
มาตรการทางกฎหมายการควบคุมงบประมาณแผ่นดิน 
ในกระบวนการนิติบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎร1 

 
 ทพิย์สุดา  สายสวาท2 

 
 จากการศึกษาเก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายการควบคุมงบประมาณแผ่นดินในกระบวนการนิติ
บญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงประวติัความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีในการ
ควบคุมงบประมาณแผ่นดินในกระบวนการนิติบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงท าให้ผูศึ้กษาไดรั้บความรู้
ความเขา้ใจวา่ งบประมาณแผน่ดินเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมและตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารโดย
ฝ่ายนิติบญัญติั การท่ีฝ่ายบริหารจะใช้จ่ายเงินงบประมาณไดน้ั้น ตอ้งเป็นไปตามหลกัความยินยอมของฝ่าย
นิติบญัญติั ซ่ึงเป็นขั้นตอนในการพิจารณาอนุมติังบประมาณ และเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัไดอ้นุมติัให้ฝ่ายบริหารน า
เงินงบประมาณไปใช้จ่ายได้แล้ว ฝ่ายนิติบัญญัติก็ยงัมีอ านาจในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่าย
งบประมาณของฝ่ายบริหารอีกดว้ย จะเห็นไดว้า่ การควบคุมงบประมาณแผน่ดินในกระบวนการนิติบญัญติั
ของสภาผูแ้ทนราษฎร แบ่งภารกิจของการควบคุมได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 1. การควบคุมก่อนการใช้จ่าย
งบประมาณ หมายถึง การควบคุมในขั้นตอนการอนุมติังบประมาณ และ 2. การควบคุมหลังการใช้จ่าย
งบประมาณ หมายถึง การติดตามและตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชจ่้ายงบประมาณ
แผ่นดินของฝ่ายบริหารเป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีขออนุมติัจากฝ่ายนิติบญัญัติอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
 จากการศึกษาท าให้ทราบวา่มาตรการทางกฎหมายการควบคุมงบประมาณแผน่ดินในกระบวนการ
นิติบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร ยงัไม่มีความชัดเจนและไม่ครอบคลุมดว้ยกนัหลายประการ ซ่ึงสรุปได ้
ดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึง ขอ้จ ากดัของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 128 ไดบ้ญัญติัให้
อ านาจสภาผูแ้ทนราษฎรตราขอ้บงัคบัการประชุมในเร่ืองต่าง ๆ รวมถึงในเร่ืองการเสนอและพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติั ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2562 ขอ้ 120 ไดก้  าหนดให้การพิจารณา
ร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ จะให้คณะกรรมาธิการสามญัหรือคณะกรรมาธิการสามญัเป็นผู ้
พิจารณาก็ได้ ซ่ึงท าให้เกิดข้อจ ากัดบางประการท่ีท าให้สภาผูแ้ทนราษฎรไม่สามารถควบคุมการอนุมติั

                                                           

 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง มาตรการทางกฎหมายการควบคุมงบประมาณแผ่นดินใน
กระบวนการนิติบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ วิทิตอนนัต ์และ
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งบประมาณแผน่ดินก่อนการใชจ่้ายงบประมาณไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยปัจจุบนัการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ
เพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณารายละเอียดร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ มีลกัษณะวสิามญั
หรือเป็นการชั่วคราว เม่ือพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณในปีใดท่ีได้รับ
มอบหมายเสร็จส้ินแลว้ก็จะส้ินสภาพไป ท าให้การปฏิบติังานของคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวมิไดเ้ป็น
อยา่งต่อเน่ืองกนัไปในแต่ละปี ส่งผลให้การท าหน้าท่ีเป็นไปอยา่งไม่มีประสิทธิภาพประสิทธิผลเท่าท่ีควร ไม่
สามารถรวบรวมขอ้มูลรายละเอียดต่าง ๆ ท่ีจะท าให้เกิดความเช่ือมโยงขอ้มูลของปีงบประมาณในปีท่ีล่วงมา
เพื่อน ามาเปรียบเทียบประกอบการพิจารณาได ้ซ่ึงแผนงานรายละเอียดขอ้มูลในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณท่ีฝ่ายบริหารเสนอมานั้น จะเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการตรวจสอบ
ลกัษณะและคุณภาพของการบริหารประเทศของฝ่ายบริหาร ความสัมฤทธ์ิผลหรือความลม้เหลวของฝ่าย
บริหารในปีงบประมาณปัจจุบนัและในอดีตเป็นขอ้มูลท่ีฝ่ายนิติบญัญติัสามารถใช้ประกอบการวินิจฉัย
งบประมาณท่ีจะใช้ในปีงบประมาณท่ีเสนอขออนุมติั ทั้งในแง่ของระดบัรายจ่ายของแผนงานท่ีควรอนุมติั 
และวิธีด าเนินการท่ีควรใชส้ าหรับแผนงานนั้น ๆ ดว้ย และการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ จะมีการแต่งตั้งเพียงคณะเดียวไม่มีการมอบหมาย
ให้คณะกรรมาธิการสามญัคณะอ่ืนท่ีมีอยูใ่นสภาผูแ้ทนราษฎรมาช่วยพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี
แต่อยา่งใด ถึงแมจ้ะมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามญัในดา้นต่าง ๆ เพื่อช่วยเหลือคณะกรรมาธิการ
วิสามญัในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี ก็เป็นการแต่งตั้งในลกัษณะท่ีเป็นการชั่วคราวให้ท า
หนา้ท่ีเฉพาะศึกษาการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายในแต่ละปีเท่านั้น อีกทั้ง การพิจารณาร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามญั จะมีระยะเวลาประมาณ 2 เดือน  
จึงท าให้การปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการวิสามญัถูกจ ากดัดว้ยระยะเวลาท่ีตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จ
ตามก าหนดอีกดว้ย 
 ประเด็นปัญหาท่ีสอง ขอ้จ ากดัของคณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและติดตามการบริหารงบประมาณ 
ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2562 ขอ้ 90 (14) ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมาธิการสามญัประจ าสภา คือ 
“คณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและติดตามการบริหารงบประมาณ” โดยมีหนา้ท่ีด าเนินภารกิจตามท่ีไดรั้บ
มอบหมายจากสภาผูแ้ทนราษฎรเท่านั้น แต่หากพิจารณาถึงภารกิจของคณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและ
ติดตามการบริหารงบประมาณ ไม่ว่าจะเป็นดา้นนโยบายของรัฐบาลในดา้นงบประมาณ การจดัท างบประมาณ 
ติดตามและประเมินผลการรับการใช้จ่ายเงินงบประมาณประจ าปีของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ
รัฐวิสาหกิจ ก็เป็นภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้จ่ายงบประมาณโดยตรง แต่บทบญัญติัของกฎหมายก็มิไดมี้
การก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีชัดเจน เพื่อสนับสนุนให้การท าหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและ
ติดตามการบริหารงบประมาณครอบคลุมทั้งกระบวนการก่อนการใช้จ่ายงบประมาณและหลงัการใช้จ่าย
งบประมาณ ท าใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีคณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและติดตามการบริหารงบประมาณ ยอ่ม
มีข้อจ ากัดในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณ ในเร่ืองของข้อมูลการ
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ปฏิบติังานท่ีตอ้งมีความต่อเน่ืองและเช่ือมโยงกับข้อมูลในส่วนท่ีเก่ียวข้องในขั้นตอนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรดว้ย ท าให้เกิดความขาดตอนของขอ้มูลระหว่างขอ้มูลรายละเอียดในการ
พิจารณาอนุมติังบประมาณในชั้นของคณะกรรมาธิการซ่ึงเป็นการควบคุมก่อนการใช้จ่ายงบประมาณกบั
ขอ้มูลในการควบคุมงบประมาณภายหลงัการใช้จ่ายงบประมาณ เพราะการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ
ของคณะกรรมาธิการในการควบคุมก่อนเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่ายเพื่อให้
ฝ่ายบริหารน างบประมาณไปใช้ได้ตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดอ้นุมติั ส่วนการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ
ของคณะกรรมาธิการในการควบคุมหลงั เป็นเร่ืองของการตรวจสอบติดตามวา่ฝ่ายบริหารใชจ่้ายงบประมาณ
เป็นไปตามท่ีอนุมติัหรือไม่ และการใชจ่้ายงบประมาณมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจ่้ายหรือไม่
อยา่งไร  
 ประเด็นปัญหาท่ีสาม ขอ้จ ากดัในการติดตามและตรวจสอบงบประมาณ กรณีฝ่ายบริหารโอนหรือ
น าไปใชใ้นแผนงานหรือรายการอ่ืน พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 36 ไดก้ าหนดวา่”
งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณท่ีก าหนดไวใ้นแผนงานหรือรายการใด ตามกฎหมายว่าดว้ย
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 35 (2) จะโอนหรือน าไปใช้ในแผนงานหรือรายการ
อ่ืนมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บอนุมติัจากผูอ้  านวยการ แต่ผูอ้  านวยการจะอนุมติัมิได ้ในกรณีท่ีเป็นผลใหเ้พิ่มรายจ่าย
ประเภทเงินราชการลบั หรือเป็นแผนงานหรือโครงการใหม่ เวน้แต่จะไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี” ซ่ึง
งบประมาณท่ีโอนหรือน าไปใช้ในแผนงานหรือรายการอ่ืน มิไดผ้่านขั้นตอนการอนุมติัจากฝ่ายนิติบญัญติั 
และไม่มีบทบญัญติัก าหนดใหฝ่้ายบริหารตอ้งรายงานให้ฝ่ายนิติบญัญติัทราบแต่อยา่งใด กรณีดงักล่าวจึงเป็น
ข้อจ ากัดของฝ่ายนิติบัญญัติในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ กรณีการโอนหรือน า
งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณท่ีก าหนดไวใ้นแผนงานหรือรายการใด ตามกฎหมายว่าดว้ย
งบประมาณรายจ่าย ไปใชใ้นแผนงานหรือรายการอ่ืนใด โดยไม่สามารถทราบไดว้า่ฝ่ายบริหารไดมี้การโอน
หรือน ารายจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปใช้จ่ายในรายการอ่ืนท่ีแตกต่างจากการฝ่ายนิติบญัญติั
อนุมติัไวอ้ย่างไร ซ่ึงการโอนหรือน ารายจ่ายไปใช้ในรายการอ่ืนเป็นการเปล่ียนแปลงรายละเอียดเก่ียวกบั
งบประมาณให้แตกต่างไปจากท่ีฝ่ายนิติบญัญัติให้ความยินยอม ไม่เป็นไปตามหลักความโปร่งใสและ
หลกัการตรวจสอบได ้
 จากการศึกษาคน้ควา้มาตรการทางกฎหมายการควบคุมงบประมาณแผ่นดินในกระบวนการนิติ
บญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. ก าหนดมาตรการทางกฎหมายให้มีคณะกรรมาธิการสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎร ผูศึ้กษาเห็นควรเพิ่มเติมบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 128 จากเดิม บญัญติัวา่  “สภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภามีอ านาจตรา
ขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบัการเลือกและการปฏิบติัหน้าท่ีของประธานสภา รองประธานสภา เร่ืองหรือกิจการ
อนัเป็นหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละชุด การปฏิบัติหน้าท่ีและองค์ประชุมของ
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คณะกรรมาธิการ วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณาร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและร่าง
พระราชบญัญติั การเสนอญตัติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การบนัทึกการลงมติ การเปิดเผยการลง
มติ การตั้งกระทูถ้าม การเปิดอภิปรายทัว่ไป การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย และการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมทั้งมีอ านาจตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัประมวล จริยธรรมของสมาชิกและกรรมาธิการ และกิจการอ่ืนเพื่อ
ด าเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 
   ในขอ้บงัคบัตามวรรคหน่ึงในส่วนท่ีเก่ียวกบัการตั้งกรรมาธิการวิสามญัเพื่อพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัท่ีประธานสภาผูแ้ทนราษฎร วินิจฉยัวา่มีสาระส าคญัเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอาย ุหรือ
คน พิการหรือทุพพลภาพ ตอ้งก าหนดให้บุคคลประเภทดงักล่าวหรือ ผูแ้ทนองคก์รเอกชนท่ีท างานเก่ียวกบั
บุคคลประเภทนั้นโดยตรง ร่วม เป็นกรรมาธิการวิสามญัดว้ยไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจ านวนกรรมาธิการ
วิสามญัทั้งหมด และในส่วนท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาร่าง พระราชบญัญติัท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือเสนอ ตอ้ง
ก าหนดใหผู้แ้ทนของผูมี้สิทธิเลือกตั้งซ่ึงเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวร่วมเป็นกรรมาธิการวสิามญั
ดว้ยไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมด” 
  โดยเพิ่มบทบญัญติัในวรรคสามเป็น  
  “ ในขอ้บงัคบัตามวรรคหน่ึง เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ให้กระท าโดยคณะกรรมาธิการสามญัของสภาผูแ้ทนราษฎรและ
วฒิุสภา” 
 เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2562 ขอ้ 120 จากเดิม ท่ี
ก าหนดวา่  “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะ กรรมาธิการสามญัหรือ
คณะกรรมาธิการวสิามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็ได”้  
  โดยแกไ้ขเพิ่มเติมเป็น  
  “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะใหค้ณะกรรมาธิการสามญั
หรือคณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็ได ้เวน้แต่ การพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ ใหค้ณะกรรมาธิการตามขอ้ 90/1 เป็นผูพ้ิจารณา” 
 เห็นควรเพิ่มเติมบทบญัญัติของข้อบังคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 90/1 
วรรคหน่ึง วา่ “ให้สภาตั้งคณะกรรมาธิการสามญัคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ”ประกอบดว้ยกรรมาธิการจ านวนเจ็ดสิบคน โดยให้มีหน้าท่ีและ
อ านาจกระท ากิจการ พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมทั้งศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบั
การจดัสรรงบประมาณของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวสิาหกิจ” 
 2. ก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการท าหนา้ท่ีของคณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและติดตาม
การบริหารงบประมาณให้ครอบคลุมทั้งก่อนและหลงัการใช้จ่ายงบประมาณ ผูศึ้กษาเห็นควรก าหนดให้
คณะกรรมาธิการศึกษาการจดัท าและติดตามการบริหารงบประมาณ เขา้มาเป็นคณะกรรมาธิการในการ
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พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีดว้ย ดงันั้น จึงควรเพิ่มเติมบทบญัญติัของขอ้บงัคบั
การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 90/1 วรรคสอง ว่า “ให้คณะกรรมาธิการตามขอ้ 90 (14) ท า
หนา้ท่ีเป็นคณะกรรมาธิการสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ตาม
วรรคหน่ึงดว้ย” 
 3. ก าหนดมาตรการทางกฎหมายให้คณะกรรมาธิการสามญัตามภารกิจของสภาผูแ้ทนราษฎร เขา้มา
ช่วยเหลือสนับสนุนการท างานของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ ผูศึ้กษาเห็นควรให้เพิ่มเติมบทบญัญติัของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 
2562 ข้อ 90/1 วรรคสาม ว่า “ในระหว่างเวลาท่ีคณะกรรมาธิการตามวรรคหน่ึง กระท าการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ๆ ให้คณะกรรมาธิการสามญัแต่ละคณะตามขอ้ 
90 ท าหน้าท่ีช่วยเหลือและสนบัสนุนคณะกรรมาธิการตามวรรคหน่ึง ในการศึกษาการจดัสรรงบประมาณ
ของหน่วยรับงบประมาณท่ีเก่ียวข้องกับภารกิจของคณะกรรมาธิการสามญัแต่ละคณะ พร้อมทั้ งจดัท า
รายงานความเห็นเสนอต่อคณะกรรมาธิการตามวรรคหน่ึงดว้ย” 
 4. ก าหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการรายงาน กรณีฝ่ายบริหารโอนหรือน ารายจ่ายตาม
งบประมาณท่ีก าหนดไปใช้ในแผนงานหรือรายการอ่ืน ผูศึ้กษาเห็นควรให้แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 51 จากเดิม บญัญัติว่า “ให้ผูอ้  านวยการรายงานการโอนงบประมาณ
รายจ่ายงบกลางระหวา่งรายการท่ีก าหนดไวใ้นงบประมาณรายจ่ายงบกลาง หรือการโอนงบประมาณรายจ่าย
บูรรณาการและงบประมาณรายจ่ายบุคลากรระหวา่งหน่วยรับงบประมาณเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อรายงาน
ต่อรัฐสภาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณ” 
  โดยเพิ่มเติมขอ้ความในมาตรา 51วรรคสอง เป็น 
  “กรณีท่ีมีการอนุมติัให้โอนงบประมาณรายจ่ายหรือน างบประมาณรายจ่ายไปใช้ในแผนงาน
หรือรายการอ่ืน ตามมาตรา 36 วรรคหน่ึง ให้ผูอ้  านวยการเสนอรายงานต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อรายงานรัฐสภา
ทราบทุกสามเดือน” 
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