
บทท่ี 3
สถาบันที่เป็นทางกา?ภายในกระบวนกา?อนม้ดิงบประมาณ

ของสภาผู้แทน?าษฏ?

ในทุกๆ ขั้นตอนของกระบวนการงบประมาณต้องเป็นไปตามกติกาที่มีความชัดเจน 

โดยเฉพาะประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งราษฎรเป็นผู้ควบคุมการเงินการ 

คลังของประเทศ โดยลงวนสิทธึ๋ในการให้ความตกลงยินยอมในเรื่องการเก็บภาษีอากรและการใช้ 

จ่ายเงินของรัฐโดยทางสภาผู้แทนราษฎร หากไม,มีการกำหนดระเบียบหรือวิธีการอย่างใดอย่าง 

หน่ึง ซึ่งเป็นแนวทางในการใช้จ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐแล้ว 

สิทธิของราษฎรในการควบคุมการเงินการคลังของประเทศย่อมจะถือว่าได้ถูกละเมิด ดังน้ันใน 

ปัจจุบันประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงไต้มีการกำหนดกติกาต่างๆ โดยเฉพาะ 

อย่างยิ่งสถาบันทางกฎหมาย (Formal Rules) ซึ่งกฎหมายที่สำคัญเกี่ยวกับเรื่องนี้1ไต้ถูกบัญญัติ'ไว้ 

ในรัฐธรรมน ูญ ข ้อบ ังค ้บการประช ุมสภาผ ู้แทนราษฎร และพระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีการงบ 

ประมาณ โดย North (า990) ไต้ช้ีว่า สถาบันทางกฎหมายในลำดับขั้นต่างๆ น้ี จะเป็นตัวกำหนด 

โครงสร้างของสิทธิ (Structure of Rights) ในการแลกเปลี่ยนใดๆ ที่จะเกิดขึ้น ซึ่งในบทนี้จะได้ 

ศึกษาถึงกติกาที่บัญญัติไว้ในกฎหมายดังกล่าวว่ามีผลกระทบต่อกระบวนการอนุมัติงบประมาณ 

ของสภาผู้แทนราษฎรอย่างไร

1. ?ฐธรรมนูญ และข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร
ด้วยเหตุที่มีบทบัญญัติในข้อบังคับการประชุมฯ หลายข้อที่ได้เกิดวิวัฒนาการโดยยก 

ฐานะขึ้นเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงจะพิจารณาถึงสถาบันที่ไต้บัญญัติไว้ไนรัฐธรรม 

นูญและข้อบังคับการประชุม1ฯ พร้อมกันไป

1.1 บทบัญญ้ติที่ว่าฝ่ายบริหารจะจ่ายเงินไม่ได้เว้นแต่โดยอำนาจของ 
ฝ่ายนิติบัญญ้ต

กติกานี้ได้ก่อให้เกิดหลักกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 

ซึ่งธรรมนูญทางการคลัง (Fiscal Constitution)1 ดังกล่าวได้ถูกบัญญัติขึ้นเป็นครั้งแรกในรัฐธรรม 

นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 ความว่า

' หมายถึง บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญทีเกียวช้องกับการคลัง
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“มาตรา 37 งบประมาณแผ่นดินประจำปี ท่านว่าต้องตราฃึนเป็นพระราชบัญญัติ ถ้า 

และพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ท่านให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณปีก่อนนั้นไปพ ล า ง ”

บทบัญญัติดังกล่าวได้ฝังตัวอยู่ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับตั้งแต่บัดนั้นมาจนกระทั่งถึง 

ปัจจุบัน ซึ่งเจตนารมณ์ที่อยู่เบื้องหลังลามารถพิจารณาได้จากคำอภิปรายร่างรัฐธรรมนูญฉบับ 

พ.ศ. 2475 ซึ่งพระลุธรรมวินิจฉัยไต้เสนอญัตติขอเพิ่มความในมาตราดังกล่าวโดยให้เหตุผลต่อที่ 

ประชุมว่า

‘ ค ว ร จ ะ ม ีบ ัญ ญ ัต เร ี่อ ง ก า ร ทำง บ ป ร ะ ม า ณ ไ ว ้ใ น รัฐธ ร ร ม น ูญ ด ้ว ย  อันที่จริงเร่ืองท่ี 
จะบัญญัติลงไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ก็ได้เคยคิดมาแล้วเหมือนก้น แต่เห็นว่าได้มืพระราช 
บัญญัติอยู่แล้วฉบับหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่างบประมาณประจำปีนั้นให้ออกเปินพระราช 
บัญญัติ เมื่อเช่นนี้แล้วการออกพระราชบัญญัติก็ต้องผ่านสภาอยู่เอง2 เพราะฉะน้ันราย 
จ่ายทั้งหลายประจำปีของรัฐบาลหนึ่งๆ จะต้องอยู่ในความรู้ความเห็นและควบคุมชอง 
สภาอยู่แล้วเพราะเป็นพระราชบัญญัติ จึงคิดว่าไม่ต้องใส่ลงไปก็ได้ แต่ว่าเม่ือได้รับคำ 
เสนอขึ้นมาควรมืฃ้อความนี้จึงได้พิจารณาอีกครื่งหนึ่งเห็นว่าจะใส่ลงไว้ก็ได้ ในรัฐธรรม 
นูญฃองบ้านอื่นเมืองอื่นเขาก็มืว่า งบประมาณประจำปีให้ออกเป็นพระราชบัญญัติ แต่ 
ถ้าหากว่าตกลงก้นไม,ได้ในสภาจนผ่านประจำปีนั้นไปแล้วให้ใช้งบประมาณเก่าไป 
พลาง ความข้อนี้สำคัญอยู่เพราะว่างบประมาณประจำปีจะต้องทำให้เสร็จ ถ้าหากว่า 
ถึงวันที่ 31 มีนาคม3 ก ็ยังไม่เสร็จแ ล ้วก็ต้องเอางบประมาณเก่าออกใช้อีก เพราะว่าราช 
การนั้นจะอยู่นี้งมืได้จะต้องเดินไปเสมอประดุจนาพิกา" (อ้างถึงใน ชวลิต ศรีโฉมงาม,
2541: 75)

การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้งบประมาณแผ่นดินต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ เกิดจาก 

คตินิยมทางการเมืองที่ว่า รัฐบาลจะลัดเก็บภาษีหรี่อนำรายได้จากภาษีมาใช้จ่ายในปีหนึ่งๆ ไต้น้ัน

2 ในช่วงที่มืการใช้ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณฉบับก่อนหน้า พ.ศ. 2476 ถึงแม้จะมีการบัญญัติให้งบ 

ประมาณประจำปีต้องทำเป็นพระราชบัญญัติแต่ผู้'อนุมัติงบประมาณก็ม้ใช่สภาผู้แทนราษฎรแต่อย่าง'ใด หากแต่ 
เป็นพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์

3 พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณฉบับก่อนหน้า พ.ศ. 2476 และ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 กำหนด 
ให ้ว ันท ี่1 เม .ย .-31 มี.ค.เป็นปีงบประมาณซึ่งต่อมาได้เกิดการเปลี่ยนแปลงอีกหลายครั้งคือ

• พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2481 เปลี่ยนแปลงปีงบ 
ประมาณเป็น 1 ต.ค. -  30 ก.ย.

• พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 แถ้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที 6) พ.ศ. 2483 เปล่ียนแปลงปีงบ 
ประมาณเป็น 1 ม.ค. -  31 ธ.ค.

• พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เปลี่ยนแปลงปีงบประมาณเป็น 1 ต.ค. -  30 ก.ย. ซึ่งถูกใช้มา 
จนกระทั่งถึงปัจจุบัน
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จำต้องได้รับความยินยอมจากประซาซนในรูปหนึ่งรูปใด และโดยทั่วไปรัฐลภาซึ่งประกอบด้วยผู้ 

แทนที่ได้รับการเลือกตงจากประชาชนจะเป็นผู้ทำหน้าที่พิจารณาเรื่องดังกล่าว ขณะเดียวกันการ 

ตราเป็นพระราชบัญญัติยังก่อให้เกิดสัญญาที่แจ้งซัด (Explicit Contract) อันผูกพันไปยังการแลก 

เปลี่ยนในตลาดการเมือง ในประการสำคัญจะกำหนดว่ารัฐบาลได้มืการกำหนดนโยบายและแผน 

งานไว้อย่างไรบ้างในอันที่จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ล่วนรวม ด้วยเหตุนี้พระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายจึงเป็นเครื่องมือที่ทั่งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารจะได้ใช้ในการวางแผนควบคุมและ 

บริหารการเงิน ตลอดจนการปฏิบัติงานอื่นๆ เพื่อให้ลอดคล้องกับนโยบายทางเศรษฐกิจและการ 

คลังชองรัฐบาล

1.2 บทบัญญ้ติห้ามฝ่ายนิติบัญญ้ตริเริ่มงบประมาณ
กระบวนการงบประมาณไทยได้นำกติกานี้มาใช้ โดยบัญญัติไว้ครั้งแรกในข้อบังคับ 

การประชุมและการปรึกษาของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2476 โดยได้ระบุเอาไว้ในข้อ 29 (1) ความ 

ว่า “ห้ามมิให้เสนอตั้งรายจ่ายขึ้นใหม่ หริอเพิ่มรายจ่าย หริอแกํไขเปลี่ยนแปลงความประสงค์ชอง 

จำนวนเงินขออนุญาตจ่าย เว้นแต่จะได้รับคำรับรองของรัฐบาล’’

ต่อมาได้เกิดกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization)4 คือ ยกฐานะ 

มาเป็นรัฐธรรมนูญ โดยเริ่มบัญญัติไว้ครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 ท้ัง 

นี้เพราะได้พิจารณาเห็นว่า เอกลิทธิ้ของสมาชิกเป็นเรื่องสำคัญ แต่ทำไมจึงมาอยู่ในข้อบังคับการ 

ประชุมสภา ดังนั้นจึงได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 มาตรา 53 ความว่า “ร่างพระราช 

บัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินนั้นจะเสนอได้โดยคณะรัฐมนตริ หรือโดยสมาชิกสภาผู้แทน ซึ่งมืนายกรัฐ 

มนตรีรับรอง" และหลักการดังกล่าวได้ใช้เรื่อยมาจนกระทั่งปัจจุบัน5

1 หมายถึง การแปลงกฎหรือจารีตบางอย่างไปเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
โ’ อย่างไรก็ตาม มีข้อบังคับการประชุมและรัฐธรรมนูญบางฉบับในอดีตที่ห้ามมิให้ผู้แทนราษฎร!.ลนอร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายได้ ไม่ว่าจะได้รับความยินยอมจากรัฐบาลหรือไม่ก็ตาม น่ันคือ
• ข้อบังคับการประชุมฯ พ.ศ. 2504 ข้อ 120 บัญญัติว่า '‘ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายจ ะ  

เ ส น อ ไ ด ้ก ็แ ด ่โ ด ย ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ตีามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และร่างพระราชบัญญัติอื่น 
เกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อได้รับความยินยอมของนายกรัฐมนตรี"

• ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรพ.ศ. 2515 มาตรา 9 บัญญัติว่า "ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการ 
เงิน.......จ ะ เส น อ ไ ด ้ก ็แ ด ่'โ ด ย ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี"

• รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 มาตรา 15 วรรค 3 บัญญัติว่า “ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว 
ด้วยการเงินจ ะ เส น อ ไ ด ้ก ็แ ต ่โ ด ย ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี,’
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กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตรนี้ได้มีการอธิบายไว้ว่าเกิดขึ้นเนื่องจาก “อยู่ในรัฐ 

ธรรมนูญเป็นหลักประกันดีกว่าเพราะการแกไขรัฐธรรมนูญแก้ได้ยาก ต้องมีจำนวนคะแนนเสียง

มากกว่าตั้งสามในลี่ แก้ไขข้อบังคับแก้ไขได้ง่าย คือยกมือขึ้นเกินกว่าครึ่งที่ประชุมก็แก้ไขกันได้ 

แล้ว'’ (สมภพ โหตระกิตย์, 2504: 178) ในทำนองเดียวกัน ลมคิด เลิศไพฑูรย์ (2541) ได้ซ้ีว่า 

กระบวนการดังกล่าวทำให้หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มงบประมาณมีค่าบังคับทางกฎหมาย 

เพราะรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายแม่บทของกฎหมายทั้งหมดภายในประเทศผิดกับข้อบังคับการ 

ประชุมสภาซึ่งไม่มีค่าบังคับเป็นกฎหมาย (ข้อบังคับการประชุมมิใช่กฎหมาย เพราะเมื่อสภาร่าง 

และลงมติเสร็จแล้วก็ประกาศใข้ใด้ทันที ซึ่งผิดกับพระราชบัญญัติ)

ตามรัฐธรรมนูญฉบับบัจจุบันได้บัญญัติถึงอำนาจในการจัดทำงบประมาณของฝ่าย 

บริหารไว้ในมาตรา 169 ความว่า

"...ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอได้ก็ต่อ 

เมื่อมีคำรับรองของนายกรัฐมนตรี...

ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน หมายความถึง ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อ 

ความต่อไปนี้ทั้งหมดหรือแต่ข้อใดข้อหนึ่ง

(1) การต้ังขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แก้ไข ผ่อน หรือวางระเบียบการบังคับอัน 

เกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจ่ายเงินแผ่นดิน หรือการโอนงบประมาณรายจ่ายของ

แผ่นดิน

(3) การกู้เงิน การคํ้าประกัน หรือการใช้เงินกู้

(4) เงินตรา"

จากกติกาในลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่าฝ่ายบริหารเป็นผู้ที่ครอบครองสิทธิในการ 

เสนองบประมาณ จึงมีส่วนอย่างสำคัญในการกำหนดรูปแบบของปฎิสัมพันธ์ระหว่างกัน (Human 

Interaction Shaping) นั้นก็คือ ถึงแม้ว่าจะไม่ได้ห้ามฝ่ายนิติบัญญัติในการเลนองบประมาณเข้าลู่ 

สภาก็ตาม แต่ก็เป็นที่ทราบกันดีว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ซึ่งถือว่าเป็นร่างพระ 

ราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินนั้น นายกรัฐมนตรีก็จะไม่รับรองให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใด 

เสนอร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าวเข้าลู่สภาได้ ด้วยเหตุนี้ฝ่ายบริหารจึงเป็นฝ่ายเดียวเท่านั้นที่เป็นผู้ 

ริเริ่มงบประมาณมาโดยตลอดในประวัติศาสตร์กระบวนการงบประมาณไทย

การจำกัดสิทธิของฝ่ายนิติบัญญัติในกรณีนี้เป็นผลลืบเนื่องมาจากการที่ประเทศไทย 

ยึดถือกติกาที่ใช้การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อันมีพระมหากษัตริย ์เป็น 

ประมุขตามแบบอย่างของประเทศอังกฤษ และนายกรัฐมนตรีจะมาจากเสียงสนับสนุนข้างมากใน
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สภาผู้แทนราษฎร ดังน้ัน "ภายใต้หลักการที่กำหนดให้ฝ่ายบริหารต้องมาจากรัฐสภา จึงเป็น 

ที่ยอมรับว่า ฝ่ายบริหารที่มาจากรัฐสภากลับเริ่มมีอำนาจเหนิอสมา?กรัฐสภามากขึ้น แม้

ว่ารัฐสภายังคงไว้ซึ่งอำนาจที่จะไม,อนุมัติงบประมาณของฝ่ายบริหาร ซึ่งเท่ายับเป็นการถอดถอน 

คณะรัฐมนตริออกจากตำแหน่งโดยมารยาทคณะรัฐมนตริจะต้องลาออก แตอ่ำนาจของสมา?ก 

รัฐสภาที่จะเสนอกฎหมายนั้น ถูกจำกัดลงอย่างมากโดยเฉพาะร่างกฎหมายที่มีผลกระทบ 

ทางการเงินจะเสนอได้โดยฝ่ายรัฐบาลเท่านั้น" (อัมมาร สยามวาลา, 2541: 25) ลักษณะเช่นนี้ 

แตกต่างยับกรณีของสหรัฐอเมริกาซึ่งมีการแบ่งแยกอำนาจ (Separation of Power) ยันระหว่าง 

ฝ่ายบริหารยับนิติบัญญัติและมองอำนาจทางการเงินว่าเป็นส่วนสำคัญในระบบคานอำนาจของรัฐ 

จึงกำหนดให้อำนาจทางการเงินอยู่ที่รัฐสภา สมาชิกรัฐสภาจึงลามารถเสนอกฎหมายที่เกี่ยวด้วย 

การเงินได้โดยไม,จำเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหารแต่ประการใด หากแต่เป็นลักษณะ 

การคานอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติโดยให้สิทธิแก'ฝ่ายบริหารที่จะใช้สิทธิยับยั้ง (Veto Power) 

กฎหมายที่ส่งมาจากรัฐสภาได้(ชวลิต ศรีโฉมงาม, 2541)

1.3 บทบัญญ้ติห้ามสมา'ร็เกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมหรือลดงบ 
ประมาณ

ในส่วนของกติกาทา?แปรญัตติในทางเพิ่มเติมรายการหรือจำนวนนั้น ข้อบังคับการ 

ประชุมเคยบัญญัติให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลามารถกระทำได้ภายใต้เงื่อนไขบางประการใน 

ระยะหนึ่งก่อนที่จะถูกห้ามเด็ดขาด ซึ่งต่างจากกติกาการแปรญัตติในทางลดรายจ่ายอันสามารถ 

กระทำได้ตลอดมา เว้นแต่การแปรญัตติในทางลดเงินส่งใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้ และเงินที่ 

กำหนดให้จ่ายตามกฎหมายเท่านั้น

จากการคืกษาพบว่าบทบัญญัติในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรตั้งแต่ฉบับปี 

พ.ศ. 2476 ถึงฉบับปี พ.ศ. 2494 ล้วนแล้วแต่อนุญาตให้ ล.ส. ลามารถแปรญัตติงบประมาณใน 

ทางเพิ่มได้ มีเพียงเงื่อนไขในรายละเอียดเท่านั้นที่ต่างยัน (ดูภาคผนวก ก.) กล่าวคือ

•  ข้อบังคับฯ พ.ศ. 2476 อนุญาตให้แปรญัตติในทางเพิ่มได้ ถ้าได้รับคำรับรองของรัฐบาล

•  ข้อบังคับฯ พ.ศ. 2477 อนุญาตให้แปรญัตติในทางเพิ่มได้ ถ้ามีสมาชิกรับรอง 9 คน และ 

ต้องอยู่ภายในวงเงินที่ขอลด

•  ข้อบังคับฯ พ.ศ. 2490 อนุญาตให้แปรญัตติในทางเพิ่มได้ ถ้ามีสมาชิกรับรอง 9 คน และ 

ต้องอยู่ภายในวงเงินที่ฃอลด

•  ข้อบังคับฯ พ.ศ. 2494 อนุญาตให้แปรญัตติในทางเพิ่มได้ แต่ต้องลดรายจ่ายอื่นลงไม่ 

น้อยกว่าที่ฃอเพิ่ม และต้องกระทำภายในวงเงินประ๓ ทเดียวยัน
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อย่างไรก็ตามนับตั้งแต่ข้อบังคับฯ พ.ศ. 2495 เป็นต้นมา ไม่เคยอนุญาตให้ ส.ส. แปร 

ญัตติเพื่อตั้งรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือเพิ่มเติมรายจ่ายตลอดมา ยกเว้นข้อบังคับฯ พ.ศ. 2517 ซ่ึง 

อนุญาตให้ ล.ล. ลามารถแปรญัตติในทางเพิ่มได้ ถ้ามีสมาชิกรับรองเก้าคน และต้องเลนอแปร 

ญัตติขอให้ลดจำนวนเงินอนุญาตจ่ายไปด้วย รวมทั้งต้องอยู่ภายในวงเงินที่ฃอลด

กติกาการเล่นเกมในเรองของการแปรญัตติในทางเพิ่มและลดงบประมาณได้ถูก 

บ ัญญ ัต ิไว้ในข้อบ ังค ับการประชุมฯ เร ื่อยมาจนกระทั้งเก ิดกระบวนการรัฐธรรมนุญานุว ัตร 

(Constitutionalization) นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 เป็นต้นมา โดย 

อนุญาตให้มีการแปรญัตติในทางลดงบประมาณเท่านั้น จารีตทางการคลังดังกล่าวนี้ไต้ฝังตัวอยู่ใน 

กฎหมายรัฐธรรมนูญนับตั้งแต่บัดนั้นเป็นต้นมาตราบจนกระทั้งถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ซ่ึงข่าว 

สารท่ีซ่อนเร้น (Hidden Message) ของการยกฐานะขึ้นมาเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้น กรร 

มาธิการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2521 ได้ช้ี,ว่า

"ข้อกำหนดห้ามน้ีเดิมเคยบัญญัติไว้ในข้อบังคับการประชุมสภา แต่เน่ืองจากข้อบังคับ 

การประชุมมีสภาพซึ่งแก้ไขเปลี่ยนแปลงง่าย สมาชิกจึงมีสิทธิที่จะเสนอแก้ไขข้อบังคับ 

ให้เป็นไปตามความต้องการและประโยชน์ของตน แต่การให้สมาชิกแปรญัตติเพิ่มราย 
จ่ายเป็นเรื่องส ำค ัญ  จึงควรกำหนดห้ามไว้ในรัฐธรรมนูญเพื่อให้แก้ไขยาก,’ (สำนักงาน 
เลขาธิการรัฐสภา, 2531: 258)

บทบัญญัติในลักษณะที่ห้ามมิให้มีการแปรญัตติในทางเพิ่มงบประมาณนี้ ในต้าน 

หนึ่งย่อมมีผลในการจำกัดบทบาทของ ล.ส. ในกระบวนการนิติบัญญัติ ขณะเดียวกันในอีกด้าน 

หนึ่งก็เป็นกลไกในการป้องกันไม่ให้มีการใช้จ่ายเงินเกินตัวและสร้างภาระรายจ่ายแก,รัฐบาลมาก 

เกินไป (Deflationary Mechanism) ดังที่คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2521 ให้ 

เหตุผลว่า

“หากปล่อยให้สมาชิกสามารถแปรญัตติทั้งลดและเพิ่มรายจ่ายในร่างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณได้แล้ว สมาชิกทั้งฝ่ายค้านและฝ่ายสนับลนูนย่อมจะกระทำการให้เป็น 

ประโยชน์แก่งานและท้องถิ่นของตนเอง โดยดิงงบประมาณบางส่วนไปให้กับท้องถ่ิน 
ของตน ซึ่งจะก่อให้เกิดความยุ่งยากวุ่นวายและกระทบกระเทือนเป๋าหมายที่รัฐบาลได้ 
วางไว้,, (สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, 2531: 258)

แม้ว่ากระบวนการงบประมาณไทยจะมีการห้ามมิให้ ส.ส. แปรญัตติเพิ่มเติมรายการ 

หรือจำนวนในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย แต่ในส่วนของคณะกรรมาธิการงบ 

ประมาณฯ กลับไม่ไต้มีการบัญญัติไว้ไม่ว่าจะเป็นในรัฐธรรมนูญหรือในข้อบังคับการประชุมฯ ก็ 

ตาม และครั้งหนึ่ง ดร.เลรืม วินิจฉัยกุล อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังและอดีตประธาน
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คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2513 เคยแถลงต่อรัฐสภาเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ 

ของคณะกรรมาธิการไว้ว่า "การที่กรรมาธิการได้ต ัดทอนรายการใด ไปเพิ่มรายการใดนั้น 

เป ็นอำนาจของกรรมาธิการ กรรมาธิการไม่ต้องแปรญัตติ สมาชิกเท่านั้นเป็นผู้แปรญัตติ,’ (ราย 

งานการประชุมสภาผู้แทน คร้ังท่ี 1/2513)

ด้วยเหตุนี้เมื่อคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ตัดรายการงบใดออกไปก็อาจนำไป 

เพิ่มในรายการงบอื่นได้ หรอตั้งเพิ่มเป็นงบใหม่ก็ได้ แต่เมื่อรวมยอดรายการงบประมาณทุกรายการ 

ทั้งเท่าและใหม่แล้วจะต้องไม่เกินยอดงบประมาณเดิมที่สภารับหลักการ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วหลักการ 

ของร่าง พ.ร.บ. งบประมาณรายจ่ายประจำปีคือ

หลักการ

1. ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณพ.ศ. ... เป็นจำนวนไม'เกิน. . .บาท

2. ตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง (การตั้งรายจ่ายซดใช้เงินคงคลังไว้ในพระราช 

ปัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี โปรดดูภาคผนวก ข.)

เห็นได้ว่าหลักการของร่างพระราชปัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีจะบอกถึงวง 

เงินงบประมาณรายจ่ายไว้ และเมื่อสภามีมติรับหลักการแห่งร่างพระราชปัญญัติในวาระที่ 1 แล้ว 

ย่อมหมายความว่าสภาได้ยอมรับวงเงินจำนวนนี้แล้ว ตังนั้นกระบวนการพิจารณาร่างพระราช 

ปัญญัติในวาระที่ 2 และ 3 จึงต้องเป็นไปตามร่างพระราชปัญญัตินี้ด้วย นั้นก็หมายความว่าวงเงิน 

งบประมาณรายจ่ายจะมากเกินไปกว่าวงเงินที่รับหลักการไว้มิได้

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังได้วางกติกาขึ้นมาใหม่ว่า “ในการพิจารณา 

ของสภาผู้แทนราษฎรหรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระทำด้วย 

ประการใดๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดย 

ตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระทำมิได้'’ (รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 

มาตรา 180วรรค 6)

อย่างไรก็ตามกติกาข้างต้นยังคงมีความไม่ชัดเจนและทำให้เกิดข้อพิพาทขึ้น ประธาน 

รัฐสภาจึงเสนอคำร้องไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้วินิจฉัย และในที่สุดศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำ 

วินิจฉัยที่ 32/2543 ลงวันที่ 7 กันยายน 2543 (ดูภาคผนวก ช.) โดยในคำวินิจฉัยได้ข้ึไว้อย่างชัด 

เจนว่า บทปัญญัติในรัฐธรรมนูญข้างต้นนั้นมีไว้ “ เพื่อป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้วิธี 

การตังกล่าวเป็นเครื่องมือในการแปรญัตติงบประมาณรายจ่ายจนมีผลให้สมาชิกสภาผู้แทน 

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการวิสามัญฯ มีส่วนในการใช้งบประมาณรายจ่าย’' ในทำนอง 

เดียวกับที่ รังสรรค์ ธนะพรพันธุ (2542) ได้'ช้ีว่า ข้อห้ามนี้มีจุดมุ่งหมายที่จะป้องกันการใช้งบ 

ประมาณแผ่นดินเพื่อสร้างคะแนนนิยมทางการเมือง และเป็นการห้าม ล.ส. และกรรมาธิการหาผล
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ประโยชน์จากกระบวนการจัดลรรงบประมาณแผ่นดิน ซ่ึงทำให้ ล.ล. ไม่ลามารถแปรญัตติในลภา 

เพื่อขอตั้งหรอLพิ่มวงเงินงบ ล.ล. ได้อีกต่อไป

คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้ก่อให้เกิดกติกาใหม่ขึ้นในกระบวนการพิจารณางบ 

ประมาณของฝ่ายนิติบัญญัตินั่นก็คือ "คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบ 

ประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ... ของลภาผู้แทนราษฎร และกรรมาธิการวิสามัญฯ 

ไม,มีอำนาจขอหรอเพิ่มเติมรายการหรอจำนวนในรายการใดของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจำปีงบประมาณพ.ศ. ...ได ้”

กติกาใหม่ที่เกิดขึ้นไม่เปิดโอกาสให้คณะกรรมาธิการฯ เสนอโครงการใหม่ได้ ดังน่ันต้ัง 

แต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 เป็นต้นมา เมื่อคณะกรรมาธิการฯ ได้ปรับลดงบประมาณลงแล้ว ก็จะ 

พิจารณาเพิ่มงบประมาณให้เท่ากับวงเงินงบประมาณโดยวิธีการปรับลดจากรายการและวงเงินที, 

คณะรัฐมนตรีเสนอโครงการใหม่เข้ามา กติกาดังกล่าวก่อให้เกิดโครงสร้างสิ่งจูงใจ (Structure of 

Incentives) ใหม่ และทำให้พฤติกรรมการพิจารณางบประมาณต้องเปลี่ยนแปลงไป นั่งนี้เพราะ 

แรงจูงใจในการปรับลดงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ ถูกลดทอนลง ’’ก่อนนี้การดัดงบ 

ประมาณได้จะมากองไว้ และให้กรรมาธิการได้มีการพิจารณาว่าอะไรจำเป็นก่อนหลัง ก็ควรจะจัด

ให้ไปต้ังโครงการใหม่ได้ แต่ตอนนี้บอกว่าจะดังได้เฉพาะคณะรัฐมนตรี.......ถ้าท่านบอกว่าดัดแล้ว

แล้วแต่รัฐมนตรีตั้ง ผมก็เห็นว่าคนจะตัดก็คงไม,อยากจะต ัด ’’ (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิ 

การคร้ังท่ี 10/2543, 14 กรกฎาคม 2543: 8/5)

ขณะเดียวกันก็ล่งผลต่อพฤติกรรมในการปรับเพิ่มงบประมาณ โดยที่การต่อล้เพื่อแย่ง 

ชิงงบประมาณในช่วงการปรับเพิ่มงบประมาณจะไม่ดุเดือดเซ่นในอดีต ''สมัยก่อนปิดประตูกันเลย 

แล้วก็อยู่แต่เฉพาะคณะกรรมาธิการกับสำนักงบประมาณที่มีส่วนเกี่ยวข้อง นอกนั่นไล่ออกจาก 

ห้องหมด ถึงขนาดนั่นนะครับ บางทีก็ทุบโต๊ะกัน แต่'ปีนีค้ง1ไมม่คีรับ เพราะว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 180 เขียนบัญญัติเอาไว้ ผู้แทนราษฎรไม่มีล่วน เราเป็นคณะกรรมาธิการในฐานะเป็นผู้แทน 

ราษฎรทำอะไรไม่ได้ ต้องหน่วยงานเขาเป็นคนทำ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเท่านั่นเอง เราเพิยงว่าให้ 

หรือไม่ให้ ถ้าไม่ให้เงินก็ตกไปเป็นงบกลางหมด'’ (ชัย ชิดชอบ, รายงานการประชุมคณะกรรมาธิ 

การคร้ังท่ี 33/2543, 21 สิงหาคม 2543: 3/4)

จาตุรนต์ ฉายแลง ไดให้ความเห็นเปรียบเทียบการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการฯ 

ช่วงก่อนและหลังจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 บังดับใช้ว่า "ที่ผมร่วมประชุมมานั่ง 2 ช่วง ตอนหลัง 

มันเห็นชัดว่า กรรมาธิการฯ แม้แต่ฝ่ายค้านก็จะมีความรู้สึกว่า ธุระไม่ใช่ จะไปค้านทำไม ด้านแล้ว 

ให้ข้าราชการเกลียดขึ้หน้าเปล่าๆ บางครั้งก็เลยพิจารณาไปหน่อยก็หนุนล่งไปเลย เลือกที่จะเอา 

พวก เพราะหน่วยงานนั่นมีความสำคัญ มีอิทธิพลมีความสำคัญทำประโยชน์อะไรได้มาก ก็เป็น 

พวกกับอธิบดีไปดีกว่า ด้วยการพูดลนับลนุนไปเลย ก็กลายเป็นการพิจารณานั่นก็ผ่านไปได้เร็วๆ
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เพราะว่าไม่มีใครติดใจอะไร ฝ่ายรัฐบาลก็มานั่งๆ ก็ยิ่งไม่มีแรงจูงใจอะไร ถ้าเป็นสมัยก่อนทั้งสอง 

ฝ่ายอยากตัดด้วย ฝ่ายรัฐบาลก็จะสวมบทบาทขอตัดด้วย เพราะต้องการให้ได้เงินดอน 

ท้ายมากๆ เอาไว้แปรญัตติ’' (2545)

จากตารางที่ 1 จะเห็นได้ว่าเมื่อสิทธิของคณะกรรมาธิการฯ ได้ถูกจำกัดลง และทำให้ 

แรงจูงใจในการปรับลดงบประมาณลดลง เพราะเมื่อปรับลดงบประมาณลงแล้วก็ไม่ลามารถตั้ง 

โครงการใหม่ได้เองด้งเช่นในอดีต ด้งนั่นการเปลี่ยนแปลงงบประมาณที่เกิดขึ้นโดยการพิจารณา 

ของคณะกรรมาธิการฯ จึงลดลงอย่างชัดเจนเหลือเพียง 0.4% และ 0.6% ของงบประมาณรายจ่าย 

ทั้งหมดในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 และ 2545 ตามลำดับ

ดารางที่ 1: เปรึยบเท ึยบผลกา?ปรับลดและเพิ่มงบประมาณ โดยคณะกรรมาริกา?

งบประมาณฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2534 - 2545

ห น ่ว ย : ล้านบาท

ป ีง บ

ป ร ะ ม า ณ

ว ง เง ิน  

ง บ ป ร ะ ม า ณ

ป ร ับ ล ด ป ร ับ เพ ิ่ม  

( โด ย ส ิท ธ ิข อ ง  

ก ร ร ม า ธ ิก า ร ฯ )

ป ร ับ เพ ิ่ม

( โด ย ส ิท ธ ิข อ ง ฝ ่า ย  

บ ร ิห า ร เส น อ โค ร ง  

ก า ร เข ้า ม า )

ร ้อ ย ล ะ ข อ ง ว ง เงิน 
ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย  

จ ่า ย ท ั้ง ห ม ด

2534 387,500 8,226 8,226 2.1

2535 460,400 2,820 2,820 0.6

2536 560,000 13,486 13,486 2.4

2537 625,000 8,817 8,817 1.4

2538 715,000 8,529 8,529 1.2

2539 843,200 14,945 14,945 1.8

2540 984,000 12,419 12,419 1.3

2541 982,000 61,685 2,685 6.3 และ 0.3

2542 825,000 10,500 10,500 1.3

2543 860,000 14,844 14,844 1.7

2544 910,000 3,869 3,869 0.4

2545 1,023,000 6,249 6,249 0.6

ท ี่ม า : สำนักงบประมาณ
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1.4 บทบัญญัติห้ามสมา^กสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติลดงบประมาณ 
ท่ีมี'ข้อผูกพัน

กติกานี้ได้ถูกบัญญัติไว้ในข้อบังคับการประชุมฯ ทุกฉบับนับตั้งแต่ฉบับปี พ.ศ. 2476 

เป็นต้นมา ยกเว้นฉบับปี พ.ศ. 2490 เท่านั้น โดยได้มีการบัญญ้ติไว้ในทำนองเดียวกันว่า

‘'ห้ามมิให้แปรญัตติในจำนวนเงินซึ่งมีข้อผูกพันดังต่อไปนี้

1. เงินส่งใช้ต้นเงินกู้

2. ดอกเบี้ยเงินกู้

3. เงินที่กำหนดให้จ่ายตามกฎหมาย’,

ต่อมากติกานี้ได้เกิดกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) โดยยก 

ฐานะไปเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราซอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 

เป็นต้นมา จนกระที่'งถึงรัฐธรรมนูญฉบับบัจจุบันเช่นเดียวกันกับกติกาห้ามลมาซิกสภาผู้แทน 

ราษฎรแปรญัตติไนทางเพิ่มงบประมาณ

กติกาห้ามสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติลดงบประมาณที่มีข้อผูกพันนี้เท่ากับว่า 

เป ็นการมิดมือซก เน ื่องจากจารีตทางการคลังของไทยถึอว่าเง ินกู้ต ่างประเทศ (External 

Borrowing) เป็นเงินนอกงบประมาณ ซึ่งไม่ต้องนำส่งเข้าบัญชีเงินคงคลัง ดังนั้นการเบิกจ่ายเงินกู้ 

จึงปลอดพันจากกรอบการควบคุมของ พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงไม่ต้องตรากฎหมายเพื่อ 

ขออนุญาตเบิกจ่ายจากคลัง ด้วยเหตุนี้การดัดสินใจว่าจะกู้เงินเท่าไหร่ จะกู้ไปไข้ในโครงการอะไร 

ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของฝ่ายบรีหารเท่านั้น ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติจะไม่สามารถตรวจสอบและถ่วงดุลการ 

ใช้ดุลพินิจของฝ่ายบรีหารได้ โดยรัฐบาลจะไปตั้งบัญชีต่างหากที่ธนาคารแห่งประเทศไทยแล้วรัฐ 

บาลก็เบิกเงินไปใช้ แต่เมื่อถึงเวลาชำระหนี้ รัฐบาลต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินบาทเพื่อไป 

แลกเป็นเงินตราต่างประเทศแล้วนำไปชำระหนี้

ในการกู้เงินจากต่างประเทศนั้นลามารถพิจารณาได้จากบทบัญญัติของกฎหมายที่ 

เกี่ยวข้องดังนี้

1. การกู้เงินจากต่างประเทศมาใช้จ่ายของรัฐบาล ตามพระราชบัญญัติให้อำนาจ 

กระทรวงการคลังกู้เงินจากต่างประเทศ พ.ศ. 2519 ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายแม่บทในการให้อำนาจ 

รัฐบาลกู้เงินจากต่างประเทศมาใช้จ่าย โดย พ.ร.บ. ฉบับนี้กำหนดว่าเงินที่กู้มานั้นไม่ต ้องนำส่ง 

เป็นรายได้ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายเงินคงคลัง (มาตรา 4)

2. การกู้เงินตามพระราชบัญญัติกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากต่าง 

ประเทศเพื่อพินฟูเศรษฐกิจ พ.ศ. 2541 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีเหตุผลพิเศษในการประกาศใช้ อันเนื่อง 

มาจากการที่ประเทศไทยประลบปัญหาเศรษฐกิจตกตํ่า ได้กำหนดว่าเงินที่กู้มานั้นไม่ต ้องนำส่ง
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เป็นรายได้ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง คือกำหนดให้ 

เป็นเงินนอกงบประมาณ (มาตรา 4)

3. พระราซบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรค 3 บัญญัติว่า "ใน 

กรณีส่วนราชการได้รับเงินตามโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือกับรัฐบาลต่างประเทศ องค์การลห 

ประชาชาติ ทบวงชำนัญพิเศษแห่งสหประซาชาติ องค์การระหว่างประเทศอื่นใดหรือบุคคลใด ไม่ 

ว่าจะเป็นเงินให้กู้หรือให้เปล่า รวมทั้งเงินที่ส่วนราชการได้รับลืบเนื่องจากโครงการช่วยเหลือหรือ 

ร่วมมือเช่นว่านั้น รัฐมนตรีจะกำหนดให้เป็นอย่างอื่นโดยไม,ต ้องน ่าส ่งคลังทได้"

4. กฎหมายที่ให้อำนาจรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังกู้เงินจากต่างประเทศมาใช้จ่าย 

ฉบับอื่นๆ นอกจากที่กล่าวมาแล้วก็มืบทบัญญัติกำหนดไว้ชัดเจนว่า เงินที่ได้รับจากการกู้ให้นำไป 

ใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ไนการกได้โดยไม,ต้องน ่าส่งคลัง กล่าวคือ

•  พระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากรัฐบาลต่างประเทศ 

เพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณ์ทางทหาร พ.ศ. 2524 (มาตรา 4 วรรค 2)

•  พระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังปรับโครงสร้างเงินกู้ต ่าง 

ประเทศ พ.ศ. 2528 (มาตรา 2 วรรค 2)

จากบทบัญญัติในกฎหมายต่างๆ ช้างต้น จะเห ็นไต ้ว ่าเง ินก ู้ต ่างประเทศเป ็นเง ิน 

นอกงบประมาณ จึงไม่ต้องขออนุมัติการใช้จ่ายจากรัฐสภาเฉกเช่นเงินในงบประมาณ แต่รัฐสภา 

จะทราบว่าใช้จ่ายไปอย่างไรก็ต่อเมื่อรัฐบาลได้ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อชำระหนี้เงินกู้ที่ได้ใช้ 

จ่ายไปแล้วไว้ไนงบประมาณรายจ่ายประจำปีในปีต่อๆ ไป

ด้วยเหตุนี้การที่สภาผู้แทนราษฎรถูกมัดมือชกในยามที่จะต้องชำระคืนเงินกู้ โดยท่ี 

ล.ล. จะแปรญัตติตัดทอนงบประมาณที่รัฐบาลมืช้อผูกพัน1ไม่1ได้ นั่นย่อมหมายความว่า สภาผู้แทน 

ราษฎรไม่มืโอกาสในการตรวจลอบการใช้จ่ายในโครงการเงินกู้ต่างประเทศของรัฐบาล ในประการ 

สำคัญ รังสรรค์ ธนะพรพันธุ (2539) เคยเสนอบทวิเคราะห์และประจักษ์พยานข้อเท็จจรืงว่า การ 

ปราศจากการตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจ (Check and Balance) ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับ 

ฝ่ายบริหาร มีแนวโน้มที่จะนำไปสู่ความผิดพลาดในการดำเนินนโยบายเศรษฐกิจได้ ขณะเดียวกัน 

ก็เปิดโอกาสให้มืการใช้อำนาจไปในทางที่มิชอบได้โดยง่าย

คร้ังหน่ึง ป๋วย อึ๊งภากรณ์ เคยให้หลักการไว้ว่า การควบคุมการเช้าออกของเงินคงคลัง 

นั้น มีหลักใหญ่ที่ควรยึดถือก็คือ “เงินไต้ของส่วนกลางนั้นทั้งมวลจะต้องเข้าส ู่เงินคงคลัง,' 

(2498: 19) เมื่อเป็นเช่นนี้ในทางที่เป็นจริงแล้วโครงการเงินกู้ต่างประเทศของรัฐบาลก็มืลักษณะ 

เป็นการเลื่อนเวลาการใช้เงินที่ใด้รับจากการจัดเก็บภาษีอากรหรือรายได้อื่นตามปกตินั่นเอง กล่าว 

คือ แทนที่จะจ่ายเงินภาษีอากรหรือรายได้อื่นในขณะนี้ ก็นำเอาเงินกู้มาใช้ก่อน แต่ในที่สุดแล้วการ 

ชำระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยก็ต้องชำระจากเงินภาษีอากรและเงินรายได้ตามปกติโดยการจ่ายจาก



4 3

เงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี ซึ่งถือเป็นภาระของประขาซนโดยตรง จากลักษณะดังกล่าวโครง 

การเงินกู้ต่างประเทศจึงควรตองกำหนดให้เป็นเงินในงบประมาณและต้องขออนุมัติจากฝ่ายนิติ 

บัญญัติด้วย

1.5 บทบัญญ้ติกำหนดระยะเวลาการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร
จากการศึกษาพบว่า หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการจำกัดระยะเวลาในการ 

พิจารณาอนุมัติงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรในระหว่างปี พ.ศ. 2475 -  2516 ไม่มีกำหนด,ใว้ 

ทั้งในข้อบังดับการประชุมฯ และในรัฐธรรมนูญ จนกระทั่งได้มีการบัญญัติไว้เป็นครั้งแรกในรัฐธรรม 

นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มาตรา 154 โดยกำหนดว่าลภาผู้แทนราษฎรจะต้อง 

พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 90 วันน้บตั้งแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายมาถึง 

สภาผู้แทนราษฎร ต่อมาบทบัญญํติในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2521 และ พ.ศ. 2534 ก็กำหนดไว้ 

ในทำนองเดียวกัน จนกระทั่งได้มีการขยายระยะเวลามาเป็น 105 วันในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
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อย่างไรก็ตามหากศึกษาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบ 

ประมาณจะพบว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณตั้งแต่ฉบับแรกในปี พ.ศ. 2456 จวบจน 

กระทั่งถึงฉบับบัจจุบันได้คงกติกาเกี่ยวกับระยะเวลาที่กำหนดให้ฝ่ายบริหารเสนอร่างพระราช 

บัญญัติงบประมาณประจำปีต่อสภาผู้แทนราษฎรอย่างน้อย 2 เดือนก่อนที่ปีงบประมาณใหม่จะ 

เร่ิมข้ึน กล่าวคือ ในปัจจุบันนั้นคณะรัฐมนตรีต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณต่อสภาผู้ 

แทนราษฎรอย่างช้าก่อนวันที่ 1 สิงหาคม ก่อนเริ่มปีงบประมาณของแต่ละปี (พ.ร.บ. วิธีการงบ 

ประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15)

เมื่อเป็นเช่นนี้บทบัญญัติใน พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณฯ จึงไม่ลอดคล้องกับบท 

บัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งกำหนดให้เวลาการพิจารณาของทั้งสองสภารวมกันไม่เกิน 4 เดือนโดย 

ประมาณ (สภาผู้แทนราษฎร 105 วัน, วุฒิสภา 20 วัน) ปัญหาที่เกิดฃึ้นก็คือ ถ้าฝ่ายบริหารเสนอ 

ร่าง พ.ร.บ. งบประมาณเพื่อให้สภาพิจารณาก่อนปีงบประมาณเป็นเวลา 2 เดือนแล้ว รัฐสภาจะไม่ 

ลามารถอนุมัติงบประมาณได้ทันก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ เพราะในทางปฏิบัติแม้ว่าสภาผู้แทน 

ราษฎรจะใช้เวลาที่กำหนดไว้ 105 วันตามรัฐธรรมนูญก็ยังต้องพิจารณาอย่างเร่งรีบจึงจะทันภาย 

ในกำหนด

หากต้องการให้มีความสอดคล้องกันระหว่างระยะเวลาที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญกับ 

ระยะเวลาที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณก็สมควรที่จะเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติ 

ใน พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณเป็นว่า ''ฝ่ายบริหารต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำ 

ปีต่อสภาผู้แทนราษฎรอย่างน้อย 125 วันก่อนที่ปีงบประมาณใหม่จะเริ่มขึ้น” อย่างไรก็ตามอาจ
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พิจารณาได้ว่าความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจากกติกาเดิมก็ไม่ได้ก่อให้เกิดปัญหาขืนแต่อย่างใดทังนีเพราะ 

กติกาดังกล่าวยังคงลอดคล้องกับวัตทประสงค์พื้นฐานของ ล.ล. ส่วนใหญ่ที่ต้องการให้มีการใช้ 

จ่ายเงิน เพราะการใช้จ่ายเงินช่วยเพิ่มพูนคะแนนนิยมทางการเมือง ฝ่ายนิติบัญญ่ติจึงย่อมต้องการ 

ให้งบประมาณออกใช้ให้ทันปีงบประมาณนั้นๆ

จากตารางที่ 2 จะเห็นได้ว่า โดยปกติแล้วคณะรัฐมนตรีจะล่งร่าง พ.ร.บ. งบประมาณ 

ฯ มาถึงยังลภาผู้แทนราษฎรเร็วกว่าที่ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณกำหนดไว้ (1 สิงหาคม) ถึง 2 

เดือน ทำให้สภาฯ มีเวลาในการพิจารณามาก และโดยปกติแล้วงบประมาณก็ลามารถออกใช้ได้ 

ทันเวลา6 อย่างไรก็ตามลิ่งที่น่าลนใจก็คือ แท้ที่จริงแล้วสภาฯ จะมีเวลาพิจารณางบประมาณจริงๆ 

ไม่ถึง 105 วันตามที่รัฐธรรมนูญให้เวลาไว้ ท้ังน้ีเพราะ'ในการ,นับเวลา 105 วันนั้นจะเริ่มนับตั้งแต่วัน 

ที่สภาฯ ได้รับร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ จากคณะรัฐมนตรี ซึ่งหลังจากได้รับแล้ว กว่าที่สภาจะเริ่ม 

เปิดการพิจารณางบประมาณฯ ในวาระแรกก็ต้องเลียเวลาไปเป็นจำนวนหลายวัน นอกจากนี้จาก 

ตารางยังเห็นได้ว่า เวลาที่สูญเลียไปจากการที่สภาฯ เปิดประชุมล่าช้ามีแนวโน้มที่จะเลียเวลาไป 

มากขึ้นเรื่อยๆ ดังเช่น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2540 ซึ่งเลียเวลาไปเพียง 12 วันเท่านั้น แต่ต่อมาใน 

ปัจจุบัน เช ่นปีงบประมาณพ.ศ. 2544 และ 2545นั้นต้องเลียเวลาไปมากถึง 2 8 วัน คำถามพื้น 

ฐานมีอยู่ว่า เหตุใดทางสภาฯ จึงยอมให้เกิดการสูญเลียเวลาไปมากถึงเพียงนี้? ซ่ึงแท้ท่ีจริงแล้ว 

เวลาที่ทางสภาฯ ใช้ในการศึกษาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ที่คณะรัฐมนตรีล่งมาให้นั้น อย่างมากก็ 

ไม่น่าจะเกิน 7 วัน แล้วก็ควรจะมีการเปิดสภาเพื่อพิจารณาในวาระแรกทันที ในเรื่องดังกล่าวนี้อดีต 

กรรมาธิการฯ ท่านหนึ่งเคยวิเคราะห้ไว้ว่า "นั่นคือการฉ้อฉล เป็นการรู้เห็นเป็นใจกันระหว่างฝ่ายนิติ 

บัญญ่ติกับบริหารฮั้วกัน ก็คือประธานสภาฯ แกไม่เอาเช้าประชุม หน่ึง สอง อ้างว่าปิดลนัยประชุม 

คุณจะอ้างได้ยังไง อ้างสภาปิดไม่ได้ เมื่อยื่นมาปุบคุณก็เปิดสภาฯ สิ” (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 

7 สมัย, 24 สิงหาคม 2544) นอกจากนี้ฃ้อเท็จจริงยังมีอยู่ว่า บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับ 

ปัจจุบัน มาตรา 162 ได้เปิดโอกาสให้สภาฯ สามารถเปิดประชุมสมัยวิสามัญเมื่อใดก็ได้อยู่แล้ว7

6 กรณีที่รัฐสภาใม่สามารถพิจารณา พ.ร.บ. งบประมาณรายจ่ายประจำปีให้แล้วเสร็จตามกำหนดเป็นกรณี 
พิเศษที่เกิดขึ้นนานๆ ครั้งดังที่เคยเกิดขึ้นล่าสุดกับพ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณพ.ศ.2536

' รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 มาตรา 162 บัญญัติว่า ''เมื่อมีเหตุความจำเป็นเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ พระ 
มหากษัตริย์จะทรงเรียกประชุมรัฐสภาเป็นการประชุมสมัยวิสามัญก็ได้"
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ตารางที่ 2: วันที่สภาผู้แทนราษฎรได้รับร่าง พ.ร.บ. งบประมาณรายจ่ายฯ จากคณะรัฐมนตรี 

และวันที่สภาผู้แทนราษฎรเปีดทา?ประซมเพี่อพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณรายจ่ายฯ 

ไนวาระแรก ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2540 -  2545

ปีงบประมาณ วันที่สภาฯ ได้รับร่าง 

พ.ร.บ. งบประมาณรายจ่ายฯ 

จาก ค.ร.ม.

วันที่สภาฯ เปิดการประชุม 

เพ่ือพิจารณาร่าง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจ่ายฯ 

ในวาระแรก

ระยะเวลาตั้งแต่วันที่สภาฯ 

ได้รับร่าง พ.ร.บ. งบประมาณ 

รายจ่ายฯ จนกระทั่ง 

เปิดการประชุมในวาระแรก

2540 10 พ.ค. 2539 22 พ.ค. 2539 12 วัน

2541 10 มิ.ย. 2540 25 มิ.ย. 2540 15 วัน

2542 9 มิ.ย. 2541 24 มิ.ย. 2541 15วัน

2543 8 มิ.ย. 2542 24 มิ.ย. 2542 16 วัน

2544 31 พ.ค. 2543 28 มิ.ย. 2543 28 วัน

2545 29 พ.ค. 2544 26 มิ.ย. 2544 28 วัน

ที่มา: สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ด้วยเหตุท ี่กลไกในการบังค ับให ้เป ็นไปตามกติกาที่กำหนดไว้ (Enforcement 

Mechanism) เป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ สิ่งนี้ย่อมมีผลในทางลิดรอนเวลาที่ฝ่ายนิติบัญญ้ติ 

เหลืออยู่สำหรับการพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ นอกจากนี้ยังล่งผลต่อรูปแบบการพิจารณา 

ของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ดังท่ี บุญชู โรจนเลถียร เคยซ้ีว่า "ช่วงแรกๆ เราก็อาจจะถี่ถ้วน 

กันหน่อย ไม่ได้คิดว่าเวลาจะพอหรอไม่พอ ตอนนั้นจะแบ่งกันไว้เท่าไร ทำไปๆ พอท้ายๆ แล้วน่ีก็'จะ 

ต้องเร่งขึ้น เวลาจะหมดไป ไม่ทัน ทำให้มีลักษณะของการพิจารณานี่เป็นไปในทางที่ไม่ลมบูรณ์...

...เราจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในระยะเวลาหนึ่ง อ้ายระยะเวลาอันนี้ที่บังคับให้คณะกรรมาธิ 

การชุดนี้ต้องทำงานอย่างหามรุ่งหามคํ่า ถ้าจะทำกันละเอียดจริงๆ นะครับ แล้วเราเผอีญก้นมา 

แล้ว ทำไม่ได้ละเอียด อย่างไรก็ทำไม่ได้" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การ 

ธนาคาร และสถาบันการเงิน คร้ังท่ี 33/2532, 8 มิถุนายน 2532: 3/4 และ คร้ังท่ี 34/2532, 15 

มิถุนายน 2532: 4/5)
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1.6 บทบ ัญ ญ ้ต ิกำหนดให ้ทำหน ้าท ี่แทนประชาชนท ั้งชาต ิ
กติกานี้ได้เริ่มมีฃึ้นตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ของไทยน่ันคือ รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรลยาม พ.ศ. 2475 ซึ่งบัญญ้ติไวไนมาตรา 20 ความว่า “สมาชิกลภาผู้แทนราษฎร ย่อม 

เป็นผู้แทนของปวงชนซาวลยามมิใช่แทนแต่เฉพาะผู้ที่เลือกตั้งตนขึ้นมา ต้องปฏิบัติหน้าที่ตาม 

ความเหินชอบของตนโดยบริลุทธึ๋ใจ ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายใดๆ"

กติกาในทำนองนี้ได้ฝังตัวอยู่ในรัฐธรรมนูญของไทยตลอดมา อย่างไรก็ตามบท 
บัญญัติที่กำหนดให้ผู้แทนทำหน้าที่เป็นผู้แทนของประซาซนทั้งชาตินั่นย่อมไม่ลอดคล้องกับวัตถุ 
ประลงค์ขั้นพื้นฐานของผู้แทนราษฎร ภูมิปัญญาของลำนักเศรษฐศาสตร์ Public Choice ให้บท 
เริยนที่สำคัญ1ว่า แท้ที่จรงแล้วผู้แทนราษฎรล้วนแล้วแต่ต้องการคะแนนนิยมทางการเมืองสูงสุด 
(Vote Gains Maximization) ทั้งสิ้น ตังน้ันผู้แทนฯ จึงมี1วัตถุประสงคัในการดำเนินกิจกรรมทางการ 
เมืองเพื่อที่จะให้ได้รับเลือกตั้งซํ้าอีกครั้ง (Reelection) และการเลือกตั้งนี้เองก็เป็นกลไกสำคัญที่กด 
คันให้ผู้แทนฯ ต้องส่งมอบ "บริการความสุข" มิฉะนั้นอาจต้องพ่ายแพในการเลือกตั้งครั้งต่อไป 
ลักษณะตังกล่าวสอดคล้องกับทฤษฎีตัวแทน (Agency Theory) ซ่ึง North (1990) ได้ช้ีว่า ผู้แทน 
ราษฎรจะทำหน้าที่ของตนบนพื้นฐานที่ว่า เขาจะได้คะแนนเสียงในเขตเลือกตั้งของตนเพ่ิมข้ึนหรอ 
ไม่ โดยไม่ลนใจว่าผู้มืสิทธิเลือกตั้งทั้งประเทศจะได้รับผลกระทบอย่างไร

ในทำนองเดียวกับที่ รังสรรค์ ธนะพรพันธุ (2542) อธิบายว่า ในตลาดการเมืองนั้น 

กลไกที่บังคับให้ผู้แทนฯ ส่งมอบ “บริการความสุข” ให้แก่ราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตนมิใช่กล 

ไกทางกฎหมาย หากแต่เป็นผลกระทบที่มืต่อชื่อเสียงกิตติคุณ (R e p u ta t io n  E ffe c t)  ผู้แทนท่ี 

ต้องการธำรงตำแหน่งแห่งหนของตนในสังคมการเมืองจำเป็นต้องปฏิบัติตามพันธสัญญาที่ให้ไว้ 

แก่ราษฎรเพื่อรักษาชื่อเสียง การท่ีผู้แทนฯ ละเลยผลประโยชน์ของประซาซนในเขตเลือกตั้งของตน 

ย่อมเลี่ยงต่อการลอบตกได้โดยง่าย ตังนั้นการวางกติกาที่กำหนดให้ผู้แทนฯ ปฏิบัติเตนอย่างเป็น 

กลางโดยคำนึงถึงประโยชน์ส่วนรวมย่อมเป็นการวาดวิมานในอากาศและไม่มืวันที่จะทำให้เกิดผล 

ได้จริง ประวัติศาสตร์การเมืองไทยที่ผ่านมาบ่งขึ้ว่า กติกาดังกล่าวนี้หาได้มืประสิทธิผลแต่ประการ 

ใดไม่ และไม่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะมีกลไกในการบังคับใช้กติกาดังกล่าวอย่างมีประ 

สิทธิภาพได้อย่างไร

ความล้มเหลวในการบังคับใช้กติกานี้ยังเป็นความไม่ลอดคล้องกันระหว่างทถุษฎีกับ 

การปฏิบัติ นั่นก็คือในทางทฤษฎีหริอหลักการแล้ว การเลือกผู้แทนราษฎรถือว่าเป็นการเลือกผู้แทน 

เพื่อทำหน้าที่ในระดับชาติ (National Representative) หาได้เป็นการเลือกผู้แทนเพื่อทำหน้าที่ใน 

ระดับท้องถิ่น (Loca l Representa tive) ไม่ อย่างไรก็ตามในทางปฏิปัตินั้นภายใต้ระบบความ 

สัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่ร้อยรัดอย่างแน่นแฟ้นในสังคมไทย ย่อมส่งผลในทางที่บิดเบือนความเช้าใจ 

และความรับเของประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้ง นั่นก็คือคะแนนเสียง (Vote) ที่ประชาชนมอบให้
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แก่ผู้แทนราษฎรนั้นก็ย่อมจะมุ่งหวังและเป็นแรงบีบให้ผู้แทนที่ได้รับเลือกนั้นต้องมาพัฒนาพื้นที่ 

ของตน เมื่อเป็นเช่นนี้บทบัญญัติที่ระบุให้ลมาชิกลภาผู้แทนราษฎรทำหน้าที่เป็นผู้แทนของปวงซน 

ขาวไทย ย่อมมิอาจบังคับใช่ได้จรง

ด้วยเหตุที่บทบัญญ้ติในรัฐธรรมนูญเลือกที่1จะยึดถือลิ่งที่เป็น "หลักการ’’ เอาไว้ ซ่ึง 
เป็นหลักการที่ไม,สอดคล้องกับวัตถุประสงค์พื้นฐานของผู้ที่ปฏิบัติ จึงได้เกิดธรรมเนียมปฏิบัติ 
(Unofficial Rules) ขึ้นแทนที่ในการประชุมของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ โดยกลายเป็นว่า 
กรรมาธิการฯ แต่ละทานส่วนใหญ่แล้วกิจะนำเลนอเฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นในเขตเลือกตั้งของตน 
เองเท่านั้น “ผมว่าการประชุมนี้ต้องพูดกึงภาพรวมของงบประมาณ ถ้าไปพูดกึงตำบลหรอบ้านตัว 
เองน้ี ประเทศชาติไม่เจริญนะครับ ผมอยู่กรรมาธิการมา 2 หนแล้วน้ี มีแต่พูดแต่เรื่องว่าบ้านตัว 

เองเป็นอย่างโน้น บ้านตัวเองเป็นอย่างน ี้ คือเวลาเราเป็นตัวแทนนี้ กิมาขอตั้งงบฯ ไว้ ปีหน้าปี 
อะไรให้ของบฯ เขาพิจารณาได้ด้วย แต่ว่าถ้าไปบอกว่าบ้านตัวเองเป็นอย่างโน้นอย่างน้ี ไม่จบจะ 
ครับ บ้านผมกิลำบาก บ้านท่าน_ กิลำบาก กิมาอยู่ตรงน้ี ข่าวออกไปกิจะไม่ดีด้วยครับผม ผมขอ 
ให้ภาพรวมทั้งประเทศว่า สิ่งไหน จังหวัดไหน ซ่ึงมีปัญหา แล้วจะทำอย่างไรให้การพัฒนาจังหวัด 
นั้นมีการพัฒนาให้ดีที่ลุดกิอย่างนั้นเลย เป็นภาพรวมดีกว่า เพราะงบประมาณออกมาอย่างนี้นะ 
มันกิออกมาซึ่งค่อนข้างจะซัดเจนว่าจะตัดตรงไหนไปกองไว้ จะไปทำอย่างไรให้มันมีภาพรวมนะ 
ครับ ถ้าไปพูดถึงบ้านตัวเองทุกคนก็ม ีแต่บ้านตัวเองทั้งหมด แล้วคนที่ไม่ได้เข้ามาเป็นกรร 

มาธิการ จะไปร ู้หรีอว่าบ้านตัวเองลำบากขนาดไหน" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการ 
คร้ังท่ี 19/2543,31 กรกฎาคม 2543: 12/11)

1.7 บทบ ัญญ ้ต ิกำหนดองค ์ประช ุมของคณ ะกรรมาธ ิการงบประมาณ
กติกาซึ่งกำหนดองค์ประชุมของคณะกรรมาธิการได้มีการบัญญัติไว้ควบคู่กันทั้งใน 

รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมฯ โดยนับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 

เป็นต้นมาได้กำหนดว่า กรรมาธิการต้องมีองค์ประชุมไม,ตํ่ากว่ากึ่งหนี้งจึงจะเป็นองค์ประชุม และ 

กติกานี้ได้ถูกใช้ต่อมาจนกระทั้งกึงข้อบังคับการประชุมฉบับ พ.ศ. 2534 จึงได้มีการเปลี่ยนแปลง 

เป็นว่าจะต้องมีกรรมาธิการมาประชุมกึงหนึ่งในสามจึงจะเป็นองค์ประชุม ขณะเดียวกันนับตั้งแต่ 

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 จนกระทั้งกึงฉบับ พ.ศ. 2540 กิไม่ใด้มีการบัญญัติกึงจำนวนองค์ 

ประชุมของคณะกรรมาธิการอีกต่อไป หากแต่จำนวนองค์ประชุมของคณะกรรมาธิการได้ถูก 

กำหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมฯ เท่านั้นโดยใช่เกณฑ์หนึ่งในลามจนกระทั้งปัจจุบัน

ปัญหาในเรื่ององค์ประชุมของคณะกรรมาธิการฯ เป็นเรื่องซึ่งรับรู้กันอย่างกว้างขวาง 

และเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นมาโดยตลอด ตัวอย่างเช่นในการประชุมเพื่อกำหนดแนวทางการ 

ประชุมของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ประธานคณะกรรมาธิการ
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ถึงกับต้องฃอความร่วมมือจากที่ประขุมว่า “ เรื่องที่ฃอร้องคือขอความกรุณาเถอะครับว่า อย่าให้มื 

ปรากฏการณ์ว่าขาดองค์ประขุม ถ้าหากขาดองค์ประขุมนี่จะเลียหายมากต่อกรรมาธิการ ขอความ 

กรุณาทุกพรรคช่วยกรุณาจัดให้มืคนเข้าประขุมนะครับ อย่าให้มืคำว่าขาดองค์ประขุมเป็นอันขาด,’ 

(รายงานการประขุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 1/2543, 3 กรกฏาคม 2543: 2/1)

ขณะเดียวกันจากการเข้าลังเกตการณ์การประขุมคณะกรรมาธิการประมาณฯ ช่วง 
การพิจารณางบประมาณของทบวงมหาวิทยาลัยปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ก็พบว่ากรรมาธิการงบ 
ประมาณเป็นจำนวนมากมิได้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความขยันขันแข็งและได้ละเลยต่อการทำหน้าที่ของ 
ตน กล่าวคือ บางช่วงเวลาของการประชุมได้มืกรรมาธิการงบประมาณฯ อยู่พิจารณาเพียงแค' 6 

คนเท่าน้ัน (จากกรรมาธิการที่มืทั้งหมด 57 คน) เท่ากับว่าเราปล่อยให้คนเพียง 6 คนทำหน้าท่ี 
พิจารณางบประมาณแทนประซาชนกว่า 60 ล้านคนท้ังประเทศ ซึ่งหากมีกรรมาธิการท่านใดเสนอ 
ให้นับองค์ประขุมก็ย่อมทำให้การประขุมในครั้งนั้นต้องยุติลง นอกจากน้ีในส่วนของลื่อมวลชนเอง 
ก็เคยลงข่าวโจมตีการปฏิปติงานที่ไม่สนใจของคณะกรรมาธิการฯ ว่ามีกรรมาธิการ'ฯ ประขุมเพียง 
10 คนจากกรรมาธิการฯ ท้ังหมด 57 คน (มติชนรายวัน, 12 กรกฎาคม 2542) หรือแม้กระทั้งใน 
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 น้ัน พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี ก็ถึงกับต้องบ่นในที่ประขุมพรรคไทยรักไทยในกรณีดังกล่าวว่า ตอนแรกอยากเป็น 
กรรมาธิการงบประมาณกัน แต่เป็นแล้วไม่เข้าประขุม (ไทยโพสต์, 22 สิงหาคม 2544: 12)

โดยแท้จริงแล้วแม้แต่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 

2521 ก็เคยมีความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงกติกาเกี่ยวกับองค์ประขุมโดยให้เพิ่มองค์ประขุมของ 

คณะกรรมาธิการฯ เป็นไม่น้อยกว่าสองในลาม โดยให้เหตุผลว่า “การที่จะพ ิจารณากฎหมายที่ 

ล ้าค ้ญ ๆ โดยคนเพ ียงกล ุ่มน ้อยย ่อมไม ่เหมาะสม'' (บันทึกการประขุมคณะกรรมาธิการร่างรัฐ 

ธรรมนูญครั้งที่ 24/2521, 12 พฤษภาคม 2521)

อย่างไรก็ตาม หากเราเชื่อว่ากรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นผู้มีพฤติกรรมที่มีเหตุผล 

ในเชิงเศรษฐกิจแล้ว ก็มิใช่เรื่องแปลกที่กรรมาธิการฯ จะไม่เข้าประขุมในหน่วยงานที่ไม่ลามารถ 

สร้างผลประโยชน์ให้แก่ตนเองได้ ทั้งนี้เพราะการพิจารณางบประมาณของหน่วยงานเหล่านี้โดย 

ละเอียดย่อมทำให้กรรมาธิการต้องมีต้นทุนเกิดขึ้นโดยเฉพาะต้นทุนค่าเลียโอกาสของเวลาที่ต้อง 

เลียไปโดยไม่คุ้มค่ากับผลประโยชน์ที่ตนได้รับ ดังเช่นที่อดีตกรรมาธิการฯ ท่านหนึ่งเคยวิเคราะห์ไว้ 

อย่างน่าสนใจว่า "ทุกคนไปนั่งอยากเป็นเกียรติประวัติ คุณไปเช็คดูได้เลยว่าเข้าไปนั่งประขุมกันกี่ 

คน นี่คุณไปดู ปัญหามันอยู่ตรงนี้ไงว่าพอถึงกระทรวง ทบวง กรม ที่ตัวไม่มีประโยชน์ ก็จะไม่เข้า 

บางคนเข้าไปเพื่อจะดูว่าตนจะประมูลอะไรได้” (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 7 สมัย, 24 สิงหาคม

2544)
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กติกาซึ่งกำหนดองค์ประชุมของกรรมาธิการยังคงเป็นกติกาที่ไร้ซึ่งอานุภาพเพราะไม่ 
ลามารถบังค์บให้องค์ประชุมของคณะกรรมาธิการครบตามที่ได้บัญญ้ตเอาไว้ ตัวอย่างเซ่นครั้ง 
หนึ่งประธานในที่ประชุมได้อธิบายเงื่อนไขเกี่ยวกับการครบองค์ประชุมไว้ว่า “ใช้หลักของลภาครับ 
คือมาลงรายชื่อมาร่วมประชุมครบถ้วน" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 1/2543, 3 

กรกฎาคม 2543: 2/1) และได้รับการลนับลนุนอย่างแข็งขันจากกรรมาธิการท่านอื่น "ผมว่าท่าน 
ประธานขาดอีกนิดหนึ่ง คือ ท่านประธานต้องบอกว่า ขออย่านับองค์ประชุมครับ อย่า'ให้มการ 
นับองค์ประชุมครับ ใครเช้ามาแล้วก็เซ็นชื่อตลอดนึ่ผมว่าครบครับ ท่ีแล้วๆ มาก็อย่างนี้ บางทีเรา 
ประชุมไปก่อนแล้วมาเซ็นช ี่อท ีหล ังก ็ได ้ อย่างนี้เป็นต้น" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการ 
คร้ังท่ี 1/2543, 3 กรกฎาคม 2543: 2/1) และจากลทาบันนี้เองปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นจึงกลายเป็น 
ว่ากรรมาธิการได้มาเซ็นชื่อว่าเช้าประชุม แต่แท้จรังแล้วกลับไม่ได้อยู่ร่วมการประชุมหรือมีการเช้า 
ร่วมการประชุมบางช่วงเวลาเท่านั้น ซึ่งถึงแม้ว่าต้นทุนในการลืบหาการฝ่า'ฝืน (Ascertaining 

Violation Cost) กติกาตังกล่าวจะไม่สูงมากก็ตาม แต่ความเอาจรังเอาจังในการลงโทษก็มีระตับท่ี 
ตํ่าเซ่นกัน ตังนั้นจึงไม่สามารถบังคับใช้กติกาตังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลได้

ในอดีตน้ันการขาดการประชุมกรรมาธิการฯ เคยถูกถือเป็นเร่ืองใหญ่ ถึงขนาดท่ีข้อ 

บังคับการประชุมฯ บางฉบับได้บัญญ่ติว่า หากกรรมาธิการไม่มาประชุมตามกำหนดโดยมิได้แจ้ง 

ให้เลขาธิการรัฐลภาทราบ ให้ถือว่าขาดประชุม ถ้าขาดประชุมสามครั้งติดต่อกันให้ถือว่าพ้นจาก 

ตำแหน่งกรรมาธิการ ทั้งนี้เว้นแต่กรรมาธิการที่ไม่มาประชุม เนื่องจากปฏิบัติกิจการอื่นที่เกี่ยวกับ 

ลภา (ข้อบังคับฉบับ พ.ศ. 2513 ข้อ 85 (5) ฉบับ พ.ศ. 2495 ข้อ 92 และฉบับ พ.ศ. 2494 ข้อ 98) 

นอกจากนี้การที่กรรมาธิการงบประมาณฯ ไม่เช้าร่วมการประชุมยังนับได้ว่าเป็น 

ปัญหาของการขาดเทคโนโลยีในการรักษาพ้นธลัญญา (Commitment Technology) ซึ่งเป็นพ้นธ 

สัญญาในการทำหน้าที่ผู้แทนราษฎรและหน้าที่นักนิติบัญญัติ ซึ่งจากการลอบถามอดีตกรรมาธิ- 

การฯ ว่า จะมีวิธีไหนบ้างไหมที่จะให้ครบองค์ประชุม ก็ได้รับคำตอบที่น่าสนใจคือ “ไม่มี นันอยู่ท ี่ 

จิตล้านึกของแด่ละคน คือตอบไม่ได้ มันแล้วแต่ อยากเป็นกันนักแล้วก็พอถึงเวลาไม่มาประชุม" 

(สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 7 ลมัย, 24 สิงหาคม 2544)

ภูมิปัญญาของสำนักเศรษฐศาสตร์ Public Choice บอกกับเราว่า การคาดหวังถึงจิต 

สำนึกนั้นเป็นเรื่องที่เพ้อฝัน ไม่มีวันจะบรรลุได้จริง แท้ที่จริงแล้วหากต้องการเลรัมลร้างและพ้ฒนา 

เทคโนโลยีในการรักษาพ้นธสัญญา ก็จำเป็นจะต้องลร้างกลไกความรับผิด (Accountability 

Mechanism) โดยที่กลไกความรับผิดนี้ต้องลื่อข่าวลารที่สมบูรณ์แก่ประชาชนเพื่อใช้ประโยชน์ใน 

การตัดสินใจทางการเมืองต่อไป โดยจะต้องมีการบันทึกข้อมูลการเช้าร่วมประชุมและการขาด 

ประชุมของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ และการบันทึกข้อมูลการลงมติและการลงวนความเห็น 

ของกรรมาธิการฯ ซึ่งลารลนเทศเหล่านี้ต้องเผยแพร่ให้ราษฎรได้รับทราบโดยทั่วไป เพื่อใช้ประเมิน
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ว่า กรรมาธิการฯ แต่ละคนได้ทำหน้าที่ตัวแทนของประชาซนอย่างครบถ้วนลมบูรณ์เพียงใด ขณะ 

เดียวกันก็ต้องทำให้กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ เป็นไปอย่างเปิดเผย ทั่งนี้เพราะ 

ความโปร่งใส (Transparency) ย่อมเกื้อกูลให้การบังคับใช้กติกาเกี่ยวกับองค์ประชุมเป็นไปอย่างมี 

ประสิทธิภาพ

1.8 บทบัญญ้ติกำหนดกฎการลงคะแนนเสียง
กฎการลงคะแนนเลียง (Voting Rule) เป็นสถาบันซึ่งได้มีการบัญญัติไว้ตั้งแต่รัฐธรรม 

นูญฉบับแรกของไทย นั่นคือ พระราชบัญญ้ติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 

2475 มาตรา 23 ได้บัญญัติว่า ‘'การลงมติวินิจฉัยข้อปรึกษานั่น ให้ถือเอาเส ิยงข้างมากเป็น 

ประมาณ สมาชิกคนหนึ่งย่อมมีเลียงหนึ่งในการลงคะแนน ถ้ามีจำนวนเลียงลงคะแนนเท่ากัน ให้ผู้ 

เป็นประธานในที่ประชุมออกเลียงเพิ่มขึ้นได้อีกเลียงหนึ่งเป็นเลียงชี้ขาด"

กฎตังกล่าวได้ถูกใช้ลืบต่อมาจนกระทั่งถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่งเมื่อพิจารณาแต่ 

เพียงผิวเผินอาจก่อให้เกิดความเช้าใจผิดว่า สภาผู้แทนราษฎรยึดกฎคะแนนเสียงช้างมาก (Simple 

Majority Rule) ในการลงมติในกระบวนการนิติบัญญัติ รวมทั่งอาจเช้าใจผิดว่า กฎหมายที่ผ่าน 

สภาผู้แทนราษฎรเป็นกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากประชาซน ในเมื่อสมาชิกสภาผู้แทน 

ราษฎรเป็นผู้แทนของปวงซนซาวไทย ซึ่งแท้ที่จริงแล้ว หาได้เป็นเช่นน่ันไม่

ภายใต้กฎการลงคะแนนเลียงที่ใช้กันมาตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 

2475 เป็นต้นมา กฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจาก ล.ล. เกินกว่า 25% ของจำนวนสมาชิกทั่งลิ้น 

ก็ลามารถมีผลบังคับใช้ใต้ ทั่งนี้เนื่องจาก ถึงแม้ว่าสภาผู้แทนราษฎรจะยึดถือกฎคะแนนเลียงช้าง 

มากในการลงมติในกระบวนการนิติบัญญัติ แต่มติของรัฐสภาเพียงได้รับคะแนนเลียงช้างมากของ 

จำนวนสมาชิกที่เข ้าประชุมเท่านั่น มิได้เข้มงวดถือเลียงข้างมากของจำนวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ 

ในอีกด้านหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ยึดเกณฑ์ว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องมาประชุมไม่ 

น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั่งหมดที่มีอยู่ จึงจะถือเป็นองค์ประชุม ร่างกฎหมายที่ได้ 

คะแนนเลียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งขององค์ประชุมถือว่าได้รับความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร ด้วย 

เหตุน้ี หากมีสมาชิกมาประชุมเพียง 50% ของจำนวนสมาชิกที่มีอยู่ ร่างกฎหมายที่ได้รับความเห็น 

ชอบเพียง 25% + 1 ของจำนวนสมาชิกที่มีอยู่ก็สามารถมีผลบังคับไต้

กฎการลงคะแนนเล ียงท ี่ใช ้ในกระบวนการน ิต ิบ ัญญ ัต ิในสภาผ ู้แทนราษฎร หาก 

พิจารณาแต่เพียงกระพี้แล้ว อาจทำให้เช้าใจผิดว่าเป็นกฎคะแนนเลียงช้างมาก แต่เนื้อแท้แล้วเป็น 

กฎคะแนนเลียงช้างน้อย (Minority Rule) ทั่งนี้เพราะร่างกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจาก 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่ถึง 50% ของจำนวนสมาชิกที่ม ีอยู่อาจมผีลบังคับใช้ได้ แท้ที่จริงแล้ว 

หากต้องการยึดหลักความยินยอมเห็นชอบจากประชาชนในการร่างกฎหมาย ก็ควรต้องยึดกฎ
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คะแนนเสียงข้างมากแทนทีกฎคะแนนเสียงข้างน้อยที่ใข้อยู่ในปัจจุบัน กล่าวคือ ต้องได้รับความ 

เห็นชอบจากเสียงข้างมากของจำนวนสมาธิกท ี่ม ีอย ู่

ในกรณีของร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ สมควรอย่างยิ่งที่จะต้องไต้รับความเห็นชอบ 

จากประชาชน ทั้งนี้เพราะเป็นกฎหมายที่ล่งผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง ดังน้ัน การพิจารณา 

ร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ของสภาผู้แทนราษฎรทั้งในวาระที่ 1, 2, และ 3 จึงควรใช้กฎคะแนน 

เสียงข้างมากที่แท้จริง (เกินกว่า 50% ของจำนวนสมาธิกท ี่ม ีอย ู่)

ส่วนในขั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ น้ัน ทั้งรัฐธรรมนูญและ 

ข้อบังคับการประชุมฯ ทุกฉบับไม่เคยมีการบัญญ้ติกฎการลงคะแนนเสียงใดๆ ไว้ ซ่ึงโดยท่ัวไปแล้ว 

ก็มักเป็นที่เข้าใจคันในคณะกรรมาธิการฯ ว่า การพิจารณาจะเป็นไปโดยมติเสียงส่วนใหญ่ นั้นก็คือ 

ได้รับความเห็นชอบจากเสียงส่วนใหญ่ของจำนวนกรรมาธิการฯ ที่เข ้าประชุม ซึ่งองค์ประชุม 

ของคณะกรรมาธิการฯ นับตั้งแต่ข้อบังคับฯ ฉบับ พ.ศ. 2534 จนถึง ฉบับ พ.ศ. 2544 ได้ยึดเกณฑ์ 

ว่า กรรมาธิการฯ จะต้องมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจำนวนกรรมาธิการฯ ทั้งหมดที่มี 

อยู่ จึงจะคือเป็นองค์ประชุม ด้วยเหตุนี้ หากมีกรรมาธิการฯ มาประชุมเพียง 33% ของจำนวนกรร 

มาธิการฯ ที่มีอยู่ ร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ที่ได้รับความเห็นชอบเพียง 16.5% + 1 ของจำนวนกรร 

มาธิการฯ ที่มีอยู่ก็ลามารถมีผลบังคับได้

ในทางปฏิบัติคณะกรรมาธิการฯ จะหลีกเลียงมิให้มีการลงมติเกิดขึ้นในที่ประชุมโดย 

เด็ดขาด เพื่อมิให้มีการแบ่งฝ่ายคันเกิดขึ้นภายในคณะกรรมาธิการฯ จึงคือหลักว่าหากในที่ประชุม 

ใม่มีผู้ใดคัดค้านก็จะคือว่าให้ผ่านงบประมาณของหน่วยราชการนันๆ หริอหากมีกรรมาธิการฯ ผู้ใด 

คัดค้านก็จะผู้นั้นให้สงวนความเห็นไว้ไปอภิปรายในสภาวาระที่ 2 ลักษณะดังกล่าวประกอบคับ 

ความหละหลวมในการบังคับใช้กติกากำหนดจำนวนองค์ประชุม ซึ่งมีผลให้บ่อยครั้งที่กรรมาธิการ 

ฯ เข้าประชุมเป็นจำนวนน้อยกว่าองค์ประชุมที่กำหนดไว้ ด้วยเหตุนี้คะแนนเสียงเพียงไม่ถึง 16.5% 

ของจำนวนกรรมาธิการฯ ที่มีอยู่ก็ลามารถใช้สำหรับการผ่านร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ได้ ซ่ึงย่อม 

คือได้ว่ากฎการลงคะแนนเลียงที่ถูกใช้ในการประชุมคณะกรรมาธิการฯ เป็นกฎคะแนนเสียงข้าง 

น้อย (Minority Rule)

แท้จริงแล้วด้วยเหตุที่คณะกรรมาธิการฯ ถือเป็นตัวแทนของสภาผู้แทนราษฎร การ 

พิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ ก็ควรต้องยึดกฎคะแนนเสียงข้างมากจึงจะถือว่าได้รับความยิน 

ยอมเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร นันคือ ต้องได้รับความเห็นชอบจากเสียงข้างมากของจำนวน 

กรรมาธิการฯ ท ี่ม ีอย ู่
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1.9 บทบ้ญญ้ติกำหนดสดส่วน1ของกรรมาธิการงบประมาณ
เนื่องจากจารตทางการคลังของไทยไดก้ำหนดให้กรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นกรร 

มาธิการวิสาม ัญดังนู้น องค์กระกอบของกรรมาธิการจึงไม่จำเป็นต้องประกอบด้วย ล.ล. ทั้งหมด 

หากแต่ฝ่ายบริหารหรอคณะรัฐมนตรีลามารถที่จะเลือกบุคคลใดก็ได้ (ไม,จำเป็นต้องเป็นผู้แทน 

ราษฎร) มา เป ็นกรรมาธิการงบประมาณฯ ทั้งนื่จะต้องเป็นไปตามกติกาที่ไดก้ำหนดไว้

นับตั้งแต่ข้อบังคับการประชุมฯ พ.ศ. 2476 จนกระทั่งถึง พ.ศ. 2504 ไม่ได้กำหนด 

เกี่ยวกับลัดส่วนระหว่างกรรมาธิการส่วนที่ได้รับเลือกจากคณะรัฐมนตรี กับส่วนที่ได้รับเลือกจาก 

ล.ส. ลิ่งนี้มีนัยว่ากรรมาธิการงบประมาณฯ อาจจะประกอบด้วยตัวแทนของฝ่ายบริหารทั้งหมด 

โดยที่ไม่มีผู้แทนราษฎรอยู่ในคณะกรรมาธิการเลยก็ได้

ต่อมาในข้อบังคับการประชุมฯ ฉบับ พ.ศ. 2513 ข้อ 110จึงได้มีบทบัญญัติว่า คณะ 

กรรมาธิการงบประมาณฯ ''จะมีผู้ซึ่งมิได้เป็นสมาชิกเกินกว่าหนึ่งในสามของจำนวนกรรมาธิการ 

ทั้งหมดมิได้" และในข้อบังคับการประชุมฯ ฉบับ พ.ศ. 2516 ข้อ 78 วรรค 2 ได้บัญญัติ'ว่า "ในการ 

เลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ ให้ตั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอซื่อมีจำนวนไม่เกินนึ่งหนึ่ง 

ของจำนวนกรรมาธิการทั้งหมด จำนวนนอกจากนั้น ให้ที่ประชุมเลือกจากรายซื่อที่สมาชิกเลนอ” 

ซึ่งลัดส่วนตังกล่าวได้กำหนดเอาไว้ในข้อบังคับการประชุมฯ ทุกฉบับเรื่อยมาจนกระทั้งถึงข้อบังคับ 

การประชุมฯ พ.ศ. 2528 ข้อ 75 จึงได้มีการกำหนดลัดส่วนใหม่เป็นว่าลัดส่วนของกรรมาธิการงบ 

ประมาณฯ ที่ตั้งจากคณะรัฐมนตรีจะต้องไม,เกินหนึ่งในสิของจำนวนกรรมาธิการทั้งหมด

อย่างไรก็ตามในยุคที่เผด็จการกลับมาเรืองอำนาจเมื่อปี พ.ศ. 2534 จึงมีการเปลี่ยน 

แปลงบทบัญญัติโดยเปิดโอกาลให้ฝ่ายบริหารเข้ามาเป็นกรรมาธิการได้มากขึ้น กล่าวคือ กำหนด 

ให้ลัดส่วนของกรรมาธิการงบประมาณฯ กลับมาเท่าเติมอีกครั้งนั้นก็คือ ข้อบังคับการประชุมฯ 

พ.ศ. 2534 ข้อ 69 กำหนดให้กรรมาธิการวิสามัญได้รับการแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรีไม,เกินนึ่ง 

หนึ่งของจำนวนกรรมาธิการทั้งหมด จนกระทั่งถึงยุคของสภาผู้แทนฯ รักษาการ สมัยนายอานนท์ 

ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรีจึงได้มีการเปลี่ยนแปลงข้อบังคับการประชุมฉบับ พ.ศ. 2535 ข้อ 74 

โดยระบุว่าให้กรรมาธิการวิสามัญได้รับการแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรไีม ่เก ินหน ึ่งในสิของจำนวน 

กรรมาธิการทั้งหมด และบทบัญญัตินี้ได้ถูกใช้เรื่อยมาจนกระทั้งถึงข้อบังคับการประชุมฯ พ.ศ. 

2544 (ข้อ 81)

1) กรรมาธิการงบประมาณฯ ส ่วนท ี่มาจากทา?แต่งดั้งของคณะรัฐมนตรี

โดยทั่วไปแล้วกรรมาธิการงบประมาณฯ ในส่วนที่เป็นโควตาจากคณะรัฐมนตรีจะ 

ประกอบด้วย ข้าราชการประจำและรัฐมนตรีส่วนหนึ่ง และผูแ้ทนของพรรคการเมิองร่วมรัฐ

บาลอีกส่วนหนึ่ง โดยในที่นี้จะเน้นให้ความสนใจไปยัง กรรมาธิการฯ ส่วนที่มาจากการแต่งตั้งของ
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คณะรัฐมนตรีและไม่ได้มาจากฝ่ายนิติบ ัญญัติเท่านั้น เพื่อต้องการคืกษาว่าฝ่ายบริหารได้เข้ามาสู่ 

กระบวนการอนุม้ติงบประมาณซึงเป็นงานของฝ่ายนิติบัญญัติมากน้อยเพียงใด

ตารางที่ 3 แลดงองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ตั้งแต่ปีงบ 

ประมาณ พ.ศ. 2531 จนกระทั่งถึงปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 โดยที่จารีตทางการคลังของไทยจะให้ 

ข้าราชการประจำซึ่งมาจากหน่วยงานสำคัญ 6 หน่วยงานเข้ามาเป็นกรรมาธิการข โดยตำแหน่ง8 

อันประกอบด้วย 1) ปลัดกระทรวงการคลัง 2) ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ 3) รองผู้อำนวยการ 

สำนักงบประมาณ 4) รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ 5) ผู้ 

อำนวยการสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน 6) อธิบดีกรมบัญชีกลาง โดยที่จำนวนของข้าราชการ 

ประจำที่เข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ มีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงที่ไม่ชัดเจน กล่าวคือบางปีก็เพิ่มบาง 

ปีก็ลดแต่จะอยู่ในช่วง 3 -  5 คน แนวโน้มที่เกิดขึ้นอย่างชัดเจนก็คือ มีการเปลี่ยนแปลงองค์ 

ประกอบของข้าราชการประจำที่เข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ โดยที่ผู้'อำนวยการสำนักงานตรวจเงิน 

แผ่นดินไม่เคยเข้ามาเป็นกรรมาธิการฯเลยหลังจากปีงบประมาณพ.ศ.2538เช่นเดียวกันกับปลัด 

กระทรวงการคลังซึ่งไม่เคยเข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ เลยหลังจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 ในขณะ 

ที่อธิบดีกรมบัญชีกลางซึ่งโดยธรรมเนียมปฏิบัติในอดีตไม่เคยได้เข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ ก็เร่ิมเข้า 

มาเป็นกรรมาธิการฯ ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 เป็นต้นมา ทั้งนี้เข้าใจว่าธรรมเนียมปฏิบัติที่ 

เปลี่ยนไปเนื่องจากคณะกรรมาธิการฯ ให้ความสนใจมากขึ้นในเรองผลของการเบิกจ่ายเงินงบ 

ประมาณในปีงบประมาณก่อนๆ ซึ่งจะเป็นดัชนีตัวหนึ่งในการแลดงประลิทธิภาพและประสิทธิผล 

ของการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานต่างๆ

ในส่วนของกรรมาธิการฯ ท ี่มาจากคณ ะร ัฐมนตร ีi งเป ็นคนนอก (ไม่ได้มาจากผู้ 

แทนราษฎร) นั้น ไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนักกล่าวคือ มีจำนวนระหว่าง 0 -  2 คน อย่างไรก็ตาม 

การตั้งกรรมาธิการฯ ป ีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ซึ่งเป็นปีแรกที่มีแบ่งแยกอำนาจระหว่างฝ่ายบริหาร 

กับฝ่ายนิติบัญญัติ จึงทำให้กรรมาธิการฯ ที่มาจากคณะรัฐมนตรีเพิ่มขึ้นเป็น 6 คน (เป็นการเพิ่ม 

ขึ้นเนื่องจากแต่เดิมนั้น ล.ล. ที่ไปเป็นรัฐมนตรีต้องสวมหมวกลองใบ คือ เป็นทั้งฝ่ายบริหารและ 

ฝ่ายนิติบัญญัติ จึงถือว่ารัฐมนตรีบังคงเป็นฝ่ายนิติบัญญัติอยู่ด ้วย ซึ่งต่างจากในปัจจุบันที่รัฐมนตรี 

ต้องพ้นลภาพการเป็น ล.ล. ไป)

นอกจากนี้ในส่วนของกรรมาธิการฯ ท ี่มาจากคนนอก (ไม่ใช่ ค.ร.ม., ล.ล., และข้า 

ราชการประจำ) ก็ไม่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจนเช่นกันคือมีจำนวนอยู่ระหว่าง 0 -  3 คน โดย

8 แม้ว่าคร้ังหน่ึง เลขาธิการลณะรัฐมนตรีเคยเข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ เมื่อปีงบประมาณ พ.ศ. 2 5 3 6  แต่เข้า 

ใจว่าการดำรงตำแหน่งในปีน้ันมิได้เป็นไปเพราะตำแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หากแต่เป็นเพราะ นายบดี จุณ 

ณานนท์ อดีตผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ เข้ามาดำรงตำแหน่งดังกล่าว จึงทำให้คณะรัฐมนตรีเลือกนายบดี 

เข้ามาเป็นกรรมาธิการ
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ในช่วงปีหลังๆ มานี้จะมีคนนอกเข้ามาเป็นกรรมาธิการฯ ทุกปี ซึ่งหากกระบวนการสรรหาของคณะ 

รัฐมนตรีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและทำให้ใด้ผู้ที่มีความรู้ความสามารถสูงเข้าม'นป็นกรรมๆธิ 

การฯ แล้ว ย่อมจะทำให้การพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ เป็นใปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ในประการสำคัญย่อมจะช่วยลดต้นทุนสารสนเทศ (Information Cost) ในการพิจารณาของกรรมา 

ธิการฯ ได้เป็นอย่างดี ทังนี้เพราะจะช่วยให้การชี้แจงของข้าราชการต้องชัดเจนขึ้นและการช่อนเร้น 

สารสนเทศเป็นไปได้ยาก

หากพิจารณาจำนวนรวมของกรรมาธิการฯ ทั้งหมดที่ไม่ได้มาจากฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว 

ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2531 -  2543 ก็มีการเปลี่ยนแปลงขึ้นๆ ลงๆ โดยจะอยู่ในช่วง 4 -  7 คน 

ต่อมาในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 จึงเพิ่มเป็น 8 คน และเพิ่มเป็น 13 คนในปีงบประมาณ พ.ศ. 

2545 ซึ่งจะเห็นได้ว่า การต่อลู้ในเรื่องของลัดส่วนของกรรมาธิการงบประมาณฯ น้ี ได้มีแนวโน้มท่ี 

ฝ่ายบริหารเข้ามามีบทบาทในกรรมาธิการเพิ่มมากขึ้น ซึ่งเท่ากับเป็นการเพิ่มอิทธิพลของฝ่าย 

บริหารที่มีต่อกระบวนการตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติ ในประการสำคัญย่อมเป็นการลิดรอน 

อำนาจและทำให้ประสิทธิภาพของฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจ (Check 

and Balance) ของฝ่ายบริหารต้องอ่อนด้อยลง
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ตารางท่ี 3: กรรมาธิทา?งบประมาณฯ ท่ีไม่ได้มาจากฝายนิติ'นัญณุ้ดิ 
ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ,ศ. 2531 - 2545

หน่วย: คน

ป ีงบ

ป ร ะ ม า ณ

ป ล ัด  

กระทรวง 

การคล ัง

ผอ.

ส ำน ัก งบ ฯ

รองผอ. 

ส ำน ัก งบ ฯ

รอง

เลขาธ ิการ 

ส ภ าพ ้ฒ น ์ฯ

ผอ. 

สตง.

เลขาธ ิการ

ค.ร.ม.

อ ธ ิบ ด  

กรมบ ัญ ช ี 

กลาง

ค ณ ะร ัฐม น ต ร ี 

(ท ี่ไม ่ได ้มาจาก  

ส .ส .)

คนนอก 

(ไม่ใช่ ค .ร.ม.,

ส .ส ., และ 

ข ้าราช การประจำ)

2531 1 1 1 1 1 2

25 32 1 1 1 1

25 33 1 1 1 1 2

2534 1 1 1 1

2 5 36 1 1 1 1 1

2 5 37 1 1 1 1 1

2 5 38 1 1 1 1 1 1 1

2 5 3 9 1 1 1 1 1 2

2 5 40 1 1 1 1 2

2541 1 1 1 1 2 1

2 5 42 1 1 2 1 1 1

2 5 43 1 2 1 1

2 5 44 1 2 1 1 3

2 5 4 5 1 2 1 1 6 2

ที่มา: ป ร ะม ว ล จ า ก ภ า ค ผ น ว ก  ง. ซ ึงได ้ร ับ ข ้อ ม ูล จาก ส ำน ัก งาน เลข าธ ิก ารส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร

หมายเหตุ: ก ารต ั้งก รรม าธ ิก ารฯ  ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ  พ .ศ . 2545 เป ็น คร ั้งแรกภ ายใต ้ร ัฐธรรมน ูญ ให ม ่ ท ี่ก ำห น ด ให ้ร ัฐม น ต ร ีต ้อ งพ ้น จาก ก าร

เป ็น  ส .ส . ดัง'น ั้น ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ีจ ึงไ ม ่ถ ือ ว ่า เป ็น ฝ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิอ ีก ต ่อ ไ ป

2) กรรมาธิการงบประมาณฯ ส ่วนท ี่มาจากกา?แต่งตั้งของสภาผู้แทนราษฎร

ที่ประชุมลภาผู้แทนราษฎรจะใช้จำนวนกรรมาธิการที่เหลือ คือ ลามในสี่ของจำนวน 

ทั้งหมดหารด้วยจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเพื่อหาลัดส่วนว่า จำนวนกรรมาธิการฯ 

หนึ่งคนที่จะเลือกเช้ามานั้นเป็นลัดส่วนต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกี่คน เซ่น การแต่งตั้งคณะกรร 

มาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 (มีกรรมาธิการฯ ทั้งหมด 63 คน) ได้มีจำนวนและลัดส่วนดัง 

ต่อไปน้ี

•  คณะรัฐมนตรีเสนอรายชื่อกรรมาธิการฯ มา า/4 ของทังหมด = 15ท่าน

•  ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรเลือกได้ 3/4 ของทังหมด = 48 ท่าน
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•  ในทางปฏิบัติจะคำนวณลัดส่วนจากจำนวนกรรมาธิการฯ 48 ท่านต่อ ล.ล. ทั้งหมด 500 

ท่าน = 1/10 ของทั้งหมด หรือก็คือ กรรมาธิการฯ 1 ท่านต่อ ล.ล. 10 ท่าน

เมื่อพรรคการเมืองแต่ละพรรคได้รับทราบลัดส่วนที่พรรคของตนจะมีลิทธิเลนอชื่อเพื่อ 

ขอเข้ารับการแต่งตังเป็นกรรมาธิการฯ จากลภาผู้แทนราษฎรแล้ว แต่ละพรรคก็จะรักษาสิทธิที่ตน 

ได้รับโดยการดำเนินการคัดเลือก ล.ล. ในพรรคการเมืองของตนขึ้นมาเพื่อเลนอเข้ารับเลือกเป็น 

คณะกรรมาธิการฯ ต่อไป และจากการสัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 7 ลมัยได้อธิบายว่า โดยส่วน 

ใหญ่แล้วในแต่ละพรรคก็จะกำหนดกฎเกณฑ์เป็นภาค คือแบ่งกันตามโควตาภาค ตัวอย่างเช่น 

ลมมติว่าพรรคประชาธิปัตยํได้มา 10 คน ก็อาจจะขอ 2 คนเป็นคนกลางซึ่งจะยืนพื้นไว้ เช่น ท่าน 

บุญชู โรจนเสถียร เป็นต้น แล้วหลังจากนั้นที่เหลืออีก 8 คนก็จะมาจัดลรรแบบถ่วงนํ้าหนักให้แก่แต่ 

ละภาค เช่น ภาค'ใต้มี 50 คนก็อาจจะให้โควตาไป 4 คน แล้วก็จะให้ไปจัดการกันเอง ซึ่งอาจจะเป็น 

วิธีการจับฉลากหรือวิธีการใดๆ ก็ได้ แต่มัก1จะมีธรรมเนียมปฏิบัติ1ว่า คนที่เป็นแล้วก็มักจะไม่ได้เป็น 

อีก ลักษณะตังกล่าวได้รับการสนับสนุนจาก ล.ล. ท่านหนึ่งว่า ทุกคนมืความลามารถหมด "ทางที่ดี 

ที่สุดมันต้องเป็นโควตาภาค เพราะมันจะได้ดูแลได้ทุกภาค” (สัมภาษณ์ ล.ล. พรรคไทยรักไทย, 7 

กันยายน 2544)

นอกจากนี้ อดีตกรรมาธิการฯ ท่านหนึ่งก็ชี้แจงถึงธรรมเนียมปฏิบัติในการเลือกกรรมา 

ธิการฯ ไว้ว่า “ เค้าก็แบ่งสรรปันส่วนกันว่า ใครมีหน้าที่ทางด้านที่เกี่ยวกับการดูแลผลประโยชน์ให้ 

กับพรรคว่า ม ีความร ู้ความสามารถท ี่จะไปช ่วยดูแลไอ้เง ินท ี่จะเข ้าไปสู,เขตในพี้นที่ต ่าง ๆ 

มากน้อยเท่าไหร่เน ึ่ย คนที่เป็นกรรมาธิการที่ได้รับเลือกเข้าไปก็ต้องมาทำหน้าที่คอยดูแลผล 

ประโยชน์ของตัวสมาช่ก" (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 10 สมัย, 18 กันยายน 2544) จาก 

ลักษณะตังกล่าวการเลือกกรรมาธิการฯ จึงเป็นเพียงวิธีการประนีประนอมทางการเมืองและการจัด 

สรรผลประโยชน์ระหว่างกันภายในพรรคการเมือง โดยที่เหตุผลในการเลือกผู้ที่มืความรู้ความ 

สามารถเพื่อไปทำหน้าที่พิจารณางบประมาณอย่างถูกต้องและตรงไปตรงมา ย่อมเป็นเพียงเหตุผล 

รองเท่านั้น

วิธีการประนีประนอมทางการเมืองในลักษณะตังกล่าว ในด้านหนึ่งย่อมเทือทูลให้เกิด 

เสถียรภาพทางการเมืองทั้งระหว่างพรรคและภายในพรรคการเมืองต่างๆ แต่อีกด้านหนึ่งย่อมมีผล 

ในการบั่นทอนประสิทธิภาพการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ นั่นก็คือ ‘‘ปัญหาทัง 

หมดของเรามันอยู่ตรงที่ว่า เราตามรัฐธรรมนูญตามกฎหมายให้มีคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมา 

คณะหนึ่งเฉพาะดอนที่พิจารณากฎหมายแล้วรับหลักการแล้วจึงตังขึนมา แล้วพวกนี้อาจจะมา 

จากไหนก็ไต้โม’เคยรู้เร่ืองอะไรเลยท้ังสินเก่ียวกับงบประมาณก็มาเป็นก้นไต้ แล้วไม'มี 
ระบบอะไรรองรับเลยว่าจะรู้อะไร เข้ามาน่ีไม่มีหลักประก้นอะไร’’ (จาตุรนต์ ฉายแลง, ราย 

งานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการเงิน คร้ังท่ี 33, 8 มิถุนายน
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2532: 4/4) จากลักษณะดังกล่าวจึงมิใซ่เรองแปลกที่มักจะมีผลการวิจัยซึ่งชี้ว่า กรรมาธิการงบ 

ประมาณฯ ที่ได้รับการแต่งตั้งจากลภาผู้แทนราษฎรนั้น ส่วนใหญ่แล้วจะไม่มีความรู้ความชำนาญ 

เฉพาะด้านไนเรื่องเกี่ยวกับงบประมาณและส่วนใหญ่ก็ไม่มีความรู้เกี่ยวกับรายละเอียดและลภาพ 

ปัญหาของหน่วยงานระดับย่อยต่างๆ ที่กำลังพิจารณาอยู่ ตัวอย่างเช่น ณรงค์ สัจพันโรจน์ (2538) 

และ ลมชาติ ธรรมศิริ (2537)

ตารางที่ 4: ผ ู้ท ี่ดำรงตำแหน่งกรรมาธ ิการงบประมาณฯ บ ่อยครั้งท ี่สด 

ต ั้งแต ่ป ีงบประมาณ พ.ศ. 2531 -  2545

กรรมาธิการงบประมาณฯ ที่มา จำนวนครั้งท ี่ดำรงตำแหน่ง

บุญชู โรจนเสถียร สมาซิกสภาผู้แทนราษฎร 10 คร้ัง

ชัย ชิดชอบ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 10 คร้ัง

บดี จุณณานนท์ ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ9 10 คร้ัง

บรรหาร ติลปอาชา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 8 คร้ัง

พินิจ จันทรลุรีนทร์ สมาซิกสภาผู้แทนราษฎร 8 คร้ัง

เผดิมชัย สะสมทรัพย์ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร,0 7 คร้ัง

ปาน พึ่งสุจรีต ไม่ใช่ ร.ม.ต.,ส.ส.,และข้าราชการประจำ 7 คร้ัง

พิเชษฐ พันธุวิชาติกุล สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 7 คร้ัง

สัมพันธ์ ทองสมัคร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 7 คร้ัง

ท ี่ม า : ป ร ะม ว ล จ าก ภ าค ผ น ว ก  ง. ซ ึงได ้ร ับ ข ้อ ม ูล จาก สำน ัก งาน เลข าธ ิก ารสภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร

2. พระราซบญญติว ิธ ีการงบประมาณ

กฎหมายเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณฉบับแรกของไทยได้แก่ พระราชบัญญัติ'วิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. 2456 และหลังจากนั้นจนกระทั่งถึงปัจจุบันก็มีกฎหมายอีก 3 ฉบับดังนี้

1. พระราชบัญโนติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476

2. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2499

3. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502

,J ย ก เว ้น ป ีงบ ป ร ะม า ณ  พ.ศ. 2536 ซ ึ่ง เข ้าม าใน ฐาน ะเลข าธ ิก ารค ณ ะร ัฐม น ต ร ี แ ล ะ ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ  พ.ศ. 

2540 ท ี่เข ้ามาใน ฐานะคน น อกซ ึ่งไม ่ใช ่ ร .ม .ต ., ส .ล ., และข ้าราชการประจำ

10 ย ก เว ้น ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ พ .ศ . 2539 ซ ึง เข ้ามาในฐานะคนนอกซ ึ่งไม ่ใช ่ ร .ม .ต ., ส .ล., และข ้าราชการประจำ
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โดยทั่วไปแล้วกติกาการเล่นเกมที่อยู่ในพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณมักจะ 

เกี่ยวข้องกับฝ่ายบร ิ,หารเป็นสำคัญ ในขณะที่กติกาซึ่งเกี่ยวข้องกับกระบวนการอนุมัติงบประมาณ 

กลับมีอยู่ไม่มากนัก กล่าวคือ

2.1 บทบัญญ ้ต ิกำหนดให้การใช้จ ่ายเงินเป ็นไปโดยอำนาจของฝ่าย 

น ิต ิบ ัญญติ

ในปี พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได ้เปล ี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ 

สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ซึ่งนอกจากจะได้มีการปรับปรุงระบบการ 

บริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับรูปแบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้ว ยังมี 

ความจำเป ็นต้องปฏิร ูประบบงบประมาณแผ่นดินให้เป ็นไปตามหลักการของการปกครองใน 

ระบอบประชาธิปไตยด้วย ดังนั้นในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 จึงได้มีการ 

เปลี่ยนแปลงสิทธิในการอนุมัติงบประมาณ โดยกำหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติคือ สภาผู้แทนราษฎร 

เป็นผู้พิจารณาอนุมัติงบประมาณที่รัฐบาลเป็นผู้เสนอเพื่อขอความเห็นชอบ จากเดิมที่พระมหา 

กษัตริย์เป็นผู้ให้ความเห็นชอบ

หลังจากนั้นพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้มีการเปลี่ยนแปลงสิทธิ 

ในการจัดทำงบประมาณ จากเดิมที่ให้สิทธิแก่กระทรวงการคลังในการจัดทำงบประมาณ ก็เปลี่ยน 

มาเป็นสิทธิของสำนักงบประมาณ โดยเพิ่มอำนาจให้แก่ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณในการจัด 

ทำงบประมาณไว้อย่างกว้างขวาง

2.2 บทบ ัญ ญ ัต ิกำหนดระยะเวลาการเสนอร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ้ต ิงบ  

ประมาณ ประจำป ีต ่อสภาผ ู้แทนราษฎร

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ได้วางหลักการเกี่ยวกับระยะเวลาที่ 

ให้สิทธิแก่ฝ่ายบริหารในขณะนั้นซึ่งก็คือ รัฐมนตริว่าการกระทรวงการคลัง11เป็นผู้เสนอร่างพระราช 

บัญญัติงบประมาณประจำปีต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อนเริ่มต้นปีงบประมาณใหม่ประมาณ 2 เดือน 

ดังเช่นพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2483 มาตรา 

6 ได้ระบุไว้ว่า "ให้รัฐมนตริว่าการกระทรวงการคลังเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี 

ต่อสภาผู้แทนราษฎร ภายในวันท่ี 1 พฤศจิกายน ก่อนเริ่มปีงบประมาณ’’

"  ต ่อมาใน มาตรา 7 ข อ งพ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก าร งบ ป ระม าณ  พ.ศ. 2499 ก ็ได ้เป ล ี่ย น จาก เด ิม ท ี่ให ้ส ิท ธ ิแ ก ่ร ัฐ  

ม น ต ร ีว ่าก า ร ก ร ะท ร ว งก า ร ค ล ังใ น ก า ร เส น อ ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก า ร ง บ ป ร ะม า ณ ป ร ะจ ำ ป ีต ่อ ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร  

ก ล าย เป ็น ให ้ส ิท ธ ิแ ก ่ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ีเป ็น ผ ู้เส น อ
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"เม ื่อ งบ ป ร ะม าณ ป ร ะจ ำป ีค ว ร จ ะไ ด ้อ อ ก ม าใ น ว ัน ท ี่ 1 ม ก ราค ม  ท ุก ๆ  ป ีเช ่น น ี้ ร ัฐบ าลค วรให ้ 

เว ล า แ ก ่ส ภ าผ ู้แ ท น ร าษ ฎ ร พ ิจ าร ณ า เป ็น เว ล าน าน เท ่า ใ ด จ ึงจ ะพ ิจ า ร ณ าไ ด ้ถ ี่ท ้ว น พ อ ส ม ค ว ร  

เราท ุก ค น ย ่อ ม ท ร า บ ด ีแ ล ้ว ว ่า งบ ป ระม าณ แ ผ ่น ด ิน น ี้น เป ็น ส ิงส ำค ้ญ  ท ้า’โม ่ม ีพ ระราช บ ัญ ญ ้ต ิ 

ค ว บ ค ุม ไว ้ร ัฐ บ าล อ าจ เส น อ ได ้ต าม ใจ ซ อ บ  ส ม ม ต ิเช ่น เสน อ ไป ว ัน ท ี่ 15 ธ ัน ว าค ม  แล ้วไปเร ่ง 

ท า ง ส ภ า ให้พ ิจ า ร ณ า ใ ห ้เส ร ็จ ก ่อ น ถ ึง ส ิ้น ป ี เช ่น น ี้เา ไ ม ่เป ็น ก า ร ย ุต ิธ ร ร ม แ ล ะ ร อ บ ค อ บ พ อ  

เพ ร า ะ ท า ง ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ม ีเว ล า จ ำ ก ัด  ไม,ม ีเว ล า พ อ ท ี่จ ะ ถ ก เถ ีย ง ป ัญ ห า ห ร ือ ป ร ึก ษ า  

ห าร ือ ก ัน อย ่าง เพ ีย งพ อ  เท ่าก ับ ร ัฐ บ า ล เอ า เป รย บ ส ภ าผ ู้แ ท น รา ษ ฎ รม าก เก ิน ไ ป ', (ป ๋วย  อ ิ้งภ า  

กร!โน. 2498: 60)

กติกาดังกล่าวยังคงถูกใช้มาจนถึงปัจจุบันในมาตรา 15 ของพระราชบัญญตัิวิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่กำหนดให้ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณต้องเสนอต่อนายกรัฐมนตรี 

เพื่อให้คณะรัฐมนตรีเลนอต่อสภาผู้แทนราษฎรอย่างน้อย 2 เดือนก่อนที่ปีงบประมาณใหม่จะเริ่ม 

ข้ึน กล่าวคือ คณะรัฐมนตรตี้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรอย่างช้า 

ก่อนวันที่ 1 สิงหาคม ก่อนเริ่มปีงบประมาณแตล่ะปี

2.3 บทใÏ ญ ญ ้ต ิกำหนดรูปแบบของงบประมาณ ประจำป ี

พระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ได้วางหลักเกณฑ๊ไว้ว่า “มาตรา 7 งบ 

ประมาณประจำปีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรนั้น ให้แสดงรายรับ 

รายจ่ายเป็นหมวดหมู่ และบัญชีรายละเอียดประกอบ” เมื่อเป็นเซ่นนี้ในทางปฏิบัติ พระราช 

บัญญัติงบประมาณประจำปีจึงประกอบไปด้วย 2 ส่วนคือ งบประมาณรายจ่าย และงบประมาณ 

รายได้ อย่างไรก็ตามนับตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ค. 2503 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 ได้กำหนดให้ งบประมาณที่เสนอแก่สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาอนุม้ติมีเพียงด้านรายจ่าย 

ด้านเดียว

ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 ถึงปี 

พ.ศ. 2511 ยังคงบัญญัติไว้ในทำนองเดียวกันว่า “งบประมาณแผ่นดินประจำปีต้องตราขึ้นเป็น 

พระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ให้ใช้พระราชบัญญัติปีก่อนนั้นไปพลาง" จน 

กระทั่งถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 จึงได้บัญญัติให้ลอดคล้องกับพระราช 

บัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน ให้ทำเป็นพระราช 

บัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณออกใช้ไม่ทันปีงบประมาณ 

ใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนันไปพลาง’’

ร ะ ย ะ เว ล า ด ัง ก ล ่า ว เป ็น ก ต ิก า ท ีด ำ ร งอ ย ู่ม า จ น ก ร ะ ท ั่ง ถ ึง ป ัจ จ ุบ ัน  ซ ึ่ง ค ร งห น ึ่ง  ป ๋ว ย  อ ึ๊ง

ภ าก ร โน  ได ํให ้ค ว าม เห ็น เก ี่ย ว ก ับ เห ต ุผ ล ท ี่อ ย ู่เบ ื้อ งห ล ัง ไว ้ว ่า
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ในคราวการเลนอร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพื่อให้สภาร่าง 

รัฐธรรมนูญ (ทำหน้าที่สภาผู้แทนราษฎร) พิจารณาให้ความเห็นชอบนั้น ป๋วย อิ้งภากรโน์ได้อธิบาย 

ถึงเหตุผลที่จะเปลี่ยนแปลงจาก ‘'พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี” ให้เป็น ''พระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่าย" ไว้ว่า

' 'ม ีส ม า ช ิก บ า งท ่า น ไ ด ้เส น อ ข ้อ ข ้อ ง ใ จ ว ่า  ก ารท ี่จ ะก ำห น ด ให ้ร ัฐบ าล เส น อ แ ต ่เพ ีย งร ่า งพ ระ  

ร า ช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ร ะม าณ ร าย จ ่าย ป ร ะจ ำป ีโด ย ไม ่ค ำน ึงถ ึง ร าย ร ับ น ั้น  ก ระผ ม ข อ เส น อ ว ่า  ไม่ 

เป ็น ค วามจร ิง  จ ะ เห ็น ได ้ว ่า ใน ม าต รา  9 ข องร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิฉ บ ับ น ี้ได ้ร ะบ ุไว ้ว ่า  'มาต รา 

9 ใน ก า ร เส น อ งบ ป ร ะม า ณ น ี้ ถ ้าป ระม าณ ก ารรา ย ร ับ ป ระ เภ ท รา ย ได ้ต าม อ ำ น า จ ก ฎ ห ม าย ท ี่ 

ม ีอ ย ู่แ ล ้ว  เป ็น จ ำน ว น ต ํ่า ก ว ่า ง บ ป ร ะม า ณ ร าย จ ่าย น ั้ง ส ิน ท ี่ฃ อ ต ั้ง  ให ้แถลงว ิธ ีห า เง ิน ส ่วน ท ี่ 

ข าด ด ุล ต ่อ ร ัฐ ส ภ าด ้วย  แ ต ่ถ ้า เป ็น จ ำน ว น ส ูงก ว ่าก ิให ้แ ถ ล งว ิธ ีท ี่จ ะจ ัด ก ารแ ก ่ส ่ว น ท ี่เก ิน ด ุล น ั้น  

ใ น ท างท ี่จ ะ เป ็น ป ระโย ช น ์อ ย ่า งย ิ่ง , ท างด ้าน ว ิช าก ารก ิม ีค วาม เห ็น ก ัน เป ็น ส อ งน ัย  คือ

น ัยห น ึ่งว ่า  ต าม ป ก ต ิเว ล า เรา เส น อ ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ รา ย จ ่า ย ไ ป แ ล ้ว  เรา 

ค ว ร จ ะ เส น อ ร ่า ง งบ ป ร ะม าณ ภ า ษ ีอ าก ร เข ้าม า ด ้ว ย  ค ือ ข อ อ น ุม ัต ิส ภ า  เม ื่อ อ น ุม ัต ิให ้ราย จ ่าย  

ไ ป ก ิอ น ุม ัต ิใ ห ้เก ็บ ภ า ษ ีด ้ว ย  ห ร ือ จ ะ ล ด ภ า ษ ี ห ร ือ จ ะ เพ ิ่ม ภ าษ ีน ั้น เป ็น อ ีก เร ื่อ งห น ึ่ง  น ี่เป ็น  

ค วาม เห ็น ด ้าน ห น ึ่ง

ด ้าน ห น ึ่งน ั้น เห ็น ว ่า  ถ ้า เราจะท ำก ัน เช ่น น ั้น  ใน ก ารพ ิจ ารณ าพ ระราช บ ัญ ญ ้ต ภ าษ ีอ าก รก ิ 

จ ะ เย ิ่น เย ้อ  ค ือ ถ ้าไป ผ ูก ไว ้ก ับ ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย แ ล ้ว จ ะท ำใ ห ้ก ารผ ่าน  

ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิภ าษ ีอาก รน ั้น เส ีย ไป  ห ม า ย ค ว าม ว ่า จ ะก ิน เว ล า ช ัก ช ้า  เม ื่อก ิน เวลาช ักช ้า  

แล ้ว  แ ล ะ เม ื่อ ป ร ะช า ช น ท ร า บ ถ ึง เร ื่อ ง ภ า ษ ีอ า ก ร โ ด ย ท ั่ว ๆ  ไป แ ล ้ว ก ิจ ะท ำ ใ ห ้ก า ร เก ็บ ภ าษ ี 

อ า ก ร แ ล ะ ก า ร เศ ร ษ ฐ ก ิจ ใ น ร ะห ว ่า งท ี่เส น อ ส ภ า ก ับ ท ี่พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิภ า ษ ีอ า ก ร จ ะผ ่า น ส ภ า  

ไป น ั้น ท ำให ้ก าร เศ รษ ฐก ิจโดย ท ั่ว ๆ  ไป ระส ํ่า ร ะส าย

เม ื่อ เป ็น เช ่น น ี้จ ึงได ้ถ ือ เป ็น ส าย ก ล างว ่า  ไ ม ่จ ำ เป ็น ท ี่จ ะต ้อ ง เส น อ ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิร าย  

ได ้เช ้ามาพ ร ้อมๆ ก ับ ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิร าย จ ่าย  โด ย เพ ีย งแ ต ่ว ่า ให ้ร ัฐบ าล แ ถ ล งต ่อ ส ภ าว ่า  

จ ะจ ัด ก ารอ ย ่า งไรก ับ ราย จ ่าย ท ี่เก ิน ก ว ่าราย ได ้ป ็จ จ ุบ ัน อ ย ู่ เม ื่อ เป ็น เช ่น น ี้สภ าก ิได ้ร ับ ท ราบ ไว ้ 

ช ั้นหน ึ่ง เม ื่อ ถ ึงโอ ก า ส ท ี่ร ัฐ บ าล จ ำ เป ็น ท ี่จ ะต ้อ ง เส น อ ข อ ภ าษ ีอ าก ร เพ ิ่ม ข ึ้น  ห ร ือ จ ะล ด อ ัต รา  

ภ าษ ีอ าก ร เม ื่อ ใด ก ิน ำม า เส น อ แ ล ะผ ่าน ไป โด ย รวด เร ็ว  เพ ื่อ ไม ่ให ้เป ็น ก ารระส ํ่า ระสาย

เห ต ุผ ล ไ น ห ล ัก ว ิช า ก ิม ีอ ย ู่เพ ีย ง เท ่า น ี้ ค ือ ส ภ า ก ิไม ่ใ ช ่ว ่า จ ะไม ่ได ้ค ว บ ค ุม ใน ด ้าน ราย ร ับ  

ห ร ือ ใ น ด ้า น ร า ย ไ ด ้ภ า ษ ีอ า ก ร  จ ะ ไ ด ้ค ว บ ค ุม อ ย ู่เส ม อ แ ต ่ผ ิด ก ัน ท ี่ก า ล เว ล า แ ล ะ ใ ห ้เป ็น ก า ร  

เห ม าะส ม ย ิ่งข ึ้น " (ราย งาน ก ารป ระช ุม ส ภ าร ่างร ัฐธ รรม น ูญ  ครั้งท ี่ 38/2502)

อย่างไรกิตาม รังสรรค์ ธนะพรพันธุ (2539) ได้เสนอบทวิเคราะห์ในกรณีนี้ว่า ฝ่าย 

บริหารมีจารืตธรรมเนียมในการนำเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยไม่ให้ 

รายละเอียดว่า จะปรับปรุงการหารายได้จากภาษีอากรอย่างไรบ้าง เพราะกลัวจะต้องทำสืกลอง 

ด้านในรัฐสภา ท้ังน้ีเป็นไปได้ว่า สมาชิกรัฐสภาบางคนอาจยอมรับนโยบายรายจ่าย แต่ไม่ยอมรับ
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นโยบายภาษีอากร การเลนอฃองบประมาณรายจ่ายโดยไม่มีรายละเอียดเกี่ยวกับการหารายได้ของ 

รัฐบาลจึงเป็นมรรควิธีที่ช่วยลดด้นทุนทางการเมืองของรัฐบาล เมื่อกฎหมายงบประมาณรายจ่ายได้ 

รับความเห็นชอบจากรัฐลภาแล้ว รัฐบาลมักจะใช่วิธีออกพระราชกำหนดในการเปลี่ยนแปลงอัตรา 

ภาษีประเภทต่างๆ พฤติกรรมดังกล่าวนี้จึงอาจก่อให้เกิดสภาพการณ์ที่มีการเก็บภาษีอากรโดย 

ปราศจากความเห็นชอบของผู้แทนปวงชน (Taxation without Representation) ได้ หากพระราช 

กำหนดนั้นมิได้รับอนุมัติจากรัฐลภาในภายหลัง

ในบทท่ี 3 นี้ลามารถกล่าวโดยสรุปได้ว่า สถาบันที่เป็นทางการได้เข้ามามีบทบาทใน 

การกำหนดเงื่อนไขสำหรับการแสดงพฤติกรรมของฝ่ายนิติบัญญัติที่มีต่อการอนุมัติงบประมาณ 

โดยกติกาที่สำคัญได้ถูกบัญญัติไวิในรัฐธรรมนูญ ข้อบังคับการประชุม และ พ.ร.บ. วิธีการงบ 

ประมาณ ซึ่งกติกาเหล่านี้ได้มีวิวัฒนาการมาเป็นเวลาข้านานโดยมีทิศทางการเปลี่ยนแปลงในทาง 

ที่จำกัดสิทธิของฝ่ายนิติบัญญัติ อันมีเหตุผลที่อยู่เบื้องหลังมาจากความไม่ไว้วางใจในพฤติกรรม 

ของ ล.ส. เป็นเหตุผลขั้นปฐม สังเกตได้จากการที่มีกติกาที่เป็นทางการมากมายซึ่งได้เกิดกระบวน 

การรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) นั่นก็คือ ธรรมนูญทางการคลัง (Fiscal 

Constitution) เกือบทั้งหมดล้วนแล้วแต่เคยอยู่ในข้อบังคับการประชุมสภาฯ หรือ พ.ร.บ. วิธีการงบ 

ประมาณฯ มาก่อนทั้งลิ้น ทั้งนี้เพราะเกรงว่า ส.ล. จะไปแก้ไขกฎต่างๆ ในทางที่จะเอื้อประโยชน์ให้ 

แก,ตนเอง จึงได้ยกฐานะกฎขึ้นมาเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญซึ่งแก้ไขได้ยากกว่ากฎทั่วไป ซ่ึง 

โดยส่วนใหญ่แล้ว การเปลี่ยนแปลงกติกาต่างๆ ล้วนแต่มีวัตถุประสงค์พื้นฐานในการสร้างเสถียร 

ภาพให้แก่ระบบเศรษฐกิจ เพื่อไม่ให้มีการใช้จ่ายเงินเกินตัวและสร้างภาระรายจ่ายแก่รัฐบาลมาก 

เกินไป นอกจากนี้กลไกในการบังคับใช้ (Enforcement Mechanism) บางกติกาบังคงไม่มีประสิทธิ 

ภาพและประสิทธิผล ไม่ว่าจะเป็นการที่สภาฯ ไม่ลามารถใช้เวลาในการพิจารณาได้เต็มตามที่รัฐ 

ธรรมนูญกำหนดไว้, การบังคับให้ผู้แทนราษฎรทำหน้าที่แทนประชาชนทั้งชาติ, การให้กรรมาธิการ 

ฯ อยู่ประชุมครบตามองค์ประชุมที่กำหนดไว้ จากลักษณะดังกล่าว กติกาซึ่งถูกบัญญัติในทางที่ไม่ 

ลอดคล้องกับวัตถุประสงค์พื้นฐานของตัวละครทางการเมือง ได้นำไปล่การที่ตัวละครต่างๆ ต้อง 

แสวงหาปฎิลัมพันธ์และสร้างธรรมเนียมปฏิบัติ (Unofficial Rules) ขืนในรูปแบบต่างๆ เพ่ือให้ 

บรรลุวัตถุประสงค์ได้มากที่ลุด
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