญสมควรที่จะ 
มีคณะกรรมาธิการที่ฑำหน้าที่เกี่ยวกับการตรวจสอบบัญชีการเงินในทุกสมัยประชุมปกติ 
คณะกรรมาธิการตามที่เสนอด้งกล่าว ได้ตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 1861 โดย 
อาศัยอำนาจดามข้อบังคับการประชุมของสภาสามัญ และในปีต่อมาสภาสามัญได้
กำหนดไว้ในข้อบังคับของสภาสามัญอย่าง ชัดเจนว่า “ให้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการคณะ 
หนึ่ง ทำหน้าที่ตรวจสอบบัฌชีต่าง ๆ ที่แสดงถึงเงินที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภา และการ 
ใช ้จ ่ายเงินนั้น แล้วเสนอความเห็นพร้อมทั้งรายงานต่อรัฐสภา โดยให้มีสมาชิกจำนวน 
ไม ่เก ิน 15 คน ซึ่งจะได้รับการแต่งตั้งจากรัฐสภาตั้งแต่เริ่มด้นสมัยประชุม” 40 41 เพื่อ
ทำหน้าที่ตรวจสอบบัญชีการใช้จ่ายเงินของส่วนราชการต่าง ๆ ที่เสนอต่อรัฐสภาเพื่อ
พิจารณาในแต่ละปีการคลัง ซึ่งคณะกรรมาธิการด้งกล่าว เป็นที่รัจ้กในชื่อคณะกรรมาธิ- 
การบัญชีสาธารณะ (Public Accounts Committee) และยังคงทำหน้าที่มาจนถึงใน 
ปัจจุบัน

ปัจจุบันคณะกรรมาธิการ PAC ประกอบด้วยสมาชิก 15 คน ซ่ึง 
สภาสามัญจะแต่งต้ังจากสมาชิกของพรรคการเมืองต่าง  ๆ ในสภาสามัญตามสัดส่วน 
พรรคการเมืองในรัฐสภา และโดยธรรรมเนียมปฏิบัติประธานคณะกรรมาธิการจะเป็น
สมาชิกจากพรรคฝ่ายค้าน ส่วนใหญ่แล้วตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการกิมักจะได้
แก่ อดีตเลขานุการรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง (ex - Financial Secretary to the 
Treasury) และสำหรับเลขานุการรัฐมนตรีกระทรวงการคลังคนปัจจุบัน ก็มักจะได้รับ 
การแต่งต้ังให้เป็นกรรมาธิการด้วย 42

40 วีระ ไทยวานีช 1 “การควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในประเทศไทย :
ศ ึกษาเฉพาะกรณีงบประมาณรายจ่าย” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชา
นิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 2539 ) 1 หน้า 24 -  29 .

41 Herbert Brittain 1 The British Budgetary System (London : George 
Allen & Unwin Ltd., 1959) 1 p.262 .

Ivor Jenning 1 Parliament (London : Cambridge University Press 1
1970) 1 pp. 333 - 334 .
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อำนาจหน้าที่ของ PAC
โดยทั่วไปคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ จะทำหน้าที่เก ี่ยวกับการ

ตรวจสอบบัญชีต่าง ๆ ของส่วนราชการ โดยเฉพาะบัญชีแสดงการใช้จ่ายงบประมาณ  
ของส่วนราชการ พร้อมทั่งรายงานการตรวจสอบจากสำนักงานตรวจเงินแผ่นดินแล้ว
จัดทำเป็นรายงานความเห็นของคณะกรรมาธิการเสนอต่อรัฐสภา

ความมุ่งหมายที่สำคัญของคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะในการตรวจ 
สอบบัญชีการเงินของส่วนราชการ อาจสรุปได้เป็น 3 ประการ ตามที่อดีตประธาน 
คณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ Osbert Peake ได้กล่าวไว้ต่อรัฐสภาในปี ค.ศ.
1948 ด้งนี้ 43

(1) เพื่อให้เป็นประกันว่าเงินของรัฐ (Public Money) ได ้ใช ้จ ่ายเป ็น  
ไปตามเจตนารมณ์ของรัฐสภาที่ได้ลงมติไว้แล้ว

(2) เพ ื่อให้เป็นประกันว่าการใช้จ่ายเงินเป็นไปด้วยความประหยัดและ 
เพื่อให้เกิดประโยชน์ส่วนรวมมากที่สุด

(3) เพื่อรักษาระดับมาตรฐานจริยธรรมในทางการคลัง (Public 
Moraliry) ของเจ้าหน้าที่ให้อยู่ในระดับสูง

ในการปฏิบัติภารกิจของการควบคุมและตรวจสอบ คณะกรรมาธิการ
บัญชีสาธารณะมีอำนาจตามข้อบังคับการประชุมของสภาสามัญเช่นเดียวกับคณะกรรมา 
ธิการอื่น ๆ คือ การเรียกให้ส ่งเอกสาร บุคคล และรายงานบันทึกต่าง ๆ เพื่อใช้เป็น 
หลักฐาน สำหรับกระบวนวิธีพิจารณาของคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะโดยส่วนใหญ  ่
แล้วจะเป็นการพิจารณาจากพยานหลักฐานเป็นสำคัญ ซึ่งจะมีเลขานุการประจำซึ่งเป็น 
เจ้าหน้าที่ท ี่ม ีความรู้ทางด้านการบัญชีเป ็นผู้ช ่วย นอกจากนี้คณะกรรมาธิการบัญชี
สาธารณะยังม ีผ ู้ช ่วยท ี่ม ีความเช ี่ยวชาญเฉพาะในด้านการตรวจสอบมาเป ็นผ ู้ช ่วยเหลือ  
และสนับสนุนในการทำงานคือ Comptroller And Auditor General (CAG) ซ่ึงจะ 
เช้าร่วมในการประชุมกับคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะทุกครั้ง และจะเป็นผู้นำเสนอ 
ประเด ็นหรือเร ื่องราวท ี่น ่าสนใจเก ี่ยวก ับผลการตรวจสอบการใช ้จ ่ายเง ินของรัฐบาลให ้ 
รัฐสภาได้ทราบ แม้ว่าในทางปฏิบ้ตรัฐสภาจะไม่ถูกจำกัดให้ต้องพิจารณา หรือสอบสวน 
ในเรื่องเกี่ยวกับผลการตรวจสอบการใช้จ ่ายเงินด้งกล่าว แต่มากกว่า 90% ของเรื่องที ่
คณะกรรมาธิการบ ัญชีสาธารณะพิจารณามักจะเป ็นเร ื่องท ี่มาจากการเสนอและรายงาน  
ของ CAG นั่นเอง *

Cedric Sandford 1 Economic of Public Finance (Oxford : Pergamon
Press 1 1984) 1 p.68 .
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ตามหลักการแล้ว ระบบของการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการบัญชี
สาธารณะซึ่งร่วมมือกับ CAG จะมีความสำคัญและจำเป็นต่อการควบคุมงบประมาณ  
แผ่นดินโดยรัฐสภาอย่างมาก โดยเฉพาะในเรื่องของการทุจริตและการใช้จ่ายเงินของรัฐ 
อย่างไม่ถูกต้องโดยหน่วยงานของรัฐบาล แม้ว่าบทบาทที่แท้จริงของคณะกรรมาธิการ 
บัญชีสาธารณะจะไม่อาจปิองกันการกระทำต้งกล่าวได้โดยตรง เนื่องจากบทบาทของ
คณะกรรมาธิการ PAC จะจำกัดเพียงการทำรายงานเพื่อเสนอต่อรัฐสภาเท่านั้น แต่ 
เนื้อหารายงานของคณะกรรมาธิการ PAC จะแสดงถึงความไม่มีประสิทธิภาพ ความ 
ฟุมเหืเอย ความหมดเปลืองสูญเปล่า และความบกพร่องในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงาน 
ของรัฐที่ถูกตรวจสอบ ซึ่งรายงานนั้นจะเสนอต่อรัฐสภาและนำมาเป็ดเผยต่อสาธารณะ 
(publicity) ในอีกทางหนึ่งด้วย ซึ่งในทางปฏิบัติ เม ื่อคณะกรรมาธิการ PAC เสนอ 
รายงานต่อรัฐสภาแล้ว รัฐบาลจะต้องตอบและแถลงชี้แจงเกี่ยวกับประเด็นและข้อสังเกต 
ของคณะกรรมาธิการ PAC โดยทำเป็นรายงานเสนอต่อรัฐสภาด้วย รายงานด้งกล่าวม  ี
ชื่อว่า “Treasury Minute” โดยปกติรายงานของคณะกรรมาธิการ PAC และ Treasury 
Minute จะได้รับการพิจารณาและอภิปรายในสภาสามัญปีละ 1 ครั้ง และจะถูกกำหนด 
ให้เป็นประเด็นแรกในการอภิปรายของสภาสามัญในสมัยประชุมประจำปี 44

จากที่ได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการ PAC เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบบัญช  ี
การใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงรายงานผลการตรวจสอบบัญชีที่ CAG จัด 
ทำขึ้น ทำให้ระบบการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลโดยรัฐสภาในประเทศ 
อังกฤษเป็นระบบที่มีประสิทธิภาพ มีผลเป็นการขจัดความสูญเปล่าและการใช้จ่ายที่
ฟุมเหืเอยให้ลดน้อยลง และสนับสนุนให้มีการปฏิบัติที่ถูกต้องและเหมาะสมมากขึ้น
โดยเฉพาะในเร ื่องการใช ้จ ่ายเง ิน การทำสัญญา และการบริหาร อย่างไรก็ตาม คณะ 
กรรมาธิการ PAC จะไม่ควบคุมและตรวจสอบในเนื้อหานโยบายของรัฐบาล แต่จะ 
เน ้นในวิธ ีการดำเนินการตามนโยบายมากกว่า 45

Kenneth Bradshaw & David Pring 1 Parliament and Congress (London 
: Quartet Books 1 1981) 1 pp. 332 - 334 .

45 Charles Gordon 1 Erskine May 1 ร Treatise on The Law 1 Priviledqes 1 
Proceedigs and Usage of Parliament (London : Butterworths 1 1983) 1 pp. 675 -
678 .
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(ข) สำน้กงานตรวจเงินแผ่นดิน 46

สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินของประเทศอังกฤษ (The National Audit 
Office หรือ NAO) จัดตั้งขึ้นดามพระราชบัญญัติ National Audit Act 1983 มี 
หัวหน้าสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน คือ The Comptroller and Auditor General 
(CAG) เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของสำนักงาน

CAG เป็นราชการอิสระ ได้รับการแต่งตั้งจากสมเด็จพระราชินีอังกฤษ 
โดยคำแนะนำของสภาสามัญ และมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของสภาสามัญ 47 การดำรง
ตำแหน่งของ CAG จะสิ้นสุดลงเมื่อตาย ลาออก หรือเมื่อทั้งสภาสามัญ และสภาขุนนาง 
มีมติให้ปลดออกจากตำแหน่ง เพราะเหตุความประพฤติเสื่อมเสีย และเสนอมตินั้นต่อ 
สมเด็จพระราชินีเพื่อทรงโปรดเกล้าให้ปลดออกจากตำแหน่ง 48 ส่วนเงินค่าตอบแทน
การปฏิบัติงานนั้นจะเป็นไปตามที่สภาสามัญกำหนด ก่อนที่สภาสามัญจะกำหนด
กฎหมายบ ัญญ ัต ิให ้ CAG ได้รับคำตอบแทนในอัตราเทียบเท่าตำแหน่งปลัดกระทรวง 
( Permanent Secretary ) 49 50 สำหรับเจ้าหน้าที่ ( staff ) ของสำนักงานนั้น มาจาก 
การแต่งตั้งของ CAG โดยได้ร ับคำตอบแทนตามหลักเกณฑ์ที่ CAG กำหนด

อำนาจหน้าที่
หน้าที่ของ CAG แยกออกได้เป ็น 2 ลักษณะคือ หน้าที่ในการตรวจ 

สอบบัญชี และหน้าที่ในการตรวจสอบสถานะ ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการ 
ตำเนินการทางการเงินของส่วนราชการ

ภายหลังจากการตรวจสอบเสร็จสิ้นแล้ว CAG จะต้องท่ารายงานเสนอ 
ต่อรัฐสภา 50 ในแต่ละปีการคลัง ปกติรายงานของ CAG จะเสนอรัฐสภาซึ่งเนื้อหาและ 
รูปแบบของรายงานมิได้มีการกำหนดไว้ล่วงหน้าอย่างซัดเจน โดยส่วนใหญ่แล้วรายงาน 
ด้งกล่าวจะขึ้ให้เห็นถึงประเด็นข้อบกพร่องในการปฏิบัติของหน่วยงาน ตลอดจนความ 
เสียหายและผลกระทบที่เกิดขึ้น ซึ่งเป็นการแสดงถึงความไม่มีประสิทธิภาพของการใช้

46 เอกสารลัมมนาวิชาการเร่ือง “การปรับปรุงระบบการตรวจเงินแผ่นดิน,” ว้นท่ี 
15 พฤศจิกายน 2536 ณโรงแรมเซ็นทรัลพลาชา กรุงเทพมหานคร.

47 National Audit Act 1 1983 1 Sec 1 (2) .
48 Exchequer and Audit Department Act 1 1866 1 Sec 3 .
49 Ibid . 1 Sec 1 (2)
50 National Audit Act 1 1983 1 Sec 6 .
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จ่ายงบประมาณและการควบคุม นอกจากนี้เรื่องที่รัฐสภาให้ความสนใจ เรื่องที่คณะ
กรรมาธิการต้องการทราบ หรือเรื่องที่อยู่ในความสนใจของประชาซนส่วนใหญ่ ก็จะถูก 
ปันทึกไวในรายงานของ CAG ที่เสนอต่อรัฐสภาด้วย อาจกล่าวไต้ว่า CAG มีอิสระ 
อย่างมากในการเสนอเรื่องต่าง ๆ ที่คิดว่าเปีนความสนใจของรัฐสภาและเรื่องที่ต ้องการ 
ให้รัฐสภาทราบ โดยบรรจุไว!นรายงานแต่ในทางปฏิป ติั CAG จะไม่กระทำหรือเปิดเผย 
ข้อมูลที่เกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ 51 เมื่อสภาสามัญไต้รับรายงานของ CAG
แล้ว จะเป็นหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ Public Accounts Committee ซึ่งสภา 
สามัญจัดต ั้งข ึ้นเพ ื่อทำหน้าท ี่พ ิจารณารายงานดังกล่าวก่อนเสนอให้สภาสามัญพิจารณา 
ต่อไป

2.4 การควบคุมงบประมาณของรัฐสภาสหรัฐอเมริกา

2.4.1 การแบ่งแยกอำนาจหน้าท ี่ระหว่างฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิและ 
ฝ่ายบริหาร ะ ความเป ็นมาและหลักการ

ในปัจจุบันเป็นที่เข ้าใจกันทั่วไปว่า การใช้อำนาจในรัฐเป็น 3 อำนาจ 
คือ อำนาจนิติปัญญ้ติ อำนาจบริหาร และอำนาจตุลาการ มิใช่เป็น ‘'การแบ่งแยก 
อำนาจ” (Separation of Power) ออกจากกันโดยเด็ดขาด แต่เป ็นการแบ่งแยก 
อำนาจในลักษณะของการแบ่งแยกหน้าที่ (Distribution of Powers) 52 อย่างไรก็ตาม 
โครงสร้างของรัฐบาลสหรัฐอเมริกานั้น สร้างขึ้นบนพื้นฐานของแนวความเชื่อในเรื่อง
หลักของการแบ่งแยกอำนาจ (Separation of Power) เพราะความหวั่นเกรงของผู้ร่าง 
รัฐธรรมนูญว่า ถ้าอำนาจรวมอยู่ก ับบุคคลคนเดียว หรือหลายคนก็ตาม อาจจะก่อให  ้
เกิดการรวมอำนาจ ดังคำกล่าวของ เจมส์ เมติสัน (James Madison) ใน 
Federalist Papers ว่า การรวมอำนาจทั้งสาม คือ อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร 
และอำนาจตุลาการไว!นมือของบุคคลคนเดียวหรือหลายคน ไม่ว่าจะเป็นโดยการสืบ
สันตติวงศ์ โดยการแต่งตั้งตนเองหรือจากการเลือกตั้งก็ตาม ถือว่าเป็นการปกครอง

สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 1 การสอบบัญชีรัฐบาลของ 
ประเทศต่าง  ๆ แปลโดย จันทา สาขากร (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์อักษรสารการพิมพ์ 1 
2518) 1 หน้า 6 -  7 .

52 ชัยวัฒน์ วงศ์'รัฒนศานต์ 1 “หลักการแบ่งแยกอำนาจ,” หนังสือท่ีระลึกใน 
งานพระราชทานเพลิงศพ ศาสตราจารย์ ดร.สมภพ โหดระกิตย์ 1 21 กันยายน
2540 1 หน้า 308 .
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แบบเผด็จการ ดังนั้น แด่ละฝ่ายจึงต้องมีผู้บริหารงานที่รับผิดชอบในกิจการงานของตน 
แด่ยังคงจำเป็นต้องมีการรั้งถ่วงดุลย์แห่งอำนาจซึ่งกันและกัน ซึ่งจะช่วยเป็นเครื่อง
ป้องกันการรวมอำนาจฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด 53

ในขณะที่การงบประมาณของสหรัฐอเมริกาไต้รับอิทธิพลมาจากอังกฤษ  
คือ การต่อสู้ดิ้นรนระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และฝ่ายบริหาร (กษัตริย์) จน
กระทั่งเกิดหลักการอนุมัติและการควบคุมโดยรัฐสภา ซึ่งถือเป็นลักษณะสำคัญที่ส ุดเกี่ยว 
กับงบประมาณในสหรัฐเช่นกัน ในการร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐในปี 1789 มีการแบ่ง 
แยกอำนาจระหว่างฝ่ายนิติบ ัญญัติและฝ่ายบริหาร เพราะว่าผู้ร ่างเห ็นว่าเพ ื่อป้องกันการ 
ใช้อำนาจ'ในทางที่มิชอบ (Jame Madison) ดังนั้น นับไต้ว่าตั้งแต่เริ่มก่อดั้งสาธารณรัฐ 
(สหรัฐอเมริกา) เกือบทุกครั้งที่มีการปฏิรูปการงบประมาณจึงยังคงมีเป้าหมายหรือมีผล 
ไปสู่ความยึดโยง หรือความสมดุลระหว่างอำนาจบริหารและนิติบัญญัติ 54

สหรัฐอเมริกามีการแบ่งแยกอำนาจกันระหว่างฝ่ายบริหารกับนิติบ ัญญัต  ิ
และมองอำนาจการเงินเป็นส่วนสำคัญในระบบคานอำนาจของรัฐ โดยกำหนดให้อำนาจ 
ทางการเงินอยู่ท ี่ร ัฐสภา สมาชิกรัฐสภาสามารถเสนอและอนุมัต ิกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการ 
เงิน โดยไม่ต้องรับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหารแด่ประการใด แต่ก็ม ีการคานอำนาจ 
ของฝ่ายนิติบ ัญญัติโดยให้สิทธิแก่ฝ่ายบริหารที่จะไม่อนุมัติ (veto) กฎหมายที่ส่งมา 
จากรัฐสภาไต้ 55

2.4.2 กระบวนการอนุม้ติงบประมาณ
ในแต่ละปีร ัฐบาลกลางไต้เก ็บและจ่ายเงินไปมากกว่า 150,000 ล้าน 

เหรียญ ภายใต้กระบวนการงบประมาณซึ่งเป็นกระบวนการที่ย ุ่งยากจึงต้องอาศัยเวลา 
เพ ื่อจะก่อตั้งกิจการที่เต ็มไปด้วยการโต้แย้ง อุปสรรค และความล่าช้า อย่างไรก็ตามรอบ 
ปีงบประมาณจะเริ่มต้นด้วยการจัดเตรียมงบประมาณ โดยประธานาธิบดีจะเป็นผู้เสนอ 
ต่อรัฐสภา (Congress ) ซึ่งจะไต้อาศัยเป็นแนวทางในการพิจารณาดัดสินใจเกี่ยวกับ 
รายได้และรายจ่าย 56

พงษ์ศานต์ พันธุลาภ 1 การเมืองสหรัฐอเมริกา (กรุงเทพมหานคร :
โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง 1 2527) 1 หน้า 17 - 18 .

54 Thomas อ. Lynch. Public Budgeting in America . (Newjersy ะ Printice 
Hall 1 1990) 1 pp. 36 - 37 .

55 อัมมาร สยามวาลา 1 “การแยกอำนาจบริหารและอำนาจนิติบ ัญญัติออกจาก 
กัน,” วารสารกภหมาย 1 หน้า 24 - 25 .

56 Robert keilth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,” CRS 
Report for Congress (96 - 912 GOV) November 1 1996 1 p 3 .
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The Congressional Budget and Impoundment Control Act of 
1974 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ได ้วางหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับวิธ ีการงบประมาณ  
ของร้ฐสภาซึ่งมีวิธีการและแนวปฏิบัติที่แตกด่างกันไป ตามวัตถุประสงค์ของการ
พิจารณาในรายละเอียดแด่ละเรื่อง อย่างไรก็ตาม ว ิธ ีการทั้งหลายจะอยู่ภายใต ้ “การยืน 
บันร่วมกันของทั้งสองสภา,' (Conçurent resolution) * โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อกำหนด 
กรอบ (framework) เก ี่ยวกับการพ ิจารณารายได้ รายจ่าย และการพิจารณากรณีดาม 
ที่กฎหมายบังค ับไว้ (โดยจะต้องพิจารณาถึงปีต่อ ๆ ไปอีก 5 ปีข ้างหน้าตามที่บ ัญญ้ด  ๊
ไว ้ใน The Budget Enforcement Act of 1990 ) สำหรับกรอบรายได้และรายจ่าย 
ตามการยืนบันร่วมกันด้งกล่าว จะใช้เป็นนโยบายหรือแนวทางที่จะนำมาบัญญัติในร่าง 
พระราชบัญญ้ติงบประมาณรายจ่าย และร่างบทบัญญัติเก ี่ยวกับการจ่ายเงิน การภาษ ี 
อากร การจำกัดหนี้ และการไกล่เกลี่ยทางการเงินด่าง ๆ ซึ่งแด่ละเรื่องมีกฎเกณฑ์และ 
วิธ ีการด่างกันออกไป * 58 *

งบประมาณของสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ปี 1969 เป็นด้นมา มีลักษณะเป็น 
“งบประมาณรวมยอด" ( Unified budget ) ซึ่งประโยชน์สำหรับแสดงฐานะทางการคลัง 
ของรัฐบาลทางด้านรายรับและรายจ่ายทั้งหลาย (revenues from all sources and 
outlay to all activities) สำหรับการอนุม้ติงบประมาณรัฐสภาจะเป็นผู้พิจารณางบ 
ประมาณที่ประธานาธิบดีเสนอมา’* รวมทั้งกรณีในภาพรวมทุกด้านและระยะเวลารวม

ภารกิจของรัฐสภาจะเริ่มด้นขึ้นโดยการยื่นข้อเสนอใน 4 ลักษณะ 1) the 
Bill 2) the Joint resolution 3) the Concurrent resolution 4) the Simple 
resolution สำหรับ Concurrent resolution เป็นข้อบัญญัติที่เก ี่ยวช้องกับภารกิจร่วม 
กันของทั้งสองสภา ซึ่งต้องได้รับการอนุม้ติจากทั้งสองสภาเพื่อแสดงให้ปรากฎซึ่งความ 
จริง 1 หลักการ 1 ความคิดเห็น และเจตจำนงค์ของทั้งสองสภา โดยไม่ม ีผลบังคับเช่น 
กฎหมาย จึงไม่ต้องเสนอให้ประธานาธิบดีลงนามอนุม้ติ

58 Robert keilth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
p .  7  .

ในระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดีนั้น ฝ่ายบริหารไม่มีอำนาจเสนอกฎหมาย 
ต่อรัฐสภาโดยตรง ฝ่ายบริหารต้องใช่วิธีการทางอ้อมเพื่อเสนอต่อรัฐสภาว่าในการบริหาร 
งานของรัฐนั้น ฝ่ายบริหารจำเป็นต้องมีกฎหมายอะไร หรืองบประมาณเท่าใด เพื่อเป็น 
เครื่องมือในการบริหารงานวิธีการทางอ้อมที่สำคัญก็คือ “สุนทรพจน์ของประธานาธิบดีที่ 
กล่าวต่อรัฐสภา" (State of Union) ซึ่งด่างกับระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่ฝ่ายบริหารม  ี
ส่วนในการเสนอร่างกฎหมาย
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หลายปี ท ั้งรายได้ รายจ่าย และพิจารณากรณีตามที่กฎหมายกำหนดเฉพาะเรื่อง
เป็นด้นว่า รัฐสภาจะต้องพิจารณาเกี่ยวกับดุลยภาพงบประมาณ (ตาม The Balance 
Budget and Emergency Deficit Control Act of 1985 ) เพื่อควบดุมการขาดดุล 
งบประมาณ โดยกำหนดวิธีลดและเพิ่มการจ่ายภายใต้มาตรการที่เร ียกว่า pay-as-you- 
go (paygo) 60 เฉพาะรายจ่ายตาม (Discretionary Spending) เป็นด้น

ความรับผิดชอบของรัฐสภาอเมริก ันในการอนุม ัต ิงบประมาณนั้นม ีอยู่ 
2 ลักษณะคือ “ การให้อำนาจ “ และ “ การให้เงิน “ ในที่น ี้คำว่า การให้อำนาจ 
หมายถึง การที่ร ัฐสภาพิจารณาออกกฎหมายในส่วนที่ม ีการกำหนดโครงการ หรืองาน 
ที่ให้อำนาจแก่ส่วนราชการที่จะใช้เงินได้หากได้รับเงินงบประมาณ ส่วนคำว่าการให้เงิน 
นั้นหมายถึงอนุญาตให้หน่วยงานนั้นสามารถเบิกเงินจากรัฐบาลได้ เม ื่อได้ดำเนินการ
ตามโครงการที่ได้รับอนุมัติ 61

อย่างไรก็ตาม การพิจารณางบประมาณของสหรัฐอเมริกาได้มีการ
พ้ฒนามาโดยตลอดผ่านแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายต่าง ๆ โดยคณะกรรมาธิการ
อนุกรรมาธิการ ที่เกี่ยวกับงบประมาณทั้งด้านรูปแบบ ระยะเวลา และวิธีพิจารณา

( ก ) รูปแบบและระยะเวลาในการพิจารณางบประมาณ 62

ในสหรัฐอเมริกางบประมาณของประธานาธิบดี จะต้องนำเสนอต่อ
รัฐสภาในด้นสมัยประชุมไม่เกิน วันจันทร์แรกของเดือนกุมภาพันธ์ งบประมาณจะ
ประกอบไปด้วยประมาณการรายจ่าย รายรับ การกู้ย ืมและหนี้ รวมทั้งนโยบายและข้อ 
คิดเห็นเกี่ยวกับระเบียบและกฎหมาย รายละเอียดเกี่ยวกับแผนงานและโครงการต่าง  ๆ
ของหน่วยงานของรัฐ ข้อมูลและโครงการที่จะดำเนินการด้านเศรษฐกิจ ข้อมูลในอดีต 
และบทวิเคราะห์งบประมาณเป็นด้น

Robert keilth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
pp. 1 1 - 1 2 .

61 สรรเสริญ สืบสหการ 1 “ปัญหาการจัดทำงบประมาณของสหรัฐอเมริกา1” 
รัฐสภาสาร 32 (มกราคม 2527) : 60.

Robert keilth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
p p .  1 - 1 2  .
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ในเรื่องเกี่ยวกับงบประมาณทั้งหมด ประธานาธิบดีมีสำน้กการจัดการ
และงบประมาณ (office of Management and Budget) เป็นกลไกสำกัญในการ
ช่วยเหลือ การเสนองบประมาณต่อรัฐสภาจะจัดพิมพ์เป็นเอกสารงบประมาณ (Budget 
Document) และในภาคผนวก (Appendix) จะต้องจัดพิมพ์โดยใช้ถ้อยคำดามร่าง
รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายซึ่งรัฐสภาไต้อนุมีดในปีก่อน และทุกรายการของงบ
ประมาณรายจ่ายจะต้องแสดงรายละเอียดประกอบ สำหรับทางต้านประมาณการรายไต้ 
เป็นหน้าที่ของกระทรวงการคลัง จะพิจารณาปรับปรุงก่อนส่งมารวมพิมพ์ไว้ในเอกสาร 
งบประมาณ ซึ่งมักจะมีเพิ่มมากขึ้นตลอดมา เมื่อประธานาธิบดีไต้เสนองบประมาณ
ต่อรัฐสภาแล้ว กระบวนการงบประมาณของรัฐสภาตามกฎหมายจะเริ่มต้นขึ้นภายใต้
กำหนดการกังต่อไปนี้

ภายในกำหนดไม,เกิน การดำเนินการต่าง ๆ

จันจันทร์แรกของ 
เดือนกุมภาพันธ์

ประธานาธิบดีเสนองบประมาณต่อรัฐสภา

15 กุมภาพันธ์ CBO เสนอรายงานทางเศรษฐกิจ และงบประมาณโดยสังเขป 
(outlook) ต่อคณะกรรมาธิการงบประมาณของแต่ละสภา 
(Budget Committee)

6 สัปดาห์หลังจาก 
ประธานาธิบดีเสนอ

ค ณ ะ ก ร ร ม าธ ิก าร แ ด , ล ะ ด ้าน ต ้อ ง เส น อ ร าย ง าน เก ี่ย ว ก ับ  
ความเห็นและประมาณการต่าง ๆ ให้แก่คณะกรรมาธิการ

งบประมาณ งบประมาณ (Budget Committee) ของแด่สภา
1 เมษายน ค ณ ะกรรมาธ ิการว ุฒ ิส ภ ารายงาน ผลการพ ิจารณ าเก ี่ยวก ับ  

งบประมาณ
15 เมษายน ร ัฐสภาให ้ความเห ็นชอบผลการพ ิจารณ าเก ี่ยวก ับกรอบของ  

งบประมาณ (Budget Resolution) ทั้งนี้ หากไม่ให้ความ 
เห ็นชอบจะพ ิจารณาร่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่าย 
ไม ่ไต ้ เว้นแต่จะพัน 15 พฤษภาคม ก่อน

10 มิถุนายน คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณสภาผู้แทนราษฎร 
(Appropriations Committee) เสนอรายงานเกี่ยวกับร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำป  ี
(Appropriations Bill)

30 มิถุนายน สภาผ ู้แท น ราษ ฎ รดำเน ิน การพ ิจารณ าร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต  ิ
งบประมาณรายจ่ายประจำปีเรียบร้อย

15 กรกฎาคม ประธานาธิบดีเสนอทบทวนงบประมาณกลางปี
1 ตุลาคม เริ่มต้นปีงบประมาณ
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การวางกรอบ (Budget Resolution) ในแด่ละปีงบประมาณต้อง
ประกอบด้วย

•  ยอดรวมของรายรับ
•  ยอดรวมของงบประมาณรายจ่าย (Budget authority and Outlays)
•  ยอดรวมเงินกู้และการคํ้าประกัน
•  ขาดดุลหรือเกินดุล
•  ขอบเขตเรื่องหนี้

(ข) สำน้กงบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget office)

ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจำปีของสหรัฐก่อนปี ค.ศ. 1974 
ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ จะเข ้าส ู่ท ี่ประช ุมของสภาผ ู้แทนราษฎรหรือว ุฒ ิสภา 
จำเป็นต้องให้คณะกรรมาธิการพิจารณาจัดสรรงบประมาณต้านต่าง ๆ พิจารณาเสียก่อน  
ตัวอย่างเช่น กรรมาธิการการบินและอวกาศ กรรมาธิการการศึกษา กรรมาธิการ
แรงงาน ฯลฯ

ใน การพ ิจารณ าร ัฐส ภ าอเม ร ิก ัน จะพ ิจารณ าร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ  
ประมาณแยกกันระหว่างคณะกรรมาธิการ คณะอนุกรรมาธิการด่าง ๆ ของสภาผู้แทน 
ราษฎรและวุฒิสภา ยิ่งไปกว่านั้นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
แผ่นดินจะแยกกันพิจารณาออกเป็นส่วน ๆ ประมาณ 12 - 15 ส่วน โดยแยกตามต ้าน  
ด่าง ๆ และจะเสนอเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ทีละส่วน แม้แด่มาตรการ
การเก ็บภาษ ีก ็ไต ้ร ับการพ ิจารณาแยกจากการพ ิจารณามาตรการการอน ุม ัต ิงบประมาณ  
โดยตั้งกรรมาธิการคนละชุดพิจารณา สรุปแล้วรัฐสภาอเมริกันไม่มีโอกาสไต้มองงบ
ประมาณแผ่นดินในมุมกว้าง เพื่อที่จะไต้จัดระดับความสำคัญของโครงการด่าง ๆ และ 
จะไต้พิจารณาผลกระทบส่วนรวมของงบประมาณที่จะมีต่อระบบเศรษฐกิจ หรือพิจารณา 
หาวิธีการเพิ่มรายไต้ของประเทศให้สอดคล้องกับรายจ่าย และผลที่เกิดขึ้นก็ศึอรัฐสภา
อเมริกันไต้รับคำวิจารณ์ว่า ไม่ไต้รับผิดชอบต่อการจ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายรัฐบาล 
รัฐสภาอเมริกันไต้พยายามที่จะแก้ไขปัญหาต้านการพิจารณางบประมาณ โดยการจัด
ต ั้งกระบวนการพ ิจารณาร่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณของรัฐสภาแบบใหม่ข ึ้นในป ี 
พ.ศ. 2517 (ค.ศ. 1974) โดยรัฐสภาอเมริกันไต้ตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณของ 
(Budget Committee) สภาผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภาขึ้น พร้อมทั้งไต้จัดตั้งสำนัก 
งานงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติขึ้น เพื่อจะพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
ของประธานาธิบดี 63

สรรเสริญ สืบสหการ 1 “ปัญหาการจัดทำงบประมาณของสหรัฐอเมริกา,” 
หน้า 61 - 62 .
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The Congressional Budget and impoundment Control Act of 
1974 ได้ก่อตั้งองค์กรและวิธีพิจารณาขึ้นใหม่ ซึ่งรวมทั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณ 
ของท ั้งสองสภาม ีการจ ัดต ั้งสำน ักงบประมาณรัฐสภาข ึ้นเพ ื่อจ ัดเตร ียมข ้อม ูลตลอดจน  
วิเคราะห์งบประมาณให้กับรัฐสภา และพิจารณาถึงการกำหนดงบประมาณรายจ่ายและ 
อัตราภาษีตลอดจนกลไกของรัฐสภา ในการควบคุมการใช้อำนาจของประธานาธิบดีใน 
การชะลอหรือเลื่อนงบประมาณ

เหตุผลในการบัญญัติกฎหมายฉบ้บนี้ม ีอยู่ 4 ประการด้วยกัน คือ 64
1. การที่รัฐสภาขาดประสิทธิภาพในการตัดสินใจในการพิจารณา

งบประมาณเนื่องจากข้อมูลประกอบการพิจารณานั้น ถูกเสนอจากสำนักงบประมาณของ 
รัฐบาลกลาง ซึ่งไม่มีรายละเอียดชัดเจนเพียงพอที่จะทำให้รัฐสภาสมามารถวินิจฉัยได้
ว่า งบประมาณในส่วนใดมีความจำเป็นที่แท้จริงแค่ไหนเพียงไร

2. การเพิ่มพูนขึ้นของงบประมาณในทุกปีประกอบกับภาวะเศรษฐกิจ 
ที่บีบคั้นและปัญหาการขาดดุลงบประมาณที่สูงขึ้น

3. ความชัดแย้งระหว่างประธานาธิบดีกับรัฐสภา เมื่อประธานาธิบด  ี
นิกสันเห็นว่ารัฐสภาด้อยประสิทธิภาพในการพิจารณางบประมาณ เนื่องจากจัดสรรงบ 
ประมาณผิดพลาด โดยได้จัดสรรงบประมาณจำนวนมหาศาลให้กับโครงการที่ไม่สำคัญ  
หลายโครงการ

4. ความชัดแย้งภายในระหว่างสมาชิกรัฐสภาและระหว่างคณะ 
กรรมาธิการต่าง ๆ เนื่องจากมีความเห็นในนโยบายงบประมาณที่แตกต่างกัน

หน้าที่และความรับผิดชอบของสำนักงบประมาณรัฐสภา (CBO) 65
1. ให ้ความช่วยเหลือและบริการเกี่ยวกับเรื่องราวที่อยู่ในความรับผิด 

ชอบของสำน ักงบประมาณรัฐสภาทุกเร ื่องต ่อคณะกรรมาธิการงบประมาณของทั้งสอง 
สภา และให้รวมถึงเรื่องต่อไปนี้

1.1 ข้อมูลงบประมาณ ร่างกฎหมายที่เหมาะสม และร่าง
กฎหมาย อื่น ๆ เก ี่ยวกับอำนาจในการงบประมาณหรือค่าใช ้จ ่ายเก ี่ยวกับการภาษี

64 สมชาติ ธรรมศิริ และ สุกัญญา หอมชื่นซม, “สำนักงบประมาณรัฐสภา,” 
จลสาร 3 (กันยายน 2538) : 42 .

65 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 46 .

ว : 1 ^ 2 6 ร 6 0
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1.2 ข ้อม ูลเก ี่ยวกับรายได้ รายรับ ตลอดจนรายงานประมาณ 
การรายได้และรายรับในอนาคต และปัจจัยที่ส่งผลต่อรายได้

1.3 เอกสารและข้อมูลอื่นใดตามที่คณะกรรมาธิการด้งกล่าว
เรียกขอ (Sec.202 (a) )

2. ให้ความช่วยเหลือคณะกรรมาธิการอื่นและสมาขิกของทั้งสองสภา 
ตลอดจนสมาขิกในเรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบของสำนักงบประมาณรัฐสภาในเรื่อง 1.1 
และ 1.2 ตามข้อ 1. และเรื่องอื่นใดที่อาจถูกร้องขอ (Sec.202 (c))

3. หากคณะกรรมาธิการงบประมาณของทั้งสองสภาหรือคณะกรรมาธ  ิ
การร่วม ร ้องขอความช ่วยเหล ือจากบ ุคลากรของสำน ักงบประมาณ รัฐสภาเป ็นการ  
ชั่วคราว สำนักงบประมาณรัฐสภาจะต้องจัดบุคลากรให้ตามคำขอนั้น ทั้งนี้ต ้องเป็นการ 
ปฏิบัติหน้าที่ตามข้อ 1 และข้อ 2 (Sec.202 (d))

4. ให้มีหน้าที่พ ิจารณาถึงการลดภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลกลาง 
(โดยนัย S ec .202 (e) (1) )

5. ให้มีหน้าที่จัดทำรายงานเสนอต่อคณะกรรมาธิการงบประมาณ  
(S ec.202 (f) (1) (2))

การดั้งองค์กร CBO ช่วยให้เกิดการคานอำนาจระหว่างฝ่ายบริหารและ 
ฝ่ายนิต ิบ ัญญัต ิด้งได้กล่าวมาแล้วว่า การที่ให้หน่วยงานใดมีอิทธิพลสูงหน่วยงานเดียว
ย่อมก่อให้เก ิดโอกาสใช้อำนาจไปในทางมิชอบได้ง่าย การมีองค์กร CBO ของฝ่ายนิต  ิ
บัญญัติ ช ่วยให ้เก ิดการ Check and Balance ขึ้น ม ิใช ่ฝ ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอำนาจฝ่าย 
เดียว (เติมหน่วยงาน OMB ของฝ่ายบริหารมีอำนาจมาก เมื่อ Congress จัดดั้ง CBO 
การใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารก็มีการตรวจสอบการใช้จ่ายอย่างรัดกุมมาก)

(ค) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
(Appropriation Bill)

ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีจะประกอบไปด ้วย  
3 ส่วนหลัก ได้แก่

1. งบประมาณประจำปี (Regular appropriations) ที่ดั้งไว้สำหรับ 
ส่วนราชการในปีต่อไป

66 Robert Kieth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
pp. 14 -  16.
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2. งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเดิม (Supplemental appropriations)
ที่ด ั้งเป็นงบประมาณเพิ่มเดิมให้แก่ปีงบประมาณปัจจุบัน ในกรณีที่ไม่เพ ียงพอหรือกรณี 
ที่มิได้ดั้งไวในงบประมาณปีปัจจุบัน

3. งบประมาณชั่วคราว (Continuing appropriation) ที่ดั้งไว้สำหรับ 
หน่วยงานต่าง ๆ ในการที่บังไม่ได้รับอนุมัติเมื่อเริ่มด้นปีงบประมาณ (stop - gap หรือ 
full - year)

ก า ร ย ืน บ ัน ร ่ว ม ก ัน เก ี่ย ว ก ับ น โ ย บ า ย ด ้า น ร า ย จ 'า ย ข อ ง ร ัฐ ส ภ า  
(Concurrent Resolution) จะเสนอเป็นรายจ่ายตามกฎหมาย 2 ประเภทคือ 1) 
Discretionary Spending หมายถึง รายจ่ายดามที่เสนอมาเป็นร่างพระราชบัญญ้ติงบ 
ประมาณรายจ่ายประจำปี ซึ่งมียอดรวมเพียง 1 ใน 3 ของรายจ่ายภาครัฐ 2)
Mandatory (direct) spending หมายถึง รายจ่ายตามกฎหมายอื่นซึ่งเป็นกฎหมาย 
ถาวร ส่วนมากได้แก่ กองทุนตามโครงการต่าง ๆ 67 ซึ่งไม่จำเป็นต้องแก่ไขทุกปี

รายจ่ายตาม Discretionary Spending ทั้งหมดอยู่ภายใต้การตัดสินใจ 
ของ Appropriation Committees ของทั้งสองสภา สำหรับรายจ่ายดาม Mandatory 
Spending อยู่ภายใต้การตัดสินของ Legislative Committees และ Senate Finance 
Committee กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นกฎหมายที่ต ้องได้รับความเห็น
ชอบจากรัฐสภา เพื่อให้หน่วยงานต่าง ๆ ปฏิบัติงานต่อไปได้และกำหนดให้กระทรวง 
การคลังสามารถจ่ายเงินตามจำนวนและวัตถุประสงค์ที่กำหนดไวได้ อำนาจด้งกล่าวมา 
จากรัฐธรรมนูญซึ่งบัญญ้ติว่า “ No Money Shall be drawn from the Tresury 
But in consequence of appropriations made by law ”

เป ็นหน ้าท ี่ของประธานาธิบด ีเสนอร่างร ัฐบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่าย  
ประจำปี เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา โดยให้สภาผู้แทนราษฎร (House of
Representativas) พิจารณาก่อนจึงจะส่งต่อไปให้วุฒิสภา (Senate) พิจารณาภายหลัง 
ตามอุดมการณ์ที่ว่าราษฎรเท่านั้นที่มีสิทธิที่จะอนุมัติ - อนุญาต การใช ้จ ่ายเง ินภาษ ี
อากรของประชาชน

เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้ร ับร่างรัฐบัญญัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
พร้อมกับการแถลงนโยบายของฝ่ายบริหารในเดือนมกราคมแล้ว คณะกรรมาธิการงบ
ประมาณ (Budget Committee) จะเริ่มพิจารณางบประมาณทั้งภาค ซึ่งหมายรวมถึง

Robert Kieth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
p. 5 .
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รายได้และรายจ่ายในเชิงมหภาค สำหรับการพิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับรายจ่ายภาย 
ใต้กรอบ (Concurrent Resolution) จะเริ่มทำการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการจัดสรร 
งบประมาณ (Appropriations Committee) คณะกรรมาธิการนี้เป็นคณะกรรมาธิการ 
ประจำ (Standing Committee) อันประกอบด้วยสมาชิก 61 นาย คัดเลือกตามอัตรา 
ส่วนจากพรรคเสียงข้างมาก 34 คน และอีก 27 คน มาจากพรรคเสียงข้างน้อยใน 
สภา และเนื่องจากงบประมาณของสหรัฐอเมริกามีรายจ่ายเป็นจำนวนมาก ด้งนั้น คณะ 
กรรมาธิการจึงได้ตั้งคณะอนุกรรมาธิการ (Subcommittee) ขึ้น เพ ื่อช่วยเหลือการ
พิจารณาคณะอนุกรรมาธิการนี้จะประกอบด้วยผู้ที่ม ีความรู้ ความชำนาญในเรื่องนั้น  ๆ
โดยเฉพาะในการพิจารณาของกรรมาธิการงบประมาณนี้ โดยปกติแล้วผ ู้อำนวยการ
สำนักงบประมาณและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะได้รับเชิญไปอธิบายชี้แจงหลัก 
การทั่ว ๆ ไป ที่ใชิในการจัดเตรียมงบประมาณและสาระสำคัญต่าง ๆ ที่เก ี่ยวกับ
กระบวนการและนโยบายทางการจัดสรรของฝ่ายบริหาร

นอกจากนั้นหน่วยงานต่าง ๆ จะต้องจัดเตรียมและพร้อมที่จะเสนอราย 
ละเอียดเพิ่มเติม เพื่อสนับสนุนเหตุผลของการของบประมาณและปัองกันการถูกตัดทอน 
โดยกรรมาธิการ เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานจะต้องพร้อมที่จะอธิบายและตอบคำถาม
ของอนุกรรมาธิการและคณะกรรมาธิการ เท่าที่ปฏิบัติอันเป็นประเพณีนิยมนั้นคณะ
กรรมาธิการจะพิจารณาโครงการต่าง ๆ ที่ของบประมาณมา โดยพิจารณาจากผลการ 
ปฏิบัติงานในอดีตและประกอบกับข้อมูลที่มีอยู่ พิจารณาความเหมาะสมและความเป็น 
ไปได้ของโครงการและความต้องการของลังคม ในการพิจารณานี้อาจจะมีสมาชิก­
ลภาคนอื่นและบุคคลภายนอกที่สนใจ ยื่นข้อเสนอแนะและความเห็นอื่น ๆ ซึ่งอาจ 
สนับสนุนแผนงานก็ได้ คณะกรรมการและอนุกรรมการจะจัดรับฟังและแปรญัตติในทุก ๆ 
ข้อในรายการที่ปรากฏในร่างงบประมาณ และเสนอรายงานผลการพิจารณากลับไปยัง 
คณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการจะน่าเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการเติม
สภา (Committee of the Whole) 68 ซึ่งไม่ใช่สภาผู้แทนราษฎรทั่งสภา คณะกรรมาธิการ 
เติมสภานี้จะมีสมาชิกเพียง 100 คน ซึ่งจะทำให้การพิจารณาเป็นไปอย่างรวดเร็วมาก 

หลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณา และอนุม้ตร่างรัฐบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปีแล้ว วุฒิสภาก็จะเริ่มทำการพิจารณาร่างรัฐบัญญัตินี้ใน
ลักษณะเดียวกันคือ กรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของวุฒิสภา (Appropriation
Committee) จะทำการพิจารณาโดยมีอนุกรรมการเป็นผู้ช ่วยเหลือ จำนวน 13 คณะ

68 พงษ์ศานต์ พันธุลาภ 1 การเมืองสหรัฐอเมริกา 1 หน้า 176 - 177 .



39

เซ่นเดียวกับสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวุฒ ิสภาได้พิจารณาเรียบร้อยแล้ว ก็จะส่งตรงไปให  ้
ประธานาธิบดีในขั้นสุดท้าย แต่ถ ้ามีความเห็นช้ดแยังกันขึ้นระหว่างวุฒิสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรแล้ว ก็จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญร่วมกัน (Conference
Committee) ทำการพิจารณาไกล่เกลี่ยและต่อรองเพ ื่อหาทางสายกลาง ซึ่งจะเป็น
ประโยชน์ต่อสังคมเป็นส่วนรวม

ประธานาธิบดีในฐานะหัวหน้าฝ ่ายบริหารจะใช้อำนาจในการตัดสินลง 
นามอนุมัติ การประกาศใช้ร่างรัฐบัญญัติให้เป ็นกฎหมายต่อไป แต่ประธานาธิบดีเองก็มี 
อำนาจที่จะใช้สิทธิยับยั้ง (Veto Power) ก ็ได ้ ถ้าไม่เห็นพ้องต้องกันกับรัฐสภา
แต่การใช้สิทธิยับยั้งนี้ประธานาธิบดีไม่มีอำนาจใช้สิทธิยับยั้งบทบัญญ้ติส่วนใดส่วนหนึ่ง 
(Item Veto) ต้องยับยั้งร่างรัฐบัญญัติทั้งฉบับและต้องกระทำภายในกำหนด 10 วัน 
ถ้าพ้นกำหนดด้งกล่าว ร่างรัฐบัญญัตินั้นก็จะมีผลใช้บังค้บโดยที่ประธานาธิบดีไม่ต้อง
ลงน าม 69 อย่างไรก็ตาม ต้ังแต่'ปี 1996 The line Item Veto Act (P.L.104 -130) ไต ้ 
แกใ'ข The Impoundment Control Act of 1974 โดยเพิ่มอำนาจให้ประธานาธิบด  ี
สามารถ Veto เฉพาะบางรายการในรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจำปีที่ประกาศ 
เป ็นกฎหมายแล้วรวมทั้งแผนการทางภาษีต่าง ๆ ไต้ด้วย หากเห็นว่าเป ็นรายการที่ไม ่ 
จำเป็นไม่มีประโยชน์ข้อเสนอดังกล่าวของประธานาธิบดีจะมีผล เว้นแต่รัฐสภาจะไม่เห็น 
ด้วยภายในเวลา 5 วัน 70 ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสาม

แม้ว่ารัฐสภาโดยคณะกรรมาธิการจะมีอำนาจอย่างมากมายก็ตาม แต่ใน 
การพิจารณางบประมาณในทางปฏิบัติท่านประธานาธิบดี ก็มีอิทธิพลต่อบทบาทและ
การวินิจฉัยของกรรมาธิการในการพิจารณารัฐบัญญัติงบประมาณมาก สำหรับอิทธิพล 
ทางกฎหมายจะเห็นไต้จากการมีอำนาจใช้สิทธิยับยั้งซึ่งจะทำให้ประธานาธิบดีม ีอิทธิพล 
ต่อการกำหนดเนื้อหาสาระในร่างกฎหมายตั้งแต่การเสนองบประมาณ นอกจากนั้น
ประธานาธิบดีอาจไม่อนุมัติให้เบิกจ่ายงบประมาณเติมจำนวนที่สภาอนุมัติ จัดสรรไวิใน 
รายการหนึ่งรายการใดก็ไต ้ และประธานาธิบดีก็ยังสามารถใช้อิทธิพลส่วนตัวในการ
โน้มน้าวเสียงของสมาชิกสภาให้คล้อยตามความเห็นของตน จากการคุมเสียงสมาชิกใน  
พรรคของตนในฐานะผู้นำพรรค หรืออาจมีการพบปะสังสรรค์กับผู้นำเสียงช้างมากใน

69 Ernest ร. Griffith 1 The American System of Goverment ( Newyork :
Ferdrick A . Praeger 1 1954 ) , p. 51.

Robert Kieth 1 “A brief Introduction to federal Budget Process,”
p.  2 0  .
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สภาหรือกับบุคคลสำคัญของรัฐสภา ซึ่งมีอิทธิพลทางการเมืองในรัฐสภาที่จะใช้อำนาจ 
ตามระเบียบการประชุม เพื่อหาทางให้สนับสนุนตามความต้องการของประธานาธิบดี
บ ุคคลที่สำคัญเหล่านี้ค ือ

1. รองประธานาธิบดี (Vice President) ในฐานะประธานวุฒิสภา
2. ประธานสภาผู้แทนราษฎร (Speaker of the House)
3. หัวหน้าสมาชิกรัฐสภาของแต่ละพรรค (Floor L eaders)71

ถ้าประธานาธิบดีไต้ลงนามอนุมัติ ในร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีแล้ว ร่างนั้นก็จะกลายเป็นกฎหมายและเริ่มมีผลใช้ไต้ทันที แต่ถ ้าการพิจารณา 
งบประมาณไม่สามารถทำไต้เสร็จทันก่อนปีงบประมาณ รัฐสภาจะออกรัฐบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายชั่วคราว เพื่อให้ส่วนราชการต่าง ๆ มีเงินใช้จ่ายไปก่อนจนกว่าจะ 
พิจารณาเสร็จ นอกจากนี้ ในระหว่างที่งบประมาณอยู่ในกระบวนการพิจารณาของ
รัฐสภา หน่วยงานต่าง ๆ ก็จะต้องสนใจที่จะขอลดหรือเพิ่มเติมงบประมาณรายจ่ายในป  ี
ปัจจุบันของตนด้วย เน ื่องจากสถานการณ์อาจเปลี่ยนแปลงไปอาจมีโครงการเพิ่มเติม
หรืองานเร่งด่วนที่ร ัฐบาลมอบหมายให้ทำเป็นพิเศษ ในการนี้ก ็ต ้องมีการจ้ดทำเป็น
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (Supplemental Estimates) ตามไปด้วย 72

2.4.3 การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของ 
รัฐสภาสหรัฐอเมริกา : การจ้ดต้ง General Accounting 
Office

ภายหลังจากรัฐสภาไต ้อน ุม ัต ิการจ ่ายเง ินให ้ฝ ่ายบริหารน ่าไปใช ้จ ่ายใน  
การบริหารราชการแผ่นดินแล้ว ในอดีตสหรัฐอเมริกาไต้มีการทดลองใช้วิธีควบคุมใน
ระบบการตรวจสอบบัญชีที่ฝ ่ายบริหารเสนอมาแต่ก็ไม่ไต้ผล ดังนั้น ในปี 1814 สภา 
ผู้แทนราษฎรจึงไต้ตั้งคณะกรรมาธิการสามัญขึ้นคณะหนึ่งไต้แก “Standing Committee 
for Public Expenditure” เพ ื่อทำหน้าที่เก ี่ยวทับการใช้จ ่ายงบประมาณ และในปี ค.ศ. 
1816 มีคณะกรรมาธิการในลักษณะดังกล่าวหลายคณะทำหน้าที่ตรวจสอบการใช้จ่าย
งบประมาณของหน่วยงานในฝ่ายบริหารต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม การทำหน้าที่ของคณะ
กรรมาธิการดังกล่าวยังไม่มีประสิทธิภาพ และขาดแนวทางในการดำเนินงานที่ซัดเจน
ซึ่งคณะกรรมาธิการดังกล่าวก็ยังคงทำหน้าที่อยู่จนถึงปี ค.ศ. 1920

71 พงษ์ศานต์ พันธุลาภ 1 การเมืองสหรัฐอเมริกา 1หน้า 83 - 84 .
72 ไพศาล ชัยมงคล 1 งบประมาณแผ่นดิน : ทถษฦและปภิบัต  ิ

(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์ไทย'วัฒนาพานิช 1 2526 ) 1 หน้า 112 .
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ในช่วงปี ค.ศ. 1894 ได้มีการกำหนดให้มีผู้ตรวจสอบการคลัง
(Treasury auditors : TA) เพื่อทำหน้าที่ในด้านการตรวจสอบให้เป็นระบบมากขึ้นโดย 
ข้อเสนอและข้อสรุปจากการตรวจสอบของ TA จะมีผลเป็นการร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ 
ของอีกหน่วยงานหนึ่ง คือ Comptroller of the Treasury โดยผลการพิจารณาของ 
Comptroller จะมีผลผูกพันต่อหน่วยราชการให้ต้องปฏิปัติตามด้วย รายงานของ TA 
และ Comptroller จะถูกรวบรวมและเสนอให้ “คณะกรรมาธิการงบประมาณของร้ฐสภา” 
(Congressional Committee on expenditures) ต่อไป ระบบการตรวจสอบและ
รายงานด้งกล่าว แม้จะดำเนินการอย่างเป็นระบบ แต่โดยที่ TA และ Comptroller 
เป็นองค์กรสังกัดฝ่ายบริหาร ระบบการตรวจสอบและรายงานจึงไม่สร้างความมั่นใจและ 
ความน่าเชื่อถือเหมือนกับการตรวจสอบซึ่งได้จากหน่วยงานอิสระ

ข้อบกพร่องของกรณีด้งกล่าว ได้รับการปรับปรุงให้มีความถูกต้องในป ี
ค.ศ. 1921 โดยกฎหมาย Budget and Accounting Act 1921 ซึ่งส่งผลต่อโครงสร้าง 
ทางการคลังของรัฐอย่างมากโดยกำหนดให้ตั้ง General Accounting office (GOA) ขึ้น

ความเป็นมา
สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินแห่งสหรัฐอเมริกา (บ.ร. General

Accounting office หรือ GOA) จัดด้งขึ้นดามกฎหมาย Budget and Accounting 
Act 1921 มีฐานะเป็นหน่วยงานลังกัดฝ่ายรัฐสภาโดยมี Comptroller General (CG) 
เป็นหัวหน้าสำนักงาน และกฎหมาย General Accounting office Act 1980 กำหนด 
ให ้ GAO มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร ซึ่ง CG จะได้รับการแต่งตั้งจาก
ประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของวุฒิสภา และมีวาระการดำรงตำแหน่ง 15 ปี
สำหรับวัตถุประสงค์หลักของการจัดตั้ง GAO ก็เพื่อให้เป็นหน่วยงานที่จะช่วยเหลือ
รัฐสภา ในการตรวจสอบการดำเนินการทางการเงินและตรวจบัญชีของฝ่ายบริหารทั้งนี้ 
เพื่อให้การใข้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างถูกต้องเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 73

อำนาจหน้าที่
ตามกฎหมาย Budget and Accounting Act 1921 และกฎหมาย 

Budget and Accounting Procedures Act 1951 น้น GAO แบ่งออกได้เป็น 3 
ลักษณะ 74 ดังนี้

73 เอกสารสัมมนาวิชาการเรื่อง “การปรับปรุงระบบการตรวจเงินแผ่นดินของ 
ไท ย” วันที่ 15 พฤศจิกายน 2536 ณ โรงแรมเซ็นทรัลพลาชา กรุงเทพมหานคร.

74 Budget and Accountion Procedures Act,1951 sec 112 (a) 1 (b) sec  
115 และ Budget and Accounting Act,1921 sec  309 . ใน เนตรทราย ตั้งขจรศักดี้ 1 
“บทบาทและโครงสร้างของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
ภาควิชานิต ิศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 2538) 1 หน้า 42 - 49 .
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1. การวางระเบียบ กฎเกณฑ์และมาตรฐานให้หน่วยงานถือปฏิบ้ต
2. การติดตาม สอบสวนเรื่องต่าง  ๆ ที่เกี่ยวกับการร้บ การจ่าย 

และการใช้จ่ายเงินของรัฐ (Public Money) รวมถึงการตรวจสอบบัญชีการเงินของ 
หน่วยงานต่าง ๆ

3. การวินิจฉัยกึ่งตัดสิน (quasi - judicial) เกี่ยวกับปัญหาในการรับ 
การจ่ายเงิน หรือการบัญชี

สำหรับบทบาทด้านการตรวจสอบ ในระยะแรกการตรวจสอบของ
GAO จะเปีนการตรวจสอบด้านการเงินเปีนหลัก โดยจะเน้นในเรื่องการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และการใช้จ่ายโดยประหยัด ภายหลังจากการประกาศ 
ใช้กฎหมาย Congressional Budget and impoundment Control Act 1974 บทบาท 
ด้านการตรวจสอบของ GAO ได้ขยายขอบเขตออกไปครอบคลุมถึงการตรวจสอบ
ผลงาน (Program Result Audit) และการประเมินโครงการด้วย

ปัจจุบัน การตรวจสอบฝ่ายบริหารและหน่วยงานของรัฐบาลของ GAO 
อาจแบ่งออกไตัเปีน 2 ประเภท คือ (1) การตรวจสอบด้านการเงิน 
(Financial Audit) และ (2) การตรวจสอบด้านการดำเนินงาน (Performance Audit) 
โดย GAO เน้นการตรวจสอบด้านการเงินเพียงเล็กน้อยเท่านั้น 75 ในการปฏิบัติหน้าที่ 
ตรวจสอบ GAO มีอำนาจตามกฎหมายที่จะเรียกให้หน่วยงานส่งเอกสาร หนังสือบัญชี 
ตลอดจนบันทึกใด  ๆ ของส่วนราชการเพื่อใชีในการตรวจสอบในกรณีที่หน่วยงานไม่ส่ง 
ข้อมูลด้งกล่าว GAO อาจร้องขอต่อศาลเพื่อบังคับให้ส่งข้อมูลนั้น  ๆ ได ้ 76

ความสัมพันธ์ระหว่าง GAO กับรัฐสภา (Congress)
แม้ GAO จะเป็นหน่วยงานสังกัดฝ่ายรัฐสภา แต่ก็มีกฎหมายรับรอง 

ความเป็นอิสระในการทำหน้าที่ ซ ึ่งท ่าให้ GAO มีความคล่องตัวในการปฏิบีตหน้าที่ 
ด้านการตรวจสอบเป็นอย่างมาก การตรวจสอบของ GAO ทั้งที่เป็นการตรวจสอบการ 
ดำเนินการทางการเงินและการตรวจสอบบัญชีของหน่วยงานฝ่ายบริหาร รวมถึงการ
ติดตามสอบสวน (investigate) เรื่องต่าง  ๆ เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่าง

บ.ร. General Accounting Office. Comptroller General 1990 Annual 
Report. ใน เนตรทราย ตั้งขจรศักดิ,' 1 “บทบาทและโครงสร้างของสถาบันตรวจเงิน 
แผ่นดิน" หน้า 42 .

76 เอกสารสัมมนาวิขาการเรื่อง“การปรับปรุงระบบการตรวจเงินแผ่นดินของ 
ไทย” 1 อ้างแล้ว .
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ถูกต้อง มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล โดยรายงานการตรวจสอบของ GAO จะ 
แสดงถึงความถูกต้องของบ้ญชี ความก้าวหน้าหรือผลการดำเนินงาน และข้อแนะนำ
การปรับปรุงการปฏิบ้ติงานของหน่วยงาน เพื่อให้การทำงานมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
อีกด้วย

รายงานของ GAO ด้งกล่าว จึงเป็นข้อมูลสนเทศที่สำค้ญ ซึ่งจะช่วย 
สนับสนุนให้การทำงานของรัฐสภาเป็นไปอย่างดีและสอดคล้องกับสภาพการที่เป็นไป 
โดยเฉพาะในเรื่องการติดตามสอบสวนเรื่องต่าง  ๆ ที่คณะกรรมาธิการรัฐสภาให้ความ 
สนใจ
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