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บทคัดย่อ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง บทบาทของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรกบัการควบคุม
งบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหาร มีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษา  1) แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกับระบบ
คณะกรรมาธิการของไทยและต่างประเทศโดยเฉพาะการพิจารณางบประมาณรายจ่าย 2) บทบาทอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ในการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายของฝ่าย
บริหารของไทย 3) วิเคราะห์ปัญหาการเก่ียวกับการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงการ
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณประจ าปีของฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร  
4) แนวทางท่ีเหมาะสมในการแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกบัคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจ าปีของฝ่าย
บริหาร 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยวิธีวิจยัเอกสาร โดยศึกษาคน้ควา้จาก
ต ารา บทบญัญติัของกฎหมาย รายงานวิจยั วิทยานิพนธ์ เอกสารทางวิชาการ และส่ืออิเลก็ทรอนิกส์ต่างๆ     
 ผลจากการไดศึ้กษาพบว่า คณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎรมีบทบาทส าคญัในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะการวิเคราะห์และพิจารณากฎหมาย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่เน่ืองจากขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไม่ไดก้ าหนดโครงสร้าง
และคุณสมบติัของคณะกรรมาธิการในการการวิเคราะห์และพิจารณากฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ไว้โดยเฉพาะ สภาผู ้แทนราษฎรจึงได้ตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญท่ีมีลักษณะชั่วคราวท าหน้าท่ี  
โดยประกอบดว้ยผูแ้ทนจากคณะรัฐมนตรีและผูแ้ทนจากสมาชิกของพรรคการเมืองตามสัดส่วนท่ีก าหนด 
จึงไม่เป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ดงันั้น จึงควรก าหนดหลกัการไวใ้นขอ้บงัคบัการประชุมสภา
ผูแ้ทนราษฎรใหล้ดบทบาทของฝ่ายบริหารในคณะกรรมาธิการวิสามญัและสร้างกลไกการเช่ืองโยงขอ้มูล
ระหวา่งคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหาร 
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Abstract 

 

This independence study aim to (1) to study concepts and theories 

concerning the committee system of Thailand and other countries with regards to the 

budget examination (2) to study roles and responsibilities of the committee of House 

of Representatives regarding government fiscal year budget analysis and examination 

(3) to analyze the committee of House of Representatives problems relating to 

government fiscal year budget examination and government budget spending 

monitoring (4) to propose the resolution in the matter of the Constitution of The 

Kingdom of Thailand and the Parliamentary Rules of Procedure amendment with 

respect to committee of the House of Representatives on the roles with regards to 

budgetary control and monitoring. 

The method of the study was qualitative study by documentary research, 

for instance, literatures, laws, research reports, thesis, and electronics media. 

 The study shown that the committee of The House of Representatives 

carry vital role of checks and balances the governmental administration as to examine 

government fiscal year budget; nonetheless, due to the absence of structure and 

qualification of the committee about the budget examination and budget spending 

monitoring in the Parliamentary Rules of Procedure, The House of Representatives 

have had established a special committee to perform such jurisdiction. Howbeit, on 

the ground that the committee composes of members from the cabinet and 

proportional members from politics parties, it is against the separation of sovereignty 

power principle; after all, the study suggest that the parliament shall revise the 

Parliamentary Rules of Procedure by adding regulations to reduce the role of the 

executive branch in the committee and to create data system among budgetary 

committees. 
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดรูปแบบการใช้อาํนาจอธิปไตยโดยวาง 

อยูบ่นพื้นฐานของหลกัการแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยเช่นเดียวกบัหลายประเทศท่ีปกครอง

ในระบบประชาธิปไตย โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทุกฉบบัได้มอบหมายให้รัฐสภา 

ทําหน้าท่ี เป็นองค์กรหลักในการใช้อํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติ มอบหมาย 

ให้คณะรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีเป็นองค์กรหลกัในการใช้อาํนาจอธิปไตยกระทาํการทางบริหาร และ

มอบหมายให้ศาลทําหน้าท่ีเป็นองค์กรหลักในการใช้อาํนาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการ  

ดงัจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 ท่ีได้

กาํหนดว่า “อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษตัริยผ์ูท้รงเป็นประมุขทรงใช้

อาํนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี” จากบทบญัญติั

ดงักล่าวจึงเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดมี้การแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตย

ทางนิติบัญญัติและองค์กรผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยทางบริหารออกจากกนัในรูปแบบระบบรัฐสภา 

แบบไม่ เคร่งครัด เหมือนดังเช่นรัฐธรรมนูญทุกฉบับท่ีผ่านมา กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยไดเ้ปิดโอกาสให้คณะรัฐมนตรีเป็นเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณา และ

ยงัมีอาํนาจถวายคาํแนะนาํและยนิยอมให้พระมหากษตัริยท์รงตราพระราชกาํหนดให้มีผลบงัคบัใช้

เช่นเดียวกบัพระราชบญัญัติ รวมถึงมีสิทธิเข้าร่วมประชุมและแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความ

คิดเห็นในท่ีประชุมสภาได้1 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยยงัไดก้าํหนดให้รัฐสภา 

มีอาํนาจถ่วงดุลการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี โดยการตั้งกระทูถ้าม การขอเปิด

อภิปรายทั่วไป การขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ การตั้ งคณะกรรมาธิการเพื่อทาํการสอบสวน 

การบริหารราชการแผน่ดินต่าง ๆ  การให้ความเห็นชอบในเร่ืองสําคญั การถอดถอนบุคคลออกจาก

ตาํแหน่ง และการให้ความเห็นชอบและพิจารณาเลือกบุคคลให้ดํารงตาํแหน่งในองค์กรต่างๆ  

ตามรัฐธรรมนูญ  

1ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีสาํคัญ,  กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน, 2556, หนา้ 226. 
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ในการถ่วงดุลการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติประการหน่ึงท่ีมี

ความสําคญัอย่างมากและเป็นบทบาทท่ีสําคญัของรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติ คือ การพิจารณา 

ให้ความเห็นชอบกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 25502 มาตรา 166 ได้กําหนดไวว้่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทําเป็น

พระราชบัญ ญัติ  ถ้าพระราชบัญ ญัติงบประมาณ รายจ่ายประจําปีงบประมาณออกไม่ทัน

ปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง

ก่อน” ประกอบกบัมาตรา 168 วรรคหน่ึง ไดก้าํหนดไวว้า่ “ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบญัญติัโอน

งบประมาณรายจ่าย สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์และพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยห้า

วนันบัแต่วนัท่ีร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร” จากบทบญัญติัดงักล่าว จึงเห็น

ไดว้่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดให้งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทาํเป็น

พระราชบัญญัติ และให้สภาผูแ้ทนราษฎรทาํหน้าท่ีวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และ 

ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันับแต่วนัท่ีร่าง

พระราชบญัญติัดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร และในทางปฏิบติัท่ีผ่านมาสภาผูแ้ทนราษฎรจะมี

การพิจารณาร่างพระราชบญัญัติดังกล่าวสามวาระ ตามท่ีได้กาํหนดไวใ้นข้อบงัคบัการประชุม 

สภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 114 “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัให้กระทาํเป็นสามวาระ

ตามลาํดบั” ดงัน้ี 

 วาระท่ี 1 เป็นการพิจารณาหลกัการทัว่ไปของร่างพระราชบญัญติัว่าสมควรจะลงมติ 

รับหลกัการหรือไม่รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติันั้น แต่ในบางกรณีท่ีประชุมจะลงมติให้ส่ง

คณะกรรมาธิการเพื่อพิจารณาหลักการหรือปัญหาใดๆ ก่อน หลังจากท่ีคณะกรรมาธิการชุดน้ี

พิจารณาเสร็จแลว้ก็จะทาํรายงานเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณาต่อไป ในกรณีรับหลกัการ  

สภาผูแ้ทนราษฎรจะเขา้สู่การพิจารณาในวาระท่ี 2 ต่อไป  

 วาระท่ี 2 เป็นการพิจารณาในรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติ โดยแบ่งเป็น  

สองขั้นตอน คือ ขั้นตอนแรกเป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ และขั้นตอนท่ีสองเป็น 

การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบโดยสภาผูแ้ทนราษฎร แต่โดยธรรมเนียมปฏิบติัท่ีผา่นมาการพิจารณา 

ร่างกฎหมาย ท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรจะมีมติแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูมี้หน้าท่ี

พิจารณาแล้วรายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร และสภาผูแ้ทนราษฎรมกัจะมีมติเห็นชอบตามรายงาน

2 ถูกยกเลิกโดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ, ฉบบัท่ี 11/2557,  ลงวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557. 
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ของคณะกรรมาธิการนั้นโดยไม่มีการแก้ไขเพิ่มเติมหรือมีการแก้ไขก็มิใช่ส่วนท่ีเป็นสาระสําคญั 

แต่อยา่งใด  

 วาระท่ี 3 การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัในวาระท่ี 3 น้ี จะไม่มีการอภิปราย และจะ

แก้ไข ข้อค วาม ใด มิ ได้ด้วย  โดย ท่ี ป ระชุ ม ล งม ติว่ า เห็ น ช อบ ห รือ ไม่ เห็ น ช อบ  ใน ก รณี 

ท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรลงมติไม่ให้ความเห็นชอบ ร่างพระราชบญัญติันั้นเป็นอนัตกไป และในกรณี 

ท่ีสภาผู ้แทนราษฎรมีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานสภาผู ้แทนราษฎรดาเนินการเสนอ 

ร่างพระราชบญัญติันั้นต่อวฒิุสภาต่อไป 

ใน ก ารดํา เนิ น ก ารพิ จารณ าข อ งส ภ าผู ้แท น ราษ ฎ รท่ี ผ่ าน ม าใน วาระ ท่ี ส อ ง 

คณะกรรมาธิการจะมีบทบาทสําคญัในการแบ่งเบาภาระของสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อให้ภารกิจของ

สภาผูแ้ทนราษฎรสําเร็จลุล่วงด้วยดี โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

มาตรา 135 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ไดก้าํหนดไวว้า่ “สภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา มีอาํนาจเลือก

สมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั และมีอาํนาจเลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิก  หรือ

มิไดเ้ป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั เพื่อกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษา

เร่ืองใด ๆ อันอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญ

ดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชดัเจนและไม่ซํ้ าหรือซ้อนกนั และคณะกรรมาธิการมีอาํนาจ

ออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็น 

ในกิจการท่ีกระทาํหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได ้และให้คาํสั่งเรียกดงักล่าว 

มีผลบงัคบัตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 คณะกรรมาธิการตามวรรคหน่ึงมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียก

บุคคลใดมาแถลงขอ้เทจ็จริงหรือแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวน

หรือศึกษาอยู่นั้ นได้ และให้คาํสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคบัตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แต่คาํสั่งเรียก 

เช่นว่านั้ น  มิให้ใช้บังคับกับผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีปฏิบัติตามอาํนาจหน้าท่ีในกระบวนวิธี

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และมิให้ใช้บงัคบักบัผูต้รวจ 

การแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีปฏิบติัตามอาํนาจหน้าท่ีโดยตรง 

ในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญแลว้แต่กรณี” 

ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าว คณะกรรมาธิการจึงมีบทบาทสําคัญ 

ในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ  

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร โดยท่ีผ่านมาสภาผูแ้ทนราษฎรจะมีมติท่ีประชุมตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั
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ข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อรับผดิชอบในการวเิคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใหแ้ลว้เสร็จ

ภายในเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันบัแต่วนัท่ีร่างพระราชบญัญติัมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร เรียกว่า 

คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี ประกอบด้วย

ผูแ้ทนจากคณะรัฐมนตรีและผูแ้ทนจากพรรคการเมืองตามสัดส่วนท่ีกาํหนด ทาํหน้าท่ีในการ

วิเคราะห์และพิจารณารายละเอียดของงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีสํานกั

งบประมาณได้รวบรวมและเสนอผ่านคณะรัฐมนตรีนําเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เพื่อให้เกิด

ประโยชน์ต่อประชาชน ความประหยดั ความคุม้ค่า และความโปร่งใส รวมทั้ง ตอ้งสอดคลอ้งกบั

เป้าหมายของส่วนราชการท่ีได้รับจดัสรรงบประมาณ นอกจากน้ีหากคณะกรรมาธิการวิสามญั

ดังกล่าวเห็นว่าการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจําปีไม่ถูกต้อง ไม่คุ ้มค่า หรือไม่เพียงพอ 

คณะกรรมาธิการวิสามญัมีอาํนาจในการปรับลดงบประมาณหรือจดัสรรงบประมาณเพิ่มเติมให้กบั

ส่วนราชการนั้นได้ นอกจากน้ียงัมีอาํนาจในการออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียก

บุคคลใดมาแถลงขอ้เทจ็จริงหรือแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวน

หรือศึกษาอยูน่ั้นได ้

ในการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจําปี  ท่ีผ่านมาข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎรได้กําหนดไว้เลือกจากบุคคล 

ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจํานวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจํานวนกรรมาธิการทั้ งหมด จํานวน

นอกจากนั้ นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอโดยให้มีจาํนวนตามหรือใกล้เคียงกับ

อตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภา เช่น 

ในการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 

2557 จาํนวน 63 คน ท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้ลือกจากสัดส่วนจากของคณะรัฐมนตรี จาํนวน 

14 คน พรรคเพื่อไทย จาํนวน 25 คน พรรคประชาธิปัตย ์จาํนวน 16 คน พรรคภูมิใจไทย จาํนวน 3 คน 

พรรคชาติไทยพฒันา จาํนวน 2 คน พรรคชาติพฒันาเพื่อแผ่นดิน จาํนวน 1 คน พรรคพลังชล 

จาํนวน 1 คน และพรรคมาตุภูมิ จาํนวน 1 คน ประกอบกบัธรรมเนียมปฏิบติัท่ีผา่นมาคณะรัฐมนตรี

จะมีการเสนอช่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังหรือรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งมาเป็นกรรมาธิการ

วิสามญั และในการเลือกตาํแหน่งประธานคณะกรรมาธิการวิสามญั ท่ีประชุมคณะกรรมาธิการ

วิสามญัมกัจะมีการเลือกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นประธานคณะกรรมาธิการวิสามญั 

และเลือกผูแ้ทนจากสํานักงบประมาณเป็นเลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึงประธาน

คณะกรรมาธิการวิสามัญและเลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามัญจะเป็นผู ้มีบทบาทสําคัญ 

ในการควบคุมการประชุม และช้ีนําการประชุมได้ ซ่ึงอาจขดัต่อหลักการแบ่งแยกอาํนาจ  และ

หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ โดยเฉพาะในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี
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งบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจ่าย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดให้คณะกรรมาธิการมีอาํนาจใน

ก ารเพิ่ ม เติ ม  ล ดห รือ ตัด ท อน งบ ป ระม าณ ราย จ่ายได้  แ ต่ใน ข ณ ะเดีย วกัน รัฐธ รรม นู ญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคหกไดก้าํหนดไวว้า่ในการพิจารณาของ

สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอการแปรญตัติหรือการกระทาํดว้ย

ประการใด ๆ ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีส่วนไม่วา่โดย

ทางตรงหรือทางออ้มในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระทาํมิได ้ดงันั้น จากบทบญัญติัดงักล่าว 

จึงเห็นได้ว่าการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ  หรือ

กรรมาธิการวสิามญั อาจเขา้ข่ายผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงในฐานะรัฐมนตรีท่ีกาํกบัหน่วยงาน

หรือในทางอ้อมในฐานะคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูก้าํหนดนโยบายและเป็นผูเ้สนอร่างกฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณาอนุมติั 

นอกจากน้ี ในการตั้งคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ไม่ได้กาํหนดคุณสมบติัของ

บุคคลท่ีจะมาเป็นกรรมาธิการวิสามัญเหมือนเช่นการตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญติัท่ีมีสาระสําคญัเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอาย ุหรือผูพ้ิการ หรือผูทุ้พพลภาพ 

ซ่ึงไดก้าํหนดให้ตั้งจากบุคคลซ่ึงเป็นผูแ้ทนองคก์ารเอกชนเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอายุ หรือ 

ผูพ้ิการ หรือผูทุ้พพลภาพ จาํนวนไม่น้อยกวา่หน่ึงในสามของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด โดยให้มี

สัดส่วนหญิงและชายท่ีใกลเ้คียงกนั ดงันั้น ในการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั ท่ีผ่านมาจึงตั้งจาก

บุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือ และจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอจากแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่ม

พ รรค ก ารเมื องท่ี มี อยู่ ใน ส ภาตาม สั ด ส่ วน  แล ะเม่ื อค ณ ะก รรม าธิ ก ารวิส ามัญ พิ จารณ า 

ร่างพระราชบญัญติัเสร็จส้ินแลว้ก็เป็นอนัยุบ และจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนใหม่ทุกปี 

ดงันั้น ในการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั จึงทาํให้ได้กรรมาธิการวิสามญัคนใหม่อยู่เสมอ และ 

บางคนไม่มีความเช่ียวชาญหรือประสบการณ์ในการวิเคราะห์และพิจารณารายละเอียดงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี รวมทั้งในการวิเคราะห์และพิจารณารายละเอียดงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของ

สภาผูแ้ทนราษฎรและคณะกรรมาธิการวิสามญั ยงัขาดขอ้มูลท่ีสนับสนุนท่ีเพียงพอ จึงทาํให้ถูก

ครอบงาํหรือช้ีนาํโดยเจา้หน้าท่ีของสํานกังบประมาณ ซ่ึงเป็นหน่วยงานของฝ่ายบริหาร  และเป็น

ผูจ้ดัทาํงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

เม่ือรัฐสภาได้ผ่านความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจ่าย และประกาศบังคับใช้เป็นกฎหมายแล้ว มักจะพบว่า มีการโอนและ
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เปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายประจาํปีไปใชร้ายการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีไดก้าํหนดไวใ้น

มาตรา 19 วรรคหน่ึงของพระราชบญัญัติดังกล่าว เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  

พ.ศ. 2502 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม3 และระเบียบวา่ดว้ยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ไดก้าํหนดให้

อาํนาจคณะรัฐมนตรี ผูอ้าํนวยการสํานักงบประมาณ และหัวหน้าส่วนราชการในการอนุมติัโอน

และหรือเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายประจาํปีได้ ดงันั้น ในการควบคุมการบริหาร

ราชการแผ่นดินของสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณวา่เป็นไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา มีความโปร่งใส หรือตรงตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรือไม่ จึงอาจกระทาํได้อยากข้ึน ถึงแมว้่าสภาผูแ้ทนราษฎรจะได ้

ตั้งคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ ทาํหนา้ท่ี พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใดๆ  

ท่ีเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลในด้านงบประมาณติดตามและประเมินผลการรับ การใช้จ่ายเงิน

งบประมาณประจาํปีของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐและรัฐวสิาหกิจก็ตาม แต่ในการดาํเนินการ

ท่ีผ่านมาคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ และคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี จะไม่มีความเช่ือมโยงและการมีส่วนร่วมซ่ึงกนั

และกนั ไม่วา่จะเป็นการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั จะไม่มีสัดส่วนหรือขอ้กาํหนดวา่ตอ้งเป็น หรือ

มาจากคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ ในการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีของคณะกรรมาธิการวิสามญั จึงขาดขอ้มูลการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร

จากฝ่ายนิติบญัญัติจึงจาํเป็นต้องใช้ข้อมูลของฝ่ายบริหารแทน ในทางกลับกันการติดตาม และ

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณประจาํปีของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ  

ก็ขาดขอ้มูลจากการวเิคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายจากฝ่ายนิติบญัญติั 

จากความสําคญัขา้งตน้ ทาํให้ผูศึ้กษาสนใจท่ีจะศึกษาบทบาทของคณะกรรมาธิการ 

ของสภาผู ้แทนราษฎรกับการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจําปี  รวมถึง 

การตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจาํปีของฝ่ายบริหาร เป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ  

และหลักการถ่วงดุลอาํนาจ (Check and Balance) หรือไม่ เพื่อจะได้หาแนวทางแก้ไขปัญหาให ้

สามารถดาํเนินการให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนในอนาคต ซ่ึงผลท่ีไดจ้ากการศึกษาจะเป็นแนวทาง 

ในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรต่อไป 

3 พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 วรรคหน่ึง “รายจ่ายท่ีกาํหนดไวใ้นรายการใด สําหรับส่วน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบญัญติั

โอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือนาํไปใชใ้นรายการอ่ืนมิได ้เวน้แต่ จะไดรั้บอนุญาต

จากผูอ้าํนวยการ แต่ผูอ้าํนวยการจะอนุญาตมิได ้ในกรณีท่ีเป็นผลให้เพ่ิมรายจ่ายประเภทเงินราชการลบั หรือเป็นงาน หรือโครงการ

ใหม่ เวน้แต่ จะไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี” 
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2. วตัถุประสงค์การศึกษา 

 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกับระบบคณะกรรมาธิการของไทย  และ

ต่างประเทศโดยเฉพาะการพิจารณางบประมาณรายจ่าย 

2.2 เพื่อศึกษาบทบาทอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ในการ

วเิคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารของไทย 

2.3  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการเก่ียวกบัการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

รวมถึงการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณประจําปีของฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมาธิการ 

สภาผูแ้ทนราษฎร 

2.4 เพื่อเสนอแนวทางท่ีเหมาะสมในการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย ในส่วนท่ีเก่ียวกับ

คณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี รวมถึงการ

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจาํปีของฝ่ายบริหาร 

 

3. ขอบเขตของการศึกษา 

 

มุ่งศึกษาบทบาทอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรตามบทบญัญติั

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร โดยมุ่งประเด็น

การศึกษาท่ีเก่ียวข้องกับการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี รวมถึงการ

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจาํปีของฝ่ายบริหารเป็นหลกั 

 

4. ระเบียบวธีิการวจิัย 

 

 ในการศึกษาน้ี เป็นการศึกษาคน้ควา้เชิงคุณภาพ โดยวิธีวิจยัเอกสาร โดยศึกษาคน้ควา้จาก

ตาํรา บทบญัญติัของกฎหมาย รายงานวจิยั วทิยานิพนธ์ เอกสารทางวชิาการ และส่ืออิเล็กทรอนิกส์ต่างๆ   
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5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

5.1 ทราบแนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัระบบคณะกรรมาธิการของไทยและต่างประเทศ

โดยเฉพาะการพิจารณางบประมาณรายจ่าย 

5.2 ทราบบทบาทอํานาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการสภาผู ้แทนราษฎร ในการ

วเิคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารของไทย   

5.3 ทราบถึงปัญหาเก่ียวกับการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี รวมถึงการ

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจาํปีของฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 

5.4 ได้มาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมในการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายในส่วน 

ท่ีเก่ียวกบัคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี รวมถึง

การตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณประจาํปีของฝ่ายบริหาร 

 



บทที ่ 2 

แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกับระบบคณะกรรมาธิการและ 

การพจิารณางบประมาณแผ่นดิน 

 

 

1. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัองค์กรและการบริหารงานของรัฐ 

 

 1.1 ทฤษฎว่ีาด้วยอาํนาจอธิปไตย (Theory of Sovereignty) 

  อาํนาจอธิปไตย (Sovereignty) ถือเป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรือ

อาํนาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงถือเป็นองค์ประกอบอย่างหน่ึงท่ีสําคญัของการเป็นรัฐ หรือ

องคป์ระกอบท่ีแสดงวา่ดินแดนนั้นเป็นรัฐ4  

  ถ้ามีการนิยามความหมายของคําว่ารัฐเปรียบเสมือนรูปแบบเฉพาะของการ 

จดัสถาบนัทางการเมือง ก็เป็นผลมาจากอาํนาจอธิปไตยนั้นเป็นผูท่ี้มอบให้รัฐจดัรูปแบบสถาบนั 

กฎเกณฑ์การเมืองรวมถึงหลกัการท่ีเป็นเอกภาพดงักล่าว แนวความคิดอาํนาจอธิปไตยเป็นอาํนาจ 

ท่ีเหมาะสมกบันิยามความหมายของคาํวา่รัฐพอดี 

  ประการแรก อาํนาจอธิปไตยผูกพนัติดอยู่กับดินแดน การนาํรัฐมาเช่ือมโยงกับ

องคป์ระกอบทางภูมิศาสตร์มีวตัถุประสงคใ์นการเสริมแนวความคิดเก่ียวกบัอาํนาจอธิปไตยของรัฐ  

รัฐตอ้งปลอดจากการถูกแทรกแซงจากภายภายนอก โดยถือเอาอาํนาจอธิปไตยเหนือดินแดนเป็น

สําคญั การนิยามความหมายอธิปไตยจึงเป็นการกาํหนดท่ีถือเอาตามขอบเขตของรัฐ แต่อย่างไรก็

ตามในปัจจุบนัการแสดงถึงอาํนาจอาํนาจอธิปไตยของรัฐตอ้งเผชิญอยู่กบัประชาคมเวทีระหว่าง

ประเทศ เช่น อาํนาจอธิปไตยของรัฐต่าง ๆ ในยุโรปท่ีเขา้ร่วมเป็นสมาชิกสหภาพยุโรปโดยรัฐท่ีเขา้ร่วม

ต่างมีอาํนาจอธิปไตยเป็นของตนเองและก็ใช้อาํนาจอธิปไตยของตนเองในการเข้าร่วมอาํนาจ

อธิปไตยทางเศรษฐกิจ ทางสังคม และทางการเมือง เพื่อผลตอบแทนท่ีรัฐไดเ้ขา้ร่วมเป็นสมาชิก

ดงักล่าว 

  ประการท่ีสอง อาํนาจอธิปไตยยึดติดอยูก่บัความเป็นสถาบนัในขอบเขตท่ีกาํหนด

ไวด้ว้ยดินแดนและประชากรโดยแสดงให้เห็นถึงตวัแทนของอาํนาจอธิปไตย เช่น พระมหากษตัริย์

มีแนวความคิดว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์ ซ่ึงแสดงให้ เห็นว่าอํานาจของ

 4 วิษณุ เครืองาม, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 1-7, กรุงเทพ ฯ:มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2557, หนา้ 77 
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พระมหากษัตริย์ไม่มีผูใ้ดสามารถโต้แยง้ได้อนัเปรียบเสมือนว่าประชาชนเป็นทรัพย์สินของ

พระมหากษตัริย ์(le sujets du Roi) แนวความคิดดงักล่าวไดส้ะทอ้นถึงระบบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

(la monarchie absolue) แต่ต่อมา  แนวความคิดในการแยกอาํนาจออกจากตวับุคคลและนาํอาํนาจ

ดงักล่าวมาให้แก่รัฐ จึงทาํให้รัฐกลายสภาพเป็นนิติบุคคล อาํนาจอธิปไตยของรัฐจึงแสดงออกมา

ผา่นองคก์รต่างๆ ของรัฐ หลงัจากนั้นไดมี้แนวความคิดอาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติและประชาชน 

ซ่ึงแนวความคิดดังกล่าวน้ี ประชาชนจึงเปรียบเสมือนเป็นบุคคลตามกฎหมายหรือเป็นวตัถุ 

แห่งกฎหมาย (le sujet de droits) 5  

  แนวคิดเก่ียวกับอํานาจอธิปไตยเป็นอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ  หรือมี

วิวฒันาการมาตั้งแต่ดงัเดิมท่ีถือว่าอาํนาจอธิปไตยเป็นของพระเจา้ หรือท่ีเรียกว่า อาํนาจสูงสุดเป็น

ของพระเจ้า (The supremacy of God) โดยแนวความคิดน้ี เป็นของนักคิดในสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติและนักคิดของฝ่ายศาสนจกัร เช่น เซนท์โทมสัอไควนัส (Sanit Thomas Aquinas) และ

เซนท์ออกัสติน (Saint Augustin) เป็นต้น ท่ีมีแนวคิดว่าพระเจ้าเป็นผู ้สร้างโลกอํานาจในการ

ปกครองจึงมาจากพระเจ้าและบรรดาสรรพส่ิงทั้ งหลายย่อมอยู่ภายใต้การบัญชาของพระเจ้า6 

โดยฝ่ายศาสนจกัรมนัคาทอลิกในยุโรปไดมี้การอา้งแนวความคิดอาํนาจอธิปไตยเป็นของพระเจา้

เพื่อยืนยนัอาํนาจของฝ่ายศาสนจกัรอยูเ่หนือฝ่ายอาณาจกัรโดยอา้งวา่อาํนาจการปกครองของกษตัริย์

มาจากพระเจา้ผา่นมาทางพระสนัตะปาปาซ่ึงเป็นผูน้าํทางศาสนจกัร แนวความคิดดงักล่าวน้ี  ทาํให้

ฝ่ายอาณาจกัรไม่พอใจและหาหนทางความเป็นอิสระท่ีจะไม่ข้ึนตรงต่อฝ่ายศาสนจกัรมนัคาทอลิก

จึงนาํไปสู่การขดัแยง้และทาํสงครามเพื่อแยง่ชิงอาํนาจในเวลาต่อมา7 

  ในขณะเดียวกัน แมคคีอาวีลลีย์ เป็นนักปรัชญาท่ีสําคัญได้มีการเสนอแนวคิด

เก่ียวกบัการใช้อาํนาจวา่ควรเป็นของบุคคลเพียงคนเดียว ในการปกครองอาณาจกัรเพื่อให้มีความ

เข้มแข็งและควรเป็นของกษัตริยผ์ูป้กครองรัฐและผูสื้บเช้ือสายของกษตัริย์เท่านั้ น ดังปรากฏ 

ในหนังสือ“The Prince” แต่แนวความคิดน้ีไม่อาจต้านทานความเช่ือและความศรัทธาของฝ่าย 

ศาสนจกัรท่ีเช่ือวา่อาํนาจสูงสุดเป็นของพระเจา้ ไดเ้ร่ิมมีบทบาทต่ออาํนาจอธิปไตยมากยิ่งข้ึน จึงทาํ

ให้สังคมในช่วงเวลาดังกล่าวฝ่ายศาสนจกัรได้เข้าครอบงาํอาํนาจของฝ่ายอาณาจกัรโดยอย่างท่ี 

ไม่เคยปรากฏมาก่อน และจึงทาํให้ฝ่ายอาณาจกัรเกิดความไม่พอใจอย่างรุนแรง จึงทาํให้เกิดความ

 5 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชน โครงการตาํราและส่ือการสอน, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย,  กรุงเทพ: วิญ�ูชน, 2556, หนา้ 65-66. 

 6 วิษณุ  เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2530, หนา้ 214. 

 7 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน,์ หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย โครงการตาํราและส่ือการ

สอน, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, กรุงเทพ: วิญ�ูชน, หนา้ 82. 
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ขดัแยง้ และเกิดสงครามเพื่อแย่งชิงอาํนาจข้ึนระหว่างฝ่ายอาณาจกัรกบัฝ่ายศาสนจกัรมาเป็นเวลา

ยาวนาน จนเขา้สู่ยคุของการเปล่ียนแปลงแนวคิดวา่อาํนาจสูงสุดเป็นฝ่ายอาณาจกัรแต่เพียงฝ่ายเดียว

เท่านั้น โดยมีกษตัริยเ์ป็นผูใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวแทนในเวลาต่อมา8  

  ภายหลังจากอาํนาจของศาสนจกัรได้เร่ิมเส่ือมลง ฝ่ายอาณาจกัรได้มีสถาปนา

อาํนาจข้ึน โดยไดรั้บการสนบัสนุนจากนกัปรัชญาท่ีสําคญัผ่านการสร้างแนวความคิดทฤษฎี  เพื่อ

รองรับอาํนาจของกษตัริย ์วา่สมควรเป็นผูท่ี้ไดรั้บมอบอาํนาจจากพระเจา้ให้เป็นผูใ้ชอ้าํนาจน้ี ไดแ้ก่ 

ฌอง โบแดง (Jean Bodin) โดยกาํหนดให้อาํนาจอธิปไตยสูงสุดล้นพน้ เด็ดขาด และเป็นนิรันดร 

โดยผูท่ี้เหมาะสมในการใช้อาํนาจอธิปไตยน้ี คือ กษตัริย ์โดยทรงเป็นตวัแทนของรัฐ จึงทรงเป็น 

รัฏฐาธิปัตย ์(Sovereignty) ซ่ึงฌอง โบแดง ไดแ้นวความคิดน้ีมาจากหลกั res publica ท่ีวา่จกัรพรรดิ 

คือ เจา้ของประเทศ ตามท่ีเช่ือกนัในสมยัโรมนั โดย ฌอง โบแดง บอกวา่อาํนาจอธิปไตยเป็นของรัฐ  

แต่อาจเข้าใจว่ารัฐคือกษัตริย์9 ดังนั้ นกษตัริยจึ์งทรงเป็นประมุขของรัฐ และผูน้ําของประชาชน

ทั้งหลาย รัฏฐาธิปัตย ์(Sovereignty) คือ ผูมี้อาํนาจสูงสุดในรัฐท่ีสามารถออกคาํสั่งให้ประชาชน 

ตอ้งปฏิบติัตามและไม่อยู่ภายใตค้าํสั่งของผูใ้ด นอกจากน้ียงัไดอ้ธิบายถึงสาระสําคญัของการเป็น 

รัฏฐาธิปัตย ์ของพระมหากษตัริย ์คือ การมีอาํนาจในการออกกฎหมายเพื่อบงัคบัใช้แก่ประชาชน

โดยไม่ตอ้งคาํนึงวา่ประชาชนจะยินยอมหรือไม่ และแนวความคิดน้ีไดน้าํไปสู่ระบบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

  แนวคิดว่าอาํนาจอธิปไตยเป็นของกษตัริยไ์ม่ได้มีแต่ในยุโรป แต่ยงัปรากฏอยู่

ทัว่ไป ซ่ึงมาจากววิฒันาการทางประวติัศาสตร์จากผูท่ี้มีพละกาํลงัและบริวารก็จะสถาปนาตนเองข้ึน

เป็นผูป้กครอง และมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนัไป เช่น กษตัริยห์รือจกัรพรรดิ ดว้ยเหตุผลความแตกต่าง

ทางภูมิศาสตร์ ความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ ความเช่ือ และประเพณี จึงส่งผลให้เกิดแนวความคิด

วา่ดว้ยอาํนาจอธิปไตยเป็นของกษตัริยข์องแต่ละทอ้งท่ี เช่น ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชหรือระบบ

ราชาธิปไตย (Absolute Monarchy) อนัเป็นระบบการปกครองท่ีอาํนาจอธิปไตยเป็นของกษตัริย์10 

  ต่อมาเม่ือพระมหากษตัริยไ์ด้ใช้อาํนาจเด็ดขาดมากเกินไป จึงเกิดความพยายาม 

ในการจาํกดัการใช้อาํนาจของพระมหากษตัริยเ์พื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และ

เกิดแนวคิดการสถาปนาระบบประชาธิปไตยข้ึนภายใต้แนวคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ  

(la souveraineté nationale) ซ่ึงเป็นทฤษฎีท่ีมาจากการสร้างสรรค์ของนักปราชญาเมธีชาวฝร่ังเศส

หลายคนตั้งแต่ในยุคเรอแนสซอง(Renaissance) และมาปรากฏชดัในยคุปฏิวติัฝร่ังเศสใน ค.ศ. 1789 

 8 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,  กฎหมายมหาชน:ความเป็นมาทฤษฎี และหลักการท่ีสาํคัญ, กรุงเทพ ฯ: วิญ�ูชน, 2556, หนา้ 241. 

 9 วิษณุ  เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ:  แสวงสุทธิการพิมพ,์ หนา้ 217 

 10 เกรียงไกร  รอบรู้,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรมหาวิทยาลยั, 2557, หนา้ 61  
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โดยมีวตัถุประสงคใ์นการแยกใหเ้ห็นถึงความแตกต่างของรัฐ สาํหรับนกัปรัชญาท่ีไดก้ล่าวถึงทฤษฎี

น้ีคือ ซีเอเย่ส์ ซ่ึงได้กล่าวถึงอาํนาจอธิปไตยแบ่งแยกไม่ได ้การรวมตวัของประชาชนในนามของ

ชาติจึงเป็นผูท้รงไวซ่ึ้งอาํนาจอธิปไตย อาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติ ไม่ได้เป็นของประชาชน 

ประชาชนแต่ละคนไม่มีสิทธิใดๆเลยท่ีเขา้มามีส่วนร่วมในการอาํนาจอธิปไตย กล่าวคือไม่มีสิทธิ 

ในการออกกฎหมาย11 

  ทฤษฎีท่ีไดรั้บการยอมรับอีกแนวความคิดหน่ึงคือ ทฤษฎีว่าดว้ยอาํนาจอธิปไตย

เป็นของปวงชน (Sovereignty of the People) เกิดจากข้อเสนอของนักปรัชญาเมธีท่ีสําคัญ คือ  

จอห์น ล็อก (John Locke) นักปราชญ์ชาวอังกฤษ ท่ีให้กําเนิดทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social 

Contract) ท่ีกล่าวว่าอาํนาจอธิปไตยเกิดจากการทาํสัญญาร่วมกันของคนในสังคมท่ีสละสิทธิ

เสรีภาพของตนให้แก่รัฐ เพื่อรัฐคุม้ครองสิทธิภาพและกรรมสิทธ์ิของคนในสังคม และฌอง ฌาคส์ 

รุโซ (Jean Jacques Rousseau) ไดน้าํแนวคิดของจอห์น ล็อกมาอธิบายให้เห็นว่าสัญญาประชาคม

เป็นเจตจาํนงของประชาชนเพื่อสนบัสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไม่ใช่เป็นการมอบ

เจตจาํนงใหก้บัผูใ้ดผูห้น่ึง แต่ประชาชนเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตย โดยผูป้กครองท่ีแทจ้ริง  คือผูอ้ยู่

ใตก้ารปกครอง อาํนาจอธิปไตยอยูท่ี่ประชาชนซ่ึงประชาชนทุกคนจึงมีส่วนร่วมในการตรากฎหมาย

โดยให้ประชาชนใชสิ้ทธิในการเลือกตั้งผูแ้ทนของตนในการบริหารประเทศ สภาผูแ้ทนราษฎร  จึง

มีฐานะเป็นผูแ้ทนของปวงชนและจะตอ้งเคารพเจตนารมณ์ของประชาชน12 

  สําหรับประเทศไทยไดย้อมรับแนวคิดวา่อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย 

กล่าวคือ เป็นการปกครองโดยประชาชนเพื่อประชาชน แต่เน่ืองจากการท่ีจะให้ประชาชนทุกคน 

เขา้มาปกครองประเทศและให้ความยินยอมต่าง ๆ ไม่สามารถกระทาํได ้จึงไดก้าํหนดใหมี้การเลือก

ผูแ้ทนของปวงชน หรือ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเขา้มาทาํหนา้ท่ีแทน นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยได้กาํหนดรูปแบบการใช้อาํนาจอธิปไตยโดยวางอยู่บนพื้นฐานของหลักการ

แบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยเช่นเดียวกบัหลายประเทศท่ีปกครองในระบบประชาธิปไตย 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทุกฉบบัไดม้อบหมายให้รัฐสภาทาํหน้าท่ีเป็นองค์กรหลกั 

ในการใชอ้าํนาจอธิปไตยกระทาํการทางนิติบญัญติั มอบหมายใหค้ณะรัฐมนตรีทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์ร

หลกัในการใช้อาํนาจอธิปไตยกระทาํการทางบริหาร และมอบหมายให้ศาลทาํหน้าท่ีเป็นองค์กร

หลกัในการใชอ้าํนาจอธิปไตยกระทาํการทางตุลาการ ดงัจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 ท่ีไดก้าํหนดวา่ “อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน

 11 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, หนา้ 244. 

 12 ส. ศิวรักษ,์ นักปรัชญาการเมืองฝร่ังเศส, กรุงเทพ ฯ: ไทยวฒันาพาณิชย,์ 2520, หนา้ 166 
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ชาวไทย พระมหากษตัริยผ์ูท้รงเป็นประมุขทรงใช้อาํนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 

ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี” 

 1.2 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (Separation of Powers) 

  การแบ่งแยกอํานาจเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญโดยมีจุดมุ่งหมาย 

เพื่อหลีกเล่ียงการผูกขาดอาํนาจและเพื่อเป็นการประกนัเสรีภาพ กล่าวคือ เป็นการกาํหนดกรอบ  

และการแบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรรัฐท่ีแตกต่างกนั โดยแบ่งแยกออกเป็นดงัน้ีอาํนาจ 

นิติบัญญัติ อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ การแบ่งแยกอาํนาจดังกล่าวจะมีพื้นฐานมาจาก

ประวติัศาสตร์ ทางปรัชญา และทางตรรกศาสตร์ แนวคิดดงักล่าวเป็นการแบ่งแยกหนา้ท่ีทางเทคนิค

ในกระบวนการกิจกรรมทางการเมือง เปรียบเสมือนพนัธกรณีท่ีแตกต่างกนัของรัฐท่ีจะต้องให้

หลักประกันความเป็นอิสระจากกันในการดําเนินกิจกรรมขององค์กร ซ่ึงรูปแบบในการใช ้

ของแต่ละรัฐจะมีความแตกต่างกันข้ึนอยู่กับระบบของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงอาจแบ่งแยกอํานาจ 

อยา่งเด็ดขาดหรืออาจแบ่งแยกอาํนาจอยา่งไม่เด็ดขาดก็ได ้ในรัฐท่ีไม่เป็นประชาธิปไตยก็จะปฏิเสธ

แนวคิดของการแบ่งแยกอาํนาจดงักล่าว 

  หลักการแบ่งแยกอาํนาจมาจากแนวคิดท่ีไม่ต้องการให้อาํนาจรวมอยู่ท่ีบุคคล 

คนเดียวหรือองคก์รเดียวกนัมาผกูขาดการใชอ้าํนาจโดยไม่มีองคก์รใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลกนั

ซ่ึงอาจเกิดการใช้อาํนาจไดต้ามอาํเภอใจซ่ึงจะทาํให้ผูอ้ยู่ภายใตป้กครองถูกดข่ีได ้ดงัท่ีลอร์ด แอ็ก

ตนั ไดก้ล่าวไวว้า่ “อาํนาจมีแนวโนม้ให้เกิดการใชท่ี้มิชอบและการมีอาํนาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นยอ่มจะ

เกิดการกระทาํท่ีมิชอบอยา่งแน่นอน”13 

  มงเตสกิเออ (Montesquieu) ได้อธิบายเร่ืองการแบ่งแยกอํานาจไวว้รรณกรรม  

เร่ือง เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (L’ Esprit des Lois) ใน ค.ศ. 1744 ในได้กล่าวถึงผลท่ีจะเกิดข้ึน

ตามมาหากยอมให้มีการรวมอาํนาจทั้งหลายไวท่ี้บุคคลเพียงคนเดียวหรือองค์กรเพียงองค์กรเดียว 

โดยมีใจความสําคญัว่า ไม่ควรไวว้างใจผูมี้อาํนาจเน่ืองจากประสบการณ์ท่ีผ่านมาโดยตลอดช้ีว่า 

มนุษยทุ์กคนมีแนวโนม้ท่ีจะใชอ้าํนาจท่ีตนมีอยูไ่ปในทางท่ีผิด และจะใชม้นัไปจนสุดขอบเขตท่ีตน

จะใชไ้ด ้ดว้ยเหตุน้ีแมแ้ต่ส่ิงดีงามทั้งหลายก็ยงัจาํเป็นตอ้งมีขอบเขตของมนัเช่นกนั และการป้องกนั  

ท่ีจะมิให้มีการใช้อาํนาจในทางท่ีผิดจึงจาํเป็นต้องมีการจดัระเบียบ โดยให้อาํนาจหน่ึงยบัย ั้ง 

อีกอาํนาจหน่ึง วิธีการน้ีเป็นการใช้อาํนาจต่าง ๆ เพื่อทาํหน้าท่ีประสานและยบัย ั้งซ่ึงกันและกัน 

ในขณะเดียวกนัเพื่อใหเ้กิดการคุม้ครองสาํหรับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนข้ึนไดจ้ริง14 

 13 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, หนา้ 262. 
14 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2553, หนา้ 438. 
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  แนวความคิดของมงเตสกิเออ มองว่ารัฐจะมีอาํนาจอยู่สามประการ คือ อาํนาจ 

นิติบญัญติั อาํนาจปฏิบติัการส่ิงซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายมหาชน และอาํนาจปฏิบติัการส่ิงซ่ึงข้ึนอยูก่บั

กฎหมายแพง่  

  อาํนาจประการแรก คือ อาํนาจนิติบญัญติั เป็นอาํนาจในการตรากฎหมายข้ึนบงัคบั

ใช้สําหรับระยะเวลาหน่ึงหรือตลอดกาลและอาํนาจในการแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายท่ีมีอยู่แล้ว

ภายในรัฐนั้น รวมไปถึงการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและการยกเลิกกฎหมาย มีองค์กรนิติบญัญติั

หรือรัฐสภาเป็นผูใ้ชอ้าํนาจ 

  อาํนาจประการท่ีสอง คือ อาํนาจบริหาร เป็นอาํนาจในการรักษาความสงบสุข  

หรือในการทําสงคราม การปกครองหรือบริหารประเทศ การส่งเอกอัครราชทูตไปประจํา

ต่างประเทศหรือยอมรับการส่งเอกอคัรราชทูตจากต่างประเทศมาจาํในรัฐ การรักษาความมัน่คง

ปลอดภยัจากภายในและภายนอกประเทศ รวมทั้งการป้องกนัการรุกรานจากต่างประเทศ มีรัฐบาล

เป็นองคก์รฝ่ายบริหารผูใ้ชอ้าํนาจ 

  อาํนาจประการท่ีสาม คือ อาํนาจตุลาการ เป็นอาํนาจในการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท

และการลงโทษผูก้ระทาํความผิดตามกฎหมายอาญา และพิพากษาขอ้พิพาทระหว่างเอกชน หรือ 

เรียกวา่ อาํนาจในการพิจารณาพิพากษา มีองคก์รตุลาการหรือศาล เป็นผูใ้ชอ้าํนาจ 

  หากเม่ือใดอาํนาจนิติบัญญัติและอาํนาจบริหารมาอยู่ท่ีบุคคลหรือกลุ่มบุคคล

เดียวกนัแลว้ อิสรภาพยอ่มไม่อาจลงเหลืออยูไ่ดเ้ลย เพราะเราอาจเกรงใจวา่กษตัริยค์นเดียวกนั หรือ

สภาเดียวกนันั้นอาจออกกฎหมายทรราชยอ์อกมาเพื่อบงัคบัใช้กฎหมายองักล่าวนั้นอย่างทรราชย ์

หรือหากบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเดียวกนัเป็นผูใ้ชอ้าํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ

แลว้ ทุกส่ิงทุกอยา่งอาจสูญส้ินหมดไป15  

  นอกจากน้ี มงเตสกิเออยงัเห็นว่าการใช้อาํนาจนิติบญัญติัควรท่ีจะให้ประชาชน

เป็นผูใ้ชอ้าํนาจดงัผา่นทางดงักล่าวผา่นทางรัฐสภาเพื่อเป็นการถ่วงดุลอาํนาจซ่ึงกนัและกนัในส่วน

ของอาํนาจบริหารควรท่ีจะใหก้ษตัริยโ์ดยมีขนุนางเป็นผูช่้วยดาํเนินการ และอาํนาจตุลาการควรท่ีจะ

ให้องค์กรท่ีมีใช่องค์กรประจาํแต่ควรเป็นองค์กรท่ีตั้งข้ึนมาเป็นคร้ังคราวเม่ือมีขอ้พิพาทหรือคดี

เกิดข้ึนและส้ินสุดลงเม่ือพิจารณาคดีแล้วเสร็จเพื่อให้เกิดความเกรงกลัวต่ออาํนาจของสถาบัน

มากกวา่ตวับุคคล16  

  มงเตสกิเออยงัได้กล่าวยกย่องรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษว่า ในบรรดา

ประเทศท่ีมีเสรีภาพทางการเมืองเหมือนกนั ประเทศองักฤษเป็นประเทศท่ีมีเสรีภาพทางการเมือง

 15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,  กฎหมายมหาชน:ความเป็นมาทฤษฎี และหลักการท่ีสาํคัญ , กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน,  หน้า 257. 

 16 สุขมุ นวลสกุล, ทฤษฎีการเมืองแห่งนวสมัย, กรุงเทพ ฯ:  มหาวิทยาลยัรามคาํแหง,  2519, หนา้ 44. 
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มากท่ีสุด เน่ืองจากประเทศองักฤษมีอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐไดแ้บ่งแยกไปยงัองคก์รต่าง ๆ ไม่มีองคก์ร

ใดองคก์รหน่ึงจะมีอาํนาจท่ีเด็ดขาดในการบีบบงัคบัประชาชน เสรีภาพของประชาชนจะมีไม่ไดเ้ลย

หรือมีอยูน่อ้ย หากอาํนาจเหล่านั้นไปรวมอยูท่ี่บุคคลหน่ึงบุคคลใด หรือองคก์รใดองคก์รหน่ึงเพียง

องคก์รเดียวดงัเช่นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยค์วามเห็นของมงเตสกิเออดงักล่าวได้มีอิทธิพล 

ต่อแนวความคิดทางการเมืองของผูถู้กบีบบงัคบัหรือถูกกดข่ีโดยระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์น

กลุ่มประเทศทวปียโุรปโดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสรวมถึงผูท่ี้ตั้งรกรากอยูใ่นประเทศต่างๆ ของทวปี

ยโุรป ซ่ึงบุคคลดงักล่าวเหล่าน้ีไดเ้ขา้ใจความเห็นของมงเตสกิเออวา่จะตอ้งแบ่งแยกอาํนาจออกเป็น

สามอาํนาจ คือ อาํนาจบริหาร อาํนาจอาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ รวมทั้งจะตอ้งมีการแยก

องค์กรท่ีใช้อาํนาจโดยให้รัฐสภาเป็นผูใ้ช้อาํนาจนิติบญัญติั รัฐบาลเป็นผูใ้ช้อาํนาจบริหาร และให้

ศาลเป็นผูใ้ชอ้าํนาจตุลาการ ความเขา้ใจเหล่าน้ีนาํไปสู่ระบบการเมืองท่ีมีการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจ

โดยเด็ดขาดโดยองค์กรผูใ้ช้อาํนาจแต่ละอาํนาจจะต้องไม่มีความสัมพนัธ์ต่อกันและไม่เข้าไป 

กา้วก่ายในการใชอ้าํนาจของกนัและกนั  

  ความเขา้ใจความคิดของมงเตสกิเออดงักล่าวขา้งตน้จะปรากฏวา่อยูใ่นรัฐธรรมนูญ

ของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 ท่ีมี อิทธิพลต่อการจัดตั้ งระบบการเมืองแบบท่ีเรียกว่า ระบบ

ประธานาธิบดีนอกจากน้ียงัปรากฏว่าในรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ฉบบัลงวนัท่ี 3 กนัยายน 

ค.ศ. 1797 ไดจ้ดัตั้งระบบการเมืองแบบท่ีมีการแบ่งแยกอาํนาจกนัโดยเด็ดขาด โดยเฉพาะฝ่ายบริหาร

และฝ่ายนิติบญัญติั17  

  รัฐสมยัใหม่ (Modem State) ได้มีฐานะเป็นบุคคลอีกคนหน่ึง ท่ีแยกต่างหากออก

จากปัจเจกชนซ่ึงแต่ละคนจะเป็นราษฎรหรือเป็นพลเมืองของตน หรือกล่าวอีกนัยห น่ึง  

มีความสามารถท่ีจะทรงสิทธิหรือมีหน้าท่ีต่างๆ ตามกฎหมายแยกต่างหากจากปัจเจกชนแต่ละคน 

ท่ีเป็นราษฎรหรือเป็นพลเมืองของตน มีเจตนาของตนเองแยกต่างหากจากเจตนาของปัจเจกชน 

แต่ละคนท่ีเป็นราษฎรหรือเป็นพลเมืองของตน และรัฐจะเป็นเจ้าของอาํนาจปกครองแผ่นดิน 

ท่ีเรียกว่า “อาํนาจอธิปไตย” อย่างไรก็ตามแม้รัฐจะมีฐานะเป็นบุคคล แต่ก็เป็นบุคคลในแง่ของ

นามธรรมหรือนิติบุคคลเท่านั้น หาไดมี้ตวัตนและมีชีวิตจิตรใจดงัเช่นบุคคลธรรมดาไม่ ดงันั้น รัฐ

จึงย่อมไม่สามารถใช้อาํนาจอธิปไตยกระทาํการต่างๆ ทั้งสามประเภทน้ีแทนตนและในนามตน 

บุคคลธรรมดาท่ีใชอ้าํนาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐและในนามของรัฐเรียกวา่ องคก์รของรัฐ18  

  แต่ด้วยลักษณะสําคัญของอาํนาจอธิปไตยท่ีไม่อาจแบ่งแยกได้จึงทาํให้มีการ

ตีความหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออว่าแทจ้ริง หลกัการน้ีไม่ไดมุ้่งแบ่งแยกตวัอาํนาจ

 17 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,  กฎหมายมหาชน:ความเป็นมาทฤษฎี และหลักการท่ีสาํคัญ, กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน , หนา้ 258. 

 18 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540, หนา้ 60-61. 

                                                        



 16 

อธิปไตยออกเป็นส่วน แต่เป็นการแบ่งแยกองคก์รท่ีจะมาใชอ้าํนาจออกเป็นหลายองคก์รเพื่อไม่ให้

องคก์รหน่ึงองคก์รใดมีอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดนาํไปสู่ระบบเผด็จการและประชาชนอาจถูกลิดรอน

สิทธิเสรีภาพได ้

  หลักการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยจึงให้ความสําคญักับองค์กรท่ีจะ

นาํมาใช้อาํนาจไม่ไดมุ้่งแบ่งแยกท่ีรูปแบบของการใช้อาํนาจแต่อย่างใด ดงันั้น องค์กรผูใ้ช้อาํนาจ

อธิปไตยจึงอาจใช้อาํนาจอธิปไตยในรูปแบบต่างๆ ไดจึ้งไม่จาํเป็นตอ้งใช้รูปแบบหน่ึงรูปแบบใด 

ซ่ึงหลกัการดงักล่าวไดแ้บ่งแยกองคผ์ูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยออกเป็นสามองคก์รหลกั ดงัน้ี 

  1)  องคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั (Legislature) โดยรัฐสภาหรือสภานิติบญัญติั  ซ่ึง

ในแต่ละประเทศอาจใช้ระบบท่ีแตกต่างกนั เช่น ระบบสภาเด่ียว ซ่ึงมีเพียงสภาเดียวท่ีทาํหน้าท่ี 

ทางนิติบญัญติัหรือระบบสภาคู่ ประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา ซ่ึงต่างทาํหนา้ท่ีทางนิติ

บญัญติั โดยบทบาทหลกัของฝ่ายนิติบญัญติั คือ การปฏิบติัหนา้ท่ีแทนประชาชน เช่น การพิจารณา

และใหค้วามเห็นชอบต่อร่างกฎหมาย หรือตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาล 

  2)  องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร (Executive ) โดยมีคณะรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีในการ

บริหารราชการแผน่ดินตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบญัญติัไว ้แต่อยา่งไรก็ตามองค์กรของฝ่าย

บริหารไม่ไดจ้าํกดัแต่เพียงคณะรัฐมนตรีเท่านั้น ยงัประกอบไปดว้ยส่วนราชการ องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์กรมหาชน ตลอดจนหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แต่องค์กรดงักล่าวมิได ้

มีส่วนในการใช้อาํนาจอธิปไตยโดยตรง แต่เป็นการใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวอี้กชั้นหน่ึง

ซ่ึงผลท่ีเกิดจากการใช้อาํนาจดงักล่าวเป็นเพียงการกระทาํทางปกครองอนัเป็นการใช้อาํนาจทาง

ปกครอง 

  3)  องคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการ (Judiciary) โดยมีศาลมีหน้าท่ีหลกัในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีต่างๆ ดว้ยความเป็นธรรม โดยหลกัจะมีอาํนาจในการตรวจสอบการกระทาํของ

ฝ่ายนิติบญัญติัและการกระทาํของฝ่ายบริหาร เพื่อป้องกนัการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจขององค์กร

และเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยในแต่ละประเทศจะใช้ระบบศาลท่ีแตกต่าง

กนั เช่น ระบบศาลเด่ียวจะใหอ้าํนาจศาลยติุธรรมพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท หรือในระบบศาล

คู่จะแยกคดีบางประเภทท่ีตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะทางออกจากระบบศาลยุติธรรม เช่น การ

แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมเพื่อให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

เป็นการเฉพาะและให้ศาลยติุธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีอ่ืนท่ีอยูน่อก

เขตอาํนาจศาลเฉพาะ19  

 19 เกรียงไกร  รอบรู้, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ:  พิมพล์กัษณ์, หนา้ 77-79. 
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  นอกจากน้ียงัสามารถจาํแนกระบบการปกครองตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ

ออกเป็นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจ กบัระบบการปกครองท่ีมีการแบ่งแยกอาํนาจ 

ดงัน้ี 

  1)  ระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจ จากระบอบการปกครองท่ีมี

หลายระบอบการปกครองจึงไม่อาจเกิดผลในทางปฏิบติัไดทุ้กกรณี กล่าวคือ หากประเทศท่ีมีการ

ปกครองในระบบเผด็จการจะไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจ โดยการใช้อาํนาจอาจเกิดได้สองกรณี คือ 

การใช้อาํนาจทั้ งหมดไปรวมอยู่กับฝ่ายบริหาร หรือการใช้อาํนาจทั้ งหมดไปรวมอยู่กบัฝ่ายนิติ

บัญญัติก็ได้ กล่าวคือระบบการปกครองท่ีมีอํานาจไปรวมอยู่กับฝ่ายบริหารฝ่ายนิติบัญญัติ 

ไม่สามารถใช้อาํนาจส่วนของตนได้ตามความเป็นจริง ทั้งท่ีในทางกฎหมายอาํนาจยงันั้นคงมีอยู ่

ส่วนระบบการปกครองท่ีมีอาํนาจทั้ งหมดไปรวมอยู่ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ระบบการปกครอง 

แบบรัฐบาลของรัฐสภา ซ่ึงระบบน้ีฝ่ายบริหารเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น ซ่ึงฝ่ายนิติ

บญัญติัจะมีอาํนาจในการแต่งตั้งและถอดถอนฝ่ายบริหารได ้ฝ่ายบริหารจะไม่สามารถตอบโต ้ หรือ

ยบุสภาได ้

  2)  ระบบการปกครองท่ีมีการแบ่งแยกอาํนาจ เป็นการแยกการใชอ้าํนาจโดยมีการ

กาํหนดองคก์รผูใ้ช้อาํนาจแต่ละฝ่าย ไม่มีองค์กรหน่ึงองค์กรใดผูกขาดอาํนาจไวเ้พียงฝ่ายเดียว แต่

ทั้งน้ีการใชอ้าํนาจก็ยงัมีความสัมพนัธ์กนัอยูโ่ดยมีการถ่วงดุลอาํนาจระหวา่งกนั และความสัมพนัธ์น้ี

อาจมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัไปตามระบบการปกครอง ซ่ึงระบบเหล่าน้ีไดแ้ก่ ระบบประธานาธิบดี 

ระบบรัฐสภา และระบบก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี เป็นต้น ระบบการปกครองตามหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจจาํแนกออกเป็นสองระบบ คือ ระบบการแบ่งแยกอาํนาจแบบเด็ดขาด และระบบการ

แบ่งแยกอาํนาจท่ีไม่เด็ดขาด ดงัน้ี 

   (1)  ระบบการแบ่งแยกอํานาจแบบเด็ดขาด เป็นระบบใช้อยู่ในประเทศ

สหรัฐอเมริกาและประเทศต่าง ๆ ในทวปีอเมริกา ซ่ึงในทางทฤษฎีถือวา่เป็นรูปแบบท่ีมีการแบ่งแยก

การใชอ้าํนาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการอย่างเด็ดขาด เพราะท่ีมาของฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบญัญติัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนต่างมีสิทธิและอาํนาจเด็ดขาด

จากการเป็นตวัแทนของประชาชน ส่งผลให้ระบบวิธีการควบคุมและถ่วงดุลการใช้อาํนาจของ

องค์กรจึงมีรูปแบบท่ีต่างไปจากประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบไม่เด็ดขาด กล่าวคือฝ่ายนิติ

บัญญัติไม่มีอํานาจแต่งตั้ งและถอดถอนฝ่ายบริหารเพราะมาจากการเลือกตั้ งจากประชาชน 

ขณะเดียวกนัประธานาธิบดีก็ไม่มีอาํนาจในการยุบสภา แต่พบวา่ในความเป็นจริงแลว้ การแบ่งแยก

การใช้อาํนาจดังกล่าวอาจมีความไม่เด็ดขาดอย่างแท้จริง เน่ืองจากการตรากฎหมายของรัฐสภา 

จะสมบูรณ์ไดจ้ะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากประธานาธิบดี โดยประธานาธิบดีอาจใช้สิทธิยบัย ั้ง
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ร่างกฎหมาย (Veto Right) ได ้อีกทั้งรองประธานาธิบดีมีตาํแหน่งเป็นประธานสภาสูงดว้ย ส่วนฝ่าย

นิติบัญญัติก็มีอาํนาจถอดถอนบุคคลสําคญั (impeachment) หรือฝ่ายตุลาการซ่ึงมีอาํนาจลงโทษ

บุคคล ฝ่ายบริหารโดยประธานาธิบดีจะมีอาํนาจให้อภยัโทษแก่ผูต้อ้งคาํพิพากษาได้นอกจากน้ี  

ฝ่ายตุลาการยงัมีอาํนาจตีความกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนบงัคบัใช้ได ้เป็นตน้จากท่ีกล่าวมา 

จะเห็นได้ว่าความสัมพนัธ์ของการใช้อาํนาจทั้งสามฝ่ายจึงไม่อาจแบ่งแยกออกจากกันได้อย่าง

เด็ดขาดเสียทีเดียว ทั้ งท่ีประเทศเหล่าน้ีมีรูปแบบการปกครองท่ีเป็นระบบการแบ่งแยกอาํนาจ 

อยา่งเด็ดขาด 

   (2) ระบ บ แบ่ งแยกอําน าจแบ บ ไม่ เด็ดขาด ระบ บ น้ี ยึดห ลัก การ แล ะ

ความสัมพนัธ์ตามหลกัการถ่วงดุลและคานอาํนาจระหว่างกนั เน่ืองจากเห็นวา่การแบ่งแยกอาํนาจ

เด็ดขาดไม่สามารถทาํให้รัฐปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ตวัอย่างท่ีอธิบายได้ชัดเจน คือ

ประเทศองักฤษซ่ึงเป็นตน้แบบของการปกครองของระบบรัฐสภา มีความสัมพนัธ์ของการใชอ้าํนาจ

นิติบญัญัติ อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ เป็นไปในลักษณะท่ีมีการตรวจสอบและถ่วงดุล

อาํนาจกนัได ้โดยมีระบบวธีิการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจในหลายประการ อาทิ การตั้งกระทู ้

ถาม การอภิปรายไม่ไวว้างใจการยุบสภา ซ่ึงมีระบบควบคุมท่ีต่างไปจากประเทศท่ีมีระบบการ

แบ่งแยกอาํนาจแบบเด็ดขาด20 

  สําหรับประเทศไทยได้มีการยอมรับหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (Separation of Powers)  

ดงัจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 ท่ีได้

กาํหนดว่า “อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษตัริยผ์ูท้รงเป็นประมุขทรงใช้

อาํนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี” จากบทบญัญติั

ดงักล่าวจึงเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดมี้การแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตย

ออกเป็นดงัน้ี รัฐสภาทาํหน้าท่ีในการตรากฎหมาย คณะรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีในการบริหารราชการ

แผ่นดิน และศาลทาํหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีต่างๆ นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย ได้กาํหนดรูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภาแบบไม่เคร่งครัด กล่าวคือ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภา  

เพื่อพิจารณา และยงัมีอาํนาจถวายคาํแนะนําและยินยอมให้พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราช

กาํหนดให้มีผลบังคบัใช้เช่นเดียวกับพระราชบัญญัติ รวมถึงมีสิทธิเข้าร่วมประชุม  และแถลง

ขอ้เทจ็จริงหรือแสดงความคิดเห็นในท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสภาได ้

 

20 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, หนา้ 270-273. 
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 1.3 หลกัการถ่วงดุลอาํนาจ (Check and Balance) 

  การแบ่งแยกอาํนาจอยา่งเด็ดขาดไม่มีประเทศใดท่ีนาํไปใชอ้ยา่งเคร่งครัด เห็นได้

จากการประสานระหวา่งองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจต่างๆ ของรัฐให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั และมีกลไก

ในการคานอาํนาจเพื่อมิให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน และมีกลไกในการคานและดุลอาํนาจได ้

ดงันั้น ในระบบประชาธิปไตยท่ียึดหลกัการแบ่งแยกอาํนาจก็จะมีการกระจายอาํนาจไปยงัองค์กร

ต่างๆ เพื่อมิใหอ้งคก์รหน่ึงองคก์รใดหรือคณะบุคคลหน่ึงบุคคลใดมีอาํนาจมากเกินไป 

  หลกัการถ่วงดุลอาํนาจจึงเป็นหลกัการท่ีอธิบายถึงลกัษณะความสัมพนัธ์ของการ

ใชอ้าํนาจระหวา่งองคก์รสามฝ่าย คือ การถ่วงดุลระหวา่งอาํนาจบริหารกบัอาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจ 

นิติบญัญติักบัอาํนาจตุลาการ และอาํนาจตุลาการกบัอาํนาจบริหาร โดยไดมี้การกาํหนดกลไกการ

ถ่วงดุลการใชอ้าํนาจของแต่ละองคก์รไวต้ามกฎหมาย เพื่อให้องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจคาํนึงถึงความชอบ

ธรรมอยู่เสมอ หลกัการถ่วงดุลอาํนาจจึงเกิดข้ึนบนพื้นฐานท่ีมาของแนวคิดหลกัการแบ่งแยกการ 

ใชอ้าํนาจอธิปไตย แต่อย่างไรก็ตามความสัมพนัธ์ของรูปแบบการถ่วงดุลอาํนาจระหว่างกนั อาจมี

ความแตกต่างกนัโดยไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีความเท่าเทียมกนัเสมอไป เน่ืองจากในแต่ละรัฐอาจมี

รูปแบบการปกครองท่ีแตกต่างกนัไป ซ่ึงรูปแบบการปกครองน้ีเองจะเป็นตวับ่งช้ีความเป็นอิสระ

ของแต่ละอาํนาจท่ีแตกต่างกันไป เช่น ในประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครองในระบบเผด็จการ 

จะปกครองจะไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจของผูป้กครองประเทศ แต่ผูป้กครองประเทศจะเป็นผูใ้ช้

อาํนาจรัฐเพียงผูเ้ดียวเท่านั้น ในส่วนของประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะมี

รูปแบบการปกครองตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ โดยการแบ่งแยกอาํนาจน้ีอาจมีลกัษณะท่ีเป็น

เด็ดขาด และไม่เด็ดขาดแยกยอ่ยลงไปอีก 

  สาํหรับประเทศท่ีมีระบบการแบ่งแยกอาํนาจแบบเด็ดขาด จะมีการแบ่งแยกอาํนาจ 

นิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการออกจากกนัอยา่งชดัเจน โดยองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจเหล่าน้ี

จะใชอ้าํนาจหนา้ท่ีของตนเท่านั้น โดยไม่แทรกแซงหรือใชอ้าํนาจของอีกองคก์รหน่ึง เช่น ประเทศ

สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีรูปแบบการแบ่งแยกอาํนาจแบบเด็ดขาด และมีการปกครอง 

ในระบบประธานาธิบดีจึงมีระบบกลไกการใช้อาํนาจตามหลกัการถ่วงดุลและคานอาํนาจ จึงมี

ลกัษณะแตกต่างไปจากประเทศท่ีมีระบบการแบ่งแยกอาํนาจไม่เด็ดขาดหรือไม่เคร่งครัดอนั ไดแ้ก่ 

ประเทศท่ีมีการปกครองในระบบก่ึงประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา เช่น ประเทศฝร่ังเศส และ

ประเทศองักฤษ สําหรับหลกัการถ่วงดุลและคานอาํนาจไดถู้กคิดข้ึน เพื่อให้การใชอ้าํนาจเกิดความ

สมดุลกนัระหว่างอาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ โดยเฉพาะความสัมพนัธ์
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ระหวา่งองคก์รฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัมีลกัษณะการใชอ้าํนาจท่ีเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนัอยา่งยิ่ง

ในดา้นการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั ดงัน้ี21 

  1.3.1 การถ่วงดุลในทางนิติบัญญติั 

    การถ่วงดุลอาํนาจนิติบญัญติัมีข้ึนเพื่อป้องกนัมิให้อาํนาจนิติบญัญติัมีมาก

เกินไป รัฐธรรมนูญบางประเทศไดมี้วธีิการ ดงัน้ี 

    1)  การให้ฝ่ายบริหารสามารถยุบสภานิติบัญญัติได้ ผลจากการยุบสภา 

ทาํให้ตอ้งมีการเลือกตั้งซ่ึงอาจทาํให้เกิดความเส่ียงกบัสมาชิกรัฐสภาวา่อาจจะไม่ไดรั้บการเลือกตั้ง

เขา้มาเป็นผูแ้ทนปวงชน ดงันั้น การยุบสภาโดยฝ่ายบริหารจึงเป็นการควบคุมสภานิติบญัญติัได ้ 

ในประเทศท่ีมีพรรคการเมืองขนาดใหญ่ และพรรคการเมืองแยกเป็นฝ่ายรัฐบาลกบัฝ่ายคา้น การยุบ

สภายอ่มยอ่มเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลท่ีจะทาํใหส้มาชิกในพรรคท่ีสนบัสนุนรัฐบาลสมคัรสมานกนั 

เพราะการแตกแยกย่อมหมายความว่าสมาชิกจะไม่ได้รับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองท่ีตน

สังกดัอยูแ่มแ้ต่ในพรรคการเมืองฝ่ายคา้นก็ยงัเกรงการยุบสภาเพราะการยบุสภาจะมีการเลือกตั้งใหม่

ก็ย่อมทาํให้สมาชิกของฝ่ายค้าน มีความเส่ียงในการท่ีจะไม่ได้รับเลือกเข้ามาเช่นกัน และย่อม

แสดงออกว่าอาํนาจการยุบสภาเป็นอาํนาจของประชาชนท่ีจะใช้การเลือกตั้งเป็นเคร่ืองมือช้ีขาดว่า

ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารเป็นผูป้ฏิบติัภารกิจตรงตามเจจาํนงของประชาชน 

    2)  การกาํหนดให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจร่างกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติลงมติ

ให้ใช้เป็นกฎหมายแล้วไปให้ราษฎรออกเสียงลงประชามติได้ ทั้งน้ี เพื่อใหร้าษฎรยนืยนัหรือปฏิเสธ

ร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัลงมติให้ใช้แลว้อาจกาํหนดให้ถือว่าเป็นการยุบสภานิติบญัญติัไป

แลว้ในตวั ซ่ึงถือวา่การลงมติเป็นการให้อาํนาจประชาชนแสดงเจตจาํนงของตนต่อกฎหมายท่ีสภา

เป็นผูบ้ญัญติัได ้

    3)  การให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจเสนอกฎหมายต่อฝ่ายนิติบัญญัติได้ เพื่อให้

ฝ่ายบริหารมีความร่วมมือในการบญัญติักฎหมายและสามารถแสดงความประสงคข์องฝ่ายบริหาร

ไดว้า่ตอ้งการกฎหมายอยา่งใด 

    4)  ฝ่ายบริหารมีอาํนาจเข้าร่วมประชุมกับฝ่ายนิติบัญญัติ เพื่อช้ีแจงแสดง

ขอ้เท็จจริงและแสดงความเห็นในท่ีประชุมสภาได้ เน่ืองจากฝ่ายบริหารจะทราบขอ้เท็จจริงดีกว่า

ฝ่ายนิติบญัญติั ยอ่มทาํให้ฝ่ายนิติบญัญติัสามารถลงมติโดยอาศยัขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งและดาํเนินการ

โดยถูกตอ้งตรงความเป็นจริง โดยเหตุน้ีขอ้บงัคบัการประชุมสภาจึงให้รัฐบาลขออภิปรายไดทุ้ก

โอกาส 
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    5)  การให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจยับยั้งร่างกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการยบัย ั้ง 

ร่างกฎหมายอย่างเด็ดขาดหรือการยบัย ั้งร่างกฎหมายโดยถ่วงเวลาให้ล่าช้าเพราะเป็นการทาํให้

อาํนาจนิติบญัญติัในการบญัญติักฎหมายมีค่านอ้ยลง เพื่อประโยชน์ในการป้องกนัการออกกฎหมาย

ดว้ยอารมณ์ขาดความรอบคอบไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงเพียงเพราะเป็นไปตามกระแส

สังคม หรือในระหว่างท่ีร่างกฎหมายถูกยบัย ั้งย่อมมีโอกาสได้หย ัง่ทราบสาธารณมติเก่ียวกับ

กฎหมายนั้นได ้และยงัเป็นการใหโ้อกาสแก่ฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะแกไ้ขขอ้ผดิพลาดของตน 

  1.3.2 การถ่วงดุลอํานาจบริหาร 

    เพื่อป้องกนัฝ่ายบริหารมีอาํนาจมากเกินไป ซ่ึงรัฐธรรมนูญในบางประเทศ

ไดบ้ญัญติัวธีิการควบคุมการใชอ้าํนาจบริหาร ดงัน้ี 

    1)  ให้การแต่งต้ังผู้นาํของฝ่ายบริหารต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติ

บัญญัติโดยกาํหนดให้ฝ่ายบริหารตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา เพื่อให้ไดรั้บความไวว้างใจจากฝ่าย

นิติบญัญติัก่อนทาํหนา้ท่ีบริหารประเทศ 

    2)  ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอาํนาจในการบังคับให้ฝ่ายบริหารออกจากตาํแหน่ง

ได้ โดยการเปิดอภิปรายทัว่ไปแล้วลงมติไม่ไวว้างใจ นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล  

เม่ือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเห็นวา่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมีพฤติกรรมไปในทางทุจริต 

    3)  ให้สมาชิกของฝ่ายนิติบัญญัติมีสิทธิการต้ังกระทู้ถามท่ัวไปและกระทู้

ถามสดฝ่ายบริหาร เพื่อใหฝ่้ายบริหารแถลงขอ้เทจ็จริงและความคิดเห็นในสภาโดยเปิดเผย จึงทาํให้

ฝ่ายบริหารตอ้งระมดัระวงัในการบริหารประเทศให้เป็นไปอยา่งและเท่ียงธรรม 

    4)  ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอาํนาจอนุมัติเงินงบประมาณเพ่ือมิให้ฝ่ายบริหาร 

ใช้เงินตามใจชอบ นอกจากน้ียงัมีองคก์รอ่ืนเช่น ศาลหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน มีอาํนาจ

ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารให้ไปโดยถูกตอ้ง แลว้รายงานให้ฝ่าย 

นิติบญัญติัทราบ 

    5)  ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอาํนาจฟ้องฝ่ายบริหารต่อสภาสูงหรือศาลซ่ึงจัดต้ัง

ขึน้โดยเฉพาะเม่ือฝ่ายบริหารละเมิดบทบัญญติัของรัฐธรรมนูญ 

    6)  ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอํานาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาร่าง

กฎหมายท่ีเสนอเข้าสู่สภา และตรวจสอบการทาํงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบายท่ีได้

แถลงไวต่้อรัฐสภา และตามบทบญัญติักฎหมาย 

    7)  การแต่งต้ังข้าราชการระดับสูงท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่าย 

นิติบัญญติั เช่น การแต่งตั้งผูด้าํรงตาํแหน่งทูต เป็นตน้ 
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  1.3.3 การถ่วงดุลอํานาจตุลาการ 

    เพื่อมิให้ศาลยุติธรรมมีอาํนาจมากเกินไป แมฝ่้ายตุลาการจะมีอิสระในการ

ใชอ้าํนาจพิจารณาวนิิจฉยัช้ีขาดคดีต่างๆ ก็ตาม จึงตอ้งมีระบบการถ่วงดุลอาํนาจตุลาการ ดงัต่อไปน้ี 

    1)  การจัดต้ังศาลและกําหนดขอบเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดี 

ของศาลต้องเป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงหมายความวา่ ตอ้งเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัเห็นสมควรวา่จะมี

ศาลอยา่งไรบา้งและศาลนั้นๆ ควรมีขอบเขตอาํนาจในการพิจารณาอยา่งไรบา้ง 

    2)  ให้มีศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประกอบด้วยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเป็นผู้

วินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญอันจะใช้บังคับมิได้ ซ่ึงมีผลทาํให้

ศาลยติุธรรมไม่มีอาํนาจวนิิจฉยัเร่ืองดงักล่าวไดจ้ากท่ีกล่าวมา  

  1.3.4 การให้ฝ่ายนิติบัญญติัมีอํานาจถ่วงดุลกนัและกนัเอง 

    โดยรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีใชร้ะบบสภานิติบญัญติัสองสภายอ่มจะตอ้ง

มีการถ่วงอาํนาจระหวา่งสภาทั้งสอง เช่น 

    1)  รัฐธรรมนูญบางประเทศได้กาํหนดให้กฎหมายจะบัญญัติขึน้ก็ต่อเม่ือ 

สภาผู้แทนราษฎรและสภาสูงเห็นชอบให้ใช้บังคับเป็นกฎหมาย  

    2)  รัฐธรรมนูญบางประเทศกาํหนดให้ให้สภาสูงมีอาํนาจเสนอกฎหมาย

และลงมติในร่างกฎหมายและเม่ือสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกป็ระกาศใช้เป็นกฎหมายได้ เช่น 

ฝร่ังเศส ได้กาํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณากฎหมายในลาํดับแรกแต่ยอมให้สมาชิกของ 

สภาสูงเสนอร่างกฎหมายในลําดับแรกแต่ยอมให้สมาชิกของสภาสูงเสนอร่างกฎหมายไปให ้

สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาไดเ้ช่นเดียวกบัสภาผูแ้ทนราษฎร 

    3)  ให้สภาสูงมีอํานาจหน่วงเหน่ียวหรือยับยั้งร่างกฎหมายท่ีผ่านการ

พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว โดยให้มีกาํหนดเวลาพอสมควร สภาสูงจึงจะลงมติยืนยนัร่าง

กฎหมายท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรไม่เห็นดว้ยได ้ทั้งน้ีตอ้งไม่ใช่ร่างกฎหมายเก่ียวดว้ยการเงิน ในประเทศ

องักฤษได้กาํหนดให้สภาขุนนางหน่วงเหน่ียวร่างกฎหมายท่ีไม่ใช่การเงินได ้1 ปี ทั้ งน้ี จะไม่ให ้

สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจยบัย ั้งร่างกฎหมายเด็ดขาดเป็นเพียงการหน่วงเหน่ียวเวลาหน่ึง 

    4)  การยืนยันร่างกฎหมายท่ีสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยต้องได้รับ

เสียงข้างมากเป็นพิเศษของสภาสูง อาทิ เสียงเกินก่ึงหน่ึงของคะแนนเสียงทั้งหมด 

    5)  การให้นาํร่างกฎหมายท่ีสภาสูงไม่เห็นชอบด้วยไปให้ราษฎรออกเสียง

ประชามติว่าจะให้บังคับใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ 
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  1.3.5 การถ่วงอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารด้วยกนั 

    การถ่วงอาํนาจระหว่างฝ่ายบริหารด้วยกนัหมายถึงการอาํนาจของประมุข

แห่งรัฐกบัอาํนาจของคณะรัฐมนตรี  

    1)  ประมุขแห่งรัฐจะทํารัฐกิจอย่างไรจะต้องมีการลงนามกํากับของ

รัฐม น ตรีท่ี เก่ี ยวข้ องจึงจะมี ผ ล  ห รืออาจก ล่าวได้ว่าป ระมุ ขแห่ งรัฐจะทํารัฐกิจอย่างใด 

โดยคณะรัฐมนตรีไม่เห็นชอบดว้ยไม่ได ้ เวน้แต่เป็นการกระทาํโดยอาศยัอาํนาจเฉพาะตวั 

    2)  ให้ประมุขแห่งรัฐมีอาํนาจในการแต่งต้ังนายกรัฐมนตรี และการกระทาํ

ต่างท่ีสาํคัญ เช่น การแต่งตั้งขา้ราชการระดบัสูง การประกาศกฎอยัการศึก เป็นตน้ 

    สําหรับประเทศไทยได้มีการยอมรับหลักการถ่วงดุลอาํนาจ (Check and 

Balance) โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้าํหนดองคก์รผูใ้ช้อาํนาจ

อธิปไตยออกเป็น รัฐสภาทาํหน้าท่ีนิติบญัญติั คณะรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดิน และ

ตุลาการทาํหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดอรรถคดีต่าง แต่ในขณะเดียวกนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทยยงัไดก้าํหนดให้องคก์รดงักล่าวตรวจสอบและถ่วงดุลการใชอ้าํนาจซ่ึงกนัและกนัเพื่อมิใหมี้การ

ใช้อาํนาจเกินกว่าขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด เช่น การกําหนดให้รัฐสภามีอาํนาจในการออก

กฎหมาย  และควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี การตั้งกระทู ้ถาม และการ

อภิปรายไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจในการเสนอกฎหมาย  

และการบริหารราชการแผ่นดิน การออกกฎหมายบางประการท่ีจาํเป็นและการออกพระราช

กฤษฎีกายบุสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อคืนอาํนาจใหแ้ก่ประชาชน ในส่วนของศาลจะเป็นองคก์รเดียวท่ีมี

ความเป็นอิสระในการพิจารณาอรรถคดีต่าง ๆ แต่อยา่งไรก็ตามในการพิจารณาพิพากษาคดีจะตอ้ง

ดาํเนินการตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีไดบ้ญัญติัไวเ้ท่านั้น 

 

2. แนวความคดิเกีย่วกบังบประมาณแผ่นดิน 

 

 2.1 ความหมายและลกัษณะของงบประมาณ 

  คาํว่า งบประมาณ มีความหมายท่ีแตกแต่งกนัไปตามกาลเวลาและความเห็นของ

นกัวิชาการ เดิมตามตาํราจาํนวนมากไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ งบประมาณ หรือคาํวา่ Budget ซ่ึง

มาจากภาษฝร่ังเศสโบราณว่า Bougette โดยคาํว่า Budget ในภาษาองักฤษ หมายถึง กระเป๋าหนัง 

ใบใหญ่ท่ีเสนาบดีคลัง ของกษัตริย์ใช้บรรจุเอกสารต่างๆ ท่ีแสดงถึงความต้องการของรัฐ และ

ทรัพยากรท่ีมีอยูไ่ปแถลงต่อสภา และต่อมาคาํวา่ Budget ไดมี้ความหมายท่ีเปล่ียนไปจากตวักระเป๋า

มาเป็นหมายถึงเอกสารต่างๆ ท่ีบรรจุอยูใ่นกระเป๋า  
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  แต่เดิมงบประมาณถือเป็นการแถลงเก่ียวกับรายได้และรายจ่ายของรัฐบาล  

(The Statement of public revenues and expenditures) โดยใน ท างวิช าการของส ห รัฐอเม ริก า 

ไดมี้การให้คาํจดักดัความของคาํวา่งบประมาณไวว้่า แผนสําหรับการใช้จ่ายเงินในวิสาหกิจ  หรือ

รัฐบาลในชัว่ระยะหน่ึงอนัแน่นอน โดยฝ่ายรัฐบาลเป็นผูจ้ดัเตรียม และนาํเสนอต่อฝ่ายนิติบญัญติั

เพื่อขออนุมติัก่อนท่ีจะดําเนินการตามแผน ซ่ึงต่อมาได้มีนักวิชาการอธิบายคาํว่า งบประมาณ  

ใหช้ดัเจนมากยิ่งข้ึนโดยหมายถึง แผน ท่ีแสดงออกมาในรูปของตวัเงินสําหรับชัว่ระยะเวลาหน่ึงอนั

แน่นอนเก่ียวกบัโครงการดาํเนินการของรัฐบาลและวิธีการท่ีจะหาเงินมาใช้ในโครงการนั้น22  แต่ 

ในประเทศไทยได้มีการให้ความหมายคาํว่า Budget แปลว่า งบประมาณ ซ่ึงอาจสันนิษฐานไดว้่า 

มาจากเร่ืองของรายจ่ายและรายรับของรัฐบาลโดยเป็นการอา้งอิงส่ิงท่ีจะเกิดข้ึนในช่วงเวลา(ปี)

ถดัไปท่ีตอ้งประมาณการงบประมาณในช่วงเวลา(ปี)ปัจจุบนั23 

  ในเวลาต่อมาความหมายของคาํวา่งบประมาณไดเ้ปล่ียนแปลงไปและสามารถแบ่ง

ความหมายออกเป็นสามลกัษณะ24 ดงัน้ี 

  1)  งบประมาณในฐานะเป็นเคร่ืองของรัฐ มีความหมายแบ่งเป็นสองลกัษณะ ดงัน้ี 

   ก.  งบประมาณในฐานะเป็นเคร่ืองมือสําคญัทางการบริหารประเทศ ไม่ว่า 

จะในด้านการวางแผนและการควบคุมการบริหาร โดย โธมสั ดี ลินช์ (Thomas D. Lynch) ได้อธิบาย 

คาํว่างบประมาณไวว้่า งบประมาณเป็นเป็นแผนท่ีจดัทาํข้ึนเพื่อให้โครงการต่างๆ ท่ีกาํหนดข้ึน   

มีการประมาณทรัพยากรท่ีมีค่าและตอ้งการท่ีจะนาํมาใช้ และมีการเปรียบเทียบการกระทาํในอดีต

และความตอ้งการท่ีจะกระทาํในอนาคต 

   ข.  งบประมาณเป็นเคร่ืองมือทางการคลังของประเทศ ในการควบคุม

เศรษฐกิจของประเทศ ดงันั้น งบประมาณในความหมายน้ีจึงแคบกวา่ความหมายแรก โดย แฟรงค ์

พี เชอร์วูด (Frank P. Sherwood) ได้ให้ความหมายคาํว่างบประมาณไวว้่าหมายถึงแผนเบ็ดเสร็จ 

ท่ีแสดงออกมาในรูปของเงิน การแสดงโครงการดําเนินการทั้ งหมดในระยะหน่ึง รวมถึงการ

ประมาณค่าใช้จ่าย การบริการ โครงการ และกิจกรรม รวมถึงทรัพยากรท่ีใช้ในการสนับสนุน 

การดาํเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ ซ่ึงประกอบด้วยสามขั้นตอน คือ การจดัเตรียม การอนุมติั 

และการบริหารงบประมาณ นอกจากน้ี ออกัสตัส บี เทอร์นบุล (Augustus B. Turnbull) ได้ให้

ความหมายของงบประมารว่า งบประมาณคือแผนการเงินขององค์กรท่ีกาํหนดข้ึนเพื่อให้บรรลุ

 22 ไพศาล ชยัมงคล,  งบประมาณแผ่นดิน:ทฤษฎีและปฏิบัติ, พิมพค์ร้ังท่ี 2, กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช,  2526, หนา้ 18. 

 23 ไกรยทุธ ธีรตยาคีนนัท,์ หลักการงบประมาณแผ่นดิน,  กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพาณิช, 2528, หนา้ 19. 

 24 ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์ . ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัการงบประมาณ ใน  เอกสารการสอนชุดวิชาการคลังและงบประมาณ 

หน่วยท่ี 9-15, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, กรุงเทพฯ:  อกัษรไทย, 2528, หนา้ 456-458. 
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วตัถุประสงคข์ององค์กร และจะตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวขอ้งกบัการเงินโดยเฉพาะ รวมทั้งเป็นการวางแผน 

ไวล่้วงหน้าสําหรับการใช้จ่ายเงิน การบอกให้ทราบถึงการวางแผนการใช้จ่ายเงินเป็นจาํนวนเท่าใด  

การกาํหนดเวลาใชจ่้ายเงินเม่ือใด และการบอกให้ทราบวา่จะใชจ่้ายเงินอยา่งไร รวมถึงการอา้งอิงองคก์ร

ท่ีเป็นเจา้ของงบประมาณ 

   2)  งบประมาณในฐานท่ีเป็นเคร่ืองมือทางการเมือง โดย อารอน วิลดาฟสก้ี 

(Aaron Wildavsky) ได้กล่าวว่างบประมาณเป็นสัญญาระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร  

โดยฝ่ายบริหารให้สัญญาวา่จะใชจ่้ายเงินงบประมาณภายใตเ้ง่ือนไขบางประการตามท่ีให้สัญญาไว ้

โดยทั้งสองฝ่ายมีความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัละกนั 

   3)  งบประมาณในฐานะท่ีเป็นเอกสารแสดงความตอ้งการของรัฐบาล หรือ

หน่วยงานของรัฐ โดย ลี และจอห์น (Lee and Johnson) ได้กล่าวว่า งบประมาณเป็นเอกสาร หรือ 

ท่ีรวมเอกสาร ท่ีแสดงถึงฐานะทางการคลังขององค์กร รวมถึงเอกสารเก่ียวกับรายรับ รายจ่าย 

กิจกรรม และเป้าหมายหรือเป้าประสงค์ รวมถึงเอกสารงบประมาณเป็นผลผลิตขั้นสุดท้ายในการ

จัดเตรียมงบประมาณโดยเอกสารประกอบด้วยการตัดสินใจของหน่วยงานต่างๆ นอกจากนี้

งบประมาณประกอบด้วยเอกสารหน่ึงชิ้นหรือมากกว่านั้น  

 2.2 ความสําคัญของงบประมาณ 

  ในประเทศท่ีปกครองในระบบประชาธิปไตยโดยรัฐสภา ฝ่ายนิติบญัญติัจะเป็น

ผูใ้ห้ความยินยอมและกาํหนดรายจ่ายท่ีให้ฝ่ายบริหารสามารถนาํงบประมาณแผน่ดินไปใชจ่้ายได ้

ส่วนเงินรายรับฝ่ายบริหารเป็นหน้าท่ีของฝ่ายบริหารในการจดัหามาให้พียงพอกบัรายจ่ายท่ีไดรั้บ

การอนุมติั งบประมาณจึงมีความสําคญัในการบริหารกิจการของประเทศ เน่ืองจากฝ่ายบริหาร

สามารถใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการคลงัของประเทศ การส่งเสริม

การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ และการควบคุมการตรวจสอบของฝ่ายนิติบญัญัติท่ีมีต่อฝ่าย

บริหาร เน่ืองจากฝ่ายบริหารจะตอ้งรายงานให้ฝ่ายนิติบญัญติัไดรั้บทราบถึงการบริหารงานของฝ่าย

บริหารเสมอ โดยเสนอรายงานทางการคลัง (Financial Report) และรายงานการปฏิบัติการ 

(Performance Report) ซ่ึงจะทาํให้ฝ่ายบริหารไดรั้บความเช่ือถือไวว้างใจและสนบัสนุนจากฝ่ายนิติ

บญัญติัในการดาํเนินการตามนโยบายของตน ตลอดจนงบประมาณเป็นเคร่ืองมือในการบริหาร 

อยา่งมีประสิทธิภาพของฝ่ายบริหาร ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่เป็นเคร่ืองมืออเนกประสงค ์(Multi-Purpose Tool) 

ของฝ่ายบริหาร25 

 25 ไพศาล ชยัมงคล,  งบประมาณแผ่นดิน:ทฤษฎีและปฏิบัติ, กรุงทพฯ: ไทยพฒันาพานิชน์ , หนา้ 26-27. 
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   จากความสําคญัของงบประมาณดงักล่าวมาขา้งตน้ จึงสามารถสรุป บทบาท

และความสาํคญัของงบประมาณในดา้นต่างๆ ดงัน่ี26 

   1)  งบประมาณเป็นเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการ

คลังของประเทศ เพื่อจะดาํเนินการต่างๆตามแผนงานของรัฐบาลให้สอดคล้องกับสถานการณ์ 

ทางเศรษฐกิจแลการเงินของประเทศ เน่ืองจากงบประมาณคือแผนงานทางการคลงัของประเทศ  

การจดัเก็บภาษีอากร การกู้ยืมเงินและการใช้จ่ายของประเทศ จึงทาํให้งบประมาณมีผลโดยตรง 

ต่อเศรษฐกิจและนโยบายการคลงัของประเทศ ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งมีการวางนโยบายงบประมาณ

เพื่อก่อใหเ้กิดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

   2)  งบ ป ระ ม าณ เป็ น เค ร่ือ งมื อ สํ าห รับ ก ารวางแผ น ก ารดํา เนิ น งาน 

ของหน่วยงานของรัฐเพื่อสนบัสนุนให้การบริหารงานบรรลุตามเป้าหมายและนโยบายของรัฐบาล 

รวมถึงเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการดาํเนินงานของหน่วยงาน โดยจะมีการรายงานความกา้วหนา้

หรือผลการดาํเนินงาน ตลอดจนการประเมินผลงานเทียบกบัวตัถุประสงค ์โครงการและแผนงาน

ต่างๆ ท่ีรัฐบาลไดก้าํหนดไว ้

   3)  งบประมาณ เป็นเค ร่ืองในการวัดประสิทธิภาพในการดําเนินงาน 

ของรัฐบาล โดยการประเมินผลท่ีเกิดข้ึนต่อเศรษฐกิจโดยส่วนรวมอันเป็นผลมาจากนโยบาย 

ดา้นรายไดแ้ละรายจ่ายของรัฐบาล 

   4)  งบประมาณเป็นเคร่ืองมือในการรักษาดุลอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั  และ

ฝ่ายบริหาร เน่ืองจากฝ่ายบริหารจะตอ้งเสนองบประมาณรายจ่ายประจาํปีให้ฝ่ายนิติบญัญติัพิจารณา

ใหค้วามเห็นชอบเสียก่อนจึงจะสามารถใชจ่้ายเงินงบประมาณนั้นได ้นอกจากน้ี งบประมาณยงัเป็น

เคร่ืองมือของฝ่ายนิติบญัญติัในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการของฝ่ายบริหาร  

   5)  งบประมาณเป็นเคร่ืองมือในการประชาสัมพันธ์ผลงานของรัฐบาล 

ต่อประชาชน โดยการนาํเสนอถึงแผนงานและการบริการต่างๆ ท่ีรัฐบาลจดัทาํข้ึนเพื่อประชาชน ซ่ึง

จะทาํใหป้ระชานไดรั้บทราบถึงกิจกรรมต่างๆ ของรัฐบาลรวมถึงค่าใชจ่้ายและผลท่ีคาดวา่จะไดรั้บดว้ย 

 2.3  กระบวนการงบประมาณตามกฎหมาย 

  การใช้จ่ายเงินงบประมาณของทุกประเทศจะตอ้งมีการดาํเนินการอย่างต่อเน่ือง 

โดยมีการกาํหนดเวลาไวอ้ย่างแน่นอนและก่อนการใชจ่้ายเงินงบประมาณรวมถึงไดมี้การกาํหนด

กระบวนการในทุกขั้นตอน เร่ิมตน้ตั้งแต่หน่วยงานต่างๆ เสนองบประมาณไปจนถึงขั้นท่ีรัฐบาล

แถลงรายงานการรายรับงบงบประมาณประจาํปีต่อฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงขั้นตอนต่างๆ เหล่าน้ีเรียกว่า 

 26 สํานักงบประมาณ,  การจัดการงบประมาณแบบมุ่ งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based 

Budgeting), กรุงเทพ ฯ: สาํนกังบประมาณ, 2547, หนา้ท่ี 8. 
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“กระบวนการงบประมาณ” (Budget Process) ซ่ึงมีความหมายเช่นเดียวกบัคาํว่า “วิธีการงบประมาณ” 

(Budget Procedure) และคําว่า “วงจรงบประมาณ” (Budget Cycle) โดยคาํว่าวงจรงบประมาณมาจาก

วิวฒันาการของคลังในประเทศยุโรปตะวนัตกซ่ึงมีลักษณะของวงจรคือลกัษณะของการบริหารท่ีมี 

การกระทาํในลกัษณะต่อเน่ือง กล่าวคือ เม่ือเสร็จจากขั้นตอนหน่ึงก็ต่อไปอีกขั้นตอนหน่ึงจนครบวงจร27 

 

3. ระบบคณะกรรมาธิการและการพจิารณางบประมาณแผ่นดิน 

 

 ในการปกครองในระบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาจะมี

บทบาทสําคญัในการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร แต่เน่ืองจาก

ภาระหน้าท่ีของรัฐสภามีอยู่มาก จึงตอ้งมีผูท่ี้มาแบ่งเบาภาระหน้าท่ีดงักล่าว คือ คณะกรรมาธิการ  โดย

คณะกรรมาธิการจะมีหน้าท่ีในการดาํเนินการพิจารณา สอบสวน และศึกษาเร่ืองใด ๆ ตามท่ีรัฐสภา

มอบหมาย ซ่ึงหลักการดังกล่าวเป็นท่ียอมรับของประเทศท่ีปกครองระบบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา ส่วนจาํนวนของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาของแต่ละประเทศ จะข้ึนอยู่กบัขอบเขตภาระหน้าท่ี

ของรัฐสภาในแต่ละประเทศ โดยผูศึ้กษาไดศึ้กษาระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในประเทศท่ีใช้

ระบบสองสภา คือ ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาองักฤษ ซ่ึงเป็นประเทศในกลุ่มระบบกฎหมาย 

Common Law และระบบคณะกรรมาธิการของฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นประเทศในกลุ่มระบบกฎหมาย Civil Law  

 3.1 ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาองักฤษ 

  ในประเทศองักฤษซ่ึงเป็นตน้แบบของระบบการปกครองในระบบประชาธิปไตย 

(Democratic Regime/system) ในระบบรัฐสภา อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยมีฝ่ายนิติ

บญัญติัและฝ่ายบริหารท่ีต่างมีอาํนาจถ่วงดุลกนัและกนัตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ จึงมีลกัษณะ

เหมือนการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยอ้อม ซ่ึงเป็นการปกครองโดยประชาชนเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อทาํหนา้ท่ีตามเจตจาํนง และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจะทาํหนา้ท่ีเลือก

นายกรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีจะเลือกรัฐมนตรีร่วมคณะเป็นฝ่ายบริหาร โดยการรับรอง  และ

ยนิยอมของสภา ในส่วนของฝ่ายนิติบญัญติัทาํหนา้ท่ีในการออกกฎหมายและควบคุมการบริหาราช

โดยสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถซกัถามรัฐมนตรี อภิปรายทัว่ไป หรืออภิปรายเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ

ฝ่ายบริหารได ้นอกจากน้ีฝ่ายบริหารมีอาํนาจยบุสภาเพื่อเลือกตั้งใหม่ได้28 

 

 27 ไพศาล ชยัมงคล,  งบประมาณแผ่นดิน:ทฤษฎีและปฏิบัติ, กรุงเทพฯ: ไทยพฒันาพานิชน์, หนา้ 52. 

 28 พฤทธิสาณ ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, กรุงเทพ ฯ:  จุฬาลงกรณ์, 2544, หนา้ 8-9. 
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  3.1.1  ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาอังกฤษ 

    ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาองักฤษ ประกอบดว้ย คณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎร (House of Commons) มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 

และคณะกรรมาธิการในสภาขุนนาง (House of Lords) ท่ีมีสมาชิกมาจากการแต่งตั้ง โดยสามารถ

จดัแบ่งคณะกรรมาธิการตามอาํนาจหนา้ท่ีและภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายได้29 ดงัน้ี 

    1)  คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) เป็นคณะกรรมาธิการ

ท่ีประกอบด้วยสมาชิกสภาทั้ งหมด ยกเว้น ประธานสภา ทําหน้าท่ีพิจารณาร่างพระราชบัญญัติท่ี มี

ความสําคญัเป็นพิเศษ ผูท่ี้เป็นประธานคณะกรรมาธิการเต็มสภาหรือผูด้าํเนินการ คือ รองประธานสภา 

มีช่ือเรียกวา่ ประธานคณะกรรมการเตม็สภา (Chairman of Ways and Mcans) โดยสมาชิกสภาสามารถอภิปราย

ไดม้ากกวา่หน่ึงคร้ัง ซ่ึงร่างกฎหมายท่ีจะเขา้สู่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการเต็มสภา มีทั้งร่างกฎหมาย

สั้น  ๆมีเพียงมาตราเดียว หรือร่างกฎหมายท่ีมีความสําคญัทางรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีอาจมีร่างกฎหมายเก่ียว

ด้วยการเงินท่ีนําเสนอต่อคณะกรรมาธิการเต็มสภา เรียกว่า Committee of Ways and Means และในกรณี

พิจารณาร่างกฎหมายอ่ืน  ๆเรียกวา่ Committee of Supply  

    2)  คณะกรรมาธิการสามญั หรือคณะกรรมาธิการประจาํ (Standing Committee) 

เป็นคณะกรรมาธิการท่ีมีความสําคญัท่ีสุด ประกอบดว้ยสมาชิกประมาณ 20 - 50 คน  ตามสัดส่วนของ

พรรคการเมือง โดยคํานึงถึงความรู้และความเช่ียวชาญในเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีจะพิจารณา 

คณะกรรมาธิการจึงประกอบดว้ยตวัแทนของสมาชิกสภาและรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัร่างกฎหมายนั้นเป็น

กรรมาธิการ มีวาระดาํรงตาํแห่งตลอดอายุของสภา นบัตั้งแต่ ค.ศ. 1960 คณะกรรมาธิการแตะละชุดจะมี

สมาชิกประจาํ จาํนวน 20 คน และสมาชิกสมทบ จาํนวน 30 คน โดยจะเลือกจากบุคคลโดยคาํนึงถึงเน้ือหา

ร่างกฎหมาย ในส่วนของประธานคณะกรรมาธิการจะเป็นตาํแหน่งประจาํ ทาํหนา้ท่ีอภิปรายรายละเอียด

ของร่างกฎหมายขั้นคณะกรรมาธิการ โดยเฉพาะการตรวจสอบและแกไ้ขกฎหมาย รวมถึงยงัทาํหน้าท่ี 

ของสภาทั้ งหมด คณะกรรมาธิการในสภาสามัญ ประกอบด้วย คณะกรรมาธิการประจาํ (Standing 

Committee) แบ่งออกเป็น 3 ชุด ดงัน้ี  

     (1)  คณะกรรมาธิการสก็อต (Scottish Grand Committee) ประกอบดว้ย 

ชาวสก็อต จาํนวน 72  คน มีหนา้ท่ีพิจารณาหลกัการสาํคญัของร่างกฎหมายสก็อต  

     (2)  คณะกรรมาธิการเวลส์ (Welsh Grand Committee) ประกอบด้วย

สมาชิกรัฐสภาชาวเวลส์ จาํนวน 40 คน ทาํหนา้ท่ีพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเวลส์ 

 29 สมบูรณ์ สุขสาํราญ, การเมืองการปกครองสหราชอาณาจักร, กรุงเทพ ฯ: ไทยวฒันาพาณิชย,์ 2529, หนา้ 189-190 
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     (3)  คณะกรรมาธิการไอร์แลนด์เหนือ (The Northorn Ireland Grand 

Committee) ประกอบดว้ยสมาชิกรัฐสภาชาวไอร์แลนเหนือ จาํนวน 18 คน และมีสมาชิกอ่ืนๆอีก 

จาํนวน 25 คน ทาํหนา้ท่ีโตแ้ยง้อภิปรายเร่ืองไอร์แลนเหนือโดยเฉพาะ 

    3)  คณะกรรมาธิการวิสามัญ คือ คณะกรรมาธิการท่ีแต่งต้ังขึน้เป็นพิเศษ

เป็นคร้ังคราว เพ่ือทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบและไต่สวนข้อมูลต่างๆ เป็นการเฉพาะเร่ือง หรือให้

ความเห็นในเร่ืองท่ีอาศัยความชํานาญการพิเศษแก่สภา เช่น คณะกรรมาธิการบัญชีของรัฐ และ

คณะกรรมาธิการพิจารณากฎหมายพิเศษเฉพาะเร่ือง เป็นต้น แต่นับต้ังแต่ปี ค.ศ. 1966 ได้มีการ

แต่งต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญเฉพาะด้านเป็นจาํนวนมากเพ่ือทําหน้าท่ีสอบสวนงานของฝ่าย

บริหาร 

    4)  คณะกรรมาธิการร่วมกันของสภาขุนนางและสภาสามญั (Joint Committees 

of Lords And commons) ประกอบด้วยสมาชิกท่ีได้รับการแต่งต้ังจากสภาสามัญ  และสภาขุนนางเป็น

จาํนวนเท่ากัน เพ่ือร่วมกันพิจารณาในเร่ืองท่ีไม่เก่ียวข้องกับการเมือง เช่น ร่างกฎหมายเอกชนท่ีสําคัญๆ 

และร่างกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการรวบรวมและประมวลกฎหมาย  

    5)  คณะกรรมาธิการเฉพาะ (Select Committee) ได้แก่ คณะกรรมาธิการท่ี

จดัตั้ งข้ึนในสมัยประชุมแต่ละคร้ังหรือในบางคราว โดยคัดเลือกจากฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้านตาม

สัดส่วนสมาชิกในสภา คณะกรรมาธิการเฉพาะทาํหน้าท่ีเพื่อพิจารณาเก่ียวกบัการขาดคุณสมบติัของ

สมาชิกหรือกฎหมายของสภา หรือสอบสวนปัญหาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ คณะกรรมาธิการเฉพาะ

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

     (1)  คณะกรรมาธิการชั่วคราว (ad hoc Select Committee) คือคณะกรรมาธิการ 

ท่ีตั้งข้ึนเพื่อสอบสวนเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะ และส้ินสุดลงเม่ือทาํหนา้ท่ีเสร็จ 

     (2)  คณะกรรมาธิการเฉพาะกิจในสมยัประชุม (Sessional Select Committee) 

เป็นคณะกรรมาธิการท่ีมีความสําคญัในการดาํเนินงานของสภา เช่น คณะกรรมาธิการงบประมาณ (select 

committee on Estimates) และคณะกรรมาธิการบัญชี เงินแผ่นดิน (Public Accounts Committee) ซ่ึ ง

คณะกรรมาธิการดงักล่าวของฝ่ายบริหารใหก้บัสภา 

  3.1.2  การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาของประเทศอังกฤษ 

    ภายหลังปี ค.ศ. 1993 รัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรของประเทศ

องักฤษได้วางหลกัไวว้่า “ฝ่ายบริหารเท่านั้นท่ีสามารถเสนองบประมาณต่อรัฐสภา และรัฐสภา 

มีอาํนาจควบคุมการคลงัของแผน่ดินโดยรัฐบาลจะจ่ายเงินแผน่ดินและเก็บภาษีจากประชาชนไม่ได ้

เวน้ต่อจะไดรั้บการพิจารณาอนุมติัจากรัฐสภาเสียก่อน” (Parliamentary approval is required for all 

expenditure and taxation) ซ่ึงเป็นท่ีมาของคําว่า  “รัฐบาลมีความจาํเป็นต้องใช้เงินสภาสามัญ 
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เป็นผูพ้ิจารณาอนุมติังบประมาณและสภาขุนนางให้การรับรองอนุมติั”  ประกอบกบัขอ้บงัคบัการ

ประชุมสภา ค.ศ. 1713 ไดก้าํหนดไวว้า่ “สภาแห่งน้ีจะไม่ยอมรับร่างพระราชบญัญติัสาํหรับยอดเงิน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยราชการ หรือจะไม่ดาํเนินการตามคาํญตัติท่ีขอให้มีการพจิารณาอนุมติัเงิน หรือ

ให้ใชจ่้ายจากรายไดส้าธารณะ ไม่วา่จะเป็นการจ่ายจากเงินงบทัว่ไป หรือจากเงินต่าง ๆ ท่ีถูกจดัหา

ให้โดยรัฐสภาก็ตาม เวน้แต่ จะไดรั้บคาํแนะนาํจากรัฐบาล” ดงันั้นอาจกล่าวสรุปไดว้า่การขออนุมติั

งบ ป ระม าณ ไม่ ว่าจะเป็ น ก ารเก็ บ ภาษี  ห รือก ารใช้ จ่ ายงบ ป ระม าณ แผ่น ดิน ให้ ตราเป็ น 

ร่างพระราชบญัญติัโดยตอ้งเสนอมาจากรัฐบาลและตอ้งเสนอต่อสภาสามญัเพื่อพิจารณาอนุมติั และ

สภาขุนนางไม่สามารถแปรญัตติร่างพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเงิน เวน้แต่การให้การรับรอง

หรือไม่รับรองเท่านั้น กล่าวโดยสรุปคือ การถ่วงดุลอาํนาจฝ่ายบริหารของรัฐสภารัฐสภาโดยการ

การอนุมติังบประมาณจึงเป็นอีกวธีิการหน่ึง หากงบประมาณของฝ่ายบริหารไม่ไดรั้บการอนุมติัจาก

รัฐสภายอ่มถือเป็นการถอดถอนคณะรัฐมนตรีออกจากตาํแหน่ง แต่โดยธรรมเนียมปฏิบติัท่ีผ่านมา

คณะรัฐมนตรีจะขอลาออกเอง30 

   ในการเสนอขออนุมติังบประมาณประจาํปีต่อรัฐสภาของประเทศองักฤษ 

จะตอ้งเสนอวิธีการจดัหารายไดแ้ละการกูเ้งินมาใช้จ่าย พร้อมกบัการขออนุมติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี ซ่ึงถือเป็นธรรมเนียมปฏิบติัท่ีผ่านมาของประเทศองักฤษ เพื่อท่ีจะให้ประชาชนได้รับ

ทราบประโยชน์ท่ีอาจจะไดรั้บ จาํนวนเงินงบประมาณ และภาระหนา้ท่ีท่ีจะเพิ่มข้ึนจากการใชจ่้าย

งบประมาณของรัฐบาล รวมทั้งเพื่อให้รัฐสภาในฐานะผูแ้ทนของประชาชนไดค้วบคุมการบริหาร

ราชการแผ่นดินของรัฐบาลเก่ียวกบัการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินทุกปีงบประมาณว่ามีความ

เหมาะสมในการใชจ่้ายและการจดัหารายไดห้รือไม่ นอกจากน้ียงัมีการตรวจสอบและรับทราบว่า

รัฐบาลไดมี้การดาํเนินการใช้จ่ายในกิจการพิเศษหรือเพื่อนโยบายพิเศษอย่างไรบา้ง ภายหลงัการ

ปฏิรูปกระบวนการงบประมาณของประเทศองักฤษ เม่ือ ค.ศ. 1993 ไดก้าํหนดหลกัการท่ีสําคญั คือ 

งบประมาณจะถูกเสนอต่อรัฐสภาในวนัแถลงงบประมาณ (Budget Day) โดยรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงั (the Chancellor of the Exchequer) จะเสนองบประมาณท่ีเรียกว่า “งบประมาณ

รวมยอด” (Unified Budget) ประกอบด้วยประมาณการด้านรายจ่าย (Public Equipment) และ

ขอ้เสนอเก่ียวกบัภาษีอากร (Taxation) และการกูเ้งินมาใชจ่้ายตามแผนระยะยาว (Command Paper) 

เพื่อให้รับสภาเห็นภาพรวมของแผนการใชจ่้ายในระยะยาวของรัฐสภา จากการปฏิรูปดงักล่าว จึงทาํ

ให้กระทบต่อระยะเวลาในการพิจารณาและเอกสารประกอบการพิจารณาท่ีมีจาํนวนมากข้ึน โดย

งบประมาณท่ีเสนอขออนุมติัต่อรัฐสภาในแต่ละปี ไดแ้ก่ งบประมาณรายจ่ายประจาํปี งบประมาณ

 30 นิพนธ์ โลหะกุลวิช, “ประวติัความเป็นมาและสาระสําคญัของหลกัการห้ามฝ่ายนิติบญัญติัริเร่ิมกาํหนดรายจ่ายแผ่นดินใน 

สหราชอาณาจกัร”, วารสารนิติศาสตร์, 1, 26, หนา้ 32-33.  
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รายจ่ายชัว่คราว งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม งบประมาณรายจ่ายฉุกเฉิน และงบประมาณรายจ่าย

เฉพาะกิจ31 

   1)  กระบวนการพิจารณาอนุมติังบประมาณของรัฐสภาอังกฤษ 

     งบประมาณ (The Budget) ซ่ึงประกอบด้วยงบประมาณรายจ่าย (Public 

Equipment) และขอ้เสนอเก่ียวกบัภาษีอากร (Taxation) ตอ้งตราเป็นกฎหมายเก่ียวกบังบประมาณ

ตอ้งเสนอและพิจารณาของสภาสามญัหรือสภาผูแ้ทนราษฎร (House of Commons) ก่อน จึงเสนอ

เขา้สู่การพิจารณาของสภาขนุนางหรือสภาสูง (House of Lords) 

 

 ภาพท่ี 2.1 กระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผน่ดินของรัฐสภาองักฤษ 

 

ท่ีมา: Parliament of the United Kingdom  (2017)32  

 

    สําหรับกระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผ่นดิน จะเร่ิมตน้จาก

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคลงัจะเป็นผูน้าํเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาตามกระบวนการ33 ดงัน้ี 

    1. กระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผ่นดินโดยสภาสามัญ 

(House of Commons) โดยการอนุมติัเร่ิมจากรัฐบาลจะเสนอกฎหมายพร้อมดว้ยบญัชีงบประมาณ

รายจ่ายแผนดินประจาํปีต่อสภาสามญั โดยนายกรัฐมนตรีจะเป็นผูก้าํหนดวนัประชุมสภาสามญั  

เพื่อพิจารณ าร่างกฎหมายดังกล่าว และในวันท่ีประชุมสภาเพื่อพิจารณ าเร่ืองดังกล่าวนั้ น 

นายกรัฐมนตรีจะเป็นผูก้ล่าวสุนทรพจน์เปิดสภาสามญัท่ีเรียกว่า “The Queen’s Speech” อนัเป็น

 31 ธีรพฒัน์  พิเชฐวงศ์, มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา,

วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2558, หนา้ 60-61 

 32 Parliament of the United Kingdom. “ Royal Assent”. Retrieved February  10 , 2017 from : 

http://www.parliament.uk/about/how/laws/passage-bill/commons/coms-royal-assent/ 

 33 พฤทธิสาณ ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 83. 

                                                        



 32 

สัญลกัษณ์ท่ีกษตัริยจ์ะของบประมาณต่อสภา หลงัจากนั้นท่ีประชุมสภาจะมีการแปรสภาพจากสภา

เป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) เพื่อพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

แผน่ดินของรัฐบาล 

    วาระที่หน่ึง  การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณแผน่ดินในวาระน้ีจะไม่มี

การลงมติ เป็นเพียงเลขาธิการรัฐสภาจะนาํร่างกฎหมายมาแถลงอย่างเป็นทางการต่อท่ีปะชุมสภา

สามญัเพื่อรับทราบโดยไม่มีการอภิปรายหรือลงมติ และภายหลงัจากนั้นประมาณ 2- 3 สัปดาห์ จะมี

การพิจารณาในวาระท่ีสองต่อไป 

    วาระที่สอง  เป็นการพิจารณาขั้นรับหลกัการและขั้นคณะกรรมาธิการ ซ่ึง

จะตอ้งกระทาํให้เสร็จภายในสามสิบวนั (Sitting days) นบัตั้งแต่วนัอภิปรายจบ โดยรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงการคลังเป็นผู ้เสนองบประมาณท่ีมีลักษณะรวมยอด (Unified Budge) และแถลง

รายละเอียดต่างๆ เก่ียวกับกฎหมายงบประมาณแผ่นดินนั้นด้วยตนเองต่อรัฐสภา โดยคาํแถลง

งบประมาณประกอบด้วยสามส่วน คือ การคาดการณ์สถานการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศ 

แผนการใช้จ่ายเงินและประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บ และมาตรการในการหาเงินมาใช้จ่ายตาม

แผน เม่ือมีการแถลงดงักล่าวจบลงขอ้เสนอเก่ียวกบัการทบทวนภาษีบางรายการจะมีผลชั่วคราว

ทนัที (Amendment of the Law Resolution ) ตามท่ีรัฐบาลเสนอโดยไม่มีการอภิปรายหรือแกไ้ขแต่

ประการใด แต่อยา่งไรก็ตามหากไม่มีการลงมติภายในสิบวนัให้ถือวา่ตกไป ส่วนภาษีเร่ืองอ่ืนจะมี

การดาํเนินการตามปกติและร่างกฎหมายจะไดรั้บการพิมพแ์จกจ่ายใหส้มาชิกสภาต่อไป 

    เม่ือสภาสามญัลงมติรับหลกัการร่างกฎหมายเก่ียวกบังบประมาณแผ่นดิน

แล้วจะเป็นขั้นตอนของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงท่ีประชุมสภาสามญัจะตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนเพื่อ

พิจารณางบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานต่างๆ โดยท่ีประชุมของสภาสามญัจะแปรสภาพเป็น

คณะกรรมาธิการ (Committee of the Whole House) ประกอบด้วยสมาชิกสภาสามญัทุกคนเป็น

กรรมาธิการทาํหนา้ท่ีพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณแผน่ดินของรัฐบาล โดยจะมีการแบ่งออกเป็นสอง

ขั้นตอน คือ คณะกรรมาธิการรายจ่าย (Committee of Supply) และคณะกรรมาธิการรายได ้(Committee of 

Ways and Means) โดยมีขั้นตอนการดาํเนินการดงัน้ี  

    1)  คณะกรรมาธิการรายจ่าย (Committee of Supply) จะทําหน้าท่ีพิจารณา

ประมาณการรายจ่ายตามรายละเอียดท่ีเสนอมาในร่างกฎหมาย และลงมติกาํหนดจาํนวนเงินรายจ่าย

ประจาํปีโดยในขั้นน้ีกรรมาธิการแต่ละคนสามารถเสนอคาํขอแปรญัตติตดัทอนรายการได้ หรือลด

เพดานเงินไดต้ามความเหมาะสม แต่ไม่สามารถเพิ่มเติมงบประมาณในรายการใดๆไดท้ั้งส้ิน แต่หากจะ

เพิ่มเติมงบประมาณในรายการใด ให้ส่งร่างกฎหมายนั้นกลบัคืนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเพื่อ
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พิจารณาใหม่ แต่ถ้าหากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเห็นชอบด้วยให้จดัทําร่างกฎหมาย

งบประมาณแผน่ดินเพิ่มเติม (Supplementary)  

    2)  คณะกรรมาธิการรายได ้(Committee of Ways and Means) เม่ือคณะกรรมาธิการ

รายจ่ายพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินประจาํปีเสร็จแลว้จะส่งร่างกฎหมายดงักล่าวให้กบั 

สภาสามัญพิจารณาอีกคร้ัง เม่ือสภาสามัญเห็นชอบด้วยแล้วจะส่งร่างกฎหมายดังกล่าวไปย ัง

คณะกรรมาธิการรายได้ ซ่ึงเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภาเพื่อพิจารณารายละเอียดของโครงการ

ต่างๆ และรับรองรายจ่ายท่ีจาํเป็น รวมถึงแหล่งท่ีมาของรายไดว้า่ควรจะหาแหล่งใดบา้ง ระบบภาษี

อากรควรเป็นอย่างไรหรือควรมีการเปล่ียนแปลงอย่างไร เม่ือคณะกรรมาธิการรายได้พิจารณา 

เสร็จแลว้จะส่งกลบัไปใหส้ภาสามญัพิจารณาเป็นคร้ังสุดทา้ยในวาระท่ีสาม 

    ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรายไดรั้ฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั

จะเป็ นผู ้แถลงให้ คณะกรรมาธิการทราบถึงวิ ธีการจัดหารรายได้มาให้ เพี ยงพอกับรายจ่าย 

ตามท่ีคณะกรรมาธิการรายจ่ายได้เห็นชอบแล้ว โดยประกอบด้วยภาษีอากรท่ีเก็บได้ในปัจจุบัน 

ประมาณการรายได้ ในกรณีท่ีรายได้เหลือจ่ายจะดาํเนินการอย่างไร เช่น จะยกเลิกหรือลดหย่อนภาษี

อากรบางประเภทเพื่อจดัเก็บภาษีให้เพียงกบัรายจ่าย แต่หากกรณีคาดวา่รายไดจ้ะไม่เพียงพอกบัรายจ่าย

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัตอ้งแถลงวา่ควรจดัเก็บภาษีอากรเพิ่มในประเภทใด จาํนวนเท่าไร หรือ

ว่าจะกู้ยืมเงินมาเพื่ อการใช้ จ่ ายอย่างไรให้ สมดุ ลกับรายจ่าย ภายหลังจากรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงัได้ช้ีแจงเสร็จ คณะกรรมาธิการรายได้มีหน้าท่ีในการพิจารณาและดาํเนินการลงมติ

อนุมติั 2 ลกัษณะดงัน้ี 

    1)  มติเร่ืองการจดัเก็บภาษีอากร โดยคณะกรรมาธิการรายไดจ้ะลงมติเห็น

ควรแกไ้ขภาษีอากรและตั้งภาษีอากรใหม่ รวมถึงการหารายไดท้างอ่ืนเพื่อส่งเงินเขา้งบประมาณ

แผน่ดิน (Consolidated Fund) ให้มีจาํนวนเพียงพอต่อรายจ่ายงบประมาณ ซ่ึงมติดงักล่าวทาํให้เป็น

กฎหมายการคลงัประจาํปี (Finance Bill) และ 

    2)  มติเร่ืองให้เอาเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้ โดยคณะกรรมาธิการรายได้มี

หน้าท่ีในการลงมติให้รัฐบาลสามารถนาํรายไดไ้ปใช้ตามรายการต่างๆ ท่ีคณะกรรมาธิการรายจ่าย

ได้พิจารณาและเห็นชอบไวแ้ล้ว การลงมติเช่นน้ีเป็นรายการๆไป และก่อนท่ีจะลงมติอาจมีการ

อภิปรายจาํนวนเงินท่ีจะขออนุมติั แต่สมาชิกสภาสามญัไม่สามารถแปรญตัติให้จ่ายเงินในจาํนวน 

ท่ีสูงกว่าคณะกรรมาธิการรายจ่ายได้พิจารณาอนุมติัไวแ้ล้ว ซ่ึงถือว่าต้องห้ามตามข้อบงัคบัการ

ประชุมสภาปี ค.ศ. 1713 แต่ในกรณีท่ีจะแปรญตัติเพื่อขอลดจาํนวนเงินลงเพื่อไปจ่ายในรายการอ่ืน

ตามท่ีคณะกรรมาธิการรายจ่ายไดอ้นุมติันั้นสามารถกระทาํได ้แต่ในทางปฏิบติัท่ีผ่านมายงัไม่เคย
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กระทาํซ่ึงมติในวาระท่ีสองน้ีจะมีความสําคญัเน่ืองจากทาํให้เกิดเป็นกฎหมายการอนุญาตจ่ายเงิน 

(Appropriation Bill) 

    การพิจารณาในวาระท่ีสองมีความสําคัญมากเพราะจะเป็นมติว่าจะรับ

หลักการหรือไม่ ในกรณีท่ีสภาไม่รับหลักการย่อมถือได้ว่าคณะรัฐมนตรีทั้งคณะไม่ได้รับการ

ไวว้างใจ คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผดิชอบโดยการลาออก หรือทูลเกลา้ฯขอให้ยุบสภา ดงันั้น ในการ

อภิปรายวาระท่ีสองจะเน้นไปในเร่ืองของนโยบายหรือโครงการมากกว่าในเร่ืองของจาํนวนเงิน

งบประมาณเน่ืองจากระยะเวลาในการพิจารณาเพียงหน่ึงเดือน ประธานสภาจึงไดก้าํหนดเวลาใน

การอภิปรายของสมาชิกหากครบ กาํหนดเวลาการพิจารณาแล้วแต่การอภิปรายยงัไม่หมดสภา

สามญัจะตอ้งลงมติปิดการอภิปรายทนัที เพราะถือวา่สภาจะตอ้งมีความรับผิดชอบในการพิจารณา

งบประมาณของประเทศเพื่อให้ทันต่อปีงบประมาณ เม่ือคณะกรรมาธิการพิจารณากฎหมาย

งบประมาณประจาํปีเสร็จแล้วก็จะเสนอรายงานต่อสภาสามญัเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบใน

วาระท่ีสามต่อไป 

    วาระที่สาม เป็นการพิจารณาให้ความเห็นชอบ ซ่ึงจะมีการอภิปรายเฉพาะ

ในประเด็นท่ีสําคัญและไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายได้ และเม่ือท่ีประชุมสภาให้ความ

เห็นชอบแลว้จะเสนอกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปีต่อสภาขนุนางพิจารณาต่อไป 

   2)  กระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผน่ดินโดยสภาขุนนาง (House of Lords) 

จะมีลักษณะเช่นเดียวกบักระบวนการพิจารณาของสภาสามญัโดยตอ้งพิจารณาให้เสร็จภายใน

สามสิบวนั หากสภาขนุนางเห็นชอบดว้ยหรือมีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประปี

และสภาสามญัเห็นชอบกบัการแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวก็ให้นําข้ึนทูลเกล้าฯ เพื่อประกาศใช้เป็น

กฎหมายต่อไป แต่ถา้หากสภาขุนนางไม่เห็นชอบดว้ยหรือสภาสามญัไม่เห็นชอบดว้ยกบัท่ีสภาขุน

นางแกไ้ขเพิ่มเติม ให้ทั้งสองสภาตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกนัเพื่อพิจารณาใหม่และหากยงัตกลงกนั

ไม่ได ้ตามกฎหมายรัฐสภา (Parliament Act 1911) ไดก้าํหนดให้ร่างกฎหมายเก่ียวกบัการเงินของ

ประเทศ (Money Bill) ท่ีสภาสามญัไดเ้ห็นชอบแลว้นั้นถา้สภาขุนนางไม่อนุมติัภายในสามสิบวนั

หลงัจากนั้น สภาสามญัจะนาํร่างกฎหมายดงักล่าวข้ึนทูลเกลา้เพื่อประกาศใชเ้ป็นกฎหมายต่อไปแม้

สภาขนุนางจะไม่เห็นชอบดว้ยก็ตาม 

  3.1.3 การควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาประเทศอังกฤษ 

    การควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณโดยรัฐสภานั้น รัฐสภาของ

ประเทศอังกฤษได้ตั้ งคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (Public Account Committee หรือ  PAC ) และ

เจา้หน้าท่ีสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน (Comptroller and Auditor General หรือ CAG) ทาํหน้าท่ีควบคุม

และตรวจสอบบญัชีสาธารณะของรัฐสภา ดงัน้ี 



 35 

    1)  คณ ะกรรมาธิการบั ญชี สาธารณะ (Public Account Committee (PAC))  

ได้จดัตั้ งข้ึนคร้ังแรกเม่ือ ค.ศ. 1861 โดยอาศยัอาํนาจตามข้อบังคับการประชุมสภาสามญัท่ีกาํหนด 

ให้สภาแต่งตั้งคณะกรรมาธิการคณะหน่ึงทาํหนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีการใชจ่้ายเงินของส่วนราชการต่างๆ 

ท่ีแสดงถึงเงินท่ีไดรั้บอนุมติัจากรับสภาและการใชจ่้ายเงินดงักล่าวและเสนอความเห็นพร้อมทั้งรายงาน

ต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาในแต่ละปีการคลงั โดยให้มีสมาชิกจาํนวนไม่เกินสิบห้าคน ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้ง

จากสมาชิกของพรรคการเมืองต่างๆ ในสภาสามญัตามสัดส่วนของพรรคการเมือง โดยธรรมเนียมปฏิบติั

กาํหนดใหป้ระธานคณะกรรมาธิการมาจากสมาชิกพรรคฝ่ายคา้น  

     คณะกรรมาธิการบญัชีสาธารณะ มีหน้าท่ีตรวจสอบบญัชีต่างๆ ของ

ส่วนราชการ โดยเฉพาะบญัชีแสดงการใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการ พร้อมทั้งรายงานการ

ตรวจสอบจากสํานกังานตรวจเงินแผน่ดิน แลว้จดัทาํรายงานพร้อมความเห็นเสนอต่อรัฐสภา โดย

คณะกรรมาธิการมีอาํนาจเรียกบุคคล  เอกสาร และรายงานบนัทึกท่ีสาํคญัต่างๆ ในการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการจะมีเลขานุการประจาํซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีเช่ียวชาญในด้านการตรวจสอบมาเป็นผู ้

ช่วยเหลือและสนบัสนุนในการทาํงานและมีเจา้หนา้ท่ีสาํนกังานตรวจเงินแผน่ดิน (Comptroller and 

Auditor General (CAG)) เข้าร่วมประชุมทุกคร้ังเพื่อนําเสนอประเด็นหรือเร่ืองราวท่ีน่าสนใจ

เก่ียวกบัผลการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของฝ่ายบริหาร 

    2)   สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน (The National Audit office (NAO)) ตั้งข้ึน

ตามกฎหมาย National Audit Act 1983 โดยมีหัวหน้าสํานกังานตรวจเงินแผ่นดิน (Comptroller and 

Auditor General (CAG)) เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด เป็นหน่วยงานอิสระท่ีไดรั้บแต่งแต่งจากสมเด็จ

พระราชินีองักฤษโดยคาํแนะนาํของสภาสามญั มีฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีของสภาสามญั ซ่ึงสํานกังาน

ตรวจเงินแผน่ดิน (CAG) มีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมาย Exchequer and Audit Departments act 1921 

ได้กาํหนดให้ทาํหน้าท่ีตรวจสอบบัญชีรับจ่ายเงินงบประมาณ ในนามของสภาสามญั และต้อง

รายงานผลการตรวจสอบต่อสภาสามญั 

 3.2  ระบบคณะกรรมาธิการของฝร่ังเศส 

  ประเทศฝร่ังเศส มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบผสมก่ึงรัฐสภา หรือ

ก่ึงประธานาธิบดี โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ไดแ้บ่งแยกอาํนาจออกเป็น

ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยมีประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศ (Head of State) 

และมีอาํนาจในการแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ ในการบริหารประเทศ รวมทั้ ง 

ไดก้าํหนดใหป้ระชาชนเป็นผูเ้ลือกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อทาํหนา้ท่ีในการ

ออกกฎหมายและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากน้ีได้กาํหนดให้ประธานาธิบดี 

มีอาํนาจถอดถอนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรวมทั้งสมารถยุบสภาเพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ แต่
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สภาจะลงมติไม่ไวว้างใจประธานาธิบดีไม่ได ้นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958  

ไดก้าํหนดให้รัฐสภาของประเทศฝร่ังเศสเป็นระบบคู่ ประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎร (Assemblée 

Nationale)  ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งโดยตรง มีวาระดํารงตาํแหน่ง 5 ปี และวุฒิสภาหรือสภาสูง  

(Le Sénat) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยทางออ้มจากคณะผูเ้ลือกตั้ง ประกอบดว้ย สมาชิกสภาผูแ้ทน 

สมาชิกสภาจงัหวดั ปละผูแ้ทนเทศบาล มาวาระดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี โดยทุก 3 ปี จะมีการเปล่ียน

สมาชิกใหม่จาํนวน 1 ใน 3 34  

  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ได้กาํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎร 

มีอํานาจในการพิจารณาและออกกฎหมายและแก้ไขร่างกฎหมายท่ีผ่านการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการ รวมทั้งมีหน้าท่ีในการควบคุมการบริหาราชการแผ่นดินโดยการตั้งกระทูถ้าม 

เป็นลายลกัษณ์อกัษรหรือโดยปากเปล่า และการลงมติไม่ไวว้างใจรัฐบาลได ้ในส่วนของวฒิุสภานั้น

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ได้กาํหนดให้ทาํหน้าท่ีในการพิจารณา และออก

กฎหมาย แต่ในกรณีท่ีร่างกฎหมายเก่ียวกบัการเงิน จะตอ้งเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาก่อน

เป็นลาํดบัแรก แต่ในกรณีเป็นร่างกฎหมายทัว่ไปถ้าวุฒิสภามีความเห็นแยง้กบัสภาผูแ้ทนราษฎร

จะต้องร่างกฎหมายนั้ นมาพิจารณาทบทวนใหม่อีกคร้ัง และหากยงัคงมีความเห็นแยง้อยู่ สภา

ผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจประกาศใชร่้างกฎหมายนั้นได้35 

  3.2.1 ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาฝร่ังเศส 

    สํ าห รับ กระบ วน การป ฏิ บัติห น้า ท่ี ของรัฐส ภาท่ี สํ าคัญ  คือ  ก ารตั้ ง

คณะกรรมาธิการประเภทต่างๆ เพื่อพิจารณาภารกิจงานต่างๆ ท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของสภา โดย

คณะกรรมาธิการจะแบ่งออกเป็นคณะตามภารกิจของแต่ละงานในแต่ละสภาเพื่อความสะดวก 

ใน การพิ จารณ าร่างรัฐบัญ ญั ติแต่ละ เร่ืองโดยไม่ต้องมีการพิ จารณ าในส ภา การแต่งตั้ ง

คณะกรรมาธิการจะแต่งตั้งตามความเช่ียวชาญในดา้นต่างๆ แบ่งเป็น 3 ประเภทดงัน้ี36 

    1) ค ณ ะก รรม าธิ ก ารส ามั ญ ห รือถาวร (standing Committee) ถื อ เป็ น

คณะกรรมาธิการท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะเร่ืองอย่างมากโดยคณะกรรมาธิการสมยัสาธารณรัฐท่ี 3 

และท่ี 4 มีจาํนวน 19 คน มีประสิทธิภาพการทาํงานท่ีค่อนสูงทาํให้สามารถควบคุมการบริหาร

ราชการแผ่นดินของรัฐบาลได้เป็นอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในบางคร้ังอาจมากเกินไป จึงทาํให้

รัฐบาลมีความอ่อนแอลง คณะกรรมาธิการสามญัในสมยัดงักล่าวจึงถูกลดลงเหลือสภาละ 6 คณะ 

 34 สมชาย ภคภาสน์วิวฒัน์ และรุ่งพงษ ์ชยันาม,การเมืองการปกครองของฝร่ังเศสและอิตาล่ี,  ใน  เอกสารการสอนชุดวิชา

การเมืองการปกครองในยโุรปและอเมริกา หน่วยท่ี 10 – 11 , มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, กรุงเทพ ฯ:  ชวนพิมพ ์, 2530, หนา้ 33. 

 35 จินตนา ดาํรงเลิศ, การเมืองฝร่ังเศสสมัยสาธารณรัฐท่ี 5, กรุงเทพฯ:  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2551, หนา้ 51-52. 

 36 มนตรี  รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐสภา, กรุงเทพมหานคร, มหาวิทยาลยัรามคาํแห่ง, 2543, หนา้ 113 –118. 
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ในช่วงสาธารณรัฐท่ี 5 และในปัจจุบนัคณะกรรมาธิการสามญัในสภาผูแ้ทนราษฎรของฝร่ังเศส 

มีจาํนวน 6 คณะ คือ 

     ก. คณะกรรมาธิการวฒันธรรม ครอบครัวและการสังคม 

     ข. คณะกรรมาธิการต่างประเทศ 

     ค. คณะกรรมาธิการการคลัง การเศรษฐกิจท่ัวไปและการวางแผน 

     ง. คณะกรรมาธิการ ฝ่ายกฎหมายรัฐธรรมนูญ ฝ่ายกฎหมาย และฝ่าย

ปกครองท่ัวไปของสาธารณรัฐ 

     จ. คณะกรรมาธิการป้องกันประเทศและการทหาร 

     ฉ. คณะกรรมาธิการฝ่ายการผลิตและการแลกเปล่ียน 

    และคณะกรรมาธิการสามญัในวฒิุสภาของฝร่ังเศส จาํนวน 6 คณะ  ประกอบดว้ย 

     ก. คณะกรรมาธิการวฒันธรรม  

     ข. คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและการวางแผน  

     ค. คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ การป้องกันประเทศ และการทหาร

     ง. คณะกรรมาธิการการสังคม  

     จ. คณะกรรมาธิการการคลัง การควบคุมงบประมาณและบัญชีเศรษฐกิจ

ของชาติ  

     ฉ. คณะกรรมาธิการฝ่ายกฎหมายรัฐธรรมนูญ ฝ่ายกฎหมายออกเสียง

เลือกต้ังและฝ่ายข้อบังคับของฝ่ายปกครองท่ัวไป  

    2)  คณะกรรมาธิการพิเศษหรือวิสามัญ (Special Committee) คณะกรรมาธิการ

วิสามญัของฝร่ังเศสถูกแต่งตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อตรวจสอบร่างกฎหมายตามท่ีรัฐบาลหรือสภา

ร้องขอให้พิจารณา ซ่ึงเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 และข้อบังคบัการ

ประชุมของแต่ละสภา การตั้งคณะกรรมาธิการเป็นไปอย่างอิสระ โดยเลือกจากบุคคลผูจ้ะเขา้มาเป็น

คณะกรรมาธิการจะตอ้งมีคุณสมบติัและมีความสามารถพิเศษเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกบัร่างกฎหมายนั้นๆ 

โดยคณะกรรมาธิการวิสามญัจะตอ้งปฏิบติัการตามภารกิจท่ีสภามอบหมายไปจนกว่าร่างกฎหมายนั้น 

จะไดรั้บความเห็นชอบหรือไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา 

    3)  คณะกรรมาธิการการสอบสวน และการควบคุม ถูกตั้งข้ึนตามบทบญัญติั

ของรัฐกาํหนด (ordonnance) ท่ี 58 – 1100 ลงวนัท่ี 17 พฤศจิกายน ค.ศ. 1958 เพิ่มเติมโดยกฎหมายท่ี  

77 – 807 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ. 1977 ซ่ึงการแต่งตั้งจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากท่ีประชุมของ

ประธานสภา และเสียงขา้งมากของสภา  
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     ก. คณะกรรมาธิการสอบสวน ตั้งข้ึนเพื่อท่ีให้สภาดาํเนินการสอบสวน

รวบรวมขอ้มูล ขอ้เท็จจริง และเสนอขอ้สรุปต่อสภา รวมทั้งเพื่อควบคุมการกระทาํของฝ่ายรัฐบาล

ไดใ้นบางคร้ัง 

     ข. คณะกรรมาธิการการควบคุม ตั้ งข้ึนเพื่อสอบสวนกิจการสาธารณะ 

และรัฐวสิาหกิจต่างๆ 

    โดยคณะกรรมาธิการการสอบสวน และคณะกรรมาธิการการควบคุมจะมี

ขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีจาํกดัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น และมีระยะเวลาในการดาํเนินงานตาม

ภารกิจอยา่งจาํกดัประมาณ 4 เดือน โดยรายงานขอ้สรุปของคณะกรรมาธิการจะเป็นความลบั 

  3.2.2 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาของประเทศฝร่ังเศส  

    สํ าห รับ ก ารพิ จารณ างบ ป ระม าณ แผ น ดิน ข องรัฐส ภาฝ ร่ัง เศ ส นั้ น 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 47 ได้กาํหนดให้รัฐสภามีอาํนาจในการ

ควบคุมงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลโดยการพิจารณาลงมติอนุมติัร่างรัฐบญัญติักาํหนดรายได้

และรายจ่ายตามเง่ือนไขและภายใตห้ลกัเกณฑท่ี์กาํหนดโดยรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบบัท่ี 

2001 – 692 ลงวนัท่ี 1 สิงหาคม 2001 วา่ดว้ยกฎหมายคลงั โดยการเสนอเพื่อขออนุมติัความเห็นชอบ

ร่างกฎหมายงบประมาณแผน่ดินประจาํปีจากรัฐสภาโดยรัฐบาลเป็นการนาํเสนอกฎหมายท่ีรวมเอา

ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบังบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายเขา้ดว้ยกนัในรูปของร่างรัฐบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี โดยปีงบประมาณจะเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม ถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม37 

    1) กระบวนการอนุมติังบประมาณของรัฐสภา (L’ examen et le vote du budget)  

     กฎหมายงบประมาณของฝร่ังเศส (Lois de finances) จะต้องเสนอต่อ

สภาผูแ้ทนราษฎร และรัฐสภามีระยะเวลาในการพิจารณา 70 วนัโดยสภาผูแ้ทนราษฎรจะต้อง

พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 40 วนันับแต่วนัรับร่างรัฐบัญญัติ แต่ในกรณีสภาผู ้แทนราษฎร 

ไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในกาํหนดเวลาดงักล่าวให้รัฐบาลส่งร่างรัฐบญัญติัดงักล่าวให้วุฒิสภา

เพื่อพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในกาํหนด 15 วนั หลงัจากนั้นให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกนั  

(La Commission Mixte) เพื่อพิจารณาในส่วนท่ีทั้งสองสภามีความเห็นไม่ตรงกนั ในกรณีท่ีรัฐสภา

ไม่ให้ความเห็นชอบร่างรัฐบญัญติัดงักล่าวภายใน 70 วนั รัฐบาลอาจนาํไปบงัคบัใชโ้ดยตราเป็นรัฐ

กาํหนด หรือในกรณีท่ีรัฐบาลไม่อาจจดัทาํร่างรัฐบญัญัติงบประมาณสําหรับปีงบประมาณตาม

กาํหนด รัฐบาลอาจขอต่อรัฐสภาเพื่ออนุมติัให้จดัเก็บภาษีและออกเป็นกฤษฎีกาสั่งจ่ายเงินตาม

รายการท่ีรัฐสภาเคยให้ความเห็นชอบแลว้ไปพลางก่อน ดงันั้น เม่ือรัฐบาลจดัเตรียมร่างรัฐบญัญติั

 37 เอกสิทธ์ิ ยทุธชยัวรกุล,  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา :ศึกษากรณีการผูกพัน

งบประมาณข้ามปี, วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต,  คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2553, หนา้ 51. 
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งบประมาณแผ่ดินเรียบร้อยแลว้ รัฐบาลตอ้งเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาอนุมติั ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์38 

ดงัน้ี 

    วาระทีห่น่ึง 

    รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 39 ไดก้าํหนดให้ร่าง

รัฐบญัญติัเก่ียวกบังบประมาณให้เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อนเป็นอนัดบัแรกก่อน และก่อน 

ท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรจะพิจารณาร่างรัฐบญัญติัดงักล่าวจะตอ้งนาํไปให้คณะกรรมาธิการการคลงัทนัที

เพื่อพิจารณาโดยละเอียดก่อนตามรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายงบประมาณ  

ลงวนัท่ี 2 มกราคม 1959 มาตรา 39 ด้วยเหตุผลท่ีว่ากฎหมายงบประมาณเป็นเร่ืองในทางเทคนิค  

และมีความสลบัซับซ้อนมากจึงมีความจาํเป็นท่ีตอ้งให้คณะกรรมาธิการประจาํซ่ึงประกอบดว้ย

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในการวิเคราะห์วิจารณ์งบประมาณของ

รัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพและในขณะเดียวกันยงัมีบทบาทในการให้ข้อเสนอแนะในการ

ปรับปรุงแกไ้ขงบประมาณในรายการต่างๆ แต่ในกรณีท่ีมีงบประมาณเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมาธิการ

ประจาํคณะอ่ืนก็ตอ้งใหค้ณะกรรมาธิการนั้นร่วมพิจารณางบประมาณดว้ย  

    ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการการคลัง จะเร่ิมดําเนินการตั้ งแต่การ

รวบรวมข้อมูลและวิ เคราะห์ ร่างกฎหมายงบประมาณท่ี รัฐบาลเสนอ โดยจะมีการหารือกับ

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อรวบรวมขอ้มูลและหาขอ้ยุติในบางประเด็นท่ีมีประโยชน์ และจะมีการ

แต่งตั้งผูท้าํหนา้ท่ีเสนอรายงานท่ีประกอบดว้ยการวิเคราะห์แนวทางการใชจ่้ายงบประมาณ และจาํนวน

เงินในกิจกรรมต่างๆ เม่ือคณะกรรมาธิการการคลังได้พิจารณาเสร็จแล้วจะเสนอรายงานต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงรายงานจะประกอบด้วยรายงานทั่วไปและรายงานเฉพาะเร่ืองทุกแง่มุมเก่ียวกับ

งบประมาณ รวมทั้งอาจมีความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของคณะกรรมาธิการคณะอ่ืนร่วมอยูด่ว้ย 

    วาระทีส่อง 

    การอภิปรายร่างกฎหมายงบประมาณของรัฐสภา จะนาํเสนอร่างกฎหมาย

ดงักล่าวโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นผูแ้ถลงต่อท่ีประชุม หลงัจากนั้นจะเป็นรายงานคาํ

ช้ีแจงของคณะกรรมาธิการการคลงั และจึงจะเป็นการอภิปรายของท่ีประชุม 

    รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายงบประมาณ ลงวนัท่ี 2 

มกราคม 1959 มาตรา 31 ไดก้าํหนดรูปแบบของร่างกฎหมายงบประมาณประจาํปีตอ้งบรรจุเน้ือหา

สาระสาํคญั 2 ส่วน คือ  

 38 ธีรพัฒน์   พิ เชฐวงศ์ , มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมั ติงบประมาณแผ่นดิน, กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2557, หนา้ 86 – 90. 
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    ส่วนท่ี 1 การกาํหนดกฎเกณฑท์างกฎหมายเก่ียวกบัรายไดแ้ละการรักษาสม

ดุลยภาพทางการงบประมาณ ซ่ึงจะมีเน้ือหาเก่ียวกบัรายไดแ้ละรายรับของรัฐและองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินรวมทั้งองค์กรมหาชนท่ีตอ้งไดรั้บการอนุมติัการจดัเก็บรายได้สาธารณะรวมถึงการ

กาํหนดเพดานรายจ่ายประเภทสําคญั โดยคาํนึงถึงดุลภาพทางการคลงักบัการกาํหนดให้สอดคลอ้ง

กบักฎหมายท่ีบงัคบัใชใ้นขณะนั้น 

    ส่วนท่ี 2 รายจ่ายเก่ียวกบัการดาํเนินการของหน่วยงานต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น

การลงทุนท่ีผา่นมาในปีงบประมาณเดิมหรือการดาํเนินงานใหม่ท่ีไดก้าํหนดไวใ้นงบประมาณทัว่ไป

และงบประมาณผนวก โดยตอ้งได้รับการอนุมติัให้ดาํเนินการได้ รวมถึงการอนุมติังบประมาณ

ผูกพนั ในการอภิปรายในส่วนท่ี 2 จะใช้ระยะเวลายาวนานเน่ืองจากเป็นการพิจารณารายมาตรา

อยา่งละเอียด โดยตอ้งคาํนึงถึงหลกัดุลภาพทางการคลงัและความสมดุลกบังบประมาณในส่วนท่ี 1 

    เม่ือมีการลงมติเห็นชอบร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปีทั้งสอง

ส่วนแลว้ จึงจะมีการลงมติร่างกฎหมายงบประมาณดงักล่าวทั้งฉบบั ทั้งน้ี รัฐสภาอาจเสนอคาํขอ

แปรญตัติให้สภาพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวลงมติเพียงคร้ังเดียวโดยไม่ตอ้งทาํการพิจารณาเป็น

รายมาตรา แต่ตอ้งมีการพิจารณาในส่วนท่ี 1 ก่อน ซ่ึงการพิจารณาอาจจะให้ความเห็นชอบหรือไม่

ความเห็นชอบก็ได ้  

    วาระทีส่าม 

    เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดล้งมติร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปีแลว้

จะส่งร่างกฎหมายดงักล่าวไปยงัวฒิุสภาเพื่อพิจารณาต่อไป ซ่ึงกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภาไม่

แตกต่างจากการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร ทั้งน้ีหากวฒิุสภาเห็นชอบดว้ยกบัร่างกฎหมายท่ีผา่น

การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรก็ใหป้ระกาศใชเ้ป็นกฎหมายได ้

  3.2.3 การควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาของรัฐสภาประเทศ

ฝร่ังเศส 

    องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส

คือ ศาลบญัชี (La Cour des Comptes) มีฐานะเป็นองคก์รฝ่ายตุลาการ ในการตรวจสอบบญัชีรายรับ

รายจ่ายของหน่วยงานราชการต่างๆ ของรัฐเป็นหลักรวมทั้ งมีอาํนาจในการพิพากษาลงโทษ 

ผูท่ี้กระทาํความผิดทางงบประมาณและการคลงัได้ด้วย นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 และแกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1993 ไดก้าํหนด 

“ให้ศาลตรวจเงินแผ่นดิน ช่วยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินตามรัฐบญัญัติ
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เก่ียวกบัการให้เงินอุดหนุนกิจการประกนัสังคม”39 ดงันั้น ศาลบญัชีจึงมีหน้าท่ีในการให้คาํแนะนาํ

และช่วยเหลือแก่รัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบการบงัคบัใช้กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

โดยศาลจะทาํรายงานเสนอต่อรัฐสภาหรือในบางกรณีอาจเสนอรายงานเป็นกรณีพิเศษในเร่ืองท่ีสําคญั

ท่ีเกิดข้ึนได ้

    นอกจากน้ีรายงานประจาํปีของศาลบญัชีเม่ือเสนอต่อประธานาธิบดีแลว้จะ

ถูกใชเ้ป็นขอ้มูลในการเสนอกฎหมายสรุปผลการใช้เงินงบประมาณแผ่นดิน (La loi de règlement) 

ซ่ึงตามรัฐกฤษฎีกาว่าดว้ยการรับ-การจ่ายเงินสาธารณะ ค.ศ. 1962 ไดก้าํหนดให้ ศาลบญัชีจะตอ้ง 

ทํารายงานในรูปของ การลงความเห็นว่าถูกต้อง ดังนั้ น  รายงานประจําปีของศาลบัญ ชี 

จึงประกอบด้วยบทวิเคราะห์และขอ้พิจารณาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมายงบประมาณแผ่นดิน

ประจาํปีกิจการทางการคลงั รวมทั้งสถานการณ์การคลงัประจาํปีของประเทศประจาํปีนั้นๆ40 ดงันั้น 

รายงานของศาลบญัชีจึงมีความสําคญัต่อรัฐสภาในการพิจารณากฎหมายและการควบคุมตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารไดอ้ยา่งถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพ 

 

 39 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์  คาํแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958, กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน, 2548, หน้า 75 

 40 ธีรพฒัน์  พิเชฐวงศ์,  มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา, กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 91-92. 

                                                        



บทที ่ 3 

ระบบคณะกรรมาธิการของไทย และการพจิารณางบประมาณรายจ่าย

ประจําปีของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

 

 

1. ระบบคณะกรรมาธิการของไทย 

 

 ตามรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณ าจักรไท ยได้กําหนดภารกิจของรัฐสภา ได้แก่  

การพิจารณาร่างกฎหมาย การควบคุมบริหารราชการแผ่นดิน และการให้ความเห็นชอบในเร่ือง 

ท่ีสําคญัของการบริหารราชการแผ่นดิน ดงันั้น หากสภาผูแ้ทนราษฎร หรือวุฒิสภาจะดาํเนินการ

พิจารณาเร่ืองดงักล่าวทั้งหมดให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลากาํหนดสมยัประชุม อาจทาํให้เกิดความ

ล่าชา้ไม่ทนัต่อสถานการณ์บา้นเมืองท่ีมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา รวมทั้งอาจขาดความรอบคอบ

ดําเนินการในเร่ืองท่ีมีความสลับซับซ้อน หรือเป็นเร่ืองเฉพาะด้าน กลไกสําคัญอย่างหน่ึง 

ของรัฐสภาท่ีช่วยให้การดาํเนินงานของฝ่ายนิติบญัญติัมีความคล่องตวัและเกิดความรอบคอบในการ

ดาํเนินงานดา้นต่างๆ คือ คณะกรรมาธิการ (Committee)  

 คณะกรรมาธิการสามญัของสภาผูแ้ทนราษฎร เกิดข้ึนคร้ังแรกตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475โดยกาํหนดไวใ้นมาตรา 43 วรรคหน่ึง40  

สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญัและมีอาํนาจเลือกบุคคลท่ีเป็น

สมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้ งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทํากิจการหรือพิจารณา

สอบสวนข้อความใด ๆ อันอยู่ในวงงานของสภาแล้วรายงานต่อสภา ต่อมารัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2489 ไดก้าํหนดให้มีพฤฒสภาข้ึนมาอีกสภาหน่ึง ดงันั้นจึงทาํให้

เกิดคณะกรรมาธิการข้ึนในพฤฒสภาและสภาผูแ้ทนราษฎร41 

 40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 มาตรา 43 วรรคหน่ึง “สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจเลือกสมาชิกตั้งเป็น

คณะกรรมาธิการสามญัและมีอาํนาจเลือกบุคคลท่ีเป็นสมาชิกหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกก็ตาม เป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั เพ่ือกระทาํกิจการหรือ

พิจารณาสอบสวนขอ้ความใด ๆ  อนัอยูใ่นวงงานของสภาแลว้รายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการท่ีกล่าวน้ียอ่มมีอาํนาจเรียกบุคคลใดๆ มาช้ีแจง

แสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือพิจารณาอยูน่ั้นได ้
41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2489 มาตรา 59 วรรคหน่ึง “ พฤฒสภาและสภาผูแ้ทนมีอาํนาจเลือกสมาชิก 

ในสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั และมีอาํนาจเลือกบุคคลท่ีเป็นสมาชิกหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกในสภาก็ตามเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั 

เพ่ือกระทาํกิจการหรือพิจารณาสอบสวนขอ้ความใดๆ อนัอยูใ่นวงงานของสภา แลว้รายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการท่ีกล่าวน้ียอ่มมีอาํนาจ

เรียกบุคคลใดๆ มาช้ีแจงแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือพิจารณาอยูน่ั้นได ้
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 1.1 ประเภทของคณะกรรมาธิการ 

  การแบ่งประเภทของคณะกรรมาธิการนั้นอาจใชห้ลกัเกณฑ์การแบ่งไดห้ลายแบบ

แตกต่างกนัออกไปแลว้แต่รัฐธรรมนูญจะกาํหนด ซ่ึงอาจใชห้ลกัเกณฑ์จากคุณสมบติัของบุคคลท่ี

ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ แบ่งตามภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมาย แบ่งตามกาํหนดระยะเวลาท่ีเป็น

ชัว่คราวหรือประจาํ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ได้บญัญติัให้อาํนาจสภา

ผูแ้ทนราษฎรตั้งคณะกรรมาธิการ ได ้6 ประเภท ดงัน้ี 

  1)  คณะกรรมาธิการสามญั (Standing Committee) 

   คณะกรรมาธิการสามญั คือ คณะบุคคลท่ีสภาหรือวุฒิสภาแต่งตั้งจากบุคคลท่ี

เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวฒิุสมาชิกประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ โดยมีอาํนาจหนา้ท่ีตาม

ขอ้บงัคบัการประชุมกาํหนด ซ่ึงมีลกัษณะถาวรมีอายุตามวาระของแต่ละสภา ตามท่ีกาํหนดไวใ้น

มาตรา 135 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 255042 

   ในปัจจุบนัขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 82 ได้กาํหนด 

ใหมี้คณะกรรมาธิการสามญัจาํนวน 35 คณะ แต่ละคณะประกอบดว้ยกรรมาธิการ จาํนวน 15 คน ดงัน้ี 

 

   (1) คณะกรรมาธิการการกฎหมาย การยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน มีอาํนาจ

หน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับการดําเนินการตาม

แนวนโยบายดา้นกฎหมาย การยติุธรรม สิทธิมนุษยชนและการคุม้ครองสิทธิชุมชนในกระบวนการ

ยติุธรรม 

   (2)  คณะกรรมาธิการกิจการสภาผูแ้ทนราษฎร  มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการพฒันาระบบและปรับปรุงการดาํเนินกิจการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎร คาํร้องเรียน ข้อเสนอแนะของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและประชาชน 

ในส่วนท่ีเก่ียวกับกิจการของสภาผูแ้ทนราษฎร รวมทั้งเร่ืองใด ๆ ท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของสภา

ผูแ้ทนราษฎรและองค์กรรัฐสภาระหว่างประเทศ ตลอดจนตรวจสอบรายงานการประชุมพิจารณา

ให้ความเห็นเก่ียวกบัการเปิดเผยรายงานการประชุมลบั และติดตามผลการปฏิบติัตามมติของสภา

ผูแ้ทนราษฎร 

 42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 135 วรรคแรก “สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอาํนาจ

เลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั และมีอาํนาจเลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้ งเป็น

คณะกรรมาธิการวิสามญั เพ่ือกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีของสภา แลว้รายงานต่อ

สภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชดัเจนและไม่ซํ้าหรือซอ้นกนั” 
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   (3) คณะกรรมาธิการกิจการองค์กรตามรัฐธรรมนูญ รัฐวิสาหกิจ องค์การ

มหาชน และกองทุน  มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ  

ท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินงานของหน่วยงานขององคก์รตามรัฐธรรมนูญ การดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

รวมทั้งการบริหารจดัการขององคก์ารมหาชน และกองทุนต่าง ๆ 

   (4)  คณะกรรมาธิการกิจการชายแดนไทย มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการแกปั้ญหาและการพฒันาชายแดนไทย 

   (5)  คณะกรรมาธิการกิจการเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอายุและผูพ้ิการ มีอาํนาจ

หน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอายุ

และผูพ้ิการ รวมทั้งประสานกบัองค์กรภายในประเทศ ต่างประเทศ ประชาคมนานาชาติเก่ียวกบั

แนวทางความร่วมมือเพื่อแกปั้ญหาและส่งเสริมการคุม้ครองสิทธิ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก

เยาวชน สตรี ผูสู้งอายแุละผูพ้ิการ 

   (6)  คณะกรรมาธิการแก้ไขปัญหาหน้ีสินแห่งชาติ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทํา

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ เพื่อแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัหน้ีสินทุกระดบั ได้แก่ 

ปัญหาหน้ีสินของประเทศ หน้ีสินภาคธุรกิจ หน้ีสินภาคอุตสาหกรรมหน้ีสินขา้ราชการ ตลอดจน

หน้ีสินเกษตรกร 

   (7)  คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการพฒันา การเกษตร การสหกรณ์ การพฒันาการ

ผลิต และการตลาด 

   (8)  คณะกรรมาธิการการคมนาคม มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการคมนาคม ทั้งการจราจรทางบก ทางนํ้า ทางอากาศ ทาง

อวกาศ การขนส่งมวลชน การขนส่งสินคา้ และการพาณิชยน์าว ี

   (9)  คณะกรรมาธิการความมั่นคงแห่งรัฐ มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับความมัน่คงแห่งรัฐ โดยเฉพาะปัจจยัท่ีส่งผล

กระทบต่อความมัน่คง ทั้งเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี รวมทั้งการ

ส่งเสริม สนบัสนุน และการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัดินแดนและความมัน่คงของประชาชน 

   (10)  คณะกรรมาธิการการคุ้มครองผูบ้ริโภค มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับการคุ้มครองผูบ้ริโภค รวมทั้ งปัญหาความ

เดือดร้อนของผูบ้ริโภค 
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   (11)  คณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง การธนาคารและสถาบันการเงิน  

มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการเงินการคลงั การ

ธนาคาร ตลาดเงิน ตลาดทุน และสถาบนัการเงินของประเทศ 

   (12)  คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับการต่างประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

ภาพลกัษณ์ของประเทศ รวมทั้งกระทาํกิจการทั้งปวงท่ีเก่ียวขอ้งกบัชาวไทยซ่ึงตั้งถ่ินฐานหรือไป

ประกอบอาชีพในต่างประเทศ 

   (13)  คณะกรรมาธิการการตํารวจ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับกิจการตาํรวจ การปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมาย การ

ป้องกนั และรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ 

   (14)  คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบันโยบายของรัฐบาลในดา้นงบประมาณ 

ติดตามและประเมินผลการรับ การใช้จ่ายเงินงบประมาณประจาํปีของส่วนราชการ หน่วยงานของ

รัฐ และรัฐวสิาหกิจ 

   (15)  คณะกรรมาธิการการทหาร มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบักิจการทหาร การป้องกนั การรักษาความมัน่คง และการ

พฒันาประเทศ 

   (16)  คณะกรรมาธิการการท่องเท่ียวและกีฬา มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมสนบัสนุน การแกไ้ขปัญหาอุปสรรค 

และการพฒันาการท่องเท่ียวและการกีฬาของไทยทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

   (17)  คณะกรรมาธิการการท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม มีอาํนาจ

หน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับการใช้ท่ีดินการบริหาร

จดัการทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนการส่งเสริม บาํรุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม  

   (18) คณะกรรมาธิการการปกครอง มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดินส่วนกลางและส่วนภูมิภาค การ

พฒันาระบบราชการและการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 

   (19)  คณะกรรมาธิการการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการและการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมทั้งส่งเสริมการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 
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   (20)  คณะกรรมาธิการการป้องกนัปราบปรามการฟอกเงินและยาเสพติด มีอาํนาจ

หน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการป้องกนั และปราบปรามการ

ฟอกเงินและยาเสพติด 

   (21)  คณะกรรมาธิการการป้องกนัและบรรเทาผลกระทบจากภยัธรรมชาติและสา

ธารณภยั มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินงาน

ของหน่วยงานภาครัฐและเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการและมาตรการการป้องกนัภยัธรรมชาติ และ

สาธารณภยั การแจง้เตือนภยัพิบติัธรรมชาติ รวมทั้งติดตามการให้ความช่วยเหลือและดูแลประชาชน 

ท่ีไดรั้บผลกระทบจากภยัดงักล่าว 

   (22)  คณะกรรมาธิการการป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ  

มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับกระบวนการ  และ

มาตรการการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ 

   (23)  คณะกรรมาธิการการพลังงาน มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการบริหารการพฒันา การจดัหา การใช้ การอนุรักษ์พลงังาน 

และผลกระทบจากการจดัหาและการใชพ้ลงังาน 

   (24)  คณะกรรมาธิการการพฒันาการเมือง การส่ือสารมวลชน และการมีส่วนร่วม

ของประชาชน มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกับการ

พฒันาการเมือง การส่ือสารมวลชน และการมีส่วนร่วมของประชาชน การส่งเสริมและเผยแพร่การเมือง

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข วิถีคิดและวิถีปฏิบติัท่ีเป็น

ประชาธิปไตย รวมทั้ งปัญหาและอุปสรรคเก่ียวกับการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญ ส่งเสริมการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชน เสรีภาพและความรับผิดชอบในการแสดง

ความคิดเห็นของบุคคลและส่ือมวลชน การคุม้ครองผูเ้สียหายจากการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสาร ตลอดจน

ส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทางการเมือง และการตรวจสอบการใช้

อาํนาจรัฐทุกระดบั 

   (25)  คณะกรรมาธิการการพฒันาเศรษฐกิจ มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับผลกระทบต่อการเศรษฐกิจของชาติ ธุรกิจภาคเอกชน 

ประชาชน สถานการณ์ทางเศรษฐกิจในประเทศ และเศรษฐกิจของภูมิภาคต่าง ๆ ในสังคมโลกท่ีอาจ

ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของไทย รวมทั้งนโยบายและแผนการพฒันาเศรษฐกิจของรัฐ 

   (26)  คณะกรรมาธิการการพาณิชยแ์ละทรัพยสิ์นทางปัญญา มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการคา้ การส่งออก ดุลการคา้ ลิขสิทธ์ิ ตราสาร 
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ทะเบียน การประดิษฐ์หรือการคน้คิดเพื่อให้เกิดความรู้ใหม่ และพฒันาภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน  และภูมิ

ปัญญาไทย รวมทั้งการใหค้วามคุม้ครองทรัพยสิ์นทางปัญญา 

   (27) คณะกรรมาธิการการแรงงาน มีอาํนาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการแรงงานไทยและแรงงานต่างดา้วในประเทศ รวมทั้ง

แรงงานไทยในต่างประเทศ 

   (28)  คณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับการส่งเสริมและการพัฒนาด้าน

วทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี

   (29)  คณะกรรมาธิการส่งเสริมราคาผลิตผลเกษตรกรรม มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมราคาผลิตผลทางการเกษตร 

ให้สามารถคุม้ต่อตน้ทุนการผลิตของเกษตรกรทุกประเภท และสามารถแข่งขนัไดใ้นตลาดการคา้ 

ตลอดจนมีความมัน่คงอยา่งย ัง่ยนืในอาชีพ 

   (30)  คณะกรรมาธิการการศาสนา ศิลปะและวฒันธรรม มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการอุปถมัภท์าํนุบาํรุงและคุม้ครองศาสนา

และโบราณสถาน การอนุรักษ์และส่งเสริมศิลปะ ขนบธรรมเนียมประเพณีวฒันธรรมท้องถ่ิน 

วฒันธรรมประชาธิปไตย ภูมิปัญญาชาวบา้น เอกลกัษณ์ และแบบวถีิชีวติไทย 

   (31)  คณะกรรมาธิการการศึกษา มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการจดัการศึกษา การพฒันาการศึกษาของชาติ และการ

ส่งเสริมวฒันธรรมประชาธิปไตย รวมทั้งแนวทางการปรับฐานการเรียนรู้ของประชาชนสู่โลกยุค

โลกาภิวตัน์ 

   (32)  คณะกรรมาธิการการสวสัดิการสังคม มีอาํนาจหน้าท่ีกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับการจัดสวสัดิการสังคมไม่น้อยกว่าสิทธิ 

ขั้นพื้นฐาน การสงเคราะห์ดูแลเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยเฉพาะผูย้ากไร้ในเมือง  

และชนบท และผูด้อ้ยโอกาสในสังคม 

   (33) คณะกรรมาธิการการสาธารณสุข มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการแพทยก์ารสาธารณสุข ในด้านการส่งเสริมสุขภาพ  

การป้องกันโรค การรักษาพยาบาล การฟ้ืนฟูสุขภาพตลอดจนการพัฒนาสุขภาพอนามัยของ

ประชาชนและชุมชน 
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   (34)  คณะกรรมาธิการการส่ือสารและโทรคมนาคม มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํ

กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ี เก่ียวกับกิจการส่ือสาร สารสนเทศ และ

โทรคมนาคม 

   (35) คณะกรรมาธิการการอุตสาหกรรม มีอํานาจหน้าท่ีกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและพฒันาอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ 

ขนาดกลางและขนาดยอ่ม รวมทั้งศึกษาผลกระทบอนัเกิดจากอุตสาหกรรม 

  2) คณะกรรมาธิการวสิามญั (Ad hoc Committee) 

   คณะกรรมาธิการวิสามญั คือ คณะบุคคลซ่ึงสภาหรือวุฒิสภาเลือกและแต่งตั้ง

จากบุคคลท่ีเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกประกอบเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั เพื่อกระทาํกิจการ

พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใดๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีของสภา แลว้รายงานต่อสภา ตามท่ี

กาํหนดไวรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 135 วรรคหน่ึง โดยกาํหนดว่า 

“สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอาํนาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั 

และมีอาํนาจเลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกหรือมิไดเ้ป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั เพื่อ

กระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของสภา แลว้รายงาน

ต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชดัเจนและไม่ซํ้ า  หรือ

ซอ้นกนั” 

   โดยธรรมเนียมปฏิบัติท่ีผ่านมาคณะกรรมาธิการประเภทน้ีจะแต่งตั้ งเพื่อ

พิจารณาร่างกฎหมายท่ีสภาพิจารณาในวาระท่ีสองเพื่อรับผิดชอบทาํหนา้ท่ีพิจารณารายละเอียดของ

ร่างกฎหมายแล้วรายงานต่อสภาเพื่อพิจารณาในวาระสองและสามต่อไป ซ่ึงบุคคลท่ีแต่งตั้ ง

ประกอบมาเป็นคณะกรรมาธิการจะเป็นมีความหลากหลายมากกวา่คณะกรรมาธิการสามญัมีความรู้ 

ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น สัดส่วนจาํนวนเป็นไปตามท่ีสภามีมติ  

  3) คณะกรรมาธิการร่วมกนั (Joint Committee) 

   คณะกรรมาธิการร่วมกนั คือ คณะกรรมาธิการท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา

แต่งตั้งข้ึน เพื่อพิจารณาปัญหาร่วมกัน อนัประกอบด้วยบุคคลท่ีเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิก  แห่ง 

สภาผูแ้ทนราษฎรหรือวฒิุสภา ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการประเภทน้ีจะเกิดข้ึน

ในกรณีท่ีร่างกฎหมายไดถู้กแกไ้ขโดยวฒิุสภาแลว้สภาผูแ้ทนราษฎรไม่เห็นดว้ยจึงจาํเป็นตอ้งมีการ

ตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกนัเพื่อประนีประนอมความเห็นท่ีขดัแยง้ระหวา่งสองสภาทาํให้เกิดขอ้ยุติ

โดยอาศยัเหตุและผลมากท่ีสุดเม่ือพิจารณาแลว้เสร็จจะตอ้งจดัทาํรายงานเพื่อเสนอแต่ละสภาต่อไป
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เพื่อเห็นชอบ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 147 (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

255043 

  4) คณะกรรมาธิการเตม็สภา (Committee of the Whole House) 

   คณะกรรมาธิการเต็มสภา คือ คณะกรรมาธิการท่ีประกอบดว้ยสมาชิกทุกคน

ในท่ีประชุมสภาเป็นกรรมาธิการ โดยประธานของท่ีประชุมคือประธานสภาทาํหนา้ท่ีเป็นประธาน

คณะกรรมาธิการ กรณีท่ีจะเกิดคณะกรรมาธิการเต็มสภาข้ึนได ้ก็เน่ืองจากการพิจารณาร่างกฎหมาย

โดยรับหลกัการในวาระท่ี 1 แลว้ ซ่ึงตอ้งมีคณะรัฐมนตรีร้องขอ หรือเม่ือสมาชิกสภาเสนอญตัติโดย

มีสมาชิกรับรองไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บคนและท่ีประชุมอนุมติั  เน่ืองจากเห็นวา่มีความจาํเป็นรีบด่วน  เพื่อ

ประโยชน์ของประเทศชาติ และร่างกฎหมายนั้นไม่มีความสลบัซบัซอ้น การพิจารณาก็จะถือวา่เป็น

การพิจารณาสามวาระรวด ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 255144 

  5) คณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภา 

   คณ ะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐส ภา คือ คณ ะบุ คคลท่ี ประกอบ เป็ น

คณะกรรมาธิการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากท่ีประชุมร่วมกนัของรัฐสภา ซ่ึงคณะกรรมาธิการประเภทน้ี

จะเกิดข้ึนในกรณีการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะรัฐมนตรีระบุไวใ้นนโยบายท่ีแถลงต่อ

รัฐสภาก่อนท่ีคณะรัฐมนตรีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน หากสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติไม่ให้

ความเห็นชอบ และคะแนนเสียงท่ีไม่ให้ความเห็นชอบไม่ถึงก่ึงหน่ึงของสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่

ถา้คณะรัฐมนตรีร้องขอให้รัฐสภาประชุมร่วมกนัเพราะวา่ร่างพระราชบญัญติัฉบบันั้นจาํเป็นต่อการ

บริหารราชการแผ่นดินและท่ีประชุมร่วมกนัของรัฐสภาเห็นชอบก็ให้ตั้งบุคคลท่ีเป็นหรือมิไดเ้ป็น

สมาชิกของแต่ละสภาจาํนวนเท่ากนัตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกนัของ

43 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พทุธศกัราช 2550 มาตรา 147 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 168 เม่ือวฒิุสภาไดพิ้จารณาร่าง

พระราชบญัญติัเสร็จแลว้ 

(3) ถ้าแก้ไขเพ่ิมเติม ให้ส่งร่างพระราชบญัญัติตามท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมนั้ นไปยงัสภาผู ้แทนราษฎรถ้าสภาผูแ้ทนราษฎร

เห็นชอบดว้ยกบัการแก้ไขเพ่ิมเติม ให้ดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถ้าเป็นกรณีอ่ืน ให้แต่ละสภาตั้งบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิไดเ้ป็น

สมาชิกแห่งสภานั้น ๆ มีจาํนวนเท่ากนัตามท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรกาํหนด ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกนัเพ่ือพิจารณาร่างนั้น 

และให้คณะกรรมาธิการร่วมกนัรายงานและเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะกรรมาธิการร่วมกนัได้พิจารณาแล้วต่อสภาทั้งสอง  

ถา้สภาทั้งสองต่างเห็นชอบด้วยร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะกรรมาธิการร่วมกนัได้พิจารณาแล้ว ให้ดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 150  

ถา้สภาใดสภาหน่ึงไม่เห็นชอบดว้ย ก็ให้ยบัย ั้งร่างพระราชบญัญติันั้นไวก่้อน” 

 44 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 128 “ในกรณีท่ีสภามีมติให้พิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดย

กรรมาธิการเต็มสภา ให้ถือว่าสมาชิกทุกคนในท่ีประชุมประกอบกนัเป็นคณะกรรมาธิการ และประธานของท่ีประชุมมีฐานะเป็น

ประธานคณะกรรมาธิการดว้ยการพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภาเป็นการพิจารณาขั้นคณะกรรมาธิการและการพิจารณาของสภา

ในวาระท่ีสองเรียงตามลาํดบัมาตรารวมกนัไป” 
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รัฐสภาเพื่อพิจารณาร่างพระราชบญัญติันั้น และรายงานต่อรัฐสภา ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 145 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 255045 

 1.2 การเลอืกตั้งคณะกรรมาธิการ 

  1) คณะกรรมาธิการสามญั (Standing Committee) 

   ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135  

ไดก้าํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจเลือกสมาชิกของสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั  เพื่อ

กระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของสภา แลว้รายงาน

ต่อสภา โดยในการตั้งคณะกรรมาธิการสามญันั้นตอ้งมีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของ

จาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภา

ผู ้แทนราษฎร ดังนั้ นจากบทบัญญัติดังกล่าวจึงเห็นได้ว่า คณะกรรมาธิการสามัญของสภา

ผูแ้ทนราษฎรจะตั้ งมาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรค

การเมืองตามสัดส่วนท่ีมีอยูใ่นสภา เม่ือไดส้ัดส่วนของกรรมาธิการสามญัแต่ละคณะแลว้ ท่ีประชุม

สภาผู ้แทนราษฎรจะมีการดําเนินการลงมติเลือกตั้ งคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะ ซ่ึง

กระบวนการไดก้าํหนดไวใ้นขอ้ 8346 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 โดยให้

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอช่ือบุคคลท่ีจะเป็นกรรมาธิการสามญัแต่ละคณะตามสัดส่วนของ

พรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองโดยมีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรรับรองไม่น้อยกว่าห้าคน  

ในส่วนของการออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งคณะกรรมาธิการ ถา้มีการเสนอช่ือกรรมาธิการเท่ากบั

จาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด ให้ถือว่าผูถู้กเสนอช่ือนั้นเป็นผูไ้ดรั้บเลือก ถ้ามีการเสนอช่ือมากกว่า

จาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด ใหอ้อกเสียงลงคะแนนเป็นการลบั  

 45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 145 “ร่างพระราชบญัญัติท่ีคณะรัฐมนตรีระบุไวใ้นนโยบาย 

ท่ีแถลงต่อรัฐสภาตามมาตรา 176 ว่าจาํเป็นต่อการบริหารราชการแผ่นดิน หากสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติไม่ให้ความเห็นชอบ และคะแนนเสียง 

ท่ีไม่ให้ความเห็นชอบไม่ถึงก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่คณะรัฐมนตรีอาจขอให้รัฐสภาประชุมร่วมกนั

เพ่ือมีมติอีกคร้ังหน่ึง หากรัฐสภามีมติให้ความเห็นชอบให้ตั้ งบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกของแต่ละสภามีจาํนวนเท่ากันตามท่ี

คณะรัฐมนตรีเสนอ ประกอบกนัเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกนัของรัฐสภาเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบญัญัตินั้น และให้คณะกรรมาธิการ

ร่วมกนัของรัฐสภารายงานและเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีได้พิจารณาแล้วต่อรัฐสภา ถ้ารัฐสภามีมติเห็นชอบด้วยร่างพระราชบญัญติันั้น  

ให้ดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถา้รัฐสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบ ให้ร่างพระราชบญัญติันั้นเป็นอนัตกไป” 

 46 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 83 “การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการ สมาชิกแต่ละคนมีสิทธิเสนอช่ือได ้

ไม่เกินจาํนวนกรรมาธิการ การเสนอนั้นตอ้งมีจาํนวนสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่าห้าคน 

 การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั ให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการ

ทั้งหมด จาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอโดยให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิก

ของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยูใ่นสภา 

การออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งคณะกรรมาธิการ ถา้มีการเสนอช่ือกรรมาธิการเท่ากบัจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด ให้ถือวา่ผูถู้กเสนอ

ช่ือนั้นเป็นผูไ้ดรั้บเลือก ถา้มีการเสนอช่ือมากกวา่จาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด ให้ออกเสียงลงคะแนนเป็นการลบั” 

                                                        



 51 

  2) คณะกรรมาธิการวสิามญั (Ad hoc Committee) 

   ตามรัฐธรรมนู ญแห่ งราชอาณ าจักรไทย พุ ทธศักราช 2550 มาตรา 135  

ได้กําหนดให้สภาผู ้แทนราษฎรมีอํานาจเลือกบุคคลผู ้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้ งเป็น

คณะกรรมาธิการวิสามญั เพื่อกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยู่ในอาํนาจ

หน้าท่ีของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ือง 

ให้ชดัเจนและไม่ซํ้ าหรือซ้อนกนั ดงันั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวจึงเห็นไดว้่า คณะกรรมาธิการวิสามญั

ของสภาผูแ้ทนราษฎรจะตั้งมาจากบุคคลท่ีเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกของสภา

ผูแ้ทนราษฎรก็ได้ ในส่วนของกระบวนการเลือกคณะกรรมาธิการวิสามญันั้นได้กาํหนดไวใ้นขอ้ 83 

ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 โดยให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอจาํนวน

กรรมาธิการวิสามญัทั้งหมดต่อท่ีประชุมวา่ควรมีจาํนวนเท่าใด เม่ือท่ีประชุมเห็นชอบแลว้จะมีการเสนอ

สัดส่วนของกรรมาธิการวิสามัญจากสัดส่วนคณะรัฐมนตรีจํานวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวน

กรรมาธิการวิสามัญทั้ งหมดและส่วนท่ีเหลือตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจาํนวนสมาชิก 

ของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภา เม่ือได้สัดส่วนของคณะกรรมาธิการ

วิสามญัแลว้ท่ีประชุมจะมีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัจากจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือตาม

สัดส่วนและจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอตามสัดส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมือง หรือ

กลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภาโดยมีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรรับรองไม่น้อยกวา่ห้าคน ในส่วนของ

การออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ งคณะกรรมาธิการ ถ้ามีการเสนอช่ือกรรมาธิการเท่ากับจํานวน

กรรมาธิการทั้ งหมด ให้ถือว่าผูถู้กเสนอช่ือนั้ นเป็นผูไ้ด้รับเลือก ถ้ามีการเสนอช่ือมากกว่าจาํนวน

กรรมาธิการทั้งหมด ใหอ้อกเสียงลงคะแนนเป็นการลบั 

   ในกรณีท่ีเป็นการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ีมีสาระสาํคญัเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน 

สตรี ผูสู้งอายุ หรือผูพ้ิการหรือทุพพลภาพ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 

152 ได้กาํหนดว่าให้สภาผูแ้ทนราษฎรตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนประกอบด้วยผูแ้ทนองค์การ

เอกชนเก่ียวกบับุคคลประเภทนั้นมีจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด ทั้งน้ี 

โดยมีสัดส่วนหญิงและชายท่ีใกล้เคียงกัน ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 118  

จึงไดก้าํหนดสัดส่วนและการดาํเนินการเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติั 

ท่ีมีสาระสาํคญัเก่ียวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอาย ุหรือผูพ้ิการ หรือผูทุ้พพลภาพ ดงัน้ี 

   (1)  ให้ตั้ งจากบุคคลซ่ึงเป็นผู ้แทนองค์การเอกชนเก่ียวกับเด็ก เยาวชน สตรี 

ผูสู้งอายุ หรือผูพ้ิการ หรือผูทุ้พพลภาพ จาํนวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด 

โดยให้มีสัดส่วนหญิงและชายท่ีใกลเ้คียงกนั ทั้งน้ี วิธีการคดัเลือกและการเสนอช่ือให้เป็นไปตาม

ระเบียบท่ีประธานสภากาํหนด 



 52 

   (2)  ให้ตั้ งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือไม่เกินหน่ึงในหกของจาํนวน

กรรมาธิการทั้งหมด 

   (3)  จาํนวนกรรมาธิการท่ีเหลือให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอ โดย

ให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรค

การเมืองท่ีมีอยูใ่นสภา 

   นอกจากน้ีขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 119 ได้กาํหนด

สัดส่วนในการเลือกตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติท่ีประชาชนผูมี้สิทธิ

เลือกตั้งเขา้ช่ือเสนอ ให้ตั้งจากผูแ้ทนของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติั

นั้นจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด 

  3) คณะกรรมาธิการร่วมกนั (Joint Committee) 

   ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 147 (3)  

ได้กาํหนดในกรณีท่ีวุฒิสภาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมและส่งร่างพระราชบญัญติัตามท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

นั้นคืนมายงัสภาผูแ้ทนราษฎร และในกรณีท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรไม่เห็นชอบดว้ยกบัการแกไ้ขเพิ่มเติม

หรือในกรณีอ่ืน ให้แต่ละสภาตั้งบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ มีจาํนวนเท่ากนั

ตามท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรกาํหนด ประกอบเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกนัเพื่อพิจารณาร่างนั้น และให้

คณะกรรมาธิการร่วมกันรายงานและเสนอร่างพระราชบญัญัติท่ีคณะกรรมาธิการร่วมกันได้

พิจารณาแลว้ต่อสภาทั้งสอง ถา้สภาทั้งสองต่างเห็นชอบดว้ยร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะกรรมาธิการ

ร่วมกนัได้พิจารณาแล้ว ให้ดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถา้สภาใดสภาหน่ึงไม่เห็นชอบด้วย  

ก็ใหย้บัย ั้งร่างพระราชบญัญติันั้นไวก่้อน ดงันั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวจึงเห็นไดว้า่คณะกรรมาธิการ

ร่วมกนัตั้งข้ึนตามบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกแห่งสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสภา โดยสภา

ผูแ้ทนราษฎรจะเป็นผูก้าํหนดจาํนวนกรรมาธิการว่าควรมีเท่าใด และให้แต่ละสภาตั้งกรรมาธิการ

ตามสดัส่วนของแต่ละสภาเป็นคณะกรรมาธิการร่วมกนั 

  4) คณะกรรมาธิการเตม็สภา (Committee of the Whole House) 

   ตามข้อบังคับการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 117 วรรคสามได้

กาํหนดว่าการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยกรรมาธิการเต็มสภาจะกระทาํได้ต่อเม่ือคณะรัฐมนตรี

ร้องขอ หรือเม่ือสมาชิกเสนอญตัติโดยมีจาํนวนสมาชิกรับรองไม่นอ้ยกว่ายี่สิบคนและท่ีประชุมอนุมติั 

ดงันั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวคณะกรรมาธิการเตม็สภา จะประกอบดว้ยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทุกคน

ทาํหนา้ท่ีเป็นกรรมาธิการ 

 

 



 53 

  5) คณะกรรมาธิการร่วมกนัของรัฐสภา 

   ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 145 ไดก้าํหนด

ไวว้า่ร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะรัฐมนตรีระบุไวใ้นนโยบายท่ีแถลงต่อรัฐสภาตามมาตรา 176 วา่จาํเป็น

ต่อการบริหารราชการแผน่ดิน หากสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติไม่ให้ความเห็นชอบ และคะแนนเสียงท่ีไม่ให้

ความเห็นชอบไม่ถึงก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ คณะรัฐมนตรีอาจ

ขอให้รัฐสภาประชุมร่วมกนัเพื่อมีมติอีกคร้ังหน่ึง หากรัฐสภามีมติให้ความเห็นชอบ ใหต้ั้งบุคคลซ่ึงเป็น

หรือมิได้เป็นสมาชิกของแต่ละสภามีจํานวนเท่ากันตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ ประกอบกันเป็น

คณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภาเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้ น และให้คณะกรรมาธิการ

ร่วมกนัของรัฐสภารายงานและเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีได้พิจารณาแล้วต่อรัฐสภา ถ้ารัฐสภามีมติ

เห็นชอบดว้ยร่างพระราชบญัญติันั้น ให้ดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถา้รัฐสภามีมติไม่ให้ความเห็น

ชอบ ให้ร่างพระราชบญัญติันั้นเป็นอนัตกไป ดงันั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวคณะกรรมาธิการร่วมกนั

ของรัฐสภาจะตั้ งข้ึนในกรณี ท่ีสภาผู ้แทนราษฎรไม่ให้ความเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติ 

ท่ีคณะรัฐมนตรีระบุไวใ้นนโยบายท่ีแถลงต่อรัฐสภา โดยคะแนนเสียงท่ีไม่ให้ความเห็นชอบไม่ถึงก่ึง

หน่ึงของจาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ และคณะรัฐมนตรีขอให้รัฐสภาประชุม

ร่วมกันเพื่อมีมติ หากรัฐสภามีมติเห็นชอบ คณะรัฐมนตรีจะเสนอจาํนวนกรรมาธิการ และให้สภา

ผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาเสนอช่ือบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกของแต่ละสภามีจาํนวนเท่ากัน

ตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ 

 1.3 อาํนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ 

  กระบวนการทาํงานของคณะกรรมาธิการเป็นกลไกท่ีสําคญัต่อการทาํงานของสภา

ผูแ้ทนราษฎรให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เพื่อให้การทาํงานของคณะกรรมาธิการสําเร็จลุล่วงด้วยดี 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไดใ้ห้อาํนาจหน้า 

ท่ีกบัคณะกรรมาธิการ ดงัน้ี  

  1)  คณะกรรมาธิการสามญัและคณะกรรมาธิการวสิามญัออกคาํสั่งเรียกเอกสาร

จากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใด มาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํ หรือ 

ในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  

2550 มาตรา 135 วรรคสอง ได้กาํหนดให้คณะกรรมาธิการสามญัและคณะกรรมาธิการวิสามญั  

มีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงขอ้เท็จจริง  หรือแสดง

ความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยูน่ั้นได ้และให้คาํสั่งเรียก

ดังกล่าวมีผลบังคบัตามมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติคาํสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา
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ผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 255447 นอกจากน้ีตามพระราชบญัญติัคาํสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 และตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 

ขอ้ 89 ไดก้าํหนดขั้นตอนและวธีิการในการออกคาํสั่งเรียกไวโ้ดยเฉพาะ 

  2)  คณะกรรมาธิการร่วมกนัอาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใด 

มาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัได ้ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 147 วรรคสอง  

  3)  กระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ตามท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร

มอบหมาย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2550 มาตรา 135 และตามขอ้บงัคบั

การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 82 

  4)  ตั้ งคณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาปัญหาอันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของ

คณะกรรมาธิการ ตามข้อบังคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 88 วรรคหน่ึงได้

กาํหนดให้ คณะกรรมาธิการมีอาํนาจตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาปัญหาอนัอยู่ในอาํนาจ

หนา้ท่ีของคณะกรรมาธิการ แลว้รายงานคณะกรรมาธิการภายในเวลาท่ีคณะกรรมาธิการกาํหนด 

  5)  เส น อรายงานเก่ียวกับ กิจก าร พิ จารณ าส อบ ส วน  ห รือศึกษ าต่อส ภา

ผู ้แทนราษฎร ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 96 ได้กําหนดว่า 

เม่ือคณะกรรมาธิการไดก้ระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ตามอาํนาจหน้าท่ี

หรือตามท่ีสภามอบหมายเสร็จแลว้ให้รายงานต่อสภา และในท่ีประชุมสภา คณะกรรมาธิการมีสิทธิ

แถลง ช้ีแจง หรือแกไ้ขเพิ่มเติมเก่ียวกบัการกระทาํดงักล่าว 

  6)  เพิ่มมาตราข้ึนใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมได้ แต่ต้องไม่ขัดกับ

หลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติันั้น ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 177

ไดก้าํหนดวา่คณะกรรมาธิการอาจเพิ่มมาตราข้ึนใหม่หรือตดัทอนหรือแกไ้ขมาตราเดิมได ้แต่ตอ้ง

ไม่ขดักบัหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติันั้น 

 47พระราชบญัญติัคาํสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 8 “บุคคลท่ีไดรั้บ

หนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือเชิญมาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นไม่จดัส่งเอกสาร หรือไม่มาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดง

ความเห็น ให้คณะกรรมาธิการออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลนั้นหรือเรียกบุคคลนั้นมาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นดว้ย

ตนเองต่อคณะกรรมาธิการ โดยอาจขอให้บุคคลนั้นนาํเอกสาร หรือวตัถุท่ีเก่ียวขอ้งมาประกอบการพิจารณาดว้ยก็ได ้

 ในการออกคาํสั่งเรียกตามวรรคหน่ึง คณะกรรมาธิการต้องมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวน

กรรมาธิการทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่

 คาํสัง่เรียกตามวรรคหน่ึงตอ้งระบุเหตุแห่งการเรียก ประเด็นขอ้ซกัถามท่ีเก่ียวขอ้งตามสมควรและโทษของการฝ่าฝืนคาํสั่ง

เรียก” 
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  7)  เสนอขอ้สังเกตท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้ง

ควรทราบหรือควรปฏิบติั ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 97 ไดก้าํหนด

วา่ ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ ถา้คณะกรรมาธิการเห็นวา่มีขอ้สังเกตท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล 

หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งควรทราบหรือควรปฏิบติั ก็ให้บนัทึกขอ้สังเกตดงักล่าวไว้

ในรายงานของคณะกรรมาธิการ เพื่อให้สภาพิจารณา และในกรณีท่ีสภาเห็นด้วยกับข้อสังเกต 

ของคณะกรรมาธิการ ให้ประธานสภาส่งรายงานและขอ้สังเกตไปยงัคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองคก์ร

ตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

2. กระบวนการพจิารณางบประมาณแผ่นดินของสภาผู้แทนราษฎร 

  

 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 ไดก้าํหนด

บทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาในการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่ายไวใ้นบทบญัญติั

มาตรา 14 วรรคสอง “ร่างพระราชบญัญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

ร่วมกนัจาํนวนไม่น้อยกว่ายี่สิบห้าคน หรือคณะรัฐมนตรีหรือสภาปฏิรูปแห่งชาติตามมาตรา 31 

วรรคสอง แต่ร่างพระราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงินจะเสนอไดก้็แต่โดยคณะรัฐมนตรี” ประกอบกบั

มาตรา 6 วรรคสอง “ให้สภานิติบญัญติัแห่งชาติทาํหน้าท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา” 

และมาตรา 5 วรรคหน่ึง “เม่ือไม่มีบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ีบงัคบัแก่กรณีใด ให้กระทาํการนั้น

หรือวินิจฉัยกรณีนั้ นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอนัมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แต่ประเพณีการปกครองดังกล่าวต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อ

รัฐธรรมนูญน้ี” ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่าตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศกัราช 2557 ยงัคงหลักการเดิม ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบบัอ่ืน ๆ ท่ีผ่านมา เช่น 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงไดบ้ญัญติัหลกัการไวใ้นหมวด 8 ว่าดว้ย

การเงิน การคลงั และงบประมาณ ตามมาตรา 166 ถึงมาตรา 170  

 2.1 กระบวนการเสนอและอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 166 ไดก้าํหนดว่า

“งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทาํเป็นพระราชบญัญติั ถา้พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 

ในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน” ประกอบกบัตามมาตรา 168 วรรคหน่ึงได้กาํหนดว่า  

“ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์
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และพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันับแต่วนัท่ีร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึง 

สภาผูแ้ทนราษฎร” และตามมาตรา 169 วรรคหน่ึงไดก้าํหนดไวว้า่ “การจ่ายเงินแผน่ดินจะกระทาํได ้

ก็เฉพาะท่ีไดอ้นุญาตไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดว้ยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวา่ดว้ยเงินคงคลงั เวน้แต่ในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน

รัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได ้แต่ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั ในกรณีเช่น

วา่น้ีตอ้งตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อชดใชเ้งินคงคลงัในพระราชบญัญติัโอนเงินงบประมาณรายจ่าย 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณถดัไป ทั้งน้ี ให้กาํหนดแหล่งท่ีมาของรายไดเ้พื่อชดใชร้ายจ่ายท่ีไดใ้ชเ้งินคงคลงัจ่ายไป

ก่อนแลว้ด้วย” ดงันั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวจึงเห็นไดว้่าตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 ได้กาํหนดหลักเกณฑ์ในการการจ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร 

จะกระทําได้ก็ เฉพาะท่ีได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย และการจัดทํา

งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทาํเป็นพระราชบญัญติั โดยให้รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเสนอ 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อวิเคราะห์และพิจารณาก่อน 

สาํหรับกระบวนการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีของสภา

ผูแ้ทนราษฎรจะกาํหนดไวรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และขอ้บงัคบั 

การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 สรุปดงัน้ี 
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 ภาพท่ี 3.1 กระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผน่ดินของสภาผูแ้ทนราษฎร 

   

  จากภาพดงักล่าวสามารถอธิบายกระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณแผน่ดิน

ของสภาผูแ้ทนราษฎร ไดด้งัน้ี 

  1)  คณะรัฐมนตรี หรือฝ่ายบริหาร จะเป็นผูริ้เร่ิมในการจดัทาํงบประมาณรายจ่าย

ประจาํงบประมาณ โดยใหจ้ดัทาํเป็นร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี ตามท่ีกาํหนด

ไวใ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 166 โดยตามรัฐธรรมนูญ

ฉบบัดงักล่าวมาตรา 167 วรรคหน่ึงได้กาํหนดไวว้่าในการเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ตอ้งเสนอพร้อมดว้ยเอกสารประกอบซ่ึงรวมถึง

ประมาณการรายรับ และวตัถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่ละรายการของการใชจ่้าย

งบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้ง ตอ้งแสดงฐานะการเงินการคลงัของประเทศเก่ียวกบัภาพรวมของ

ภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใช้จ่ายและการจดัหารายได้ ประโยชน์และการขาดรายได้จากการ

ยกเวน้ภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่าง ๆ ความจาํเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพนัขา้มปี ภาระหน้ี 

และการก่อหน้ีของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปีท่ีขออนุมติังบประมาณนั้ น  และ

ปีงบประมาณท่ีผา่นมาเพื่อใชป้ระกอบการพิจารณาดว้ย 

  2)  คณ ะรัฐมนตรี เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี

งบประมาณต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อน และให้สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์และพิจารณาร่าง

ไม่เห็นชอบ ตกไป 

เห็นชอบ 

คณะรัฐมนตรี 
สภาผูแ้ทนราษฎร 

(105วนั) 

วาระท่ี 1 รับหลกัการ 

วาระท่ี 2 คณะกรรมาธิการ

พิจารณาและสภาพิจารณาราย

 

วาระท่ี 3 ให้ความเห็นชอบ 

ไม่รับหลกัการตกไป ถา้

คณะรัฐมนตรี

เห็นจาํเป็นต่อ

การบริหาร

ราชการ

แผน่ดินขอให้

รัฐสภาประชุม

เพ่ือพิจารณา

อนุมติัอีกคร้ังก็

 

เห็นชอบ 

วฒิุสภา (20วนั) พิจารณา 3 วาระเช่นเดียวกบั 

สภาผูแ้ทนราษฎร นายกรัฐมนตรี 

นาํทูลเกลา้ 

ไม่เห็นชอบ ส่งคืน 

สภาผูแ้ทนราษฎร 
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พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันบัแต่

วนัท่ีร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติัดงักล่าวไม่แลว้เสร็จภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าสภาผูแ้ทนราษฎรไดใ้ห้

ความเห็นชอบในร่างพระราชบญัญติันั้นและให้เสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวฒิุสภา ตามท่ี

กาํหนดไวใ้นมาตรา 168 วรรคหน่ึงของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

  3)  การพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของ

สภาผูแ้ทนราษฎร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคหน่ึง 

ได้กาํหนดว่าให้สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันับแต่วนัท่ีร่างพระราชบัญญัติ

ดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร แต่ถา้ถา้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ไม่แล้วเสร็จภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าสภาผูแ้ทนราษฎร 

ไดใ้หค้วามเห็นชอบในร่างพระราชบญัญติันั้นและใหเ้สนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวฒิุสภา  

   สําหรับกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ ข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 113 ได้กําหนดให้สภา

ผูแ้ทนราษฎรทาํการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัเป็นสามวาระตามลาํดบั ดงัน้ี 

   (1)  วาระท่ีหน่ึง จะเป็นการพิจารณาและลงมติว่าจะรับหลกัการ หรือไม่รับ

หลักการแห่งร่างพระราชบญัญัตินั้ น ตามท่ีกาํหนดไวใ้นข้อ 114 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551โดยสภาผูแ้ทนราษฎรจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการพิจารณาก่อนรับ

หลกัการก็ได ้แต่ตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีสภามีมติ ซ่ึงในทางปฏิบติั 

ท่ีผ่านมาการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณในวาระท่ีหน่ึง 

จะไม่มีการมอบหมายใหค้ณะกรรมาธิการไปดาํเนินการพิจารณาก่อน 

   (2)  วาระท่ีสอง เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรได้มีมติในวาระท่ีหน่ึงรับหลักการ 

แห่งร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายประจําปีงบประมาณ แล้ว สภาผู ้แทนราษฎร 

จะดาํเนินการลาํดบัต่อไปเป็นวาระท่ีสอง คือ การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ

ตามท่ีกาํหนดในขอ้ 116 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 และการพิจารณา

รายมาตราของสภาผู ้แทนราษฎรตามท่ีกําหนดในข้อ 129 ของข้อบังคับการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 โดยมีลาํดบัดงัน้ี 

     (1)  ขั้นคณะกรรมาธิการ ซ่ึงตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร 

พ.ศ. 2551 ขอ้ 117 ไดก้าํหนดไวว้่าในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ สภา 

จะให้คณะกรรมาธิการสามญัหรือคณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็ได ้ในทางปฏิบติัท่ีผ่านมา
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สภาผูแ้ทนราษฎรจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณข้ึนมา โดยประกอบดว้ยบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกินหน่ึง 

ในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด จาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิก 

เสนอโดยให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมือง

หรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ี มีอยู่ในสภา ตามท่ีกําหนดในข้อ 83 ของข้อบังคับการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  

     ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณในคร้ังแรกท่ีประชุมจะดําเนินการเลือกตั้ งประธาน  

รองประธาน เลขานุการ โฆษก และตาํแหน่งอ่ืนตามความจาํเป็นจากกรรมาธิการในคณะนั้น ตามท่ี

กาํหนดในขอ้ 85 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  

     ใน ขั้ น ค ณ ะ ก รรม าธิ ก าร ห าก ส ม าชิ ก ส ภ าผู ้แท น ราษ ฎ ร เห็ น ว่า 

งบประมาณรายจ่ายท่ีได้รับการจดัสรรไม่เพียงพอกับการบริหารงานให้เสนอคาํขอแปรญัตติ 

ต่อประธานคณะกรรมาธิการ ตามข้อบังคับการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 124 

นอกจากน้ีในการพิจารณ าร่างพ ระราชบัญ ญัติงบ ประมาณ รายจ่ายประจําปีงบ ประมาณ 

คณะกรรมาธิการอาจเพิ่มมาตราข้ึนใหม่หรือตดัทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมได้ แต่ต้องไม่ขดักับ

หลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติันั้น ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 117 วรรคสามของขอ้บงัคบัการประชุม

สภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 

วรรคส่ีและห้าไดก้าํหนดไวว้่าสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจะแปรญตัติเพิ่มเติมรายการหรือจาํนวน 

ในรายการมิได ้แต่อาจแปรญตัติในทางลดหรือตดัทอนรายจ่ายซ่ึงมิใช่รายจ่ายตามขอ้ผกูพนัอยา่งใด

อยา่งหน่ึง เก่ียวกบัเงินส่งใช้ตน้เงินกู ้ดอกเบ้ียเงินกู ้หรือเงินท่ีกาํหนดให้จ่ายตามกฎหมาย รวมถึง 

ในการพิจารณาของของสภาผูแ้ทนราษฎร หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญตัติ หรือการ

กระทําด้วยประการใด ๆ ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่า 

โดยทางตรงหรือทางออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่าย จะกระทาํมิได ้

     ในการพิ จารณ าร่างพ ระราชบัญ ญัติงบ ประมาณ รายจ่ายป ระจําปี

งบประมาณ คณะกรรมาธิการอาํนาจตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาปัญหาอนัอยู่ในอาํนาจ

หน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ แลว้รายงานคณะกรรมาธิการภายในเวลาท่ีคณะกรรมาธิการกาํหนด 

ตามขอ้ 88 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ไดก้าํหนดไว ้

     เม่ือคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณเสร็จแล้ว ตามข้อบังคับการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 125  

ไดก้าํหนดใหค้ณะกรรมาธิการเสนอร่างพระราชบญัญติันั้น โดยแสดงร่างเดิมและการแกไ้ขเพิ่มเติม
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พร้อมทั้งรายงานต่อประธานสภารายงานนั้นอยา่งน้อยตอ้งระบุว่าไดมี้หรือไม่มีการแกไ้ขเพิ่มเติม 

ในมาตราใดบ้าง และถ้ามีการแปรญัตติมติของคณะกรรมาธิการเก่ียวด้วยคําแปรญัตตินั้ น 

เป็นประการใด หรือมีการสงวนคําแปรญัตติของผู ้แปรญัตติ หรือมีการสงวนความเห็นของ

กรรม าธิการก็ ให้ ระบุ ไว้ใน รายงานด้วย ในกรณี ท่ี คณ ะกรรมาธิการเห็ นว่ามี ข้อสั งเก ต 

ท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งควรทราบหรือควรปฏิบติั ให้บนัทึก

ขอ้สังเกตดงักล่าวนั้นไวใ้นรายงานของคณะกรรมาธิการเพื่อใหท่ี้ประชุมสภาพิจารณา 

    (2)  ขั้นพิจารณารายมาตราของสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือคณะกรรมาธิการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณเสร็จแลว้ และเสนอต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณานั้ น ตามข้อบังคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 129  

ได้กําหนดให้สภาผู ้แทนราษฎร พิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวโดยเร่ิมต้นด้วยช่ือร่าง  

คาํปรารภ แลว้พิจารณาเรียงตามลาํดบัมาตราและให้สมาชิกอภิปรายไดเ้ฉพาะถอ้ยคาํหรือขอ้ความ 

ท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติม หรือผูแ้ปรญตัติท่ีมีการสงวนคาํแปรญตัติ หรือกรรมาธิการ ท่ีมีการสงวน

ความเห็นไว ้ทั้งน้ี เวน้แต่ท่ีประชุมจะลงมติเป็นอย่างอ่ืน และเม่ือพิจารณาเสร็จแลว้ตามขอ้บงัคบั

การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 130 ไดก้าํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาทั้งร่าง

เป็นการสรุปอีกคร้ังหน่ึง และในการพิจารณาคร้ังน้ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอาจขอแกไ้ขเพิ่มเติม

ถอ้ยคาํได ้แต่จะขอแกไ้ขเพิ่มเติมเน้ือความใดไม่ได ้นอกจากเน้ือความท่ีเห็นวา่ยงัขดัแยง้กนัอยู ่

    (3)  วาระท่ีสาม เม่ือสภาผู ้แทนราษฎร พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณในวาระท่ีสองเสร็จแล้ว ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 131 ได้ก ําหนดให้ให้สภาผูแ้ทนราษฎรลงมติว่าเห็นชอบหรือไม่

เห็นชอบโดยไม่มีการอภิปราย 

    (4)  เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรมติในวาระท่ีสามเห็นชอบดว้ยร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณแลว้ ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 

ขอ้ 134 ไดก้าํหนดให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรดาํเนินการเสนอร่างพระราชบญัญติันั้นต่อวุฒิสภา 

เพื่อพิจารณาต่อไป 

    ในกรณีท่ีสภาลงมติในวาระท่ีหน่ึงไม่รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณหรือลงมติในวาระท่ีสามไม่เห็นชอบ ร่างพระราชบญัญติั

นั้นขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 132ไดก้าํหนดใหเ้ป็นอนัตกไป 

  4)  การพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของ

วุฒิสภา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคสามได้กาํหนด 

ให้วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายในยี่สิบวนันับแต่วนัท่ีร่าง
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พระราชบญัญติัดงักล่าวมาถึงวุฒิสภา โดยจะแกไ้ขเพิ่มเติมใด ๆ ไม่ได ้ถา้พน้กาํหนดเวลาดงักล่าว

ให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบญัญติันั้น ดงันั้น จากบทบญัญติัดงักล่าว จึง

เห็นได้ว่า วุฒิสภามีหน้าท่ีในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี

งบประมาณว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรโดยจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงไม่ได ้สําหรับกระบวนการพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของวุฒิสภาจะมีกระบวนการเช่นเด่ียวกบั

ของสภาผูแ้ทนราษฎร และในกรณีท่ีวฒิุสภาใหค้วามเห็นชอบ ใหด้าํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 

   ในกรณีท่ีวุฒิสภาไม่เห็นชอบดว้ย ถือว่าร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวถูกยบัย ั้ง

โดยวุฒิสภา แต่ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 148 วรรคสอง 

ได้กําหนดให้สภาผู ้แทนราษฎรมีอาํนาจยกร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณนั้นข้ึนพิจารณาใหม่ไดท้นัที ในกรณีท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรไดล้งมติยนืยนัร่างเดิม หรือร่าง

ท่ีคณะกรรมาธิการร่วมกนัพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งหมด

เท่าท่ีมีอยู่ของสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้ ให้ถือว่าร่างพระราชบญัญติันั้นเป็นอนัไดรั้บความเห็นชอบ

ของรัฐสภาและใหด้าํเนินการต่อไปตามมาตรา 150 

  5) นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 150 ได้กาํหนดให้ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณท่ีไดรั้บความเห็นชอบของรัฐสภาแลว้ ใหน้ายกรัฐมนตรีนาํข้ึนทูลเกลา้

ทูลกระหม่อมถวายภายในยี่สิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้ นจากรัฐสภา เพื่อ

พระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธย และเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บงัคบั 

เป็นกฎหมายได ้

   ในกรณี ร่างพระราชบัญ ญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 

พระมหากษตัริยไ์ม่ทรงเห็นชอบดว้ยและพระราชทานคืนมายงัรัฐสภา หรือเม่ือพน้เกา้สิบวนัแลว้

มิได้พระราชทานคืนมา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 150  

ไดก้าํหนดไวใ้หรั้ฐสภาจะตอ้งปรึกษาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใหม่ ถา้รัฐสภามีมติยืนยนัตามเดิม

ดว้ยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของทั้งสองสภาแลว้ 

ให้นายกรัฐมนตรีนําร่างพ ระราชบัญ ญัตินั้ น ข้ึนทูล เกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกคร้ังหน่ึง  

เม่ือพ ระมห ากษัต ริย์มิได้ท รงลงพ ระป รมาภิไธยพ ระราชท าน คืนม าภายใน ส ามสิ บ วัน 

ให้นายกรัฐมนตรีนําพระราชบัญญัตินั้ นประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคบัเป็นกฎหมาย 

ไดเ้สมือนหน่ึงวา่พระมหากษตัริยไ์ดท้รงลงพระปรมาภิไธยแลว้ 
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 2.2 บทบาทของคณะกรรมาธิการในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจําปี 

  เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดรั้บร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีพร้อม

กบัเอกสารงบประมาณต่าง ๆ จากฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลแลว้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550  มาตรา 168 ไดก้าํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์และพิจารณาให้แลว้

เสร็จภายใน 105 วนันับแต่วนัท่ีร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร แต่ถ้าสภา

ผูแ้ทนราษฎรไม่สามารถพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่แล้วเสร็จภายในกาํหนดเวลา

ดงักล่าว ให้ถือวา่สภาผูแ้ทนราษฎรไดใ้ห้ความเห็นชอบในร่างพระราชบญัญติันั้นและให้เสนอร่าง

พระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวุฒิสภา นั้นจากบทบญัญติัดงักล่าวของรัฐธรรมนูญจึงเห็นได้ว่า การ

พิจารณาและวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของสภาผูแ้ทนราษฎร 

มีความสําคญัเป็นอย่างมาก และมีกรอบเวลาท่ีกาํหนดไวอ้ย่างชดัเจน กล่าวคือ ตอ้งวิเคราะห์  และ

พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 105 วนันบัแต่วนัท่ีร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร 

หากพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าวให้ถือว่าสภาผูแ้ทนราษฎรไดใ้ห้ความเห็นชอบ 

ดังนั้ น การท่ีจะให้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

ดงักล่าวทั้งหมดให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลากาํหนด อาจทาํให้เกิดความล่าชา้ไม่ทนัต่อสถานการณ์

บา้นเมืองท่ีมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา รวมทั้งอาจขาดความรอบคอบดาํเนินการในเร่ืองท่ีมีความ

สลบัซับซ้อนหรือเป็นเร่ืองเฉพาะด้าน กลไกสําคญัอย่างหน่ึงของสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีช่วยให้การ

ดาํเนินงานของฝ่ายนิติบญัญติัมีความคล่องตวัและเกิดความรอบคอบในการดาํเนินงานดา้นต่างๆ 

คือ คณะกรรมาธิการ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และขอ้บงัคบัการ

ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 จึงได้กําหนดอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการในการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงัน้ี 

  1)  คณะกรรมาธิการมีอาํนาจในการเลือกตั้งประธาน รองประธาน เลขานุการ 

โฆษก และตาํแหน่งอ่ืนตามความจาํเป็นจากกรรมาธิการในคณะนั้ น ตามท่ีกําหนดในข้อ 85  

ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  

  2)  คณะกรรมาธิการ มีอาํนาจพิจารณาคาํขอแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรท่ีเห็นวา่งบประมาณรายจ่ายท่ีไดรั้บการจดัสรรไม่เพียงพอกบัการบริหารงาน โดยขอปรับลด

หรือตดัทอนรายจ่ายตามร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ตามท่ีกาํหนด

ไวใ้นขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 124  
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  3)  คณะกรรมาธิการ มีอาํนาจเพิ่มมาตราข้ึนใหม่หรือตดัทอนหรือแก้ไขมาตรา

เดิมได ้แต่ตอ้งไม่ขดักบัหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 117 วรรคสามของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  

  4) คณะกรรมาธิการ มีอาํนาจตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาในรายละเอียด

ของร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 88 ของ

ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 

  6)  คณะกรรมาธิการ จาํทําร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณโดยแสดงร่างเดิมและการแก้ไขเพิ่มเติมพร้อมทั้งรายงานท่ีระบุว่าได้มีหรือไม่มีการ

แกไ้ขเพิ่มเติมในมาตราใดบา้ง และถา้มีการแปรญตัติมติของคณะกรรมาธิการเก่ียวดว้ยคาํแปรญตัติ

นั้นเป็นประการใด หรือมีการสงวนคาํแปรญัตติของผูแ้ปรญัตติ หรือมีการสงวนความเห็นของ

กรรม าธิการก็ ให้ ระบุ ไว้ใน รายงานด้วย ในกรณี ท่ี คณ ะกรรมาธิการเห็ นว่ามี ข้อสั งเก ต 

ท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งควรทราบหรือควรปฏิบติั ให้บนัทึก

ข้อสังเกตดังกล่าวนั้ นไวใ้นรายงานของคณะกรรมาธิการเพื่อให้ท่ีประชุมสภาพิจารณา ตามท่ี

กาํหนดไวใ้นขอ้ 125 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 

  7)  คณะกรรมาธิการ มีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียก

บุคคลใดมาแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณได้ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 135 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550  

  ดงันั้นจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

และข้อบังคับ ก ารป ระชุ ม ส ภาผู ้แท น ราษ ฎ ร พ .ศ . 2551 ท่ี ได้กําห น ดอําน าจห น้ าท่ี ข อง

คณะกรรมาธิการในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ  พบวา่

การดาํเนินการการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของ

คณะกรรมาธิการนั้ น จะมีลกัษณะเป็นการซักถามหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเสนอของบประมาณผ่าน

รัฐบาลถึงความจาํเป็น โดยหน่วยงานต่าง ๆ จะนาํขอ้มูลและเหตุผลต่าง ๆ มาประกอบการช้ีแจง 

ต่อคณะกรรมาธิการทราบ เม่ือรับฟังการช้ีแจงของหน่วยงานต่างๆ แล้ว หากคณะกรรมาธิการ 

เห็นวา่การใชจ่้ายเงินงบประมาณไม่เหมาะสมจะมีอาํนาจในการปรับลดหรือตดัทอนรายจ่ายรายการ

งบประมาณบางรายการ และเพิ่มรายจ่ายในบางรายการได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งอยูภ่ายในวงเงินงบประมาณ

ท่ีรัฐบาลได้เสนอของบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณเข้ามาเรียบร้อยแล้ว และหาก

กรรมาธิการคนใดไม่เห็นด้วยกบัการแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวสามารถขอสงวน

ความเห็นไวเ้พื่อให้ท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาต่อไป นอกจากน้ีคณะกรรมาธิการจะมี



 64 

อาํนาจในการพิจารณาคาํขอแปรญตัติของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร โดยเชิญสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรท่ีขอแปรญตัติมาช้ีแจงในคาํขอแปรญตัติดงักล่าว ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการไม่เห็นดว้ยกบั 

ผูแ้ปรญตัติ ผูแ้ปรญตัติสามารถสงวนคาํแปรญตัติเพื่อใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาต่อไป 

  นอกจากน้ีตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ไดก้าํหนดสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรไม่เห็นด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบญัญติัก็ให้เสนอคาํแปรญัตติล่วงหน้าเป็น

หนงัสือต่อประธานคณะกรรมาธิการภายในกาํหนด 7 วนันบัแต่วนัถดัจากวนัท่ีสภารับหลกัการแห่ง

ร่างพระราชบญัญติั เวน้แต่สภาจะไดก้าํหนดเวลาแปรญตัติสําหรับร่างพระราชบญัญติันั้นไวเ้ป็น

อยา่งอ่ืน ดงันั้น ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญัจะเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรท่ีเสนอคาํแปรญตัติได้ช้ีแจงหากคณะกรรมาธิการวิสามญัไม่เห็นดว้ยผูเ้สนอคาํแปรญตัติ

สามารถสงวนคาํแปรญตัติเพื่อเสนอใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาต่อไป 

  ภายหลงัจากนั้น คณะกรรมาธิการวิสามญัจะเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี พร้อมดว้ยรายงานและขอ้สังเกตของคณะกรรมาธิการเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

เพื่อพิจารณาในวาระท่ีสองต่อไป โดยคณะกรรมาธิการวิสามญัจะเป็นผูช้ี้แจงงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีท่ีไดพ้ิจารณามาแลว้ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 

 

3. กระบวนการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณรายแผ่นดินโดยสภาผู้แทนราษฎร 

  

 รัฐสภาหรือองค์กรฝ่ายนิติบญัญัติมีหน้าท่ีในการตรวจสอบและควบคุมการบริหาร

ราชการแผ่นดินของรัฐบาลหรือองค์กรฝ่ายบริหารเพื่อให้เป็นตามหลักการถ่วงดุลอาํนาจซ่ึงกัน  

และกนั (Check and Balance) โดยรัฐสภาจะมีหนา้ท่ีในการตรากฎหมาย ควบคุมการบริหาราชการ

แผน่ดิน และการใหค้วามเห็นชอบต่างๆ ของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายรัฐบาล  

 การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน คือ การสอดส่องดูแลการปฏิบติังานของรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้กาํหนดอาํนาจ

หน้าท่ีไวคื้อ การตั้งกระทูถ้าม48 การขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงขอ้เท็จจริง 

หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาอนัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน49 การขอเปิดอภิปรายทัว่ไป

 48 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  มาตรา 156 “สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสมาชิกวฒิุสภาทุกคน

มีสิทธิตั้งกระทูถ้ามรัฐมนตรีในเร่ืองใดเก่ียวกบังานในหนา้ท่ีได ้แต่รัฐมนตรียอ่มมีสิทธิท่ีจะไม่ตอบเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเร่ืองนั้น

ยงัไม่ควรเปิดเผยเพราะเก่ียวกบัความปลอดภยัหรือประโยชน์สาํคญัของแผน่ดิน” 
49 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 158 วรรคหน่ึง “สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวนไม่นอ้ย

กวา่หน่ึงในห้าของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลง
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เพื่อลงมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล50 และการตั้งคณะกรรมาธิการ  

เพื่อกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของสภา แล้ว

รายงานต่อสภา 51 ซ่ึงนับ เป็นหลักการสําคัญอีกประการหน่ึงของการปกครองในระบอบ

ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย ท่ี ใ ห ้

มีการถ่วงดุลอาํนาจระหว่างกนั เพื่อป้องกนัไม่ให้ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดใช้อาํนาจเกินขอบเขต จนอาจทาํ

ใหป้ระชาชนไดรั้บความเดือดร้อน  

 สภาผู ้แทนราษฎรถือเป็นสถาบันหน่ึงท่ีมีบทบาทสําคัญในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติ

นอกจากมีหนา้ท่ีในการตรากฎหมายแลว้ ยงัมีบทบาทสําคญัในการติดตาม ตรวจสอบ และควบคุม

การบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลและอ่ืนๆ ซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีครอบคลุมกิจการต่างๆ ของรัฐบาล

เกือบทุกดา้นในฐานะท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูแ้ทนของปวงชน ดงันั้น การแสดงบทบาท

ของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรจึงกระทําโดยอาศัยองค์ประกอบท่ีเป็นกลไกของรัฐสภา คือ 

คณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎร ดงันั้น คณะกรรมาธิการจึงเป็นองค์กรท่ีช่วยในการปฏิบติั

หน้าท่ีของสภาผูแ้ทนราษฎรและมีบทบาทสําคญัในการติดตาม ตรวจสอบการดาํเนินงานตาม

นโยบายของรัฐบาล และบทบาทในการสอบสวนเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีและเป็นท่ีสนใจของ

ประชาชนโดยทัว่ไป 

 ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี เม่ือผา่นการพิจารณาของรัฐสภา  และ

พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว จะประกาศบังคับใช้เป็นกฎหมาย กระบวนการ

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณตามกฎหมายดงักล่าวของสภาผูแ้ทนราษฎรจึงมีความสาํคญั  และ

จาํเป็นอยา่งมากวา่การใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โปร่งใส 

และเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยทั่วไปหรือไม่ ดังนั้ น คณะกรรมาธิการจึงเป็นกลไกหน่ึง 

ของสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีเขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการใชจ่้ายตามพระราชบญัญติังบประมาณ

มติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี ญตัติดงักล่าวตอ้งเสนอช่ือผูส้มควรดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไปซ่ึงเป็นบุคคลตามมาตรา 171 

วรรคสอง ดว้ย และเม่ือไดมี้การเสนอญตัติแลว้ จะมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎรมิได ้เวน้แต่จะมีการถอนญตัติหรือการลงมตินั้นไม่ได้

คะแนนเสียงตามวรรคสาม” 

 50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 159 วรรคหน่ึง “สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวนไม่นอ้ย

กวา่หน่ึงในหกของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพ่ือลงมติไม่

ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล และให้นาํบทบญัญติัมาตรา 158 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 

 51 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 135 วรรคหน่ึง “สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอาํนาจ

เลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั และมีอาํนาจเลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้ งเป็น

คณะกรรมาธิการวิสามญั เพ่ือกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีของสภา แลว้รายงานต่อ

สภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชดัเจนและไม่ซํ้าหรือซอ้นกนั 
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รายจ่ายประจาํปี สภาผูแ้ทนราษฎรจึงไดต้ั้งคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ52 มาทาํ

หน้าท่ีกระทํากิจการ พิจารณา สอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ โดยคณะกรรมาธิการติดตาม 

การบริหารงบประมาณมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี 

 1)  กระทาํการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใดๆ เก่ียวกบันโยบายของรัฐบาล 

ในดา้นงบประมาณ  

 2)  ติดตามและประเมินผล การรับการใช้จ่ายเงินงบประมาณประจําปีของส่วน

ราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวสิาหกิจ  

 3)  การตั้ งคณะอนุกรรมาการข้ึนมาเพื่อพิจารณาศึกษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามท่ี

คณะกรรมาธิการกาํหนด 

 4)  ออกคาํสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงขอ้เท็จจริง  หรือ

แสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทาํหรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยูน่ั้นได ้

 คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ เป็นคณะกรรมาธิการสามญัประจาํ

สภา ซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรตามสัดส่วนของสมาชิกจากพรรคการเมือง และกลุ่ม

การเมืองท่ีมีสมาชิกในสภาผูแ้ทนราษฎร ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่ากระบวนการติดตาม  และตรวจสอบ 

การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของสภาผูแ้ทนราษฎร จะมีการมอบหมายให้คณะกรรมาธิการ

ติดตามการบริหารงบประมาณเป็นผูด้าํเนินการแทนแลว้รายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร  

  

 52 ข้อบังคบัการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 82 (14) “คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ  

มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบันโยบายของรัฐบาลในดา้นงบประมาณ ติดตามและ

ประเมินผลการรับ การใชจ่้ายเงินงบประมาณประจาํปีของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ” 

                                                        



 

 

บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการพจิารณาและควบคุม

งบประมาณรายจ่ายประจําปีของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

 

 

 กระบวนการท่ีมีส่วนสําคญัในการวิเคราะห์และเพื่อพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีของสภาผูแ้ทนราษฎรและประสบผลสําเร็จเป็นอย่างยิ่ง คือ ระบบคณะกรรมาธิการของสภา

ผู ้แทนราษฎร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 1353 ได้กําหนดให ้

สภาผู ้แทนราษฎรมีอํานาจเลือกสมาชิกของสภาตั้ งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญและมีอํานาจ

 53รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มาตรา 135 วรรคแรก “สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอาํนาจ

เลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามญั และมีอาํนาจเลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้ งเป็น

คณะกรรมาธิการวิสามญั เพ่ือกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีของสภา แลว้รายงานต่อ

สภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวตอ้งระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชดัเจนและไม่ซํ้าหรือซอ้นกนั” 

เลือกบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้ งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ  อนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของสภา แลว้รายงานต่อสภา โดยในธรรมเนียม

ปฏิบัติท่ีผ่านมาสภาผู ้แทนราษฎรจะมีการตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อเป็น 

ผูว้ิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณโดยละเอียด ดงันั้น 

ระบบคณะกรรมาธิการจึงมีส่วนสําคญัในการช่วยแบ่งเบาภาระของสภาผูแ้ทนราษฎร เน่ืองจากภารกิจ

ต่าง ๆ ของสภาผูแ้ทนราษฎรมีอยู่เป็นจาํนวนมากและมีความสลับซับซ้อนทาํให้สภาผูแ้ทนราษฎร 

ไม่อาจพิจารณาศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของสภาผูแ้ทนราษฎรไดอ้ย่างละเอียดรอบคอบ

ให้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีจาํกัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการภารกิจด้านนิติบัญญัติ จึงจาํเป็นต้อง

มอบหมายให้คณะกรรมาธิการมาช่วยเหลือเพื่อพิจารณากลัน่กรองเร่ืองต่าง ๆ ให้กบัสภาผูแ้ทนราษฎร

เพื่อให้การพิจารณาวินิจฉัยปัญหาหรือภารกิจต่าง ๆ ได้อย่างถูกต้องและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 เน่ืองด้วยบุคคลท่ีได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมาธิการโดยหลกัการแล้วจะพิจารณาจากผูท่ี้มีความรู้  

และความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น 

 ในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรนั้น ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 113 ไดก้าํหนดวา่  “การ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติัให้กระทาํเป็นสามวาระตามลาํดบั” และขอ้ 117 วรรคหน่ึง ไดก้าํหนดว่า 

“การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะกรรมาธิการสามัญ  หรือ
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คณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็ได”้  ซ่ึงในทางปฏิบติัท่ีผ่านมาเม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติ

ในวาระท่ีหน่ึง รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณแล้ว  

จะมีการพิจารณาในลาํดบัต่อไปคือวาระท่ีสอง ในขั้นคณะกรรมาธิการ สภาผูแ้ทนราษฎร จะตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อวิเคราะห์และพิจารณาในรายละเอียดของร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณดงักล่าว ดงันั้น คณะกรรมาธิการวิสามญั

ของสภาผูแ้ทนราษฎรจึงเป็นกลไกสําคญัท่ีจะช่วยสภาผูแ้ทนราษฎรในการพิจารณางบประมาณ  

และควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม ในขั้นตอนการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของคณะกรรมาธิการยงัมีปัญหาหลายประการเก่ียวกบั

บทบาทของฝ่ายบริหาร โครงสร้าง องค์ประกอบ และคุณสมบัติต่าง ๆ ของคณะกรรมาธิการ

วสิามญั ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 สรุปได ้ดงัน้ี 

 

1. ปัญหาเกี่ยวกับบทบาทของฝ่ายบริหารในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 

     ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 

 

การปกครองในระบบประชาธิปไตย เป็นการปกครองของประชาชนโดยประชาชน 

ท่ีให้ความสําคัญกับประชาชนในฐานะผู ้เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย ซ่ึงอํานาจอธิปไตย 

(Sovereignty) เป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศท่ีแสดงถึงความเป็นใหญ่ ไม่ข้ึนกับใคร 

และความเป็นอิสระ โดยประชาชนจะใช้อาํนาจอธิปไตยในการดาํเนินกิจการต่างๆ ของรัฐ  ไม่ว่า 

จะเป็นการให้ความเห็นชอบ หรือการตรากฎหมายเพื่อบงัคบัใชผ้า่นทางผูแ้ทน เน่ืองจากประชาชน

ทั้งหมดไม่อาจท่ีจะบริหารประเทศไดโ้ดยตรง ดงันั้น ผูแ้ทนของประชาชนหรือสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรจึงมีบทบาทสําคญัในทางการเมืองเพราะถือเป็นผูแ้ทนของประชาชนในการใช้อาํนาจ

อธิปไตย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดก้าํหนดให้ประชาชนชาวไทยมีหน้าท่ีในการเลือก

ผูแ้ทนเพื่อเขา้ไปทาํหน้าท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหาร

ราชการแผน่ดิน และการใหค้วามเห็นชอบเร่ืองต่าง ๆ  

ตามหลักการแบ่งแยกอาํนาจได้แบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยออกเป็นสาม

องค์กร กล่าวคือ รัฐสภาในฐานะผูใ้ช้อาํนาจนิติบัญญัติในการตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมาย 

คณะรัฐมนตรีในฐานะผูใ้ช้อาํนาจบริหารในการรักษาความสงบสุข การทาํสงคราม การปกครอง

หรือบริหารประเทศ และศาลในฐานะผูใ้ช้อาํนาจตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท  และการ

ลงโทษผู้กระทําความผิดตามกฎหมาย ดังนั้ น ในการใช้อํานาจอธิปไตยของทั้ งสามองค์กร 

จึงจาํเป็นตอ้งมีการตรวจสอบและถ่วงดุลกนัซ่ึงกนัและกนั โดยเฉพาะองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจนิติบญัญติั
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และอาํนาจบริหารซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีมีความสาํคญัและมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

ในฐานะเจา้ของอาํนาจอธิปไตย เพื่อป้องกนัฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัใช้อาํนาจมากเกินไป 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้กําหนดความสัมพันธ์ของทั้ งสององค์กรไว ้เช่น การ

กาํหนดให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจเสนอกฎหมายต่อฝ่ายนิติบญัญติั และการกาํหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติัมี

อาํนาจอนุมติัเงินงบประมาณเพื่อมิให้ฝ่ายบริหารใช้เงินตามใจชอบ นอกจากน้ียงัไดก้าํหนดให้ฝ่าย

นิติบญัญติัสามารถอภิปรายไม่ไวว้า่งใจ การตั้งกระทูถ้าม และการถอดถอนฝ่ายบริหาร 

ในการจ่ายเงินแผน่ดินของฝ่ายบริหารรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2550 ไดก้าํหนดใหก้ระทาํไดก้็แต่เฉพาะท่ีไดอ้นุญาตไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่าย และ

ในการจัดทํางบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทําเป็นพระราชบัญญัติ ซ่ึงเป็นการยอมรับ 

ในหลกัการอาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของฝ่ายบริหาร

จะต้องได้รับการยินยอมและเห็นชอบของประชาชนก่อน กล่าวคือ ต้องได้รับความยินยอม 

จากรัฐสภาในฐานะผูแ้ทนของประชาชนก่อน  

สําหรับกระบวนการจัดทําและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณของประเทศไทยนั้น จะเร่ิมตน้โดยสํานกังบประมาณจะเป็นผูร้วบรวมคาํขอ

งบประมาณรายจ่ายของแต่ละหน่วยงานและจดัทาํเป็นร่างพระราชบญัญติัพร้อมเอกสารงบประมาณ

นาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ และนาํเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร  เพื่อ

วิเคราะห์และพิจารณาให้ความเห็นชอบ หลงัจากนั้นเสนอต่อวุฒิสภาเพื่อให้ความเห็นชอบ  จึงจะ

เสนอต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศบงัคบัเป็นกฎหมายต่อไป ดงันั้น 

ในกระบวนการตราร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี องคก์รท่ีมีความสาํคญัมากท่ีสุด

คือ สภาผูแ้ทนราษฎร เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้าํหนด 

ให้สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจในการปรับลดหรือตดัทอนรายจ่ายงบประมาณ เช่น ในการจดัทาํ 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณพ.ศ. 2557 มีรายละเอียดขั้นการนาํเสนอ

ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ดงัน้ี 

1)  คณะรัฐมนตรี ไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2556 เห็นชอบร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 จาํนวน 2,525,000 ล้านบาท และเอกสาร

งบประมาณ ตามท่ีสํานักงบประมาณเสนอ และให้เสนอสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาเป็นเร่ืองด่วน

ต่อไป รวมถึงเห็นชอบให้กําหนดจํานวนกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 จาํนวน 63 คน ประกอบดว้ย

กรรมาธิการท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือ จาํนวน 15 คน และท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรเลือก จาํนวน 48 คน 
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2)  สภาผูแ้ทนราษฎร ไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 31 พฤษภาคม 2556 ในวาระท่ี 1 เห็นชอบหลกัการ

แห่ งร่ างพ ระราชบัญ ญั ติ งบ ป ระม าณ รายจ่ ายป ระจําปี งบ ป ระม าณ  พ .ศ . 2557 และมี ม ติ 

ตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมา  

พ.ศ. 2557 จาํนวน 63 คน ประกอบดว้ยสัดส่วนจากคณะรัฐมนตรี จาํนวน 14 คน พรรคเพื่อไทย จาํนวน 

25 คน พรรคประชาธิปัตย ์จาํนวน 16 คน พรรคภูมิใจไทย จาํนวน 3 คน พรรคชาติไทยพฒันา จาํนวน 2 คน 

พรรคชาติพฒันาเพื่อแผน่ดิน จาํนวน 1 คน พรรคพลงัชล จาํนวน 1 คน และพรรคมาตุภูมิ จาํนวน 1 คน 

3)  สภาผู ้แทนราษฎร ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี

งบประมาณ พ.ศ. 2557 ในขั้นคณะกรรมาธิการวิสามญั ระหว่างวนัท่ี 3 มิถุนายน – 2 สิงหาคม 2556  

โดยคณะกรรมาธิการวสิามญัไดด้าํเนินการต่าง ๆ54 สรุปดงัน้ี 

 (1)  เลือกตาํแหน่งต่าง ๆ ในคณะกรรมาธิการวิสามญั ได้แก่ ตาํแหน่งประธาน

คณ ะกรรมาธิการ รองประธานคณะกรรมาธิการ จํานวน 18 ตําแหน่ง ท่ีปรึกษาประธาน

คณะกรรมาธิการ จาํนวน 1 ตาํแหน่ง โฆษกคณะกรรมาธิการ จาํนวน 15 ตาํแหน่ง เลขานุการ

คณะกรรมาธิการ จาํนวน 1 ตาํแหน่ง ผูช่้วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ จาํนวน 12 ตาํแหน่ง 

 (2)  คณะกรรมาธิการวสิามญั ไดมี้มติแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการ จาํนวน 6 คณะ ดงัน้ี 

  ก.  คณะอนุกรรมาธิการเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร รัฐวิสาหกิจ 

กองทุนและเงินทุนหมุนเวยีน 

  ข.  คณะอนุกรรมาธิการครุภณัฑ ์ท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และแหล่งนา้ 

  ค.  คณะอนุกรรมาธิการดา้นการศึกษา 

  ง.  คณะอนุกรรมาธิการฝึกอบรม สัมมนา ประชาสัมพนัธ์ ค่าจา้งเหมาบริการ

ค่าจา้งท่ีปรึกษา การวิจยัและถ่ายทอดเทคโนโลยี ค่าเช่า ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปต่างประเทศงบ

ดาเนินงาน งบเงินอุดหนุนและงบรายจ่ายอ่ืน 

  จ.  คณะอนุกรรมาธิการ 5 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้

  ฉ.  คณะอนุกรรมาธิการทอ้งถ่ินและจงัหวดั 

 (3)  คณะกรรมาธิการวิสามญั ไดพ้ิจารณาคาํขอแปรญตัติของสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎร มีจาํนวน 163 คน 

 (4)  คณะกรรมาธิการวิสามญั ไดมี้มติปรับลดงบประมาณรายจ่ายบางรายการและ

ไดเ้พิ่มงบประมาณรายจ่ายบางรายการ ดงัน้ี ปรับลดทั้งส้ินจาํนวน 31,899,360,300 บาท และจดัสรร

เพื่อให้ส่วนราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอตามความเหมาะสมและจาํเป็น จาํนวน 31,012,535,300 บาท 

 54 รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณราจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557, เล่ม 1, 

(ตอนท่ี 1), สาํนกักรรมาธิการ 1 สาํนกังานเลขาธิการสภาแทนราษฎร,  หนา้ 1 
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และจัดสรรเพื่อให้หน่วยงานของรัฐสภา ศาลและองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคเกา้ จาํนวน 866,825,000 บาท 

 (5)  คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้ช้ีแจงแสดงความคิดเห็น คือ ผูอ้าํนวยการสํานัก

งบประมาณ หัวหน้าส่วนราชการ / รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอิสระและเจา้หน้าท่ีของส่วนราชการ / 

รัฐวสิาหกิจ และหน่วยงานอิสระ 

4)  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 25 มิถุนายน 2556 เห็นชอบหลกัเกณฑ์ และขั้นตอน

การเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ตามท่ีสาํนกังบประมาณเสนอ ดงัน้ี 

 (1)  แนวทางและหลักเกณฑ์การเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจําปี

งบประมาณ พ.ศ. 2557 ให้ส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน เสนอคาํขอเพิ่มงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 เฉพาะรายการท่ีมีความจาํเป็นเร่งด่วนอย่างแทจ้ริง และ

สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ของประเทศ โดยเป็นไปตามยุทธศาสตร์การจดัสรรงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 เป็นรายจ่ายท่ีสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) 

ยุทธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียนปี 2558 และนโยบายสําคัญเร่งด่วนของรัฐบาล และ 

เป็นรายจ่ายท่ีส่งผลต่อการกระตุน้เศรษฐกิจใหเ้กิดการใชจ่้ายในประเทศ ส่งเสริมการผลิตใหเ้กิดการ

จา้งงานและกระจายรายได ้หรือเป็นรายจ่ายลงทุนสําคญัท่ีก่อให้เกิดผลในการแกไ้ขปัญหาและการ

พฒันาท่ีย ัง่ยืนหรือเป็นรายจ่ายท่ีประชาชนไดรั้บประโยชน์โดยตรง ทั้งน้ี มีเง่ือนไขวา่ ไม่ทาํให้เกิด

ภาระรายจ่ายประจาํปีเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง ยกเวน้เป็นการดาํเนินงานไม่ควรผูกพนังบประมาณ

รายจ่ายขา้มปีในปีต่อ ๆ ไป ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน มีศกัยภาพท่ีจะดาํเนินงาน

และมีความพร้อมท่ีจะดาํเนินการได้ทันที รวมทั้ งส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน  

ตอ้งเสนอโครงการ/รายการภายใตข้อบเขตอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานนั้น ๆ 

 (2)  ขั้นตอนในการเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 

2557 ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน โดยให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ

หน่วยงานอ่ืน จดัทาํคาํขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ท่ีได้มีการ

ตรวจสอบและรับรองขอ้มูลแลว้วา่การดาํเนินการนั้นไม่ขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 กฎหมายหรือระเบียบอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และให้เสนอ

ขอรับความเห็นชอบต่อนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีกาํกับ หรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัด 

รวมทั้งรวบรวมจดัส่งให้สํานกังบประมาณ ภายในวนัศุกร์ท่ี 5 กรกฎาคม 2556 สําหรับหน่วยงาน

ของรัฐสภา หน่วยงานของศาล และหน่วยงานขององคก์รตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ ให้ปฏิบติัตามบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

มาตรา 108 วรรคเกา้ ท่ีกาํหนดว่า “หากหน่วยงานดงักล่าวเห็นว่างบประมาณรายจ่ายท่ีไดรั้บการ
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จดัสรรให้นั้นไม่เพียงพอ ให้สามารถเสนอคาํขอแปรญตัติต่อคณะกรรมาธิการไดโ้ดยตรง” และให้

สํานักงบประมาณพิจารณาคาํขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2257 และ

นําเสนอผลการพิจารณ าต่อคณ ะรัฐมนตรีในวันศุกร์ท่ี  19 กรกฎาคม 2556 เพื่ อนําเสนอ

คณะกรรมาธิการวสิามญัฯ ต่อไป 

5)  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือว ัน ท่ี  19 กรกฎาคม 2556 เห็นชอบตามท่ีสํานัก

งบประมาณเสนอ ดงัน้ี  

 (1)  สํานกังบประมาณเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 

2557 ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน จาํนวนทั้งส้ิน 56,667.1 ล้านบาท โดยมี

รายการผกูพนังบประมาณ 7 รายการวงเงินรวมทั้งส้ิน 1,343.1 ลา้นบาท เป็นงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 จาํนวน 201.6 ลา้นบาท และผกูพนังบประมาณปีต่อ ๆ ไป จาํนวน 

1,141.5 ลา้นบาท 

 (2)  สํานักงบประมาณนําเร่ืองการเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ พ.ศ. 2557 เสนอต่อคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 เพื่อดาํเนินการตามขั้นตอนต่อไป 

6)  สภาผูแ้ทนราษฎร ได้พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ พ.ศ. 2557 ท่ีคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาเสร็จแลว้ ในวาระท่ี 2 และ 3 โดยเร่ิมตน้

พิจารณาตั้งแต่ช่ือร่างคาํปรารภ แลว้เรียงตามลาํดบัมาตราจนจบร่าง ระหวา่งวนัท่ี 14 – 15 สิงหาคม 

2556 โดยสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้ห็นชอบร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2557 และเสนอต่อวฒิุสภาเพื่อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบต่อไป 

 จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างตน้ พบว่าสภาผูแ้ทนราษฎรมีบทบาทสําคญัในการ

วิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี โดยเฉพาะในขั้นการ

พิจารณาของคณะกรรมาธิการในวาระท่ี 2 ท่ีให้มีอํานาจในการปรับลดหรือตัดทอนรายจ่าย

งบประมาณ และเพิ่มงบประมาณรายจ่ายให้กบัส่วนราชการ แต่เน่ืองจากขอ้บงัคบัการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 117 วรรคหน่ึง ได้กาํหนดว่า “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดย

คณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะกรรมาธิการสามญัหรือคณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็

ได้” ดงันั้น ในทางปฏิบติัท่ีผ่านมาสภาผูแ้ทนราษฎรจะมีมติให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนมา

คณะหน่ึงเพื่อวิเคราะห์และพิจารณาในรายละเอียดของร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณอยา่งละเอียดแลว้รายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ในการเลือกตั้งคณะกรรมาธิการ

วสิามญั ของสภาผูแ้ทนราษฎร และขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 83 วรรค

สอง ไดก้าํหนดวา่ “การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมี
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จาํนวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมดจาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจาก

รายช่ือท่ีสมาชิกเสนอ โดยใหมี้จาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละ

พรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภา” เม่ือวิเคราะห์ถึงการดําเนินงานของ

คณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 

2557 ของสภาผูแ้ทนราษฎร ไดมี้มติกาํหนดจาํนวนกรรมาธิการทั้งส้ิน 63 คน ประกอบดว้ยสัดส่วน

จากคณะรัฐมนตรี จาํนวน 14 คน พรรคเพื่อไทย จาํนวน 25 คน พรรคประชาธิปัตยจ์าํนวน 16 คน 

พรรคภูมิใจไทย จาํนวน 3 คน พรรคชาติไทยพฒันา จาํนวน 2 คน พรรคชาติพฒันาเพื่อแผ่นดิน 

จาํนวน 1 คน พรรคพลงัชล จาํนวน 1 คน และพรรคมาตุภูมิ จาํนวน 1 คน และในการดาํเนินงาน

ของคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าวและท่ีผ่านมารวมถึงในการดาํเนินการของสภานิติบญัญัติ

แห่งชาติท่ีประชุมจะเลือกรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นประธานคณะกรรมาธิการ และเลือก

ผูแ้ทนสํานกังบประมาณ เป็นเลขานุการคณะกรรมาธิการ ซ่ึงทั้งสองตาํแหน่งถือวา่มีบทบาทสําคญั

ในฐานะผูเ้สนอและจดัทาํร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ และอีก

บทบาทหน่ึงในฐานะผูมี้ความสําคญัในการควบคุมการประชุมและการจดัทาํรายงานการพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการวิสามญั รวมถึงการปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ไม่ว่า

จะเป็นการปรับลดและการเพิ่ม เติมงบประมาณ รวมถึงการพิจารณ าคําขอแปรญัตติของ

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร55 เช่น คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ท่ีประชุมไดมี้มติตั้งผูแ้ทนจากฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี

ใหด้าํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ในคณะกรรมาธิการวสิามญั56 ดงัน้ี  

 1)  รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นประธาน

คณะกรรมาธิการ 

 2)  รัฐมนตรีประจาํสํานกันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เป็นรองประธานคณะกรรมาธิการ คนท่ีหน่ึง 

 3)  รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ เป็นรองประธานคณะกรรมาธิการ คนท่ีสอง 

 4)  รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงการคลงั เป็นรองประธานคณะกรรมาธิการ คนท่ีสาม  

 5)  ผูอ้าํนวยการสาํนกังบประมาณ เป็นรองประธานคณะกรรมาธิการคนท่ีสิบแปด 

 55 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 123 “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํ ปีงบประมาณร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายขั้น

คณะกรรมาธิการท่ีสภาตั้ง หากสภาเห็นว่างบประมาณรายจ่ายท่ีไดรั้บการจดัสรรไม่เพียงพอกบัการบริหารงานให้เสนอคาํขอแปร

ญตัติต่อประธานคณะกรรมาธิการ” 

 56 รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณราจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557, 

 เล่ม 1, (ตอนท่ี 1 ), สาํนกักรรมาธิการ 1, สาํนกังานเลขาธิการสภาแทนราษฎร,  หนา้ 1 
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 6)  รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นท่ี

ปรึกษาประธานคณะกรรมาธิการ 

 7)  รองผูอ้าํนวยการสาํนกังบประมาณ เป็นเลขานุการคณะกรรมาธิการ 

 8)  ผูอ้าํนวยการสาํนกังบประมาณ เป็นผูช่้วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ 

 จากโครงสร้างของคณ ะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ดังกล่าวจึงเห็นได้ว่ากรรมาธิการวิสามัญ 

ในสัดส่วนของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารจะมีบทบาทสําคญัในการวิเคราะห์และพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณในขั้นของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงถือว่าเป็น

ขั้นตอนท่ีมีความสาํคญั เน่ืองจากคณะกรรมาธิการวสิามญัสามารถปรับลดหรือเพิ่มเติมงบประมาณ

ในแต่ละรายการได้57 ดังจะเห็นได้จากในระหว่างท่ีคณะกรรมาธิการวิสามัญกําลังพิจารณา

รายละเอียดงบประมาณรายจ่ายประจาํปี คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 25 มิถุนายน 2556 เห็นชอบ

เก่ียวกับหลักเกณฑ์การเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปี และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 

19 กรกฎาคม 2556 เห็นชอบตามท่ีสํานักงบประมาณเสนอขอเพิ่มงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ พ.ศ. 2557 ประกอบกับตามมติคณะรัฐมนตรีได้มอบหมายให้ผูอ้าํนวยการสํานัก

งบประมาณเป็นผูช้ี้แจงต่อคณะกรรมาธิการวิสามญั แต่ในอีกบทบาทหน่ึงกบัพบวา่ในการพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2557 ผูอ้าํนวยการสํานกังบประมาณดาํรงตาํแหน่งรองประธานคณะกรรมาธิการคนท่ีสิบแปด 

และรองผูอ้าํนวยการสํานกังบประมาณอีกสองคน ดาํรงตาํแหน่งเลขานุการคณะกรรมาธิการ  และ

ผูช่้วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ จากกรณีดงักล่าวเห็นไดว้า่คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารในฐานะ

ผูจ้ดัทาํและผูเ้สนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี ไดเ้ขา้ไปมีบทบาทสําคญัในการ

วิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณดงักล่าวของ

รัฐส ภ าห รือ ฝ่ าย นิ ติ บัญ ญั ติ โด ย ดํารงตําแห น่ งต่ าง ท่ี มี ค วาม สํ าคัญ รวม ถึ ง เป็ น ผู ้ ช้ี แ จง 

ต่อคณะกรรมาธิการวิสามญั ดงันั้นเห็นไดว้่าการเขา้ไปมีบทบาทของคณะรัฐมนตรีหรือผูบ้ริหาร

โดยเฉพาะการดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ของคณะกรรมาธิการวิสามญั จึงไม่เป็นไปตามหลกัการวา่ดว้ย

อาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนท่ีตอ้งการให้ประชาชนโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทาํหน้าท่ี 

ในการให้ความเห็นชอบหรือยินยอมในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีสําคญั นอกจาหน้ีตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ

 57 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 123 “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัขั้นคณะกรรมาธิการท่ีสภา

ตั้ง สมาชิกผูใ้ดเห็นควรแกไ้ขเพ่ิมเติมร่างพระราชบญัญติั ก็ให้เสนอคาํแปรญตัติล่วงหน้าเป็นหนงัสือต่อประธานคณะกรรมาธิการ

ภายในกาํหนดเจด็วนันบัแต่วนัถดัจากวนัท่ีสภารับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั เวน้แต่สภาจะไดก้าํหนดเวลาแปรญตัติสาํหรับ

ร่างพระราชบญัญติันั้นไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 
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ท่ีไม่ตอ้งการให้อาํนาจทั้งหมดรวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองคก์รเดียวกนัและผกูขาดการใชอ้าํนาจ

โดยไม่มีองคก์รใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลกนัซ่ึงอาจเกิดการใช้อาํนาจไดต้ามอาํเภอใจซ่ึงจะทาํให ้

ผูอ้ยูภ่ายใตป้กครองถูกกดข่ีได ้ประกอบกบัตามหลกัการถ่วงดุลอาํนาจ ท่ีกาํหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติั 

มีหนา้ท่ีตรวจสอบและถ่วงดุลกนัการใชอ้าํนาจฝ่ายบริหารเพื่อไม่ใหใ้ชอ้าํนาจหนา้ท่ีมากเกินไป 

1.1 การวเิคราะห์เปรียบเทยีบระบบคณะกรรมาธิการของต่างประเทศ 

 จากการศึกษาบทบาทของฝ่ายบริหารในคณะกรรมาธิการของต่างประเทศในการ

พิจารณาอนุมติงบประมาณแผน่ดิน พบวา่มีความแตกต่างจากประเทศไทย กล่าวคือ ในการพิจารณา

อนุมติงบประมาณแผน่ดินโดยสภาสามญั (House of Commons) ของประเทศองักฤษในวาระท่ีหน่ึง 

นายกรัฐมนตรีจะเป็นผูก้ล่าวสุนทรพจน์เปิดสภาสามัญท่ีเรียกว่า “The Queen’s Speech” และ 

ในวาระท่ีสอง โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นผูเ้สนองบประมาณท่ีมีลกัษณะรวมยอด 

(Unified Budge) และแถลงรายละเอียดต่างๆ เก่ียวกบักฎหมายงบประมาณแผ่นดินนั้นดว้ยตนเอง

ต่อรัฐสภา และภายหลังจากนั้ นท่ีประชุมสภาสามัญจะตั้ งคณะกรรมาธิการข้ึนเพื่อพิจารณา

งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานต่างๆ โดยท่ีประชุมของสภาสามัญจะแปรสภาพเป็น

คณ ะกรรมาธิการ (Committee of the Whole House) ประกอบด้วยสมาชิกสภาสามัญทุกคน 

เป็นกรรมาธิการทาํหน้าท่ีพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาล โดยจะมีการแบ่ง

ออกเป็นสองขั้นตอน คือ คณะกรรมาธิการรายจ่าย (Committee of Supply) และคณะกรรมาธิการ

รายได ้(Committee of Ways and Means) 

 ในส่วนของการอนุมติังบประมาณของรัฐสภา (L’ examen et le vote du budget) 

ของประเทศฝร่ังเศส ในการพิจารณาวาระท่ีหน่ึง ก่อนท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรจะพิจารณาร่างรัฐบญัญติั

งบประมาณแผ่นดินจะต้องนําไปให้คณะกรรมาธิการการคลังทันทีเพื่อพิจารณาโดยละเอียด 

ก่อน และในวาระท่ีสอง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นผูแ้ถลงต่อท่ีประชุม หลงัจากนั้น 

จะเป็นรายงานคาํช้ีแจงของคณะกรรมาธิการการคลงั 

 จึงเห็นไดว้า่การอนุมติังบประมาณของประเทศองักฤษและประเทศฝร่ังเศส จะมี

ความแตกต่างจากประเทศไทย โดยฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีมีบทบาทเฉพาะผูเ้สนอร่าง

กฎหมายและแถลงรายละเอียดต่อท่ีประชุมแต่ไม่มีบทบาทในการพิจารณาถึงรายละเอียด การปรับ

ลดหรือเพิ่มเติมงบประมาณได ้แต่ของประเทศไทยฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะมีบทบาทใน

การวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณในชั้นของคณะกรรมาธิการวิสามญัโดยเฉพาะการดาํรง

ตาํแหน่งท่ีสําคญั เช่น ประธานคณะกรรมาธิการวิสามญั และเลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามญั  

ท่ีมีบทบาทสําคญัในการควบคุมการประชุมและการจดัทาํรายงานการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั
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งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 58 นอกจากน้ีการเขา้มามีบทบาทของฝ่ายบริหาร  หรือ

คณ ะรัฐมนตรีในการดําเนินการของคณ ะกรรมาธิการอาจขัดกับ หลักการตามท่ี บัญ ญัติ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคหก59 ไดก้าํหนดวา่ในการ

พิจารณาของคณะกรรมาธิการการเสนอ การแปรญตัติ หรือการกระทาํด้วยประการใด ๆ ท่ีมีผล 

ให้กรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่าย จะกระทาํมิได ้

ดงันั้น ควรมีการลดบทบาทของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีในการเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ  

ท่ีสําคัญในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณเพื่อไม่ใหฝ่้ายบริหารเขา้มาแทรกแซงหรือครอบงาํการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายนิติบญัญติั 

ทั้งน้ี เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ และหลกัการถ่วงดุลอาํนาจ  

 

2. ปัญหาเกีย่วกบัคุณสมบัติของบุคคลทีจ่ะเป็นคณะกรรมาธิการวสิามญั 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑใ์นการการ

จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารจะกระทาํไดก้็เฉพาะท่ีไดอ้นุญาตไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ย

งบประมาณรายจ่าย และการจดัทาํงบประมาณรายจ่ายของแผน่ดินใหท้าํเป็นพระราชบญัญติั โดยให้

รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

เพื่อวิเคราะห์และพิจารณาก่อน สําหรับกระบวนการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีของสภาผูแ้ทนราษฎรจะกาํหนดไวรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 และขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 

 

 58 ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 125 “เม่ือคณะกรรมาธิการไดพิ้จารณาร่างพระราชบญัญติัเสร็จ

แลว้ ให้เสนอร่างพระราชบญัญติันั้น โดยแสดงร่างเดิมและการแกไ้ขเพ่ิมเติมพร้อมทั้งรายงานต่อประธานสภารายงานนั้นอยา่งน้อย

ตอ้งระบุวา่ไดมี้หรือไม่มีการแกไ้ขเพ่ิมเติมในมาตราใดบา้ง และถา้มีการแปรญตัติมติของคณะกรรมาธิการเก่ียวดว้ยคาํแปรญตัตินั้น

เป็นประการใด หรือมีการสงวนคาํแปรญตัติของผูแ้ปรญตัติ หรือมีการสงวนความเห็นของกรรมาธิการก็ให้ระบุไวใ้นรายงานดว้ย 

 ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการเห็นว่ามีขอ้สังเกตท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งควรทราบหรือ

ควรปฏิบติั ให้บนัทึกขอ้สังเกตดงักล่าวนั้นไวใ้นรายงานของคณะกรรมาธิการเพ่ือให้ท่ีประชุมสภาพิจารณา และให้นาํความในขอ้ 97 

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 

 59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550  มาตรา 168 วรรคหก “ในการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 

วุฒิสภา หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญตัติหรือการกระทาํด้วยประการใด ๆ ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 

สมาชิกวฒิุสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่าย จะกระทาํมิได”้ 
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2.1  ลักษณะของการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี

งบประมาณของสภาผู้แทนราษฎร 

 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 168 วรรคหน่ึง

ได้กาํหนดว่าให้สภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันับแต่วนัท่ีร่างพระราชบัญญัติ

ดงักล่าวมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร แต่ถา้ถา้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ไม่แล้วเสร็จภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าสภาผูแ้ทนราษฎร 

ไดใ้ห้ความเห็นชอบในร่างพระราชบญัญติันั้นและให้เสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวุฒิสภา 

ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 113 ได้กําหนดให้สภา

ผูแ้ทนราษฎรทาํการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัเป็นสามวาระตามลาํดบั ดงัน้ี 

 วาระท่ีหน่ึง จะเป็นการพิจารณาและลงมติว่าจะรับหลกัการหรือไม่รับหลกัการ

แห่งร่างพระราชบญัญติันั้น 

 วาระท่ีสอง เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรได้มีมติในวาระท่ีหน่ึงรับหลักการแห่งร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณแลว้ สภาผูแ้ทนราษฎรจะดาํเนินการลาํดบั

ต่อไปเป็นวาระท่ีสอง คือ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงในขั้ น

คณะกรรมาธิการน้ี ข้อบังคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 117 ได้กาํหนดไวว้่า 

ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะกรรมาธิการสามญั  หรือ

คณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผูพ้ิจารณาก็ได ้ดงันั้น ในทางปฏิบติัท่ีผ่านมาสภาผูแ้ทนราษฎรจะตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณข้ึนมา 

โดยประกอบดว้ยบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการ

ทั้งหมด จาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอโดยให้มีจาํนวนตาม  หรือ

ใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่

ในสภาตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 83 ของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  และในขั้น

คณะกรรมาธิการน้ีหากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เห็นว่า งบประมาณรายจ่ายท่ีได้รับการจดัสรร 

ไม่เพียงพอกับการบริหารงานให้เสนอคาํขอแปรญตัติต่อประธานคณะกรรมาธิการ นอกจากน้ี 

ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ คณะกรรมาธิการอาจ

เพิ่มมาตราข้ึนใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมได้ แต่ต้องไม่ขัดกับหลักการแห่งร่าง

พระราชบัญญัตินั้ น แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ไดก้าํหนดห้ามมิให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแปรญตัติเพิ่มเติมรายการหรือจาํนวนในรายการ แต่

อาจแปรญตัติในทางลดหรือตดัทอนรายจ่ายซ่ึงมิใช่รายจ่ายตามขอ้ผกูพนัอยา่งใดอยา่งหน่ึง เก่ียวกบั
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เงินส่งใชต้น้เงินกู ้ดอกเบ้ียเงินกู ้หรือเงินท่ีกาํหนดให้จ่ายตามกฎหมาย รวมถึง ในการพิจารณาของ

ของสภาผูแ้ทนราษฎร หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญตัติ หรือการกระทาํดว้ยประการ

ใด ๆ ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มใน

การใชง้บประมาณรายจ่าย จะกระทาํมิได ้  

 เน่ืองจากขอ้จาํกดัของกรอบเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

ไดก้าํหนดให้พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันบัแต่วนัท่ีร่างพระราชบญัญติั  ดงักล่าว

มาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามญัจึงไดมี้มติตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามญัข้ึนมา 

ในแต่ละดา้นตามท่ีเห็นสมควรเพื่อพิจารณาปัญหาอนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ

วสิามญั แลว้รายงานคณะกรรมาธิการวสิามญัภายในเวลาท่ีคณะกรรมาธิการวสิามญักาํหนด 

   เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณเสร็จแลว้จะเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติมพร้อมทั้งรายงาน 

ท่ีระบุว่าได้มีหรือไม่ มีการแก้ไขเพิ่ม เติมในมาตราใดบ้าง และถ้ามีการแปรญัตติมติของ

คณะกรรมาธิการเก่ียวดว้ยคาํแปรญตัตินั้นเป็นประการใด หรือมีการสงวนคาํแปรญตัติของผูแ้ปร

ญัต ติ  ห รือมี ก ารส งวน ค วาม เห็ น ข องก รรม าธิ ก ารก็ ให้ ระบุ ไว้ใน รายงาน ด้วย  ใน ก รณี 

ท่ีคณะกรรมาธิการเห็นวา่มีขอ้สังเกตท่ีคณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้ง

ควรทราบหรือควรปฏิบติั ให้บนัทึกขอ้สังเกตดงักล่าวนั้นไวใ้นรายงานของคณะกรรมาธิการเสนอ

ต่อประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาต่อไป 

 ขั้นพิจารณารายมาตรา สภาผูแ้ทนราษฎรจะพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตาม

รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามยัโดยเร่ิมตน้ดว้ยช่ือร่าง คาํปรารภ แลว้พิจารณาเรียงตามลาํดบั

มาตราและให้สมาชิกอภิปรายไดเ้ฉพาะถอ้ยคาํหรือขอ้ความท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติม หรือผูแ้ปรญตัติ 

ท่ีมีการสงวนคาํแปรญตัติ หรือกรรมาธิการ ท่ีมีการสงวนความเห็นไว ้ทั้งน้ี เวน้แต่ท่ีประชุมจะลง

มติเป็นอย่างอ่ืน และเม่ือพิจารณาเสร็จแลว้ สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาทั้งร่างเป็นการสรุปอีกคร้ัง

หน่ึง และในการพิจารณาคร้ังน้ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอาจขอแกไ้ขเพิ่มเติมถอ้ยคาํได ้แต่จะขอ

แกไ้ขเพิ่มเติมเน้ือความใดไม่ได ้นอกจากเน้ือความท่ีเห็นวา่ยงัขดัแยง้กนัอยู ่

 วาระท่ีสาม สภาผูแ้ทนราษฎรลงมติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบโดยไม่มีการ

อภิปราย ในกรณีท่ีเห็นชอบดว้ยร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณให้ส่ง

ร่างพระราชบญัญติันั้นต่อวฒิุสภา เพื่อพิจารณาต่อไป และคณะกรรมาธิการวสิามญัดงักล่าวเป็นอนั

ส้ินภารกิจและยบุเลิกไป  
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 ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 

ในปีงบประมาณถัดไป สภาผูแ้ทนราษฎรจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนใหม่ โดยตั้ งจากบุคคล 

ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด จาํนวนนอกจากนั้น

ให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอโดยให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวน

สมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภาตามขอ้บงัคบัการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎรพ.ศ. 2551 ขอ้ 83 วรรคสอง  

 2.2 คุณสมบัติของบุคคลที่จะเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎร 

 ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 83 วรรคสองไดก้าํหนด

ไวว้่า “การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั ให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวน 

ไม่เกินหน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมด จาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือ 

ท่ีสมาชิกเสนอโดยให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรค

การเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภา” จากบทบญัญติัดงักล่าวจึงเห็นไดว้่าขอ้บงัคบัการ

ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรดังกล่าวไม่ได้กําหนดคุณสมบติั ประสบการณ์ หรือความเช่ียวชาญ 

ของบุคคลท่ีจะตั้งเป็นกรรมาธิการวสิามญั ประกอบกบัการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนเป็นการ

ชัว่คราวเม่ือเสร็จส้ินภารกิจก็พน้สภาพไปและมีการตั้งข้ึนใหม่ทุกปีงบประมาณนั้น จึงทาํให้ไม่มี

สมาชิกผูใ้ดเป็นกรรมาธิการท่ีอยูใ่นตาํแหน่งมานานจนเกิดความรู้และความเช่ียวชาญ รวมทั้งการ 

มีคณ ะกรรมาธิการวิสามัญ อยู่ เพี ยงคณะเดียวทําหน้าท่ี ในการวิ เคราะห์และพิจารณ าร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี จึงทาํใหก้ารพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการ

ดงักล่าวมกัจะตอ้งใชร้ะยะเวลามากในการวเิคราะห์และพิจารณานาน  

 2.2.1  การพจิารณาร่างพระราชบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 

   ดว้ยขอ้จาํกดัของกรอบเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

ไดก้าํหนดให้พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันบัแต่วนัท่ีร่างพระราชบญัญติั  ดงักล่าว

มาถึงสภาผูแ้ทนราษฎร คณะกรรมาธิการวสิามญัจึงไดมี้มติตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามญัข้ึนมา 

ในแต่ละด้านตามท่ีเห็นสมควรเพื่อพิจารณาปัญหาอนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ

วิสามญั แล้วรายงานคณะกรรมาธิการวิสามญัภายในเวลาท่ีคณะกรรมาธิการวิสามญักาํหนด เช่น  

ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ท่ีประชุมไดมี้มติแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการ จาํนวน 6 คณะ  เพื่อ

ช่วยแบ่งเบาภาระของคณะกรรมาธิการวสิามญั ดงัน้ี 
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   1)  คณะอนุกรรมาธิการเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร รัฐวิสาหกิจ 

กองทุนและเงินทุนหมุนเวยีน 

   2)  คณะอนุกรรมาธิการครุภณัฑ ์ท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และแหล่งนา้ 

   3)  คณะอนุกรรมาธิการดา้นการศึกษา 

   4)  คณะอนุกรรมาธิการฝึกอบรม สัมมนา ประชาสัมพนัธ์ ค่าจา้งเหมาบริการ

ค่าจา้งท่ีปรึกษา การวิจยัและถ่ายทอดเทคโนโลยี ค่าเช่า ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปต่างประเทศ 

งบดาํเนินงาน งบเงินอุดหนุนและงบรายจ่ายอ่ืน 

   5)  คณะอนุกรรมาธิการ 5 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้

   6)  คณะอนุกรรมาธิการทอ้งถ่ินและจงัหวดั 

     ดังนั้ นจึงเห็นได้ว่าในการวิเคราะห์และพิจารณารายละเอียดของร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 คณะอนุกรรมาธิการจะมี

บทบาทสําคญัในการวิเคราะห์และพิจารณาในรายละเอียดของร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวในแต่ละดา้น 

เม่ือคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว้จะเสนอรายงานต่อคณะกรรมาธิการวสิามญัเพื่อพิจารณา

ต่อไป 

 2.2.2  การพจิารณาตรวจสอบรายงานของคณะอนุกรรมาธิการ 

   ในการพิจารณารายงานของคณะอนุกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการวิสามญั

จะพิจารณาจากรายงานของคณะอนุกรรมาธิการเป็นหลกัซ่ึงจะประกอบดว้ยความเห็นในการปรับ

ลด เพิ่มและเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณของส่วนราชการต่าง ๆ ซ่ึงคณะกรรมาธิการวิสามญั 

จะไม่สามารถพิจารณาในรายละเอียดด้วยขอจาํกัดของกรอบระยะเวลาในการพิจารณาและ

รายละเอียดเอกสารเก่ียวกับโครงการและแผนงานของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีมีอยู่จาํนวนมาก 

ประกอบกับคณะกรรมาธิการวิสามัญจะต้องมีการพิจารณารายละเอียดคําขอแปรญัตติของ

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีอยู่จาํนวนมาก เช่น ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มีผูแ้ปรญตัติ จาํนวน 163 คน  

   ดังนั้ น หากกรรมาธิการวิสามัญไม่มีความรู้และประสบการณ์ในการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ จะเป็นเพียงการตรวจสอบ

ขอ้ผิดพลาดของร่างพระราชบญัญติัเท่านั้น รวมถึงอาจถูกครอบงาํจากฝ่ายบริหารโดยเฉพาะผูแ้ทน

สํานกังบประมาณ จึงส่งผลกระทบต่อการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปีให้มี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลไดเ้ท่าท่ีควร  
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   การวิเคราะห์เปรียบเทียบระบบคณะกรรมาธิการของต่างประเทศ แต่จาก

การศึกษาโครงสร้างของคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอนุมติังบประมาณแผน่ดินของ

ต่างประเทศ พบว่ามีความแตกต่างจากในประเทศไทย กล่าวคือ ในประเทศองักฤษ และประเทศ

ฝร่ังเศส ไดมี้การกาํหนดให้คณะกรรมาธิการสามญัประจาํสภาท่ีมีลกัษณะเป็นการถาวร เพื่อให้มี

การปฏิบติังานอยา่งต่อเน่ืองกนัไปทุกปี จนเกิดความชาํนาญในการพิจารณาลกัษณะและรายละเอียด

ของร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ และมีระบบเพือ่ใหไ้ดข้อ้มูลผลการ

พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปีของคณะกรรมาธิการในปีก่อนสําหรับประกอบการพิจารณา

ของสภาด้วย จึงส่งผลให้การปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพมากกว่า

คณะกรรมาธิการวสิามญัในลกัษณะท่ีเป็นการชัว่คราวหรือเฉพาะกิจ รวมทั้งไดมี้การจดังบประมาณ

รายจ่ายออกเป็นดา้นต่าง ๆ เพื่อใหค้ณะกรรมาธิการสามญัท่ีมีความเช่ียวชาญและมีความรับผิดชอบ

ในแต่ละด้านช่วยพิจารณาก่อน แล้วจึงค่อยนาํมารวบรวมเข้าด้วยกนัในคณะกรรมาธิการสามญั 

เพื่อพิจารณางบประมาณเป็นภาพกวา้ง ๆ ในระดับนโยบายซ่ึงจะช่วยให้ระยะเวลาการพิจารณา

งบประมาณมีความรวดเร็วข้ึน โดยในประเทศองักฤษท่ีประชุมสภาสามญัจะตั้งคณะกรรมาธิการข้ึน

เพื่อพิจารณางบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานต่างๆ โดยท่ีประชุมของสภาสามญัจะแปรสภาพ 

เป็นคณะกรรมาธิการ (Committee of the Whole House) ประกอบด้วยสมาชิกสภาสามัญทุกคน 

เป็นกรรมาธิการทาํหน้าท่ีพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาล โดยจะมีการแบ่ง

ออกเป็นสองขั้นตอน คือ คณะกรรมาธิการรายจ่าย (Committee of Supply) และคณะกรรมาธิการ

รายได้ (Committee of Ways and Means) ในส่วนของประเทศฝร่ังเศส ก่อนท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร 

จะพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจาํปีจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการการคลงั ซ่ึง

เป็นคณะกรรมาธิการประจาํประกอบดว้ยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีความรู้และประสบการณ์ 

ในการวิเคราะห์วิจารณ์งบประมาณของรัฐบาล และพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย

ป ระจําปี ดังก ล่ าวโดยล ะเอียดก่ อน พิ จารณ าใน วาระท่ี ห น่ึ งของส ภาผู ้แท น ราษ ฎ ร เม่ื อ

คณะกรรมาธิการการคลงัได้พิจารณาเสร็จแล้วจะเสนอรายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงรายงาน 

จะประกอบด้วยรายงานทัว่ไปและรายงานเฉพาะเร่ืองทุกแง่มุมเก่ียวกบังบประมาณ รวมทั้งอาจ 

มีความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของคณะกรรมาธิการคณะอ่ืนร่วมอยู่ดว้ย ในวาระท่ีสอง จะเป็นการ

อภิปรายร่างกฎหมายงบประมาณของรัฐสภาโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นผูแ้ถลงต่อ 

ท่ีประชุม หลังจากนั้ นจะเป็นรายงานคาํช้ีแจงของคณะกรรมาธิการการคลัง และจึงจะเป็นการ

อภิปรายของท่ีประชุม ดงันั้น จึงเห็นได้ว่า รูปแบบการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี ของประเทศองักฤษและประเทศฝร่ังเศสจะให้ความสาํคญักบัความรู้ความสามารถ

และความเช่ียวชาญของสมาชิกแห่งสภา โดยจะมอบให้คณะกรรมาธิการสามญัเป็นผูพ้ิจารณา 
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ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ประกอบกบัแนวคิดตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจท่ีไม่ตอ้งการใหอ้าํนาจ

รวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองคก์รเดียวกนัมาผกูขาดการใชอ้าํนาจโดยไม่มีองคก์รใดมาตรวจสอบ

และถ่วงดุลกนัซ่ึงอาจเกิดการใช้อาํนาจได้ตามอาํเภอใจซ่ึงจะทาํให้ผูอ้ยู่ภายใตป้กครองถูกดข่ีได ้

โดยกาํหนดให้เป็นหน้าท่ีของสภาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี ฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีในการแถลงต่อท่ีประชุมสภาเท่านั้น 

    ดงันั้น ในการเลือกบุคคลเพื่อตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎร ควรคาํนึงถึงบุคคล 

ท่ีเคยเป็นกรรมาธิการวิสามญั หรือเป็นผูที้มีความรู้และประสบการณ์ท่ีเก่ียวกบัการเงิน การคลงั 

กฎหมาย และการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่าย เพื่อให้กรรมาธิการวิสามญัสามารถ

พฒันาความรู้ ทกัษะ และประสบการณ์ในการวเิคราะห์งบประมาณ ตลอดจนทาํให้เกิดความเขา้ใจ

ในเศรษฐกิจ และสังคม และสามารถนาํความรู้และประสบการณ์ดงักล่าวมาใชใ้นการถ่วงดุลอาํนาจ

ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณในปีงบประมาณท่ีผา่นมา การปรับ

ลดหรือเพิ่มเติมงบประมาณ และการตั้งขอ้สังเกตเพื่อให้ฝ่ายบริหารนําไปกาํหนดเป็นนโยบาย 

ในการบริหารประเทศต่อไป 

 

3.  ปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมาธิการ    

 ของสภาผู้แทนราษฎร 

 

 สภาผู ้แทนราษฎรนอกจากมีอํานาจในการตรากฎหมายแล้วยงัมีอํานาจในการ

ตรวจสอบและควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 ไดก้าํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างอาํนาจฝ่ายนิติบญัญติั 

และฝ่ายบริหารให้มีการตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกนัละกนั เช่น การตั้งกระทูถ้าม การเสนอญตัติ 

ขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ และการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ แต่ในการ

ดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ เหล่าน้ีสภาผูแ้ทนราษฎรไม่สามารถท่ีจะดาํเนินการเองได้ทั้ งหมดไม่ว่า 

จะด้วยเง่ือนไขของเวลา หรือปริมาณงานท่ีมีอยู่จาํนวนมาก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

พุทธศกัราช 2550 จึงไดก้าํหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาเพื่อปฏิบติั

หน้าท่ีแทน ดงันั้น คณะกรรมาธิการจึงมีบทบาทสําคญัในการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติ

บญัญติันอกเหนือจากการมีบทบาทในการพิจารณาร่างกฎหมายต่าง ๆ  
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 3.1 บทบาทของคณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญของไทยเกีย่วกับ

การตรวจสอบและควบคุมงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหาร 

  รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณ าจักรไทยพุทธศักราช 2550 ได้กําหนดให้สภา

ผูแ้ทนราษฎรมีหน้าท่ีในการวเิคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณและให้ความเห็นชอบ ในการดาํเนินภารกิจดังกล่าวของสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีผ่านมา 

จะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณเป็นผูด้าํเนินการแทนในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว และทาํ

รายงานการพิจารณา การปรับลด เพิ่มและเปล่ียนแปลงรายการงบประมาณของส่วนราชการต่าง ๆ  

พร้อมทั้งร่างพระราชบญัญติัท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติม เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาให้ความ

เห็นชอบต่อไป  เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้จะเสนอต่อวุฒิสภาเพื่อให้ความ

เห็นชอบต่อไปจึงเสนอให้นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อม เพื่อพระมหากษตัริยท์รง 

ลงพระปรมาภิไธย และเม่ือประกาศบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายต่อไป 

  แต่เน่ืองจากท่ีผา่นมาจะพบวา่ภายหลงัพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณไดบ้งัคบัใชเ้ป็นกฎหมายแลว้ สภาผูแ้ทนราษฎร ในฐานะเป็นฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจใน

การควบคุมตรวจสอบการดาํเนินงานและการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายบริหาร ตามหลกัการ

ถ่วงดุลอาํนาจ ( Checks and balances) เพื่อตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณวา่เป็นไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา มีความโปร่งใส หรือตรงตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรือไม่ คณะกรรมาธิการจึงเป็นกลไกลหน่ึงท่ีสําคญัท่ีมีบทบาทในการ

แบ่งเบาภาระของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 82 

(14) ไดก้าํหนดว่า “คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ มีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวกบันโยบายของรัฐบาลในดา้นงบประมาณ ติดตาม

แ ล ะ ป ระ เมิ น ผ ล ก าร รับ  ก ารใช้ จ่ าย เงิน ง บ ป ระ ม าณ ป ร ะ จํา ปี ” แ ต่ ใ น ก ารดํา เนิ น งาน 

ของคณะกรรมาธิการดงักล่าวจะมุ่งเน้นในการเร่งรัดและกระตุน้การดาํเนินการตามแผนงาน  และ

โครงการต่างๆ ตามท่ีปรากฏในพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ รวมถึงการ

ป้องปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ นอกจากน้ี ในการดาํเนินการของคณะกรรมาธิการติดตาม 

การบริหารงบประมาณ เม่ือมีการตรวจสอบการไม่ปฏิบติัตามแผนงานและโครงการ การใช้จ่าย

งบประมาณของหน่วยงานหรือรัฐบาลไม่เป็นไปเจตนารมณ์ โปร่งใสหรือไม่เป็นประโยชน์ 

ต่อประชาชนโดยรวม คณะกรรมาธิการดังกล่าวจะรายงานผลการพิจารณาพร้อมข้อสังเกตต่อ 

สภาผูแ้ทนราษฎร หากสภาผูแ้ทนราษฎรเห็นชอบจะส่งขอ้สังเกตดงักล่าวให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา

ต่อไป 
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 3.2 ความเช่ือมโยงข้อมูลเกีย่วกบังบประมาณรายจ่ายของคณะกรรมาธิการ 

  ในการดาํเนินการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรไดก้าํหนดให้มีคณะกรรมาธิการวิสามญัในการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณ 

เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ  เม่ือ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณเสร็จส้ินแลว้จะยุบยกเลิกไป และ

จะมีการตั้งข้ึนมาใหม่ทุกปีงบประมาณ จึงทาํให้ไม่มีกลไกเช่ือมโยงการทาํงานและส่งต่อขอ้มูลซ่ึงกนั

และกนัของคณะกรรมาธิการติดตามงบประมาณ และคณะกรรมาธิการวิสามญัดงักล่าว ในการนาํขอ้มูล

มาใชใ้นการวิเคราะห์ และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีเพื่อพิจารณาอนุมติั 

รวมถึงการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ประกอบกับ

ข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ไม่ได้มีการกําหนดกลไกหรือบทบาทของ

คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณในการเขา้ไปมีส่วนรวมในกระบวนการพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎร ไม่วา่จะเป็นการพิจารณา

ของสภาผูแ้ทนราษฎรในวาระท่ี 1 จะตอ้งให้คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติก่อนหรือนําเสนอรายงานหรือข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการเก่ียวกับร่าง

พระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ หรือการกําหนดสัดส่วนของกรรมาธิการ

วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจํางบประมาณท่ีต้องมาจากผู ้แทน

คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ หรือการนาํขอ้สังเกตของคณะกรรมาธิการติดตามการ

บริหารงบประมาณมาประกอบการพิจารณา ซ่ึงถือว่าเป็นกลไกต่างดงักล่าวเหล่าน้ีมีความสําคญัในการ

เช่ือมโยงการทาํงานของคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวกับกบัการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณท่ีมีความสาํคญัและเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของสภาผูแ้ทนราษฎรได ้

 3.2.1 การวิเคราะห์เปรียบเทยีบระบบคณะกรรมาธิการของต่างประเทศ 

    แต่จากการศึกษาบทบาทคณะกรรมาธิการของต่างประเทศในการควบคุม

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ พบว่ามีลกัษณะคลา้ยของประเทศไทย คือประเทศองักฤษ การ

ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณโดยรัฐสภานั้ น รัฐสภาของประเทศอังกฤษได้ตั้ ง

คณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (Public Account Committee หรือ  PAC ) ทาํหน้าท่ีตรวจสอบ

บัญชีการใช้จ่ายเงินของส่วนราชการต่างๆ ท่ีแสดงถึงเงินท่ีได้รับอนุมัติจากรับสภา  และการ 

ใชจ่้ายเงินดงักล่าวและเสนอความเห็นพร้อมทั้งรายงานต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาในแต่ละปีการคลงั 

โดยให้มีสมาชิกจาํนวนไม่เกินสิบห้าคน ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากสมาชิกของพรรคการเมืองต่างๆ 

ในสภาสามัญตามสัดส่วนของพรรคการเมือง โดยธรรมเนียมปฏิบัติกําหนดให้ประธาน

คณะกรรมาธิการมาจากสมาชิกพรรคฝ่ายคา้น และในส่วนของประเทศฝร่ังเศส ไดก้าํหนดให้ศาล
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บญัชี (La Cour des Comptes) มีฐานะเป็นองคก์รฝ่ายตุลาการ ในการตรวจสอบบญัชีรายรับรายจ่าย

ของหน่วยงานราชการต่างๆ ของรัฐเป็นหลกัรวมทั้งมีอาํนาจในการพิพากษาลงโทษผูท่ี้กระทาํ

ความผดิทางงบประมาณและการคลงัไดด้ว้ย 

    ดงันั้น การกาํหนดให้คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ ของ

สภาผูแ้ทนราษฎร เขา้ไปมีบทบาทในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ของคณะกรรมาธิการวิสามญั จะทาํให้มีกลไกในการเช่ือมโยงการ

ทํางาน แล ะส่ งต่อข้อมู ล ซ่ึ งกัน แล ะกัน ข องค ณ ะก รรม าธิก ารติดตาม งบ ป ระม าณ  แล ะ

คณะกรรมาธิการวิสามญั ในการนาํขอ้มูลมาใช้ในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีเพื่อพิจารณาอนุมติั รวมถึงการควบคุมตรวจสอบการดาํเนินงานของ

ฝ่ายบริหารนอกกจากอาํนาจทางนิติบญัญติั เพื่อถ่วงดุลอาํนาจของฝ่ายบริหารตามหลกัการถ่วงดุล

อาํนาจ ( Checks and balances) และเพื่อตรวจสอบการใชจ้่ายงบประมาณวา่เป็นไปตามนโยบายของ

รัฐบาลท่ีได้แถลงไวต่้อรัฐสภา มีความโปร่งใส หรือตรงตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

    อน่ึง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดให้มีคณะกรรมการตรวจ

เงินแผ่นดินทําหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค ําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะให้มีการแก้ไข

ขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดิน และให้มีสํานักงานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นหน่วยงาน 

ท่ีเป็นอิสระและเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน แต่เน่ืองจากพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน ได้กําหนดให้สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน 

ทาํรายงานผลการปฏิบติังานประจาํปีเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี  เพื่อ

พิจารณา และให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรหรือประธานวฒิุสภา จดัส่งรายงานใหค้ณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรหรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาพิจารณาดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีต่อไป 

แต่ในทางปฏิบติัท่ีผ่านมาสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินยงัไม่มีบทบาทท่ีสําคญัในการสนับสนุน 

การดาํเนินงานของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเน่ืองจากการรายงานของสํานกังานตรวจเงิน

แผน่ดินจะมีลกัษณะเป็นรายงานประจาํปีเท่านั้น 

 

 



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง บทบาทของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรกบัการ

ควบคุมงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารฉบบัน้ี ไดด้าํเนินการศึกษาถึงแนวความคิด และทฤษฎี

ในทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งอนัเป็นท่ีมาแห่งอาํนาจของรัฐสภาโดยเฉพาะสภาผูแ้ทนราษฎร

ซ่ึงถือเป็นผูแ้ทนของปวงชนชาวไทยในการควบคุมและตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณแผ่นดิน

ของรัฐบาล ไดแ้ก่ ทฤษฎีวา่ดว้ยอาํนาจอธิปไตย (Theory of Sovereignty) ทฤษฎีวา่ดว้ยการแบ่งแยก

อาํนาจ (Separation of Powers) หลักการถ่วงดุลอํานาจ (Check and Balance) และแนวความคิด

เก่ียวกบังบประมาณแผ่นดิน โดยจาํกดัการศึกษาเฉพาะบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรตามบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และขอ้บงัคบัการ

ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ในการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจาํปี และการ

ควบคุมการบริหารราชการแผน่ดินโดยเฉพาะการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

ของฝ่ายบริหารเป็นหลกั นอกจากน้ี ไดศึ้กษาเปรียบเทียบกบัแนวคิดและหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบั

ระบบคณะกรรมาธิการและการพิจารณางบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายของต่างประเทศ 

ไดแ้ก่ ประเทศองักฤษ และประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ในระบบรัฐสภา และเป็นประเทศแบบแผนและมีอิทธิพลต่อการพฒันาการการพิจารณาและควบคุม

ตรวจสอบงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของรัฐสภาไทยโดยเฉพาะสภาผูแ้ทนราษฎร ทั้งน้ี เพื่อเป็น

ขอ้มูลพื้นฐานทางความคิดท่ีสาํคญัในการศึกษา 

 สําหรับการศึกษาบทบาทของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรกับการควบคุม

งบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารนั้ น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศกัราช 2557 ยงัคงหลักการเดิมตามบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญฉบบัอ่ืน ๆ ท่ีผ่านมา จึงได้

ดาํเนินการศึกษาจากบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และ

ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ท่ีเก่ียวข้องกบัการวิเคราะห์และพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ รวมถึงการควบคุมการและตรวจสอบการ

ใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดินโดยคณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎร เพื่อจะไดห้าแนวทางแกไ้ข
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ปัญหาให้สามารดาํเนินการให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนในอนาคต ซ่ึงผลท่ีไดจ้ากการศึกษาจะเป็น

แนวทางในการแกไ้ขแกไ้ขขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรต่อไป 

 การอนุมติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีโดยสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นหลกัการหน่ึงตาม

ทฤษฎีว่าด้วยอาํนาจอธิปไตย หลักการแบ่งแยกอาํนาจ  และหลักการถ่วงดุลอาํนาจ ท่ีกาํหนด 

ให้รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจในการตรากฎหมายและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน

ของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีของสภาผูแ้ทนราษฎร  

ซ่ึงหลกัการดงักล่าวไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 90 

ท่ีกาํหนดว่า “ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติจะตราข้ึนเป็น

กฎหมายไดก้็แต่โดยคาํแนะนาํและยินยอมของรัฐสภา และเม่ือพระมหากษตัริยไ์ดท้รงลงพระปรมาภิไธย

หรือถือเสมือนวา่ไดท้รงลงพระปรมาภิไธยตามรัฐธรรมนูญน้ีแลว้ ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา

เพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป” ประกอบกับมาตรา 166 ท่ีกําหนดว่า “งบประมาณรายจ่าย 

ของแผ่นดินให้ทาํเป็นพระราชบญัญติั ถา้พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ

ออกไม่ทนัปีงบประมาณใหม่ ให้ใชก้ฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้น

ไปพลางก่อน”  

 ในส่วนของกระบวนการจดัทาํงบประมาณรายจ่ายประจาํปีจะเร่ิมตน้จากฝ่ายบริหาร

โดยสํานกังบประมาณจะเป็นผูร้วบรวมคาํของบประมาณรายจ่ายประจาํปีของหน่วยงานต่าง  และ

เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเห็นชอบ และเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อวิเคราะห์  และ

พิจารณาให้ความเห็นชอบ โดยกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎร ข้อบังคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  

ขอ้ 113 ไดก้าํหนดวา่ “การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัให้กระทาํเป็นสามวาระตามลาํดบั” ขอ้ 116 

วรรคส อง  ได้กําห น ดว่า “การพิ จารณ าใน วาระ ท่ี ส อง ให้ พิ จารณ าร่างพ ระราช บัญ ญั ติ 

โดยคณะกรรมาธิการ” และข้อ 117 วรรคหน่ึง ได้กาํหนดว่า “การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

โดยคณะกรรมาธิการ สภาจะใหค้ณะกรรมาธิการสามญัหรือคณะกรรมาธิการวสิามญัเป็นผูพ้ิจารณา

ก็ได้” ดังนั้ น  จากบ ท บัญ ญั ติดังก ล่าวจึง เห็ น ได้ว่าคณ ะก รรม าธิก ารจะมี บ ท บ าท สํ าคัญ 

ในกระบวนการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณร่ายจ่ายประจาํปีของสภา

ผูแ้ทนราษฎรในวาระท่ีสองขั้นคณะกรรมาธิการ โดยเฉพาะคณะกรรมาธิการจะมีอาํนาจในการ 

ปรับลดงบประมาณและจดัสรรงบประมาณเพิ่มเติมให้กบัส่วนราชการต่าง ๆ ได ้แต่ในทางปฏิบติั 

ท่ีผ่านมาสภาผูแ้ทนราษฎรจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัซ่ึงเป็นคณะกรรมาธิการชั่วคราว

ข้ึนมาคณะหน่ึงโดยประกอบดว้ยผูแ้ทนจากคณะรัฐมนตรี และผูแ้ทนจากพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิก

ในสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นกรรมาธิการวิสามัญตามสัดส่วนท่ีกําหนด แต่ในการดําเนินการของ
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คณะกรรมาธิการท่ีผา่นมายงัมีปัญหาและอุปสรรคหลายดา้นรวมถึงยงัไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร

ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรท่ี

ได้กาํหนดไว ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากการศึกษากระบวนการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรแล้ว พบว่ายงัมีปัญหาอุปสรรคและขอ้จาํกดัทางกฎหมายบาง

ประการท่ีไม่เอ้ืออาํนวยต่อการดาํเนินงานของสภาผูแ้ทนราษฎรในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัให้

สามารถวเิคราะห์และพิจารณาเพื่อให้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี

งบประมาณ รวมถึงการตรวจสอบและควบคุมการใช้งบประมาณรายจ่ายประจาํปีได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลเท่าท่ีควรอนัเน่ืองมาจากเหตุผลท่ีสาํคญัหลายประการ สรุปไดด้งัน้ี 

1.1 ปัญหาเกี่ยวกับบทบาทของฝ่ายบริหารในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง

พระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจําปี 

  เน่ืองจากขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 117 ไดก้าํหนดว่า 

การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ สภาผูแ้ทนราษฎรจะให้คณะกรรมาธิการ

สามัญหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู ้พิจารณาก็ได้ ดังนั้ น ในทางปฏิบัติท่ีผ่านมาสภา

ผูแ้ทนราษฎร จะตั้งคณะกรรมาธิการวสิามญัข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อทาํหนา้ท่ีวเิคราะห์และพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณอย่างละเอียดแล้วรายงานต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎร โดยในการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 83 วรรคสอง ไดก้าํหนดว่า 

“การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกิน 

หน่ึงในส่ีของจาํนวนกรรมาธิการทั้งหมดจาํนวนนอกจากนั้นให้ท่ีประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิก

เสนอ โดยให้มีจาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมือง

หรือกลุ่มพรรคการเมืองท่ีมีอยูใ่นสภา” และในการดาํเนินการประชุมของคณะกรรมาธิการวิสามญั

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายประจําปีงบประมาณ มักจะเลือกรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังเป็นประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ  และผู ้แทนจากสํานักงบประมาณ 

 เป็นเลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามญั ซ่ึงทั้งสองตาํแหน่งถือว่ามีบทบาทสําคญัในฐานะผูเ้สนอ

และจดัทาํร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ และอีกบทบาทหน่ึงในฐานะ

ผูมี้ความสําคัญในคณะกรรมาธิการวิสามัญในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

ดังกล่าว การปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติ  การปรับลด หรือเพิ่มเติมรายการ

งบประมาณ รวมถึงการพิจารณาคาํขอแปรญตัติของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เช่น ในการพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ของสภาผูท้นราษฎร
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คณะกรรมาธิการวิสามญั ได้มีมติปรับลดงบประมาณจาํนวน 31,899,360,300 บาท และจดัสรร

เพื่ อให้ ส่ วน ราชก ารตาม ท่ี ค ณ ะรัฐม น ตรีเส น อตาม ความ เห ม าะส ม และจําเป็ น  จําน วน 

31,012,535,300 บาท และจดัสรรเพื่อให้หน่วยงานของรัฐสภา ศาลและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

จาํนวน 886,825,000 บาท จึงเห็นไดว้่ากรรมาธิการวิสามญัในสัดส่วนของคณะรัฐมนตรี  หรือฝ่าย

บริหารมีบทบาทสําคญัในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณในขั้นของคณะกรรมาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงถือวา่ขั้นตอนท่ีมีส่วนสําคญั 

เน่ืองจากสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นการทาํหน้าท่ีในฐานะผูแ้ทนของประชาน และในขั้นตอนของ

คณะกรรมาธิการวิสามญัสามารถปรับลดหรือเพิ่มเติมงบประมาณในแต่ละรายการได้ นอกจากน้ี

การเข้าม ามีบ ท บ าท ของคณ ะรัฐม นตรีห รือฝ่ายบ ริห ารใน ฐาน ะผู ้จ ัดทําและผู ้เส นอร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ เขา้มามีบทบาทสําหรับในการวิเคราะห์

และพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวของรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติั อาจไม่เป็นไปตามหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจท่ีไม่ตอ้งการให้อาํนาจรวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกนัมาผกูขาดการใช้

อาํนาจโดยไม่มีองคก์รใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลกนั และหลกัการถ่วงดุลอาํนาจท่ีตอ้งการถ่วงดุล

อาํนาจระหวา่งอาํนาจของฝ่ายบริหารกบัอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั 

1.2 ปัญหาเกีย่วกบัคุณสมบัติของบุคคลทีจ่ะเป็นคณะกรรมาธิการวสิามัญ 

  ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของ

สภาผูแ้ทนราษฎรท่ีผ่านมา สภาผูแ้ทนราษฎรจะมีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนมาคณะหน่ึง

เพื่อทาํหน้าท่ีวิเคราะห์และพิจารณาในรายละเอียดของร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจําปีงบประมาณอย่างละเอียดแล้วรายงานต่อสภาผู ้แทนราษฎร ตามสัดส่วนท่ีกําหนด 

ในขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 83 วรรคสอง ท่ีกาํหนดว่า “การเลือกตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามญัให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอช่ือมีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในส่ีของ

จาํนวนกรรมาธิการทั้งหมดจาํนวนนอกจากนั้นใหท่ี้ประชุมเลือกจากรายช่ือท่ีสมาชิกเสนอ โดยให้มี

จาํนวนตามหรือใกลเ้คียงกบัอตัราส่วนของจาํนวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรค

การเมืองท่ีมีอยู่ในสภา” และเม่ือสภาผู ้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณดงักล่าวแลว้ ถือว่าคณะกรรมาธิการวิสามญัชุดดงักล่าว 

จะเป็นอนัเสร็จส้ินภารกิจและยุบเลิกไป และเม่ือมีการเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณาในปีงบประมาณถดัไป สภาผูแ้ทนราษฎร 

จะมีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนใหม่เพื่อทาํหนา้ท่ีวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติั

ดังกล่าวโดยไม่ได้มีการคํานึงถึงคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะมาเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ

โดยเฉพาะ ดังนั้น จึงทาํให้ไม่มีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรผูใ้ดเป็นกรรมาธิการท่ีอยู่ในตาํแหน่ง 
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นานจนเกิดความรู้และความเช่ียวชาญในการวิเคราะห์และพิจารณางบประมาณรายจ่าย รวมถึงการ

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณดว้ยอยา่งแทจ้ริง 

  นอกจากน้ีด้วยขอ้จาํกดัของกรอบระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรจะตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในหน่ึง

ร้อยห้าวนันับแต่ร่างพระราชบญัญติัส่งมาถึงสภาผูแ้ทนราษฎรประกอบกบัรายละเอียดของร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณและเอกสารประกอบมีอยู่จาํนวนมาก 

คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงมีการตั้ งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญเข้ามาช่วยในการดําเนินการ

วิเคราะห์และพิจารณาในรายละเอียดในแต่ละด้านของร่างพระราชบญัญติั เม่ือพิจารณาเสร็จแล้ว 

จะเสนอรายงานต่อคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณา ดงันั้น ในการพิจารณาและวิเคราะห์รายงาน

ของคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงพิจารณาตรวจสอบได้เฉพาะ 

ในภาพรวมและไม่สามารถพิจารณาในรายละเอียดเชิงลึกได ้ดงันั้น หากคณะกรรมาธิการวิสามญั 

ไม่มีประสบการณ์หรือความเช่ียวชาญในดา้นงบประมาณ การบญัชี กฎหมาย หรือประสบการณ์ 

ในการวเิคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณจึงทาํให้มี

การพิจารณาท่ีล่าชา้และถูกครอบงาํโดยฝ่ายบริหารและสาํนกังบประมาณได ้

 1.3. ปั ญ ห าเกี่ ยวกับ การค วบ คุ ม ก ารใช้ จ่ ายงบ ป ระม าณ ของฝ่ ายบ ริห ารโด ย

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร 

   สภาผูแ้ทนราษฎรในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัและเป็นผูแ้ทนของประชาชน 

มีอาํนาจในการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารไดม้อบหมาย 

ให้คณะกรรมาธิการทาํหน้าท่ีแทนในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ดังจะเห็นได้จาก

ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ้ 82 (14) ได้กาํหนดให้มี คณะกรรมาธิการ

ติดตามการบริหารงบประมาณ มีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ 

ท่ีเก่ียวกบันโยบายของรัฐบาลในด้านงบประมาณ ติดตามและประเมินผลการรับ การใช้จ่ายเงิน

งบ ป ระม าณ ป ระจําปี  ค ณ ะก รรม าธิก ารติดตาม ก ารบ ริห ารงบ ป ระม าณ มี ลัก ษ ณ ะเป็ น

คณะกรรมาธิการถาวรของสภาผูแ้ทนราษฎรในการติดตามและประเมินผลการรับ และการใช้

จ่ายเงินงบประมาณประจาํปีเป็นการเฉพาะ แต่ในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎรจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั

ท่ีมีลกัษณะเป็นการชั่วคราวมาทาํหน้าท่ีดงักล่าว แต่เน่ืองจากในปัจจุบนัคณะกรรมาธิการติดตาม

การบริหารงบประมาณ และคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ยงัขาดกลไกในการเช่ือมโยงการทาํงานและส่งต่อขอ้มูลซ่ึงกนัและกนั

ในการนาํขอ้มูลมาใช้ในการวิเคราะห์ และประกอบการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ
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รายจ่ายประจําปีงบประมาณ เพื่อพิจารณาอนุมัติ  รวมถึงการติดตามตรวจสอบการใช้จ่าย

งบประมาณตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัดงักล่าว เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติัเสร็จแลว้จะยุบยกเลิกไป และในกรณีท่ีมีการเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในปีงบประมาณถดัมาจะมีการตั้งข้ึนมาใหม่ทุก

คร้ัง ประกอบกับในการตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญในแต่ละคร้ังข้อบังคับการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎรไม่ได้กาํหนดให้เลือกผูแ้ทนของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ 

เป็นคณะกรรมาธิการวิสามญั รวมถึงไม่ไดก้าํหนดให้นาํรายงานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ

ติดตามการบริหารงบประมาณมาประกอบการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญั และในทาง

กลบักนัท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไม่ไดมี้มติให้ส่งรายงานและขอ้สังเกตของคณะกรรมาธิการ

วิสามญัให้คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณพิจารณาดาํเนินการติดตามการใช้จ่าย

งบประมาณแผน่ดิน ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไม่ไดก้าํหนดกลไก

ในการเช่ือมโยงการทาํงานและส่งต่อขอ้มูลซ่ึงกนัและกนัของคณะกรรมาธิการติดตามงบประมาณ 

และคณ ะกรรม าธิการวิส ามัญ  ใน การนําข้อมูลม าใช้ในการวิ เคราะห์  และพิ จารณ าร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณเพื่อพิจารณาอนุมติั รวมถึงการติดตาม

ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณตามร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว 

 

2. ข้อเสนอแนะ 

 

จากปัญหาอุปสรรคและขอ้จาํกดัทางกฎหมายเก่ียวกบับทบาทของคณะกรรมาธิการ

สภาผู ้แทนราษฎรในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะการอนุมัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี ท่ีไม่เอ้ืออาํนวยให้ฝ่ายนิติบญัญติัสามารถควบคุมงบประมาณแผน่ดิน

ของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเท่าท่ีควร จึงสมควรให้มีการกําหนด

หลกัการเพื่อปรับแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัของขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ให้มีความ

เหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึนต่อไป ดงัน้ี 

2.1 ควรลดบทบาทของฝ่ายบริหารในการดํารงตําแหน่งที่สําคัญในคณะกรรมาธิการ

วสิามัญพจิารณาร่างพระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ  

 ในระยะเร่ิมแรกควรกําหนดเป็นหลักการไว้ในข้อบังคับการประชุมสภา

ผูแ้ทนราษฎรเก่ียวกบัการเลือกประธาน รองประธาน และเลขานุการของคณะกรรมาธิการวิสามญั

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณต้องเลือกจากผู ้ซ่ึงเป็น

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเท่านั้น เพื่อเป็นการลดบทบาทของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะผูด้าํรงตาํแหน่ง
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รัฐมนตรี เน่ืองจากรัฐมนตรีมีฐานะเป็นคณะรัฐมนตรีและผูก้าํกับดูแลกระทรวงจึงเป็นทั้ งผูข้อ

งบประมาณรายจ่ายและผูใ้ห้ความเห็นชอบงบประมาณรายจ่ายก่อนเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อ

พิจารณา ดังนั้ น เพื่อเป็นการป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารเข้ามามีบทบาทสําคัญ 

ในคณะกรรมาธิการวสิามญัโดยเฉพาะการดาํรงตาํแหน่งสําคญั เช่น ประธานและรองประธาน  ซ่ึง

เป็นตาํแหน่งท่ีมีบทบาทในการควบคุมการประชุม การช้ีนํา และการตัดสินใจของท่ีประชุม 

นอกจากน้ี เพื่ อเป็นการลดบทบาทของผู ้แทนจากสํานักงบประมาณ ในฐานะผู ้จ ัดทําร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณและผูบ้ริหารจดัการงบประมาณของฝ่าย

บริหารเขา้มาดาํรงตาํแหน่งท่ีสําคญัโดยเฉพาะตาํแหน่งเลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามญั ซ่ึงเป็น

ตาํแหน่งท่ีมีบทบาทสําคญัในการจดัทาํรายงานการพิจารณา การปรับลดงบประมาณ และการ

จดัสรรงบประมาณเพิ่มเติมใหก้บัส่วนราชการต่าง ๆ  

2.2   ควรกําหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งเป็น

กรรมาธิการวสิามัญพจิารณาร่างพระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ  

 ควรกําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะได้รับการแต่งตั้ งให้ดาํรงตาํแหน่งเป็น

กรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ไวใ้น

ขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร โดยกาํหนดใหใ้นการคดัเลือกบุคคลท่ีจะมาเป็นกรรมาธิการ

วสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ จะตอ้งคาํนึงถึงบุคคล

ท่ีมีความรู้ ความเช่ียวชาญ และมีประสบการณ์ในการพิจารณางบประมาณรายจ่าย หรือเป็นผูท่ี้มี

ความชาํนาญและประสบการณ์ดา้นเศรษฐศาสตร์ การเงิน นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือศาสตร์สาขา

อ่ืนอนัเป็นประโยชน์ต่อการควบคุมตรวจสอบงบประมาณและการพิจารณาอนุมติังบประมาณ

รายจ่าย รวมถึงจะต้องมีสัดส่วนมาจากผูแ้ทนคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ 

เน่ืองจากขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรกาํหนดแต่เพียงสัดส่วนคณะกรรมาธิการวิสามญั

จะต้องมาจากผูแ้ทนคณะรัฐมนตรีและผูแ้ทนจากพรรคการเมืองหรือกลุ่มการเมืองท่ีมีสมาชิก 

ในสภาผูแ้ทนราษฎร แต่ไม่ไดก้าํหนดถึงคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะมาเป็นกรรมาธิการวิสามญัไว้

โดยเฉพาะ ดังนั้ น ท่ีผ่านมาในการคัดเลือกกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีจึงมีความหลากหลายและมีกรรมาธิการวิสามญัคนใหม่เขา้มาทาํหนา้ท่ี 

ประกอบกบัดว้ยขอ้จาํกดัของระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวจะตอ้งพิจารณา

ให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยห้าวนันับแต่วนัท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรได้รับร่างพระราชบญัญติั หาก

กรรมาธิการวิสามัญไม่มีประสบการณ์และความเช่ียวชาญในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณอาจจะทาํให้การพิจารณาไม่รอบครอบและถูกครอบงาํ 

โดยฝ่ายบริหารและสาํนกังบประมาณได ้รวมถึงอาจพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด 
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นอกจากน้ีการกาํหนดให้มีสัดส่วนของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ ซ่ึงเป็น

คณะกรรมาธิการถาวรมีหน้าท่ีในการควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ   จึงเป็น

คณะกรรมาธิการท่ีมีความเช่ียวชาญและประสบการณ์ในการควบคุมการใชจ่้ายงบประมาณของฝ่าย

บริหารเป็นอย่างดีและจะเป็นการสร้างกลไกในการเช่ือมโยงข้อมูลในการอนุมัติและควบคุม 

การใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดินของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญติั 

2.3   ควรกําหนดให้ของคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณมีบทบาท

สําคัญในกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณของ

สภาผู้แทนราษฎร  

 ควรกาํหนดเป็นหลกัการในขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร โดยกาํหนดให้

ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัในวาระท่ีหน่ึง ก่อนสภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาและลงมติว่า 

จะรับหลกัการหรือไม่รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ

ใหค้ณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณรายงานการผลการติดตามและประเมินผลการรับ 

การใช้จ่ายเงินงบประมาณประจาํปีงบประมาณท่ีผ่านมาของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ  และ

รัฐวสิาหกิจ เพื่อเป็นขอ้มูลประกอบการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรและคณะกรรมาธิการวสิามญั

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ และควรกาํหนดให้ภายหลงั

จากสภาผูแ้ทนราษฎรได้เห็นชอบร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

ในวาระท่ีสามแล้วให้ส่งข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณให้คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ  เพื่อ

พิจารณาติดตามการปฏิบติัตามขอ้สังเกตของคณะกรรมาธิการวสิามญัของหน่วยงานต่าง ๆ และหา

มาตรการป้องกนัการใชจ่้ายเงินงบประมาณใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย รวมถึงเพื่อเป็น

การสร้างกลไกในการเช่ือมโยงข้อมูลระหว่างคณะกรรมาธิการท่ี เก่ียวข้องกับการควบคุม

งบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญติัใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิง่ข้ึน 

  อน่ึง เพื่อเป็นการลดบทบาทของฝ่ายบริหารในคณะกรรมาธิการวิสามญั และเพื่อ

เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณรวมถึงการตรวจสอบและควบคุมงบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารโดยฝ่าย

นิติบญัญติัแล้ว ควรมีการศึกษาเพิ่มเติมเก่ียวกบัการกาํหนดให้มีคณะกรรมาธิการสามญัเขา้มาทาํ

หน้าท่ีในการวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

รวมถึงการกาํหนดใหอ้งคก์รอ่ืนเขา้มามีบทบาทในการควบคุมและตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณ

แผ่นดินของฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การกาํหนดให้สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เขา้มามีบทบาท 
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ในการสนบัสนุนขอ้มูลให้กบัคณะกรรมาธิการในการตรวจสอบและควบคุมงบประมาณแผ่นดิน 

ใหเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชนโดยส่วนใหญ่ 
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