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บทความวิจัยนี้กล่าวถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยศึกษาวิเคราะห์บัญญัติในมาตรา 141 

วรรคสองซึ่งบัญญัติว่า “รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่
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ในสองประเด็นสำคัญ กล่าวคือ (1) การจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติ

หน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล หรือองค์กรอื่นๆ ตามรัฐธรรมนูญมีหลักเกณฑ์ 

บทความนี้


Received

1 มีนาคม 2564 


Revised

24 มีนาคม 2564 


Accepted


23 กรกฎาคม 2564




89พฤษภาคม - สิงหาคม 2564



 


เงื่อนไข หรือวิธีการใดในการวัดความเพียงพอของงบประมาณสำหรับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา 

ศาล และองค์กรอื่นๆ ตามรัฐธรรมนูญ (2) ศาลรัฐธรรมนูญจะมีหลักในการพิจารณาวินิจฉัยคดีอย่างไร
 

ที่จะถือว่าสอดคล้องรองรับตามกรอบที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้วางหลักไว้ดังกรณีที่เคยปรากฏในคำวินิจฉัย
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556 สำหรับวิธีที่ใช้ในการวิจัยในครั้งนี้จะใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพเป็นหลักซึ่งเกี่ยวกับ

การสำรวจวรรณกรรมและศึกษาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวข้องและคำวินิจฉัยของ
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้อง ผลการวิจัยพบแสดงให้เห็นถึงความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
 

กับแนวทางของอารยประเทศ 


คำสำคัญ: งบประมาณแผ่นดิน, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ 



 


Abstract


This article considers the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560, which is 

the latest version of the Thai constitution at present time. Its aims to provide thorough 

analysis of provision 141 paragraph 2, which states that “the State shall allocate adequate 

budgets for the independent performance of the duties of the National Assembly, the 

Courts, the Independent agency and the State Attorney organizations in accordance with 

the rules prescribed by the law on financial and fiscal discipline of the State. In the case 

that these organizations’ budgets allocation may not be adequate with the performance 

of its duties, it may directly submit a motion to the committee. Such constitutional 

provision creates two major interpretative difficulties, this article argues, (1) what rules 

should be applied in relation to the allocation of budgets for the independent 

performance of duties of the National Assembly, the Courts or Constitutional Organs, and 

(2) what rules of principles should the Thai Constitutional Court apply to the matter. Such 

difficulty had occurred in previous decision no. 14/2556. This article attempts to address 

those questions.  This research employs qualitative research techniques, which involves a 

review of relevant literatures, as well as reviewing constitutional provisions, statutes and 

relevant Constitutional Court’s decisions. The final result demonstrates the inconsistency 

of the Thai constitutional provision with the international practice.   


Keywords: Government Budgets, Principles of Constitutional Law, Independent 

performance of Duties
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1.	 บทนำ


ภายใต้ รั ฐธรรมนูญฉบับปั จจุบัน มีบทบัญญัติ
 

วางหลักการเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณสำหรับ

รั ฐสภา ศาล องค์ กรอั ยการ และองค์ กรอื่ นตาม

รัฐธรรมนูญไว้เป็นการเฉพาะ ปรากฏตามความในมาตรา 

141 วรรคสองว่า “รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอ

กับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กร

อสิระ และองคก์รอยัการ ….” บทบญัญตัแิหง่รฐัธรรมนญู 

ฉบับดังกล่าวก่อให้ เกิดคำถามว่ารัฐธรรมนูญฉบับ
 

ดังกล่าวเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติหลักการ

จัดสรรงบประมาณแผ่นดินไว้หรือไม่ โดยเฉพาะ
 

การจัดสรรงบประมาณสำหรับรัฐสภา ศาล และองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ 


นับตั้งแต่การปฏิวัติสยาม พ.ศ. 2475 ประเทศไทย
 

มีการประกาศใช้ รั ฐธรรมนูญแล้วทั้ งสิ้ น 20 ฉบับ 

ประเทศไทยได้นำหลักการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน
 

มาบัญญัติ ไว้ ในรั ฐธรรมนูญปรากฎให้ เห็นตั้ ง แต่

รัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับแรกภายใต้รัฐธรรมนูญ
 

แห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 

ซึ่งบัญญัติว่า “งบประมาณแผ่นดินประจำปี ท่านว่า
 

ต้องตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าและพระราชบัญญัติ

ออกไม่ทันปีใหม่ ท่านให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณ
 

ปีก่อนนั้นไปพลาง” อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับ
 

ดังกล่าวมิได้บัญญัติหลักเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณ

สำหรับรัฐสภา ศาลและองค์กรตามรัฐธรรมนูญเหมือน

มาตรา 141 วรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
 

การบัญญัติหลักการจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับ

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กร

อื่นตามรัฐธรรมนูญปรากฏเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 75 

และต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 และในรัฐธรรมนูญ
 

ฉบับปัจจุบัน แม้ระยะเวลาจะล่วงเลยมาจนถึงปัจจุบัน

และหลักการจั ดสรรงบประมาณให้ เพี ย งพอกับ
 

การปฏิบัติหน้ าที่ โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และ
 

องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญจะได้รับการยอมรับจาก
 

ผู้ร่างรัฐธรรมนูญสืบมาถึงสามฉบับ แต่คงไม่เพียงพอ
 

หรือถึ งขนาดที่ จะสรุปเป็นหลักการทางกฎหมาย 

(Jurisprudence) บทนี้วิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 

วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ตลอดจนศึกษา

วิวัฒนาการเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณของแผ่นดิน

ในรั ฐธรรมนูญไทยทุกฉบับที่ ก่ อนจะตกผลึก เป็น

บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสองในรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบัน โดยบทความนี้ให้ความสำคัญกับหลักการจัดสรร

งบประมาณให้เพียงพอสำหรับการปฏิบัติหน้าที่โดย

อิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
 

หลักการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระขององค์กรดังกล่าวตาม

รัฐธรรมนูญ


2.	 บทบัญญัติมาตรา 141 แห่งรัฐธรรมนูญ
 
	 แหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560


รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ซึ่ ง เป็นฉบับปัจจุบันมีการบัญญัติในลักษณะ
 

เดียวกับมาตรา 75 รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 และ

ฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 168 โดยปรากฏในมาตรา 

141 ซึ่งบัญญัติว่า 


“งบประมาณรายจ่ ายของแผ่นดิน ให้ทำ เป็น



พระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจำปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ 



ใ ห้ ใช้ ก ฎหม า ย ว่ า ด้ ว ย ง บป ร ะม าณร า ย จ่ า ย ใ น



ปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน


รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติ

หน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และ

องค์กรอัยการ ทั้ งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติ ไว้ ใน

กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณี
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ที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับจัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อ



การปฏิบัติหน้าที่ รัฐสภา ศาล องค์กรอิสระหรือองค์กร

อัยการจะยื่นคำขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการโดยตรง

ก็ได้” 


รั ฐ ธรรมนูญฉบับปั จจุ บั น รั บหลั กการจั ดสรร
 

งบประมาณที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน และ
 

ยังทำให้องค์กอิสระและองค์กรอัยการมีความชัดเจน
 

ในเรื่องสถานะทางกฎหมายภายใต้รัฐธรรมนูญมากที่สุด 

บทความนี้มิได้มุ่งเน้นจะวิเคราะห์ว่าสถานะทางกฎหมาย

ขององค์กรอิสระและองค์กรอัยการเป็นไปตามหลักการ

แบ่งแยกอำนาจการปกครอง (Separation of Powers) 

หรือไม่ และมิได้มุ่งเน้นวิเคราะห์ว่าองค์กรดังกล่าวควรมี

รูปแบบหรือลักษณะใดในทางรัฐธรรมนูญ แต่หากจะ

สอดแทรกมุมมองบางประการเกี่ยวกับองค์กรดังกล่าว 

เนื่องจากเกี่ยวข้องกับการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน
 

ให้แก่บรรดาองค์กรเหล่านั้น ซึ่ งจะได้กล่าวต่อไป 
 

การศึกษาการจัดสรรงบประมาณให้ เพียงพอกับ
 

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญจำเป็นจะต้องศึกษาแนวคำวินิจฉัยของ

ศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรวินิจฉัยความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 2559, น. 77) 
 

และการวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 


3.	 แนวคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  


นั บตั้ ง แ ต่ มี ก า รป ร ะก าศ ใช้ รั ฐ ธ ร รมนูญแห่ ง
 

ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย พุ ท ธ ศั ก ร า ช 2 5 4 0 แ ล ะ มี
 

ศาลรัฐธรรมนูญ จนถึงปัจจุบัน มีคดี เข้าสู่กระบวน

พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการจัดสรร
 

งบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ

ของรัฐสภา ศาล และองค์กรที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ

เพียงคดีเดียว โดยปรากฏในคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
 

ที่ 14/2556 คดีดังกล่าวสรุปสาระสำคัญได้ดังนี้ สำหรับ

รายละเอียดคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญโดยละเอียด

ปรากฏในภาคผนวกของรายงานวิจัยฉบับนี้ 


  3.1	 ความเป็นมาและสาระสำคัญแห่งคดี


	 คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556 เป็นคดีที่

ประธานรัฐสภาส่งความเห็นของสมาชิกรัฐสภาขอให้
 

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 154 

วรรคหนึ่ ง (1) ว่า ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
 

รายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 
 

ในส่วนงบประมาณของสำนักงานศาลยุติธรรม และ
 

ของสำนักงานศาลปกครอง และมาตรา 28 ในส่วน
 

งบประมาณของสำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีข้อความขัดหรือแย้ง

หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 168 วรรคแปดและวรรคเก้า หรือไม่ 


	 จะเห็นได้ว่า ประเด็นที่นำเข้าสู่การพิจารณา

วินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญเป็นการวิ เคราะห์
 

ความสอดคล้องและความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการ

จัดสรรงบประมาณให้ เพียงพอกับการบริหารงาน
 

โดยอิสระขององค์กรที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับ
 

ปี พ.ศ. 2550 มาตรา 168 ดังกล่าวข้างต้น ซึ่งมีผู้ร้อง 
 

(นายไพบูลย์ นิติตะวัน สมาชิกวุฒิสภา และคณะรวม 
 

50 คน และนายวริตัน ์กลัยาศริ ิสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร 

และคณะ รวม 62 คน รวมผู้ร้องทั้งสิ้น 112 คน) ว่า 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 168 วรรคแปด 

และวรรคเก้า มีเจตนารมณ์ให้รัฐต้องสรรงบประมาณ
 

ให้เพียงพอกับการบริหารงานโดยอิสระของรัฐสภา ศาล 

และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ โดยแต่ละหน่วยงานสามารถ

เสนอคำขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการได้โดยตรง ทั้งนี้ 

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญต้องการสร้างหลักประกัน

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรดังกล่าว

จากฝา่ยบรหิาร (คณะรฐัมนตร)ี ฉะนัน้ เมือ่ผูร้อ้งพจิารณา 

ร่ า งพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ ายประจำ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 ในส่วนของ
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


สำนักงานศาลยุติธรรมและของสำนักงานศาลปกครอง 

และมาตรา 28 ในส่วนของสำนักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ แล้วเห็นว่า 

หน่วยงานทั้ งสามได้ เสนอขอจัดสรรงบประมาณ
 

ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ไปยังคณะรัฐมนตรี แต่
 

คณะรัฐมนตรีปรับลดงบประมาณที่ได้รับจัดสรรเข้าสู่
 

การพิจารณาของสภาผู้ แทนราษฎร ต่อมาในชั้ น
 

แปรญตัตหินว่ยงานทัง้สามไดจ้ดัทำคำขอเพิม่งบประมาณ 

เพื่อให้เพียงพอต่อการบริหารงาน แต่คณะกรรมาธิการ
 

วิสามัญ มิ ได้ เชิญหน่วยงานดังกล่าวเข้าร่วมหารือ 
 

จงึเปน็การใชด้ลุยพนิจิในการพจิารณาจดัสรรงบประมาณ 

ฝ่ายเดียวและไม่จัดสรรงบประมาณให้ตามที่ เสนอ
 

ขอเพิ่มเติมงบประมาณ 


	 กรณีนี้ผู้ร้องจึงเห็นว่ามีประเด็นความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ จึงขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่า 

ร่ า งพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ ายประจำ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 ในส่วนงบประมาณ 

ของสำนั ก งานศาลยุ ติ ธ รรม และของสำนั ก งาน
 

ศาลปกครอง และมาตรา 28 ในส่วนงบประมาณของ

สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
 

การทุจริตแห่งชาติ มีข้อความขัดหรือแย้งหรือตราขึ้น
 

โดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 

168 วรรคแปดและวรรคเก้า หรือไม่


  3.2	 เขตอำนาจศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณา
วินิจฉัย 


	 ประเด็นพิจารณาที่สำคัญของคดีนี้เกี่ยวข้องกับ

เขตอำนาจของศาลรัฐธรรมนูญว่ามีอำนาจพิจารณา

วินิจฉัยประเด็นดังกล่าวหรือไม่ กล่าวคือ เมื่อพิจารณา

บทบัญญั ติ ม าตร า 168 แห่ ง รั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บปี 
 

พ.ศ. 2550 พบว่าเป็นอำนาจรัฐสภาในการพิจารณา

จัดสรรงบประมาณ จึง เกิดประเด็นคำถามในการ

พิจารณาว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีอำนาจเข้าไปตรวจสอบ

ได้หรือไม่ 


	 ประเด็นดังกล่าวศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้ว

รับคำร้องไว้พิจารณา โดยให้เหตุผลว่า เมื่อประธาน

รัฐสภาส่งความเห็นของสมาชิกรัฐสภา จำนวน 112 คน 

ซึ่งเป็นจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจำนวนสมาชิก

ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา ศาลรัฐธรรมนูญ
 

เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 และมาตรา 28 
 

มีข้อความขัดหรือแย้งหรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตาม

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคแปด และ

วรรคเก้า (คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556) ฉะนั้น 

การร้องของผู้ร้องจึงเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 

วรรคหนึ่ง (1) ประกอบข้อกำหนดศาลรัฐธรรมนูญ
 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทำคำวินิจฉัย พ.ศ. 2550 
 

ข้อ 17 (7) ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอำนาจและมีคำสั่ง
 

ให้รับคำร้องนี้ไว้พิจารณาเพื่อทำคำวินิจฉัย


  3.3	 ประเด็นสำคัญที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัย 


	 ในการพิ จ า รณาวิ นิ จฉั ย ศาลรั ฐ ธ รรมนูญ
 

ได้พิจารณาประเด็นสำคัญที่ว่า ร่างพระราชบัญญัติ
 

งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 

ม าต ร า 2 7 ใ นส่ ว น งบปร ะม าณขอ งส ำนั ก ง าน
 

ศาลยุติธรรม และของสำนักงานศาลปกครอง และ

ม าต ร า 2 8 ใ นส่ ว น งบปร ะม าณขอ งส ำนั ก ง าน
 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

มีข้อความขัดหรือแย้งหรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตาม

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคแปดและ

วรรคเก้า หรือไม่ โดยศาลรัฐธรรมนูญได้ให้เหตุผลไว้ว่า 

เมื่ อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 วรรคแปด บัญญัติว่า 
 

รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการบริหารงาน

โดยอิสระของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม 
 

ศาลปกครอง และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และวรรคเก้า 

บัญญัติว่า ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของ
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รัฐสภา ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หากหน่วยงาน

นั้นเห็นว่างบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรให้นั้น
 

ไม่ เพี ย งพอ ให้ สามารถ เสนอคำขอแปรญัตติ ต่ อ
 

คณะกรรมาธิการได้โดยตรง บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

ดั งกล่ าว เป็นการกำหนดวิ ธี การ ในการพิจารณา
 

งบประมาณรายจ่ายของรัฐสภา ศาล และองค์กร
 

ตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพื่อเป็นหลักประกันแก่หน่วยงาน

ดังกล่าวว่า การใช้อำนาจของคณะรัฐมนตรีนั้นจะถูก

ตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการซึ่งเป็นตัวแทนของ
 

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งทำหน้าที่ตรวจสอบ
 

การกระทำในการจัดสรรงบประมาณของฝ่ายบริหาร
 

ว่าเป็นไปตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ จึงเป็นเจตนารมณ์แห่ง

รัฐธรรมนูญที่จะทำให้การจัดสรรงบประมาณของรัฐ
 

เพียงพอแก่การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา ศาล และองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญให้เป็นไปโดยอิสระ และทำให้การปฏิบัติ

หน้าที่ของหน่วยงานดังกล่าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยไม่ต้องถูกครอบงำจากฝ่ายบริหาร 


	 นอกเหนือจากการพิจารณาประเด็นดังกล่าว 
 

ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาไปถึงเรื่องของงบประมาณ

รายจ่ายประจำปีงบประมาณของหน่วยงานดังกล่าว
 

ข้างต้นว่า สำหรับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
 

รายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 เป็นกฎหมาย
 

ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ส่วนราชการ และหน่วยงานต่างๆ 

ไดม้งีบประมาณรายจา่ยประจำปงีบประมาณ พ.ศ. 2557 

โดยมาตรา 27 เป็นบทบัญญัติว่าด้วยงบประมาณ
 

รายจา่ยของหนว่ยงานศาล และมาตรา 28 เปน็บทบญัญตั ิ

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานขององค์กร

ตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 222 

วรรคสาม มาตรา 227 วรรคสาม และมาตรา 251 วรรคสาม 

บัญญัติให้ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน่วยงาน

ธรุการทีเ่ปน็อสิระในการบรหิารงานบคุคล การงบประมาณ 

และการดำเนินการอื่น ภายใต้ความเป็นอิสระดังกล่าว

กระบวนการจัดทำและการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

รายจ่ายตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
 

งบประมาณของฝ่ายบริหารก็มีความสำคัญเช่นกัน 
 

(คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556) โดยหลักเกณฑ์

ทั่ ว ไปในการจัดทำและจัดสรรงบประมาณให้แก่
 

ส่วนราชการ และหน่วยงานอื่นนั้นมีความจำเป็นที่จะ

ต้องจัดสรรให้สอดคล้องกับรายจ่ายของรัฐและรายจ่าย

ตามข้อผูกพันที่มีอยู่ ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาต่อไปว่า 

เพื่อให้การจัดสรรงบประมาณเป็นไปด้วยความเหมาะสม 

และเป็นธรรมภายใต้กรอบภารกิจของประเทศ และ
 

เพื่อให้สอดคล้องกับรายรับที่จะนำมาจัดสรรในแต่ละ

ปีงบประมาณที่มีอยู่อย่างจำกัด จึงเป็นเหตุผลและ
 

ความจำเป็นของรัฐที่ไม่สามารถจะจัดสรรงบประมาณ
 

ให้แก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นได้
 

ตามวงเงินที่เสนอขอรับการสนับสนุน ฉะนั้น จึงอาจมี

การตัดทอนหรือเพิ่มเติมงบประมาณรายจ่ายของ
 

ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นตามลำดับ
 

ความสำคัญและความจำเป็นของการบริหารกิจการ
 

บ้านเมือง


	 นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังพิจารณาวินิจฉัย
 

ข้อที่ผู้ร้องโต้แย้งว่า สำนักงานศาลยุติธรรม สำนักงาน

ศาลปกครอง และสำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ไม่ได้รับโอกาสชี้แจงใน
 

ชั้นการแปรญัตติของคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยให้

เหตุผลว่า รัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคเก้า บัญญัติ

เพียงแต่ว่าการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของรัฐสภา 

ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หากหน่วยงานนั้น
 

เห็นว่างบประมาณรายจ่ายที่ได้รับจัดสรรนั้นไม่เพียงพอ 

สามารถเสนอคำขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการ
 

ได้ โดยตรง โดยมิ ได้มีบทบัญญัติบั งคับเด็ดขาดให้
 

คณะกรรมาธิ การต้ อง เรี ยกบุคคลใดมาแถลงให้
 

ข้ อ เท็ จจริ งหรือแสดงความเห็นในการแปรญัตติ
 

แต่อย่างใด 
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	 อย่ างไรก็ตาม แม้รั ฐธรรมนูญ มาตรา 168 
 

วรรคเก้าจะมิได้บัญญัติให้คณะกรรมาธิการต้องรับฟัง
 

คำชี้แจงข้อเท็จจริงหรือความเห็นของรัฐสภา ศาล และ

องค์กรตามรัฐธรรมนูญในชั้นการแปรญัตติ แต่บทบัญญัติ

ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ให้คณะกรรมาธิการให้ความ
 

เป็นธรรมแก่หน่วยงานตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 

วรรคแปด ฉะนั้น จึงควรที่จะให้หน่วยงานดังกล่าว
 

มโีอกาสแสดงเหตผุลและความจำเปน็ตอ่คณะกรรมาธกิาร 

ได้โดยตรง และข้อเท็จจริงปรากฏว่าหน่วยงานทั้งสาม
 

มีโอกาสได้ชี้แจงแสดงเหตุผลการของบประมาณต่อ
 

คณะอนุกรรมาธิการซึ่งตั้งโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญ

แล้ว และคณะกรรมาธิการวิสามัญ ก็ได้รับรายงานของ

คณะอนุกรรมาธิการอีกทั้ง ได้รับทราบถึงเหตุผลและ

ความจำเป็นดังกล่าวประกอบการพิจารณาแล้ว กรณี
 

จึงยังไม่ถึงขนาดเป็นการใช้อำนาจหน้าที่โดยปราศจาก

หลักเกณฑ์และเหตุผล อันจะทำให้กระบวนการตราร่าง

พระราชบัญญัติฉบับนี้ขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรมหรือ

การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี


  3.4	 ผลคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 


	 ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ศาลรัฐธรรมนูญ
 

จึงพิจารณาวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 
 

ในส่วนงบประมาณของสำนักงานศาลยุติธรรม และ
 

ของสำนักงานศาลปกครอง และมาตรา 28 ในส่วน
 

งบประมาณของสำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ไม่ขัดหรือแย้ง หรือ
 

ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 168 วรรคแปดและวรรคเก้า 


	 จะเห็นได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมิได้วินิจฉัยว่า 
 

การจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการบริหารงาน
 

โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 168 วรรคแปด จะต้องเป็นไปอย่าง “เหมาะสม” 

และ “เป็นธรรม” คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
 

จงึแสดงใหเ้หน็ถงึการปรบัใชห้ลกัเรือ่ง “ความไดส้ดัสว่น” 

หรือ “ความพอเหมาะพอควร” (Proportionality) 

(อาทิ คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 12/2541, คำวินิจฉัย

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ

ที่19-22/2545, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 25/2547, 

คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 54/2548, คำวินิจฉัย
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 28/2547, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ

ที่ 40/2547, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 45-46/2547, 

คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 58/2547, คำวินิจฉัย
 

ศ า ล รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที ่ 6 5 - 8 2 / 2 5 4 7 , ค ำ วิ นิ จ ฉั ย
 

ศ า ล รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที่ 5 - 2 6 / 2 5 4 8 , ค ำ วิ นิ จ ฉั ย
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 33/2548, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ

ที่ 40/2548, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 49-50/2548, 

คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 51/2548, คำวินิจฉัย
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 7/2549, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
 

ที่ 11/2551, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 20/2552, 
 

คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2554, คำวินิจฉัย
 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 30/2555, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ

ที่ 32/2555, คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 30/2548) 
 

ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญและคำวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญในหลายๆ บรรทัดฐานได้ปรับใช้
 

หลักการดังกล่าว (Barak, 2012, p. 177) อย่างไรก็ตาม 

คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556 มิได้นิยาม 

ตีความหรืออธิบายคำว่า “เพียงพอ” ในการจัดสรร
 

งบประมาณสำหรับรัฐสภา ศาล และองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญว่ามีความหมาย ขอบเขต และหลักเกณฑ์

อย่างไร 


4.	 หลักการพิจารณาการจัดสรร
 
	 งบประมาณให้เพียงพอ และ
 
	 เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของ
 
	 ต่างประเทศ


การจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติ

ห น้ า ที่ โ ด ย อิ ส ร ะ ข อ ง รั ฐ ส ภ า ศ า ล แ ล ะ อ ง ค์ ก ร
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ตามรัฐธรรมนูญที่ปรากฏในมาตรา 141 วรรคสองก่อให้

เกิดคำถามที่ต้องพิจารณาว่า หลักเกณฑ์ใดใช้เป็นเกณฑ์
 

ในการพิจารณาความเพียงพอในการจัดสรรงบประมาณ 

และแม้ศาลรัฐธรรมนูญจะเคยมีแนวบรรทัดฐานตัดสินไว้

ในคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556 แล้ว แต่ศาล
 

ก็มิ ได้ ให้นิยาม การตีความหมาย หรือบรรทัดฐาน
 

หลั กการจั ดสรรงบประมาณให้ “ เพี ย งพอ” กับ
 

การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา ศาล และองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ กรณีนี้จึงต้องอาศัยการตีความบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ 


หลักการตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญปรากฏ
 

ในมาตรา 5 รั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
 

พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติ
 

แห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้กระทำการนั้นหรือ

วินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทย

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น

ประมุข” ฉะนั้น รัฐธรรมนูญ มาตรา 5 ให้ตีความ
 

ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
 

ห รื อ ก า รตี ค ว ามตามประ เพณี ท า ง รั ฐ ธ ร รมนูญ 

(Constitutional Conventions) (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 

2561, น. 4) และดังได้กล่าวข้างต้นว่าปัจจุบันยังไม่มี

แนวคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยว่าการจัดสรร
 

งบประมาณอย่างไรถึงจะเพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่

โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

และถ้าพิจารณาจากเจตนารมณ์ หลักการและเหตุผล

ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน และฉบับก่อนหน้าที่

บรรจุหลักการจัดสรรงบประมาณดังกล่าวไว ้ผู้ร่างฯ 
 

ก็มิได้ให้สาระสำคัญ หลักการ และเหตุผลว่าการใด
 

จะถือได้ว่าเป็นการจัดสรรงบประมาณที่เพียงพอกับ
 

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระขององค์กรดังกล่าว 


ตามหลักการเกี่ยวกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญ 
 

ความเข้าใจโดยทั่วไปถือว่าประเพณีไม่เป็นกฎหมาย
 

และไม่สามารถบังคับในศาลได้ เนื่องจากศาลต้องถือ

บทบัญญัติกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรในการปรับใช้

แก่พฤติการณ์แห่งคดี ฉะนั้น ไม่ว่าประเพณีจะมีคุณค่า

หรือได้รับการยอมรับมากน้อยเพียงใดตราบใดที่ยังไม
่ 

ตกผลึกเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรก็ไม่สามารถ
 

บังคับใช้ในศาลได้ (Dicey, 1883, p. 84) เว้นแต่จะมี

บทบัญญัติให้อำนาจศาลในการปรับใช้ประเพณีเช่นว่า
 

นั้นได ้อย่างไรก็ตาม ประเพณีทางรัฐธรรมนูญมีสภาพ

บังคับในทางปฏิบัติดังที่ อัลเบิร์ต เวน ไดซีย์ ปรมาจารย์

ด้านรัฐธรรมนูญได้อธิบายไว้ว่า ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ

เปรียบเสมือนแบบแผน หรือธรรมเนียมปฏิบัติที่ยึดถือ

ปฏิบัติสืบต่อกันมาและยอมรับว่าเป็นสิ่งที่ถูกต้อง และ
 

ผู้ปฏิบัติมีความรู้สึกว่าผูกพันที่จะต้องประพฤติปฏิบัติ

ตาม ไดซีย์ เรียกประเพณีทางรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ว่า 

“Mere Conventions” และประเพณีที่กลายเป็น

กฎหมาย หรือประเพณีที่ถูกบัญญัติให้เป็นกฎหมาย
 

ลายลักษณ์อักษร ซึ่ ง D icey เรียกว่ า “Enacted 

Conventions” (Dicey, 1883, p. 84) 


กล่าวได้ว่า การจัดสรรงบประมาณให้ เพียงพอ
 

ดังกล่าวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 141 วรรคสอง จำเป็น

ต้องพิจารณาตามหลักประเพณีทางรัฐธรรมนูญของไทย 

กล่าวคือ รัฐดำเนินการในเรื่องดังกล่าวไว้อย่างไร ก็ให้ถือ

ไปอย่างนั้น ย่อมถือได้ว่าเป็นระเบียบแบบแผน หรือ

ประเพณีทางรั ฐธรรมนูญที่ สำคัญ อย่ าง ไรก็ตาม 
 

รัฐจะเคยดำเนินการไปอย่างไรในเรื่องดังกล่าว รัฐยัง

จำเป็นต้องคำนึงถึงการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
 

ตามหลักนิติธรรมดังมาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญ และ

บรรทัดฐานคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าว
 

ขา้งตน้ อาจกลา่วไดว้า่ การจดัสรรงบประมาณใหเ้พยีงพอ 

กับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 

141 วรรคสองมีใกล้ชิดกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

ของต่ า งประ เทศที่ บัญญั ติ เรื่ อ งหลั กการจั ดสรร
 

งบประมาณให้สมดุลตามสัดส่วน (Balanced Budget 

Principle) โดยหลักการพื้นฐานสำคัญของรัฐธรรมนูญ

อีกประการคือ หลักการจัดสรรงบประมาณให้สมดุล
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ตามสัดส่วน (Balanced Budget Principles) หลักการ

ดังกล่าวเกี่ยวข้องโดยตรงกับเรื่องการจัดสรรงบประมาณ

ของแผ่นดิน และแม้หลักการดังกล่าวมิได้ปรากฏมา
 

ตั้งแต่ในภูมิหลังทางรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น แต่เป็น

หลักการที่พัฒนาเพื่อตอบสนองหลักนิติธรรม ในช่วง

เวลาที่ประเทศเกิดวิกฤตทางการเงิน (Financial Crisis) 

โดยกำหนดให้รัฐจำเป็นต้องใช้งบประมาณให้สอดคล้อง

กับการจัดเก็บภาษีที่ได้ในแต่ละปีงบประมาณ ประเทศ

ต่างๆ ทั่วโลกมีการบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยบรรจุ

หลักการดังกล่าว (Balanced Budget Provision) อาทิ 

รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา กฎหมายพื้นฐานของ

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กฎหมายพื้นฐานของเขต

ปกครองพิเศษฮ่องกง รัฐธรรมนูญของราชอาณาจักร

สเปน รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐอิตาลี และรัฐธรรมนูญ

ของสมาพันธรัฐสวิส เป็นต้น ฉะนั้นจึงมีความจำเป็นต้อง

พิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 


การจดัสรรงบประมาณในรฐัธรรมนญูของตา่งประเทศ 

สามารถแบ่งกลุ่มการศึกษาออกตามระบบกฎหมาย
 

ทีส่ำคญัของโลก กลา่วคอื กลุม่ประเทศทีม่รีะบบกฎหมาย 

แบบ Common Law กบักลุม่ประเทศทีม่รีะบบกฎหมาย 

แบบ Civil Law โดยให้ความสำคัญกับหลักเกณฑ์
 

ในการคัดเลือกประเทศที่จะนำมาศึกษา เนื่องจาก
 

ทุกประเทศไม่อาจนำมาวิ เคราะห์ เปรียบเทียบกับ

รัฐธรรมนูญของไทยได้ด้วยเหตุผลหลายประการ อาทิ 

สาธารณรัฐเกาหลี หรือเกาหลีใต้ซึ่งถือเป็นตัวอย่าง
 

ของประเทศที่ประสบความสำเร็จในการบริหารประเทศ 
 

ผู้นำนายพลปัก จอง-ฮี (Park Jung Hee) ยึดอำนาจ

เขา้ปกครองประเทศแบบเบด็เสรจ็นยิม (Totalitarianism) 

ทำให้เกาหลีใต้ซึ่งครั้งหนึ่งเคยเป็นประเทศที่ยากจนที่สุด

ในโลก กลายเป็นประเทศที่ร่ำรวยมากที่สุดประเทศหนึ่ง

ของโลก โดยมีรายได้รวมของชาติที่ 7,302 ล้านเหรียญ

สหรัฐ (USD) จัดเป็นอันดับที่ 11 ของประเทศที่ร่ำรวย

ที่สุดในโลก มีกฎหมายหลายฉบับที่ประเทศไทยได้นำมา

เป็นต้นแบบในการพัฒนากฎหมายภายใน และแม้ในช่วง

ระยะเวลาหลังจะมีความใกล้ชิดทางวัฒนธรรมกับ

ประเทศไทยเป็นอย่างมาก แต่รัฐธรรมนูฐของเกาหลีใต้

ถอดแบบมาจากรฐัธรรมนญูของเยอรมนั หรอืรฐัธรรมนญู 

ของสมาพันธรัฐสวิส ซึ่งเป็นประเทศที่มีความมั่งคั่งเป็น

อย่างมาก และมีความโดดเด่นเรื่องกฎหมายการเงิน
 

และสถาบันทางการเงิน และประเทศไทยได้เคยนำหลัก
 

กฎหมายแพ่งสวิสมาปรับใช้ในการยกร่างประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่สวิตเซอร์แลนด์เป็น

ประเทศสงบและไม่ค่อยประสบปัญหาทางการเมือง 

สวิสเซอร์แลนด์มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วเพียง 

3 ฉบับโดย The Federal Constitution of the Swiss 

Confederation 1999 เป็นฉบับปัจจุบัน กล่าวได้ว่า 
 

รั ฐธรรมนูญของสวิต เซอร์แลนด์มิ ได้มีอิทธิพลต่อ

รัฐธรรมนูญในประเทศอื่นๆ รวมทั้งประเทศไทย โดยใน

ส่วนนี้ของบทความวิจัยจะให้ความสำคัญกับบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของต่างประเทศที่เกี่ยวกับ

การจัดสรรงบประมาณ แนวทางที่แต่ละประเทศจัดสรร

งบประมาณในภาพรวม แต่จะไม่ก้าวล่วงในเรื่องวิธีการ

งบประมาณซึ่งอยู่นอกเหนือขอบเขตการศึกษาในครั้งนี้ 

โดยจะให้ความสำคัญกับประเทศกลุ่มตัวอย่างในระบบ

กฎหมายหลกัดงักลา่วขา้งตน้ในจำนวนทีเ่ทา่กนั กลา่วคอื 

ประเทศทีม่รีะบบกฎหมาย Common Law สองประเทศ 

ได้แก่ สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา และประเทศ

ที่มีระบบกฎหมาย Civil Law สองประเทศ ได้แก่ 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 


  4.1	 สหราชอาณาจักร


	 ดังได้กล่าวข้างต้นว่า สหราชอาณาจักร หรือ

อังกฤษเป็นประเทศแรกที่มีการนำเอาแนวคิดเรื่อง

รัฐธรรมนูญมาใช้จำกัดอำนาจของกษัตริย์ เพื่อเป็น
 

หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผู้อยู่ภายใต้

การปกครอง และควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
 

ตามที่ปรากฏในมหาบัตรแมกนา คาร์ตา (Magna Carta) 

เ อ กส า รค ำขอสิ ท ธิ P e t i t i o n o f R i g h t s แ ละ
 

พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพประชาชน ค.ศ. 1689 หรือ 
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Bill of Rights 1689 อย่างไรก็ตาม อังกฤษไม่มีกฎหมาย

เฉพาะบญัญตัเิรือ่งกระบวนการรา่งงบประมาณในแตล่ะป ี

กลไกการทำงานระหว่างองค์กรภายในประเทศของ

อังกฤษเป็นไปในลักษณะของการดำเนินงานตาม
 

หลักปฏิบัติที่ เคยทำกันมาก่อนหน้า ฉะนั้น จึงไม่มี
 

ความจำเป็นจะต้องบัญญัติกฎหมายขึ้นเป็นการเฉพาะ

เพื่อควบคุมการดำเนินกิจการต่างๆ ของรัฐ ลักษณะ
 

ดั ง ก ล่ า ว เ ป็ น ไ ป ต า ม สิ่ ง ที่ เ รี ย ก ว่ า “ ป ร ะ เ พ ณี ” 

(Conventions) หรือ “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” 
 

โดยเป็นประเพณีประพฤติปฏิบัติที่ สอดคล้องกับ
 

กรอบรัฐธรรมนูญภายใต้ เอกสารทั้ ง 3 ฉบับ และ
 

เป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่ยึดถือและปฏิบัติสืบต่อกันมาเป็น

ระยะเวลานาน 


	 4.1.1	 นยิามของงบประมาณในสหราชอาณาจกัร  

			   คำว่า “งบประมาณ” หรือ (Budget) 
 

ในอังกฤษ หมายถึง เอกสารทางการเงิน (Financial 

S tatement ) ที่ เ สนอต่อสภาสามัญ (House of 

Common) โดย Chancellor of the Exchequer 

เกี่ยวกับเค้าโครงและรายงาน ตลอดจนแผนการใช้จ่าย

เงินของรัฐบาลที่เป็นไปตามการจัดเก็บภาษีในแต่ละ

ปีงบประมาณ จะเห็นได้ว่า งบประมาณจึงหมายถึง
 

การทำสิ่งที่เป็นความลับ โดยการเปิดเผยต่อสาธารณชน 

(From Secret to Open) ซึ่งมีบ่อเกิดทางปฏิบัติในสมัย 

Sir Robert Walpole ที่ในอดีตการจัดทำงบประมาณ

เป็นเรื่องลับในทางราชการของอังกฤษ และไม่เปิดเผย
 

ต่อสาธารณชน สำหรับการกำหนดปีงบประมาณ
 

ขึ้นอยู่กับรัฐบาลในการประกาศ โดยไม่มีวันกำหนด

ตายตัวในแต่ละปี อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ วันสิ้นสุด

ปีงบประมาณจะถูกกำหนดให้เป็นวันที่ 31 มีนาคม 
 

ของทุกปี ฉะนั้น รัฐบาลจะดำเนินการประกาศวันขึ้น

กำหนดปีงบประมาณใหม่และจัดทำร่างงบประมาณเพื่อ

เสนอต่อรัฐสภาพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนวันสุดท้ายของ

ปีงบประมาณในแต่ละปี


	 4.1.2	 ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ท ำ ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย
 

งบประมาณ


			   สำหรับกระบวนการจัดทำร่างกฎหมาย
 

ในสหราชอาณาจักร Chancellor of the Exchequer 

จะเป็นผู้รับผิดชอบดำเนินการจัดทำแผนงบประมาณ
 

ในแต่ละปี รวมทั้ ง เสนอร่างงบประมาณในปีถัดไป 
 

โดยร่างกฎหมายงบประมาณจะนำเข้าสู่กระบวนการ

อภิปรายในสภาสามัญ (สภาผู้แทนราษฎร) ต่อไป


	 		  บางบทบญัญตัใินรา่งกฎหมายงบประมาณ 

ที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี อาทิ อัตราศุลกากร อัตราภาษี

สำหรับสินค้าบางอย่างซึ่งมีมูลค่าทางเศรษฐกิจ อาทิ 

ภาษีที่เก็บกับสินค้าที่มีแอลกอฮอล์ และบุหรี่ เป็นต้น 

โดยประเพณีแล้วจะมีผลใช้บังคับทันทีที่รัฐสภาของ

องักฤษใหก้ารรบัรอง กรณดีงักลา่วเรยีกวา่ “Provisional 

Collection of Taxes” ซึ่งตามธรรมเนียมปฏิบัติหรือ

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษ บทบัญญัติใน
 

ร่างกฎหมายดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับวันที่รัฐสภาอังกฤษ

ให้การอนุมัติ และให้มีผล ณ เวลา 18.00 นาฬิกา 
 

ของวันดังกล่าว กรณีมีขึ้นเพื่อความรวดเร็วในการบริหาร

ราชการแผ่นดิน โดยไม่จำเป็นต้องยึดติดกับกระบวนการ

และขั้นตอนทางธุรการ กรณีนี้จึงแตกต่างจากประเทศ

ไทยที่กฎหมายทุกฉบับต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษา

ทุกครั้ง จึงจะถือว่ามีผลใช้บังคับได้เป็นการทั่วไป 


			   โดยธรรมเนียมปฏิบัติ ผู้ นำฝ่ ายค้ าน 

(Leader of the Opposition) จะเป็นผู้ตั้งคำถาม
 

เกี่ ยวกับร่ างกฎหมายงบประมาณในสาระสำคัญ 
 

รายละเอียด และประเด็นต่างๆ เกี่ยวกับร่างกฎหมาย
 

งบประมาณ ในทางปฏิบัต ิรัฐสภาของอังกฤษจะมี
 

การจดัตัง้คณะกรรมาธกิาร (Committee) ขึน้ประกอบดว้ย 

ผู้ เชี่ ยวชาญจากทุกสาขาวิชาชีพมาเป็นที่ปรึกษา 
 

ตั้งข้อสังเกตและให้ความเห็น รวมถึงข้อเสนอแนะต่อ

สมาชิกสภาสามัญก่อนเข้าสู่ชั้นพิจารณาของสภาสามัญ 

ในชั้นพิจารณาของสภาสามัญจะใช้เวลาพิจารณาไม่เกิน 
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


4 วัน และหากรัฐสภาเห็นชอบ ร่างกฎหมายดังกล่าว
 

มี ผล ใช้ บั ง คั บ เป็ นกฎหมาย ได้ ทั นที มี ข้ อสั ง เ กต
 

บางประการเกี่ยวกับกระบวนการทางนิติบัญญัติของ
 

การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณในอังกฤษ 
 

กล่าวคือ ร่างกฎหมายงบประมาณถือว่าเป็นร่างกฎหมาย

ชนิดหนึ่ง ฉะนั้น ตามประเพณีทางรัฐธรรมนูญจำเป็น

ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาขุนนาง (วุฒิสภา) 

(House of Lords) ในทางปฏิบัติสภาขุนนางไม่มี
 

บทบาทใดๆ เกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมาย
 

งบประมาณ สภาขุนนางทำได้เพียงการตั้งข้อสังเกต
 

ต่อร่างกฎหมายงบประมาณ ในประวัติศาสตร์ของ

อังกฤษ สภาขุนนางไม่เคยยับยั้งร่างกฎหมายงบประมาณ

ที่เสนอจากสภาสามัญ 


	 4.1.3	 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ 

(Committees) 


			   ดังได้กล่าวข้างต้น การพิจารณาอนุมัติ
 

ร่างกฎหมายงบประมาณในชั้นของสภาสามัญ จะมี
 

การจัดตั้ งคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างกฎหมาย
 

งบประมาณ คณะกรรมาธิการดังกล่าวเรียกว่า “The 

Commons Treasury Select Committee” ซึ่งมา

จากสมาชิกสภาสามัญหลากหลายพรรครวมกัน 
 

ทำหน้าที่ตรวจสอบเกี่ยวกับการงบประมาณของแผ่นดิน 

อาจกล่าวได้ว่า คณะกรรมาธิการดังกล่าวซึ่งมาจาก

สมาชิกสภาสามัญอาจไม่มีความรู้ ในทุกด้าน ฉะนั้น 
 

ในทางปฏิบัติจึงมีการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาอีก
 

ชุดหนึ่งทำหน้าที่ เป็นที่ปรึกษาและเป็นผู้ เชี่ยวชาญ
 

ให้ความเห็นต่อร่างกฎหมายงบประมาณ ซึ่งอังกฤษ
 

ใช้วิธีการนี้ในการตรวจสอบพัฒนากฎหมาย ประเด็น

ปัญหาในสังคม การใช้อำนาจรัฐ ความเดือดร้อนของ

ประชาชน เพราะถือว่าอำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา 


	 4.1.4	 แนวทางการจัดสรรงบประมาณของ
 

สหราชอาณาจักร


			   แม้ไม่มีกฎหมายหรือเอกสารฉบับใดระบุ

ไว้ให้รัฐสภาจะต้องจัดสรรงบประมาณอย่างไร ในทาง

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ รัฐสภาจะจัดสรรงบประมาณ

ตามหลักสั ดส่ วนซึ่ งมาจากหลักความได้ สั ดส่ วน 

(Proport ional i ty) อันเป็นหลักการพื้นฐานของ

รัฐธรรมนูญอังกฤษ มาปรับใช้กับการจัดสรรงบประมาณ 

หลักการดังกล่าวเป็นหลักการที่สอดคล้องกับหลักการ

จัดสรรงบประมาณให้สมดุลตามสัดส่วน (Balanced 

Budget Provis ion) ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของ
 

ประเทศอื่นๆ 


  4.2	 สหรัฐอเมริกา 


	 สำหรับสหรัฐอเมริกา แม้ในช่วงที่มีการประกาศ

ใช้รัฐธรรมนูญจะมิได้มีบัญญัติเรื่องอำนาจในการอนุมัติ

งบประมาณของประเทศไว้ว่าเป็นอำนาจของนิติบัญญัติ 

(สภาคองเกรส) ภายหลังมีการประกาศใช้กฎหมาย
 

ภายใต้ The Fund ing Ac t 1790 ส่ งผล ให้ เ กิ ด
 

ความชัดเจนในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของ

ประเทศว่าเป็นอำนาจของสภาคองเกรสสหรัฐอเมริกา 


	 4.2.1	 นิยามของงบประมาณในสหรัฐอเมริกา 


			   รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาภายใต ้
 

The United States Constitution 1787 บัญญัติไว้ใน 

Art icle I , Sect ion 9, Clause 7 ว่า บรรดาเงิน
 

งบประมาณจากคลังทั้งปวง จะนำออกไปใช้มิได้หากมิได้

จดัทำเปน็กฎหมาย และจดัใหม้กีารแสดงรายรายละเอยีด 

รายรบั-จา่ยเงนิของประเทศตอ่สาธารณชนอยา่งเหมาะสม 

จะเห็นได้ว่า นิยามของงบประมาณในสหรัฐอเมริกา

เหมือนกันกับของสหราชอาณาจักร ซึ่ งการจัดทำ
 

งบประมาณจำเป็นต้องเชื่อมโยงกับอำนาจของนิติบัญญัติ 

และมีการเผยแพร่ต่อสาธารณชน
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			   สำหรับปีงบประมาณของสหรัฐอเมริกา
 

มีความแตกต่างจากสหราชอาณาจักร แต่เหมือนกันกับ

ปีงบประมาณของประเทศไทย กล่าวคือ วันสิ้นสุด

ปีงบประมาณคือวันที่ 30 กันยายนของทุกปี และให้วันที่ 

1 ตุลาคม ของทุกปีเป็นวันเริ่มต้นปีงบประมาณใหม่ 
 

อาจกล่าวได้ว่า การกำหนดระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุด

ปีงบประมาณของประเทศไทยได้เอาหลักเกณฑ์ของ

สหรัฐอเมริกามาใช้


	 4.2.2	 ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ท ำ ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย
 

งบประมาณ


			   ค ว า ม แ ต ก ต่ า ง ข อ ง ง บ ป ร ะ ม า ณ

สหรั ฐ อ เม ริ ก า และประ เทศอื่ น ๆ เ กี่ ย ว ข้ อ งกั บ

ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ท ำ ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย ง บ ป ร ะ ม า ณ 
 

ในสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีดำรตำแหน่งเป็นประมุข

และหัวหน้าฝ่ายบริหารในเวลาเดียวกัน ฉะนั้น การเสนอ

ร่างกฎหมายงบประมาณจะเสนอโดยประธานาธิบดี
 

ในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารต่อสภาคองเกรส และ
 

หากสภาคองเกรสพิจารณาอนุมัติ ประธานาธิบดีในฐานะ

ประมุ ขแห่ ง รั ฐ จะ เป็ นผู้ ล งนาม ในร่ า งกฎหมาย
 

งบประมาณดังกล่าว เพื่อประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป 


			   สำหรับกฎหมายที่สมาชิกสภาคองเกรส
 

ใช้พิจารณาเกี่ยวกับงบประมาณที่เสนอเข้าสภา จะอยู่

ภายใต้กฎหมายหลัก 2 ฉบับ ได้แก่ (1) The Budget 

and Account ing Act o f 1921 และ (2 ) The 

Congress ional Budget and Impoundment 

Control Act of 1974 รัฐธรรมนูญและกฎหมายของ

สหรัฐอเมริกามีการอุดช่องว่างกรณีที่หากสภาคองเกรส

ไม่อนุมัติงบประมาณ และอาจทำให้เกิดความเสียหาย 

โดนมีบทกฎหมายกำหนดให้บางเรื่องกระทำไปได้ก่อน

แม้สภาคองเกรสจะยังไม่อนุมัติ งบประมาณ อาท ิ
 

การจ่ายเงินบุคคลากรในหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 


			   บ่อยครั้ งที่ ร่ า งกฎหมายงบประมาณ
 

มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงในชั้นการพิจารณาของสภา
 

คองเกรส กรณีดั งกล่าวรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
 

ให้อำนาจประธานาธิบดียับยั้งร่างกฎหมายงบประมาณ

ดั งกล่ า ว ได้ ( Ve to ) โดยการยับยั้ ง ร่ า งกฎหมาย
 

งบประมาณจะถูกส่งกลับไปที่สภา คองเกรสพิจารณา
 

อีกครั้ง หากสภาคองเกรสด้วยคะแนนเสียงของจำนวน

สมาชิกไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกทั้งหมด ยืนยัน

ร่ า ง กฎหมาย งบประม าณนั้ น รั ฐ ธ ร รมนูญขอ ง

สหรัฐอเมริกาให้ถือว่ า เป็นกฎหมายงบประมาณ
 

ที่ใช้บังคับในปีงบประมาณนั้นๆ  จะเห็นได้ว่า หลักการ

เสนอ พิจารณา และอนุมัติงบประมาณของแผ่นดิน
 

ในสหรัฐอเมริกามีความคล้ายคลึงกับประเทศไทยอย่างมี

นัยสำคัญ 


	 4.2.3	 คณะกรรมาธิการ (Committees) และ

อนุกรรมาธิการ (Subcommittees) 


			   ค ว ามแตกต่ า ง ร ะหว่ า ง ก า รจั ดส ร ร
 

งบประมาณของแผ่นดินสหรัฐอเมริกากับประเทศไทย
 

อยู่ตรงที่กระบวนการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ 
 

โดยเฉพาะการจัดให้มีคณะกรรมาธิการหลายชุดเพื่อ

พิจารณาร่างงบประมาณที่ เสนอโดยประธานาธิบดี 
 

แม้ประเทศไทยจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้น

เพื่อพิจารณางบประมาณ แต่คณะกรรมาธิการวิสามัญ
 

ดังกล่าวมาจากสมาชิกรัฐสภา ซึ่งแตกต่างจากกรณีของ

สหรัฐอเมริกาที่จัดให้มีคณะกรรมการธิการต่างๆ และ
 

อนุกรรมาธิการอีกหลายชุดเพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย
 

ง บ ป ร ะ ม า ณ โ ด ย บุ ค ค ล ที่ จ ะ เ ป็ น ก ร ร ม ก า ร ใ น
 

คณะกรรมาธิการดังกล่าวได้จะต้องเป็นผู้ เชี่ยวชาญ
 

ในสาขาวิชาชีพนั้นๆ และแต่งตั้งเป็นกรรมการ 


			   กรณีนี้ คล้ ายคลึ งกับแนวปฏิบั ติ ของ
 

สหราชอาณาจักร โดยมีหลักการสำคัญว่า การจัดสรร
 

งบประมาณเป็นเรื่องไม่จำกัดเฉพาะสมาชิกรัฐสภา 
 

แตเ่ปน็เรือ่งทีเ่กีย่วพนักบัประชาชนทกุคนในฐานะผูเ้สยีภาษ ี

(Taxpayers) ฉะนั้น เรื่องการจัดสรรงบประมาณจึงเป็น

เรื่องที่ต้องให้บุคคลทุกภาคส่วนเข้ามาบริหารจัดการ 
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


	 4.2.4	 แนวทางการจัดสรรงบประมาณของ

สหรัฐอเมริกา


			   แนวทางการจัดสรรงบประมาณของ

สหรัฐอเมริกามีความหลากหลาย และแตกต่างกันตาม

ลักษณะการใช้จ่ายเงินงบประมาณของประเทศ และ

นโยบายของฝ่ายบริหาร แต่มีสาระสำคัญอย่างหนึ่ง
 

ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของทุกมลรัฐซึ่งแก้ไขในช่วงที่เกิด

วิกฤตการณ์ทางการเงินของประเทศ คือ บทบัญญัติ
 

ที่กำหนดให้รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้สมดุลตาม

สัดส่วน (Balanced Budget Prov is ions) และ
 

แม้รัฐธรรมนูญของประเทศจะมิได้มีการแก้ไขบัญญัติ
 

เพิ่มเติมหลักการดังกล่าวไว้ รัฐบาลยังยึดหลักการจัดสรร

งบประมาณตามหลักการดังกล่าว


			   อาจกล่าวได้ว่า การจัดสรรงบประมาณ

ของสหรัฐอเมริกามีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญไทย
 

ที่กำหนดให้รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอ
 

กับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานที่กำหนดไว้ ใน

รัฐธรรมนูญ แสดงให้เห็นถึงว่ารัฐธรรมนูญมิได้กำหนด

เพดานทางการเงินในการจัดสรรงบประมาณของ

ประเทศไว้ 


  4.3	 สาธารณรัฐฝรั่งเศส


	 การจัดสรรงบประมาณของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
 

มีความคล้ายคลึงกับสหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา

เช่นเดียวกัน โดยฝรั่งเศสถือว่ามีกระบวนการจัดสรร
 

งบประมาณของแผ่นดินในระดับที่สูง 


	 4.3.1	 นิยามของงบประมาณสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส


			   งบประมาณคือเอกสารทางการเงินของรัฐ

ที่โฆษณาเผยแพร่ต่อสาธารณชน ในทางปฏิบัติรัฐบาล

ฝรั่งเศสจะจัดให้มีการเผยแพร่เอกสารทางการเมือง
 

ในรูปแบบต่างๆ อาทิ Pre-Budget Report, หรือ

เอกสารการเงินภายใต้ State Budget Act, Budget 

Execution Act หรือในรูปแบบอื่นๆ โดยเสนอต่อสภา

เพื่อพิจารณาอนุมัติ ฉะนั้น นิยามของงบประมาณใน

ฝรั่งเศสจึงเหมือนกันกับทุกประเทศ รวมทั้งประเทศไทย

ที่ต้องเป็นอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณา

อนุมัติ 


			   สำหรับปีงบประมาณของฝรั่งเศสมีความ

แตกต่างกับทุกประเทศ โดยกำหนดให้วันสุดท้ายของ

ปีปฏิทินเป็นวันสิ้นสุดปีงบประมาณ 


	 4.3.2	 ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ท ำ ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย
 

งบประมาณ


			   รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ฝ รั่ ง เ ศ ส ภ า ย ใ ต้ T h e 

Constitution of the Fifth Republic 1948 กำหนด

ให้งบประมาณรายได้และงบประมาณรายจ่ายของรัฐ
 

ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และกำหนดระยะ

เวลาในการพิจารณาอนุมัติของสภาไว้ไม่เกิน 70 วัน 


			   มาตรา 40 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน

ยังบัญญัติห้ามมิให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีการแก้ไขเพิ่มเติม
 

ร่างงบประมาณที่ เสนอเข้าสภา และเมื่อสภาอนุมัติ
 

ร่างงบประมาณดังกล่าว รัฐบาลอาจแก้ไขเพิ่มเติม
 

งบประมาณเพิ่มขึ้นอีกร้อยละ 2 ของงบประมาณที่ตั้งไว้

ก็ได้ โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากสภา อาจกล่าว
 

ได้ว่า การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาฝรั่งเศส

มีความคล้ายคลึงกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
 

โดยรัฐสภาของไทย กล่าวคือ เป็นเพียงตรายางให้กับ
 

ฝ่ายบริหาร 


	 4.3.3	 แนวทางการจัดสรรงบประมาณของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส  


			   แม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะดู เหมือนว่าไม่มี

อำนาจยับยั้งฝ่ายบริหารเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
 

งบประมาณแผ่นดิน แต่รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมีบทบัญญัติ

บางประการวางกรอบเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณไว้ 

บทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่มีการเสนอแก้ไขในปี 

ค.ศ. 2011 โดยเป็นการแก้ไขมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญ 

และกำหนดให้รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณให้สมดุลตาม
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สัดส่วน ซึ่งเป็นบทบัญญัติในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญ

ของสหรัฐอเมริกา ฉะนั้น แม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะไม่มี

อำนาจกลั่ นกรองฝ่ ายบริหารในเรื่ องการจัดสรร
 

งบประมาณแต่รัฐธรรมนูญซึ่ ง เป็นกฎหมายสูงสุด
 

ได้กำหนดกรอบการจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกับ

นานาอารยะประเทศอยู่แล้ว 


  4.4	 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี


	 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นอีกประเทศ
 

ที่นำมาศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศไทย โดยเยอรมนี
 

มคีวามชดัเจนในเรือ่งการจดัสรรงบประมาณเปน็อยา่งมาก 

มีการจัดตั้งกระบวนการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน
 

ที่เรียกว่า “German Budget Process” ซึ่งเป็นกรอบ

วิธีคิดและดำเนินการในการจัดสรรงบประมาณของ
 

แผ่นดิน


	 4.4.1	 นิ ย ามของงบประมาณในสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี


			   สำหรับนิยามของงบประมาณในสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีเหมือนกันกับของทุกประเทศที่นำมา

ศึกษา กล่าวคือ เป็นเอกสารการเงินของรัฐที่แสดง

รายรับ และรายจ่ ายของรั ฐ ในภาพรวมในแต่ละ

ปี งบประมาณ และการกำหนดงบประมาณเป็น
 

ก า ร ก ำ ห น ด ต า ม ง บ ป ร ะ ม า ณ ที่ ไ ด้ รั บ ใ น แ ต่ ล ะ

ปีงบประมาณ  โดยรัฐธรรมนูญของเยอรมนีกำหนดให้

ร่างงบประมาณจะต้องทำเป็นกฎหมาย


			   ปีงบประมาณของเยอรมนีเหมือนกันกับ

ฝรั่งเศส กล่าวคือ กำหนดให้วันสุดท้ายของปีปฏิทินเป็น

วันสิ้นสุดปีงบประมาณ 


	 4.4.2	 ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ท ำ ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย
 

งบประมาณ


	 		  กลา่วไดว้า่ กระบวนการจดัทำงบประมาณ 

ของเยอรมนีมีความเข้มงวด และเป็นระบบเป็นอย่างมาก 

โดยมีกฎหมายที่ เกี่ยวข้องรองรับหลายฉบับ ตั้งแต่ 
 

หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญในกฎหมายพื้นฐาน (Basic 

Law) The 1967 Act to Promote Economic 

Stability & Growth, หรือ The Stability Council 

Act of 2009 (Stabilitatsratsgesetz) 


			   โดยกระบวนการจัดทำร่างงบประมาณ
 

ในเยอรมนีจะเริ่มกระบวนการทุกๆ ไตรมาส กล่าวคือ 

ทุกๆ สามเดือนตามปีปฏิทินทั้งนี้เพื่อส่งเสริมความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ และการพัฒนาประเทศตามกฎหมาย
 

ภายใต้ The Act to Promote Economic Stability & 

Growth (1967) โดยในไตรมาสแรก รัฐบาลจะมีการ
 

จัดทำแผนความมั่นคงทางเศรษฐกิจเสนอต่อสภา และ
 

ในไตรมาสที่สองจะมีการเตรียมร่างงบประมาณประจำปี

ที่จะเสนอเข้าสภา รวมทั้งแผนการใช้จ่ายเงินในช่วง 5 ปี 

รายงานทางการเงินทั้งสองประการดังกล่าวมีขึ้นเพื่อให้

สาธารณชนรับทราบและจะเป็นเอกสารที่เสนอต่อสภา

เพื่ออนุมัติ และในไตรมาสสุดท้ายเป็นการพิจารณาของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ โดยจัดให้มีคณะกรรมาธิการต่างๆ 
 

เข้าตรวจสอบร่างงบประมาณในแต่ละปี 


			   จะเห็นได้ว่า กระบวนการร่างงบประมาณ

ของเยอรมนีมีความเข้มแข็งเป็นอย่างมาก และให้เวลาแก่

ฝ่ายนิติบัญญัติเพื่ออภิปรายในสภาเป็นเวลานานถึง 
 

4 เดือน สาเหตุดังกล่าวอาจเป็นเพราะเยอรมนีให้
 

ความสำคัญกับการ เข้ าตรวจสอบอำนาจรั ฐของ
 

ภาคประชาชนโดยจัดให้มีคณะกรรมาธิการต่างๆ 
 

เข้าตรวจสอบ 


	 4.4.3	 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ 

(Committees) 


			   กล่าวได้ว่า หัวใจสำคัญของการพิจารณา

อนุมัติงบประมาณในเยอรมนีคือคณะกรรมาธิการ
 

ที่จัดตั้งโดยสภา (Budget Committee) ทำหน้าที่
 

ร่วมกับสภา (Bundestag) โดยรัฐธรรมนูญของเยอรมนี
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


ให้อำนาจสภาอย่างกว้างขวางในการตรวจสอบเกี่ยวกับ

ร่างงบประมาณ และกำหนดให้มีคณะกรรมาธิการ 

(Budget Committee) ที่มาจากผู้เชี่ยวชาญภาคส่วน

ต่างๆ และได้รับการยอมรับจากสังคม โดยปกติจะมี

ความสัมพันธ์กับกลุ่มพรรคการเมือง และคณะรัฐมนตรี 

ความเห็นของคณะกรรมาธิการมีผลต่อการพิจารณา

ตัดสินของสภาเป็นอย่างมาก และโดยทั่วไปสภาจะนำไป

ให้แก้ไขร่างงบประมาณ 


	 4.4.4	 แนวทางการจัดสรรงบประมาณของ

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี


			   นอกเหนือจากกระบวนการที่เป็นระบบ 

ในปี ค.ศ. 2009 เยอรมนีมีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ

แห่ ง รั ฐ ธรรมนูญ โดย เพิ่ ม เติ มประ เด็น เรื่ อ งของ 
 

“การแกไ้ขปญัหาหนี”้ (Debt Brake) (Schuldenbremse) 

ซึ่งเป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณให้

สมดุลตามสัดส่วน หรือ Balanced Budget Provisions 

แบบเดียวกันกับรัฐธรรมนูญของกลุ่มประเทศตัวอย่าง

ข้างต้น 


  4.5	 บทสรุปรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 


	 จากการศึกษาได้พบข้อสรุปเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ

ของต่างประเทศดังนี้ 


	 ประการแรก อำนาจพิจารณาอนุมัติเป็นอำนาจ

ของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยทุกประเทศให้ความสำคัญ
 

กับอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาตรวจสอบ
 

ร่างงบประมาณที่เสนอโดยฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม 
 

ในทางปฏิบัติสภาของฝรั่งเศสมีลักษณะเป็นตรายาง
 

ในการอนุมัติงบประมาณให้กับฝ่ายบริหาร สาเหตุหนึ่ง

อาจเป็นเพราะรูปแบบการปกครองในรัฐธรรมนูญของ

ฝรั่งเศสที่เป็นแบบกึ่งรัฐสภา กึ่งประธานาธิบดี ส่งผลให้

อำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาเลือนหายไป


	 ประการที่สอง ทุกประเทศที่คัดเลือกมาศึกษา
 

ให้ความสำคัญกับกระบวนการตรวจสอบร่างงบประมาณ

โดยจัดให้มีคณะผู้เชี่ยวชาญจากสาขาวิชาต่างๆ ตั้งขึ้น
 

ในรูปแบบของคณะกรรมการ (Committee) ตรวจสอบ

ร่างงบประมาณที่เสนอเข้าสภา 


	 ประการที่สาม รัฐธรรมนูญหรือแนวปฏิบัติของ

ทุกประเทศกำหนดแนวทางการจัดสรรงบประมาณของ

รัฐว่าจะต้องเป็นไปอย่างสมดุลตามสัดส่วน (Balanced 

Budget Principle) แสดงให้เห็นถึงการรับหลักการเรื่อง

หลักนิติธรรม 


	 กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญของทุกประเทศที่นำมา

ศึกษาเน้นย้ ำถึ งหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญ
 

ที่เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินตั้งแต่ ความสำคัญของ

รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุด ที่บัญญัติให้เรื่อง
 

งบประมาณซึ่งเป็นเรื่องที่รัฐธรรมนูญต้องให้การรับรอง

ไว้ โดยการใช้จ่ ายงบประมาณจำเป็นต้องบัญญัติ
 

เป็นกฎหมาย ตลอดจนหลักอำนาจอธิปไตยเป็นของ

รัฐสภาที่รัฐสภาจะต้องเป็นองค์กรที่ทำหน้าที่หลัก
 

ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของแผ่นดิน และ

ความสอดคล้องกับหลักนิติธรรมและหลักความสมดุล

ของการจัดสรรงบประมาณ การศึกษาการจัดสรร
 

งบประมาณในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศนำมาสู่
 

ข้อสรุปเปรียบเทียบดังตารางที่ 3 ซึ่งจะได้จัดทำเป็น
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะในรายงานวิจัยต่อไป


5.  การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ 


รัฐธรรมนูญได้ ให้หลักประกันความเป็นอิสระ
 

ของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และองค์กรอัยการ คำว่า 

“อิสระ” ในที่นี้หมายถึงอิสระจากรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร

ในด้านต่างๆ ตั้งแต่ การเข้าสู่ตำแหน่ง การปฏิบัติหน้าที่ 

ระบบบริหารงานบุคคล และรวมถึ งการจั ดสรร
 

งบประมาณดังที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 141 วรรคสอง 

บัญญัติ ให้ รั ฐต้องสรรงบประมาณให้ เพียงพอกับ
 

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ 

และองค์กรอัยการ ฉะนั้น ประเด็นสำคัญที่จำเป็น
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ต้องพิจารณาในลำดับต่อไปในคือ การตีความเรื่อง
 

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 141 วรรคสอง 


อาจกล่าวได้ว่า ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่

ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 141 วรรคสองย่อมมี

ความแตกต่างกันตามที่รัฐธรรมนูญให้อำนาจ และ
 

หลักการพื้นฐานแห่งรัฐธรรมนูญ การศึกษาในส่วนนี้
 

จะแยกวิเคราะห์องค์กรแต่ละองค์กรออกเป็น 4 กลุ่ม 

กล่าวคือ 


  5.1	 รัฐสภา 


	 อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน เป็นหลักการ
 

พื้นฐานแห่งรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญทุกประเทศ
 

ต่างให้การรับรองหลักการ รวมทั้งประเทศไทยดังความ

ในมาตรา 3 รั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
 

พุทธศักราช 2560 ซึ่งบัญญัติว่า “อำนาจอธิปไตยเป็น

ของปวงชนชาวไทย ....” และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ม า จ า ก ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง แ ส ด ง ใ ห้ เ ห็ น ว่ า ส ม า ชิ ก
 

สภาผู้แทนราษฎรเป็นตัวแทนของปวงชนตามทฤษฎี

ตัวแทนและอำนาจอธิปไตย ดังที่รุสโซ (Rousseau) 
 

ได้เคยอธิบายไว้ในผลงานอมตะเรื่อง “สัญญาประชาคม” 

(Social Contracts) ว่าสมาชิกในสังคมแต่ละคนล้วนแต่

เป็นเจ้าของอำนาจสูงสุดในการปกครองหรืออำนาจ

อธิปไตย (Sovereignty) กรณีนี้รุสโซเรียกว่า “อำนาจ

อธิปไตยของปวงชน” (Sovereignty of the People) 

ซึ่งเป็นข้อความที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 ของ

ไทย และเมื่อประชาชนมอบอำนาจนั้นไว้ให้กับสภา 
 

ผ่านการเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎร อำนาจดังกล่าวจึง

เ ป็ น อ ำ น า จ อ ธิ ป ไ ต ย ข อ ง ส ภ า ( P a r l i a m e n t 

Sovereignty) ฉะนั้น สมาชิกรัฐสภาย่อมมีเอกสิทธิ์
 

คุ้มกันในการปฏิบัติหน้าที่ที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร 

และหน่วยงานใดๆ ในฐานะเป็นตัวแทนของปวงชน 

ฉะนั้น มาตรา 124 จึงบัญญัติให้เอกสิทธิ์คุ้มกันสำหรับ

สมาชิกไว้ว่า 


ในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ที่ประชุมวุฒิสภา หรือ

ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา สมาชิกผู้ใดจะกล่าวถ้อยคำ

ใดในทางแถลงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็นหรือ



ออกเสียงลงคะแนนย่อมเป็นเอกสิทธิ์เด็ดขาด ผู้ใดจะนำ

ไปเป็นเหตุฟ้องร้องว่ากล่าวสมาชิกผู้นั้นในทางใดๆ มิได้


ยิ่ งกว่านั้น มาตรา 125 ยังรับรองเอกสิทธิ์และ
 

ความคุ้มกันของสมาชิกรัฐสภา ในการยกเว้นการถูก

ดำเนินคดีระหว่างสมัยประชุมสภา โดยบัญญัติไว้ว่า 


ในระหว่างสมัยประชุม ห้ามมิให้จับ คุมขัง หรือ



หมายเรียกตัวสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก



วุฒิสภาไปทำการสอบสวนในฐานะที่สมาชิกผู้นั้นเป็น



ผู้ต้องหาในคดีอาญาเว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากสภา



ที่ผู้นั้นเป็นสมาชิก หรือเป็นการจับในขณะกระทำ



ความผิด


บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตราดังกล่าว แสดง
 

ให้เห็นถึงอำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา อันที่จริง 
 

หลั กอำนาจอธิ ป ไตย เป็ นของรั ฐสภามีที่ ม าจาก
 

หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษ (Goldsworthy, 

1999, p. 27) โดยอังกฤษถือเป็นต้นแบบของการนำเอา

แนวคิดในการจำกัดอำนาจของผู้ปกครองเพื่อเป็น
 

หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผู้อยู่ภายใต้

การปกครอง หรือการปกครองในระบบรัฐสภา ที่เรียกว่า 

“Westminster System” (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 

2561ข, น. 144) โดยอังกฤษถือว่า อำนาจสูงสุดคือ

อำนาจอธิปไตยของฝ่ายนิติบัญญัติ อำนาจดังกล่าวถือว่า

การกระทำของฝ่ายนิติบัญญัติและกฎหมายที่ออกโดย

สภาเป็นเจตจำนงของประชาชนภายในประเทศ และ
 

เป็นอำนาจสูงสุด ยิ่งกว่าอำนาจของฝ่ายบริหารและ

ตุลาการ ฉะนั้น เอกสิทธิ์ความคุ้มของสมาชิกรัฐสภา
 

มีขึ้นเพื่อประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของ

บรรดาสมาชิกรัฐสภาในการตรวจสอบอำนาจรัฐ 
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	 อันที่จริง เอกสิทธิ์ความคุ้มกันดังกล่าวยังมีที่มา

และภูมิหลังจากมหาบัตร แมกนา คาร์ตา ค.ศ. 1215 

หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษ ที่พระเจ้าจอห์น 

(John, King of England) (ค.ศ. 1199–1216) กษัตริย์

ของอังกฤษจำต้องลงพระนามาภิไธยให้ไว้กับประชาชน

ชาวอังกฤษ โดยมีบทบัญญัติรับรองว่า “ไม่มีบุคคลผู้ใด
 

ที่จะถูกจองจำหรือถูกคุมขัง หรือถูกริบเอกสิทธิ์หรือ

ทรัพย์สินหรือถูกกำหนดว่าผิดกฎหมาย หรือถูกเนรเทศ 

หรือการกระทำใดๆ โดยไม่ชอบธรรมตามกฎหมายของ

บ้านเมือง และขุนนางมีสิทธิใช้กำลังอาวุธเพื่อตอบโต้
 

การกระทำที่ไม่ชอบธรรมของกษัตริย์ได้” บทบัญญัติ
 

ดังกล่าวได้พัฒนาต่อมาและกลายมาเป็นหลักการพื้นฐาน 

2 ประการ ประการแรก หลักกฎหมายอาญาว่าด้วย
 

บทสันนิษฐานในคดีอาญาต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่า
 

ผู้ต้องหาไม่มีความผิด (คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3/

2559) และกระบวนวิธีพิจารณาความอาญา (Habeas 

Corpus) ของอังกฤษในปัจจุบัน (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 

2561ข, น. 53) และประการที่สอง หลักการเรื่อง

เอกสิทธิ์ความคุ้มครองของสมาชิกรัฐสภา บทบัญญัติของ

มหาบัตร Magna Carta บางส่วนใช้บังคับจนถึงปัจจุบัน 


	 กลา่วไดว้า่ ประเทศไทยไดร้บัหลกัอำนาจอธปิไตย 

เป็นของรัฐสภามาตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 

พ.ศ. 2475 และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรก

ภายใต้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน

สยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ฉะนั้น รัฐสภาจึงมี

อำนาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่าย

บริหาร และการอนุมัติงบประมาณของแผ่นดิน อย่างไร

ก็ตาม มีข้อคิดและปัญหาบางประการเกี่ยวกับรัฐสภา

ของไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยที่รัฐธรรมนูญ

กำหนดให้รัฐสภา ประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร
 

ซึ่งมีสมาชิก 500 คน และวุฒิสภาซึ่งมีสมาชิก 250 คน 

โดยวุฒิสมาชิกในปัจจุบันมาจากการแต่งตั้งของฝ่าย

บริหารทั้งสิ้น ก่อให้เกิดคำถามว่า รัฐสภาของประเทศ

ไทยจะถือเป็นตัวแทนของปวงชน และอำนาจอธิปไตย
 

ได้หรือไม่ กรณีนี้อาจหยิบยกที่มาของวุฒิสภา 2 ประเทศ

มาเทียบเคียงได้ กล่าวคือ 


	 วุฒิสภาของอังกฤษ หรือ สภาขุนนาง (House of 

Lords) ซึ่งมาจากการสืบสายเลือด (Hereditary Peer) 

ของชนชั้นสูงในอังกฤษ และต่อมาเป็นการแต่งตั้งโดย
 

คำแนะนำของนายกรัฐมนตรี โดยอังกฤษมิได้จำกัด

จำนวนที่นั่งของสภาขุนนางไว้ สภาขุนนางมีอำนาจหลาย

ประการ และเป็นที่สำคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ตั้งแต ่การพิจารณายับยั้งกฎหมาย การแต่งตั้งโยกย้าย

ข้าราชการระดับสูงของอังกฤษ เป็นต้น ในประวัติศาสตร์ 

สภาขุนนางไม่เคยเข้าไปยุ่งเกี่ยวหรือครอบงำการปฏิบัติ

หน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร เพราะถือว่า อำนาจ

อธิปไตยเป็นของสภาสามัญ (House of Common) 

(สภาผู้แทนราษฎร) ซึ่งมีที่มาจากประชาชน โดยกลไก
 

ที่กำกับดูแลความสัมพันธ์ของอำนาจดังกล่าว อังกฤษ

เรียกว่า “มารยาททางการเมือง” (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 

2561ข, น. 77) อย่างไรก็ตาม ในประวัติศาสตร์มี
 

นายกรัฐมนตรีอั งกฤษเพียงคนเดียวที่มิ ได้มาจาก
 

สภาสามัญ (House of Common) แต่มาจากสภา

ขุนนาง (House of Lords) คือ Robert Gascoyne-

Cecil ในช่วงปี ค.ศ. 1895-1902 ซึ่งเป็นช่วงที่เกิดปัญหา

การเมืองของอังกฤษ และสภาขุนนางสามารถคุม
 

เสียงข้างมากในสภาสามัญได้ 


	 อีกกรณีหนึ่งคือวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา หรือ 

“Senate” มาจากการเลือกตั้ง และถือว่าเป็นผู้แทนของ

ปวงชนทั้งปวง สมาชิกวุฒิสภา (Senator) จึงมีอำนาจ
 

ยิ่งกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อาจกล่าวได้ว่า ประเทศ

ไทยได้เคยใช้รูปแบบของวุฒิสภาทั้งสองประเทศแล้ว 

หรือผสมผสานรูปแบบของวุฒิสภาจากทั้งสองประเทศ
 

ดังกล่าว หรือหลายประเทศรวมกัน ไม่ว่าประเทศไทย

เลือกรับปรับใช้ที่มาของวุฒิสภาในรูปแบบไหนก็ยังเกิด

ปัญหาความชอบธรรมของวุฒิสภา กรณีนี้คงต้องปล่อย

ให้ เป็นไปตามกลไกของรัฐธรรมนูญและประเพณี
 

ทางรัฐธรรมนูญที่เรียกว่า “มารยาททางการเมือง” 
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	 ยิ่งกว่านั้น ในทางทฤษฎี รัฐสภาไทยถือว่าเป็น
 

ผู้มีอำนาจในการควบคุมและตรวจสอบการบริหาร
 

ราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร โดยการควบคุมดังกล่าว 

เป็ นการควบคุ มทั้ ง ก ารกำหนดอั ต รากำลั ง และ
 

งบประมาณด้วยการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในเรื่อง

ต่างๆ แต่ในทางปฏิบัติ รัฐสภาของไทยถูกครอบงำโดย

ฝ่ายบริหาร ผ่านระบบพรรคการเมือง การร่วมรัฐบาล

ย่อมต้องอาศัยเสียงข้างมากในสภา และพรรคเมือง
 

ที่สามารถคุมเสียงข้างมากในสภาได้จึงมีสิทธิจัดตั้ง

รัฐบาลและคณะรัฐมนตรีขึ้นมาบริหารประเทศ ฉะนั้น 

สภาซึ่ งมาจากพรรคการเมืองเดียวกับรัฐบาลหรือ
 

พรรคร่วมรัฐบาลย่อมตกอยู่ภายใต้ความครอบงำของ
 

ฝ่ายบริหาร การดำเนินการใดๆ ตั้งแต่ การออกกฎหมาย 

การตรวจสอบและถ่วงดุลฝ่ายบริหาร หรือการจัดสรร
 

งบประมาณแผ่นดิน แม้ทางทฤษฎีจะถือเป็นอำนาจของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ในทางปฏิบัติกลับกลายเป็นของ

รัฐบาล อาจกล่าวได้ว่า รัฐสภาของไทยเปรียบเสมือนเป็น 

“ตรายาง” (Rubber Stamp) ที่ไม่สะท้อนให้เห็นว่า

อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 


  5.2	 ศาล 


	 หลักประกันความเป็นอิสระของศาลปรากฏใน

รัฐธรรมนูญ มาตรา 188 ซึ่งบัญญัติว่า “การพิจารณา
 

พิพากษาอรรถคดีเป็นอำนาจของศาล ซึ่งต้องดำเนินการ

ให้ เป็ น ไปตามกฎหมาย และในพระปรมาภิ ไ ธย
 

พระมหากษัตริย์” และ “ผู้พิพากษาและตุลาการย่อมมี

อิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายให้เป็นไปโดยรวดเร็ว เป็นธรรม และ
 

ปราศจากอคติทั้งปวง” ฉะนั้น การจัดตั้งศาลจะต้อง
 

ตั้งขึ้นโดยอาศัยอำนาจของพระราชบัญญัติ การตั้ง
 

ศาลขึ้นใหม่หรือกำหนดวิธีพิจารณาเพื่อพิจารณา
 

พิพากษาอรรถคดี หรือที่ มี ข้อหาฐานใดฐานหนึ่ ง
 

โดยเฉพาะแทนศาล จึงกระทำมิได้ แสดงให้เห็นถึง
 

หลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ

ของศาลที่รัฐธรรมนูญให้การรับรอง


	 ความเป็นอิสระดังกล่าวยังรวมถึงการมีระบบ
 

การบริหารงานบุคคล หรือหน่วยงานทางธุรการเป็นของ

ฝ่ายตุลาการเอง ฉะนั้น รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณ
 

ให้ เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่ โดยอิสระของศาล
 

ดังกล่าวเพื่อมิให้ศาลต้องตกอยู่ภายใต้การครอบงำของ

ฝ่ ายบริหาร และฝ่ ายนิ ติ บัญญัติ ผ่ านการจั ดสรร
 

งบประมาณและการบริหารงานบุคคล ด้วยเหตุดังกล่าว

ศาลจึงมีสำนักงานศาลยุติธรรมทำหน้าที่เป็นหน่วยงาน

ทางธุรการให้กับศาลยุติธรรม สำนักงานศาลปกครอง 
 

ซึ่ ง เป็นหน่วยงานธุ รการให้กับศาลปกครอง และ

สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นหน่วยงานทางธุรการ
 

ให้กับศาลรัฐธรรมนูญ 


	 หลักความเป็นอิสระของศาลหรือตุลาการ
 

ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดคำถามว่าหลักประกัน

ความเป็นอิสระของศาลไทยมีความสอดคล้องกับกติกา

ของสากลหรือไม่ กล่าวได้ว่า หลักความเป็นอิสระของ

ศาลนั้น เป็นหลักการสากลที่รองรับโดยปฏิญญาสากล
 

ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of 

Human Rights: UDHR) ซึ่งรับรองว่า “ทุกคนย่อมมี

สิ ทธิ ในความ เสมอภาคอย่ า ง เต็ มที่ ใ นการ ได้ รั บ
 

การพิจารณาคดีที่เป็นธรรมและเปิดเผยจากศาลที่อิสระ

และไม่ลำเอียงในการพิจารณากำหนดสิทธิและหน้าที่

ของตนและข้อกล่าวหาอาญาใดต่อตน” สิทธิดังกล่าว
 

ยังเป็นสิทธิพลเมืองที่รองรับในกติการะหว่างประเทศ
 

วา่ดว้ยสทิธพิลเมอืงและสทิธทิางการเมอืง (International 

Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) 


	 นอกเหนือจาก UDHR และ ICCPR ที่รับรอง
 

หลักความเป็นอิสระของศาล ยังมีเอกสารกฎหมาย

ระหว่างประเทศอีกหลายฉบับที่ให้การรับรองไว้ อาทิ 

U.N. Basic Principles on the Independence of 

the Judiciary adopted by General Assembly 

Resolutions 40/32 of 29 November 1985 and 

40/146 of 13 December 1985 (1985) the 

Bangalore Principles on Judicial Conduct (2002) 
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


Commission on Human Rights Resolutions 

2004/33 (2004) และ the Economic and Social 

Council (ECOSOC) Resolution 2006/23 (2006) 

เป็นต้น 


	 หลักประกันความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ
 

ยังเป็นหลักการพื้นฐานที่ทุกประเทศทั่วโลกต่างให้
 

การยอมรับ โดยบางประเทศบัญญัติ รับรองไว้ ใน

รัฐธรรมนูญ อาทิ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เครือรัฐ

ออสเตรเลีย แคนาดา ฮ่องกง สาธารณรัฐเกาหลี และ

สาธารณรัฐสิงคโปร์ หรือบางประเทศปรากฏในแนว
 

คำพิพากษาของศาลอย่างของสหรัฐอเมริกา หรือ
 

ในเอกสารกฎหมายอื่นอย่างของอังกฤษ เป็นต้น 


	 กล่าวได้ว่า การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของศาล

ตามที่รัฐธรรมนูญรับรองอันเป็นหลักการสากล คือ 
 

ความเป็นอิสระในการพิจารณาพิพากษาบรรดาอรรถคดี 

อย่างไรก็ตาม มีข้อคิดและปัญหาบางประการเกี่ยวกับ

ความเป็นอิสระของศาลไทยในปัจจุบัน กล่าวคือ 


	 ศาลย่อมต้องอาศัยอำนาจกฎหมายที่ตราขึ้น
 

โดยฝ่ายนิติบัญญัติในการตัดสินคดี และอาศัยอำนาจ
 

ของฝ่ายบริหารในการบังคับคดี การใช้ดุลยพินิจของ
 

ผู้ พิพากษาหรือตุลาการในการปรับบทกฎหมาย 
 

การบัญญัติกฎหมายย่อมไม่ครอบคลุมทุกอิริยาบทของ

การกระทำหรือทุกสภาพเหตุการณ์ ฉะนั้น ผู้พิพากษา

และตุลาการจึงมีการพัฒนาหลักการตีความกฎหมาย 

(Rule of Interpretation) การตีความกฎหมายดังกล่าว

จึงส่งผลในสองลักษณะที่สำคัญ ประการแรก เป็นการ
 

อุดช่องว่างของกฎหมายเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม 

และประการที่สอง อาจเป็นการใช้และตีความเกินกว่า

ขอบเขตและเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ประเด็นดังกล่าว

ก่อให้เกิดปัญหาหากผู้พิพากษาหรือตุลาการใช้อคติ
 

ในการพจิารณาและตดัสนิคด ีนำไปสูป่ญัหาเรือ่งจรยิธรรม 

ของฝ่ายตุลาการซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้ดุลยพินิจ 


	 อันที่จริง หากผู้พิพากษาและตุลาการใช้อำนาจ

หน้าที่โดยมิชอบ ย่อมถูกดำเนินคดีโดยที่มีประมวล

กฎหมายอาญากำหนดความผิดเกี่ยวกับตำแหน่งหน้าที่

ในการยุติธรรมไว้ แต่ในทางปฏิบัติเป็นเรื่องยากที่จะ
 

ฟ้องร้องดำเนินคดีแก่บรรดาผู้พิพากษาและตุลาการ 
 

การแกไ้ขปญัหาดงักลา่วจงึอาศยัมาตรการทางการบรหิาร 

ในการร้องเรียนต่อประธานศาลฎีกา ซึ่งถือเป็นประมุข

ของบรรดาผู้พิพากษา และผ่านคณะกรรมการตุลาการ 

หรือ กต. อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติมาตรา 5 แห่ง
 

พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ซึ่งบัญญัติให้อำนาจประธาน

ศาลฎีกาไว้ว่า “มีหน้าที่วางระเบียบราชการฝ่ายตุลาการ

ของศาลยุติธรรม เพื่อให้กิจการของศาลยุติธรรม
 

ดำเนินไปโดยเรียบร้อยและเป็นระเบียบเดียวกัน และ
 

ให้ประธานศาลฎีกามีอำนาจดูแลให้ผู้พิพากษาปฏิบัติ

ตามระเบียบวิธีการต่างๆ ที่กำหนดขึ้นโดยกฎหมายหรือ

โดยประการอื่นให้เป็นไปโดยถูกต้อง” แสดงให้เห็นว่า

ประธานศาลฎีกาไม่มีอำนาจกระทำการใดๆ ที่มีผล

เป็นการให้คุณหรือให้โทษต่อผู้พิพากษา เพียงแต่มี

อำนาจในการตักเตือนเท่านั้น 


	 นอกจากนี้ คำพิพากษายังถูกจำกัดช่องทาง
 

ในการอุทธรณ์เห็นได้จากการแก้ไขปรับปรุงวิธีพิจารณา

ของศาลที่เพิ่มข้อจำกัดในการอุทธรณ์และฎีกา และ
 

ยิ่งกว่านั้น คำพิพากษาที่ถึงที่สุดแล้วไม่อาจถูกตรวจสอบ

ได้ เนื่องจากคำพิพากษาของศาลไม่ถือเป็นวัตถุแห่งคดี 

เนื่องจากไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย แต่เป็นตัวอย่าง
 

การปรับใช้กฎหมายแก่พฤติการณ์แห่งคดีที่ผูกพันเฉพาะ

คู่ความ 


	 ในประเทศที่ระบอบประชาธิปไตยไม่แข็งแรง 

และอำนาจอธิปไตยของประชาชนผ่านกระบวนการของ

รัฐสภาไม่เข้มแข็ง ย่อมส่งผลกระทบต่อการอำนวย
 

ความยุติธรรม ปัญหาดังกล่าวเป็นผลมาจากการ
 

ขาดความรับผิดชอบของฝ่ายตุลาการตามหลักการ
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แบ่งแยกอำนาจ แบบอารยะประเทศ อาทิ สหรัฐอเมริกา 
 

สหราชอาณาจักร และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี


  5.3	 องค์กรอิสระ 


	 องคก์รอสิระเปน็องคก์รทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามรฐัธรรมนญู 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบด้วย 

คณะกรรมการการเลอืกตัง้ หรอื กกต. ผูต้รวจการแผน่ดนิ 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

หรือ ป.ป.ช. คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ คตง. 

และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ หรือ กสม. 

รวม 5 องค์กร โดยมีอำนาจและหน้าที่ที่แตกต่างกัน
 

ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัต ิกล่าวคือ 


	 กกต. มอีำนาจหนา้ทีต่ามทีบ่ญัญตัไิวใ้นรฐัธรรมนญู 

มาตรา 224 อาทิ จัดหรือดำเนินการให้มีการจัดการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกสมาชิก
 

วุฒิสภา ควบคุมดูแลการเลือกตั้ง สั่งระงับการใช้สิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งของผู้สมัครรับเลือกตั้ง เป็นต้น สำหรับ

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำนาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 230 

อาทิ เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มี

การปรับปรุงกฎหมาย แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่า
 

มีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่อง

มาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือ

หน้าที่และอำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ 

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นต้น หรือ ป.ป.ช. ที่มีอำนาจ

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 234 ในการไต่สวนและมี
 

ความเห็นกรณีมีการกล่าวหาว่าผู้ดำรงตำแหน่งทาง
 

การเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ดำรงตำแหน่ง
 

ในองค์ ก รอิ ส ระ หรื อผู้ ว่ า ก ารตรวจ เ งิ นแผ่ นดิ น 
 

มีพฤติการณ์ร่ำรวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที ่หรือจงใจ

ปฏิบัติหน้ าที่ หรือ ใช้อำนาจขัดต่อบทบัญญัติแห่ ง

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง เป็นต้น ขณะที่ 
 

คตง. มีอำนาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 240 อาทิ 
 

วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน กำหนดหลักเกณฑ์

เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินหรือให้คำปรึกษา แนะนำ 

หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไป

ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เป็นต้น 

และสำหรับ กสม. องค์กรอิสระอีกองค์กรมีอำนาจหน้าที่
 

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 247 อาทิ การตรวจสอบและ

รายงานข้อเท็จจริงที่ถูกต้องเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิ
 

มนุษชนทุกกรณีโดยไม่ชักช้า เป็นต้น และเพื่อประกัน

ความเป็นอิสระขององค์กรดั งกล่ าว รั ฐธรรมนูญ
 

จึงกำหนดให้มีหน่วยงานทางธุรการที่เป็นเอกเทศ และ

อิสระจากฝ่ายบริหาร 


	 จะเห็นได้ว่า อำนาจหน้าที่ขององค์กรอิสระมีขึ้น

เพื่อส่งเสริมอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบ

อำนาจรัฐ และหน่วยงานของรัฐ ปัจจุบัน องค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญของไทยก่อให้เกิดคำถามสำคัญที่ว่า 

องค์กรดังกล่าวได้สร้างอำนาจใหม่ ที่เป็นอำนาจอิสระ

นอกเหนือจากสามอำนาจหลักของการแบ่งแยกอำนาจ

อธิปไตยหรือไม่ และควรให้องค์กรดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่

โดยอิสระ และเป็นการปฏิบัติหน้าที่ที่ยึดโยงกับอำนาจ

ของประชาชนได้อย่างไร


  5.4	 องค์กรอัยการ


	 องค์กรอัยการเป็นอีกองค์กรตามรัฐธรรมนูญ

องค์กรหนึ่งที่บัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

องค์กรอัยการ หรือที่รู้จักกันว่า “ทนายของแผ่นดิน” 
 

ไ ด้ ก ล ายมา เป็ นอ งค์ ก รที่ มี ส ถ านะพิ เ ศษ ตั้ ง แต่ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน การบัญญัติรองรับ

องค์กรอัยการในรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้องค์กรอัยการ
 

มีสถานะเปรียบเสมือนองค์กรอิสระอีกองค์กรหนึ่ง
 

ตามรัฐธรรมนูญ ฉะนั้น รัฐธรรมนูญจึงรับประกัน
 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรอัยการในการพิจารณา
 

สั่ งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ ให้ เป็นไปโดยรวดเร็ว 
 

เที่ยงธรรม และปราศจากอคติทั้งปวง และไม่ให้ถือว่า



108 พฤษภาคม - สิงหาคม 2564


บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


เป็นคำสั่งทางปกครอง


	 ความเป็นอิสระดังกล่าว ยังรวมถึงการบริหารงาน

บุคคล การงบประมาณ และการดำเนินการอื่นของ

องค์กรอัยการให้มีความเป็นอิสระ ฉะนั้น บุคลากร
 

ภายใต้องค์กรอัยการจึงมีระบบเงินเดือนและค่าตอบแทน

เป็นการเฉพาะตามความเหมาะสมและการบริหารงาน

บุคคล โดยมีคณะกรรมการอัยการ หรือ กอ. ซึ่งมีอัยการ

สูงสุดเป็นประธาน ทำหน้าที่ควบคุมการบริหารงานใน

องค์กร 


	 การบัญญัติรัฐธรรมนูญให้องค์กรอัยการเป็น

องค์กรตามรัฐธรรมนูญส่งผลให้ความเป็น ทนายของ
 

แผ่นดินขององค์กรอัยการอาจเลือนหายไป เนื่องจาก

อัยการคือผู้ที่ต้องบังคับใช้กฎหมาย เป็นตัวแทนรัฐ 

หน่วยงานรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการฟ้องร้องคดี 

หรือถูกฟ้องร้องคดี โดยอัยการควรเป็นองค์กรในฝ่าย

บริหาร ปัจจุบันยังเกิดคำถามเกี่ยวกับสถานะขององค์กร

อัยการว่าสอดคล้องกับแนวทางปฏิบัติของสากลหรือไม่ 

กรณีนี้อาจกล่าวได้ว่า สถานะขององค์กรอัยการสามารถ

สรุปได้เป็น 3 รูปแบบที่สำคัญ กล่าวคือ 


	 รูปแบบแรก องค์กรที่มีสถานะเป็นองค์กรอิสระ

และรัฐธรรมนูญบัญญัติให้การรับรองไว้ อาทิ ประเทศ

ไทย สาธารณรัฐโปรตุเกส สาธารณรัฐฮังการี สาธารณรัฐ

ไซปรัส หรือสาธารณรัฐแอลเบเนีย เป็นต้น 


	 รูปแบบที่สอง องค์กรที่มีสถานะเป็นองค์กร
 

ใช้ อ ำน าจตุ ล าก า ร อ าทิ ร า ชอาณาจั ก รสวี เ ดน 
 

ราชอาณาจักรสเปน สหพันธรัฐรัสเซีย สาธารณรัฐ

ประชาชนจีน เป็นต้น 


	 รูปแบบที่สาม องค์กรที่มีสถานะเป็นองค์กร
 

ในฝ่ายบริหาร อาทิ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา 

เครือรัฐออสเตรเลีย เป็นต้น


6.	 ความสัมพันธ์ของรัฐธรรมนูญกับ
 
	 กฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง 


	 ประเด็นพิจารณาประการสุดท้ายเกี่ยวข้องกับ

ความสั มพันธ์ ของรั ฐ ธรรมนูญกับกฎหมายอื่ นๆ 
 

ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน


6.1	 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 


	 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 

พ.ศ. 2561 เป็นกฎหมายที่ออกตามความในรัฐธรรมนูญ 

ม า ต ร า 1 4 1 แ ล ะ เ มื่ อ พิ จ า ร ณ า บ ท บั ญ ญั ติ ใ น
 

พระราชบัญญัติดั งกล่ าวพบว่ ามี เพี ยงมาตรา 24 
 

ที่กล่าวถึงเรื่องการจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับ
 

การปฏิบัติหน้าที่ โดยอิสระของรัฐสภา และองค์กร
 

ตามรัฐธรรมนูญ โดยบัญญัติไว้ว่า


ให้หน่วยงาน [….] จัดให้มีระบบการจัดทำและการใช้

จ่ายเงินงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิผล 

การกำกับดูแลการใช้จ่ายเงิน และระบบการควบคุม

ภายในด้านการเงินการคลัง โดยรักษาวินัยการเงิน



การคลังอย่างเคร่งครัด รวมทั้งต้องมีการเปิดเผยข้อมูล

เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินและรายได้ที่ได้รับให้สาธารณชน

ทราบ รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย


	 จะเห็นได้ว่า มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติ
 

วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มีข้อความ
 

ที่สอดคล้องรอบรับกับหลักการของรัฐธรรมนูญ อย่างไร

ก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าว มิได้บัญญัติหลักเกณฑ์หรือ

เงื่อนไขในการวัดความเพียงพอของบประมาณสำหรับ

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กร

ต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญไว้แต่อย่างใด
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6.2	 พระ ร าชบัญญั ติ วิ ธี ก า ร งบประมาณ 
 
พ.ศ. 2561 


	 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 

มิได้ เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง 
 

แห่งรัฐธรรมนูญโดยตรง แต่เป็นกฎหมายฉบับหลัก
 

ที่หน่วยงานภาครัฐ กรณีนี้รวมทั้งหน่วยงานอื่นๆ ที่มิได้

อยู่ภายใต้บังคับของฝ่ายบริหาร อาทิ ศาล หรือองค์กร

อิสระ และองค์กรอัยการ ดู ระเบียบศาลรัฐธรรมนูญ
 

ว่าด้วยการงบประมาณ พ.ศ. 2542 ข้อ 4 บัญญัติว่า 

“หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการงบประมาณที่มิได้

กำหนดไว้ในระเบียบนี้ให้ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
 

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม

ระ เบี ยบว่ าด้ วยการบริหารงบประมาณ และมติ
 

คณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องโดยอนุโลม ใช้เป็นบรรทัดฐาน

ในการกำหนดงบประมาณประจำปีที่เสนอต่อรัฐสภา 

มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
 

พ.ศ. 2561 ซึ่งบัญญัติ “ลักษณะของงบประมาณ” ว่า
 

งบประมาณประจำปีที่ เสนอต่อรัฐสภานั้น โดยปกติ
 

ให้ประกอบด้วย 


	 (1) คำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะ
 

และนโยบายการคลังและการเงิน สาระสำคัญของ
 

งบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและ
 

งบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 


	 (2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วง

มาแล้ว ปีปัจจุบัน และปีที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย 


	 (3) คำอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 


	 (4) คำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง


	 (5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 


	 (6) คำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่

แล้วในปัจจุบัน และที่เสนอขอกู้เพิ่มเติม 


	 (7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่มี
 

ผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ 


	 (8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจำปี


	 จะ เห็น ได้ ว่ า กฎหมายทั้ งสองฉบับมิ ได้ ให้
 

รายละเอียดว่าการจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับ
 

การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล และองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญจะมีลักษณะอย่างไร หรือที่สามารถ
 

นำมาเทียบเคียงเป็นแนวบรรทัดฐานได้ 


7.  บทสรุป


บทความวิจัยนี้กล่าวถึงบทบัญญัติมาตรา 141 
 

ว ร รคสอ ง รั ฐ ธ ร รมนูญแห่ ง ร าชอ าณาจั ก ร ไทย 
 

พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่กำหนดให้รัฐ
 

จะต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติ

หน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และ

องค์กรอัยการ โดยได้วิเคราะห์วิวัฒนาการและความเป็น

มาของรัฐธรรมนูญทุกฉบับเพื่อศึกษาหลักการและเหตุผล

ที่ก่อให้เกิดการบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตราดังกล่าว 


จากการศึกษารัฐธรรมนูญที่ผ่านมาทุกฉบับพบว่า 

หลักการจัดสรรงบประมาณของแผ่นดินได้กำหนดภายใต้

รัฐธรรมนูญ ได้กำหนดให้ร่างงบประมาณของแผ่นดิน

ต้องจัดทำเป็นกฎหมาย และได้รับความเห็นชอบจาก

รัฐสภา อย่างไรก็ตาม วิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย

สามารถสรุปประเภทของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการจัดสรร

งบประมาณแผ่นดินได ้3 กลุ่มที่สำคัญ (1) รัฐธรรมนูญ

ฉบับที่ มี การบัญญัติหลักการจัดสรรงบประมาณ
 

แผ่นดินไว้ โดยให้จัดทำเป็นพระราชบัญญัติ และ
 

ผ่านกระบวนการเห็นชอบจากสภา ปรากฏตั้ งแต่

รัฐธรรมนูญถาวรฉบับแรกภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
 

ร าชอาณาจั ก รสยาม พุ ท ธศั ก ร าช 2475 จนถึ ง

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (2) รัฐธรรมนูญที่มิได้บัญญัติ

เรื่องการจัดสรรงบประมาณของแผ่นดินไว้ โดยปรากฏ
 

ตั้งแต่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
 

สยามชัว่คราว พทุธศกัราช 2475 หรอืปรากฏในธรรมนูญ
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


การปกครอง หรือในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว หรือ
 

ช่ ว งที่ ประ เทศไทยมีการปกครองโดยมีที่ มาจาก
 

คณะรัฐประหารที่นำโดยทหาร แม้รัฐธรรมนูญจะมิได้

บัญญัติให้อำนาจไว้ แต่อำนาจการอนุมัติงบประมาณเป็น

ของหัวหน้าฝ่ายบริหารที่มาจากคณะรัฐประหาร อาทิ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
 

พุทธศักราช 2557 ซึ่งมีบทบัญญัติมาตรา 44 ให้อำนาจ

หัวหน้าฝ่ายบริหารอย่างล้นพ้น และ (3) รัฐธรรมนูญ
 

ที่บัญญัติหลักการจัดสรรงบประมาณสำหรับบางองค์กร

เป็นการเฉพาะเพื่อประโยชน์ ในการปฏิบัติหน้าที่
 

โ ดยอิ ส ระ ปรากฏในรั ฐ ธรรมนูญ 3 ฉบับ ได้ แก่ 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญฉบับปี 
 

พ.ศ. 2550 และรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 


  7.1	 คว าม ไม่ ชั ด เจนของบทบัญญั ติ แห่ ง
รัฐธรรมนูญ 


	 จากการศึกษาวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 

ว ร รคสอ ง รั ฐ ธ ร รมนูญแห่ ง ร าชอ าณาจั ก ร ไทย 
 

พุทธศักราช 2560 ซึ่งบัญญัติให้รัฐจัดสรรงบประมาณ
 

ให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา 

ศาล องค์กรอิสระ และองค์กรอัยการ เป็นบทบัญญัติ
 

ที่กำกวม (Ambiguous) และปัจจุบันยังไม่มีการตีความ

โดยศาลรัฐธรรมนูญ แม้ศาลรัฐธรรมนูญจะเคยมี
 

แนวคำวินิจฉัยไว้แล้วตามคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
 

ที่ 14/2556 แต่ศาลรัฐธรรมนูญมิได้วิเคราะห์ไปถึง
 

รายละเอียดของการจัดสรรงบประมาณที่จะถือได้ว่า

เพยีงพอกบัการปฏบิตัหินา้ทีโ่ดยอสิระ แตศ่าลรฐัธรรมนญู 

กลับให้หลักว่าด้วยการจัดสรรงบประมาณตามสัดส่วน
 

ซึ่งเป็นการแสดงให้เห็นถึงการปรับใช้หลักการว่าด้วย

ความได้สัดส่วน (Proportionality) อันเป็นหลักการ
 

พื้นฐานสำคัญของรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญได้
 

เคยวางหลักไว้ในหลายคำวินิจฉัย 


	 กล่าวได้ว่า การบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรา
 

ดังกล่าวส่งผลให้ การจัดสรรงบประมาณที่เพียงพอไม่มี

เพดานของงบประมาณที่แน่นอน สาเหตุสำคัญอาจเป็น

เพราะที่ มาของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน แม้ผ่ าน

กระบวนการลงประชามติ (Referendum) ของ

ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งแล้วก็ตาม แต่การยกร่าง

รัฐธรรมนูญทั้งฉบับของรัฐธรรมนูญปัจจุบันไม่ผ่าน

กระบวนการการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนแต่อย่างใด 

โ ด ย รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ฉ บั บ นี้ เ ป็ น ฉ บั บ ที่ ย ก ร่ า ง โ ด ย
 

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญที่เกิดจากการแต่งตั้ง
 

โดยหัวหน้าคณะรัฐประหาร ฉะนั้น จึงเป็นเรื่องปกติ
 

ที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ ผู้ร่างจะมีการหยิบยกหรือ
 

ยืมหลักการของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไทยฉบับที่

ผ่านมา หรือหลักการและบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
 

ในตา่งประเทศโดยไมท่ราบถงึทีม่าและสาเหต ุรวมตลอดทัง้ 

ภูมิหลังของบทบัญญัติที่นำมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ


	 คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2556 แม้จะเป็น

คำวินิจฉัยที่มีความเป็นสากล และปรับใช้ตามหลักการ

ของรัฐธรรมนูญแบบสากล แต่ยังมีลักษณะที่ขัดแย้งกับ

รัฐธรรมนูญ ปัญหาดังกล่าวมิใช่ปัญหามาตรฐานคำตัดสิน

ขององค์กรวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ แต่เป็น
 

ผลมาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่มีความกำกวม 
 

เกิดจากการยกร่างโดยไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็น

จริงและความต้องการของประชาชนในสังคม 


	 ก า ร บั ญ ญั ติ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที่ ไ ม่ ส ะ ท้ อ น ถึ ง
 

ความต้องการและความเป็นจริงในสังคมยังส่งผลให้กลไก

การทำงานระหว่างองค์กรผู้ ใช้อำนาจตามหลักการ
 

แบ่งแยกอำนาจเกิดปัญหาในทางภาคปฏิบัติ กล่าวคือ 


	 อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนตามมาตรา 3 

แห่งรัฐธรรมนูญ อำนาจดังกล่าวกระทำผ่านรัฐสภา 
 

ซึ่ งประกอบไปด้วย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ

สมาชิกวุฒิสภา ปัจจุบันวุฒิสมาชิกของประเทศไทย
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มาจากการแต่ งตั้ ง ของฝ่ ายบริหารที่ ม าจากการ

รัฐประหารทั้งสิ้น ก่อให้เกิดคำถามว่า รัฐสภาจะถือเป็น

ตัวแทนของประชาชนชาวไทยและอำนาจอธิปไตย
 

ได้หรือไม่ แม้ระบบวุฒิสภาของประเทศไทยจะมี
 

ความคล้ายคลึงกับสภาขุนนางของอังกฤษที่สมาชิก
 

สภาขุนนางมาจากการแต่งตั้งโดยชนชั้นสูงของสังคม 
 

แต่ในประวัติศาสตร์ สภาขุนนางไม่เคยเข้ายุ่งเกี่ยวหรือ

ครอบงำการปฏิบัติหน้าที่ของสภาสามัญ (House of 

Common) (สภาผู้แทนราษฎร) อาทิ การพิจารณา
 

ร่างกฎหมาย การอนุมัติงบประมาณในแต่ละปี รวมทั้ง

การเลือกนายกรัฐมนตร ีเพราะถือว่าอำนาจอธิปไตย
 

เป็นของรัฐสภา โดยรัฐสภาที่ว่าหมายถึงสภาสามัญ
 

ซึ่งมีที่มาจากประชาชน โดยกลไกที่กำกับความสัมพันธ์

ดังกล่าวระหว่างสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
 

วุฒิสภาของอังกฤษไว้คือมารยาททางการเมืองซึ่งเป็น

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ 


	 ยิ่ งกว่ านั้น รั ฐสภาของไทยถูกครอบงำโดย
 

ฝ่ายบริหาร ผ่านระบบพรรคการเมือง การร่วมรัฐบาล

ย่อมต้องอาศัยเสียงข้างมากในสภา และพรรคการเมือง
 

ที่สามารถคุมเสียงข้างมากในสภาได้จึงมีสิทธิจัดตั้ง

รัฐบาลและคณะรัฐมนตรีขึ้นมาเพื่อบริหารราชการ
 

แผน่ดนิ กลา่วโดยสรปุไดว้า่ สภาซึง่มาจากพรรคการเมอืง 

เดียวกับรัฐบาลหรือพรรคร่วมรัฐบาลย่อมตกอยู่ภายใต้

ความครอบงำของฝ่ายบริหาร การดำเนินการใดๆ ตั้งแต่

การออกกฎหมาย การตรวจสอบและถ่วงดุลฝ่ายบริหาร

ด้วยการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล หรือการจัดสรร
 

งบประมาณแผ่นดิน แม้ทางทฤษฎีตามบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญจะถือเป็นอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ใน

ทางปฏิบัติกลับกลายเป็นอำนาจของรัฐบาล รัฐสภาของ

ไทยเปรียบเสมือนเป็น “ตรายาง” (Rubber Stamp) 
 

ที่ ไม่สะท้อนหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญที่ ว่ า 

“อำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา” 


	 หลักประกันความเป็นอิสระของศาลที่บัญญัติ

รองรับไว้ในรัฐธรรมนูญเกิดข้อคิดและปัญหาบางประการ 

โดยเฉพาะการใช้ดุลยพินิจของผู้พิพากษาและตุลาการ
 

ในการปรับบทกฎหมาย การตีความของผู้พิพากษา
 

และตุลาการอาจส่งผลให้การปรับใช้ตัวบทกฎหมาย
 

ไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงในสังคม และส่งผล

ให้การพิจารณาอรรถคดีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายในเรื่องนั้นๆ ปัจจุบัน ประมวลกฎหมาย
 

วิธีพิจารณาความแพ่ง และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาจำกัดช่องในการอุทธรณ์คำพิพากษามาก
 

ยิ่งขึ้น และยิ่งกว่านั้น คำพิพากษาของศาลที่ถึงที่สุดแล้ว

มิอาจถูกตรวจสอบได้ เนื่องจากคำพิพากษาของศาลไม่มี

สถานะเป็นกฎหมายและไม่ถือเป็นวัตถุแห่งคดีตาม
 

หลักการแบ่งแยกอำนาจที่คาดเคลื่อนจากหลักการ
 

แบ่งแยกอำนาจการปกครองที่ เดิมของ จอห์น ล็อก
 

และถู กขั ด เกลา ให้ ชั ด เจนยิ่ ง ขึ้ น โดย ชาร์ ล เ ดอ 
 

มองเตสกิเออร์ ในผลงานเรื่อง De l’esprint des lois 

อันที่จริง ล็อก และ มองเตสกิเออร์ ได้เน้นย้ำว่าอำนาจ

ตุลาการเป็นอำนาจที่ร้ายกาจ ฉะนั้น ความเป็นอิสระ
 

ของฝ่ายตุลาการในที่นี้ หมายถึงความเป็นอิสระใน
 

การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี อย่างไรก็ตาม ผู้พิพากษา

ยังต้องมีความรับผิดชอบในหน้าที่ต่อสภา ซึ่งสามารถ
 

ถูกตรวจสอบและถอดถอนได้ตามหลักการแบ่งแยก

อำนาจการปกครอง 


	 องค์กรอิสระและองค์กรอัยการที่จัดตั้งขึ้นตาม

รัฐธรรมนูญ มีลักษณะไม่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยก

อำนาจการปกครองที่กำหนดให้อำนาจแบ่งออกเป็น 
 

3 อำนาจ ได้แก่ อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร และ

อำนาจตุลาการ การกำหนดสถานะในรัฐธรรมนูญ
 

ขององค์กรดังกล่าวก็เพื่อประกันหลักความเป็นอิสระ
 

ในการปฏิบัติหน้าที่ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติองค์กร

ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นอำนาจใหม่นอกเหนือ

จากอำนาจทั้งสามอำนาจข้างต้น 
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บทวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560


  7.2	 ความไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐาน
 
เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและการจัดสรรงบประมาณ
ของแผ่นดิน 


	 ความกำกวมและไม่ ชั ด เจนในการบัญญัติ

รัฐธรรมนูญก่อให้เกิดคำถามว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 

มาตราดังกล่าวมีความสอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทาง

รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณของแผ่นดิน

หรือไม่ และนำไปสู่การศึกษาภูมิหลังทางประวัติศาสตร์

ของรัฐธรรมนูญที่สะท้อนให้เห็นหลักการพื้นฐาน ตั้งแต่ 

หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่ปรากฏแนวคิด

จำกัดอำนาจของผู้ปกครอง (กษัตริย์ ) ในมหาบัตร
 

แมกนา คาร์ตา ปี ค.ศ. 1215 ก่อให้เกิดรัฐธรรมนูญเป็น

ครั้งแรกของโลก ฉะนั้น รัฐธรรมนูญจึงหมายถึงกฎหมาย

ที่จำกัดอำนาจผู้ปกครองด้วยการประกันสิทธิและ

เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน สิทธิและเสรีภาพ
 

ดังกล่าวยังรวมถึงการควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณ

ของแผ่นดิน ที่มหาบัตรกำหนดให้สภาเป็นผู้มีอำนาจ

พิจารณาอนุมัติ 


	 มหาบัตรแมกนา คาร์ตา ปี 1215 ได้กลายเป็น

เอกสารประกันสิทธิและเสรีภาพให้กับประชาชนอังกฤษ 

และกษัตริย์จำต้องมีการยืนยันหลักการที่บัญญัติไว้ใน

มหาบัตรแมกนา คาร์ตา อีกหลายครั้งในระยะเวลา
 

ต่อมา โดยเฉพาะในปี ค.ศ. 1610 รัฐสภาได้กวายฎีกา 

(Petition) ต่อพระเจ้าเจมส์ที่ 1 แห่งอังกฤษ ก่อให้เกิด

หลักการพื้นฐานสำคัญที่รู้จักกันว่า “หลักนิติธรรม” 
 

คำถวายฎีกาดังกล่าวถูกนำมาเป็นแบบในการจัดทำ

เอกสารคำขอสิทธิภายใต้ Petition of Rights ในปี 
 

ค .ศ . 1628 ในระยะ เวลาต่ อมา และการจั ดทำ
 

พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพประชาชน ค.ศ. 1689 
 

หรือ Bill of Rights 1689 ในการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ 
 

แ ล ะ ถื อ เ ป็ น ยุ ค สิ้ น สุ ด ก า ร ป ก ค ร อ ง ใ น ร ะ บ อ บ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ของอังกฤษนับตั้งแต่นั้นมา 


	 หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษได้กลายเป็น

แบบในการยกร่างคำประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกา 

และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1787 
 

โดยถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับลายลักษณ์อักษรฉบับแรก

ของโลก เนื่องจากเอกสารดังกล่าวมีการใช้คำว่า 

“รัฐธรรมนูญ” เป็นครั้งแรก การประกาศอิสรภาพ
 

ของสหรัฐอเมริกา ส่งผลให้ เกิดการปฏิวัติฝรั่ ง เศส 
 

ในปี ค.ศ. 1789 มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรก 

จนปัจจุบันกลายเป็นสาธารณรัฐ 


	 ภูมิหลังทางรัฐธรรมนูญทั้งสามประเทศซึ่งเป็นต้น

แบบของการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศ

ต่างๆ ทั่วโลก แสดงให้เห็นถึงหลักการพื้นฐานสำคัญที่

รัฐธรรมนูญสัมพันธ์กับการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน 

กล่าวคือ กำเนิดของรัฐธรรมนูญในการจำกัดอำนาจของ

ผู้ปกครองคือ ความพยายามในการควบคุมการใช้จ่ายเงิน

งบประมาณของผู้ปกครอง และการเรียกเก็บภาษีที่ไม่

เป็นธรรมของผู้ปกครองกับประชาชนเป็นเหตุให้เกิด

สงครามกลางเมือง และความพยายามในการถอดราก

ถอดโคนผู้ปกครอง ผลที่ ได้คือ เอกสารที่ แสดงถึ ง
 

การจำกัดอำนาจของผู้ปกครองดังที่ปรากฏในปัจจุบัน 

โดยมีหลักการพื้นฐานที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน 

4 ประการ กล่าวคือ (1) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ ฉะนั้น งบประมาณซึ่งถือเป็นเรื่องสำคัญ

ของการบริหารราชการแผ่นดินจึงจำเป็นต้องบัญญัติ
 

เป็นกฎหมาย และรัฐธรรมนูญให้การรับรองไว้ (2) หลัก

อำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาในฐานะที่รัฐสภามีที่มา

จากประชาชน (3) หลักนิติธรรม หรือการเคารพต่อ

กฎหมายซึ่งเน้นย้ำว่าการจัดสรรงบประมาณต้องเป็นไป

เพื่อการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐที่ เคารพหลักการของ

กฎหมาย และ (4) หลักการจัดสรรงบประมาณให้สมดุล

ตามสัดส่วนเพื่อตอบสนองหลักนิติธรรม โดยเป็น
 

หลักการที่กำหนดให้รัฐจำเป็นต้องมีการกำหนดเพดาน

การกำหนดงบประมาณของรัฐตามสัดส่วนการปฏิบัติ

หน้ าที่ แต่ ละหน่ วยงาน ฉะนั้ น ในส่ วนที่ เ กี่ ยวกับ
 

งบประมาณแผ่นดิน รัฐธรรมนูญ มาตรา 141 วรรคสอง
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ดังกล่าวของไทยจึงไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐาน
 

ทางรัฐธรรมนูญทั้งในเชิงเนื้อหา (Substance) และ

กระบวนการ (Procedure) 


  7.3	 ความไม่สอดคล้องกับแนวปฏิบัติของ
อารยะประเทศ


	 นอก เหนื อจากการศึ กษาวิ เ ค ร าะห์ ค ว าม

สอดคล้องของรัฐธรรมนูญไทยในเรื่องการจัดสรร
 

งบประมาณแผ่นดินตามหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญ 

รายงานวิจัยฉบับนี้ยังได้วิเคราะห์การจัดสรรงบประมาณ

ในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ โดยการวิ เคราะห์
 

แ บ่ ง ก ลุ่ ม ก า ร ศึ ก ษ า อ อ ก เ ป็ น 2 ก ลุ่ ม ก ล่ า ว คื อ 
 

กลุ่มประเทศที่มีระบบกฎหมาย Common Law กับ

กลุ่มประเทศที่มีระบบกฎหมาย Civil Law โดยได้
 

คัดเลือก สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ทั้งสี่ประเทศ

เป็นตั วอย่ างของประเทศที่ มี ระบบเศรษฐกิจที่ มี
 

ความก้าวหน้าและระบบกฎหมายมีอิทธิพลต่อระบบ

กฎหมายของประเทศต่างๆ ทั่วโลก


กล่าวได้ว่า ทุกประเทศที่นำมาศึกษาให้ความสำคัญ

กับหลักการว่าด้วยอำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา 
 

โดยร่างงบประมาณของแผ่นดินจะต้องทำเป็นกฎหมาย 

และผ่านความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดยมี

กระบวนการพิจารณาในชั้นนิติบัญญัติที่แตกต่างกัน
 

ในแต่ละประเทศ แต่มีสาระสำคัญที่ เหมือนกันคือ 
 

ทุกประเทศ (ยกเว้นฝรั่งเศส) จัดให้มีคณะกรรมาธิการ

ที่มาจากผู้เชี่ยวชาญสาขาวิชาต่างๆ ของสังคมที่เกี่ยวข้อง

ทำหน้าที่ตรวจสอบ พิจารณา ให้ข้อเสนอแนะ รวมทั้ง

แก้ ไขร่ า ง งบประมาณในแต่ ละปี ประ เทศไทยมี
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ รวมถึงผู้เชี่ยวชาญต่างๆ ในชั้น

ของกรรมาธิการ อย่างไรก็ตาม ดังที่ได้วิเคราะห์ไปแล้ว 

รัฐสภาไทยเป็นเพียงแค่ตรายางให้กับฝ่ายบริหาร อำนาจ

อนุมั ติ งบประมาณขึ้ นอยู่ กั บหั วหน้ าฝ่ ายบริหาร 
 

หรือนายกรัฐมนตร ี


ปัญหาและข้อจำกัดดังกล่าวเป็นผลมาจากการที่

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมิได้เปิดช่องให้บทบาทแก่รัฐสภา

ในการตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กรต่างๆ เท่าที่

ควรตามหลักการแบ่งแยกอำนาจการปกครองซึ่งถือว่า

อำนาจของรัฐสภา เป็นอำนาจที่มีที่มาจากประชาชน 

และเป็นอำนาจอธิปไตย 


8.	 ข้อเสนอแนะการปรับปรุงรัฐธรรมนูญ 
 
	 (Constitutional Reform) 


ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

ที่ส่งผลทำให้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไม่สอดคล้องกับ

หลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติ รวมทั้ง

แนวปฏิบัติของรัฐธรรมนูญในต่างประเทศนำมาสู่
 

ข้ อ เ สนอแนะการวิ จั ย ในครั้ ง นี้ ซึ่ ง จ ำ เป็ นต้ อ งมี
 

การปรับปรุงรัฐธรรมนูญ (Constitutional Reform) 
 

แม้การปรับปรุงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะกระทำได้ยาก 

กรณีนี้อาจต้องปล่อยให้ระยะเวลาผ่านไป และประชาชน

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเล็งเห็นถึงความสำคัญในการวางกรอบ

การบริหารราชแผ่นดินด้ วยการ เลื อกผู้ แทนที่ มี
 

ความสามารถ นำไปสู่การใช้รัฐธรรมนูญในการจัดสรร

อ ำนาจก า รปกครอ ง ร วมทั้ ง แ ก้ ไข รั ฐ ธ ร รมนูญ
 

ให้สอดคล้องกับหลักการและแนวปฏิบัติสากล


  8.1	 การแกไ้ขเพิม่เตมิบทบญัญตัแิหง่รฐัธรรมนญู 
(Constitutional Amendments) 


	 ดั ง ได้กล่ าวข้ า งต้น บทบัญญัติมาตรา 141 
 

วรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเป็นบทบัญญัติ
 

ที่ก่อให้เกิดปัญหาการตีความและบรรทัดฐานในการ

จัดสรรงบประมาณของแผ่นดิน และเป็นบทบัญญัติ
 

ที่ไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญ และ

รัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ที่นำมาศึกษา ฉะนั้น 
 

จึงจำเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
 

ในมาตราดังกล่าว โดยให้บัญญัติหลักการเรื่องการจัดสรร

งบประมาณให้สมดุลตามสัดส่วน (Balanced Budget 
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Provision) ซึ่งเป็นหลักการที่รองรับในรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายหรือแนวปฏิบัติของสากลดังที่ปรากฏในกลุ่ม

ประเทศตัวอย่าง 


	 การแก้ไขบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวยังรวมถึง 

การแก้ไขให้กลไกของอำนาจเป็นไปตามหลักการ
 

แบ่งแยกอำนาจการปกครอง จากปัญหาที่เกิดขึ้นพบว่า

องค์กรผู้ใช้อำนาจมีลักษณะเป็นอิสระ โดยไม่อยู่ภายใต้

ความรับผิดชอบต่อองค์กรใด อันที่จริง อำนาจนิติบัญญัติ

แม้ทางทฤษฎีจะคืออำนาจอธิปไตยและเป็นอำนาจสูงสุด

ตามหลักการแบ่ งแยกอำนาจ แต่ทางปฏิบัติยั งมี
 

ความรับผิดชอบต่อประชาชน ผ่านกระบวนการเลือกตั้ง 

ฉะนั้น เพื่อให้กลไกอำนาจสามารถสัมฤทธิผลในทางภาค

ปฏิบั ติ ควรกำหนดให้ อ งค์ กรต่ า งๆ ที่ บัญญัติ ใน

รัฐธรรมนูญมีความรับผิดชอบต่อสภา กรณีดังกล่าว
 

ย่อมเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอำนาจการปกครอง

ตามที่ Locke และ Montesquieu ได้วางไว้และปรากฏ

ในรัฐธรรมนูญของนานาอารยะประเทศ 


	 โดยที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้รัฐสภาเป็นผู้พิจารณา

อนุมัติงบประมาณของแผ่นดินในแต่ละปีงบประมาณ
 

อยู่แล้ว และบัญญัติให้เป็นอำนาจหลักในการตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารด้วยการตั้งกระทู้ถาม และการลงมติไม่ไว้

วางใจคณะรัฐมนตรีทั้ งคณะ กรณีนี้อาจกำหนดให้ 
 

ศาลซึ่งมีคณะกรรมการตุลาการ หรือ กต. ต้องรายงาน

ผลการปฏิบัติหน้าที่ รวมทั้งการตอบข้อซักถาม ข้อเป็น

ห่วงที่เกิดขึ้นในสังคมถึงความไม่ยุติธรรม อันจะแสดงถึง

ความรบัผดิชอบตอ่สงัคมของอำนาจตลุาการ โดยกำหนด 

ให้ผู้บริหารของสำนักงานศาลยุติธรรมต้องรายงานต่อ

สภาทุก 6 เดือนเพื่อให้รัฐสภาทำหน้าที่การตรวจสอบ

อย่างสม่ำเสมอ


	 นอกเหนือจากองค์กรตุลาการที่ต้องรายงานต่อ

สภา รายงานวิจัยนี้เสนอให้องค์กรอิสระที่บัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญต้องรายงานผลการปฏิบัติหน้าที่ต่อสภา
 

ทุก 6 เดือนเช่นเดียวกัน การรายงานผลการดำเนินงาน
 

ดังกล่าวก็เพื่อพิจารณาเพิ่มงบประมาณในปีงบประมาณ

ถัดไปหากมีผลการปฏิบัติหน้าที่ (Performance) 
 

ที่มีประสิทธิภาพสูง และเป็นการแสดงให้ เห็นถึ ง
 

ความเข้มแข็งของระบบการใช้งบประมาณตามหลัก

ประชาธิปไตย 


	 สำหรับองค์กรอัยการ ซึ่งกลายเป็นอิสระตาม

รัฐธรรมนูญควรที่ต้องมีการรายงานต่อสภาเช่นเดียวกับ

ฝ่ายบริหาร และข้อเสนอแนะให้ฝ่ายตุลาการและองค์กร

อิสระดำเนินการเช่นเดียวกัน โดยที่ปัจจุบันองค์กร

อัยการมีความเป็นอิสระอยู่แล้ว อัยการสูงสุดจึงถือเป็น

ประมุขของบรรดาอัยการและอาจมีสถานะเทียบเท่า

รัฐมนตรี กรณีนี้อาจกำหนดให้อัยการสูงสุดเป็นรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงยุติธรรมโดยตำแหน่ง แบบกรณีที่ปรากฏ

ในสหรัฐอเมริกา และเครือรัฐออสเตรเลีย กรณีนี้
 

อาจจำเป็นต้องมีการศึกษาในเชิงลึกเพิ่มเติมต่อไปและ
 

อยู่นอกเหนือขอบเขตการวิจัยในครั้งนี้ (ดูร่างแก้ไข
 

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นผลการวิจัยในครั้งนี้)


  8.2	 การแก้ไขกฎหมายลำดับรอง 


	 การแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น ย่อมส่งผล

ให้กฎหมายลำรองมีข้อความที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 

ฉะนั้น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 

พ.ศ. 2561 ซึ่งมีข้อความที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ
 

ในมาตรา 23 ซึ่งมีข้อความที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ

มาตรา 141 วรรคสอง กรณีนี้จึ งจำเป็นต้องแก้ ไข
 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐให้สอดคล้อง

กับรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเช่นกัน (ดูร่างแก้ไขพระราชบัญญัติ

วินัยการเงินการคลังของรัฐซึ่งเป็นผลวิจัยในครั้งนี้)


  8.3	 จัดให้มีคณะกรรมาธิการผู้ เชี่ ยวชาญ
 
เฉพาะกิจทำหน้าที่ร่วมกับคณะกรรมาธิการ
 
วิสามัญของรัฐสภาในการพิจารณางบประมาณ
ของแผ่นดิน


	 ข้อเสนอแนะประการสุดท้ายของรายงานวิจัย

ฉบับนี้ เกี่ ย วข้ องกับการจัดตั้ งคณะกรรมาธิ การ
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ซึ่งประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญทุกสาขาวิชาชีพที่เกี่ยวข้อง 
 

ทำหน้าที่ เฉพาะกิจ (Ad Hoc) ในการพิจารณาร่าง
 

พระราชบัญญัติงบประมาณที่เสนอเข้าสภา การจัดให้มี

คณะกรรมาธิ การดั งกล่ า วมี ความสอดคล้ อ งกับ
 

แนวปฏิบัติของกระบวนการพิจารณาร่างงบประมาณ

ของสากล การจัดตั้งคณะกรรมาธิการดังกล่าวควร

บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนเพื่อให้เกิดผลบังคับใช้ 


	 ฉะนั้ น เพื่ อการแก้ ไข เพิ่ ม เติ มรั ฐ ธรรมนูญ
 

ฉบับปัจจุบันให้เป็นผลสำเร็จ รายงานวิจัยนี้ได้จัดทำ 

(ร่าง) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่มีการแก้ไข

เพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 141 วรรคสองให้สอคคล้อง

กับหลักการและแนวปฏิบัติสากล และ (ร่าง) พระราช

บัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ (ฉบับที่ ....) พ.ศ. .... 

เพื่อให้มีข้อความที่สอดคล้องกับร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไข

เพิ่มเติมขึ้นใหม่ 
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(ร่าง)


รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย


_______________________


.....................................................


.....................................................


.....................................................


ให้ไว้ ณ วันที่ .......................................................... พุทธศักราช ..........


เป็นปีที่ ........................ ในรัชกาลปัจจุบัน


……………………………………………………………………………………………………………………


……………………………………………………………………………………………………………………


……………………………………………………………………………………………………………………





	 พระบาทสมเด็จพระปรเมนทรรามาธิบดีศรีสินทรมหาวชิราลงกรณ์ พระวชิรเกล้าเจ้าอยู่หัว  มีพระบรม

ราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศว่า


	 โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 


	 จึงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แก้ไขเพิ่มเติมขึ้นไว้  

ดังต่อไปนี้ 


	 มาตรา 	 1   รัฐธรรมนูญนี้เรียกว่า “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ ....) พุทธศักราช .......”


	 มาตรา  2   รัฐธรรมนูญนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 


	 มาตรา  3   ให้ยกเลิกความในมาตรา 141 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 


	 “รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เป็นไปตามสัดส่วนกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ 

และองค์กรอัยการ ตามหลักความได้สัดส่วนของการบริหารราชการแผ่นดินและการเงินการคลังของรัฐอย่างเคร่งครัด 

ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับ

จัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที ่รัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการจะยื่นคำขอแปรญัตติต่อ

คณะกรรมาธิการโดยตรงก็ได้


	 ให้องค์กรตามวรรคสอง รายงานผลการปฏิบัติงาน รวมทั้งตอบข้อซักถามต่อรัฐสภาในกำหนดระยะเวลา
 

ทุกหกเดือนของแต่ละช่วงปีงบประมาณ” 
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	 มาตรา  4   ให้เพิ่มความต่อไปนี้เป็นมาตรา 141/1 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 


	 “ให้มีคณะกรรมาธิการเฉพาะกิจประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญจากทุกสาขาวิชาที่เกี่ยวข้อง ทำหน้าที่พิจารณางบ

ประมาณของแผ่นดินร่วมกับคณะกรรมาธิการวิสามัญ


	 ให้นำความในมาตรา  108  มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 





ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ





_______________________


         นายกรัฐมนตรี
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ร่าง


พระราชบัญญัติ


วินัยการเงินการคลังของรัฐ (ฉบับที่ ....)


พ.ศ. ....


_______________________


.....................................................


.....................................................


.....................................................


		  ...................................................................................................................................


....................................................................


	 โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 


	 .................................................................................................................................................................
 

........................................................................................................................................


	 มาตรา  1  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ (ฉบับที่ ....) พ.ศ. ....” 


	 มาตรา  2  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 


	 มาตรา  3  ให้ยกเลิกความในมาตรา 23 วรรคสองของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ และให้ใช้

ความต่อไปนี้แทน 


	 “รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เป็นไปตามสัดส่วนกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ 

และองค์กรอัยการ ตามหลักความได้สัดส่วนของการบริหารราชการแผ่นดินและการเงินการคลังของรัฐอย่างเคร่งครัด  

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐตามวรรคหนึ่ง เห็นว่างบประมาณที่ได้รับจัดสรรอาจไม่เป็นไปตามสัดส่วนในการปฏิบัติ

หน้าที่  และยื่นคำขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการ  ให้แสดงเหตุผลและความจำเป็นที่จะต้องได้รับการจัดสรร
 

งบประมาณเพิ่มเติม  และให้สำนักงบประมาณเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะกรรมาธิการด้วย” 








ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ





_______________________


         นายกรัฐมนตรี
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