
บทที่ 6

บทสรุปและข ้อเสนอแนะ

6.1 บทสรุป
ตามท ี่ได ้ศ ึกษาและพ ิจารณาถ ึงข ้อจำกัดทางกฎหมายเก ี่ยวก ับการควบ  

คุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา โดยเริ่มตั้งแต่ความเป็นมาเกี่ยวกับหล้กและวิธ ีการ 
ควบคุมงบประมาณของรัฐสภา การควบคุมงบประมาณของรัฐสภาอังกฤษและสหรัฐ
อเมริกา การควบคุมงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมายของรัฐสภาไทยทั้งในขั้นตอนการ 
อนุม้ต๊งบประมาณ และในขั้นตอนการติดตามและตรวจสอบการใช้งบประมาณ รวมทั้ง 
ยังได้ศ ึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับองค์กรที่ทำหน้าท ี่ต ิดตามและตรวจสอบ  
การใช้งบประมาณ และข้อจำกัดทางกฎหมายในขั้นตอนการบริหารงบประมาณที่เกี่ยว 
ข้องกับการควบคุมบัญชีสาธารณะให้เป็นไปตามที่รัฐสภาอนุมัติด้วย ผลจากการศึกษา 
ทำให ้พบข้อจำกัดทางกฎหมาย ที่ไม ่เอื้ออำนวยให้ฝ ่ายนิติบ ัญญ้ดสามารถควบคุม
งบประมาณแผ่นดินหลายประการ

บ ัญ ห าแล ะข ้อ จ ำก ัด ท างก ฎ ห ม าย เก ี่ย วก ับ ก ารค วบ ค ุม งบ ป ระม าณ  
แผ่นดินของ รัฐสภานั้นมีอยู่หลายประการด้วยกันซึ่งอาจกล่าวโดยสรุปอีกครั้งได้ ด้งนี้

6.1.1 กลไกและวิธีการอนุมัติงบประมาณ
การอนุม ัต ิงบประมาณเป็นการควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา 

ซึ่งส่งผลต่อเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศ ในทุกปีฝ่ายบริหารจะจัดทำและ 
เสนองบประมาณต่อรัฐสภาเพื่อขออนุมัติ การอนุมัติงบประมาณแผ่นตินมืปัญหาและ
ข้อจำกัดหลายประการ โดยอาจพิจารณาได้ด ้งน ี้

(ก) รูปแบบของงบประมาณไม่เอื้ออำนวย
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ในมาดรา 8 ได ้ 

กำหนดรูปแบบของงบประมาณที่ร ัฐบาลจะต้องเสนอให ้ร ัฐสภาพ ิจารณาประกอบด้วย  
รายละเอ ียดต ่าง ๆ และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี โดยม ิไดให  ้
ความสำด้ญกับการพ ิจารณารายได ้ ข ้อจำกัดด้งกล่าวทำให ้เก ิดปัญหาในการพิจารณา 
อนุมัติงบประมาณ 2 ประการคือ 1) การขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายได้และรายจ่าย 
2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปียังไม่มีลักษณะเป็นงบประมาณรวมยอด 
ซึ่งครอบคลุมรายจ่ายของภาครัฐทั้งหมด
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(ข) กำหนดระยะเวลาการเสIเองบประมาณให้รัฐสภาตาม 
กฎหมายวิธีการงบประมาณยังไม่เหมาะสม 

ก าร พ ิจ าร ณ าอ น ุม ัต ิงบ ป ร ะ ม าณ โด ย ป ก ต ิต ้อ งอ าศ ัย ก าร ว ิเค ร าะ ห ์ 
ว ิจารณ ์ เพื่อให้เป็นงบประมาณที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด จึงต้องใช้ระยะ 
เวลาอย่างเหมาะสมและสอดคล้องกับกลไกวิธีการที่ใช ้ด ้วย

ปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาไม่เหมาะสม เนื่องมาจากข้อจำกัดตามพระ
ราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่กำหนดให้อำนาจคณะรัฐมนตรีเสนอ 
งบประมาณต่อรัฐสภาในระยะเวลาอย่างน้อย 2 เดือนก่อนปีงบประมาณ จึงไม่สอดคล้อง 
กับระยะเวลาดามรัฐธรรมนูญที่บ ัญญัติให้เวลาสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา 105 กัน และ 
วุฒิสภา 20 กัน

(ค) บทบาทและอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการมีช้อจำกัด
ในการพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎรมีบทบาท 

สำคัญในการพิจารณารายละเอียดต่าง ๆ โดยตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญคณะหนึ่งขึ้น 
พิจารณา จนกระทั่งเปีนธรรมเนียมปฏิบัติ อย่างไรก็ดาม การพิจารณาโดยคณะ
กรรมาธิการวิสาม ัญมีช ้อจำกัดท ี่ทำให ้ประสิทธิภาพต้อยกว่าท ี่ควรจะเป ็นหลายประการ 
ตั้งแต่มีระยะเวลาจำกัด ขาดความต่อเนื่องในการควบคุม ขาดความชำนาญและทักษะ 
ในการพ ิจารณา ขาดส่วนราชการและเจ้าหน้าที่สนับสนุนในการวิเคราะห์งบประมาณ
ขาดการตรวจสอบและความร่วมมือจากประชาชน

(ง) การจำกัดอำนาจของวุฒ ิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง 
ใน อด ีต ว ุฒ ิส ภ าไท ยม ีท ี่ม าจากการแต ่งต ั้ง  แด ่ป ัจจ ุบ ันรัฐธรรมนูญ  

กำหนดให้ว ุฒ ิสภามาจากการเลือกตั้ง และไม่สังกัดพรรคการเมือง ห้ามหาเสียง
เลือกตั้ง ห้ามดำรงตำแหน่งติดต่อกันสองวาระ มีอำนาจแต่งตั้งถอดถอนบุคคลสำคัญ  
รวมทั้งมีเขดเลือกตั้งและผู้ม ีส ิทธิเล ือกตั้งมากกว่า อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไต้จำกัด 
อำนาจกลั่นกรอง ทบทวน ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีไว้ โดยจะ 
ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 20 กัน และไม่สามารถแก่ไขเพิ่มเต ิมได้เช ่นเดียวกับ 
การพิจารณากฎหมายทั่วไป

6 . 1.2 ข้อจำกัดเก ี่ยวกับกระบวนว ิธ ีการบริหารงบประมาณ 
การควบค ุมงบประมาณ แผ ่นด ินของรัฐสภาในข ั้นดอนการบริหารงบ  

ประมาณจะต้องเป ็นไปตามกฎหมายเก ี่ยวก ับการจ่ายเง ินแผ ่นด ิน ภายใต ้ข ้อจำก ัด
เรื่องจำนวน ระยะเวลา และวัตถุประสงค์ดามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปี อย่างไรก็ตาม เพื่ออำนวยความสะดวกให้แก่ฝ ่ายบริหารเมื่อมีความ 
จำเป ็นเร่งต่วน หรือมีความจำเป็นต้องเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ จำนวนเงิน หรือ
หน่วยงานที่ใช้'งบประมาณ ดังนั้น กฎหมายจึงไต้บ ัญญัติข ้อยกเว้นเพื่อให้อำนาจฝ่าย
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บริหารจ่ายเงินต่างไปจากที่พระราชบัญญัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีกำหนดไว้หลาย 
กรณีอันเป ็นเทคนิคทางกฎหมาย เช่น การผูกพันงบประมาณ การเบ ิกจ่ายงบประมาณ  
เหลื่อมปี การโอนงบประมาณ งบประมาณรายจ่ายข้ามปีและการดั้งงบประมาณรายจ่าย 
ชดใช ้ ข ้อยกเว้นทางกฎหมายต่าง ๆ อาจแยกพิจารณาได้ ด้งนี้ 

(ก) งบประมาณผูกพัน
การอ น ุม ัต ิงบ ป ระม าณ บ างค ร ั้งไม ,อาจอน ุม ัต ิงบ ป ระม าณ ส ำห ร ับ  

โครงการใหญ่ ๆ ที่ม ีมูลค่าสูงได้ทั้งหมดในปีเดียว จำเป็นต้องได้รับการอนุมัติเป็นส่วน ๆ 
ไป ลักษณะด้งกล่าวคือ การผูกพันงบประมาณ การผูกพันงบประมาณมีการควบคุม 
ดามที่กฎหมายกำหนดหลายระด้บ ดั้งแต่การควบคุมโดยสำนักงบประมาณซึ่งอาศัย
เงินประจำงวดเป็นเครื่องมือ การควบคุมโดยกระทรวงการคลังเพื่อปฏิบ ัติการให้เป ็น
ไปดามกฎหมาย การควบคุมโดยคณะรัฐมนตรีในการที่จะต้องก่อหนี้ผ ูกพันกรณีจำเป็น 
เร ่งด ่วน ห ร ือผ ูกพ ัน งบ ป ระม าณ เก ิน กว ่าห ร ือน อกเห น ือจากท ี่กำห น ดไว ้ใน พ ระราช  
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี จากการศึกษาพบว่ามีการควบคุมทางบัญชีแล้ว
เพียงแต่รัฐสภายังไม่ม ีกลไกสำหรับติดตามและตรวจสอบอย่างต่อเนื่อง และไม่มีบท
บัญญัติของกฎหมายไปบังคับให้รัฐบาลชุดต่อ ๆ มา จะต้องดำเนินการอย่างต่อเนื่อง 
หรือถ้าจะยกเลิกต้องแจ้งให้รัฐสภาทราบก่อน 

(ข) รายจ่ายเหลื่อมปี
รายจ ่าย เห ล ื่อม ป ีเป ็น เท คน ิค ท างกฎ ห ม ายการค ล ังท ี่อน ุญ าต ให ้ฝ ่าย  

บริหารกันเงินไว้จ ่ายเมื่อพ ันปีงบประมาณไปแล้วได้ จากการศึกษาพบว่าม ีการควบคุม  
ดามระบบบ ัญ ช ีแล ้ว ซ ึ่งร ัฐสภาสามารถตรวจสอบได ้จากรายงานการร ับจ ่ายเง ิน
งบประมาณและงบการเงินของแผ่นดินประจำปี แต ่ในทางปฏ ิบ ัต ิจากการศ ึกษาพบว่า 
สภาผู้แทนราษฎรยังไม ่ได ้มอบหมายให ้ม ีการติดตามตรวจสอบโดยตรงอย่างสมํ่าเสมอ  
สำห ร ับ ว ุฒ ิสภาคณ ะกรรม การว ิสาม ัญ ศ ึกษาความพ ร ้อม บ ังค ับ ใช ้กฎ ห ม ายได ้ม ีการ  
ติดตามในภาพรวมอยู่บ ้าง

(ค) การโอนงบประมาณ
โดยปกติเม ื่องบประมาณถูกกำหนดให้หน่วยงานใดเป็นผู้ใช ้จ ่ายในเรื่อง 

ใดแล้ว หน่วยงานนั้น หรือหน่วยงานอื่นจะนำไปใช้หรือจ่ายในเรื่องอื่นย่อมกระทำไม่ได้ 
เว้นแต่จะมีเงื่อนไขตามที่กำหนดไว้!นพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ จากความ
แตกต่างระหว่างการโอนงบประมาณตามมาตรา 18 และมาดรา 19 พบว่าเงื่อนไข 
การโอนงบประมาณที่ต ้องขออนุมัติจากรัฐสภา คือ การโอนระหว่างหน่วยงานหรือรัฐ 
วิสาหกิจ แด'ถ ้าเป ็นการโอนระหว่างหน่วยงานกลับให ้อำนาจสำน ักงบประมาณอย่าง 
กว้างขวาง ท้ัง ๆ ที่ควรจะคำนึงถึงหลักการอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภา และผล
ของการโอนที่ทำให้การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไม่มีความหมาย เพราะ
เปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถใช้งบประมาณผิดไปจากรัฐสภาอนุมัต ิได้ จึงถือเป็นข้อ
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จำก ัดท างกฎ ห ม ายใน การควบ ค ุม งบ ป ระม าณ แผ ่น ด ิน ของร ัฐส ภ าอ ีกป ระการห น ึ่ง  
ซึ่งในทางปฏิบ ัติร ัฐสภาไม่อาจทราบได้ว่ามีการโอนงบประมาณในรายการ หรือแผนงาน 
ใดไปบ้างเพราะฝ่ายบริหารมิได้แจ้งให้ทราบ

(ง) การอนุญาตให้ฝ่ายบริหารจ่ายเงินในกรณีเร่งด่วน  
จากการศึกษามีป ัญหาที่เก ิดข ึ้นในกรณ ีการจ่ายเงินตามมาตรา 7 (1) 

ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง ท ี่เป ิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารใช้ดุลพิน ิจจ่ายเงินไปโดย
มิด ้องได้รับอนุญาตจากรัฐสภาก่อน และกรณีการอนุญาตให้มีเงินทุนสำรองจ่ายจำนวน 
หนึ่งร้อยล้านบาท ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งทั้งสองกรณ  ี
เป็นข้อจำกัดในการควบคุมงบประมาณของร้ฐสภา เพราะเปิดโอกาสให้เป็นดุลพินิจของ 
ฝ่ายบริหาร แด่เม ื่อใช ้จ ่ายไปแล้วให ้ต ั้งชดใช้ และให้ถือว่าเป็นงบประมาณของปีที่จ ่าย 
เงินนั้นไป ด้งนั้นรัฐสภาจึงมีหน้าที่เพียงรับทราบเท่านั้น

6 . 1 . 3  การติดตามและตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณ  
ก าร ต ิด ต าม แ ล ะ ต ร ว จ ส อ บ ก าร ใช ้จ ่าย ง บ ป ร ะ ม าณ ห ร ือ ก าร บ ัญ ช ี 

สาธารณะ มีว ัตถุประสงค์เพ ื่อให้การใช้งบประมาณเป็นไปอย่างถูกต้องตามเจตนารมณ  ์
ของรัฐสภาและทราบถึงความผิดพลาดไปพร้อมกัน ข ้อจำกัดเก ี่ยวกับกลไกและวิธ ี
การติดตามและตรวจสอบของรัฐสภาอาจพิจารณาได้ ด้งนี้

(ก) ปัญหาจากการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนโยบายและติดตาม 
ผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎร 

คณ ะกรรมาธ ิาการสาม ัญ คณ ะน ี้ต ั้งข ึ้นตามข ้อบ ังค ับการประช ุมสภา 
ผู้แทนราษฎร จากการศึกษาพบว่ามีขอบเขตและอำนาจหน้าที่กว้างขวางมากครอบคลุม  
ทั้งการใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เงินนอกงบประมาณ และ 
เงินกู้ด ่าง ๆ ทำให้เก ิดความไม่ช ัดเจนในเบ้าหมายและลดความสำคัญของการติดตาม  
ตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินลงมีหลายกรณีท ี่การศึกษาติดตามไม่ม ีประโยชน์ตามสม  
ควร และมีบางกรณีที่จำเป็นกลับไม่มีการติดตามตรวจสอบ เช่น การผูกพันงบ
ประมาณ หรือการจ่ายเงินงบประมาณเหลื่อมปี เป็นด้น นอกจากนั้น ในการทำหน้าที่ 
ของคณะกรรมาธิการพบว่า ไม ่ม ีกฎหมายรองรับอำนาจเรียกร้องเอกสารและบุคคล
(Sanction) แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้อำนาจไวัก็ตาม ในทางปฎิบัติ'จึงมีลักษณะ
เป็นการขอความร่วมมือมากกว่า นอกจากนั้น กรรมาธิการบังไม่มีบุคลากรที่มีความรู ้
ความเช ี่ยวชาญและเครื่องม ือสนับสนุน ทำให้คณะกรรมาธิการไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ 
ติดตามและตรวจสอบการใช้งบประมาณได้อย่างสมบูรณ์
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(ข) ปัญหาจากการทำหน้าที่คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาความ 
พร้อมในการบังคับใช้กฎหมายของวุฒิสภา 

คณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญต ั้งข ึ้นมาเพ ื่อกระทำก ิจการเร ื่องใดเร ื่องหน ึ่ง  
เป็นครั้งคราว และจะหมดสภาพไปเมื่อเสร็จภารกิจ ดังนั้น คณะกรรมาธิการของ
วุฒ ิสภาชุดน ี้ โดยหลักการน ่าจะไม ่สอดคล้องก ับภารกิจท ี่ด ัองกระทำอย่างต ่อเน ื่อง
และในทางปฏ ิบ ัต ิคณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ช ุดน ี้จะได ้ร ับมอบหมายให ้ศ ึกษากฎหมาย  
หลายฉบับพร้อมกันไปด้วย นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการชุดนี้ม ีป ัญหาในทำนองเดียว 
กับคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรอีกด้วย จ ึงไม ่สามารถทำหน้าท ี่ได ้อย ่าง
สมบูรณ์

6.1.4 ปัญหาจากการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่ทำหน้าที ่
ติดตามและตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินกับรัฐสภา 

องค์กรที่ทำหน้าท ี่ตรวจเงินแผ่นตินมีว ิว ัฒนาการมาจากการเป็นองค์กร 
ของรัฐสภา เพื่อทำหน้าที่ช ่วยเหลือและสนับสนุนการตรวจสอบควบคุมงบประมาณ
แผ่นดินให้แก่รัฐสภา แม้ว่าในปัจจุบันจะมีการพัฒนาการจนเป็นองค์กรที่ม ีความเป็น
อิสระและเป็นกลางแล้วกิดาม วิทยานิพนธ์นี้เพ ียงแต่ศึกษาถึงโครงสร้างอำนาจหน้าที่ 
ของสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ  เพียงเล็กน้อย เพื่อให้เห็นความสัมพันธ์ที่จะมีกับรัฐสภา
เท่านั้น จากการศึกษาพบว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีความเป็นอิสระและเป็น 
กลางและมีอำนาจหน้าท ี่ครอบคลุมในหลายด้าน ท ั้งการวางนโยบายการกำหนด
มาตรฐานการให้คำปรึกษาและงานชี้ขาดรับรองบัญชีและงบประมาณ โดยมีสำนักงาน  
การตรวจเงินแผ่นดินเป็นกลไกการปฏิบัติหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งการทำ “ราย 
งานประจำปี” หรือ “รายงานระหว่างปี” เพ ื่อเสนอให้แก่สภาผู้แทนราษฎรและวุฒ ิสภา 
ด้วย สำหรับรายละเอียดยังไม่ปรากฏมากนัก อย่างไรกิดาม องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
(ใหม่) น่าจะทำหน้าที่สนับสนุนรัฐสภาในการทำหน้าที่ควบคุมงบประมาณแผ่นดินได้
สมบูรณ์ขึ้นมาก ภายใต้เงื่อนไขว่ารัฐสภาจะต้องพัฒนากลไก บุคลากร และเครื่องมือ 
ขึ้นมาทำหน้าที่ให้สอดคล้องกับองค์กรตรวจเงินแผ่นดินอย่างเหมาะสมต่อไป

จากป ัญ หาและข ้อจำก ัดทางกฎหมายเก ี่ยวก ับการควบค ุมงบประมาณ  
แผ่นด ินของรัฐสภาท ี่กล ่าวมาท ั้งหมดแล้ว ทำให ้เก ิดข ้อพ ิจารณ าว ่าร ัฐสภาย ังคงม ี
อำนาจควบคุมงบประมาณแผ่นด ินเพ ียงไร หรือม ีหน ้าท ี่เพ ียงคอยประทับตรายาง
เน ื่องจากโครงสร้างของรัฐสภาท ี่ฝ ่ายบร ิหารมาจากเส ียงช ้างมากในสภาผ ู้แทนราษฎร  
ประกอบกับข ้อจำก ัดทางกฎหมายท ี่ไม ่เอ ี้ออำนวยให ้ ตั้งแต่รูปแบบของงบประมาณที่ 
จำกัดให้เสนอขออนุมัต ิเฉพาะงบประมาณรายจ่าย โดยตัดอำนาจการพิจารณาอนุม ัต ิ
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รายได้ของรัฐสภาให้เหลือเพียงรับทราบคาแถลงเกี่ยวกับรายได้ของรัฐบาล อีกทั้งเนื้อ 
หาสาระของ “งบประมาณ" ตามที่กำหนดให้เสนอต่อรัฐสภานั้น ไม่ครอบคลุมรายรับ 
และรายจ่ายของภาครัฐทั้งหมด ไม่มีการรายงานผลการปฏิบัติดามงบประมาณ และไม ่
มีรายละเอ ียดท ี่สำค ัญ ท ี่จำเป ็นต ้องใช ้พ ิจารณาในการอน ุม ัต ิงบประมาณ อย่างเพ ียงพอ  
จ ึง เท ่าก ับ เป ็น ก ารจ ำก ัด อ ำน าจ ก ารค วบ ค ุม งบ ป ระม าณ แผ ่น ด ิน ข อ งร ัฐ ส ภ าใน เช ิง  
“ค ุณ ค ่า” ภายได้ระบบงบประมาณแบบ PPB ออกไป ในขณะที่รัฐสภาไม่มีหน่วยงาน 
หรือส่วนราชการและบุคลากรผู้เช ี่ยวชาญเพ ียงพอที่จะคอยช่วยเหลือในด้านการคันคว้า 
วิจัย และแสวงหารวบรวมข้อมูลด่าง ๆ อย่างพอเพียง ซึ่งจะเห็นได้ชัดเจนเมื่อรัฐบาล 
เสนองบประมาณและพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีมาให้รัฐสภาพิจารณา 
ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รจะพ ิจารณ าร ับ ห ล ักการและส ่งให ้ค ณ ะกรรม าธ ิการ  
วิสามัญพิจารณา คณะกรรมาธิการวิสามัญซึ่งไม่ม ีเจ ้าหน้าที่ผ ู้ชำนาญคอยช่วยเหลือให  ้
ได้รับข้อมูล คันคว้า ว ิเคราะห์ จ ึงต ้องอาศัยคำชี้แจงจากเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายบริหารเป็น
สำคัญ เมื่อนำมาประกอบกับปัญหาอื่น ๆ เช่น ระยะเวลาอ้นจำกัด อิทธิพลการต่อรอง 
ทางการเม ืองด้วยแล้ว ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณจึงกระทำได้อย่างจำกัด ยากที่ 
จะวิเคราะห์งบประมาณได้อย่างถี่ถ้วนและครอบคลุมทุกด้าน

ครั้นเม ื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีได ้ประกาศไข้เป ็น  
กฎหมายแล้ว บทบาทของคณะกรรมาธิการซ ึ่งทำหน้าท ี่ต ิดตามและตรวจสอบการใช ้ 
จ่ายงบประมาณของรัฐสภาก็มีเป ัาหมายไม่ครอบคลุมชัดเจน

จากป ัญ หาและข ้อจำก ัดเก ี่ยวก ับการควบค ุมงบประมาณ แผ ่นด ินของ 
รัฐสภาที่กล่าวมาแล้วข้างด้น จึงควรมีการแกัใขทั้งในส่วนของกฎหมาย กลไก และวิธี 
การที่เกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา ซึ่งผู้เขียนขออนุญาตเสนอ
แนวทางที่เห ็นว่าจะเป็นการช่วยแก้ป ัญหาด้งกล่าวได้ตามสมควร ในหลาย ๆ มาตรการ 
ด้วยกัน

6.2 ข ้อเสนอแนะ

6 .2.1 จากการที่ได ้ศ ึกษาและพบว่า รูปแบบของ “งบประมาณ" ตาม 
ที่บ ัญญัติไวิในมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได ้จำกัด 
อำนาจการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาไว้ โดยกำหนดให้พ ิจารณาเฉพาะ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี และตัดอำนาจพิจารณารายได้ออกไป นอกจากนั้นเนื้อหา 
สาระของ "งบประมาณ” ที่บ ัญญัติไว้!นมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
ซึ่งหมายถึงร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณรายจ่ายประจำปี และเอกสารงบ
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ประมาณที่นำเสนอให ้ร ้ฐสภาพ ิจารณาถือเป ็นข ้อจาก ัดอานาจในการอน ุม ัต ิงบประมาณ  
อ ีกประการหน ึ่ง เพราะย ังม ิได ้บรรจ ุสาระสำค ัญอ ันควรจะเป ็นองค ์ประกอบของงบ  
ประมาณ เพื่อประโยซนในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณตามแนวคิดของระบบ
งบประมาณที่เน ้นการวางแผนเป็นสำคัญ

ผู้เข ียนเห็นว่ากฎหมายวิธ ีการงบประมาณ มาตรา 8 อันเป็นกฎหมาย 
ที่กำหนดรูปแบบของงบประมาณนั้น เป็นบทบัญญัติที่ตราขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2502 ซ่ึง 
ในขณะนั้นการรวบรวมข้อม ูลจากส่วนราชการกระทำได ้ด ้วยความล่าข ้าและยากลำบาก 
อีกทั้งความซ้บซ้อนในการวิเคราะห์งบประมาณคงมีน้อย ต่างจากปัจจุบันที่มีการนำ
เทคโนโลยีอ ันบ ันสมัยมาใช้ อย่างไรก็ตาม รูปแบบของงบประมาณที่ปรากฏให้เห็นใน 
อังกฤษและสหรัฐอเมริกานำจะเป ็นตัวอย่างอันดีท ี่ประเทศไทยควรจะต้องปรับปรุงเน ื้อ 
หาสาระของ “งบประมาณ’’ ในมาตรา 8 ให้ม ีลักษณะที่แสดงภาพงบประมาณหลายปี 
(3 -  5 ปี) และคืนอำนาจการพิจารณาอนุมัติรายได้กลับมาให้รัฐสภา รวมทั้งเพิ่มเติม 
เน ื้อหาสาระของงบประมาณให ้สมบ ูรณ ์ย ิ่งข ึ้น  เพ ื่อประโยชน ํในการตัดส ินใจท ั้งด ้าน  
“มหภาค’, และ “จุลภาค” พร้อมกันไป โดยระบุไวิในตัวบทบัญญัติของกฎหมายอย่าง 
ซ้ดแจ้งเท ่าท ี่จะเป ็นได้ เช ่น รายได้และรายจ่ายของภาครัฐทั้งหมดทั้งที่อยู่ในงบ
ประมาณและนอกงบประมาณ รายละเอียดเกี่ยวกับหนี้สาธารณะทั้งหมด ผลการ
วิเคราะห์ความก้าวหน้าเกี่ยวกับการใช้จ ่ายงบประมาณแผ่นดินเป ็นตัน นอกจากน ี้ ควร 
ก ำห น ด รายละเอ ียด ระยะเวลาท ี่ร ัฐ บ าลต ้องเส น อข ้อม ูลงบ ป ระม าณ  (เอกส ารงบ  
ประมาณ) ให้รัฐสภาพิจารณาอย่างเหมาะสมโดยไม่จำเป็นต้องเสนอพร้อมกันปีละครั้ง 
ก็ไต ั

6 . 2 . 2  โดยที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15 
กำหนดให้อำนาจคณะรัฐมนตรีเสนองบประมาณต่อรัฐสภา ในระยะเวลาอย่างน้อย 2 
เดือนก่อนปีงบประมาณจะเริ่มขึ้นนั้นไม่สอดคล้องกับระยะเวลาตามรัฐธรรมนูญที่บัญญัต  ิ
ให ้เวลาสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา 105 วัน และวุฒิสภา 20 วัน ตังนั้น จึงควร 
แก้ไขเพิ่มเดิมให้เหมาะสมและสอดคล้องกับกลไกและวิธีการที่เพิ่มขึ้นต่อไป

6 . 2 . 3  ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎร คณะ
กรรมาธิการมีความสำคัญมากเพราะเป ็นผู้พ ิจารณารายละเอียดต่าง ๆ แต่โดยที่คณะ 
กรรมาธิการมีข้อจำกัดที่ทำให้ประสิทธิภาพด้อยกว่าที่ควรจะเป็นหลายประการ ตั้งแต่มี 
ระยะเวลาจำกัด ขาดความต่อเนื่องในการควบคุม ขาดความชำนาญและทักษะใน
การพิจารณา ขาดส่วนราชการและเจ้าหน้าที่สนับสนุนในการวิเคราะห์งบประมาณ
ขาดการตรวจสอบและความร่วมมือจากประชาชน ผู้เข ียนได้พิจารณาพัฒนาการของ
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คณ ะกรรมาธ ิการงบประมาณ จากป ระเทศอ ังกฤษและสห ร ัฐอเมร ิกาเปร ียบ เท ียบก ับ  
สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในการอนุมัติงบประมาณแล้ว เห็นว่าถึงเวลาที่จะต้องปรับปรุง
กลไกและว ิธ ีพ ิจารณ างบประมาณ โดยการต ั้งคณ ะกรรมาธ ิการสาม ัญ  (standing
committee) เพิ่มขึ้นอีกคณะหนึ่ง (อาจมีการตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะต้านต่าง ๆ 
มารองรับ เซ่น อนุกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ เรื่อง หนี้สาธารณะ รัฐวิสาหกิจ 
การปกครองท้องถิ่น และกองทุนต่าง ๆ) ทำหน้าที่พ ิจารณาความเหมาะสมของงบ 
ประมาณในภาพรวมอย่างกว้าง โดยคัดเลือกจากสมาชิกที่ม ีความรู้อย่างแท้จริง และ 
ในทางปฏิบ ัต ิคณะกรรมาธิการสามัญควรจะต้องพิจารณาไปพร้อมกับสำนักงบประมาณ  
ตั้งแต่ข ั้นตอนของการเตรียมงบประมาณ เพราะจะทำให้คณะกรรมาธิการมีระยะเวลา 
การพ ิจารณามากขึ้น สามารถพิจารณาไต้ละเอียดรอบคอบ อีกทั้งยังสามารถรับฟัง
ความค ิดเห ็นจากคณ ะกรรมาธ ิการสาม ัญท ุกคณ ะท ี่ม ีความร ับผ ิดชอบในแต ่ละต ้านอย ู่ 
แล้ว พร้อมทั้งเสนอแนะความคิดเห็นในการจัดสรรงบประมาณให้แก่คณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายไต้ด ้วย ซึ่งจะทำให้รัฐสภามี
บทบาทในการกำหนดนโยบายงบประมาณ นโยบายภาษ ี ตลอดจนทิศทางและวงเงิน 
งบประมาณในภาพรวมไต้ อันจะทำให้บทบาทในการควบคุมงบประมาณโดยรัฐสภามี 
ความเข้มแข็งและเป็นระบบมากขึ้น

6.2.4 ในการพิจารณาอนุม้ดงบประมาณของวุฒ ิสภานั้น ผู้เข ียนเห็น
ว่าเม ื่อว ุฒ ิสภามาจากการเล ือกตั้ง เพื่อให้เป็นองค์กรตรวจสอบที่สำคัญแล้ว จึงควรจะ 
ให ้ทำหน ้าท ี่ในการควบค ุมงบประมาณ โดยสามารถแก ่ไขเพ ิ่ม เต ิมร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต  ิ
งบประมาณประจำปีไต้ เพราะสามารถที่จะสะท้อนปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนในเขตเลือกตั้งไต้ และน่าจะมีความกดต้นหรือต่อรองทางการเมืองน้อยกว่า
สภาผู้แทนราษฎร อีกทั้งควรกำหนดให้มีคณะกรรมาธิการสามัญเพื่อติดตามและตรวจ 
สอบการใช้จ่ายงบประมาณของวุฒิสภาขึ้นเป็นการถาวรด้วย

6.2.5 ในต ้านการต ิดตามและตรวจสอบการใช ้งบประมาณของคณะ
กรรมาธ ิการนโยบายและต ิดตามผลงานงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีของสภาผ ู้แทน  
ราษฎรนั้น ควรไต้รับการปรับปรุงบทบาทและความรับผิดชอบให้มีความซัดเจนเกี่ยวกับ 
การควบคุมงบประมาณแผ่นดินมากขึ้น โดยให ้ทำหน้าท ี่ในการพิจารณารายงานผลการ 
ตรวจสอบการใช้จ ่ายงบประมาณที่เสนอโดยสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน และทำหน้าที ่
ติดตามการใช้จ่ายงบประมาณในรายการที่ม ีความสำคัญและเป็นที่สนใจ โดยคณะ
กรรมาธิการคณะนี้จะเป็นผู้พ ิจารณาแผนการดำเนินงาน และการใช้จ่ายงบประมาณที ่
ส่วนราชการเสนอให้รัฐสภาตั้งแต่เริ่มต้นการใช้จ่ายงบประมาณ นอกจากนั้น ควรติด
ตามเกี่ยวกับการผูกพ ันงบประมาณ รายจ่ายเหลื่อมปี และการจ่ายเงินในกรณีจำเป ็น  
เร่งต่วนอย่างต่อเนื่องและสมํ่าเสมอด้วย
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6.2.6 โดยที่ภารกิจการติดตามผลการดำเนินงานและการตรวจสอบ
ผลการใช้จ่ายงบประมาณโดยรัฐสภาจะต้องกระทำอย่างต่อเนื่องและต้องใช้เวลามาก 
อีกทั้งลักษณะงาน/โครงงานต่าง  ๆ ของรัฐครอบคลุมกิจการต่าง  ๆ หลายสาขา รัฐสภา 
จึงจำเป็นต้องมีหน่วยงานประจำที่ทำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนทางต้านวิชา 
การและข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณ เพื่อประโยซ'แในการอนุมัติงบประมาณและการ
ติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณ รวมทั้งการประเมินประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลอ้นจะทำให้การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไต้ผลดียิ่งขึ้น โดยให้ 
หน่วยงานดังกล่าวทำหน้าที่ในลักษณะเป็น Staff ของคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวกับการ 
ควบคุมและพิจารณางบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาด้วย โดยมีบุคลากร 
ที่ม ีความรู้ ความเชี่ยวชาญที่เหมาะสม มีเครื่องมือและสำนักงานพร้อมที่จะต้อง
ปฏิบัติงานเป็นลักษณะงานประจำ มีหน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการติดตามข่าวสาร 
และวิเคราะห์การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน รวมถึงการประเมินผลให้รัฐสภาทราบ 
ในระยะเวลาที่เหมาะสม หรือดามที่คณะกรรมาธิการต้องการ

6.2.7 เพ ื่อแก ิใขป ัญ หาเก ี่ยวก ับช ้อยกเว ้นท ี่ให ้อำนาจฝ ่ายบริหารจ ่าย
เงินต่างไปจากงบประมาณที่ร ัฐสภาอนุม ัต ิไว้ ภายใต ้เทคน ิคทางกฎหมายเก ี่ยวกับการ 
ผูกพันงบประมาณ การใช้งบประมาณเหลื่อมปี และการโอนงบประมาณ เพื่อให้อยู่ใน 
ความควบคุมของรัฐสภาอย่างสมํ่าเสมอ ผู้เขียนเห็นว่า เม ื่อกฎหมายงบประมาณเปิด 
ช่องให ้กระทำไต ้ ก็ควรจะกำหนดไว้ด้วยว่าให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ซ่ึงจะ 
ต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณดามข้อยกเว้นไม่ว่าจะเป็นเรื่องวัตถุประสงค์ จำนวน และ 
ระยะเวลาตามที่กฎหมายกำหนดให ้ ควรจักต้องรายงานผลการปฏิบัติงานในเรื่อง
ด ้งกล ่าวให ้สภาผ ู้แทนราษฎรทราบในสมัยประช ุมสาม ัญ และให ้คณะกรรมาธิการ
นโยบายและติดดามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปีของสภาผู้แทนราษฎรทำหน้าท ี ่
ต ิดตามผลงานการใช ้จ ่ายงบประมาณ ของส ่วนราชการและร ัฐว ิสาหก ิจในโครงการท ี ่
สำคัญโดยเฉพาะโครงการท ี่จ ัดต ั้งงบประมาณผูกพ ันไว้ โดยให ้รายงานต่อสภาผ ู้แทน  
ราษฎรเพื่อทราบตามสมควร

6.2.8 การผูกพันงบประมาณ กฎหมายกำหนดให้กระทำไต้เพ ื่อให ้
โครงการที่ม ีขนาดใหญ่ และไม่สามารถดำเนินการให้แล้วเสร็จทันภายใน 1 ปี มี 
โอกาสสำเร็จล ุล ่วงไปไต้ ฉะนั้น เพ ื่อเป ็นการป้องกันการชะลอหรือยุบเลิกโครงการที่ไต้ 
รับอนุมัติงบประมาณไปบางส่วนแล้วโดยฝ่ายบริหาร (ชุดต่อ ๆ มา) รัฐสภาควร 
กำหนดมาตรการทางกฎหมายบางประการขึ้นมา เพื่อควบคุมการผูกพันงบประมาณ
อ้นจะเป็นหลักประกันว่าโครงการใหญ่ ๆ ที่ต้องใช้เงินลงทุนสูงและมีผลกระทบต่อ
ส่วนรวมมาก ๆ จะไม ่ถ ูกละเลยหร ือละท ั้งหากไม ่ไต ้ร ับการอน ุม ัต ิหร ือพ ิจารณ าจาก  
รัฐสภาก่อน
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6.2.9 การควบคุมเงินกู้ต ่างประเทศ ซึ่งเป็นเงินนอกงบประมาณ
(แต ่ใน การชำระห น ี้กล ับ ม าต ั้งงบ ป ระม าณ ซ ดใช ้ไว ้ใน พ ระราชบ ัญ ญ ้ตงบ ป ระม าณ  
ประจำปีด ังกล่าวมาในบทที่แล้ว) ผู้เข ียนเห็นว่าควรจะปรากฏรายละเอียดเกี่ยวกับหนี้
ของประเทศทั้งหมดอยู่ในเอกสารงบประมาณด้วย นอก'จากนั้น เพื่อให้สอดคล้องกับ
กฎหมายท ี่กำหนดให ้เง ินก ู้เป ็นเง ินนอกงบประมาณ ซ ึ่งร ัฐสภาควบคุมแต่เพ ียงการ
กำห น ดเพ ดาน ท ี่อน ุญ าตให ้ก ู้ได ้โดยม ิได ้ท ราบ รายละเอ ียดว ่าจะน ำไป ใช ้จ ่ายอย ่างไร  
เท่ากับว่าเป็นการมอบอำนาจให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรับผิดชอบ ดังนั้น
ดามหลักจึงควรชดใช้คืนโดยกำหนดให้เป็นเงินนอกงบประมาณเซ่นกัน อย่างไรก็ตาม 
โดยท ี่ผ ลจากการใช ้จ ่าย เง ิน ก ู้ต ่างป ระเท ศ ส ่งผ ลกระท บ ต ่อ เศ รษ ฐก ิจและล ังค ม ของ  
ประเทศและไม่สามารถแยกแยะได้ ดังนั้น ควรปรับปรุงกฎหมายวิธีการงบประมาณ
เพ ื่อกำหนดให ้การก ู้เง ินจากต ่างประเทศในแต ่ละป ีต ้องขออน ุม ัต ิจากร ัฐสภาพร้อมก ับ  
การขออนุมัติงบประมาณประจำปีด้วย
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