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(1)

คำำ�นำำ�

	ราย งานการศึกษาวิิจััย เร่ื่�อง “การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ 
ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560” สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญได้้รัับความร่่วมมืือจาก สำำ�นัักงาน 
ศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์ เป็็นผู้้�ศึึกษาวิิจััยโดยได้ ้
ดำำ�เนิินการศึึกษาวิิจััยแยกกอกเป็น็ 4 ประเด็น็ ประเด็็นแรก ศึึกษาวิิวััฒนาการ 
และแนวคิดทฤษฎีีเกี่่�ยวกับหลักนิิติิธรรม หลักการแบ่่งแยกอำำ�นาจและถ่่วงดุุล 
อำำ�นาจระหว่่างฝ่่ายนิติิบััญญััติิ ฝ่่ายบริิหาร และฝ่่ายตุลาการ แนวคิดเกี่่�ยวกับ 
การจััดทำำ�และควบคุุมงบประมาณรายจ่่ายประเภทต่่าง ๆ และแนวคิิดเกี่่�ยวกับ 
การจำำ�กััดสิทธิิทางการเมืือง ประเด็็นที่่�สอง ศึึกษาเกี่่�ยวกับความเป็็นมา  
ความหมาย ความสำำ�คััญ และเจตนารมณ์์ในการจััดทำำ�กฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายของไทย และหน้้าที่่�และอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี สมาชิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิกวุุฒิิสภา กรรมาธิการ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน ประเด็็นที่่�สาม  
ศึึกษาเกี่่�ยวกับการควบคุุมความชอบด้้วยรัฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณของต่่างประเทศ ซึ่่�งได้้แก่่ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตูนิิเซีีย  
ประเทศโปรตุเุกส และประเทศอังักฤษ และประเด็็นสุุดท้้าย วิิเคราะห์์เปรียีบเทีียบ 
การควบคุุมความชอบด้้วยรัฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 
ของประเทศไทยกับของต่่างประเทศ ซึ่่�งได้้แก่่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส  
ประเทศตูนิิเซีีย และประเทศโปรตุเกส โดยจะวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบความเหมืือน 
และความแตกต่่างของกระบวนการจััดทำำ�และการอนุมัุัติิงบประมาณของประเทศต่าง ๆ   
และจึึงวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมความชอบด้้วยรัฐธรรมนููญในการอนุุมััติิ 
ร่่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณของประเทศดังกล่่าว พร้อมทั้้�งเสนอแนะแนวทาง 
ในการแก้้ไขปััญหา  
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	 สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญหวังเป็็นอย่่างยิ่่�งว่่า รายงานการศึึกษาวิิจััย 
ฉบับนี้้� จะเป็็นประโยชน์์อย่่างยิ่่�งต่่อการเพิ่่�มพููนองค์์ความรู้้� และการอ้้างอิิง 
ในทางวิิชาการ รวมถึึงเป็็นประโยชน์์ต่่อผู้้�อ่่านและหน่่วยงานต่่างๆ สามารถ 
นำำ�ข้้อค้้นพบที่่�ได้้จากการศึกษาไปใช้้ประโยชน์์ทางวิิชาการต่อไป 

		
		  (นายเชาวนะ ไตรมาศ)
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1การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

1	 ธีีรพััฒน์์ พิิเชฐวงศ์์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ื่�อสร้้างความเข้้มแข็็งในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของรััฐสภา,”  
(วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557), น.17.

2	 กระบวนการงบประมาณ (Budget Progress) แบ่่งเป็็น 4 ขั้้�นตอน ได้้แก่่ 1. ขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณ (Budget  
Preparation) ผู้้�มีส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับขั้้�นตอนนี้้� ได้้แก่่ ส่่วนราชการต่่าง ๆ  หรืือหน่่วยงานผู้�ใช้้งบประมาณ สำำ�นัก 
งบประมาณจะจััดทำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณเสนอต่่อนายกรััฐมนตรี ี
เพ่ื่�อให้้คณะรััฐมนตรีีพิิจารณาและเสนอต่่อรััฐสภา 2. ขั้้�นตอนการอนุุมััติิงบประมาณ (budget Adoption)  
เป็็นขั้้�นตอนการพิิจารณาและอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณพร้้อมกัับ 
รายละเอีียดของงบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร โดยแบ่่งเป็็น 3 วาระ 3. ขั้้�นตอนการบริิหารงบประมาณ  
(Budget Execution) เม่ื่�อร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณผ่่านการอนุุมััติิของรััฐสภา 
และประกาศใช้้บัังคัับเป็็นกฎหมายแล้้ว ส่่วนราชการต่่าง ๆ  จะเบิิกจ่่ายเงิินงบประมาณเพ่ื่�อไปดำำ�เนิินโครงการ 
ต่่าง ๆ  ซ่ึ่�งสำำ�นักงบประมาณมีีหน้้าที่่�ควบคุุมการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณของหน่่วยงานราชการต่่าง ๆ  4. ขั้้�นตอน 
การควบคุุมงบประมาณ (Budget Control) เมื่่�อส่่วนราชการต่่าง ๆ ได้ร้ัับการอนุมุััติิเงิินงบประมาณแล้้ว 
และได้้ลงมืือปฏิิบััติิงานแล้้ว ส่่วนราชการที่่�ได้้รัับจััดสรรงบประมาณต้้องควบคุุมการใช้้จ่่ายงบประมาณให้้เกิิด 
ประสิิทธิิภาพสููงสุุด ขณะเดีียวกัันก็ต้้องส่่งหลัักฐานการใช้้จ่่ายเงิินให้้แก่่สำำ�นักงานคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
ตรวจสอบอีีกช่่องทางหน่ึ่�งด้้วย นอกจากนี้้� สำำ�นักงบประมาณจะติิดตามประเมิินผลการปฏิิบััติิงานตามแผนงาน 
หรืือโครงการต่่าง ๆ ที่่�ได้้ใช้้จ่่ายงบประมาณว่่าบรรลุุวััตถุุประสงค์์ที่่�ตั้้�งไว้้หรืือไม่่; ดูู ไตรรััตน์์ โภคพลากรณ์์,  
การบริิหารการคลัังและงบประมาณสาธารณะ : แนวคิิดและทฤษฎีี, (กรุุงเทพฯ: คณะรััฐศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย 
ธรรมศาสตร์์, 2556), น.11-7–11-9.

บทท่ี่� 1 

บทนำำ�

1.1 หลัักการและเหตุุผล
	 “งบประมาณแผ่่นดิิน” เป็็นแผนการกำำ�หนดตั้้�งวงเงิินและวิิธีีการในการจััดหารายได้้ 
และการใช้้จ่่ายเงิินเพื่่�อการบริิหารประเทศของรััฐบาล ซึ่่�งแสดงออกมาในลัักษณะ 
แผนทางการเงิิน กิิจกรรมและโครงการต่่าง ๆ  ที่่�รััฐบาลกำำ�หนดว่าจะดำำ�เนิินการให้้บรรลุุตาม 
วััตถุุประสงค์์ในช่วงระยะเวลาหน่ึ่�ง ๆ  อัันเป็็นระยะเวลาที่่�แน่่นอน ซ่ึ่�งโดยทั่่�วไปมัักเป็็น 
เวลา 1 ปีี หรืือที่่�เรีียกว่่าปีีงบประมาณ1 โดยกระบวนการงบประมาณ (BudgetProgress)  
จะประกอบไปด้้วยการจััดทำำ�งบประมาณ การอนุุมััติิงบประมาณ การบริิหารงบประมาณ  
และการควบคุุมตรวจสอบงบประมาณ2 ซ่ึ่�งอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณนั้้�น จะเป็็น 
อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารในการริิเริ่่�มจััดทำำ�และเสนองบประมาณเพราะจะต้้องเป็็นผู้้�ใช้้ 
งบประมาณนั้้�นในการบริิหารประเทศ สำำ�หรัับการจััดทำำ�งบประมาณในประเทศไทยนั้้�น  
จะต้้องตราขึ้้�นเป็็นพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณซ่ึ่�งมีีระยะเวลา 
บัังคัับใช้้ตั้้�งแต่่วัันที่่� 1 ตุุลาคม ถึึงวัันที่่� 30 กัันยายนในปีถััดไป โดยเริ่่�มจากการที่่�หน่่วยงาน 
ต่่าง ๆ เสนอคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณต่่อสำำ�นัักงบประมาณ  
โดยสำำ�นักงบประมาณจะวิิเคราะห์์คำำ�ของบประมาณดัังกล่่าวและจััดทำำ�ร่างพระราชบััญญััติิ 
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2 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณเพ่ื่�อเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อขอความเห็็นชอบ  
เมื่่�อคณะรััฐมนตรีีให้้ความเห็็นชอบร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวแล้้ว ก็็จะเสนอต่่อ 
สภาผู้้�แทนราษฎรเพื่่�อพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ� 
ปีีงบประมาณและเข้้าสู่่�การพิิจารณาและอนุุมััติิของวุุฒิิสภาเพ่ื่�อประกาศใช้้เป็็นกฎหมาย 
ต่่อไป นอกจากนี้้� ในกรณีีที่่�ฝ่่ายบริิหารมีีความจำำ�เป็็นต้องใช้้งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม 
หรืือต้้องการเปลี่่�ยนแปลงงบประมาณรายจ่่ายระหว่่างปีีโดยการโอนงบประมาณ 
ระหว่่างหน่่วยงาน จะต้้องจััดทำำ�เป็็นร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
หรืือร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย แล้้วแต่่กรณีี เพื่่�อเสนอต่่อรััฐสภา 
ให้้พิิจารณาและอนุุมััติิได้้
	ทั้้ �งนี้้� ในกระบวนการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน เม่ื่�อร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณได้้รัับการอนุุมััติิจากรััฐสภาให้้ประกาศใช้้เป็็นกฎหมายแล้้ว  
ฝ่่ายบริิหารจะต้้องผููกพัันตนในการใช้้จ่่ายงบประมาณประจำำ�ปีีตามพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณที่่�ได้้รัับอนุุมััติิจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น  
ตามหลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน อีีกทั้้�ง ในกระบวนการอนุุมััติิ 
งบประมาณแผ่่นดิินนั้้�น ผู้้�มีีอำำ�นาจริิเริ่่�มจััดทำำ�และเสนองบประมาณกัับผู้้�ที่่�อนุุมััติ ิ
งบประมาณจะต้้องมิิใช่่คนเดีียวกัันตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ โดยฝ่่ายบริิหารจะเป็็น 
ผู้้�ริิเริ่่�มจััดทำำ�และเป็น็ผู้้�เสนองบประมาณ ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญัตัิิจะเป็น็ผู้้�พิิจารณาอนุมุััติิ 
งบประมาณที่่�เสนอนั้้�น ดัังนั้้�น ในหลายประเทศจึึงได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ห้้ามมิิให้้ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเข้้าไปมีีส่่วนร่วมในการริิเริ่่�มหรืือใช้้จ่่ายงบประมาณ เพราะหากการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร  
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการเป็็นไปโดยไม่่สุุจริต มีีการแปรญััตติิงบประมาณเพ่ื่�อประโยชน์์ 
ของตนเองหรืือพวกพ้้อง หรืือมีีการเข้้าไปมีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับการใช้้จ่่ายงบประมาณ  
ก็็จะเกิิดผลเสีียต่่อการบริิหารประเทศและขััดต่่อหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจอัันเป็็น 
หลัักการพื้้�นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยเป็็นอย่่างมาก 
	สำ ำ�หรัับกรณีีของประเทศไทย ได้้มีีการวางหลัักเกณฑ์์ในการป้้องกัันมิิให้้ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเข้้าไปมีีส่่วนร่วมในการริิเริ่่�มหรืือใช้้จ่่ายงบประมาณเช่่นเดีียวกััน ตามที่่� 
กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 25403 และ 25504 

โดยกำำ�หนดว่า ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ  

3	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคหกและวรรคเจ็็ด.
4	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168 วรรคหกและวรรคเจ็็ด.
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3การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิมและร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณ 
รายจ่่ายของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา 
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 
จะกระทำำ�มิได้้ โดยหากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบ 
ของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ 
ดัังกล่่าว ให้้เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา หากศาลรััฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหก ให้้การเสนอการแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวสิ้้�นผลไป
	ต่ อมา รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ก็็ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
ดัังกล่่าวไว้้เช่่นเดีียวกัับรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และ 2550  
โดยกำำ�หนดไว้้ในมาตรา 1445 แต่่ได้้เพิ่่�มเติิมการกำำ�หนดโทษของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืน 
หลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวและมาตรการในการเยีียวยาความเสีียหายไว้้ด้้วย ดัังนี้้�
5	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144. 
		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 

รายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะแปรญััตติิ 
เปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลดหรืือตััดทอน 
รายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้� 

		  (1)	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้� 
  		 (2)	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� 
 		  (3)	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย 
		  ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 

ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้ 

		  ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้เสนอความเห็็นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อพิิจารณา และศาลรัฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วัันที่่� 
ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง  
ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผล ถ้้าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย  
และให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ  
หรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
มีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่า 
ตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ และให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย

		  เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ใดจััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณ โดยรู้้�ว่่ามีีการดำำ�เนิินการ 
อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหนึ่่�งหรืือวรรคสอง ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือ 
แจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิทราบ ให้้พ้้นจากความรัับผิิด
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4 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 1)	 หากผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา  
ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััยและ 
ให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น
	 2)	 หากคณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ หรืือรู้้�ว่่ามีีการ 
กระทำำ�ดัังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีพี้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่ ่
วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััยและให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรี ี
ที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ 
	 3)	 เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ใดจััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณ  
โดยรู้้�ว่ามีีการดำำ�เนิินการที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้ง 
ไว้้เป็็นหนัังสืือ หรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติิทราบ ให้้พ้้นจากความรัับผิิด โดยหากคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปราม 
การทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการสอบสวนแล้้วเห็็นว่่ากรณีีมีีมููล ให้้เสนอความเห็็นต่่อ 
ศาลรัฐธรรมนููญให้้มีีคำำ�วินิิจฉััยตามมาตรา 1) และ 2) ต่่อไป
	 4)	ผู้ �กระทำำ�การตาม 1) และ 2) ต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย  
โดยการเรีียกเงิินคืืนให้้กระทำำ�ได้้ภายใน 20 ปีี นัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น
	ด้ ้วยเหตุุที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรผู้้�วิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
มาตรา 144 วรรคสองและวรรคสามหรืือไม่่ ซ่ึ่�งผลที่่�จะเกิิดขึ้้�นจากคำำ�วินิิจฉััยเป็็นเร่ื่�อง 
สำำ�คััญและมีีบทลงโทษอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนููญ 
จึึงมีีความจำำ�เป็็นต้้องศึึกษาประเด็็นทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในประเด็็นดังกล่่าวดัังต่่อไปนี้้�
	 1)	 ลัักษณะการกระทำำ�เช่่นใดที่่�จะถืือว่่าเป็็น “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือ 
โดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย” 

		  การเรีียกเงิินคืืนตามวรรคสามหรืือวรรคสี่่� ให้้กระทำำ�ได้้ภายในยี่่�สิิบปีีนัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น
		  ในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิได้้รัับแจ้้งตามวรรคสี่่� ให้้คณะกรรมการ 

ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการสอบสวนเป็็นทางลัับโดยพลััน หากเห็็นว่่ากรณีีมีีมููล  
ให้้เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อดำำ�เนิินการต่่อไปตามวรรคสาม และไม่่ว่่ากรณีีจะเป็็นประการใด  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิและศาลรัฐธรรมนููญหรืือบุุคคลใดจะเปิิดเผยข้้อมููล 
เกี่่�ยวกัับผู้้�แจ้้งมิิได้้
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5การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 2) 	อำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
กระทำำ�ผิิดตามมาตราดัังกล่่าวและคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติิได้้ส่่งเร่ื่�องมาให้้ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยจะเป็็นไปในลัักษณะใด
	 3)	 หน้้าที่่�และอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ 
ในเร่ื่�องดัังกล่่าวมีีขอบเขตเพีียงใด และ 
	 4)	 ในต่างประเทศหรืือในระดัับสากลมีการวางมาตรการหรืือเง่ื่�อนไขในการแปรญััตติิ 
งบประมาณรายจ่่าย การกำำ�หนดบทลงโทษกัับการกระทำำ�หรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้องไว้้หรืือไม่่  
อย่่างไร และศาลรัฐธรรมนููญหรืือองค์์กรวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของต่่างประเทศ 
มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการวินิิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในลัักษณะเดีียวกัับกรณี ี
ตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 หรืือไม่่
	 การศึึกษาประเด็็นทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�ง 4 ประเด็็นดังกล่่าว จะเป็็นการเตรีียม 
ความพร้้อมในการพิิจารณาวิินิิจฉััยกรณีีตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 144 ให้้กัับตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญและเจ้้าหน้้าที่่� 
ของศาลรัฐธรรมนููญหากมีีกรณีีเกิิดขึ้้�นในอนาคต และสร้้างความรู้้�ความเข้้าใจในเร่ื่�อง 
ดัังกล่่าวให้้กัับผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้องและประชาชนทั่่�วไปได้้เป็็นอย่่างดีี

1.2 วััตถุุประสงค์์ของโครงการ
	 1.2.1	 เพ่ื่�อทราบถึึงความเป็็นมา ความหมาย ความสำำ�คัญ และเจตนารมณ์์ในการ 
จััดทำำ�กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของไทย และหน้้าที่่�และอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี  
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการและเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน
	 1.2.2	 เพื่่�อศึึกษาเกี่่�ยวกัับการตีีกรอบการกระทำำ�หรืือการตีีความว่่าการกระทำำ� 
ที่่�เป็็น “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย”  
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ว่่าต้้องมีีองค์์ประกอบ  
หลัักเกณฑ์์ หรืือเง่ื่�อนไขอย่่างไร
	 1.2.3	 เพ่ื่�อศึึกษาขอบเขตหน้้าที่่�ของศาลรัฐธรรมนููญไทยในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
กรณีีการกระทำำ�ใด ๆ ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
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6 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

มาตรา 144 รวมถึึงศึึกษาหลัักเกณฑ์์และเง่ื่�อนไขที่่�ศาลรัฐธรรมนููญต้้องใช้้ในการพิิจารณา 
รัับคำำ�ร้องหรืือความเห็็นที่่�ส่่งมาตามมาตรา 144 วรรคสามและวรรคหก
	 1.2.4	 เพื่่�อศึึกษาการวางมาตรการและเงื่่�อนไขในการแปรญััตติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปี รวมทั้้�ง บทกำำ�หนดโทษในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา กรรมาธิิการ คณะรััฐมนตรีี หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ซ่ึ่�งมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณรายจ่่าย ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย จากประเทศที่่�มีีศาลรััฐธรรมนููญ 
หรืือมีีสถาบัันเทีียบเท่่าที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายเช่่นเดีียวกัับศาลรัฐธรรมนููญไทยจำำ�นวน 4 ประเทศ
	 1.2.5	 เพื่่�อศึึกษาคำำ�วิินิิจฉััยหรืือคำำ�พิิพากษาหรืือมีีการลงโทษในกรณีีดัังกล่่าว 
หรืือในลัักษณะใกล้้เคีียง และประเทศนั้้�น ๆ ใช้้วิิธีีพิิจารณาวิินิิจฉััยอย่่างไร หรืือมีีการ 
กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์หรืือเงื่่ �อนไขอย่่างไร ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยและการลงโทษ 
กัับการกระทำำ�ด้วยประการใดหรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้องอย่่างไร พร้อมทั้้�งตััวอย่่างคำำ�วินิิจฉััยหรืือ 
คำำ�พิพากษา (ถ้้ามีี) จากประเทศที่่�มีีศาลรัฐธรรมนููญหรืือมีีสถาบัันเทีียบเท่่าที่่�ทำำ�หน้้าที่่� 
ในการตรวจสอบการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเช่่นเดีียวกัับ 
ศาลรัฐธรรมนููญไทยจำำ�นวน 4 ประเทศ
	 1.2.6	 เพ่ื่�อศึึกษาเปรีียบเทีียบขอบเขตหน้้าที่่�ของคณะรััฐมนตรีี สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้อง ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย  
และเปรีียบเทีียบขอบเขตหน้้าที่่� วิิธีีพิิจารณาหรืือพิิพากษา คำำ�วินิิจฉััยและคำำ�พิพากษา  
รวมทั้้�งมาตรการและบทลงโทษของไทยและต่่างประเทศ

1.3 ประเด็็นและขอบเขตการศึึกษา
	 โครงการศึึกษาวิิจััยเร่ื่�องการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิ 
มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มีีการศึึกษา 
ในรายละเอีียด ดัังนี้้�
	 1.3.1	ศึึ กษาวิิวััฒนาการและแนวคิิดทฤษฎีีเกี่่�ยวกัับหลัักนิิติิธรรม หลัักการแบ่่งแยก 
อำำ�นาจและถ่่วงดุุลอำำ�นาจระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ฝ่่ายบริิหาร และฝ่่ายตุุลาการ แนวคิิด 
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เกี่่�ยวกัับการจััดทำำ�และควบคุุมงบประมาณรายจ่่ายประเภทต่่าง ๆ  เช่่น ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย เป็็นต้้น แนวคิิดเกี่่�ยวกัับ 
การจำำ�กััดสิิทธิิทางการเมืือง หลัักการมีีส่่วนได้้เสีีย หลัักการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์  
แนวคิิดเกี่่�ยวกัับการลงโทษ
	 1.3.2	ศึึ กษาเกี่่�ยวกัับความเป็็นมา ความหมาย ความสำำ�คัญ และเจตนารมณ์์ในการ 
จััดทำำ�กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของไทย และหน้้าที่่�และอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี  
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ในการ 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน
	 1.3.3	ศึึ กษาวิิวััฒนาการและแนวคิิดทฤษฎีีกรณีีการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจในการ 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย 
ของประเทศไทยเปรีียบเทีียบกัับต่่างประเทศ
	 1.3.4	ศึึ กษาการวางมาตรการและเงื่่�อนไขในการแปรญััตติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีีรวมทั้้ �งบทลงโทษในกรณีีที่่ �สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
กรรมาธิิการ คณะรััฐมนตรีี หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ซ่ึ่�งมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้จ่่ายงบประมาณ โดยศึึกษาจากประเทศที่่�มีีศาลรััฐธรรมนููญหรืือมีีสถาบััน 
เทีียบเท่่าที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายเช่่นเดีียวกัับศาลรัฐธรรมนููญไทย จำำ�นวน 4 ประเทศ
	 1.3.5 	ศึึกษาและวิิเคราะห์์เหตุุผลและบรรทััดฐานคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญ 
ในการวิินิิจฉััยคดีีเกี่่�ยวกัับการใช้้อำำ�นาจในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน
	 1.3.6	 จััดให้้มีีการประชุุมหรืือสััมมนาเพื่่�อรัับฟัังความคิิดเห็็นและข้้อเสนอแนะ 
เกี่่�ยวกัับผลการศึึกษา เพ่ื่�อนำำ�ข้้อเสนอที่่�ได้้รัับจากการประชุุมหรืือสััมมนามาปรัับปรุุง 
ผลการศึึกษาให้้ถููกต้้องสมบููรณ์์ โดยเชิิญผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางนิิติิศาสตร์์ หรืือรััฐศาสตร์์  
รััฐประศาสนศาสตร์์ รวมถึึงส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิจิที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ สำำ�นัักงาน 
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8 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ศาลรัฐธรรมนููญ สำำ�นักงานศาลปกครอง สำำ�นักงานศาลยุติิธรรม สำำ�นักงานผู้�ตรวจการ 
แผ่่นดิิน สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา สำำ�นักงานอัยการสููงสุุด สำำ�นักงานเลขาธิิการ 
วุุฒิิสภา สำำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร สำำ�นัักงานเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี  
สำำ�นักงบประมาณ กรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
อดีีตสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร อดีีตวุุฒิิสมาชิิก กรรมาธิิการ อดีีตกรรมาธิิการ ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ 
ในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้องจากมหาวิิทยาลััยของรััฐหรืือเอกชน นัักวิิชาการอิิสระในสาขา 
ที่่�เกี่่�ยวข้้อง องค์์กรภาคประชาชน เข้้าร่่วมการประชุุมหรืือสััมมนาเพ่ื่�อรัับฟัังความคิิดเห็็น 
และให้้ข้้อเสนอแนะต่่อผลการศึึกษาวิิจััย
	 1.3.7	 จััดให้้มีีการให้้ความเห็็นต่่อร่่างรายงานการศึึกษาโดยผู้้ �ทรงคุุณวุุฒิิ 
ทางนิิติิศาสตร์์ หรืือรััฐศาสตร์์ หรืือรััฐประศาสนศาสตร์์หลัังจากผ่่านการประชุุมหรืือสััมมนา 
ตามข้้อ 1.3.6 แล้้ว เพื่่�อนำำ�ความเห็็นดัังกล่่าวมาประกอบการพิิจารณาร่่างรายงาน 
การศึึกษาก่่อนเสนอให้้สำำ�นักงานศาลรัฐธรรมนููญตรวจรับ

1.4 วิิธีีการศึึกษา
	 การศึึกษาในโครงการวิิจััยฉบัับนี้้�เป็็นการศึึกษาวิิจััยเอกสาร (Documentary  
Research) โดยศึึกษาวิิเคราะห์์จากเอกสารปฐมภููมิ (Primary Document) ตลอดจน 
เอกสารทุุติิยภููมิ (Secondary Document) ภาษาไทยและต่่างประเทศที่่�มีีเนื้้�อหาสาระ 
เกี่่�ยวข้้องกัับประเด็็นของการศึึกษา อาทิิ กฎหมาย งานวิจััย หนัังสืือ ตำำ�รา บทความ  
และเอกสารทางวิิชาการ เป็็นต้้น เพื่่�อนำำ�มาสัังเคราะห์์และวิิเคราะห์์อัันจะนํําไปสู่่� 
การตอบคำำ�ถาม การแก้้ไขและข้้อเสนอแนะทางกฎหมายต่่อไป 
	น อกจากนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาจะได้้ดำำ�เนิินการจััดการประชุุมหรืือสััมมนาเพ่ื่�อรัับฟััง 
ความคิิดเห็็น (Hearing) จากผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางนิิติิศาสตร์์ หรืือรััฐศาสตร์์ รััฐประศาสนศาสตร์์  
รวมถึึงส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจที่่�เกี่่�ยวข้้องรวมทั้้�งจััดให้้มีีการให้้ความเห็็นต่่อร่่าง 
รายงานการศึึกษา โดยผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางนิิติิศาสตร์์ หรืือรััฐศาสตร์์ หรืือรััฐประศาสนศาสตร์์  
เพ่ื่�อนำำ�ความเห็็นดังกล่่าวมาประกอบการพิิจารณาร่่างรายงานการศึึกษาก่่อนเสนอให้้ 
สำำ�นักงานศาลรัฐธรรมนููญต่่อไป

1.5 ระยะเวลาในการศึึกษาวิจััย
	 โครงการวิิจััยนี้้�มีีระยะเวลาศึึกษา 6 เดืือน นัับตั้้�งแต่่วัันลงนามสััญญา
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1.6 ประโยชน์์ท่ี่�คาดว่าจะได้้รัับ
	 1.6.1	 ทราบถึึงความเป็็นมา ความหมาย ความสำำ�คัญ และเจตนารมณ์์ในการจััดทำำ� 
กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของไทย และหน้้าที่่�และอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี  
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน
	 1.6.2	 ทราบถึึงแนวทางการตีีกรอบการกระทำำ�หรืือการตีีความว่่าการกระทำำ� 
ที่่�เป็็น “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย”  
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ว่่าต้้องมีีองค์์ประกอบ  
หลัักเกณฑ์์หรืือเง่ื่�อนไขอย่่างไร
	 1.6.3	 ทราบถึึงขอบเขตหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญไทยในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
กรณีีการกระทำำ�ใด ๆ ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
มาตรา 144 รวมถึึงศึึกษาหลัักเกณฑ์์และเง่ื่�อนไขที่่�ศาลรัฐธรรมนููญต้้องใช้้ในการพิิจารณา 
รัับคำำ�ร้องหรืือความเห็็นที่่�ส่่งมาตามมาตรา 144 วรรคสามและวรรคหก
	 1.6.4 	ทราบถึึงการวางมาตรการและเง่ื่�อนไขในการแปรญััตติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีี รวมทั้้�งบทกำำ�หนดโทษในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
กรรมาธิิการ คณะรััฐมนตรีี หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ซ่ึ่�งมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้จ่่ายงบประมาณรายจ่่ายของประเทศที่่�มีีศาลรััฐธรรมนููญหรืือมีีสถาบััน 
เทีียบเท่่าที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายเช่่นเดีียวกัับศาลรัฐธรรมนููญไทย จำำ�นวน 4 ประเทศ
	 1.6.5	 ทราบถึึงคำำ�วินิิจฉััยหรืือคำำ�พิพากษาหรืือมีีการลงโทษในกรณีีดัังกล่่าวหรืือ 
ในลัักษณะใกล้้เคีียงและประเทศนั้้�น ๆ  ใช้้วิิธีีพิิจารณาวิินิิจฉััยอย่่างไร หรืือมีีการกำำ�หนด 
หลัักเกณฑ์์หรืือเง่ื่�อนไขอย่่างไร ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยและการลงโทษกัับการกระทำำ� 
ด้้วยประการใดหรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้องอย่่างไร พร้้อมทั้้�งตััวอย่่างคำำ�วิินิิจฉััยหรืือคำำ�พิิพากษา  
(ถ้้ามีี) ของประเทศที่่�มีีศาลรัฐธรรมนููญหรืือมีีสถาบัันเทีียบเท่่าที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบ 
การพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายเช่่นเดีียวกัับศาลรัฐธรรมนููญไทย 
จำำ�นวน 4 ประเทศ
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10 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 1.6.6	 ทราบถึึงศึึกษาเปรีียบเทีียบขอบเขตหน้้าที่่�ของคณะรััฐมนตรีี สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้อง ในการ 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย  
และเปรีียบเทีียบขอบเขตหน้้าที่่� วิิธีีพิิจารณาหรืือพิิพากษา คำำ�วินิิจฉััยและคำำ�พิพากษา  
รวมทั้้�งมาตรการและบทลงโทษของไทยและต่่างประเทศ

1.7	 รายช่ื่�อคณะท่ี่�ปรึึกษา
	 คณะที่่�ปรึึกษา ประกอบด้้วยนัักวิิจััยดัังต่่อไปนี้้�
	 1)	ศ าสตราจารย์์ ดร.สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์	ที่่ �ปรึึกษาโครงการวิิจััย
	 2)	 รองศาสตราจารย์์ ดร.สุุปรีียา แก้้วละเอีียด    	หั วหน้้าโครงการวิิจััย
	 3) 	 อาจารย์์ ดร.นััษฐิิกา ศรีพงษ์์กุุล                 	นั กวิิจััย
	 4) 	น ายบุุญญภััทร์์ ชููเกีียรติิ                         	ผู้ �ช่วยนัักวิิจััย
	 5) 	น ายสัักกพล ภุุมริินทร์์                           	ผู้ �ช่วยนัักวิิจััย
	 6) 	น ายนพณัช สกุุลเกษมชััย                      	ผู้ �ช่วยนัักวิิจััย
	 7) 	น ายสถาพร เรืืองสัังข์์	ผู้ �ประสานงานวิจััย
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11การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

1	 อรรถพล ใหญ่่สว่่าง, “หลัักนิิติิธรรม,” จุุลนิติิ, ปีีที่่� 11, เล่่มที่่� 1, 33, น.37 (มกราคม-กุุมภาพัันธ์ 2557).
2	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, คำำ�สอนว่าด้้วยรััฐและหลัักกฎหมายมหาชน, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2 (กรุุงเทพมหานคร: โครงการตำำ�รา 

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557), น.192.
3	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.197.
4	 ธานิินทร์์ กรััยวิิเชีียร, “นิิติิธรรม,” ยุุติิธรรมคู่่�ขนาน, ปีีที่่� 6, ฉบับที่่� 1, 1, น.3 (กัันยายน 2554).
5	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 2, น.197.

บทท่ี่� 2
แนวคิดและทฤษฎีีที่�เก่ี่�ยวข้องกัับการควบคุุมตรวจสอบ 

การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิน

	 ในการศึึกษาแนวคิิดและทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการควบคุุมตรวจสอบการอนุมุััติิ 
งบประมาณแผ่่นดิิน คณะที่่�ปรึึกษาได้้ดำำ�เนิินการรวบรวมเอกสารและทบทวนวรรณกรรม 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน และแนวคิิดทฤษฎีีทางกฎหมาย 
การคลััง โดยมีีรายละเอีียดในแต่่ละหััวข้้อดัังต่่อไปนี้้�

2.1 แนวคิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน
	 ในหัวข้้อนี้้� จะเป็็นการศึึกษาแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย  
ได้้แก่่ (2.1.1) หลัักนิิติิธรรม (2.1.2) หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ (2.1.3) หลัักการไม่่มีี 
ส่่วนได้้เสีีย (2.1.4) หลัักการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ (2.1.5) หลัักการจำำ�กััดสิิทธิ ิ
ทางการเมืือง และ (2.1.6) หลัักการลงโทษ
	 2.1.1	หลัักนิิติิธรรม
	 หลัักนิิติิธรรม (The Rule of Law) เป็น็แนวคิิดทางกฎหมายที่่�พััฒนาขึ้้�นมา 
ในประเทศอังกฤษ1 โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อก่่อให้้เกิิดการปกครองโดยกฎหมาย กล่่าวคืือ  
ผู้้�ปกครองยอมที่่�จะจำำ�กััดอำำ�นาจตนเองภายใต้้กฎหมาย2 โดยเป็็นหลัักการที่่�ให้ ้
ความสำำ�คััญกัับหลัักความเสมอภาคต่่อหน้้ากฎหมายที่่�เรีียกร้้องให้้บุุคคลทุุกคน 
ต้้องเสมอภาคกัันต่อหน้้ากฎหมาย3 ด้้วยเหตุุนี้้� บุุคคลทุกคนจึึงต้้องตกอยู่่�ภายใต้้กฎหมาย 
อย่่างเดีียวกััน ไม่่ว่่าจะเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือประชาชน และไม่่มีีบุุคคลใดมีอำำ�นาจ 
อยู่่�เหนืือกฎหมาย4 ซึ่่�งเป็็นที่่�สัังเกตได้้อย่่างชััดเจนว่่า ในประเทศอัังกฤษไม่่ว่่าจะเป็็น 
เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือประชาชาชนนอกจากต้้องตกอยู่่�ภายใต้้กฎหมายอย่่างเดีียวกัันแล้้ว  
เม่ื่�อมีีข้้อพิิพาทเกิิดขึ้้�นก็ต้้องขึ้้�นศาลที่่�อยู่่�ในระบบเดีียวกัันด้วย กล่่าวคืือ ศาลยุติิธรรม5  
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12 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ดัังนั้้�น ในประเทศอังกฤษจึึงไม่่ได้้ใช้้ระบบศาลคู่่�ที่่�มีีการแยกเขตอำำ�นาจศาลอื่�นให้้ดำำ�รงอยู่่� 
คู่่�ขนานกันไปกัับศาลยุติิธรรม เช่่น การจััดตั้้�งศาลปกครอง เน่ื่�องจากการให้้คดีีพิิพาท 
ระหว่่างเจ้้าหน้้าของรััฐกัับประชาชนขึ้้�นศาลที่่�แตกต่่างกัับคดีีพิิพาทระหว่่างประชาชน 
กัับประชาชนอาจก่่อให้้เกิิดความไม่่เสมอภาคได้้ ทั้้�งในแง่่ของกฎหมายที่่�ใช้้บัังคัับ 
และวิิธีีพิิจารณาคดีี6 
	 ตามที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้นว่าหลัักนิิติิธรรมเรีียกร้้องการปกครองโดยกฎหมาย 
และให้้ความสำำ�คัญกัับหลัักความเสมอภาคต่่อหน้้ากฎหมาย ศาสตราจารย์์ฟุุลเลอร์์จึึงได้้ 
เสนอคุุณสมบััติิของกฎหมายตามหลัักนิิติิธรรมไว้้ กล่่าวคืือ กฎหมายจะต้้องใช้้บัังคัับ 
เป็็นการทั่่�วไป7 ไม่่ว่่าจะเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือประชาชน ไม่่สามารถใช้้บัังคัับ 
กัับกรณีีใดกรณีีหน่ึ่�งหรืือบุุคคลใดบุคคลหน่ึ่�งเป็็นการเจาะจง นอกจากนี้้� กฎหมายจะต้้อง 
ได้้รัับการประกาศให้้ทราบโดยทั่่�วกััน8 ซึ่่�งก็็อาจจะมีีวิิธีีการประกาศให้้ทราบแตกต่่าง 
กัันไปในแต่่ละประเทศ ยกตััวอย่่างเช่่น ในกรณีีของประเทศไทยก็็จะประกาศลงใน 
ราชกิิจจานุุเบกษา เป็็นต้้น อีีกทั้้�งกฎหมายจะต้้องไม่่มีีผลใช้้บัังคัับเป็็นการย้้อนหลััง  
ต้้องมีีความชััดเจนแน่่นอน ไม่่ขััดแย้้งกัันเอง และไม่่เรีียกร้้องในสิ่่�งที่่�ไม่่อาจเป็็นไปได้้  
รวมทั้้�งต้้องมีีความมั่่�นคงสม่ำำ��เสมอด้้วย9 เน่ื่�องจากกฎหมายย่่อมส่่งผลต่อการตััดสินใจ 
ของบุุคคลว่าจะกระทำำ�การใด หรืือไม่่กระทำำ�การใด หรืือละเว้้นการกระทำำ�การใดหรืือไม่่  
ในขณะที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐก็็ต้้องปฏิิบััติิการให้้เป็็นไปโดยสอดคล้้องกัับกฎหมาย 
เช่่นกัน10 
	 โดยที่่�ผ่่านมา หลัักนิิติิธรรมก็็เคยปรากฏอยู่่�ในระบบกฎหมายไทยด้้วย ยกตััวอย่่าง 
เช่่น ในมาตรา 3 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 ที่่�วางหลัักว่่า 
“... การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของรััฐสภา คณะรััฐมนตรีี ศาล รวมทั้้�งองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ  
และหน่่วยงานของรััฐ ต้้องเป็็นไปตามหลัักนิิติิธรรม”11 มาตรา 78 ของรััฐธรรมนููญ 
ฉบับเดีียวกัันที่่�บััญญััติิว่่า “รััฐต้้องดำำ�เนิินการตามแนวนโยบายด้้านการบริิหารราชการ 

6	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.203.
7	 Lon Fuller, Morality of Law, Revised Edition, (New Heven: Yale University Press, 1964), p.46-91  

อ้้างถึึงใน ประสิิทธิ์์� ปิิวาวััฒนพานิิช, “ความหมายและองค์์ประกอบของหลัักนิิติิธรรม,” วารสารสถาบััน 
พระปกเกล้้า, ปีีที่่� 13, ฉบับที่่� 3, น.9 (กัันยายน-ธัันวาคม 2558).

8	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.9.
9	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.9-10.
10	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.10.
11	 รััฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 3.
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13การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

แผ่่นดิิน ดัังต่่อไปนี้้� ... (6) ดำำ�เนิินการให้้หน่่วยงานทางกฎหมายท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�ให้้ความเห็็น 
เกี่่�ยวกัับการดำำ�เนิินงานของรััฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของรััฐ  
ดำำ�เนิินการอย่่างเป็็นอิิสระ เพื่่ �อให้้การบริิหารราชการแผ่่นดิินเป็็นไปตามหลััก 
นิิติิธรรม ...” 12มาตรา 3 ของรััฐธรรมนููญฉบับปััจจุบัันที่่�ได้้บััญญััติิไว้้ว่่า “... รััฐสภา  
คณะรััฐมนตรีี ศาล องค์์กรอิิสระ และหน่่วยงานของรััฐ ต้้องปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ให้้เป็็นไปตาม 
รััฐธรรมนููญ กฎหมาย และหลัักนิิติิธรรม เพ่ื่�อประโยชน์ส่่วนรวมของประเทศชาติิและ 
ความผาสุุกของประชาชนโดยรวม ...” 13และมาตรา 26 ของรััฐธรรมนููญฉบับเดีียวกััน 
ซึ่่�งวางหลัักเกณฑ์์ในการตรากฎหมายจำำ�กััดสิิทธิิและเสรีีภาพว่่า “การตรากฎหมาย 
ที่่�มีีผลเป็็นการจำำ�กััดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพของบุุคคลต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขที่่�บััญญััติิ 
ไว้้ในรัฐธรรมนููญ ในกรณีีท่ี่�รััฐธรรมนููญมิิได้้บััญญััติิเง่ื่�อนไขไว้้ กฎหมายดัังกล่่าวต้้องไม่่ขััด 
ต่่อหลัักนิิติิธรรม ...”14 
	 อนึ่่�ง กลุ่่�มประเทศภาคพื้้�นยุุโรปได้้พััฒนาหลัักการปกครองโดยกฎหมายเคีียงคู่่� 
มากัับหลัักนิิติิธรรมของประเทศอัังกฤษเช่่นเดีียวกััน โดยเรีียกหลัักการดัังกล่่าวว่่า 
หลัักนิิติิรััฐ (Rechtsstaat) อัันเป็็นแนวคิิดทางกฎหมายที่่�พััฒนาขึ้้�นมาในประเทศ 
เยอรมััน15 โดยเป็็นรัฐที่่�ยอมผููกพัันตนต่อกฎหมายหรืือยอมจำำ�กัดอำำ�นาจของตนภายใต้้ 
กฎหมายนั่่�นเอง เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน16 หลัักนิิติิรััฐมีีองค์์ประกอบ 
ทั้้�งในทางรููปแบบและในทางเนื้้�อหา 
	สำ ำ�หรัับองค์์ประกอบในทางรููปแบบจะประกอบไปด้้วยหลัักการย่่อยที่่�สำำ�คัญ เช่่น  
หลัักแบ่่งแยกอำำ�นาจที่่�เรีียกร้้องให้้มีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐอัันจะนำำ�ไปสู่่� 
การตรวจสอบถ่่วงดุุลอำำ�นาจซึ่่ �งกัันและกััน17 และหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐที่่�เรีียกร้้องให้้กฎหมายที่่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติ ิ
ต้้องชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ไม่่ขััดหรืือแย้ง้ต่่อรััฐธรรมนููญทั้้�งในเชิิงกระบวนการตราและ 
ในเชิิงเนื้้�อหา และเรีียกร้้องให้้การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารและโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง 
ฝ่่ายปกครองต้้องชอบด้้วยกฎหมาย ทั้้�งนี้้� ตามหลัักไม่่มีีกฎหมาย ไม่่มีีอำำ�นาจ และหลัักการ 

12	 รััฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 78 (6).
13	 รััฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 3.
14	 รััฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 26.
15	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 2, น.160.
16	 บรรเจิิด สิิงคะเนติ, “‘หลัักนิิติิธรรม’ ในฐานะ ‘เกณฑ์์’ ตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์ของรััฐ,” (เอกสารวิิชาการ 

ส่่วนบุคคล หลัักสููตรนิิติิธรรมเพ่ื่�อประชาธิิปไตย รุ่่�นที่่� 4 วิิทยาลััยรััฐธรรมนููญ สำำ�นักงานศาลรัฐธรรมนููญ), น.4.
17	 สมยศ เชื้้�อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้้�องต้้น, (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2560), น.176-177.

_21-0735(001-250).indd   13_21-0735(001-250).indd   13 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



14 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

กระทำำ�ทางปกครองต้้องไม่่ขััดต่่อกฎหมาย ซึ่่�งจะหมายความถึึงกฎหมายในระดัับ 
รััฐธรรมนููญ กฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิ และกฎหมายลำำ�ดับรอง ในขณะที่่�องค์์กร 
ตุุลาการก็็ต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีให้้เป็็นไปตามกฎหมายด้้วยเช่่นกัน18 
	ส่ วนองค์์ประกอบในทางเนื้้�อหาจะเป็็นหลัักการย่่อยที่่�กำำ�หนดขึ้้�นโดยมีีวััตถุุประสงค์์ 
เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน เช่่น หลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ  ในการตรากฎหมาย 
จำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพ เช่่น การจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพจะกระทำำ�ได้้ก็็แต่่โดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายเฉพาะเพื่่�อวััตถุุประสงค์์ที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ ทั้้�งนี้้� 
ตามหลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ โดยจะกระทบกระเทืือนสาระสำำ�คััญแห่่งสิิทธิิหรืือ 
เสรีีภาพไม่่ได้้ รวมทั้้�งต้้องมีีลัักษณะเป็็นการเป็็นทั่่�วไป ไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีี 
ใดกรณีีหนึ่่�งหรืือบุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�งเป็็นการเฉพาะ และจะต้้องระบุุบทบััญญััติิใน 
รััฐธรรมนููญที่่�ให้้อำำ�นาจในการตรากฎหมายจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพไว้้ด้้วย19 
	 อาจโดยสรุุปได้้ว่่าแม้้หลัักนิิติิธรรมและหลัักนิิติิรััฐจะมีีข้้อแตกต่่างกัันบางประการ  
แต่่ก็็มีีวััตถุุประสงค์์ที่่�ร่่วมกัันคืือ เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน โดยเม่ื่�อนำำ� 
หลัักการดัังกล่่าวมาปรัับใช้้ในทางกฎหมายการคลััง การพิิจารณาจััดทำำ�งบประมาณ 
ของฝ่่ายบริิหารและการอนุุมััติิงบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงต้้องดำำ�เนิินไป 
อย่่างสอดคล้้องกัับหลัักการนี้้�ด้้วย โดยจะต้้องดำำ�เนิินการไปตามหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการ 
ที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้อย่่างเคร่่งครััด 
	 2.1.2	หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
	 หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจเป็น็หลัักการที่่�เป็็นผลมาจากแนวคิดิของมงเตสกิิเออ20 

หลัักการดัังกล่่าวมิิได้้มีีวััตถุุประสงค์์ในการแบ่่งแยกอำำ�นาจรัฐออกเป็็นส่วน ๆ  เน่ื่�องจาก 
อำำ�นาจรัฐมีีลัักษณะเป็็นอัันหน่ึ่�งอัันเดีียวกััน และไม่่สามารถแบ่่งแยกออกจากกัันได้้21

แต่่หลัักการนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์ให้้มีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรัฐดัังกล่่าว ในบางครั้้�ง 
จึึงมีีการเรีียกหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจว่า “หลัักการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย”22

โดยทั่่�วไป อำำ�นาจรัฐจะมีีอยู่่�สามลัักษณะ ได้้แก่่ อำำ�นาจในการตรากฎหมายหรืือที่่�เรีียกว่่า 

18	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 2, น.171-176.
19	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.183-188.
20	 ดูู Charles de Secondat, Baron de Montesquieu, The Spirit of Laws, Translated by Thomas Nugent,  

(Ontario: Batoche Book, 2001), accessed 20 December 2020, from https://socialsciences. 
mcmaster.ca/~econ/ugcm/3ll3/ montesquieu/spiritoflaws.pdf.

21	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 2, น.167.
22	 ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, กฎหมายมหาชน: วิิวััฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย,  

พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 4 (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2558), น.260, 267-268.
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15การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ อำำ�นาจในการใช้้บัังคัับกฎหมายหรืือที่่�เรีียกว่่าอำำ�นาจบริิหาร และ 
อำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีหรืือที่่�เรีียกว่่าอำำ�นาจตุลาการ23

	 ในรัฐที่่�เป็็นเสรีีประชาธิิปไตยไม่่ว่่าจะปกครองในระบบประธานาธิิบดีี ระบบรััฐสภา  
หรืือระบบก่ึ่�งประธานาธิิบดีีก่ึ่�งรััฐสภา จะต้้องมีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรัฐเสมอ  
เช่่น ในการปกครองระบบรััฐสภา ก็็จะมีีรััฐสภาเป็็นองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ  
มีีรััฐบาลที่่�มีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นหัวหน้้ารััฐบาลเป็็นองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจบริิหาร และมีีศาล 
เป็็นองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจตุุลาการ ทั้้�งนี้้� เพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน  
โดยป้้องกัันมิิให้้อำำ�นาจรวมศููนย์์อยู่่�ที่่�องค์์กรใดองค์์กรหนึ่่�ง แต่่การแบ่่งแยกดัังกล่่าว 
ก็็มิิได้้เป็็นการแบ่่งแยกอย่่างเด็็ดขาด ไม่่มีีความสััมพัันธ์ซ่ึ่�งกัันและกััน แต่่เป็็นการแบ่่งแยก 
เพื่่�อให้้องค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐแต่่ละองค์์กรสามารถดำำ�เนิินการตามอำำ�นาจและภารกิิจ 
ของตน24 ในขณะเดีียวกัันก็็ให้้องค์์กรเหล่่านี้้�สามารถตรวจสอบถ่่วงดุุลการใช้้อำำ�นาจ 
ซึ่่�งกัันและกัันได้้ด้้วย25 โดยให้้อำำ�นาจหนึ่่�งสามารถหยุุดยั้้�งอีีกอำำ�นาจหนึ่่�งได้้26 เช่่น  
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิสามารถตรวจสอบถ่่วงดุุลฝ่่ายบริิหารได้้โดยการเปิิดอภิิปรายในรัฐสภา27   
ในขณะเดีียวกัันฝ่่ายบริิหารก็็มีีอำำ�นาจในการยุุบสภา28 ส่่วนฝ่่ายตุุลาการก็็ต้้องผููกพัันตน 
ต่่อกฎหมายที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิตราขึ้้�น โดยในขณะเดีียวกัันก็็อาจตรวจสอบถ่่วงดุุล 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ผ่่านการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย29 เป็็นต้น
	 ในทางกฎหมายการคลัังก็็จะต้้องดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปโดยสอดคล้้องกัับหลัักการ 
แบ่่งแยกอำำ�นาจนี้้�ด้้วย หากพิิจารณาวงจรงบประมาณ ซึ่่�งเริ่่�มต้้นจากกระบวนการ 
จััดทำำ�งบประมาณ ก่่อนจะนำำ�ไปสู่่�กระบวนการอนุุมััติิงบประมาณ กระบวนการบริิหาร 
งบประมาณ และสิ้้�นสุดที่่�กระบวนการตรวจสอบและประเมิินผลงบประมาณ จะพบว่่า 
ก็็ต้้องมีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ การอนุุมััติิงบประมาณ  
การบริิหารงบประมาณ และการตรวจสอบและประเมิินผลงบประมาณด้้วยเช่่นกััน  
โดยหลััก องค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ ได้้แก่่ ฝ่่ายบริิหาร เนื่่�องจาก 

23	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.262.
24	 บรรเจิิด สิิงคะเนติ, “การควบคุุมและตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรัฐ,” Pub Law Net, (20 ธัันวาคม 2547)  

สืืบค้้นเม่ื่�อวัันที่่� 20 ตุุลาคม 2563, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=241.
25	 วิิษณุุ เครืืองาม, กฎหมายรััฐธรรมนููญ, (กรุุงเทพมหานคร: นิิติิบรรณาการ, 2530), น.210-211.
26	 สมยศ เชื้้�อไทย, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 17, น.177.
27	 ตััวอย่่าง รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 151-มาตรา 153.
28	 ตััวอย่่าง รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 103.
29	 ตััวอย่่าง รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 และมาตรา 212.
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16 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

เป็็นผู้�ที่่�มีีหน้้าที่่�บริิหารประเทศ ย่่อมเป็็นผู้�ที่่�ทราบดีีที่่�สุุดว่าควรจััดทำำ�งบประมาณเช่่นไร 
เพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามนโยบายและทิิศทางการบริิหารประเทศ ซ่ึ่�งก็็สอดคล้้องกัับหลัักการ 
ริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร30 ส่่วนองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณ  
คืือ ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ เพราะเป็็นผู้้ �แทนของประชาชนในการตรวจสอบถ่่วงดุุล 
ก่่อนให้้ความยิินยอมแก่่ฝ่่ายบริิหารในการนำำ�เงิินงบประมาณไปใช้้จ่่ายผ่่านการพิิจารณา 
อนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ ซึ่่�งก็็สอดคล้้องกัับหลัักความยิินยอมในการ 
จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน31 และหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มในการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน  
ในการนี้้� องค์์กรตุุลาการก็็อาจมีีบทบาทเข้้ามาทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณได้้32 
	 2.1.3	หลัักการไม่่มีีส่วนได้้เสีีย
	 หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีีย หรืือหลัักความเป็็นกลาง (Principle of Impartiality)  
เป็็นหลัักการทั่่�วไปในระบบกฎหมายปกครอง33 ที่่�มีีพื้้�นฐานมาจากหลัักความยุุติิธรรม 
ทางธรรมชาติิ34 โดยเรีียกร้้องให้้องค์์กรและเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐใช้้อำำ�นาจในการพิิจารณา  
วิินิิจฉััย สั่่�งการ หรืือลงมติิโดยปราศจากอคติิ กล่่าวคืือ องค์์กรและเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐจะต้้อง 
ไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือประโยชน์์อัันจะทำำ�ให้้เกิิดอคติิและสููญเสีียความเป็็นกลางในการ 
ใช้้อำำ�นาจดังกล่่าว เพราะการใช้้อำำ�นาจโดยบุุคคลที่่�มีีส่่วนได้้เสีียย่่อมเป็็นไปอย่่างมีีอคติิ 
และไม่่เป็็นกลาง35 นอกจากนี้้� หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียยัังสอดคล้้องกัับหลัักในการพิิจารณา 
พิิพากษาคดีีขององค์์กรตุุลาการในระบบกฎหมาย Common Law ที่่�ว่่า “ไม่่มีีใคร 
เป็็นผู้�พิพากษาสำำ�หรัับคดีีของตนเอง (No man can be a judge in his own case)” ซ่ึ่�งมีี 
วััตถุุประสงค์์ในการป้้องกัันมิให้้เกิิดความอยุุติิธรรมหรืืออคติิในการพิิจารณาคดีีของศาล  
โดยห้้ามไม่่ให้้ผู้้�พิิพากษาที่่�เป็็นคู่่�กรณีีหรืือมีีส่่วนได้้เสีียกัับคู่่�ความฝ่่ายใดฝ่่ายหนึ่่�งเป็็น 

30	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, กฎหมายการคลััง: ภาคงบประมาณแผ่่นดิิน, (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2563),  
น.206. 

31	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.197-198.
32	 ตััวอย่่าง คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 2-3/2563.
33	 ภััสวรรณ อุุชุุพงศ์์อมร, “ความเป็็นกลางของเจ้้าหน้้าที่่�ในการพิิจารณาทางปกครอง,” วารสารการเมืือง  

การบริิหาร และกฎหมาย, ปีีที่่� 8, ฉบับที่่� 1, น.480.
34	 เกรีียงไกร เจริญธนาวััฒน์์, “องค์์กรและวิิธีีการคุ้้�มครองประชาชนและควบคุุมฝ่่ายปกครองภายในฝ่่ายปกครอง 

ในประเทศไทย,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2531), น.171.
35	 ภััสวรรณ อุุชุุพงศ์์อมร, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 33, น.482-485; บุุบผา อััครพิิมาน, “หลัักกฎหมายทั่่�วไป”, 

วารสารวิิชาการศาลปกครอง, ปีีที่่� 5, ฉบับที่่� 1, น.14-15 (มกราคม-เมษายน 2548).
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17การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ผู้้�พิจารณาพิิพากษาในคดีีนั้้�น และหลัักการดัังกล่่าวก็็ได้้รัับการนำำ�มาปรัับใช้้กัับเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐ โดยได้้ห้้ามการพิิจารณาชี้้�ขาดข้้อพิิพาทหรืือคำำ�ร้้องต่่าง ๆ ของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ 
ที่่�มีีส่่วนได้้เสีียหรืือเป็็นคู่่�กรณีีเช่่นกัน36 ทั้้�งนี้้� ฝ่่ายปกครองมีีหน้้าที่่�ในการควบคุุมดููแล 
การปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของเจ้้าหน้้าที่่�ให้้สอดคล้้องกัับหลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียอย่่างเคร่่งครััด37   
โดยการตีีความการมีีส่่วนได้้เสีียจะต้้องตีีความอย่่างกว้้าง กล่่าวคืือ จะต้้องพิิจารณา 
ความสััมพัันธ์์ของผู้้�ใช้้อำำ�นาจและคู่่�กรณีี และพิิจารณาว่่าได้้มีีการพิิจารณา วิินิิจฉััย  
สั่่�งการ หรืือลงมติิในเร่ื่�องดัังกล่่าวมาก่่อนในโอกาสและสถานะอ่ื่�นหรืือไม่่38 
	 ในประเทศฝรั่่�งเศส ได้้มีีการรัับรองหลัักความเป็็นกลางโดยมีีที่่�มาจากมาตรา 6  
อนุุมาตราหน่ึ่�ง ของอนุุสััญญาว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชนแห่่งยุุโรป (Convention européenne  
des droits de l’homme) ที่่�บััญญััติิว่่า บุุคคลทุกคนย่อมมีีสิิทธิิที่่�จะได้้รัับการอำำ�นวย 
ความยุุติิธรรมและการพิิจารณาโดยเปิิดเผยภายในระยะเวลาอัันควรโดยผ่่านองค์์กร 
ตุุลาการที่่�เป็็นอิสระและมีีความเป็็นกลางซ่ึ่�งจััดตั้้�งขึ้้�นโดยกฎหมาย ทำำ�การวิินิิจฉััยและ 
ชี้้�ขาดสิทธิิและหน้้าที่่�ในทางแพ่่งของบุุคคล รวมทั้้�งการกล่่าวหาในทางอาญาที่่�ดำำ�เนิินการ 
ต่่อบุุคคล ซ่ึ่�งบทบััญญััติิดัังกล่่าวมีีผลสำำ�คัญต่่อการพิิจารณาวิินิิจฉััยข้้อพิิพาททางปกครอง 
ของตุุลาการทางปกครองของประเทศฝรั่่�งเศส เนื่่�องจากองค์์กรตุุลาการของประเทศ 
ฝรั่่�งเศสจะต้้องยอมรัับและเคารพหลัักกฎหมายในอนุุสััญญาที่่�ประเทศฝรั่่�งเศสเป็็นภาคีี  
นอกจากนี้้� สภาแห่่งรััฐ (Conseil d’État) ได้้มีีคำำ�วินิิจฉััยวางหลัักให้้การพิิจารณาคดีี 
ตามวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาล และการกระทำำ�ทางปกครองตามวิิธีีพิิจารณาทางปกครอง 
ต้้องดำำ�เนิินการให้้สอดคล้้องกัับหลัักความเป็น็กลางดัังกล่่าวด้้วย จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่า  
หลัักความเป็็นกลางในระบบกฎหมายฝรั่่�งเศสที่่�มีีพื้้�นฐานมาจากบทบััญญััติิในอนุุสััญญา 
ว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชนแห่่งยุุโรปนี้้�กลายเป็็นหลัักทั่่�วไปแห่่งกฎหมายและมีีผลผููกพััน 
ต่่อทั้้�งองค์์กรตุุลาการและฝ่่ายปกครอง39 

36	 ถาวร เกีียรติิทัับทิิว, คำำ�อธิิบายกฎหมายปกครอง ศาลปกครอง คดีีปกครอง และวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง,  
(กรุุงเทพฯ: นิิติิบรรณการ, 2549), น.347-351.

37	 กมลชััย รััตนสกาววงศ์์,“หลัักกฎหมายทั่่�วไปของกฎหมายวิิธีีพิิจารณาเรื่่�องในชั้้�นเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครอง 
ของประเทศสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมััน: ศึึกษาประวััติิความเป็็นมาและแนวคิิดทางทฤษฎีี,” ดุุลพาห, ปีีที่่� 39,  
เล่่มที่่� 5, น.88 (กัันยายน - ตุุลาคม 2535).

38	 วรพจน์์ วิิศรุตพิิชญ์์, หลัักการพื้้�นฐานของกฎหมายปกครอง ใน คู่่�มืือการศึึกษากฎหมายปกครอง, (กรุุงเทพฯ:  
สำำ�นักอบรมศึึกษากฎหมายแห่่งเนติบััณฑิิตยสภา, 2540), น.154.

39	 พััชฌา จิิตรมหึึมา, ความเป็็นกลางในการพิิจารณาทางปกครอง เปรีียบเทีียบแนวคำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ 
และหลัักความเป็็นกลางตามกฎหมายของสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส, (สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา), น.6-10.
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18 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 ในระบบกฎหมายเยอรมััน รััฐบััญญััติิว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาเรื่่�องทางปกครองแห่่ง 
สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมณีี (Verwaltungsverfahrensgesetz: VwVfG) ได้้บััญญััติิ 
เกี่่�ยวกัับความเป็็นกลางของการพิิจารณาทางปกครองของเจ้้าหน้้าที่่�ไว้้ใน มาตรา 20  
และมาตรา 21 โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อให้้เจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�มีีอำำ�นาจพิิจารณาทางปกครอง 
ปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยปราศจากอคติิและความไม่่เป็็นกลาง โดยมาตรา 20 แห่่งรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาเร่ื่�องทางปกครองแห่่งสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมณีี ได้้กำำ�หนดกรณีี 
ความไม่่เป็็นกลางในเชิิงภาวะวิิสััยที่่�ทำำ�ให้้เจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองไม่่สามารถเข้้าร่่วม 
พิิจารณาทางปกครองได้้ เช่่น การที่่�เจ้้าหน้้าที่่�เป็็นคู่่�กรณีีเอง หรืือการที่่�เจ้้าหน้้าที่่� 
มีีความสััมพัันธ์หรืือมีีความเกี่่�ยวข้้องกัับคู่่�กรณีี ส่่วนมาตรา 21 ของรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว  
ได้้กำำ�หนดกรณีีของความไม่่เป็็นกลางที่่�เรีียกว่่า “ข้้อกัังวลเกี่่�ยวกัับความไม่่เป็็นกลาง”  
คืือ เหตุุร้้ายแรงอ่ื่�น ๆ ที่่�อาจทำำ�ให้้การพิิจารณาทางปกครองไม่่เป็็นกลาง โดยจะต้้อง 
เป็็นสาเหตุุที่่�เป็็นรููปธรรมและสมเหตุุสมผลที่่�อาจทำำ�ให้้เชื่่�อได้้ว่่าเจ้้าหน้้าที่่�พิิจารณา 
ทางปกครองอย่่างไม่่เป็็นกลางโดยอยู่่�บนพื้้�นฐานของข้้อเท็็จจริงที่่�พิิสููจน์์ได้้40 
	 ในประเทศไทย หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความเป็็นกลางในการพิิจารณา 
ทางปกครองของเจ้้าหน้้าที่่ �ได้้ถููกรัับรองไว้้ในพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึ่�งได้้กำำ�หนดความไม่่เป็็นกลางในการพิิจารณาทางปกครอง 
ของเจ้้าหน้้าที่่�ไว้้สองลัักษณะ41 คืือ กรณีีตามมาตรา 13 แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 253942 เป็็นความไม่่เป็็นกลางในทางภาวะวิิสััย ซึ่่�งอยู่่�ภายนอก 
ความคิิดจิิตใจของเจ้้าหน้้าที่่� กล่่าวคืือ เจ้้าหน้้าที่่�มีีสถานภาพหรืือฐานะบางประการ 
ที่่�อาจส่่งผลต่่อความเป็็นกลางในการพิิจารณาทางปกครองได้้ เช่่น การที่่�เจ้้าหน้้าที่่� 

40	 วรนารีี สิิงห์์โต, ข้้อสัังเกตเกี่่�ยวกัับหลัักความเป็็นกลางของเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครอง : วิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบ 
กฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมััน, (สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา), น.1-3.

41	 บุุญอนัันต์ วรรณพานิิชย์์, หลัักกฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3 (กรุุงเทพฯ : สวััสดิิการ 
สำำ�นักงานศาลปกครอง, 2546), น.20-21.

42	 พระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 13.
		  เจ้้าหน้้าที่่�ดัังต่่อไปนี้้�จะทำำ�การพิิจารณาทางปกครองไม่่ได้้
  		 (1)	เป็็นคู่่�กรณีีเอง
  		 (2) 	เป็็นคู่่�หมั้้�นหรืือคู่่�สมรสของคู่่�กรณีี
  		 (3) 	เป็็นญาติิของคู่่�กรณีีคืือ เป็็นบุพการีีหรืือผู้้�สืืบสัันดานไม่่ว่่าชั้้�นใด ๆ หรืือเป็็นพี่่�น้้องหรืือลููกพี่่�ลููกน้้อง 

นัับได้้เพีียงภายในสามชั้้�น หรืือเป็็นญาติิเกี่่�ยวพัันทางแต่่งงานนับได้้เพีียงสองชั้้�น
  		 (4)	เป็็นหรืือเคยเป็็นผู้�แทนโดยชอบธรรมหรืือผู้้�พิทัักษ์์หรืือผู้้�แทนหรืือตััวแทนของคู่่�กรณีี
  		 (5) 	เป็็นเจ้้าหนี้้�หรืือลููกหนี้้�หรืือเป็็นนายจ้้างของคู่่�กรณีี
  		 (6) 	กรณีีอ่ื่�นตามที่่�กำำ�หนดในกฎกระทรวง
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19การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

มีีความสััมพัันธ์์กัับคู่่�กรณีี หรืือการที่่�เจ้้าหน้้าที่่�เป็็นคู่่�กรณีีเอง เป็็นต้้น และกรณี ี
ตามมาตรา 16 แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 253943 เป็็นความ 
ไม่่เป็็นกลางในทางอััตวิิสััย ซึ่่�งมีีที่่�มาจากสภาพภายในความคิิดจิิตใจของเจ้้าหน้้าที่่�  
โดยบทบััญญััติิดัังกล่่าวใช้้คำำ�ว่า “เหตุุอ่ื่�นใดนอกจากท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 13 เก่ี่�ยวกัับ 
เจ้้าหน้้าที่่�หรืือกรรมการในคณะกรรมการที่่�มีีอำำ�นาจพิิจารณาทางปกครองซึ่่�งมีีสภาพ 
ร้้ายแรงอัันอาจทำำ�ให้้การพิิจารณาทางปกครองไม่่เป็็นกลาง” ดัังนั้้�น ความไม่่เป็็นกลาง 
ลัักษณะนี้้�จึึงใช้้เฉพาะกัับกรณีีที่่�มีีลัักษณะร้้ายแรงเท่่านั้้�น44 นอกจากนี้้� ยัังได้้มีีการรัับรอง 
หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความเป็็นกลางไว้้โดยกฎหมายอ่ื่�น ๆ   เช่่น มาตรา 11  
แห่่งประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาความแพ่่ง45 มาตรา 125 แห่่งพระราชบััญญััติิระเบีียบ 
ข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. 255146 มาตรา 61 แห่่งพระราชบััญญััติิทนายความ  

43	 พระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 16.
		  ในกรณีีมีีเหตุุอ่ื่�นใดนอกจากที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 13 เกี่่�ยวกัับเจ้้าหน้้าที่่�หรืือกรรมการในคณะกรรมการ 

ที่่�มีีอำำ�นาจพิิจารณาทางปกครองซึ่่�งมีีสภาพร้้ายแรงอัันอาจทำำ�ให้้การพิิจารณาทางปกครองไม่่เป็็นกลาง  
เจ้้าหน้้าที่่�หรืือกรรมการผู้้�นั้้�นจะทำำ�การพิิจารณาทางปกครองในเร่ื่�องนั้้�นไม่่ได้้ ... 

44	 ภััสวรรณ อุุชุุพงศ์์อมร, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 35, น.492.
45	 ประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาความแพ่่ง, มาตรา 11.
		  เม่ื่�อคดีีถึึงศาล ผู้้�พิพากษาคนหน่ึ่�งคนใดในศาลนั้้�นอาจถููกคััดค้านได้้ในเหตุุใดเหตุุหน่ึ่�งดัังต่่อไปนี้้�
		  (1)	ถ้าผู้้�พิพากษานั้้�นมีผลประโยชน์์ได้้เสีียเกี่่�ยวข้้องอยู่่�ในคดีีนั้้�น
		  (2)	ถ้าเป็็นญาติิเกี่่�ยวข้้องกัับคู่่�ความฝ่่ายใดฝ่่ายหน่ึ่�ง คืือว่่าเป็็นบุพการีี หรืือผู้้�สืืบสัันดานไม่่ว่่าชั้้�นใด ๆ  หรืือ 

เป็็นพี่่�น้้องหรืือลููกพี่่�ลููกน้้องนัับได้้เพีียงภายในสามชั้้�น หรืือเป็็นญาติิเกี่่�ยวพัันทางแต่่งงานนับได้้เพีียงสองชั้้�น
		  (3)	ถ้าเป็็นผู้�ที่่�ได้้ถููกอ้้างเป็็นพยานโดยที่่�ได้้รู้้�ได้้เห็็นเหตุุการณ์์ หรืือโดยเป็็นผู้�เชี่่�ยวชาญมีีความรู้้�เป็็นพิเศษ 

เกี่่�ยวข้้องกัับคดีีนั้้�น
		  (4) 	ถ้าได้้เป็็นหรืือเป็็นผู้�แทนโดยชอบธรรมหรืือผู้้�แทนหรืือได้้เป็็นทนายความของคู่่�ความฝ่่ายใดฝ่่ายหน่ึ่�ง 

มาแล้้ว
		  (5) 	ถ้าได้้เป็็นผู้�พิพากษานั่่�งพิิจารณาคดีีเดีียวกัันนั้้�นในศาลอื่�นมาแล้้ว หรืือเป็็นอนุุญาโตตุุลาการมาแล้้ว
		  (6)	ถ้ามีีคดีีอีีกเร่ื่�องหน่ึ่�งอยู่่�ในระหว่่างพิิจารณาซ่ึ่�งผู้้�พิพากษานั้้�นเอง หรืือภริิยา หรืือญาติิทางสืืบสายโลหิต 

ตรงขึ้้�นไป หรืือตรงลงมาของผู้้�พิพากษานั้้�นฝ่่ายหน่ึ่�ง พิิพาทกัับคู่่�ความฝ่่ายใดฝ่่ายหน่ึ่�ง หรืือภริิยา หรืือญาติิ 
ทางสืืบสายโลหิตตรงขึ้้�นไปหรืือตรงลงมาของคู่่�ความฝ่่ายนั้้�นอีกฝ่่ายหน่ึ่�ง

  		 (7) 	ถ้าผู้้�พิพากษานั้้�นเป็็นเจ้้าหนี้้�หรืือลููกหนี้้� หรืือเป็็นนายจ้้างของคู่่�ความฝ่่ายใดฝ่่ายหน่ึ่�ง
46	 พระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. 2551, มาตรา 125.
		  เม่ื่�อมีีกรณีีดัังต่่อไปนี้้� กรรมการวิินิิจฉััยร้้องทุุกข์์อาจถููกคััดค้านได้้
  		 (1) 	เป็็นผู้้�บัังคัับบััญชาผู้้�เป็็นเหตุุให้้เกิิดความคัับข้้องใจ หรืือเป็็นผู้้�อยู่่�ใต้้บัังคัับบััญชาของผู้้�บัังคัับบััญชา 

ดัังกล่่าว
 		  (2) 	มีส่่วนได้้เสีียในเร่ื่�องที่่�ร้้องทุุกข์์
  		 (3) 	มีสาเหตุุโกรธเคืืองกัับผู้้�ร้องทุุกข์์
  		 (4) 	มีความเกี่่�ยวพัันทางเครืือญาติิหรืือทางการสมรสกัับบุุคคลตาม (1) (2) หรืือ (3) อัันอาจก่อให้้เกิิด 

ความไม่่เป็็นธรรมแก่่ผู้้�ร้องทุุกข์์
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20 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พ.ศ. 252847  มาตรา 18 ทวิิ แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 249648 หรืือตามมาตรา 9  
แห่่งพระราชบััญญััติิทุุนรัฐวิิสาหกิิจ พ.ศ. 254249 เป็็นต้น
	จ ากการศึึกษาหลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียข้้างต้้น จะเห็็นได้้ว่่า การพิิจารณา วิินิิจฉััย  
สั่่�งการ หรืือลงมติิของเจ้้าหน้้าที่่�โดยเคารพหลัักการดัังกล่่าวมีีความสำำ�คััญอย่่างยิ่่�ง 
ในการรัักษาไว้้ซึ่่ �งความเป็็นกลางของการพิิจารณาทางปกครองของเจ้้าหน้้าที่่ �  
และความยุุติิธรรมของกระบวนการพิิจารณาทางปกครอง50 เช่่นเดีียวกัับการพิิจารณาอนุุมััติิ 
งบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ ที่่�จะต้้องเคารพ 
หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียอย่่างเคร่่งครััด กล่่าวคืือ จะต้้องไม่่กระทำำ�การที่่�จะเป็็นผลให้้ 
ตนเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียกัับการใช้้งบประมาณที่่�ตนมีอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิ ซ่ึ่�งหาก 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสมาชิิก หรืือกรรมาธิิการผู้้�ใด พิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ 
โดยพยายามเข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณที่่�พิิจารณา ก็็ย่่อมขััดต่อหลัักการดัังกล่่าว  
นอกจากนี้้� ผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจในการพิิจารณางบประมาณจะต้้องไม่่มีีผลประโยชน์์ส่่วนตััว 
ที่่�ไปขััดกับผลประโยชน์์ส่่วนรวมในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ ตามหลัักการขััดกัน 
แห่่งผลประโยชน์์ที่่�จะอธิิบายในหัวข้้อถััดไปด้้วย
	 2.1.4	หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์
	นั ักวิิชาการและองค์์กรต่่าง ๆ ทั้้�งในประเทศไทยและในต่่างประเทศได้้ให้ ้
คำำ�จำำ�กััดความหรืือความหมายของการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ หรืือ Conflict of  
interest ไว้้แตกต่่างกัันออกไป เช่่น “ผลประโยชน์์ทัับซ้้อน” “ผลประโยชน์์ขััดกัน”  
“ผลประโยชน์์ขััดแย้้ง” “การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์” “การคอร์์รััปชัันเชิิงนโยบาย” 

47	 พระราชบััญญััติิทนายความ พ.ศ. 2528, มาตรา 61.
		  ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่� ให้้กรรมการมรรยาททนายความเป็็นเจ้้าพนัักงานตามประมวลกฎหมายอาญา  

และให้้นำำ�บทบััญญััติิว่่าด้้วยการคััดค้้านผู้้�พิิพากษาตามกฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาความแพ่่ง มาใช้้บัังคัับ  
แก่่กรรมการมรรยาททนายความด้้วยโดยอนุุโลม

48	 พระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496, มาตรา 18 ทวิิ.
		  สมาชิิกสภาเทศบาลต้องไม่่เป็็นผู้�มีส่่วนได้้เสีียไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในสัญญาที่่�เทศบาลเป็็นคู่่�สัญญา 

หรืือในกิจการที่่�กระทำำ�ให้้แก่่เทศบาลหรืือที่่�เทศบาลจะกระทำำ�
49	 พระราชบััญญััติิทุุนรัฐวิิสาหกิิจ พ.ศ. 2542, มาตรา 9.
		  กรรมการผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิตามมาตรา 5 ต้้องไม่่มีีลัักษณะต้้องห้้าม ดัังต่่อไปนี้้�

ฯลฯ      ฯลฯ
  		 (4)	เป็็นหรืือภายในระยะเวลาสามปีีก่่อนวันได้้รัับแต่่งตั้้�งเคยเป็็นกรรมการหรืือผู้้�บริิหารหรืือผู้้�มีีอำำ�นาจ 

ในการจััดการหรืือมีีส่่วนได้้เสีียในนิติิบุุคคลซ่ึ่�งเป็็นผู้�รับสััมปทาน ผู้้�ร่วมทุุน หรืือมีีประโยชน์์ได้้เสีียเกี่่�ยวข้้องกัับ 
กิิจการของรััฐวิิสาหกิิจที่่�จะเปลี่่�ยนทุนเป็็นหุ้้�น

50	 ฤทััย หงส์์สิิริิ, ชุุดการเรีียนด้วยตนเอง ชุุดวิชาที่่� 2: พระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,  
(กรุุงเทพฯ: สถาบัันพััฒนาข้้าราชการพลเรืือน สำำ�นักงานคณะกรรมการข้้าราชการพลเรืือน, 2546), น.76.
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“การขััดกันของผลประโยชน์์ส่่วนตนและผลประโยชน์์ส่่วนรวม” “การขััดกันระหว่่าง 
ประโยชน์์ส่่วนบุคคลและประโยชน์์ส่่วนรวม” หรืือ “การขััดกันระหว่่างผลประโยชน์์ 
สาธารณะและผลประโยชน์์ส่่วนบุคคล”“ประโยชน์์ทัับซ้้อน” เป็็นต้น51 โดยคำำ�นิยาม 
ตามที่่� Sandra William ได้้ให้้ไว้้คืือ การเปิิดโอกาสให้้เงิินหรืือผลประโยชน์์ส่่วนตััว 
เข้้ามามีีอิิทธิิพลต่่อหน้้าที่่�และความรัับผิิดชอบของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืืองหรืือ 
ข้้าราชการ52 ในขณะที่่� Dr. Michael McDonald ได้้อธิิบายว่่าการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์  
คืือ สถานการณ์์ที่่�มีีผลประโยชน์์ส่่วนตัวของบุุคคลมากพอจนเห็็นได้้ว่่าผลประโยชน์์นั้้�น 
ส่่งผลต่่อการปฏิิบััติิหน้้าที่่ �อย่่างตรงไปตรงมาของบุุคคลดัังกล่่าว53 ส่่วนองค์์กร 
เพ่ื่�อความร่่วมมืือและการพััฒนาทางด้้านเศรษฐกิิจของกลุ่่�มประเทศพััฒนาอุุตสาหกรรม  
(Organization of Economic Co-operation and Development: OECD) ก็็ได้้ 
อธิิบายลัักษณะของการขััดกันของผลประโยชน์์ว่่ามีีความซัับซ้้อนและยากต่่อการเข้้าใจ  
อีีกทั้้�งยัังขาดการให้้คำำ�นิยามที่่�ได้้รัับการยอมรัับในระดัับสากล อย่่างไรก็็ดีี การขััดกัน 
แห่่งผลประโยชน์์ที่่�เป็็นที่่�ยอมรัับ คืือ สถานการณ์์ที่่�ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะมีีประโยชน์์ 
ส่่วนตััวรวมกัับประโยชน์์สาธารณะ54 นอกจากนี้้� นัักวิิชาการในประเทศไทยก็็ได้้ให้้ 
คำำ�จำำ�กัดความของการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ไว้้ เช่่น ศาสตราจารย์์ ดร. กำำ�ชัย จงจัักรพัันธ์  
ที่่�ได้้กล่่าวว่่า เป็็นการขััดกันของผลประโยชน์์ส่่วนตนและผลประโยชน์์ส่่วนรวม กล่่าวคืือ  
การที่่�บุุคคลมีผลประโยชน์์ส่่วนตนในอำำ�นาจหน้้าที่่�ที่่�มีีต่่อส่่วนรวม55 และรองศาสตราจารย์์  
ดร.นิิยม รััฐอมฤต ได้้อธิิบายว่่า เป็็นสถานการณ์์ที่่�บุุคคลมีีผลประโยชน์์ทางวิิชาชีีพ 
หรืือส่่วนตััวที่่�ขััดกัับหน้้าที่่�ของตน โดยผลประโยชน์์ดัังกล่่าวส่่งผลให้้การทำำ�หน้้าที่่� 
โดยปราศจากอคติิเป็็นไปได้้ยาก56 

51	 ธนิิตา สุุขช่่วย, หลัักการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ตามรััฐธรรมนููญ : ศึึกษากรณีีข้้อห้้ามสมาชิิกรััฐสภา 
เข้้าเป็็นหุ้้�นส่วนหรืือผู้้�ถืือหุ้้�นในห้างหุ้้�นส่วนหรืือบริิษััทที่่�ต้้องห้้าม, (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์  
มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2560), น.19; เพลินตา ตัันรังสรรค์์, “กฎหมายภายใต้้หลััก Conflict of Interest,”  
จุุลนิติิ, ปีีที่่� 6, เล่่มที่่� 5, น.53 (2552).

52	 William Sandra, Conflict of Interest: The Ethics Dilemma in Politics, (Vermont: Gower Publishing  
Company), p.6. 

53	 ธนิตา สุุขช่วย, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 51, น.20. 
54	 OECD Anti-Corruption Initiative for Asia and the Pacific, Managing Conflict of Interest, (Manila:  

Asian Development Bank, 2008), pp. 3-9.
55	 กำำ�ชัย จงจัักรพัันธ์, การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์กัับ พ.ร.บ. ป.ป.ช. มาตรา 100, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 4 (กรุุงเทพฯ:  

เจริญรััฐการพิิมพ์์, 2558), น.27-28.
56	 เพลินตา ตัันรังสรรค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 51, น.54.
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22 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	จ ากการศึึกษาความหมายของการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์จากนิิยามหรืือ 
คำำ�จำำ�กััดความที่่�นัักวิิชาการต่่าง ๆ ได้้ให้้ไว้้ข้้างต้้น สามารถสรุุปได้้ว่่า การขััดกััน 
แห่่งผลประโยชน์์ หมายถึึง การที่่�ผลประโยชน์์ส่่วนตัวของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง 
หรืือข้้าราชการผู้้�มีอำำ�นาจในการพิิจารณาเร่ื่�องต่่าง ๆ  ขััดกับผลประโยชน์์ส่่วนรวม หรืือ 
ประโยชน์์สาธารณะ และมีีผลให้้การพิิจารณานั้้�นไม่่เป็็นกลาง มีีอคติิ และกระทบต่่อ 
การปฏิิบััติิหน้้าที่่�อย่่างตรงไปตรงมาของผู้้�นั้้�น นอกจากนี้้� การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ 
อาจเกิิดขึ้้�นได้้ในองค์์กรธุุรกิิจเอกชนเช่่นเดีียวกััน หากผู้้�ที่่�ปฏิิบััติิหน้้าที่่�ในองค์์กร 
มีีผลประโยชน์์ส่่วนตััวขััดกัับผลประโยชน์์ส่่วนรวมขององค์์กร ซึ่่�งส่่งผลให้้การปฏิบิััติ ิ
หน้้าที่่�ของผู้้�นั้้�นขาดความเป็็นกลางและไม่่เป็็นไปเพ่ื่�อประโยชน์์ส่่วนรวม57 
	 การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์มีีองค์์ประกอบที่่�สำำ�คัญสามประการ ได้้แก่่ ผลประโยชน์์ 
ส่่วนบุุคคลหรืือประโยชน์์ส่่วนตััว การเป็็นผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�และดุุลยพิินิิจในการ 
ดำำ�เนิินการเพื่่�อผลประโยชน์์ส่่วนตััว และการปฏิิบััติิหน้้าที่่ �ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ทางการเมืืองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐโดยขาดหลัักจริยธรรมในวิชาชีีพ58 โดยสามารถจำำ�แนก 
ประเภทของสถานการณ์์หรืือสภาวการณ์์ที่่�มีีการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ได้้สามประเภท  
ได้้แก่่ ประเภทแรก การขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�เกิิดขึ้้�นจริิง กล่่าวคืือ สถานการณ์์ 
ที่่�ผลประโยชน์์ส่่วนตนของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะขััดกัับผลประโยชน์์สาธารณะ  
ซึ่่�งเป็็นสถานการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นในปััจจุุบัันโดยชััดแจ้้งหรืือโดยปริิยาย ประเภทที่่�สอง 
การขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�อาจเป็็นไปได้้ กล่่าวคืือ สถานการณ์์ที่่�มีีความเป็็นไปได้้ 
ที่่�ผลประโยชน์์ส่่วนตนของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะจะขััดกัับผลประโยชน์์สาธารณะ  
ในกรณีีนี้้� ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะดัังกล่่าวจะต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่�อย่่างระมััดระวััง 
เพื่่�อป้้องกัันไม่่ให้้เกิิดการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�เกิิดขึ้้�นจริิง และประเภทที่่�สาม  
การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�เห็็นได้้ กล่่าวคืือ สถานการณ์์ที่่�ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะ 
สามารถเข้้าใจและรัับรู้้�ได้้อย่่างสมเหตุุสมผลตามมาตรฐานของวิิญญููชนว่ามีีการขััดกัน 
ระหว่่างผลประโยชน์์ส่่วนตนและผลประโยชน์์สาธารณะปรากฏหรืือแฝงอยู่่� ในกรณีีนี้้�  
ผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสาธารณะจะต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยใช้้ความระมััดระวัังหรืือตระหนััก 
ในมาตรฐานที่่�สููงกว่่า และแสดงให้้เห็็นถึึงความโปร่่งใสในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�59 ทั้้�งนี้้�  

57	 ธนิตา สุุขช่วย, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 51, น.21.
58	 ธีีรภััทร์์ เสรีีรัังสรรค์์, นัักการเมืือง: จริิยธรรม ผลประโยชน์์ทัับซ้้อน การคอร์์รััปชั่่�น สภาพปััญหา สาเหตุุ  

ผลกระทบ แนวทางแก้้ไข, (กรุุงเทพฯ: สายธาร, 2549), น.107-108.
59	 ธนิตา สุุขช่วย, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 51, น. 25-27; Government of Canada, “Apparent Conflict of Interest,” 

from https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/values-ethics/conflict- 
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ประเภทของผลประโยชน์์ขััดแย้้งในหนัังสืือ “The Responsible Public Servant”  
ของ Ken Kernagan และ John Langdord สามารถจำำ�แนกได้้เป็็นเจ็็ดประเภท ได้้แก่่  
การหาประโยชน์์ให้้ตนเอง การรัับผลประโยชน์์ การใช้้อิิทธิิพล การใช้้ทรััพย์์สิินของ 
นายจ้้างเพ่ื่�อประโยชน์์ส่่วนตน การใช้้ข้้อมููลลัับของราชการ การรัับงาน และการทำำ�งาน 
หลัังออกจากตำำ�แหน่่ง60

	 ในประเทศไทย ได้้มีีการรัับรองหลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ หรืือ Conflict of  
interest ให้้เป็็นหลัักการในระดัับรััฐธรรมนููญอย่่างชััดเจนเป็็นครั้้�งแรกในรัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 หมวด 12 การตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรัฐ  
ส่่วนที่่� 2 ว่่าด้้วย “การกระทำำ�ที่่�เป็็นการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์”61 และในปััจจุุบััน  
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ก็็ได้้บััญญััติิหลัักการดัังกล่่าว 
ไว้้ในหมวดที่่� 9 การขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ด้้วย และเน่ื่�องจากการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ 
เป็็นสถานการณ์์ที่่�อาจเกิิดขึ้้�นได้้ไม่่จำำ�กัดเฉพาะในภาครััฐ แต่่ในความสััมพัันธ์ระหว่่าง 
เอกชนกับเอกชน ก็็อาจมีสถานการณ์์ที่่�ผลประโยชน์์ส่่วนตัวขััดกับผลประโยชน์์ส่่วนรวม 
เช่่นกัน ด้้วยเหตุุนี้้� บทบััญญััติิในประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์จึึงได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
เพ่ื่�อป้้องกัันการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ไว้้ในหลายมาตรา เช่่น มาตรา 74 ที่่�วางหลัักในการ 
ห้้ามผู้้�แทนของนิิติิบุุคคลที่่�มีีประโยชน์์ได้้เสีียขััดกัับประโยชน์์ได้้เสีียของนิิติิบุุคคล 
ในการอัันใดเป็็นผู้�แทนของนิิติิบุุคคลในการนั้้�น มาตรา 99 ที่่�วางหลัักในการห้้ามกรรมการ 
หรืือสมาชิิกของสมาคมที่่�มีีส่่วนได้้เสีียที่่�ขััดกัับประโยชน์์ได้้เสีียของสมาคมลงมติิ 
ในเร่ื่�องที่่�กรรมการหรืือสมาชิิกของสมาคมผู้้�นั้้�นมีส่่วนได้้เสีีย และมาตรา 1575 ที่่�วางหลััก 
ในการให้้ผู้้�ใช้้อำำ�นาจปกครองจะต้้องได้้รัับอนุุญาตจากศาลในการทำำ�กิจการที่่�ผู้้�ใช้้อำำ�นาจ 
ปกครองหรืือคู่่�สมรสหรืือบุุตรของผู้้�นั้้�นมีีประโยชน์์ขััดแย้้งกัับประโยชน์์ของผู้้�เยาว์์  
เป็็นต้น62

	จ ากการศึึกษาหลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความเป็็นกลาง และหลัักการขััดกัน 
แห่่งผลประโยชน์์ มีีข้้อสัังเกตว่่า หลัักการทั้้�งสองประการข้้างต้้นนี้้�มีีความใกล้้เคีียงกััน 
อย่่างยิ่่�ง และมีีจุุดมุ่่�งหมายอย่่างเดีียวกัันคืือ การขจััดอคติิหรืือความเอนเอีียงในการ 
พิิจารณา วิินิิจฉััย สั่่�งการ หรืือการประชุุมเพ่ื่�อลงมติิใด ๆ  ของผู้้�มีอำำ�นาจในการใช้้อำำ�นาจ 
หน้้าที่่�ดัังกล่่าว อย่่างไรก็็ดีี หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์มีีลัักษณะเฉพาะที่่�แตกต่่าง 

60	 “กสช. และ Conflict of Interest,” สืืบค้้นเม่ื่�อ 20 ธัันวาคม 2563 จาก http://pioneer.netserv.chula.
ac.th/~tpana/ Realco mradio.doc. 

61	 เพลินตา ตัันรังสรรค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 51, น.57-60.
62	 เพลินตา ตัันรังสรรค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 51, น.62-64.
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24 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

จากหลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความเป็็นกลาง คืือ หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์นั้้�น 
จะพิิจารณาถึึงการขััดกันระหว่่างผลประโยชน์์ส่่วนตัวของผู้้�นั้้�นกับผลประโยชน์์ส่่วนรวม 
หรืือประโยชน์์สาธารณะ แต่่หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความเป็็นกลางจะตีีความ 
ในลัักษณะที่่�กว้้างกว่่า กล่่าวคืือ อาจไม่่ต้้องมีีการขััดกัันระหว่่างผลประโยชน์ส์่่วนตััว 
กัับส่่วนรวม เพีียงแต่่มีีความเกี่่�ยวข้้องกัับเร่ื่�องที่่�จะต้้องใช้้อำำ�นาจพิจารณาอัันจะทำำ�ให้้ 
เสีียความเป็็นกลางก็็ถืือว่่าเป็็นการขััดต่่อหลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีียหรืือหลัักความ 
เป็็นกลางแล้้ว จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่า การใช้้อำำ�นาจพิจารณาทางปกครองโดยเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
ที่่�มีีส่่วนได้้เสีียดัังกล่่าวย่่อมเป็็นการกระทำำ�ที่่�เป็็นการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ทั้้�งสิ้้�น63

ซ่ึ่�งในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา และคณะกรรมาธิิการ  
จำำ�เป็็นที่่�จะต้้องดำำ�เนิินการโดยปราศจากการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ เนื่่�องจาก 
หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสมาชิิก หรืือกรรมาธิิการมีีผลประโยชน์์เกี่่�ยวข้้อง 
กัับงบประมาณที่่�ตนจะพิิจารณาอนุุมััติิ ก็็จะทำำ�ให้้การพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณนั้้�น 
เสีียความเป็็นกลาง และไม่่เป็็นไปเพ่ื่�อประโยชน์์ของส่่วนรวมอย่่างแท้้จริง ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น  
หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการเสนอการแปรญััตติ ิ
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการ 
ใช้้งบประมาณรายจ่่ายก็็ยิ่่ �งจะทำำ�ให้้การพิิจารณาดัังกล่่าวขััดกัับหลัักการขััดกััน 
แห่่งผลประโยชน์์อย่่างร้้ายแรง
	 2.1.5	หลัักการจำำ�กััดสิทธิิทางการเมืือง
	สิ ทธิิทางการเมืืองเป็็นสิทธิิของพลเมืืองประเภทหน่ึ่�ง64 ซ่ึ่�งหมายถึึงสิิทธิิในการมีี 
ส่่วนร่วมในกระบวนการสร้้างเจตนารมณ์์ของรััฐ65 ลัักษณะเฉพาะของสิิทธิิประเภทนี้้�คืือ  
มีีการผููกติิดการเป็็นผู้้�ทรงสิิทธิินี้้�ไว้้กัับการเป็็นพลเมืืองของรััฐนั้้�น ๆ กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง  
การจะเป็็นผู้�ทรงสิิทธิิทางการเมืืองได้้ โดยหลัักจะต้้องผู้้�มีสััญชาติิของรััฐนั้้�น ๆ ด้้วย66  
ตััวอย่่างของสิิทธิิทางการเมืือง ได้้แก่่ สิิทธิิเลืือกตั้้�ง สิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง และเสรีีภาพ 
ในการรวมตััวกัันจััดตั้้�งเป็็นพรรคการเมืือง อย่่างไรก็็ดีี แม้้สิิทธิิดัังกล่่าวมัักจะได้้รัับการ 
รัับรองไว้้ในระดัับรััฐธรรมนููญ แต่่ก็็มิิใช่่สิิทธิิที่่�ได้้รัับการรัับรองไว้้โดยเด็็ดขาดอันไม่่อาจ 

63	 พิิมล ธรรมพิิทัักษ์์พงษ์์, แนวทางการส่่งเสริิมและป้้องกัันเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐมิิให้้มีีการกระทำำ�ที่่�เป็็นการขััดกัน 
แห่่งผลประโยชน์์ตามหลัักนิิติิธรรม, (เอกสารวิิชาการส่่วนบุคคล หลัักสููตรนิิติิธรรมเพ่ื่�อประชาธิิปไตย รุ่่�นที่่� 3  
วิิทยาลััยรััฐธรรมนููญ สำำ�นักงานศาลรัฐธรรมนููญ), น.5.

64	 ดูู วรพจน์์ วิิศรุตพิิชญ์์, สิิทธิิและเสรีีภาพตามรััฐธรรมนููญ, (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2538), น.32; การแบ่่ง 
ประเภทสิิทธิิและเสรีีภาพอาจแบ่่งได้้ตามลัักษณะการเกิิด โดยแย่่งออกได้้เป็็นสิทธิิมนุุษยชนและสิิทธิิพลเมืือง.

65	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.36-37.
66	 เพ่ิ่�งอ้้าง, 38-39.
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25การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ถููกจำำ�กััดได้้67 เมื่่�อสิิทธิิทางการเมืืองเป็็นสิิทธิิประเภทหนึ่่�งที่่�ไม่่ได้้รัับการรัับรองไว้ ้
โดยเด็็ดขาด จึึงอาจถููกจำำ�กัดได้้เพ่ื่�อวััตถุุประสงค์์ต่่าง ๆ เช่่น เพ่ื่�อคุ้้�มครองความสงบ 
เรีียบร้้อยและศีีลธรรมอัันดีของประชาชน เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลอื่�น เพ่ื่�อความ 
มั่่�นคงของรััฐ เพ่ื่�อป้้องกัันการใช้้สิิทธิิอัันเป็็นปฏิิปัักษ์์ต่่อรััฐธรรมนููญ68

	ทั้้ �งนี้้� การจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพเพ่ื่�อคุ้้�มครองความสงบเรีียบร้้อยของประชาชน 
ก็็เป็็นไปเพ่ื่�อคุ้้�มครองประโยชน์์โดยทั่่�วไปของประเทศชาติิและสัังคม69 กล่่าวคืือ เป็็นกรณีี 
ที่่�มีีการเรีียกร้้องให้้พิิจารณาระหว่่างประโยชน์์ส่่วนรวมและประโยชน์์ส่่วนตััว หากมีี 
การขััดกัันระหว่่างประโยชน์์ส่่วนรวมกัับประโยชน์์ส่่วนตััวก็็ให้้ถืือประโยชน์์ส่่วนรวม 
เป็็นหลััก70 ส่่วนการจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพเพ่ื่�อคุ้้�มครองศีีลธรรมอัันดีของประชาชนนั้้�น  
อาจกล่่าวได้้ว่่าเป็็นการพิิจารณาจากจริยธรรมโดยทั่่�วไปของสัังคม71 ซ่ึ่�งมีีข้้อสัังเกตว่่า 
ความสงบเรีียบร้้อยของประชาชนกัับศีีลธรรมอัันดีีของประชาชนบางครั้้�งก็็เป็็นไป 
โดยสอดคล้้องกััน แต่่บางครั้้�งก็็ไม่่ได้้มีีความสััมพัันธ์เกี่่�ยวข้้องกััน72 ด้้วยเหตุุนี้้� การจำำ�กัด 
สิิทธิิหรืือเสรีีภาพเพ่ื่�อวััตถุุประสงค์์ดัังกล่่าวจึึงมัักเขีียนทั้้�งสองวััตถุุประสงค์์ไว้้ด้้วย เช่่น  
การจำำ�กัดเสรีีภาพในการแสดงออกและเสรีีภาพในการรวมตััวกัันเป็็นสมาคมเพ่ื่�อคุ้้�มครอง 
ความสงบเรีียบร้้อยหรืือศีีลธรรมอัันดีของประชาชนในรัฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 256073 
	ส่ วนการจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพเพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลอื่�นเป็็นกรณีีนี้้�ที่่�จะต้้อง 
พิิจารณาด้้วยว่่ารััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายต่่าง ๆ ให้้ความคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลอื่�น 
อย่่างไรและมีีขอบเขตการใช้้สิิทธิินั้้�นเพีียงใด74 การใช้้สิิทธิิหรืือเสรีีภาพของบุุคคลหน่ึ่�ง 

67	 ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 95 และมาตรา 98.
68	 พรรษวััฒน์์ พููนทองพัันธ์, “ปััญหาการเพิิกถอนสิทธิิเลืือกตั้้�ง,” (วิิทยานิิพนธ์นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์  

มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2553), น.25-28.
69	 อุุกฤษ มงคลนาวิิน, “ความสงบเรีียบร้้อยและศีีลธรรมอัันดีของประชาชน,” บทบััณฑิิตย์์, เล่่ม 32 ตอน 1, 11,  

น.14, (2518).
70	 บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, หลัักพื้้�นฐานเกี่่�ยวกัับสิิทธิิเสรีีภาพและศัักดิ์์ �ศรีีความเป็็นมนุุษย์์, พิิมพ์์ครั้้ �งที่่� 5,  

(กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2558), น.218.
71	 อุุกฤษ มงคลนาวิิน, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 69, น.14.
72	 ภััสวรรณ อุุชุุพงศ์์อมร, “การจำำ�กัดการใช้้สิิทธิิและเสรีีภาพตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยพุุทธศักราช  

2540 มาตรา 29: ศึึกษาเฉพาะกรณีีการระบุุบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายรััฐธรรมนููญที่่�ให้้อำำ�นาจในการตรากฎหมาย 
จำำ�กััดสิิทธิิและเสรีีภาพ,” (วิิทยานิิพนธ์์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2545),  
น.61-62.

73	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 34 วรรคสาม และมาตรา 42 วรรคสาม.
74	 บรรเจิิด สิิงคะเนติ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 70, น.209-210.
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จึึงไม่่ควรล่่วงล้ำำ��สิิทธิิของบุุคคลอื่่�นได้้ เพื่่�อเป็น็การคุ้้�มครองสิิทธิขิองบุุคคลอื่่�นเช่่นกััน  
ในขณะที่่�การจำำ�กััดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพเพื่่�อความมั่่�นคงของรััฐเป็็นไปเพื่่�อให้้รััฐสามารถ 
ดำำ�รงอยู่่�และสามารถดำำ�เนิินการจััดทำำ�ภารกิิจต่่าง ๆ ต่่อไปได้้75 ไม่่ว่่าจะเป็็นภารกิิจ 
พื้้�นฐานหรืือภารกิิจลำำ�ดัับรอง76 ตััวอย่่างการจำำ�กััดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพเพื่่�อคุ้้�มครอง 
ความมั่่�นคงของรััฐ เช่่น การจำำ�กัดเสรีีภาพในการชุุมนุุมเพ่ื่�อคุ้้�มครองความมั่่�นคงของรััฐ 
ในรัฐธรรมแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 256077 สำำ�หรัับการจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
เพื่่�อป้้องกัันการใช้้สิิทธิิอัันเป็็นปฏิิปัักษ์์ต่่อรััฐธรรมนููญ อาจพิิจารณาได้้ว่่าแท้้จริิงแล้้ว 
มิิใช่่วััตถุุประสงค์์ในการจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพ แต่่เป็็นการกำำ�หนดขอบเขตการใช้้สิิทธิิ 
หรืือเสรีีภาพดังกล่่าวไม่่ให้้เป็็นไปโดยเป็็นปฏิิปัักษ์์ต่่อรััฐธรรมนููญ เช่่น การรัับรองเสรีีภาพ 
ในการปฏิิบััติิหรืือประกอบพิิธีีกรรมตามหลัักศาสนาของตน แต่่ต้้องไม่่เป็็นปฏิิปัักษ์์ 
ต่่อหน้้าที่่�ของปวงชนชาวไทยซ่ึ่�งได้้มีีการกำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน78

	 โดยหลัักการจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพซ่ึ่�งรวมถึึงสิิทธิิทางการเมืืองด้้วยจะต้้องเป็็นไป 
ตามหลัักเกณฑ์์ดัังต่่อไปนี้้� กล่่าวคืือ การจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพจะกระทำำ�ได้้ก็็แต่่โดย 
อาศััยอำำ�นาจตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย ซ่ึ่�งแสดงให้้เห็็นว่าการจำำ�กัดดังกล่่าวจะต้้อง 
ทำำ�โดยกฎหมายลายลัักษณ์์อัักษรเท่่านั้้�นเพื่่�อความชััดเจนแน่่นอน79 หากรััฐธรรมนููญ 
มีีการกำำ�หนดวัตถุุประสงค์์หรืือเง่ื่�อนไขในการจำำ�กัดเอาไว้้เป็็นการเฉพาะ การจำำ�กัดก็จะ 
ทำำ�ได้้เฉพาะเพ่ื่�อวััตถุุประสงค์์หรืือตามเง่ื่�อนไขดังกล่่าวเท่่านั้้�น80 ทั้้�งนี้้� จะต้้องเป็็นไปตาม 
หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ ซ่ึ่�งเรีียกร้้องให้้มาตรการที่่�ตราขึ้้�นเป็็นกฎหมายเพ่ื่�อจำำ�กัด 
สิิทธิิหรืือเสรีีภาพต้้องเป็็นมาตรการที่่�สามารถบรรลุุวััตถุุประสงค์์ได้้ และกระทบสิิทธิิ 
หรืือเสรีีภาพของบุุคคลน้้อยที่่�สุุด รวมทั้้�งจะต้้องสามารถแสดงให้้เห็น็ได้้ว่่ามาตรการ 
ดัังกล่่าวก่่อให้้เกิิดประโยชน์์ที่่�ส่่วนรวมจะได้้รัับมากกว่่าประโยชน์์ของปััจเจกชน 
ที่่�จะต้้องสููญเสีีย81  

75	 เพ่ิ่�งอ้้าง, น.211.
76	 นัันทวััฒน์์ บรมานัันท์, หลัักกฎหมายปกครองเกี่่�ยวกัับบริิการสาธารณะ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 5 (กรุุงเทพมหานคร:  

วิิญญููชน, 2560), น.141-142. 
77	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 44 วรรคสาม.
78	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 31.
79	 บรรเจิิด สิิงคะเนติ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 70, น.238.
80	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, “เง่ื่�อนไขการตรากฎหมายจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน: “มาตร” ในการควบคุุม 

ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย,” วารสารนิิติิศาสตร์์, ปีีที่่� 30, ฉบับที่่� 2, 184, น.186.
81	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 2, น.183-185.
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27การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	น อกจากนี้้� การจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพยังต้้องห้้ามมิิให้้กระทบกระเทืือนสาระสำำ�คัญ 
แห่่งสิิทธิิหรืือเสรีีภาพด้้วย แม้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะมีีอำำ�นาจในการตรากฎหมายจำำ�กััด 
สิิทธิิและเสรีีภาพได้้ แต่่ก็็ไม่่อาจจำำ�กัดจนถึึงขั้้�นกระทบกระเทืือนสาระสำำ�คัญแห่่งสิิทธิิ 
หรืือเสรีีภาพ หรืือทำำ�ให้้สิิทธิิหรืือเสรีีภาพดังกล่่าวไม่่อาจเกิิดขึ้้�นได้้ ในแง่่นี้้� อาจมองได้้ว่่า 
เป็็นการจำำ�กััดขอบเขตอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการตรากฎหมายจำำ�กััดสิิทธิิและ 
เสรีีภาพด้้วย82 อีีกทั้้�งการจำำ�กััดสิิทธิิและเสรีีภาพต้้องมีีลัักษณะเป็็นการเป็็นทั่่�วไป  
ไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีีใดกรณีีหนึ่่�งหรืือบุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�งเป็็นการเฉพาะ  
เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิก้้าวล่่วงอำำ�นาจของฝ่่ายปกครองในการออกคำำ�สั่่�ง 
ทางปกครองที่่�มีีลัักษณะเป็็นรููปธรรมเฉพาะรายผ่่านการตรากฎหมายจำำ�กััดสิิทธิิและ 
เสรีีภาพซ่ึ่�งตามหลัักจะต้้องมีีลัักษณะเป็็นนามธรรมทั่่�วไป83 และจะต้้องระบุุบทบััญญััติิ 
ในรัฐธรรมนููญที่่�ให้้อำำ�นาจในการตรากฎหมายจำำ�กัดสิทธิิหรืือเสรีีภาพไว้้ด้้วย 
	 2.1.6	หลัักการลงโทษ
	 การลงโทษทางอาญาเป็็นวิธีีการที่่�รััฐใช้้ในการรัักษาความสงบเรีียบร้้อยของสัังคม  
โดยการกำำ�หนดให้้ผู้้�ที่่�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนกฎกติิกาของสัังคมได้้รัับผลร้้าย และยัังเป็็น 
การป้้องกัันมิิให้้บุุคคลอื่่�นกระทำำ�ผิิดในลัักษณะเดีียวกััน ตลอดจนการปรัับเปลี่่�ยน 
พฤติิกรรมของผู้้�กระทำำ�ความผิิด84 ซ่ึ่�งการที่่�รััฐได้้นำำ�การลงโทษมาใช้้เป็็นวิธีีการจััดระเบีียบ 
สัังคมควบคู่่�ไปกัับการปกครอง ส่่งผลให้้ความมุ่่�งหมายของการลงโทษแตกต่่างกัันไป 
ในแต่่ละสัังคมและยุุคสมััย85 กล่่าวคืือ การลงโทษในสมััยโบราณมีีวััตถุุประสงค์์ในการ 
แก้้แค้้นและข่่มขู่่�เพ่ื่�อให้้คนในสังคมเกิิดความเกรงกลััว จึึงใช้้วิิธีีการที่่�มีีลัักษณะทารุุณ 
โหดร้้าย ในขณะที่่�ปััจจุุบัันการลงโทษมีีวััตถุุประสงค์์ในการตััดโอกาสการกระทำำ�ผิิด 
และแก้้ไขฟื้้�นฟููให้้ผู้้�กระทำำ�ผิิดกลัับคืืนสู่่�สัังคม86 ทั้้�งนี้้� โทษที่่�รััฐใช้้ปฏิิบััติิต่่อผู้้�กระทำำ� 
ความผิิดอาญามีีลัักษณะเป็็นการบัังคัับ จึึงต้้องสอดคล้้องกัับหลัักทั่่�วไปสามประการ  

82	 บรรเจิิด สิิงคะเนติ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 70, น.264.
83	 วรเจตน์์ ภาคีีรััตน์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 80, น.191-192.
84	 กุุลนิิษฐ์์ รััตนคููสกุุล, “การลงโทษในการกระทำำ�ความผิิดหลายกรรมกัับการป้้องปรามอาชญากรรม,”  

(วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2559), น.8. 
85	 ประเสริิฐ เมฆมณีี, หลัักทััณฑวิทยา, (กรุุงเทพมหานคร: บพิิธการพิิมพ์์, 2528), น.55. 
86	 พรรษพร สุุวรรณากาศ, “แนวทางพััฒนางานสืืบเสาะและพิินิิจกรมคุุมประพฤติิ กระทรวงยุุติิธรรม,”  

(วิิทยานิิพนธ์์ศิิลปศาสตร์์มหาบััณฑิิต สาขาวิิชานโยบายสัังคม คณะสัังคมสงเคราะห์์ศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย 
ธรรมศาสตร์์, 2559) น.16-17.  
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ได้้แก่่ การลงโทษจะต้้องเป็็นไปตามที่่�กฎหมายกำำ�หนด เป็็นไปอย่่างเสมอภาคไม่่เลืือก 
ปฏิิบััติิ และมีีลัักษณะเป็็นการเฉพาะของตััวบุุคคล87  
	 เน่ื่�องจากสภาพสังคมมีีความเปลี่่�ยนแปลงไปในแต่่ละยุุคสมััย การใช้้การลงโทษ 
เป็็นวิิธีีในการควบคุุมสัังคมจึึงไม่่อาจปรัับใช้้เพีียงทฤษฎีีใดทฤษฎีีหนึ่่�งเป็็นหลัักได้้88  
และแม้้ว่่าวััตถุุประสงค์์และแนวทางในการปฏิิบััติิต่่อผู้้�กระทำำ�ผิิดจะแตกต่่างกัันไป 
ในแต่่ละประเทศ การลงโทษผู้้�กระทำำ�ผิิดในทุุกประเทศก็็ล้้วนแต่่ใช้้แนวความคิิด 
แห่่งการลงโทษที่่�มีีมาแต่่เดิิมร่่วมกัันกับหลัักการป้้องกัันสังคม89 โดยสามารถสรุุปทฤษฎีี 
ที่่�เกี่่�ยวกัับวััตถุุประสงค์์ของการลงโทษในแต่่ละยุุคสมััยที่่�ผ่่านมาได้้ ดัังนี้้�90 
	 ทฤษฎีีการลงโทษเพ่ื่�อเป็็นการแก้้แค้้นทดแทน เป็็นทฤษฎีีในการลงโทษที่่�เก่่าแก่่ 
ที่่�สุุด91 โดยมีีที่่�มาจากแนวความคิิดที่่�จะลงโทษผู้้�กระทำำ�ผิดเพ่ื่�อแก้้แค้้นทดแทนให้้สาสม 
กัับการกระทำำ�ความผิิด และผู้้�กระทำำ�ผิิดสมควรได้้รัับการลงโทษนั้้�น การลงโทษ 
เพ่ื่�อการแก้้แค้้นทดแทนนี้้�จึึงมีีลัักษณะหรืือรููปแบบที่่�รุุนแรง เช่่น โทษประหารชีีวิิตและ 
โทษจำำ�คุุก92 แต่่เนื่่�องจากการลงโทษตามทฤษฎีีนี้้�ไม่่ได้้พิิจารณาถึึงความเหมาะสม 
และได้ส้ััดส่่วนของโทษที่่�จะลง และไม่่ได้ค้ำำ�นึึงถึึงการกระทำำ�ความผิดิซ้ำำ��และการเป็น็ 
อัันตรายต่่อสัังคมของผู้้�กระทำำ�ความผิิดเม่ื่�อได้้รัับการปล่่อยตััว จึึงเป็็นเหตุุให้้ทฤษฎีีนี้้� 
ไม่่เป็็นที่่�นิิยมในปัจจุบััน93 
	 ทฤษฎีีการลงโทษเพื่่�อการข่่มขู่่�หรืือปราบปราม มีีที่่�มาจากฐานความคิิดในการ 
ป้้องกัันการกระทำำ�ความผิิดในอนาคต94 โดยเป็็นการข่่มขู่่�ผู้้�กระทำำ�ความผิิดเพื่่�อให้ ้
เข็็ดหลาบและป้้องกัันการกระทำำ�ผิิดซ้ำำ�� และการแสดงให้้บุุคคลอื่่�นในสัังคมเกรงกลััว 
ต่่อการกระทำำ�ความผิดิ95 ลัักษณะของการลงโทษตามทฤษฎีนีี้้�จะต้้องมีีความแน่น่อน 
ในการนำำ�ตััวผู้้�กระทำำ�ความผิิดมาลงโทษ เป็็นไปด้้วยความรวดเร็็ว และเป็็นไปตาม 

87	 จิิตติิ ติิงศภัทย์์, คำำ�อธิิบายประมวลกฎหมายอาญาภาค 1, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 9 (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักอบรมศึึกษากฎหมายแห่่ง 
เนติบััณฑิิตยสภา, 2536), น.840.

88	 พรรษพร สุุวรรณากาศ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 86, น.17. 
89	 พยนต์ สิินธุนาวา, การศึึกษาเร่ื่�องการสืืบเสาะและพิินิิจเชิิงเปรีียบเทีียบ, (เอกสารประกอบผลงาน กรมคุุม 

ประพฤติิ กระทรวงยุุติิธรรม, 2555), น.7.
90	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, คำำ�อธิิบายกฎหมายอาญาภาค 1, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 10 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม (กรุุงเทพมหานคร:  

สำำ�นักพิิมพ์์ พลสยาม พริ้้�นติ้้�ง (ประเทศไทย), 2551), น.846-848.
91	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, เพ่ิ่�งอ้้าง, น.846. 
92	 กุุลนิษฐ์์ รััตนคููสกุุล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 84, น.11-12. 
93	 พรรษพร สุุวรรณากาศ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 86, น.15. 
94	 กุุลนิษฐ์์ รััตนคููสกุุล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 84, น.13. 
95	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 90, น.846-847.
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29การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

หลัักความเสมอภาคและไม่่เลืือกปฏิิบััติิ รวมทั้้�งยัังต้้องพิิจารณาความเหมาะสมของบทลงโทษ 
ต่่อความผิิดที่่�ได้้กระทำำ�อีีกด้้วย96 อย่่างไรก็็ดีี ทฤษฎีีการลงโทษเพื่่�อข่่มขู่่�บุุคคลทั่่�วไป 
ในสังคมอาจมีผลดีมากกว่่าผลเสีีย เพราะมิิได้้คำำ�นึึงถึึงการที่่�ผู้้�กระทำำ�ความผิิดจะสามารถ 
กลัับมาประกอบอาชีีพโดยสุุจริิต นอกจากนี้้� การลงโทษตามทฤษฎีีนี้้�อาจใช้้ไม่่ได้้ 
กัับการกระทำำ�ความผิิดที่่�ไม่่ได้้มีีการไตร่่ตรองไว้้ก่่อน97 
	 ทฤษฎีีการลงโทษเพ่ื่�อตััดโอกาสการกระทำำ�ความผิิด เป็็นการลงโทษเพ่ื่�อป้้องกััน 
สัังคมจากผู้้�กระทำำ�ความผิิด โดยการแยกผู้้�กระทำำ�ความผิิดออกจากสัังคมเป็็นระยะเวลา 
หน่ึ่�ง เช่่น การจำำ�คุกที่่�มีีกำำ�หนดระยะเวลา หรืือเป็็นการถาวร เช่่น การประหารชีีวิิต 
หรืือการจำำ�คุุกตลอดชีีวิิต เพื่่�อเป็็นการตััดโอกาสหรืือความสามารถของผู้้�กระทำำ� 
ความผิิด98 เพราะทฤษฎีีการลงโทษเพ่ื่�อตััดโอกาสในการกระทำำ�ความความผิิดนี้้�มีีพื้้�นฐาน 
มาจากแนวคิิดที่่�ว่่า หากไม่่มีีอาชญากรก็็จะไม่่เกิิดอาชญากรรมขึ้้�นในสังคม99 
	 ทฤษฎีีการลงโทษเพ่ื่�อแก้้ไขฟื้้�นฟููผู้�กระทำำ�ความผิิด เป็็นการลงโทษที่่�มีีวััตถุุประสงค์์ 
ในการแก้้ไขฟื้้�นฟููให้้ผู้้�กระทำำ�ผิดกลัับตััวเป็็นพลเมืืองที่่�ดีีของสัังคม โดยเช่ื่�อว่่าการลงโทษ 
เพื่่ �อการแก้้แค้้นทดแทนหรืือการข่่มขู่่� ไม่่อาจจะทำำ�ให้้ผู้้ �กระทำำ�ความผิิดกลัับตััว 
เป็็นคนดีได้้ และได้้เสนอว่่าควรใช้้การบำำ�บัดแทนการลงโทษ100 การลงโทษตามทฤษฎีี 
ดัังกล่่าวจึึงเสนอให้้พิิจารณาถึึงสาเหตุุในการกระทำำ�ความผิิดนั้้�น และหาแนวทาง 
ในการแก้้ไขเป็็นรายบุุคคล โดยให้้โอกาสผู้้�กระทำำ�ความผิิดในการกลัับตััวและแก้้ไข 
ปรัับปรุุงตััวด้้วย101 อย่่างไรก็็ดีี การลงโทษตามทฤษฎีีนี้้�จำำ�เป็็นจะต้้องใช้้ผู้้�เชี่่�ยวชาญ 
จากสหวิิชาชีีพ และใช้้งบประมาณจำำ�นวนมากในการดำำ�เนิินการ102 
	จ ากการศึึกษาทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวกัับวััตถุุประสงค์์ของการลงโทษแต่่ละทฤษฎีี จะเห็็น 
ได้้ว่่า การเปลี่่�ยนแปลงของสภาพสัังคมและยุุคสมััยส่่งผลให้้การลงโทษผู้้�กระทำำ�ผิิด 
มีีความมุ่่�งหมายที่่�แตกต่่างกััน โดยทฤษฎีีแต่่ละทฤษฎีีล้้วนมีีทั้้�งข้้อดีีและข้้อจำำ�กััด 

96	 สมหมาย ใจซื่่�อ, มาตรการบัังคัับใช้้พระราชบััญญััติิคุุมประพฤติิ พ.ศ. 2559 กัับผู้้�กระทำำ�ผิิดเงื่่�อนไขการ 
คุุมประพฤติิ: ศึึกษาอำำ�นาจหน้้าที่่�ของพนักงานคุมประพฤติิ ในการจัับกุุม พกพาอาวุุธ การตรวจค้นและยึึด 
สิ่่�งของผิิดกฎหมาย, (สารนิิพนธ์หลัักสููตรนิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยศรีปทุุม, 2560),  
น.13. 

97	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 90, น.847.
98	 กุุลนิษฐ์์ รััตนคููสกุุล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 84, น.13.
99	 สมหมาย ใจซื่�อ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 96, น.14. 
100	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 90, น.847.
101	สมหมาย ใจซื่�อ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 96, น.14.	
102	พรรษพร สุุวรรณากาศ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 86, น.16. 
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30 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ที่่�ต่่างกัันออกไป ดัังนั้้�น จึึงไม่่สามารถยึึดถืือเพีียงทฤษฎีีใดทฤษฎีีหน่ึ่�งเป็็นหลัักในการ 
ลงโทษผู้้�กระทำำ�ผิดได้้ จะต้้องใช้้ทฤษฎีีหลาย ๆ  ทฤษฎีีประกอบกััน103 นอกจากนี้้� ในการ 
พิิจารณาพิิพากษาคดีีขององค์์กรตุุลาการ จะต้้องมีีการพิิเคราะห์์ถึึงลัักษณะและ 
พฤติิการณ์์การกระทำำ�ผิิดโดยใช้้ทฤษฎีีการลงโทษตามวััตถุุประสงค์์ต่่าง ๆ ร่่วมกััน  
เพ่ื่�อให้้การลงโทษผู้้�กระทำำ�ผิดเป็็นไปอย่่างเหมาะสมกัับการกระทำำ�ความผิิด

2.2 แนวคิดและทฤษฎีีทางกฎหมายการคลััง
	 ในหัวข้้อนี้้� เป็็นการศึึกษาแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายการคลัังเพ่ื่�อเป็็นพื้้�นฐาน 
ในการทำำ�ความเข้้าใจในเรื่่�องการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณ และการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายต่่อไป โดยเริ่่�มจาก 
การอธิิบาย (2.2.1) แนวคิิดทั่่�วไปของงบประมาณแผ่่นดิิน จากนั้้�นจะเป็็นการอธิิบาย  
(2.2.2) หลัักกฎหมายพื้้�นฐานทางงบประมาณ ที่่�มีีความเชื่่�อมโยงกัับการจััดทำำ�และ 
การอนุุมััติิร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย
	 2.2.1	แนวคิดทั่่�วไปของงบประมาณแผ่่นดิน
	 การทำำ�ความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับงบประมาณแผ่่นดิิน จำำ�เป็็นต้้องเริ่่�มต้้นจากศึึกษา 
ความหมายและลัักษณะของงบประมาณแผ่น่ดิิน (2.2.1.1) เป็็นลำำ�ดัับแรก จากนั้้�น 
จะเป็็นการศึึกษากระบวนการทางงบประมาณแผ่่นดิิน (2.2.1.2) ซ่ึ่�งประกอบไปด้้วย 
การวางแผนและการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
โดยรััฐสภาหรืือฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ การบริิหารงบประมาณแผ่่นดิินของรััฐบาลหรืือฝ่่ายบริิหาร  
และการตรวจสอบการใช้้จ่่ายงบประมาณแผ่่นดิิน รวมทั้้�ง จะได้้ศึึกษาประเภท 
ของกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย (2.2.1.3) เป็็นลำำ�ดับสุุดท้าย 
		  2.2.1.1	ควา มหมายของงบประมาณแผ่่นดิน
		  แต่่เดิิมคำำ�ว่า “งบประมาณแผ่่นดิิน” แปลมาจากคำำ�ว่า “Budget” ในภาษา 
อัังกฤษมีีที่่�มาจากภาษาฝรั่่�งเศสโบราณคำำ�ว่า “Bougette” คำำ�ว่า “Budget” แรกเริ่่�ม  
คำำ�นี้้�ส่ื่�อความหมายถึึง กระเป๋๋าหนัังที่่�เสนาบดีีคลัังของกษััตริิย์์อัังกฤษ (บางตำำ�ราอ้้างว่่า  
เป็็นกระเป๋๋าหนัังเสนาบดีีคลัังของฝรั่่�งเศส)104 ใช้้บรรจุุเอกสารต่่าง ๆ โดยรายละเอีียด 
ของเอกสารเหล่่านั้้�นจะประกอบไปด้้วย ความต้้องการในด้้านต่่าง ๆ ของประเทศ  

103	 เกีียรติิขจร วััจนะสวััสดิ์์�, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 90, น.848.
104	อรพิิน ผลสุวรรณ์์ สบายรููป, กฎหมายการคลััง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3 (กรุุงเทพฯ: โครงการตำำ�ราและเอกสารประกอบ 

การสอนคณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์) 
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และทรััพยากรที่่�มีีอยู่่�ไปแถลงต่่อรััฐสภา และด้้วยพััฒนาการของภาษา ความหมายของคำำ�นี้้� 
ได้้เปลี่่�ยนไป จาก “กระเป๋๋าหนััง” กลายมาเป็็น “เอกสารที่่�บรรจุุอยู่่�ในกระเป๋๋าหนััง”  
จากนั้้�นก็ค่่อย ๆ  พััฒนาจนกลายมาเป็็นคำำ�แถลงอย่่างเป็็นทางการของรััฐบาลเกี่่�ยวกัับ 
รายได้้ของประเทศและการใช้้จ่่ายเงิินของรััฐบาล105

		จ  ากการศึึกษาคำำ�ว่่า “งบประมาณแผ่่นดิิน” ไม่่ปรากฏให้้เห็็นชััดเจนว่่า  
มีีการใช้้คำำ�ว่่างบประมาณแผ่่นดิินเป็็นครั้้�งแรกในประเทศไทยเมื่่�อสมััยใด แต่่คำำ�ว่่า  
“งบประมาณแผ่่นดิิน” ได้้ปรากฏในเอกสารทางราชการเป็็นครั้้�งแรกในปี พ.ศ. 2433  
ตรงกัับสมััยรััชการที่่� 5 (พระบาทสมเด็็จพระจุุลเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว) โดยได้้มีีการนำำ�คำำ�นี้้� 
มาบััญญััติิไว้้ในพระราชบััญญััติิกรมสารบาญชีี106 กระทรวงการคลััง ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมาย 
ที่่�กำำ�หนดอำำ�นาจหน้้าที่่�ของกรมสารบาญชีีเอาไว้้ (ปััจจุบัันคืือ กรมบััญชีีกลาง) จากนั้้�น  
จึึงมีีการใช้้คำำ�นี้้�กัันอย่่างแพร่หลายมาจนถึึงปััจจุบััน107

		  อย่่างไรก็็ดีี จากการศึึกษา พบว่่ามีีนัักวิิชาการได้้ให้้ความหมายของคำำ�ว่า 
งบประมาณแผ่่นดิินไว้้ ซ่ึ่�งรายงานวิจััยฉบับนี้้�จะหยิิบยกมากล่่าวพอสัังเขปเพ่ื่�อวิิเคราะห์์ 
ถึึงลัักษณะเฉพาะของคำำ�ว่า “งบประมาณแผ่่นดิิน” ดัังนี้้�
		ศ  าสตราจารย์์เกริิกเกีียรติิ พิิพััฒน์์เสรีีธรรม ได้้ให้้ความหมายของคำำ�ว่่า  
“งบประมาณแผ่่นดิิน” ไว้้ว่่า งบประมาณ คืือ แผนการปฏิิบััติิงานของรััฐบาลที่่�แสดงใน 
รููปตััวเงิินที่่�เสนอต่่อรััฐสภาในช่วงระยะเวลาหน่ึ่�ง กล่่าวคืือ รััฐบาลจะเสนองบประมาณ 
ในรููปของร่่างกฎหมายต่่อรััฐสภา เพ่ื่�อขออนุุมััติิดำำ�เนิินการต่่าง ๆ  ตามนโยบายของรััฐบาล  
ซ่ึ่�งในแต่่ละประเทศจะมีีกฎหมายกำำ�หนดไว้้ว่่ารััฐบาลจะต้้องทำำ�หรืือเสนองบประมาณ 
อย่่างไร108

		ศ  าสตราจารย์์ ดร.เสริิม วิินิิจฉััยกุุล ได้้ให้้ความหมายของคำำ�ว่า “งบประมาณ 
แผ่่นดิิน” ไว้้ว่่างบประมาณ คืือ บััญชีีรายรัับรายจ่่ายของประเทศในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิิน รััฐเป็็นผู้�กำำ�หนดว่าในระยะหน่ึ่�งโดยปกติิจะเป็็นปีหน่ึ่�ง ๆ  รััฐจะต้้องใช้้จ่่ายในการ 

105	“Oxford Collocations Dictionary for students of English,” Oxford University Press, (2563)  
สืืบค้้นเม่ื่�อวัันที่่� 10 ธัันวาคม 2563, จาก https://www.oxfordlearnersdictionaries.com/definition/ 
english/budget_1?q=budget

106	ดูู พระราชบััญญััติิกรมสารบาญชีี ไม่่ปรากฏแน่่ชััดว่่าพระราชบััญญััติิฉบัับดัังกล่่าวได้้มีีการให้้ความหมาย 
ของคำำ�ว่า “งบประมาณแผ่่นดิิน” ไว้้โดยตรงหรืือไม่่ 

107	 ไพศาล ชััยมงคล, งบประมาณแผ่่นดิิน : ทฤษฎีีและปฏิิบััติิ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2 (กรุุงเทพฯ: ไทยวััฒนาพานิิช, 2526), 
น.19.

108	 เกริิกเกีียรติิ พิิพััฒน์์เสรีีธรรม, การคลัังว่่าด้้วยการจััดสรรและการกระจาย, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 9 (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักพิิมพ์์ 
มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2552), น.404-405.
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บริิหารเท่่าใด และจะมีีรายรัับเท่่าใด โดยทำำ�เป็็นรายละเอีียดแต่่ละรายการเสนอต่่อ 
รััฐสภา เม่ื่�อรััฐสภาอนุุมััติิแล้้วก็็ตราเป็็นกฎหมายบัังคัับใช้้ต่่อไป109

		ศ  าสตราจารย์์อเนก เธีียรถาวร ได้้ให้้ความหมายของคำำ�ว่า “งบประมาณ 
แผ่น่ดิิน” ไว้้ว่่า เป็น็แผนการเงินิของรััฐบาลที่่�จััดทำำ�ขึ้้�นเพื่่�อแสดงรายรัับและรายจ่่าย 
ของโครงการต่่าง ๆ ที่่�รััฐบาลกำำ�หนดว่าจะกระทำำ�ในระยะเวลาที่่�กำำ�หนด โดยกำำ�หนด 
จำำ�นวนเงิินค่่าใช้้จ่่ายของแต่่ละโครงการว่่าจะต้้องใช้้จ่่ายเป็็นจำำ�นวนเท่่าใดและจะหา 
เงิินมาจากทางใด เพ่ื่�อนำำ�มาใช้้จ่่ายตามโครงการนั้้�น110 
		ด  ร.ชาญชััย มุุสิิกนิิศากร ได้้ให้้ความหมายของคำำ�ว่า “งบประมาณแผ่่นดิิน” 
เอาไว้้ว่่า งบประมาณคืือ เอกสารทางการเงิินที่่�แสดงรายรัับและรายจ่่ายของรััฐบาล 
ในระยะเวลาหน่ึ่�ง ซ่ึ่�งปกติิจะกำำ�หนดระยะเวลา 1 ปีี และต้้องทำำ�เป็็นกฎหมายโดยยกร่่าง 
เป็็นพระราชบััญญััติิเพื่่�อขอความเห็็นชอบต่่อรััฐสภา นอกจากนี้้� งบประมาณในแง่ ่
นโยบายการคลัังสามารถใช้้เป็็นเครื่่�องมืือเพื่่�อสนองเป้้าหมายต่่าง ๆ ทางเศรษฐกิิจ  
ในแง่่นโยบายการเมืืองสามารถใช้้เป็็นเครื่่�องมืือของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการควบคุุม 
การบริิหารงานของฝ่่ายบริิหาร และในแง่่นโยบายทางสัังคมสามารถใช้้เป็็นเครื่่�องมืือ 
สนองนโยบายความเท่่าเทีียมระหว่่างบุุคคลในประเทศในแง่่รััฐบริิการหรืือสวััสดิิการ 
ของรััฐ111

		จ  ากการศึึกษาความหมายของงบประมาณแผ่่นดิินดังกล่่าวข้้างต้้น จะเห็็น 
ได้้ว่่า งบประมาณแผ่่นดิินจึึงหมายถึึง แผนการจััดหารายรัับและแผนการใช้้จ่่ายเงิิน 
เพื่่�อการบริิหารประเทศของรััฐบาลในระยะเวลาหนึ่่�งซึ่่�งโดยปกติมิีีระยะเวลาหนึ่่�งปีี  
เพื่่�อการบริิหารราชการแผ่่นดิินของรััฐบาล โดยจััดทำำ�ในรููปแบบของร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่ายที่่�รััฐสภาเป็็นผู้�ทำำ�หน้้าที่่�ในการพิิจารณาและอนุุมััติิ
		ทั้้   �งนี้้ � งบประมาณแผ่่นดิินมีีลัักษณะเฉพาะ 4 ประการ กล่่าวคืือ  
ประการแรก งบประมาณแผ่่นดิินมีีลัักษณะเป็็นกฎหมาย เนื่่�องจากการใช้้จ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิินจะสามารถกระทำำ�ได้้ต่่อเม่ื่�อรััฐบาลได้้รัับการอนุุมััติิจากรััฐสภา ซ่ึ่�งขั้้�นตอนในการ 
ขออนุุมััติิดัังกล่่าว รััฐบาลจะต้้องจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินที่่�ประกอบไปด้้วยรายละเอีียด 

109	ภููมิ โชคเหมาะ, กฎหมายเกี่่�ยวกัับสถาบัันทางการคลัังของรััฐ, (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักพิิมพ์์มหาวิิทยาลััยรามคำำ�แหง,  
2549), น.23.

110	อเนก เธีียรถาวร, สมคิิด แสงเพชร และอสััมภิิณพงศ์์ ฉััตราคม, การคลัังรััฐบาล, (กรุุงเทพฯ: มหาวิิทยาลััย 
รามคำำ�แหง, 2521), น.22.

111	ชาญชััย มุุสิิกานิิศากร, กระบวนการงบประมาณของไทย, เอกสารการสอนชุดวิชา เศรษฐศาสตร์์สาธารณะ  
(Public Economics) หน่่วยที่่� 1-7 มหาวิิทยาลััยสุุโขทัยธรรมาธิิราช, (กรุุงเทพฯ: ฟัันนี่่�พัับบลิิชชิ่่�ง, 2528),  
น.232.
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เกี่่�ยวกัับแผนการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินในรููปแบบของร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย  
และนำำ�ส่่งร่่างกฎหมายฉบัับนี้้�ไปยัังรััฐสภาเพื่่�อพิิจารณาและอนุุมััติิให้้มีีการใช้้จ่่าย 
เงิินแผ่่นดิินตามแผนดังกล่่าวต่่อไป ประการที่่�สอง ความสามารถหรืือแหล่่งที่่�มาของรายได้้ 
ที่่�นำำ�มาใช้้จ่่ายตามแผนหรืือโครงการต่่าง ๆ  ของรััฐบาลตามที่่�กำำ�หนดไว้้ในร่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่าย กล่่าวคืือ รััฐบาลสามารถจััดเก็็บรายได้้ได้้โดยใช้้วิิธีีการตรากฎหมาย 
ออกมาจััดเก็็บภาษีีจากประชาชน อัันเป็็นการใช้้อำำ�นาจมหาชน (อำำ�นาจในลัักษณะ 
ที่่�เหนืือกว่่าประชาชน) บัังคัับให้้ประชาชนส่งเงิินให้้กัับรััฐ นอกจากนี้้� รััฐบาลอาจกู้�เงิินมา 
เพ่ื่�อในการใช้้จ่่ายตามแผนหรืือโครงการต่่าง ๆ  ของรััฐบาลได้้อีีกด้้วย และประการที่่�สาม  
วััตถุุประสงค์์ของงบประมาณแผ่่นดิิน โดยหลัักจะถููกใช้้ไปกัับประโยชน์์สาธารณะ เช่่น  
งบประมาณทางด้้านความมั่่�นคงและความปลอดภัยของรััฐ ซ่ึ่�งรวมถึึงประชาชนภายใน 
รััฐด้้วย อาทิิเช่่น งบประมาณเกี่่�ยวกัับการขนส่่งมวลชน เช่่น การรถไฟ การขนส่่ง 
ทางอากาศ งบประมาณทางด้้านการพััฒนาสิ่่�งสาธารณููปโภค เช่่น การไฟฟ้า การประปา  
เป็็นต้น และประการสุุดท้าย ประเภทของสิินค้าและบริิการที่่�จััดทำำ�ขึ้้�นจากงบประมาณ 
แผ่่นดิิน โดยหลัักจะเป็็นสิินค้้าและบริิการที่่�ผลิิตขึ้้�นเพื่่�อประโยชน์์ของสัังคมส่่วนรวม  
กล่่าวคืือ เป็็นสินค้าและบริิการที่่�ประชาชนทุกคนในรัฐมีีสิิทธิิใช้้สิินค้าและบริิการเหล่่านี้้�ได้้  
โดยการบริิโภคสิินค้าของคนคนหน่ึ่�ง จะไม่่ส่่งผลให้้ปริิมาณ คุุณภาพ หรืือความพึึงพอใจ 
ในการบริิโภคสิินค้้าเหล่่าของคนอื่่�น ๆ ลดลง หรืือการบริิโภคสิินค้้าของคนคนหนึ่่�ง  
จะต้้องไม่่เป็็นการกีีดกัันประโยชน์์จากสิินค้้าสาธารณะที่่�คนอื่่�น ๆ จะต้้องได้้รัับ เช่่น  
การป้้องกัันประเทศ เป็็นต้น112

		  2.2.1.2	 กระบวนการงบประมาณแผ่่นดิน
		  กระบวนการงบประมาณแผ่่นดิิน (budget process) หรืือวงจรงบประมาณ  
(budget cycle) ประกอบไปด้้วยขั้้�นตอนสำำ�คัญ ได้้แก่่ ขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณ  
(budget preparation) ขั้้�นตอนการอนุุมััติิงบประมาณ (budget adoption) ขั้้�นตอน 
การบริิหารงบประมาณ (budget execution) และขั้้�นตอนการควบคุุมตรวจสอบ 
และประเมิินผลงบประมาณ (budget control and evaluation)
		  ในทุุก ๆ ประเทศต่่างมีีกฎหมายและระเบีียบข้้อบัังคัับต่่าง ๆ เกี่่�ยวกัับ 
กระบวนการทางงบประมาณแผ่่นดิินแตกต่่างกัันไปตามระบอบการปกครองและบริิบท 
แวดล้้อมของประเทศนั้้�น ๆ แต่่อย่่างไรก็็ดีี โดยทั่่�วไปแล้้ว กระบวนการงบประมาณ 
ของแต่่ละประเทศจะมีีความคล้้ายคลึึงกััน กล่่าวคืือ จะประกอบไปด้้วย 4 ขั้้�นตอนดังกล่่าว 

112	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.86- 88.
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ข้้างต้้นเป็็นหลััก แต่่ก็็อาจมีีการกำำ�หนดรายละเอีียดปลีีกย่่อยแตกต่่างกัันไปบ้้าง 
ตามขึ้้�นอยู่่�กัับลัักษณะเฉพาะของแต่่ประเทศ113 ซึ่่�งสามารถอธิิบายหลัักการทั่่�วไป 
ของขั้้�นตอนต่าง ๆ ในกระบวนการงบประมาณแผ่่นดิินได้้ ดัังนี้้�
		  (1)	ขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณ (Budget Preparation)
		  การจััดทำำ�งบประมาณเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาลตามหลัักการ 
ริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร โดยทั่่�วไปกระบวนการงบประมาณแผ่่นดิิน เริ่่�มต้้น 
จากการจััดเตรีียมงบประมาณโดยฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาลภายใต้้อำำ�นาจของประมุุข 
ฝ่่ายบริิหาร114 แต่่ในทางปฏิิบััติิ บทบาทสำำ�คัญในการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินมักตกอยู่่� 
กัับสมาชิิกคนใดคนหน่ึ่�งในคณะรััฐบาล สำำ�หรัับประเทศที่่�มีีการปกครองในระบบรััฐสภา  
(parliamentary government) เช่่น ประเทศอัังกฤษและฝรั่่�งเศส รััฐมนตรีวี่่าการ 
กระทรวงการคลัังเป็็นผู้�มีบทบาทอย่่างสำำ�คัญในขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน  
โดยมีีหน่่วยงานของฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ สำำ�นักงบประมาณ เป็็นผู้�มีบทบาทสำำ�คัญในการ 
จััดทำำ�งบประมาณ สำำ�นักงบประมาณต้้องดำำ�เนิินการวิิเคราะห์์ความจำำ�เป็็นด้านต่าง ๆ  
ของงบประมาณ ความสมดุุลโดยรวมของรายรัับและรายจ่่ายของร่่างกฎหมาย 
งบประมาณ นอกจากสำำ�นักงบประมาณแล้้ว ยัังมีีหน่่วยงานอื่�นภายใต้้กระทรวงการคลััง 
ที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ให้้ความช่่วยเหลืือการจััดทำำ�ร่างกฎหมายงบประมาณ ในระหว่่างนี้้�รััฐมนตรีี 
ทุุกกระทรวงต้้องเข้้ามาส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณด้้วยเช่่นกััน  
โดยเฉพาะการเสนอและการเจรจาเพื่่�อตั้้�งงบประมาณรายจ่่าย ส่่วนนายกรััฐมนตรีี 
จะมีีบทบาทคอยกำำ�กับทิิศทางนโยบายของรััฐบาลและเป็็นผู้�ชี้้�ขาดในกรณีีที่่�มีีการขััดแย้้งกััน 
ระหว่่างหน่่วยงานกลางที่่�จััดทำำ�งบประมาณและหน่่วยงานที่่�มีีคำำ�ของบประมาณ  
และสามารถตั้้�งข้้อสัังเกตต่่อกรอบทิิศทางของร่่างกฎหมายงบประมาณได้้อีีกด้้วย 
		  สำำ�หรัับประเทศที่่�ปกครองในระบบประธานาธิิบดีี (Presidential government)  
เช่่น สหรััฐอเมริิกา ผู้้ �ที่่ �มีีบทบาทสำำ�คััญในการจััดทำำ�งบประมาณ คืือ ประมุุข 
ของฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งได้้แก่่ประธานาธิิบดีี ทั้้�งนี้้�เป็็นไปตามหลัักการปกครองในรููปแบบนี้้�  
ซึ่่�งถืือว่่าประธานาธิิบดีีเป็็นผู้้�ใช้้อำำ�นาจบริิหารแต่่เพีียงผู้้�เดีียว ส่่วนรััฐมนตรีีเป็็นเพีียง 
ตััวแทนของประธานาธิิบดีีในการบริิหารงานตามนโยบายที่่�ประธานาธิิบดีีกำำ�หนด115  
ดัังนั้้�น ประธานาธิิบดีีจึึงเป็็นผู้�ที่่�มีีบทบาทสํําคััญในการจััดเตรีียมงบประมาณในระดัับ 

113	 ไพศาล ชััยมงคล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 107, น.52.
114	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, หลัักกฎหมายการคลััง, (กรุุงเทพฯ: วิิญญููชน, 2558), น.143.
115	 ไพศาล ชััยมงคล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 107, น.52.
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35การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

สหพัันธรัฐซ่ึ่�งจะมีีลัักษณะเป็็นร่างข้้อเสนองบประมาณ (A proposed budget) เพ่ื่�อให้้ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือสภาคองเกรส (Congress) เป็็นผู้�พิจารณาและอนุุมััติิ116

		  ทั้้�งนี้้� จากการศึึกษาพบว่่า ประเทศต่าง ๆ  ที่่�ปกครองด้้วยระบอบประชาธิิปไตย 
ไม่่ว่่าจะเป็็นการจััดรููปแบบการปกครองในระบบใด ๆ กระบวนการในการจััดทำำ� 
งบประมาณแผ่่นดิินจะเป็็นอำำ�นาจโดยแท้้ของฝ่่ายบริิหาร โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือ 
รััฐสภาจะไม่่มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการจััดทำำ�งบประมาณ แต่่อย่่างไรก็็ดีี ในบางประเทศ 
อาจให้้อำำ�นาจแก่่ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือรััฐสภาในเข้้ามามีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับกระบวนการ 
จััดทำำ�งบประมาณได้้ เช่่น รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ  
ค.ศ. 2001 ของประเทศฝรั่่�งเศส กำำ�หนดให้้ต้้องมีีการอภิิปรายแนวทางการจััดทำำ� 
งบประมาณประจำำ�ปี (Débat d’orientation budgétaire : DOB) ในชั้้�นของการจััดทำำ� 
งบประมาณ ก่่อนที่่�จะมีีการพิิจารณาและการอนุุมััติิงบประมาณ ทั้้�งนี้้� รััฐสภามีีอำำ�นาจ 
ในการอภิิปรายแนวทางการจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีของฝ่่ายบริิหาร สามารถอภิิปราย 
ถึึงยุุทธศาสตร์์ของรััฐบาลและการวางแผนรายจ่่ายงบประมาณระยะปานกลางซ่ึ่�งจะมีี 
ผลต่อการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินต่อไป117 แต่่อย่่างไรก็็ดีี รััฐสภาไม่่มีี 
อำำ�นาจในการอนุุมััติิหรืือไม่่อนุุมััติิแนวทางการจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีีดัังกล่่าว 
ในชั้้�นนี้้� การอภิิปรายดัังกล่่าวเป็็นเพีียงการตั้้�งข้้อสัังเกตของรััฐสภาเท่่านั้้�น
		  เหตุุผลที่่�กฎหมายของประเทศส่วนใหญ่่กำำ�หนดให้้การจััดทำำ�งบประมาณ 
เป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาล เนื่่�องจากฝ่่ายบริิหารเป็็นองค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่� 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินและเป็็นผู้้�รัับผิิดชอบในการบริิหารงบประมาณ ดัังนั้้�น  
ฝ่่ายบริิหารจึึงควรเป็็นผู้้�รัับผิิดชอบในการจััดทำำ�งบประมาณ นอกจากนี้้� ฝ่่ายบริิหาร 
เป็็นผู้้�กำำ�หนดนโยบายทางเศรษฐกิิจและเป็็นผู้้�ดููแลการเงิินและการคลัังของประเทศ  
จึึงมีีข้้อมููลเพีียงพอที่่�จะสามารถจััดทำำ�งบประมาณได้้ อีีกทั้้�ง ฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น 
ที่่�มีีเคร่ื่�องมืือและบุุคลากรเพีียงพอที่่�จะวิิเคราะห์์ข้้อมููลต่าง ๆ  ที่่�ใช้้ในการจััดทำำ�งบประมาณ 
ซ่ึ่�งมีีลัักษณะเฉพาะและเป็็นเร่ื่�องเทคนิิค118 

116	Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G. Joyce, Public Budgeting Systems, 9th ed.,  
(Burlington, MA: Jones & Bartlett Publishers, 2012), p. 118.

117	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, กฎหมายงบประมาณของต่่างประเทศ : ข้้อคิิดและประสบการณ์์ของประเทศสหรััฐอเมริิกา 
และประเทศฝรั่่�งเศส, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 1 (กรุุงเทพฯ: โครงการตำำ�ราและอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์  
มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2560), น.131.

118	สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์, คำำ�อธิิบายกฎหมายการคลััง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2 (กรุุงเทพฯ: นิิติิธรรม, 2539), น.244.
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		  อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่าการจััดทำำ�งบประมาณจะเป็็นความรัับผิิดชอบ 
ของฝ่่ายบริิหาร แต่่ในทางปฏิิบััติิแล้้วก็็ได้้มีีการมอบอํํานาจให้้ข้้าราชการประจํํา 
เป็็นผู้้�ดํําเนิินการ โดยฝ่่ายบริิหารจะเป็็นผู้้�ตััดสิินใจในระดัับนโยบายเพราะเป็็นเรื่่�อง 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับแผนงานและกิิจกรรมของหน่่วยงานต่าง ๆ  ซ่ึ่�งมีีปริิมาณงานและรายละเอีียด 
เป็็นจํํานวนมากเกิินกว่่าที่่�ฝ่่ายบริิหารจะดํําเนิินการได้้เอง119 โดยทั่่�วไปขั้้�นตอน 
การจััดเตรีียมงบประมาณในประเทศต่่าง ๆ มัักจะเริ่่�มกระทำำ�กัันล่่วงหน้้าก่่อนขึ้้�นปีี 
งบประมาณใหม่่หลายเดืือนและโดยทั่่�วไปจะกระทำำ�เป็็นขั้้�น ๆ  ตามระดัับของนโยบาย  
ดัังนี้้�120

		  1)	 หน่่วยงานต่าง ๆ  ของรััฐบาลจััดทำำ�แผนดำำ�เนิินงานสำำ�หรัับปีีงบประมาณ 
ถััดไป พร้อมทั้้�งงบประมาณรายจ่่ายเพ่ื่�อเสนอต่่อหน่่วยงานกลางของรััฐบาล ซ่ึ่�งมีีหน้้าที่่� 
เกี่่�ยวกัับงบประมาณ หน่่วยงานดังกล่่าวมัักจะแตกต่่างกัันไปตามรููปแบบการปกครอง  
สำำ�หรัับประเทศที่่�มีีการปกครองโดยรััฐสภา เช่่น ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่่�งเศสนั้้�น  
หน่่วยงานกลางที่่�มีีหน้้าที่่�เกี่่�ยวกัับงบประมาณคืือ กระทรวงการคลััง แต่่สำำ�หรัับประเทศ 
ที่่�มีีการปกครองโดยประธานาธิิบดีี เช่่น ประเทศสหรััฐอเมริิกา หน่่วยงานกลางที่่�มีีหน้้าที่่� 
เกี่่�ยวกัับงบประมาณ มัักจะเป็็นหน่่วยงานที่่�แยกออกจากกระทรวงการคลััง คืือ  
สำำ�นักงบประมาณ ซ่ึ่�งสัังกััดอยู่่�กับประธานาธิิบดีีโดยตรง
		  2)	 หน่่วยงานกลางที่่�มีีหน้้าที่่�เกี่่�ยวกัับงบประมาณ จะวิิเคราะห์์การใช้้จ่่าย 
เงิินของหน่่วยงานต่่าง ๆ และจััดทำำ�ร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายเสนอต่่อ 
คณะรััฐมนตรีี หรืือประธานาธิิบดีีแล้้วแต่่รููปแบบการปกครอง เพื่่�อพิิจารณาอนุุมััติ ิ
วงเงิินและรายละเอีียดของงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี
		  3)	 คณะรััฐมนตรีีหรืือประธานาธิิบดีีจะพิิจารณาร่่างกฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่าย และตััดทอนหรืือเพิ่่�มเติิมรายจ่่าย หรืือรายได้้ของรััฐบาล โดยคำำ�นึึงถึึงนโยบาย 
รััฐบาลเป็็นหลััก
		  4)	 คณะรััฐมนตรีีหรืือประธานาธิิบดีีเสนอร่่างกฎหมายงบประมาณ 
ต่่อรััฐสภาเพ่ื่�อพิิจารณาและอนุุมััติิต่่อไป

119	ประสิิน โสภณบุุญ, วิิธีีการและวงจรงบประมาณแผ่่นดิินเปรีียบเทีียบ (ระหว่่างประเทศไทย-อัังกฤษ และ 
สหรััฐอเมริิกา), (กรุุงเทพมหานคร: คณะรััฐประศาสนศาสตร์์ สถาบัันบัณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์, 2527),  
น.13-14.

120	 ไพศาล ชััยมงคล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 107, น.53.
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		  (2)	ขั้้�นตอนการพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณ (Budget Adoption)
		  เมื่่�อการจััดทำำ�งบประมาณซึ่่�งถืือได้้ว่่าเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของกระบวนการ 
งบประมาณ เป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารโดยแท้้แล้้ว เน่ื่�องจากเหตุุผลในทางเทคนิิคที่่�ว่่า 
ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�บริิหารประเทศย่่อมมีีหน้้าที่่�ในการหาแหล่่งรายรัับและเป็็นผู้�บริิหาร 
งบประมาณ ตลอดจนฝ่่ายบริิหารมีีเคร่ื่�องมืือและบุุคลากรในการประมาณการสภาวการณ์์ 
เศรษฐกิิจหรืือคำำ�นวณจำำ�นวนเงิินงบประมาณได้้อย่่างแม่่นยำำ�มากกว่่าองค์์กรอื่่�น ๆ  
ในทางตรงกัันข้้าม เม่ื่�อถึึงขั้้�นตอนการพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณ จึึงเป็็นอำำ�นาจ 
หน้้าที่่�เฉพาะของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเช่่นกััน ซึ่่�งฝ่่ายบริิหารไม่่สามารถนำำ�ร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่ายที่่�ตนเป็็นผู้้�จััดทำำ�ไปใช้้ในการเบิิกจ่่ายงบประมาณเพื่่�อบริิหาร 
ประเทศได้้ หากรััฐสภามิิได้้ให้้ความยิินยอมเสีียก่่อน121 ซ่ึ่�งเป็็นไปตามหลัักความยิินยอม 
ในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินและหลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา
		จ  ากการศึึกษาแนวคิิดและที่่�มาเกี่่�ยวกัับการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
พบว่่า การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน มาจากแนวคิิดในการจำำ�กัดอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร  
โดยพััฒนามาจากหลัักไม่่มีีภาษีีโดยไม่่มีีผู้้�แทน (No taxation without representation)  
หรืือหลัักความยิินยอมทางภาษีีซ่ึ่�งเป็็นการจำำ�กัดอำำ�นาจของพระมหากษััตริิย์์ (ฝ่่ายบริิหาร)  
ในการจััดเก็็บภาษีี โดยการจััดเก็็บภาษีีจะทำำ�ได้้ต่่อเมื่่ �อผ่่านความเห็็นชอบจาก 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซ่ึ่�งเป็็นผู้�แทนของประชาชน ต่่อมา รััฐธรรมนููญของประเทศต่าง ๆ  ให้้ความ 
สำำ�คัญกัับการใช้้จ่่ายของฝ่่ายบริิหารมากขึ้้�น จึึงกำำ�หนดให้้การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินก็เช่่นกัน 
ต้้องได้้รัับความยิินยอมจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเสีียก่่อนเช่่นกัน122 ซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจในการอนุุมััติิ 
ให้้ใช้้จ่่าย หรืือที่่�เรีียกว่่า “Power of the purse”123 นำำ�มาสู่่�หลัักความยิินยอมในการ 
จ่่ายเงิินแผ่่นดิินและหลัักอำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา 
		  ในประเทศที่่�ปกครองในระบอบประชาธิิปไตย รััฐธรรมนููญจะรัับรอง 
หลัักดัังกล่่าวเอาไว้้และกํําหนดเป็็นแนวทางในการพิจิารณาอนุุมััติิงบประมาณ ทั้้�งนี้้�  
อำำ�นาจของรััฐสภาในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณจะมีีขอบเขตไม่่เท่่ากััน ขึ้้�นอยู่่�กับ 
รููปแบบการปกครองในประเทศนั้้�น ๆ สำำ�หรัับประเทศที่่�มีีการปกครองในระบบ 
ประธานาธิิบดีี ซ่ึ่�งแบ่่งแยกอำำ�นาจระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารอย่่างเด็็ดขาด  
เช่่น ประเทศสหรััฐอเมริิกา และประเทศในกลุ่่�มลาติินอเมริิกัันนั้้�น รััฐสภามีีอำำ�นาจ 

121	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 144, น.181.
122	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.125-126.
123	Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G Joyce, supra note 116, p.121.
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38 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พิิจารณางบประมาณได้้อย่่างกว้้างขว้างมาก กล่่าวคืือ รััฐสภามีีอำำ�นาจตัดทอนรายจ่่าย 
หรืือรายได้้ของรััฐบาลได้้อย่่างเต็็มที่่� แต่่ในประเทศที่่�มีีการปกครองโดยระบบรััฐสภา เช่่น  
ประเทศอังกฤษและฝรั่่�งเศส เป็็นต้น รััฐสภาไม่่มีีอำำ�นาจเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้้ 
โดยไม่่ได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐบาล124 
		น  อกจากนี้้� โดยทั่่�วไปรััฐสภาจะประกอบไปด้้วยสองสภาด้้วยกััน คืือ สภาสููง  
และสภาล่่าง อำำ�นาจของแต่่ละสภาโดยปกติิจะมีีความแตกต่่างกัันขึ้้�นอยู่่�กัับที่่�มา 
ของสภานั้้�น ๆ  แต่่บางประเทศ เช่่น ประเทศสหรััฐอเมริิกา พบว่่ามีีการกำำ�หนดให้้อำำ�นาจ 
ในการอนุุมััติิงบประมาณของทั้้�งสองสภาเท่่ากััน กล่่าวคืือ งบประมาณที่่�รััฐบาลเสนอ 
ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากทั้้�งสองสภาแต่่บางประเทศ เช่่น ประเทศอัังกฤษและ 
ฝรั่่�งเศส เป็็นต้น กำำ�หนดอำำ�นาจของสภาล่่างไว้้มากกว่่าสภาสููง125 นอกจากนี้้� รััฐธรรมนููญ 
ของแต่่ละประเทศอาจจะกำำ�หนดให้้อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือรััฐสภาไม่่เท่่ากััน 
อีีกด้้วย เช่่น ประเทศสหรััฐอเมริิกา สภาครองเกสมีีอํํานาจพิิจารณางบประมาณ 
ได้้อย่่างกว้้างขวาง กล่่าวคืือ สภาครองเกสมีีอํํานาจตัดทอนรายจ่่ายหรืือรายได้้ของรััฐบาล 
ได้้อย่่างเต็็มที่่� แต่่ในประเทศที่่�มีีการปกครองในระบบรััฐสภา เช่่น ประเทศอัังกฤษ  
และประเทศฝรั่่�งเศส รััฐสภาไม่ม่ีีอํํานาจเพิ่่�มรายจ่่ายหรืือลดรายได้้โดยไม่่ได้้รัับความ 
เห็็นชอบจากรััฐบาลก่่อน126 ซึ่่�งเป็็นไปตามหลัักอำำ�นาจการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของ 
ฝ่่ายบริิหาร127 สำำ�หรัับกรณีีของประเทศไทยรััฐธรรมนููญบััญญััติิห้้ามมิิให้้รััฐสภา 
เพิ่่�มรายจ่่าย แต่่อนุุญาตให้้ตััดทอนรายจ่่ายในกรณีีที่่�ไม่่ใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันได้้128

		ยิ่่  �งไปกว่่านั้้�น รููปแบบของกฎหมายงบประมาณก็็มีีผลต่่ออำำ�นาจในการ 
อนุุมััติิงบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเช่่นกัน กล่่าวคืือ ประเทศที่่�ใช้้รููปแบบ“งบประมาณ 
สองขา” หรืือร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายที่่�ประกอบไปด้้วยรายรัับ (รายได้้และ 
เงิินกู้�) และรายจ่่ายในร่างกฎหมายฉบับเดีียวกััน เช่่น ประเทศฝรั่่�งเศส ส่่งผลให้้รััฐสภา 
มีีอำำ�นาจในการอนุุมััติิการจััดเก็็บรายได้้ การกู้้�เงิิน และอนุุมััติิรายจ่่าย ควบคุุมดุุล 
ของงบประมาณไปในคราวเดีียวกััน กรณีีนี้้� การอนุุมััติิงบประมาณจึึงเป็็นการให้้อำำ�นาจ 
แก่่รััฐสภาในการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงภาษีีอากร เช่่น การเปลี่่�ยนอัตราภาษีีในปีหน่ึ่�ง ๆ  ไปด้้วย 

124	 ไพศาล ชััยมงคล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 107, น.53.
125	 ไพศาล ชััยมงคล, เพ่ิ่�งอ้้าง, น.53
126	ประสิิน โสภณบุุญ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 119, น.14.
127	 รายละเอีียดเร่ื่�องหลัักอำำ�นาจในการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร ดูู นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, “หลัักการ 

ห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกํําหนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย 
ธรรมศาสตร์์, 2539).

128	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.126.
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ในตัว หรืือยกเลิิกการให้้สิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีีอากรบางอย่่างที่่�นำำ�ไปสู่่�รายจ่่ายแผ่่นดิิน 
ที่่�เป็็นภาษีี (Tax Expenditures) ในกรณีีที่่�เห็็นว่่าไม่่จำำ�เป็็นหรืือส่่งผลต่่อรายรัับ 
ของประเทศอย่่างมีีนััยสำำ�คัญได้้ เช่่นเดีียวกัันกับในบางประเทศ ฝ่่ายบริิหารจะต้้องเสนอ 
ร่่างกฎหมายงบประมาณรายรัับและร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายซ่ึ่�งเป็็นร่างกฎหมาย 
คนละฉบัับให้้รััฐสภาพิิจารณา ยกตััวอย่่างเช่่น กรณีีของประเทศอัังกฤษ รััฐมนตรี ี
ว่่าการกระทรวงการคลัังจะเสนอร่่างกฎหมายเกี่่�ยวกัับรายรัับประจำำ�ปี (Finance Bill)  
ซึ่่�งเป็็นการกำำ�หนดตััวเลขหลัักในงบประมาณรายรัับ ร่่างกฎหมายนี้้�จึึงให้้อํํานาจ 
แก่่รััฐสภาในการพิิจารณากํําหนดอัตราภาษีีหรืือเปลี่่�ยนแปลงทางภาษีีต่่าง ๆ  และเสนอ 
ร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี (Appropriation Bill) ซ่ึ่�งกฎหมายฉบับนี้้� 
เป็็นกฎหมายที่่�อนุุญาตให้้มีีรายจ่่ายเงิินแผ่่นดิินประจํําปีีงบประมาณ กรณีีเช่่นนี้้� รััฐสภา 
ย่อ่มมีีอำำ�นาจในการอนุุมััติิรายรัับและรายจ่่ายเช่่นเดีียวกััน129 อย่่างไรก็็ดีี ประเทศที่่�ใช้้ 
รููปแบบ “งบประมาณขาเดีียว” หรืือ ร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายที่่�แสดงแต่่เฉพาะ 
รายจ่่าย ส่่วนรายรัับนั้้�นเป็็นเพีียงเอกสารประกอบงบประมาณไม่่มีีสถานะเป็็นร่่าง 
กฎหมายดัังเช่่นกรณีีของประเทศไทยนั้้�น ส่่งผลให้้อำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณ 
แผ่่นดิินของรััฐสภาลดน้อยลง เน่ื่�องจากรััฐสภาจะมีีอำำ�นาจในการอนุุมััติิรายจ่่ายเท่่านั้้�น  
แต่่ไม่่มีีอำำ�นาจพิจารณาอนุุมััติิรายรัับ ย่่อมทำำ�ให้้ไม่่สามารถควบคุุมการก่่อหนี้้�สาธารณะ 
ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ อีีกทั้้�งไม่่มีีอำำ�นาจพิจารณาทบทวนการจััดเก็็บภาษีีของรััฐบาล 
ในแต่่ละปีีเพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับรายจ่่ายและภาระของประชาชนหรืือความจำำ�เป็็น 
ของประเทศได้้ ทำำ�ให้้การพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณยัังไม่่ครอบคลุุมภาพรวมของรายรัับ 
และรายจ่่ายของภาครััฐได้้ทั้้�งหมด130 
		  (3)	ขั้้�นตอนการบริิหารงบประมาณ (Budget Execution)
		  หลัังจากกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายได้้รัับการอนุุมััติิจากรััฐสภาแล้้ว  
กฎหมายงบประมาณรายจ่่ายฉบัับที่่�ผ่่านการอนุุมััติิจากรััฐสภา จะถููกนำำ�ไปบริิหาร 
โดยรััฐบาลซ่ึ่�งทุุกประเทศจะใช้้หลัักการเดีียวกััน กล่่าวคืือ รััฐบาลต้องเคารพบทบััญญััติิ 
ตามเนื้้�อหาที่่�ปรากฏในกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย และรััฐสภาไม่่สามารถแทรกแซง 

129	ดูู จัักราวดีี อนุุโยธา, “แนวทางในการกํําหนดมาตรการทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการงบประมาณแผ่่นดิิน : ศึึกษา 
กรณีีการอนุุมััติิงบประมาณรายรัับและรายจ่่าย,” (วิิทยานิิพนธ์์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ จุุฬาลงกรณ์ ์
มหาวิิทยาลััย, 2544); ดูู ธีีรพััฑฒ์ พิิเชฐวงศ์์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ื่�อสร้้างความเข้้มแข็็งในการอนุุมััติิ 
งบประมาณแผ่่นดิินของรััฐสภา,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557).

130	ชวลิิต ศรีโฉมงาม, “ข้้อจํํากััดทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการควบคุุมงบประมาณแผ่่นดิินของรััฐสภา,” (วิิทยานิิพนธ์ 
มหาบััณฑิิต ภาควิิชานิิติิศาสตร์์ บััณฑิิตวิิทยาลััย จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2541), น.124-126. 
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40 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

การบริิหารงบประมาณของรััฐบาลได้้131 การบริิหารงบประมาณจึึงเป็็นหน้้าที่่ � 
ของรััฐบาล การบริิหารงบประมาณประกอบด้้วยการบริิหารรายรัับ และการบริิหารรายจ่่าย  
การบริิหารรายรัับได้้ ได้้แก่่ การจััดเก็็บรายได้้ของรััฐบาล ซึ่่�งรวมทั้้�งภาษีีอากร  
และการจััดการกู้้�เงิินมาใช้้ตามงบประมาณ ส่่วนการบริิหารรายจ่่ายนั้้�น ได้้แก่่ การก่่อหนี้้� 
ผููกพัันงบประมาณรายจ่่าย เช่่น ทำำ�สัญญาซื้้�อทรััพย์สิิน หรืือจ้้างทำำ�ของ และการเบิิกจ่่าย 
เงิินตามข้้อผููกพััน เป็็นต้้น ในการบริิหารงบประมาณนั้้�นรััฐบาลจะต้้องจััดทำำ�บััญชี ี
การรัับจ่่ายเงิินไว้้ด้้วยเพ่ื่�อประโยชน์์ในการควบคุุมการบริิหารงบประมาณ132 
		ทั้้  �งนี้้� การบริิหารงบประมาณแผ่่นดิินจะต้้องทำำ�ภายในปีีงบประมาณ  
กล่่าวคืือ ตั้้�งแต่่ 1 ตุุลาคม- 30 กัันยายนของปีีถััดไป ในกรณีีของประเทศไทย โดยหลััก 
แล้้วหน่่วยงานที่่�ดููแลเร่ื่�องการจััดสรรเงิินงบประมาณมัักจะเป็็นสำำ�นักงบประมาณหรืือ 
กระทรวงการคลัังแล้้วแต่่กรณีี หน่่วยรัับงบประมาณจะต้้องเสนอแผนการใช้้จ่่ายเงิิน 
ประจำำ�ปีโดยแบ่่งเป็็นช่วงเวลา (หลัักการเดีียวกัับเงิินประจำำ�งวดของประเทศไทย) ให้้กัับ 
สำำ�นักงบประมาณเพ่ื่�อขออนุุมััติิเงิินงบประมาณ ทั้้�งนี้้� หลัักการที่่�สำำ�คัญของการบริิหาร 
งบประมาณ คืือ การใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณแผ่่นดิินจะต้้องได้้รัับการอนุุมััติิก่่อน 
การเบิิกจ่่าย หรืือเรีียกว่่า “ระบบการควบคุุมก่่อนการเบิิกจ่่าย” (Pre-Audit) ซ่ึ่�งเป็็นการ 
ตรวจสอบว่่าเงิินที่่�ขออนุุมััติิใช้้จ่่ายนั้้�นเป็็นไปตามวััตถุุประสงค์์หรืือแผนงานที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในงบประมาณรายจ่่าย และรายจ่่ายนั้้�นไม่่เกิินวงเงิินที่่�หน่่วยงานนั้้�นได้้รัับการอนุุมััติิ  
เพ่ื่�อให้้การเบิิกจ่่ายเงิินงบประมาณเป็็นไปตามที่่�รััฐสภาได้้อนุุมััติิไว้้ ทั้้�งนี้้� หน่่วยงานกลาง 
ที่่�รัับผิิดชอบการควบคุุมเช่่นว่่านี้้ �มัักมีีรููปแบบที่่�แตกต่่างกัันไปในแต่่ละประเทศ  
บางประเทศอาจกำำ�หนดให้้สำำ�นักงบประมาณและ/หรืือกรมบััญชีีกลาง เป็็นผู้�ทำำ�หน้้าที่่�นี้้�  
เช่่น กรณีีของประเทศไทยและประเทศสหรััฐอมริิกา บางประเทศอาจมีีการกำำ�หนด 
ให้้มีีนัักบััญชีีภาครััฐที่่�เป็็นอิสระจากหน่่วยรัับงบประมาณทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมตรวจสอบ 
ก่่อนการเบิิกจ่่ายของแต่่ละหน่่วยงานได้้ เช่่น กรณีีของประเทศฝรั่่�งเศส เป็็นต้้น  
เมื่่ �อหน่่วยรัับงบประมาณได้้รัับอนุุมััติิให้้มีีการเบิิกจ่่าย ก็็จะมีีการออกเช็็คหรืือ 
การโอนเงิินงบประมาณรายจ่่ายผ่่านระบบอิิเล็็กทรอนิิกส์์ไปยัังบััญชีีของหน่่วยงาน 
ต่่อไป133

131	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 144, น.213.
132	 ไพศาล ชััยมงคล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 107, น.53.
133	Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G. Joyce, Public Budgeting Systems. 9th ed.  

(Burlington, MA : Jones & Bartlett Publishers, 2012), p.123. อ้้างถึึงใน สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว  
เชิิงอรรถท่ี่� 30.
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41การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		  (4)	ขั้้�นตอนการควบคุุมตรวจสอบและประเมิินผลงบประมาณแผ่่นดิน  
(Budget Audit and Evaluation) 
		ขั้้  �นตอนสุดท้ายของกระบวนการทางงบประมาณ คืือ การควบคุุมตรวจสอบ 
งบประมาณแผ่่นดิิน ซึ่่�งเป็็นการตรวจสอบและประเมิินผลหลัังจากที่่�มีีการใช้้จ่่าย 
งบประมาณในปีงบประมาณที่่�ผ่่านมาจึึงเรีียกระบบการควบคุุมตรวจสอบนี้้�ว่่า “ระบบ 
การควบคุุมตรวจสอบหลัังการเบิิกจ่่าย” (Post Audit) เป็็นการเข้้าตรวจสอบภายหลััง 
การใช้้งบประมาณแล้้ว ในทางกฎหมายถืือว่่าการควบคุุมในขั้้�นตอนนี้้�มีีความสมบููรณ์์ 
มากที่่�สุุด เนื่่�องจากสามารถพิิจารณาภาพรวมของการใช้้จ่่ายงบประมาณว่่าบรรลุ ุ
วััตถุุประสงค์์เพีียงใด134 วััตถุุประสงค์์ของการตรวจสอบและประเมิินผลการใช้้จ่่าย 
งบประมาณที่่�สำำ�คัญมีีสองประการ ได้้แก่่ ประการแรก เพ่ื่�อเป็็นหลัักประกัันให้้ประชาชน 
มั่่�นใจว่า การบริิหารงบประมาณซ่ึ่�งเป็็นเงิินแผ่่นดิินที่่�มาเงิินภาษีีของประชาชนได้้ใช้้จ่่าย 
เพ่ื่�อประโยชน์์สาธารณะและถููกต้้องตามกฎหมาย135 ปราศจากการทุุจริตอัันเน่ื่�องจาก 
การใช้้เงิินที่่�ไม่่ชอบวััตถุุประสงค์์นี้้�เป็็นวััตถุุประสงค์์ดั้้�งเดิิมและเป็็นวััตถุุประสงค์์หลััก 
ในการควบคุุมตรวจสอบงบประมาณ ประการที่่�สอง เพ่ื่�อเป็็นการตรวจสอบว่่าการใช้้จ่่าย 
เงิินงบประมาณของฝ่่ายบริิหารมีีประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลหรืือไม่่ อัันเป็็นผลมาจาก 
วิิวััฒนาการของการคลัังมหาชนยุุคใหม่่ ทำำ�ให้้การควบคุุมตรวจสอบงบประมาณ 
ขยายขอบเขตจากเดิิมที่่�ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้จ่่ายเงิินเพีียงอย่่างเดีียว  
มาเป็็นเพิ่่ �มการตรวจสอบด้้านประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลของการใช้้จ่่ายเงิิน 
ของฝ่่ายบริิหารด้้วย136 ในปัจจุบัันประเทศต่าง ๆ  ได้้ให้้ความสำำ�คัญในการตรวจสอบลัักษณะนี้้� 
มากขึ้้�น ทั้้�งนี้้� การตรวจสอบดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับการปฏิิรููประบบงบประมาณ 
ของหลาย ๆ  ประเทศที่่�นำำ�ระบบงบประมาณแบบมุ่่�งเน้้นผลงาน (Performance Based  
Budgeting System) มาใช้้ซ่ึ่�งรวมถึึงกรณีีของประเทศไทยด้้วย
		  ข้้อดีีของการตรวจสอบการตรวจสอบในลัักษณะนี้้� คืือ สามารถช่วยชี้้�ให้้เห็็น 
ถึึงความชััดเจนเกี่่�ยวกัับความรัับผิิดชอบของผู้้�ที่่�ปฏิิบััติิหน้้าที่่�ด้้านการเงิินการคลััง 
ได้้เป็็นอย่่างดีี หากพบการใช้้จ่่ายที่่�ไม่่ถููกต้้องก็จ็ะดำำ�เนิินการเรีียกให้้ชดใช้้ค่่าเสีียหาย  

134	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 144, น.228.
135	สมกมล แดงทองดีี, “ระบบการตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศไทย : ศึึกษาเปรีียบเทีียบกัับระบบการตรวจเงิิน 

ของประเทศฝรั่่�งเศส”, (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2550)
136	Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G. Joyce, supra note. 116, p.124.
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และป้้องกัันมิิให้้เกิิดความเสีียหายซ้ำำ��อีีก โดยมิิต้้องคำำ�นึึงว่่าจะมีีการตรวจสอบก่่อน 
การใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณมาก่่อนหรืือไม่่137 
		  องค์์กรที่่�เกี่่�ยวข้้องการตรวจสอบและประเมิินผลการใช้้จ่่ายงบประมาณ 
อาจมีได้้ทั้้�งการตรวจสอบโดยฝ่่ายบริิหารเองซ่ึ่�งเป็็นการตรวจสอบภายใน การตรวจสอบ 
โดยองค์์กรภายนอก เช่่น การตรวจสอบโดยฝ่่านิิติิบััญญััติิโดยการตั้้�งคณะกรรมาธิิการ 
ติิดตามตรวจสอบการใช้้จ่่ายงบประมาณแผ่่นดิิน138 หรืือองค์์กรที่่�เป็็นอิิสระจาก 
ฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นองค์์กรเฉพาะที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจเงิินแผ่่นดิิน เช่่น  
องค์์กรอิิสระตามรััฐธรรมนููญดัังเช่่นกรณีีของประเทศไทย139 และศาลตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
ซ่ึ่�งเป็็นรููปแบบที่่�ใช้้กัันในประเทศต่าง ๆ ของทวีีปยุุโรป
		  หากพิิจารณากรณีีองค์์กรเฉพาะที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบการใช้้จ่่าย 
งบประมาณแผ่่นดิินแล้้ว จะพบว่่าในแต่่ละประเทศมีรููปแบบการจััดองค์์กรและวิิธีีการ 
ที่่�แตกต่่างกัันออกไป เราสามารถจำำ�แนกรููปแบบของการจััดองค์์กรเฉพาะที่่�ทำำ�หน้้าที่่� 
ในการตรวจเงิินแผ่่นดิินออกเป็็น 3 รููปแบบ ดัังนี้้� 
		รูู  ปแบบที่่�หน่ึ่�ง เป็็นรููปแบบการจััดองค์์กรที่่�อยู่่�ภายใต้้โครงสร้้างขององค์์กร 
นิิติิบััญญััติิ รููปแบบนี้้�องค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่�เฉพาะในการตรวจเงิินแผ่่นดิินจะทำำ�หน้้าที่่�ในการ 
สนัับสนุุนการทำำ�งานของรััฐสภาในการตรวจสอบฝ่่ายบริิหาร ยกตััวอย่่างเช่่น องค์์กร 
การตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศสหรััฐอเมริิกา (The Government Accountability  
Office : GAO)140 ซ่ึ่�งมีีผู้้�ว่าการตรวจเงิินแผ่่นดิินหรืือ The Comptroller General  
เป็็นหััวหน้้าหน่่วยงาน ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจสอบการใช้้จ่่ายเงิิน ตรวจสอบบััญชีี  
และรายงานผลการตรวจสอบให้้สภาคองเกรสทราบ นอกจากนี้้� ยัังทำำ�หน้้าที่่�ในการให้้ 
ความเห็็นต่่อสภาคองเกรสกรณีีที่่�มีีประเด็็นทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการใช้้จ่่ายเงิิน 
ของหน่่วยงานต่าง ๆ  ที่่�อยู่่�ในการตรวจสอบสภาครองเกรส แต่่หน้้าที่่�ที่่�สำำ�คัญที่่�สุุดในปัจจุบััน 

137	ภััทรวริินทร์์ บุุญชูู, “ปััญหาการควบคุุมตรวจสอบวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐภายใต้้รััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทยพุุทธศักราช 2560,” (ดุุษฎีีนิิพนธ์ คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2562),  
น.48.

138	อานัันท์ กระบวนศรี, “ปััญหาการควบคุุมตรวจสอบ “ประชานิิยม” ในประเทศไทย,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต  
คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2558), น.104.

139	 เอกสิิงห์์ ฟัักแฟ, “ปััญหาบางประการเกี่่�ยวกัับความผิิดวินััยทางงบประมาณ และการคลัังตามพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2542,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์  
มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2560), น.43.

140	 เดิมชื่อ The Government Accounting Office ต่อมาในปี 2004 มีการเปลี่ยนชื่อหน่วยงานเป็น The 
Government Accountability Office แต่ชื่อย่อของหน่วยงานยังคงเป็น GAO เช่นเดิม
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43การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ของ GAO คืือ หน้้าที่่�ในการประเมิินผลจากการใช้้จ่่ายเงิินของหน่่วยงานและประเมิินผล 
แผนงาน ยุุทธศาสตร์์ และนโยบายของรััฐบาล141 
		รูู  ปแบบที่่�สอง เป็็นรููปแบบขององค์์กรอิิสระที่่�ไม่่ขึ้้�นกับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือ 
ฝ่่ายบริิหาร เช่่น กรณีีของประเทศญี่่�ปุ่่�น ประเทศเกาหลีีใต้้ ประเทศไทย เป็็นต้น
		  กรณีีคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศญี่่�ปุ่่�น (Board of Audit)  
ซึ่่�งจััดตั้้�งขึ้้�นตามบทบััญญััติิในรััฐธรรมนููญ มีีความเป็็นอิิสระไม่่ขึ้้�นต่่อฝ่่ายนิิติิบััญญััติ ิ
หรืือฝ่่ายบริิหาร ทำำ�หน้้าที่่ �ในการตรวจสอบการใช้้จ่่ายเงิินของรััฐ และรายงาน 
ผลการตรวจสอบในรููปของรายงานประจำำ�ปีีเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีี เพื่่�อนำำ�เสนอต่่อ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิต่่อไป142 
		  กรณีีคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศเกาหลีี (Board of Audit  
and Inspection) ซ่ึ่�งจััดตั้้�งขึ้้�นตามบทบััญญััติิในรัฐธรรมนููญ มีีความเป็็นอิสระไม่่ขึ้้�นต่อ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือฝ่่ายบริิหาร อำำ�นาจหน้้าที่่�เป็็นไปตามกฎหมายว่่าด้้วยการตรวจเงิิน 
แผ่่นดิิน (Board of Audit and Inspection Act) โดยมีีหน้้าที่่�ที่่�สำำ�คัญ 2 ลัักษณะ คืือ  
การตรวจสอบบััญชีี (Audit Accounts) และการตรวจสอบสืืบสวน (Inspection)  
ผลจากการตรวจสอบจะจััดทำำ�ขึ้้�นในลัักษณะของรายงานประจำำ�ปีีเพื่่�อนำำ�เสนอต่่อ 
ประธานาธิิบดีี และสมััชชาแห่่งชาติิ (National Assembly) นอกจากนี้้� หากตรวจพบ 
การกระทำำ�ที่่�ไม่่ถููกต้้องตามกฎระเบีียบที่่�วางไว้้ คณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินสามารถ 
ทำำ�ความเห็็นไปยัังกระทรวงเจ้้าสัังกััด ให้้ดำำ�เนิินการแก้้ไขให้้ถููกต้้องได้้143 
		  กรณีีของประเทศไทย องค์์กรการตรวจเงิินแผ่่นดิินของไทยเป็็นไปตาม 
พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561  
มีีคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินเป็็นองค์์กรอิิสระตามรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจหน้้าที่่� 
เกี่่�ยวกัับการวางนโยบายการตรวจเงิินแผ่่นดิิน การกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์มาตรฐานเกี่่�ยวกัับ 
การตรวจเงิินแผ่่นดิิน การกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาในเร่ื่�องวิินััยทางงบประมาณ 
และการคลััง การให้้คำำ�ปรึึกษาและคำำ�แนะนำำ� การเสนอแนะให้้มีีการแก้้ไขข้้อบกพร่อง 
เกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดิิน การกำำ�หนดโทษปรัับทางปกครอง การพิิจารณาวิินิิจฉััย 

141	Robert D. Lee Jr, Ronald W. Johnson and Philip G. Joyce, supra note. 116, pp.124-125.
142	 ภััทรวริินทร์์ บุุญชูู, “การปฏิิรููปองค์์กรพิิจารณาความผิิดวินััยทางงบประมาณและการคลัังของไทย,” รายงาน 

สืืบเน่ื่�องการประชุุมวิิชาการระดัับชาติิ “นิิติิพััฒน์์-ธรรมศาสตร์์” ครั้้�งที่่� 1, จััดโดยคณะนิิติิศาสตร์์ สถาบัันบัณฑิิต 
พััฒนบริิหารศาสตร์์ร่่วมกัับคณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์ และสำำ�นักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน,  
กรุุงเทพมหานคร, 28 มกราคม 2559, น.39.

143	 ภััทรวริินทร์์ บุุญชูู, เพ่ิ่�งอ้้าง.
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ความผิิดวิินััยทางงบประมาณและการคลัังในฐานะที่่�เป็็นองค์์กรสููงสุุด ทั้้�งนี้้� รายงาน 
ผลการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินจะส่่งให้้คณะรััฐมนตรีี รััฐสภา 
และประกาศให้้สาธารณชนทราบ144 
		รูู  ปแบบที่่�สาม เป็็นรููปแบบขององค์์กรศาลซึ่่�งเป็็นศาลเฉพาะที่่�ทำำ�หน้้าที่่� 
ในการตรวจเงิินแผ่่นดิินเท่่านั้้ �น รููปแบบขององค์์กรศาลมีีความเป็็นอิิสระจาก 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร มีีการประกัันความเป็็นอิสระของผู้้�พิพากษา มีีวิิธีีพิิจารณาคดีี 
ที่่�เป็็นธรรมและเปิิดเผยในรููปแบบขององค์์คณะคำำ�วิินิิจฉััยของศาลตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
มีีสภาพบังคัับและสามารถอุทธรณ์์ต่่อศาลที่่�มีีลำำ�ดับสููงกว่่าได้้ รููปแบบขององค์์กรศาล 
พบในประเทศต่าง ๆ  ของทวีีปยุุโรป มีีรููปแบบการใช้้อำำ�นาจตุลาการทางการคลััง โดยอาจ 
มีีขอบเขตการใช้้อำำ�นาจแตกต่่างกัันออกไป เช่่น อำำ�นาจของตุุลาการทางการคลััง 
ในเยอรมนีีหรืือเนเธอร์์แลนด์มีีขอบเขตอำำ�นาจเพีียงให้้ความเห็็นชอบทางบััญชีี ในขณะที่่� 
อิิตาลีี สเปน ฝรั่่�งเศส ศาลสามารถใช้้อำำ�นาจทางตุุลาการได้้อย่่างสมบููรณ์์145 นอกจากนั้้�น  
เน่ื่�องจากประเทศฝรั่่�งเศสเป็็นประเทศต้นแบบรููปแบบขององค์์กรศาลตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
จึึงสามารถพบเจอองค์์กรที่่ �มีีลัักษณะดัังกล่่าวในประเทศที่่ �เคยเป็็นอาณานิิคม 
ของประเทศฝรั่่�งเศสด้้วย เช่่น ตููนีเซีีย โมร็็อกโก เป็็นต้น ทั้้�งนี้้� ศาลที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการตรวจเงิิน 
แผ่่นดิินในประเทศฝรั่่�งเศสที่่�มีีสองศาล ได้้แก่่ ศาลบัญชีี (La Cour des Comptes)  
และศาลวินััยทางงบประมาณและการคลััง (La Cour de discipline budgétaire et  
financière : CDBF)146 
		  2.2.1.3	รู ปแบบและประเภทของกฎหมายว่่าด้วยงบประมาณรายจ่่าย
		  โดยทั่่�วไปกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายสามารถแบ่่งได้้เป็็น 2 รููปแบบ 
ด้้วยกััน กล่่าวคืือ สำำ�หรัับประเทศที่่�ใช้้รููปแบบของงบประมาณสองขา กฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายจะประกอบไปด้้วยรายรัับและรายจ่่าย จึึงเป็็นกฎหมายที่่�อนุุญาตให้้รััฐบาล 
อนุุญาตจััดเก็็บรายได้้และใช้้จ่่ายเงิินได้้ ตลอดจนเป็็นกฎหมายที่่�มีีอนุุญาตให้้มีีการก่่อหนี้้� 
สาธารณะ อาทิิเช่่น ในประเทศฝรั่่�งเศส กฎหมายงบประมาณรายจ่่ายจะปรากฏข้้อมููล 
ของฝั่่�งรายจ่่ายและรายรัับในกฎหมายฉบับเดีียวกััน จึึงทำำ�รัฐสภามีีอำำ�นาจในการอนุุมััติิ 
การจััดเก็็บรายได้้ การกู้้�เงิิน และการอนุุมััติิรายจ่่ายไปในควบคุุมดุุลงบประมาณ 

144	“หน้้าที่่�และอำำ�นาจของสำำ�นักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน”, สำำ�นักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน, สืืบค้้นเม่ื่�อวัันที่่�  
24 ธัันวาคม 2563 จาก https://audit.go.th/sites/default/files/document/Authority_0.pdf, น.2.

145	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, “ศาลบัญชีีกัับรััฐสภาของประเทศฝรั่่�งเศส,” บทบััณฑิิตย์,์ เล่่มที่่� 65 ตอนที่่� 1, น.64-88,  
(2552).

146	 เอกสิิงห์์ ฟัักแฟ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 139, น.26,28.

_21-0735(001-250).indd   44_21-0735(001-250).indd   44 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



45การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ไปในคราวเดีียวกััน อีีกทั้้�ง รััฐสภายัังมีีอำำ�นาจแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงภาษีีอากรในปีหน่ึ่�ง ๆ  
ไปพร้อมกัับการอนุุมััติิรายจ่่าย หรืือยกเลิิกการให้้สิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีีอากรบางอย่่าง 
ที่่�นำำ�ไปสู่่�รายจ่่ายแผ่่นดิินที่่�เป็็นภาษีีได้้ อย่่างไรก็็ดีี สำำ�หรัับประเทศที่่�ใช้้รููปแบบงบประมาณ 
ขาเดีียวซึ่่�งกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีจะแสดงแต่่เฉพาะรายจ่่ายเท่่านั้้�น  
ส่่วนรายรัับจะเป็็นเพีียงเอกสารงบประมาณรายจ่่าย ในกรณีีนี้้� กฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปี จะเป็็นกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจในการใช้้จ่่ายเงิินของรััฐบาล ส่่วนกฎหมาย 
ที่่�อนุุญาตให้้จััดเก็็บรายได้้และกฎหมายที่่�อนุุญาตให้้ก่่อหนี้้�สาธารณะจะเป็็นกฎหมาย 
เฉพาะแต่่ละเร่ื่�อง เช่่น ประมวลรัษฎากรเป็็นกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจในการจััดเก็็บรายได้้ 
ที่่�เป็็นภาษีี กฎหมายการก่่อหนี้้�สาธารณะเป็็นกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจรัฐบาลในการกู้้�เงิิน 
		  ส่่วนประเภทของกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายที่่�อนุุญาต 
ให้้ฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาลจััดเก็็บรายได้้ (สำำ�หรัับประเทศที่่�ใช้้ระบบงบประมาณสองขา)  
และให้้ใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินตามแผนหรืือรายการที่่�ได้้ขออนุุมััติิจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
โดยทั่่�วไปกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ (รายจ่่าย) ของประเทศส่วนใหญ่่ จะประกอบ 
ไปด้้วย กฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปี และกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย)  
เพิ่่�มเติิม147

		  กฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีีเป็็นกฎหมายที่่�มีีความสำำ�คััญ 
มากที่่�สุุด เนื่่�องจากเป็็นกฎหมายที่่�รััฐบาลหรืือฝ่่ายบริิหารใช้้ในการดำำ�เนิินนโยบาย 
ด้้านเศรษฐกิิจรวมถึึงนโยบายการคลััง เพื่่�อส่่งเสริิมความเจริิญเติิบโตทางเศรษฐกิิจ  
ผ่่านการจััดสรรงบประมาณเพ่ื่�อการลงทุุนในโครงการต่่าง ๆ  นอกจากนั้้�น รััฐบาลยังใช้้ 
ในการรัักษาเสถีียรภาพทางเศรษฐกิิจและวางแผนการดำำ�เนิินงานของหน่่วยงานของรััฐ 
ตามภารกิิจอำำ�นาจหน้้าที่่�ของหน่่วยงานของรััฐเพื่่�อสนัับสนุุนให้้การดำำ�เนิินงานบรรลุ ุ
ตามเป้้าหมายและเจตนารมณ์์ของรััฐบาลที่่�วางไว้้อีีกด้้วย148 นอกจากนี้้� กฎหมาย 
งบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีียัังเป็็นเครื่่ �องมืือที่่�รััฐสภาหรืือฝ่่ายนิิติิบััญญััติ ิ
ใช้้ในการควบคุุมตรวจสอบการดำำ�เนิินงานของรััฐบาลหรืือฝ่่ายบริิหารได้้ 2 กรณีีด้้วยกััน  
กรณีีแรก มาตรการควบคุุมก่่อน กล่่าวคืือ ในขั้้�นตอนการพิิจารณาและอนุุมััติิกฎหมาย 

147	 เหตุุที่่�คณะที่่�ปรึึกษาใช้้คำำ�ว่า กฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปี และกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย)  
เพิ่่�มเติิม เพราะในทางสากลประเทศต่าง ๆ  อาจจะใช้้รููปแบบกฎหมายงบประมาณแตกต่่างกััน บางประเทศ 
ที่่�ใช้้รููปแบบงบประมาณสองขาจึึงไม่่อาจใช้้คำำ�ว่า กฎหมายงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี ได้้ เพราะร่่างกฎหมาย 
ดัังกล่่าวประกอบทั้้�งรายรัับและรายจ่่าย 

148	สำำ�นักงบประมาณ, การจััดการงบประมาณแบบมุ่่�งเน้้นผลงานตามยุุทธศาสตร์์ (Strategic Performance  
Based Budgeting), (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักงบประมาณ, 2547), น.8.

_21-0735(001-250).indd   45_21-0735(001-250).indd   45 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



46 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

งบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปี ผ่่านกลไกคณะกรรมาธิิการที่่�แต่่งตั้้�งขึ้้�น เพ่ื่�อพิิจารณา 
รายละเอีียด วิิเคราะห์์และกลั่่�นกรองร่่างกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีี  
โดยมีีวััตถุุประสงค์์ในการตรวจสอบถึึงผลการดำำ�เนิินงานจากการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณ 
ทั้้�งที่่�ผ่่านมา และควบคุุมนโยบายหรืือแนวทางการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณที่่�จะเกิิดขึ้้�น 
ในปีงบประมาณถััดไปของรััฐบาล กรณีีที่่�สอง เป็็นมาตรการในการควบคุุมหลััง กล่่าวคืือ  
เป็็นการควบคุุมตรวจสอบหลัังจากที่่�กฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีประกาศ 
ใช้้บัังคัับแล้้วและรััฐบาลได้้มีีการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณในปีนั้้�น ๆ  แล้้ว ผ่่านกลไกการตั้้�ง 
คณะกรรมาธิิการติิดตามตรวจสอบการใช้้จ่่ายงบประมาณ เป็็นต้น149 
		ส่  วนกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) เพิ่่�มเติิม เป็็นกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นระหว่่าง 
ปีีงบประมาณด้้วยเหตุุจำำ�เป็็นที่่�ต้้องปรัับปรุุงเปลี่่�ยนแปลงงบประมาณระหว่่างปีี ซ่ึ่�งอาจ 
เกิิดจากหลายสาเหตุุด้้วยกััน อาทิิเช่่น งบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีที่่�ได้้รัับอนุุมััติินั้้�น 
ไม่่เพีียงพอและถ้้าไม่่ได้้รัับงบประมาณ (รายจ่่าย) เพิ่่�มเติิมแล้้วจะเสีียหายแก่่ราชการ  
หรืือเป็็นกรณีีเกิดิเหตุุฉุุกเฉิินหรืือไม่่อาจคาดหมายได้้ เช่่น น้ำำ��ท่่วมใหญ่่ แผ่น่ดิินไหว  
เป็็นต้้น ส่่งผลให้้ต้้องได้้รัับงบประมาณพิ่่�มเติิมเป็็นต้้น ดัังนั้้�น กฎหมายงบประมาณ  
(รายจ่่าย) เพิ่่�มเติิมจึึงเป็็นกฎหมายที่่�มาปรัับแก้้ไขกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย)  
ประจำำ�ปีีซึ่่�งรััฐบาลจะต้้องเสนอร่่างกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) เพิ่่�มเติิมเพื่่�อให้้ 
รััฐสภาเป็็นผู้�พิจารณาและอนุุมััติิเช่่นกัน 
		น  อกจากกฎหมายงบประมาณ (รายจ่่าย) ประจำำ�ปีและกฎหมายงบประมาณ  
(รายจ่่าย) เพิ่่�มเติิม ดัังที่่�ได้้กล่่าวมาข้้างต้้นแล้้ว ประเภทของกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่าย ในประเทศต่าง ๆ อาจจะมีีความแตกต่่างกัันไปบ้้าง ตััวอย่่างเช่่นในประเทศ 
ฝรั่่�งเศส กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายนอกจากจะประกอบไปด้้วย รััฐบััญญััติิ 
งบประมาณประจำำ�ปี (La loi de finances initiale) และรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิม (Les lois de finances rectificatives) แล้้ว ยัังมีีประเภทของกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายที่่�แตกต่่างไปจากประเทศอื่�น ๆ คืือ รััฐบััญญััติิปิิดปีงบประมาณ  
(La loi de règlement) หรืืออาจเรีียกว่่าเป็็นรัฐบััญญััติิประเมิินผลงบประมาณ ซ่ึ่�งเป็็น 
กฎหมายที่่�ออกมาภายหลัังจบกระบวนการทางงบประมาณ เพื่่�อเป็็นการประเมิินผล 
การใช้้จ่่ายงบประมาณ โดยพิิจารณาจำำ�นวนงบประมาณที่่�แน่่นอนทั้้�งส่่วนรายได้ ้
ที่่�จััดเก็็บได้้และรายจ่่ายที่่�ได้้ใช้้จ่่ายไป พิิจารณายอดสุทธิิของงบประมาณและของเงิิน 

149	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.91-93.
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คงคลััง รวมทั้้�งเป็็นการให้้ความเห็็นชอบหรืือให้้สััตยาบััน การดำำ�เนิินการต่่าง ๆ  ที่่�ออก 
ในรููปของกฎต่่าง ๆ ที่่�มีีผลต่่อการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณและการแก้้ไขกฎหมาย 
งบประมาณประจำำ�ปี (มาตรา 1 วรรคสาม ของรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
รััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001)150

		สำ  ำ�หรัับประเภทของกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของประเทศไทย  
ตามมาตรา 4 แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 บััญญััติิว่่า “กฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย หมายความว่่า พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจํําปีี  
พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม หรืือพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณ 
รายจ่่าย แล้้วแต่่กรณีี” ดัังนั้้�น จะเห็็นได้้ว่่า กรณีีของประเทศไทย ประเภทของกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย จึึงประกอบไปด้้วยกฎหมาย 3 ประเภท ได้้แก่่ ประเภทแรก  
คืือ พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจํําปีี ซึ่่�งจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องตรากฎหมาย 
ดัังกล่่าวทุุกปีี เพื่่�อให้้ฝ่่ายบริิหารสามารถใช้้จ่่ายเงิินในการบริิหารราชการแผ่น่ดิินได้้  
ประเภทสอง พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม ซ่ึ่�งเป็็นการเพิ่่�มเติิมงบประมาณ 
รายจ่่ายระหว่่างปีี ไม่่ได้้เป็็นกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นทุุกปีีเช่่นเดีียวกัับพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจํําปีี แต่่ขึ้้�นอยู่่�กับความจำำ�เป็็นในแต่่ละปีี และประเภทที่่�สาม คืือ  
พระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจในการโอนรายจ่่าย 
ที่่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับหน่่วยงานของรััฐตามพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี 
เพ่ื่�อไปใช้้สำำ�หรัับหน่่วยงานของรััฐอ่ื่�น จึึงต้้องตราเป็็นพระราชบััญญััติิให้้โอนหรืือนำำ�ไป 
ใช้้ได้้ เพราะถืือได้้ว่่าเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงเนื้้�อหาของพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีที่่�รััฐสภาได้้อนุุมััติิไว้้151 อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตว่่า การโอนงบประมาณ 
รายจ่่ายของบางประเทศอาจไม่่จำำ�เป็็นต้้องตราเป็็นกฎหมายก็็ได้้เพีียงแต่่ต้้องมีี 
การรายงานให้้รััฐสภารัับรู้้�รับทราบในทุกครั้้�งที่่�มีีการโอนงบประมาณ เช่่น กรณีีของประเทศ 
สหรััฐอเมริิกาและประเทศฝรั่่�งเศส เป็็นต้น
	 2.2.2	หลัักกฎหมายพื้้�นฐานทางงบประมาณ 
	หั ัวข้้อนี้้�จะเป็็นการศึึกษาหลัักกฎหมายพื้้�นฐานทางงบประมาณซึ่่�งเป็็นหลััก 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน โดยส่่วนมาก 
ประเทศที่่�ปกครองในระบอบประชาธิิปไตยจะให้้การรัับรองหลัักกฎหมายดัังกล่่าวนี้้� 

150	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 117, น.148-149.
151	ปรีีชา สุุวรรณทััต, วิิชาธรรมศาสตร์์ว่่าด้้วยการคลัังภาครััฐ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 6 (กรุุงเทพฯ: โรงพิิมพ์์มหาวิิทยาลััย 

ธรรมศาสตร์์, 2562), น.133.
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ไว้้ในรััฐธรรมนููญเนื่่�องจากเป็็นหลัักกฎหมายที่่�มีีความสำำ�คััญกัับงบประมาณแผ่่นดิิน 
เป็็นอย่่างมากและเป็็นการรัับรองอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ จากการศึึกษาพบว่่า  
หลัักกฎหมายพื้้�นฐานทางงบประมาณที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการอนุุมััติิงบประมาณ ประกอบ 
ไปด้้วย หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจ 
ของรััฐสภา หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร และหลัักการห้้าม 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน
		  2.2.2.1	 หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิน
		  หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน (Authorativeness) เป็็นหลััก 
กฎหมายที่่�มีีความสำำ�คัญที่่�สุุดในบรรดาหลัักกฎหมายทางงบประมาณต่่าง ๆ  เน่ื่�องจาก 
เป็็นหลัักที่่�สะท้้อนความสำำ�คัญของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการตััดสินใจเร่ื่�องเกี่่�ยวกัับการเงิิน 
แผ่่นดิิน เพราะไม่่ว่่าจะเป็็นประเทศที่่�ปกครองในระบอบประชาธิิปไตยหรืือระบอบอ่ื่�น ๆ   
แต่่มีีฝ่่ายนิิติิบััญญััติิแม้้จะเป็็นเพีียงในเชิิงรููปแบบ เช่่น ประเทศจีน อำำ�นาจในการตััดสินใจ 
เกี่่�ยวกัับการเงิินแผ่่นดิินก็็ยัังคงเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิที่่�ถืือได้้ว่่าเป็็นตััวแทน 
ของประชาชน152 การตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับการเงินิแผ่่นดิินของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงเป็น็การ 
ใช้้อำำ�นาจตััดสิินใจแทนประชาชนผ่่านกลไกการอนุุมััติิกฎหมายงบประมาณประจำำ�ปีี  
และผ่่านกลไกการควบคุุมตรวจสอบการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหาร โดยการ 
พิิจารณารายงานการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหารตามที่่�รััฐสภาได้้อนุุมััติ ิ
ไปในปีงบประมาณก่่อนหน้้าอีีกด้้วย153 
		  หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินนี้้�พััฒนามาจากหลัักความยิินยอม 
ทางภาษีี ซึ่่�งเป็็นหลัักที่่�มีีความเป็็นมาทางประวััติิศาสตร์์ทางการเมืืองการปกครอง 
ของประเทศอังกฤษในอดีีต154 อำำ�นาจทางการคลัังเป็็นของพระมหากษััตริิย์์ (The royal  
prerogative) ต่่อมาได้้มีีความพยายามจำำ�กััดอำำ�นาจของกษััตริิย์์ในอัังกฤษลง  
โดยใน ค.ศ. 1215 คณะขุุนนางได้้บัังคัับให้้พระเจ้้าจอห์์น (King John) ลงพระนามในมหากฎบััตร  
(Magna Carta) ซ่ึ่�งมีีบทบััญญััติิสะท้้อนแนวคิิดที่่�ว่่า การจััดเก็็บภาษีีต้้องได้้รัับความ 
ยิินยอมจากประชาชน จนกระทั่่�งเกิิดการปฏิิวััติิอัันรุ่่�งโรจน์์ (Glorious Revolution)  

152	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.198.
153	 Ian Lienert and Jung Moo-Kyung, “The Legal Framework for Budget Systems : An International  

Comparison,” OECD Journal on Budgeting, 4, 3, pp.131,134 (Special Issue). อ้้างถึึงใน สุุปรีียา  
แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 30, น.198.

154	นิิพนธ์์ โลหะกุุลวิิช, “ประวััติิความเป็็นมาและสาระสำำ�คััญของหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิินในสหราชอาณาจัักร,” วารสารนิิติิศาสตร์์, ปีีที่่� 26, ฉบับที่่� 1, 29,น.33.
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49การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

เม่ื่�อ ค.ศ. 1689 และเหตุุการณ์์ครั้้�งนั้้�นได้้ก่่อกำำ�เนิิดเอกสารสำำ�คัญอีีกฉบับ คืือ “Bill of  
Rights” ซ่ึ่�งมีีสาระสำำ�คัญประการหน่ึ่�งว่่า การจััดเก็็บภาษีีเพ่ื่�อนำำ�ไปใช้้สำำ�หรัับการบริิหาร 
ราชการภายใต้้พระราชอำำ�นาจโดยไม่่ได้้รัับความยิินยอมของรััฐสภาเป็็นสิ่่�งที่่�ผิิดกฎหมาย  
หลัักการเช่่นนี้้�ได้้ถููกนำำ�ไปใช้้อย่่างแพร่หลายในประเทศต่าง ๆ  เช่่น สหรััฐอเมริิกา ซ่ึ่�งเดิิมทีี 
ก็็อยู่่�ภายใต้้อาณานิิคมของอัังกฤษ แต่่ในเวลาต่่อมาชาวอาณานิิคมรู้้�สึึกว่่าตนถููกเอาเปรีียบ  
เนื่่�องจากอัังกฤษเรีียกเก็็บภาษีีโดยไม่่มีีผู้้�แทนของชาวอาณานิิคมในรััฐสภาอัังกฤษ  
ชาวอาณานิิคมจึึงรวมตััวกัันประกาศอิิสรภาพโดยมีีคำำ�ขวััญซึ่่�งใช้้ในการปลุุกระดม 
มวลชนว่า “ไม่่มีีภาษีี โดยไม่่มีีผู้้�แทน” (No Taxation without Representation)  
จนในที่่�สุุดก็สามารถประกาศอิสรภาพจากอัังกฤษได้้สำำ�เร็็จใน ค.ศ. 1776 นอกจากนี้้�  
ยัังมีีกรณีีของฝรั่่�งเศส155 ซึ่่�งภายหลัังจากที่่�ประชาชนลุุกฮืือขึ้้�นทำำ�การปฏิิวััติิใหญ่ ่
ใน ค.ศ. 1789 ก็็ได้้มีีการประกาศ “ปฏิิญญาว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง”  
ซ่ึ่�งมีีบทบััญญััติิหน่ึ่�งระบุุว่่า “พลเมืืองทุุกคนมีสิิทธิิที่่�จะตรวจสอบด้้วยตนเองหรืือโดยผ่่าน 
ทางผู้้�แทนของตนเกี่่�ยวกัับความจำำ�เป็็นในการร่่วมกัันรัับภาระค่่าใช้้จ่่ายของส่่วนรวม  
มีีสิิทธิิที่่�จะยิินยอมชำำ�ระค่่าใช้้จ่่ายดัังกล่่าวโดยเสรีี มีีสิิทธิิที่่�จะติิดตามการใช้้จ่่าย ตลอดจน 
มีีสิิทธิิที่่�จะกำำ�หนดสัดส่วน หลัักเกณฑ์์ และระยะเวลาในการจััดเก็็บ” ทั้้�งนี้้� จะเห็็นว่า 
หลัักความยิินยอมทางภาษีีได้้ถููกพััฒนามาเป็็นหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน  
ซ่ึ่�งมีีสาระสำำ�คัญอยู่่�ว่าฝ่่ายบริิหารจะจััดเก็็บภาษีีจากราษฎร (taxing) และจะนำำ�เงิินภาษีี 
ดัังกล่่าวไปใช้้จ่่ายได้้ (spending) ก็็ต่่อเมื่่�อได้้รัับความยิินยอมจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
เท่่านั้้�น156 ด้้วยเหตุุนี้้� การเสนอคำำ�ขออนุุมััติิงบประมาณเพ่ื่�อให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิพิิจารณา 
และอนุุมััติิจึึงกระทำำ�ในรููปของ “ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ”หรืือ “ร่่างกฎหมาย 
งบประมาณ”157 จะเห็็นได้้ว่่า หลัักความยิินยอมทางภาษีีและหลัักความยิินยอมในการ 
จ่่ายเงิินแผ่่นดิินจึึงมีีความสััมพัันธ์อย่่างใกล้้ชิิดกับพััฒนาการของระบอบประชาธิิปไตย  
กระทั่่�งเป็็นที่่�ยอมรัับโดยทั่่�วไปในเวลาต่่อมาจนถึึงปััจจุบัันว่า การจััดเก็็บภาษีีและการนำำ� 
เงิินภาษีีไปใช้้จ่่ายต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐสภาโดยตราเป็็นกฎหมาย
		  อย่่างไรก็็ดีี หลัักการความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินได้้ถููกผ่่อนคลายลง 
ในช่วงหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่�สอง เน่ื่�องจากสภาพภายหลัังสงคราม ทำำ�ให้้ฝ่่ายบริิหาร 
จำำ�เป็็นต้้องนำำ�เงิินไปใช้้แก้้ปััญหาต่่าง ๆ เป็็นการด่่วน ซึ่่�งหากต้้องขอความเห็็นชอบ 

155	ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, “การเสนอและพิิจารณาร่่างกฎหมายเกี่่�ยวด้้วยการเงิินในระบบกฎหมายไทย,”  
(วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2555), น.63-69.

156	อรพิิน ผลสุวรรณ์์ สบายรููป, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 104, น.152. 
157	ปรีีชา สุุวรรณทััต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 114, น.119
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จากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ การแก้้ปััญหาต่่าง ๆ  ก็็อาจไม่่ทัันการ158 จึึงทำำ�ให้้เกิิดข้้อยกเว้้นขึ้้�นมาว่่า  
ในกรณีีจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน ฝ่่ายบริิหารอาจนำำ�เงิินไปใช้้จ่่ายได้้ก่่อนโดยไม่่ต้้องได้้รัับความ 
เห็็นชอบของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่กรณีีนี้้�ต้้องถืือเป็็นข้้อยกเว้้นเท่่านั้้�น หากไม่่มีีความจำำ�เป็็น 
รีีบด่่วนใด ๆ ก็็ต้้องถืือตามหลัักทั่่�วไป คืือ ให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเห็็นชอบก่่อนเสมอ  
การอนุุมััติิงบประมาณนั้้�น นอกจากจะเป็็นการสร้้างความชอบธรรมให้้กัับงบประมาณ 
ที่่�ฝ่่ายบริิหารจะนำำ�ไปใช้้แล้้ว บางกรณีีอาจก่อให้้เกิิดความเปลี่่�ยนแปลงในทางการเมืือง 
ได้้อีีกด้้วย159 เพราะหากสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่เห็็นชอบในร่่างกฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายที่่�รััฐบาลเสนอ ก็็เท่่ากัับว่่ารััฐสภาไม่่ได้้ให้้ความไว้้วางใจรััฐบาลในการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิินอีกต่่อไป ซ่ึ่�งรััฐบาลก็จะมีีทางเลืือกสองทาง คืือ ลาออกเพ่ื่�อให้้มีีการ 
จััดตั้้�งรััฐบาลใหม่่ หรืือมิิฉะนั้้�นก็ต้้องยุุบสภาเพ่ื่�อจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งใหม่่ โดยให้้ประชาชน 
เป็็นผู้้�ตััดสิิน หากประชาชนยัังคงไว้้วางใจรััฐบาลอยู่่� ก็็จะเลืือกรััฐบาลชุุดเดิิมให้้กลัับ 
เข้้ามาเป็็นรัฐบาลใหม่่อีีกครั้้�ง160 
		จ  ะเห็็นได้้ว่่า หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินจึึงหลัักกฎหมาย 
พื้้ �นฐานทางงบประมาณที่่ �สำ ำ�คััญเพราะถืือว่่าเป็็นการวางหลัักประชาธิิปไตย 
ทางการคลัังที่่�ว่่าการจะนำำ�ภาษีีอากรของประชาชนไปใช้้จ่่ายได้้ จำำ�เป็็นต้องให้้ประชาชน 
ผู้้�เป็็นเจ้้าของเงิินอนุุญาตก่่อนโดยผ่่านกระบวนการอนุุมััติิของรััฐสภาหรืือฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ซ่ึ่�งเป็็นผู้�แทนของประชาชนในรููปแบบของกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย161 นอกจากนี้้�  
ยัังเป็็นหลัักที่่�แสดงให้้เห็็นถึึงอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการางหลัักเกณฑ์์ในกระบวนการ 
ทางงบประมาณ กล่่าวคืือ ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิอาจตรากฎหมายเพื่่�อมอบอํํานาจให้้กัับ 
ฝ่่ายบริิหารไปดํําเนิินการในขั้้�นตอนย่อยของกระบวนการจััดทำำ�งบประมาณและกระบวนการ 
บริิหารงบประมาณ ซึ่่�งเป็็นขั้้�นตอนที่่�มีีรายละเอีียดปลีีกย่่อยและซัับซ้้อนสํําหรัับ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ เน่ื่�องจากหน่่วยงานหรืือข้้าราชการที่่�เข้้ามาช่่วยดํําเนิินการในกระบวนการ 
ดัังกล่่าวจะอยู่่�ในบังคัับบััญชาของฝ่่ายบริิหารมิิใช่่ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ดัังนั้้�น ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
จึึงอาจเพีียงกํําหนดขอบเขตกว้้าง ๆ ไว้้ในกฎหมายแม่่บท และให้้อํํานาจฝ่่ายบริิหาร 
ไปดํําเนิินการกํําหนดรายละเอีียดในกฎหมายลํําดัับรองต่่อไป และภายใต้้ขอบอํํานาจ 
ที่่�ได้้รัับมอบหมาย ฝ่่ายบริิหารอาจทํําการมอบอํํานาจที่่�ได้้รัับมอบหมายจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 

158	อรพิิน ผลสุวรรณ์์ สบายรููป, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 104, น.40.
159	 โดยเฉพาะในกลุ่่�มประเทศที่่�ปกครองด้้วยระบอบประชาธิิปไตยในรููปแบบรััฐสภา เช่่น ประเทศอัังกฤษ  

ประเทศไทย เป็็นต้น
160	อรพิิน ผลสุวรรณ์์ สบายรููป, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 104, น.239.
161	ปรีีชา สุุวรรณทััต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 114, น.120.
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51การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ต่่อไปยัังองค์์กร หรืือหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการงบประมาณได้้เช่่นกัน เช่่น กระทรวง 
การคลััง หรืือกระทรวงที่่�จะเป็็นผู้�ใช้้จ่่ายงบประมาณดัังกล่่าว เป็็นต้น ผ่่านการกํําหนด 
แนวทาง นโยบาย คํําสั่่�ง หรืือข้้อแนะนํํา (guideline and instruction)162 นั่่�นเอง
		  2.2.2.2 	หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา
		  หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา มีีฐานมาจากแนวคิิดจาก 
ระบอบการปกครองประชาธิิปไตยในรููปแบบรััฐสภาซึ่่ �งมีีที่่ �มาจากการเลืือกตั้้ �ง 
ของประชาชน ส่่งผลให้้การบริิหารราชการแผ่่นดิินของรััฐบาลต้องอยู่่�ภายใต้้ความไว้้วางใจ 
หรืือการถ่่วงดุุลและตรวจสอบของรััฐสภาเสมอ ฉะนั้้�น การใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณแผ่่นดิิน 
ในการดำำ�เนิินกิจกรรมหรืือโครงการต่่าง ๆ  ของรััฐบาล ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากผู้้�แทน 
ของประชาชน คืือ สมาชิิกรััฐสภาเสีียก่่อน รวมถึึงการจััดเก็็บรายได้้ หรืือการกู้้�หนี้้�ด้้วย
		  หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา เรีียกร้้องให้้รััฐบาล 
จะต้้องนํําร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายเข้้าสู่่�การพิิจารณาของรััฐสภาเพ่ื่�อพิิจารณา 
อนุุมััติิให้้ใช้้จ่่ายได้้ การให้้อำำ�นาจแก่่รััฐสภาในการอนุุมััติิงบประมาณแสดงถึึงการให้้ 
ความไว้้วางใจของประชาชนที่่�ยิินยอมให้้รััฐบาลนํําเงิินอันมีที่่�มาจากภาษีีของประชาชน 
ไปใช้้จ่่ายได้้ โดยรััฐธรรมนููญในฐานะเป็็นกฎหมายสููงสุุดได้้กํําหนดแนวทางในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณไว้้ในกฎหมายแม่่บทเพื่่�อใช้้เป็็นแนวทางปฏิิบััติิสํําหรัับ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิไว้้163 ดัังนั้้�น หลัักอำำ�นาจของรััฐสภาในการอนุุมััติิงบประมาณนั้้�น 
จึึงสอดคล้้องและเช่ื่�อมโยงกัับหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินที่่�ได้้อธิิบายมาข้้างต้้น  
เพราะการอนุุมััติิกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายเป็็นกลไกในการอนุุญาต 
หรืือให้้ความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินนั่่�นเอง
		  แม้้ว่่าอำำ�นาจที่่ �ใช้้ในการบริิหารงบประมาณของฝ่่ายบริิหารถืือว่่า 
เป็็นกิจกรรมที่่�ต้้องได้้รัับความยิินยอมจากรััฐสภาตามหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน  
แต่่อำำ�นาจของรััฐสภาในเรื่่�องการพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณมิิใช่่ว่่าจะพิิจารณา 
และอนุุมััติิอย่่างไรก็็ได้้ โดยบทบััญญััติิในทางรััฐธรรมนููญและกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณได้้กำำ�หนดข้้อจำำ�กัดหลายประการต่่อฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
หรืือรััฐสภา ทั้้�งในส่วนของการอภิิปรายหรืือการอนุุมััติิร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย  
ส่่งผลให้้รััฐสภามิิได้้มีีความเด็็ดขาดดัังเช่่นในยุุคแรกของการเกิิดระบบรััฐสภา เช่่น  

162	 ธีีรพััฒน์์ พิิเชฐวงศ์์, “มาตรการทางกฎหมายเพื่่�อสร้้างความเข้้มแข็็งในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
ของรััฐสภา,” (วิิทยานิิพนธ์นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557), น.38-40.

163	ประสิิน โสภณบุุญ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 119, น.14.
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52 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ข้้อจำำ�กัดในการแปรญััตติิของรััฐสภา กล่่าวคืือ การแก้้ไขหรืือการแปรญััตติิในบทบััญญััติิ 
ของร่่างกฎหมายจััดเป็็นอำำ�นาจอย่่างหนึ่่�งของการทำำ�หน้้าที่่�พิิจารณาของรััฐสภา  
แต่่สำำ�หรัับร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายมีีข้้อพิิจารณาเกี่่ �ยวกัับเรื่่ �องอำำ�นาจ 
ปรัับแก้้ไขข้้อกฎหมายดัังนี้้�164 
		  ประการแรก อำำ�นาจในการตรวจสอบร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย 
ของรััฐสภาถููกจำำ�กััดให้้เหลืือเพีียงให้้ความเห็็นชอบ หรืือการปฏิิเสธภาพรวม 
ของร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายที่่�ตนได้้รัับการเสนอแนะและไม่่มีีอำำ�นาจแก้้ไขเนื้้�อหา 
สาระแต่่อย่่างใด 
		  ประการที่่�สอง หากการพิิจารณาร่่างกฎหมาย โดยเฉพาะร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่ายได้้ให้้อำำ�นาจรััฐสภาในการแก้้ไขหรืือแปรญััตติิโดยไม่่มีีข้้อจำำ�กััด  
ย่่อมก่่อให้้เกิิดความเป็็นไปได้้ว่่ารายจ่่ายที่่�ได้้รัับการปรัับแก้้ไขอาจมีจำำ�นวนสููงขึ้้�น หรืือ 
รายรัับที่่�ถููกแปรญััตติิอาจมีีจำำ�นวนลดลงจนเป็็นภาระที่่�รััฐบาลต้้องไปทำำ�การประเมิิน 
หาแหล่่งรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นนอกเหนืือจากที่่�ได้้คาดการณ์์ไว้้ก่่อนหน้้าหรืือในระหว่่างการจััดทำำ� 
งบประมาณ นอกจากนี้้�หากอำำ�นาจในการแก้้ไขหรืือการแปรญััตติิร่่างกฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายของรััฐสภาไม่่มีีการจำำ�กัดกรอบอำำ�นาจ อาจเกิิดการกดดันจากผู้้�มีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง 
ในการให้้ผู้้ �แทนของตนกระทำำ�การปรัับแก้้ร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายที่่�ให้ ้
ประโยชน์์กัับพวกตนหรืือเฉพาะในเขตพื้้�นที่่�ของพวกตนมากที่่�สุุด สิ่่�งเหล่่านี้้�ย่่อมสร้้าง 
ปััญหาและความไม่่สิ้้�นสุุดของการพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณ จนอาจส่่งผลถึึง 
ภาพรวมของการบริิหารราชการแผ่่นดิินในเวลาต่่อมา
		  ข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจในการพิิจารณาและอนุุมััติิร่่างกฎหมายงบประมาณข้้างต้้น  
จึึงพััฒนากลายเป็็นแนวคิิดในเร่ื่�องการจำำ�กัดบทบาทของรััฐสภาในการแก้้ไขหรืือแปรญััตติิ 
ของร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย อาทิิเช่่น ในประเทศฝรั่่�งเศส ปััจจุุบัันรััฐสภา 
ไม่่สามารถปรัับลดแหล่่งรายรัับได้้ แต่่สามารถแบ่่งสรรเงินิรายได้้ได้้ ภายใต้้หลัักการ 
ที่่�ว่่าหากรััฐสภาประสงค์์จะทำำ�การแปรญััตติิลดแหล่่งที่่�มาของรายรัับแหล่่งหน่ึ่�ง รััฐสภา 
จะต้้องทำำ�การหาแหล่่งรายรัับอีีกแหล่่งหน่ึ่�งมาชดเชย โดยต้้องเป็็นแหล่่งรายได้้ที่่�มีีอยู่่�จริง  
และสามารถจััดเก็็บได้้ทัันที165 ส่่วนฝั่่�งรายจ่่ายนั้้�น รััฐสภามีีอำำ�นาจแก้้ไขการจััดสรรวงเงิิน 
รายจ่่ายระหว่่างแผนงานที่่�อยู่่�ภายในระหว่่างภารกิิจเดีียวกััน ตลอดรวมถึึงมีีอำำ�นาจ 
ในการจััดทำำ� แก้้ไข หรืือยกเลิิกแผนงานได้้ ส่่วนกรณีีของประเทศไทย รััฐธรรมนููญ 

164	 เอื้้�ออารีีย์์ อิ้้�งจะนิิล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 144, น.205.
165	คำำ�วินิิจฉััยของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญที่่� 76-64 วัันที่่� 2 มิิถุุนายน ค.ศ. 1976
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บััญญััติิห้้ามมิิให้้รััฐสภาเพิ่่�มเติิมรายจ่่าย แต่่ให้้อำำ�นาจรัฐสภาในการจััดทอนรายจ่่ายได้้ 
ในกรณีีที่่�ไม่่ใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพััน เป็็นต้น 
		จึึ  งกล่่าวโดยสรุุปได้้ว่่า ตามหลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจ 
ของรััฐสภานั้้�น การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินนั้้�น รััฐบาลจะต้้องนำำ�ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย 
ที่่�ประกอบไปด้้วยรายละเอีียดโครงการต่่าง ๆ  และจำำ�นวนเงิินที่่�ใช้้จ่่ายในแต่่ละโครงการ  
เข้้าสู่่�การพิิจารณาและอนุุมััติิของรััฐสภาให้้ใช้้จ่่ายได้้เสีียก่่อน รััฐบาลจึึงจะดำำ�เนิิน 
โครงการเหล่่านั้้�นได้้ อัันเป็็นการแสดงให้้เห็็นถึึงความไว้้วางใจของประชาชนที่่�มีีต่่อรััฐบาล 
ในการนำำ�เงิินที่่�มีีที่่�มาจากภาษีีของประชาชนไปใช้้จ่่ายได้้นั่่�นเอง166 
		  2.2.2.3	 หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร
		  หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารเป็็นหลัักการพื้้�นฐาน 
ประการหนึ่่�งที่่�ถืือเป็็นหลัักกฎหมายทางการคลัังสำำ�คััญ หลัักดัังกล่่าวนี้้�มีีวิิวััฒนาการ 
มาอย่่างยาวนานในประเทศอัังกฤษและเป็็นที่่�รู้้�จัักกัันอย่่างแพร่่หลายในฐานะที่่�เป็็น 
หลัักกฎหมายระดัับรััฐธรรมนููญจารีีตประเพณีีในประเทศอัังกฤษที่่�ถืือได้้ว่่ากำำ�เนิิด 
มาพร้อมกัับการมีีสภาสามััญ กล่่าวคืือ หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร  
หรืือ The financial initiative of the crown เรีียกร้้องให้้การเสนอหรืือเพิ่่�มเติิม 
รายจ่่ายของรััฐเป็็นเอกสิิทธิ์์�เฉพาะของคณะรััฐมนตรีี และเมื่่�อพิิจารณาในมุุมกลัับ  
ย่่อมหมายความว่่า สภาสามััญไม่่สามารถเสนอเรื่่�องเกี่่�ยวกัับการคลัังแผ่่นดิิน เช่่น  
การจััดเก็็บภาษีีจากประชาชน การจ่่ายเงิินของรััฐ ต่่อรััฐสภาได้้167 หากรายการรายจ่่ายใด 
ที่่�คณะรััฐมนตรีีมิิได้้เป็็นผู้�เสนอ รััฐสภาจะไม่่สามารถรับไว้้พิิจารณาได้้168 จึึงเท่่ากัับว่่า 
อำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน ต้้องจััดทำำ�โดยคณะรััฐมนตรีีซ่ึ่�งกระทำำ�การแทน 
ในนามของพระมหากษััตริิย์์เท่่านั้้�น169 อย่่างไรก็็ดีี แม้้จะเป็็นที่่�ยอมรัับกัันว่่าอำำ�นาจ 
ในการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหารโดยแท้้ แต่่การที่่�รััฐบาลจะเก็็บภาษีีหรืือ 
ใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินได้้ จะต้้องได้้รัับความเห็็นยอมหรืืออนุุมััติิจากรััฐสภาเสีียก่่อน170 

166	ประสิิน โสภณบุุญ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 119, น.14.
167	Walter Bagehot, The English Constitution, (New York: Cosimo Classics, 2007), p.136. อ้้างถึึงใน  

ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 155, น.53.
168	Sir Courteney llbert, Parliament lts History Constitution and Practice, Sir Cecil Carr, ed.  

(London: Oxford university press, 1964), p.83 อ้้างถึึงใน ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 155,  
น.54.

169	Campion G.C.B., An Introduction to the Procedure of the Commons, 3rd ed. (New York: ST  
Martin Press, 1985), p.263. อ้้างถึึงใน ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 155, น.54.

170	A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the constitution, 9th ed. (London:  
Macmillan and Co., 1950), p.318 . อ้้างถึึงใน ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 155, น.54.
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54 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  แต่่เดิิม ประเทศอังกฤษมิิได้้บััญญััติิรัับรองหลัักการริิเริ่่�มทางคลัังเป็็นอำำ�นาจ 
ของฝ่่ายบริิหารไว้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร มีีลัักษณะเป็็นเพีียงธรรมเนีียมปฏิิบััติิเท่่านั้้�น  
จึึงส่่งผลเสีียในแง่่ของความไม่่แน่่นอนชัดเจนตามมา กล่่าวคืือ หากมีีสมาชิิกสภาสามััญ 
คนใดกระทำำ�การฝ่่าฝืืนธรรมเนีียมปฏิิบััติิดัังกล่่าว โดยการริิเริ่่ �มเสนอขอในเรื่่�อง 
ที่่�เกี่่�ยวด้้วยงบประมาณแผ่่นดิินก็ย่่อมทำำ�ได้้และไม่่บทลงโทษแต่่อย่่างใด ทำำ�ให้้เกิิดช่องว่่าง 
ที่่�สมาชิิกสภาสามััญอาศััยเป็็นช่องทางในการหาเสีียงเลืือกตั้้�งอย่่างไร้้ความรัับผิิดชอบ  
โดยกระทำำ�การเสนอร่่างพระราชบััญญััติิต่่าง ๆ  โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งร่่างพระราชบััญญััติิ 
ที่่�เกี่่�ยวด้้วยการคลัังแผ่่นดิินต่่อรััฐสภา การยอมให้้สมาชิิกสภาสามััญมีีอำำ�นาจริิเริ่่�ม 
ทางการการคลััง ย่่อมส่่งผลกระทบต่่อการคลัังแผ่่นดิินอย่่างมีีนััยสำำ�คััญ ส่่งผลให้้ 
การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินจะเป็็นไปอย่่างเสรีีและไม่่สอดคล้้องกัับแนวนโยบายของรััฐบาล  
จนในที่่�สุุดจะนำำ�ไปสู่่�การจััดเก็็บภาษีีจากประชาชนเพิ่่�มมากขึ้้�น ซ่ึ่�งเท่่ากัับว่่าสมาชิิกสภา 
สามััญมิิได้้ทำำ�หน้้าที่่�ปกป้้องเงิินภาษีีประชาชนให้้รอดพ้้นจากการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน 
อย่่างไม่่เหมาะสมโดยรััฐบาลอีกต่่อไป171 จึึงต้้องมีีการจำำ�กัดมิให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิมีีอำำ�นาจ 
ในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินในภายหลััง
		  2.2.2.4	 หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิน 
		  หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินเป็็นหลัักที่่� 
พััฒนามาจากหลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร จากกรณีีปััญหา 
ที่่�สมาชิิกสภาสามััญแทรกแซงการใช้้อำำ�นาจของรััฐบาลกระทำำ�การริิเริ่่�มเสนอร่่าง 
พระราชบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวด้้วยการคลัังแผ่่นดิินดัังที่่�ได้้กล่่าวไปในหััวข้้อก่่อนหน้้านั้้�น  
ปรากฏว่่าปััญหานี้้�ได้้รัับการแก้้ไขในปีี ค.ศ. 1706 กล่่าวคืือ ภายหลัังจากการมีี  
The Revolution Settlement เม่ื่�อวัันที่่� 11 ธัันวาคม ค.ศ. 1706 รััฐสภาได้้ลงมติิร่่วมกัันว่า  
“สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้้องขอในเรื่่�องจำำ�นวนเงิินที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับหน่่วยราชการ  
เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล”172 และต่่อมาในปีี ค.ศ. 1713 รััฐสภาก็็ได้้ 
การบััญญััติิข้้อมติิดัังกล่่าวนี้้�ไว้้อย่่างถาวรในรููปของข้้อบัังคัับการประชุุมรััฐสภา
		  แม้้รััฐสภาจะมีีเอกสิิทธิ์์�ในการอนุุมััติิและควบคุุมงบประมาณรายจ่่าย 
แผ่่นดิินแต่่ก็็มิิได้้หมายความรวมถึึงให้้สมาชิิกรััฐสภามีีอำำ�นาจริเริ่่�มการกำำ�หนดรายจ่่าย 

171	 นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, อ้้างอิิงแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 127,น.33.
172	“this House will receive no Petition for any sum of Money relating to public Service, but what  

is recommended from the Crown”; Gordon Reid, The politics of Financial Control : the role  
of the House of Commons, (London : Hutchison University Library, 1966), p.36 อ้้างถึึงใน นิิพนธ์  
โลหะกุุลวิช, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 127, น.33.
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แผ่่นดิินได้้เอง เมื่่�อใดก็็ตามที่่�สมาชิิกรััฐสภาประสงค์์จะกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไม่่ว่่า 
จะโดยการเสนอกฎหมาย หรืือการแปรญััตติิอัันจะส่่งผลกระทบต่่อความสมดุุล 
ทางการคลัังของประเทศ เช่่น ทำำ�ให้้เกิิดการเพิ่่�มขึ้้�นแก่่รายจ่่ายสาธารณะ หรืือลดน้อยลง 
ของรายได้้สาธารณะ เม่ื่�อนั้้�นก็จะถืือว่่าฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเข้้าไปแทรกแซงอำำ�นาจของรััฐบาล 
ในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน เพราะตามหลัักการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยนั้้�น  
รััฐบาลมีหน้้าที่่�บริิหารประเทศ รััฐบาลย่อมมีีอำำ�นาจโดยชอบธรรมในการกำำ�หนดรายจ่่าย 
แผ่่นดิินขึ้้�นได้้ ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงไม่่อยู่่�ในฐานะที่่�เหมาะสมในการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน 
ขึ้้�นมาเอง เพื่่�อเป็็นการป้้องกัันไม่่ให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกระทำำ�การริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่าย 
แผ่่นดิิน จึึงจำำ�ต้องมีีการบััญญััติิห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน เว้้นแต่่ 
ได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐบาลเสีียก่่อน นอกจากนี้้� สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรนั้้�นไม่่อยู่่�ใน 
สถานะที่่�เหมาะสมที่่�จะทำำ�การริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน อำำ�นาจหน้้าที่่�ริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิินนั้้�น โดยหลัักการแล้้วควรเป็็นของฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาล เพราะรััฐบาล 
ซ่ึ่�งมีีหน้้าที่่�บริิหารประเทศนั้้�นเป็็นองค์์กรที่่�สามารถทราบถึึงความจำำ�เป็็นว่าจะต้้องจ่่าย 
เงิินแผ่่นดิินเพ่ื่�อการใด และรายจ่่ายในการใดควรเป็็นเงิินเท่่าไร173 และด้้วยเหตุุเดีียวกััน 
นี้้�เองจึึงเป็็นที่่�มาของหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน
		  เหตุุผลของการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่ �มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินนั้้�น  
สามารถสรุุปได้้ 2 ประการ ได้้แก่่ ประการแรก ตามหลัักการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจ 
อธิิปไตยนั้้�น รััฐบาลมีีหน้้าที่่�ในการบริิหารประเทศย่่อมมีีอำำ�นาจโดยชอบธรรมในการ 
กำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินได้้ ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติินั้้�น มีีหน้้าที่่�พิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกรััฐสภาจึึงไม่่อยู่่�ในฐานะที่่�เหมาะสมในการกำำ�หนดรายจ่่าย 
แผ่่นดิินขึ้้�นมาเอง ประการที่่�สอง กฎหมายงบประมาณรายจ่่ายนั้้�น เป็็นเอกสาร 
ที่่�เกี่่�ยวกัับนโยบายซ่ึ่�งมีีการจััดสรรรายได้้ของรััฐอย่่างลึึกซึ้้�ง อัันมีอิิทธิิพลต่อเศรษฐกิิจ 
และโครงสร้้างทางสัังคมของประเทศ กฎหมายงบประมาณรายจ่่ายจะเป็็นตััวชี้้� 
ถึึงข้้อเท็็จจริงและลัักษณะแผนงานการบริิหารของรััฐบาล ดัังนั้้�น จึึงเป็็นการเหมาะสมที่่�ให้้ 
ฝ่่ายบริิหารหรืือรััฐบาลมีความเป็็นอิสระอย่่างสมบููรณ์์ ที่่�จะกระทำำ�การบ่่งบอกนััยต่่าง ๆ   
เกี่่�ยวกัับแผนงานบริิหารประเทศ นอกจากนี้้� เรื่่�องเกี่่�ยวกัับงบประมาณเป็็นเรื่่�อง 
ทางเทคนิิค การใช้้อำำ�นาจบริิหารทำำ�ให้้เห็็นความสััมพัันธ์์ระหว่่างความต้้องการด้้าน 
การบริิการอย่่างมากมาย กัับความต้้องการรายได้้จำำ�นวนมากเท่่าที่่�จะหามาได้้ คณะรััฐมนตรีี 
เท่่านั้้ �นที่่�อยู่่� ในฐานะจะประมาณการจำำ�นวนเงิินที่่�ต้้องจ่่ายให้้สััมพัันธ์์กัับบริิการ 
สาธารณะ174

173	 นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 127, น.75-76.
174	 นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, เพ่ิ่�งอ้้าง, น.29.
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56 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		ดั  ังที่่�ทราบมาแล้้วว่่า “หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่าย 
งบประมาณแผ่่นดิิน” ได้้ปรากฏขึ้้�นเป็็นลายลัักษณ์์อัักษรเป็็นครั้้�งแรกที่่�ประเทศอังกฤษ  
ในบทบััญญััติิของข้้อบัังคัับการประชุุมสภา ค.ศ. 1713 ที่่�ว่่า “สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับ 
คำำ�ร้องขอ ในเร่ื่�องจำำ�นวนเงิินที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับหน่่วยราชการ เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะ 
จากรััฐบาล” โดยเจตนารมณ์์ของบทบััญญััติิดัังกล่่าว คืือ เป็็นการกำำ�หนดให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ห้้ามริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายงบประมาณแผ่่นดิินอย่่างเด็็ดขาด เพ่ื่�อต่่อสู้้�กับความฟุ่่�มเฟืือย 
ของสมาชิิกรััฐสภาที่่�มัักหาเสีียงโดยปราศจากความรัับผิิดชอบ175 ดัังนั้้�น ข้้อบัังคัับ 
การประชุุมสภา ค.ศ. 1713 จึึงได้้รัับการนำำ�มาใช้้เป็็นหลัักในการปฏิิบััติิแก่่สมาชิิก 
สภาสามััญในการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิต่่าง ๆ  ที่่�มีีผลกระทบต่่อการเงิินของประเทศ  
โดยร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวจะได้้รัับการเสนอต่่อที่่�ประชุุมสภาสามััญได้้ ก็็ต่่อเม่ื่�อ 
ได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐบาลเสีียก่่อน เมื่่�อหลัักห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิิน ได้้มีีการดำำ�เนิินการบัังคัับใช้้มาได้้ระยะหนึ่่�ง ก็็ปรากฏว่่า ไม่่อาจใช้้ 
บัังคัับได้้อย่่างเด็็ดขาดอีีกต่่อไป เนื่่�องจากสมาชิิกสภาสามััญได้้พยายามหาช่่องว่่าง 
ของบทบััญญััติิดัังกล่่าว จึึงได้้มีีความคิิดริเริ่่�มแก้้ไขข้้อบัังคัับการประชุุมสภา ค.ศ. 1713  
มาตามลำำ�ดับ เพ่ื่�อให้้มีีความรััดกุมยิ่่�งขึ้้�น การแก้้ไขข้้อบัังคัับการประชุุมสภา ค.ศ. 1713  
ครั้้�งล่่าสุุดคืือในปี ค.ศ. 1917 และใช้้บัังคัับเร่ื่�อยมาจนถึึงปััจจุบััน ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อป้้องกัันไม่่ให้้ 
สมาชิิกสภาสามััญริิเริ่่�มเสนอร่่างกฎหมายหรืือย่ื่�นคำำ�ขอแปรญััตติิที่่�จะมีีผลเป็็นการริิเริ่่�ม 
กำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ไม่่ว่่าจะเป็็นการจ่่ายเงิินจากรายได้้สาธารณะ จากบััญชีีเงิิน 
คงคลััง หรืือจากเงิินที่่�จััดสรรโดยรััฐสภา รวมทั้้�งจากบััญชีีเงิินกู้�ยืืมแห่่งชาติิ โดยข้้อบัังคัับ 
ดัังกล่่าวมีีข้้อความดัังนี้้�176 
		  “สภาแห่่งนี้้ �จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้้องขอทางการเงิินใด ๆ ที่่ �เกี่่ �ยวข้้อง 
กัับการจััดทำำ�บริิการสาธารณะ หรืือดำำ�เนิินการใด ๆ อัันเป็็นการอนุมััติิให้้เพ่ิ่�มเงิินหรืือ 

175	Michel Ameller, parliament(A Comparative Study on the Structure and Functioning of  
Representative Institutions in Fifty – five Countries), 2nd ed., (London : Cassell, 1966), p.244  
อ้้างถึึงใน นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 127, น.16.

176	Standing order of the House of Commons 1713 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม ค.ศ. 1971.
			   48. This House will receive no petition for any sum relating to public service, or  

proceed upon any motion for a grant or charge upon the  public revenue, whether payable  
out of Consolidated Fund or the National Loans Fund or out of money to be provided by  
the Parliament, or for releasing or compounding any sum of money owing to the Crown,  
unless  recommended form the Crown.
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57การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

อนุุมััติิให้้จ่่ายเงิินจากรายได้้สาธารณะ ไม่่ว่่าจะเป็็นการจ่่ายจากบััญชีีเงิินคงคลััง  
หรืือบััญชีีเงิินกู้้�ยืืมแห่่งชาติิ หรืือจากเงิินต่าง ๆ  ท่ี่�จััดสรรโดยรััฐสภา หรืือเพ่ื่�อจ่าย หรืือ 
รวมทบต้นทางการเงิินท่ี่�เป็็นหนี้้�รััฐบาล เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล” 
		น  อกจากในประเทศอัังกฤษแล้้ว ในประเทศฝรั่่ �งเศส รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 40 ซ่ึ่�งเป็็นรัฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน ก็็ได้้บััญญััติิ 
รัับรองหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไว้้เช่่นกัันว่่า  
“ร่่างรััฐบััญญััติิและร่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐบััญญััติิที่่�เสนอโดยสมาชิิกรััฐสภาไม่่สามารถ 
รัับไว้้พิิจารณาได้้หากมีีผลทํําให้้รายได้้ของรััฐลดลง หรืือมีีผลเป็็นการสร้้างรายจ่่าย 
ของรััฐขึ้้�นใหม่่ หรืือมีีผลเป็็นการเพิ่่�มรายจ่่ายของรััฐ” บทบััญญััติิดัังกล่่าวมีีผล 
สองประการ คืือ ประการแรก เป็็นการลดอำำ�นาจของรััฐสภาในการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลง 
รััฐบััญญััติิงบประมาณของรััฐบาลในระหว่่างการดำำ�เนิินกระบวนพิจารณางบประมาณ  
อำำ�นาจในการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงมีีลัักษณะเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไขงบประมาณโดยตรง  
ประการที่่�สอง บทบััญญััติิดัังกล่่าวจำำ�กััดอำำ�นาจของรััฐสภาในการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลง 
งบประมาณทางอ้้อม ซึ่่�งมีีความหมายว่่า สมาชิิกรััฐสภาไม่่อาจริิเริ่่�มตรารััฐบััญญััติ ิ
ธรรมดาที่่�มีีผลกระทบต่่อระดัับรายจ่่ายและระดัับรายได้้ที่่�ตั้้�งไว้้ในงบประมาณที่่�รััฐสภา 
ได้้อนุุมััติิแล้้วได้้ ซ่ึ่�งจะเป็็นการทำำ�ลายความสมดุุลทางการคลััง ทั้้�งนี้้� บทบััญญััติิดัังกล่่าว 
ใช้้บัังคัับโดยไม่่มีีกำำ�หนดเวลา กล่่าวคืือ ไม่่เพีียงแต่่ห้้ามการริิเริ่่�มของสมาชิิกรััฐสภา 
ที่่�จะนำำ�ไปสู่่�การทำำ�ให้้เพิ่่�มรายจ่่ายของรััฐหรืือลดรายได้้ของรััฐในปีงบประมาณปััจจุบัันเท่่านั้้�น  
แต่่ยัังห้้ามการริิเริ่่�มของสมาชิิกรััฐสภาที่่�มีีผลกระทบทางการคลัังในอนาคตด้้วย177

		สำ  ำ�หรัับประเทศไทยนั้้�น หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิินปรากฎอยู่่�ในกฎหมายทั้้�งในระดัับรััฐธรรมนููญและระดัับพระราชบััญญััติิ  
กล่่าวคืือ รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้มีีการบััญญััติิรัับรอง 
หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไว้้ในมาตรา 144 โดยกำำ�หนด 
ห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายแผ่่นดิิน และห้้ามสมาชิิกรััฐสภามีีส่่วนไม่่ว่่า 
ทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ นอกจากนี้้� มาตรา 133 และ มาตรา 134  
ยัังกำำ�หนดไม่่ให้้สมาชิิกรััฐสภาผู้้�แทนราษฎรเสนอร่่างพระราชบััญญััติิเกี่่�ยวด้้วยการเงิิน 

177	ปิิยวรรณ บุุญยิ่่�ง, “ปััญหาการเสนอร่่างกฎหมายในระบบกฎหมายไทย,” (วิิทยานิิพนธ์์มหาบััณฑิิต  
คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2552), น.50-52.

_21-0735(001-250).indd   57_21-0735(001-250).indd   57 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



58 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

โดยปราศจากคำำ�รัับรองของนายกรััฐมนตรีี สำำ�หรัับกฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิ 
ที่่�แสดงให้้เห็็นถึึงหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ได้้แก่่  
พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 19 และมาตรา 20 ที่่�กำำ�หนดให้้ 
ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณเป็็นผู้้�จััดทำำ�งบประมาณและกำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรี ี
เป็็นผู้้�เสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายต่่อสภา ย่่อมแสดงให้้เห็็นว่่า 
ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�มีอำำ�นาจในการริิเริ่่�มงบประมาณนั่่�นเอง178 
		จ  ะเห็็นได้้ว่่า หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน  
จึึงส่่งผลให้้สมาชิิกรััฐสภาและกรรมาธิิการไม่่สามารถเข้้าไปมีีส่่วนในการกำำ�หนด 
รายจ่่ายไม่่ว่่าจะเป็็นการจััดทำำ�งบประมาณหรืือการเพิ่่ �มเติิมงบประมาณ ทั้้ �งนี้้ � 
ตามหลัักการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย หน้้าที่่�ในการจััดทำำ�งบประมาณเป็็นของ 
ฝ่่ายบริิหาร ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะทำำ�หน้้าที่่�ในการพิิจารณาและอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีที่่�ฝ่่ายบริิหารเสนอมาเท่่านั้้�น หากยอมให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
เข้้าไปมีีส่่วนในการจััดทำำ�หรืือริิเริ่่�มงบประมาณได้้ก็็จะทำำ�ให้้เกิิดการมีีส่่วนได้้เสีียในการ 
อนุุมััติิงบประมาณที่่�ตนเสนอมาซ่ึ่�งทำำ�ให้้การตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำำ�นาจเสีียไป

178	สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 118, น.265-266.
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1	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, กฎหมายการคลััง : ภาคงบประมาณแผ่่นดิิน, (กรุุงเทพฯ: วิิญญููชน, 2563), น.267-274.

บทท่ี่� 3
การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 

ว่่าด้วยงบประมาณรายจ่่ายของประเทศไทย

	จ ากการศึึกษาแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชนและกฎหมายการคลััง 
ในบทที่่� 2 จะเห็็นได้้ว่่าการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารและ 
การอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ทั้้�งนี้้� โดยมีีศาลรััฐธรรมนููญ 
ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมตรวจสอบเนื้้�อหาและกระบวนการของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายเพื่่�อให้้เกิิดถ่่วงดุุลการใช้้อำำ�นาจและมิิให้้กฎหมายนั้้�นขััดกัับ 
หลัักการที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ ในบทนี้้�คณะที่่�ปรึึกษาจะได้้ศึึกษาหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ� 
และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของประเทศไทยเป็็นลำำ�ดัับแรก (3.1) จากนั้้�น 
จะได้้ศึึกษาหน้้าที่่�และอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย (3.2) เป็็นลำำ�ดัับ 
ต่่อไป 

3.1 หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิน
	 การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินจะต้้องเป็็นไปตามหลัักวิิธีีการงบประมาณ ซ่ึ่�งเป็็นไป 
ตามกฎหมายวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐและกฎหมายวิิธีีการงบประมาณเป็็นหลััก 
โดยการริิเริ่่�มจากฝ่่ายบริิหาร เพื่่�อเสนอให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ  
ส่่วนกระบวนการในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของรััฐสภานั้้�น จะเป็็นไปตามที่่� 
กำำ�หนดไว้้รััฐธรรมนููญและข้้อบัังคัับการประชุุมสภา ทั้้�งนี้้� การจััดทำำ�และการอนุุมััติ ิ
งบประมาณแผ่่นดิินของประเทศไทยมีีกระบวนการขั้้�นตอนที่่�สำำ�คัญ ดัังนี้้�
	 3.1.1	 การจััดทำำ�งบประมาณ 
	 กระบวนการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินของประเทศไทยมีีการดำำ�เนิินการในสอง 
ขั้้�นตอนที่่�สำำ�คััญ คืือ การวางแผนงบประมาณ (3.1.1.1) และการจััดทำำ�งบประมาณ  
(3.1.1.2)1 ดัังนี้้�
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		  3.1.1.1	ขั้้�นตอนการวางแผนงบประมาณ 
		  การวางแผนงบประมาณเป็็นการสร้้างความเช่ื่�อมโยงนโยบายของรััฐบาล 
เข้้ากัับแผนยุุทธศาสตร์์ของกระทรวง เพื่่�อกำำ�หนดเป็็นนโยบายงบประมาณ วงเงิิน 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีและทิิศทางการจััดทำำ�งบประมาณ โดยในการจััดทำำ� 
งบประมาณต้้องคำำ�นึึงถึึงประมาณการรายรัับและฐานะทางการคลัังของประเทศ  
ความจำำ�เป็็นในการพััฒนาประเทศตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและ 
สัังคมแห่่งชาติิ เสถีียรภาพทางเศรษฐกิิจภายในและภายนอกประเทศ ความเป็็นธรรม 
ทางสัังคม นโยบายรััฐบาล และภารกิิจของหน่่วยรัับงบประมาณ เพ่ื่�อให้้เกิิดประสิิทธิิภาพ 
และความคุ้้�มค่่าในการใช้้จ่่ายงบประมาณและเกิิดผลสัมฤทธิ์์�ในการบริิหารจััดการภาครััฐ 
ตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 232 แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
นอกจากนี้้� มาตรา 243 แห่่งพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว กำำ�หนดให้้สำำ�นัักงบประมาณ 
เป็็นหน่่วยงานหลัักโดยร่่วมกัับกระทรวงการคลััง สำำ�นัักงานคณะกรรมการพััฒนา 
การเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ และธนาคารแห่่งประเทศไทย เพ่ื่�อดำำ�เนิินการดัังต่่อไปนี้้�
		  (1)	กำ ำ�หนดนโยบายงบประมาณประจำำ�ปีี ประมาณการรายได้้ วงเงิิน 
งบประมาณรายจ่่าย และวิิธีีการ เพื่่�อชดเชยการขาดดุุลงบประมาณหรืือการจััดการ 
ในกรณีีที่่�ประมาณการรายได้้สููงกว่่าวงเงิินงบประมาณ
		  (2)	กำ ำ�หนดสััดส่่วนงบประมาณรายจ่่ายเพื่่�อการลงทุุนและงบประมาณ 
รายจ่่ายเพ่ื่�อการชำำ�ระหนี้้�ภาครััฐต่่อกรอบวงเงิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี

2	 พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 23.
		  การจััดทำำ�งบประมาณต้้องคำำ�นึึงถึึงประมาณการรายรัับและฐานะทางการคลัังของประเทศ ความจำำ�เป็็น 

ในการพััฒนาประเทศตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ แผนพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ เสถีียรภาพทางเศรษฐกิิจ 
ภายในและภายนอกประเทศ ความเป็็นธรรมทางสัังคม นโยบายรััฐบาล และภารกิิจของหน่่วยรัับงบประมาณ  
เพื่่�อให้้เกิิดประสิิทธิิภาพและความคุ้้�มค่่าในการใช้้จ่่ายงบประมาณและเกิิดผลสััมฤทธิ์์�ในการบริิหารจััดการ 
ภาครััฐ

3	 พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 24.
		  ในการจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปี ให้้สำำ�นักงบประมาณเป็็นหน่่วยงานหลัักโดยร่่วมกัับกระทรวงการคลััง  

สำำ�นัักงานคณะกรรมการพััฒนาการเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ และธนาคารแห่่งประเทศไทย  
เพ่ื่�อดำำ�เนิินการดัังต่่อไปนี้้�

		  (1)	กำ ำ�หนดนโยบายงบประมาณประจำำ�ปี ประมาณการรายได้้ วงเงิินงบประมาณรายจ่่าย และวิิธีีการ 
เพ่ื่�อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ หรืือการจััดการในกรณีีที่่�ประมาณการรายได้้สููงกว่่าวงเงิินงบประมาณ

		  (2)	กำ ำ�หนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่่ายเพ่ื่�อการลงทุุนและงบประมาณรายจ่่ายเพ่ื่�อการชำำ�ระหนี้้�ภาครััฐ  
ต่่อกรอบวงเงิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี

		  (3)	กำ ำ�หนดกรอบประมาณการรายจ่่าย ประมาณการรายรัับ และฐานะการคลัังของรััฐบาลเป็็นการ 
ล่่วงหน้้าไม่่น้้อยกว่่าสามปีี

		  เม่ื่�อได้้ดำำ�เนิินการตาม (1) แล้้ว ให้้ผู้้�อำำ�นวยการเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ
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		  (3)	กำ ำ�หนดกรอบประมาณการรายจ่่าย ประมาณการรายรัับ และฐานะ 
การคลัังของรััฐบาลเป็็นการล่่วงหน้้าไม่่น้้อยกว่่าสามปีี
		  เม่ื่�อได้้ดำำ�เนิินการตาม (1) แล้้ว ให้้ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณเสนอต่่อ 
คณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ 
		จ  ากบทบััญญััติิของกฎหมายข้้างต้้น ขั้้�นตอนการดำำ�เนิินการวางแผน 
งบประมาณจึึงมีีขั้้�นตอนที่่�สำำ�คัญ ดัังนี้้�
	 	 ขั้้�นตอนที่� 1 การจััดทำำ�ปฏิิทิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี 
		  เนื่่ �องจากการจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีมีีขั้้ �นตอนในการ 
ดำำ�เนิินการมากและมีีเงื่่�อนเวลาที่่�ต้้องดำำ�เนิินการ สำำ�นัักงบประมาณได้้กำำ�หนดปฏิิทิิน 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีและแผนปฏิิบััติิงาน เพื่่�อเป็็นแนวทางให้้หน่่วยงาน 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�งบประมาณและการอนุุมััติิงบประมาณได้้เตรีียมการดำำ�เนิินการ 
จััดทำำ�ร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. .... ให้้แล้้วเสร็็จ 
ตามกำำ�หนดเวลา ปฏิิทิินงบประมาณจึึงกำำ�หนดระยะเวลาในการจััดทำำ�งบประมาณ 
ทุุกขั้้�นตอนที่่�สำำ�คััญอย่่างละเอีียด รวมทั้้�งช่่วงเวลาการพิจิารณาของรััฐสภาด้้วย ทั้้�งนี้้�  
สำำ�นัักงบประมาณจะเสนอปฏิิทิินงบประมาณประจำำ�ปีีและแผนปฏิิบััติิงานการจััดทำำ� 
งบประมาณให้้คณะรััฐมนตรีีทราบ และเวีียนแจ้้งส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิจิต่่าง ๆ  
เพื่่�อทราบและใช้้เป็็นแนวทางในการจััดเตรีียมการดำำ�เนิินการในส่่วนที่่�เกี่่ �ยวข้้อง 
กัับการจััดทำำ�งบประมาณในปีงบประมาณนั้้�น ๆ4

	 	 ขั้้�นตอนที่� 2 การทบทวนผลการดำำ�เนิินงานของปีีท่ี่�ผ่่านมา 
		ขั้้  �นตอนนี้้�เป็็นการพิิจารณาทบทวนและปรัับบทบาทภารกิิจที่่�ดำำ�เนิินการ 
อยู่่�เดิิมให้้มีีความเหมาะสมสอดคล้้องกัับการจััดโครงสร้้างส่่วนราชการตามกลุ่่�มภารกิิจ 
ของรััฐ โดยกำำ�หนดให้้มีีผู้้�รัับผิิดชอบการบริิหารงานและผลงาน เพื่่�อให้้การกำำ�หนด 
แผนกลยุทธ์์ของหน่่วยงานมีความชััดเจนสามารถวัดผลสำำ�เร็็จได้้ และมีีความเช่ื่�อมโยง 
สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์กระทรวงและเป้้าหมายการให้้บริิการของกระทรวงที่่�มีีส่่วน 
สำำ�คัญต่่อการบรรลุุเป้้าหมายยุุทธศาสตร์์และการจััดสรรงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี  
ตลอดจนนโยบายที่่�สำำ�คััญและเร่่งด่่วนของรััฐบาล โดยการดำำ�เนิินการแบ่่งออก 
เป็็นสองระดัับคืือ ระดัับกระทรวงและระดัับหน่่วยงานภายใต้้กระทรวง

4	 พััลลภ ศัักดิ์์�โสภณกุุล, วิิวััฒนาการกฎหมายวิิธีีการงบประมาณและการปฏิิรููประบบงบประมาณของประเทศไทย,  
(กรุุงเทพฯ: วััฒนาพานิิช, 2547), น.106-107.

_21-0735(001-250).indd   61_21-0735(001-250).indd   61 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



62 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  ขั้้�นตอนที่� 3 การคาดการณ์์ทางเศรษฐกิิจ 
		  การประมาณการรายรัับและกำำ�หนดวงเงิ ินงบประมาณรายจ่่าย  
ซึ่่�งประกอบไปด้้วยการดำำ�เนิินการต่่าง ๆ เช่่น การคาดการณ์์ทางเศรษฐกิิจและ 
การคลัังมหภาค การประมาณรายได้้ การประมาณการหนี้้�สาธารณะ การจััดทำำ�ทิศทาง 
หรืือยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี การกำำ�หนดนโยบาย 
งบประมาณและวงเงิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี 
	 	 3.1.1.2	การจััดทำำ�งบประมาณ
		  หลัังจากที่่�คณะรััฐมนตรีีให้้ความเห็็นชอบนโยบายงบประมาณ ทิิศทาง 
หรืือยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณและวงเงิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีแล้้ว  
จะเข้้าสู่่�ขั้้�นตอนการจััดทำำ�งบประมาณ ซ่ึ่�งจะเริ่่�มดำำ�เนิินการในช่วงปลายเดืือนกุมภาพัันธ์ 
ก่่อนเริ่่�มปีีงบประมาณใหม่่ ซ่ึ่�งในการจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีนั้้�น ผู้้�ที่่�มีีบทบาท 
สำำ�คัญ คืือ ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณ โดยมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจตามที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
มาตรา 195 แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หลายประการ เช่่น กำำ�หนด 
ยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี โดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีี  
เพ่ื่�อให้้หน่่วยรัับงบประมาณใช้้เป็็นแนวทางในการจััดทำำ�คำำ�ขอตั้้�งงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปี กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการจััดทำำ�กรอบประมาณการรายจ่่าย เพ่ื่�อให้้การ 
จััดทำำ�งบประมาณสอดคล้้องกัับหลัักการจััดทำำ�งบประมาณ เรีียกให้้หน่่วยรัับงบประมาณ 

5	 พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 19. 
		  ให้้ผู้้ �อำำ�นวยการมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจจััดทำำ�งบประมาณกัับปฏิิบััติิการอย่่างอื่่ �นตามที่่�บััญญััติิไว้้ใน 

พระราชบััญญััติินี้้�และให้้มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ ดัังต่่อไปนี้้�ด้้วย
		  (1)	กำ ำ�หนดยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี โดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีี  

เพ่ื่�อให้้หน่่วยรัับงบประมาณใช้้เป็็นแนวทางในการจััดทำำ�คำำ�ขอตั้้�งงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี
	  	 (2)	กำ ำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการจััดทำำ�กรอบประมาณการรายจ่่าย เพื่่�อให้้การจััดทำำ�งบประมาณ 

สอดคล้้องกัับหลัักการตามมาตรา 23
		  (3)	 เรีียกให้้หน่่วยรัับงบประมาณเสนอประมาณการรายรัับและรายจ่่ายและสถานะเงิินนอกงบประมาณ 

ตามแบบและหลัักเกณฑ์์ พร้อมด้้วยรายละเอีียดที่่�ผู้้�อำำ�นวยการกำำ�หนด
	   	 (4)	วิ ิเคราะห์์งบประมาณและการจ่่ายเงิินของหน่่วยรัับงบประมาณ รวมทั้้�งเสนอความเห็็นต่่อ 

คณะรััฐมนตรีีเกี่่�ยวกัับงบประมาณของหน่่วยงานของรััฐสภา ศาลยุุติิธรรม ศาลปกครอง ศาลรััฐธรรมนููญ  
องค์์กรอิิสระตามรััฐธรรมนููญ และองค์์กรอััยการด้้วย

		  (5) 	กำำ�หนด เพิ่่�ม หรืือลดเงิินจััดสรรตามความจำำ�เป็็นของการปฏิิบััติิงาน
	   	 (6) 	กำำ�หนดระยะเวลาของเงิินจััดสรร
	   	 (7) 	ติิดตามและประเมิินผลการดำำ�เนิินงานตามแผนการปฏิิบััติิงานและแผนการใช้้จ่่ายงบประมาณ 

ของหน่่วยรัับงบประมาณ
		  (8)	 ปฏิิบััติิหน้้าที่่�ตามที่่�กฎหมายอื่่�นบััญญััติิให้้เป็็นหน้้าที่่�และอำำ�นาจของผู้้�อำำ�นวยการ หรืือตามที่่� 

คณะรััฐมนตรีีหรืือนายกรััฐมนตรีีมอบหมาย
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63การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

เสนอประมาณการรายรัับและรายจ่่ายและสถานะเงินินอกงบประมาณตามแบบและ 
หลัักเกณฑ์์ พร้้อมด้้วยรายละเอีียดที่่�ผู้้�อำำ�นวยการกำำ�หนด วิิเคราะห์์งบประมาณและ 
การจ่่ายเงิินของหน่่วยรัับงบประมาณ รวมทั้้�งเสนอความเห็็นต่อคณะรััฐมนตรีีเกี่่�ยวกัับ 
งบประมาณของหน่่วยงานของรััฐสภา ศาลยุุติิธรรม ศาลปกครอง ศาลรััฐธรรมนููญ  
องค์์กรอิิสระตามรััฐธรรมนููญ และองค์์กรอััยการด้้วย กำำ�หนด เพิ่่�ม หรืือลดเงิินจััดสรร 
ตามความจำำ�เป็็นของการปฏิิบััติิงาน กำำ�หนดระยะเวลาของเงิินจััดสรร ติิดตามและ 
ประเมิินผลการดำำ�เนิินงานตามแผนการปฏิิบััติิงานและแผนการใช้้จ่่ายงบประมาณ 
ของหน่่วยรัับงบประมาณ โดยการจััดทำำ�งบประมาณมีีขั้้�นตอนการดำำ�เนิินการ ดัังนี้้� 
		  ขั้้�นตอนที่� 1 การแจ้้งหน่่วยงานให้้ทราบเก่ี่�ยวกับการวางแผนงบประมาณ 
และการจััดทำำ�งบประมาณ
		สำ  ำ�นักงบประมาณจะมีีหนัังสืือแจ้้งส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจให้้ทราบถึึง 
ประมาณการภาวะทางเศรษฐกิิจและการคลััง นโยบายงบประมาณ หลัักเกณฑ์์และ 
แนวทางการจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี และการจััดทำำ�คำำ�ขอตั้้�งงบประมาณ 
รายจ่่าย กรอบวงเงิินงบประมาณระดัับกระทรวง คู่่�มืือปฏิิบััติิเกี่่�ยวกัับการจััดทำำ�งบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปี และการจััดทำำ�ประมาณการรายได้้ แนวทางการปรัับปรุุงรายละเอีียด 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี หลัักเกณฑ์์และแนวทางการเพิ่่�มและเปลี่่�ยนแปลง 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี เพ่ื่�อให้้หน่่วยงานจััดทำำ�คำำ�ของบประมาณตามหลัักเกณฑ์์  
วิิธีีการ และแนวทางที่่�สำำ�นัักงบประมาณกำำ�หนดและจััดส่่งให้้สำำ�นัักงบประมาณ 
ตามกำำ�หนดเวลาในปฏิิทิินงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี
		  ขั้้�นตอนที่่� 2 การจััดทำำ�งบประมาณรายได้้และงบประมาณรายจ่่าย 
ของหน่่วยงาน
		  กระทรวงจะร่่วมกัับส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่�นในสังกััด 
พิิจารณากำำ�หนดนโยบายและแผนของกระทรวง เพ่ื่�อดำำ�เนิินการดัังต่่อไปนี้้� คืือ 
		  (1)	 จััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีให้้สอดคล้้องกัับทิิศทางการจััดสรร 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีที่่�กำำ�หนด โดยส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจในสังกััดจััดทำำ� 
รายละเอีียดคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายตามนโยบายที่่�ได้้รัับมอบหมายจากกระทรวง  
และ
		  (2)	 การจััดทำำ�งบประมาณรายได้้ประจำำ�ปี โดยรวบรวมข้้อมููลประมาณการ 
รายได้้ของหน่่วยงานเพื่่�อจััดส่่งให้้สำำ�นัักงบประมาณตามกำำ�หนดเวลา โดยรััฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงเจ้้าสัังกััดที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมบัังคัับบััญชาหรืือกำำ�กัับดููแล 
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ของหน่่วยงานนั้้�น ๆ จะทำำ�หน้้าที่่�เป็็นผู้้�ยื่่�นงบประมาณรายได้้ประจำำ�ปีีของหน่่วยรัับ 
งบประมาณนั้้�น ๆ  ต่่อผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณตามกฎหมายวิิธีีการงบประมาณ
		  ขั้้�นตอนที่่� 3 การพิิจารณาคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีและ 
ประมาณการรายได้้ของสำำ�นัักงบประมาณ และการจััดทำำ�ข้้อเสนองบประมาณ 
ประจำำ�ปีี
		  เม่ื่�อได้้รัับคำำ�ของบประมาณจากกระทรวงต่่าง ๆ แล้้ว สำำ�นักงบประมาณ 
จะวิิเคราะห์์รายละเอีียดคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีและเป้้าหมายประมาณการ 
รายได้้ประจำำ�ปีีของส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่่�นตามที่่�ได้้เสนอขอมา6  
โดยพิิจารณาให้้สอดคล้้องกัับนโยบายงบประมาณและเป้้าหมายตามยุุทธศาสตร์์ที่่�รััฐบาล 
กำำ�หนด ตลอดจนความจำำ�เป็็นและโครงสร้้างงบประมาณเสนอต่่อนายกรััฐมนตรีี เพ่ื่�อเสนอ 
คณะรััฐมนตรีีพิิจารณาอนุุมััติิวงเงิินและรายละเอีียดงบประมาณรายจ่่ายดัังกล่่าว ทั้้�งนี้้�  
ในการนำำ�เสนอรายละเอีียดงบประมาณต่่อคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว สำำ�นัักงบประมาณ 
ได้้นำำ�เสนอหลัักเกณฑ์์การปรัับปรุุงงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีไว้้ด้้วย เพ่ื่�อให้้รััฐมนตรีี 
เจ้้าสัังกััดส่่งผลการปรัับปรุุงรายละเอีียดงบประมาณที่่�ได้้นำำ�เสนอไปอีีกครั้้�งหนึ่่�ง7  
โดยรััฐมนตรีีเจ้้าสัังกััดจะมอบหมายให้้ส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่่�น 
ไปปรัับปรุุงรายละเอีียดงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีตามหลัักเกณฑ์์ที่่�คณะรััฐมนตรี ี
ให้้ความเห็็นชอบและส่่งกลัับมายัังสำำ�นักงบประมาณ เม่ื่�อสำำ�นักงบประมาณพิิจารณา 
ผลการปรัับปรุุงรายละเอีียดงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีตามที่่�รััฐมนตรีีเสนอแล้้ว ก็็จะ 
เสนอให้้คณะรััฐมนตรีีให้้ความเห็็นชอบอีีกครั้้�งหนึ่่�ง และเมื่่�อคณะรััฐมนตรีีพิิจารณา 
ให้้ความเห็็นชอบการปรัับปรุุงงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีแล้้ว สำำ�นัักงบประมาณ 
จะจััดทำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี พร้้อมเอกสารประกอบ 
งบประมาณต่่อไป
		  ขั้้�นตอนที่� 4 การเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี 
ต่่อรััฐสภา
		  ตามมาตรา 208 ของพระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  

6	 ณรงค์์ สััจพัันโรจน์์, การจััดทำำ� อนุุมััติิ และบริิการงบประมาณแผ่่นดิิน (ทฤษฎีีและทางปฏิิบััติิ), พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 5  
(กรุุงเทพฯ: บพิิธการพิิมพ์์, 2538), น.61.

7	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้วเชิิงอรรถท่ี่� 1, น.117.
8	 พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 20.
		  ให้้ผู้้�อำำ�นวยการเสนองบประมาณประจำำ�ปีต่่อนายกรััฐมนตรีี เพ่ื่�อคณะรััฐมนตรีีเสนอต่่อรััฐสภาเป็็นเวลา 

อย่่างน้้อยสามเดืือนก่อนวันเริ่่�มปีีงบประมาณนั้้�น
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65การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

กำำ�หนดให้้ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี 
พร้อมเอกสารงบประมาณที่่�เกี่่�ยวข้้องต่่อนายกรััฐมนตรีี เพ่ื่�อที่่�นายกรััฐมนตรีีจะได้้เสนอ 
ร่่างกฎหมายดัังกล่่าวต่่อคณะรััฐมนตรีีเพื่่ �อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ จากนั้้�น 
คณะรััฐมนตรีีจึึงเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีต่่อรััฐสภาเพ่ื่�ออนุุมััติิ 
พร้อมกัับเอกสารประกอบงบประมาณรายการต่่าง ๆ  ตามที่่�กฎหมายวิิธีีการงบประมาณ 
กำำ�หนด ในทางปฏิบิััติิคณะรััฐมนตรีจีะเสนอร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีพร้อมเอกสารงบประมาณไปยัังรััฐสภาในช่วงปลายเดืือนพฤษภาคมก่่อนเริ่่�ม 
ปีีงบประมาณใหม่่ 
		  การจััดทำำ�งบประมาณเป็็นภารกิิจและหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหารที่่�มีีอำำ�นาจ 
ในการริิเริ่่�มการจััดทำำ�งบประมาณที่่�เป็็นการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน หน่่วยงานต่าง ๆ  
ของฝ่่ายบริิหารไม่่ว่่าจะเป็็นกระทรวง ทบวง กรม รััฐวิิสาหกิิจ องค์์การมหาชน และ 
หน่่วยงานอื่�น ๆ  ของรััฐ ล้้วนแต่่มีีส่่วนในการจััดทำำ�งบประมาณทั้้�งสิ้้�น และผู้้�ที่่�มีีบทบาท 
สำำ�คัญ คืือ ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณที่่�จะเป็็นผู้�ดููแลงบประมาณที่่�จััดทำำ�ในภาพรวม 
และนำำ�ไปสู่่�กระบวนการตราเป็็นกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายในชั้้�นสภาต่่อไป  
อัันเป็็นไปตามหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินที่่�ป้้องกัันมิิให้ ้
สมาชิิกรััฐสภาเข้้าไปมีีส่่วนว่าทางตรงหรืือทางอ้้อมต่่อการกำำ�หนดงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปี 
	 3.1.2 	การอนุุมััติิงบประมาณ
	 ตามหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน งบประมาณของแผ่่นดิินจะต้้อง 
ตราเป็็นพระราชบััญญััติิ9 อัันได้้แก่่ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี  
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณ 
รายจ่่าย การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซ่ึ่�งมาตรา 14310   
9	 อรพิิน ผลสุวรรณ์์ สบายรููป, กฎหมายการคลััง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3 (กรุุงเทพฯ: โครงการตำำ�ราและเอกสารประกอบ 

การสอนคณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557), น. 236.
10	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 143.
		  ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายใน 
หน่ึ่�งร้้อยห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  ้าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไม่่แล้้วเสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาตามวรรคหนึ่่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรเห็็นชอบกัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น และให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว 
ต่่อวุุฒิิสภาเพ่ื่�อพิิจารณา

		  ในการพิิจารณาของวุุฒิิสภา วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่ให้้ความเห็็นชอบภายในยี่่�สิิบวััน 
นัับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา โดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ  มิิได้้ ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าวให้้ถืือว่่า 
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66 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดให้้เป็็นอำำ�นาจ 
ของรััฐสภาอัันประกอบด้้วยสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาโดยมีีกระบวนการขั้้�นตอน  
ดัังนี้้�
	 	 3.1.2.1	การพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ของรััฐสภา
		รั  ฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 กำำ�หนดให้้การจััดทำำ� 
งบประมาณรายจ่่ายของแผ่่นดิินต้องทำำ�เป็็นพระราชบััญญััติิ11 และกำำ�หนดไว้้โดยเฉพาะ 
ด้้วยว่่าพระราชบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวกัับงบประมาณรายจ่่ายให้้มีีอยู่่�เพีียง 3 ประเภท คืือ  
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย12 ทั้้�งนี้้�  
เป็็นไปตามหลัักเฉพาะในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน จึึงทำำ�ให้้ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายมีีลัักษณะเฉพาะที่่�แตกต่่างไปจากการเสนอและพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิ 
ทั่่�วไป ด้้วยเหตุุนี้้�เอง การพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายจึึงอยู่่� 
ภายใต้้กระบวนการนิิติิบััญญััติิทางงบประมาณ ซ่ึ่�งหลัักเกณฑ์์แตกต่่างจากการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายประเภทอ่ื่�น ๆ 13 โดยมาตรา 143 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ได้้กำำ�หนดกระบวนการพิิจารณาและอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายไว้้ ประกอบกัับข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภา 

วุุฒิิสภาเห็็นชอบกัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบให้้ดำำ�เนิินการ 
ต่่อไปตามมาตรา 81

		ถ้  าวุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วยกัับร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว ให้้นำำ�ความในมาตรา 138 วรรคสอง มาใช้้บัังคัับ 
โดยอนุุโลม โดยให้้สภาผู้้�แทนราษฎรยกขึ้้�นพิจารณาใหม่่ได้้ทัันที 

		  ระยะเวลาตามวรรคหน่ึ่�งและวรรคสาม มิิให้้นัับรวมระยะเวลาที่่�ศาลรัฐธรรมนููญพิิจารณาตามมาตรา 144  
วรรคสาม

11	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 141.
		  งบประมาณรายจ่่ายของแผ่่นดิินให้้ทำำ�เป็็นพระราชบััญญััติิ ถ้้าพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ� 

ปีีงบประมาณออกไม่่ทัันปีงบประมาณใหม่่ ให้้ใช้้กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายในปีงบประมาณปีีก่่อนนั้้�น 
ไปพลางก่่อน

		รั  ฐต้้องจััดสรรงบประมาณให้้เพีียงพอกัับการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยอิิสระของรััฐสภา ศาล องค์์กรอิิสระ และ 
องค์์กรอััยการ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ที่่�บััญญััติิไว้้ในกฎหมายว่่าด้้วยวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐ ในกรณีีที่่�เห็็นว่า 
งบประมาณที่่�ได้้รัับจััดสรรอาจไม่่เพีียงพอต่่อการปฏิิบััติิหน้้าที่่� รััฐสภา ศาล องค์์กรอิิสระ หรืือองค์์กรอััยการ 
จะย่ื่�นคำำ�ขอแปรญััตติิต่่อคณะกรรมาธิิการโดยตรงก็็ได้้

12	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 143 วรรคหน่ึ่�ง.
13	 ดูู พััลลภ ศัักดิ์์�โสภณกุุล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 4.
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กำำ�หนดขั้้�นตอนในรายละเอีียดสำำ�หรัับการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายของแต่่ละสภาเอาไว้้เป็็นการเฉพาะ ทั้้�งนี้้� กระบวนการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายแบ่่งออกเป็็นสองขั้้�นตอนด้้วยกััน คืือ ขั้้�นตอนในชั้้�นสภาผู้้�แทน 
ราษฎรและขั้้�นตอนในชั้้�นวุฒิิสภา
	 	 (1) 	ขั้้�นตอนในชั้้�นสภาผู้้�แทนราษฎร
		  เมื่่ �อคณะรััฐมนตรีีได้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรแล้้ว สภาผู้้�แทนราษฎรจะพิิจารณาร่่างกฎหมายดัังกล่่าวใน 3 วาระ  
ได้้แก่่
		  วาระท่ี่� 1 วาระรัับหลัักการ 
		  เป็็นการพิิจารณาว่่าจะรัับหลัักการหรืือไม่่รัับหลัักการของร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรเพื่่�อพิิจารณา  
หากสภาผู้้�แทนราษฎรรัับหลัักการแห่่งร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี  
สภาผู้้�แทนราษฎรจะมีีมติิให้้ตั้้�งคณะกรรมาธิิการวิิสามััญขึ้้�นคณะหนึ่่�งเพื่่�อทำำ�หน้้าที่่� 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีเรีียกว่่า “คณะกรรมาธิิการ 
วิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. ....”  
ตามข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2562 การเลืือกตั้้�งคณะกรรมาธิิการ 
วิิสามััญชุุดนี้้� จะเลืือกจากบุุคคลที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอชื่่�อมีีจำำ�นวนไม่่เกิินหนึ่่�งในสี่่� 
ของจำำ�นวนกรรมาธิิการทั้้�งหมด นอกจากนั้้�นให้้ที่่�ประชุุมเลืือกจากรายช่ื่�อที่่�สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรเสนอ โดยให้้มีีจำำ�นวนตามหรืือใกล้้เคีียงอััตราส่่วนของสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรของแต่่ละพรรคการเมืืองหรืือกลุ่่�มพรรคการเมืืองที่่�มีีอยู่่�ในสภาผู้้�แทนราษฎร 
ซ่ึ่�งตามปกติิคณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีจะประกอบด้้วยรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังเป็็นประธาน ผู้้�อำำ�นวยการ 
สำำ�นักงบประมาณเป็็นเลขานุุการ และกรรมาธิิการที่่�แต่่งตั้้�งจากรััฐบาลและพรรคการเมืือง 
ต่่าง ๆ  ตามสััดส่วนของจำำ�นวนสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�แต่่ละพรรคการเมืืองมีีอยู่่�ใน 
สภาผู้้�แทนราษฎร โดยพรรคการเมืืองจะคััดเลืือกสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรของตนเข้้าเป็็น 
กรรมาธิิการวิิสามััญตามจำำ�นวนโควต้้าที่่�ได้้รัับ
		  ในกรณีีที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรมีีมติิไม่่รัับหลัักการแห่่งร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี แม้้รััฐธรรมนููญจะมิิได้้บััญญััติิให้้รััฐบาลต้้องลาออก  
แต่่ตามจารีีตประเพณีีของการปกครองในระบอบรััฐสภา รััฐบาลก็็มัักจะลาออก 
เพราะถืือว่่าการไม่่รัับหลัักการแห่่งร่่างกฎหมายฉบับนี้้�เท่่ากัับเป็็นการไม่่ได้้รัับการไว้้วางใจ 
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68 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

รััฐบาลโดยปริิยายนั่่�นเอง ทั้้�งนี้้� รััฐบาลอาจจะเลืือกวิิธีีการยุุบสภาแทนการลาออกก็็ได้้14

แต่่อย่่างไรก็็ตาม แนวทางดัังกล่่าวเป็็นเพีียงจารีีตในทางการเมืืองเท่่านั้้�น ไม่่ได้้มีีสภาพ 
บัังคัับเป็็นกฎหมายให้้รััฐบาลต้องลาออกหรืือยุุบสภาแต่่อย่่างใด
		  วาระที่่ � 2 วาระการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการวิิสามััญและ 
การพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร
		  เมื่่�อรัับหลัักการในวาระที่่� 1 แล้้ว จะมีีการตั้้�งคณะกรรมาธิิการวิิสามััญ 
เพื่่ �อพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีในรายละเอีียด  
คณะกรรมาธิิการวิิสามััญมีีอำำ�นาจในการเปลี่่�ยนแปลงรายการงบประมาณ ในกรณี ี
ที่่�เห็็นว่่ามีีการตั้้�งงบประมาณไว้้เกิินกว่่าความจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องจ่่ายก็็จะพิิจารณาตััดลด 
งบประมาณในส่่วนที่่�เกิินความจำำ�เป็็นออก สำำ�หรัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในวาระที่่� 2 เป็็นการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี 
ที่่�คณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาเสร็็จแล้้วเป็็นรายมาตรา และเม่ื่�อพิิจารณาเรีียงลำำ�ดับ 
มาตราจบแล้้ว สภาผู้้�แทนราษฎรจะพิจิารณาทั้้�งร่่างเป็น็การสรุุปอีีกครั้้�งหนึ่่�ง ในการ 
พิิจารณานี้้�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรอาจขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมถ้้อยคำำ�ได้้แต่่จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
เนื้้�อความใดไม่่ได้้
		  วาระท่ี่� 3 วาระการลงมติิเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่าย
		  การพิิจารณาในวาระนี้้�เป็็นลงมติิว่่าเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบกัับร่่าง 
พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีโดยไม่่มีีการอภิิปราย ในกรณีีที่่�สภาผู้้�แทน 
ราษฎรไม่่เห็็นชอบด้้วยกัับร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นเป็็นอัน 
ตกไป แต่่หากสภาผู้้�แทนราษฎรมีีมติิเห็็นชอบด้้วยกัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีให้้ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรดำำ�เนิินการเสนอร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น 
ต่่อวุุฒิิสภาต่่อไป
		  (2)	ขั้้�นตอนในชั้้�นวุฒิิสภา
		ร่  างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายที่่�ผ่่านการพิิจารณาของสภาผู้้�แทน 
ราษฎรและเข้้าสู่่�การพิิจารณาของวุุฒิิสภานั้้�น รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 บััญญััติิให้้วุุฒิิสภาจะต้้องพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่ให้ ้
ความเห็็นชอบภายในยี่่�สิิบวันันับแต่ว่ัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา โดยจะ 

14	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์, คำำ�อธิิบายกฎหมายการคลััง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3 (กรุุงเทพฯ: นิิติิธรรม, 2541), น.278.
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แก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ มิิได้้ ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าวให้้ถืือว่่าวุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบ 
กัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น15  
		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ 
โดยวุุฒิิสภา จะมีีการพิิจารณาที่่�แตกต่่างจาการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิโดยทั่่�วไป  
ซ่ึ่�งจะไม่่มีีการพิิจารณาเป็็นสามวาระ แต่่จะมีีกระบวนการพิิจารณาตามที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
ข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา 2562 ดัังนี้้� 
		  เม่ื่�อสภาผู้้�แทนราษฎรมีีมติิรัับหลัักการแห่่งร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณแล้้ว วุุฒิิสภาจะมีีมติิตั้้ �งคณะกรรมาธิิการวิิสามััญ 
ขึ้้�นคณะหน่ึ่�ง มีีจำำ�นวนตามที่่�ประชุุมวุุฒิิสภากำำ�หนดเพ่ื่�อพิิจารณาศึึกษาร่่างพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าว โดยคณะกรรมาธิิการวิิสามััญคณะนี้้�จะพิิจารณาศึึกษาไปพร้้อม ๆ  
กัับคณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี 
ของสภาผู้้�แทนราษฎร16

		จ  ากนั้้�น เม่ื่�อวุุฒิิสภาได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี 
จากสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุฒิิสภาจะต้้องส่่งร่่างพระราชบััญญััติิไปยัังคณะกรรมาธิิการ 
วิิสามััญเพ่ื่�อพิิจารณาศึึกษาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ 
ของวุุฒิิสภาเป็็นการด่่วน และให้้คณะกรรมาธิิการดัังกล่่าวพิิจารณาและรายงานความเห็็น 
ต่่อประธานวุฒิิสภาให้้แล้้วเสร็็จภายใน 10 วััน นัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น  
โดยในขั้้�นการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการเพ่ื่�อศึึกษาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายงบประมาณของวุุฒิิสภานี้้�จะไม่่มีีการแปรญััตติิ17 

15	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 143 วรรคสาม.
16	 ข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา 2562, ข้้อ 138.
		  เม่ื่�อสภาผู้้�แทนราษฎรลงมติิรัับหลัักการแห่่งร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ  

ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม หรืือร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายแล้้ว  
ให้้วุุฒิิสภาตั้้�งคณะกรรมาธิิการวิิสามััญขึ้้�นคณะหน่ึ่�งมีีจำำ�นวนตามที่่�ที่่�ประชุุมวุุฒิิสภากำำ�หนด เพ่ื่�อพิิจารณาศึึกษา 
ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว

17	 ข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา 2562, ข้้อ 139.
		  เมื่่�อวุุฒิิสภาได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ

งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม หรืือร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายจากสภาผู้้�แทนราษฎร ให้้ประธาน 
วุุฒิิสภาส่่งร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไปยัังคณะกรรมาธิิการวิิสามััญตามข้้อ 138 เป็็นการด่่วน และให้้คณะกรรมาธิิการ 
พิิจารณาและรายงานความเห็็นต่อประธานวุฒิิสภาให้้แล้้วเสร็็จภายในสิบวัันนับแต่่วัันที่่�ได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าว การพิิจารณาในขั้้�นคณะกรรมาธิิการนี้้�ไม่่มีีการแปรญััตติิ

		  เม่ื่�อประธานวุฒิิสภาได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม หรืือร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย พร้้อมทั้้�งรายงานความเห็็น 
ของคณะกรรมาธิิการตามวรรคหน่ึ่�ง ให้้บรรจุุเข้้าระเบีียบวาระการประชุุมเป็็นเร่ื่�องด่่วน
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70 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		ส่  ่วนกรณีีร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายพิิจารณาไม่่แล้้วเสร็็จ  
โดยปกติิการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณนั้้�น รััฐสภา 
ต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จก่อนวันที่่� 1 ตุุลาคม แต่่ถ้้ารััฐสภาไม่่สามารถพิจารณาให้้แล้้วเสร็็จ 
ก่่อนวันที่่� 1 ตุุลาคม พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 12 บััญญััติิว่่า  
ในกรณีีที่่�พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีออกใช้้ไม่่ทัันปีงบประมาณใหม่่  
ให้้ใช้้งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณที่่�ล่่วงแล้้วไปพลางก่่อนได้้ ทั้้ �งนี้้ �  
ตามหลัักเกณฑ์์และเง่ื่�อนไขที่่�ผู้้�อำำ�นวยการกำำ�หนดโดยอนุุมััติินายกรััฐมนตรีี ในทางปฏิิบััติิ 
ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณจะกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ เงื่่�อนไขการใช้้จ่่ายเงิินเสนอ 
นายกรััฐมนตรีีพิิจารณาอนุุมััติิ และแจ้้งให้้ส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจทราบ 
เพ่ื่�อถืือปฏิิบััติิต่่อไปเพิ่่�มเติิมหรืือตามอำำ�นาจที่่�มีีอยู่่�
		  เม่ื่�อร่่างพระราชบััญญััติิได้้รัับความเห็็นของรััฐสภาแล้้ว ให้้นายกรััฐมนตรีี 
นำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายภายในยี่่�สิิบวัันนับแต่่วัันที่่�ได้้รัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น 
จากรััฐสภา เพื่่ �อพระมหากษััตริิย์ ์ทรงลงพระปรมาภิิไธย และเมื่่ �อประกาศ 
ในราชกิิจจานุุเบกษาแล้้วให้้บัังคัับใช้้เป็็นกฎหมายได้้ตามมาตรา 145 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560
		  การพิิจารณาและให้้ความเห็น็ชอบร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณไม่ว่่่า 
จะเป็็นร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายของสภาผู้้�แทนราษฎร 
และวุุฒิิสภาซ่ึ่�งเป็็นฝ่่ายนิิติิบััญญััติินั้้�น เป็็นการแสดงให้้เห็็นถึึงหลัักอำำ�นาจของรััฐสภา 
ในการอนุุมััติิงบประมาณอัันเป็็นผลมาจากแนวคิิดในระบอบการปกครองแบบ 
ประชาธิิปไตยที่่�รััฐบาลมาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชน การใช้้จ่่ายหรืือการประกอบ 
กิิจกรรมของรััฐบาลต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากประชาชนโดยผ่่านทางตััวแทน คืือ  
สมาชิิกของรััฐสภาก่่อน โดยรััฐบาลจะต้้องนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณเข้้าสู่่� 
การพิิจารณาของรััฐสภาเพ่ื่�อพิิจารณาอนุุมััติิให้้ใช้้จ่่ายได้้ การให้้อำำ�นาจแก่่รััฐสภาซ่ึ่�งเป็็น 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการอนุุมััติิพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายแสดงถึึงการให้ ้
ความไว้ ้วางใจของประชาชนที่่ �ยิ ินยอมให้้รั ัฐบาลนำำ�เงิ ินอัันมีีที่่  �มาจากภาษี  ี

		  การพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิตามวรรคหน่ึ่�งและวรรคสอง ให้้วุุฒิิสภาพิิจารณาและลงมติิว่่าจะเห็็นชอบ 
หรืือไม่่เห็็นชอบกัับร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว

		  ในการพิิจารณาครั้้�งนี้้�สมาชิิกจะขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมมิิได้้
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71การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ของประชาชนไปใช้้จ่่ายได้้ โดยรััฐธรรมนููญในฐานะเป็็นกฎหมายสููงสุุดได้้กำำ�หนดแนวทาง 
ในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณไว้้ในกฎหมายแม่่บทเพ่ื่�อเป็็นแนวทางในการปฏิิบััติิ 
สำำ�หรัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิไว้้18 จึึงเห็็นได้้ว่่า หลัักอำำ�นาจของรััฐสภาในการอนุุมััติิ 
งบประมาณนั้้�นจึึงสอดคล้้องและเช่ื่�อมโยงกัับหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน 
	 	 3.1.2.2	การจำำ�กััดอำำ�นาจของรััฐสภาในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้วย 
งบประมาณรายจ่่ายของรััฐสภา
		  หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่ �มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน นอกจาก 
เป็็นหลัักที่่�กำำ�กับการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะไม่่ไปมีีส่่วนร่วมในการ 
ริิเริ่่�มงบประมาณแล้้ว ยัังเป็็นหลัักที่่�กำำ�กับการอนุุมััติิงบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเอง 
อีีกด้้วย เพื่่�อป้้องกันัมิิให้้สมาชิิกรััฐสภาไปเพิ่่�มภาระทางการคลัังผ่่านการเพิ่่�มรายจ่่าย 
หรืือมีีส่่วนร่่วมในการใช้้งบประมาณที่่�ตนเป็็นผู้้�อนุุมััติิ หลัักการนี้้�บััญญััติิรัับรองไว้้ใน 
มาตรา 14419 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ที่่�ได้้กำำ�หนด 

18	 ประสิิน โสภณบุุญ, วิิธีีและวงจรงบประมาณแผ่่นดิินเปรีียบเทีียบ (ระหว่่างประเทศไทย อัังกฤษ และ 
สหรััฐอเมริิกา, (กรุุงเทพฯ : คณะรััฐประศาสนศาสตร์์, สถาบัันบัณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์, 2527), น.14.

19	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144.
		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ

งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลด 
หรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�

	   	 (1) 	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
	   	 (2) 	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
	  	 (3)	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
		  ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิหรืือ 

การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้

		  ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้เสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อพิิจารณา และศาลรัฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วัันที่่� 
ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง  
ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผล ถ้้าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพนับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย  
และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติ ิ
ให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่ 
วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น  
เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ และให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�น 
คืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย
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72 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ข้้อจำำ�กััดในการอนุุมััติิงบประมาณของรััฐสภาตามหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�ม 
กำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไว้้ 2 กรณีี ได้้แก่่ การห้้ามสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิ 
เพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย  
(1) และการห้้ามสมาชิิกรััฐสภาหรืือคณะกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณ (2)20

		  (1)	การห้้ามสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญัตัติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
จำำ�นวนในรายการของร่่างกฎหมายว่่าด้วยงบประมาณรายจ่่าย
		  หลัักการนี้้ �บััญญััติิไว้้ในมาตรา 144 วรรคหนึ่่ �ง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 โดยบทบััญญััติิในลัักษณะนี้้�ได้้เริ่่�มมีีขึ้้�นในข้้อบัังคัับ 
การประชุุมปรึึกษาหารืือของสภาผู้้�แทน พ.ศ. 251321 บััญญััติิไว้้ในข้้อ 113 ดัังนี้้�
	 	 “ข้้อ 113 ห้้ามมิิให้้แปรญััตติิในจำำ�นวนเงิินซ่ึ่�งมีีข้อผูกพัันอย่างหน่ึ่�งอย่างใด  
ดัังต่่อไปนี้้�
		  (1)	 เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้้�
		  (2) 	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้้�
		  (3) 	เงิินท่ี่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
		  ในกรณีีมีีปััญหาว่่ารายจ่่ายใด มีีข้้อผููกพัันเช่่นว่่านี้้�หรืือไม่่ ให้้เป็็นอำำ�นาจ 
ของประธานสภาท่ี่�จะวิินิิจฉััยชี้้�ขาด”
		ต่  ่อมาได้้มีีการนำำ�บทบััญญััติิดัังกล่่าวนี้้ �มาบััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญ 

		  เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ใดจััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณโดยรู้้�ว่่ามีีการดำำ�เนิินการ 
อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหน่ึ่�งหรืือวรรคสอง ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือ 
แจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิทราบ ให้้พ้้นจากความรัับผิิด

		  การเรีียกเงิินคืืนตามวรรคสามหรืือวรรคสี่่� ให้้กระทำำ�ได้้ภายในยี่่�สิิบปีีนัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น
		  ในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิได้้รัับแจ้้งตามวรรคสี่่� ให้้คณะกรรมการ 

ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการสอบสวนเป็็นทางลัับโดยพลััน หากเห็็นว่่ากรณีีมีีมููล  
ให้้เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อดำำ�เนิินการต่่อไปตามวรรคสาม และไม่่ว่่ากรณีีจะเป็็นประการใด  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิและศาลรัฐธรรมนููญหรืือบุุคคลใดจะเปิิดเผยข้้อมููล 
เกี่่�ยวกัับผู้้�แจ้้งมิิได้้

20	 ผู้้�สนใจที่่�มาและเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญในประเด็็นดัังกล่่าว ดูู รายงานการประชุุมสภาร่่างรััฐธรรมนููญ  
ครั้้�งที่่� 26 (เป็็นพิเศษ) วัันศุกร์์ที่่� 25 กรกฎาคม 2540 สำำ�หรัับรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540  
และรายงานการประชุุมสภาร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 32/2550 (เป็็นพิเศษ) วัันอาทิิตย์์ที่่� 24 มิิถุุนายน 2550  
สำำ�หรัับรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยพุุทธศักราช 2550

21	 ราชกิิจจานุุเบกษา หน้้า 1 เล่่ม 87 ตอนที่่� 18 วัันที่่� 4 มีีนาคม 2513
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73การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

เป็็นครั้้�งแรกในมาตรา 13322 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยพุุทธศักราช 2521  
และได้้บััญญััติิทำำ�นองเดีียวกัันไว้้ในรัฐธรรมนููญทุุกฉบับ23 ความมุ่่�งหมายของการกำำ�หนด 

22	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2521, มาตรา 133.
		ร่  ่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาให้้เสร็็จภายใน 
เก้้าสิิบวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  าสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่ได้้พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นให้้เสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาที่่�กล่่าวในวรรคหน่ึ่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ให้้ความเห็็นชอบในร่างพระราชบััญญััติินั้้�น และให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น 
ต่่อวุุฒิิสภา

		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบภายในสิบห้้าวััน 
นัับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา ถ้้าพ้้นกำำ�หนดนั้้�นให้้ถืือว่่าวุุฒิิสภาได้้ให้้ความเห็็นชอบ 
ในร่างพระราชบััญญััติินั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบให้้ดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 77

		ถ้  ้าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวนั้้�น วุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วย ให้้นำำ�บทบััญญััติิมาตรา 129 วรรคสอง  
มาใช้้บัังคัับโดยอนุุโลม

		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการใดมิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิได้้ในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่าย 
ซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�งดัังต่่อไปนี้้�

	   	 (1) 	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
	   	 (2) 	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
	   	 (3) 	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
23	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2534, มาตรา 146.
		ร่  ่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาให้้เสร็็จภายใน 
เก้้าสิิบวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  ้าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไม่่เสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาที่่�กล่่าวในวรรคหนึ่่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ให้้ความเห็็นชอบในร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น และให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวต่่อวุุฒิิสภา

		  ในการพิิจารณาของวุุฒิิสภา วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วัันที่่� 
ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภาโดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ  มิิได้้ ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าว ให้้ถืือว่่าวุุฒิิสภา 
ได้้ให้้ความเห็็นชอบในร่่างพระราชบััญญััติินั้้ �น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่ �วุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบ  
ให้้ดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 88

		ถ้  ้าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าววุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วย ให้้นำำ�บทบััญญััติิมาตรา 142 วรรคสอง  
มาใช้้บัังคัับโดยอนุุโลม

		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการใดมิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิได้้ในทางลด หรืือตััดทอนรายจ่่าย 
ซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1) 	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
	   	 (2)	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
	   	 (3)	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
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74 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

เช่่นนี้้� เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิแทรกแซงการจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายของ 
ฝ่่ายบริิหาร แต่่มุ่่�งให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิตรวจสอบและกลั่่�นกรองการจััดทำำ�งบประมาณที่่�เป็็น 
รายจ่่ายแผ่่นดิินเพ่ื่�อให้้เกิิดความรอบคอบและสอดคล้้องกัับหลัักประชาธิิปไตย แต่่ทั้้�งนี้้�  
รััฐธรรมนููญได้้กำำ�หนดไว้้เป็็นหลัักว่่า ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิอาจปรัับลดงบประมาณรายจ่่ายลงได้้  
เว้้นแต่่ที่่�กำำ�หนดไว้้เฉพาะในรัฐธรรมนููญที่่�ห้้ามปรัับลดเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งรััฐธรรมนููญในทุกฉบับ 
ต่่อมาก็็ล้้วนแต่่มีีบทบััญญััติิทำำ�นองเดีียวกัันนี้้� ทั้้�งนี้้� เพื่่�อกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการ 
แปรญััตติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ โดยห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิ 
เปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ แต่่อาจแปรญััตติิในทาง 
ลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังนี้้�
		  -	 เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
		  -	ด อกเบี้้�ยเงิินกู้�
		  - 	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
		  ความมุ่่�งหมายหรืือเจตนารมณ์์ของมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง ที่่�ห้้ามมิิให้ ้
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิเพิ่่�ม เนื่่�องจากการแปรญััตติิเพิ่่�มเป็็นการเพิ่่�มเงิิน 
งบประมาณ เป็็นการสร้้างโครงการขึ้้�นใหม่่อัันเป็็นการก้้าวก่่ายหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหาร  
ส่่วนการลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายถืือเป็็นการควบคุุมการใช้้จ่่ายเงิินของรััฐให้้เกิิดความ 
คุ้้�มค่่า มีีเป้้าหมายตรงตามความจำำ�เป็็นของราษฎรและมีีประสิิทธิิภาพ อัันเป็็นหน้้าที่่� 
โดยตรงของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภา24 
		  ในการพิิจารณาของคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ได้้มีีการอภิิปรายไว้้ถึึงเหตุุที่่�มีีการบััญญััติิห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิตััดหรืือปรัับลดงบประมาณ เน่ื่�องจากก่่อนรัฐธรรมนููญ ปีี 2540  
ประกาศใช้้ งบประมาณที่่�ถููกแปรญััตติิตััดหรืือปรัับลดจะถููกนำำ�มาจััดสรรให้้กัับ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�เรีียกกัันว่า “งบ ส.ส.” หรืือ “งบพััฒนาจัังหวััด” นำำ�ไปสู่่� 
การทุุจริตได้้โดยง่่าย จึึงเป็็นเหตุุให้้รััฐธรรมนููญ ปีี 2540 บััญญััติิห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรเสนอขอแปรญััตติิปรัับลดงบประมาณ เพื่่�อแก้้ปััญหาดัังกล่่าว ซึ่่�งรััฐธรรมนููญ  
ปีี 2550 ก็็นำำ�หลัักการนี้้�มาบััญญััติิไว้้เช่่นเดีียวกััน จึึงควรนำำ�มาบััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนููญ 
ฉบับนี้้�ด้้วย25

24	 สำำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้ �แทนราษฎร, ความมุ่่� งหมายและคำำ�อธิิบายรายมาตราของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักการพิิมพ์์ สำำ�นักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร,  
2562), น.249.

25	 บัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ครั้้�งที่่� 50  
วัันพุธที่่� 23 ธัันวาคม 2558 ถึึง ครั้้�งที่่� 92 วัันพฤหััสบดีีที่่� 25 กุุมภาพัันธ์ 2559 เล่่ม 2, น.12-14.
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75การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		  ประเด็็นนี้้�ศาลรััฐธรรมนููญเคยวิินิิจฉััยไว้้ในคำำ�วิินิิจฉััยที่่� 32/2543 ว่่า 
รััฐธรรมนููญบััญญััติิห้้ามสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวน 
ในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี โดยให้้แปรญััตติ ิ
ได้้เฉพาะในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพััน อัันได้้แก่่ เงิินส่งใช้้ 
ต้้นเงิินกู้� ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� และเงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย อีีกทั้้�ง ในการพิิจารณา 
ไม่่ว่่าจะเป็็นสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือคณะกรรมการกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ยัังได้้ห้้าม 
การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการวิิสามััญฯ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อป้้องกัันมิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรใช้้วิิธีีการ 
ดัังกล่่าวเป็็นเครื่่�องมืือในการแปรญััตติิงบประมาณรายจ่่ายจนมีีผลให้้สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการวิิสามััญฯ มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย นอกจากนั้้�น หลัักการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณนั้้�น รััฐธรรมนููญและ 
กฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีการงบประมาณบััญญััติิให้้ฝ่่ายบริิหาร (คณะรััฐมนตรีี) เป็็นผู้�มีอำำ�นาจ 
จััดทำำ�งบประมาณรายจ่่าย เพราะเป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการจััดเก็็บภาษีีอากรและรายได้้อื่่�น 
เพ่ื่�อนำำ�มาใช้้ในการบริิหารประเทศ ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ (รััฐสภา) เป็็นผู้�มีอำำ�นาจอนุุมััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายตามที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอ ไม่่อาจมีีอำำ�นาจเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
จำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี จากหลัักการ 
ดัังกล่่าวมีีผลทำำ�ให้้ส่่วนราชการ หน่่วยงานของรััฐ และรััฐวิิสาหกิิจ ไม่่อาจเสนอคำำ�ขอ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิมโดยตรงต่่อคณะกรรมการวิิสามััญฯ ได้้ โดยต้้องเสนอต่่อ 
คณะรััฐมนตรีีให้้ความเห็็นชอบก่่อนนำำ�เสนอคณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาฯ  
เม่ื่�อสภาผู้้�แทนราษฎรซ่ึ่�งเป็็นผู้�มีอำำ�นาจพิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีี ไม่่มีีอำำ�นาจเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีด้้วยตนเอง คณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ในฐานะที่่�ได้้รัับ 
แต่่งตั้้�งจากสภาผู้้�แทนราษฎรให้้ปฏิิบััติิหน้้าที่่�พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปี ก่่อนเสนอสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณา ย่่อมไม่่มีีอำำ�นาจขอหรืือเพิ่่�มเติิม 
รายการหรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายฯ ได้้  
ส่่วนคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ และกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ทั้้�งที่่�เป็็นและมิิได้้เป็็นสมาชิิก 
สภาผู้้ �แทนราษฎรก็็ไม่่อาจเสนอหรืือยกคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายเพิ่่ �มเติิม 
ของส่่วนราชการ หน่่วยงานของรััฐ และรััฐวิิสาหกิิจที่่�คณะรััฐมนตรีียัังไม่่ได้้ให้้ความเห็็นชอบ 
ขึ้้�นพิิจารณาได้้ ศาลรััฐธรรมนููญจึึงวิินิิจฉััยว่่า คณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่าง 
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76 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. .... ของสภาผู้้�แทนราษฎร  
และกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ไม่ม่ีีอำำ�นาจขอหรืือเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. .... ได้้
		  บทบััญญััติิในมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดห้้ามมิิให้้มีีการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รายการหรืือจำำ�นวนในรายการ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่ 
รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันใน 3 กรณีีนี้้�ได้้ คืือ (1) เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้� (2) ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� และ  
(3) เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย ซ่ึ่�งหากมีีการกระทำำ�ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ที่่�กระทำำ�การดัังกล่่าวย่่อมทำำ�ให้้กระบวนการตรากฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
มีีปััญหาความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ เพราะขััดต่อหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�ม 
กำำ�หนดงบประมาณ
		  การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญตามบทบััญญััติิดัังกล่่าวนั้้�นมิิได้้ 
มีีการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการไว้้โดยเฉพาะไว้้ในมาตรา 144 หรืือบทบััญญััติ ิ
มาตราอื่่�น ๆ ของรััฐธรรมนููญแต่่อย่่างใด ด้้วยเหตุุนี้้� การตรวจสอบว่่าการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายที่่�มีีการกระทำำ�ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง โดยการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รายการหรืือจำำ�นวนในรายการงบประมาณรายจ่่าย จะต้้องกระทำำ�โดยใช้้ช่่องทาง 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย ในกรณีีปกติิตามหลัักเกณฑ์์ 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
ประกอบมาตรา 7 (1) แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีี 
ของศาลรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 เพื่่�อโต้้แย้้งว่่าร่่างกฎหมายดัังกล่่าวมีีข้้อความขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ26  
เช่่นเดีียวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายในกรณีีอื่่�น ๆ เช่่น การประกัันความเป็็นอิิสระทางงบประมาณขององค์์กร 
ที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรัฐตามมาตรา 141 วรรคสอง หรืือ 

26	 เทีียบเคีียงคำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 2-3/2563 ซ่ึ่�งศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยการแสดงตนอันเป็็นเท็็จในการ 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี พ.ศ. 2563 ส่่งผลให้้การลงมติิในวาระที่่�สองและ 
วาระที่่�สามดำำ�เนิินการโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ โดยศาลรัฐธรรมนููญกำำ�หนดคำำ�บังคัับให้้ 
สภาผู้้�แทนราษฎรดำำ�เนิินการให้ถูู้กต้้องตามบทบััญญัตัิิแห่่งรััฐธรรมนููญเฉพาะในวาระที่่�สองและวาระที่่�สาม 
เท่่านั้้�น
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77การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

กระบวนการนิิติ ิบั ัญญััติ ิทางงบประมาณตามมาตรา 143 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560
		  อย่่างไรก็็ตาม หากพิิจารณาบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 บทบััญญััติิดัังกล่่าวก็็ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ไว้้เช่่นเดีียวกัันในมาตรา 144 วรรคสาม แต่่เป็็นหลัักเกณฑ์์การตรวจสอบกรณี ี
ที่่�มีีการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคสองเท่่านั้้�น มิิได้้รวมถึึงการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง 
แต่่อย่่างใด 
	 	 (2)	การห้้ามสมาชิกรััฐสภาหรืือคณะกรรมาธิการมีีส่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
		  หลัักการนี้้�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ความในวรรคสองนี้้� เป็็นบทบััญญััติิที่่�เคยมีีมาก่่อน 
ในมาตรา 18027 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 254028 และ 

27	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180.
		ร่  ่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาให้้เสร็็จภายใน 
หน่ึ่�งร้้อยห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  ้าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไม่่เสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาที่่�กล่่าวในวรรคหนึ่่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ให้้ความเห็็นชอบในร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น และให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวต่่อวุุฒิิสภา

		  ในการพิิจารณาของวุุฒิิสภา วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่ให้้ความเห็็นชอบภายในยี่่�สิิบวััน 
นัับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา โดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ มิิได้้ ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าว 
ให้้ถืือว่่าวุุฒิิสภาได้้ให้้ความเห็น็ชอบในร่่างพระราชบััญญัตัิินั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาให้้ความ 
เห็็นชอบ ให้้ดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 93

		ถ้  ้าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าววุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วย ให้้นำำ�บทบััญญััติิมาตรา 176 วรรคสอง มาใช้ ้
บัังคัับโดยอนุุโลม

		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิได้้ในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่าย 
ซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1) 	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
	   	 (2) 	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
		  (3) 	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
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78 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ในมาตรา 16829 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 โดยบทบััญญััติิ 

		  ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือของคณะกรรมาธิิการ การเสนอการแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรง 
หรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้

		  ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหก ให้้เสนอความเห็็นต่่อ 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา และศาลรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยภายในเจ็็ดวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับ 
ความเห็็นดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหก ให้้การ 
เสนอการแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวสิ้้�นผลไป

28	 มนตรีี รููปสุุวรรณ และคณะ, เจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2550,(กรุุงเทพฯ: วิิญญููชน, 2542), น.288-289.

29	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168. 
		  ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิมและร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องวิิเคราะห์์และพิิจารณา 
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหน่ึ่�งร้้อยห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไม่่แล้้วเสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาที่่�กล่่าวในวรรคหน่ึ่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ให้้ความเห็็นชอบในร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นและให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติ ิ
ดัังกล่่าวต่่อวุุฒิิสภา

		  ในการพิิจารณาของวุุฒิิสภา วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่ให้้ความเห็็นชอบภายในยี่่�สิิบวััน 
นัับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา โดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ มิิได้้ ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าว 
ให้้ถืือว่่าวุุฒิิสภาได้้ให้้ความเห็น็ชอบในร่่างพระราชบััญญัตัิินั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาให้้ความ 
เห็็นชอบ ให้้ดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 150

		ถ้  ้าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าววุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วย ให้้นำำ�บทบััญญััติิมาตรา 148 วรรคสอง  
มาใช้้บัังคัับโดยอนุุโลม

		  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่าย 
ซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1)	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
	   	 (2)	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
		  (3)	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
		  ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือของคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิ  

หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วน 
ไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้

		  ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหก ให้้เสนอความเห็็นต่่อ 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา และศาลรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยภายในเจ็็ดวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับ 
ความเห็็นดังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหก ให้้การเสนอ  
การแปรญััตติิหรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวสิ้้�นผลไป

		รั  ัฐต้้องจััดสรรงบประมาณให้้เพีียงพอกัับการบริิหารงานโดยอิิสระของรััฐสภา ศาลรััฐธรรมนููญ  
ศาลยุุติิธรรม ศาลปกครองและองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ
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79การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ของรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวมีีเจตนารมณ์์30 เพื่่�อยกเลิิกงบประมาณรายจ่่ายของสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือที่่�เรีียกว่่ากััน “งบ.ส.ส.” หรืือ “งบหาเสีียงของสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร” หรืือที่่�มีีการเรีียกช่ื่�อโครงการอย่่างเป็็นทางการว่่า “งบประมาณรายจ่่าย 
เพ่ื่�อสนัับสนุุนการพััฒนาจัังหวััด”31 ซ่ึ่�งแต่่เดิิมเคยมีีการจััดสรรให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรคนละประมาณ 5-10 ล้้านบาท ดัังนั้้�น รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2540 มาตรา 180 วรรคหก จึึงได้้บััญญััติิไว้้อย่่างชััดเจนว่าในการพิิจารณา 
ของสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือของคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญญััตติิ หรืือการ 
กระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ� 
มิิได้้ ซ่ึ่�งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 ก็็ได้้บััญญััติิไว้้เช่่นเดีียวกััน  
และต่่อมารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ซ่ึ่�งเป็็นรัฐธรรมนููญ 
ฉบับปััจจุบัันก็ได้้นำำ�หลัักการดัังกล่่าวนี้้�มาบััญญััติิไว้้เช่่นเดีียวกััน ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อป้้องกัันมิให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการ ใช้้วิิธีีการเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ใด ๆ  เพ่ื่�อเป็็นเคร่ื่�องมืือในการแสวงหาประโยชน์์จากการที่่�ตนมีหน้้าที่่� 
ในการพิิจารณางบประมาณรายจ่่ายหรืือนำำ�งบประมาณนั้้�นลงในเขตพื้้�นที่่�เลืือกตั้้�ง 
ของตน เพ่ื่�อให้้ได้้รัับประโยชน์์ในการเลืือกตั้้�งครั้้�งต่่อไป
		จ  ากการศึึกษาที่่ �มาหรืือพััฒนาการของบทบััญญััติิดัังกล่่าวนี้้ �พบว่่า  
งบพััฒนาจัังหวััดของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีข้้อพิิจารณา ดัังนี้้�32 
		  1.	งบพััฒนาจัังหวััดสามารถตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชน 
ในพื้้�นที่่�ได้้พอสมควร แต่่เนื่่�องจากเป็็นงบประมาณจำำ�นวนน้้อยมากเพราะสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรมุ่่�งกระจายงบประมาณไปยัังโครงการต่่าง ๆ  ให้้ครอบคลุุมพื้้�นที่่�เลืือกตั้้�ง 
ของตนเองมากที่่�สุุด ดัังนั้้�น การตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชนจึึงได้้รัับ 
ผลน้อยตามไปด้้วย

		  ในการพิิจารณางบประมาณรายจ่่ายของรััฐสภา ศาล และองค์์กรตามวรรคแปด หากหน่่วยงานนั้้�นเห็็นว่า 
งบประมาณรายจ่่ายที่่�ได้้รัับการจััดสรรให้้นั้้�นไม่่เพีียงพอ ให้้สามารถเสนอคำำ�ขอแปรญััตติิต่่อคณะกรรมาธิิการ 
ได้้โดยตรง

30	 สำำ�นัักกรรมาธิิการ สำำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, เจตนารมณ์์รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2550, สิิงหาคม 2550, (กรุุงเทพฯ: สำำ�นัักการพิิมพ์์ สำำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร,  
2550), น.166-168 

31	 ปรีีชา สุุวรรณทััต, วิิชาธรรมศาสตร์์ว่่าด้้วยการคลัังภาครััฐ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 6 (กรุุงเทพฯ: โรงพิิมพ์์มหาวิิทยาลััย 
ธรรมศาสตร์์, 2562), น.279-280. 

32	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์ และคณะ, “งบพััฒนาจัังหวััดของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร,” (รายงานการวิิจััยเสนอต่่อ 
สำำ�นักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, 2541), น.159-160.
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80 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  2.	งบพััฒนาจัังหวััดไม่่มีีประสิิทธิิภาพแต่่ประการใด เพราะการเลืือก 
โครงการให้้ได้้รัับงบประมาณไม่่มีีหลัักเกณฑ์์ การบริิหารโครงการไม่่มีีผู้้�รัับผิิดชอบ 
โดยตรง อีีกทั้้�งขาดการตรวจสอบอย่่างเป็็นระบบ
		  3.	งบพััฒนาจัังหวััดมีีการทุุจริิตในแง่่ที่่ �สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร 
มัักมอบหมายให้้ญาติิหรืือพรรคพวกเป็็นผู้้�ได้้รัับประโยชน์์ในการประมููลหรืือรัับงาน  
ซ่ึ่�งทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรได้้รัับผลประโยชน์์ไปด้้วย
		  4.	งบพััฒนาจัังหวััดมีลัักษณะซ้ำำ��ซ้อนกับงบประมาณแผ่่นดิินของรััฐ
		  5.	ประชาชนจำำ�นวนมากทั้้�งในชนบทและในเมืืองไม่่เห็็นด้วยกัับงบพััฒนา 
จัังหวััด
		  ในอดีีตก่่อนปี พ.ศ. 2511 นั้้�น การแปรญััตติิของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ยัังมิิได้้มีีเจตนามุ่่�งที่่�จะแปรญััตติิเพื่่�อนำำ�เงิินงบประมาณไปอยู่่�ในอำำ�นาจการใช้้จ่่าย 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร ต่่อมาเริ่่�มมีีแนวคิิดที่่�จะให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีวงเงิิน 
ที่่ �จะนำำ�ไปใช้้จ่่าย โดยให้้เหตุุผลว่่าสมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎรได้้พบเห็็นปััญหา 
ของประชาชนโดยตรงบ้้าง มีีราษฎรมาร้้องเรีียนเพ่ื่�อให้้แก้้ไขปัญหาให้้บ้้าง จึึงเริ่่�มมีีการ 
แปรญััตติิเพื่่�อกัันเงิินส่่วนหนึ่่�งไว้้ให้้อยู่่�ในอำำ�นาจที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรสามารถ 
นำำ�ไปใช้้จ่่ายทำำ�โครงการเพ่ื่�อแก้้ไขปัญหาของราษฎรได้้โดยตรง และมีีแนวโน้้มที่่�จำำ�นวน 
เงิินดังกล่่าวจะเพิ่่�มมากขึ้้�นทุกปีี และแนวโน้้มที่่�จะเกิิดการทุุจริตอัันเน่ื่�องมาจากการจััดทำำ� 
โครงการดัังกล่่าวมากขึ้้�น จึึงได้้มีีการแก้้ปััญหาโดยบััญญััติิไว้้ในมาตรา 180 วรรคหก  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 ดัังนี้้� “ในการพิิจารณา 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือของคณะกรรมาธิิการ การเสนอการแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
จะกระทำำ�มิได้้”
		  เจตนารมณ์์ของบทบััญญััติิดัังกล่่าวเพื่่�อป้้องกัันมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร  สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
อัันมีีผลให้้ผู้้ �นั้้ �นมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณ  
เพราะมิิใช่่หน้้าที่่�ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่การบริิหารจััดการและใช้้จ่่ายงบประมาณนั้้�น 
เป็็นหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งหลัักการนี้้�ต่่อมาได้้บััญญััติิไว้้ในมาตรา 168 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550
		  ในชั้้�นการพิิจารณายกร่่างรััฐธรรมนููญของคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ  
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 นี้้� ได้้มีีการอภิิปรายในประเด็็น 
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81การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

เกี่่�ยวกัับ “การมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
จะกระทำำ�มิิได้้” ซ่ึ่�งบทบััญญััติิทำำ�นองนี้้�ได้้ถููกกำำ�หนดขึ้้�นมาตั้้�งแต่่รััฐธรรมนููญ ปีี 2540 
โดยมีีข้ ้อสัังเกตจากสำำ�นัักงบประมาณเสนอให้้มี ีการทบทวนความดัังกล่่าว  
โดยให้้เหตุุผลว่า33 
		  1.	 การเข้้าไปแสวงหาประโยชน์์โดยมิิชอบจากการใช้้จ่่ายงบประมาณ 
แผ่่นดิิน โดยปกติิย่่อมไม่่สามารถกระทำำ�สำำ�เร็็จได้้เฉพาะจากการเสนอคำำ�แปรญััตติ ิ
หรืือการกระทำำ�ประการใด ๆ  ในชั้้�นการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ
		  2.	 ความดัังกล่่าวบััญญััติิถึึงการอนุุมััติิหรืือการจััดสรรงบประมาณ 
ของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ จึึงทำำ�ให้้ความหมายจำำ�กัดเฉพาะการอนุุมััติิหรืือการจััดสรรงบประมาณ 
โดยผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของสำำ�นัักงานงบประมาณเท่่านั้้�น  
ไม่่ครอบคลุุมถึึงเจ้้าหน้้าที่่�หน่่วยงานอื่�น ๆ ซ่ึ่�งเป็็นผู้�ใช้้จ่่ายงบประมาณ 
		  3.	 กรณีีเจตนารมณ์์ให้้คำำ�ว่่า “การอนุุมััติิหรืือจััดสรรงบประมาณ”  
ให้้หมายความถึึงขั้้�นตอนการใช้้จ่่ายงบประมาณของส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และ 
หน่่วยงานอื่�นด้วย อาจถููกนำำ�ไปใช้้เป็็นข้้อโต้้แย้้งว่่าเป็็นการบััญญััติิฐานความผิิดขึ้้�นใหม่่ 
โดยร่่างรััฐธรรมนููญฉบับนี้้�
		น  อกจากนี้้� สำำ�นัักงบประมาณยัังได้้เสนอให้้พิิจารณาปรัับปรุุงความใน 
บทบััญญััติิของร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวเพิ่่�มเติิม โดยมีีเหตุุผลว่่า คณะรััฐมนตรีีอาจมีี 
รััฐมนตรีีที่่�เป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรด้้วย ซ่ึ่�งอาจมีการแปรญััตติิที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย แต่่อย่่างไร 
ก็็ตาม ในท้ายที่่�สุุดคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญก็็ได้้บััญญััติิข้้อความในทำำ�นองเดีียวกัับ 
รั ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศั ักราช 2540 และรั ัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550
		  อย่่างไรก็็ตาม แม้้จะได้้มีีบััญญััติิข้้อห้้ามในลัักษณะดัังกล่่าวแล้้ว รููปแบบ 
การแปรญััตติิเพื่่�อให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีอำำ�นาจใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณยัังคง 
เกิิดขึ้้�นตลอดมาและมีีจำำ�นวนสููงขึ้้�นตามลำำ�ดับ และพฤติิกรรมแห่่งการกระทำำ�ส่วนใหญ่่ 
มีีลัักษณะเป็็นการดำำ�เนิินการอย่่างครบวงจร โดยร่่วมกัันทั้้�งฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ฝ่่ายบริิหาร  
และเจ้้าหน้้าที่่�ประจำำ� โดยที่่�ในรััฐธรรมนููญฉบัับก่่อน ๆ ไม่่ได้้บััญญััติิสภาพบัังคัับ 

33	 บัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 95 วัันอังคารที่่� 1 มีีนาคม 2559 ณ ห้้องประชุุม 
งบประมาณ ชั้้�น 3 อาคารรััฐสภา 3, น.8.
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แก่่ผู้้�ที่่�ฝ่่าฝืืนไว้้ชััดเจน ดัังนั้้�น ในรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
จึึงได้้กำำ�หนดโทษในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรสมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ 
มีีการกระทำำ�ที่่ �มีีส่่วนได้้เสีียในการใช้้จ่่ายงบประมาณ ตามความในวรรคสาม 
แห่่งมาตรานี้้� โดยแบ่่งโทษเป็็นดังนี้้�34 
		  1)	การเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาโดยให้้สิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย  
และต้้องถููกเรีียกให้้ชดใช้้เงิินพร้้อมดอกเบี้้�ยที่่�ได้้มีีการนำำ�ไปใช้้ในโครงการต่่าง ๆ คืืน  
โดยกำำ�หนดอายุุความในการบัังคัับการให้้เป็็นไปตามกฎหมายไว้้เป็็นเวลายี่่�สิิบปีีนัับแต่่ 
วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะ 
ที่่�มีีมติิ
		  2)	คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญ 
มีีคำำ�วินิิจฉััย ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�กระทำำ�การ หรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ หรืือรู้้�ว่า 
มีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง และต้้องถููกเรีียกให้้ชดใช้้เงิินพร้อมดอกเบี้้�ย 
ที่่�ได้้มีีการนำำ�ไปใช้้ในโครงการต่่าง ๆ  คืืนด้วย โดยกำำ�หนดอายุคุวามในการบัังคัับการให้้ 
เป็็นไปตามกฎหมายไว้้เป็็นเวลายี่่�สิิบปีีนัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น เว้้นแต่่ 
จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ อายุุความที่่�กำำ�หนดไว้้ยี่่�สิิบปีีดัังกล่่าว 
ข้้างต้้น เพื่่�อให้้มีีเวลาพอสมควรในการตรวจสอบและเรีียกคืืนเกิิดขึ้้�นได้้อย่่างแท้้จริิง  
โดยเฉพาะสามารถดำำ�เนิินการได้้เมื่่�อรััฐบาลที่่�กระทำำ�การอัันไม่่ชอบนั้้�นได้้พ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งไปแล้้วระยะเวลาหน่ึ่�ง
		ทั้้  �งนี้้� รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้กำำ�หนด 
ให้้มีีการตรวจสอบกัันเองของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา เพ่ื่�อการป้้องกััน 
การครอบงำ��การใช้้จ่่ายงบประมาณ โดยกำำ�หนดให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิก 
วุุฒิิสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา 
ที่่ �เห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ที่่ �ฝ่ ่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสองให้้เสนอความเห็็นต่่อ 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา และศาลรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จ 
ภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ได้้รัับความเห็็นดังกล่่าว
		น  อกจากนี้้� รััฐธรรมนููญยัังกำำ�หนดให้้กรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�จััดทำำ� 
โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณ โดยรู้้�ว่่ามีีการดำำ�เนิินการอัันเป็็นการ 

34	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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83การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหน่ึ่�งหรืือวรรคสอง ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือ 
มีีหนัังสืือแจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิทราบ  
ให้้พ้้นจากความรัับผิิด เพื่่�อให้้มีีพยานในการดำำ�เนิินคดีีสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา คณะกรรมาธิิการ หรืือคณะรััฐมนตรีีที่่�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติินี้้�  
และเป็็นช่่องทางสำำ�หรัับเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�สุุจริิตแต่่จะต้้องดำำ�เนิินการไปตามคำำ�สั่่�ง 
ของผู้้�บังคัับบััญชาหรืือฝ่่ายการเมืือง ในอันที่่�จะไม่่ต้้องไปร่่วมรัับผิิดด้วย โดยให้้คณะกรรมการ 
ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการสอบสวนเป็็นทางลัับโดยพลััน  
หากเห็็นว่ากรณีีมีีมููล ให้้เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยตามวรรคสาม  
และห้้ามเปิิดเผยข้้อมููลเกี่่�ยวกัับผู้้�แจ้้งเพ่ื่�อความปลอดภัยและเพ่ื่�อให้้มีีผู้้�กล้้าแจ้้งเบาะแส 
ในการดำำ�เนิินคดีี ทั้้�งนี้้� ตามมาตรา 144 วรรคสี่่�และวรรคหก
		  บทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญในมาตรา 144 ส่่วนนี้้� เพิ่่�มเติิมและแตกต่่าง 
ไปจากรััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านมาในอดีีต เน่ื่�องจากในชั้้�นการยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบับนี้้�มีีความ 
มุ่่�งหมายที่่�จะให้้เป็็นรัฐธรรมนููญฉบับปราบโกง35 อัันเป็็นลัักษณะเฉพาะของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทยฉบับนี้้� ซ่ึ่�งเป็็นผลสืืบเน่ื่�องจากความพยายามในการแก้้ไขปัญหา  
“งบ ส.ส.”ที่่�แม้้จะมีีการบััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2540 เป็็นต้้นมา แต่่ก็็ยัังไม่่อาจขจััดปััญหาเหล่่านี้้�ให้้หมดสิ้้�นไป ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ 
จึึงออกแบบและวางกลไกเพื่่�อแก้้ปััญหาการเข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการ 
ใช้้จ่่ายงบประมาณ เพื่่�อให้้การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินซึ่่�งเป็็นเงิินของประชาชนทั้้�งชาติิ  
เป็็นไปเพ่ื่�อประโยชน์์ของประชาชนอย่่างแท้้จริง36 

3.2	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
	 งบประมาณรายจ่่ายโดยศาลรัฐธรรมนููญ
	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญเป็็นหลัักการพื้้�นที่่�ที่่�ทำำ�ให้้กฎหมาย 
ต่่าง ๆ ไม่่อาจขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญได้้ โดยบััญญััติิรัับรองไว้้ในมาตรา 537  

35	 สำำ�นัักวิิชาการ สำำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, กลไกตามรััฐธรรมนููญเพื่่�อปราบปรามการทุุจริิต,  
(มิิถุุนายน 2560), น.2-8.

36	 อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 21, น.250- 252.
37	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 5.
		รั  ัฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายสููงสุุดของประเทศ บทบััญญััติิใดของกฎหมาย กฎหรืือข้้อบัังคัับ หรืือ 

การกระทำำ�ใดขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ บทบััญญััติิหรืือการกระทำำ�นั้้�นเป็็นอันใช้้บัังคัับมิิได้้
		  เมื่่�อไม่่มีีบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญนี้้�บัังคัับแก่่กรณีีใด ให้้กระทำำ�การนั้้�นหรืือวิินิิจฉััยกรณีีนั้้�นไปตาม 

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิิปไตยอัันมีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุข
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ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 การตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือควบคุุมมิิให้้กฎหมายขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือ 
เป็็นหลัักประกัันความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญอีีกประการหน่ึ่�ง เพราะหาก 
ไม่่มีีการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายแล้้วก็็จะทำำ�ให้้กฎหมาย 
ธรรมดาที่่�ล่่วงละเมิิดต่่อบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญมีีผลใช้้บัังคัับได้้เท่่ากัับยอมให้้มีี 
การแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญโดยปริิยายนั่่�นเอง38 ร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายเป็็นกฎหมายที่่�ตกอยู่่�ภายใต้้หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญเช่่นกัน 
กล่่าวคืือ กระบวนการตราและเนื้้�อหาของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
จะต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ ซ่ึ่�งมีีการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ดัังนี้้� 
	 3.2.1	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายในกรณีีทั่่�วไป
	 หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายเป็็นหลัักการที่่�เรีียกร้้องให้้กฎหมาย 
ทั้้�งหลายที่่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิตลอดจนกฎหมายอื่่�นที่่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายบริิหาร 
แต่่มีีค่่าบัังคัับเทีียบเท่่าพระราชบััญญััติิจะต้้องชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึ่�ง (1)39 กำำ�หนดให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรเดีียวที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมาย ฉะนั้้�น ในกรณีีที่่�มีีปััญหาว่่าพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ  
พระราชบััญญััติิ พระราชกำำ�หนด หรืือประกาศคณะปฏิิวััติิบางฉบัับที่่�มีีค่่าบัังคัับ 
เทีียบเท่่ากัับพระราชบััญญััติิขััดต่อรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ ย่่อมเป็็นคดีีพิิพาทที่่�อยู่่�ในอำำ�นาจ 
ของศาลรัฐธรรมนููญ ส่่วนการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายลำำ�ดับรอง 

38	 สมยศ เชื้้�อไทย, คำำ�อธิิบายหลัักรััฐธรรมนููญทั่่�วไป, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2 (กรุุงเทพฯ: โครงการตำำ�ราและเอกสาร 
ประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2535), น.3-8.

39	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 210.
		ศ  าลรัฐธรรมนููญมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจ ดัังต่่อไปนี้้�
	   	 (1) 	พิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย
	   	 (2) 	พิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา รััฐสภา คณะรััฐมนตรีี  

หรืือองค์์กรอิิสระ
		  (3) 	หน้้าที่่�และอำำ�นาจอื่�นตามที่่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนููญ
		  การยื่่�นคำำ�ร้้องและเงื่่�อนไขการยื่่�นคำำ�ร้้อง การพิิจารณาวิินิิจฉััย การทำำ�คำำ�วิินิิจฉััย และการดำำ�เนิินงาน 

ของศาลรัฐธรรมนููญ นอกจากที่่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนููญแล้้ว ให้้เป็็นไปตามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ

		  ให้้นำำ�ความในมาตรา 188 มาตรา 190 มาตรา 191 และมาตรา 193 มาใช้้บัังคัับแก่่ศาลรัฐธรรมนููญ 
ด้้วยโดยอนุุโลม
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85การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ที่่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายบริิหารย่่อมเป็็นไปตามหลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ทางปกครอง ซึ่่�งรััฐธรรมนููญมาตรา 19740 กำำ�หนดให้้เป็็นอำำ�นาจของศาลปกครอง 
ที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง41

	 หากพิิจารณามาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง42 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 
พุุทธศักราช 2560 จะเห็็นได้้ว่่า รััฐธรรมนููญกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดแก่่สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย ไม่่ว่่าจะเป็็นร่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายเอาไว้้ 2 ประการด้้วยกััน คืือ 
	 ประการแรก รััฐธรรมนููญห้้ามไม่่ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลง 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลดหรืือตััดทอน 
รายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันได้้ เพราะการเพิ่่�มรายการรายจ่่ายหรืือเพิ่่�มจำำ�นวน 
เงิินงบประมาณในรายการรายจ่่าย ย่่อมเป็็นการเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายอัันนำำ�ไปสู่่� 
การเพิ่่�มภาระทางการคลัังของประเทศ อีีกทั้้�ง หากยอมให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
เพิ่่�มเติิมรายการหรืือเพิ่่�มงบประมาณในรายการต่่าง ๆ ได้้ ย่่อมเท่่ากัับให้้อำำ�นาจ 
แก่่สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ซ่ึ่�งจะขััดต่อหลัักการห้้าม 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน อำำ�นาจในการริิเริ่่�มหรืือการเพิ่่�ม 
งบประมาณเป็็นของฝ่่ายบริิหาร ดัังนั้้�น สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจึึงไม่่สามารถแปรญััตติิ 
เพิ่่�มรายจ่่ายได้้ แต่่สามารถแปรญััตติิตััดหรืือลดรายจ่่ายที่่�ไม่่ใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันได้้
	 ประการท่ี่�สอง รััฐธรรมนููญห้้ามไม่่ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิในทางลด 
หรืือตััดทอนรายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างหน่ึ่�งอย่่างใด ดัังต่่อไปนี้้� (1) เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�  
(2) ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� (3) เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย เช่่น เงิินเบี้้�ยหวััด เงิินสมทบ  
บำำ�เหน็็จหรืือบำำ�นาญ เบี้้�ยยัังชีีพผู้�สููงอายุุ เป็็นต้น ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องจากเงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�และ 

40	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 197. 
		ศ  าลปกครองมีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาคดีีปกครองอัันเนื่่ �องมาจากการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง 

ตามกฎหมายหรืือเน่ื่�องมาจากการดำำ�เนิินกิจการทางปกครอง ทั้้�งนี้้� ตามที่่�กฎหมายบััญญััติิ
		  ให้้มีีศาลปกครองสููงสุุดและศาลปกครองชั้้�นต้น
		อำ  ำ�นาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่่�ง ไม่่รวมถึึงการวิินิิจฉััยชี้้�ขาดขององค์์กรอิิสระซึ่่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 

โดยตรงตามรััฐธรรมนููญขององค์์กรอิิสระนั้้�น ๆ
		  การจััดตั้้�ง วิิธีีพิิจารณาคดีี และการดำำ�เนิินงานของศาลปกครองให้้เป็็นไปตามกฎหมายว่่าด้้วยการนั้้�น
41	 สุุริิยา ปานแป้้น และอนุุวััฒน์์ บุุญนัันท์, คู่่�มืือสอบกฎหมายรััฐธรรมนููญ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 9 (กรุุงเทพฯ: วิิญญููชน, 

2560), น.18-21.
42	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง.
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86 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�เป็็นสิ่่�งที่่�รััฐบาลต้องดำำ�เนิินการชำำ�ระหนี้้�ตามข้้อผููกพัันที่่�รััฐบาลได้้ไปกู้้�เงิินไว้้  
ส่่วนเงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมายนี้้�เป็็นกรณีีมีีกฎหมายกำำ�หนดให้้รััฐบาลมีหน้้าที่่� 
ต้้องจ่่ายเงิินเพื่่�อการดำำ�เนิินการในเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�ง เช่่น พระราชบััญญััติิผู้้�สููงอายุุ  
พ.ศ. 2546 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�ม กำำ�หนดให้้มีีกองทุุนผู้�สููงอายุุซ่ึ่�งเป็็นกองทุุนที่่�มีีการจััดสรร 
งบประมาณตามพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี โดยรััฐบาลต้องจ่่ายเบี้้�ย 
ยัังชีีพแก่่ผู้้�สููงอายุุเป็็นรายเดืือนอย่่างทั่่�วถึึงและเป็็นธรรม ทำำ�ให้้รััฐบาลมีีข้้อผููกพััน 
ต้้องจ่่ายเงิินจำำ�นวนดัังกล่่าว สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจึึงไม่่มีีอำำ�นาจในการแปรญััตติิ 
เป็็นการลดหรืือตััดรายจ่่ายตามข้้อผููกพัันนี้้� 
	 อนึ่่�ง หากมีีกรณีีที่่�เข้้าข่่ายเป็็นการกระทำำ�อัันฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 บทบััญญััติิมาตรา 144 หรืือ 
บทบััญญััติิมาตราอื่่�นของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
มิิได้้กำำ�หนดไว้้เป็็นการเฉพาะว่่าจะดำำ�เนิินการเพื่่�อตรวจสอบว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
อย่่างไร ดัังนั้้�น การตรวจสอบว่่าร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี ี
งบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิ 
โอนงบประมาณรายจ่่ายชอบด้้วยมาตรา 144 วรรคหนึ่่ �ง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 หรืือไม่่นั้้�น ก็็จะต้้องดำำ�เนิินการเช่่นเดีียวกัับ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิที่่�บััญญััติิหลัักเกณฑ์์ 
ไว้้ในมาตรา 14843 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ประกอบ 

43	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148.
		ก่  ่อนที่่�นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิใดขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายเพื่่�อพระมหากษััตริิย์์ 

ทรงลงพระปรมาภิิไธยตามมาตรา 81
  		 (1) 	หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภารวมกัันมีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 

หน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภา เห็็นว่าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีข้้อความ 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ให้้เสนอความเห็็น 
ต่่อประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุฒิิสภา หรืือประธานรัฐสภา แล้้วแต่่กรณีี แล้้วให้้ประธานแห่่งสภา 
ที่่�ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าวส่่งความเห็็นนั้้�นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััย และแจ้้งให้้นายกรััฐมนตรี ี
ทราบโดยไม่่ชัักช้้า

  		 (2) 	หากนายกรััฐมนตรีีเห็็นว่่าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือ 
ตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ให้้ส่่งความเห็็นเช่่นว่่านั้้�นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อวิินิิจฉััย และแจ้้งให้้ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรและประธานวุฒิิสภาทราบโดยไม่่ชัักช้้า

		  ในระหว่่างการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว 
ขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายเพ่ื่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยมิิได้้
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87การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

มาตรา 7 (1)44 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดี ี
ของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561
	จ ากการศึึกษาบทบััญญััติิมาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 ประกอบมาตรา 7 (1) ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 การตรวจสอบร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายว่่าชอบด้้วยมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 หรืือไม่่ มีีหลัักเกณฑ์์และ 
เง่ื่�อนไข ดัังต่่อไปนี้้�

		ถ้  ้าศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือตราขึ้้�น 
โดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ และข้้อความดัังกล่่าวเป็็นสาระสำำ�คัญให้้ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น 
เป็็นอันตกไป

		ถ้  ้าศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ แต่่มิิใช่่กรณี ี
ตามวรรคสาม ให้้ข้้อความที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นอันตกไป และให้้นายกรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการต่่อไป 
ตามมาตรา 81

44	 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 7.
		  ให้้ศาลมีหน้้าที่่�และอํํานาจพิจารณาวิินิิจฉััยคดีี ดัังต่่อไปนี้้�
	   	 (1)	คดีีเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย
	   	 (2)	คดีีเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอํํานาจของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา รััฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ
 	  	 (3)	คดีีเกี่่�ยวกัับการร้้องขอให้้เลิิกการกระทํําล้้มล้้างการปกครองระบอบประชาธิิปไตย อัันมีพระมหากษััตริิย์์ 

ทรงเป็็นประมุุข
		  (4)	คดีีที่่�ประชาชนหรืือชุุมชนฟ้้องหน่่วยงานของรััฐเพื่่�อให้้ได้้รัับประโยชน์์ตามรััฐธรรมนููญ หมวด 5  

หน้้าที่่�ของรััฐ
		  (5) 	คดีีเกี่่�ยวกัับการสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา
		  (6) 	คดีีเกี่่ �ยวกัับการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิที่่�มีีหลัักการอย่่างเดีียวกัันหรืือคล้้ายกัันกัับหลัักการ 

ของร่่างพระราชบััญญััติิที่่�ต้้องยัับยั้้�งไว้้
	   	 (7) 	คดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทํําด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  

สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย
		  (8)	คดีีเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ร่่างข้้อบัังคัับ 

การประชุุมวุุฒิิสภา และร่่างข้้อบัังคัับการประชุุมรััฐสภา
		  (9)	คดีีเกี่่�ยวกัับการสิ้้�นสุดลงของความเป็็นรัฐมนตรีี
	   	 (10)	คดีีเกี่่�ยวกัับหนัังสืือสััญญาที่่�ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐสภา
	  	 (11)	คดีีที่่�ผู้้�ถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้ร้้องขอว่่าการกระทํํานั้้�นขััดหรืือแย้้งต่่อ 

รััฐธรรมนููญ
		  (12) 	คดีีเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
		  (13)	คดีีอื่่�นที่่�รััฐธรรมนููญ กฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ หรืือกฎหมายอื่่�นกำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจ 

ของศาล
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88 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 (1) ผู้้�มีีสิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้้อง มาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 กำำ�หนดว่าก่่อนที่่�นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และ 
ร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย ขึ้้ �นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวาย 
เพ่ื่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธย องค์์กรดัังต่่อไปนี้้�สามารถดำำ�เนิินการเพ่ื่�อส่่ง 
ความเห็็นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวินิิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญได้้ หากเห็น็ว่่า 
ร่่างกฎหมายดัังกล่่าวมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้อง 
ตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ
		  (1.1)	สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภา 
รวมกัันมีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่ �งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้ �งหมดเท่่าที่่ �มี ีอยู่่�  
ของทั้้�งสองสภา โดยเสนอความเห็็นต่่อประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุุฒิิสภา  
หรืือประธานรัฐสภา แล้้วแต่่กรณีี แล้้วให้้ประธานแห่่งสภาที่่�ได้้รัับความเห็็นดังกล่่าว 
ส่่งความเห็็นนั้้�นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััย และแจ้้งให้้นายกรััฐมนตรีีทราบ 
โดยไม่่ชัักช้้า
		  (1.2)	น ายกรััฐมนตรีี โดยสามารถส่งความเห็็นเช่่นว่านั้้�นไปยัังศาลรัฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อวิินิิจฉััยได้้โดยตรงและแจ้้งให้้ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรและประธานวุฒิิสภาทราบ 
โดยไม่่ชัักช้้า 
	 (2)	 เหตุุแห่่งการร้้อง การตราร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี 
งบประมาณ หรืือร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม หรืือร่่างพระราชบััญญััติิ 
โอนงบประมาณรายจ่่าย มีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้อง 
ตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ อัันเนื่่�องมาจากมีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติ ิ
ของมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
กล่่าวคืือ มีีการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย
	 การเพิ่่�มเติิมรายการและจำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณ 
รายจ่่ายนั้้�น เป็็นการที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงรายการ 
ในร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. .... ในมาตราใด 
มาตราหน่ึ่�งหรืือหลายมาตรา ซ่ึ่�งในแต่่ละมาตรานั้้�นจะกำำ�หนดว่าหน่่วยงานนั้้�น ซ่ึ่�งอาจ 
เป็็นกระทรวงและหน่่วยงานในกำำ�กับให้้ตั้้�งงบประมาณเป็็นจำำ�นวนเท่่าไหร่่ และแต่่ละ 
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89การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

หน่่วยงานย่อยนั้้�นมีกี่่�แผนงานและในแต่่ละแผนงานมีจำำ�นวนงบประมาณที่่�ตั้้�งไว้้จำำ�นวน 
กี่่�บาท ซ่ึ่�งยอดในส่วนนี้้� มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญกำำ�หนดห้ามไว้้ไม่่ให้้ 
มีีการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
	 การที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบ 
ของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา หรืือนายกรััฐมนตรีี ดำำ�เนิินการ 
เพื่่�อเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ของมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
หรืือไม่่ ก็็คืือการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายนั้้�นเอง โดยนอกจากกรณีีตามมาตรา 144  
วรรคหน่ึ่�งแล้้ว ยัังปรากฏบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 อีีกหลายมาตราที่่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่ายไว้้ เช่่น  
หลัักเร่ื่�องการประกัันความเป็็นอิสระทางงบประมาณขององค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุม 
ตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 141 วรรคสอง45 หรืือการกำำ�หนด 
กระบวนการนิิติิบััญญััติิทางงบประมาณไว้้ในมาตรา 14346 ซ่ึ่�งหากสมาชิิกสภาผู้้�แทน 

45	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 141 วรรคสอง.
		รั  ฐต้้องจััดสรรงบประมาณให้้เพีียงพอกัับการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยอิิสระของรััฐสภา ศาล องค์์กรอิิสระ และ 

องค์์กรอััยการ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ที่่�บััญญััติิไว้้ในกฎหมายว่่าด้้วยวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐ ในกรณีีที่่�เห็็นว่า 
งบประมาณที่่�ได้้รัับจััดสรรอาจไม่่เพีียงพอต่่อการปฏิิบััติิหน้้าที่่� รััฐสภาศาล องค์์กรอิิสระ หรืือองค์์กรอััยการ 
จะยื่่�นคำำ�ขอแปรญััตติิต่่อคณะกรรมาธิิการโดยตรงก็็ได้้

46	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 143.
		ร่  ่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญัตัิิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิจิารณาให้้แล้้วเสร็จ็ 
ภายในหน่ึ่�งร้้อยห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร

		ถ้  ้าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นไม่่แล้้วเสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาตามวรรคหนึ่่�ง  
ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรเห็็นชอบกัับร่่างพระราชบััญญัตัิินั้้�น และให้้เสนอร่่างพระราชบััญญัตัิิดัังกล่่าวต่่อ 
วุุฒิิสภาเพ่ื่�อพิิจารณา

		  ในการพิิจารณาของวุุฒิิสภา วุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่ให้้ความเห็็นชอบภายในยี่่�สิิบวัันนับแต่่ 
วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมาถึึงวุุฒิิสภา โดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมใด ๆ มิิได้้ถ้้าพ้้นกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าวให้้ถืือว่่า 
วุุฒิิสภาเห็็นชอบกัับร่่างพระราชบััญญััติินั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�และในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบให้้ดำำ�เนิินการ 
ต่่อไปตามมาตรา 81

		ถ้  ้าวุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบด้้วยกัับร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว ให้้นำำ�ความในมาตรา 138 วรรคสองมาใช้้ 
บัังคัับโดยอนุุโลม โดยให้้สภาผู้้�แทนราษฎรยกขึ้้�นพิจารณาใหม่่ได้้ทัันที

		  ระยะเวลาตามวรรคหน่ึ่�งและวรรคสาม มิิให้้นัับรวมระยะเวลาที่่�ศาลรัฐธรรมนููญพิิจารณาตามมาตรา 144  
วรรคสาม
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90 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมด 
เท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา หรืือนายกรััฐมนตรีี เห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ขััดต่่อบทบััญญััติ ิ
เหล่่านี้้� ก็็สามารถดำำ�เนิินการเพ่ื่�อเสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญว่่าร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย มีีข้้อความขััดหรืือแย้้ง 
ต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญได้้เช่่นกัน
	 (3)	การระงั ับการนำ ำ�ร่ ่างกฎหมายขึ้้  �นทู ูลเกล้ ้าทู ูลกระหม่ ่อมถวาย 
เพ่ื่�อพระมหากษััตริย์์ทรงลงพระปรมาภิไธยเป็็นการชั่่�วคราว ในระหว่่างการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญ นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวขึ้้�นทููลเกล้้า 
ทููลกระหม่่อมถวายเพ่ื่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยมิิได้้ 
	 (4)	ผลการวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ หากศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่า 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่ายขััด 
หรืือแย้้งต่่อมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 จะส่่งผลต่อร่่างกฎหมายดัังกล่่าว ดัังต่่อไปนี้้�
		  (4.1)	ถ้้าศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมีีข้้อความขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ  
และข้้อความดัังกล่่าวเป็็นสาระสำำ�คััญให้้ร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นเป็็นอัันตกไปทั้้�งฉบัับ 
ตามมาตรา 148 วรรคสาม
		  (4.2)	ถ้้าศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าร่่างพระราชบััญญััติินั้้�นมีีข้้อความขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ แต่่มิิใช่่กรณีีตามมาตรา 148 วรรคสาม กล่่าวคืือ ข้้อความที่่�ขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือตราขึ้้�นโดยไม่ถูู่กต้้องตามบทบััญญัตัิิแห่่งรััฐธรรมนููญและ 
ข้้อความนั้้�นไม่่ใช่่สาระสำำ�คัญ ให้้ข้้อความที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นอันตกไป  
ไม่่ได้้ตกไปทั้้�งฉบัับแต่่อย่่างใด และให้้นายกรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการนำำ�ขึ้้ �นทููลเกล้้า 
ทููลกระหม่่อมถวายเพ่ื่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยต่่อไป
	สำ ำ�หรัับแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�วิินิิจฉััยในกรณีีดัังกล่่าว มีีลัักษณะ 
เป็็นการวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญเหมืือนกับการตรวจสอบร่่างพระราชบััญญััติิ 
ทั่่�วไป กล่่าวคืือ ทั้้�งในส่วนของเนื้้�อหาและกระบวนการตรา ได้้แก่่
	 (1)	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 2-3/2563 วิินิิจฉััยว่่า การกระทำำ�โดยไม่่สุุจริต 
ใช้้สิิทธิิออกเสีียงลงมติิแทนผู้้�ที่่�ไม่่ได้้อยู่่�ร่่วมประชุุมด้้วยนั้้�น เป็็นการละเมิิดหลัักการ 
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91การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

พื้้�นฐานของการเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�ต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่อยู่่�ในอาณััติิ 
มอบหมายของผู้้�ใด และต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่�ด้้วยความซ่ื่�อสััตย์์สุุจริตเพ่ื่�อประโยชน์์ส่่วนรวม 
ของประเทศชาติิและความผาสุุกของประชาชนโดยรวม โดยปราศจากการขััดกััน 
แห่่งผลประโยชน์์ตามรััฐธรรมนููญมาตรา 144 ทั้้�งสมาชิิกคนหน่ึ่�งย่่อมมีีเสีียงหน่ึ่�งเสีียง 
ในการออกเสีียงลงคะแนนตามรััฐธรรมนููญมาตรา 120 วรรคสาม และการออกเสีียง 
ลงคะแนนจะกระทำำ�แทนกันมิได้้ตามข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2562  
ข้้อ 80 วรรคสาม ข้้อเท็จ็จริิงในคดีีนี้้� ปรากฏว่่าในการพิจิารณาร่่างพระราชบััญญัตัิิ 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เม่ื่�อวัันที่่� 10 มกราคม 2563  
เวลาประมาณ 19.30 นาฬิิกา ถึึงวัันที่่� 11 มกราคม 2563 ซ่ึ่�งเป็็นการพิิจารณาวาระที่่�สอง  
และวาระที่่�สาม ปรากฏการแสดงตนและลงมติิของนายฉลอง เทิิดวีีระพงศ์์ สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร ทั้้�งที่่� นายฉลอง เทิิดวีระพงศ์์ รัับรองว่่าตนไม่่อยู่่�ในที่่�ประชุุมตามวััน 
และเวลาดัังกล่่าว ย่่อมมีีผลเป็็นการออกเสีียงลงคะแนนที่่�ไม่่สุุจริต ทำำ�ให้้ผลการลงมติิ 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี พ.ศ. 2563 ในวันและเวลาดัังกล่่าว 
ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักนิิติิธรรมและไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ
	ปั ัญหาว่่า ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ  
พ.ศ. 2563 ตกไปทั้้�งฉบับ ตามคำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 15-18/2556 และคำำ�วินิิจฉััย 
ศาลรัฐธรรมนููญที่่� 3-4/2557 หรืือไม่่ เห็็นว่า ประเด็็นข้้อวิินิิจฉััย พฤติิการณ์์แห่่งคดีี 
และบทกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าว แตกต่่าง 
จากประเด็็นข้้อวิินิิจฉััย พฤติิการณ์์แห่่งคดีี  และบทกฎหมายในคดีีนี้้�อย่่างมีีนััยสำำ�คัญ  กล่่าวคืือ  
คดีีนี้้ �ไม่่มีีประเด็็นเกี่่ �ยวกัับข้้อความอัันเป็็นสาระสำำ�คััญของร่่างพระราชบััญญััติิ 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญแต่่อย่่างใด แต่่มีีปััญหาที่่�เกี่่�ยวกัับกระบวนการตราร่่าง 
พระราชบััญญััติิฉบัับนี้้�เท่่านั้้�น ทั้้�งข้้อเท็็จจริิงในคดีีนี้้�ก็็ปรากฎชััดว่่าการพิิจารณา 
ออกเสีียงลงมติิของสภาผู้้�แทนราษฎรในวาระที่่�หน่ึ่�ง ขั้้�นรับหลัักการ และการพิิจารณา 
ของคณะกรรมาธิิการก่่อนเสนอให้้สภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาเรีียงลำำ�ดัับมาตรา 
ในวาระที่่�สองได้้ดำำ�เนิินการไปโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนููญทุุกประการ ถืือได้้ว่่าเป็็นขั้้�นตอน 
ที่่�เสร็็จสมบููรณ์์ก่่อนแล้้ว นอกจากนี้้� ยัังมีีเหตุุจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนที่่�ประเทศชาติิจะต้้องได้ ้
กฎหมายฉบัับนี้้�ไปช่่วยแก้้ปััญหาความล่่าช้้าและอุุปสรรคในการเบิิกจ่่ายงบประมาณ 
แผ่่นดิินอีกด้้วย ซ่ึ่�งในปัจจุบัันมีพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 มาตรา 74 บััญญััติิให้้ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจกำำ�หนด 
คำำ�บังคัับไว้้ในคำำ�วินิิจฉััยได้้ด้้วยซ่ึ่�งบทกฎหมายดัังกล่่าวนี้้�มิิได้้มีีอยู่่�ในอดีีต อาศััยอำำ�นาจ 
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ตามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 มาตรา 74 ให้้สภาผู้้�แทนราษฎรดำำ�เนิินการให้้ถููกต้้องเฉพาะในวาระที่่�สอง 
และวาระที่่�สาม และข้้อสัังเกตของคณะกรรมาธิิการ แต่่การพิิจารณาลงมติิในวาระที่่�หน่ึ่�ง  
และในขั้้�นตอนการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการก่่อนนำำ�เสนอให้้สภาผู้้�แทนราษฎร 
พิิจารณาออกเสีียงลงมติิตามลำำ�ดัับมาตราในวาระที่่ �สองซึ่่ �งได้้เสร็็จสิ้้ �นไปก่่อน 
ที่่�จะมีีการกระทำำ�อัันไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ จึึงเป็็นขั้้�นตอนที่่�ชอบและมีีผลสมบููรณ์์ 
ตามรััฐธรรมนููญแล้้ว จากนั้้�นให้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิที่่�แก้้ไขให้้ถููกต้้องดัังกล่่าวให้้วุุฒิิสภา 
ให้้ความเห็็นชอบเพ่ื่�อดำำ�เนิินการตามรััฐธรรมนููญต่่อไป พร้อมทั้้�งให้้สภาผู้้�แทนราษฎร 
รายงานผลการปฏิิบััติิตามคำำ�บังคัับต่่อศาลรัฐธรรมนููญภายในสามสิิบวัันนับแต่่วัันที่่�ศาล 
มีีคำำ�วินิิจฉััย
	 (2)	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 14/2556 วิินิิจฉััยว่่า รััฐธรรมนููญ มาตรา 168  
วรรคแปด บััญญััติิว่่า รััฐต้้องจััดสรรงบประมาณให้้เพีียงพอกัับการบริิหารงานโดยอิิสระ 
ของรััฐสภา ศาลรััฐธรรมนููญ ศาลยุุติิธรรม ศาลปกครองและองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ  
และวรรคเก้้า บััญญััติิว่่า ในการพิิจารณางบประมาณรายจ่่ายของรััฐสภา ศาล  
และองค์์กรตามวรรคแปด หากหน่่วยงานนั้้ �นเห็็นว่่างบประมาณรายจ่่ายที่่�ได้้รัับ 
การจััดสรรให้้นั้้�นไม่่เพีียงพอ ให้้สามารถเสนอคำำ�ขอแปรญััตติิต่่อคณะกรรมาธิิการ 
ได้้โดยตรง ซึ่่�งเป็็นบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดวิิธีีการในการพิิจารณางบประมาณรายจ่่าย 
ของรััฐสภา ศาล และองค์์กรตามวรรคแปด เพ่ื่�อเป็็นหลัักประกัันแก่่หน่่วยงานดังกล่่าว 
ว่่าการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีนั้้�นจะถููกตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิิการซึ่่�งเป็็น 
ตััวแทนของสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภา ซึ่่�งทำำ�หน้้าที่่�ตรวจสอบการกระทำำ�ในการ 
จััดสรรงบประมาณของฝ่่ายบริิหารว่่าเป็็นไปตามรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ อัันเป็็นเจตนารมณ์์ 
ของรััฐธรรมนููญที่่�จะให้้การจััดสรรงบประมาณของรััฐเพีียงพอแก่่การปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ของรััฐสภา ศาล และองค์์กรตามรััฐธรรมนููญให้้เป็็นไปโดยอิิสระ และทำำ�ให้้การปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ของหน่่วยงานดังกล่่าวเป็็นไปอย่่างมีีประสิิทธิิภาพโดยมิิต้้องถููกครอบงำ��จากฝ่่ายบริิหาร  
สำำ�หรัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2557  
เป็็นกฎหมายที่่�มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อให้้ส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่�นได้้มีี 
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 โดยมาตรา 27 เป็็นบทบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของหน่่วยงานของศาล และมาตรา 28 เป็็นบทบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายของหน่่วยงานขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญและหน่่วยงานอิิสระ 
ตามรััฐธรรมนููญ รััฐธรรมนููญ มาตรา 222 วรรคสาม มาตรา 227 วรรคสาม และ 
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93การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

มาตรา 251 วรรคสาม บััญญััติิให้้ศาลยุติิธรรม ศาลปกครอง และคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
มีีหน่่วยธุุรการที่่ � เป็ ็นอิิสระในการบริิหารงานบุุคคล การงบประมาณ และ 
การดำำ�เนิินการอ่ื่�น ภายใต้้ความเป็็นอิสระดัังกล่่าว กระบวนการจััดทำำ�และการพิิจารณา 
อนุุมััติิงบประมาณรายจ่่ายตามรััฐธรรมนููญ และกฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีการงบประมาณ 
ของฝ่่ายบริิหารก็็มีีความสำำ�คััญเช่่นกััน โดยหลัักเกณฑ์์ทั่่�วไปในการจััดทำำ�และจััดสรร 
งบประมาณให้้แก่่ส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่�นนั้้�น ความจำำ�เป็็นที่่�จะต้้อง 
จััดสรรให้้สอดคล้้องกัับรายจ่่ายของรััฐและรายจ่่ายตามข้้อผููกพัันที่่�มีีอยู่่� อย่่างไรก็็ตาม  
เพื่่�อให้้การจััดสรรงบประมาณเป็็นไปด้้วยความเหมาะสมและเป็็นธรรมภายใต้้กรอบ 
ภารกิิจของประเทศ อีีกทั้้�งเพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับรายรัับที่่�จะนำำ�มาจััดสรรในแต่่ละ 
ปีีงบประมาณอัันมีีอยู่่�อย่่างจำำ�กััด จึึงเป็็นเหตุุผลและความจำำ�เป็็นของรััฐที่่�ไม่่สามารถ 
จะจััดสรรงบประมาณให้้แก่่ส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจและหน่่วยงานอื่่�นได้้เต็็มวงเงิิน 
ที่่�เสนอขอรัับการสนัับสนุุน โดยอาจมีีการตััดทอนหรืือเพิ่่�มเติิมงบประมาณรายจ่่าย 
ของส่่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจและหน่่วยงานอื่�นตามลำำ�ดับความสำำ�คัญและความจำำ�เป็็น 
ของการบริิหารกิิจการบ้้านเมืือง
	 ข้้อที่่�ผู้้�ร้องโต้้แย้้งว่่าสำำ�นักงานศาลยุติิธรรม สำำ�นักงานศาลปกครอง และสำำ�นักงาน  
ป.ป.ช. ไม่่ได้้รัับโอกาสชี้้�แจงในชั้้�นการแปรญััตติิของคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ นั้้�น เห็็นว่า  
รััฐธรรมนููญ มาตรา 168 วรรคเก้้า บััญญััติิแต่่เพีียงการพิิจารณางบประมาณรายจ่่าย 
ของรััฐสภา ศาล และองค์์กรตามวรรคแปด หากหน่่วยงานนั้้�นเห็็นว่างบประมาณรายจ่่าย 
ที่่�ได้้รัับการจััดสรรให้้นั้้�นไม่่เพีียงพอ ให้้สามารถเสนอคำำ�ขอแปรญััตติิต่่อคณะกรรมาธิิการ 
ได้้โดยตรง โดยมิิได้้มีีบทบัังคัับเด็็ดขาดให้้คณะกรรมาธิิการต้้องเรีียกบุุคคลใดมาแสดง 
ข้้อเท็็จจริงหรืือแสดงความเห็็นในการแปรญััตติิแต่่อย่่างใด แม้้รััฐธรรมนููญ มาตรา 168  
วรรคเก้้า มิิได้้บััญญััติิให้้คณะกรรมาธิิการต้้องรัับฟัังคำำ�ชี้้�แจงข้้อเท็็จจริงหรืือความเห็็น 
ของรััฐสภาศาล และองค์์กรตามวรรคแปดในชั้้�นการแปรญััตติิก็็ตาม แต่่บทบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวมีีวั ัตถุุประสงค์์ให้้คณะกรรมาธิิการให้้ความเป็็นธรรมแก่่หน่่วยงาน 
ตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 168 วรรคแปด ดัังนั้้�น จึึงควรที่่�จะให้้หน่่วยงานดังกล่่าวมีีโอกาส 
แสดงเหตุุผลและความจำำ�เป็็นต่่อคณะกรรมาธิิการได้้โดยตรง เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับ 
หลัักนิิติิธรรมและหลัักธรรมาภิิบาล แต่่เนื่่ �องจากข้้อเท็็จจริิงในคดีีนี้้ � ปรากฏว่่า 
หน่่วยงานทั้้�งสามมีีโอกาสได้้ชี้้�แจงแสดงเหตุุผลการของบประมาณต่่อคณะอนุุกรรมาธิิการ 
ซึ่่�งตั้้�งขึ้้�นโดยคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ แล้้วและคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ก็็ได้้รัับ 
รายงานของคณะอนุุกรรมาธิิการฯ อีีกทั้้�ง ได้้รัับทราบถึึงเหตุุผล และความจำำ�เป็็น 
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ดัังกล่่าวประกอบการพิิจารณาแล้้ว กรณีีจึึงยัังไม่่ถึึงขนาดเป็็นการใช้้อำำ�นาจหน้้าที่่� 
โดยขาดหลัักเกณฑ์์และเหตุุผล อัันจะทำำ�ให้้กระบวนการตราร่่างพระราชบััญญััติิฉบับนี้้� 
ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักนิิติิธรรมหรืือการบริิหารกิิจการบ้้านเมืืองที่่�ดีี อาศััยเหตุุผลดังกล่่าว 
ข้้างต้้น จึึงวิินิิจฉััยว่่า ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ  
พ.ศ. 2557 มาตรา 27 ในส่่วนงบประมาณของสำำ�นัักงานศาลยุุติิธรรมและ 
ของสำำ�นักงานศาลปกครอง และมาตรา 28 ในส่วนงบประมาณของสำำ�นักงาน ป.ป.ช.  
ไม่่ขััดหรืือแย้้งหรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ มาตรา 168  
วรรคแปดและวรรคเก้้า
	 (3)	คำำ�สั่่�งศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 33/2552 วิินิิจฉััยว่่า ผู้้�ร้องได้้ขอให้้ศาลรัฐธรรมนููญ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยว่่า ในชั้้�นการแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2553 ของคณะกรรมาธิิการในวาระที่่� 2 และวาระที่่� 3 ไม่่ได้้นำำ�เสนอรายละเอีียด 
ของแผนงานและโครงการในแต่่ละรายการของการใช้้จ่่ายงบประมาณตามที่่ � 
คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิให้้หน่่วยงานราชการต่่าง ๆ เสนอขอเพิ่่�มงบประมาณผ่่าน 
สำำ�นัักงบประมาณเพิ่่�มเติิม เพื่่�อทดแทนงบประมาณที่่�คณะกรรมาธิิการได้้ปรัับลดลง 
ไปกว่่า 22,000,000,000 บาท ให้้ชััดเจน ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหน่ึ่�ง ซ่ึ่�งเป็็นการขอให้้ศาลพิจารณาวิินิิจฉััยว่่า  
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีีบประมาณ พ.ศ. 2553 ตราขึ้้�นโดยถููกต้้อง 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักร ไทยพุุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหน่ึ่�งหรืือไม่่  
ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาแล้้วเห็็นว่่า บทบััญญััติิมาตรา 167 วรรคหนึ่่�งดัังกล่่าว  
เป็็นบทบััญญััติิที่่�ใช้้ในการนำำ�เสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ� 
ปีีงบประมาณเท่่านั้้�น มิิได้้ใช้้บัังคัับกัับการขอแปรญััตติิร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว 
ตามคำำ�ร้องแต่่อย่่างใด กรณีีตามคำำ�ร้องจึึงไม่่ต้้องด้้วยรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหน่ึ่�ง ที่่�ศาลรัฐธรรมนููญจะรัับไว้้พิิจารณาวิินิิจฉััย  
อาศััยเหตุุผลดัังกล่่าวศาลรััฐธรรมนููญจึึงมีีคำำ�สั่่ �งไม่่รัับคำำ�ร้้องไว้้พิิจารณาวิินิิจฉััย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง (1)  
และข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาและการทำำ�คำำ�วิินิิจฉััย พ.ศ. 2550 
ข้้อ 17 (7) 
 	 (4)	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่ � 32/2543 วิินิิจฉััยว่่า รััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 มาตรา 180 วรรคห้้า บััญญััติิว่่า “ในการ 
พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติิ 
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งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรจะแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจ 
แปรญััตติิได้้ในทางลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายซึ่่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใด 
อย่่างหน่ึ่�งดัังต่่อไปนี้้� 
		  (1) เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้� 
 	   	 (2) ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� 
 	   	 (3) เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย”
	  และวรรคหก บััญญััติิว่ ่า “ในการพิิจารณาของสภาผู้้ �แทนราษฎรหรืือ 
ของคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิหรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายจะกระทำำ�มิได้้” พิิจารณาแล้้วเห็็นว่า รััฐธรรมนููญ 
บััญญััติิห้้ามสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายฯ โดยให้้แปรญััตติิได้้เฉพาะในทางลด 
หรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพััน อัันได้้แก่่ เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้� ดอกเบี้้�ย 
เงิินกู้้� และเงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย อีีกทั้้�ง ในการพิิจารณาไม่่ว่่าจะเป็็น 
สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ยัังได้้ห้้ามการเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือ 
กรรมาธิิการวิิสามััญฯ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมารณรายจ่่าย  
ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อป้้องกัันมิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรใช้้วิิธีีการดัังกล่่าวเป็็นเครื่่�องมืือในการ 
แปรญััตติิงบประมาณรายจ่่ายจนมีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการวิิสามััญฯ มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย นอกจากนั้้�น หลัักการ 
จััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณนั้้�น รััฐธรรมนููญและกฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีการงบประมาณ 
บััญญััติิให้้ฝ่่ายบริิหาร (คณะรััฐมนตรีี) เป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจจััดทำำ�งบประมาณรายจ่่าย  
เพราะเป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการจััดเก็็บภาษีีอากรและรายได้้อื่่�นเพื่่�อนำำ�มาใช้้ในการบริิหาร 
ประเทศ ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ (รััฐสภา) เป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจอนุุมััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ตามที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอ ไม่่อาจมีีอำำ�นาจเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายฯ จากหลัักการดัังกล่่าว มีีผลทำำ�ให้้ส่่วนราชการ  
หน่่วยงานของรััฐ และรััฐวิิสาหกิิจ ไม่่อาจเสนอคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม 
โดยตรงต่่อคณะกรรมาธิิการวิิสามััญได้้ โดยต้้องเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีให้้ความเห็็นชอบ 
ก่่อนนำำ�เสนอคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ พิิจารณา เมื่่�อสภาผู้้�แทนราษฎรซึ่่�งเป็็นผู้้�มี ี
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96 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

อำำ�นาจพิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายฯ ไม่่มีีอำำ�นาจเพิ่่�มเติิมรายการ 
หรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณจ่่ายฯ ด้้วยตนเอง  
คณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ ในฐานะที่่�ได้้รัับแต่่งตั้้�งจากสภาผู้้�แทนราษฎรให้้ปฏิิบััติ ิ
หน้้าที่่�พิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายฯ ก่่อนเสนอสภาผู้้�แทน 
ราษฎรพิิจารณา ย่่อมไม่่มีีอำำ�นาจขอหรืือเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณฯ ได้้ ส่่วนคณะกรรมาธิิการวิิสามััญฯ และ 
กรรมาธิิการวิิสามััญฯ ทั้้�งที่่�เป็็นและมิิได้้เป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรก็็ไม่่อาจเสนอหรืือ 
ยกคำำ�ของบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิมของส่่วนราชการ หน่่วยงานของรััฐ และรััฐวิิสาหกิิจ 
ที่่�คณะรััฐมนตรีียัังไม่่ได้้ให้้ความเห็็นชอบขึ้้�นพิิจารณาได้้ ด้้วยเหตุุผลดัังกล่่าวข้้างต้้น  
ศาลรััฐธรรมนููญจึึงวิินิิจฉััยว่่า คณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. .... ของสภาผู้้�แทนราษฎร และ 
กรรมาธิิการวิิสามััญฯ ไม่่มีีอำำ�นาจขอหรืือเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี พ.ศ. .... ได้้
	จ ากคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวข้้างต้้น เห็็นได้้ว่่า ศาลรััฐธรรมนููญ 
ได้้เข้้าไปวิิเคราะห์์ในเนื้้�อหาแห่่งคดีีโดยพิิจารณาจากข้้อเท็็จจริิงในคดีีเป็็นหลัักว่่า  
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี พ.ศ. .... นั้้�น ชอบด้้วยเนื้้�อหาหรืือ 
กระบวนการตราหรืือไม่่ และคำำ�วิินิิจฉััยก็็เป็็นไปตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 148  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 
	มี ข้้อสัังเกตว่่า รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มาตรา 144  
วรรคแรก บััญญััติิห้้าม “สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร” เหตุุใดจึึงไม่่บััญญััติิห้้าม  
“สมาชิิกวุุฒิิสภา” ในฐานะที่่�เป็็นฝ่่ายนิิติิบััญญััติิด้้วย คำำ�ตอบคืือ ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกวุุฒิิสภาไม่่มีีอำำ�นาจในการแปรญััตติิ 
แก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 143 มีีอำำ�นาจ 
เพีียงเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบด้้วยกัับร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายทั้้�งฉบับ 
เท่่านั้้�น ทำำ�ให้้โดยสภาพสมาชิิกวุุฒิิสภาจึึงไม่่สามารถแปรญััตติิเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
จำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายได้้ จึึงไม่่มีีความจำำ�เป็็น 
ที่่�กฎหมายต้้องบััญญััติิห้้ามสมาชิิกวุุฒิิสภาไว้้ด้้วย47 

47	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 1, น.292-293.
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	 3.2.2	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่าย ในกรณีีเฉพาะ : การตรวจสอบการมีีส่วนในการใช้้งบประมาณ 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม
	 มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
กำำ�หนดว่่าในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ  
การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่ายจะกระทำำ�มิิได้้ บทบััญญััติิดัังกล่่าวมีีขึ้้�นเพื่่�อยกเลิิก งบ ส.ส.  
หรืืองบพััฒนาจัังหวััด ซึ่ ่ �งมี ีการบััญญััติ ิหลัักการดัังกล่่าวไว้ ้ในรั ัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทยตั้้�งแต่่รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540  
เป็็นต้้นมา เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้สมาชิิกรััฐสภา ไม่่ว่่าจะเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ ใช้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
เพื่่�อเป็็นเครื่่�องมืือในการแสวงหาประโยชน์์จากการที่่�ตนมีีอำำ�นาจในการพิิจารณา 
รายจ่่าย
	รั ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ได้้กำำ�หนดกลไก 
การตรวจสอบการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณของสภาผู้้ �แทนราษฎร วุุฒิิสภา  
หรืือคณะกรรมาธิิการ ตามมาตรา 144 วรรคสอง เป็น็การเฉพาะไว้้ในมาตรา 144  
วรรคสาม ตามความดัังต่่อไปนี้้�
	 “ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 
หนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่่ามีีการกระทำำ� 
ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้เสนอความเห็น็ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา  
และศาลรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายในสิิบห้้าวัันนัับแต่่วััน 
ที่่�ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
เป็็นอันสิ้้�นผล ถ้้าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา  
ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และ 
ให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กระทำำ�การ 
หรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่  ่ามีีการกระทำำ�ดัังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่ �งยัับยั้้ �ง  
ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันท่ี่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และ 
ให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีท่ี่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสูจน์์ได้้ว่่า 
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98 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ตนมิิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ และให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้ 
เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย”
	น อกจากนี้้� เม่ื่�อพิิจารณาประกอบกัับมาตรา 7 (7) แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ที่่�กำำ�หนดให้้ 
ศาลรัฐธรรมนููญมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจพิจารณาวิินิิจฉััยคดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทํําด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
จากการศึึกษาบทบััญญััติิดัังกล่่าวข้้างต้้น สามารถอธิิบายขั้้�นตอนการพิิจารณาและ 
ผลที่่ �เกิิดขึ้้ �นจากการตรวจสอบการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้  ้
งบประมาณรายจ่่ายของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ  
ได้้ดัังต่่อไปนี้้�
	 (1)	ผู้้�มีีสิทธิิย่ื่�นคำำ�ร้้อง มาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวน 
ไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เป็็นผู้�มีสิิทธิิ 
สามารถเสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อพิิจารณาในกรณีีดัังกล่่าว 
	 (2)	เหตุุแห่่งการร้้อง การที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวน 
ไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา จะเสนอ 
ความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีดัังกล่่าวได้้ เมื่่�อเห็็นว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 กล่่าวคืือ มีีการการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการ 
ใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ทั้้�งนี้้� การเข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้ 
งบประมาณในลัักษณะทางตรง เช่่น กรณีีของ งบ ส.ส. หรืืองบพััฒนาจัังหวััดในอดีีต  
การเข้้าไปมีีส่่วนใช้้งบประมาณในลัักษณะทางอ้้อม เช่่น การแปรญััตติิเพ่ื่�อสนัับสนุุนรายจ่่าย 
ในโครงการที่่�จะไปลงทุุนร่่วมกัับบริิษััทเอกชนที่่�สมาชิิกรััฐสภาเป็็นเจ้้าของร่่วมด้้วย  
เป็็นต้น
	 (3)	กำำ�หนดระยะเวลาการพิิจารณา เม่ื่�อสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิก 
วุุฒิิสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละ 
สภา เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
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99การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

แล้้วศาลรัฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายใน 15 วัันนับแต่่วัันที่่�ได้้รัับ 
ความเห็็นดังกล่่าว 
	 (4)	ผลการวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
จะส่่งผลต่อองค์์กรต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องหลายประการ ดัังต่่อไปนี้้�
	 	 (4.1)	ผลต่อร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย ในกรณีีที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง ให้้การเสนอ 
การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผลไป ซ่ึ่�งมีีประเด็็นปัญหาต้้องพิิจารณาว่่า  
จะสิ้้�นผลไปทั้้�งฉบัับเหมืือนกัับที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 148 หรืือไม่่ คณะผู้้�วิิจััยเห็็นว่่า  
เม่ื่�อตรวจสอบบััญญััติิของรััฐธรรมนููญและพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
วิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ไม่่ปรากฏบทบััญญััติิในเรื่่�องนี้้�ไว้้ 
แต่่อย่่างใด จึึงควรที่่�จะนำำ�มาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญมาใช้้โดยอนุุโลมกัับกรณีีนี้้�ได้้ 
เช่่นกััน แต่่เนื่่�องจากร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายนี้้�เป็็นสิ่่�งสำำ�คััญในการ 
บริิหารราชการแผ่่นดิิน หากตีีความให้้ตกไปทั้้�งฉบัับอัันเนื่่�องมาจากการกระทำำ� 
ที่่�ต้้องห้้ามตามมาตรา 144 วรรคสองแล้้ว จะทำำ�ให้้เกิิดปัญหากัับการอนุุมััติิงบประมาณ 
และส่่งผลกระทบต่่อการบริิหารราชการแผ่น่ดิินอย่่างกว้้างขวาง การตีีความโดยนำำ� 
บทบััญญััติิมาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญที่่�เกี่่�ยวกัับร่่างกฎหมายขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ 
จะต้้องตีีความเท่่าที่่�ไม่่เป็็นการขััดขวางหรืือกระทบต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
เกิินสมควร กล่่าวคืือ จะต้้องตีีความว่่า ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ดัังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผลลงเท่่านั้้�น และถืือเสมืือนหน่ึ่�งว่่าไม่่เคยมีีการกระทำำ�ดังกล่่าวนั้้�น 
มาก่่อน โดยต้้องกลัับไปเริ่่�มดำำ�เนิินการใหม่่ก่่อนที่่�จะมีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือ 
การกระทำำ�ที่่�เข้้ามีีส่่วนในการใช้้งบประมาณทั้้�งทางตรงหรืือทางอ้้อม ซ่ึ่�งศาลรัฐธรรมนููญ 
สามารถกำำ�หนดคำำ�บังคัับส่่วนนี้้�ไว้้ในคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญได้้ตามที่่�บััญญััติิไว้้ใน 
มาตรา 74 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีศาลรัฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 256148 

48	 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 74.
		  ภายใต้้บัังคัับบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ คำำ�วินิิจฉััยของศาล หากมีีความจำำ�เป็็นจะต้้องบัังคัับให้้เป็็นไปตาม 

คำำ�วิินิิจฉััย ให้้ศาลมีีอำำ�นาจกำำ�หนดคำำ�บัังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วิินิิจฉััยของศาลไว้้ในคำำ�วิินิิจฉััยนั้้�น โดยศาล 
อาจกำำ�หนดให้้มีีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึ่�งหลัังวัันอ่านคำำ�วินิิจฉััย หรืืออาจกำำ�หนดเง่ื่�อนไขหรืือมาตรการ 
ในการบัังคัับอย่่างหน่ึ่�งอย่่างใด ทั้้�งนี้้� ตามความจำำ�เป็็นหรืือสมควร ตามความเป็็นธรรมแห่่งกรณีี และให้้องค์์กร  
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100 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  (4.2)	ผลต่่อผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 สามารถพิิจารณาได้้ 
ดัังต่่อไปนี้้�
		  หลัักการลงโทษผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้มีีการบััญญััติิไว้้เป็็นครั้้�งแรกในรัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทยฉบัับนี้้� โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรแปรญััตติิงบประมาณรายจ่่ายเพื่่�อนำำ�ไปใช้้เอง ไม่่ว่่าจะเป็็นการเปลี่่�ยนแปลง 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือการเข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้จ่่าย 
เงิินงบประมาณ อัันจะเป็็นการก่่อให้้เกิิดปัญหาการทุุจริตมากขึ้้�น ในการยกร่่างรััฐธรรมนููญ 
จึึงได้้เพิ่่�มความในวรรคสามของมาตรา 144 ขึ้้�น เน่ื่�องจากคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ 
เห็็นว่า หลัักเกณฑ์์และข้้อห้้ามในทำำ�นองเดีียวกัับมาตรา 144 วรรคสอง ในรัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2550 ยัังไม่่มีีสภาพบัังคัับที่่�มีีประสิิทธิิภาพเท่่าที่่�ควร เพราะผู้้�ที่่�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวนั้้�น เป็็นการกระทำำ�ที่่�มุ่่�งแสวงหาประโยชน์์ให้้กัับตนเองและ 
พวกพ้้อง โดยใช้้อำำ�นาจหน้้าที่่�ของตนในการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายโดยมิิชอบ อัันเข้้าข่่ายการกระทำำ�โดยทุุจริต และในอดีีตที่่�ผ่่านมาหากมีีการกระทำำ� 
ที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์หรืือข้้อห้้ามตามมาตรา 144 วรรคสอง ก็็ยัังไม่่สามารถเอาผิิดกับผู้้�ที่่� 
กระทำำ�การฝ่่าฝืืนนั้้�นได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ จึึงจำำ�เป็็นต้องกำำ�หนดมาตรการที่่�เด็็ดขาด  
ทั้้�งการให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือสิ้้�นสมาชิิกภาพ การตััดสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง และ 
ความรัับผิิดทางแพ่่งในการชดใช้้ความเสีียหายจากการฝ่่าฝืืนดัังกล่่าว เพิ่่�มขึ้้�นมาจาก 
รััฐธรรมนููญฉบัับก่่อนหน้้าไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม นอกจากนี้้� ยัังได้้กำำ�หนด 
เพิ่่�มความรัับผิิดของเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�รัับรู้้�หรืือมีีส่่วนร่วมในการฝ่่าฝืืนดังกล่่าวให้้ต้้องรัับโทษ 
ทางวิินััยและทางแพ่่งด้้วย หากมิิได้้แจ้้งการกระทำำ�อันฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวให้้กัับ 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิทราบตามที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในมาตรา 144 วรรคสี่่� ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริต 
แห่่งชาติิสอบสวน โดยหากเห็็นว่่ามีีมููลก็็สามารถเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
ให้้วิินิิจฉััยตามมาตรา 144 วรรคสาม ได้้อีีกช่่องทางหน่ึ่�ง โดยการเพิ่่�มเติิมกลไกในการ 

หน่่วยงานของรััฐ หรืือบุุคคลใดที่่�มีีหน้้าที่่�ในการบัังคัับรายงานผลการปฏิิบััติิหรืือข้้อขััดข้้องในการปฏิิบััติิตาม 
คำำ�บัังคัับของศาลต่่อศาลภายในสามสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ศาลมีีคำำ�วิินิิจฉััย หรืือภายในระยะเวลาที่่�ศาลกำำ�หนด  
ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และประเภทคดีีที่่�กำำ�หนดในข้้อกำำ�หนดของศาล
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101การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ลงโทษต่่อสมาชิิกรััฐสภาและคณะรััฐมนตรีี รวมทั้้�งการกำำ�หนดความรัับผิิดในการชดใช้้ 
เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ยนั้้�น เป็็นมาตรการเฉพาะของประเทศไทยโดยแท้้ 
		สำ  ำ�หรัับผลต่่อผู้้�ที่่�กระทำำ�การที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง  
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม มีีดัังนี้้�
		  1)	ถ้ ้าผู้้ �ที่่ �กระทำำ�การที่่ �ฝ่ ่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 เป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพนับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
มีีคำำ�วินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น 
		  2)	 ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่า 
มีีการกระทำำ�การที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 แล้้ว แต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิิได้้อยู่่�ใน 
ที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ
		  (4.3)	ผลต่่อการเยีียวยาชดใช้้ ผู้้ �ที่่  �กระทำำ�การที่่ �ฝ่ ่าฝื ืนบทบััญญััติิ 
ของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
จะต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้้อมด้้วยดอกเบี้้�ย ภายในอายุุความยี่่�สิิบปีีนัับแต่่วัันที่่� 
มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น 
		  บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ มุ่่�งประสงค์์ที่่�จะป้้องกััน 
มิิให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเข้้ามามีีส่่วนในการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณซึ่่�งเป็็นรายจ่่ายแผ่่นดิิน  
เพราะจะเป็น็การขัดักัับหลัักการอนุมุััติิงบประมาณแผ่น่ดิินโดยรััฐสภา หากปล่่อยให้ ้
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ เข้้ามามีีส่่วนในการใช้้จ่่าย 
งบประมาณซึ่่�งเป็็นรายจ่่ายแผ่่นดิินแล้้ว ก็็จะทำำ�ให้้หลัักการตรวจสอบและถ่่วงดุุล 
ตามหลัักประชาธิิปไตยและหลัักนิิติิรััฐเสีียไป โดยในประเด็็นนี้้�ได้้มีีหนัังสืือของประธาน 
กรรมการร่่างรััฐธรรมนููญถึึงรองนายกรััฐมนตรีีอธิิบายความมุ่่�งหมายของมาตรา 144  
วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ซ่ึ่�งอธิิบายความ 
ไว้้ว่่า
		  “คณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญขอเรีียนว่่า มาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย มีีความมุ่่�งหมายเพ่ื่�อป้องกัันมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
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102 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

อัันมีีผลให้้ผู้้�นั้้  �นมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณ 
เพ่ื่�อประโยชน์อัันเป็็นส่วนตน มิิได้้ห้้ามให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
คณะกรรมาธิิการดำำ�เนิินการตามหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจเพ่ื่�อประโยชน์ของทางราชการ”49 
		  อัันเป็็นการแสดงให้้เห็็นถึึงความมุ่่�งหมายที่่�ต้้องการป้้องกัันมิให้้เกิิดการทุุจริต 
ในการใช้้เงิินงบประมาณซ่ึ่�งเป็็นเงิินแผ่่นดิิน โดยได้้มีีการเสนอเร่ื่�องให้้ศาลรัฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยไว้้หลายกรณีี ดัังนี้้�
		  (1)	คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 32/2546 วิินิิจฉััยว่่า ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2547 มาตรา 17  
เฉพาะกรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น ในส่่วนของเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจเพื่่�อพััฒนา 
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามยุุทธศาสตร์์การพััฒนาประเทศ และเงิินอุุดหนุุน 
เฉพาะกิิจเพ่ื่�อพััฒนาด้้านการท่่องเที่่�ยวขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นตามยุุทธศาสตร์์ 
การพััฒนาการท่่องเที่่�ยวไทย กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นเป็็นผู้้�จััดทำำ�โครงการ 
ในส่่วนของเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจทั้้�งสองกรณีีดัังกล่่าว โดยมีีหลัักเกณฑ์์ที่่�ต้้องเป็็นไป 
ตามแผนยุทธศาสตร์์ของกระทรวงซ่ึ่�งจะต้้องสอดคล้้องกัับแผนพััฒนาตามยุทุธศาสตร์์ 
การพััฒนาประเทศและแผนการพััฒนาการท่่องเที่่�ยวตามที่่�คณะรััฐมนตรีีวางไว้้ ทั้้�งนี้้�  
ได้้ผ่่านการพิิจารณากลั่่ �นกรองของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทยตามที่่ � 
คณะรััฐมนตรีีมอบหมาย และจััดส่งสำำ�นักงบประมาณเพ่ื่�อนำำ�เสนอต่่อคณะกรรมาธิิการ 
วิิสามััญ เพื่่�อประกอบการพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ และไม่่ปรากฏว่่ามีีสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร หรืือกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีี พ.ศ. 2547 หรืืออนุุกรรมาธิิการวิิสามััญพิจิารณาจัดัสรรงบประมาณให้้แก่ ่
องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ใช้้อำำ�นาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมรายการ และกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ในงบประมาณรายจ่่ายของกรมส่่งเสริิมการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามยุุทธศาสตร์์ 
การพััฒนาท่่องเที่่�ยวไทย อัันมีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการ มีีส่่วนได้้เสีียไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 
ตามร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี พ.ศ. 2547 มาตรา 17 ตามที่่�ผู้้�ร้อง 
กล่่าวอ้้างแต่่อย่่างใด ศาลรััฐธรรมนููญโดยมติิเอกฉัันท์์จึึงวิินิิจฉััยว่่า ในการพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2547 มาตรา 17  
เฉพาะกรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น ในส่่วนของเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจเพื่่�อพััฒนา 

49	 หนัังสืือคณะกรรมาธิิการยกร่่างรััฐธรรมนููญ ด่่วนที่่�สุุด ที่่� (รธน.) 546/2560 ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560 เร่ื่�อง  
ความมุ่่�งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย
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ด้้านการท่่องเที่่�ยวขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามยุุทธศาสตร์์การพััฒนาการ 
ท่่องเที่่�ยวไทย ไม่่ปรากฎว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญ มาตรา 180  
วรรคหก
		  (2)	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 14/2551 วิินิิจฉััยว่่า รััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 บััญญััติิเกี่่�ยวกัับคณะรััฐมนตรีีว่่า ให้้นายกรััฐมนตรีี 
ต้้องเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร และรััฐมนตรีีอาจแต่่งตั้้�งจากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ประกอบเป็็นคณะรััฐมนตรีีก็็ได้้ และรััฐธรรมนููญมิิได้้บััญญััติิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ที่่�ได้้รัับแต่่งตั้้�งต้้องสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพลงด้้วยเหตุุที่่�เป็็นนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี  
รััฐมนตรีีซ่ึ่�งแต่่งตั้้�งจากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจึึงมีีฐานะเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
เฉพาะตััวอีีกด้้วย เพีียงแต่่ในการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ซ่ึ่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็นรัฐมนตรีีในขณะเดีียวกััน จะออกเสีียงลงคะแนนในเร่ื่�องที่่�เกี่่�ยวกัับ 
การดำำ�รงตำำ�แหน่่ง การปฏิิบััติิหน้้าที่่� หรืือการมีีส่่วนได้้เสีียในเร่ื่�องนั้้�นมิได้้ ตามรััฐธรรมนููญ 
มาตรา 177 วรรคสอง เมื่่�อคณะรััฐมนตรีีมีีอำำ�นาจในการเสนอร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายต่่อรััฐสภาและเสนอคำำ�ขอเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายในชั้้�นการพิิจารณา 
ของคณะกรรมาธิิการวิิสามััญ การเสนอเร่ื่�องดัังกล่่าวเป็็นการกระทำำ�โดยคณะรััฐมนตรีี 
ซึ่่�งเป็็นองค์์กรฝ่่ายบริิหารที่่�มีีอำำ�นาจตััดสิินใจกระทำำ�ในรููปของมติิคณะรััฐมนตรีีโดย 
การตััดสินใจของรััฐมนตรีีที่่�ประกอบเป็็นคณะรััฐมนตรีี มิิได้้กระทำำ�ในฐานะเป็็นสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร ประกอบกัับข้้อเท็็จจริงที่่�ว่่า การเสนอคำำ�ขอเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่าย 
ของคณะรััฐมนตรีีที่่�จััดทำำ�ขึ้้�นโดยส่่วนราชการ หน่่วยงานของรััฐ และรััฐวิิสาหกิิจจำำ�นวน 
กว่่าหน่ึ่�งแสนล้านบาท และการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการวิิสามััญที่่�ให้้ปรัับลดลง 
เหลืือจำำ�นวนเพีียงสี่่�หมื่่�นห้้าพัันกว่่าล้้านบาทนั้้�น ได้้ดำำ�เนิินการไปตามกระบวนการ 
จััดทำำ�และอนุุมััติิงบประมาณดัังที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้ว ส่่วนข้้อเท็็จจริงที่่�ผู้้�ร้องให้้ข้้อเท็็จจริง 
ชี้้ �แจงต่่อศาลรััฐธรรมนููญว่่า งบประมาณรายจ่่ายที่่ �ตั้้ �งเพิ่่ �ม เป็็นการแปรญััตติิ 
เพ่ื่�อผลประโยชน์์ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรนั้้�น ไม่่ปรากฏพยานหลัักฐานใดแสดงให้้เห็็น 
ได้้ว่่าเป็็นการตั้้�งเพิ่่�มเพ่ื่�อประโยชน์์ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในพื้้�นที่่�ใดหรืือสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรสััดส่่วนในเขตใด และสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการ 
วิิสามััญจะมีีส่่วนในขั้้�นตอนการใช้้งบประมาณรายจ่่ายที่่�ขอเพิ่่�มเติิมดัังกล่่าวไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมอย่่างไร กรณีีจึึงฟัังไม่่ได้้ว่่า มีีการกระทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการคนใดเข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายที่่�ขอเพิ่่�มเติิมดัังกล่่าว ไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมอัันจะเป็็นการกระทำำ� 
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ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญ มาตรา 168 วรรคหก ศาลรััฐธรรมนููญจึึงวิินิิจฉััยว่่า 
การเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 ไม่่ปรากฏว่ามีีการเสนอ  
การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�เป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญ 
มาตรา 168 วรรคหก
		  (3)	คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 14/2552 วิินิิจฉััยว่่า ตามที่่�คณะรััฐมนตรีี 
ได้้เสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2553  
โดยตั้้�งวงเงิินไว้้ที่่� 1,700,000,000,000 บาท ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร จากนั้้�นสภาผู้้�แทน 
ราษฎรมีีมติิรัับหลัักการในวาระแรกและมีีมติิตั้้�งคณะกรรมาธิิการวิิสามััญเพ่ื่�อพิิจารณา 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ต่่อมา  
คณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาตััดลดงบประมาณลงเป็็นจำำ�นวน 22,505,238,100 บาท  
จากนั้้�นส่วนราชการ รััฐวิิสาหกิิจและหน่่วยงานอื่�นของรััฐ ได้้ย่ื่�นคำำ�ขอเพิ่่�มงบประมาณ 
เพิ่่�มเติิมผ่่านสำำ�นัักงบประมาณ โดยคณะรััฐมนตรีีได้้อนุมุััติิตามรายการและจำำ�นวน 
ที่่�สำำ�นัักงบประมาณนำำ�เสนอต่่อคณะกรรมาธิิการ แม้ว้่่าจำำ�นวนที่่�ขอเพิ่่�มงบประมาณ 
จะเกิินกว่่าที่่�คณะกรรมาธิิการวิิสามััญได้้มีีมติิปรัับลดเงิินงบประมาณไป แต่่ก็็เป็็นการ 
เสนอเพื่่�อเป็็นทางเลืือกให้้คณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาดููว่่ารายการใดมีีความ 
เหมาะสมที่่�เป็็นความเดืือดร้อนของประชาชน เพ่ื่�อให้้สอดคล้้องกัับนโยบายสาธารณะ 
ที่่�สำำ�คััญของรััฐบาลและสอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ที่่ �กำำ�หนดไว้้ แต่่การปรัับเพิ่่ �ม 
จะต้้องไม่่เกิินไปกว่่าที่่�ได้้ปรัับลดไปและเมื่่�อรวมยอดทั้้�งหมดแล้้วจะต้้องไม่่เกิินกว่่า 
1,700,000,000,000 บาท ตามวงเงิินที่่�คณะรััฐมนตรีีได้้เสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร
		  การที่่ �ผู้ ้ �ร้ ้องอ้ ้างว่ ่าการขอแปรญััตติ ิเพิ่่  �มเติ ิมงบประมาณรายจ่่าย 
ของคณะรััฐมนตรีีมิิได้้มีีเอกสารประกอบที่่�แสดงรายละเอีียดของแผนงานและโครงการ 
ในแต่่ละรายการของการใช้้จ่่ายงบประมาณให้้ชััดเจน จนเป็็นเหตุุให้้เกิิดข้้อสงสััยได้้ว่่า 
คณะกรรมาธิิการวิิสามััญจะพิิจารณาโดยไม่่มีีฐานข้้อมููลเพีียงพอที่่�จะใช้้ประกอบ 
การพิิจารณา การพิิจารณาและการลงมติิของคณะกรรมาธิิการน่่าจะได้้กระทำำ�ไปโดยมีีส่่วน 
รู้้�เห็็นในการใช้้จ่่ายงบประมาณส่่วนที่่�เพิ่่�มขึ้้�นนี้้�ด้้วย อัันเป็็นการกระทำำ�ไปโดยมีีผลให้ ้
กรรมาธิิการและสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�ลงมติิเห็็นชอบให้้มีีการเพิ่่�มเติิมงบประมาณ 
รายจ่่ายมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายดัังกล่่าวด้้วยไม่่ทางตรงก็็ทางอ้้อมนั้้�น  
เป็็นเพีียงการคาดคะเนและห่่วงกัังวลของผู้้�ร้อง แต่่จากเอกสารหลัักฐานที่่�ปรากฏในการ 
พิิจารณายัังไม่่ถึึงขนาดที่่�จะอนุุมานข้้อเท็็จจริงได้้ว่่ามีีการกระทำำ�ของกรรมาธิิการหรืือ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรคนใดมีผลให้้กรรมาธิิการหรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีส่่วน 
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ในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายอย่่างไร อีีกทั้้�ง การชี้้�แจงข้้อเท็็จจริงของผู้้�แทนผู้�ร้องและ 
ผู้้�แทนประธานคณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
รายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ประกอบกัับเอกสารที่่�เสนอต่่อศาล  
ก็็ไม่่ปรากฎพยานหลัักฐานใดที่่�แสดงให้้เห็็นว่ามีีการเสนอหรืืออนุุมััติิงบประมาณเพิ่่�มเติิม 
เพ่ื่�อประโยชน์์ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการที่่�จะมีีส่่วน 
ในการใช้้งบประมาณนั้้�นไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อม กรณีีจึึงฟัังไม่่ได้้ว่่ามีีการกระทำำ� 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการคนใดเข้้าไปมีีส่่วนในการ 
ใช้้เงิินประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อม  
อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนมาตรา 168 วรรคหก ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2550
		จ  ากแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าว จะเห็็นว่่า ที่่�ผ่่านมาจนถึึง 
ปััจจุบัันยังไม่่ปรากฎว่่ามีีคดีีที่่�ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าสมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณ แต่่อย่่างไรก็็ตาม หากพิิเคราะห์์ 
ถึึงหลัักการพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ จะเห็็นได้้ว่่า ศาลรัฐธรรมนููญให้้ความสำำ�คัญ 
กัับพยานหลัักฐานที่่�ต้้องชี้้�ชััดว่ากรรมาธิิการหรืือสมาชิิกรััฐสภาคนใดมีการกระทำำ�ที่่�ส่่งผล 
ให้้กรรมาธิิการหรืือสมาชิิกรััฐสภามีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย นอกจากนี้้�  
การพิิจารณาว่่าการกระทำำ�เช่่นใดเข้้าลัักษณะการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณนั้้�น  
จะเป็็นการพิิจารณาการมีีส่่วนได้้เสีียของสมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการในการอนุุมััติิ 
งบประมาณเป็็นสำำ�คััญ กล่่าวคืือ กรรมาธิิการหรืือสมาชิิกรััฐสภาเป็็นผู้้�ใช้้อำำ�นาจ 
ตามตำำ�แหน่่งหน้้าที่่�ของตนในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินที่่�ก่่อให้้เกิิดประโยชน์์ส่่วนตัว 
ของกรรมาธิิการหรืือสมาชิิกรััฐสภาคนนั้้�น อัันเป็็นการขััดกันซ่ึ่�งผลประโยชน์์ (Conflict  
of interest) นั่่�นเอง50

		  แนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญข้้างต้้น เป็็นการวิินิิจฉััยในประเด็็น 
ของการมีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้เงิินงบประมาณ ซ่ึ่�งเป็็นเร่ื่�องที่่�ยัังไม่่อาจหา 
หลัักเกณฑ์์เฉพาะเจาะจงได้้อย่่างชััดเจนว่า จะมีีหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขอย่่างใด 
จึึงจะเป็็นการมีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้เงิินงบประมาณ เมื่่�อพิิจารณา 
จากคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญจะเห็็นได้้ว่่า ศาลรัฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยจากพฤติิการณ์์ 
แห่่งคดีีอัันเป็็นปัญหาข้้อเท็็จจริงเป็็นหลัักว่่า พฤติิการณ์์แห่่งคดีีและข้้อเท็็จจริงที่่�รัับฟััง 

50	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 1, น.296.
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106 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

เป็็นยุุติินั้้�น เป็็นการกระทำำ�ที่่�เข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายหรืือไม่่ ซึ่่�งการมีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายนั้้�น  
แม้้จะมีีส่่วนคล้้ายคลึึงกัับเรื่่ �องการมีีส่่วนได้้เสีียหรืือมีีประโยชน์์ทัับซ้้อนก็็ตาม 
แต่่ก็็ยัังมีีข้้อแตกต่่างบางประการที่่�จะต้้องนำำ�มาแบ่่งแยกการพิิจารณาระหว่่าง “การมีีส่วน 
ทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย” กัับ “การมีีส่วนได้้เสีียในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย” ซ่ึ่�งคณะที่่�ปรึึกษาจะได้้วิิเคราะห์์การตีีความถ้้อยคำำ�ดังกล่่าวใน 
บทที่่� 6 ต่่อไป
		สำ  ำ�หรัับแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่ �วิ ินิ ิจฉััยกรณีีดัังกล่่าว 
ตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 นั้้�น ปรากฏ 
แต่่เพีียงการวิินิิจฉััยในประเด็็น “การมีีส่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย” เท่่านั้้�น ยัังไม่่ปรากฏว่าได้้มีีการวิินิิจฉััยว่่าการกระทำำ�ที่่�เป็็น “การมีีส่วนได้้เสีีย 
ทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย” แต่่ประเด็็นนี้้�อาจเทีียบเคีียง 
พิิจารณาจากแนวคำำ�วิินิิจฉััยที่่�ผ่่าน ๆ มา ในประเด็็นของการมีีส่่วนโดยตรงหรืือ 
โดยอ้้อม และเทีียบเคีียงประกอบกัับแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลปกครองหรืือความเห็็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีีกา ดัังนี้้�
	 	 (1) 	ความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกา
		  ความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกาที่่�จะนำำ�มาพิิจารณาเปรีียบเทีียบ 
มีีจำำ�นวนสามความเห็็น โดยความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกานี้้�จะเป็็นการวิินิิจฉััย 
เกี่่�ยวกัับการเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียในสััญญาที่่�ทำำ�กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ซึ่่�งเป็็น 
กรณีีต้้องห้้ามตามกฎหมายจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ อัันจะมีีผลทำำ�ให้้ 
ผู้้�ฝ่่าฝืืนต้องพ้้นจากตำำ�แหน่่งที่่�น่่าสนใจ ดัังนี้้�
			   (1.1)	บั ันทึึกสำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เรื่่�อง สมาชิิกภาพ 
ของสมาชิิกสภาเทศบาลตำำ�บลห้างฉััตร (เร่ื่�องเสร็็จที่่� 20/2544) วิินิิจฉััยว่่า การเป็็นผู้�มี 
ส่่วนได้้เสีียทางตรงหรืือทางอ้้อมนั้้�น มิิได้้หมายความถึึงการที่่�ตนเองได้้ประโยชน์์เท่่านั้้�น  
แต่่หมายความรวมถึึงประโยชน์์ที่่�คนอื่�นได้้รัับอัันเน่ื่�องจากการกระทำำ�ของตนตามหน้้าที่่� 
ที่่�ตนมีีอยู่่�ด้้วย การที่่�นาย จ. รัับเป็็นตััวแทนของบุุคคลอื่่�นเพื่่�อยื่่�นซองสอบราคา 
ต่่อเทศบาลและทำำ�หน้้าที่่�เจรจาตกลงกัับเทศบาลด้้วย จึึงมีีหน้้าที่่�ที่่�จะต้้องรัับผิิดชอบ 
ต่่อตััวการตามมาตรา 807 ถึึงมาตรา 814 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ในฐานะ 
ที่่�เป็็นตััวแทนและมีีหน้้าที่่�ดัังกล่่าว ด้้วยเหตุนุี้้�จึึงทำำ�ให้้นาย จ. มีีส่่วนได้้เสีียในสััญญา 
ที่่�ทำำ�กับเทศบาล นอกจากนั้้�น นาย จ. ซ่ึ่�งมีีฐานะสมาชิิกสภาเทศบาลซ่ึ่�งมีีหน้้าที่่�รัักษา 
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107การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ประโยชน์์ของท้้องถิ่่�น เม่ื่�อนาย จ. ได้้กระทำำ�การเข้้าเป็็นตัวแทนของห้้างฯ เพ่ื่�อยื่่�นซอง 
สอบราคากัับเทศบาลในโครงการของเทศบาลเอง สมาชิิกผู้้�นั้้�นย่อมมีีประโยชน์์ที่่�ขััดกัน 
อยู่่�ทั้้�งประโยชน์์ของเทศบาลและประโยชน์์ของห้้างฯ และเม่ื่�อมีีการกระทำำ�ที่่�เป็็นการ 
ต้้องห้้ามตามมาตรา 18 ทวิิ แล้้ว ความเป็็นสมาชิิกภาพย่่อมสิ้้�นสุุดลง และหากมี ี
กรณีีสงสััย ต้้องดำำ�เนิินการตามมาตรา 19 วรรคสองฯ ต่่อไป นอกจากนี้้� คณะกรรมการ 
กฤษฎีีกามีีข้้อสัังเกตว่่า การกระทำำ�ที่่�เป็็นการมีีส่่วนได้้เสีียนี้้� พระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต พ.ศ. 2542 ได้้บััญญััติิ 
ไว้้ในหมวด 9 การขััดกันระหว่่างประโยชน์์ส่่วนบุคคลและประโยชน์์ส่่วนรวม ซ่ึ่�งตาม 
บทบััญญััติิมาตรา 100 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญนั้้�น ได้้ห้้ามเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐเป็็นคู่่�สััญญา เป็็นหุ้้�นส่่วนหรืือผู้้�ถืือหุ้้�นในห้้างหุ้้�นส่่วนหรืือบริิษััทรัับสััมปทาน  
เข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียในฐานะเป็็นกรรมการ ที่่�ปรึึกษา ตััวแทน พนักงาน หรืือลููกจ้้างในธุรกิิจ 
เอกชน ซึ่่�งอยู่่�ภายใต้้การกำำ�กัับดููแล ควบคุุม หรืือตรวจสอบของหน่่วยงานของรััฐ 
ที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�นั้้�นสังกััดอยู่่� แต่่เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ใดจะอยู่่�ในข่ายบัังคัับตามมาตรา 
ดัังกล่่าว จะต้้องเป็็นไปตามที่่�คณะกรรมการ ป.ป.ช. กำำ�หนด จึึงสมควรขอความร่่วมมืือ 
จากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้้เร่่งกำำ�หนดเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐตามมาตราดัังกล่่าวโดยเร็็ว  
เพ่ื่�อว่่าเม่ื่�อได้้มีีประกาศของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กำำ�หนดแล้้ว เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐดัังกล่่าว 
ผู้้�ใดฝ่่าฝืืนยังคงต้้องระวางโทษตามมาตรา 112 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ดัังกล่่าวด้้วย
			   (1.2) 	บันทึึกสำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เร่ื่�อง การมีีส่่วนได้้เสีีย 
ของนายกเทศมนตรีีตำำ�บลหนองแสง (เร่ื่�องเสร็็จที่่�18/2548) วิินิิจฉััยว่่า ห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด ป.  
โดยนาย ป. หุ้้�นส่่วนผู้้�จััดการ ได้้ดำำ�เนิินงานตามสััญญารัับจ้้างก่่อสร้้างตามโครงการ 
ของเทศบาลตำำ�บลหนองแสงจนเสร็็จสิ้้�นแล้้วและส่่งมอบงานทุกโครงการให้้แก่่เทศบาลฯ  
แล้้ว นาย ป. จึึงลาออกจากการเป็็นหุ้้�นส่วนและหุ้้�นส่วนผู้�จััดการ อีีกทั้้�ง มีีการแก้้ไข 
ทางทะเบีียนก่่อนที่่�นาย ป. ลงสมััครรัับเลืือกตั้้�งเป็็นนายกเทศมนตรีีตำำ�บลหนองแสง  
ต่่อมา นาย ป. ได้้รัับเลืือกตั้้�งให้้ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็นนายกเทศมนตรีี กรณีีเช่่นนี้้� แม้้นาย ป.  
ยัังคงต้้องมีีความรัับผิิดในห้างฯ อัันเกี่่�ยวแก่่หนี้้�ซ่ึ่�งห้้างฯ ได้้ก่่อให้้เกิิดขึ้้�นก่อนที่่�นาย ป.  
ออกจากหุ้้�นส่วนภายในระยะเวลา 2 ปีี นัับแต่่เม่ื่�อออกจากหุ้้�นส่วน ตามมาตรา 1068  
แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ก็็ตาม แต่่ไม่่อาจถืือว่่าเป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีีย 
ในสััญญาที่่�เทศบาลฯ เป็็นคู่่�สััญญาตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 48 จตุุทศ (3) อัันจะ 
มีีผลทำำ�ให้้ต้้องพ้้นจากตำำ�แหน่่งนายกเทศมนตรีีตามมาตรา 48 ปััญจทศ (5)  
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แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยพระราชบััญญััติิฯ (ฉบับที่่� 12)  
พ.ศ. 2546
			   (1.3)	บั นทึึกสำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เร่ื่�อง การมีีส่่วนได้้เสีีย 
ในสัญญาที่่�ทำำ�กับเทศบาลตำำ�บลหนองกี่่� อำำ�เภอหนองกี่่� จัังหวััดบุรีีรััมย์์ - คณะกรรมการ 
กฤษฎีีกา (คณะที่่� 1) (เรื่่�องเสร็็จที่่� 78/2547) วิินิิจฉััยว่่า การที่่�มาตรา 18 ทวิิ  
แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาลฯ กำำ�หนดมิิให้้สมาชิิกสภาเทศบาลมีีส่่วนได้้เสีียไม่่ว่่า 
ทางตรงหรืือทางอ้้อมในสััญญาที่่�เทศบาลเป็็นคู่่�สััญญาหรืือในกิิจการที่่�กระทำำ�ให้้แก่ ่
เทศบาล ก็็เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้ผู้้�ซึ่่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งสมาชิิกสภาเทศบาลใช้้ตำำ�แหน่่งหน้้าที่่� 
เพื่่�อที่่�จะเข้้าไปมีีประโยชน์์ได้้เสีียไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในสััญญาหรืือกิิจการ 
ของเทศบาลที่่�ตนเป็็นสมาชิิก ดัังนั้้�น ปััญหาเบื้้�องต้้นของข้้อหารืือนี้้�จึึงต้้องพิิจารณาว่่า  
ในวันที่่� 5 ตุุลาคม 2545 ที่่�นาย ค. ได้้รัับเลืือกตั้้�งเป็็นสมาชิิกสภาเทศบาลตำำ�บลหนองกี่่�  
นาย ค. ยัังคงมีีหน้้าที่่�ต้้องปฏิิบััติิตามสััญญาและมีีสิิทธิิได้้รัับค่่าจ้้างตามสััญญาที่่�ได้้ทำำ�ไว้้ 
ก่่อนได้้รัับเลืือกตั้้�งหรืือไม่่ ซ่ึ่�งข้้อเท็็จจริงปรากฏว่า ในวันที่่� 5 ตุุลาคม 2545 นั้้�น นาย ค.  
ยัังเป็็นหุ้้�นส่วนผู้�จััดการของห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด อ. อยู่่� โดยปรากฏหลัักฐานเบื้้�องต้้นว่า 
มีีการแจ้้งขอจดทะเบีียนลาออกจากการเป็็นหุ้้�นส่วนในห้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด อ. เม่ื่�อวัันที่่�  
8 ตุุลาคม 2545 แม้้ต่่อมาภายหลัังจะได้้ขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมให้้การลาออกมีีผลตั้้�งแต่่วัันที่่�  
4 ตุุลาคม 2545 อัันเป็็นวันก่อนวันเลืือกตั้้�งก็็ตาม แต่่ข้้อเท็็จจริงกลัับปรากฏว่า นาย ค.  
ยัังได้้กระทำำ�การในฐานะหุ้้�นส่่วนผู้้�จััดการของห้้างหุ้้�นส่่วนจำำ�กััดดัังกล่่าว โดยเป็็น 
ผู้้�ลงนามในหนัังสืือส่่งมอบงานก่่อสร้้างถนนให้้แก่่เทศบาลตำำ�บลหนองกี่่�เมื่่�อวัันที่่�  
7 ตุุลาคม 2545 ดัังนั้้�น ในวันที่่� 5 ตุุลาคม 2545 นาย ค. จึึงยัังคงเป็็นหุ้้�นส่วนผู้�จััดการ 
ของห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด อ. ด้้วยเหตุุผลดังกล่่าว เม่ื่�อนาย ค. ได้้รัับเลืือกตั้้�งเป็็นสมาชิิก 
สภาเทศบาลตำำ�บลหนองกี่่�ตั้้�งแต่่วัันที่่� 5 ตุุลาคม 2545 และยัังคงเป็็นหุ้้�นส่วนผู้�จััดการ 
ในห้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด อ. ซ่ึ่�งเป็็นคู่่�สัญญากัับเทศบาลตำำ�บลหนองกี่่�ในสัญญาก่่อสร้้างถนน  
ค.ส.ล. แม้้ว่่าจะได้้จดทะเบีียนลาออกจากการเป็น็หุ้้�นส่่วนของห้้างหุ้้�นส่่วนจำำ�กััด อ.  
เม่ื่�อวัันที่่� 8 ตุุลาคม 2545 กรณีีจึึงถืือได้้ว่่านาย ค. สมาชิิกสภาเทศบาลตำำ�บลหนองกี่่�  
เป็็นผู้�มีส่่วนได้้เสีียไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในสัญญาที่่�ทำำ�กับเทศบาลตามมาตรา 18 ทวิิ  
แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาลฯ ซึ่่�งมีีผลให้้สมาชิิกภาพของสมาชิิกสภาเทศบาลตำำ�บล 
หนองกี่่�สิ้้�นสุดลงตามมาตรา 19 (6) แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาลฯ แล้้ว
			จ   ากความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกาดัังกล่่าวข้้างต้้น เห็็นได้้ว่่า 
การวิินิิจฉััยเกี่่�ยวกัับการเข้้ามีีส่่วนได้้เสีียในสัญญาที่่�ทำำ�กับองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นนั้้�น  

_21-0735(001-250).indd   108_21-0735(001-250).indd   108 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



109การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

นอกจากคณะกรรมการกฤษฎีีกาจะพิิจารณาบนพื้้�นฐานของกฎหมายจััดตั้้�งองค์์กร 
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแล้้ว ยัังพิิจารณากฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องอีีกด้้วย เช่่น ประมวล 
กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ในบทบััญญััติิว่่าด้้วยตััวแทน บทบััญญััติิว่่าด้้วยครอบครััว  
บทบััญญััติิในส่่วนของหุ้้�นส่่วนบริิษััท การมีีส่่วนได้้เสีียในการเข้้าทำำ�สััญญากัับองค์์กร 
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนี้้� เป็็นการมีีส่่วนได้้เสีียในการใช้้จ่่ายงบประมาณที่่�มีีลัักษณะ 
คล้้ายหรืือเหมืือนกันการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ไปด้้วยในตัว
	 	 (2)	คำำ�พิิพากษาศาลปกครอง 
		  คำำ�พิิพากษาศาลปกครองที่่�นำำ�มาพิิจารณาเทีียบเคีียงในกรณีีนี้้� มีีจำำ�นวน 
สามคำำ�พิิพากษาด้้วยกััน เพื่่�อให้้เห็็นแนวทางการวิินิิจฉััยของศาลปกครองเทีียบเคีียง 
กัับการวิินิิจฉััยของคณะกรรมการกฤษฎีีกา ดัังนี้้� 
			   (2.1)	คำ ำ�พิิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่ � 509/2554 วิินิิจฉััยว่่า  
ความสััมพัันธ์ระหว่่างบิิดามารดากัับบุุตร บิิดามารดาย่่อมให้้ความช่่วยเหลืือเกื้้�อกููลบุตร 
อยู่่�เสมอแม้้ว่่าบุุตรจะบรรลุุนิิติิภาวะหรืือมีีครอบครััว ส่่วนบุตรก็็มีีหน้้าที่่�ทางศีีลธรรม 
จรรยาที่่�ต้้องอุุปการะเลี้้�ยงดููบิิดามารดา เมื่่�อบุุตรเป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นรายใหญ่่และมีีอำำ�นาจ 
ลงนามผููกพัันบริิษััท ซึ่่�งประสบภาวะขาดทุุนและต้้องบริิหารกิิจการภายใต้้สััญญา 
ปรัับปรุุงโครงสร้้างหนี้้�ที่่�มีีระยะเวลาการซื้้�อคืืน มารดาซ่ึ่�งเป็็นผู้�เริ่่�มก่่อการจััดตั้้�งบริิษััท 
และบริิหารกิิจการโรงแรมก่่อนโอนหุ้้�นให้้บุุตร ย่่อมต้้องให้้ความช่่วยเหลืือเพ่ื่�อให้้กิิจการ 
มีีรายได้้เพีียงพอที่่�จะปลดเปลื้้�องภาระหนี้้�สิินและซื้้�อหลัักทรััพย์์คืืน การที่่�มารดาดำำ�รง 
ตำำ�แหน่่งนายกเทศมนตรีี เป็็นหััวหน้้าส่่วนราชการเจ้้าของงบประมาณหรืือผู้้�บริิหาร 
ท้้องถิ่่�น มีีดุุลพินิิจในการพิิจารณาหาสถานที่่�เพ่ื่�อจััดการอบรมสััมมนา ได้้ใช้้อำำ�นาจในการ 
พิิจารณาเลืือกโรงแรมที่่�บุุตรเป็็นผู้้ �ถืือหุ้้�น รายใหญ่่และมีีอำำ�นาจบริิหารกิิจการ 
เป็็นสถานที่่�จััดการอบรมสััมมนาทุุกครั้้�ง ทั้้�งที่่�มีีโรงแรมในระดัับเดีียวกัันอีกหลายแห่่ง จึึงเป็็น 
การกระทำำ�โดยมีีเจตนาที่่�จะเอื้้�อประโยชน์์ให้้กิิจการของครอบครััวมีีรายได้้เพีียงพอ 
ที่่�จะปลดเปลื้้�องภาระหนี้้�สิินมิให้้ผิิดสัญญาการปรัับปรุุงโครงสร้้างหนี้้� จึึงเป็็นผู้�มีส่่วนได้้เสีีย 
โดยทางอ้้อมในสัญญาที่่�เทศบาลเป็็นคู่่�สัญญาอัันเป็็นลัักษณะต้้องห้้ามตามพระราชบััญญััติิ 
การเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นหรืือผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2545
			   (2.2)	คำ ำ�พิิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� 349/2562 วิินิิจฉััยว่่า การที่่� 
บิิดาซึ่่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล ได้้อนุุมััติิให้้จ้้างบุุตรชาย 
ของตนเองซ่ึ่�งมีีภููมิลำำ�เนาและอยู่่�อาศััยในบ้านหลัังเดีียวกััน ปฏิิบััติิหน้้าที่่�เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�รัักษา 
ความปลอดภััยขององค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลจากเงิินงบประมาณแผ่่นดิิน ซึ่่�งเมื่่�อ 
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บุุตรชายของนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลได้้รัับค่่าจ้้างไป ย่่อมจะนำำ�เงิินส่่วนหนึ่่�ง 
ไปจุุุ�นเจืือหรืืออุุปการะเลี้้�ยงดููบิิดามารดาตามหน้้าที่่�ที่่�กฎหมายกำำ�หนดตามนััยมาตรา  
1563 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ จึึงถืือได้้ว่่า การอนุุมััติิให้้จ้้างบุุตรชาย 
ของตนเองเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�รัักษาความปลอดภััย แม้้กระบวนการจััดจ้้างจะเป็็นไป 
โดยชอบด้้วยกฎหมาย แต่่กรณีีเป็็นไปเพ่ื่�อประโยชน์์ส่่วนตนมากกว่่าประโยชน์์สาธารณะ  
นายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลจึึงถืือเป็็นผู้้ �มีีส่่วนได้้เสีียโดยทางอ้้อมในสััญญา 
ที่่�องค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลเป็็นคู่่�สัญญา อัันเป็็นข้้อห้้าม ตามมาตรา 64/2 วรรคหน่ึ่�ง (3)  
แห่่งพระราชบััญญััติิสภาตำำ�บลและองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล พ.ศ. 2537 และที่่�แก้้ไข 
เพิ่่�มเติิม นายอำำ�เภอย่่อมมีีอำำ�นาจที่่�จะสอบสวนและวิินิิจฉััยให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่ง 
นายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลได้้ ตามมาตรา 64 วรรคหนึ่่�ง (5) และวรรคสอง  
แห่่งพระราชบััญญััติิเดีียวกัันดังนั้้�น คำำ�วินิิจฉััยของผู้้�ถููกฟ้้องคดีีที่่� 1 ที่่�ให้้ผู้้�ฟ้องคดีีพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล จึึงเป็็นการใช้้ดุุลพินิิจที่่�มีีเหตุุผลและชอบด้้วย 
กฎหมาย
			   (2.3)	คำ ำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุด คดีีหมายเลขแดงที่่� อ. 516/2562  
พระราชบััญญััติิสภาตำำ�บลและองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล พ.ศ. 2537 มาตรา 64/2  
วรรคหนึ่่�ง (3) มีีเจตนารมณ์์ให้้นายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ด้้วยความซ่ื่�อสััตย์์สุุจริต เที่่�ยงธรรม และเป็็นกลาง เพ่ื่�อมิิให้้เกิิดกรณีีผลประโยชน์์ทัับซ้้อน 
ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนกับประโยชน์์ของ อบต. กฎหมายจึึงห้้ามมิิให้้กระทำำ�การใด ๆ   
ในขณะดำำ�รงตำำ�แหน่่งในลัักษณะมีีส่่วนได้้เสีียทางตรงหรืือทางอ้้อม ซ่ึ่�งกรณีีจะเป็็นการ 
ขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์นั้้�น จะต้้องเป็็นกรณีีที่่�บุุคคลผู้้�นั้้�นเป็็นผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ตามกฎหมายที่่�ต้้องใช้้ดุุลพินิิจวินิิจฉััยสั่่�งการหรืือกำำ�กับดููแลกิจการอัันเป็็นผลประโยชน์์ 
ส่่วนรวมดัังกล่่าวอยู่่�ด้้วย การพิิจารณาว่่าจะเป็็นการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์หรืือไม่่  
จึึงต้้องพิิจารณาจากข้้อเท็็จจริิงและพฤติิการณ์์ว่่ามีีข้้อเท็็จจริิงหรืือพฤติิการณ์์ใด 
ที่่�แสดงให้้เห็็นได้้ว่่า บุุคคลผู้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งนั้้�นได้้ใช้้โอกาสในฐานะที่่�เป็็นผู้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ดัังกล่่าวสร้้างประโยชน์์ให้้แก่่ตนโดยการเบีียดเบีียนหรืือฉ้้อฉลประโยชน์์ส่่วนรวมหรืือ 
ประโยชน์์สาธารณะที่่�ตนมีหน้้าที่่�ต้้องดููแลรักษา
			   เมื่่�อข้้อเท็็จจริิงในคดีีนี้้�ปรากฎว่่า เดิิมผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นหุ้้�นส่่วนผู้้�จััดการ 
ห้้างหุ้้�นส่่วนจำำ�กััดซึ่่�งเป็็นผู้้�แทนนิิติิบุุคคล ต่่อมาผู้้�ฟ้้องคดีีได้้ถอนตััวออกจากการ 
เป็็นหุ้้�นส่วนผู้�จััดการและมีีการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงหุ้้�นส่วนและหุ้้�นส่วนผู้�จััดการ จากนั้้�นก็ได้้ 
รัับเลืือกเป็็นนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล ซึ่่�งในขณะดำำ�รงตำำ�แหน่่งก็็ไม่่ปรากฎ 
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ข้้อเท็็จจริงว่่าได้้กระทำำ�การใดที่่�จะทำำ�ให้้ตนได้้ประโยชน์์จากการที่่�ห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัดนี้้� 
เข้้าทำำ�สััญญากัับทางองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล แม้้ว่่าห้้างหุ้้�นส่่วนจำำ�กััดจะต้้องรัับผิิด 
ในความชำำ�รุดบกพร่องภายหลัังส่่งมอบงานที่่�เกิิดขึ้้�นภายในหน่ึ่�งหรืือสองปีีก็็ตาม ก็็เป็็น 
การกำำ�หนดหน้้าที่่�ของห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัดตามสััญญาที่่�ต้้องรัับผิิดกับทางองค์์การบริิหาร 
ส่่วนตำำ�บล และแม้้ช่่วงระยะเวลาของการรัับผิิดในความชำำ�รุดบกพร่องจะอยู่่�ในช่วงที่่� 
ผู้้�ฟ้้องคดีีดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลก็็ตาม ก็็มิิได้้มีีผลให้้ผู้้�ฟ้้องคดีี 
เป็็นผู้�มีส่่วนได้้เสีียในสัญญาที่่�องค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลทำำ�กับห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัดดังกล่่าว  
และกฎหมายก็็ไม่่ได้้กำำ�หนดว่่่�า หากนายกองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลใดดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ในผู้�บริิหารธุุรกิิจภาคเอกชนด้วยแล้้ว ให้้ถืือว่่าเป็็นผู้�มีส่ี่วนได้้เสีียโดยตรงหรืือโดยอ้้อม 
กัับองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลนั้้�น กฎหมายกำำ�หนดเพีียงว่่าต้้องไม่่เป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีีย 
ไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในสััญญาที่่�ธุุรกิิจภาคเอกชนนั้้�นเป็็นคู่่�สััญญากัับองค์์การ 
บริิหารส่่วนตำำ�บลเท่่านั้้�น ดัังนั้้�น คำำ�สั่่�งปลดผู้�ฟ้องคดีีออกจากนายก อบต. จึึงไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย
			คำ   ำ�พิพากษาศาลปกครองข้้างต้้นนี้้� อาจสรุุปได้้ว่่า ศาลปกครองนอกจาก 
จะพิิจารณาบทบััญญััติิของกฎหมายที่่�กำำ�หนดในเรื่่�องการมีีส่่วนได้้เสีียทั้้�งในกฎหมาย 
จััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและกฎหมายเฉพาะอื่่�น ๆ แล้้ว สิ่่�งสำำ�คััญคืือ การ 
พิิจารณาจากข้้อเท็็จจริิงและพฤติิการณ์์ประกอบการกระทำำ�ว่่าข้้อเท็็จจริิงในเรื่่�อง 
ดัังกล่่าว เป็็นการเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียในการดำำ�เนิินการที่่�ทำำ�กัับองค์์กรปกครองส่่วน 
ท้้องถิ่่�นหรืือไม่่ หากมีีข้้อเท็็จจริิงที่่�เห็็นได้้ว่่ามีีกระบวนการขั้้�นตอนที่่�ไม่่ได้้ทำำ�ให้้ผู้้�ถููก 
กล่่าวหาเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียในทันที เช่่น มีีการตั้้�งคณะกรรมการขึ้้�นมากลั่่�นกรอง ก็็ทำำ�ให้้ 
การกระทำำ�นั้้�นไม่่เป็็นการเข้้ามีีส่่วนได้้เสีียในสัญญาที่่�ทำำ�กับองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น
			จ   ากการศึึกษาแนวคำำ�พิิพากษาของศาลปกครองและความเห็็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีีกาดัังกล่่าวข้้างต้้น จะเห็็นได้้ว่่า เป็็นการวิินิิจฉััยบนหลัักการเข้้าไป 
มีีส่่วนได้้เสีียในการทำำ�สััญญาหรืือเข้้าไปมีีส่่วนได้้เสีียในการเป็็นคู่่�กรณีีกัับรััฐหรืือ 
หน่่วยงานของรััฐ ซึ่่�งจะเป็็นคนละกรณีีกัับการมีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่าย เนื่่�องจากปััญหาข้้อพิิพาทที่่�ขึ้้�นสู่่�การพิิจารณาของศาลปกครอง 
หรืือการพิิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีีกานั้้�น เป็็นปัญหาในขั้้�นตอนการการใช้้ง่่ายเงิิน 
งบประมาณที่่�อนุุมััติิมาแล้้ว มิิใช่่ปััญหาในชั้้�นการพิิจารณาและอนุุมััติิงบประมาณ 
แต่่อย่่างใด
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112 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

			   คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเห็็นว่่า ในการวิินิิจฉััยความเป็็นผู้้�มีีส่่วนทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายนั้้�น จะต้้องพิิจารณาเป็็นรายกรณีีแต่่ละกรณีีไป  
เน่ื่�องจากข้้อเท็็จจริงและพฤติิการณ์์ของแต่่ละกรณีีนั้้�นมีความต่่างกัันออกไป การวิินิิจฉััย 
เร่ื่�อง“การมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย” จึึงยึึดโยงกัับข้้อเท็็จจริงในกรณีีนั้้�น ๆ  
เป็็นสำำ�คัญ และพิิจารณาประกอบกัับหลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ซ่ึ่�งคณะที่่�ปรึึกษา 
จะได้้นำำ�เสนอประเด็็นนี้้�ในบทวิิเคราะห์์ต่่อไป 
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บทท่ี่� 4
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ

ในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้วยงบประมาณของต่่างประเทศ

	 ในการศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณของต่่างประเทศ คณะที่่�ปรึึกษาได้้ทำำ�การสำำ�รวจและทบทวน 
วรรณกรรมเกี่่�ยวกัับกระบวนการอนุุมััติิร่่างกฎหมายงบประมาณของต่่างประเทศ  
และองค์์กรในต่่างประเทศที่่�ทำำ�หน้้าที่่ �ในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างกฎหมาย ซ่ึ่�งเทีียบเคีียงศาลรัฐธรรมนููญของประเทศไทย อย่่างไรก็็ดีี คณะที่่�ปรึึกษา 
พบว่่ามีีข้้อจำำ�กััดในการศึึกษาองค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญบางประการ  
เน่ื่�องจากองค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในประเทศส่วนใหญ่่ อาทิิ ในกรณีี 
ของประเทศในภาคพื้้�นยุุโรป จะพิิจารณาตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายภายหลัังจากที่่�กฎหมายดัังกล่่าวได้้ประกาศใช้้แล้้ว1 จึึงทำำ�ให้้ไม่่สามารถพิจารณา 
ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายซึ่่�งรวมถึึงร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณได้้ อีีกทั้้�ง หากพิจิารณาบทบััญญัตัิิในรััฐธรรมนููญของหลาย ๆ ประเทศ 
จะพบว่่าบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นการจำำ�กััดอำำ�นาจสมาชิิกรััฐสภาในการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณดัังเช่่นบทบััญญััติิในมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มิิใช่่บทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะทั่่�วไปอัันปรากฎอยู่่�ใน 
รััฐธรรมนููญของแต่่ละประเทศ เพราะในด้้านหนึ่่�ง อำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภาในการ 
พิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิโดยแท้้2 
	 คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเลืือกศึึกษาเฉพาะตััวอย่่างบางประเทศที่่�มีีทั้้�งองค์์กรควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญและมีีบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นการจำำ�กััดอำำ�นาจสมาชิิก 
รััฐสภาในการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ หรืือร่่างกฎหมายที่่�ส่่งผลกระทบ 
ต่่อภาระทางงบประมาณที่่ �มี ีความคล้้ายคลึึงกั ับบทบััญญััติ ิในมาตรา 144  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ซ่ึ่�งได้้แก่่ ประเทศฝรั่่�งเศส  
ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส อย่่างไรก็็ดีี แม้้ในกรณีีของประเทศอังกฤษจะไม่่มีี 
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องค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญอัันเน่ื่�องมาจากหลัักอำำ�นาจสููงสุุดของรััฐสภา  
(Supremacy of Parliament) แต่่ประเทศอังกฤษเป็็นประเทศที่่�ริิเริ่่�มแนวคิิดเร่ื่�องอำำ�นาจ 
ทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งพััฒนาต่่อมาเป็็นหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการ 
ริิเริ่่ �มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินดัังที่่ �กำ ำ�หนดไว้้ในมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ดัังนั้้�น คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเห็็นควรที่่�จะศึึกษากรณีี 
ของประเทศอัังกฤษด้้วย โดยจะนำำ�เสนอทั้้�งการอนุุมััติิและการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณหรืือร่่างกฎหมาย 
ที่่�ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณของประเทศข้้างต้้น ซึ่่�งจะแสดงให้้เห็็นถึึง 
กระบวนการและขั้้�นตอนในการอนุุมััติิงบประมาณ และจะกล่่าวรวมไปถึึงกระบวนการ 
และขั้้�นตอนในการจัดัทำำ�งบประมาณด้้วย เพื่่�อให้้เห็น็ภาพรวมของวงจรงบประมาณ 
ก่่อนการประกาศใช้้กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ ก่่อนที่่�จะกล่่าวถึึงกระบวนการและ 
ขั้้�นตอนในการตรวจสอบควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณหรืือร่่างกฎหมายที่่�ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ

4.1 หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิน
	 ในส่วนนี้้�จะศึึกษาหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณในต่างประเทศ  
ซึ่่�งได้้แก่่ หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
ของประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส โดยจะแสดง 
ให้้เห็็นกระบวนการและขั้้�นตอนต่าง ๆ ในการจััดทำำ�และการอนุุมััติิดัังกล่่าว
	 4.1.1	 ประเทศอังกฤษ
	 ประเทศอังกฤษปกครองโดยระบอบประชาธิิปไตยแบบรััฐสภา (Parliamentary  
system) โดยได้้ชื่่�อว่่าเป็็นต้้นแบบของการปกครองระบอบประชาธิิปไตยยุุคใหม่่  
และการปกครองระบอบประชาธิิปไตยแบบรััฐสภา3 รััฐธรรมนููญของประเทศอังกฤษ 
เป็็นรััฐธรรมนููญที่่�มีีลัักษณะเฉพาะ เนื่่�องจากเป็็นรััฐธรรมนููญที่่�มิิได้้มีีการบััญญััติ ิ
ไว้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร (Unwritten Constitution) หากแต่่กระจายอยู่่�ในเอกสาร 
ทางประวััติิศาสตร์์ ขนบธรรมเนีียมประเพณีของรััฐสภา คำำ�พิพากษาของศาล และจารีีต 
ประเพณีีของรััฐธรรมนููญ4 ซึ่่�งรััฐธรรมนููญได้้แบ่่งองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยออกเป็็น 

3	 สมบััติิ ธำำ�รงธััญวงศ์์, การเมืืองอัังกฤษ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3 (กรุุงเทพมหานคร: สำำ�นักพิิมพ์์เสนาธรรม, 2545), น.1-2.
4	 สุุรพล ราชภััณฑารัักษ์์ และพจนาลััย ไชยรัังสีี, การเมืืองในสหรััฐอเมริิกา อัังกฤษ และฝรั่่�งเศส, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2  

(กรุุงเทพมหานคร: สำำ�นักพิิมพ์์มหาวิิทยาลััยรามคำำ�แหง, 2550), น.157-161. 
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115การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

สามฝ่่าย ได้้แก่่ ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ คืือ รััฐสภา ฝ่่ายบริิหาร คืือ คณะรััฐมนตรีี  
และฝ่่ายตุุลาการ คืือ องค์์กรศาล รััฐสภาอัังกฤษเป็็นระบบสองสภา (Bicameral system)  
ประกอบไปด้้วยสภาสามััญ (House of Commons) ที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�งโดยตรง 
จากประชาชน และสภาขุุนนาง (House of Lords) ที่่�มิิได้้มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง5

รััฐสภามีีหน้้าที่่�หลัักในการออกและแก้้ไขกฎหมาย การตรวจสอบการบริิหารงาน 
ของรััฐบาล การอภิิปรายในประเด็็นที่่�มีีความสำำ�คัญต่่อการบริิหารประเทศ และการตรวจสอบ 
และอนุุมััติิการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินของรััฐบาล6 รััฐสภาจึึงเป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คัญ 
ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิที่่�เสนอโดยรััฐบาล 
และในการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิโดยสมาชิิกรััฐสภา ในปัจจุบัันสภาสามััญมีีสมาชิิก 
ทั้้�งหมดหกร้้อยห้้าสิิบคน ซ่ึ่�งการที่่�สมาชิิกของสภาสามััญเป็็นผู้�แทนที่่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง 
จากประชาชนทำำ�ให้้สภาสามััญมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในกระบวนการนิิติิบััญญััติิมากกว่่า 
สภาขุุนนางที่่�สมาชิิกมาจากการแต่่งตั้้�ง โดยสภาขุุนนางมีีสมาชิิกทั้้�งหมดแปดร้อยห้้าคน7

	ร่ างพระราชบััญญััติิ (Bills) ที่่�เสนอต่่อรััฐสภาสามารถแบ่่งออกได้้เป็็นสามประเภท  
กล่่าวคืือ ร่่างพระราชบััญญััติิมหาชน (Public bills) ซ่ึ่�งเป็็นร่างกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับประชาชนทั่่�วไป และอาจเสนอโดยรััฐบาลหรืือสมาชิิกรััฐสภา (Private Member’s bills)  
ร่่างพระราชบััญญััติิเอกชน (Private bills) ซ่ึ่�งเป็็นร่างกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับบุุคคล 
เพีียงบางกลุ่่�มที่่�อาจเสนอโดยองค์์กรต่่าง ๆ  และร่่างพระราชบััญญััติิไฮบริิด (Hybrid bills)  
ซึ่่�งเป็็นร่่างกฎหมายที่่�มีีผลต่่อประชาชนทั่่�วไปและในขณะเดีียวกัันต่่อบุุคคลบางกลุ่่�ม 
โดยเฉพาะ โดยร่่างพระราชบััญญััติิประเภทนี้้�จะเสนอได้้โดยรััฐบาลเท่่านั้้�น8 สำำ�หรัับ 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณจะจััดอยู่่�ในประเภทร่่างพระราชบััญญััติิมหาชน  
อย่่างไรก็็ดีี กระบวนการและขั้้�นตอนการเสนอและการพิิจารณาอนุุมััติิบางประการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณจะมีีความแตกต่่างจากร่่างพระราชบััญญััติิมหาชน 
ทั่่�วไป กล่่าวคืือ อำำ�นาจหน้้าที่่�ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 

5	 สมบััติิ ธำำ�รงธััญวงศ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 3, น.141-153.
6	 “What is the role of Parliament?” UK Parliament, accessed 10 October 2020, from https:// 

www.Parliament.uk/about/how/role/. 
7	 อรณิิช รุ่่�งธิิปานนท์, รััฐสภาสหราชอาณาจัักร : สภา สามััญ สภาขุุนนาง หน่่วยงานสนัับสนุุน, (เอกสารวิิชาการ  

2553 กลุ่่�มงานบริิการวิิชาการ 1 สำำ�นักวิิชาการ สำำ�นักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร กรุุงเทพมหานคร:  
2553), น.15. 

8	 อรณิิช รุ่่�งธิิปานนท์์, รััฐสภาสหราชอาณาจัักร, (เอกสารวิิชาการส่่วนบุุคคล กลุ่่�มงานบริิการวิิชาการ 1  
สำำ�นักวิิชาการ สำำ�นักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, 2550) จาก https://dl.parliament.go.th/handle/ 
lirt/525358, น.10-13.
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เป็็นอำำ�นาจเฉพาะของสภาสามััญ ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องด้้วยเหตุุผลทางประวััติิศาสตร์์ที่่�ได้้พััฒนา 
มาเป็็นหลัักการที่่�มีีความสำำ�คัญทางรััฐธรรมนููญในเวลาต่่อมา
	 แม้้ว่่าสมาชิิกรััฐสภาจะสามารถเสนอร่่างกฎหมายบางประเภทได้้ แต่ส่ำำ�หรัับ 
ร่่างกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการงบประมาณแผ่่นดิิน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการเสนอหรืือ 
เพิ่่�มเติิมรายจ่่ายของรััฐจะต้้องเป็็นไปตามหลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร  
(The financial initiative of the Crown) ที่่�กำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีมีีเอกสิิทธิ์์�ในการ 
เสนอร่่างกฎหมายดัังกล่่าว ทั้้�งในการจััดเก็็บภาษีีและการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน9 หลัักการ 
ดัังกล่่าวเป็็นหลัักการทางรััฐธรรมนููญที่่�กำำ�หนดให้้รััฐบาลเป็็นผู้้�เสนอร่่างกฎหมาย 
ที่่�เกี่่�ยวด้้วยการเงิินต่อสภาสามััญ และสภาสามััญเป็็นผู้�อนุุมััติิร่่างกฎหมายดัังกล่่าว โดยมีี 
สภาขุุนนางเป็็นผู้�รับรอง10 กล่่าวคืือ คณะรััฐมนตรีีจะต้้องเป็็นผู้�เสนอข้้อเสนอเกี่่�ยวกัับ 
การเงิินในการจััดเก็็บภาษีีหรืือการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินต่อสภาสามััญ เพ่ื่�อให้้สภาสามััญ 
พิิจารณาอนุุมััติิและออกเป็็นพระราชบััญญััติิ ส่่วนสภาขุุนนางจะไม่่สามารถแปรญััตติิ 
ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวได้้ โดยจะทำำ�ได้้แค่่เพีียงให้้คำำ�รับรองหรืือไม่่รัับรองเท่่านั้้�น11   
หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่ �มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินนี้้�จึึงมีีขึ้้ �นเป็็นครั้้�งแรก 
ในประเทศอังกฤษ โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อป้้องกัันไม่่ให้้รััฐสภาโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งสภาสามััญ 
ใช้้อำำ�นาจในการควบคุุมการคลัังแผ่่นดิินเข้้าไปแทรกแซงการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน 
ของคณะรััฐมนตรีี12 เนื่่�องจากรััฐบาลเป็็นผู้้�ที่่�กำำ�หนดนโยบายในการบริิหารประเทศ 
ย่่อมที่่�จะมีีความรู้้�ความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับการกำำ�หนดรายได้้และรายจ่่ายของรััฐมากกว่่า 
รััฐสภา นอกจากนี้้� การปล่่อยให้้สมาชิิกรััฐสภามีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องในการเสนองบประมาณ 
รายจ่่ายยัังอาจก่อให้้เกิิดการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินอย่่างไม่่มีีประสิิทธิิภาพอีกด้้วย
	 หลัักการนี้้�มีีที่่�มาจากการที่่�พระราชอำำ�นาจของพระมหากษััตริิย์์ที่่�เกี่่ �ยวข้้อง 
กัับการเงิินการคลัังแผ่่นดิินได้้ถููกจำำ�กัดด้วยอำำ�นาจของรััฐสภาโดยเอกสารทางประวััติิศาสตร์์ 

9	 นิิพนธ์์ โลหะกุุลวิิช. “ประวััติิความเป็็นมาและสาระสำำ�คััญของหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิินในสหราชอาณาจัักร,” วารสารนิิติิศาสตร์์. ปีีที่่� 26, ฉบับที่่� 1, 29, น.29-30 (2541). 

10	“Erskine May’s Treatise on the law, privileges, proceeding, and usage of Parliament,” UK  
Parliament, (2019) accessed 10 October 2020, from https://erskinemay.parliament.uk/ 
section/5682/financial-relations-between -the-crown-and-parliament/

11	ธีีรพััฒน์์ พิิเชฐวงศ์์, “มาตรการทางกฎหมายเพื่่�อสร้้างความเข้้มแข็็งในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
ของรััฐสภา,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2557), น.118. 

12	ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, “การเสนอและการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายและร่่างกฎหมาย 
เกี่่�ยวด้้วยการเงิินในระบบกฎหมายไทย,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์,  
2555), น.53. 
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ที่่�สำำ�คัญ ได้้แก่่ กฎบััตรแมกนาคาร์์ตา (Magna Carta) หรืือมหากฎบััตร (Great Charter)  
ซึ่่�งเป็็นเอกสารที่่�จำำ�กััดพระราชอำำ�นาจของพระมหากษััตริิย์์ในเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับการเงิิน 
การคลัังแผ่่นดิิน โดยได้้กำำ�หนดให้้อำำ�นาจเป็็นของมหาสภา (The Great Council)  
ที่่�เป็็นต้นกำำ�เนิิดของการปกครองระบบรััฐสภาในประเทศอังกฤษ และตราสาร “สิิทธิิแห่่ง 
การฎีีกา ค.ศ. 1628” (The Petition of Rights 1628) ก็็ได้้ยืืนยัันหลัักการดัังกล่่าว 
ในเวลาต่่อมา โดยได้้กล่่าวถึึงอำำ�นาจในการควบคุุมการคลัังแผ่่นดิินของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
หรืือรััฐสภา ซึ่่�งพระมหากษััตริิย์์หรืือรััฐบาลจะต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐสภา 
ในการดำำ�เนิินการที่่�เกี่่�ยวกัับการคลัังแผ่่นดิิน จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่าแม้้รััฐสภาเป็็นองค์์กร 
ที่่�มีีเอกสิิทธิ์์�ในการพิิจารณาอนุุมััติิเร่ื่�องที่่�เกี่่�ยวกัับการเงิินการคลัังแผ่่นดิิน แต่่ก็็มิิได้้มีีอำำ�นาจ 
ในการริิเริ่่ �มทางการคลัังแผ่่นดิิน13 ซึ่่�งตามธรรมเนีียมปฏิิบััติิกำำ�หนดให้้การริิเริ่่ �ม 
ทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของรััฐบาล อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตว่่าที่่�ผ่่านมามีีการฝ่่าฝืืนธรรมเนีียม 
ปฏิิบััติิดัังกล่่าว กล่่าวคืือ มีีการแทรกแซงอำำ�นาจริเริ่่�มทางการคลัังของรััฐบาล โดยการ 
ริิเริ่่ �มเสนอร่่างพระราชบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวด้้วยการคลัังแผ่่นดิินโดยสมาชิิกสภาสามััญ  
เน่ื่�องจากธรรมเนีียมปฏิิบััติิดัังกล่่าวไม่่ได้้มีีสภาพบังคัับและบทลงโทษ14 
	ด้ วยเหตุุนี้้� รััฐสภาจึึงได้้กำำ�หนดข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญในปี ค.ศ. 1713  
(Standing Orders of the House of Commons) ว่่า “สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้อง 
ขอทางการเงิินใด ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�บริิการสาธารณะ เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะ 
จากรััฐบาล” เพ่ื่�อกำำ�หนดกรอบอำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภาโดยให้้อำำ�นาจริเริ่่�มทางการคลััง 
เป็็นของรััฐบาลและห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไว้้อย่่างถาวร15

อย่่างไรก็็ดีี ได้้มีีการหลีีกเลี่่�ยงข้้อบัังคัับการประชุุมดัังกล่่าว คืือ มีีการแปรญััตติิขออนุุมััติิ 
เงิินแผ่่นดิินในกรรมาธิิการรายจ่่าย จึึงได้้มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อบัังคัับการประชุุม 
ในปี ค.ศ. 1852 เป็็น “สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้องขอทางการเงิินใด ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
การจััดทำำ�บริิการสาธารณะหรืือดำำ�เนิินการใด ๆ  อัันเป็็นการอนุุมััติิเงิิน เว้้นแต่่จะได้้รัับ 
คำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล” แม้้กระนั้้�น สมาชิิกสภาสามััญก็็ยัังอาศััยช่่องโหว่่ของกฎหมาย 
ในการขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อความในร่่างพระราชบััญญััติิธรรมดาที่่�สมาชิิกสภาสามััญ 
ประสงค์์ที่่�จะเสนอ หรืือในคำำ�ขอแปรญััตติิ โดยมีีจุุดประสงค์์ในการเพิ่่�มรายจ่่าย 
ในร่างพระราชบััญญััติินั้้�น ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องจากข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713  

13	เพ่ิ่�งอ้้าง, น.54-58. 
14	นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 9, น.33. 
15	ข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713.
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ซึ่่�งแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ค.ศ. 1852 ไม่่ได้้มีีผลบัังคัับใช้้กัับการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิ 
ธรรมดา16 
	ด้ ้วยเหตุุนี้้� ในปีี ค.ศ. 1866 จึึงได้้มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อบัังคัับการประชุุม 
เป็็น “สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้องขอทางการเงิินใด ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�บริิการ 
สาธารณะ หรืือดำำ�เนิินการใด ๆ อัันเป็็นการอนุุมััติิให้้เพิ่่�มเงิินหรืืออนุุมััติิให้้จ่่ายเงิิน 
จากรายได้้สาธารณะ ไม่่ว่่าจะเป็็นการจ่่ายจากบััญชีีเงิินคงคลัังหรืือจากเงิินต่่าง ๆ  
ที่่�จััดสรรโดยรััฐสภา เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล” และในปีี ค.ศ. 1971  
ได้้มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713 อีีกครั้้�งเป็็น  
“สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้องขอใด ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�บริิการสาธารณะ หรืือ 
ดำำ�เนิินการใด ๆ  อัันเป็็นการอนุุมััติิให้้เพิ่่�มเงิิน หรืืออนุุมััติิให้้จ่่ายเงิินจากรายได้้สาธารณะ  
ไม่่ว่่าจะเป็็นการจ่่ายจากบััญชีีเงิินคงคลััง หรืือบััญชีีเงิินกู้�ยืืมแห่่งชาติิ หรืือจากเงิินต่าง ๆ   
ที่่�จััดสรรโดยรััฐสภา หรืือเพ่ื่�อจ่่าย หรืือรวมทบต้้นทางการเงิินที่่�เป็็นหนี้้�รััฐบาล เว้้นแต่่ 
จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล”17 การที่่�หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร 
ได้้รัับการกำำ�หนดไว้้ในข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713 และได้้รัับการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมในเวลาต่่อมาก็็เพ่ื่�อให้้มีีความครบถ้้วนสมบููรณ์์และบัังคัับใช้้ได้้อย่่างสอดคล้้อง 
กัับปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นในกระบวนการออกกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการงบประมาณ อัันแสดง 
ให้้เห็็นถึึงวิิวััฒนาการและความสำำ�คัญของหลัักการดัังกล่่าวในกระบวนการนิิติิบััญญััติิ 
ที่่�เกี่่�ยวกัับการงบประมาณ ซึ่่�งสมาชิิกรััฐสภาและคณะรััฐมนตรีีก็็ได้้ถืือปฏิิบััติิตาม 
หลัักการนี้้�อย่่างเคร่่งครััดมาจนถึึงปััจจุบััน
	 กระทรวงการคลััง (The Treasury) และรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลััง  
(The Chancellor of the Exchequer) มีีบทบาทหน้้าที่่�สำำ�คััญในการจััดทำำ�ร่่าง 
พระราชบััญญััติิงบประมาณ โดยปีีงบประมาณของประเทศอังกฤษจะเริ่่�มต้้นขึ้้�นในวันที่่�  
1 เมษายน และสิ้้�นสุดลงในวันที่่� 31 มีีนาคมของปีีถััดไป กระบวนการจััดทำำ�งบประมาณ 
จะเริ่่�มต้้นยี่่�สิิบสี่่�เดืือน ก่่อนเริ่่�มปีีงบประมาณ กล่่าวคืือ หน่่วยงานและส่่วนราชการต่่าง ๆ   
จะต้้องส่่งแผนการใช้้จ่่ายของตนสำำ�หรัับสองปีีข้้างหน้้า และประมาณการใช้้จ่่ายที่่�ได้้รัับ 
การปรัับปรุุงแก้้ไขให้้เป็็นปััจจุุบัันในทุุก ๆ หกเดืือนให้้แก่่กระทรวงการคลััง จากนั้้�น 
ประมาณวัันที่่� 1 ตุุลาคม หรืือหกเดืือนก่่อนเริ่่�มต้้นปีีงบประมาณ กระทรวงการคลััง 

16	ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 12, น.54-63.
17	เพ่ิ่�งอ้้าง.
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ก็็จะส่่งหนัังสืือเวีียน (Estimates Circular) แจ้้งให้้หน่่วยราชการต่่าง ๆ ส่่งตััวเลข 
ประมาณการสุุดท้ายให้้ภายในวันที่่� 1 ธัันวาคม เพ่ื่�อนำำ�มาวิิเคราะห์์โดยละเอีียด18 และ 
ในขั้้�นตอนสุดท้าย รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังจะนำำ�ประมาณการรายจ่่ายประจำำ�ปี 
ของส่่วนราชการและหน่่วยงานต่่าง ๆ มากำำ�หนดแผนการคลัังแผ่่นดิิน พิิจารณา 
รายละเอีียดรายจ่่ายและประมาณการรายได้้ รวมทั้้�งกำำ�หนดนโยบายงบประมาณ 
ประจำำ�ปี เพ่ื่�อจััดทำำ�เป็็นร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ (Appropriation Bill) ต่่อไป  
ซ่ึ่�งหลัังจากการปฏิิรููปกระบวนการงบประมาณในปี ค.ศ. 1993 รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง 
การคลัังจะนำำ�เสนองบประมาณที่่�มีีลัักษณะเป็็น “งบประมาณรวบยอด” (Unified  
Budget) ต่่อรััฐสภาในวันแถลงงบประมาณ (Budget Day) ซ่ึ่�งประกอบด้้วยประมาณ 
การด้้านรายจ่่าย (Public Equipment) และข้้อเสนอเกี่่�ยวกัับภาษีีอากร (Taxation)  
และการกู้้�เงิิน โดยจะต้้องเสนอเอกสารประกอบงบประมาณที่่�แสดงถึึงแผนการระยะยาว  
(Command Paper) รวมทั้้�งงบประมาณรายรัับและร่่างกฎหมายเกี่่ �ยวกัับภาษีี  
(Finance Bill) ด้้วยรููปแบบงบประมาณของประเทศอังกฤษที่่�ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�จััดทำำ� 
เพ่ื่�อเสนอต่่อฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงเป็็นงบประมาณแบบสองขา19 
	 หลัักการที่่�สำำ�คัญอีีกประการในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ 
ที่่�แตกต่่างกัับการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิมหาชนทั่่�วไป คืือ การที่่�รััฐบาล 
โดยรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังจะต้้องเสนอร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวเพื่่�อให้ ้
สภาสามััญพิิจารณาก่่อนที่่�จะเสนอต่่อสภาขุุนนาง ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นถึึงเอกสิิทธิ์์�ในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณของสภาสามััญ รััฐบาลจะเสนอบััญชี ี
งบประมาณรายจ่่ายแผ่่นดิิน (ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณ) โดยนายกรััฐมนตรี ี
จะเสนอกำำ�หนดวัันประชุุมสภาสามััญเพื่่�อพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว  
และก่่อนเริ่่ �มการพิิจารณาจะมีีการกล่่าวสุุนทรพจน์์เปิิดสภาสามััญที่่ �เรี ียกว่่า  
“The Queen’s Speech” ซ่ึ่�งเป็็นการที่่�พระมหากษััตริิย์์จะต้้องขออนุุมััติิเงิินงบประมาณ 
ต่่อสภาสามััญ ก่่อนที่่�ที่่�ประชุุมสภาสามััญจะแปรสภาพเป็็นคณะกรรมาธิิการเต็็มสภา  
(Committee of the Whole House)20 

18	ธีีรพััฒน์์ พิิเชฐวงศ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 11, น.62.
19	เพ่ิ่�งอ้้าง, น.60-64; จัักราวดีี อนุุโยธา, “แนวทางในการกำำ�หนดมาตรการทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ 

แผ่่นดิิน : ศึึกษากรณีีการอนุุมััติิงบประมาณรายรัับและรายจ่่าย,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์  
จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2544), น.89-95. 

20	นิิพนธ์ โลหะกุุลวิช, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 9, น.36. 
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120 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 การพิิจารณาของสภาสามััญในวาระที่่� 1 (First reading) จะเป็็นการเสนอ 
ร่่างพระราชบััญญััติิ โดยไม่่มีีการอภิิปรายหรืือลงมติิ เป็็นเพีียงการนำำ�ร่างพระราชบััญญััติิ 
มาแถลงอย่่างเป็็นทางการต่่อที่่ �ประชุุมสภาสามััญเท่่านั้้ �น หลัังจากนั้้ �นจะเข้้าสู่่�  
การพิิจารณาในวาระที่่� 2 (Second reading) ซ่ึ่�งสภาสามััญจะพิิจารณาลงมติิในขั้้�นรับ 
หลัักการและขั้้�นกรรมาธิิการ โดยจะต้้องดำำ�เนิินการภายในสามสิิบวัันทำำ�การนัับแต่่วัันที่่� 
อภิิปรายจบลง โดยรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังจะเป็น็ผู้้�เสนองบประมาณและ 
แถลงถึึงสถานการณ์์ทางการเงิ ินการคลัังของประเทศ (Budget Speech)  
และในขั้้�นตอนนี้้� ข้้อเสนอเกี่่�ยวกัับการทบทวนภาษีีบางรายการจะมีีผลชั่่�วคราวโดยทัันที  
(Amendment of the Law Resolution) ตามที่่�รััฐบาลเสนอโดยไม่่มีีการอภิิปราย 
หรืือแก้้ไข ส่่วนขั้้�นตอนถัดไป คืือ การพิิจารณาในรายละเอีียดของร่่างพระราชบััญญััติิ 
ทั้้�งในส่่วนรายจ่่ายและรายได้้ในชั้้�นกรรมาธิิการ (Committee stage) โดยแบ่่งเป็็น  
2 ขั้้�นตอน และมีีช่ื่�อเรีียกตามขั้้�นตอน ได้้แก่่ คณะกรรมาธิิการรายจ่่าย (Committee of  
Supply) และคณะกรรมาธิิการรายได้้ (Committee of Ways and Means) ในการนี้้�  
คณะกรรมาธิิการรายจ่่ายจะพิิจารณาประมาณการรายจ่่ายตามที่่�เสนอมาในร่่างและ 
ลงมติิกำำ�หนดจำำ�นวนเงิิน โดยสามารถแปรญััตติิตััดทอนรายการหรืือลดระดัับเพดาน 
ได้้ตามความเหมาะสม แต่่จะไม่่สามารถเพิ่่�มเติิมงบประมาณ หากจะเพิ่่�มเติิมจะต้้องส่่ง 
ร่่างกลัับไปให้้รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังพิิจารณาใหม่่ เพ่ื่�อจััดทำำ�ร่างงบประมาณ 
รายจ่่าย ซึ่่�งในทางปฏิิบััติิจะมีีการปรัับลดรายจ่่ายเป็็นพิิธีี โดยไม่่ส่่งผลต่่อระดัับ 
งบประมาณรายจ่่ายมากนััก แต่่การพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิในขั้้�นตอนนี้้�เป็็นการ 
เปิิดโอกาสให้้อภิิปราย ซัักถาม และคััดค้านรัฐบาลได้้21

	 ในขั้้�นตอนต่อมา คณะกรรมาธิิการรายได้้จะพิิจารณารายละเอีียดโครงการและ 
รัับรองรายจ่่าย รวมทั้้�งพิิจารณาเกี่่�ยวกัับรายได้้ ก่่อนที่่�จะพิิจารณาลงมติิเร่ื่�องการเก็็บ 
ภาษีีอากร ซึ่่�งเกิิดเป็็นร่่างพระราชบััญญััติิการคลัังประจำำ�ปีี (Finance Bill) และ 
เรื่่�องการนำำ�เงิินรายได้้ไปใช้้จ่่าย ซึ่่�งจะไม่่สามารถแปรญััตติิเพิ่่�มรายจ่่ายได้้ เนื่่�องจาก 
ขััดกับหลัักการที่่�กำำ�หนดไว้้ในข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713 แต่่สามารถ 
ปรัับลดรายจ่่ายได้้ แต่่ในทางปฏิิบััติิก็็ไม่่พบว่่ามีีการปรัับลดรายจ่่าย การลงมติินี้้�จะเกิิด 
เป็็นร่่างพระราชบััญญััติิการอนุุญาตจ่่ายเงิิน (Appropriation Bill) การพิิจารณา 
ในขั้้�นตอนนี้้�มีีความสำำ�คัญมาก เพราะหากลงมติิไม่่รัับหลัักการ ย่่อมแสดงให้้ว่่าคณะรััฐมนตรีี 

21	ธีีรพััฒน์์ พิิเชฐวงศ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 11, น.64-69; จัักราวดีี อนุุโยธา, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 19, น.95-98. 
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121การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ไม่่ได้้รัับความไว้้วางใจในการบริิหารประเทศ ทั้้�งนี้้� จะต้้องพิิจารณางบประมาณ 
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหน่ึ่�งเดืือน ซ่ึ่�งจะต้้องปฏิิบััติิตามข้้อบัังคัับการประชุุมที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
ระเบีียบวาระการประชุุมอย่่างเคร่่งครััด กล่่าวคืือ แม้้การอภิิปรายยัังไม่่สิ้้�นสุุดก็็ต้้อง 
ลงมติิการอภิิปรายทัันที สำำ�หรัับวาระที่่� 3 (Third Reading) ซ่ึ่�งเป็็นขั้้�นตอนสุดท้าย 
ในสภาสามััญ วาระนี้้�จะเป็็นการอภิิปรายและพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบร่่างพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณ ก่่อนที่่�จะเข้้าสู่่�การเสนอให้้สภาขุุนนางพิิจารณาต่่อไป โดยขั้้�นตอน 
การพิิจารณาอนุมุััติิในสภาขุนุนางมีีขั้้�นตอนเหมืือนกัับสภาสามััญ สภาขุนุนางจะต้้อง 
พิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายในสามสิิบวััน ทั้้�งนี้้� อำำ�นาจในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิ 
ทางการเงิิน (Money bills) ของสภาขุุนนางจะถููกจำำ�กัดด้วยบทบััญญััติิในพระราชบััญญััติิ 
รััฐสภา ค.ศ. 1911 (Parliament Act) กล่่าวคืือ แม้้ว่่าสภาขุุนนางจะไม่่อนุุมััติิ 
ร่่างพระราชบััญญััติิ สภาสามััญก็็สามารถนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ถวาย 
เพื่่�อให้้พระมหากษััตริิย์์ลงพระนามาภิิไธย (Royal Assent) และประกาศใช้้เป็็น 
กฎหมายได้้ ระยะเวลารวมในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณประจำำ�ปีของทั้้�งสองสภา 
จะต้้องไม่่เกิินสี่่�เดืือนนับแต่่วัันแถลงงบประมาณ22

	 4.1.2	 ประเทศฝรั่่�งเศส
	 หลัักเกณฑ์์และบทบััญญััติิสำำ�คัญที่่�เกี่่�ยวข้้องในการจััดทำำ�และอนุุมััติิงบประมาณ 
แผ่่นดิินของฝรั่่�งเศสปรากฏอยู่่�ในกฎหมายหลายฉบับ เช่่น รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐ 
ฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 (Constitution de la République française de 1958) รััฐบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001 (Loi organique  
n°2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de finances) ข้้อบัังคัับการประชุุม 
สภาผู้้�แทนราษฎร (Règlement de l’Assemblée national) และข้้อบัังคัับ 
การประชุุมวุุฒิิสภา (Règlement du Sénat) โดยรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส  
ค.ศ. 1958 จะกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิทั้้�งสำำ�หรัับ 
กฎหมายทั่่�วไปและกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ ในขณะที่่�รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001 จะวางหลัักเกี่่�ยวกัับระบบงบประมาณและ 
วิิธีีการงบประมาณไว้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งกระบวนการการจััดทำำ�และกระบวนการอนุุมััติิ 
งบประมาณ ซ่ึ่�งมีีข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎรและข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา 
ระบุุขั้้�นตอนและรายละเอีียดต่าง ๆ  เม่ื่�อได้้มีีการเสนอร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
ต่่อรััฐสภา

22	เพ่ิ่�งอ้้าง. 
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122 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินของฝรั่่�งเศสเป็็นอำำ�นาจของรััฐบาล กล่่าวคืือ  
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 กำำ�หนดให้้รััฐบาลเป็็นผู้้�กำำ�หนดและ 
ดำำ�เนิินนโยบายต่่าง ๆ ในการบริิหารประเทศ23 รััฐบาลจึึงต้้องเป็็นผู้้�กำำ�หนดภารกิิจ  
แผนงาน และงาน รวมทั้้�งเป็็นผู้้�จััดทำำ�งบประมาณโดยสภาพ เพื่่�อให้้การดำำ�เนิินการ 
ตามนโยบายดัังกล่่าวสำำ�เร็็จลุล่่วงได้้ ซ่ึ่�งรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ ค.ศ. 2001 ก็็ได้้บััญญััติิไว้้โดยสอดคล้้องกัันว่า “ภายใต้้อำำ�นาจนายกรััฐมนตรีี  
รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังทำำ�หน้้าที่่�ในการจััดทำำ�ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
ซ่ึ่�งจะต้้องผ่่านการพิิจารณาและเห็็นชอบโดยคณะรััฐมนตรีี”24 ในการนี้้� รััฐมนตรีีว่่าการ 
กระทรวงการคลัังจึึงเป็็นผู้�มีบทบาทหลัักในการจััดทำำ�งบประมาณ โดยมีีนายกรััฐมนตรีี 
เป็็นผู้�วางแนวทางและระงัับข้้อขััดแย้้งในการจััดทำำ�งบประมาณ25  
	อี ีกทั้้�งเมื่่�อพิจิารณารััฐบััญญัตัิิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญัตัิิงบประมาณ  
ค.ศ. 2001 จะพบการใช้้คำำ�ว่า “projet de loi de finance” ในบทบััญญััติิต่่าง ๆ26  

ซึ่่�งแม้้จะแปลได้้ว่่า “ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ” ในภาษาไทย แต่่คำำ�ศััพท์์ดัังกล่่าว 
จะใช้้สำำ�หรัับการเสนอกฎหมายโดยรััฐบาลเท่่านั้้�น ด้้วยเหตุุนี้้� หากรััฐบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001 จะประสงค์์ให้้สมาชิิกรััฐสภา 
เป็็นผู้�เสนองบประมาณได้้ ก็็จะต้้องใช้้คำำ�ว่า “proposition de loi de finances”  
ซ่ึ่�งเป็็นคำำ�ศัพท์ที่่�ใช้้สำำ�หรัับการเสนอกฎหมายโดยสมาชิิกรััฐสภา27 อย่่างไรก็็ดีี รััฐบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวก็็ได้้เปิิดโอกาสให้้มีีองค์์กรอื่่�นเข้้ามามีีส่่วนร่่วมในการ 
จััดทำำ�งบประมาณเช่่นกัน เช่่น รััฐสภาผ่่านการอภิิปรายแนวทางการจััดทำำ�งบประมาณ28   
หรืือการตั้้ �งคำำ�ถามเกี่่ �ยวกัับงบประมาณ29 หรืือสภาแห่่งรััฐผ่่านการตรวจสอบ 

23	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 20.
24	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 38; สุุปรีียา แก้้วละเอีียด,  

กฎหมายงบประมาณของต่่างประเทศ: ข้้อคิิดและประสบการณ์์ของประเทศสหรััฐอเมริิกาและประเทศฝรั่่�งเศส  
(กรุุงเทพมหานคร: โครงการตำำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์,  
2560) น.148.

25	เพ่ิ่�งอ้้าง, น.150.
26	ตััวอย่่าง บทบััญญััติิในลัักษณะ 4 ว่่าด้้วยการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ (มาตรา 38 

ถึึงมาตรา 47)
27	Jean-Luc Albert, Finances publiques, Coll. Cour Dalloz, 10th edition (Paris: Dalloz, 2017),  

p.482.
28	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 48.
29	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 49.
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123การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ความถููกต้้องและรููปแบบในการยกร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณก่่อนที่่�จะเสนอต่่อ 
รััฐสภา30 
	 ในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณต่่อรััฐสภาเพ่ื่�อพิิจารณาอนุุมััติิ รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 กำำ�หนดให้้ต้้องเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรก่่อนเสมอ  
กล่่าวคืือ จะริิเริ่่�มเสนอต่่อวุุฒิิสภาทัันทีีอย่่างกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิเกี่่�ยวด้้วยการจััด 
องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นไม่่ได้้31 ทั้้�งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่ารััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001 ได้้กำำ�หนดระยะเวลาในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรว่่าให้้เสนอได้้อย่่างช้้าที่่�สุุดวัันอัังคารแรกของเดืือน 
ตุุลาคมของปีีก่่อนที่่�จะมีีการใช้้งบประมาณ32 แต่่ในกรณีีที่่�ไม่่สามารถเสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณได้้ในกำำ�หนดเวลาอัันสมควร ซ่ึ่�งส่่งผลให้้ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณไม่่สามารถ 
ตราขึ้้�นใช้้ได้้ก่่อนวัันเริ่่ �มปีีงบประมาณใหม่่ รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่ �งเศส  
ค.ศ. 1958 และรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001  
ก็็ได้้กำำ�หนดแนวทางการแก้้ไขไว้้33

	 การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของฝรั่่�งเศสเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา ซึ่่�งประกอบ 
ไปด้้วยสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภา เนื่่�องด้้วยลัักษณะพิิเศษของกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณที่่ �มี ีระยะเวลาเริ่่ �มต้้นและระยะเวลาสิ้้ �นสุุดแน่่นอน รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 และรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ ค.ศ. 2001 จึึงกำำ�หนดกระบวนการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินหรืืออีีกนััยหน่ึ่�ง 
กระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณไว้้เป็็นการเฉพาะแตกต่่าง 
จากกระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปบางประการ กล่่าวคืือ รััฐสภามีีระยะ 
เวลาในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณทั้้�งสิ้้�นเจ็็ดสิบวััน34 โดยสภาผู้้�แทน 
ราษฎรจะมีีระยะเวลาในการพิิจารณาในวาระแรกสี่่�สิิบวััน ส่่วนวุฒิิสภาจะมีีระยะเวลา 
ในการพิิจารณาในวาระแรกยี่่�สิิบวััน35 

30	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 39.
31	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 39.
32	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 39.
33	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 47; รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิ 

งบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 45; ดูู สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 24, น.154-156.
34	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 47.
35	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 40.
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124 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 เม่ื่�อมีีการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร คณะกรรมาธิิการ 
ด้้านการคลัังของสภาผู้้�แทนราษฎรจะเป็็นผู้�เริ่่�มพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิ36 ก่่อนจะเข้้าสู่่� 
การพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร โดยจะต้้องพิิจารณาแล้้วเสร็็จภายในสี่่�สิิบวััน  
จากนั้้�นจึึงเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณต่่อวุุฒิิสภา ซ่ึ่�งก็็จะมีีคณะกรรมการด้้านการคลััง 
ของวุุฒิิสภาเป็็นผู้้�เริ่่�มพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิ ก่่อนจะเข้้าสู่่�การพิิจารณาของวุุฒิิสภา  
ซ่ึ่�งจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายในยี่่�สิิบวััน37 ในการพิิจารณาของชั้้�นสภาผู้้�แทนราษฎร 
และวุุฒิิสภา จะต้้องพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบส่่วนแรกของงบประมาณที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับหลัักการใหญ่่ ๆ  ของงบประมาณก่่อนส่วนที่่�สองของงบประมาณซ่ึ่�งเป็็นรายละเอีียด 
ของงบประมาณ38 จะพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบส่่วนที่่�สองของงบประมาณก่่อนไม่่ได้้39

อย่่างไรก็็ดีี เมื่่�อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบส่่วนที่่�สองของงบประมาณแล้้ว อาจย้้อน 
กลัับมาแก้้ไขเพิ่่�มเติิมส่่วนแรกของงบประมาณได้้40 
	ทั้้ �งนี้้� สภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาจะต้้องให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐบััญญััติ ิ
งบประมาณที่่�มีีเนื้้�อความเป็็นอย่่างเดีียวกัันของทั้้�งสองสภา โดยมีีเวลาสิิบวัันในการ 
ลงมติิในวาระสุุดท้้ายเพื่่�ออนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ41 ในการนี้้� ถ้้าสภาผู้้�แทน 
ราษฎรและวุุฒิิสภาให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณดัังกล่่าวก็็จะดำำ�เนิินการ 
ต่่อเพ่ื่�อประกาศใช้้เป็็นกฎหมาย แต่่ถ้้าสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาไม่่ให้้ความเห็็นชอบ 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณข้้างต้้นก็็อาจจะส่่งร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณนั้้�นกลัับมายััง 
สภาผู้้ �แทนราษฎรเพื่่ �อให้้พิิจารณาใหม่่หรืืออาจจะตั้้ �งคณะกรรมาธิิการร่่วม 
เพ่ื่�อพิิจารณา42 อย่่างไรก็็ดีี สำำ�หรัับกรณีีที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรไม่่สามารถพิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณให้้แล้้วเสร็็จภายในสี่่�สิิบวััน รััฐบาลสามารถเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
ต่่อวุุฒิิสภาเพื่่�อให้้พิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายในสิิบห้้าวัันได้้ จากนั้้�นก็็ให้้ดำำ�เนิินการ 
ตามกระบวนการนิิติิบััญญััติิต่่อไป43

	 แม้้กระนั้้�นก็็มีีข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภาในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่าง 
รััฐบััญญััติิงบประมาณบางประการ ซึ่่�งเป็็นผลมาจากการที่่�สมาชิิกรััฐสภาในช่่วง 

36	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 39.
37	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 40.
38	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 42.
39	CC, 24 décembre 1979, décision n°79-110 DC, Recueil, p.36.
40	CC, 29 décembre 1982, décision n°82-154 DC, Recueil, p.80.
41	สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 24, น.167.
42	เพ่ิ่�งอ้้าง, น.172; รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 45.
43	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 45 และ 47.
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125การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

สาธารณรััฐที่่�สามและสาธารณรััฐที่่�สี่่�มีีอำำ�นาจในทางการคลัังมากเกิินไป44 โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�งในช่วงสาธารณรััฐที่่�สี่่� กล่่าวคืือ รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946  
ซึ่่�งเป็็นรััฐธรรมนููญที่่�มีีผลใช้้บัังคัับในขณะนั้้�นได้้มีีการให้้อำำ�นาจแก่่สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน45 ด้้วยเหตุุนี้้� รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐ 
ฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ซึ่่�งเป็็นรััฐธรรมนููญที่่�มีีผลใช้้บัังคัับในปััจจุุบัันจึึงได้้จำำ�กััดอำำ�นาจ 
ของสมาชิิกรััฐสภาทั้้�งสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาลงในมาตรา 40 มีีความว่่า  
“การเสนอร่่างรััฐบััญญััติิและการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิโดยสมาชิิกรััฐสภาไม่่สามารถ 
รัับไว้้พิิจารณาได้้ หากมีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐ หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย”46   
โดยบทบััญญััติินี้้�ใช้้บัังคัับกัับทั้้�งร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปและร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ47  
	 การห้้ามการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณโดยสมาชิิกรััฐสภาที่่�มีีผล 
เป็็นการลดรายรัับ หมายถึึง การห้้ามการแก้้ไขที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับในภาพรวม  
เพราะฉะนั้้�น สมาชิิกรััฐสภายัังคงมีีอำำ�นาจในแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณที่่�มีีผล 
เป็็นการลดรายรัับรายการใดรายการหน่ึ่�ง แต่่มีีการเพิ่่�มรายรัับรายการอ่ื่�นเป็็นการชดเชย48  
ซึ่่�งถืือได้้ว่่าไม่่มีีการลดรายรัับในภาพรวม49 อย่่างไรก็็ดีี การชดเชยรายรัับจะต้้อง 
มีีลัักษณะเป็็นการชดเชยในทัันทีีและมีีการชดเชยจริิง ๆ โดยจะต้้องเป็็นการชดเชย 
รายรัับให้้กัับรายการอื่่�นที่่�อยู่่�ภายใต้้หน่่วยงานเดีียวกััน50 ส่่วนการห้้ามการแปรญััตติ ิ
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณโดยสมาชิิกรััฐสภาที่่�มีีผลเป็็นการสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย 
เป็็นการห้้ามอย่่างเด็็ดขาด51 สมาชิิกรััฐสภาไม่่สามารถสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายใดรายจ่่ายหน่ึ่�ง  
โดยลดรายจ่่ายอ่ื่�นเป็็นการชดเชย52 หรืือกำำ�หนดรายรัับใหม่่เป็็นการชดเชย53

	ทั้้ �งนี้้� รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001  
ได้้ลดทอนความเคร่่งครััดของข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของรััฐสภาในการพิิจารณาอนุุมััติ ิ
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ โดยให้้สมาชิิกรััฐสภามีีอำำ�นาจแก้้ไขรายจ่่ายในร่างรััฐบััญญััติิ 

44	Etienne Douat, “Droit constitutionnel financier,” JurisClasseur Administratif, Fasc.1461, p.17  
(2014).

45	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946, มาตรา 17.
46	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 40.
47	Jean-Luc Albert, supra note 27, p.509.
48	CC, 2 juin 1976, décision 76-64 DC, Recueil, p.21
49	สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 24, น.175-176.
50	Etienne Douat, supra note 44, p.39. 
51	Ibid, p.38.
52	CC, 28 décembre 1985, décision 85-203 DC, Recueil, p.87.
53	CC, 12 mars 1963, décision 63-21 DC, Recueil, p.23.
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126 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

งบประมาณได้้เฉพาะกรณีีที่่�เป็็นการแก้้ไขรายจ่่ายของแผนงานต่าง ๆ  ที่่�อยู่่�ภายใต้้ภารกิิจ 
เดีียวกััน54 แต่่จะต้้องไม่่เป็็นการเพิ่่�มรายจ่่ายในภาพรวมของภารกิิจนั้้�น ๆ 55 สมาชิิกรััฐสภา 
จึึงสามารถเพิ่่�มรายจ่่ายของแผนงานหนึ่่�งในภารกิิจ โดยลดรายจ่่ายอีีกแผนงานหนึ่่�ง 
ในภารกิิจเดีียวกัันเป็็นการชดเชย56 หรืือเพิ่่�มรายจ่่ายโดยการสร้้างแผนงานใหม่่ในภารกิิจ  
และลดรายจ่่ายอีีกแผนงานหนึ่่�งในภารกิิจเดีียวกัันเป็็นการชดเชยก็็ได้้57 แต่่จะต้้อง 
ไม่่เป็็นการเพิ่่�มรายจ่่ายในภาพรวมของภารกิิจซ่ึ่�งได้้มีีการกำำ�หนดไว้้แล้้ว และไม่่สามารถ 
แก้้ไขรายจ่่ายโดยมีีผลทำำ�ให้้เหลืือเพีียงแผนงานเดีียวในภารกิิจได้้58

	จ ะเห็็นว่่า ในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่่ �งเศส จะมีีบทบััญญััติิที่่  �มี ี 
ความคล้้ายคลึึงกัับมาตรา 144 วรรคแรก ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 แต่่ไม่่มีีบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดในการห้้ามสมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ในการใช้้งบประมาณและไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจแก่่คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบ 
การกระทำำ�ดังกล่่าว จึึงกล่่าวได้้ว่่าประเทศฝรั่่�งเศสให้้ความสำำ�คัญกัับอำำ�นาจของรััฐสภา 
ในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน โดยไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดบทบััญญััติิดัังเช่่นมาตรา 144  
วรรคสอง และวรรคสามของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตว่่าในประมวลกฎหมายอาญา (Code pénal) มีีการกล่่าวถึึง 
ความผิิดที่่�น่่าสนใจประการหนึ่่�งในมาตรา 432-12 โดยวางหลัักว่่า “การที่่�บุุคคล 
ผู้้�มีอำำ�นาจมหาชนหรืือมีีหน้้าที่่�ในการจััดทำำ�บริิการสาธารณะ หรืือบุุคคลผู้�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง  
เอา รัับ หรืือถืือ โดยทางตรงหรืือทางอ้้อม ซ่ึ่�งประโยชน์์อย่่างใดอย่่างหน่ึ่�งในกิจการหรืือ 
ในการดำำ�เนิินการ โดยได้้กระทำำ�ในขณะที่่�ตนมีหน้้าที่่�ทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนในการควบคุุม 
ดููแล การบริิหาร การชำำ�ระบััญชีี หรืือการจ่่ายเงิิน ย่่อมถููกลงโทษจำำ�คุกห้้าปีีและปรัับ 
ห้้าแสนยููโร ทั้้�งนี้้� ค่่าปรัับอาจมีีจำำ�นวนเพิ่่�มขึ้้�นเป็็นสองเท่่าของผลของการกระทำำ� 
ความผิิดดังกล่่าว ...”59 ซ่ึ่�งความผิิดดังกล่่าวมีีประเด็็นที่่�จะต้้องพิิจารณาในแง่่ลัักษณะ 
ของบุุคคลผู้�กระทำำ�ความผิิด และลัักษณะของการกระทำำ�ความผิิด และในแง่่ของเจตนา 
ของการกระทำำ�ความผิิดนี้้�
54	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ.2001, มาตรา 47.
55	Jean-Luc Albert, supra note 27, p.511; CC, 25 juillet 2001, décision 2001-448 DC, Recueil,  

p.99.
56	Stéphanie Damarey, Finances publiques, Coll. Mémetos LMD, 6th edition (Paris: Gualino,  

2018), p.105.
57	Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan and Jean-Pierre Lassale, Finances publiques, Coll.  

Manuel, 17th edition (Paris: LGDJ, 2018), p.413.
58	CC, 29 décembre 2005, decision 2005-530 DC, Recueil, p.168.
59	ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 432-12. 
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127การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	บุ คคลที่่�จะมีีความผิิดตามมาตรา 432-12 ได้้จะต้้องเป็็นบุคคลผู้�มีอำำ�นาจมหาชน  
เช่่น รััฐมนตรีี ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด สมาชิิกขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น หรืือ 
เป็็นบุคคลธรรมดาทั่่�วไปที่่�อาจใช้้อำำ�นาจดังกล่่าวได้้60 หรืือเป็็นบุคคลที่่�มีีหน้้าที่่�จััดทำำ�บริิการ 
สาธารณะ โดยมิิพัักต้้องพิิจารณาว่่าบุุคคลดังกล่่าวมีีอำำ�นาจในการตััดสินใจหรืือสั่่�งการ 
หรืือไม่่61 หรืือเป็็นบุุคคลผู้้�ได้้รัับการเลืือกตั้้�ง ไม่่ว่่าจะเป็็นการเลืือกตั้้�งระดัับระหว่่าง 
ประเทศ เช่่น การเลืือกตั้้�งในระดัับสหภาพยุโรป ระดัับชาติิ เช่่น การเลืือกตั้้�งสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร หรืือระดัับท้้องถิ่่�น เช่่น การเลืือกตั้้�งนายกเทศมนตรีี62 ลัักษณะ 
ของการกระทำำ�ความผิิดจะต้้องปรากฏข้้อเท็็จจริิงว่่า บุุคคลดัังกล่่าวข้้างต้้นเอา รัับ  
หรืือถืือ โดยทางตรงหรืือทางอ้้อม ซ่ึ่�งประโยชน์์อย่า่งใดอย่่างหน่ึ่�งในกิจการหรืือในการ 
ดำำ�เนิินการ โดยได้้กระทำำ�ในขณะที่่�ตนมีหน้้าที่่�ทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนในการควบคุุมดููแล  
การบริิหาร การชำำ�ระบััญชีี หรืือการจ่่ายเงิิน ทั้้�งนี้้� ประโยชน์์ดัังกล่่าวจะเป็็นไปใน 
ทางเดีียวกัันหรืือขััดกันก็ได้้63 โดยการกระทำำ�ดังกล่่าวต้้องเป็็นการกระทำำ�โดยเจตนา 
	ศ าลยุุติิธรรมสููงสุุดเคยตััดสิินให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรผู้้�ของบประมาณ 
เพื่่�อสนัับสนุุนสมาคมที่่�ตนเป็็นประธานว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรผู้้�นั้้�น ไม่่จำำ�เป็็น 
ต้้องมีีอำำ�นาจในทางกฎหมายในการดำำ�เนิินการควบคุุมดููแล แค่่เพีียงเป็็นผู้�เตรีียมเอกสาร 
ในการขอรัับการสนัับสนุุนซ่ึ่�งจำำ�นวนเงิินสอดคล้้องกัันกับงบประมาณที่่�ตั้้�งไว้้ให้้สมาชิิก 
รััฐสภานำำ�ไปใช้้สนัับสนุุนสมาคมก็็เพีียงพอสำำ�หรัับการกำำ�หนดความผิิดนี้้�64 
	 อย่่างไรก็็ดีี มาตรา 432-12 มิิได้้มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อใช้้เป็็นบทบััญญััติิในการจำำ�กัด 
อำำ�นาจสมาชิิกรััฐสภาในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณเป็็นการเฉพาะดัังเช่่นกรณีี 
ตามมาตรา 144 วรรคสองของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
แต่่เป็็นบทบััญญััติิตามประมวลกฎหมายอาญาที่่�เป็็นไปเพื่่�อการป้้องกัันและลงโทษ 
การเข้้าไปมีีประโยชน์์โดยมิิชอบด้้วยกฎหมายของบุุคคลบางประเภท65 โดยบทบััญญััติินี้้� 

60	Yvonne Muller-Legarde, “Prise illégale d’intérêts,” JurisClasseur Pénal Code, Fasc.20, p.4  
(2020).

61	Ibid, p.5.
62	Ibid, p.7. 
63	Ibid, p.2, 15-16.
64	Ibid, p.11, CCass, Ch. crim, 27 juin 2018, 17-84.804, Inédit, accessed 9 April 2021, from  

https://www.legi france.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000037196348; ดููเพิ่่�มเติิม “Réserve parlement-
taire,” Assemblée nationale, accessed 9 April 2021, from https://www.assemblee-nationale. 
fr/budget/reserve_parlementaire.asp.

65	ดูู Yvonne Muller-Legarde, “Le délit de prise illégale d’intérêts: de la sanction d’un devoir  
civique à la prévention d’un conflit d’intérêt,” Archives de politique criminelle, No.39, 41,  
p.41 (2017). 
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อยู่่�ในภาค 5 ความผิิดต่่อชาติิ รััฐ และความสงบสาธารณะ ลัักษณะ 3 ความผิิด 
ที่่�กระทบต่่ออำำ�นาจของรััฐ หมวด 2 ความผิิดที่่�กระทบต่่อการบริิหารงานของรััฐโดยบุุคคล 
ที่่�ใช้้อำำ�นาจรัฐ ส่่วน 3 การละเลยหน้้าที่่�ในการซ่ื่�อสััตย์์
	 4.1.3	 ประเทศตูนิิเซีีย
	 หลัักเกณฑ์์และบทบััญญััติิสำำ�คััญที่่ �เกี่่ �ยวข้้องในการจััดทำำ�และการอนุุมััติิ 
งบประมาณแผ่่นดิินของตููนิิเซีียปรากฎอยู่่�ในกฎหมายหลายฉบัับ เช่่น รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 (Constitution de la République tunisienne  
de 2014) และรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019  
(Loi n°2019-15 du 13 février 2019 portant Loi organique du Budget) โดยรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 จะกำำ�หนดกรอบและหลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของกฎหมายทั่่�วไปและกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ  
ส่่วนรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 จะวางหลัักเกี่่�ยวกัับระบบ 
งบประมาณและวิิธีีการงบประมาณตั้้�งแต่่กระบวนการจััดทำำ�งบประมาณ การอนุุมััติิ 
งบประมาณ การบริิหารงบประมาณ ตลอดจนการควบคุุมและประเมิินผล ซ่ึ่�งก็็จะมีี 
รายละเอีียดขององค์์กรที่่�เกี่่�ยวข้้องและขั้้�นตอนที่่�แตกต่่างกัันไปในแต่่ละกระบวนการ 
	 หากพิิจารณาบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 และ 
รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 จะพบว่่าอำำ�นาจในการ 
จััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร66 กล่่าวคืือ รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ เช่่น กฎหมาย 
งบประมาณประจำำ�ปี จััดทำำ�ในรููปแบบของรััฐบััญญััติิ67 โดยมีีรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง 
การคลัังภายใต้้อำำ�นาจของหััวหน้้ารััฐบาลเป็็นผู้้�มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�ร่่าง 
รััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีี68 ในการนี้้� รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังและ 
หััวหน้้ารััฐบาลจึึงเป็็นผู้�มีบทบาทหลัักในการจััดทำำ�งบประมาณ ในขณะที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ซ่ึ่�งประกอบไปด้้วยสภาผู้้�แทนราษฎร69 แม้้จะมีีอำำ�นาจในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิ แต่่ก็็จะ 
ถููกจำำ�กััดเฉพาะอำำ�นาจในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิอื่่ �นที่่�มิิใช่่ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณ

66	ฝ่่ายบริิหารของสาธารณรััฐตููนิิเซีียประกอบไปด้้วยประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐและรััฐบาลซึ่่�งมีหีััวหน้้า 
รััฐบาลเป็็นประธาน

67	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 65.
68	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 40.
69	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 50.
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129การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	ทั้้ �งนี้้� เนื่่�องจากรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 2014 ได้้บััญญััติิไว้้ว่่า  
“L’initiative des lois est exercée par des propositions de la loi émanant  
de dix deputes au moins ou par des projets de loi émanant du Président  
de la République ou du Chef du Gouvernement ...”70 ซ่ึ่�งมีีความหมายว่่า 
การริิเริ่่ �มการเสนอรััฐบััญญััติิอาจทำำ�ได้้โดยการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิโดยสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรอย่่างน้้อยสิิบคน หรืือโดยการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิโดยประธานาธิิบดีี 
หรืือหััวหน้้ารััฐบาล โดยหากพิิจารณาการใช้้คำำ�ศััพท์์ในบทบััญญััติิข้้างต้้นจะพบคำำ�ว่่า  
“proposition de loi” ซ่ึ่�งเป็็นคำำ�ศัพท์สำำ�หรัับการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร และคำำ�ว่า “projet de loi” ซ่ึ่�งเป็็นคำำ�ศัพท์สำำ�หรัับการเสนอ 
ร่่างรััฐบััญญััติิโดยฝ่่ายบริิหาร กล่่าวคืือ โดยประธานาธิิบดีีหรืือโดยหััวหน้้ารััฐบาล
	 เมื่่�อพิิจารณาประกอบกัับรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ  
ค.ศ. 2019 จะพบว่่าบทบััญญััติิต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�และการเสนอร่่าง 
รััฐบััญญััติิงบประมาณในรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว จะใช้้คำำ�ว่่า “projet de loi” เสมอ71  
ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นว่่าการจััดทำำ�และการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจ 
ของฝ่่ายบริิหาร มิิใช่่อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ในการนี้้� รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย  
ค.ศ. 2014 ก็็ได้้วางกรอบต่่อไปให้้มีีความชััดเจนอีีกว่่าแม้้องค์์กรของฝ่่ายบริิหาร 
ที่่�มีีอำำ�นาจในการจััดทำำ�และเสนอร่่างรััฐบััญญััติิจะมีีสององค์์กรด้้วยกััน คืือ ประธานาธิิบดีี 
และหััวหน้้ารััฐบาล แต่่ในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐ 
ตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้เฉพาะหััวหน้้ารััฐบาลเท่่านั้้�นที่่�เป็็นผู้�มีอำำ�นาจในการเสนอ 
ร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร72

	สำ ำ�หรัับขั้้ �นตอนการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร  
ยกตััวอย่่างเช่่น การเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีี รััฐบาลจะต้้องเสนอ 
การคาดการณ์์และแนวทางของงบประมาณประจำำ�ปีีของปีีงบประมาณถััดไป 
ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรก่่อนสิ้้�นเดืือนกรกฎาคมในแต่่ละปีี73 ส่่วนร่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 

70	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 62.
71	ดูู รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 39 ถึึงมาตรา 50.
72	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 62.
73	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 40; ปีีงบประมาณเริ่่�มต้้นวันที่่� 1 มกราคม  

และสิ้้�นสุดวันที่่� 31 ธัันวาคมในปีเดีียวกััน. ดููรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019,  
มาตรา 9.
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ประจำำ�ปีีนั้้�นจะต้้องผ่่านการพิิจารณาโดยคณะรััฐมนตรีีก่่อนที่่�จะเสนอต่่อสภาผู้้�แทน 
ราษฎร74 หััวหน้้ารััฐบาลจึึงเป็็นผู้�มีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว 
ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร ซึ่่�งมีีกำำ�หนดระยะเวลาในการเสนอไม่่เกิินวัันที่่� 15 ตุุลาคม 
ในแต่่ละปีี75 โดยมีีข้้อสัังเกตว่่าการจััดทำำ�งบประมาณของตููนิิเซีียเป็็นการจััดทำำ� 
งบประมาณแผ่่นดิินแบบสองขา กล่่าวคืือ มีีการทำำ�งบประมาณรายรัับและงบประมาณ 
รายจ่่าย76 โดยในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีก็็จะมีีการเสนอเอกสาร 
ประกอบงบประมาณประกอบด้้วย77

	 หากพิิจารณาบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 และ 
รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 จะพบว่่าอำำ�นาจในการ 
อนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือของสภาผู้้�แทนราษฎร  
โดยมีีการกำำ�หนดกระบวนการในการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินไว้้เป็็นการเฉพาะ  
โดยรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้การอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ เช่่น ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิม และร่่างรััฐบััญญััติิปิิดปีงบประมาณ ของสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นไปตามเง่ื่�อนไข 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ แต่่ก็็ได้้มีีการกำำ�หนด 
ระยะเวลาในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีของหััวหน้้ารััฐบาลไว้้ไม่่เกิิน 
วัันที่่� 15 ตุุลาคม และกำำ�หนดระยะเวลาในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว 
ของสภาผู้้�แทนราษฎรไว้้ไม่่เกิินวันที่่� 10 ธัันวาคม78 ซ่ึ่�งรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 ก็็ได้้กำำ�หนดไว้้ในทำำ�นองเดีียวกััน อย่่างไรก็็ดีี ระยะเวลา 
สำำ�หรัับการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไขเพิ่่�มเติิมจะกำำ�หนดไว้้เพีียง 
ไม่่เกิินยี่่�สิิบเอ็็ดวันนับแต่่วัันที่่�ได้้รัับร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวจากหััวหน้้ารััฐบาล79 

74	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 93.
75	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 42 ; ปีีงบประมาณเริ่่�มต้้นวันที่่� 1 มกราคม  

และสิ้้�นสุดวันที่่� 31 ธัันวาคมในปีเดีียวกััน. ดููรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019,  
มาตรา 9.

76	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 45.
77	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 46.
78	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 66.
79	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 47.
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	 ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ ที่่�ผ่่านมาสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะพิิจารณาอนุุมััติิประมาณการรายรัับก่่อนที่่�จะพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณรายจ่่าย80 

โดยรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณค.ศ. 2019 ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
บางประการในการพิิจารณาอนุุมััติิไว้้เป็็นการเฉพาะ เช่่น การอนุุมััติิงบประมาณรายจ่่าย 
จะเป็็นการอนุุมััติิเป็็นรายภารกิิจ ส่่วนการอนุุมััติิการจััดเก็็บรายได้้จะเป็็นการอนุุมััติิ 
เป็็นรายส่่วน ในขณะที่่�การอนุุมััติิรายได้้และรายจ่่ายของบััญชีีพิิเศษของคลัังจะเป็็นการ 
อนุุมััติิในภาพรวมของแต่่ละบััญชีี81 ส่่วนการอนุุมััติิรายได้้ของบััญชีีธุุรกรรมและ 
งบประมาณของบุุคลากรและองค์์การมหาชนบางประเภทจะเป็็นการอนุุมััติิในภาพรวม  
ทั้้�งนี้้ � การอนุุมััติิบทบััญญััติิทั้้ �งหมดของรััฐบััญญััติิงบประมาณจะเป็็นการอนุุมััติ ิ
ในภาพรวมและเป็็นอย่่างสุุดท้าย82 อย่่างไรก็็ดีี การพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณเป็็นการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิประเภทหน่ึ่�ง จึึงต้้องอยู่่�ภายใต้้เง่ื่�อนไข 
บางประการเช่่นเดีียวกัับการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปอ่ื่�นด้วย เช่่น การอนุุมััติิ 
ร่่างรััฐบััญญัตัิิจะต้้องได้ร้ัับได้้รัับเสีียงข้้างมากจากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเท่่าที่่�มีีอยู่่� 
ในที่่�ประชุุม โดยจะต้้องมีีจำำ�นวนเสีียงข้้างมากไม่่ต่ำำ��กว่่าหน่ึ่�งในสามของจำำ�นวนสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร83

	 เมื่่�อสภาผู้้�แทนราษฎรมีีมติิอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ หากเป็็นกรณีี 
ของร่่างรััฐบััญญัตัิิงบประมาณประจำำ�ปีี สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องเสนอร่่างรััฐบััญญัตัิ ิ
ดัังกล่่าวต่่อประธานาธิิบดีีไม่่เกิินวัันถััดไปของการอนุุมััติิ84 โดยประธานาธิิบดีีอาจส่่ง 
ร่่างรััฐบััญญััติินี้้�กลัับมายัังสภาผู้้�แทนราษฎรเพื่่�อให้้พิิจารณาใหม่่ได้้ภายในกำำ�หนด 
ระยะเวลาสองวััน และสภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิฉบับที่่�ถููกส่่งกลัับมาให้้ 
พิิจารณาใหม่่ภายในกำำ�หนดระยะเวลาสามวััน ในการนี้้� ประธานาธิิบดีี หััวหน้้ารััฐบาล  
หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจำำ�นวนสามสิิบคนอาจเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อให้้พิิจารณาตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของบทบััญญััติิของร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณภายในกำำ�หนดระยะเวลาสามวัันหลัังจากการอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 

80	Kraïem Dridi Mouna, “Tunisie,” in Annuaire international de justice constitutionnelle 2012.  
Le juge constitutionnel et l’équilibre des finances publiques – Constitutions et mécanismes  
d’intégration régionale, (Economica – Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2013), p.455.

81	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 48.
82	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 48.
83	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 64.
84	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 47.
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ฉบับที่่�พิิจารณาใหม่่ หรืือภายในกำำ�หนดระยะเวลาดัังกล่่าวหลัังจากกำำ�หนดระยะเวลา 
ในการส่่งร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณกลัับมายัังสภาผู้้�แทนราษฎรเพ่ื่�อให้้พิิจารณา 
ใหม่่ได้้ล่่วงพ้้นไปแล้้วและไม่่ได้้มีีการส่่งกลัับมาให้้พิิจารณาใหม่่ โดยศาลรััฐธรรมนููญ 
จะต้้องพิิจารณาภายในกำำ�หนดระยะเวลาไม่่เกิินห้าวััน85 
	 หากศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญก็็จะส่่งคำำ�วิินิิจฉััยมายััง 
ประธานาธิิบดีี เพ่ื่�อให้้ส่่งคำำ�วินิิจฉััยไปยัังประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ทั้้�งนี้้� ภายในกำำ�หนด 
ระยะเวลาสองวัันนับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย และสภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้อง 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณภายในกำำ�หนดระยะเวลาสามวัันนับแต่่ได้้รัับ 
คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ ส่่วนในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าไม่่ขััดหรืือแย้้ง 
กัับรััฐธรรมนููญ หรืือกรณีีที่่�กำำ�หนดระยะเวลาในการส่่งร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
กลัับมายัังสภาผู้้�แทนราษฎรเพ่ื่�อให้้พิิจารณาใหม่่หรืือกำำ�หนดระยะเวลาในการเสนอเร่ื่�อง 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญได้้ล่่วงพ้้นไปแล้้วและไม่่ได้้มีีการดำำ�เนิินการใด ๆ ให้้ประธานาธิิบดีี 
ประกาศใช้้ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณภายในกำำ�หนดระยะเวลาสองวััน โดยในทุกกรณีี 
การประกาศใช้้ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณจะต้้องไม่่เกิินวัันที่่� 31 ธัันวาคม  
หากร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณออกไม่่ทัันวันที่่�ข้้างต้้น ให้้ร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว 
บัังคัับใช้้ได้้เฉพาะส่่วนงบประมาณรายจ่่าย โดยขยายระยะเวลาการบัังคัับใช้้ได้ ้
ทุุกสามเดืือนโดยคำำ�สั่่�งประธานาธิิบดีี ส่่วนการจััดเก็็บรายได้้ให้้เป็็นไปตามรััฐบััญญััติิ 
ที่่�บัังคัับใช้้อยู่่�86 และให้้แจ้้งสภาผู้้�แทนราษฎรทราบก่่อนการอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณประจำำ�ปี87

	ทั้้ �งนี้้ � หากพิิจารณารััฐธรรมนููญและรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
งบประมาณก่่อนการปฏิิวััติิในช่วง ค.ศ. 2010 และค.ศ. 2011 อัันได้้แก่่ รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959 (Constitution  de la République tunisienne  
du 1er juin 1959) และรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 1967  
(Loi n°67-53 du 8 décembre 1967 portant loi organique du budget de  
l’État ) จะพบว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 1959 ที่่�ได้้รัับแก้้ไข 
โดยรััฐบััญญััติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2002 ได้้เคยกำำ�หนดไว้้ว่่าการเสนอร่่าง 
รััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่สามารถ 

85	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 66 ประกอบมาตรา 120.
86	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 66.
87	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 50.
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รัับไว้้พิิจารณาได้้ หากการอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวมีีผลเป็็นการลดรายรัับหรืือ 
เพิ่่�มรายจ่่ายหรืือรายจ่่ายใหม่่88 แต่่บทบััญญััติิดัังกล่่าวไม่่ได้้รัับการบััญญััติิไว้้ภายหลััง 
การแก้้ไขรัฐธรรมนููญในปี ค.ศ. 200889 ในขณะที่่�รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
งบประมาณ ค.ศ. 1967 ยัังคงมีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
โดยเฉพาะในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณไว้้ โดยห้้ามมิิให้ ้
มีีการเสนอเพิ่่�มมาตราหรืือแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ หากมิิใช่่การ 
ยกเลิิกหรืือลดรายจ่่ายหรืือเป็็นการสร้้างหรืือเพิ่่�มรายได้้ การเสนอรายจ่่ายใหม่่จะต้้อง 
มีีการเสนอการจััดเก็็บรายได้้ที่่�เกี่่�ยวข้้องหรืือเสนอการจััดการเกี่่�ยวกัับรายจ่่ายอื่่�น 
ชดเชย90 
	 อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตว่่าการใช้้อำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในการเสนอ 
เพิ่่�มมาตราหรืือแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ หรืือการเสนอรายจ่่ายใหม่่นั้้�น 
ถููกจำำ�กััดเป็็นอย่่างมาก กล่่าวคืือ ต้้องเป็็นไปตามที่่�รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 1967 กำำ�หนดจึึงจะได้้รัับการพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบ 
โดยรััฐบาล อีีกทั้้ �งการเสนอดัังกล่่าวจะเกิิดขึ้้ �นได้้เฉพาะในชั้้ �นการพิิจารณา 
ของคณะกรรมาธิิการเท่่านั้้�น91 แต่่ถ้้าการเสนอดัังกล่่าวฝ่่าฝืืนข้้อจำำ�กัดข้้างต้้นก็จะมีีผลทำำ�ให้้ 
มาตราที่่�เสนอเพิ่่�มหรืือการแก้้ไขที่่�เสนอไม่่ได้้รัับการพิิจารณาในกระบวนการพิิจารณา 
อนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ โดยมาตราที่่�เสนอเพิ่่�มและการแก้้ไขที่่�เสนอ 
ดัังกล่่าวจะถููกแยกออกจากการกระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณ เพ่ื่�อนำำ�ไปพิิจารณาในวาระอ่ื่�นของกระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิ 
ทั่่�วไป92 หากพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับกฎหมายปััจจุุบััน จะพบว่่ารััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 ก็็ไม่่ได้้กำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ แต่่จะมีีปรากฎบทบััญญััติิ 
ในเร่ื่�องดัังกล่่าวในรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 

88	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959 ที่่�แก้้ไขโดยรััฐบััญญััติิรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2002, มาตรา 28.
89	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959 ที่่�แก้้ไขโดยรััฐบััญญััติิรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2008, มาตรา 28.
90	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 1967, มาตรา 30.
91	Leïla Chikhaoui, “Droit Axe 3 : Finances publiques,” in Concours d’entrée au cycle supérierur  

Support destinés à la préparation de l’épreuve écrite de spécialité par les titulaires du 
diplôme national d’ingénieur, École Nationale d’Administration, 2007, accessed 15 december  
2020, from http://www.ena.tn/wpcontent/ uploads/2018/05/DroitAxe3.pdf, p.144, 147.

92	Kraïem Dridi Mouna, supra note 80, p.454-455.
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	รั ฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 กำำ�หนดให้้อำำ�นาจ 
สภาผู้้�แทนราษฎรในการเสนอเพิ่่ �มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ ไม่่ว่่าจะเป็็นร่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีหรืือร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิม เพ่ื่�อลดรายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้ หรืือเพ่ื่�อสร้้างรายจ่่ายใหม่่ แต่่จะต้้องมีี 
การเสนอรายได้้ที่่�จะได้้มาเพิ่่�มเติิมหรืือการจััดการรายจ่่ายเพื่่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่าย  
นอกจากนี้้� การเสนอเพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวอาจมีี 
วััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงการจััดสรรงบประมาณระหว่่างแผนงานได้้ แต่่จะต้้อง 
เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกี่่�ยวข้้องกัันในระดัับวััตถุุประสงค์์และตััวชี้้�วััดระดัับเดีียวกััน93  
โดยมีีข้้อสัังเกตว่่ารััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 ไม่่ได้้ 
กำำ�หนดผลของการฝ่่าฝืืนข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจดัังกล่่าวของสภาผู้้�แทนราษฎรไว้้ และแม้้ 
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 2014 จะไม่่ได้้กล่่าวถึึงข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจนี้้�  
แต่่ก็็มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎรในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่าง 
รััฐบััญญััติิอ่ื่�นที่่�มีีผลกระทบต่่อดุุลยภาพของงบประมาณ โดยห้้ามมิิให้้สภาผู้้�แทนราษฎร 
รัับร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิที่่�เสนอโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ไว้้พิิจารณา หากการอนุุมััติิร่ ่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวส่่งผลกระทบต่่อดุุลยภาพ 
ของงบประมาณที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิงบประมาณ94

	 4.1.4	 ประเทศโปรตุุเกส
	 การเมืืองการปกครองของประเทศโปรตุุเกสเป็็นระบอบประชาธิิปไตยแบบ 
ก่ึ่�งประธานาธิิบดีี (Semi-presidential system) โดยรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส  
ค.ศ. 1976 (Constitution of the Portuguese Republic 1976) ได้้ให้้อำำ�นาจองค์์กร 
สี่่�องค์์กรเป็็นผู้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย ได้้แก่่ ประธานาธิิบดีี (President of the Republic)  
สภาแห่่งสาธารณรััฐ (Assembly of the Republic) รััฐบาล (Government) และศาล  
(Courts)95 ลัักษณะเฉพาะของการปกครองระบอบนี้้� คืือ การมีีทั้้�งประธานาธิิบดีีที่่�มาจาก 
การเลืือกตั้้�งของประชาชนโดยตรง และมีนีายกรััฐมนตรีีที่่�เป็็นหััวหน้้าพรรคที่่�มีีเสีียง 
ส่่วนใหญ่่ในสภาหรืือผู้้�นำำ�พรรคร่่วมรััฐบาล ประธานาธิิบดีีเป็็นประมุุขของรััฐและ 
ผู้้�บัังคัับบััญชาสููงสุุดของกองทััพ มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการประกาศใช้้กฎหมาย  
การประกาศกฎอััยการศึึก การจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง และการยุุบสภา โดยมีีวาระการดำำ�รง 

93	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 49.
94	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 63.
95	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 110. 
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ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ตำำ�แหน่่งห้้าปีี ส่่วนนายกรััฐมนตรีีทำำ�หน้้าที่่�เป็็นหัวหน้้ารััฐบาล มีีอำำ�นาจในการคััดเลืือก 
และทำำ�งานร่วมกัับคณะรััฐมนตรีี รวมทั้้�งมีีหน้้าที่่�ในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน96 
	 ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิ องค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คัญ คืือ สภาแห่่งสาธารณรััฐหรืือ 
รััฐสภา มีีลัักษณะเป็็นแบบสภาเดีียว (Unicameral system) ประกอบด้้วยสมาชิิก 
ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งอย่่างน้้อยหนึ่่�งร้้อยแปดสิิบคน แต่่ไม่่เกิินสองร้้อยสามสิิบคน  
มีีวาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่งสี่่�ปีี97 ซึ่่�งมาตรา 161 ของรััฐธรรมนููญได้้กำำ�หนดให้้สภา 
แห่่งสาธารณรััฐมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจทางการเมืืองและนิิติิบััญญััติิที่่�สำำ�คัญหลายประการ  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง การพิิจารณาการแก้้ไขรัฐธรรมนููญ การพิิจารณาบััญญััติิกฎหมาย 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการเมืืองการปกครองของเขตการปกครองตนเอง การออกกฎหมาย 
ทั้้�งปวงที่่�ไม่่ใช่่กรณีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหารและการทำำ�งานของรััฐบาล และการ 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณที่่�เสนอโดยรััฐบาล98 
	บุ คคลที่่�สามารถริเริ่่�มกระบวนการนิิติิบััญญััติิ ได้้แก่่ สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐ  
พรรคการเมืืองในสภาแห่่งสาธารณรััฐ และรััฐบาล รวมถึึงกลุ่่�มผู้้�มีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง ทั้้�งนี้้�  
ภายใต้้ข้้อกำำ�หนดและเงื่่�อนไขที่่�กฎหมายกำำ�หนด99 ในการพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิ  
สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐจะดำำ�เนิินการอภิิปรายในหลัักการและรายละเอีียด 
ของร่่างรััฐบััญญััติิ ก่่อนที่่�จะพิิจารณาลงมติิในหลัักการ รายละเอีียด และลงมติิรัับร่่าง 
รััฐบััญญััติิดัังกล่่าวในขั้้�นสุดท้ายตามลำำ�ดับ100 ในการนี้้� คณะกรรมาธิิการ (Committee)  
ในสภาแห่่งสาธารณรััฐจะมีีส่่วนสำำ�คัญในขั้้�นตอนการพิิจารณาและลงมติิในรายละเอีียด 
ของร่่างรััฐบััญญััติิด้้วย
	 หลัักเกณฑ์์และขั้้�นตอนเกี่่ �ยวกัับการจััดทำำ�และอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
ของประเทศโปรตุุเกสได้้รัับการกำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนููญ กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับ 
การงบประมาณ (Budget Framework Law) และข้้อบัังคัับการประชุุมสภา 
แห่่งสาธารณรััฐ (Rules of Procedure of the Assembly of the Republic) โดยรััฐธรรมนููญ 
ได้้กำำ�หนดองค์์ประกอบและสาระสำำ�คัญของงบประมาณแผ่่นดิิน ซ่ึ่�งงบประมาณแผ่่นดิิน 

96	 “OECD Review of Budgeting in Portugal,” OECD, (2008) accessed 1 December 2020, from  
https://www. oecd.org/portugal/42007470.pdf, p.48. 

97	 “Competences,” Assembleia da Republica, accessed 4 December 2020, from https://www. 
parlamento.pt /sites/FR/Parlement/Paginas/Competences.aspx.

98	 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 161. 
99	 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 167 วรรคหน่ึ่�ง.
100	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 168. 
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ของประเทศโปรตุุเกสเป็็นงบประมาณแบบสองขา101 และกำำ�หนดให้้กระบวนการจััดทำำ� 
และอนุุมััติิงบประมาณเป็็นไปตามกฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ102

ในขณะที่่�กฎหมายดัังกล่่าวได้้วางกรอบเกี่่�ยวกัับกระบวนการงบประมาณทั้้�งหมด ตั้้�งแต่่ 
การจััดทำำ�และการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณของรััฐบาลต่่อสภาแห่่งสาธารณรััฐ  
การบริิหารงบประมาณ ตลอดจนการควบคุุมตรวจสอบการใช้้จ่่ายงบประมาณ  
ส่่วนข้้อบัังคัับการประชุุมสภาแห่่งสาธารณรััฐได้้กำำ�หนดขั้้�นตอนการพิิจารณาอนุุมััติ ิ
งบประมาณแผ่่นดิินของสภาแห่่งสาธารณรััฐไว้้โดยละเอีียด
	 การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินแบ่่งออกเป็็นสามขั้้�นตอน กล่่าวคืือ ขั้้�นตอนแรก 
จะเป็็นการกำำ�หนดระดัับรายจ่่ายโดยรวมให้้สอดคล้้องกัับประมาณการรายได้้ และ 
การกำำ�หนดดุุลงบประมาณของรััฐบาลโดยพิิจารณาจากข้้อผููกพัันที่่�ประเทศโปรตุุเกส 
มีีต่่อสหภาพยุโรป (European Union) ที่่�เรีียกว่่า Stability Programme ของปีีก่่อนหน้้า  
ส่่วนขั้้�นตอนถััดมาจะเป็็นการจััดสรรเพดานงบประมาณรายจ่่ายของกระทรวงต่่าง ๆ  
โดยการรัับรองของที่่�ประชุุมสภารััฐมนตรีี (Council of Ministers) และขั้้�นตอนสุดท้าย 
จะเป็็นการรวบรวมรายละเอีียดของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ103 ทั้้�งนี้้� รััฐบาลจะต้้อง 
ริิเริ่่ �มกระบวนการการจััดทำำ�งบประมาณโดยการเสนอการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประจำำ�ปีี 
ของ Stability Programme และร่่างรััฐบััญญััติิ Major Options ต่่อสภาแห่่งสาธารณรััฐ104

สำำ�หรัับรายละเอีียดใน Stability Programme จะประกอบไปด้้วยนโยบายทางเศรษฐกิิจ  
และมาตรการเกี่่�ยวกัับนโยบายทางงบประมาณ ผลกระทบทางการเงิินการคลััง 
ของมาตรการดัังกล่่าว รวมทั้้�งกรอบระยะเวลาและเหตุุผลของมาตรการ นอกจากนี้้�  
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประจำำ�ปีของ Stability Programme จะรวมถึึงร่่างการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
ของกรอบรายจ่่ายและรายรัับของรััฐสำำ�หรัับปีีปััจจุุบัันและอีีกสี่่ �ปีีข้้างหน้้าด้้วย  
ส่่วนร่่างรััฐบััญญััติิ Major Options จะประกอบไปด้้วยการกำำ�หนดและวางแผน 
ทางเลืือกนโยบายทางเศรษฐกิิจ และการวางแผนงบประมาณสำำ�หรัับปีีปััจจุุบััน 
และอีีกสี่่�ปีีข้้างหน้้าของหน่่วยงานส่่วนกลางและหน่่วยงานย่่อยของประกัันสัังคม  
ซึ่่�งรััฐบาลจะต้้องเสนอเอกสารทั้้�งสองรายการต่่อสภาแห่่งสาธารณรััฐภายในวัันที่่� 15  
เมษายนของปีีก่่อนปีงบประมาณ105

101	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 105. 
102	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 106. 
103	“OECD Review of Budgeting in Portugal,” supra note 96, p.36.
104	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 32; “OECD Review of Budgeting in Portugal,” 

supra note 96, p.36. 
105	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 33 ประกอบมาตรา 34.

_21-0735(001-250).indd   136_21-0735(001-250).indd   136 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



137การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 การริิเริ่่�มจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีีเป็็นเอกสิิทธิ์์�ของฝ่่ายบริิหารคืือ รััฐบาล 
ซึ่่ �งมีีหน้้าที่่ �ในการจััดทำำ�ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีี เพื่่ �อเสนอให้้สภา 
แห่่งสาธารณรััฐพิิจารณาภายในวันที่่� 1 ตุุลาคมของปีีก่่อนปีงบประมาณพร้อมกัับเอกสาร 
งบประมาณอื่่�น ๆ นอกจากนี้้� รััฐบาลยัังมีีหน้้าที่่�ในการส่่งร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
ให้้แก่่คณะกรรมาธิิการยุุโรป (European Commission) ภายในวัันที่่� 1 ตุุลาคม 
ของปีีก่่อนปีงบประมาณเช่่นกัน106 โดยปีีงบประมาณของประเทศโปรตุุเกสเริ่่�มต้้นวันที่่�  
1 มกราคม และสิ้้�นสุุดลงวัันที่่� 31 ธัันวาคม องค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คััญในการจััดทำำ� 
งบประมาณ ได้้แก่่ กระทรวงการคลัังซ่ึ่�งจะเป็็นผู้�ที่่�จััดสรรและกำำ�หนดเพดานงบประมาณ 
รายจ่่ายของแต่่ละกระทรวงภายใต้้นโยบายและแนวทางของนายกรััฐมนตรีีและ 
กรอบเพดานงบประมาณที่่�กำำ�หนดไว้้ใน Stability Programme โดยที่่�ประชุุม 
คณะรััฐมนตรีีจะเป็็นผู้�พิจารณาอนุุมััติิ การกำำ�หนดเพดานและการจััดสรรงบประมาณ  
และกรมการงบประมาณ (Budget General Directorate) ซ่ึ่�งเป็็นหน่่วยงานในสังกััด 
กระทรวงการคลัังจะเป็็นผู้�ส่งหนัังสืือเวีียนเพ่ื่�อให้้กระทรวงต่่าง ๆ  ส่่งงบประมาณของตน 
มาให้้ประมาณเดืือนกันยายนก่อนปีงบประมาณ เพ่ื่�อที่่�กรมการงบประมาณจะรวบรวม 
งบประมาณและข้้อมููลที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งหมดมาจััดทำำ�เป็็นร่างงบประมาณ และในขั้้�นตอน 
สุุดท้้าย ที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีจะเป็็นผู้้�พิิจารณาอนุุมััติิร่่างงบประมาณฉบัับสุุดท้้าย  
ก่่อนที่่�รััฐบาลโดยรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังจะเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
ต่่อสภาแห่่งสาธารณรััฐในวันที่่� 1 ตุุลาคมของปีีก่่อนปีงบประมาณ107

	 กระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่ ่างรััฐบััญญััติิงบประมาณมีีความแตกต่่าง 
จากร่่างรััฐบััญญััติิประเภทอื่่�น เนื่่�องจากสภาแห่่งสาธารณรััฐจะต้้องพิิจารณาลงมติิ 
ให้้แล้้วเสร็็จภายในสี่่�สิิบห้้าวัันนัับแต่่วัันที่่�รััฐบาลเสนอร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว108

คณะกรรมาธิิการงบประมาณและการคลััง (Budget and Finance Committee)  
เป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คัญในกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ109 

โดยก่่อนที่่�จะเข้้าสู่่�กระบวนการพิิจารณา คณะกรรมาธิิการต่่าง ๆ  ในสภาแห่่งสาธารณรััฐ 
จะต้้องจััดทำำ�รายงานความเห็็นต่่อร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณส่่งให้้คณะกรรมาธิิการ 
งบประมาณและการคลัังภายในสิิบห้้าวัันวัันนัับจากวัันที่่�รััฐบาลเสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 

106	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 36. 
107	“OECD Review of Budgeting in Portugal,” supra note 96, p.35-39. 
108	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 38. 
109	“OECD Review of Budgeting in Portugal,” supra note 96, p.49.  
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138 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

งบประมาณ และคณะกรรมาธิิการงบประมาณและการคลัังจะต้้องจััดทำำ�รายงาน 
ความเห็็นของตนและของคณะกรรมาธิิการอ่ื่�น ๆ  เพ่ื่�อส่่งให้้ประธานสภาแห่่งสาธารณรััฐ 
ภายในยี่่�สิิบวัันนัับจากวัันที่่�รััฐบาลเสนอร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ110 ซึ่่�งรายงาน 
ความเห็็นของคณะกรรมาธิิการงบประมาณและการคลัังนี้้�เป็็นองค์์ประกอบที่่�สำำ�คััญ 
ในการอภิิปรายและลงมติิในหลัักการของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณในขั้้�นต่่อไป111   
การอภิิปรายและลงมติิในหลัักการจะกระทำำ�โดยคณะกรรมาธิิการเต็็มสภา (The  
Plenary of the Assembly of the Republic) ซ่ึ่�งการอภิิปรายและลงมติิในหลัักการ 
จะใช้้เวลาอย่่างน้้อยสองวัันและไม่่เกิินสามวััน112 
	สำ ำ�หรัับขั้้�นต่อไปจะเป็็นการอภิิปรายและลงมติิในรายละเอีียดโดยคณะกรรมาธิิการ 
งบประมาณและการคลััง รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลััง รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงต่่าง ๆ   
ผู้้�แทนองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิจากหน่่วยงานที่่�ไม่่ใช่่หน่่วยงาน 
ภาครััฐจะเข้้าชี้้�แจงต่่อคณะกรรมาธิิการงบประมาณและการคลััง ซ่ึ่�งในขั้้�นตอนนี้้�สมาชิิก 
สภาแห่่งสาธารณรััฐหรืือพรรคการเมืืองสามารถแปรญััตติิแก้้ไขร่่างได้้ โดยจะต้้อง 
อธิิบายผลกระทบของการแก้้ไข และผลกระทบทางการคลัังด้้วย คณะกรรมาธิิการ 
งบประมาณและการคลัังจะพิิจารณาลงมติิญััตติิแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิงบประมาณภายใน 
ยี่่�สิิบวัันหลัังการการพิิจารณาลงมติิในหลัักการ จากนั้้�นคณะกรรมาธิิการเต็็มสภา 
จะดำำ�เนิินการลงมติิญััตติิแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิงบประมาณจากคณะกรรมาธิิการงบประมาณ 
และการคลััง และท้้ายที่่�สุุด คณะกรรมาธิิการเต็็มสภาจะลงมติิรัับร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ113 กรณีีที่่�ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประกาศใช้้ไม่่ทัันการเริ่่�มต้้นปีงบประมาณ  
รััฐบาลสามารถใช้้จ่่ายเงิินในแต่่ละเดืือน จำำ�นวนไม่่เกิินหน่ึ่�งในสิบสองของงบประมาณ 
ของปีีก่่อนหน้้าได้้114 
	 บทบััญญััติิในกฎหมายของประเทศโปรตุุเกสมิิได้้วางหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่น่ดิินไว้้ กล่่าวคืือ สภาแห่่งสาธารณรััฐมีอีำำ�นาจอย่่างไม่จ่ำำ�กััด 
ในการแปรญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ ทั้้�งการเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายและ 

110	ข้้อบัังคัับการประชุุมสภาแห่่งสาธารณรััฐ, ข้้อ 206. 
111	“OECD Review of Budgeting in Portugal,” supra note 96, p.50. 
112	ข้้อบัังคัับการประชุุมสภาแห่่งสาธารณรััฐ, ข้้อ 210. 
113	ข้้อบัังคัับการประชุุมสภาแห่่งสาธารณรััฐ, ข้้อ 211 และข้้อ 212 ; “OECD Review of Budgeting in  

Portugal,” supra note 96, p.50. 
114	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 58. 
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การลดรายได้้115 และไม่่ถููกจำำ�กััดให้้ต้้องผููกพัันในการลดรายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้อื่่�น 
เพ่ื่�อมาชดเชย แต่่ในทางปฏิิบััติิมีีเพีียงญััตติิแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิงบประมาณจำำ�นวนน้อย 
ที่่�ได้้รัับการอนุุมััติิจากสภาแห่่งสาธารณรััฐ ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องจากธรรมเนีียมปฏิิบััติิทางการเมืือง 
โปรตุุเกสที่่�พรรคการเมืืองที่่�มีีเสีียงส่่วนใหญ่่รัักษาวิินััยพรรคการเมืืองอย่่างเคร่่งครััด116 
	 อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อมีีการประกาศใช้้รััฐบััญญััติิงบประมาณแล้้ว รััฐธรรมนููญกำำ�หนด 
ข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจบางประการในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิที่่ �กระทบต่่อดุุลยภาพ 
ของงบประมาณ โดยห้้ามสมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐ พรรคการเมืือง สภาของเขต 
การปกครองตนเอง และกลุ่่�มผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง เสนอร่่างรััฐบััญญััติิ การแปรญััตติ ิ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิม และร่่างประชามติิในระหว่่างปีีงบประมาณที่่�มีีผลทำำ�ให้้รายจ่่ายของรััฐ 
เพิ่่�มขึ้้�น หรืือมีีผลทำำ�ให้้รายได้้ของรััฐลดลงจากที่่�กำำ�หนดไว้้ในงบประมาณ ซ่ึ่�งบทบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวก็็ได้้รัับการบััญญััติิไว้้ในข้้อบัังคัับการประชุุมสภาแห่่งสาธารณรััฐด้้วย117  
บทบััญญััติิดัังกล่่าวแสดงให้้เห็็นถึึงเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญที่่�ต้้องการรัักษาดุุลยภาพ 
ของงบประมาณ เพราะแม้้ว่่าสภาแห่่งสาธารณรััฐจะสามารถแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณได้้ในทุุกกรณีี แต่่เมื่่�อมีีการประกาศใช้้รััฐบััญญััติิงบประมาณแล้้ว จะไม่่ 
สามารถมีการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิที่่�มีีผลเป็็นการเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้้ของรััฐ 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิงบประมาณได้้ ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อรัักษาดุุลยภาพของงบประมาณ และ 
ป้้องกัันผลเสีียที่่�อาจมีต่่อเสถีียรภาพทางการเงิินการคลัังของประเทศ 

4.2 การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
	 งบประมาณ
	 ในส่วนนี้้�จะศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณ และรวมถึึงร่่างกฎหมายที่่�ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ 
ของต่่างประเทศ ได้้แก่่ การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณและร่่างกฎหมายที่่ �ส่ ่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ 
ของประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส

115	“Portugal,” OECD Journal on budgeting, Vol. 2015/2, p.191 (2016), accessed 9 April 2021, 
from https:// www.oecd.org/gov/budgeting/Portugal.pdf.

116	“OECD Review of Budgeting in Portugal,” supra note 96, p.50-51. 
117	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 167 วรรคสอง และวรรคสาม; ข้้อบัังคัับการประชุุม 

สภาแห่่งสาธารณรััฐ, ข้้อ 120. 
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	 4.2.1	 ประเทศอังกฤษ
	ก่ ่อนการบัังคัับใช้้พระราชบััญญััติิ Constitutional Reform Act ค.ศ. 2005  
สภาขุุนนาง (House of Lords) ซึ่่�งเป็็นองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ ได้้มีีบทบาท 
ในฐานะที่่�เป็็นองค์์กรสููงสุุดของฝ่่ายตุุลาการ กล่่าวคืือ นอกจากการออกกฎหมายแล้้ว  
สภาขุุนนางยัังทำำ�หน้้าที่่�เป็็นศาลสููงสุุดของประเทศอัังกฤษอีีกด้้วย สะท้้อนให้้เห็น็ถึึง 
หลัักการควบรวมอำำ�นาจ (Fusion of Power) อัันขัดต่อหลัักการแยกการใช้้อำำ�นาจ 
อธิิปไตย (Separation of Power) ตุุลาการและนิิติิบััญญััติิออกจากกััน และขััดต่อ 
อนุุสััญญายุุโรปว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชน (European Convention on Human Rights)  
จึึงทำำ�ให้้เกิิดการปฏิิรููปศาลสููงสุุดของประเทศอังกฤษ และการจััดตั้้�งศาลฎีกา (Supreme  
Court) ขึ้้�นในปี ค.ศ. 2009118 เป็็นศาลสููงสุุดในการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีแพ่่งในสหราช 
อาณาจัักร และคดีีอาญาในประเทศอังกฤษ ประเทศเวลส์ และประเทศไอร์์แลนด์เหนืือ  
รวมทั้้�งการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีที่่�มีีความสำำ�คััญต่่อสาธารณชนหรืือรััฐธรรมนููญ โดยมีี 
ผลกระทบต่่อประชาชนโดยทั่่�วไป119

	 บทบาทขององค์์กรตุุลาการของประเทศอัังกฤษมีีความแตกต่่างจากองค์์กร 
ตุุลาการของประเทศอื่�น ๆ  เพราะแม้้ว่่าองค์์กรตุุลาการจะมีีหน้้าที่่�ในควบคุุมการปฏิิบััติิ 
ตามกฎหมายโดยการพิิจารณาพิิพากษาอรรถคดีี แต่่มีีข้้อสัังเกตเกี่่�ยวกัับองค์์กรตุุลาการ 
ของประเทศอังกฤษบางประการที่่�ควรพิิจารณา คืือ การที่่�รััฐธรรมนููญที่่�ไม่่เป็็นลายลัักษณ์์ 
อัักษร มิิได้้มีีการกำำ�หนดโครงสร้้าง หน้้าที่่�และอำำ�นาจขององค์์กรตุุลาการไว้้อย่่างชััดเจน  
แต่่ให้้ความสำำ�คััญกัับหลัักการควบรวมอำำ�นาจมากกว่่าการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ส่่งผลให้้ 
บทบาทของฝ่่ายตุุลาการมีีน้้อยกว่่าฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ และการที่่�องค์์กรตุุลาการต้้องรัักษา 
ความเป็็นอิสระทางการเมืือง (Political Independence)120

	น อกจากนี้้� หนึ่่�งในหลัักการทางรััฐธรรมนููญที่่�มีีความสำำ�คััญมากที่่�สุุด คืือ  
หลัักอำำ�นาจการปกครองของรััฐสภา (Parliamentary sovereignty) หรืือหลัักอำำ�นาจ 
สููงสุุดของรััฐสภา (Supremacy of Parliament) ที่่�กำำ�หนดให้้เจตจำำ�นงในการออก 
กฎหมายของรััฐสภามีีอำำ�นาจสููงสุุด กล่่าวคืือ กฎหมายที่่�ออกโดยรััฐสภาจะถููกยกเลิิก 

118	“ระบบกฎหมายอัังกฤษ,” สำำ�นัักการต่่างประเทศ สำำ�นัักงานศาลยุุติิธรรมระบบกฎหมายอัังกฤษ, สืืบค้้น 
เม่ื่�อวัันที่่� 17 ตุุลาคม 2563, จาก https://oia.coj.go.th/th/file/get/file/201809258ae3778aa15944 
cfbb0918034d803590194 857.pdf, น.18. 

119	“Role of the Supreme Court,” The Supreme Court, accessed 18 October 2020, from https:// 
www.supremecourt.uk/about/role-of-the-supreme-court.html. 

120	สมบััติิ ธำำ�รงธััญวงศ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 3, น.104-105, 199-204. 
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โดยกฎหมายที่่�รััฐสภาออกใหม่่เท่่านั้้�น และเจตจำำ�นงในการออกกฎหมายของรััฐสภา 
จะไม่่มีีผลผููกพัันเจตจำำ�นงการออกกฎหมายของรััฐสภาในอนาคต121 จึึงทำำ�ให้้ไม่่มีีองค์์กร 
ใดสามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายที่่�ออกโดยรััฐสภาได้้
	 	 4.2.1.1	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิ 
ว่่าด้วยงบประมาณ 
		  ในระบบกฎหมายอัังกฤษ มีีกฎหมายที่่�สำำ�คัญสองประเภท ได้้แก่่ กฎหมาย 
สามััญ (Common law) ซ่ึ่�งเกิิดจากจารีีตประเพณีและการตีีความของศาลที่่�ปฏิิบััติิ 
สืืบต่่อกัันมา โดยการตีีความดัังกล่่าวสามารถใช้้เป็็นข้้ออ้้างอิิงเช่่นเดีียวกัับกฎหมายได้้  
ส่่วนกฎหมายที่่�บััญญััติิโดยรััฐสภา (Statute law) เป็็นกฎหมายที่่�รััฐสภาได้้บััญญััติิขึ้้�น 
ตามกระบวนการนิิติิบััญญััติิ และให้้ถืือว่่ามีีอำำ�นาจเหนืือกฎหมายสามััญ โดยหลัักการ 
แล้้ว องค์์กรตุุลาการจะไม่่มีีอำำ�นาจในการตีีความหรืือควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
กฎหมายประเภทนี้้�ได้้ แต่่ในทางปฏิิบััติิ องค์์กรตุุลาการอาจพยายามแสดงบทบาท 
ในการตีีความกฎหมายที่่�บััญญััติิโดยรััฐสภาแม้้จะกระทำำ�ได้้ไม่่มากนัักก็็ตาม122 สำำ�หรัับ 
พระราชบััญญััติิงบประมาณ เป็็นกฎหมายที่่�ออกโดยกระบวนการนิิติิบััญญััติิของรััฐสภา  
ซ่ึ่�งสภาสามััญ (House of Commons) เป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คัญในการพิิจารณา 
อนุุมััติิ ดัังนั้้�น ศาลฎีีกาจึึงไม่่สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่าง 
พระราชบััญญััติิงบประมาณได้้
	 	 4.2.1.2	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิ 
ท่ี่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ
		  แม้้ว่่าหลัักการริิเริ่่ �มทางการคลัังของฝ่่ายบริิหาร จะเป็็นหลัักการ 
ทางรััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับการบััญญััติิไว้้ในข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ เพ่ื่�อกำำ�หนดกรอบ 
อำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภา โดยให้้อำำ�นาจริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของรััฐบาลและห้้าม 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ซึ่่�งสมาชิิกรััฐสภาก็็ได้้ถืือปฏิิบััติิตาม 
หลัักการดัังกล่่าวในกระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณและ 
ร่่างพระราชบััญญััติิอ่ื่�น ๆ  อย่่างเคร่่งครััด อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อศาลฎีกาของประเทศอังกฤษ 
ไม่่มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายที่่�ถููกบััญญััติิ 

121	Charlotte Girard, “Le réalisme du juge constitutionnel britannique,” Cahiers du Conseil  
Constitutionnel, No.22, (2007) accessed 17 October 2020, from https://www.conseil- 
constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/le-realisme-du-juge- 
constitutionnel-britannique. 

122	สมบััติิ ธำำ�รงธััญวงศ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 3, น.200-201. 
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โดยรััฐสภา จึึงทำำ�ให้้ศาลฎีีกาไม่่สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ร่่างพระราชบััญญััติิที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณได้้เช่่นกัน
	 4.2.2	 ประเทศฝรั่่�งเศส
	 การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย โดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
ก่่อนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในปีี ค.ศ. 2008 เป็็นการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้ โดยเป็็นการควบคุุมแบบบัังคัับสำำ�หรัับ 
ร่่างรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ และการควบคุุมแบบสมััครใจสำำ�หรัับร่่างรััฐบััญญััติิ  
สำำ�หรัับการควบคุุมแบบสมััครใจนั้้�น รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958  
(Constitution de la République française de 1958) กำำ�หนดให้้ประธานาธิิบดีี  
นายกรััฐมนตรีี ประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุฒิิสภา หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือสมาชิิกวุฒุิิสภาจำำ�นวนหกสิิบคน เป็น็ผู้้�เสนอเรื่่�องต่่อคณะตุลุาการรััฐธรรมนููญ123  
ในการนี้้� คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ จะมีีระยะเวลาในการพิิจารณาหนึ่่�งเดืือนเว้้นแต่ ่
รััฐบาลร้องขอเม่ื่�อมีีความเร่่งด่่วน ระยะเวลาดัังกล่่าวจะลดลงเหลืือแปดวัน ซ่ึ่�งการเสนอ 
เรื่่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะมีีผลเป็็นการหยุุดระยะเวลาในการประกาศใช้ ้
กฎหมายเป็็นการชั่่�วคราว124 
	ต่ อมาการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในปี ค.ศ. 2008 ได้้กำำ�หนดให้้มีีการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายภายหลัังการประกาศใช้้ กล่่าวคืือ ในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยคดีี หากมีีการโต้้แย้้งว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายกระทบต่่อสิิทธิิหรืือ 
เสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครอง ก็็สามารถเสนอเร่ื่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้้125

แต่่การเสนอเรื่่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะไม่่สามารถทำำ�ได้้โดยตรง ศาลที่่� 
พิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีจะต้้องตรวจสอบเง่ื่�อนไขต่าง ๆ เช่่น บทบััญญััติิดัังกล่่าวใช้้ในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีหรืือไม่่ ก่่อนที่่�จะพิิจารณาส่่งให้้ศาลสููงของแต่่ละระบบศาล ในกรณีี 
ของศาลยุติิธรรมก็็จะส่่งให้้ศาลยุติิธรรมสููงสุุด ในกรณีีของศาลปกครองก็็จะส่่งให้้สภา 
แห่่งรััฐที่่�ทำำ�หน้้าที่่�เป็็นศาลปกครองสููงสุุด โดยศาลยุุติิธรรมสููงสุุดและสภาแห่่งรััฐ 
จะตรวจสอบเง่ื่�อนไขต่าง ๆ  ก่่อนที่่�จะพิิจารณาเสนอเร่ื่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ126   
ในระหว่่างนี้้� ศาลที่่�พิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีจะต้้องหยุุดการพิิจารณาไว้้ชั่่�วคราว127

123	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 61.
124	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 61.
125	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 61-1.
126	Louis Favoreu and Wanda Mastor, Les cours constitutionnelles, Coll. Connaissance du droit  

(Paris: Dalloz, 2011), p.92-93.
127	ibid, p.94.
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	ด้ วยเหตุุนี้้� การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้ 
จึึงเป็็นการควบคุุมแบบนามธรรม ส่่วนการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายหลัังการประกาศใช้้จะเป็็นการควบคุุมแบบรููปธรรม ต่่อประเด็็นการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณและ 
ร่่างกฎหมายที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณจะเป็็นการพิิจารณาการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้ ซึ่่�งเป็็นการควบคุุม 
แบบนามธรรม คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะพิิจารณาความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญได้ ้
ทั้้�งในทางเนื้้�อหาและทางรููปแบบ เช่่น คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญสามารถพิจารณาได้้ว่่า 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณมีีบทบััญญััติิที่่�ขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ และ 
การอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณเป็็นไปโดยสอดคล้้องกัับกระบวนการและ 
ขั้้�นตอนที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนููญหรืือไม่่128 
	 	 4.2.2.1	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ
		สำ  ำ�หรัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญนอกจากจะพิิจารณาว่่าร่่างบััญญััติิดัังกล่่าวมีีบทบััญญััติิที่่�ขััด 
หรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 หรืือไม่่ ยัังอาจพิจารณาว่่า 
ร่่างรััฐบััญญัตัิินั้้�นมีีบทบััญญัตัิิที่่�ขััดหรืือแย้้งกัับคำำ�ประกาศสิิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง  
ค.ศ. 1789 (Déclaration des droits de l’homme et du citoyen de 1789)  
อารััมภบทของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946 (Préambule de la  
Constitution de la République française de 1946) และกฎบััตรสิ่่�งแวดล้อม  
ค.ศ. 2004 (Charte de l’environnement de 2004) ซึ่่�งเป็็นกลุ่่�มกฎเกณฑ์์ 
ที่่�มีีค่่าบัังคัับในระดัับรััฐธรรมนููญหรืือไม่่อีีกด้้วย129 บทบััญญััติิที่่�ขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 หรืือกฎเกณฑ์์อื่่�น ๆ ที่่�อยู่่�ในกลุ่่�มกฎเกณฑ์์ที่่�มีี 
ค่่าบัังคัับในระดัับรััฐธรรมนููญจะไม่่สามารถประกาศเป็็นกฎหมายหรืือบัังคัับใช้้ได้้  
โดยคำำ�วินิิจฉััยของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเป็็นที่่�สุุด และมีีผลผููกพัันอำำ�นาจรัฐและองค์์กร 
ทางปกครองและตุุลาการ130 

128	Damien Chamussy, “Le procédure parlementaire et le Conseil constitutionnel,” Les Nouveaux  
Cahiers du Conseil constitutionnel, No.38, p.38 (2013).

129	CC, 16 juillet 1971, décision n°71-44 DC, Recueil, p.29.
130	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 62.
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144 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญอาจตรวจสอบในทางเนื้้�อหาว่่าร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณมีีบทบััญญััติิที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักการกำำ�หนดขอบเขตอำำ�นาจในการ 
ตรากฎหมายของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารตามมาตรา 34 และมาตรา 37  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958131 หลัักความเสมอภาคทางภาษีี ทั้้�งนี้้�  
ความสามารถในการเสีียภาษีี ตามมาตรา 13 ของคำำ�ประกาศสิิทธิิมนุุษยชนและ 
พลเมืือง พ.ศ. 1789132 หรืือหลัักความยิินยอมทางภาษีีหรืือหลัักไม่่มีีภาษีีโดยไม่่มีีผู้้�แทน 
ตามมาตรา 14 ของคำำ�ประกาศสิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง พ.ศ. 1789133 หรืือไม่่ก็็ได้้  
นอกจากนี้้� คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญยัังอาจตรวจสอบในทางรููปแบบว่่าร่่างบััญญััติิ 
งบประมาณนั้้�นตราขึ้้�นตามกระบวนการและขั้้�นตอนที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 หรืือที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958  
กำำ�หนดไว้้ให้้เป็็นไปตามรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ134 หรืือไม่่ก็็ได้้
		  ยกตััวอย่่างเช่่น คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเคยตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญในทางเนื้้�อหาว่่าบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดอััตราภาษีีแบบคงที่่�ในร่่างรััฐบััญญััติ ิ
งบประมาณ ค.ศ. 1990 ไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักความเสมอภาคทางภาษีีตามมาตรา 13  
ของคำำ�ประกาศสิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789135 และเคยตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในทางรููปแบบว่่า ในการพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 1980  
ของชั้้�นสภาผู้้�แทนราษฎร มีีการพิิจารณาบทบััญญััติิในส่่วนที่่�สองของร่่างรััฐบััญญััติ ิ
งบประมาณก่่อนที่่�บทบััญญััติิในส่่วนแรกของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณจะได้้ความ 
เห็็นชอบ การดำำ�เนิินการดัังกล่่าวจึึงไม่่เป็็นไปตามกระบวนการและขั้้�นตอนที่่�รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 กำำ�หนดไว้้ให้้เป็็นไปตามรััฐบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญ กล่่าวคืือ รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ  
ค.ศ. 1959 จึึงขััดต่อรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958136

131	ดูู ประกอบรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 34 และมาตรา 37.
132	ดูู คำำ�ประกาศสิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789, มาตรา 13.
133	ดูู คำำ�ประกาศสิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789, มาตรา 14.
134	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 47.
135	CC, 28 décembre 1990, décision n°90-285 DC, Recueil, p.95.
136	CC, 24 décembre 1979, décision n°79-110 DC, supra note 39, p.36.
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	 	 4.2.2.2	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ท่ี่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ
		สำ  ำ�หรัับการความคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�มีีการแปรญััตติ ิ
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณโดยสมาชิิกรััฐสภาที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐหรืือ 
สร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะรัับไว้้พิิจารณาได้้ต่่อเม่ื่�อมีีการโต้้แย้้ง 
ในชั้้�นสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือชั้้�นวุฒิิสภาแล้้วเท่่านั้้�น137 เน่ื่�องจากการควบคุุมตรวจสอบ 
ดัังกล่่าวเป็็นอำำ�นาจเฉพาะขององค์์กรของแต่่ละสภา138 ได้้แก่่ คณะกรรมาธิิการ 
ด้้านการคลัังของสภาผู้้�แทนราษฎรและคณะกรรมาธิิการด้้านการคลัังของวุุฒิิสภา  
ที่่�จะพิิจารณาว่่าการแก้้ไขดังกล่่าวสามารถรับไว้้พิิจารณาได้้หรืือไม่่ โดยแบ่่งออกได้้เป็็น 
การควบคุุมก่่อน ซึ่่�งเป็็นการควบคุุมโดยระบบเมื่่�อมีีการยื่่�นการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติ ิ
งบประมาณต่่อแต่่ละสภา และการควบคุุมหลััง ซึ่่�งเป็็นการควบคุุมเมื่่�อมีีการร้้องขอ 
หลัังจากที่่�ได้้มีีการรัับการแก้้ไขดังกล่่าวไว้้พิิจารณาแล้้ว139

		  หลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการควบคุุมในชั้้�นสภาผู้้�แทนราษฎร 
และชั้้�นวุฒิิสภาจะกำำ�หนดไว้้ในข้้อบัังคัับการประชุุมของแต่่ละสภา140 เม่ื่�อการควบคุุมในชั้้�น 
สภาผู้้ �แทนราษฎรและชั้้�นวุุฒิิสภาได้้เป็็นเงื่่ �อนไขบัังคัับก่่อนในการรัับพิิจารณา 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ อีีกนััยหน่ึ่�ง เม่ื่�อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้้รัับเร่ื่�องดัังกล่่าว 
ไว้้พิิจารณา จะมีีผลทำำ�ให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเป็็นเสมืือนผู้้�พิิพากษาอุุทธรณ์์ 
ของคณะกรรมาธิิการด้้านการคลัังของแต่่ละสภา141 ในการนี้้� แม้้จะมีีการโต้้แย้้งในชั้้�นสภา 
ผู้้�แทนราษฎรว่่าการแปรญััตติิมีีผลทำำ�ให้้รายรัับลดลงจึึงขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักการ 
ห้้ามลดรายรัับและการเพิ่่�มรายจ่่ายตามรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958  
ทำำ�ให้้ไม่่สามารถรัับไว้้พิิจารณาได้้142 แต่่ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่เห็็นพ้้อง  
และต่่อมาก็็มิิได้้มีีการอนุุมััติิในการแก้้ไขดัังกล่่าว กรณีีเช่่นนี้้�ก็็จะไม่่มีีประโยชน์์ต่่อไป 
ที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะเสนอเร่ื่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ143

137	CC, 20 juillet 1977, décision n°77-82 DC, Recueil, p.37.
138	CC, 14 juin 1978, décision n°78-94 DC, Recueil, p.15.
139	Etienne Douat, supra note 44, p.18, 26.
140	ดูู ข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎรและข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา.
141	Etienne Douat, supra note 44, p.36.
142	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส, มาตรา 40.
143	CC, 29 décembre 1982, décision n°82-154 DC 40, supra note 40, p.80.
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146 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  อย่่างไรก็็ดีี หากมีีการโต้้แย้้งในชั้้ �นสภาผู้้ �แทนราษฎรว่่าการเสนอ 
ร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปฉบับหน่ึ่�งมีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐ หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย  
ซึ่่�งคณะกรรมธิิการด้้านการคลัังของสภาผู้้ �แทนราษฎรเห็็นว่่าเฉพาะบทบััญญััติิ 
บางมาตราเท่่านั้้�นที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักการห้้ามลดรายรัับและการเพิ่่�มรายจ่่าย 
ตามรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ที่่�ทำำ�ให้้ไม่่อาจรัับไว้้พิิจารณาได้้  
แต่่บทบััญญััติิในมาตราดัังกล่่าวสามารถแยกออกจากบทบััญญััติิในมาตราอื่่�นได้้144   
ต่่อประเด็็นนี้้� สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรได้้มีีการเสนอเร่ื่�องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ  
ซ่ึ่�งพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่าบทบััญญััติิที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักการห้้ามลดรายรัับและการเพิ่่�ม 
รายจ่่ายข้้างต้้นไม่่สามารถแยกออกจากบทบััญญััติิในมาตราอื่่�นของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ฉบับนี้้�ได้้ ร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวจึึงไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบับ145 แต่่มีีข้้อสัังเกตว่่า 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญไม่่ได้้กำำ�หนดไว้้เป็็นหลัักการ แต่่จะต้้องพิิจารณาเป็็นรายคดีี 
และรายกรณีีไป146 
	 4.2.3	 ประเทศตูนิิเซีีย
	รั ฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 (Constitution de la République  
tunisienne de 2014) กำำ�หนดให้้มีีการจััดตั้้�งศาลรัฐธรรมนููญขึ้้�น147 มีีอำำ�นาจในการ 
ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย โดยสามารถควบคุุมได้้ทั้้ �งก่่อน 
การประกาศใช้้และภายหลัังการประกาศใช้้ กล่่าวคืือ ศาลรัฐธรรมนููญจะมีีอำำ�นาจในการ 
ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิที่่�เสนอมายัังศาลรััฐธรรมนููญ 
โดยประธานาธิิบดีี หััวหน้้ารััฐบาล หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรสามสิิบคน และรััฐบััญญััติิ 
ที่่�ประกาศใช้้แล้้วที่่�เสนอมายัังศาลรัฐธรรมนููญโดยศาลอื่�นในกรณีีที่่�คู่่�ความในคดีีโต้้แย้้ง 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของรััฐบััญญััติิ148 นอกจากนี้้� รััฐธรรมนููญดัังกล่่าวยัังกำำ�หนดให้้ 
ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐธรรมนููญ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมและข้้อบัังคัับของสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�เสนอมายัังศาลรััฐธรรมนููญ 
โดยประธานสภาผู้้�แทนราษฎร รวมทั้้�งสนธิิสััญญาที่่�เสนอมายัังศาลรััฐธรรมนููญ 
โดยประธานาธิิบดีี ก่่อนที่่�จะได้้ประกาศใช้้ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยการให้้ความเห็็นชอบ 
แก่่สนธิสััญญาดัังกล่่าว149 

144	Etienne Douat, supra note 44, p.36.
145	CC, 18 janvier 1978, décision n°77-91 DC, Recueil, p.19.
146	Etienne Douat, supra note 44, p.37.
147	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 118.
148	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 120.
149	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 120.
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147การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 อย่่างไรก็็ดีี แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้มีีการ 
จััดตั้้ �งศาลรััฐธรรมนููญเพื่่ �อทำำ�หน้้าที่่ �ในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมาย รวมทั้้�งมีีการตรารััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยศาลรัฐธรรมนููญ  
ค.ศ. 2015 (Loi organique n°2015-50 du 3 décembre 2015 relative à la  
Cour constitutionnelle) แล้้ว แต่่เน่ื่�องจากในปัจจุบัันยัังไม่่สามารถแต่่งตั้้�งตุุลาการ 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อทำำ�หน้้าที่่�ดัังกล่่าวได้้ จึึงมีีผลทำำ�ให้้ “องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ”ที่่ �จััดตั้้ �งขึ้้ �นในระยะแรกระหว่่าง 
รอการจััดตั้้�งศาลรัฐธรรมนููญโดยอาศััยอำำ�นาจของบทบััญญััติิเฉพาะกาลของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014150 ประกอบกัับรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ ค.ศ. 2014  
(Loi organique n°2014-14 du 18 avril 2014 relative à l’Instance provisoire de  
contrôle de constitutionnalité des projets de loi) ยัังคงต้้องดำำ�เนิินการต่่อไป  
ทั้้�งนี้้� รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิสิ้้�นสุดการดำำ�เนิินการลงเม่ื่�อศาลรัฐธรรมนููญ 
เริ่่�มดำำ�เนิินการ151 
	 องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิจึึงเป็็น 
องค์์กร ๆ  แรกที่่�ใช้้อำำ�นาจตุลาการในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ เพราะแม้้ 
ก่่อนหน้้านี้้�จะมีีการจััดตั้้�ง “คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ” ขึ้้�นเพื่่�อควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญ แต่่องค์์กรดัังกล่่าวก็็มิิใช่่องค์์กรตุุลาการอย่่างแท้้จริง กล่่าวคืือ เป็็นองค์์กร 
ที่่�ใช้้อำำ�นาจกึ่่�งตุุลาการและกึ่่�งให้้ความเห็็น ซึ่่�งมีีอำำ�นาจในการให้้ความเห็็นเท่่านั้้�น152  
อย่่างไรก็็ดีี องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
มีีเขตอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญค่่อนข้้างจำำ�กัดดังที่่�ปรากฎในชื่�อ 
ขององค์์กร กล่่าวคืือ รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้องค์์กร 
ดัังกล่่าวมีีอำำ�นาจในการควบคุุมเฉพาะความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ  
ซึ่่�งเป็็นการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิก่่อนการประกาศใช้้ 

150	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 148(7).
151	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 148(7).
152	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, “Le rôle de l’instance provisoire de contrôle de la constitu-

tionnalité des projets de loi en période de transition”, Revue Juridique des étudiants de  
la Sorbonne, Vol.2, No.1, p.44, 54 (2019).
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148 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

เท่่านั้้�น ไม่่สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของรััฐบััญญััติิที่่�ประกาศใช้้ 
แล้้วได้้153 แม้้กระนั้้�น คำำ�วิินิิจฉััยขององค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิก็็มีีผลผููกพัันองค์์กรของรััฐทุุกองค์์กร154 
	ทั้้ �งนี้้� องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ มีีอำำ�นาจ 
ในการควบคุุมร่่างรััฐบััญญััติิที่่ �อาจตราขึ้้�นโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญแห่่งชาติิหรืือ 
โดยสภาผู้้�แทนราษฎร155 ในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิที่่�อาจตราขึ้้�นโดยสภาผู้้�แทนราษฎร  
องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิสามารถควบคุุม 
ได้้ทั้้�งร่่างรััฐบััญญััติิที่่�เสนอโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรอย่่างน้้อยสิิบคน และร่่างรััฐบััญญััติิ 
ที่่�เสนอโดยประธานาธิิบดีีหรืือหััวหน้้ารััฐบาล156 องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิจะมีีอำำ�นาจในการควบคุุมได้้ทั้้�งในทางเนื้้�อหาและในทาง 
รููปแบบ157 เมื่่�อร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณและร่่างรััฐบััญญััติิที่่�มีีผลกระทบ 
ต่่อภาระทางงบประมาณเป็็นร่างรััฐบััญญััติิประเภทหน่ึ่�ง องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิจึึงมีีอำำ�นาจในการควบคุุมร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวด้้วย  
โดยมีีอำำ�นาจในการควบคุุมทั้้�งในทางเนื้้�อหาและในทางรููปแบบ
	 	 4.2.3.1	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้วย 
งบประมาณ
		  หากพิิจารณาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยงบประมาณที่่�ผ่่านมา จะพบว่่าในช่่วงที่่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กร 
ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิในช่่วงที่่�มีีการใช้้รััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 1959 ได้้เคยมีีการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณในหลายประเด็็น ทั้้�งในทางเนื้้�อหาและในทางรููปแบบ  
ยกตััวอย่่างเช่่น ในความเห็็นของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2004 ในกรณี ี
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงประมาณประจำำ�ปีี  
ค.ศ. 2005 ที่่�มีีประเด็็นเกี่่�ยวข้้องกัับหลัักความเสมอภาคของบุุคคล หลัักความยิินยอม 

153	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2019, มาตรา 148(7).
154	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยองค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ  

ค.ศ. 2014, มาตรา 21.
155	รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยองค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ  

ค.ศ. 2014, มาตรา 3.
156	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, supra note 152, p.54-55.
157	ดูู ตััวอย่่าง IPCCPL, 22 décembre 2015, décision n°2015-3 cited in ibid, p.56.
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ทางภาษีี และขอบเขตในการตรารััฐบััญญััติิ ซึ่่�งได้้รัับการรัับรองไว้้ในรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 1959158 รวมทั้้�งประเด็็นเกี่่�ยวกัับกระบวนการตราและ 
ระยะเวลาในการตรารััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี ค.ศ. 2005159 
		สำ  ำ�หรัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณโดยองค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ตามรััฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน กล่่าวคืือ ตามรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014  
จะพบว่่ามีีการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
โดยองค์์กรดัังกล่่าวบ่่อยครั้้�ง ทั้้�งในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีีและ 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ยกตััวอย่่างเช่่น ในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณประจำำ�ปี ค.ศ. 2015 และร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี ค.ศ. 2019  
ที่่�ได้้มีีการโต้้แย้้งว่่าบทบััญญััติิบางมาตราของร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวมิิได้้มีีความ 
เกี่่�ยวข้้องกัับร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี จึึงไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ160 เน่ื่�องจาก 
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 2014 ประกอบกัับรััฐบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ได้้วางหลัักให้ร้ััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณประกอบ 
ด้้วยบทบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับรายได้้และรายจ่่ายเท่่านั้้�น161

		น  อกจากนี้้ �  องค์ ์กรชั่่  �วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรั ัฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิยัังได้้ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ 
ประจำำ�ปีี ค.ศ. 2016162 และร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ค.ศ. 2018163  
อีีกด้้วย โดยในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ค.ศ. 2018164 จะเป็็น 
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในทางรููปแบบ กล่่าวคืือ มีีการโต้้แย้้งว่่า 
ในกระบวนการตราร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว ในชั้้�นการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร  
หััวหน้้ารััฐบาลหรืือผู้้�ที่่�ได้้รัับมอบอำำ�นาจไม่่ได้้ปรากฎตััวอยู่่�ในที่่�ประชุุมเพื่่�อเสนอ 

158	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959, มาตรา 6, มาตรา 16 และมาตรา 34.
159	Kraïem Dridi Mouna, supra note 80, p.459-460.
160	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, supra note 152, p.65; IPCCPL, 26 décembre2018, décision  

n°2018-7 cited in Salwa Hamrouni and others, “Tunisie,” in Annuaire international de  
justice constitutionnelle 2019. Égalité, genre et constitution – Populisme et démocratie,  
(Economica – Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2019), p.1095.

161	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959, มาตรา 66.
162	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, supra note 152, p.66.
163	Salwa Hamrouni and others, supra note 160, p.1088-1089.
164	ibid.
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ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าดัังกล่่าวต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร ทั้้�งนี้้� อำำ�นาจในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยงบประมาณเป็็นอำำ�นาจเฉพาะของหััวหน้้ารััฐบาล จึึงไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ   
อย่่างไรก็็ดีี องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิเห็็นว่า 
การเสนอร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวชอบด้้วยรััฐธรรมนููญแล้้ว การปรากฎตััวอยู่่�ในที่่�ประชุุม 
ในชั้้�นการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นเพีียงแนวปฏิิบััติิเท่่านั้้�น165

	 	 4.2.3.2 	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ท่ี่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ
		  เดิิมคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญสามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ในกรณีีการเสนอร่่างรััฐบััญญัตัิิและการแปรญััตติริ่่างรััฐบััญญัตัิิโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายหรืือรายจ่่ายใหม่่ โดยอาศััยบทบััญญััติิ 
ของรััฐธรรมแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 1959 ได้้โดยตรง166 ดัังนั้้�น คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญจึึงสามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการแปรญััตติิ 
ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ เช่่น ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณประจำำ�ปี หรืือ 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณแก้้ไขเพิ่่ �มเติิม รวมถึึงการเสนอหรืือการแปรญััตติิ 
ร่่างรััฐบััญญััติิอ่ื่�น โดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย 
หรืือรายจ่่ายใหม่่ได้้ แต่่บทบััญญััติิดัังกล่่าวไม่่ได้้รัับการบััญญััติิไว้้อีีกต่่อไปภายหลัังการ 
แก้้ไขรััฐธรรมนููญในปีี ค.ศ. 2008167 รวมถึึงไม่่ได้้รัับการบััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญ 
ฉบับปััจจุบััน ซ่ึ่�งก็็คืือรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 อีีกด้้วย
		  แม้้กระนั้้�น อย่่างที่่�ได้้กล่่าวไปข้้างต้้นว่่ารััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 ได้้จำำ�กััดอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎรบางประการ 
ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ โดยให้้อำำ�นาจสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในการเสนอเพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ  
เพ่ื่�อลดรายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้ หรืือเพ่ื่�อสร้้างรายจ่่ายใหม่่ แต่่จะต้้องมีีการเสนอรายได้้ 
ที่่�จะได้้มาเพิ่่�มเติิมหรืือการจััดการรายจ่่ายเพ่ื่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่ายได้้ รวมทั้้�งอาจเสนอ 
เพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว เพื่่�อแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลง 
การจััดสรรงบประมาณระหว่่างรายการ แต่่จะต้้องเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกี่่�ยวข้้องกััน 

165	ibid.
166	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959 ที่่�แก้้ไขโดยรััฐบััญญััติิรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2002, มาตรา 28.
167	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 1959 ที่่�แก้้ไขโดยรััฐบััญญััติิรััฐธรรมนููญ ค.ศ. 2008, มาตรา 28.
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ในระดัับวััตถุุประสงค์์และตััวชี้้�วััดระดัับเดีียวกััน168 ต่่อประเด็็นนี้้� องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิจะสามารถควบคุุมการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
ของสภาผู้้�แทนราษฎรได้้หรืือไม่่ เน่ื่�องจากหลัักเกณฑ์์ข้้างต้้นไม่่ได้้ปรากฏอยู่่�รัฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 2014 แต่่ปรากฎอยู่่�ในรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019
		  โดยทั่่�วไป การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายจะใช้้ 
รััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายอื่่�นที่่�มีีค่่าบัังคัับในระดัับรััฐธรรมนููญเป็็นหลัักเกณฑ์์ในการ 
พิิจารณาตรวจสอบ ดัังนั้้�น รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญที่่�แม้้ว่่าจะมีีความสััมพัันธ์ ์
ใกล้้ชิิดกัับรััฐธรรมนููญก็็จะไม่่สามารถใช้้เป็็นหลัักเกณฑ์์ในการพิิจารณาตรวจสอบได้้  
แต่่หากพิิจารณาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิบััญญััติิ 
งบประมาณประจำำ�ปี ค.ศ. 2019 จะพบว่่าองค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิได้้อาศััยบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014  
ที่่�กำำ�หนดให้้รััฐบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดเก็็บรายได้้และงบประมาณรายจ่่ายเป็็นไปตาม 
เงื่่�อนไขที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณเป็็นช่่องทาง 
ที่่�เปิิดให้้สามารถใช้้รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019  
ในการพิิจารณาความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวได้้169  
		น  อกจากนี้้� ตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014  
องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิสามารถควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิ 
โดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�มีีผลกระทบต่่อดุุลยภาพของงบประมาณตามที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในรัฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณได้้ ในกรณีีที่่�มีีการตรารััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
ออกใช้้ก่่อนแล้้ว170 โดยที่่�ผ่่านมา องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิเคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิบางประการของประมวลกฎหมายไฮโดรคาร์์บอน ในคดีีนี้้�  
องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิพิิจารณาแล้้ว 
เห็็นว่่าร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวไม่่ได้้ขััดหรืือแย้้งกัับบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ 

168	ดูู บทที่่� 4, 4.1, 4.1.3; รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 49.
169	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, supra note 152, p.65
170	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 63.
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แห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 ว่่าด้้วยการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิ 
ร่่างรััฐบััญญััติิโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�มีีผลกระทบต่่อดุุลยภาพของงบประมาณ171 
	 4.2.4	 ประเทศโปรตุุเกส
	 ระบบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายของประเทศโปรตุุเกส 
เป็็นระบบการควบคุุมแบบผสมหรืือระบบการควบคุุมแบบไฮบริิด (hybrid) กล่่าวคืือ  
เป็็นระบบที่่�มีีทั้้�งการรวมอำำ�นาจในการควบคุุมตรวจสอบไว้้ที่่�องค์์กรเดีียว ได้้แก่่  
ศาลรัฐธรรมนููญ และการกระจายอำำ�นาจในการควบคุุมตรวจสอบให้้องค์์กรอ่ื่�น กล่่าวคืือ  
ศาลยุุติิธรรมด้้วย172 ซึ่่ �งการจะใช้้ระบบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายระบบใดนั้้�นจะต้้องพิิจารณาถึึงลัักษณะของการควบคุุมตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายด้้วย หากพิิจารณารััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส  
ค.ศ. 1976 (Constitution of the Portuguese Republic 1976) ในภาค 4 ว่่าด้้วย 
การคุ้้�มครองและการแก้้ไขรัฐธรรมนููญ ลัักษณะ 1 ว่่าด้้วยการควบคุุมความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ173 จะพบว่่ามีีการบััญญััติิเกี่่�ยวกัับลัักษณะของการควบคุุมตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายสี่่�รููปแบบ กล่่าวคืือ การควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้174 การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
และความชอบด้้วยกฎหมายของกฎหมายหลัังการประกาศใช้้แบบรููปธรรม175  
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญและความชอบด้้วยกฎหมายของกฎหมายหลััง 
การประกาศใช้้แบบนามธรรม176 และการควบคุุมความไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
โดยการละเลยไม่่กระทำำ�การ177

	 อย่า่งไรก็็ดีี ในการศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณหรืือร่่างกฎหมายที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณเป็น็การ 

171	ICCPL, 23 mai 2017, décision n°2017-3 cited in Salwa Hamrouni, Mouna Tabei and Ahmed  
Houssein Abbassi, “Tunisie,” in Annuaire international de justice constitutionnelle 2017. Juge  
constitutionnel et interprétation des normes – Le juge constitution face aux transformations  
de la démocratie (Economica – Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2018), p.985.

172	Marie-Christine Meininger, “Le Tribunal constitutionnel du Portugal,” Les Nouveaux Cahiers  
du Conseil constitutionnel, No.29, p.273 (2010).

173	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, ภาค 4, ลัักษณะ 1. 
174	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 278.
175	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 280.
176	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 281.
177	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 283.
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ศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้ ดัังนั้้�น  
การศึึกษาในรายละเอีียดจะกล่่าวถึึงเฉพาะการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้เท่่านั้้�น ซึ่่�งโดยสภาพจะเป็น็การควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญแบบนามธรรม ทั้้�งนี้้� องค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการควบคุุมดัังกล่่าว คืือ  
ศาลรััฐธรรมนููญ ส่่วนวััตถุุแห่่งการควบคุุมตรวจสอบนั้้�นจะจำำ�กััดเฉพาะร่่างกฎหมาย 
ในระดัับรััฐบััญญััติิหรืือที่่�มีีค่่าเทีียบเท่่าเท่่านั้้�น178  เช่่น รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ  
รััฐบััญญััติิทั่่�วไป รััฐกฤษฎีีกาที่่�มีีค่่าเทีียบเท่่ารััฐบััญญััติิ สนธิสััญญาระหว่่างประเทศ179

ในกรณีีของการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ  
ประธานาธิิบดีี นายกรััฐมนตรีี หรืือสมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐจำำ�นวนหน่ึ่�งในห้าของสภา 
แห่่งสาธารณรััฐ อาจเป็็นผู้้�เสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญให้้พิิจารณาตรวจสอบได้้180  
ส่่วนในกรณีีของการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิทั่่ �วไป  
และสนธิสััญญาระหว่่างประเทศ เฉพาะประธานาธิิบดีีเท่่านั้้�นที่่�มีีอำำ�นาจในการเสนอเร่ื่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณาตรวจสอบ181 ในการนี้้� หากศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่า 
ร่่างกฎหมายหรืือสนธิิสััญญาข้้างต้้นไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ให้้ประธานาธิิบดีียัับยั้้�ง 
และส่่งร่่างกฎหมายหรืือสนธิิสััญญานั้้�นให้้องค์์กรที่่�มีีหน้้าที่่�ในการพิิจารณา เช่่น  
สภาแห่่งสาธารณรััฐ182 แม้้กระนั้้�น สภาแห่่งสาธารณรััฐอาจยืืนยัันร่่างกฎหมายหรืือ 
สนธิิสััญญาดัังกล่่าวได้้ด้้วยคะแนนเสีียงจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าสองในสามของจำำ�นวน 
สมาชิิกที่่�อยู่่�ในที่่�ประชุุมและมากกว่่าคะแนนเสีียงข้้างมากเด็็ดขาดของทั้้�งหมด183 
		  4.2.4.1	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้วยงบประมาณ
		  เมื่่�อร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณเป็็นร่่างรััฐบััญญััติิประเภทหนึ่่�ง 
ย่่อมตกอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อนการประกาศ 

178	Vital Moreira, “Le Tribunal constitutionnel portugais : le « contrôle concret » dans le cadre  
d’un système mixte de justice constitutionnel,” Cahiers du Conseil constitutionnel, No.10,  
(2010), accessed 18 April 2021, from https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux- 
cahiers-du-conseil-constitutionnel/le-tribunal-consti tutionnel-portugais-le-controle-concret-
dans-le-cadre-d-un-systeme-mixte-de.

179	Marie-Christine Meininger, supra note 172, p.274.
180	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 278 วรรคสี่่�.
181	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 278 วรรคหน่ึ่�ง.
182	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 279 วรรคหน่ึ่�ง และวรรคสาม.
183	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 279 วรรคสอง และวรรคสี่่�.
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ใช้้ได้้ ซ่ึ่�งจะเป็็นการควบคุุมแบบนามธรรม กล่่าวคืือ ก่่อนการประกาศใช้้ร่่างรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ประธานาธิิบดีีอาจเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อให้้พิิจารณา 
ถึึงความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวได้้ 
	 	 4.2.4.2 	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิ 
ท่ี่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ
		  เนื่่ �องจากรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976 มิิได้้มี ี
การบััญญััติิถึึงหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไว้้ กล่่าวคืือ  
มิิได้้มีีบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐจึึงสามารถ 
แปรญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณได้้อย่่างไม่่จำำ�กัด ไม่่ว่่าจะเป็็น 
การเพิ่่�มรายจ่่ายหรืือการลดรายได้้ แม้้ว่่าการกระทำำ�ดังกล่่าวอาจส่งผลกระทบต่่อภาระ 
ทางงบประมาณก็็ตาม
		  อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณประกาศใช้้บัังคัับแล้้ว สมาชิิก 
สภาแห่่งสาธารณรััฐจะเสนอร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิ หรืือร่่างประชามติิที่่�มีีผล 
ทำำ�ให้้รายจ่่ายของรััฐเพิ่่�มขึ้้�นหรืือมีีผลทำำ�ให้้รายได้้ของรััฐลดลงจากที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
งบประมาณไม่่ได้้184 เพื่่ �อเป็็นการรัักษาดุุลยภาพของงบประมาณและการคลััง 
ของประเทศ หากมีีการกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนและดำำ�เนิินการดัังกล่่าว ศาลรัฐธรรมนููญ 
ย่่อมมีีอำำ�นาจในพิจารณาตรวจสอบได้้ เน่ื่�องจากกรณีีดัังกล่่าวเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
แห่่งรััฐธรรมนููญ185 
		  หากพิิจารณาคำำ�วิินิิจฉััยที่่ �ผ่ ่านมาของศาลรััฐธรรมนููญ จะพบว่่า 
ศาลรัฐธรรมนููญเคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปที่่�เสนอโดย 
สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐ โดยมีีประเด็็นโต้้แย้้งว่่าร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวมีีผล 
เป็็นการเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายจากที่่�มีีการกำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิงบประมาณ ซ่ึ่�งขััดต่อบทบััญญััติิ 
แห่่งรััฐธรรมนููญที่่�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อรัักษาดุุลยภาพของงบประมาณและการคลััง 
ของประเทศในปีนั้้�น ๆ  ด้้วยเหตุุนี้้� ศาลรัฐธรรมนููญจึึงวิินิิจฉััยให้้เฉพาะส่่วนที่่�กระทบต่่อ 
ดุุลยภาพของงบประมาณและการคลัังของประเทศในปีนั้้�นไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ186

184	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 167 วรรคสอง และวรรคสาม.
185	รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 278.
186	Arrêt 297/86, arrêt 317/86 cited in Luís Nunes de Almeida, “Le Tribunal constitutionnel portugais,”  

Annuaire international de justice constitutionnelle 1987 – La liberté de l’information,  
(Economica – Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 1989), p.207.
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		จ  ากการศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิ 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของต่่างประเทศ คณะที่่�ปรึึกษาพบว่่าบางประเทศ 
มีีบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภาในการอนุุมััติิงบประมาณ  
โดยอาจปรากฏอยู่่�ในข้้อบัังคัับการประชุุมของรััฐสภา เช่่น กรณีีของประเทศอัังกฤษ  
ในกฎหมายระดัับรััฐธรรมนููญ เช่่น กรณีีของประเทศฝรั่่�งเศส หรืือในกฎหมายระดัับ 
รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ เช่่น กรณีีของประเทศตููนิเซีีย ซ่ึ่�งก็็จะมีีความเคร่่งครััด 
มากน้้อยแตกต่่างกัันไป และบางประเทศก็็จะมีีบทบััญญััติิที่่ �กำำ�หนดข้้อจำำ�กััด 
ของสมาชิิกรััฐสภาในการเสนอและการแปรญััตติิร่่างกฎหมายอ่ื่�นที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระ 
ทางงบประมาณควบคู่่�ไปด้้วย เช่่น กรณีีของประเทศอัังกฤษ ประเทศฝรั่่ �งเศส  
และประเทศตููนิเซีีย ในขณะที่่�บางประเทศไม่่ได้้มีีบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดข้้อจำำ�กัดของสมาชิิก 
รััฐสภาในการอนุุมััติิงบประมาณ เน่ื่�องจากเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิโดยแท้้ในการ 
พิิจารณาร่่างกฎหมายและแปรญััตติิในร่างกฎหมายดัังกล่่าว โดยจะมีีเพีียงแต่่บทบััญญััติิ 
ที่่�กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดของสมาชิิกรััฐสภาในการเสนอและการแปรญััตติิร่่างกฎหมายอื่่�น 
ที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณเท่่านั้้�น เช่่น กรณีีของประเทศโปรตุุเกส  
แต่่มีีข้้อสัังเกตว่่าไม่่มีีบทบััญญััติิของประเทศใดที่่�กำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภา 
ในการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณไว้้ในกฎหมายหรืือข้้อบัังคัับการประชุุมของรััฐสภา 
ในส่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ 
		น  อกจากนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาพบว่่าการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสมาชิิก 
รััฐสภาในการอนุุมััติิงบประมาณที่่�แตกต่่างกัันของแต่่ละประเทศส่งผลต่อการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ โดยนอกจาก 
กรณีีของประเทศอัังกฤษที่่ �ไม่่มี ีองค์์กรใดทำำ�หน้้าที่่ �ในการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย ซึ่่�งรวมถึึงการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณด้้วยนั้้�น คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญของประเทศฝรั่่�งเศส  
องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิของประเทศตููนิเซีีย  
และศาลรัฐธรรมนููญของประเทศโปรตุุเกส สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมาย ซึ่่�งย่่อมรวมถึึงร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณและร่่างกฎหมายอื่่�น 
ที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณได้้ แต่่อำำ�นาจและขอบเขตในการควบคุุมดัังกล่่าว 
อาจแตกต่่างกันัไปตามบทบััญญัตัิิที่่�ให้้อำำ�นาจของแต่่ละประเทศ ทั้้�งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่า 
ไม่่มีีองค์์กรใดที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายข้้างต้้นนี้้� 
ที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมการกระทำำ�ด้้วยประการใดในชั้้�นการอนุุมััติิงบประมาณ 
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ของสมาชิิกรััฐสภาที่่�มีีผลทำำ�ให้้ตนมีส่่วนในการใช้้งบประมาณ อย่่างไรก็็ดีี คณะที่่�ปรึึกษา 
จะวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบความเหมืือนและความแตกต่่างของการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของประเทศไทย 
กัับของต่่างประเทศ อัันได้้แก่่ กรณีีของประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย  
และประเทศโปรตุุเกส เพ่ื่�อให้้เห็็นภาพรวมได้้ชััดเจนมากขึ้้�นในบทต่่อไป
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ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

1	สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, กฎหมายการคลััง ภาคงบประมาณแผ่่นดิิน (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2563),  
น.229-232.

บทท่ี่� 5
บทวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วย 

รััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้วยงบประมาณ 
ของประเทศไทยและต่่างประเทศ

	 ในหััวข้้อนี้้ � คณะที่่�ปรึึกษาจะวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของประเทศไทยกัับของ 
ต่่างประเทศ ซ่ึ่�งได้้แก่่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศ 
โปรตุุเกส โดยจะวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบความเหมืือนและความแตกต่่างของกระบวนการ 
จััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณของประเทศต่่าง ๆ ก่่อน เพื่่�อให้้ง่่ายต่่อการทำำ� 
ความเข้้าใจ และค่่อยวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของประเทศดังกล่่าว

5.1 การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิน
	 หากพิิจารณาหลัักระยะเวลาหนึ่่�งปีีของงบประมาณ จะพบว่่าหลัักการดัังกล่่าว 
เรีียกร้้องให้้มีีการจััดทำำ�งบประมาณและการอนุุมััติิงบประมาณก่่อนเริ่่�มปีีงบประมาณ 
ทุุกปีี1 การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบกระบวนการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณ 
ของประเทศไทยกัับประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส  
จะแสดงให้้เห็็นถึึงความเหมืือนและความแตกต่่างขององค์์กรที่่�เกี่่�ยวข้้อง กระบวนการ 
ขั้้�นตอน ตลอดจนข้้อสัังเกตต่่าง ๆ
	 5.1.1	 การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิน
	 หากพิิจารณากระบวนการจััดทำำ�งบประมาณทั้้ �งในกรณีีของประเทศไทย 
และในกรณีีของต่่างประเทศ อัันได้้แก่่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย  
และประเทศโปรตุุเกส จะพบว่่าองค์์กรผู้้�มีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ  
คืือ องค์์กรฝ่่ายบริิหาร ดัังเห็็นได้้จากการที่่�พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
ของประเทศไทยได้้กำำ�หนดให้้องค์์กรผู้้�มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ  
ได้้แก่่ คณะรััฐมนตรีีและสำำ�นักงบประมาณที่่�สัังกััดสำำ�นักนายกรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งถืือเป็็นหน่ึ่�ง 
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ในองค์์กรของฝ่่ายบริิหาร ทั้้�งนี้้� โดยให้้คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�เสนองบประมาณต่่อรััฐสภา2 

ในขณะเดีียวกัันที่่�ประเทศอัังกฤษ แม้้ว่่ามีีการกำำ�หนดให้้ร่่างพระราชบััญญััติิมหาชน  
ซ่ึ่�งเป็็นร่างกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับประชาชนเป็็นการทั่่�วไป อาจเสนอได้้โดยฝ่่ายบริิหาร 
และฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ กล่่าวคืือ โดยสมาชิิกรััฐสภา แต่่สำำ�หรัับร่่างกฎหมายมหาชน 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดเก็็บภาษีีและการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน เช่่น ร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณ มีีเพีียงเฉพาะคณะรััฐมนตรีีเท่่านั้้�นที่่�เป็็นผู้้�ริิเริ่่�มและเสนอต่่อรััฐสภาได้้  
ดัังนั้้�น คณะรััฐมนตรีีจึึงเป็็นองค์์กรเดีียวที่่�มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ3

	สำ ำ�หรัับประเทศฝรั่่�งเศส รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ได้้กำำ�หนด 
ให้้รััฐบาลเป็็นผู้้�บริิหารประเทศ4 ในการนี้้� รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
รััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001 จึึงได้้กำำ�หนดให้้ภายใต้้อำำ�นาจนายกรััฐมนตรีี รััฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงการคลัังเป็็นผู้้�มีีหน้้าที่่�ในการจััดทำำ�ร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
ซึ่่�งจะต้้องผ่่านการพิิจารณาและเห็็นชอบโดยคณะรััฐมนตรีี5 เพื่่�อให้้มีีอำำ�นาจในการ 
จััดเก็็บรายได้้และนำำ�เงิินมาใช้้จ่่ายในการบริิหารประเทศ อย่่างไรก็็ดีี รััฐสภาซึ่่�งเป็็น 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิอาจเข้้ามามีีส่่วนร่่วมในการจััดทำำ�งบประมาณได้้โดยการอภิิปราย 
แนวทางการจััดทำำ�งบประมาณ6 หรืือการตั้้�งคำำ�ถามเกี่่�ยวกัับงบประมาณ7 แต่่รััฐบาล 
ยัังคงเป็็นองค์์กรเดีียวที่่�มีีอำำ�นาจเด็็ดขาดในการจััดทำำ�ร่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ
เพ่ื่�อเสนอต่่อรััฐสภา ส่่วนในกรณีีของประเทศตููนิเซีียและประเทศโปรตุุเกส จะพบว่่า 
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 กำำ�หนดให้้หััวหน้้ารััฐบาลโดยรััฐมนตรีี  
ว่่าการกระทรวงการคลัังเป็็นผู้�มีอำำ�นาจในการจััดทำำ�ร่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ8   
และกฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับงบประมาณของประเทศโปรตุุเกสกำำ�หนดให้้รััฐบาล 
เป็็นผู้�มีอำำ�นาจในการริิเริ่่�มจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน9 

2	พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 19 และ 20; ดูู บทที่่� 3.
3	ดูู บทที่่� 4, 4.1, 4.1.1. หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของประเทศอังกฤษ
4	รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 20.
5	รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 38; สุุปรีียา แก้้วละเอีียด,  

กฎหมายงบประมาณของต่่างประเทศ: ข้้อคิิดและประสบการณ์์ของประเทศสหรััฐอเมริิกาและประเทศฝรั่่�งเศส  
(กรุุงเทพมหานคร: โครงการตำำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์,  
2560), น.148.

6	รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 48.
7	 รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 2001, มาตรา 49.
8	รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 40.
9	กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณ, มาตรา 36.
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159การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 การที่่�ประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศ 
โปรตุุเกส กำำ�หนดให้้ฝ่่ายบริิหารของตน ซึ่่�งก็ค็ืือรััฐบาลเป็็นองค์์กรผู้้�มีีอำำ�นาจในการ 
จััดทำำ�งบประมาณล้้วนแต่่แสดงให้้เห็็นถึึงหลัักอำำ�นาจทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการริิเริ่่�มทางการคลััง ดัังเช่่นการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน 
ในกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ เพราะรััฐบาลในฐานะผู้้�มีอำำ�นาจในการบริิหารประเทศ 
ย่่อมทราบดีีว่่าควรจะกำำ�หนดงบประมาณอย่่างไรเพื่่ �อให้้เป็็นไปโดยสอดคล้้อง 
กัับนโยบายที่่�แถลงหรืือแผนงานที่่�กำำ�หนดไว้้10 แต่่ถึึงแม้้ว่่ารััฐบาลเป็็นผู้�มีอำำ�นาจในการ 
จััดทำำ�งบประมาณ ก็็ไม่่อาจการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวได้้ตามอำำ�เภอใจ หลัักการแบ่่งแยก 
อำำ�นาจที่่�เรีียกร้้องให้้มีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจจึึงกำำ�หนดให้้ต้้องมีีองค์์กรอื่่�น 
เข้้ามาเป็็นผู้้�พิิจารณาอนุุมััติิการจััดเก็็บรายได้้ รวมทั้้�งการกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน11  
ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามหลัักความยิินยอมทางภาษีีที่่�เรีียกร้้องให้้การจััดเก็็บภาษีีจะต้้อง 
ได้้รัับความยิินยอมจากผู้้�แทนของประชาชน และหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิินที่่�เรีียกร้้องให้้งบประมาณแผ่่นดิินต้้องทำำ�ในรููปแบบของพระราชบััญญััติิ 
หรืือรััฐบััญญััติิแล้้วแต่่กรณีี12 โดยทั่่�วไป องค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่�เป็็นผู้�แทนของประชาชนในการ 
ให้้ความยิินยอมดัังกล่่าวก็็คืือฝ่่ายนิิติิบััญญััติินั่่�นเอง ดัังนั้้�น การที่่�แต่่ละประเทศข้้างต้้น 
กำำ�หนดให้้องค์์กรฝ่่ายบริิหารเป็็นองค์์กรผู้้�มีีอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณจึึงต่่าง 
สะท้้อนถึึงหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่ �มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิินไป 
โดยปริิยาย
	 5.1.2	 การอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิน
	สำ ำ�หรัับกระบวนการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ จะพบว่่าทั้้ �งในกรณีีของ 
ประเทศไทยและในกรณีีของต่่างประเทศ ซ่ึ่�งได้้แก่่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส  
ประเทศตููนิิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส โดยหลััก องค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิของประเทศ 
นั้้�น ๆ  จะเป็็นผู้�มีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ โดยในกรณีีของ 
ประเทศไทย ประเทศอัังกฤษ และประเทศฝรั่่�งเศสที่่�ใช้้ระบบสองสภา องค์์กรผู้้�มี ี
หน้้าที่่�และอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณจึึงได้้แก่่สภาผู้้�แทนราษฎรและ 
วุุฒิิสภา ซ่ึ่�งประกอบกัันเป็็นรัฐสภาในประเทศไทยและประเทศฝรั่่�งเศส และสภาสามััญ 

10	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.3. หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร
11	ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.2 หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ และ 2.2, 2.2.2, 2.2.2.2. หลัักการอนุุมััติิงบประมาณ 

เป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา
12	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.1. หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน
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และสภาขุุนนาง ซ่ึ่�งประกอบกัันเป็็นรัฐสภาในประเทศอังกฤษ13 ส่่วนในกรณีีของประเทศ 
ตููนิเซีียและประเทศโปรตุุเกส ซ่ึ่�งใช้้ระบบสภาเดีียว องค์์กรผู้้�มีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินจึึงได้้แก่่สภาผู้้�แทนราษฎรของประเทศตููนิิเซีีย 
และสภาแห่่งสาธารณรััฐของประเทศโปรตุุเกส14

	น อกจากนี้้� ทั้้ �งในกรณีีของประเทศไทย ประเทศอัังกฤษ ประเทศฝรั่่ �งเศส  
ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส ต่่างก็็มีีการกำำ�หนดขั้้�นตอนในการพิิจารณาอนุุมััติิ 
งบประมาณหรืือร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณไว้้เป็็นการเฉพาะ ซ่ึ่�งจะมีีความแตกต่่าง 
จากขั้้�นตอนในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายทั่่�วไป โดยเฉพาะในประเด็็นของระยะเวลา 
ในการพิิจารณาอนุุมััติิ ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องจากลัักษณะพิิเศษของกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
ที่่�การมีีกำำ�หนดระยะเวลาเริ่่�มต้้นและระยะเวลาสิ้้�นสุดไว้้อย่่างชััดเจน เช่่น ประเทศไทย 
กำำ�หนดให้้ปีีงบประมาณเริ่่�มต้้นวันที่่� 1 ตุุลาคมของปีีหน่ึ่�ง และสิ้้�นสุดวันที่่� 30 กัันยายน 
ของปีีถััดไป15 ส่่วนประเทศอังกฤษกำำ�หนดให้้ปีีงบประมาณเริ่่�มวัันที่่� 1 เมษายนของปีีหน่ึ่�ง  
และสิ้้�นสุุดวัันที่่� 31 มีีนาคมของปีีถััดไป ในขณะที่่�ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิิเซีีย  
และประเทศโปรตุุเกส กำำ�หนดให้้ปีีงบประมาณเป็็นไปตามปีีปฏิิทิิน โดยเริ่่�มต้้นวัันที่่�  
1 มกราคม และสิ้้�นสุดวันที่่� 31 ธัันวาคมในปีเดีียวกััน16 
	 อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตบางประการเกี่่ �ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิ 
งบประมาณ กล่่าวคืือ หากพิิจารณาขั้้�นตอนในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
ของประเทศที่่�ใช้้ระบบสองสภา เช่่น ประเทศไทยและประเทศฝรั่่�งเศส จะพบว่่า 
ระยะเวลาในการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร 
ทั้้�งของประเทศไทยและประเทศฝรั่่�งเศสมีีกำำ�หนดระยะเวลายาวกว่่าระยะเวลาในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของวุุฒิิสภาทั้้�งของประเทศไทย 
และประเทศฝรั่่�งเศส17 นอกจากนี้้� สภาผู้้�แทนราษฎรไทยสามารถยืืนยันร่างพระราชบััญญััติิ 

13	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560, มาตรา 143; รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส  
ค.ศ. 1958, มาตรา 47; ดูู บทที่่� 4, 4.1,4.1.1. หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน 
ของประเทศอังกฤษ

14	รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย พ.ศ. 2014, มาตรา 66; ดูู บทที่่� 4, 4.1,4.1.4. หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ� 
และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของประเทศโปรตุุเกส

15	พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 4.
16	รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 9.
17	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560, มาตรา 143; รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส  

ค.ศ. 1958, มาตรา 47.
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ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ว่่าด้้วยงบประมาณที่่�วุุฒิิสภาไม่่ให้้ความเห็็นชอบได้้ด้้วยคะแนนเสีียงไม่่น้้อยกว่่าก่ึ่�งหน่ึ่�ง 
ของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของสภาผู้้�แทนราษฎร โดยจะถืือว่่าร่่างพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐสภา และสามารถดำำ�เนิินการต่่อไปเพ่ื่�อประกาศใช้้ 
เป็็นกฎหมายได้้18 ซึ่่�งก็็เป็็นไปในแนวทางเดีียวกัันกัับสภาสามััญของประเทศอัังกฤษ 
สามารถยืืนยันร่างพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณที่่�สภาขุุนนางไม่่อนุุมััติิ โดยนำำ�ร่าง 
พระราชบััญญััติิดัังกล่่าวขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ถวายเพ่ื่�อให้้พระมหากษััตริิย์์ลงพระนามาภิิไธย  
และประกาศใช้้เป็็นกฎหมายได้้19 ตััวอย่่างข้้างต้้นแสดงให้้ว่่าประเทศเหล่่านี้้�ได้้ให้้ 
น้ำำ��หนัักอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณแก่่สภาผู้้�แทน 
ราษฎรและสภาสามััญมากว่่าวุุฒิิสภาและสภาขุุนนาง 
	 แม้้องค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ 
ผ่่านการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณตามหลัักความยิินยอมทางภาษีี 
และหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิินแล้้วแต่่กรณีี แต่่จากการศึึกษาพบว่่า 
อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
ในแต่่ละประเทศอาจมีีข้้อจำำ�กััดที่่�แตกต่่างกัันไป ยกตััวอย่่างเช่่น ในประเทศอัังกฤษ  
นอกจากสมาชิิกรััฐสภาจะไม่่สามารถเสนอร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณได้้แล้้ว  
ก็็ยัังไม่่สามารถเพิ่่ �มเติิมรายจ่่ายของรััฐได้้อีีกด้้วย เพราะอาจก่่อให้้เกิินภาระ 
ทางงบประมาณแก่่ฝ่่ายบริิหารได้้ อัันเป็็นที่่�มาของหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�ม 
กำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน20 ซ่ึ่�งประเทศไทยก็็ได้้รัับเอาหลัักการดัังกล่่าวมากำำ�หนดไว้้ใน 
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ด้้วย21 
	ทั้้ �งนี้้� สำำ�หรัับประเทศไทย ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะแปรญััตติิเพื่่�อเปลี่่�ยนแปลงหรืือ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการไม่่ได้้22 ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นว่่าสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรมีีอำำ�นาจจำำ�กััดมาก โดยไม่่สามารถแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงรายการหรืือ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการได้้ เพราะการแปรญััตติิเปลี่่ �ยนแปลง 

18	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 138 วรรคสอง และ 143. 
19	จัักราวดีี อนุุโยธา, “แนวทางในการกำำ�หนดมาตรการทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการงบประมาณแผ่่นดิิน: ศึึกษา 

กรณีีการอนุุมััติิงบประมาณรายรัับและรายจ่่าย,” (วิิทยานิิพนธ์์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ จุุฬาลงกรณ์์ 
มหาวิิทยาลััย, 2544), น.95-98. 

20	ดูู บทที่่� 4, 4.1, 4.1.1.หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของประเทศอังกฤษ
21	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144.
22	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง.
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162 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

รายการหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ ถืือเป็็นกรณีีที่่�สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรเข้้าไปริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายของแผ่่นดิิน สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจึึงมีีเพีียง 
อำำ�นาจในการแปรญััตติิเพ่ื่�อลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายที่่�มิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพััน ได้้แก่่  
เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้� ดอกเบี้้�ยเงิินกู้� และเงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมายเท่่านั้้�น23 ซ่ึ่�งไม่่ถืือ 
เป็็นกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายของแผ่่นดิิน แต่่เข้้าไปลด 
หรืือตััดรายจ่่ายที่่�ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�ริเริ่่�มตามความเหมาะสมและจำำ�เป็็น
	 ในขณะที่่�สมาชิิกรััฐสภาของประเทศฝรั่่�งเศสก็็มีีข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 เช่่นกัน โดยนอกจากไม่่อาจเสนอร่่าง 
รััฐบััญญััติิที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐ หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายได้้แล้้ว ยัังไม่่อาจ 
เสนอการแปรญััตติทิี่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐ หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายด้้วย24 

แต่่มีีข้้อสัังเกตว่่าข้้อจำำ�กััดดัังกล่่าวไม่่ได้้ใช้้บัังคัับเฉพาะกัับร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณเท่่านั้้�น แต่่ยัังใช้้บัังคัับกัับร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปด้้วย25 ซ่ึ่�งก็็จะมีีความแตกต่่าง 
กัับกรณีีของประเทศไทยที่่�ข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจในการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงรายการ 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
ใช้้บัังคัับเฉพาะในขั้้�นตอนการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
เท่่านั้้�น โดยในกรณีีของประเทศฝรั่่�งเศส การห้้ามการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
งบประมาณที่่�มีีผลเป็็นการลดรายรัับหรืือเป็็นการสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย หมายถึึง  
การลดรายรัับในภาพรวม26 ส่่วนการสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายเป็็นการห้้ามอย่่างเด็็ดขาด27

แต่่สมาชิิกรััฐสภายัังคงมีีอำำ�นาจในการแก้้ไขรายจ่่ายของแผนงานต่่าง ๆ ที่่�อยู่่�ภายใต้ ้
ภารกิิจเดีียวกััน28 โดยที่่�ไม่่เป็็นการเพิ่่�มรายจ่่ายในภาพรวมของภารกิิจนั้้�น ๆ ได้้29  
ซ่ึ่�งจะมีีความแตกต่่างกัับกรณีีของประเทศไทยที่่�ไม่่อาจกระทำำ�ได้้

23	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง.
24	รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 40.
25	Jean-Luc Albert, Finances publiques, Coll. Cour Dalloz, 10th edition (Paris: Dalloz, 2017),  

p.509.
26	สุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 5, น.175.
27	Etienne Douat, “Droit constitutionnel financier,” JurisClasseur Administratif, Fasc.1461, p.38 

(2014).
28	 รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยรััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ.2001, มาตรา 47.
29	 Jean-Luc Albert, supra note 25, p.511; CC, 25 juillet 2001, décision 2001-448 DC, Recueil,  

p.99.
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	ส่ วนประเทศตููนิเซีียนั้้�นไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณไว้้ในรัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐ 
ตููนิเซีีย ค.ศ. 2014 แต่่กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ  
ค.ศ. 2019 โดยให้้อำำ�นาจสภาผู้้ �แทนราษฎรในการเสนอเพิ่่ �มมาตราใหม่่หรืือ 
เสนอการแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ เพ่ื่�อลดรายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้ หรืือ 
เพ่ื่�อสร้้างรายจ่่ายใหม่่ โดยจะต้้องมีีการเสนอรายได้้ที่่�จะได้้มาเพิ่่�มเติิมหรืือการจััดการ 
รายจ่่ายเพ่ื่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่าย หรืือเพ่ื่�อแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงการจััดสรรงบประมาณ 
ระหว่่างแผนงาน โดยจะต้้องเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกี่่�ยวข้้องกัันในระดัับวััตถุุประสงค์์ 
และตััวชี้้ �วั ัดระดัับเดีียวกััน30 ซึ่่ �งจะมีีความแตกต่่างกัับกรณีีของประเทศไทย 
และประเทศฝรั่่�งเศส โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในประเด็็นเร่ื่�องการสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่ายที่่�สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรตููนิเซีียมีีอำำ�นาจในการสร้้างรายจ่่ายใหม่่ได้้ แต่่จะต้้องเสนอแหล่่งที่่�มา 
รายได้้หรืือวิิธีีการจััดการรายจ่่ายเพ่ื่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่าย อย่่างไรก็็ดีี หากร่่างรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยงบประมาณประกาศใช้้แล้้ว สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎรตููนิิเซีียจะเสนอ 
ร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิอื่่ �น ๆ ที่่�มีีผลกระทบต่่อดุุลยภาพ 
ของงบประมาณที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณไม่่ได้้31

	สำ ำ�หรัับประเทศโปรตุุเกสไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของสมาชิิกสภา 
แห่่งสาธารณรััฐในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณไว้้ในรัฐธรรมนููญ 
แห่่งสาธารณโปรตุุเกส ค.ศ. 1976 รวมทั้้�งไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดดัังกล่่าวไว้้ใน 
กฎหมายว่่าด้้วยกรอบเกี่่�ยวกัับการงบประมาณไว้้ด้้วย ดัังนั้้�น สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐ 
จึึงมีีอำำ�นาจไม่่จำำ�กััดในการแปรญญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ โดยอาจจะแก้้ไข 
โดยการเพิ่่ �มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้้ก็็ได้้32 ซึ่่ �งจะมีีความแตกต่่างจากกรณีี 
ของประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส และประเทศตููนิเซีีย ที่่�ยัังคงมีีข้้อจำำ�กัด 
อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
บางประการ ซ่ึ่�งอาจจะมากหรืือน้้อยแล้้วแต่่กรณีี แต่่หากรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
ประกาศใช้้แล้้ว สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐจะไม่่สามารถเสนอร่่างรััฐบััญญััติ ิ
ที่่�มีีผลในการเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้้ของรััฐที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 

30	 รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 49.
31	 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 63.
32	“Portugal,” OECD Journal on budgeting, Vol. 2015/2, p.191 (2016), accessed 9 April 2021,  

from https:// www.oecd.org/gov/budgeting/Portugal.pdf.
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งบประมาณได้้33 ทั้้�งนี้้� เพื่่�อรัักษาดุลุยภาพของงบประมาณ ซึ่่�งก็จ็ะมีีความคล้้ายคลึึง 
กัับกรณีีของประเทศฝรั่่�งเศสและประเทศตููนิเซีียด้้วย
	 การที่่�ประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศ 
โปรตุุเกส กำำ�หนดให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิของตน ซึ่่�งก็็คืือสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภา  
สภาสามััญและสภาขุุนนาง หรืือสภาแห่่งสาธารณรััฐ แล้้วแต่่กรณีี เป็็นผู้�พิจารณาอนุุมััติิ 
งบประมาณ ล้้วนแต่่แสดงให้้เห็็นถึึงหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ซ่ึ่�งมีีฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�จััดทำำ� 
งบประมาณ และฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นผู้�พิจารณาอนุุมััติิงบประมาณ แต่่การกำำ�หนดให้้ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นผู้�พิจารณาอนุุมััติิมิิได้้เป็็นตัวบ่่งบอกเสมอไปถึึงการรัับรองหลัักการ 
ห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ด้้วยเหตุุนี้้� จึึงจะต้้องพิิจารณา 
ถึึงอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณว่่าสามารถแปรญััตติิ 
เปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณได้้หรืือไม่่ อย่่างไร 

5.2	 การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่าง 
	 กฎหมายว่่าด้วยงบประมาณ
	 การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
อาจทำำ�ได้้หลายโดยหลายองค์์กร เช่่น องค์์กรนิิติิบััญญััติิ องค์์กรตุุลาการ หรืือองค์์กร 
ก่ึ่�งตุุลาการ เป็็นต้น จากการศึึกษาการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณในประเทศไทย ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิิเซีีย และประเทศ 
โปรตุุเกส จะพบว่่าแต่่ละประเทศใช้้องค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณแตกต่่างกัันไป ในกรณีีของประเทศไทย  
ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส จะใช้้องค์์กรตุุลาการเป็็นองค์์กรควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย ในขณะที่่�ประเทศฝรั่่�งเศสจะใช้้องค์์กรกึ่่�งตุุลาการ 
เป็็นองค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย 
	 อย่่างไรก็็ดีี ในกรณีีของประเทศอังกฤษที่่�รัับรอง “หลัักอำำ�นาจสููงสุุดของรััฐสภา”  
ทำำ�ให้้อำำ�นาจนิติิบััญญััติิหรืืออำำ�นาจในการพิิจารณาและอนุุมััติิร่่างกฎหมายของรััฐสภา 
ไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยองค์์ใดในระหว่่างการพิิจารณาของรััฐสภา ส่่งผลให้้ร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณจึึงไม่่อาจถููกควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุลุาการของประเทศอัังกฤษได้้  
ดัังนั้้�น ในการวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่าง 

33	 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, มาตรา 167.
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กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาจึึงวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบได้้เฉพาะในกรณีี 
ของประเทศไทย ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกสเท่่านั้้�น
	 5.2.1 	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณ
	สำ ำ�หรัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
โดยองค์์กรตุุลาการในประเทศไทย ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกสนั้้�น ประเทศไทย 
และประเทศโปรตุุเกสจะใช้้ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรผู้้ �ควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญ ส่่วนประเทศตููนิเซีียจะใช้้องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิเป็็นองค์์กรผู้้�ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ในขณะที่่�การควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณโดยองค์์กรก่ึ่�งตุุลาการ 
ในประเทศฝรั่่�งเศสจะใช้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรผู้้�ควบคุุมตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ จากการศึึกษาพบว่่าศาลรััฐธรรมนููญไทย คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญฝรั่่ �งเศส และองค์์กรชั่่ �วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิเซีีย สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายได้้  
ซ่ึ่�งรวมถึึงร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณด้้วยทั้้�งในทางเนื้้�อหาและในทางรููปแบบ เช่่น  
การพิิจารณาตรวจสอบกระบวนการตราร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ
	 โดยที่่�ผ่่านมาศาลรัฐธรรมนููญไทย คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส และองค์์กร 
ชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีียเคยควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ โดยศาลรัฐธรรมนููญไทย 
เคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีีหลายครั้้�ง ยกตััวอย่่างเช่่น คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 2-3/2563 ซึ่่�งเป็น็ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ในทางรููปแบบเน่ื่�องจากมีีการโต้้แย้้งว่่ากระบวนการ 
ตราร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายดัังกล่่าวไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ34 ในขณะที่่� 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศสเคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่าง 
รััฐบััญญััติิงบประมาณ ค.ศ. 1991 ในทางเนื้้�อหาว่่าบทบััญญััติิของร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณดัังกล่่าวขััดหรืือแย้้งกัับหลัักความเสมอภาคทางภาษีีตามในคำำ�ประกาศ 
สิิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789 หรืือไม่่35 ส่่วนองค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบ 

34	ดูู คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 2-3/2563.
35	CC, 28 décembre 1990, décision n°90-285 DC, Recueil, p.95.
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166 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีียก็็เคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างกฎหมายงบประมาณ ค.ศ. 2015 และค.ศ. 2019 ในทางเนื้้�อหาซ่ึ่�งมีีการโต้้แย้้งว่่า 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณด้้วยบทบััญญััติิบางประการที่่�มิิได้้มีีความเกี่่�ยวข้้องกัับ 
ร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปี จึึงไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ36 
	 5.2.2 การควบคุุมความชอบด้ว้ยรััฐธรรมนููญในกรณีีการอนุุมััติิงบประมาณ 
ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณและการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
ของสมาชิกรััฐสภา
	จ ากการศึึกษาบทบััญญััติิทั้้�งในระดัับรััฐธรรมนููญและระดัับพระราชบััญญััติิหรืือ 
รััฐบััญญััติิของประเทศไทย ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส  
จะพบว่่าแต่่ละประเทศมีีระบบการควบคุุมการอนุุมััติิงบประมาณของรััฐสภาในกรณี ี
ที่่�การอนุุมััติิงบประมาณนั้้�นมีผลเป็็นการเพิ่่�มภาระทางงบประมาณ หรืือระบบการควบคุุม 
การอนุุมััติิร่่างกฎหมายอื่่�นที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณหรืือดุุลยภาพ 
ทางการคลััง อย่่างไรก็็ดีี ไม่่ปรากฏว่าในต่างประเทศนั้้�นมีบทบััญญััติิที่่�ห้้ามสมาชิิกรััฐสภา 
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณเหมืือนกัับ 
ประเทศไทย กล่่าวอีีกนััยหน่ึ่�ง บทบััญญััติิที่่�เป็็นข้้อห้้ามสมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการ 
ในการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณมีีแต่่เฉพาะในระบบของกฎหมายไทยเท่่านั้้ �น 
ซึ่่�งบทบััญญััติิที่่�แตกต่่างกัันย่่อมส่่งผลให้้อำำ�นาจในการควบคุุมการอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่ายโดยศาลรััฐธรรมนููญหรืือองค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่�อย่่างเดีียวกัันนั้้�น 
มีีความแตกต่่างกัันไปในแต่่ละประเทศด้วย
	 ในหััวข้้อนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาจะวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบระบบการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีการอนุุมััติิงบประมาณที่่�ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ  
รวมถึึงการอนุุมััติิร่่างกฎหมายอ่ื่�นที่่�มีีผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณหรืือดุุลยภาพ 
ทางการคลัังเป็็นอันดับแรก จากนั้้�นจึึงจะวิิเคราะห์์เปรีียบระบบการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณของสมาชิิกรััฐสภาและ 
กรรมาธิิการเป็็นลำำ�ดับถััดไป		

36	Leïla Chikhaoui-Mahdaoui, “Le rôle de l’instance provisoire de contrôle de la constitutionnalité  
des projets de loi en période de transition”, Revue Juridique des étudiants de la Sorbonne,  
Vol.2, No.1, p.65 (2019); IPCCPL, 26 décembre2018, décision n°2018-7 cited in Salwa Hamrouni  
and others, “Tunisie,” in Annuaire international de justice constitutionnelle 2019. Égalité,  
genre et constitution – Populisme et démocratie, (Economica – Presses Universitaires d’Aix- 
Marseille, 2019), p.1095.
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167การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		  5.2.2.1	การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีการอนุุมััติ ิ
งบประมาณท่ี่�ส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ
		จ  ากการศึึกษาพบว่่าประเทศไทย ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และ 
ประเทศโปรตุุเกสแล้้วแต่่กรณีีมีีบทบััญญััติิที่่�เป็็นข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติ ิ
ในการเพิ่่�มภาระทางงบประมาณ ซ่ึ่�งอาจจะเป็็นในชั้้�นของกระบวนการพิิจารณาร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณหรืือการพิิจารณาร่่างกฎหมายอื่่�น ดัังนั้้�น ศาลรััฐธรรมนููญไทย  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีีย และศาลรััฐธรรมนููญโปรตุุเกสจึึงอาจควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�การอนุุมััติิงบประมาณของรััฐสภาส่่งผลกระทบต่่อภาระ 
ทางงบประมาณ เช่่น การแปรญััตติิแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงงบประมาณซ่ึ่�งมีีผลเป็็นการเพิ่่�ม 
รายจ่่ายหรืือลดรายได้้ หรืือในกรณีีที่่ �การอนุุมััติิร่่างกฎหมายอื่่ �นมีีผลกระทบ 
ต่่อภาระทางงบประมาณหรืือดุุลยภาพทางการคลััง เช่่น การเสนอร่่างกฎหมายอื่่�น 
หรืือการแปรญััตติิซึ่่�งนำำ�ไปสู่่�การเพิ่่�มภาระทางงบประมาณ หรืือการเสีียดุุลยภาพ 
ทางการคลััง แล้้วแต่่กรณีี ซ่ึ่�งการอนุุมััติิเหล่่านี้้�ล้้วนเป็็นการกระทบต่่อวิินััยทางการคลัังที่่�ดีี 
และความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจของประเทศ
		สำ  ำ�หรัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีการอนุุมััติ  ิ
งบประมาณส่่งผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณนั้้�น จากการศึึกษาพบว่่าที่่�ผ่่านมา 
ทั้้�งศาลรัฐธรรมนููญไทย คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส และองค์์กรควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีียเคยพิิจารณาและมีีคำำ�วิินิิจฉััยแล้้วทั้้�งสิ้้�น  
ยกตััวอย่่างเช่่น ในปีี พ.ศ. 2543 ศาลรััฐธรรมนููญไทยเคยวิินิิจฉััยความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีที่่�มีีการโต้้แย้้งว่่า 
คณะกรรมาธิิการวิิสามััญของสภาผู้้�แทนราษฎรและกรรมาธิิการวิิสามััญของสภา 
ผู้้�แทนราษฎรแต่่ละคนมีีอำำ�นาจในขอหรืือเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ของร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายดัังกล่่าวหรืือไม่่37 ส่่วนคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
ฝรั่่�งเศสก็็ได้้เคยวิินิิจฉััยในปีี ค.ศ. 1978 ว่่าบทบััญญััติิที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักการ 
ห้้ามลดรายรัับและการเพิ่่�มรายจ่่ายข้้างต้้นไม่่สามารถแยกออกจากบทบััญญััติิในมาตราอ่ื่�น 
ของร่่างรััฐบััญญััติิฉบับนี้้�ได้้ ร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวจึึงไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบับ38   
แต่่คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญไม่่ได้้กำำ�หนดไว้้เป็็นหลัักการ จึึงต้้องพิิจารณาเป็็นรายคดีี 
และรายกรณีีไป39  
37	คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 32/2543.
38	CC, 18 janvier 1978, décision n°77-91 DC, Recueil, p.19.
39	Etienne Douat, “Droit constitutionnel financier,” supra note 27, p.37.
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168 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  ในขณะที่่�องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่าง 
รััฐบััญญััติิตููนิิเซีียก็็เคยวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิบางประการของประมวลกฎหมายไฮโดรคาร์์บอนที่่�มีี 
การโต้้แย้้งว่่าขััดหรืือแย้้งกัับบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014  
ว่่าด้้วยการเสนอร่่างรััฐบััญญัตัิิหรืือการแปรญััตติริ่่างรััฐบััญญัตัิิโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรที่่�มีีผลกระทบต่่อดุุลยภาพของงบประมาณ40 และศาลรััฐธรรมนููญโปรตุุเกส 
ก็็เคยควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปที่่�เสนอโดยสมาชิิกสภา 
แห่่งสาธารณรััฐ โดยมีีประเด็็นโต้้แย้้งว่่าร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าวมีีผลเป็็นการเพิ่่�มเติิม 
รายจ่่ายจากที่่�มีีการกำำ�หนดไว้้ในรััฐบััญญััติิงบประมาณ อัันเป็็นการขััดต่่อบทบััญญััติิ 
แห่่งรััฐธรรมนููญที่่�มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อรัักษาดุุลยภาพของงบประมาณ41 
	 	 5.2.2.2 การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�การอนุุมััติิ 
งบประมาณมีีการกระทำำ�อัันส่งผลให้้สมาชิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิการมีีส่วนในการใช้้ 
งบประมาณ
		จ  ากการศึึกษาพบว่่ามีีแต่่เฉพาะประเทศไทยเท่่านั้้�นที่่�มีีบทบััญญััติิจำำ�กััด 
อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การด้้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลทำำ�ให้้สมาชิิกรััฐสภาและกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณ กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง ในกรณีีของต่่างประเทศ ไม่่ว่่าจะเป็็นประเทศอัังกฤษ  
ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย หรืือประเทศโปรตุุเกส ไม่่มีีบทบััญญััติิทำำ�นองเดีียวกัับ 
มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
ด้้วยเหตุุว่ ่าบทบััญญััติิดั ังกล่่าวมีีลั ักษณะเฉพาะซึ่่ �งเกิิดขึ้้ �นจากบริิบทเฉพาะ 
ของประเทศไทยโดยแท้้ กล่่าวคืือ มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 มีีที่่�มาจากรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 
ซ่ึ่�งกำำ�หนดว่า “ในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายของสภาผู้้�แทน 
ราษฎรหรืือของคณะกรรมาธิิการ การเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ 

40	 ICCPL, 23 mai 2017, décision n°2017-3 cited in Salwa Hamrouni, Mouna Tabei and Ahmed  
Houssein Abbassi, “Tunisie,” in Annuaire international de justice constitutionnelle 2017.  
Juge constitutionnel et interprétation des normes–Le juge constitution face aux transformations  
de la démocratie, (Economica–Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2018), p.985.

41	Arrêt 297/86, arrêt 317/86 cited in Luís Nunes de Almeida, “Le Tribunal constitutionnel portugais,”  
Annuaire international de justice constitutionnelle 1987–La liberté de l’information  
(Economica–Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 1989), p.207.
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สมาชิิกผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณ จะกระทำำ�มิได้้”42 โดยมุ่่�งหมายให้้เป็็นการยกเลิิกงบพััฒนาจัังหวััด 
และกรุุงเทพมหานคร หรืือ “งบ ส.ส.” ที่่�สมาชิิกรััฐสภาเป็็นผู้�พิจารณาอนุุมััติิอัันมีผล 
ทำำ�ให้้เข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้จ่่ายด้้วย43 
		ด้  วยเหตุุที่่�กฎหมายของประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย  
และประเทศโปรตุุเกสไม่่มีีบทบััญญััติิจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในลัักษณะ 
ดัังกล่่าว จึึงส่่งผลให้้องค์์กรตุุลาการของประเทศอัังกฤษ คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
ฝรั่่�งเศส องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีีย  
และศาลรััฐธรรมนููญโปรตุุเกสไม่่สามารถควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณี ี
ที่่�การพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณมีีการกระทำำ�ที่่�ทำำ�ให้้สมาชิิกรััฐสภา 
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณได้้ ดัังนั้้�น จึึงมีีแต่่เฉพาะศาลรัฐธรรมนููญไทย 
เท่่านั้้�นที่่�มีีอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�การพิิจารณาอนุุมััติิ 
งบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ มีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�การใด ๆ  ที่่�ทำำ�ให้้ 
สมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ
		ทั้้  �งนี้้� ศาลรัฐธรรมนููญไทยเคยพิิจารณาตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ในกรณีทีี่่�มีีการโต้้แย้้งว่่ามีีเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณอยู่่�หลายครั้้�ง ยกตััวอย่่างเช่่น ในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่�  
32/254644 คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/255145 และคำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญ 
ที่่� 14/255246 แต่่ศาลรัฐธรรมนููญก็็ยัังไม่่เคยวิินิิจฉััยในคำำ�วินิิจฉััยใดว่าเป็็นกรณีีที่่�สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ ด้้วยเหตุุนี้้� การจะพิิจารณาว่่ากรณีีใดเป็็นการเสนอ  
การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�การใด ๆ ที่่�ทำำ�ให้้มีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 

42	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคหก.
43	ดูู บทที่่� 3. การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 

ของประเทศไทย
44	คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 32/2546.
45	คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2551.
46	คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2552.
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งบประมาณ จึึงไม่่อาจพิิจารณาจากแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญอย่่างเดีียวได้้  
แต่่จะต้้องพิิจารณาถึึงแนวคิิดและหลัักการอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง ได้้แก่่ หลัักการแบ่่งแยก 
การใช้้อำำ�นาจ หลัักการไม่่มีีส่่วนได้้เสีีย และหลัักการห้้ามขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์  
รวมทั้้�งพิิจารณาจากคำำ�พิพากษาศาลปกครองที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับเร่ื่�องการมีีส่่วนได้้เสีียและ 
การขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�สามารถนำำ�มาเทีียบเคีียงกัับกรณีีดัังกล่่าวได้้ ตลอดจน 
ความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกาในเร่ื่�องดัังกล่่าวประกอบกัันด้วย เพ่ื่�อนำำ�มาเป็็น 
แนวทางในการพิิจารณาเร่ื่�องการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณตามนััยยะและเจตนารมณ์์ 
มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ต่่อไป

_21-0735(001-250).indd   170_21-0735(001-250).indd   170 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



171การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

บทท่ี่� 6
บทวิิเคราะห์์ปััญหาทางกฎหมายท่ี่�เก่ี่�ยวกับการพิิจารณาวินิิจฉััยคดีี 

ของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  

และแนวทางการแก้้ไขปััญหา

	 ในหัวข้้อนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาจะวิิเคราะห์์ปััญหาทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยคดีีของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 โดยนำำ�แนวคิิดและทฤษฎีีทั่่�วไปของกฎหมายมหาชน แนวคิิดและ 
ทฤษฎีีเฉพาะของกฎหมายการคลััง ตลอดจนผลการศึึกษากฎหมายต่่างประเทศในเร่ื่�อง 
เกี่่�ยวกัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณมาวิิเคราะห์์และพิิจารณาประกอบเพื่่�อนำำ�เสนอแนวทางการแก้้ไขปััญหา 
ต่่อไป

6.1	ปั ัญหาทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ 
	ตา มมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560
	จ ากการศึึกษาบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 คณะที่่�ปรึึกษาพบว่่ามีีปััญหาที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญสามประการ ได้้แก่่ ปััญหาการตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย (6.1.1) ปััญหาการปรัับใช้้บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม  
(6.1.2) และปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีี 
ที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญ (6.1.3)
	 6.1.1	ปั ัญหาการตีีความการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย
	ปั ญหาการตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144  
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วรรคสองของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 เป็็นปััญหา 
ที่่�มีีความสำำ�คัญประการหน่ึ่�ง เน่ื่�องจากการกระทำำ�การดัังกล่่าวก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมาย 
ที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น โดยถ้้าผู้้�กระทำำ�เป็็นสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาก็็ให้้สิ้้�นสุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััคร 
เลืือกตั้้�งของบุุคคลดังกล่่าว แต่่ถ้้าผู้้�กระทำำ�เป็็นคณะรััฐมนตรีีซ่ึ่�งอาจจะเป็็นผู้�กระทำำ�การ 
หรืืออนุุมััติิให้้มีีการกระทำำ�การหรืือรู้้�ว่่ามีีการกระทำำ�การนั้้�นแต่่มิิได้้สั่่ �งยัับยั้้�งก็็ให้ ้
คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะและเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�งของบุุคคลดังกล่่าว  
เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ นอกจากนี้้� ผู้้�กระทำำ�การ 
ดัังกล่่าวยัังต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ยด้้วย1 ปััญหาการตีีความว่่าการ 
กระทำำ�ใดเป็็นการกระทำำ�ตามมาตรา 144 วรรคสองของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 จึึงเป็็นปัญหาที่่�ต้้องนำำ�พิจารณาและวิิเคราะห์์ เพราะหากตีีความ 
กว้้างเกิินไปก็็ย่่อมอาจเกิินกว่่าวััตถุุประสงค์์ของบทบััญญััติิ และยัังก่่อให้้เกิิดผล 
ในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น ในขณะที่่�การตีีความ 
แคบเกิินไปก็็อาจไม่่สอดคล้้องกัับวััตถุุประสงค์ข์องบทบััญญััติิที่่�ต้้องการป้้องกัันมิิให้ ้
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซึ่่�งเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจอนุุมััติิงบประมาณเข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย 
	 หากพิิจารณาบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ซึ่่�งวางหลัักว่่า “ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา  
หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ  
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิิได้้”2 จะพบว่่า 
มีีวััตถุุประสงค์์ห้้ามมิิให้้สมาชิิกรััฐสภา กล่่าวคืือ สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร  
และสมาชิิกวุุฒิิสภา รวมทั้้�งกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย เป็็นข้้อจำำ�กัด 
อำำ�นาจของสมาชิิกรััฐสภาและกรรมาธิิการ ในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ  
โดยที่่ �ผ่ ่านมาได้ ้เคยมีีบทบััญญััติ ิในทำำ�นองเดี ียวกั ันปรากฎในรั ัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 25403 และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 25504 อย่่างไรก็็ดีี แม้้ว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวจะเคยปรากฏอยู่่�ในรัฐธรรมนููญ 

1	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
2	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
3	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคหก.
4	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168 วรรคหก.
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173การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ฉบับก่่อน ๆ แล้้ว แต่่ก็็ยัังคงมีีปััญหาในการตีีความว่่า “การเสนอ การแปรญััตติิ และ 
การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย” มีีความหมาย 
เช่่นไรและมีีความหมายกว้้างหรืือแคบเพีียงไร
	 การริิเริ่่ �มกำำ�หนดบทบััญญััติิดัังกล่่าวในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2540 นั้้�นมีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อยกเลิิก “งบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร” 
หรืือที่่�เรีียกกัันว่่า “งบ ส.ส.” เน่ื่�องจากการจััดสรรงบประมาณประเภทนี้้�เป็็นไปเพื่่�อ 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีงบประมาณที่่�สามารถนำำ�ไปใช้้แก้้ปััญหาในพื้้�นที่่�ได้้ แต่่ใน 
ทางปฏิิบััติิกลัับพบว่่ามีีการนำำ�งบประมาณจำำ�นวนนี้้�ไปใช้้ในการสร้้างคะแนนนิิยม 
ให้้ตนเอง ซ่ึ่�งผิิดไปจากวััตถุุประสงค์์ของการริิเริ่่�มมีีงบประมาณดัังกล่่าว  อีีกทั้้�งในทางทฤษฎีี  
การกำำ�หนดให้้มีีงบประมาณดัังกล่่าว5 โดยมีีสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นผู้้�ใช้้จ่่าย  
ย่่อมขััดกับหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ เพราะสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรซ่ึ่�งเป็็นฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
กำำ�ลัังก้้าวล่่วงเข้้าไปใช้้อำำ�นาจของรััฐบาลซ่ึ่�งเป็็นฝ่่ายบริิหารในการใช้้จ่่ายงบประมาณ6

และขััดกับหลัักรายจ่่ายต้้องเฉพาะเจาะจง เพราะมิิได้้มีีการกำำ�หนดรายละเอีียดในการ 
ใช้้จ่่ายงบประมาณประเภทนี้้�ไว้้ในพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปี สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรจึึงสามารถใช้้จ่่ายงบประมาณประเภทนี้้�ได้้ตามดุุลพินิิจของตน7 
	ทั้้ �งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่าบทบััญญััติิตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2540 มิิได้้กำำ�หนดห้ามเฉพาะการกระทำำ�ใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีส่่วน 
ทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายเท่่านั้้�น แต่่ยัังขยายรวมไปถึึงการกระทำำ�ใดที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีส่่วนทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายด้้วย นอกจากนี้้�  
บทบััญญััติิดัังกล่่าวยัังได้้ขยายรวมไปถึึงการกระทำำ�ใดที่่�มีีผลให้้สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือ 
กรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าจะทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณรายจ่่าย 
ด้้วยเช่่นกัน โดยการห้้ามการกระทำำ�ข้้างต้้นเป็็นการห้้ามในชั้้�นการพิิจารณาของสภาผู้้�แทน 
ราษฎรและชั้้�นการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการ8 แม้้ว่่าบทบััญญััติิในรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 และบทบััญญััติิในรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  

5	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์, “งบพััฒนาจัังหวััดของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร,” (รายงานผลการวิิจััยเสนอต่่อสำำ�นักงาน 
เลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, 2541), น.146-149.

6	 สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, กฎหมายการคลััง : ภาคงบประมาณแผ่่นดิิน, (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2560),  
น.208-209.

7	 เพ่ิ่�งอ้้าง.
8	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคหก.
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174 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พุุทธศักราช 2560 จะกำำ�หนดไว้้ในทำำ�นองเดีียวกััน กล่่าวคืือ ห้้ามการกระทำำ�ใด ๆ  ที่่�มีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการ มีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย แต่่ก็็มีีข้้อสัังเกตว่่าบทบััญญััติิตามรััฐธรรมนููญทั้้�งสองฉบับนี้้� 
ได้้มีีการขยายการห้้ามการกระทำำ�ดังกล่่าวในชั้้�นการพิิจารณาของวุุฒิิสภาด้้วย9 
	 โดยที่่�ผ่่านมาในช่วงที่่�มีีการใช้้รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540  
และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 ก็็ได้้เคยมีีประเด็็นโต้้แย้้งไปยััง 
ศาลรัฐธรรมนููญว่่ามีีการกระทำำ�การที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ดัังเช่่น 
ในกรณีีคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 32/2546 คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
ที่่� 14/2551 และคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 14/255210 แต่่อย่่างไรก็็ดีี  
ศาลรัฐธรรมนููญยัังไม่่เคยวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าว (เทีียบได้้กัับการกระทำำ�อันเป็็นการ 
ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน) โดยในคดีี 
เป็็นการกล่่าวอ้้างมาโดยรวมว่่าข้้อเท็จ็จริิงที่่�เป็็นประเด็็นแห่่งการวิินิิจฉััยนั้้�นเป็็นการ 
กระทำำ�ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย มิิได้้แสดงให้้เห็็นอย่่างชััดเจนว่าเป็็นการกระทำำ� 
ที่่�มีีผลทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในทางตรงหรืือในทางอ้้อม 
เป็็นกรณีีใดกรณีีหนึ่่�ง11 จากการศึึกษาแนวทางในการวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
กรณีีดัังกล่่าว จะพบว่่าศาลรัฐธรรมนููญให้้ความสำำ�คัญกัับพยานหลัักฐานที่่�จะต้้องแสดงให้้เห็็น 
อย่่างชััดเจนว่าข้้อเท็็จจริงที่่�เป็็นประเด็็นแห่่งการวิินิิจฉััยเป็็นการกระทำำ�ที่่�ทำำ�ให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรและกรรมาธิิการมีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ12  
หากไม่่ปรากฏพยานหลัักฐานที่่�แน่่ชััดว่่ามีีการกระทำำ�ดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนููญ 
จะวิินิิจฉััยว่่าไม่่มีีการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
(เทีียบได้้กัับการกระทำำ�อันเป็็นฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
ฉบับปััจจุบััน)

9	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168 วรรคหก; รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2550, มาตรา 144 วรรคสอง.

10	 	คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 32/2546; คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 14/2551; คำำ�วิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2552.

11	 	คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 32/2546; คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 14/2551; คำำ�วิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2552.

12	 	สุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 6, น.296.
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175การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	ทั้้ �งนี้้� จากการศึึกษากฎหมายต่่างประเทศ ได้้แก่่ กฎหมายของประเทศอังกฤษ  
กฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส กฎหมายของประเทศตููนิเซีีย และกฎหมายของประเทศ 
โปรตุุเกส พบว่่ากฎหมายของบางประเทศ เช่่น กฎหมายของประเทศอัังกฤษ 
และกฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส จะมีีการกำำ�หนดหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิิน ซึ่่�งเป็็นการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจบางประการของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ในทางการคลััง13 โดยข้้อบัังคัับการประชุุมสภาสามััญ ค.ศ. 1713 ของประเทศอังกฤษ  
วางหลัักว่่า “สภาแห่่งนี้้�จะไม่่ยอมรัับคำำ�ร้องขอใด ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�บริิการ 
สาธารณะ หรืือดำำ�เนิินการใด ๆ อัันเป็็นการอนุุมััติิให้้เพิ่่�มเงิิน หรืืออนุุมััติิให้้จ่่ายเงิิน 
จากรายได้้สาธารณะ ไม่่ว่่าจะเป็็นการจ่่ายจากบััญชีีเงิินคงคลััง หรืือบััญชีีเงิินกู้�ยืืมแห่่งชาติิ  
หรืือจากเงิินต่าง ๆ  ที่่�จััดสรรโดยรััฐสภา หรืือเพ่ื่�อจ่่าย หรืือรวมทบต้้นทางการเงิินที่่�เป็็นหนี้้� 
รััฐบาล เว้้นแต่่จะได้้รัับคำำ�เสนอแนะจากรััฐบาล”14 ในขณะที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐ 
ฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ก็็ได้้วางหลัักว่่า “การเสนอร่่างรััฐบััญญััติิและการแปรญััตติิ 
ร่่างรััฐบััญญััติิโดยสมาชิิกรััฐสภาไม่่สามารถรับไว้้พิิจารณาได้้ หากมีีผลเป็็นการลดรายรัับ 
ของรััฐ หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย”15 
	ส่ วนกฎหมายของบางประเทศก็มีีการผ่่อนปรนความเคร่่งครััดของหลัักการห้้าม 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายของแผ่่นดิิน เช่่น รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 ของประเทศตููนิิเซีียกำำ�หนดให้้สภาผู้้�แทนราษฎร 
สามารถเสนอเพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ เพื่่�อลด 
รายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้ หรืือเพ่ื่�อสร้้างรายจ่่ายใหม่่ แต่่จะต้้องมีีการเสนอรายได้้ที่่�จะได้้มา 
เพิ่่�มเติิมหรืือการจััดการรายจ่่ายเพื่่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่าย รวมทั้้�งสามารถเสนอ 
เพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อแก้้ไข 
เปลี่่�ยนแปลงการจััดสรรงบประมาณระหว่่างแผนงานได้้ แต่่จะต้้องเป็็นการเปลี่่�ยนแปลง 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัันในระดัับวััตถุุประสงค์์และตััวชี้้�วััดระดัับเดีียวกัันได้้16 และสำำ�หรัับกฎหมาย 
ของประเทศโปรตุุเกสนั้้ �น ไม่่มีีกฎหมายฉบัับใดที่่ �กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการอนุุมััติิร่่างรััฐบััญญัตัิิงบประมาณ เนื่่�องจากเป็น็อำำ�นาจของฝ่่าย 

13	 	ดูู บทที่่� 4. การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณของต่่างประเทศ
14	 	ยงยุุทธ ภู่่�ประดัับกฤต, “การเสนอและการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายและร่่างกฎหมาย 

เกี่่�ยวด้้วยการเงิินในระบบกฎหมายไทย,” (วิิทยานิิพนธ์มหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์,  
2555), น.54-63.

15	 	รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, มาตรา 40.
16	 	รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019, มาตรา 49.
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176 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

นิิติิบััญญััติิโดยแท้้17 อย่่างไรก็็ดีี รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิิเซีีย ค.ศ. 2014  
และรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1967 ได้้กำำ�หนดไว้้ในทำำ�นองเดีียวกัันว่า 
เมื่่�อรััฐบััญญััติิงบประมาณได้้ประกาศใช้้แล้้ว ห้้ามมิิให้้มีีการเสนอหรืือรัับไว้้พิิจารณา 
ซ่ึ่�งร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิที่่�เสนอโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิที่่�มีีผลกระทบ 
ต่่องบประมาณที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิงบประมาณ18 
	 เมื่่ �อพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับกฎหมายต่่างประเทศ ไม่่ว่่าจะเป็็นกฎหมาย 
ของประเทศอัังกฤษ กฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส กฎหมายของประเทศตููนิิเซีีย  
และกฎหมายของประเทศโปรตุุเกส จะพบว่่าข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการ ในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ  
โดยในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ ห้้ามมิิให้้ 
มีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�การใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการ มีีส่่วนในทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย ตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
256019 เป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นการเฉพาะของประเทศไทย ไม่่พบในกฎหมาย 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องในต่่างประเทศ ซึ่่�งเป็็นผลสืืบเนื่่�องมาจากกรณีีการมีีงบพััฒนาจัังหวััด 
หรืือกรุุงเทพมหานคร จึึงทำำ�ให้้ไม่่สามารถพิิจารณาแนวทางการตีีความการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายจากการศึึกษากฎหมายต่่างประเทศได้้ อย่่างไรก็็ดีี  
การพิิจารณาแนวทางการตีีความบทบััญญััติิดัังกล่่าว อาจพิจารณาจากหลัักกฎหมาย 
ทั่่�วไปของกฎหมายมหาชน และหลัักกฎหมายเฉพาะของกฎหมายการคลััง
	สำ ำ�หรัับการพิิจารณาแนวทางการตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย ซ่ึ่�งมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 วางหลัักว่่า “ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ  
การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่ �มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการ 
ใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้”20 จะต้้องแยกพิิจารณาประเด็็นดังต่่อไปนี้้�

17	 	ดูู บทที่่� 4, 4.1, 4.1.4. หลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณของประเทศโปรตุุเกส
18	 	รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐตููนิเซีีย ค.ศ. 2014, มาตรา 62; รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐโปรตุุเกส ค.ศ. 1976, 

มาตรา 167 วรรคสองและวรรคสาม. 
19	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง. 
20	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง. 
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177การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 (1)	การพิิจารณาแนวทางการตีีความบุุคคลต้้องห้้ามมิิให้้กระทำำ�การตาม 
มาตรา 144 วรรคสอง 
	 หากพิิจารณาบทบััญญััติ ิตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 จะพบว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวมิิได้้เขีียนอย่่างชััดเจน 
ว่่าต้้องการห้้ามบุุคคลใดกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย21 ซึ่่�งจะมีีความ 
แตกต่่างกัับบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ของรััฐธรรมนููญฉบับเดีียวกัันที่่�เขีียน 
อย่่างชััดเจนว่าต้้องการห้้าม “สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร” มิิให้้แปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลง 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ22 อย่่างไรก็็ดีี เมื่่ �อบทบััญญััติ ิ
ตามมาตรา 144 วรรคสอง เป็็นเร่ื่�องเกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายและได้้กล่่าวในบทบััญญััติิถึึงเฉพาะในการพิิจารณา 
ของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ จึึงย่่อมทำำ�ให้้พิิจารณาตีีความได้้ว่่า 
การห้้ามการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย มุ่่�งหมายถึึงการห้้ามสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการไม่่ให้้กระทำำ�การดัังกล่่าว23 
	 (2)	การพิิจารณาแนวทางการตีีความการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�ต้้องห้้าม 
ตามมาตรา 144 วรรคสอง
	 บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 ได้้กำำ�หนดห้ามการเสนอ การแปรญััตติิ และการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย24 ซ่ึ่�งก่่อให้้เกิิดปัญหาว่่า “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ” มุ่่�งหมายถึึง 
การกระทำำ�ใด เพราะเป็็นคำำ�ที่่�เปิิดโอกาสให้้ตีีความได้้กว้้างและครอบคลุุมได้้หลาย 
ลัักษณะการกระทำำ� แต่่อย่่างที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วว่่าบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง 
เป็็นเร่ื่�องเกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย  
อีีกทั้้�งพิิจารณาตำำ�แหน่่งของคำำ�ว่า “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ” ที่่�วางอยู่่�ถัดจากคำำ�ว่า  

21	 	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
22	 	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง.
23	 	ดูู หนัังสืือที่่� (รธน.) 546/2560 เรื่่ �อง ความมุ่่�งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560.
24	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง. 

_21-0735(001-250).indd   177_21-0735(001-250).indd   177 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



178 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

“การเสนอ” และ “การแปรญััตติิ” ซึ่่�งเป็็นลัักษณะการกระทำำ�ที่่�อยู่่�ในกระบวนการ 
นิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย จึึงควรพิิจารณาตีีความคำำ�ว่า  
“การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ” ให้้สอดคล้้องไปในทำำ�นองเดีียวกัับการเสนอและการแปร 
ญััตติิ โดยให้้หมายความถึึงการกระทำำ�ในทำำ�นองเดีียวกัับการเสนอและการแปรญััตติิ  
และจำำ�กัดเฉพาะการกระทำำ�ที่่�อยู่่�ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น 
	 (3)	การพิิจารณาแนวทางการตีีความการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 
โดยทางตรงและทางอ้้อม
	 การที่่�บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 วางหลัักว่่า “ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือ 
คณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิิได้้”25 ก็็เพื่่�อห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
โดยต้้องการแยกผู้้�มีอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ ผู้้�มีอำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณ  
และผู้้�มีอำำ�นาจในการบริิหารงบประมาณออกจากกััน เพ่ื่�อให้้เกิิดการตรวจสอบถ่่วงดุุล 
ซึ่่�งกัันและกััน กล่่าวคืือ ฝ่่ายบริิหารจะเป็็นผู้้�จััดทำำ�งบประมาณเพื่่�อเสนอต่่อรััฐสภา26  
และบริิหารงบประมาณที่่�ได้้รัับการอนุุมััติิจากรััฐสภา27 ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะเป็็นผู้�อนุุมััติิ 
งบประมาณตามหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงินิแผ่่นดิินที่่�เรีียกร้้องให้้การใช้้จ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิินต้้องได้้รัับความยิินยอมจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือรััฐสภา28 ซึ่่ �งเป็็นผู้้ �แทน 
ของประชาชนก่อน29

	ทั้้ �งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่าการห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
และกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย หมายถึึง การห้้ามมิิให้้มีีส่่วนในการ  
“ใช้้” งบประมาณรายจ่่ายในความทั่่�วไป แม้้กรณีีดัังกล่่าวจะอยู่่�ในชั้้�นของการอนุุมััติิ 
งบประมาณ ซ่ึ่�งโดยสภาพย่อมไม่่อาจก่อให้้เกิิดการใช้้งบประมาณได้้ แต่่การห้้ามมิิให้้ 
มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณที่่�กล่่าวถึึงมุ่่�งหมายถึึงผลของการอนุมุััติิงบประมาณจะก่่อ 

25	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
26	 	พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 20.
27	พระราชบััญญััติิวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 37; พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ  

พ.ศ. 2561, มาตรา 40.
28	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 141.
29	 	ดูู สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 6, น.197-202.
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179การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ให้้เกิิดการใช้้งบประมาณในชั้้�นการบริิหารงบประมาณ อย่่างไรก็็ดีี การที่่�บทบััญญััติิ 
มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 กำำ�หนด 
ห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย เป็็นการห้้ามมิิให้้บุุคคลดัังกล่่าวมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จึึงก่่อให้้เกิิดปััญหาว่่าการมีีส่่วนโดยทางตรง 
หมายความว่่าอย่่างไร และการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมหมายความว่่าอย่่างไร ซ่ึ่�งจะต้้องนำำ� 
หลัักกฎหมายทั่่�วไปของกฎหมายมหาชนและหลัักกฎหมายเฉพาะของกฎหมาย 
การคลัังมาใช้้ในการพิิจารณาประกอบด้้วย30 
		  (3.1)	การพิิจารณาแนวทางการตีีความการมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย
		จ  ากการศึึกษาหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจที่่�เรีียกร้้องให้้มีีการแยกองค์์กรผู้้�ใช้้ 
อำำ�นาจรัฐออกจากกัันเพ่ื่�อตรวจสอบถ่่วงดุุลอำำ�นาจซ่ึ่�งกัันและกััน31 ซ่ึ่�งในทางกฎหมาย 
การคลัังก็็มีีการแยกผู้้�มีีอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ ผู้้�มีีอำำ�นาจในการอนุุมััติ ิ
งบประมาณ และผู้้�มีอำำ�นาจในการบริิหารงบประมาณออกจากกััน โดยฝ่่ายบริิหารจะเป็็น 
ผู้้�จััดทำำ�งบประมาณและบริิหารงบประมาณ ซ่ึ่�งก็็จะเป็็นไปตามหลัักอำำ�นาจทางการคลััง 
เป็็นของฝ่่ายบริิหาร โดยเฉพาะอย่่างยิ่่ �งหลัักการริิเริ่่ �มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจ 
ของฝ่่ายบริิหาร32 ในขณะที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะเป็็นผู้�อนุุมััติิงบประมาณ ซ่ึ่�งก็็จะเป็็นไปตาม 
หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน33 หลัักความยิินยอมในการจ่่าย 
เงิินแผ่่นดิิน34 และหลัักอำำ�นาจอนุุมััติิงบประมาณเป็็นของรััฐสภา35 ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
ได้้แก่่ สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภา จะมีีหน้้าที่่�ในการอนุุมััติิงบประมาณ 
เท่่านั้้�น ไม่่อาจมีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายได้้ เพราะผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจ 
ในการใช้้งบประมาณคืือฝ่่ายบริิหาร
		  โดยที่่�ผ่่านมาเคยมีีตััวอย่่างของการที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิมีีส่่วนโดยตรงในการใช้้ 
งบประมาณ ได้้แก่่ กรณีีของงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร กล่่าวคืือ สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรนอกจากจะทำำ�หน้้าที่่�ในการอนุุมััติิงบประมาณแล้้ว ยัังเป็็นผู้้�ใช้ ้

30	 	ดูู บทที่่� 2 และบทที่่� 3.
31	 	ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.2. หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
32	 	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.3.หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร
33	 	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.4.หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน
34	 	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.1.หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน
35	 	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.2.หลัักอำำ�นาจอนุุมััติิงบประมาณเป็็นของรััฐสภา
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งบประมาณที่่�ได้้รัับการอนุุมััติิอีีกด้้วย อย่่างไรก็็ตาม การห้้ามการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางตรง 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายในรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540  
ถืือได้้ว่่าเป็็นยกเลิิกการมีีงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร36 และการยัังคง 
ข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการดัังกล่่าว 
ในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 255037 และรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 256038 ก็็เพ่ื่�อเป็็นการป้้องกัันมิให้้มีีงบประมาณรายจ่่าย 
ในทำำ�นองเดีียวกัันเกิิดขึ้้�นอีีก และมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณ 
		ปั  ัญหาคงมีีแต่่ว่่าการที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีี 
ในเวลาเดีียวกััน ซึ่่�งเป็็นทั้้�งผู้้�อนุุมััติิงบประมาณในฐานะของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและผู้้�ใช้้ 
งบประมาณในฐานะของฝ่่ายบริิหารถืือว่่ามีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายหรืือไม่่ หรืือการที่่�กรรมาธิิการดำำ�รงตำำ�แหน่่งผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณ 
ในเวลาเดีียวกััน ซ่ึ่�งเป็็นทั้้�งผู้้�อนุุมััติิงบประมาณในฐานะที่่�เป็็นส่วนหน่ึ่�งของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
และผู้้�ใช้้งบประมาณในฐานะที่่�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของฝ่่ายบริิหารถืือว่่ามีีส่่วนโดยทางตรง 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่ ต่่อประเด็็นนี้้� ศาลรัฐธรรมนููญได้้เคยวิินิิจฉััยไว้้ว่่า 
การที่่�คณะรััฐมนตรีีขอเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายในชั้้�นการพิิจารณาของคณะกรรมาธิิการ  
โดยในคณะรััฐมนตรีีมีีรััฐมนตรีีที่่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในเวลาเดีียวกััน  
การขอเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายเป็็นการกระทำำ�ในรููปของมติิคณะรััฐมนตรีี ไม่่ใช่่ในฐานะ 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร ประกอบกัับไม่่มีีพยานหลัักฐานที่่�แสดงให้้เห็็นว่่า 
การขอเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายเป็็นไปเพ่ื่�อประโยชน์์สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในพื้้�นที่่�ใด 
หรืือสมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎรสััดส่่วนในเขตใด และสมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร 
หรืือกรรมาธิิการจะมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อม 
อย่่างไร จึึงไม่่ถืือว่่าเป็็นการมีีส่่วนโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย39

36	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคหก. 
37	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168 วรรคหก.
38	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
39	 	คำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2551. 
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181การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		  เมื่่�อพิิจารณาแนวทางการตีีความของศาลรััฐธรรมนููญข้้างต้้น จะพบว่่า 
ศาลรัฐธรรมนููญจะพิิจารณาว่่าเป็็นการกระทำำ�ในรููปแบบใดและโดยตำำ�แหน่่งใด ดัังนั้้�น  
การเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีในเวลาเดีียวกััน หรืือเป็็น 
กรรมาธิิการที่่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณในเวลาเดีียว ซ่ึ่�งโดยสภาพ 
อาจต้องมีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ในชั้้�นการพิิจารณา 
ของสภาผู้้ �แทนราษฎรหรืือคณะกรรมาธิิการ และเป็็นผู้้ �ใช้้งบประมาณในฐานะ 
ของฝ่่ายบริิหารหรืือเป็็นส่วนหน่ึ่�งของฝ่่ายบริิหาร ก็็ยัังไม่่เพีียงพอที่่�จะถืือได้้ว่่ามีีการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ  
มีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย อีีกทั้้�งต้้องมีีพยานหลัักฐานที่่�แสดง 
ให้้เห็็นว่่าการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ดัังกล่่าวจะต้้องเป็็นไปเพื่่ �อประโยชน์ ์
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการรายใด และสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือ 
กรรมาธิิการจะมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายอย่่างไร ซ่ึ่�งมีีข้้อสัังเกตว่่า 
การใช้้งบประมาณรายจ่่ายของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการในฐานะ 
ของฝ่่ายบริิหารหรืือเป็็นส่วนหน่ึ่�งของฝ่่ายบริิหารก็็ไม่่ได้้เป็็นการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 
ด้้วยตนเองอย่่างกรณีีของงบพััฒนาจัังหวััดหรืือกรุุงเทพมหานคร อัันเป็็นกรณีีการมีีส่่วน 
โดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย แต่่เป็็นการใช้้ในฐานะของหน่่วยรัับ 
งบประมาณ
		  (3.2)	การพิิจารณาแนวทางการตีีความการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย
		จ  ากการศึึกษากรณีีของงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานครและบทบััญญััติิ 
มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 256040  
ซ่ึ่�งมีีผลเป็็นการยกเลิิกงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร และเป็็นการป้้องกัันมิให้้ 
มีีงบประมาณรายจ่่ายในทำำ�นองเดีียวกัันเกิิดขึ้้�นอีก รวมทั้้�งเพ่ื่�อมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ จะพบว่่า ในปัจจุบััน  
การที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิดัังเช่่นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะมีีเข้้าไปมีีส่่วนในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายด้้วยตนเอง อัันเป็็นการมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายนั้้�นเกิิดขึ้้�นได้้ยาก ปััญหาคงมีีแต่่การตีีความการมีสี่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายว่่ามีีความหมายเช่่นไร ทั้้�งนี้้� โดยหลัักการตีีความการมีีส่่วนโดย 

40	 	ดูู บทที่่� 3.การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ของประเทศไทย
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182 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายย่่อมไม่่ใช่่กรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการเป็็นผู้�ใช้้งบประมาณรายจ่่ายด้้วยตนเอง แต่่เป็็นกรณีีที่่�สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการเป็็นผู้้�ได้้รัับประโยชน์์จากการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่ายดัังกล่่าว ซ่ึ่�งจะพิิจารณาตามหลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์
		  หากพิิจารณาหลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ที่่�เรีียกร้้องให้้ผู้้�ที่่�มีีหน้้าที่่�ในการ 
พิิจารณาหรืือดำำ�เนิินการเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งไม่่มีีการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ระหว่่าง 
ประโยชน์์ส่่วนตนกัับประโยชน์์ส่่วนรวมในเรื่่�องที่่�พิิจารณาหรืือวิินิิจฉััย41 เช่่น กรณี ี
ตามมาตรา 185 และมาตรา 186 ซึ่่�งอยู่่�ในหมวด 9 การขััดกัันแห่่งผลประโยชน์ ์
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้กำำ�หนดห้ามมิิให้้สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภาใช้้สถานะหรืือตำำ�แหน่่งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือ 
สมาชิิกวุุฒิิสภา แล้้วแต่่กรณีี กระทำำ�การในลัักษณะที่่�ทำำ�ให้้ตนมีส่่วนร่วมในการใช้้จ่่าย 
เงิินงบประมาณ หรืือให้้ความเห็็นชอบในการจััดทำำ�โครงการของหน่่วยงานของรััฐ  
ยกเว้้นเป็็นการดำำ�เนิินการในกิิจการของรััฐสภา ในลัักษณะที่่�เป็็นการก้้าวก่่ายหรืือ 
แทรกแซงเพื่่�อประโยชน์์ของตน ผู้้�อื่่�น หรืือพรรคการเมืือง42 และห้้ามมิิให้้รััฐมนตรีี 
ใช้้สถานะหรืือตำำ�แหน่่งกระทำำ�การทั้้�งในทางตรงหรืือทางอ้้อมที่่�เป็็นการก้้าวก่่าย 
หรืือแทรกแซงการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ เพื่่�อประโยชน์์ของตน ผู้้�อื่่�น  
หรืือพรรคการเมืืองโดยมิิชอบตามที่่�กำำ�หนดในมาตรฐานทางจริยธรรม43 จะพบว่่าหลัักการ 
ขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ก่่อให้้เกิิดแนวทางการตีีความอย่่างแคบ เน่ื่�องจากตามหลัักการ 
ขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์จะต้้องมีีการพิิจารณาด้้วยว่่ามีีการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ 
ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนกัับประโยชน์์ส่่วนรวมของผู้้�ที่่ �มีีหน้้าที่่�ในการพิิจารณา 
หรืือดำำ�เนิินการในเร่ื่�องนั้้�น ๆ หรืือไม่่
		ถ้  านำำ�หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์มาปรัับใช้้เป็็นแนวทางการตีีความการมีี 
ส่่วนโดยทางอ้้อมของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการในการ 
ใช้้งบประมาณรายจ่่าย ก็็จะก่่อให้้เกิิดผล ดัังนี้้� กล่่าวคืือ เม่ื่�อฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�จััดทำำ� 
งบประมาณและผู้้ �ใช้้งบประมาณ ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นผู้้ �อนุุมััติิงบประมาณ  
การที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรซ่ึ่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีในขณะเดีียวกัันพิจารณาอนุุมััติิ 
ร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายที่่�มีีผลให้้ตนมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 

41	 	ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.4. หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์
42	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 185.
43	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 186.

_21-0735(001-250).indd   182_21-0735(001-250).indd   182 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



183การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ในฐานะฝ่่ายบริิหาร และการที่่�กรรมาธิิการซ่ึ่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงบประมาณ 
พิิจารณารายละเอีียดร่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายที่่�มีีผลให้้ตนมีส่่วนในการ 
ใช้้งบประมาณในฐานะที่่�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของฝ่่ายบริิหาร ย่่อมไม่่อาจพิิจารณาได้้ว่่า 
เป็็นกรณีีที่่�มีีการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือ 
กรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย เพราะในกรณีีแรก 
แม้้บุุคคลดัังกล่่าวพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายในฐานะ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและใช้้งบประมาณในฐานะของฝ่่ายบริิหาร และในกรณีีที่่�สองแม้้บุุคคล 
ดัังกล่่าวพิิจารณารายละเอีียดร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายในฐานะที่่�เป็็น 
องค์์กรภายในของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและใช้้งบประมาณในฐานะที่่�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของ 
ฝ่่ายบริิหาร แต่่ก็็มิิได้้มีีการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนและประโยชน์์ 
ส่่วนรวม เพราะมิิได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนแต่่อย่่างใด
		ทั้้  �งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่าบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ไม่่ได้้บััญญััติิไว้้อย่่างชััดเจนว่าการกระทำำ� 
ด้้วยประการใดของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการจำำ�เป็็น 
ต้้องเป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีผลให้้เฉพาะตนเองมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
หรืือให้้รวมถึึงที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ 
รายอ่ื่�นมีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายด้้วย44 อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อพิิจารณา 
ประกอบกัับเจตนารมณ์์ของบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง ตามที่่�ปรากฎในหนัังสืือ 
ที่่� (รธน.) 546/2560 เร่ื่�อง ความมุ่่�งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560 มีีความว่่า
		  “คณะกรรมาธิิการร่่างรััฐธรรมนููญขอเรีียนว่่า มาตรา ๑๔๔ วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย มีีความมุ่่�งหมายเพื่่�อป้้องกัันมิิให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การ 
ด้้วยประการใด ๆ อัันมีีผลให้้ผู้้�นั้้�นมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้จ่่าย 
งบประมาณเพื่่�อประโยชน์์อัันเป็็นส่่วนตน มิิได้้ห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการดำำ�เนิินการตามหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจเพ่ื่�อประโยชน์ 
ของทางราชการ”45 

44	 	รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
45	 	หนัังสืือที่่� (รธน.) 546/2560 เร่ื่�อง ความมุ่่�งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  

ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560.
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184 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  จะเห็็นได้้ว่่าหากเป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการรายอื่่�นมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
การกระทำำ�ดัังกล่่าวก็็ยัังคงต้้องมีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการผู้้�กระทำำ�ได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนด้วย จึึงจะถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ที่่�ต้้องห้้าม 
ตามมาตรา 144 วรรคสองข้้างต้้น นอกจากนี้้� ยัังคงต้้องมีีพยานหลัักฐานที่่�แสดงให้้เห็็นว่า 
การกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ดัังกล่่าวจะต้้องเป็็นไปเพื่่�อประโยชน์์ของตนหรืือ 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการรายใด และสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการจะมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายอย่่างไร กล่่าวคืือ ได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนอย่่างไร
	 6.1.2	ปั ญหาการปรัับใช้้บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม
	 มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
ซึ่่�งกำำ�หนดว่่าในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ  
การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิิได้้46 เป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีขึ้้�นเพื่่�อมิิให้้สมาชิิกรััฐสภา  

46		รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144.
			  ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญััติ ิ

งบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลด 
หรืือตััดทอนรายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพัันอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�

	   	 (1) 	เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้�
			  (2) 	ดอกเบี้้�ยเงิินกู้�
			  (3) 	เงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
			  ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ การแปรญััตติิหรืือ 

การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิได้้

			  ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้เสนอความเห็็นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อพิิจารณา และศาลรัฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วัันที่่� 
ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง  
ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดัังกล่่าวเป็็นอัันสิ้้�นผล ถ้้าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพนับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย  
และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้ ้
กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่ 
วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น  
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185การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ไม่่ว่่าจะเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ ใช้้การเสนอ  
การแปรญััตติิหรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  เพ่ื่�อเป็็นเคร่ื่�องมืือในการแสวงหาประโยชน์์ 
จากการที่่�ตนมีอำำ�นาจในการพิิจารณางบประมาณรายจ่่าย โดยรััฐธรรมนููญได้้กำำ�หนด 
กลไกการตรวจสอบการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายของสภาผู้้�แทนราษฎร  
วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ ตามมาตรา 144 วรรคสอง เป็็นการเฉพาะไว้้ในมาตรา  
144 วรรคสาม ซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญในการวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคสอง หรืือไม่่
	จ ากการศึึกษามาตรา 144 วรรคสอง และวรรคสาม ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักไทย พุุทธศักราช 2560 ประกอบกัับมาตรา 7 (7) แห่่งพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ที่่�กำำ�หนดให้้ 
ศาลรัฐธรรมนููญมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจพิจารณาวิินิิจฉััยคดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายแล้้ว47

เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ และให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�น 
คืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย

			  เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ใดจััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณโดยรู้้�ว่ามีีการดำำ�เนิินการอัันเป็็น 
การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคหนึ่่�งหรืือวรรคสอง ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้ ้
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิทราบ ให้้พ้้นจากความรัับผิิด

			  การเรีียกเงิินคืืนตามวรรคสามหรืือวรรคสี่่� ให้้กระทำำ�ได้้ภายในยี่่�สิิบปีีนัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น
			  ในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิได้้รัับแจ้้งตามวรรคสี่่� ให้้คณะกรรมการ 

ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการสอบสวนเป็็นทางลัับโดยพลัันหากเห็็นว่่ากรณีีมีีมููล  
ให้้เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อดำำ�เนิินการต่่อไปตามวรรคสาม และไม่ว่่่ากรณีีจะเป็็นประการใด  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิและศาลรัฐธรรมนููญหรืือบุุคคลใดจะเปิิดเผยข้้อมููล 
เกี่่�ยวกัับผู้้�แจ้้งมิิได้้

47		พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 7.
			  ให้้ศาลมีหน้้าที่่�และอำำ�นาจพิจารณาวิินิิจฉััยคดีี ดัังต่่อไปนี้้�
	   	 (1) 	คดีีเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย
	   	 (2) 	คดีีเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา รััฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ
	   	 (3) 	คดีีเกี่่�ยวกัับการร้้องขอให้้เลิิกการกระทำำ�ล้มล้้างการปกครองระบอบประชาธิิปไตย อัันมีพระมหากษััตริิย์์ 

ทรงเป็็นประมุุข
	   	 (4)	คดีีที่่�ประชาชนหรืือชุุมชนฟ้องหน่่วยงานของรััฐเพ่ื่�อให้้ได้้รัับประโยชน์์ตามรััฐธรรมนููญ หมวด 5 หน้้าที่่� 

ของรััฐ
	   	 (5)	คดีีเกี่่�ยวกัับการสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา
			  (6)	คดีีเกี่่ �ยวกัับการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิที่่�มีีหลัักการอย่่างเดีียวกัันหรืือคล้้ายกัันกัับหลัักการ 

ของร่่างพระราชบััญญััติิที่่�ต้้องยัับยั้้�งไว้้
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186 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พบว่่ามีีประเด็็นปัญหาทางกฎหมายทั้้�งในทางปฏิิบััติิและในทางทฤษฎีี กล่่าวคืือ ปััญหา 
ในทางปฏิิบััติิเป็็นปัญหาเกี่่�ยวกัับการบัังคัับใช้้กฎหมาย ซ่ึ่�งก่่อให้้เกิิดปัญหาทางทฤษฎีี 
เช่่นกันว่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวส่่งผลให้้ศาลรัฐธรรมนููญก้้าวล่่วงอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
และฝ่่ายบริิหารหรืือไม่่ 
		  6.1.2.1	ปัญหาในการบัังคัับใช้้กฎหมาย 
		  การบัังคัับใช้้มาตรา 144 วรรคสอง และวรรคสามของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 และพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
วิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 มีีปััญหาทางกฎหมาย ดัังนี้้�
		  (1)	ปั ญหาเกี่่�ยวกัับผลของคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญต่่อร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย
		  การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 ดัังกล่่าว เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม โดยสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิก 
ทั้้ �งหมดเท่่าที่่ �มี ีอยู่่�ข องแต่่ละสภาสามารถเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ โดยศาลรัฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายใน 15 วััน 
นัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับความเห็็นดังกล่่าว และหากศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการดำำ�เนิินการ 
อัันฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง จะส่่งผลต่่อการกระทำำ�และผู้้�กระทำำ�การอัันฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง ดัังต่่อไปนี้้�
			   1) 	ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดัังกล่่าวเป็็นอััน 
สิ้้�นผลลง
			   2)	ถ้ าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิก 
วุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพนับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย  
และให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น

			  (7) 	คดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย

			  (8)	คดีีเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างข้้อบัังคัับการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ร่่างข้้อบัังคัับ 
การประชุุมวุุฒิิสภา และร่่างข้้อบัังคัับการประชุุมรััฐสภา

			  (9) 	คดีีเกี่่�ยวกัับการสิ้้�นสุดลงของความเป็็นรัฐมนตรีี

_21-0735(001-250).indd   186_21-0735(001-250).indd   186 1/11/2564 BE   16:241/11/2564 BE   16:24



187การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

			   3)	 ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ  
หรืือรู้้�ว่่ามีีการกระทำำ�ดัังกล่่าวแล้้วมิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่ง 
ทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง 
ของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะ 
ที่่�มีีมติิ และ
			   4) 	ให้้ผู้้�กระทำำ�ดังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย48

		จ  ากบทบััญญััติิดัังกล่่าวข้้างต้้น มีีประเด็็นปััญหาที่่�จะต้้องพิิจารณาว่่า  
ผลทางกฎหมายต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย ในกรณีีที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง การเสนอ การแปร 
ญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผลไป จะเป็็นอย่่างไร ทั้้�งนี้้� รััฐธรรมนููญและ 
พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 ไม่่ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในเร่ื่�องนี้้�ไว้้แต่่อย่่างใด อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อการกระทำำ� 
ที่่�สิ้้�นผลไปดัังกล่่าวมีีความสััมพัันธ์์ใกล้้ชิิดกัับร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย  
ย่่อมส่่งผลกระทบต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายด้้วย ซึ่่�งร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายนี้้�เป็็นร่่างกฎหมายสำำ�คััญในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
การจะตีีความให้้ร่่างพระราชบััญญััติิฉบับนี้้�ตกตามไปบางมาตราหรืือทั้้�งฉบับควรจะต้้อง 
พิิจารณาตีีความประกอบกัับผลที่่�จะเกิิดขึ้้�นได้้ตามความเป็็นจริิงด้้วย กล่่าวคืือ  
ควรพิิจารณาตีีความว่่า เฉพาะส่่วนการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคสอง เป็็นอันสิ้้�นผลลงเท่่านั้้�น โดยถืือเสมืือนหน่ึ่�งว่่าไม่่เคยมีีการกระทำำ� 
ดัังกล่่าวนั้้�นมาก่่อน ซ่ึ่�งศาลรัฐธรรมนููญสามารถกำำ�หนดคำำ�บังคัับส่่วนนี้้�ไว้้ในคำำ�วินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญได้้ตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 74 ของพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 256149 

48		รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
49		พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 74. 
			  ภายใต้้บัังคัับบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ คำำ�วินิิจฉััยของศาล หากมีีความจำำ�เป็็นจะต้้องบัังคัับให้้เป็็นไป 

ตามคำำ�วินิิจฉััย ให้้ศาลมีอำำ�นาจกำำ�หนดคำำ�บังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วินิิจฉััยของศาลไว้้ในคำำ�วินิิจฉััยนั้้�น โดยศาล 
อาจกำำ�หนดให้้มีีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึ่�งหลัังวัันอ่านคำำ�วินิิจฉััย หรืืออาจกำำ�หนดเง่ื่�อนไขหรืือมาตรการ 
ในการบัังคัับอย่่างหน่ึ่�งอย่่างใด ทั้้�งนี้้� ตามความจำำ�เป็็นหรืือสมควรตามความเป็็นธรรมแห่่งกรณีี และให้้องค์์กร  
หน่่วยงานของรััฐ หรืือบุุคคลใดที่่�มีีหน้้าที่่�ในการบัังคัับ รายงานผลการปฏิิบััติิหรืือข้้อขััดข้้องในการปฏิิบััติิตาม 
คำำ�บัังคัับของศาลต่่อศาลภายในสามสิิบวันันัับแต่่วัันที่่�ศาลมีีคำำ�วิินิิจฉััยหรืือภายในระยะเวลาที่่�ศาลกำำ�หนด  
ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และประเภทคดีีที่่�กำำ�หนดในข้้อกำำ�หนดของศาล
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188 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  (2)	ปั ญหาเกี่่�ยวกัับการลงโทษผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลัักการตามมาตรา 144 
วรรคสอง 
		ดั  ังที่่�อธิิบายถึึงที่่�มาของมาตรา 144 วรรคสอง ไว้้ในบทที่่� 3 แล้้วนั้้�น  
เดิิมรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 และรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550 ได้้กำำ�หนดให้้ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวินิิจฉััย 
กรณีีที่่�การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย โดยหากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการดำำ�เนิินการ 
อัันฝ่่าฝืืนหลัักการดัังกล่่าว ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวสิ้้�นผลไป  
ต่่อมาแม้้ว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้คงหลัักการดัังกล่่าว 
ไว้้เช่่นเดิิม แต่่ได้้เพิ่่�มอำำ�นาจให้้ศาลรัฐธรรมนููญในการลงโทษผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวด้้วย  
โดยหากผู้้�การทำำ�การเช่่นว่่านั้้�นเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา  
ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�นสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่ว่ัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้ ้
เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืือ 
อนุุมััติิให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีี 
พ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิทธิิ 
สมััครรัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีทีี่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิิได้้อยู่่� 
ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ นอกจากนี้้� ยัังได้้กำำ�หนดให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้ 
เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย
		  การลงโทษผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลัักการตามมาตรา 144 วรรคสอง  
ได้้บััญญััติิขึ้้�นเป็็นครั้้�งแรกในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแปรญััตติิงบประมาณ 
เพื่่ �อนำำ�ไปใช้้ได้้เองไม่่ว่่าจะเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
การเข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงโดยอ้้อมในการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณอัันจะทำำ�ให้้เกิิดปััญหา 
การทุุจริตมากขึ้้�นจึึงได้้มีีการเพิ่่�มความในวรรคสามของมาตรา 144 ขึ้้�นมา50 เน่ื่�องจาก 
คณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าหลัักเกณฑ์์และข้้อห้้ามในลัักษณะเดีียวกัับ 
มาตรา 144 วรรคสอง ในรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และ  
2550 ยัังไม่่มีีสภาพบัังคัับที่่�มีีประสิิทธิิภาพเท่่าที่่�ควร เพราะผู้้�ที่่�กระทำำ�การฝ่่าฝืืน 

50		บันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 95 วัันอังคารที่่� 1 มีีนาคม 2559 ณ ห้้องประชุุม 
งบประมาณ ชั้้�น 3 อาคาร 3 รััฐสภา
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189การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

หลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวนั้้�นเป็็นการกระทำำ�การที่่�มุ่่�งแสวงหาประโยชน์์ให้้กัับตนเองและ 
พวกพ้้อง โดยใช้้อำำ�นาจหน้้าที่่�ของตนในการพิิจารณาร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายโดยมิิชอบ อัันเข้้าข่่ายเป็็นการกระทำำ�การทุุจริิต และในอดีีตที่่�ผ่่านมาหากมีี 
การกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์หรืือข้้อห้้ามตามมาตรา 144 วรรคสอง ก็็ยัังไม่่สามารถเอาผิิด 
กัับผู้้�ที่่�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนนั้้�นได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ จึึงจำำ�เป็็นต้้องกำำ�หนดมาตรการ 
ที่่�เด็็ดขาดทั้้�งการให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือสิ้้�นสมาชิิกภาพ การตััดสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง  
และความรัับผิิดทางแพ่่งในการชดใช้้ความเสีียหายจากการฝ่่าฝืืนดังกล่่าว เพิ่่�มขึ้้�นมาจาก 
รััฐธรรมนููญฉบัับก่่อนหน้้า ไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม นอกจากนี้้� ยัังได้้กำำ�หนด 
เพิ่่�มความรัับผิิดของเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�รู้้�ถึึงการฝ่่าฝืืนดังกล่่าวให้้ต้้องรัับโทษทางวิินััยและทางแพ่่งด้้วย  
หากมิิได้้แจ้้งการกระทำำ�อัันฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวให้้กัับคณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิทราบ ตามที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 144 วรรคสี่่� ทั้้�งนี้้�  
เพื่่�อให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสอบสวน โดยหาก 
เห็็นว่่ามููลก็็สามารถเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญให้้วิินิิจฉััยตามมาตรา 144  
วรรคสาม ได้้อีีกช่่องทางหน่ึ่�ง51 
		ทั้้  �งนี้้� การเพิ่่�มเติิมกลไกในการลงโทษต่่อสมาชิิกรััฐสภาและคณะรััฐมนตรีี  
รวมทั้้ �งการกำำ�หนดความรัับผิิดในการชดใช้้เงิินนั้้ �นคืืนพร้้อมด้้วยดอกเบี้้ �ยนั้้ �น  
เป็็นมาตรการเฉพาะของประเทศไทยโดยแท้้ โดยจากการศึึกษาแนวทางในต่างประเทศ 
ของคณะที่่�ปรึึกษาไม่่พบว่่ามีีประเทศใดที่่�มีีบทบััญญััติิและการกำำ�หนดมาตรการในการ 
ลงโทษและความรัับผิิดในการชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ยในทำำ�นองดัังกล่่าวดัังเช่่น 
ประเทศไทย
		  การลงโทษผู้้�กระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญตามมาตรา 144  
วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ที่่�ใช้้ “ยาแรง”  
ในการลงโทษผู้้ �กระทำำ�การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิดัังกล่่าว โดยให้้สิ้้ �นสุุดสมาชิิกภาพ  
พ้้นจากตำำ�แหน่่ง และเพิิกถอนสิิทธิิเลืือกตั้้�ง เป็็นไปตามทฤษฎีีการลงโทษเพื่่�อข่่มขู่่� 
หรืือปราบปรามที่่�ต้้องการป้้องกัันไม่่ให้้ผู้้ �กระทำำ�กระทำำ�ความผิิดดัังกล่่าวซ้ำำ��อีีก 
และเพ่ื่�อเป็็นเยี่่�ยงอย่่างไม่่ให้้บุุคคลอื่�นกระทำำ�ความผิิดดังกล่่าวตาม52 รวมทั้้�งเพ่ื่�อกัันผู้�กระทำำ� 
ความผิิดดัังกล่่าวออกไปจากระบบ อัันเป็็นการตััดโอกาสในการกระทำำ�ความผิิด 

51		ความเห็็นของศาสตราจารย์์ ดร.อุุดม รััฐอมฤต อดีีตโฆษกคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ
52		สรุุปความจาก พยนต์ สิินธุนาวา, การศึึกษาเร่ื่�องการสืืบเสาะและพิินิิจเชิิงเปรีียบเทีียบ, (เอกสารประกอบผลงาน 

กรมคุุมประพฤติิ กระทรวงยุุติิธรรม, 2555), น.7-10.
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190 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

อีีกด้้วย53 ตามความมุ่่�งหมายของรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�ที่่�มุ่่�งเน้้นในเรื่่�องการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตคอร์์รััปชัันหรืือปราบโกงนั่่�นเอง แต่่อย่่างไรก็็ตาม การลงโทษ 
จะต้้องพิิจารณาถึึงโทษที่่�ผู้้ �นั้้ �นจะได้้รัับกัับความร้้ายแรงของการกระทำำ�ความผิิด 
ตามหลัักความได้้สััดส่่วนด้้วย เพราะหากการลงโทษนั้้�นรุุนแรงเกิินกว่่าที่่�ผู้้�นั้้�นสมควร 
จะได้้รัับ ก็็จะเป็็นการไปกระทบสิิทธิิของผู้้�นั้้�นอย่่างร้้ายแรงและไม่่ยุุติิธรรมต่่อผู้้�นั้้�น 
ด้้วยเช่่นกััน นอกจากนี้้� การลงโทษนั้้�นจะต้้องเกิิดจากกฎเกณฑ์์ที่่�มีีความชััดเจน 
แน่่นอน แต่่หลัักเกณฑ์์ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ที่่�ให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยกรณีี “การเข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงหรืือ 
โดยอ้้อมในการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณ” ซ่ึ่�งเป็็นข้้อความที่่�ไม่่เฉพาะเจาะจงและเปิิดช่อง 
ให้้กัับศาลรััฐธรรมนููญใช้้ดุุลพิินิิจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้มาก การกำำ�หนดโทษ 
ที่่�ร้้ายแรงจากการฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าว จึึงมีีความสุ่่�มเสี่่�ยงที่่�จะทำำ�ให้้ผู้้�ที่่�ถููกวิินิิจฉััย 
ว่่ากระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวถููกละเมิิดสิิทธิิจากการถููกลงโทษจากกรณีี 
ดัังกล่่าวได้้
		จ  ากการศึึกษาบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง และวรรคสาม  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 พบว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวมีีความ 
ไม่่ชััดเจนแน่่นอนและคลุุมเครืืออยู่่�มาก ซึ่่�งอาจก่่อให้้เกิิดปััญหาการใช้้การตีีความ 
ตามบทบััญญััติิดัังกล่่าวได้้ และอาจก่อให้้เกิิดปัญหาในการลงโทษบุุคคลที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ 
ตามบทบััญญััติิดัังกล่่าวตามมาได้้ โดยคณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่ามีีข้้อพิิจารณาเกี่่�ยวกัับ 
ผลต่อบุุคคลผู้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลัักการที่่�กำำ�หนดไว้้ในบทบััญญััติิดัังกล่่าว ดัังต่่อไปนี้้�
		  1) 	มาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 กำำ�หนดห้้ามมิิให้ม้ีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ  
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย อย่่างไรก็็ดีี การพิิจารณาร่่างกฎหมาย 
งบประมาณนั้้�นจะต้้องพิิจารณาอนุุมััติิหรืือให้้ความเห็็นชอบโดยองค์์กรกลุ่่�ม กล่่าวคืือ 
สภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการวิิสามััญพิิจารณาร่่างกฎหมาย 
งบประมาณ จึึงจะสามารถทำำ�ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ดัังกล่่าวสำำ�เร็็จได้้ ดัังนั้้ �น จึึงเกิิดข้้อพิิจารณาว่่าหากมีีการเสนอ การแปรญััตติิ  
หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 

53		เพ่ิ่�งอ้้าง.
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191การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ผู้้�ที่่�จะถืือเป็็น “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามมาตรา 144 วรรคสาม นั้้�น จะหมายรวมถึึง 
ผู้้�ใดบ้าง กล่่าวคืือ จะหมายถึึงเฉพาะตััวผู้้�เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การใด ๆ  นั้้�นเอง  
หรืือหมายรวมถึึงบุุคคลในองค์์กรกลุ่่� มทั้้ �งหลายที่่ �อนุุมััติิหรืือให้้ความเห็็นชอบ 
กัับการกระทำำ�ดังกล่่าวด้้วย เช่่น สภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการวิิสามััญ 
พิิจารณาร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย หรืือรวมถึึงกรณีีที่่�มีีการขอเปลี่่�ยนแปลง 
รายการที่่�แปรญััตติิโดยคณะรััฐมนตรีีต้้องให้้ความเห็็นชอบ คณะรััฐมนตรีีจะถืือเป็็น  
“ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามบทบััญญััติินี้้�ด้้วยหรืือไม่่ เพราะในตอนท้ายของมาตรา 144  
วรรคสาม ก็็บััญญััติิโทษในกรณีีที่่�ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้ 
กระทำำ�การอยู่่�ด้วย เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ
		ต่  อข้้อพิิจารณาดัังกล่่าว คณะที่่�ปรึึกษามีีความเห็็นว่าผู้้�ที่่�เสนอ แปรญััตติิ  
หรืือกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
ย่่อมเป็็น “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามมาตรา 144 วรรคสาม และได้้รัับโทษให้้สิ้้�นสุด 
สมาชิิกภาพหรืือพ้้นจากตำำ�แหน่่งแล้้วแต่่กรณีี และตััดสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง แต่่กรณีี 
คณะกรรมาธิิการ สภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะรััฐมนตรีีในฐานะองค์์กรกลุ่่�ม 
ที่่�พิิจารณาอนุุมััติิหรืือให้้ความเห็็นชอบการเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
นั้้�น ผู้้�ที่่�จะเป็็น “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามมาตรา 144 วรรคสาม จะต้้องทราบ 
ด้้วยว่่าการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  นั้้�น จะมีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายด้้วย กล่่าวคืือ ต้้องมีีลัักษณะเป็็นการสมรู้้� 
ร่่วมคิิดกันเพ่ื่�อให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย หากสมาชิิกขององค์์กรกลุ่่�มผู้้�ใด 
ไม่่ทราบถึึงเจตนาดัังกล่่าว หรืือได้้ลงมติิไม่่เห็็นด้วย หรืือมิิได้้มีีส่่วนร่วมในการพิิจารณา 
เร่ื่�องดัังกล่่าว ย่่อมไม่่อาจถืือได้้ว่่าผู้้�นั้้�นเป็็น “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามมาตรา 144  
วรรคสาม
		  2)	โทษประการหน่ึ่�งของการฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ตามมาตรา 144 วรรคสาม  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 คืือ การเพิิกถอนสิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�ง โดยสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งนี้้�เป็็นสิิทธิิทางการเมืืองที่่�เป็็นสิิทธิิพลเมืือง 
ประเภทหน่ึ่�ง และเป็็นสิทธิิและเสรีีภาพในการที่่�จะเข้้ามีีส่่วนร่วมในกระบวนการสร้้าง 
เจตนารมณ์์ของรััฐหรืืออีีกนััยหนึ่่�งก็็คืือสิิทธิิและเสรีีภาพในทางการเมืืองต่่าง ๆ 
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192 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

โดยพลเมืืองของรััฐนั้้�น ๆ  เท่่านั้้�น จึึงจะเป็็นผู้�ทรงสิิทธิิและเสรีีภาพดังกล่่าว จึึงถืือได้้ว่่าสิิทธิิ 
รัับสมััครเลืือกตั้้�งเป็็นสิิทธิิของประชาชนที่่�สำำ�คััญเป็็นอย่่างยิ่่�ง ดัังนั้้�น การจำำ�กััดสิิทธิ ิ
ในการรัับสมััครเลืือกตั้้�งจึึงต้้องอาศััยเหตุุผลและความจำำ�เป็็นตามที่่�กฎหมายกำำ�หนด  
โดยเฉพาะการจำำ�กัดสิทธิิถึึงขนาดที่่�ทำำ�ให้้บุุคคลปราศจากสิ่่�งนั้้�นไปโดยสิ้้�นเชิิงก็็จะต้้อง 
มีีเหตุุผลที่่�หนัักแน่่นและต้้องมีีหลัักเกณฑ์์ที่่�ชััดเจนในการพิิจารณาให้้เพีียงพอที่่�จะพราก 
สิิทธิิดัังกล่่าวไปจากบุุคคลนั้้�นด้วย 
		ดั  งนั้้�น การที่่�มาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดโทษแก่่สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือรััฐมนตรีี ผู้้�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ตามมาตรา 144 วรรคสอง โดยให้้เพิิกถอนสิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนด้วยนั้้�น จะเป็็นการกำำ�หนดโทษที่่�เหมาะสมแล้้วหรืือไม่่  
การฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวเป็็นเหตุุผลเพีียงพอให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง 
ได้้หรืือไม่่ นอกจากนี้้� กรณีีมิิได้้กำำ�หนดระยะเวลาการเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง 
เอาไว้้ ย่่อมถืือว่่าเป็็นการเพิิกถอนสิทธิินั้้�นตลอดไปโดยไม่่มีีกำำ�หนดเวลาอัันถืือเป็็นโทษ 
ที่่�ร้้ายแรงอย่่างยิ่่�งอีีกด้้วย โดยแม้้ว่่าจะมีีแนวความคิิดที่่�ว่่าการเพิิกถอนสิิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งไม่่ใช่่โทษทางอาญาก็็ตาม แต่่การเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งส่่งผล 
เป็็นการตััดสิทธิิทางการเมืืองของบุุคคลอย่่างร้้ายแรงทำำ�ให้้บุุคคลผู้�ถููกตััดสิทธิินั้้�นไม่่อาจ 
ดำำ�เนิินการใด ๆ เกี่่�ยวกัับสิิทธิิทางการเมืืองของตนได้้เลย ซึ่่�งอาจไม่่เป็็นไปตามหลััก 
ความได้้สััดส่วนหรืือหลัักความพอสมควรแก่่เหตุุในการลงโทษบุุคคล และยัังเป็็นการ 
ก่่อให้้เกิิดความไม่่เป็็นธรรมแก่่บุุคคล นอกจากนี้้ �ยั ังไม่่สอดคล้้องกัับแนวคิิด 
เรื่่�องหลัักนิิติิรััฐในยุุคปััจจุุบัันที่่�ต้้องมุ่่�งคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลควบคู่่�ไปกัับการจำำ�กััด 
อำำ�นาจรัฐด้้วย
		  อย่่างไรก็็ตาม หากจะยัังคงให้้มีีการเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง 
ตามเจตนารมณ์์ของบทบััญญััติิดัังกล่่าวต่่อไป ศาลรัฐธรรมนููญอาจอำำ�นวยความยุุติิธรรม 
เฉพาะกรณีีโดยการกำำ�หนดโทษให้้มีีความเหมาะสมและพอสมควรกัับความผิิดที่่�ได้ ้
กระทำำ�มากขึ้้�น มาตรา 74 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ได้้กำำ�หนดให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรัฐธรรมนููญในการกำำ�หนด 
คำำ�บังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วินิิจฉััย โดยอาจกำำ�หนดให้้มีีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึ่�ง 
หลัังวัันอ่่านคำำ�วิินิิจฉััย หรืืออาจกำำ�หนดเงื่่�อนไขหรืือมาตรการในการบัังคัับอย่่างหนึ่่�ง 
อย่่างใดได้้ตามความจำำ�เป็็นหรืือสมควรตามความเป็็นธรรมแห่่งกรณีีได้้ ศาลรัฐธรรมนููญ 
จึึงอาจใช้้อำำ�นาจในการออกคำำ�บัังคัับตามมาตรา 74 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบ 
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193การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 เพ่ื่�อกำำ�หนดระยะเวลา 
ของการตััดสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�กระการฝ่่าฝืืนข้้อห้้ามตามมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ดัังเช่่นที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
เคยใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวมาแล้้วในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่ � 5/2563 ในคดี ี
ที่่�คณะกรรมการการเลืือกตั้้�งยื่่�นคำำ�ร้้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�สั่่�งให้้ยุุบพรรค 
อนาคตใหม่่ โดยศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยและมีีคำำ�สั่่�งให้้ยุุบพรรคอนาคตใหม่่ แต่่ในส่วนของ 
การตััดสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของกรรมการบริิหารพรรคอนาคตใหม่่นั้้�น ศาลรัฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยเอาไว้้ว่่า
		  “การกำำ�หนดระยะเวลาของการเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรั ับเลืือกตั้้ �ง 
ซ่ึ่�งเป็็นสิิทธิิทางการเมืืองอย่างหน่ึ่�งท่ี่�มีีความสำำ�คัญอย่างย่ิ่�งต่่อผู้้�อาสาเข้้ามาทำำ�ประโยชน์ 
แก่่ชาติิบ้้านเมืืองในฐานะผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้� แทนราษฎร จึึงต้้อง 
พิิจารณาให้้เป็็นไปตามหลัักความได้้สััดส่่วนพอเหมาะพอควรระหว่่างพฤติิการณ์ ์
และความร้้ายแรงแห่่งการกระทำำ� ให้้ได้้สััดส่วนกับโทษท่ี่�จะได้้รัับซ่ึ่�งเป็็นการจำำ�กัดสิิทธิิ 
ของบุุคคล ดัังท่ี่�ศาลรัฐธรรมนููญเคยมีีคำำ�วิินิิจฉััยท่ี่� ๓/๒๕๖๒ ลงวัันท่ี่� ๗ มีีนาคม ๒๕๖๒  
เป็็นบรรทััดฐานไว้้ ...จึึงเห็็นสมควรกำำ�หนดระยะเวลาการเพิิกถอนสิิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งของคณะกรรมการบริิหารพรรคของผู้้�ถููกร้้องมีีกำำ�หนดเวลาสิิบปีีนัับแต่่ 
วัันที่่ �ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�สั่่ �งยุุบพรรคผู้้�ถู ูกร้้อง ซึ่่ �งจะสอดคล้้องกัับระยะเวลา 
ตามพระราชบััญญััติิประกอบรัฐธรรมนููญว่่าด้้วยพรรคการเมืือง พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๙๔  
วรรคสอง ที่่�ห้้ามผู้้�ซึ่่�งเคยดำำ�รงตำำ�แหน่่งกรรมการบริิหารพรรคการเมืืองที่่�ถููกยุุบและ 
ถููกเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้ �งไปจดทะเบีียนพรรคการเมืืองขึ้้ �นใหม่่หรืือ 
เป็็นกรรมการบริิหารพรรคการเมืืองหรืือมีีส่วนร่วมในการจััดตั้้�งพรรคการเมืืองขึ้้�นใหม่่ 
อีีกไม่่ได้้ ดัังนั้้�นจึึงให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของคณะกรรมการบริิหารพรรค 
ของผู้้�ถูกร้้องท่ี่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งอยู่่�ในวันท่ี่�มีีการกระทำำ�อันเป็็นเหตุุให้้สั่่�งยุุบพรรคผู้้�ถูกร้้อง 
มีีกำำ�หนดเวลาสิิบปีีนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�สั่่�งยุุบพรรคผู้้�ถููกร้้องตามมาตรา  
๙๒ วรรคสอง”
		  ดัังนั้้�น เพ่ื่�อให้้การกำำ�หนดโทษแก่่บุุคคลเป็็นไปด้้วยความยุุติิธรรม เหมาะสม  
และได้้สััดส่่วนกัับความผิิดที่่�ได้้กระทำำ�ลงไป ศาลรััฐธรรมนููญจึึงควรใช้้อำำ�นาจกำำ�หนด 
คำำ�บังคัับตามมาตรา 74 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ตามแนวทางเดีียวกัับคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่�  
5/2563 เพ่ื่�อกำำ�หนดระยะเวลาของการตััดสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืน 
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194 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ข้้อห้้ามตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 ให้้เหมาะสมและเป็็นไปตามหลัักสััดส่วนกับความผิิดของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนนั้้�น 
		  3)	มาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 กำำ�หนดระยะเวลาให้้ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคสอง กล่่าวคืือ การเสนอ การแปรญััตติิหรืือการกระทำำ�ด้วยประการ 
ใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย หรืือไม่่ ไว้้เพีียง 15 วััน เท่่านั้้�น  
ทั้้�งนี้้� ก็็เพื่่�อมิิให้้การพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณของสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือวุุฒิิสภา 
ต้้องสะดุุดหยุุดลงนานเกิินไปจนทำำ�ให้้มีีผลต่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน แต่่อย่่างไรก็็ดีี  
เมื่่�อบทบััญญััติิดัังกล่่าวกำำ�หนดให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรััฐธรรมนููญในการลงโทษผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืนหลัักการดัังกล่่าวโดยให้้สิ้้�นสมาชิิกภาพหรืือพ้้นจากตำำ�แหน่่งแล้้วแต่่กรณีี  
และเพิิกถอนสิิทธิิการสมััครรัับเลืือกตั้้�ง อัันเป็็นโทษที่่�มีีความร้้ายแรงและกระทบต่่อ 
สิิทธิิพลเมืืองของบุุคคลอย่่างร้้ายแรง ซึ่่�งจำำ�เป็็นต้้องใช้้ความละเอีียดรอบคอบและ 
พิิจารณาอย่่างถี่่�ถ้้วนในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเพ่ื่�อลงโทษบุุคคลให้้เหมาะสมกัับความผิิด 
ที่่�ผู้้�นั้้�นได้้กระทำำ� การมีีระยะเวลาในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเพีียง 15 วััน ตามที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
ย่่อมเป็็นการยากที่่�ศาลรัฐธรรมนููญจะรวบรวมข้้อเท็็จจริง ข้้อกฎหมาย และพิิจารณา 
วิินิิจฉััยเพ่ื่�อลงโทษบุุคคลอย่่างรอบด้้านได้้ 
		  (3)	ปั ัญหาเกี่่�ยวกัับการกำำ�หนดค่่าเสีียหายที่่�ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลัักการ 
ตามมาตรา 144 วรรคสอง ต้้องชดใช้้คืืนพร้อมดอกเบี้้�ย 
		  ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา คณะกรรมาธิิการ หรืือคณะรััฐมนตรีี กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ 
อัันฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง กล่่าวคืือ กระทำำ�การเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย นอกจากผู้้�นั้้�น 
จะต้้องสิ้้ �นสมาชิิกภาพหรืือพ้้นจากตำำ�แหน่่งแล้้วแต่่กรณีี และถููกตััดสิิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งแล้้ว ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวยัังต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินที่่�ได้้มีีการเสนอ แปรญััตติิ  
หรืือกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา 
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายนั้้�นคืืน 
พร้อมด้้วยดอกเบี้้�ยอีีกด้้วย
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195การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		ดั  ังที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วว่่า ศาลรััฐธรรมนููญหรืือองค์์กรวิินิิจฉััยความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญในนานาประเทศนั้้�นมีีเขตอำำ�นาจหลัักคืือการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือการใช้้อำำ�นาจมหาชน ซ่ึ่�งเป็็นการทำำ�หน้้าที่่�ในฐานะ  
“องค์์กรพิทิัักษ์์รััฐธรรมนููญ” เพื่่�อรัักษาความเป็น็กฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญมิิให้้ 
กฎหมายหรืือการใช้้อำำ�นาจใดมาขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญได้้ ทั้้�งนี้้� หากพิิจารณา 
เขตอำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญไทยที่่�ผ่่านมา ก็็จะมีีเขตอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย และเขตอำำ�นาจอื่่�นตามที่่�รััฐธรรมนููญและกฎหมายอื่่�น 
กำำ�หนด เช่่น พิิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร  
วุุฒิิสภา รััฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ การวิินิิจฉััยเพ่ื่�อยุุบพรรคการเมืือง  
การวิ ินิ ิจฉั ัยคุ ุณสมบััติ ิหรืื อสมาชิ ิกภาพของผู้ ้ �ดำ ำ�รงตำ ำ�แหน่่งทางการเมืื อง  
โดยศาลรัฐธรรมนููญสามารถกำำ�หนดผลของคำำ�วินิิจฉััยได้้ในหลายรููปแบบ เช่่น การให้้ 
พระราชบััญญััติินั้้ �นเป็็นอัันตกไปหากมีีเนื้้ �อหาที่่�เป็็นสาระสำำ�คััญขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนููญ54 การยุุบพรรคการเมืือง การให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือพ้้นสมาชิิกภาพ  
การตััดสิทธิิเลืือกตั้้�ง เป็็นต้น โดยที่่�ผ่่านมาศาลรัฐธรรมนููญมิิเคยมีีอำำ�นาจในการกำำ�หนด 
ให้้บุุคคลชดใช้้ค่่าเสีียหายจากการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแต่่อย่่างใด  
ซึ่่�งแท้้จริิงแล้้ว อำำ�นาจในการกำำ�หนดค่่าเสีียหายนั้้�นเป็็นอำำ�นาจของศาลยุุติิธรรม 
มาแต่่เดิิม และเม่ื่�อมีีการจััดตั้้�งศาลปกครองขึ้้�นเม่ื่�อปีี พ.ศ. 2544 ศาลปกครองจึึงเป็็นศาล 
ที่่�มีีอำำ�นาจในการกำำ�หนดค่าเสีียหายที่่�เกิิดจากการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายปกครองด้้วย 
		  การบััญญััติิให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรััฐธรรมนููญในการกำำ�หนดค่่าเสีียหาย 
จากผู้้�เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายเพื่่ �อชดใช้้เงิ ินส่่วนนั้้ �นคืืน ตามมาตรา 144 วรรคสาม  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มีีข้้อพิิจารณาและปััญหา 
การบัังคัับใช้้กฎหมายและการตีีความที่่�สำำ�คัญ ดัังต่่อไปนี้้�
		  1) 	การกำำ�หนดค่าเสีียหายที่่�ผู้้�เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย จะต้้องชดใช้้เงิินส่วนนั้้�นคืืน จะต้้อง 
พิิจารณาอย่่างไร กล่่าวคืือ จะต้้องคิิดจากเงิินที่่�ได้้เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ� 

54	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148.
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196 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ด้้วยประการใด ๆ ทั้้�งจำำ�นวนนั้้�น หรืือจะคิิดเฉพาะส่่วนที่่�ได้้แปรญััตติิเพิ่่�มเติิมขึ้้�นมา 
หรืือจะคิิดเฉพาะส่่วนที่่�เกิิดความเสีียหายขึ้้ �น ยกตััวอย่่างเช่่น มีีการแปรญััตติิ 
เพิ่่�มงบประมาณรายการหนึ่่�งจากสองพัันล้้านบาทเป็็นสามพัันล้้านบาท “ผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืน” ตามมาตรา 144 วรรคสาม จะต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินส่วนนั้้�นคืืนจำำ�นวนเท่่าใด  
กล่่าวคืือ จะต้้องคืืนทั้้�งสามพัันล้านบาทตามจำำ�นวนที่่�เพิ่่�มขึ้้�น หรืือจะต้้องชดใช้้จำำ�นวน 
หนึ่่�งพัันล้้านบาทที่่�เป็็นจำำ�นวนที่่�ได้้แปรญััตติิเพิ่่�มขึ้้�นมา หรืือจะต้้องพิิจารณาว่่า  
การแปรญััตติิเพิ่่�มขึ้้�นนั้้�น สร้้างความเสีียหายเป็็นจำำ�นวนเงิินเท่่าไร ก็็ให้้ชดใช้้เงิินคืืน 
จำำ�นวนเท่่านั้้�น
		ต่  ่อข้้อพิิจารณาดัังกล่่าว คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่าเพื่่ �อความเป็็นธรรม 
ต่่อการกำำ�หนดค่่าเสีียหายที่่� “ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืน” ต้้องชดใช้้เงิินคืืนนั้้�น จะต้้องเป็็น 
ค่่าเสีียหายจากความเสีียหายที่่�เกิิดขึ้้�นจริงเท่่านั้้�น (damages are compensatory)55   
เพราะตามหลัักทั่่�วไป แม้้จะมีีการกระทำำ�การที่่�เป็็นความผิิดตามกฎหมาย แต่่ก็็ไม่่ได้้ 
หมายความว่่าจะเรีียกร้้องค่่าเสีียหายจากการกระทำำ�ความผิิดนั้้�นได้้ทุุกกรณีี โดยจะต้้อง 
เป็็นกรณีีที่่�มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�นด้้วยเท่่านั้้�นจึึงจะมีีเหตุุในการเรีียกร้้องให้้ชดใช้ ้
ค่่าเสีียหายที่่�เกิิดจากความเสีียหายนั้้�นได้้ สำำ�หรัับกรณีีตามมาตรา 144 วรรคสาม  
หากไปกำำ�หนดค่าเสีียหายจากเงิินที่่�ได้้เสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  
ทั้้�งจำำ�นวนนั้้�น หรืือส่่วนที่่�ได้้แปรญััตติิเพิ่่�มเติิมขึ้้�นมา ก็็จะไม่่เป็็นธรรมกัับ “ผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืน” ที่่�อาจต้องรัับผิิดชอบชดใช้้เงิินเกิินจำำ�นวนที่่�ตนได้้กระทำำ�ความเสีียหายนั้้�น
		ดั  งนั้้�น แม้้ว่่าศาลรัฐธรรมนููญจะได้้วิินิิจฉััยมีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144  
วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 แต่่หากยัังมิิได้้ 
มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�น ศาลรััฐธรรมนููญก็็ย่่อมไม่่มีีเหตุุในการกำำ�หนดค่่าเสีียหาย 
ให้้ชดใช้้เงิินส่วนนั้้�นคืืนแต่่อย่่างใด เพราะการ “ชดใช้้” เงิินคืืนนั้้�นย่่อมหมายความว่่า 
จะต้้องมีีความเสีียหายเกิิดก่อน และกรณีีดัังกล่่าวมิิใช่่การกำำ�หนด “ค่่าปรัับ” เน่ื่�องจาก 
การกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 ที่่�มิิได้้พิิจารณาถึึงความเสีียหายแต่่อย่่างใด เพราะฉะนั้้�น หากมีีผู้้�เสนอ 
ความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญให้้วิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 และศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััย 

55	โสภณ รััตนากร, คำำ�อธิิบายประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์ ์หนี้้�, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 9 (กรุุงเทพฯ: นิิติิบรรณาการ),  
2551, น.161.
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197การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนดังกล่่าว ในขณะที่่�อยู่่�ในชั้้�นของการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่าย กล่่าวคืือ วิินิิจฉััยแล้้วเสร็็จในช่วงเวลาที่่�ร่่างกฎหมายงบประมาณ 
รายจ่่ายฉบัับนั้้�นยัังไม่่มีีผลบัังคัับใช้้ ก็็ย่่อมไม่่สามารถเรีียกค่่าเสีียหายเพื่่�อชดใช้้เงิิน 
ส่่วนนั้้�นคืืนได้้ เพราะยัังไม่่มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�นแต่่อย่่างใด
		น  อกจากนี้้� สำำ�หรัับกรณีีของดอกเบี้้�ยที่่�จะเกิิดขึ้้�นนั้้�น เนื่่�องจากในเรื่่�องนี้้� 
ไม่่มีีกฎหมายเฉพาะที่่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการคิิดคำำ�นวณดอกเบี้้�ยเอาไว้้ คณะที่่�ปรึึกษา 
เห็็นว่่าต้้องนำำ�หลัักการคิิดดอกเบี้้�ยตามประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ ซึ่่�งเป็็น 
หลัักกฎหมายทั่่�วไปมาปรัับใช้้ กล่่าวคืือ ควรคิิดดอกเบี้้�ยจากอััตราที่่�กำำ�หนดไว้้ในประมวล 
กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ในขณะนั้้�น ตามมาตรา 7 และมาตรา 224 ของประมวล 
กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์56 โดยเริ่่�มนัับจากวัันที่่�ได้้มีีการเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ� 

56	ประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์
			  มาตรา 7 “ถ้้าจะต้้องเสีียดอกเบี้้�ยแก่่กัันและมิิได้้กำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยไว้้โดยนิิติิกรรมหรืือโดยบทกฎหมาย 

อัันชัดแจ้้ง ให้้ใช้้อััตราร้้อยละเจ็็ดคร่ึ่�งต่่อปีี”
			  มาตรา 224 “หนี้้�เงิินนั้้�น ท่่านให้้คิิดดอกเบี้้�ยในระหว่่างเวลาผิิดนัดร้อยละเจ็็ดคร่ึ่�งต่่อปีี ถ้้าเจ้้าหนี้้�อาจจะ 

เรีียกดอกเบี้้�ยได้้สููงกว่่านั้้�นโดยอาศััยเหตุุอย่่างอ่ื่�นอันชอบด้้วยกฎหมาย ก็็ให้้คงส่่งดอกเบี้้�ยต่่อไปตามนั้้�น
			ท่  านห้ามมิิให้้คิิดดอกเบี้้�ยซ้้อนดอกเบี้้�ยในระหว่่างผิิดนัด
			  การพิิสููจน์์ค่่าเสีียหายอย่่างอ่ื่�นนอกกว่่านั้้�น ท่่านอนุุญาตให้้พิิสููจน์์ได้้”
			  อนึ่่�ง เมื่่�อวัันที่่� 10 เมษายน พ.ศ. 2564 ได้้มีีการประกาศใช้้พระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประมวล 

กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ พ.ศ. 2564 (ราชกิิจจานุุเบกษา เล่่ม 138 ตอนที่่� 26 ก ) โดยพระราชกำำ�หนด 
ดัังกล่่าวได้้แก้้ไขอัตราดอกเบี้้�ยและวิิธีีคิิดดอกเบี้้�ยตามมาตรา 7 และ มาตรา 224 ด้้วย ดัังต่่อไปนี้้�

			พ  ระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ พ.ศ. 2564
			  มาตรา 3 ให้้ยกเลิิกความในมาตรา 7 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ และให้้ใช้้ความต่่อไปนี้้�แทน
			  “มาตรา 7 ถ้้าจะต้้องเสีียดอกเบี้้�ยแก่่กัันและมิิได้้กำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยไว้้โดยนิิติิกรรมหรืือโดยบทกฎหมาย 

อัันชัดแจ้้ง ให้้ใช้้อััตราร้้อยละสามต่่อปีี
			อั  ัตราตามวรรคหนึ่่ �งอาจปรัับเปลี่่ �ยนให้้ลดลงหรืือเพิ่่ �มขึ้้ �นเพื่่ �อให้้สอดคล้้องกัับสภาพเศรษฐกิิจ 

ของประเทศได้้ โดยตราเป็็นพระราชกฤษฎีีกา โดยปกติิให้้กระทรวงการคลัังพิิจารณาทบทวนทุกสามปีี ให้้ใกล้้เคีียง 
กัับอััตราเฉลี่่�ยระหว่่างอััตราดอกเบี้้�ยเงิินฝากกัับอััตราดอกเบี้้�ยเงิินให้้กู้้�ยืืมของธนาคารพาณิิชย์์”

			  มาตรา 4 ให้้ยกเลิิกความในมาตรา 224 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์และให้้ใช้้ความต่่อไปนี้้� 
แทน

			  “มาตรา 224 หนี้้�เงิินนั้้�น ให้้คิิดดอกเบี้้�ยในระหว่่างเวลาผิิดนัดในอัตราที่่�กำำ�หนดตามมาตรา 7 บวกด้้วย 
อััตราเพิ่่�มร้้อยละสองต่่อปีี ถ้้าเจ้้าหนี้้�อาจจะเรีียกดอกเบี้้�ยได้้สููงกว่่านั้้�นโดยอาศััยเหตุุอย่่างอื่่�นอัันชอบ 
ด้้วยกฎหมาย ก็็ให้้คงส่่งดอกเบี้้�ยต่่อไปตามนั้้�น

			ห้  ามมิิให้้คิิดดอกเบี้้�ยซ้้อนดอกเบี้้�ยในระหว่่างผิิดนัด
			  การพิิสููจน์์ค่่าเสีียหายอย่่างอ่ื่�นนอกจากนั้้�น ให้้พิิสููจน์์ได้้”
			ดั  งนั้้�น ในปัจจุบััน (เมษายน 2564) อััตราดอกเบี้้�ยและวิิธีีการคำำ�นวณดอกเบี้้�ยของประเทศไทยจะเป็็นไป 

ตามที่่�กำำ�หนดในพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ พ.ศ. 2564 อย่่างไรก็็ตาม  
มาตรา 176 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีเสนอ 
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198 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ตามแนวทาง 
ของการกำำ�หนดดอกเบี้้�ยจากค่่าเสีียหายกรณีีละเมิิด อย่่างไรก็็ดีี เม่ื่�อการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคสอง เกิิดขึ้้�นในขณะที่่�อยู่่�ในชั้้�นของการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่าย และศาลรัฐธรรมนููญต้้องวิินิิจฉััยแล้้วเสร็็จในช่วงเวลาที่่�ร่่างกฎหมาย 
งบประมาณรายจ่่ายฉบัับนั้้�นยัังไม่่มีีผลบัังคัับใช้้ กรณีีจึึงยัังไม่่มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�น  
และไม่่อาจเรีียกค่่าเสีียหายเพื่่�อชดใช้้เงิินส่่วนนั้้�นคืืนได้้ ดัังนั้้�น จึึงไม่่มีีฐานในการคิิด 
ดอกเบี้้�ย
		  2)	 การกระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 กล่่าวคืือ การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายนั้้�น อาจมีีผู้้�ที่่ � 
เกี่่�ยวข้้องกัับการกระทำำ�การดัังกล่่าวจนสำำ�เร็็จอยู่่�หลายคน เช่่น ผู้้�ที่่�ลงมติิสนัับสนุุน 
การเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�นั้้�น หรืือคณะรััฐมนตรีีที่่�อนุุมััติิให้้มีีการเปลี่่�ยนแปลง 
งบประมาณตามที่่ �มีีการเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�นั้้ �น ดัังนั้้ �นจึึงมีีปััญหาว่่า  
หากมีีผู้้�เกี่่�ยวข้้องกัับการกระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 หลายราย จะกำำ�หนดความรัับผิิดหรืือสััดส่วน 
ความรัับผิิดกันอย่่างไร
		ต่  อปััญหานี้้� เน่ื่�องจากในเร่ื่�องนี้้�รััฐธรรมนููญและพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ไม่่ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
ในการพิิจารณาสััดส่วนความรัับผิิดของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคสอง เอาไว้้เป็็นการเฉพาะ คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่า โดยหลัักแล้้ว หากไม่่ได้้มีีกฎหมาย 
เฉพาะกำำ�หนดไว้้เป็็นอย่่างอ่ื่�นโดยเฉพาะ ในกรณีีที่่�มีีผู้้�ร่วมรัับผิิดในค่าเสีียหายหลายคน 

พระราชกำำ�หนดต่อรััฐสภาเพ่ื่�อพิิจารณาโดยไม่่ชัักช้้า ในการประชุุมรััฐสภาคราวต่่อไป หรืือให้้มีีการเรีียกประชุุม 
รััฐสภาสมััยวิิสามััญเพื่่�อพิิจารณาอนุุมััติิหรืือไม่่อนุุมััติิพระราชกำำ�หนดนั้้�น ถ้้าสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่อนุุมััติิ 
หรืือสภาผู้้�แทนราษฎรอนุุมััติิแต่่วุุฒิิสภาไม่่อนุุมััติิและสภาผู้้�แทนราษฎรยืืนยัันการอนุุมััติิด้้วยคะแนนเสีียง 
ไม่่มากกว่่ากึ่่�งหนึ่่�งของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของสภาผู้้�แทนราษฎรให้้พระราชกำำ�หนดนั้้�นตกไป  
แต่่ทั้้�งนี้้�ไม่่กระทบต่่อกิิจการที่่�ได้้เป็็นไปในระหว่่างที่่�ใช้้พระราชกำำ�หนดนั้้�น ดัังนั้้�น หากคณะรััฐมนตรีีได้้เสนอ 
พระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ พ.ศ. 2564 ต่่อรััฐสภาแล้้วได้้รัับการอนุุมััติิ  
อััตราดอกเบี้้�ย และวิิธีีการคำำ�นวณดอกเบี้้�ยก็็จะเป็็นไปตามที่่�พระราชกำำ�หนดดัังกล่่าวกำำ�หนดไว้้ แต่่หาก 
พระราชกำำ�หนดดังกล่่าวไม่่ได้้รัับการอนุุมััติิ ก็็จะกลัับไปใช้้อััตราและวิิธีีการคำำ�นวณดอกเบี้้�ยก็็จะกลัับไปเป็็น 
เหมืือนก่อนที่่�พระราชกำำ�หนดนี้้�ใช้้บัังคัับ
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199การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ก็็จะต้้องรัับผิิดกัันอย่่างลููกหนี้้�ร่่วมตามหลัักการในประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ 
ซ่ึ่�งจะต้้องนำำ�มาปรัับใช้้ในฐานะที่่�เป็็นหลัักกฎหมายทั่่�วไป แต่่หากมีีกฎหมายที่่�กำำ�หนด 
หลัักเกณฑ์์เกี่่ �ยวกัับความรัับผิิดในค่่าเสีียหายของผู้้�ร่่วมรัับผิิดหลายคนตามกรณีี 
ตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
ก็็ให้้เป็็นไปตามนั้้�น ยกตััวอย่่างเช่่น ในกรณีีมาตรา 8 วรรคสี่่� ของพระราชบััญญััติิ 
ความรัับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าที่่� พ.ศ. 2539 ได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับความรัับผิิด 
ในค่่าเสีียหายในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�หลายคนร่่วมกัันทำำ�ละเมิิดเอาไว้้เป็็นการเฉพาะไว้้ว่่า  
“ในกรณีีที่่�การละเมิิดเกิิดจากเจ้้าหน้้าที่่�หลายคน มิิให้้นำำ�หลัักเรื่่�องลููกหนี้้�ร่่วมมาใช้ ้
บัังคัับและเจ้้าหน้้าที่่�แต่่ละคนต้้องรัับผิิดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทนเฉพาะส่่วนของตน 
เท่่านั้้�น” ในกรณีีนี้้�ก็็จะไม่่นำำ�หลัักการของประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์ม์าบัังคัับใช้้  
เป็็นต้้น ดัังนั้้�น เมื่่�อการชดใช้้เงิินคืืนตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มิิได้้กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการกำำ�หนด 
ความรัับผิิดกรณีีมีีผู้้�ร่วมรัับผิิดหลายคน จึึงต้้องนำำ�หลัักลููกหนี้้�ร่่วมมาปรัับใช้้ตามหลัักการ 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ 
		  3)	 เน่ื่�องจากศาลรัฐธรรมนููญไทยยัังไม่่เคยมีีอำำ�นาจในการกำำ�หนดค่าเสีียหาย 
จากการกระทำำ�ที่่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ หรืือฝ่่าฝืืนข้้อห้้ามที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนด 
มาก่่อน จึึงเกิิดปััญหาว่่าหากศาลรััฐธรรมนููญได้้กำำ�หนดความเสีียหายที่่�จะต้้องชดใช้ ้
เงิินคืืนแล้้ว จะบัังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วิินิิจฉััยอย่่างไร เพราะตามพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 และข้้อกำำ�หนด 
ศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2562 ก็็มิิได้้กำำ�หนด 
เรื่่�องการบัังคัับคดีีหรืือการให้้นำำ�กฎหมายวิิธีีพิิจารณาความแพ่่งในส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับการบัังคัับคดีีมาบัังคัับใช้้โดยอนุุโลม ดัังเช่่นแนวทางที่่�ศาลปกครองเคยใช้้แต่่อย่่างใด
		ต่  อปััญหาดัังกล่่าว คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่าตามมาตรา 74 ของพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญ ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ได้้กำำ�หนด 
ให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรัฐธรรมนููญในการกำำ�หนดคำำ�บังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วินิิจฉััย โดยอาจ 
กำำ�หนดให้้มีีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่่�งหลัังวัันอ่่านคำำ�วิินิิจฉััย หรืืออาจกำำ�หนด 
เงื่่�อนไขหรืือมาตรการในการบัังคัับอย่่างหนึ่่�งอย่่างใดได้้ตามความจำำ�เป็็นหรืือสมควร 
ตามความเป็็นธรรมแห่่งกรณีีได้้ ในกรณีีที่่�ศาลรััฐธรรมนููญกำำ�หนดคำำ�บัังคัับไว้้ใน 
คำำ�วิินิิจฉััยนั้้�น ข้้อ 44 ของข้้อกำำ�หนดว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2562 กำำ�หนดว่า เม่ื่�อความปรากฏแก่่ศาลเอง หรืือคู่่�กรณีียื่่�นคำำ�ขอ หรืือองค์์กร  
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200 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

หรืือหน่่วยงานของรััฐหรืือบุุคคลใดที่่�มีีหน้้าที่่�ในการบัังคัับ รายงานต่่อศาลว่่า คู่่�กรณี ี
ยังัไม่่ปฏิิบััติิตามคำำ�บังคัับของศาลหรืือมีีข้้อขััดข้้องในการปฏิิบััติิตามคำำ�บังคัับของศาล  
ให้้ศาลมีอำำ�นาจพิจารณาหรืือไต่่สวนและมีีคำำ�สั่่�งกำำ�หนดวิธีีการดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตาม 
คำำ�วินิิจฉััย หรืือมีีคำำ�สั่่�งใด ๆ  เพ่ื่�อให้้การบัังคัับคดีีเสร็็จสิ้้�นไปโดยเร็็ว และหากองค์์กรหรืือ 
หน่่วยงานของรััฐหรืือบุุคคลใดมีีหน้้าที่่�ในการบัังคัับมิิได้้ปฏิบิััติิตามคำำ�บัังคัับของศาล 
ให้้ถููกต้้องครบถ้้วนหรืือปฏิิบััติิ ข้้อ 45 ของข้้อกำำ�หนดดังกล่่าวให้้ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจ 
ไต่่สวนหรืือแสวงหาข้้อเท็็จจริิง และหากได้้ความว่่าการไม่่ปฏิิบััติิตามคำำ�วิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญให้้ถููกต้้องครบถ้้วนหรืือปฏิิบััติิล่่าช้้าโดยไม่่มีีเหตุุอัันสมควร  
ศาลอาจแจ้้งนายกรััฐมนตรีี ประธานรััฐสภา ประธานองค์์กรอิิสระ นายทะเบีียน 
พรรคการเมืือง ผู้้�บังคัับบััญชา ผู้้�กำำ�กับดููแล หรืือผู้้�ควบคุุม ตามความจำำ�เป็็นและสมควร 
แก่่ประเภทคดีี เพ่ื่�อดำำ�เนิินการหรืือบัังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วินิิจฉััยของศาล และแจ้้งผล 
ให้้ศาลทราบโดยเร็็ว
		อี  กทั้้�งศาลยังมีีอำำ�นาจสั่่�งให้้องค์์กร หน่่วยงานของรััฐ หรืือบุุคคลใดที่่�มีีหน้้าที่่� 
ในการบัังคัับ รายงานผลการปฏิิบััติิหรืือข้้อขััดข้้องในการปฏิิบััติิตามคำำ�บังคัับของศาล 
ต่่อศาลภายในสามสิิบวัันนับแต่่วัันที่่�ศาลมีคำำ�วินิิจฉััยหรืือภายในระยะเวลาที่่�ศาลกำำ�หนด  
ดัังนั้้�น เม่ื่�อศาลรัฐธรรมนููญได้้กำำ�หนดความเสีียหายที่่�จะต้้องชดใช้้เงิินคืืนตามมาตรา 144  
วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 แล้้ว เพ่ื่�อให้้สามารถ 
บัังคัับให้้เป็็นไปตามคำำ�วิินิิจฉััยได้้ ศาลรััฐธรรมนููญอาจใช้้อำำ�นาจตามมาตรา 74 
ของข้้อกำำ�หนดดังกล่่าว กำำ�หนดคำำ�บังคัับเพ่ื่�อดำำ�เนิินการติิดตามค่่าเสีียหายที่่�ต้้องชำำ�ระเงิินคืืน 
ดัังกล่่าว และใช้้อำำ�นาจตามข้้อ 44 กำำ�หนดให้้หน่่วยงานดำำ�เนิินการตามคำำ�บังคัับ โดยอาจ 
ให้้กรมบัังคัับคดีีเป็็นผู้�ดำำ�เนิินการติิดตามในการชำำ�ระเงิินนั้้�นคืืน 
		  อย่่างไรก็็ดีี เพ่ื่�อแก้้ปััญหาดัังกล่่าวในระยะยาว อาจมีการดำำ�เนิินการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 หรืือข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2562  
โดยเพิ่่�มเรื่่�องการบัังคัับคดีีหรืือการให้้นำำ�กฎหมายวิิธีีพิิจารณาความแพ่่งในส่่วนที่่� 
เกี่่�ยวข้้องกัับการบัังคัับคดีีมาบัังคัับใช้้โดยอนุุโลมไว้้ในกฎหมายดัังกล่่าวด้้วย
		  (4)	ปั ัญหาเกี่่ �ยวกัับขอบเขตการบัังคัับใช้้มาตรา 144 วรรคสาม  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 
		  การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนููญ  
สามารถพิจารณาตามช่่วงเวลาในการตรวจสอบได้้เป็็น 2 รููปแบบ กล่่าวคืือ 1) การตรวจสอบ 
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201การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ก่่อนประกาศใช้้ เป็็นการตรวจสอบในขณะที่่�เป็็นร่างกฎหมายที่่�อยู่่�ระหว่่างการพิิจารณา 
ของรััฐสภาหรืือก่่อนที่่�จะนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ เพ่ื่�อลงพระปรมาภิิไธย และ 2) การตรวจสอบ 
หลัังจากที่่�กฎหมายนั้้�นใช้้บัังคัับแล้้ว และศาลรัฐธรรมนููญสามารถตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายตามวััตถุุแห่่งการตรวจสอบได้้ใน 2 ลัักษณะ กล่่าวคืือ  
1) การตรวจสอบความชอบของกระบวนการตรากฎหมายกล่่าวคืือ เป็็นการตรวจสอบ 
กระบวนการตรากฎหมายว่่าเป็็นไปตามที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ และ  
2) การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายในทางเนื้้�อหากล่่าวคืือ  
เป็็นการตรวจสอบเนื้้�อหาของกฎหมายว่่าขััดหรืือแย้้งกัับหลัักการที่่�บััญญััติิไว้้ใน 
รััฐธรรมนููญหรืือไม่่ 
		  อนึ่่ �ง การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายก่่อน 
การประกาศใช้้ จะสามารถตรวจสอบได้้ทั้้�งการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกระบวนการตรากฎหมาย และการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย 
ในทางเนื้้�อหา โดยรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ได้้บััญญััติิ 
หลัักการดัังกล่่าวไว้้ในมาตรา 148 ว่่าก่่อนที่่�นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติ ิ
ใดขึ้้ �นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายเพื่่ �อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธย  
หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภารวมกััน จำำ�นวน 
ไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภา หรืือ 
คณะรััฐมนตรีี เห็็นว่าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ  
หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ก็็สามารถส่่งความเห็็น 
ให้้ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยตามขั้้�นตอนที่่�กำำ�หนดได้้57 โดยกรณีีที่่�เป็็นการตรวจสอบว่่า 
ร่่างพระราชบััญญััติิ “มีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ” อัันเป็็นการตรวจสอบ 

57	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148.
			ก่  ่อนที่่�นายกรััฐมนตรีีจะนำำ�ร่่างพระราชบััญญััติิใดขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายเพื่่�อพระมหากษััตริิย์์ 

ทรงลงพระปรมาภิิไธยตามมาตรา 81
	   	 (1)	หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภารวมกัันมีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 

หน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภา เห็็นว่าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีข้้อความ 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ให้้เสนอความเห็็น 
ต่่อประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุฒิิสภา หรืือประธานรัฐสภา แล้้วแต่่กรณีี แล้้วให้้ประธานแห่่งสภา 
ที่่�ได้้รัับความเห็็นดังกล่่าวส่่งความเห็็นนั้้�นไปยัังศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััย และแจ้้งให้้นายกรััฐมนตรีีทราบ 
โดยไม่่ชัักช้้า

			  (2)	หากนายกรััฐมนตรีีเห็็นว่่าร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ  
หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ให้้ส่่งความเห็็นเช่่นว่่านั้้�นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อวิินิิจฉััย และแจ้้งให้้ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรและประธานวุฒิิสภาทราบโดยไม่่ชัักช้้า ...
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202 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายในทางเนื้้�อหา เช่่น การตรวจสอบว่่าร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายมีีข้้อความขััดหรืือแย้้งกัับบทบััญญััติิต่่าง ๆ  ตามรััฐธรรมนููญ 
หรืือไม่่ และกรณีีที่่�เป็็นการตรวจสอบว่่าร่่างพระราชบััญญัตัิิ “ตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้อง 
ตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ” อัันเป็็นการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกระบวนการตรากฎหมาย เช่่น การตรวจสอบว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายแล้้วเสร็็จภายใน 105 วััน นัับแต่่วัันที่่� 
ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร อัันเป็็นระยะเวลาที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในมาตรา 143 ของรััฐธรรมนููญหรืือไม่่58 
		ส่  ่วนการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหลัังประกาศ 
ใช้้นั้้�น จะสามารถตรวจสอบได้้แต่่เพีียงการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายในทางเนื้้�อหาเท่่านั้้�น ไม่่สามารถตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกระบวนการตรากฎหมายได้้ เช่่น กรณีีที่่�ศาลจะใช้้บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายบัังคัับ 
แก่่คดีีใด ถ้้าศาลเห็็นเองหรืือคู่่�ความโต้้แย้้งว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�นมีข้้อความขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ ให้้ศาลส่งความเห็็นเช่่นว่านั้้�นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยได้้  
หรืือกรณีีที่่�บุุคคลซึ่่�งถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้ มีีสิิทธิ ิ
ย่ื่�นคำำ�ร้องต่่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อมีีคำำ�วินิิจฉััยว่่าการกระทำำ�นั้้�น ซ่ึ่�งรวมถึึงกฎหมายระดัับ 
พระราชบััญญััติิด้้วย ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญได้้ ตามมาตรา 21259 และ 21360

ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560
		  อย่่างไรก็็ดีี การตรวจสอบว่่ามีีการกระทำำ�การที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 กล่่าวคืือ การเสนอ การแปร 

58	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 143.
			ร่  ่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ ร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณรายจ่่าย 

เพิ่่�มเติิม และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย สภาผู้้�แทนราษฎรจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จ 
ภายในหน่ึ่�งร้้อยห้้าวัันนับแต่่วัันที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมาถึึงสภาผู้้�แทนราษฎร ...

59	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 212.
			  ในการที่่�ศาลจะใช้้บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายบัังคัับแก่่คดีีใด ถ้้าศาลเห็็นเองหรืือคู่่�ความโต้้แย้้งพร้้อมด้้วย 

เหตุุผลว่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�นต้องด้้วยมาตรา 5 และยัังไม่่มีีคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในส่วนที่่� 
เกี่่�ยวกัับบทบััญญััติินั้้�น ให้้ศาลส่งความเห็็นเช่่นว่านั้้�นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััย ในระหว่่างนั้้�น ให้้ศาล 
ดำำ�เนิินการพิิจารณาต่่อไปได้้ แต่่ให้้รอการพิิพากษาคดีีไว้้ชั่่�วคราวจนกว่่าจะมีีคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญ

60	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 213.
			บุ  ุคคลซึ่่�งถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้มีีสิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อมีี 

คำำ�วิินิิจฉััยว่่าการกระทำำ�นั้้�นขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเงื่่�อนไขที่่�บััญญััติิ 
ไว้้ในพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ
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203การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญ เป็็นการตรวจสอบว่่า ในการพิิจารณาร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายนั้้�น มีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนข้้อห้้ามที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนููญ  
จนทำำ�ให้้มีีการกำำ�หนดงบประมาณที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย 
หรืือไม่่ ทั้้�งนี้้� ศาลรัฐธรรมนููญจะตรวจสอบก่่อนที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวจะมีีผล 
บัังคัับใช้้ หรืือตรวจสอบในขณะที่่�ยัังเป็็นร่างกฎหมายที่่�อยู่่�ในการพิิจารณาของรััฐสภา 
หรืือก่่อนที่่�จะนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ เพ่ื่�อลงพระปรมาภิิไธย 
		  แม้้กระนั้้ �น ก็ ็อาจมีีข้ ้อโต้ ้แย้ ้งว่ ่ามาตรา 144 ของรั ัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มีีความมุ่่�งหมายที่่�จะให้้การเสนอความเห็็น 
ให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยตามมาตรา 144 วรรคสาม สามารถกระทำำ�ได้้ทั้้�งก่่อนที่่� 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายประกาศใช้้และหลัังจากที่่�ร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายประกาศใช้้แล้้ว รวมถึึงอาจสามารถย้อนไปตรวจสอบกระบวนการ 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายในปีก่่อน ๆ  ที่่�สิ้้�นผลบังคัับใช้้ไปแล้้วได้้อีีกด้้วย  
จากเหตุุผลอย่่างน้้อย 2 ประการ ดัังต่่อไปนี้้�
		  1)	 มาตรา 144 วรรคสี่่� กำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�จััดทำำ�โครงการ 
หรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณโดยรู้้�ว่่ามีีการดำำ�เนิินการอัันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง หรืือวรรคสอง ถ้้าได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือ 
แจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิทราบ ให้้พ้้นจาก 
ความรัับผิิด และมาตรา 144 วรรคหก ยัังได้้กำำ�หนดว่าหากคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิได้้รัับแจ้้งตามมาตรา 144 วรรคสี่่� ให้้ดำำ�เนิินการสอบสวน 
เป็็นทางลัับโดยพลััน และหากเห็็นว่ากรณีีมีีมููล ให้้เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสามได้้ 
		  หลัักการดัังกล่่าวมุ่่�งให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดทำำ�งบประมาณ 
ช่่วยกัันสอดส่องและแจ้้งการกระทำำ�ทุจริตต่่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยการกำำ�หนดว่า 
หากได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ  
ก็็ให้้พ้้นจากความรัับผิิดนั้้�น เป็็นการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในลัักษณะข่่มขู่่�เจ้้าหน้้าที่่�ว่่า 
หากไม่่ได้้บัันทึึกโต้้แย้้งหรืือแจ้้งต่่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้้�น ก็็อาจจะมีีความผิิดไปด้้วย  
ซึ่่�งเป็็นการสร้้างภาระให้้แก่่เจ้้าหน้้าที่่�ในการแจ้้งการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักการที่่�บััญญััติิ 
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204 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ไว้้ในรััฐธรรมนููญ และทำำ�ให้้เจ้้าหน้้าที่่�รู้้�สึึกว่่าจะต้้องดำำ�เนิินการแจ้้งต่่อคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. เพ่ื่�อรัับประกัันว่่าตนเองจะพ้้นผิิดและไม่่ได้้ร่่วมเป็็น “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว”  
ตามมาตรา 144 วรรคสาม ซ่ึ่�งอาจมีการแจ้้งก่่อนหรืือหลัังร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายดัังกล่่าวประกาศใช้้ก็็ได้้ เพราะบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสาม หรืือบทบััญญััติิ 
อ่ื่�นไม่่ได้้กำำ�หนดระยะเวลาในการดำำ�เนิินการดัังกล่่าวไว้้แต่่อย่่างใด
		  2)	 มาตรา 144 วรรคห้้า กำำ�หนดให้้การเรีียกเงิินคืืนตามมาตรา 144  
วรรคสาม หรืือวรรคสี่่� ให้้กระทำำ�ได้้ภายใน 20 ปีี นัับแต่่วัันที่่�มีีการจััดสรรงบประมาณนั้้�น  
ซ่ึ่�งถืือเป็็นระยะเวลาที่่�ยาวมาก และยาวกว่่าอายุุความในกรณีีปกติิคืือ 10 ปีี การกำำ�หนด 
ให้้สามารถเรีียกเงิินคืืนได้้ถึึง 20 ปีีนั้้�น แสดงให้้เห็็นว่าผู้้�ร่างรััฐธรรมนููญต้้องการให้้การ 
ดำำ�เนิินการตรวจสอบการฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ตามมาตรา 144 วรรคสามนั้้�น 
สามารถกระทำำ�ได้้ในช่่วงระยะเวลาที่่ �ค่ ่อนข้้างยาวเพื่่ �อที่่ �จะนำำ�เงิินที่่ �เกิิดจาก 
การดำำ�เนิินการที่่�ฝ่่าฝืืนข้้อห้้ามที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนููญคืืนได้้ การกำำ�หนดอายุุความ 
ในการเรีียกเงิินคืืนไว้้ถึึง 20 ปีี จึึงแสดงถึึงความต้้องการที่่�จะให้้การตรวจสอบการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสาม สามารถกระทำำ�ได้้แม้้ว่่ากฎหมายดัังกล่่าวจะได้้ 
ประกาศใช้้ไปแล้้ว รวมถึึงกรณีีที่่�กฎหมายนั้้�นสิ้้�นผลไปแล้้วตามเง่ื่�อนเวลาด้้วย
		  คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่าการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการตรวจสอบการฝ่่าฝืืน 
หลัักเกณฑ์์ตามมาตรา 144 วรรคสอง และวรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ให้้สามารถตรวจสอบได้้ แม้ว้่่ากฎหมายนั้้�นจะประกาศใช้้ไปแล้้ว 
หรืือสิ้้�นผลไปแล้้วตามเงื่่�อนเวลา ไม่่สอดคล้้องกัับลัักษณะที่่�แท้้จริิงของบทบััญญััติ ิ
ตามมาตรา 144 ซ่ึ่�งต้้องการกล่่าวถึึงเฉพาะกระบวนการในชั้้�นนิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น อีีกทั้้�ง 
ยัังเป็็นการสร้้างภาระให้้แก่่เจ้้าหน้้าที่่�ในระยะยาวในการทำำ�บัันทึึกโต้้แย้้งเป็็นหนัังสืือ 
หรืือแจ้้งให้้กัับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบ เพ่ื่�อให้้ตนเองไม่่ต้้องรัับผิิดไปด้้วย อีีกทั้้�ง  
การให้้มีีการตรวจสอบตามมาตรา 144 วรรคสาม อาจทำำ�ให้้การบริิหารราชการ 
ของประเทศสะดุุดหยุุดลงได้้เน่ื่�องจากงบประมาณที่่�ถููกร้้องว่่าได้้มาโดยฝ่่าฝืืนมาตรา 144  
วรรคสอง อาจไม่่สามารถนำำ�มาใช้้ในขณะที่่�อยู่่�ในระหว่่างการถููกตรวจสอบได้้
	 	 6.1.2.2	ปัญหาความไม่่สอดคล้องกัับอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการ 
อนุุมััติิงบประมาณและอำำ�นาจการริิเริ่่�มงบประมาณเป็็นของฝ่่ายบริิหาร
		  มาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 นอกจากจะกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ� 
ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง กล่่าวคืือ มีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
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205การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย โดยหากศาลรััฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยว่่ามีีการฝ่่าฝืืนหลัักการดัังกล่่าว ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ดัังกล่่าวเป็็นอัันสิ้้�นผลแล้้ว ยัังกำำ�หนดให้้ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพ 
หรืือพ้้นจากตำำ�แหน่่งแล้้วแต่่กรณีี และเพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง รวมถึึงให้้ผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืนดังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืนพร้อมด้้วยดอกเบี้้�ยอีีกด้้วย
		  ตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ (Separation of power) ศาลหรืือองค์์กร 
ตุุลาการในฐานะผู้้ �ตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือฝ่่ายบริิหาร  
จะสามารถเข้้าไปควบคุุมได้้เฉพาะแต่่ความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจดังกล่่าว 
เท่่านั้้�น องค์์กรตุุลาการไม่่อาจตรวจสอบความเหมาะสมในการตััดสินใจตามกรอบหน้้าที่่� 
และอำำ�นาจหรืือการเลืือกวิิธีีการของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารได้้ แต่่หากมีีเหตุุ 
จำำ�เป็็นที่่�จะต้้องเข้้ามาควบคุุมตรวจสอบก็็ต้้องใช้้ระมััดระวัังเป็็นอย่่างยิ่่�ง เพราะอาจ 
เป็็นการก้้าวล่่วงหรืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจแทนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือบริิหารเสีียเอง  
ซ่ึ่�งจะเป็็นการขััดต่อหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
		  ในการพิิจารณาและการทำำ�คำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144  
วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ 
ที่่�ศาลรัฐธรรมนููญนั้้�นจะต้้องเข้้าไปวิินิิจฉััยถึึงการทำำ�หน้้าที่่�ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ ว่่าได้้ดำำ�เนิินการการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่ ซ่ึ่�งการวิินิิจฉััย 
ดัังกล่่าวจะต้้องเข้้าไปพิิจารณาถึึงการทำำ�หน้้าที่่�ในฐานะฝ่่ายนิิติิบััญญััติิถึึงในระดัับ 
รายละเอีียดการพิิจารณาเพ่ื่�อตรวจสอบว่่ามีีการกระทำำ�การอัันละเมิิดหลัักการดัังกล่่าว 
แล้้วหรืือไม่่ อัันอาจเป็็นการเข้้าไปก้้าวล่่วงการปฏิิบััติิหน้้าที่่�หรืืออำำ�นาจการตััดสิินใจ 
ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งในการพิิจารณาว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�ทำำ�ให้้มีีส่่วน 
โดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้เงิ ินงบประมาณ ตามมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ที่่�นอกจากจะมีีผลเฉพาะ 
การกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผลแล้้ว ยัังจะมีีผลต่อสถานภาพของบุุคคลผู้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ที่่�ต้้องสิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพ และต้้องถููกเพิิกถอนสิิทธิิเลืือกตั้้�งและต้้องชดใช้้เงิินคืืน 
พร้อมดอกเบี้้�ยอีีกด้้วย ซ่ึ่�งเป็็นเร่ื่�องที่่�มีีความร้้ายแรงอย่่างยิ่่�ง 
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206 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

		  มาตรการในการลงโทษและชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมด้้วยดอกเบี้้�ยนี้้� ไม่่ได้้มีี 
บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 และรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2550 แต่่ประการใด อาจกล่่าวได้ว้่่าหลัักการ 
ตามมาตรา 144 วรรคสองและวรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 เป็็นเร่ื่�องเฉพาะของประเทศไทยที่่�สร้้างหลัักเกณฑ์์นี้้�ขึ้้�นมาในรัฐธรรมนููญ  
อัันส่งผลดีและผลเสีีย กล่่าวคืือ ผลดีเป็็นมาตรการในการป้้องปรามมิิให้้เกิิดการทุุจริต 
เข้้าไปมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้เงิินงบประมาณรายจ่่ายซึ่่�งเป็็นเงิิน 
แผ่่นดิิน แต่่ในอีีกทางหนึ่่�ง กลไกดัังกล่่าวนี้้�ส่่งผลให้้ศาลรััฐธรรมนููญซึ่่�งเป็็นองค์์กร 
ตุุลาการก้้าวล่่วงเข้้ามาในพรมแดนของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซ่ึ่�งไม่่เพีียงแต่่ทำำ�ให้้กระบวนการ 
หรืือร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณตกไปเท่่านั้้�น แต่่ยัังส่่งผลต่อตััวบุุคคลที่่�จะต้้องถููก 
เพิิกถอนสิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง สิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ หรืือส่่งผลให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะด้้วย ซ่ึ่�งเป็็นการกระทบสิิทธิิทางการเมืืองของบุุคคล อีีกทั้้�ง การกำำ�หนด 
ให้้ต้้องชดใช้้เงิินและดอกเบี้้�ยก็็เป็็นมาตรการที่่�กระทบสิิทธิิในทรััพย์สิินของบุุคคลด้วย
		ทั้้  �งนี้้� ตามหลัักการจััดทำำ�และอนุุมััติิงบประมาณ การริิเริ่่�มในการจััดทำำ� 
งบประมาณจะเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร และกระบวนการพิิจารณาและอนุุมััติิ 
งบประมาณจะเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ และตามหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิิน การจะนำำ�งบประมาณจากภาษีีประชาชนไปใช้้นั้้�นจะต้้องได้้รัับความยิินยอม 
จากผู้้�แทนของประชาชนผ่่านกลไกการอนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภา ดัังนั้้�น การที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้ 
ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจเข้้ามาพิิจารณาวิินิิจฉััยการทำำ�หน้้าที่่�ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ ว่่าได้้ดำำ�เนิินการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วย 
ประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย อาจทำำ�ให้้อำำ�นาจตุลาการ 
เข้้ามาในพรมแดนซ่ึ่�งเป็็นขอบอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซ่ึ่�งเป็็นเร่ื่�องที่่�ยากจะวิินิิจฉััยว่่า 
มีีการดำำ�เนิินการที่่�ฝ่่าฝืืนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวได้้ เพราะนอกจากศาลรัฐธรรมนููญจะต้้อง 
พิิจารณาว่่าได้้มีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่แล้้ว อาจยัังต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยต่่อไป 
อีีกว่่าการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายนั้้�น 
จะมีีลัักษณะอย่่างไรบ้้าง จนอาจไปก้้าวล่่วงอำำ�นาจในการพิิจารณาถึึงความเหมาะสม 
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207การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ของงบประมาณที่่�ฝ่่ายบริิหารจััดทำำ�ขึ้้�นมาของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ รวมถึึงก้้าวล่่วงอำำ�นาจในการ 
ริิเริ่่�มจััดทำำ�งบประมาณของฝ่่ายบริิหาร ในกรณีีที่่�ฝ่่ายบริิหารหรืือคณะรััฐมนตรีีอนุุมััติิ 
การเสนอหรืือการแปรญััตติิเพื่่�อขอเปลี่่�ยนแปลงหรืือเพิ่่�มลดรายการในร่่างกฎหมาย 
งบประมาณ ซึ่่�งจะเป็็นการขััดกัับหลัักการพื้้�นฐานที่่�สำำ�คััญในกระบวนการจััดทำำ� 
งบประมาณ คืือ หลัักการริิเริ่่�มงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร และหลัักการ 
อนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ รวมถึึงหลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิินที่่�ได้้กระทำำ�การผ่่านผู้�แทนของประชาชนตามวิิถีีทางของระบอบประชาธิิปไตย  
และยัังเป็็นการขััดกัับหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ที่่�ผู้้�ใช้้อำำ�นาจในแต่่ละฝ่่ายนั้้�นจะต้้อง 
ใช้้อำำ�นาจในขอบเขตอำำ�นาจของตนเพื่่�อตรวจสอบ ถ่่วงดุุล และคานอำำ�นาจกััน  
มิิใช่่ใช้้อำำ�นาจของตนไปก้้าวล่่วงอำำ�นาจหรืือเป็็นการเสมืือนไปใช้้อำำ�นาจแทนฝ่่ายอ่ื่�น
		ดั  งนั้้�น ศาลรัฐธรรมนููญจึึงต้้องใช้้ความระมััดระวัังเป็็นอย่่างยิ่่�งในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 การตีีความอย่่างกว้้างเพื่่ �อควบคุุมตรวจสอบตามบทบััญญััติิดั ังกล่่าว 
ของศาลรัฐธรรมนููญอาจจะส่่งผลกระทบและก้้าวล่่วงอำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณ 
ของรััฐสภาและการบริิหารราชการแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหารได้้ นอกจากนี้้� ศาลรัฐธรรมนููญ 
ย่่อมมิิได้้มีีความเข้้าใจทางด้้านการเงิินการคลัังของรััฐมากไปกว่่าฝ่่ายบริิหารผู้้�เสนอ 
งบประมาณ หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ ผู้้�พิจารณา 
งบประมาณ ซึ่่�งจากแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านมาศาลรััฐธรรมนููญ 
มัักจะพิิจารณาลงลึึกไปในข้้อเท็็จจริงและพฤติิการณ์์แห่่งคดีี แต่่ก็็ยัังไม่่ปรากฏว่ามีีกรณีี 
ที่่�ศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่�มีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้จ่่ายเงิิน 
งบประมาณแต่่อย่่างใด61 เพราะฉะนั้้�น การใช้้อำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีดัังกล่่าว 
จึึงต้้องเป็็นไปอย่่างจำำ�กัด เพราะศาลรัฐธรรมนููญเป็็นศาลที่่�มีีเขตอำำ�นาจเฉพาะเจาะจง 
ไม่่ใช่่ศาลที่่ �มีีเขตอำำ�นาจทั่่ �วไป (Enumeration Principal)62 และคำำ�วิินิิจฉััย 

61	ดูู คำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2551 เร่ื่�อง สมาชิิกวุุฒิิสภาเสนอความเห็็นเพ่ื่�อขอให้้ศาลรัฐธรรมนููญพิิจารณา 
วิินิิจฉััยตามรััฐธรรมนููญมาตรา 168 วรรคเจ็็ด ว่่าการเพิ่่�มงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2552  
มีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญมาตรา 168 วรรคหก หรืือไม่่ และคำำ�วินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 32/2543  
เร่ื่�อง ประธานรัฐสภาขอให้้ศาลรัฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยตามรััฐธรรมนููญมาตรา 266 กรณีีคณะกรรมาธิิการ 
วิิสามััญพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. ... ของสภาผู้้�แทนราษฎร  
และกรรมาธิิการวิิสามััญฯ มีีอำำ�นาจขอหรืือเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างพระราชบััญญัตัิิ 
งบประมาณรายจ่่ายฯ ได้้หรืือไม่่ 

62	บรรเจิิด สิิงคะเนติ, ความรู้้�ทั่่�วไปเกี่่�ยวกัับศาลรัฐธรรมนููญ, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 3, (กรุุงเทพมหานคร: วิิญญููชน, 2563),  
น.41.
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208 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ของศาลรัฐธรรมนููญผููกพัันทุกองค์์กร (erga omnes) การใช้้อำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญ 
จึึงต้้องเป็็นไปอย่่างระมััดระวัังและจำำ�กััดขอบเขตของอำำ�นาจพิิจารณาวิินิิจฉััยให้้มาก  
เพ่ื่�อมิิให้้ศาลรัฐธรรมนููญกลายเป็็นฝ่่ายบริิหารหรืือฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเสีียเอง
	 6.1.3	ปั ัญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
ในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอ 
ความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ
	ปั ัญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในกรณี ี
ที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญเป็็นผลมาจากความลัักลั่่�นของบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 กล่่าวคืือ มาตรา 144 วรรคหก กำำ�หนดให้้ 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสามารถเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐแจ้้งให้้ทราบถึึงกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�งหรืือวรรคสอง และคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสอบสวนแล้้วเห็็นว่่ากรณีีดัังกล่่าวมีีมููล โดยให้ ้
ศาลรัฐธรรมนููญดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม63 แต่่เม่ื่�อพิิจารณาบทบััญญััติิ 
มาตรา 144 วรรคสาม กลัับพบว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวรองรัับการดำำ�เนิินการ 
ของศาลรัฐธรรมนููญเฉพาะกรณีีของการกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคสองเท่่านั้้�น64 ปััญหาจึึงมีีว่่าหากคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริต 
แห่่งชาติิเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีของการกระทำำ�อัันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง ศาลรััฐธรรมนููญจะมีีอำำ�นาจในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยหรืือไม่่ อย่่างไร 
	 ในเบื้้�องต้้นจะต้้องกล่่าวเสีียก่่อนว่่าอำำ�นาจของคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิในการเสนอเรื่่�องดัังกล่่าวต่่อศาลรััฐธรรมนููญเป็็นผล 
มาจากบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสี่่�  ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 ที่่�กำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�จััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณ 
โดยรู้้�ว่่ามีีการดำำ�เนิินการอัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง 
หรืือวรรคสองมีีความรัับผิิด หากไม่่ได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้้ 

63	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
64	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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209การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิทราบ65 ซ่ึ่�งบทบััญญััติิดัังกล่่าว 
ต้้องการให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�จััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรเงิินงบประมาณ 
เป็็นหนึ่่�งในกลไกป้้องกัันการทุุจริิตงบประมาณ โดยนอกจากจะกำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐมีีหน้้าที่่�ต้้องบัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้้เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้้คณะกรรมการ 
ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิทราบแล้้ว ยัังกำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
มีีความรัับผิดิในกรณีทีี่่�ไม่ด่ำำ�เนินิการดัังกล่่าวด้้วย อย่่างไรก็ด็ีี เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�จะมี ี
ความรัับผิิดนี้้�จะต้้องเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�มีีหน้้าที่่�จััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือ 
จััดสรรเงิินงบประมาณเท่่านั้้�น และจะต้้องรู้้�ถึึงการดำำ�เนิินการอัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�งหรืือวรรคสองด้้วย66 
	 เมื่่�อบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสี่่� ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 กำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐสามารถแจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิตทราบได้้ทั้้�งกรณีีของการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง และการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา  
144 วรรคสอง67 บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคหก ของรััฐธรรมนููญฉบัับเดีียวกััน  
จึึงได้้กำำ�หนดรองรัับอำำ�นาจของคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
ในการสอบสวนทั้้�งสองกรณีี ซึ่่ �งหากเห็็นว่่ามีีมููลก็็ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิเสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อดำำ�เนิินการต่่อไป 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม68 แต่่เม่ื่�อพิิจารณาบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม  
จะพบว่่ากำำ�หนดไว้้เฉพาะการดำำ�เนิินการของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เป็็นการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ 
มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคสองเท่่านั้้�น โดยวางหลัักว่่า 
	 “...ในกรณีีที่่ �ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่ �ฝ่ ่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ตามวรรคสอง ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดัังกล่่าวเป็็นอัันสิ้้�นผล  

65	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสี่่�.
66	สุุปรีียา แก้้วละเอีียด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถท่ี่� 6, น.298.
67	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสี่่�
68	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
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ถ้้าผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ให้้ผู้้�กระทำำ�การนั้้�น 
สิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิ 
สมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�นั้้�น แต่่ในกรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิ 
ให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้นจาก 
ตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััย และให้้เพิิกถอนสิิทธิิสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งของรััฐมนตรีีที่่�พ้้นจากตำำ�แหน่่งนั้้�น เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิิได้้อยู่่�ใน 
ที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ และให้้ผู้้� กระทำำ�การดัังกล่่าวต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�นคืืน 
พร้อมด้้วยดอกเบี้้�ย”69

	ด้ วยเหตุุนี้้� แม้้อาจพิจารณาได้้ว่่าศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
คดีีการแปรญััตติิเปลี่่ �ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการ 
ในร่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคหนึ่่�งได้้70 และคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิก็็เป็็น 
องค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการเสนอเร่ื่�องต่่อศาลรัฐธรรมนููญ71 แต่่เม่ื่�อบทบััญญััติิมาตรา 144  
วรรคสาม ไม่่ได้้กำำ�หนดว่่าศาลรััฐธรรมนููญจะต้้องดำำ�เนิินการต่่อไปอย่่างไร อีีกทั้้�ง 
บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสาม  ซ่ึ่�งรองรัับการดำำ�เนิินการของศาลรัฐธรรมนููญเฉพาะ 
กรณีีของการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ตามมาตรา 144 วรรคสอง นอกจากจะกำำ�หนดให้้การกระทำำ�การดัังกล่่าวสิ้้�นผลแล้้ว  
ยัังก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น 
ด้้วย ได้้แก่่ การสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง รวมทั้้�งการรัับผิิด 
ชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ย72 เมื่่�อเป็็นบทบััญญััติิที่่�ก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมาย 
ที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรง และบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคหก ไม่่ได้้กำำ�หนด 
ให้้นำำ�มาใช้้อย่่างอนุุโลมได้้ ศาลรัฐธรรมนููญย่่อมไม่่อาจนำำ�บทบััญญััติิดัังกล่่าวมาใช้้กัับ 
การแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่าง 
กฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคหน่ึ่�งได้้

69	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
70	พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 7 (13).
71	พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561, มาตรา 41.
72	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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211การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 อย่่างไรก็็ดีี แม้้จะมีีปััญหาความลัักลั่่�นของบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ระหว่่างวรรคหกและวรรคสาม สำำ�หรัับ 
กรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญว่่ามีีกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง  
โดยให้้ศาลรัฐธรรมนููญดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม73 แต่่จากการพิิจารณา 
บทบััญญััติิที่่�ต้้องการให้้ดำำ�เนิินการตามมาตรา 144 วรรคสาม ซ่ึ่�งมีีการกล่่าวถึึงการสิ้้�นสุด 
สมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้ �ง รวมทั้้ �งการรัับผิิดชดใช้้เงิินคืืน 
พร้อมดอกเบี้้�ย74 ย่่อมทำำ�ให้้เข้้าใจได้้ว่่ามีีความมุ่่�งหวัังให้้ศาลรัฐธรรมนููญใช้้มาตรการดัังกล่่าว 
กัับสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�แปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
จำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายด้้วย ซึ่่�งโดยหลัักไม่่ควร 
เป็็นเช่่นนั้้�น เพราะการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวน 
ในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ตามมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง75 เป็็นเรื่่ �องเกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิโดยแท้้  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิซ่ึ่�งไม่่ได้้เป็็นองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจ 
ในกระบวนการอนุุมััติ ิงบประมาณไม่่ควรเป็็นผู้้ �มี ีอำ ำ�นาจเสนอเรื่่ �องดัังกล่่าว 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญ อีีกทั้้�งมิิได้้เป็็นเร่ื่�องที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการทุุจริตแต่่อย่่างใด เน่ื่�องจาก 
ขั้้�นตอนการอนุุมััติิงบประมาณและขั้้�นตอนการบริิหารงบประมาณเป็็นกระบวนการ 
ทางงบประมาณที่่�แยกจากกััน การกระทำำ�ที่่�เป็็นการทุุจริิตนั้้�นจะอยู่่�ในขั้้�นตอน 
ของการบริิหารงบประมาณ ไม่่ใช่่ขั้้�นตอนของการอนุุมััติิงบประมาณ ดัังนั้้�น จึึงไม่่ควร 
ให้้อำำ�นาจแก่่คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิในการเสนอเร่ื่�อง 
ดัังกล่่าวต่่อศาลรััฐธรรมนููญ ประกอบกัับข้้อจำำ�กััดของบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคหก และวรรคสาม ที่่�มิิได้้รองรัับการการใช้้มาตรการต่่าง ๆ  เช่่น การสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ  
การเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง และการชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย ซ่ึ่�งเป็็นผลจาก 
การกระทำำ�การอัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง ตามที่่�กล่่าวมา  
คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเห็็นว่่ากรณีีนี้้�ศาลรััฐธรรมนููญจึึงไม่่มีีอำำ�นาจในการใช้้มาตรการ 
ดัังกล่่าวได้้ 

73	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
74	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
75	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง.
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212 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	น อกจากนี้้� เม่ื่�อพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับกรณีีทั่่�วไปที่่�เป็็นการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงปบระมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคแรก  
ซึ่่�งเป็็นอำำ�นาจของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสอง 
สภารวมกัันมีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�ง 
สองสภา76 และนายกรััฐมนตรีี77 ซึ่่�งเป็็นองค์์กรทางการเมืืองที่่�มีีอำำ�นาจโดยตรง 
ในกระบวนการจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินนั้้�น หากศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััย 
ว่่าร่่างพระราชบััญญััติิมีีข้้อความขััดหรืือแย้ง้ต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้อง 
ตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ ผลแห่่งคำำ�วินิิจฉััยก็็จะเกิิดต่อร่่างกฎหมายเท่่านั้้�น เช่่น  
ถ้้าข้้อความดัังกล่่าวเป็็นสาระสำำ�คััญ ก็็ให้้ร่่างพระราชบััญญััติิตกไป แต่่ถ้้าข้้อความ 
ดัังกล่่าวมิิได้้เป็็นสาระสำำ�คััญ ก็็ให้้เฉพาะข้้อความที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญตกไป 
เท่่านั้้�น78 ไม่่อาจก่อให้้เกิิดผลเป็็นการลงโทษตััวบุุคคลอันเป็็นการตััดสิทธิิทางการเมืือง 
หรืือให้้ชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ยแต่่ประการใด79 ด้้วยเหตุุนี้้� การที่่�บทบััญญััติิมาตรา 144  
วรรคหก ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ให้้อำำ�นาจ 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิในการเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญในประเด็็นเดีียวกัับสมาชิิกรััฐสภาและนายกรััฐมนตรีี โดยมุ่่�งหวัังให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญใช้้มาตรการที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสมาชิิกภาพหรืือสิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร และการชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย ย่่อมก่่อให้้เกิิดผล 
ในทางกฎหมายที่่�แตกต่่างกััน 
	 เมื่่�อปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในกรณี ี
ที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญเป็็นผลมาจากความลัักลั่่�นของบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 แม้้ว่่ามาตรา 144 วรรคหก กำำ�หนดให้้ 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสามารถเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐแจ้้งให้้ทราบถึึงกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�งได้้80 แต่่บทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสาม  ไม่่กำำ�หนด 
รองรัับการดำำ�เนิินการของศาลรัฐธรรมนููญในการพิิจารณาวิินิิจฉััยในประเด็็นดังกล่่าว81 

76	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 (1).
77	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 (2).
78	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 วรรคสามและวรรคสี่่�.
79	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 วรรคสามและวรรคสี่่�.
80	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
81	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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213การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ศาลรัฐธรรมนููญย่่อมไม่่มีีอำำ�นาจในการดำำ�เนิินการต่่าง ๆ  ตามที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 144  
วรรคสามได้้ ไม่่ว่่าจะเป็็นการกำำ�หนดให้้สิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ การเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััคร 
เลืือกตั้้�ง หรืือการกำำ�หนดชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ย เนื่่�องจากบทบััญญััติิดัังกล่่าว 
ไม่่สามารถบัังคัับใช้้ได้้กัับการกระทำำ�อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคหน่ึ่�ง82

6.2	 แนวทางการแก้้ไขปััญหาทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีี 
	 ของศาลรัฐธรรมนููญ ตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
	พุ ทธศักราช 2560 
	 จากการศึึกษาวิิเคราะห์์ปััญหาทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดี ี
ของศาลรัฐธรรมนููญตาม มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 
2560 ได้้แก่่ ปััญหาการตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ปััญหาการ 
ปรัับใช้้บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม และปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริต 
แห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญ คณะที่่�ปรึึกษาจะนำำ�เสนอแนวทาง 
การแก้้ไขปััญหาโดยยัังคงหลัักการส่่วนใหญ่่ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 ซ่ึ่�งเป็็นการแก้้ไขปัญหาในปัจจุบััน เป็็นประการหน่ึ่�ง และนำำ�เสนอ 
แนวทางการแก้้ไขปัญหาด้้วยการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญฉบับดัังกล่่าว โดยกลัับไปใช้้ 
หลัักการตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และพุุทธศักราช  
2550 ซ่ึ่�งเป็็นการแก้้ไขปัญหาในอนาคต เป็็นอีกประการหน่ึ่�ง
	 6.2.1	 แนวทางการแก้้ไขปััญหาโดยคงหลัักการส่่วนใหญ่่ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560
	 คณะที่่�ปรึึกษาจะนำำ�เสนอแนวทางในการแก้้ไขปัญหาในปัจจุบััน เพ่ื่�อแก้้ไขปัญหา 
การตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ปััญหาการปรัับใช้้บทบััญญััติ ิ
ตามมาตรา 144 วรรคสาม และปััญหาเกี่่ �ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
เป็็นผู้�เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ 

82	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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214 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

	 	 6.2.1.1	แนวทางการแก้้ไขปััญหาการตีีความการกระทำำ�ด้ว้ยประการ 
ใด ๆ ท่ี่�มีีผลให้้สมาชิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิการมีีส่วน 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย
		จ  ากการวิิเคราะห์์ปััญหาการตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 ที่่�มีีความไม่่ชััดเจนว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวมีีความหมายเช่่นไรและมีีความหมาย 
กว้้างหรืือแคบเพีียงไร แต่่ก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิ 
อย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น โดยถ้้าผู้้�กระทำำ�เป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิก 
วุุฒิิสภาก็็ให้้สิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�งของบุุคคลดัังกล่่าว  
แต่่ถ้้าผู้้�กระทำำ�เป็็นคณะรััฐมนตรีีซ่ึ่�งอาจจะเป็็นผู้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้มีีการกระทำำ�การ 
หรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�การนั้้�นแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�งก็็ให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะ 
และเพิิกถอนสิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�งของบุุคคลดัังกล่่าว เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ได้้ว่่าตนมิิได้ ้
อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ นอกจากนี้้� ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าวยัังต้้องรัับผิิดชดใช้้เงิินนั้้�น 
คืืนพร้อมดอกเบี้้�ยด้้วย83 คณะที่่�ปรึึกษามีีแนวทางในการแก้้ไขปัญหาข้้างต้้น ดัังนี้้�
		  เม่ื่�อบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสอง  ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 เป็็นเร่ื่�องเกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่าย โดยได้้กล่่าวในบทบััญญััติิถึึงเฉพาะในการพิิจารณาของ 
สภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ84 จึึงย่่อมทำำ�ให้้พิิจารณาตีีความได้้ว่่า 
การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย มุ่่�งจะหมายถึึงการกระทำำ�ของสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการเท่่านั้้ �น ซึ่่�งการกระทำำ�การ 
ด้้วยประการใด ๆ  ดัังกล่่าวย่่อมหมายถึึงการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�อื่�นใด 
ในทำำ�นองเดีียวกัับการเสนอและการแปรญััตติิ และจำำ�กััดเฉพาะการกระทำำ�ที่่�อยู่่�ใน 
กระบวนการนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น โดยอาจเป็็นการกระทำำ�ประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางตรงหรืือทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายก็็ได้้

83	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
84	รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสอง.
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215การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		  การพิิจารณาแนวทางการตีีความการมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายจะพิิจารณาตามหลัักการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย85 ซ่ึ่�งเม่ื่�อนำำ�มาปรัับใช้้ 
กัับกฎหมายการคลัังก็็จะส่่งผลให้้มีีการแยกผู้้�มีอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณ ผู้้�มีอำำ�นาจ 
ในการอนุุมััติิงบประมาณ และผู้้�มีีอำำ�นาจในการบริิหารงบประมาณออกจากกััน  
โดยฝ่่ายบริิหารจะเป็็นผู้�จััดทำำ�งบประมาณและบริิหารงบประมาณ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักอำำ�นาจ 
ทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร โดยเฉพาะอย่่างยิ่่ �งหลัักการริิเริ่่ �มทางการคลััง 
เป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร86 ในขณะที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะเป็็นผู้�อนุุมััติิงบประมาณ ทั้้�งนี้้�  
ตามหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน87 หลัักความยิินยอม 
ในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน88 และหลัักอำำ�นาจอนุุมััติิงบประมาณเป็็นของรััฐสภา89  
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิไม่่ว่่าจะเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภาจะมีีหน้้าที่่� 
ในการอนุุมััติิงบประมาณเท่่านั้้�น ไม่่อาจมีส่่วนโดยตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายได้้  
เพราะผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจในการใช้้งบประมาณคืือฝ่่ายบริิหาร
		ด้  วยเหตุุนี้้� แม้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีในเวลา 
เดีียวกััน หรืือกรรมาธิิการจะดำำ�รงตำำ�แหน่่งผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณในเวลา 
เดีียวกััน ซ่ึ่�งโดยสภาพอาจต้องมีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ในชั้้�นการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือคณะกรรมาธิิการ และเป็็นผู้�ใช้้งบประมาณ 
ในฐานะของฝ่่ายบริิหารหรืือเป็็นส่วนหน่ึ่�งของฝ่่ายบริิหาร ก็็ยัังไม่่เพีียงพอที่่�จะถืือได้้ว่่า 
มีีการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย เพราะมิิได้้มีีผลทำำ�ให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการรายดัังกล่่าว รวมถึึงสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการรายอ่ื่�นใดเป็็นผู้�ใช้้งบประมาณด้้วยตนเอง ดัังเช่่นกรณีี 
ของงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร อัันเป็็นกรณีีการมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย อีีกทั้้�งเม่ื่�อการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ดัังกล่่าวเป็็นการกระทำำ� 
ที่่�ก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น  
เช่่น การสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง รวมทั้้�งการชดใช้้เงิินคืืน 

85	ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.2. หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
86	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.3.หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร
87	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.4.หลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน
88	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.1.หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน
89	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.2.หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นของรััฐสภา
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216 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

พร้อมดอกเบี้้�ย90 จึึงต้้องมีีพยานหลัักฐานประกอบการพิิจารณาวิินิิจฉััยที่่�ชััดเจนด้วยว่่า 
การกระทำำ�การดัังกล่่าวมีีผลให้้สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการรายใด 
มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณโดยทางตรงอย่่างไร91 
		  การพิิจารณาแนวทางการตีีความการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายจะพิิจารณาตามหลัักการขัดักัันแห่่งผลประโยชน์์92  ซึ่่�งเมื่่�อนำำ�มา 
ปรัับใช้้กัับการอนุุมััติิงบประมาณก็็จะส่่งผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
กรรมาธิิการซึ่่�งมีีหน้้าที่่�ในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณจะต้้องไม่่มีีการขััดกััน 
แห่่งผลประโยชน์์ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนกัับประโยชน์์ส่่วนรวมในงบประมาณ 
ที่่�พิิจารณาอนุุมััติิ ทั้้�งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่าหลัักการดัังกล่่าวก่่อให้้เกิิดแนวทางการตีีความ 
อย่่างแคบ เน่ื่�องจากตามหลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์จะต้้องมีีการพิิจารณาด้้วยว่่า 
มีีการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนกัับประโยชน์์ส่่วนรวมหรืือไม่ ่
ของผู้้�ที่่�มีีหน้้าที่่�ในการพิิจารณาหรืือดำำ�เนิินการในเรื่่�องนั้้�น ๆ ซึ่่�งก็็จะเป็็นแนวทาง 
การตีีความที่่ �สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์์ของบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสอง 
ตามที่่�ปรากฎในหนัังสืือที่่� (รธน.) 546/2560 เร่ื่�อง ความมุ่่�งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560 ที่่�ต้้องการป้้องกัันมิให้้ 
มีีการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้จ่่ายงบประมาณเพ่ื่�อประโยชน์์ส่่วนตน แต่่มิิได้้ 
ห้้ามมิิให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการดำำ�เนิินการ 
ตามหน้้าที่่�และอำำ�นาจเพ่ื่�อประโยชน์์ของทางราชการ93  
		ด้  ้วยเหตุุนี้้� การที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรซึ่่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีี 
ในขณะเดีียวกัันพิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายที่่�มีีผลให้้ตน 
มีีส่่วนในการใช้้งบประมาณในฐานะฝ่่ายบริิหาร และการที่่�กรรมาธิิการซ่ึ่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงบประมาณพิจิารณารายละเอีียดร่่างพระราชบััญญัตัิิงบประมาณ 
รายจ่่ายที่่�มีีผลให้้ตนมีส่่วนในการใช้้งบประมาณในฐานะที่่�เป็็นส่วนหน่ึ่�งของฝ่่ายบริิหาร  
ย่่อมไม่่อาจพิจารณาได้้ว่่าเป็็นกรณีีที่่�มีีการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 

90	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม. 
91	 ดูู คำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญที่่� 14/2551.
92	 ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.4.หลัักการขััดกันแห่่งผลประโยชน์์
93	 หนัังสืือที่่ � (รธน.) 546/2560 เรื่่ �อง ความมุ่่� งหมายของมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย ลงวัันที่่� 8 มิิถุุนายน 2560.
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217การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
เนื่่�องจากมิิได้้มีีการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ระหว่่างประโยชน์์ส่่วนตนและประโยชน์์ 
ส่่วนรวม เพราะมิิได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนแต่่อย่่างใด ในทางกลัับกัันเป็็นดำำ�เนิินการ 
ตามหน้้าที่่�และอำำ�นาจเพ่ื่�อประโยชน์์ของทางราชการ หากการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ดัังกล่่าวมีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการรายอื่่�น 
มีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย การกระทำำ�ดังกล่่าวก็็ยัังคงต้้องมีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการผู้้�กระทำำ�ได้้รัับประโยชน์์ 
ส่่วนตนด้้วย และอย่่างที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้นว่่าการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ  
นี้้� เป็็นการกระทำำ�ที่่�ก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรง 
ต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น94 จึึงต้้องมีีพยานหลัักฐานประกอบการพิิจารณาวิินิิจฉััยที่่�ชััดเจนด้วย
		ทั้้  �งนี้้� อาจกล่่าวโดยสรุุปได้้ว่่าการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 มุ่่�งหมายถึึงการกระทำำ�ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือ 
กรรมาธิิการ เช่่น การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�อื่่�นใดในทำำ�นองเดีียว 
กัับการเสนอและการแปรญััตติิ ที่่�อยู่่�ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น โดยการพิิจารณา 
การมีีส่่วนโดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายจะเป็็นการพิิจารณาว่่าสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ เป็็นผู้�ใช้้งบประมาณด้้วยตนเอง 
หรืือไม่่ ในชั้้�นการบริิหารงบประมาณ หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการเป็็นผู้้ �ใช้้งบประมาณด้้วยตนเอง ย่่อมถืือได้้ว่่าเป็็นกรณีีมีีส่่วน 
โดยทางตรงในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ส่่วนการพิิจารณาการมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการ 
ใช้้งบประมาณรายจ่่ายจะเป็็นการพิิจารณาว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ เป็็นผู้�ได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนจากการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่  
หากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตน 
จากการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ย่่อมถืือได้้ว่่าเป็็นกรณีีมีีส่่วนโดยทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย โดยการตีีความการมีีส่่วนโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายจะต้้องตีีความอย่่างแคบ อีีกทั้้�ง เม่ื่�อการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้ 

94	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม. 
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218 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคสอง สามารถก่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมาย 
ที่่�มีีลัักษณะกระทบสิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�น ได้้แก่่ การสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ  
การเพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง และการชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย ดัังนั้้�น ในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญก็็จะต้้องมีีพยานหลัักฐานที่่�แสดงถึึงการกระทำำ� 
ดัังกล่่าวอย่่างชััดเจนด้วย
	 	 6.2.1.2	แนวทางการแก้้ไขปััญหาการปรัับใช้้บทบััญญััติิตามมาตรา  
144 วรรคสาม
		จ  ากปััญหาในการปรัับใช้้กฎหมายตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 นั้้�น และปััญหาในทางหลัักการของบทบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวที่่�อาจนำำ�ไปสู่่�การแทรกแซงอำำ�นาจในการริิเริ่่�มงบประมาณของฝ่่ายบริิหาร 
และอำำ�นาจในการอนุุมััติิงบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิโดยองค์์กรตุุลาการได้้ตาม 
ที่่�ได้้วิิเคราะห์์ไว้้โดยละเอีียดในหััวข้้อ 6.1.2 แล้้วนั้้�น คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่าแนวทาง 
การแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวนี้้�จะต้้องประกอบไปด้้วย การแก้้ไขปััญหาโดยการตีีความ 
และการปรัับใช้้กฎหมาย และการแก้้ไขปัญหาโดยการออกข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญ
		  (1)	 แนวทางการแก้้ไขปัญหาโดยการตีีความและการปรัับใช้้กฎหมาย
		  คณะที่่ �ปรึึ กษาขอเสนอแนวทางในการตี ีความและการปรั ับใช้ ้ 
ตามเจตนารมณ์์ของมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 เพ่ื่�อให้้เกิิดความเป็็นธรรมและเหมาะสม ดัังนี้้�
		  ตามที่่�ได้้อธิิบายแนวทางการแก้้ไขปัญหาการตีีความมาตรา 144 วรรคสอง 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาในหััวข้้อก่่อนหน้้านี้้�  
จะเห็็นได้้ว่่า การแก้้ไขปัญหาในการปรัับใช้้กฎหมายควรเริ่่�มจากการตีีความการกระทำำ� 
ที่่�มีีผลเป็็น “การมีีส่่วนได้้เสีียไม่่ว่่าทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ”  
อย่่างเคร่่งครััด เพราะมิิฉะนั้้�นอาจเป็็นการเข้้าไปก้้าวก่่ายแทรกแซงอำำ�นาจในกระบวนการ 
งบประมาณของฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ อีีกทั้้�งโทษของการฝ่่าฝืืนมาตรา 144  
วรรคสอง ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 144 วรรคสาม กล่่าวคืือ การให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือ 
สิ้้�นสุุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�ง รวมถึึงการให้้ชดใช้้เงิินคืืน 
พร้้อมดอกเบี้้�ย เป็็นโทษที่่�มีีความรุุนแรงและกระทบต่่อสิิทธิิทางการเมืืองและสิิทธิ ิ
ทางทรััพย์์สิินของบุุคคล การพิิจารณาอัันนำำ�มาสู่่�การลงโทษดัังกล่่าวจึึงต้้องเป็็นไป 
โดยละเอีียดรอบคอบและตีีความกฎหมายอย่่างเคร่่งครััด
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219การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

		ทั้้  �งนี้้� ในส่่วนการปรัับใช้้กฎหมายมาตรา 144 วรรคสาม ถึึงวรรคห้้า  
ซึ่่�งเป็็นผลทางกฎหมายและโทษจากการที่่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ� 
ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่าควรมีีการแนวทางในการปรัับใช้้ 
กฎหมาย ดัังต่่อไปนี้้�
		  1)	ผลต่ อการกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนและร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่าย 
		  คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่า ควรให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ใด ๆ   
นั้้�นสิ้้�นผลไปและมีีผลต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายเฉพาะส่่วนที่่�มีี 
การแปรญััตติิเพิ่่�มเข้้ามาและมีีส่่วนได้้เสีียในส่่วนนั้้�นสิ้้�นผลไป โดยให้้มีีผลเสมืือนมิิได้้ 
มีีการกระทำำ�ดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�น กล่่าวคืือ ให้้รายการหรืือจำำ�นวนในรายการนั้้�นกลัับไป 
เป็็นรายการหรืือจำำ�นวนรายการก่่อนที่่�จะมีีการเสนอ แปรญััตติิ หรืือกระทำำ�การใด ๆ  นั้้�น
		  2) 	ผลต่อผู้้�กระทำำ�การอัันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
		  คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่า ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ที่่�จะต้้อง 
ถููกลงโทษตามมาตรา 144 วรรคสาม จะต้้องเป็็นผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144  
วรรคสอง โดยมีีเจตนาในการกระทำำ�การที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย รวมถึึงผู้้�นั้้�นต้องได้้รัับประโยชน์์จากการกระทำำ�การดัังกล่่าวด้้วย นอกจากนี้้�  
ศาลรััฐธรรมนููญยัังอาจใช้้อำำ�นาจตามมาตรา 74 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ พุุทธศัักราช 2560 ในการ 
ออกคำำ�บัังคัับเพื่่ �อกำำ�หนดระยะเวลาในการเพิิกถอนสิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้ �งของ 
ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนดังกล่่าวตามเหตุุผล หลัักความได้้สััดส่วน และความเป็็นธรรมในแต่่ละ 
กรณีีด้้วย
		  3)	 การชดใช้้เงิินคืืน 
		  คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่า ศาลรััฐธรรมนููญจะมีีคำำ�สั่่�งให้้ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืน 
ชดใช้้เงิินคืืนแต่่ในเฉพาะที่่�มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�นแล้้วเท่่านั้้�น หากกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายยัังไม่่ประกาศใช้้ หรืือประกาศใช้้แล้้วแต่่ยัังมิิได้้ใช้้งบประมาณ 
ที่่�ได้้จากการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ก็็ย่่อมไม่่มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้�น 
และไม่่มีีเหตุุที่่�จะเรีียกให้้ชดใช้้เงิินคืืน โดยหากมีีผู้้�ร่่วมการทำำ�การฝ่่าฝืืนหลายคน 
ก็็ปรัับใช้้หลัักลููกหนี้้�ร่่วมตามประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ และศาลรัฐธรรมนููญ 
ยัังสามารถใช้้อำำ�นาจตามมาตรา 74 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
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220 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

วิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พุุทธศักราช 2560 ในการออกคำำ�บังคัับเพ่ื่�อดำำ�เนิินการ 
ติิดตามค่่าเสีียหายที่่�ต้้องชำำ�ระเงิินคืืนดังกล่่าว โดยอาจให้้กรมบัังคัับคดีีเป็็นผู้�ดำำ�เนิินการ 
ติิดตามในการชำำ�ระเงิินนั้้�นคืืน อย่่างไรก็็ดีี การที่่�ศาลรัฐธรรมนููญจะกำำ�หนดไว้้ในคำำ�บังคัับ 
ให้้กรมบัังคัับคดีีเป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการในการติิดตามการชำำ�ระเงิินคืืนนั้้�น จำำ�เป็็นต้้องแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 ให้้ศาลรัฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจตามบทบััญญััติิในประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณา 
ความแพ่่งในส่่วนของการบัังคัับคดีีมาใช้้โดยอนุุโลมกัับการกำำ�หนดคำำ�บัังคัับในกรณี ี
การเรีียกเงิินคืืนตามกรณีีนี้้�ด้้วย เพื่่�อให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการบัังคัับคดีี 
เช่่นเดีียวกัับความในมาตรา 71/1 – มาตรา 71/4 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครอง 
และวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่่�งแก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยพระราชบััญญััติิจััดตั้้�ง 
ศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง (ฉบับที่่� 8) พ.ศ. 2559
		  (2)	 แนวทางการแก้้ไขปััญหาโดยการตราข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญ  
ว่่าด้้วยการพิิจารณาคดีีตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560
		  เน่ื่�องจากมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 เป็็นคดีีรััฐธรรมนููญที่่�มีีลัักษณะเฉพาะที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการงบประมาณ อีีกทั้้�งยัังมีี 
รายละเอีียดที่่�แตกต่่างจากคดีีในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย 
โดยทั่่�วไป อาทิิ ระยะเวลาในการพิิจารณาจำำ�กัดเพีียง 15 วััน มีีการกำำ�หนดโทษและ 
กำำ�หนดเรื่่�องการชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ยซึ่่�งต้้องนำำ�มาสู่่�การบัังคัับชำำ�ระเงิินตามมา  
อีีกทั้้�งยัังให้้อำำ�นาจแก่่คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิในการ 
ร้้องต่่อศาลรัฐธรรมนููญในประเด็็นดังกล่่าวได้้ด้้วย เป็็นต้น ประกอบกัับถ้้อยคำำ�ในมาตรา  
144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 เองก็็มีีความไม่่ชััดเจน 
และมีีความลัักลั่่�นในหลายจุุด ดัังนั้้�น เพ่ื่�อให้้การปรัับใช้้กฎหมายเป็็นไปตามเจตนารมณ์์ 
ของรััฐธรรมนููญ และเพื่่�อความชััดเจนแน่่นอน และความเป็็นธรรมในการปรัับใช้้ 
กฎหมาย คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเห็็นว่่า ศาลรััฐธรรมนููญควรพิิจารณาออกข้้อกำำ�หนด 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณาเรื่่�องนี้้�เป็็นการเฉพาะ โดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 6  
มาตรา 7 (7) และมาตรา 28 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
คดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 เพ่ื่�อกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกระบวนการ 
พิิจารณา การทำำ�คำำ�วินิิจฉััยและคำำ�สั่่�ง และการบัังคัับตามคำำ�วินิิจฉััยในคดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ  
การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
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221การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 โดยศาลรัฐธรรมนููญอาจดำำ�เนิินการได้้ในสองแนวทาง 
		  แนวทางที่่�หนึ่่�งเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
วิิธีีพิิจารณาคดีีรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 โดยการเพิ่่�มหมวดเฉพาะ ที่่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
ต่่าง ๆ ของการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 และมาตรา 7 (7) ของพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนููญ ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 
		  แนวทางที่่�สองเป็็นการตราข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญฉบับใหม่่ ที่่�มากำำ�หนด 
หลัักเกณฑ์์ว่่าด้้วยการพิิจารณาคดีี การทำำ�คำำ�วินิิจฉััยและการบัังคัับตามคำำ�วินิิจฉััยคดีี 
ตามมาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
และมาตรา 7 (7) ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดี ี
ของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 เป็็นการเฉพาะ แยกต่่างหากจากข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญ 
ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 เดิิมที่่�มีีอยู่่�	
		ทั้้  �งนี้้� ไม่่ว่่าจะเป็็นแนวทางที่่�หน่ึ่�งหรืือแนวทางที่่�สอง คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่า 
ข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวควรมีีสาระสำำ�คััญเป็็นการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
เกี่่ �ยวกัับวิิธี ีพิิจารณาคดีีเกี่่ �ยวกัับการกระทำำ�ที่่ �ฝ่ ่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญตามแนวทางดัังต่่อไปนี้้�
		  1)	กำ ำ�หนดบทนิิยามของคำำ�สำำ�คััญที่่�นำำ�ไปสู่่�การตีีความให้้ชััดเจน เช่่น  
“การใช้้งบประมาณ” “การมีีส่่วนทางตรงในการใช้้งบประมาณ” “การมีีส่่วนทางอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณ” จะต้้องมีีลัักษณะเป็็นเช่่นไร เป็็นต้น  
		  2) 	กำำ�หนดขอบเขตของการบัังคัับใช้้มาตรา 144 วรรคสาม ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ว่ ่าจะสามารถเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยในช่วงเวลาใด หากกฎหมายงบประมาณรายจ่่ายใช้้บัังคัับ 
แล้้วยัังสามารถเสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยได้้หรืือไม่่ และจะเสนอ 
ความเห็็นเพื่่�อให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยย้้อนหลัังไปยัังกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย 
ฉบับก่่อน ๆ ได้้หรืือไม่่
		  3)	กำ ำ�หนดผลต่อร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย ในกรณีีที่่�ศาลรัฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยว่่ามีีการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อม 
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ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ว่่าจะมีีผลต่่อร่่างกฎหมายงบประมาณรายจ่่าย 
ในลัักษณะใดหรืือในส่วนใดบ้าง
		  4)	กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขในการคิิดคำำ�นวณเงิินที่่�ผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
จะต้้องชดใช้้คืืนว่่าจะต้้องคิิดคำำ�นวณอย่่างไร และในกรณีีที่่�มีีผู้้�ร่่วมกระทำำ�การฝ่่าฝืืน 
หลัักการดัังกล่่าวหลายคน จะแบ่่งส่่วนความรัับผิิดกันอย่่างไร
		  5)	กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขในออกคำำ�บังคัับตามคำำ�วินิิจฉััย 
ของศาลตามมาตรา 74 ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ ว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีี 
ของศาลรัฐธรรมนููญ พ.ศ. 2561 ในคดีีเกี่่�ยวกัับการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ  
มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ดัังต่่อไปนี้้�
			   5.1)	 การกำำ�หนดคำำ�บัังคัับเกี่่ �ยวกัับการกำำ�หนดระยะเวลาในการ 
เพิิกถอนสิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�งของผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนให้้เหมาะสมและได้้สััดส่่วน 
กัับความผิิดที่่�ได้้กระทำำ�ในแต่่ละกรณีี
			   5.2)	 การกำำ�หนดคำำ�บัังคัับในการบัังคัับคดีีเกี่่�ยวกัับการชดใช้้เงิินคืืน 
จากการกระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560
	 	 6.2.1.3	แนวทางการแก้้ไขปััญหาเก่ี่�ยวกับอำำ�นาจในการพิิจารณาวินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติเป็็นผู้้�เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ
		  จากการวิิเคราะห์์ปััญหาเกี่่ �ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
เป็็นผู้�เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ ซ่ึ่�งเป็็นผลมาจากความลัักลั่่�นของบทบััญญััติิ 
มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 เนื่่�องจาก 
มาตรา 144 วรรคหก กำำ�หนดให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
สามารถเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐแจ้้งให้้ทราบถึึง 
กระทำำ�อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหนึ่่�งหรืือวรรคสอง และ 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสอบสวนแล้้วเห็็นว่่ากรณี ี
ดัังกล่่าวมีีมููล โดยให้้ศาลรััฐธรรมนููญดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม95

95	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
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223การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

แต่่มาตรา 144 วรรคสาม บััญญััติิรองรัับการดำำ�เนิินการของศาลรัฐธรรมนููญเฉพาะกรณีี 
ของการกระทำำ�อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสองเท่่านั้้�น96

คณะที่่�ปรึึกษามีีแนวทางในการแก้้ไขปัญหาข้้างต้้น ดัังนี้้�
		  เมื่่�อปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
ในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิเป็็นผู้�เสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญ เป็็นผลมาจากความลัักลั่่�นของบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคหก 
และวรรคสาม แนวทางในการแก้้ไขปัญหาจึึงเป็็นการพิิจารณาแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิ 
ดัังกล่่าว โดยเสนอให้้มีีการตััดอำำ�นาจของคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปราม 
การทุุจริิตแห่่งชาติิในการเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญว่่ามีีการแปรญััตติ ิ
เปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคหก97 เนื่่�องจากการแปรญััตติิเป็็นเรื่่�อง 
เกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิโดยแท้้ มิิได้้เป็็นเรื่่�องเกี่่�ยวกัับการทุุจริิตงบประมาณ 
อัันควรกำำ�หนดให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตเข้้ามาเป็็นผู้�มีอำำ�นาจ 
เสนอเร่ื่�องดัังกล่่าวต่่อศาลรัฐธรรมนููญ อีีกทั้้�ง ในกรณีีนี้้�ก็็มีีการวางกลไกในการควบคุุม 
ไว้้แล้้ว โดยให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภา 
รวมกัันมีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่ �งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้ �งหมดเท่่าที่่ �มี ีอยู่่�  
ของทั้้�งสองสภา หรืือนายกรััฐมนตรีีสามารถเสนอเร่ื่�องดัังกล่่าวต่่อศาลรัฐธรรมนููญได้้98

ทั้้�งนี้้� หากศาลรัฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายมีีข้้อความ 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ  
และข้้อความดัังกล่่าวเป็็นสาระสำำ�คััญ ก็็ให้้ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ดัังกล่่าวตกไป แต่่ถ้้าข้้อความดัังกล่่าวมิิได้้เป็็นสาระสำำ�คััญ ก็็ให้้เฉพาะข้้อความที่่�ขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญตกไปเท่่านั้้�น99

		น  อกจากนี้้� ดัังที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้นว่่าแม้้จะมีีปััญหาความลัักลั่่�น 
ของบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคหกและวรรคสาม สำำ�หรัับกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญว่่ามีีกระทำำ� 
อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�ง โดยให้้ศาลรัฐธรรมนููญดำำ�เนิินการ 

96	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
97	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก. 
98	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 (1) และ (2).
99	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 วรรคสามและวรรคสี่่�.
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ต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม100 ซ่ึ่�งมีีการกล่่าวถึึงการสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพและเพิิกถอน 
สิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง รวมทั้้�งการรัับผิิดชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ย101 โดยในกรณีีนี้้� 
ศาลรััฐธรรมนููญไม่่สามารถดำำ�เนิินการได้้เพราะบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคสาม 
ไม่่ได้้บััญญััติิรองรัับกรณีีตามวรรคหกได้้อย่่างครอบคลุุมทุุกกรณีี อย่่างไรก็็ดีี จากการ 
พิิจารณาบทบััญญััติิมาตรา 144 วรรคหก ย่่อมทำำ�ให้้เข้้าใจได้้ว่่ามีีความมุ่่�งหวััง 
ให้้ศาลรัฐธรรมนููญใช้้มาตรการนี้้�กัับสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรที่่�แปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลง 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
รายจ่่ายด้้วย102 แต่่โดยหลัักแล้้ว ศาลรััฐธรรมนููญไม่่ควรมีีอำำ�นาจในการใช้้มาตรการ 
ดัังกล่่าว คณะที่่�ปรึึกษาจึึงเสนอให้้มีีการตััดอำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญที่่�จะดำำ�เนิินการ 
ต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม สำำ�หรัับกรณีีของการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย 
ตามมาตรา 144 วรรคหก103 เน่ื่�องจากผลแห่่งการแปรญััตติิเกิิดขึ้้�นต่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายเท่่านั้้�น อีีกทั้้�ง ความมุ่่�งหวัังให้้ศาลรัฐธรรมนููญใช้้มาตรการเหล่่านี้้� 
ย่่อมก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�แตกต่่างกัันกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ในประเด็็นเดีียวกัันที่่�เสนอต่่อศาลรััฐธรรมนููญโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกของทั้้�งสองสภารวมกัันมีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในสิบของจำำ�นวน 
สมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภา หรืือนายกรััฐมนตรีี104

	 6.2.2	 แนวทางการแก้้ไขปััญหาโดยกลัับไปใช้้หลัักการของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และพุุทธศักราช 2550
	 คณะที่่�ปรึึกษาจะนำำ�เสนอแนวทางในการแก้้ไขปััญหาในอนาคต ซึ่่�งนอกจาก 
จะสามารถใช้้แก้้ไขปัญหาขอบเขตอำำ�นาจหน้้าที่่�ของศาลรัฐธรรมนููญและปััญหาเกี่่�ยวกัับ 
อำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้ �เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญได้ ้
อย่่างถาวรแล้้ว ยัังเป็็นการทำำ�ให้้บทบััญญััติิตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 เป็็นบทบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวข้้องเฉพาะกัับกระบวนการ 

100	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
101	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
102	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
103	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก. 
104	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148 (1) และ (2).
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225การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

นิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย ซ่ึ่�งก็็จะสอดคล้้องกัับการปรากฏ 
อยู่่�ในหมวด 7 รััฐสภา ส่่วนที่่� 4 บทที่่�ใช้้แก่่สภาทั้้�งสองของรััฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน  
ทั้้�งนี้้� แนวทางการในการแก้้ไขปััญหาจะเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิตามมาตรา  
144 โดยกลัับไปใช้้หลัักการของมาตรา 180 วรรคห้้า วรรคหก และวรรคเจ็็ด 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540105 และมาตรา 168 วรรคห้้า  
วรรคหก และวรรคเจ็็ด ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540106

โดยกำำ�หนดให้้มีีความว่่า
	 “ในการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีงบประมาณ  
ร่ ่างพระราชบััญญััติ ิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่ �มเติ ิม และร่่างพระราชบััญญััติ ิ 
โอนงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจะแปรญััตติิเปล่ี่�ยนแปลงหรืือแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการมิิได้้ แต่่อาจแปรญััตติิในทางลดหรืือตััดทอน 
รายจ่่ายซ่ึ่�งมิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผูกพัันอย่างใดอย่่างหน่ึ่�ง ดัังต่่อไปนี้้�
	 (1) เงิินส่งใช้้ต้้นเงิินกู้้�
	 (2) ดอกเบี้้�ยเงิินกู้้�
	 (3) เงิินท่ี่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมาย
	 ในการพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ การเสนอ  
การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิกิสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่าย จะกระทำำ�มิิได้้
	 ในกรณีีที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา มีีจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 
หนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา เห็็นว่่ามีีการกระทำำ� 
ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามวรรคสอง ให้้เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อพิิจารณา  
และศาลรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาวิินิิจฉััยภายในสิิบห้้าวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับความเห็็น 
ดัังกล่่าว ในกรณีีที่่ �ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ที่่ �ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ 
ตามวรรคสอง ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดังกล่่าวเป็็นอันสิ้้�นผล”
	 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิตามมาตรา 144 ตามแนวทางการแก้้ไขปัญหาข้้างต้้น  
จะส่่งผลให้้เฉพาะองค์์กรทางการเมืือง เช่่น สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา  

105	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540, มาตรา 180 วรรคห้้า วรรคหก และวรรคเจ็็ด.
106	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2550, มาตรา 168 วรรคห้้า วรรคหก และวรรคเจ็็ด.
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226 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ที่่�มีีอำำ�นาจเสนอเรื่่ �องต่่อศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่ �มีีการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลง 
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ 
ตามมาตรา 148 ของรััฐธรรมนููญฉบับปััจจุบััน107 หรืือในกรณีีที่่�มีีการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 ที่่�ได้้มีีการ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมใหม่่ เนื่่�องจากการกระทำำ�การดัังกล่่าวเป็็นเรื่่�องเกี่่�ยวกัับกระบวนการ 
นิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย ดัังนั้้�น ผู้้�มีอำำ�นาจในการเสนอ 
เร่ื่�องต่่อศาลรัฐธรรมนููญควรจำำ�กัดไว้้เฉพาะองค์์กรทางการเมืืองที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ไม่่ควรขยายไปถึึงคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ108 เพราะยัังไม่่ปรากฎเป็็นที่่�แน่่ชััดว่่าการกระทำำ�การ 
ดัังกล่่าวจะก่่อให้้เกิิดการทุุจริตขึ้้�นในชั้้�นการบริิหารงบประมาณหรืือไม่่
	น อกจากนี้้� คำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญควรมีีผลแค่่ให้้การกระทำำ�การข้้างต้้น 
เป็็นอัันสิ้้�นผล และจำำ�กััดผลของคำำ�วิินิิจฉััยให้้เกิิดขึ้้�นเฉพาะต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายเท่่านั้้�น ไม่่ควรกำำ�หนดให้้มีีการสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ การเพิิกถอนสิทธิิ 
รัับสมััครเลืือกตั้้�ง หรืือการชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้ �ย109 เนื่่ �องจากการกระทำำ� 
ด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย เป็็นการกระทำำ�ที่่�เกิิดขึ้้�น 
ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิทางงบประมาณ ซึ่่ �งโดยหลัักแล้้วเป็็นอำำ�นาจโดยแท้้ 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการในการเสนอ การแปรญััตติิ  
การลงมติิ ฯลฯ อีีกทั้้�ง ก็็ยัังไม่่ปรากฎเป็็นที่่�แน่่ชััดว่าเม่ื่�อมีีการประกาศใช้้กฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายแล้้ว สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการ 
จะมีีส่่วนโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายรายการหรืือจำำ�นวนนี้้� 
หรืือไม่่ 
	 ในขณะที่่�การกำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นผู้�กระทำำ�การ หรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การ  
หรืือรู้้�ว่ามีีการกระทำำ�การด้้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา และกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่ายแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง พ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะนัับแต่่วัันที่่�ศาลรัฐธรรมนููญมีีคำำ�วินิิจฉััย 

107	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 148.
108	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคหก.
109	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
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227การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

และให้้เพิิกถอนสิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง รวมทั้้�งชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย เว้้นแต่่จะพิิสููจน์์ 
ได้้ว่่าตนมิได้้อยู่่�ในที่่�ประชุุมในขณะที่่�มีีมติิ110 ก็็ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
ที่่�กำำ�หนดให้้ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้้�บริิหารประเทศ ซึ่่�งจะเป็็นผู้้�ที่่�ทราบดีีที่่�สุุดว่่าจะจััดทำำ� 
งบประมาณไปในทิศทางใดเพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามนโยบายและแผนงาน111 และหลัักอำำ�นาจ 
ทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร โดยเฉพาะอย่่างยิ่่ �งหลัักการริิเริ่่ �มทางการคลััง 
เป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารที่่�วางหลัักให้้ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้�ริเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน  
และยัังเป็็นผู้�ใช้้งบประมาณดัังกล่่าวอีีกด้้วย112 
	ส่ ่วนการกำำ�หนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�จััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรร 
เงิินงบประมาณโดยรู้้�ว่่ามีีการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือ 
จำำ�นวนในรายการในร่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ   
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่า 
โดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย แต่่ไม่่ได้้บัันทึึกข้้อโต้้แย้้งไว้ ้
เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
ทราบมีีความรัับผิิด113 แม้้จะต้้องการให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�มีีหน้้าที่่�ดัังกล่่าวเป็็นหนึ่่�ง 
ในกลไกในการป้้องกัันการทุุจริิตงบประมาณ แต่่อย่่างที่่�ได้้กล่่าวไปว่่าการเสนอหรืือ 
แปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใดต่่าง ๆ ข้้างต้้นเป็็นอำำ�นาจโดยแท้้ของ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ และยัังไม่่ใช่่ขั้้�นตอนการใช้้งบประมาณที่่�จะก่่อให้้เกิิดการทุุจริตในการใช้้ 
งบประมาณได้้ การกำำ�หนดความรัับผิิดของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐเช่่นนี้้�จึึงเป็็นการสร้้างภาระ 
ให้้แก่่เจ้้าหน้้าที่่�ดัังกล่่าวเกิินควร
	 แนวทางการแก้้ไขปัญหาโดยกลัับไปใช้้หลัักการของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักร 
ไทย พุุทธศักราช 2540 และพุุทธศักราช 2550 จึึงเป็็นไปเพ่ื่�อให้้บทบััญญััติิตามมาตรา  
144 ของรััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบัันเป็็นบทบััญญััติิที่่�มุ่่�งวางหลัักเฉพาะการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย และการกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจในการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
และกรรมาธิิการเท่่านั้้�น การป้้องกัันหรืือการปราบปรามการทุุจริตในการใช้้งบประมาณ 
ควรกำำ�หนดให้้เป็น็ไปตามพระราชบััญญัตัิิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยคณะกรรมการ 

110	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสาม.
111	ดูู บทที่่� 2, 2.1, 2.1.2. หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
112	ดูู บทที่่� 2, 2.2, 2.2.2, 2.2.2.3.หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร
113	ดูู รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560, มาตรา 144 วรรคสี่่�.
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ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิหรืือมาตรฐานจริิยธรรมซึ่่�งมุ่่�งวางหลััก 
ในเร่ื่�องการป้้องกัันและปรามปรามการทุุจริตต่่อไป
	 คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่าแนวทางการแก้้ไขปัญหาโดยกลัับไปใช้้หลัักการของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และพุุทธศักราช 2550 เป็็นแนวทางการแก้้ไข 
ปััญหาที่่�เหมาะสมที่่�สุุดและเป็็นแนวทางที่่�คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นด้วย เพราะนอกจากแก้้ไข 
ปััญหาขอบเขตอำำ�นาจหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญและปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกันัและปราบปราม 
การทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นผู้้�เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญได้้แล้้ว ยัังเป็็นการทำำ�ให้ ้
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
เป็็นบทบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวข้้องเฉพาะกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่ายด้้วยดัังที่่�ได้้กล่่าวไปข้้างต้้น นอกจากนี้้� แนวทางการแก้้ไขปัญหา 
ดัังกล่่าวก็็ยัังส่่งผลให้้เฉพาะองค์์กรทางการเมืืองที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิ 
เท่่านั้้�น เช่่น สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ที่่�เป็็นผู้�มีอำำ�นาจเสนอเร่ื่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญ ไม่่ขยายไปถึึงคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติิ เพราะการแปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงรายการหรืือจำำ�นวนในรายการของร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณและการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือโดยทางอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่ายยัังคงเป็็นการกระทำำ�ในชั้้�นการอนุุมััติิงบประมาณ ซึ่่�งยัังไม่่เป็็นที่่� 
แน่่ชััดว่าจะมีีการใช้้งบประมาณดัังกล่่าวหรืือมีีการทุุจริตงบประมาณในชั้้�นการบริิหาร 
งบประมาณหรืือไม่่ อีีกทั้้�ง ยัังไม่่เป็็นการสร้้างภาระเกิินควรให้้แก่่เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
ผู้้�มีหน้้าที่่�จััดทำำ�โครงการหรืืออนุุมััติิหรืือจััดสรรงบประมาณที่่�จะต้้องดำำ�เนิินการโต้้แย้้ง 
เป็็นหนัังสืือหรืือมีีหนัังสืือแจ้้งต่่อคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติิถึึงการกระทำำ�ดังกล่่าว จึึงจะพ้้นจากความรัับผิิด ทั้้�งนี้้� เม่ื่�อการกระทำำ�อันเป็็น 
การฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 เป็็นการกระทำำ�ที่่�ส่่งผลต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่าย คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญก็็ควรต้้องจำำ�กััดให้้มีีผลเฉพาะ 
ต่่อร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายเท่่านั้้�น ไม่่ควรกำำ�หนดให้้มีีการสิ้้�นสุุด 
สมาชิิกภาพ การเพิิกถอนสิิทธิริัับสมััครเลืือกตั้้�ง และการชดใช้้เงิินคืืนพร้้อมดอกเบี้้�ย  
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา กรรมาธิิการ หรืือคณะรััฐมนตรีี
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229การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

บทท่ี่� 7 บทสรุุป

	จ ากการศึึกษาวิ ิจั ัยเรื่ ่ �องการพิิจารณาวิินิ ิจฉั ัยคดีีของศาลรั ัฐธรรมนููญ 
ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 พบว่่า  
บทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 ได้้กำำ�หนด 
หลัักเกณฑ์์ในการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเข้้าไปมีีส่่วนร่วมในการริิเริ่่�มหรืือใช้้จ่่ายงบประมาณ  
โดยได้้ห้้ามการเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อม 
ในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ซึ่่�งหากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ�ฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิดัังกล่่าว ให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ดัังกล่่าวสิ้้�นผลไป  
และยัังได้้กำำ�หนดโทษและมาตรการในการเยีียวยาความเสีียหายไว้้ด้้วย 
	 การที่่�บทบััญญััติิดัังกล่่าวกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยกรณีีที่่�มีีการกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิ และคำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญ 
มีีผลที่่�สำำ�คััญและบทลงโทษที่่�รุุนแรง จึึงมีีความจำำ�เป็็นต้้องศึึกษาลัักษณะการกระทำำ� 
ที่่�จะถืือว่่าเป็็น “การกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย” ลัักษณะอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐกระทำำ�ผิดตามมาตราดัังกล่่าวและคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริต 
แห่่งชาติิได้้ส่่งเรื่่ �องมาให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััย ขอบเขตหน้้าที่่ �และอำำ�นาจ 
ของศาลรัฐธรรมนููญตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญในเร่ื่�องดัังกล่่าว และการวางมาตรการ 
หรืือเง่ื่�อนไขในการแปรญััตติิงบประมาณรายจ่่าย การกำำ�หนดบทลงโทษกัับการกระทำำ� 
หรืือผู้้�เกี่่�ยวข้้อง รวมทั้้�งหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ในลัักษณะเดีียวกัับกรณีีตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 ของศาลรัฐธรรมนููญหรืือองค์์กรวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของต่่างประเทศ
	 ในการศึึกษาประเด็็นทางกฎหมายข้้างต้้น คณะที่่�ปรึึกษาได้้เริ่่�มจากการศึึกษา 
แนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน และกฎหมายการคลัังที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการ 
ควบคุุมตรวจสอบการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน จากนั้้�นได้้ศึึกษาเปรีียบเทีียบหลัักเกณฑ์์ 
การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน และหน้้าที่่�และอำำ�นาจขององค์์กรควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของประเทศไทยและต่่างประเทศ จำำ�นวน 4 ประเทศ ได้้แก่่  
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ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย และประเทศโปรตุุเกส และในส่วน 
สุุดท้าย คณะที่่�ปรึึกษาได้้วิิเคราะห์์ปััญหาทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีี 
ของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 และเสนอแนะแนวทางการแก้้ไขปัญหา
	จ ากการศึึกษาแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน และกฎหมายการคลััง 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการควบคุุมตรวจสอบการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน พบว่่า แนวคิิดและ 
ทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการควบคุุมตรวจสอบการอนุุมััติิงบประมาณ 
แผ่น่ดิิน คืือ หลัักนิิติิธรรมหรืือนิิติิรััฐ ซึ่่�งเรีียกร้้องให้ร้ััฐต้้องถููกปกครองโดยกฎหมาย 
เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนภายในรัฐ โดยมีีหลัักการอ่ื่�น ๆ  ที่่�ส่่งเสริิมให้้ 
หลัักนิิติิธรรมหรืือนิิติิรััฐดำำ�รงไว้้ซึ่่ �งการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน 
ได้้อย่่างมั่่�นคง ได้้แก่่ หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ที่่�เรีียกร้้องให้้มีีการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้ 
อำำ�นาจอธิิปไตย หลัักการมีสี่่วนได้้เสีีย ที่่�ห้้ามมิิให้ผู้้้�มีีอำำ�นาจในองค์์กรต่่าง ๆ ของรััฐ 
มีีส่่วนได้้เสีียในการพิิจารณา วิินิิจฉััย สั่่�งการ หรืือการประชุุมเพ่ื่�อลงมติิใด ๆ ของรััฐ  
ซึ่่�งคล้้ายกัันกัับหลัักการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ ที่่�ห้้ามผู้้�มีีอำำ�นาจที่่�มีีผลประโยชน์์ 
ส่่วนตััวขััดกัับผลประโยชน์์ส่่วนรวมหรืือประโยชน์์สาธารณะยุ่่�งเกี่่�ยวกัับการตััดสิินใจ 
ในเรื่่�องนั้้�น ๆ นอกจากนี้้� ยัังมีีหลัักการจำำ�กััดสิิทธิิทางการเมืือง ที่่�เป็็นสิิทธิิพลเมืือง 
ประเภทหน่ึ่�ง การจำำ�กัดสิทธิิทางการเมืืองจึึงอาจกระทำำ�ได้้ตามเหตุุผลและความจำำ�เป็็น 
ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดเท่่านั้้�น และหลัักการลงโทษ ที่่�เป็็นการปฏิิบััติิอย่่างใดอย่่างหน่ึ่�ง 
โดยรััฐ ที่่�ทำำ�ให้้ผู้้�ที่่�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนกติิกาของสัังคมได้้รัับผลร้ายอีีกด้้วย
	สำ ำ�หรัับแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายการคลัังที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับการควบคุุม 
ตรวจสอบการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน ได้้แก่่ หลัักความยิินยอมในการจ่่ายเงิิน 
แผ่่นดิิน ที่่�กำำ�หนดให้้ฝ่่ายบริิหารต้้องได้้รัับความยิินยอมจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการจััดเก็็บ 
รายได้้ และการนำำ�เงิินรายได้้ไปใช้้จ่่าย หลัักการอนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา  
ที่่�กำำ�หนดให้้การใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหารต้้องได้้รัับความเห็็นชอบ 
จากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ หลัักการริิเริ่่�มทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร ที่่�กำำ�หนดให้้การเสนอ 
หรืือเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายของรััฐเป็็นเอกสิิทธิ์์�เฉพาะของฝ่่ายบริิหาร และหลัักการห้้าม 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน ที่่�พััฒนามาจากหลัักการริิเริ่่�ม 
ทางการคลัังเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร โดยกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ในการริิเริ่่�มกำำ�หนดรายจ่่ายแผ่่นดิิน 
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231การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

	 แนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน และกฎหมายการคลัังเหล่่านี้้�เป็็นพื้้�นฐาน 
ที่่�สำำ�คััญในการวิิเคราะห์์ปััญหาทางกฎหมายที่่�เกี่่ �ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดี ี
ของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 และการเสนอแนะแนวทางการแก้้ไขปัญหาดัังกล่่าว
	จ ากการศึึกษาหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิิน  
และหน้้าที่่�และอำำ�นาจขององค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของประเทศไทยและ 
ต่่างประเทศ จำำ�นวน 4 ประเทศ ได้้แก่่ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศตููนิเซีีย  
และประเทศโปรตุุเกส พบว่่า การพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินหรืือร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณของทุุกประเทศมีความแตกต่่างจากการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ทั่่�วไป โดยเฉพาะในประเด็็นของระยะเวลาในการพิิจารณาอนุุมััติิ นอกจากนี้้� กระบวนการ 
จััดทำำ�และอนุุมััติิงบประมาณแผ่่นดิินของทุุกประเทศเป็็นไปตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ  
โดยฝ่่ายบริิหารมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน ส่่วนฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณที่่�เสนอโดยฝ่่ายบริิหาร
	 อย่่างไรก็็ดีี ได้้มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการพิิจารณา 
อนุุมััติิร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณในแต่่ละประเทศไว้้แตกต่่างกัันไป ในประเทศ 
อัังกฤษ สมาชิิกรััฐสภาไม่่สามารถเสนอร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ และเพิ่่�มเติิม 
รายจ่่ายของรััฐได้้ อัันเป็็นที่่�มาของหลัักการห้้ามฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการริิเริ่่�มกำำ�หนด 
รายจ่่ายแผ่่นดิิน ซ่ึ่�งประเทศไทยก็็ได้้รัับเอาหลัักการดัังกล่่าวมากำำ�หนดไว้้ในบทบััญญััติิ 
มาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 โดยในการ 
พิิจารณาอนุุมััติิร่่างพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่าย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
จะแปรญััตติิเพื่่�อเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการไม่่ได้ ้ 
สามารถแปรญััตติิเพื่่�อลดหรืือตััดทอนรายจ่่ายที่่�มิิใช่่รายจ่่ายตามข้้อผููกพััน ได้้แก่่  
เงิินส่่งใช้้ต้้นเงิินกู้้� ดอกเบี้้�ยเงิินกู้้� และเงิินที่่�กำำ�หนดให้้จ่่ายตามกฎหมายเท่่านั้้�น กรณีี 
ของประเทศฝรั่่�งเศส รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ได้้ห้้ามสมาชิิกรััฐสภา 
เสนอร่่างรััฐบััญญััติิและแปรญััตติิร่่างรััฐบััญญััติิที่่ �มีีผลเป็็นการลดรายรัับของรััฐ  
หรืือสร้้างหรืือเพิ่่�มรายจ่่าย ทั้้�งในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิทั่่�วไปและร่่างรััฐบััญญััติิงบประมาณ  
ส่่วนประเทศตููนิเซีีย มีีการกำำ�หนดข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎรไว้้ในรัฐบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยงบประมาณ ค.ศ. 2019 โดยให้้อำำ�นาจสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในการเสนอเพิ่่�มมาตราใหม่่หรืือเสนอการแก้้ไขร่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณเพ่ื่�อลด 
รายจ่่ายหรืือเพิ่่�มรายได้้ หรืือเพ่ื่�อสร้้างรายจ่่ายใหม่่ โดยจะต้้องมีีการเสนอรายได้้ที่่�จะได้้ 
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232 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

มาเพิ่่�มเติิมหรืือการจััดการรายจ่่ายเพ่ื่�อให้้ครอบคลุุมรายจ่่าย หรืือเพ่ื่�อแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลง 
การจััดสรรงบประมาณระหว่่างรายการ โดยจะต้้องเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกี่่�ยวข้้องกััน 
ในระดัับวััตถุุประสงค์์และตััวชี้้�วััดระดัับเดีียวกััน แต่่เม่ื่�อร่่างรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณ 
ประกาศใช้้แล้้ว สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรตููนิเซีียจะรัับร่่างรััฐบััญญััติิหรืือการแปรญััตติิ 
ร่่างรััฐบััญญััติิอื่่�นที่่�ส่่งผลกระทบต่่อดุุลยภาพของงบประมาณแผ่่นดิินที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ 
ในรัฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณไว้้พิิจารณาไม่่ได้้ สำำ�หรัับประเทศโปรตุุเกส สมาชิิกสภา 
แห่่งสาธารณรััฐมีีอำำ�นาจอย่่างไม่่จำำ�กััดในการแปรญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่างรััฐบััญญััติิ 
งบประมาณ โดยอาจจะเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้ก้็็ได้้ แต่่หากรััฐบััญญัตัิิว่่าด้้วย 
งบประมาณประกาศใช้้แล้้ว สมาชิิกสภาแห่่งสาธารณรััฐจะไม่่สามารถเสนอร่่างกฎหมาย 
หรืือการแปรญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีผลในการเพิ่่�มเติิมรายจ่่ายหรืือลดรายได้้ของรััฐ 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐบััญญััติิว่่าด้้วยงบประมาณได้้
	จ ากการศึึกษาระบบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณ พบว่่า ประเทศอังกฤษได้้รัับรอง “หลัักอำำ�นาจสููงสุุดของรััฐสภา”  
ที่่�กำำ�หนดให้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิหรืืออำำ�นาจในการพิิจารณาอนุุมััติิร่่างกฎหมาย 
ของรััฐสภาไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยองค์์กรใดในระหว่่างการพิจิารณาได้้ ส่่งผลให้้ร่่าง 
พระราชบััญญััติิงบประมาณไม่่อาจถููกควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ 
ของประเทศอังกฤษได้้ ในขณะที่่�ศาลรัฐธรรมนููญไทย คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส  
องค์์กรชั่่ �วคราวควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิิเซีีย  
และศาลรัฐธรรมนููญโปรตุุเกส มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของร่่างกฎหมาย รวมถึึงร่่างกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณได้้ โดยสามารถควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�การอนุุมััติิงบประมาณของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นการ 
สร้้างผลกระทบต่่อภาระทางงบประมาณ กล่่าวคืือ การเสนอร่่างกฎหมายหรืือ 
การแปรญััตติิแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงงบประมาณซึ่่�งเป็น็การเพิ่่�มรายจ่่าย ลดรายได้้ หรืือ 
การแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงงบประมาณซ่ึ่�งนำำ�ไปสู่่�การเสีียดุุลยภาพของงบประมาณ
	 อย่่างไรก็็ดีี ในประเด็็นเรื่่�องการอนุุมััติิงบประมาณที่่�มีีการกระทำำ�อัันส่่งผลให้้ 
สมาชิิกรััฐสภาหรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณนั้้�น จากการศึึกษาพบว่่า  
ในต่่างประเทศไม่่ปรากฎบทบััญญััติิทำำ�นองเดีียวกัับมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ทั้้�งนี้้� เน่ื่�องจากบทบััญญััติิดัังกล่่าวเป็็นบทบััญญััติิ 
เฉพาะของประเทศไทย ซ่ึ่�งมีีที่่�มาจากความมุ่่�งหมายของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2540 ที่่�ต้้องการยกเลิิกงบพััฒนาจัังหวััดและกรุุงเทพมหานคร หรืือ งบ ส.ส.  
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233การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ที่่�ทำำ�ให้้สมาชิิกรััฐสภาเข้้าไปมีีส่่วนโดยตรงในการอนุุมััติิงบประมาณ ด้้วยเหตุุนี้้� ศาลฎีกา 
ของประเทศอังกฤษ คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส องค์์กรชั่่�วคราวควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติิตููนิเซีีย และศาลรัฐธรรมนููญโปรตุุเกสจึึงไม่่สามารถ 
ควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีดัังกล่่าวได้้ มีีเพีียงศาลรัฐธรรมนููญไทยเท่่านั้้�น 
ที่่�มีีอำำ�นาจในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในกรณีีดัังกล่่าว
	ทั้้ �งนี้้� การที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 มาตรา 144  
วรรคสอง กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย และมาตรา 144 วรรคสาม ให้้อำำ�นาจ 
ศาลรัฐธรรมนููญในการพิิจารณาวิินิิจฉััยกรณีีที่่�มีีการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิดัังกล่่าว โดยได้้เพิ่่�ม 
มาตรการการลงโทษและการเยีียวยาความเสีียหายด้้วย ทำำ�ให้้เกิิดปัญหาในทางกฎหมาย 
ในการตีีความและปรัับใช้้บทบััญญััติิดัังกล่่าว ซ่ึ่�งจากการศึึกษาพบว่่า มีีประเด็็นปัญหา 
ทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญตามมาตรา 144  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 สามประเด็็น ได้้แก่่ ปััญหา 
การตีีความการกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิก 
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย ปััญหาการปรัับใช้ ้
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม และปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
เป็็นผู้�เสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญ ซ่ึ่�งคณะที่่�ปรึึกษาได้้วิิเคราะห์์ประเด็็นปัญหา 
ดัังกล่่าว โดยนำำ�แนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมายมหาชน และกฎหมายการคลััง 
ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ตลอดจนผลการศึึกษาเปรีียบเทีียบหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�และการอนุุมััติิ 
งบประมาณแผ่่นดิิน และหน้้าที่่�และอำำ�นาจขององค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของประเทศไทยและต่่างประเทศมาพิิจารณา เพ่ื่�อเสนอแนวทางการแก้้ไขปัญหา
	 ประเด็็นปััญหาแรก ปััญหาการตีีความการกระทำำ�ด้้วยประการใด ๆ ที่่�มีีผลให้้ 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย ตามมาตรา 144 วรรคสอง ศาลรัฐธรรมนููญยัังไม่่เคยวิินิิจฉััยว่่ามีีการกระทำำ� 
อัันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิดัังกล่่าว แต่่จากคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านมา 
พบว่่า การกล่่าวอ้้างว่่ามีีการกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ดัังกล่่าว จะเป็็นการกล่่าวอ้้างมาโดยรวมว่่าข้้อเท็็จจริงที่่�เป็็นประเด็็นแห่่งการวิินิิจฉััย 
เป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีผลทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนในทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย โดยมิิได้้แสดงให้้เห็็นชัดเจนว่าข้้อเท็็จจริง 
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234 สำำ�นัักงานศููนย์์วิิจััยและให้้คำำ�ปรึึกษาแห่่งมหาวิิทยาลัยธรรมศาสตร์์

ดัังกล่่าวเป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีผลทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วน 
ในทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่ ทั้้�งนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญ 
ได้้ให้้ความสำำ�คัญกัับพยานและหลัักฐานที่่�จะต้้องแสดงให้้เห็็นอย่่างชััดเจนว่าข้้อเท็็จจริง 
ที่่�เป็็นประเด็็นแห่่งการวิินิิจฉััยเป็็นการกระทำำ�ที่่�ทำำ�ให้้สมาชิิกสภาผู้้ �แทนราษฎร 
หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณ นอกจากนี้้� บทบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวเป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นการเฉพาะของประเทศไทย ไม่่ปรากฎบทบััญญััติิ 
ในลัักษณะเดีียวกัันในกฎหมายต่่างประเทศ จึึงไม่่สามารถศึึกษาแนวทางการตีีความ 
จากกฎหมายต่่างประเทศได้้
	ทั้้ �งนี้้� คณะที่่�ปรึึกษาเห็็นว่่า แนวทางการพิิจารณาตีีความบุุคคลต้้องห้้ามมิิให้้ 
กระทำำ�การ และการกระทำำ�การใด ๆ  ตามมาตรา 144 วรรคสองนั้้�น มุ่่�งหมายถึึงการกระทำำ� 
ของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา และกรรมาธิิการเท่่านั้้�น โดยการกระทำำ�ใด ๆ   
ดัังกล่่าว หมายถึึง การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�อื่�นใดในทำำ�นองเดีียวกััน  
ที่่�จำำ�กัดเฉพาะการกระทำำ�ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งอาจมีผลให้้บุุคคลดังกล่่าว 
มีีส่่วนโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายก็็ได้้ การพิิจารณาตีีความ 
การมีีส่่วนโดยทางตรง จะพิิจารณาว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ เป็็นผู้�ใช้้งบประมาณด้้วยตนเองหรืือไม่่ในชั้้�นการบริิหารงบประมาณ  
ตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ประกอบกัับหลัักอำำ�นาจทางการคลัังเป็็นของฝ่่ายบริิหาร  
ส่่วนการมีีส่่วนโดยทางอ้้อม จะพิิจารณาว่่า สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา  
หรืือกรรมาธิิการ เป็็นผู้�ได้้รัับประโยชน์์ส่่วนตนจากการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่  
ตามหลัักการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ โดยการตีีความทั้้�งการมีีส่่วนโดยทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายจะต้้องตีีความอย่่างแคบ ทั้้�งนี้้� ในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ จะต้้องมีีพยานหลัักฐานที่่�แสดงถึึงการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
ที่่�ชััดเจนด้วย
	 ประเด็็นปััญหาที่่�สอง ปััญหาการปรัับใช้้บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสาม  
ในประเด็็นเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีี  
มีีประเด็็นปััญหาทางกฎหมายที่่�ต้้องพิิจารณาทั้้�งในทางทฤษฎีีและในทางปฏิิบััติิ  
กล่่าวคืือ ปััญหาเกี่่�ยวกัับการบัังคัับใช้้กฎหมาย และปััญหาการก้้าวล่่วงอำำ�นาจ 
ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร สำำ�หรัับปััญหาในการบัังคัับใช้้กฎหมาย เช่่น ปััญหาว่่า 
การกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิของมาตรา 144 วรรคสอง จะสิ้้�นผลไปแค่่ไหนเพีียงใด  
ปััญหาว่่า “ผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว” ตามมาตรา 144 วรรคสาม จะหมายรวมถึึงผู้้�ใดบ้าง  
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235การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

ปััญหาว่่าจะกำำ�หนดค่่าเสีียหายและดอกเบี้้�ย รวมทั้้�งสััดส่่วนความรัับผิิดของผู้้�กระทำำ� 
การฝ่่าฝืืนอย่่างไร และปััญหาเกี่่�ยวกัับขอบเขตการบัังคัับใช้้มาตรา 144 วรรคสาม  
ที่่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักเกณฑ์์ทั่่�วไปในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมาย  
เป็็นต้น ส่่วนปัญหาการก้้าวล่่วงอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร คืือ การใช้้ 
อำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญตามมาตรา 144  
วรรคสาม อาจส่่งผลกระทบและก้้าวล่่วงอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร  
ซ่ึ่�งขััดต่อหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
	 คณะที่่�ปรึึกษา เสนอว่่า แนวทางในการแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวอาจแบ่่งออก 
เป็็นสองแนวทาง คืือ แนวทางแรก การตีีความและการปรัับใช้้กฎหมายอย่่างเคร่่งครััด  
กล่่าวคืือ ควรให้้การเสนอ การแปรญััตติิ หรืือการกระทำำ�ใด ๆ  นั้้�นสิ้้�นผลไปเฉพาะส่่วนที่่� 
มีีการฝ่่าฝืืนมาตรา 144 วรรคสอง เสมืือนมิได้้มีีการกระทำำ�ดังกล่่าวเกิิดขึ้้�น ผู้้�กระทำำ�การ 
ฝ่่าฝืืนที่่�จะต้้องถููกลงโทษตามมาตรา 144 วรรคสาม จะต้้องมีีเจตนาในการกระทำำ� 
ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย และต้้องได้้รัับประโยชน์์จากการกระทำำ�การ 
ดัังกล่่าวด้้วย ทั้้�งนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญจะมีีคำำ�สั่่�งให้้ผู้้�กระทำำ�การฝ่่าฝืืนชดใช้้เงิินคืืน 
เฉพาะกรณีีที่่ �มีีความเสีียหายเกิิดขึ้้ �นแล้้วเท่่านั้้ �น โดยอาจจะใช้้หลัักลููกหนี้้�ร่่วม 
ตามประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ในกรณีีที่่�มีีผู้้�ร่วมกระทำำ�การฝ่่าฝืืนหลายคน สำำ�หรัับ 
แนวทางที่่�สอง การออกข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญ กล่่าวคืือ ควรพิิจารณาออกข้้อกำำ�หนด 
ศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการพิิจารณาในเรื่่ �องนี้้�เป็็นการเฉพาะ  
โดยอาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2562 หรืือตราข้้อกำำ�หนดศาลรัฐธรรมนููญฉบับใหม่่แยกจากข้้อกำำ�หนดเดิิมที่่�มีีอยู่่�
	ปั ัญหาประการสุุดท้้าย เป็็นปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิ 
เป็็นผู้้�เสนอความเห็็นต่่อศาลรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งมีีที่่�มาจากความลัักลั่่�นของบทบััญญััติ ิ
มาตรา 144 วรรคหกและวรรคสาม กล่่าวคืือ มาตรา 144 วรรคหก กำำ�หนดให้ ้
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิสามารถเสนอความเห็็น 
ต่่อศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐแจ้้งให้้ทราบถึึงกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�งหรืือวรรคสอง และคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิสอบสวนแล้้วเห็็นว่ากรณีีดัังกล่่าวมีีมููล โดยให้้ศาลรัฐธรรมนููญ 
ดำำ�เนิินการต่่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม อย่่างไรก็็ดีี มาตรา 144 วรรคสาม รองรัับ 
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การกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคสองเท่่านั้้�น มิิได้้มีีการ 
กล่่าวถึึงการกระทำำ�อันเป็็นการฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหน่ึ่�งแต่่อย่่างใด  
อีีกทั้้�งการดำำ�เนิินการของศาลรัฐธรรมนููญตามมาตรา 144 วรรคสาม นอกจากจะทำำ�ให้้ 
การกระทำำ�การดัังกล่่าวสิ้้�นผลแล้้ว ยัังก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายที่่�มีีลัักษณะกระทบ 
สิิทธิิอย่่างร้้ายแรงต่่อผู้้�กระทำำ�การนั้้�นด้วย ได้้แก่่ การสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ การเพิิกถอน 
สิิทธิิรัับสมััครเลืือกตั้้�ง และการรัับผิิดชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย
	ดั งนั้้�น คณะที่่�ปรึึกษาเสนอว่่า ควรมีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิตามมาตรา 144  
วรรคหกและวรรคสาม เพื่่�อตััดอำำ�นาจของคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปราม 
การทุุจริตแห่่งชาติิในการเสนอความเห็็นต่อศาลรัฐธรรมนููญว่่ามีีการกระทำำ�อันเป็็นการ 
ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิตามมาตรา 144 วรรคหนึ่่�ง เนื่่�องจากบทบััญญััติิดัังกล่่าวเป็็นเรื่่�อง 
ที่่�เกี่่�ยวกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิโดยแท้้ มิิใช่่เร่ื่�องเกี่่�ยวกัับการทุุจริต และเพ่ื่�อตััดอำำ�นาจ 
ของศาลรัฐธรรมนููญที่่�จะดำำ�เนิินการตามมาตรา 144 วรรคสาม สำำ�หรัับกรณีีของการ 
แปรญััตติิเปลี่่�ยนแปลงหรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรายการหรืือจำำ�นวนในรายการในร่างกฎหมาย 
ว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 วรรคหก
	 อย่่างไรก็็ดีี คณะที่่�ปรึึกษามีีความเห็็นว่่า เพื่่�อเป็็นการแก้้ไขปััญหาในระยะยาว  
ควรแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิในมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 โดยกลัับไปใช้้หลัักการของมาตรา 180 วรรคห้้า วรรคหก และวรรคเจ็็ด 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2540 และมาตรา 168 วรรคห้้า  
วรรคหก และวรรคเจ็็ดของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2550  
เน่ื่�องจากบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช  
2560 เป็็นเรื่่ �องที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับกระบวนการนิิติิบััญญััติิของร่่างกฎหมายว่่าด้้วย 
งบประมาณรายจ่่าย จึึงควรกำำ�หนดให้้อำำ�นาจในการเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
แก่่องค์์กรทางการเมืืองที่่�เกี่่�ยวข้้องเท่่านั้้�น ไม่่ควรขยายอำำ�นาจในการเสนอเร่ื่�องดัังกล่่าว 
ไปยัังคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ อีีกทั้้�ง ควรกำำ�หนด 
ให้้คำำ�วินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญมีีผลให้้การกระทำำ�ที่่�ฝ่่าฝืืนบทบััญญััติิดัังกล่่าวเป็็นอัน 
สิ้้�นผลและจำำ�กัดผลของคำำ�วินิิจฉััยให้้เกิิดขึ้้�นต่อร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่าย 
เท่่านั้้�น ไม่่รวมถึึงการลงโทษโดยการกำำ�หนดให้้มีีการสิ้้�นสุดสมาชิิกภาพ การเพิิกถอนสิทธิิ 
ลงรัับสมััครเลืือกตั้้�ง และการชดใช้้เงิินคืืนพร้อมดอกเบี้้�ย การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิ 
ในมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 ตามแนวทางนี้้�  
จะเป็็นการทำำ�ให้้บทบััญญััติิดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ หลัักการ 
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237การพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560

อนุุมััติิงบประมาณเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภา และหลัักการริิเริ่่ �มทางการคลัังเป็็น 
ของฝ่่ายบริิหาร
	จ ะเห็็นได้้ว่่า การศึึกษาวิิจััยเรื่่�องการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญ 
ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560  
ได้้บรรลุุวััตถุุประสงค์์ของโครงการศึึกษาวิิจััยที่่�ได้้ตั้้�งไว้้ กล่่าวคืือ ทำำ�ให้้ทราบถึึงกระบวนการ 
จััดทำำ�และอนุุมััติิกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ และข้้อจำำ�กัดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ในการพิิจารณาอนุุมััติิกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ รวมทั้้�งขอบเขตหน้้าที่่ �และ 
วิิธีีพิิจารณาวิินิิจฉััยขององค์์กรตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง 
กรณีีตามมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
โดยศึึกษาเปรีียบเทีียบบริิบทของประเทศไทยและต่่างประเทศ และทำำ�ให้้ทราบถึึง 
แนวทางในการตีีความ “การกระทำำ�ด้วยประการใด ๆ  ที่่�มีีผลให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือทางอ้้อมในการใช้้ 
งบประมาณรายจ่่าย” ตามบทบััญญััติิมาตรา 144 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
และการปรั ับใช้ ้กฎหมายเกี่่  �ยวกั ับขอบเขตหน้้าที่่  �และวิ ิธี ีพิ ิจารณาวิ ินิ ิจฉั ัย 
ของศาลรัฐธรรมนููญในกรณีีดัังกล่่าวผลการศึึกษาวิิจััยนี้้�จะเป็็นประโยชน์์ต่่อการพิิจารณา 
วิ ินิ ิจฉั ัยของศาลรั ัฐธรรมนูู ญในกรณี ีตามมาตรา 144 ของรั ัฐธรรมนูู ญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 และการพััฒนากฎหมายในเรื่่�องดัังกล่่าว 
ต่่อไปในอนาคต
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	 (เร่ื่�องเสร็็จที่่� 20/2544)
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รายงานการศึกษาวิิจัย การพิิจารณ
าวิินิจฉัยคดีของศาลรััฐธรรมนูญ

 ตามบทบััญ
ญั

ัติมาตรา 144
ของรััฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณ
าจักรไทย พุทธศักราช 2560

รายงานการศึึกษาวิิจััย
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เสนอ สำำ�นัักงานศาลรัฐัธรรมนููญ

สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนููญ

ศููนย์์ราชการเฉลิมพระเกีียรติิ 80 พรรษา
5 ธัันวาคม 2550 (อาคารราชบุุรีดิีิเรกฤทธิ์์�)

120 หมู่่� 3 ถนนแจ้้งวััฒนะ แขวงทุ่่�งสองห้้อง
เขตหลักสี่่� กรุุงเทพมหานคร 10210

โทรศััพท์ : 0-2141-7777  โทรสาร : 0-2143-9522
E-mail: office@constitutionalcourt.or.th
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