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The Proposal to Develop and Recognize water rights in Thai Legal System 
 

สุรศักดิ์  บุญเรือง* 
 
บทคัดย่อ  
น้ าเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีคุณค่าต่อมวลมนุษยชาติเนื่องจากทุกคนจ าเป็นต้องใช้น้ าการด ารงชีพ ในแง่

ของสิทธิเกี่ยวกับการใช้น้ า กฎหมายเกี่ยวกับก†ารจัดการน้ าของหลายประเทศทั่วโลกมักจะรับรองสิทธิเกี่ยวกับ 
การใช้น้ าไว้อย่างชัดแจ้งในฐานะกลไกส าคัญในการจัดการทรัพยากรน้ าสมัยใหม่ แต่หากพิจารณาบทบัญญัติ
เกี่ยวกับสิทธิในการใช้น้ าในระบบกฎหมายไทยแล้วจะพบว่าการรับรองสิทธิดังกล่าวในกฎหมายยังไม่ชัดเจน  
ไม่สามารถปรับใช้ให้ทันกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งไม่สอดคล้องกับการจัดการน้ าและความต้องการ
ใช้น้ าในสภาวะการณ์ปัจจุบัน บทความนี้เสนอให้มีการก าหนดสิทธิในการใช้น้ าให้มีความชัดเจนขึ้นโดย 
การก าหนดให้สิทธิใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ (water human rights) เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญ ก าหนด
เนื้อหาแห่งสิทธิในการใช้น้ าและสถานะทางกฎหมายของแหล่งน้ าสาธารณะให้ชัดเจนในกฎหมายพิเศษรวม 
ทั้งก าหนดหลักการจัดสรรน้ าในภาวะวิกฤติน้ า นอกจากนี้ควรมีการก าหนดหน้าที่ให้ผู้ใช้น้ าต้องดูแลรักษาแหล่งน้ า
ในบริเวณที่ผู้ใช้น้ าอาศัยอยู่เพ่ือเป็นหลักประกันว่าทรัพยากรน้ าในแหล่งน้ าเหล่านั้นจะได้รับการคุ้มครอง  
และจัดการอย่างเหมาะสม 

 
ค ำส ำคัญ: กฎหมายน้ าของไทย สิทธิขั้นพ้ืนฐานในการใช้น้ า สิทธิในน้ า  
 
Abstract 
Water is considered as crucial natural resources for human beings as everyone utilizes water 

as a basic need in their daily life. In terms of right relating to water use, a number of laws on water 
management worldwide enunciate water right as an imperative part of modern water management 
legislation. Unfortunately, Thai legislation seems to fail recognizing this right in a clear way as well 
as it seems to be obsolete and does not conform to water allocation and water demand of current 
circumstances. It likely contributes to water use conflict, mismanagement and water pollution in 
the upcoming future. A viable suggestion is to strengthen water rights in Thai legislation. Water 
human right should be protected as a fundamental right in the Constitution; the contents of water
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rights and the status of public sources of water must be stated clearly in a specific legislation and 
water allocation criteria in water crisis period should be provided. Additionally, Thai water law 
should oblige water users to protect water resource in their neighboring areas to ensure that water 
resource will be managed and protected properly.  

 
Key words: Thai water law, water human right, water rights 
 
1. บทน ำ  
น้ าถือเป็นทรัพยากรที่มีค่าต่อมนุษย์และระบบนิเวศน์ เนื่องจากน้ าเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานในสิ่งมีชีวิต 

ทุกชนิดอีกทั้งเป็นปัจจัยพ้ืนฐานในการผลิตอาหารของผู้ผลิตในห่วงโซ่อาหาร โดยเฉพาะมนุษย์ซึ่งอยู่ในฐานะ
ผู้บริโภคมีความจ าเป็นต้องใช้น้ าในการด ารงชีวิต ในแง่ความส าคัญของทรัพยากรน้ าต่อประเทศไทย น้ าถือเป็น
ปัจจัยพ้ืนฐานในภาคเกษตรกรรมซึ่งเป็นภาคการผลิตที่ส าคัญของประเทศ นอกจากนี้น้ ายังเป็นทรัพยากร  
ที่ถูกน าไปใช้ในกระบวนการผลิตในภาคอุตสาหกรรมจนอาจกล่าวได้ว่าหากหากไม่มีน้ าดื่มน้ าใช้ การด าเนิน
กิจกรรมในชีวิตประจ าวันรวมทั้งภาคการผลิตคงไม่สามารถด าเนินไปได้  

ในแง่ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายและน้ า กฎหมายถือเป็นเครื่องมือทางสังคมที่มีบทบาทในการก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์น้ าไว้หลายประการด้วยกัน เช่น ก าหนดให้น้ าเป็นทรัพย์สินซึ่งมนุษย์มีสิทธิเข้าถึงและ
ใช้ประโยชน์ รวมทั้งก าหนดเงื่อนไขการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรน้ าไว้ในหลายลักษณะ เช่น ก าหนดวิธีการได้มา 
ซึ่งกรรมสิทธิ์ในน้ า การแบ่งปันการใช้ประโยชน์รวมทั้งก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขในการใช้ประโยชน์ ตลอดจน
ก าหนดหลักเกณฑ์การปกป้องและคุ้มครองคุณภาพน้ าเพ่ือเป็นหลักประกันว่ามนุษย์และสิ่งมีชีวิตชนิดต่าง  ๆ  
จะสามารถใช้ประโยชน์จากน้ าได้อย่างปลอดภัย  

สิทธิเกี่ยวกับการใช้น้ า (water rights) เป็นประเด็นทางกฎหมายที่มีความส าคัญเรื่องหนึ่ง เห็นได้จากการ 
ที่กฎหมายต่างประเทศมักจะบัญญัติรับรองเรื่องสิทธิใช้น้ าเป็นหลักกฎหมายส าคัญเรื่องหนึ่งที่ใช้บริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ าเนื่องจากการก าหนดความชัดเจนเรื่องสิทธิใช้น้ าจะน าไปสู่การจัดการทรัพยากรน้ าที่มีประสิทธิภาพ3 
อย่างไรก็ตามแม้ว่าในปัจจุบันจะมีกฎหมายหลายฉบับก าหนดมาตรการจัดการรวมถึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้
ประโยชน์จากน้ าไว้มากมาย แต่ความต้องการในการใช้ประโยชน์จากน้ าเพ่ิมมากขึ้นทั้งในแง่ปริมาณการใช้น้ า 
ต่อกิจกรรมและจ านวนกิจกรรมที่มนุษย์ใช้น้ า ประกอบกับปริมาณน้ าในแหล่งธรรมชาติซึ่งเหมาะสมต่อการใช้
ประโยชน์ของมนุษย์มีปริมาณลดลง ซึ่งเกิดจากปัจจัยต่าง ๆ หลายประการ เช่น การตัดไม้ท าลายป่าท าให้น้ า
บริเวณต้นน้ าลดลง รวมทั้งเกิดผลกระทบจากภาวะโลกร้อนและการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศท าให้น้ ามีปริมาณ

                                           
3 The World Bank, ‘ Thailand Environment Monitor Integrated Water Resources Management:  A Way 

Forward’ (2011), p. 39 <http://documents.worldbank.org/curated/en/2011/06/14600150/thailand-environment-
monitor-integrated-water-resources-management-way-forward > accessed 18 November 2009 
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ลดลง4 น าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างผู้ใช้น้ าซึ่งมีผู้มีส่วนได้เสียหลายฝ่าย นอกจากนี้กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสรร
ทรัพยากรน้ าในประเทศไทยได้บังคับใช้มานานจนไม่สอดคล้องกับสภาพความต้องการน้ าที่เปลี่ยนแปลงไป  
ซึ่งแตกต่างจากกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรน้ าของประเทศอ่ืนที่มีการแก้ไขให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ปัจจุบัน เช่น กฎหมายว่าด้วยทรัพยากรน้ าของเวี ยดนามซึ่งมีการแก้ไขปรับปรุงครั้งล่าสุดเมื่อ 
พ.ศ. 2555 เป็นต้น จึงมีความจ าเป็นต้องทบทวนว่ากฎหมายในปัจจุบันเหมาะสมที่จะใช้จัดสรรการใช้ประโยชน์
จากน้ าหรือไม่ และจะก าหนดมาตรการอย่างไรที่จะน าไปสู่การเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากแหล่งน้ าอย่างเป็นธรรม
และเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

บทความนี้มุ่งจะน าเสนอแนวทางการพัฒนาและรับรองสิทธิในการใช้น้ า โดยเริ่มจากการน าเสนอข้อมูล
ทั่วไปเกี่ยวกับน้ าและแหล่งน้ าในประเทศไทย รวมทั้งส ารวจกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิในการใช้น้ า จากนั้นจะ
วิเคราะห์ว่าบทบัญญัติในกฎหมายที่เกี่ยวกับการรับรองสิทธิในการใช้น้ ามีปัญหาอย่างไร โดยจะน าเสนอข้อเสนอ
เพ่ือการพัฒนาและรับรองสิทธิดังกล่าวในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ รวมทั้งวิเคราะห์และประเมินความเหมาะสม
ของหลักการเกี่ยวกับการรับรองสิทธิในร่างพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ า พ.ศ. ... ซึ่งถูกร่างและผลักดันโดย 
กรมทรัพยากรน้ าและส านักงานคณะกรรมกรรมปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) โดยวิเคราะห์ว่า ร่างกฎหมายทั้งสองฉบับ
บัญญัติหลักการรับรองเรื่องดังกล่าวไว้อย่างเหมาะสมหรือไม่และควรก าหนดรายละเอียดประเด็นใดเพ่ิมเติม  
เพ่ือให้สอดคล้องและสามารถจัดสรรทรัพยากรน้ าได้อย่างเป็นธรรมและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

 
2. กฎหมำยเกี่ยวกับกำรรับรองสิทธิในน้ ำและกำรก ำหนดเงื่อนไขกำรจัดกำรทรัพยำกรน้ ำ 
การพิจารณาว่ากฎหมายรับรองสิทธิในการใช้น้ าไว้อย่างไรบ้างถือเป็นประเด็นทางกฎหมายที่จะต้อง

พิจารณาในเบื้องต้นเนื่องจากสิทธิในการใช้น้ าจะเป็นตัวก าหนดขอบเขตว่าบุคคลมีสิทธิใช้ประโยชน์จากน้ ามาก
น้อยเพียงใด ซึ่งประเด็นดังกล่าวมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งเมื่อจะต้องเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับ
กับการใช้น้ า เพราะจะส่งผลกระทบต่อการใช้ประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ โดยในส่วนนี้จะกล่าวถึงกฎหมาย
เกี่ยวกับการรับรองสิทธิในน้ าและการก าหนดเงื่อนไขการจัดการทรัพยากรน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะแต่ละประเภท 

2.1 น้ าในแหล่งน้ าผิวดิน 
แหล่งน้ าผิวดินถือเป็นแหล่งน้ าส าคัญที่ประชาชนใช้สอยทั้งในแง่การใช้ประโยชน์โดยมีการดึงน้ าขึ้นมาใช้

เพ่ือการอุปโภคบริโภค (consumptive use) และการใช้ประโยชน์ในลักษณะไม่มีการดึงน้ าขึ้นมาใช้โดยตรง   
(non-consumptive use) เช่น การคมนาคม การประมง การผลิตกระแสไฟฟ้า หากพิจารณาบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายในระบบกฎหมายไทยแล้วจะพบว่าไม่มีบทบัญญัติใด ๆ ที่รับรองสิทธิในการใช้น้ าในทางน้ าสาธารณะไว้
อย่างชัดแจ้งและใช้บังคับเป็นการทั่วไป บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับสิทธิในการใช้ประโยชน์จากน้ าในแหล่งธรรมชาติ
ที่ชัดแจ้งที่สุดที่อาจจะกล่าวได้คือบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 4 ในส่วนที่ว่าด้วยสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ซึ่งได้แก่บทบัญญัติดังต่อไปนี้  

                                           
4 โปรดดู ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.  2555 – 2559 

ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 129 ตอนพิเศษ 37, (วันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2555) หน้า 4-5 
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มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์

หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน เช่น ... 
(1) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ...  
มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาว่าหากแม่น้ าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเสียแล้วน้ าในแม่น้ าก็จะถือเป็น 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินไปด้วยหรือไม่ ในประเด็นนี้มีผู้ให้ความเห็นว่าน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะนั้นเป็น
องค์ประกอบส าคัญในการด ารงอยู่ของแหล่งน้ าสาธารณะ ซึ่งหมายความว่าหากปราศจากน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะ
เสียแล้วแหล่งน้ าสาธารณะเหล่านั้นคงไม่อาจคงสภาพเป็นแหล่งน้ าสาธารณะได้อีกต่อไป ดังนั้น สถานะของ 
น้ าในทางน้ าสาธารณะจึงควรจัดให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเช่นเดียวกัน5 ผู้เขียนเห็นว่าถ้อยค าในมาตรา 
1304 ที่กล่าวถึงสิทธิของประชาชนในการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นชัดแจ้งอยู่ในตัวเองอยู่แล้วว่า
ประชาชนมีสิทธิใช้ประโยชน์จากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (right to enjoy, right to benefit) ซึ่งกรณีของแหล่ง
น้ าสาธารณะนั้น การใช้ประโยชน์ย่อมเกิดขึ้นได้ใน 2 ลักษณะ กล่าวคือ การใช้ประโยชน์เพ่ือการอุปโภคบริโภค 
(consumptive use) ซึ่งโดยปกติจะต้องมีการน าน้ ามาใช้ประโยชน์ในลักษณะจ าหน่ายจ่ายโอน รวมทั้งสิทธิในการ
ใช้ประโยชน์ในล าน้ าโดยไม่มีการน าน้ าออกจากแหล่งน้ า (non-consumptive use) เช่น ใช้เพ่ืการคมนาคม  
การจับสัตว์น้ า เป็นต้น อยู่แล้ว ดังนั้น แม้ว่าน้ าในแหล่งน้ าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประชาชนทั่วไปก็ยัง
มีความชอบธรรมในการใช้ประโยชน์ได้ตามลักษณะการใช้ประโยชน์โดยปกติอยู่แล้ว และหากตีความว่าน้ าในแหล่ง
น้ าสาธารณะเป็นทรัพย์ที่ไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าของ (ownerless property) อาจท าให้เกิดปัญหาคือจะไม่มีบุคคลใดมี
ความชอบธรรมในการปกป้องแหล่ งน้ านั้น จึ งไม่อาจเรียกค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายต่อ
ทรัพยากรธรรมชาติได้ในกรณีที่มีบุคคลท าให้แหล่งน้ าเสื่อมคุณภาพจนเกิดความเสียหายตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้6  

นอกจากนี้มาตรา 1355 ยังก าหนดหลักการเรื่องสิทธิของเจ้าของที่ดินริมทางน้ าในการใช้น้ าจาก 
ทางน้ าสาธารณะ (riparian right) เอาไว้โดยเฉพาะอีกว่า “เจ้าของที่ดินริมทางน ้า หรือมีทางน ้าผ่าน ไม่มีสิทธิจะ
ชักเอาน ้าไว้เกินกว่าที่จ้าเป็นแก่ประโยชน์ของตนตามควร ให้เป็นเหตุเสื่อมเสียแก่ที่ดินแปลงอ่ืนซึ่งอยู่ตามทางน ้า
นั น” บทบัญญัติมาตรานี้ยืนยันถึงสิทธิในการใช้น้ าในทางน้ าสาธารณะว่าเจ้าของที่ดินที่อยู่ติดทางน้ าสาธารณะมี
สิทธิน าน้ าขึ้นมาใช้ประโยชน์ได้ (right to use) แต่กฎหมายก าหนดเงื่อนไขเอาไว้ว่าการน าน้ าขึ้นมาใช้ประโยชน์

                                           
5 Amnat Wongbandit, ‘Water Management Law of Thailand: Problem and Proposal’, (4(2) Yonsei LJ 301, 

2013), p. 311 
6 หากพิจารณาบทบัญญัติ มาตรา 97 ซึ่งบัญญัติว่า “ผู้ใดกระท า หรือละเว้นการกระท าด้วยประการใดโดยมิชอบด้วย

กฎหมายอันเป็นการท าลาย หรือท าให้สูญหาย หรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐ หรือเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน มีหน้าที่ต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย สูญหาย หรือเสีย
หายไปนั้น” จะพบว่าทรัพยากรธรรมชาติที่จะได้รับการคุ้มครองเยียวยาตามกฎหมายฉบับนี้จะต้องเป็น “ทรัพยากรธรรมชาติ 
ซึ่งเป็นของรัฐ หรือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” ดังนั้น การตีความว่าน้ าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงมีความเหมาะสมและ
จะท าให้ทรัพยากรน้ าได้รับความคุ้มครองตามไปด้วย 

 



รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 5 

 
จะต้องค านึงถึงความจ าเป็นในการใช้ประโยชน์โดยไม่เกิดความเสียหายต่อที่ดินแปลงอ่ืนที่อยู่ตามทางน้ านั้น 
หลักการดังกล่าวถือเป็นหลักการที่ดีที่ก าหนดให้ผู้ใช้น้ าต้องค านึงถึงประโยชน์ของเจ้าของที่ดินแปลงอ่ืนด้วย  

2.2 น้ าฝนที่ไหลลงสู่แหล่งน้ าสาธารณะ 
น้ าฝนถือเป็นทรัพยากรน้ าที่มีความส าคัญเนื่องจากน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะส่วนหนึ่งมาจากน้ าฝนที่ตกลง

มาและไหลรวมลงสู่แหล่งน้ าสาธารณะ จากข้อมูลของกรมอุตุนิยมวิทยาและธนาคารโลกระบุว่าปริมาณน้ าฝนเฉลี่ย
ของประเทศไทยอยู่ระหว่าง 1,572.5 มิลลิเมตร7 - 1,622 มิลลิเมตร8 ซึ่งถือเป็นกลุ่มประเทศที่มีปริมาณน้ าฝน 
ในระดับปานกลางถึงมาก ดังนั้น การควบคุมดูแลการใช้ประโยชน์จากน้ าฝนจึงเป็นเรื่องส าคัญไม่น้อยไปกว่า  
การจัดสรรทรัพยากรน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะทั่ว ๆ ไป ปัจจุบันประเทศไทยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเรื่อง
ดังกล่าวได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ป.พ.พ.) มาตรา 1339 ซึ่งบัญญัติว่า  

“มาตรา 1339 เจ้าของที่ดินจ าต้องรับน้ าซึ่งไหลตามธรรมดาจากที่ดินสูงมาในที่ดินของตน 
น้ าไหลตามธรรมดามายังที่ดินต่ า และจ าเป็นแก่ที่ดินนั้นไซร้ ท่านว่าเจ้าของที่ดินซึ่งอยู่สูงกว่าจะกันเอาไว้ 

ได้เพียงที่จ าเป็นแก่ท่ีดินของตน”  
โดยทั่วไปบทบัญญัติมาตราดังกล่าวอยู่เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับข้อจ ากัดกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินในส่วน 

ที่เกี่ยวกับน้ าซึ่งไหลตามธรรมดาผ่านที่ดินของตน ในขณะเดียวกันเนื้อหาของมาตรานี้ก็ก าหนดหลักการในเรื่อง
สิทธิเก็บกักและใช้น้ าซึ่งไหลผ่านที่ดินของตนด้วยว่า เจ้าของที่ดินจะต้องค านึงถึงการเก็บกักน้ าด้วยว่าเจ้าของที่ดิน
จะเก็บกักน้ าเอาไว้เกินความจ าเป็นไม่ได้ เนื่องจากกฎหมายไม่ประสงค์จะให้เจ้าของที่ดินอาศัยข้อได้เปรียบจาก
การที่ที่ดินของตนอยู่ในระดับที่สูงกว่า (ซึ่งน้ าฝนจะไหลผ่านที่ดินของตนก่อน) เป็นข้ออ้างในการกักเก็บน้ าไว้เกิน
จ าเป็น อย่างไรก็ตามมาตราดังกล่าวไม่ได้ก าหนดเอาไว้ชัดว่าผู้ใดมีสิทธิในน้ าดังกล่าวอย่างชัดเจน กรณีเช่นนี้จะถือ
ได้หรือไม่ว่าเจ้าของที่ดินแปลงซึ่งน้ าไหลผ่านมีกรรมสิทธิ์ในน้ าซึ่งไหลผ่านนั้น หากพิจารณาเพียงผิวเผิน อาจกล่าว
ได้ว่าเจ้าของที่ดินย่อมมีกรรมสิทธิ์ในบรรดาน้ าที่ไหลผ่านที่ดินของตน อย่างไรก็ตามการมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินใด
นั้น โดยหลักแล้วผู้ทรงกรรมสิทธิ์ควรระบุตัวทรัพย์สินที่ตนเป็นผู้ทรงได้อย่างชัดเจน แต่หากพิจารณาจากน้ าที่ไหล
ผ่านที่ดินนั้นจะพบว่าน้ าเป็นทรัพย์สินที่โดยธรรมชาติไหลจากที่สูงลงไปยังที่ต่ าและไม่สามารถจะชี้ชัดลงไปได้ว่า
กระแสน้ าที่ไหลผ่านจุดหนึ่ง ๆ นั้น เป็นทรัพย์ที่สามารถระบุเจาะจงปริมาณแน่นอนได้ ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าน้ าที่
ฝนที่ไหลผ่านที่ดินเป็นทรัพย์ไม่มีเจ้าของ อย่างไรก็ตามมาตราดังกล่าวอยู่ในฐานะบทรับรองสิทธิให้เจ้าของที่ดิน 
มีสิทธิกักเก็บน้ าและใช้น้ านั้นได้ตามสมควรโดยพิจารณาจากประโยชน์ต่อที่ดินของตนเป็นหลักจึงท าให้เจ้าของ
ที่ดินที่มีน้ าไหลผ่านมีสิทธิกักเก็บน้ านั้นและมีสิทธิ์เป็นเจ้าของน้ าที่ตนกักเก็บนั้นได้ 

ประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไปคือเหตุใดในกรณีดังกล่าวจึงไม่ถือว่าน้ าฝนเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน
ดังเช่นน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะที่บุคคลใดก็มีความชอบธรรมที่จะใช้ประโยชน์ได้ กรณีดังกล่าวจะเห็นว่าลักษณะ
ของน้ าฝนที่ไหลผ่านที่ดินแปลงต่าง ๆ นั้น มีลักษณะที่แตกต่างเนื่องจากไหลผ่านที่ดินของเอกชนแต่ละรายซึ่ง 

                                           
7 กรมอุตุนิยมวิทยา, ‘ปริมาณน้ าฝน’ <http://www.tmd.go.th/info/info.php?FileID=55> เข้าถึงเมื่อ 10 ธันวาคม 2558 
8 The World Bank, ‘Data: Average precipitation in depth (mm per year)’ (2015) <http://data.worldbank.org 

/indicator/AG.LND.PRCP.MM> accessed 10 December 2015 
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โดยสภาพแล้วบุคคลที่ไม่ใช่ผู้เจ้าของที่ดินหรือบุคคลที่มีสิทธิในที่ดินโดยชอบย่อมไม่มีสิทธิเข้าถึงน้ าฝนดังกล่าวได้ 
เว้นเสียแต่จะไหลผ่านที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน นอกจากนี้ ปริมาณน้ าฝนที่ตกลงมานั้น อาจเป็น
น้ าฝนที่ตกลงมายังที่ดินเอกชนแปลงเดียวและไหลไปยังที่ดินแปลงอ่ืนซึ่งเป็นเรื่องยากที่จะชี้ชัดว่าน้ าในปริมาณใด
มาจากที่ดินแปลงใดซึ่งต่างจากน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะที่สภาพของน้ าอยู่ในแหล่งน้ านั้นชัดเจนแน่นอนอยู่แล้ว 
และท่ีดินที่รองรับน้ านั้นก็เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่แล้ว ดังนั้น น้ าฝนจึงแตกต่างไปจากในในแหล่งน้ า
สาธารณะและควรจัดให้เป็นทรัพย์ไม่มีเจ้าของมากกว่า อย่างไรก็ตามการที่กฎหมายก าหนดเงื่อนไขการกักเก็บน้ า
โดยพิจารณาจากความจ าเป็นต่อประโยชน์ที่ดินนั้น ถือว่าเป็นเงื่อนไขการได้กรรมสิทธิ์อย่างหนึ่ง ว่าผู้ที่กักเก็บน้ า
จะต้องไม่กักเก็บน้ าเกินความจ าเป็นจึงจะมีสิทธิเหนือน้ าที่กักเก็บนั้น  

แม้บทบัญญัติมาตรานี้จะไม่เกี่ยวข้องกับการใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะโดยตรงเพราะเป็นเรื่องของ 
การกักเก็บน้ าในที่ดินเอกชน อย่างไรก็ตามการก าหนดสิทธิในการกักเก็บน้ าฝนดังกล่าวถือเป็นเรื่องจ าเป็น
เนื่องจากหากไม่มีกฎหมายใดก าหนดหลักเกณฑ์เอาไว้อย่างชัดเจนอาจท าให้เจ้าของที่ดินกักเก็บน้ าเกินสมควร  
ในกฎหมายของบางประเทศ เช่น กฎหมาย Water Management Act 2000 (NSW) ของรัฐนิวเซาท์เวลส์ 
ออสเตรเลีย ก าหนดให้เจ้าของที่ดินมีสิทธิกักเก็บน้ าที่ไหลผ่านที่ดินของตนได้ไม่เกินร้อยละ 109 เท่านั้น เพ่ือให้ 
น้ าส่วนที่เหลือไหลผ่านไปยังที่ดินแปลงอ่ืนหรือไหลลงไปยังแหล่งน้ าสาธารณะ 

2.3 น้ าใต้ดิน 
ในส่วนของน้ าใต้ดินนั้น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มิได้ก าหนดไว้ให้น้ าบาดาลเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินดังเช่นทางน้ าผิวดินดังที่ได้กล่าวไปแล้ว ดังนี้ มีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่าน้ าบาดาลที่อยู่ใต้ที่ดินแปลง
ใดจะถือว่าเป็นกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินแปลงนั้นดังที่ ป.พ.พ. มาตรา 1335 บัญญัติ ว่า “ภายในบังคับแห่ง
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ท่านว่าแดนแห่งกรรมสิทธิ์ที่ดินนั้นกินทั้งเหนือพ้ืนดินและ  
ใต้พ้ืนดินด้วย” หรือไม่  

กรณีนี้หากมีกฎหมายพิเศษก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติใด ๆ ไว้เป็นพิเศษแล้วบทกฎหมาย
นั้น ๆ ก็จะเป็นบทยกเว้นและส่งผลให้เจ้าของที่ดินไม่มีอ านาจเหนือโดยผลของบทบัญญัติเรื่องแดนกรรมสิทธิ์  
กรณีน้ าบาดาลนั้น พระราชบัญญัติน้ าบาดาล พ.ศ.  252010 ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากร
น้ าบาดาลก าหนดเงื่อนไขการใช้น้ าบาดาลในมาตรา 16 บัญญัติว่า  

“ห้ามมิให้ผู้ใดประกอบกิจการน้ าบาดาลในเขตน้ าบาดาลใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองที่ดินในเขตน้ าบาดาลนั้นหรือไม่ เว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตจากอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย”  

ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ให้นิยามของน้ าบาดาลเอาไว้ในมาตรา 3 ว่า “น้ าบาดาล หมายความว่า น้ าใต้ดินที่      
เกิดอยู่ในชั้นดิน กรวด ทราย หรือหิน ซึ่งอยู่ลึกจากผิวดินเกินความลึกที่รัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศใน          ราช
กิจจานุเบกษา แต่จะก าหนดความลึกน้อยกว่าสิบเมตรมิได้” รวมทั้งให้ความหมายของค าว่า ประกอบกิจการน้ า
บาดาล ว่าหมายถึง การเจาะน้ าบาดาล การใช้น้ าบาดาล หรือการระบายน้ าลงบ่อน้ าบาดาล ซึ่งหมายความว่า

                                           
9 Water Management Act 2000 (NSW), s 53 
10 พระราชบัญญัติน้ าบาดาล พ.ศ.  2520, ราชกิจานุเบกษา, เล่มที่ 94 ตอนที่ 69 (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 28 กรกฎาคม 2520) 
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กฎหมายก าหนดสิทธิและเงื่อนไขการเข้าถึงและการใช้ประโยชน์น้ าบาดาลเอาไว้ มิได้ให้อ านาจเจ้าของที่ดินน าน้ า
บาดาลขึ้นมาใช้ตามสะดวกเนื่องจากจะต้องขออนุญาตประกอบกิจการน้ าบาดาลและอาจต้องจ่ายค่าอนุรักษ์น้ า
บาดาลก่อนจึงจะมีสิทธิใช้น้ าบาดาล ดังนั้น น้ าบาดาลจึงไม่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินโดยอัตโนมัติ     
ดังเช่นทรัพย์สินประเภทอ่ืนที่อยู่ในที่ดิน  

กรณีเช่นนี้ จะถือได้หรือไม่ว่าน้ าบาดาลเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หากพิจารณาจาก พระราชบัญญัติ
น้ าบาดาลฯ อาจจะพบว่ารัฐมีอ านาจหวงกันการใช้ประโยชน์ผ่านกลไกล “การขออนุญาต” และการจ่ายค่าอนุรักษ์
น้ าบาดาล ดังนั้น ควรสรุปว่าน้ าบาดาลเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่รัฐมีอ านาจในการหวงกันการใช้ประโยชน์ 
รวมทั้งห้ามการใช้ประโยชน์ได้หากปรากฏว่าการสูบน้ าบาดาลในเขตท้องที่ใดจะท าให้ชั้นน้ าบาดาลเสียหาย  
หรือเสื่อมสภาพ หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยากรของชาติ หรือท าให้สิ่งแวดล้อมเป็นพิษ หรือเป็น
อันตรายแก่ทรัพย์สินหรือสุขภาพของประชาชน หรือท าให้แผ่นดินทรุด (มาตรา 5 วรรคสอง) อย่างไรก็ตาม ผู้เขียน
เห็นว่า การที่บทบัญญัติใดก าหนดเงื่อนไขการเข้าถึงทรัพยากรในลักษณะที่ก าหนดให้เอกชนจ่ายค่าตอบแทนไม่ได้
หมายความว่าทรัพยากรนั้นเป็นทรัพยากรของรัฐเสมอไปเนื่องจากรัฐอาจก าหนดเงื่อนไขการใช้ประโยชน์เพ่ือให้
เกิดการใช้ทรัพยากรนั้น ๆ อย่างเป็นธรรมและเกิดประสิทธิภาพสูงสุดก็ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งทรัพยากรน้ านั้น 
บางครั้งค่าใช้จ่ายที่รัฐเรียกเก็บมิใช่การเรียกเก็บเพ่ือการแสงหาก าไรหรือเก็บตามมูลค่าของปริมาณน้ าที่ใช้หากแต่
เป็นการเก็บเพ่ือน ารายได้มาเป็นค่าใช้จ่ายบริหารจัดการทรัพยากรให้ กรณีเช่นนี้ น่าจะถือว่าการเรียกเก็บค่าใช้น้ า
บาดาลในบางพ้ืนที่เป็นไปเพ่ือการบริหารจัดการทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดมิใช่เก็บเพ่ือการแสวงหาก าไรจาก
มูลค่าของน้ า  

มีข้อสังเกตกรณีน้ าบาดาลตามกฎหมายฉบับนี้ว่ากฎหมายมิได้ควบคุมการขุดเจาะแหล่งน้ าใต้ดินที่มี  
ความลึกไม่เกิน 10 เมตร11 ซึ่งท าให้เกิดปัญหาว่าน้ าใต้ผิวดินที่มีความลึกน้อยกว่าความลึกที่มีการประกาศก าหนด
นั้นจะตกเป็นสิทธิของเจ้าของที่ดินหรือไม่ ในกรณีเช่นนี้จะเห็นว่าบทบัญญัติมาตรา 16 ซึ่งควบคุมการขุดเจาะ 
น้ าบาดาลนั้นเป็นบทกฎหมายเฉพาะและเป็นบทยกเว้นบทบัญญัติเรื่องแดนกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินตาม  
มาตรา 1335 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น เมื่อบทบัญญัติมาตรา 16 ไม่ได้ควบคุมน้ าใต้ดินที่อยู่ใน
ระดับความลึกไม่เกิน 15 เมตรย่อมหมายความว่าน้ าในระดับความลึกดังกล่าวยังอยู่ในอ านาจแห่งแดนกรรมสิทธิ์
ของเจ้าของที่ดิน ดังนั้น เจ้าของที่ดินที่มีน้ าใต้ดินในระดับความลึกไม่เกิน 15 เมตรย่อมมีกรรมสิทธิ์ในน้ าใต้ดิน 
ส่วนนั้นซึ่งหมายความว่าผู้ใดจะเข้ามาขุดหรือน าน้ าในส่วนดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ไม่ได้ เว้นแต่จะได้รับ  
ความยินยอมจากเจ้าของหรือบุคคลที่มีสิทธิเหนือที่ดินแปลงนั้น  

                                           
11 ปัจจุบันประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก าหนดเขตน้ าบาดาลและความลึกของน้ าบาดาล 

พ.ศ. 2554 ก าหนดให้น้ าบาดาลที่มีความลึกไม่เกิน 15 เมตร ได้รับการยกเว้นไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติน้ าบาดาลฯ  

 



8 | รายงานสบืเนื่องการประชุมวิชาการระดบัชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 

 
ปัจจุบันมีการออกกฎกระทรวงก าหนดอัตราค่าอนุรักษ์น้ าบาดาลและหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข  

การเรียกเก็บค่าอนุรักษ์น้ าบาดาล พ.ศ. 254712 ยกเว้นการจ่ายค่าอนุรักษ์น้ าบาดาลให้กับผู้ที่น าน้ าบาดาลขึ้นมาใช้
ประโยชน์ในกรณีต่อไปนี้ 

 
(1) การใช้น้ าบาดาลเพ่ือการอุปโภคหรือบริโภค ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการใช้น้ าบาดาลของโรงงานอุตสาหกรรม 
(2) การใช้น้ าบาดาลเพ่ือการเพาะปลูก 
(3) การใช้น้ าบาดาลเพ่ือการเลี้ยงสัตว์ เฉพาะในส่วนที่ไม่เกินวันละห้าสิบลูกบาศก์เมตร 
แม้ว่ากิจกรรมข้างต้นจะได้รับยกเว้นค่าอนุรักษ์น้ าบาดาลก็ตาม แต่การยกเว้นดังกล่าวเป็นสิทธิประโยชน์ 

ที่ผู้ใช้น้ าบาดาลได้รับโดยผลของกฎกระทรวงซึ่งเป็นการด าเนินการในทางปกครอง มิใช่โดยการรับรองสิทธิการใช้
น้ าตามกฎหมาย ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการยกเว้นในลักษณะดังกล่าวเป็นเรื่องที่ดี แต่ควรมีการก าหนดรับรองสิทธิไว้ 
ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพ่ือให้หลักประกันสิทธิมีความชัดเจนแน่นอนมิได้ขึ้นอยู่กับนโยบายของ 
ฝ่ายปกครองว่าจะยกเว้นหรือไม่ยกเว้นค่าอนุรักษ์น้ าบาดาล 

2.4 น้ าในเขตชลประทาน (irrigated areas)  
การจัดการน้ าในเขตชลประทานนั้น ปัจจุบันอยู่ภายใต้อ านาจพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง 

พุทธศักราช 248513 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ก าหนดหลักการส าคัญในการจัดสรรทรัพยากรน้ าโดยการก าหนดเขต 
ทางน้ าชลประทาน14 เพ่ือจัดให้มีการชลประทาน15 และให้อ านาจรัฐ (โดยกรมชลประทาน) เข้ามามีอ านาจจัดการ
ทรัพยากรน้ าในเขตชลประทาน16 และทางน้ าชลประทาน  

ส าหรับหลักการส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการจ ากัดสิทธิของประชาชนในการใช้น้ าตามกฎหมายนี้คือ การที่
ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีอ านาจเรียกเก็บค่าชลประทานจากเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินในเขตชลประทานหรือจากผู้ใช้น้ าจากทางน้ าชลประทาน ไม่ว่าผู้ใช้น้ าจะอยู่ในหรือนอกเขต
ชลประทานตามจ านวนที่ก าหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 22) ซึ่งในบางพ้ืนที่อาจมีการเรียกเก็บค่าชลประทาน 
ในอัตราที่แตกต่างกันไป  

                                           
12 กฎกระทรวงก าหนดอัตราค่าอนุรักษ์น้ าบาดาลและหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการเรียกเก็บค่าอนุรักษ์น้ าบาดาล 

พ.ศ. 2547, ราชกิจานุเบกษา, เล่มที่ 121 ตอนที่ 49 ก (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 31 สิงหาคม 2547) 
13 ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 59 ตอนที่ 62 (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 22 กันยายน 2485) 
14 “ทางน้ าชลประทาน” ตามกฎหมายฉบับนี้หมายความว่า ทางน้ าที่รัฐมนตรีได้ประกาศตามความในมาตรา 5 ว่าเป็น 

ทางน้ าชลประทาน 
15 “การชลประทาน” ตามกฎหมายฉบับนี้หมายความว่า กิจการที่กรมชลประทานจัดท าขึ้นเพื่อให้ได้มา ซึ่งน้ าหรือเพื่อ 

กัก เก็บ รักษา ควบคุม ส่ง ระบายหรือแบ่งน้ าเพื่อเกษตรกรรม การพลังงาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม และ
หมายความรวมถึงการป้องกันความเสียหายอันเกิดจากน้ ากับรวมถึงการคมนาคมทางน้ าซึ่งอยู่ในเขตชลประทานด้วย 

16 “เขตชลประทาน” ตามกฎหมายฉบับนี้หมายความว่า เขตที่ดินที่ท าการเพาะปลูกซึ่งจะได้รับประโยชน์จาก 
การชลประทาน 
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มีปัญหาที่น่าพิจารณาว่าน้ าในเขตชลประทานถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินดังเช่นน้ านอกเขต

ชลประทานหรือไม่ ในประเด็นดังกล่าวนี้มีข้อกฎหมายที่จะต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่า พระราชบัญญัติ  
การชลประทานหลวงฯ ก าหนดให้ผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานมีหน้าที่จะต้องจ่ายค่าใช้น้ าตามอัตราที่ประกาศก าหนด
ในกฎกระทรวง (มาตรา 8) ซึ่งหากผู้ใดฝ่าฝืน ผู้นั้นจะมีความผิดตามมาตรา 3617 จึงอาจกล่าวได้ว่ากฎหมาย
ก าหนดเงื่อนไขการใช้น้ าในเขตชลประทานไว้ยิ่งกว่าการเข้าถึงน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะทั่ว ๆ ไป จึงมีผู้ให้ความเห็น
ว่าน้ าในเขตชลประทานน่าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะตามป.พ.พ. มาตรา 1304 (3) เนื่องจากน้ าในเขตชลประทานเป็นส่วนส าคัญของการจัดท าบริการ
สาธารณะของกรมชลประทานซึ่งมีอ านาจหน้าที่ด าเนินโครงการชลประทาน18 อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าน้ า 
ในเขตชลประทานควรจัดเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันตาม ป.พ.พ. มาตรา 1304 
วรรคหนึ่งตอนต้น เพียงแต่กฎหมายให้อ านาจกรมชลประทานเข้ามาจัดการการใช้ประโยชน์และก าหนดเงื่อนไข
การใช้ประโยชน์โดยเก็บค่าชลประทาน  

มีข้อสังเกตว่าแม้ทางน้ าชลประทานจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในความเห็นของผู้เขียนก็ตาม  
แต่เนื่องจากกฎหมายก าหนดเงื่อนไขการเข้าใช้ประโยชน์จากน้ าในทางน้ าชลประทานเอาไว้ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว  
ท าให้สิทธิในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากน้ าในเขตชลประทานแตกต่างจากการเข้าถึงน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะ
ทั่วไป ดังนั้น สิทธิในการใช้น้ าในบทความนี้จะไม่รวมถึงสิทธิการใช้น้ าในเขตทางน้ าชลประทาน 

 

3. ปัญหำและข้อจ ำกัดเกี่ยวกับบทบัญญัติเรื่องสิทธิในน้ ำในระบบกฎหมำยไทย 
จากที่ได้กล่าวไปในหัวข้อก่อนนั้น จะเห็นว่าการบัญญัติสิทธิการใช้น้ าจากแหล่งน้ าสาธารณะในระบบ

กฎหมายไทยนั้นยังมีข้อจ ากัดหลายประการด้วยกันดังพอจะสรุปได้ดังต่อไปนี้  
1) การไม่มีบทบัญญัติรับรองสิทธิเกี่ยวกับการใช้น้ าอย่างชัดเจน 
แม้จะมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายหลายฉบับก าหนดหลักการใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะเอาไว้บ้างแล้ว  

แต่บทบัญญัติเหล่านั้นขาดความชัดเจนในการรับรองสิทธิ เช่น ป.พ.พ. บรรพ 4 ว่าด้วยทรัพย์สินไม่ได้บัญญัติ
รับรองสิทธิของบุคคลที่ไม่ใช่เจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ าเอาไว้ว่าบุคคลเหล่านี้มีสิทธิหรือไม่ รวมทั้งกฎหมายไม่ได้
ก าหนดหลักการชัดเจนแน่นอนว่าบุคคลที่มีสิทธิใช้น้ า มีสิทธิใช้น้ าได้โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายในกิจการใดบ้าง อีกท้ัง
กฎหมายไม่ได้บัญญัติลักษณะของสิทธิในน้ าเอาไว้ว่ามีขอบเขตความหมายอย่างไร ซึ่งความไม่ชัดเจนแน่นอน  
ในนิยามความหมายของสิทธิเกี่ยวกับการใช้น้ านั้นเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในหลายประเทศเมื่อไม่มีการก าหนดนิยาม

                                           
17 มาตรา 36 บัญญัติว่า “ผู้ใดไม่ช าระค่าชลประทานตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ออกตามความในมาตรา 8 (3) หรือ (4) 

ต้องระวางโทษปรับไม่เกินสิบเท่าของค่าชลประทานที่ค้างช าระ 
เมื่อผู้กระท าความผิดตามวรรคหนึ่งได้น าค่าชลประทานที่ค้างช าระ และเงินเพิ่มอีกหนึ่งเท่าของค่าชลประทานดังกล่าว 

มาช าระแก่เจ้าพนักงานภายในเวลาที่เจ้าพนักงานก าหนดให้แล้ว ให้ยกเว้นโทษในคดีนั้นเสีย” 
18 Amnat, (n 4) 317 
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รวมทั้งเนื้อหาแห่งสิทธิเหล่านั้นอย่างชัดเจนแน่นอน19 ความไม่ชัดเจนเหล่านี้อาจท าให้เกิดข้อขัดแย้งเกี่ยวกับ 
การใช้น้ าในอนาคตได้ง่าย การก าหนดสิทธิของผู้ใช้น้ าให้ชัดเจนย่อมจะช่วยลดข้อขัดแย้งเกี่ยวกับการใช้น้ าได้ 
เนื่องจากข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่มักเกิดจากการไม่รู้สิทธิหน้าที่ของผู้ใช้น้ า  

2) สถานะทางกฎหมายของทรัพยากรน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะยังขาดความชัดเจน 
ปัญหาส าคัญประการหนึ่งที่มักเกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดให้น้ าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็คือ 

มีบุคคลจ านวนไม่น้อยที่เข้าใจว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินคือทรัพย์สินของรัฐ ดังนั้น รัฐจึงมีอ านาจเหนือ
ทรัพยากรน้ าโดยประชาชนไม่มีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ นอกจากนี้ หลักกฎหมายในเรื่องสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินตามที่ปรากฏใน ป.พ.พ. มาตรา 1304 ซึ่งมีทั้งสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมือง 
ใช้ร่วมกันและประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยเฉพาะ มักจะถูกเหมารวมว่าสาธารณสมบัติของแผ่ นดิน 
ทั้งสองประเภทมีลักษณะเช่นเดียวกัน กล่าวคือ รัฐเป็นผู้ทรงอ านาจเด็ดขาดเหนือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
รัฐจึงมีอ านาจกีดกันเอกชนในการเข้าแสวงหาหรือเข้าใช้ประโยชน์ได้ ทั้ง ๆ ที่โดยแนวคิดดั้งเดิมของการก าหนดให้
ทรัพย์สินใดเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันก็เพ่ือมุ่งให้รัฐเข้ามาเป็นผู้ปกปักรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติในนามของประชาชนตามแนวคิด “public trust doctrine”20 เนื่องจากเป็นการพ้นวิสัยที่จะ
ให้ประชาชนทุกคนเข้าใช้อ านาจปกป้องดูแลโดยถ้วนทั่ว แต่ยังคงให้ประชาชนมีสิทธิใช้ประโยชน์ได้ อย่างไรก็ตาม
การที่ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายให้สิทธิเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน21 ท าให้คนทั่วไปเข้าใจว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินคือทรัพย์สินซึ่งรัฐเท่านั้นมีอ านาจในการจัดการ
จนน าไปสู่แนวคิดที่เสนอให้มีการก าหนดให้ทรัพยากรน้ าเป็นของส่วนรวม22 ปัญหาที่เกิดขึ้นหากมีการยอมรับ 
ข้อความคิดดังกล่าวก็คือระบบกฎหมายไทยปัจจุบันยังไม่มีการก าหนดแนวคิดเรื่อง “ของส่วนรวมหรือทรัพย์สิน
ส่วนรวม” ไว้ในระบบกฎหมาย ดังนั้น การเสนอให้น้ าเป็นของส่วนรวมจึงอาจก่อให้เกิดปัญหาที่ไม่มีกลไกรองรับ 
เช่น หากมีผู้ ใดท าให้แหล่งน้ าเสียหายหรือเกิดมลพิษจะไม่มีผู้ ใดฟ้องร้องด าเนินคดีทางแพ่งเพ่ือเยียวยา 
ความเสียหายตามมาตรา 97 พระราชบัญญัติพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ     
พ.ศ. 2535 ได้  

นอกจากนี้ยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนเรื่องเรื่องสิทธิใช้น้ าในแต่ละลุ่มน้ า ว่าบุคคลที่มิได้มีภูมิล าเนาอยู่ใน 
ลุ่มน้ าใดจะมีสิทธิใช้น้ าในลุ่มน้ านั้นได้หรือไม่ เพียงใด ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นเนื่องจากหากมีการใช้น้ าจากลุ่มน้ า
หนึ่งในลักษณะการผันน้ าไปยังอีกลุ่มน้ าหนึ่งเช่นนี้จะถือว่าท าได้หรือไม่ หากกการผันน้ าเป็นไปเพ่ือน าไปใช้ใน 

                                           
19 Stephen Hodgson, ‘ Modern water rights:  Theory and practice’  FAO Legislative Study, ( Food and 

Agriculture Organization of United Nations 2006), p.4 
20 Allan Kanner, The Public Trust Doctrine, Parens Patriae, and the Attorney General as the Guardian of the 

State’s Natural Resources, 16 DELPF LJ 57, 2005) p. 88 
21 ค าว่า “ทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินในที่นี้ ผู้เขียนขอให้นิยามว่า หมายถึงบรรดาทรัพย์สินและ

พลังงานที่มีคุณค่าในเชิงเศรษฐกิจสังคมและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ เช่น แร่ธาตุ ต้นไม้ สัตว์ป่า แสงแดด เป็นต้น 
22 คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนา กฎหมายด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, ทรัพยากรน ้า  

สิทธิร่วมของชุมชนลุ่มน ้า, (ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 2558), หน้า 34 
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การด ารงชีพของคนที่อาศัยอยู่ลุ่มน้ าอ่ืน ปัญหาความไม่ชัดเจนเช่นนี้จึงควรมีการก าหนดกฎเกณฑ์ให้ชัดเจน 
เพ่ือป้องกันหรือช่วยระงับข้อขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นจากกลุ่มผู้ใช้น้ ากลุ่มต่าง ๆ  

3) บทบัญญัติที่เกี่ยวกับการรับรองสิทธิในกฎหมายปัจจุบันไม่เหมาะสมกับการบังคับใช้ภายใต้สถานการณ์
การใช้น้ าในปัจจุบัน 

นอกจากปัญหาเรื่องความชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับสิทธิในน้ าดังที่ได้กล่าวไปแล้ว หากพิจารณาถึงความเหมาะสม
ของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับสิทธิใช้น้ าจะพบว่า การน าบทบัญญัติเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 
1304 และบทบัญญัติเรื่องสิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ ามาปรับใช้กับสิทธิใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะ 
ในสถานการณ์ปัจจุบันอาจเกิดปัญหาดังต่อไปนี้  

กรณีปัญหาจากการปรับใช้บทบัญญัติมาตรา 1304 กับสิทธิในการใช้น้ านั้นน าไปสู่ปัญหาดังนี้ 
ก. ไม่จูงใจให้มีการใช้น้ าจากแหล่งน้ าสาธารณะอย่างประหยัด เนื่องจากน้ าถูกมองว่าเป็นทรัพย์สิน

สาธารณะ (public goods) ซึ่งใครก็สามารถใช้ได้ฟรี หลักการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ the Dublin Statement23    
ที่ก าหนดให้รัฐควรก าหนดให้น้ าเป็นทรัพย์สินที่มีมูลค่าทางเศรษฐกิจ (recognize the economic value of water) 

ข. เกิดความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากแหล่งน้ า ไม่เอ้ือให้เกิดการเข้าถึงน้ าอย่างเท่าเทียม
กันเพราะใช้หลัก “มือใครยาวสาวได้สาวเอา” กล่าวคือ การที่ไม่มีบทบัญญัติก าหนดหลักการเก็บค่าใช้น้ าดูเหมือน
จะเป็นเรื่องที่ดี เพราะทุกคนย่อมมีสิทธิเข้าถึงน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะได้ อย่างไรก็ตามบทบัญญัติดังกล่าวเหมือน
ดาบสองคมที่เปิดโอกาสให้ผู้ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดีกว่าสามารถใช้เทคโนโลยีเพ่ือน าน้ าขึ้นมาใช้ประโยชน์ได้  
อย่างไม่จ ากัด ซึ่งในท้ายที่สุดจะน าไปสู่ความไม่เสมอภาคในการใช้ประโยชน์จากน้ า24 และอาจน าไปสู่วิกฤติน้ า 
ในอนาคตได ้

ค. บทบัญญัติที่ก าหนดสิทธิของผู้ใช้น้ าในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่มีสภาพบังคับทางปกครอง 
เนื่องจากสิทธิในการใช้น้ าดังกล่าวถือเป็นบทก าหนดสิทธิหน้าที่ของเอกชนด้วยกัน เช่น สิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่
ริมทางน้ า หรือสิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่สูงกว่าในการกักเก็บน้ าหรือใช้น้ าซึ่งไหลระบายตามธรรมชาติ เป็นเรื่องที่
หากมีการฝ่าฝืนบทบัญญัติแล้วเจ้าหน้าที่รัฐไม่มีอ านาจบังคับการให้เป็นไปตามบทบัญญัติตามกฎหมายได้โดยตรง 
บุคคลที่จะขอให้มีการระงับการฝ่าฝืนบทบัญญัติจะต้องเป็นผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิในทางแพ่งซึ่งในกรณีนี้คือเจ้าของที่ดิน
ริมทางน้ าที่อยู่ท้ายน้ าหรือเจ้าของที่ดินที่อยู่ในระดับที่ดินต่ ากว่าที่ถูกปิดกั้นน้ าที่จะระบายไหลลงมาสู่ที่ดินของตน 

ง. อาจท าให้ปัญหามลพิษทางน้ ารุนแรงมากกว่าเดิม อาจก่อให้เกิดปัญหามลพิษทางน้ าและข้อขัดแย้ง 
ในการใช้น้ าได้ในอนาคต ปัจจุบันประเทศไทยก าลังเผชิญกับปัญหาน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะเสื่อมคุณภาพ  

                                           
23 The Dublin Statement on Water and Sustainable Development, Adopted January 31, 1992 in Dublin, 

Ireland International Conference on Water and the Environment 
24 Amnat, (n 4), pp.342-343 
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เป็นทุนเดิมอยู่แล้ว ปัญหาการขาดแคลนน้ าจะท าให้ปัญหาน้ าเสื่อมคุณภาพแย่ลงไปกว่าเดิม25 เนื่องจากการใช้น้ า
ที่เพ่ิมข้ึนตามความต้องการซึ่งปราศจากกฎเกณฑ์เพดานการใช้น้ าของผู้ใช้น้ าแต่ละกลุ่มจะท าให้น าในแหล่งน้ า
สาธารณะลดลงจนปริมาณน้ าลดลงและส่งผลกระทบต่อสิ่งมีชีวิตในน้ าที่มีจ านวนเท่าเดิมซึ่งจะต้องใช้ออกซิเจนใน
น้ าจนน้ าที่มีปริมาณลดลงมีออกซิเจนในน้ าน้อยลงและท าให้น้ าเน่าเสีย26 แม้ว่าทรัพยากรน้ าในประเทศไทย 
จะไม่ได้รับผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญจากการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ อย่างไรก็ตามทรัพยากรน้ าในแหล่งต้นน้ า
ของประเทศไทยมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่องซึ่งเป็นผลมาจากการขยายตัวของชุมชนเมือง การตัดไม้ท าลายป่า
รวมทั้งการเพ่ิมขึ้นของพ้ืนที่เกษตรกรรมซึ่งท าให้ความต้องการใช้น้ าในภาคเกษตรกรรมมีเพ่ิมขึ้น27  

จ. ไม่มีการก าหนดหน้าที่ของผู้ใช้น้ าในการดูแลรักษาคุณภาพน้ า การก าหนดหน้าที่เป็นเรื่องส าคัญ
เนื่องจากหากไม่มีการก าหนดหน้าที่บางประการเอาไว้ ผู้ใช้น้ าแต่ละคนจะเห็นว่าตนสามารถเข้าถึงและใช้น้ าได้ 
โดยไม่ต้องท าอะไรตอบแทนและน าไปสู่การใช้ทรัพยากรที่ไร้ขอบเขตจนอาจน าไปสู่ เหตุการณ์ที่ เรียกว่า 
“โศกนาฏกรรมของทรัพย์สินสาธารณะ” หรือ “tragedy of the common” ซึ่ง Hardin ตั้งข้อสมมติฐานว่าหาก
ทรัพย์สินส่วนกลาง (the common property) สามารถเข้าถึงได้อย่างเสรีและไม่มีการก าหนดขอบเขตการใช้   
จะน าไปสู่ความเสียหายของทรัพย์สินชนิดนั้นที่ทุกคนจะต้องประสบความยากล าบากอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 28 
แนวทางด าเนินการประการหนึ่งที่พึงก าหนดเพ่ืองป้องกันไม่ให้ข้อกังวลในลักษณะนี้เกิดขึ้นก็คือการก าหนดหน้าที่ 
บางประการเพ่ือให้ผู้ใช้น้ าด าเนินการ เช่น ก าหนดหน้าที่ในการป้องกันไม่ให้แหล่งน้ าเสื่อมคุณภาพหรือหน้าที่ใน 
การคอยระวังไม่ให้น้ าในแหล่งน้ าลดลงจนเกิดความเสียหายต่อระบบนิเวศน์ในแหล่งน้ านั้น ๆ  

ส่วนปัญหาอันเกี่ยวกับการปรับใช้บทบัญญัติเรื่องสิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ าตามมาตรา 1355 นั้น
ได้แก่ บทบัญญัติมาตราดังกล่าวมีปัญหาในการตีความอยู่หลายประการด้วยกัน เช่น ไม่มีหลักเกณฑ์ที่ช่วยตีความ
ถ้อยค าว่า “เกินกว่าที่จ าเป็นแก่ประโยชน์ของตนตามควร”ว่าจะใช้หลักการใดพิจารณา รวมทั้งการค านึงถึง
ผลกระทบเฉพาะต่อเจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ านั้นเหมาะสมเพียงพอหรือไม่ เนื่องจากยังมีผู้ใช้น้ าในทางน้ า
สาธารณะอ่ืน ๆ ที่มิใช่เจ้าของที่ดินที่ติดทางน้ า (non-riparian land owner) อยู่ด้วย นอกจากนี้บทบัญญัติ 
มาตราดังกล่าวยังถูกตั้งค าถามถึงความเหมาะสมในการน ามาบังคับใช้ในสถานการณ์ปัจจุบัน 29 จึงมีผู้เสนอ 
ให้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนยิ่งขึ้นเพื่อให้เกิดการตีความการใช้น้ าที่เหมาะสม เช่น ควรจะก าหนดกรอบในเรื่อง 
วัตถุประสงค์การใช้น้ า ปริมาณการใช้น้ า ปริมาณน้ าในแหล่งน้ ารวมทั้งความขาดแคลนน้ าในแต่ละช่วงเวลา  

                                           
25 กอบกุล รายะนคร, ‘การพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดการทรัพยากรน้ า’, รายงานฉบับสมบูรณ์ (ส านักงาน

คณะกรรมการการปฏิรูปกฎหมาย, 2555) หน้า 102-111. 
26 Hodgson, (n 18) p.23 
27 Asia Development Bank, ‘The Economics of Climate Change in Southeast Asia:  A Regional Review’ , 

(Manila: Asian Development Bank 2009) 
28 Garret Hardin, ‘The Tragedy of the Commons’ (2006) 162 Science, New Series 1242), p. 1244 
29 รายละเอียดโปรดดู ณัฐสุดา รัตตมณี, การควบคุมสิทธิการใช้น ้าของเจ้าของที่ดินริมทางน ้านอกเขตชลประทาน, (น.ม. 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 2558, หน้า 137-171 
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มาใช้ประกอบในการตีความ30 นอกจากนี้ ผู้เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์ในการใช้น้ าตามมาตรานี้ควรจะต้องค านึงถึง
ความต้องการน้ าของผู้ใช้น้ ารายอ่ืนที่ไม่มีที่ดินติดทางน้ า (non-riparian landowners) ด้วยไม่ใช่เพียงแต่ค านึงถึง
ความเสียหายต่อที่ดินแปลงอ่ืนซึ่งอยู่ตามทางน้ านั้น เท่านั้น ดังนั้น ควรมีการแก้ไขหลักการในบทบัญญัติ ป.พ.พ. 
มาตรา 1355 อย่างน้อยสองส่วน กล่าวคือ ควรเพ่ิมเงื่อนไขว่าจะต้องไม่เป็นเหตุให้การใช้น้ าเดือดร้อนแก่ผู้ใช้น้ า 
ในแหล่งน้ านั้น เนื่องจากน้ าในแหล่งน้ าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนควรมีสิทธิใช้อย่างเท่าเทียม 
ประการที่สองควรเพ่ิมเงื่อนไขเรื่องปัจจัยที่ใช้พิจารณาความจ าเป็นในการใช้น้ า ซึ่งอาจก าหนดเงื่อนไขว่า “ภายใต้
บังคับของกฎหมายอ่ืน” หรือถ้อยค าว่า “ทั้งนี้ เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” เพ่ือเปิดช่องให้มีการก าหนด
รายละเอียดการจัดสรรน้ าตามควร รวมทั้งจัดเก็บค่าใช้น้ าจากเจ้าของที่ดินได้หากใช้น้ าในปริมาณมาก 

 
4. แนวทำงกำรรับรองสิทธิในกำรเข้ำถึงน้ ำเพื่อกำรด ำรงชีพ 
แม้ว่าในอดีต สิทธิใช้น้ าในระบบกฎหมายจะผูกติดกับสิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่ติดริมทางน้ า แต่ในปัจจุบัน 

มีการปฏิรูปหลักการรับรองสิทธิในน้ าใหม่เพ่ือให้การจัดสรรทรัพยากรน้ ามีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น31 ในส่วนนี้  
ผู้เขียนจะน าเสนอประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับการพิจารณารับรองสิทธิในน้ าในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

1) การก าหนดสถานะทางกฎหมายของแหล่งน้ าสาธารณะให้เกิดความชัดเจน 
การก าหนดให้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันถือเป็น

เรื่องที่มีความส าคัญเนื่องจากสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่พลเมืองมีสิทธิใช้และเข้าถึงร่วมกัน  
การบัญญัติหลักการดังกล่าวไว้ก็เพ่ือลดความขัดแย้งทั้งในแง่การตีความว่าแท้จริงแล้วประชาชนมีความชอบธรรม
ที่จะใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะร่วมกันหรือไม่ รวมทั้งประโยชน์ในแง่การยกยันต่อรัฐเมื่อรัฐจะก าหนดเงื่อนไข 
การใช้น้ าหรือจ ากัดการใช้สิทธิ นอกจากนี้ หากมีการบัญญัติรับรองรองสถานะของน้ าในฐานะทรัพยากรธรรมชาติ
ที่ เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วจะท าให้สถานะดังกล่าวสอดคล้องกับถ้อยค าในกฎหมายอ่ืนด้วย  
เช่น สอดคล้องกับทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ได้รับความคุ้มครองตามความใน 
มาตรา 97 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม สิ่งที่พึงต้องมีการแก้ไขปรับปรุงหลักการเรื่องเดียวกันคือกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรน้ าจะต้อง
บัญญัติรับรองสิทธิของปัจเจกชนและชุมชนที่จะมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าอย่างเหมาะสม 
เพ่ือให้การจัดสรรทรัพยากรน้ าเหมาะสมและตรงตามความต้องการของผู้ใช้น้ าอย่างแท้จริง และการด าเนินการ
เช่นนี้จะท าให้ผลของการก าหนดสถานะของน้ าให้เป็นฐานะสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่แตกต่างจากการ
ก าหนดให้เป็นทรัพย์สินส่วนรวมในความเข้าใจของบุคคลทั่วไป เนื่องจากในท้ายที่สุด ไม่ว่าจะมีการบัญญัติถ้อยค า

                                           
30 รายละเอียดโปรดดู เพิ่งอ้าง, หน้า 172-178 
31 Hodgson, (n 18) p.1 
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เช่นใดผลทางกฎหมายก็ไม่ต่างกัน กล่าวคือประชาชนยังคงมีสิทธิใช้น้ าและมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ  
ในขณะที่รัฐเองก็ยังคงอ านาจในการก าหนดเงื่อนไขจัดการทรัพยากรน้ าตามความเหมาะสม32 

2) การรับรองสิทธิในน้ าให้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน (human right to water) ในรัฐธรรมนูญ 
มีข้อที่ต้องพิจารณาว่า ควรก าหนดให้สิทธิในการเข้าถึงน้ าเพ่ือการด ารงชีพ (the right to water) เป็นสิทธิ

ขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยหลักการแล้วสิทธิใดจะพึงก าหนดเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญหรือไม่
นั้น มีหลักการที่ต้องพิจารณาว่าสิทธิเรื่องดังกล่าวเป็นสิ่งที่ขาดไม่ได้ที่จะต้องให้รัฐให้ความคุ้มครอง และเพ่ือ
ประโยชน์ในการยกยันเรื่องดังกล่าวต่อรัฐ กรณีจึงต้องพิจารณาเบื้องต้นก่อนว่าจ าเป็นหรือไม่ที่ประเทศไทยต้อง
บัญญัติรับรองสิทธิในการเข้าถึงน้ าเพ่ือการด ารงชีพไว้ในรัฐธรรมนูญ  

หากพิจารณาในแง่ความขาดแคลนของทรัพยากรน้ าแล้ว โดยทั่วไปอาจกล่าวได้ว่าทรัพยากรน้ าในประเทศ
ไทยมีความอุมสมบูรณ์จะขาดแคลนบ้างก็เฉพาะแต่ช่วงฤดูแล้งเท่านั้น กรณีจึงไม่น่าจะต้องบัญญัติเรื่องดังกล่าวไว้
ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เนื่องจากประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงน้ าในแหล่งน้ าตามธรรมชาติเพ่ือน าไปใช้  
ในการด ารงชีพได้อยู่แล้ว และดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าการเข้าถึงทรัพยากรน้ าในปัจจุบันนั้น หากเป็นแหล่งน้ า  
นอกเขตชลประทาน ประชาชนย่อมมีสิทธิเข้าถึงโดยไม่ต้องจ่ายค่าใช้น้ าอยู่แล้วเนื่องจากน้ าในแหล่งดังกล่าวถือ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่พลเมืองมีสิทธิใช้ประโยชน์ร่วมกัน อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากสถานการณ์
ปัจจุบันจะพบว่าภาวะขาดแคลนน้ า (water shortage) เริ่มทวีความรุนแรงมากข้ึนทั้งในแง่พ้ืนที่และระยะเวลา
การเกิดภาวะวิกฤติดังกล่าวซึ่งมีสาเหตุมาจากปัจจัยต่างๆ หลายประการด้วยกัน ทั้งสภาพภูมิอากาศที่เปลี่ยนแปลง
ไปและทรัพยากรน้ าจากแหล่งต้นน้ าที่ลดปริมาณลงเนื่องจากการท าลายแหล่งต้นน้ า นอกจากนี้ความย่ าแย่ของ
ภาวะขาดแคลนน้ ายังเข้าสู่ภาวะวิกฤติยิ่งกว่าในอดีต เนื่องจากความต้องการในการใช้น้ ามีมากขึ้นเพราะขยายตัว
ตามความต้องการใช้น้ าในครัวเรือนและในภาคการผลิต ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงด้านแหล่งน้ าของประเทศไทย
เป็นอย่างยิ่ง33 ดังนั้น ปัจจัยเรื่องความอุดมสมบูรณ์ของน้ าจึงเปลี่ยนแปลงไปจากแนวคิดในอดีต ประกอบกับ
แนวคิดเรื่องการรับรองสิทธิในการเข้าถึงน้ าในระดับนานาชาติก าลังเป็นประเด็นส าคัญที่มีการสนับสนุนด้วย
เหตุผลหลายประการดังต่อไปนี้  

                                           
32 ในประเด็นเรื่องการใช้ถ้อยค าว่า “น้ าเป็นของส่วนรวม” นี้ ศ.ดร. บรรเจิด สิงคเนติ ในฐานะกรรมการคณะกรรมการ

ปฏิรูปกฎหมายซึ่งมีส่วนยกร่าง พ.ร.บ.ฯ ฉบับของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายให้ทัศนะว่า การบัญญัติถ้อยค าดังกล่าวเป็นผลิตผล
ของการต่อสู้ทางความคิดของประชาชนที่เห็นว่าถ้าหากไม่มีการก าหนดสถานะทางกฎหมายของทรัพยากรน้ าเอาไว้เช่นนี้ ฝ่ายรัฐ
มักจะอ้างใช้อ านาจจัดการดูแลเพื่อเข้าหาประโยชน์โดยไม่มีการแบ่งปันผลประโยชน์และแบ่งปันอ านาจจัดการให้กับภาคประชาชน 
จึงเป็นที่มาของการผลักดันให้มีการบัญญัติให้ทรัพยากรน้ าเป็นของส่วนรวม 

33 Somrudee Nicro and Matthew Markopoulos, Environmental Security in Thailand:  An Assessment of 
Food, Water, Air and Energy Sustainability (Thailand Environment Institute (TEI), 2008) p.47 
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1. การรับรองสิทธิดังกล่าวในฐานะสิทธิขั้นพื้นฐานท าให้รัฐมีหน้าที่ด าเนินการที่ชัดเจนเพื่อให้การรับรอง

สิทธิในน้ าบรรลุผล34 เช่น หากรับรองสิทธิในการเข้าถึงทรัพยากรน้ าที่เพียงพอและปลอดภัยในฐานะสิทธิ  
ขั้นพ้ืนฐาน ย่อมท าให้รัฐมีหน้าที่ด าเนินการจัดหาทรัพยากรน้ าให้เพียงพอต่อความต้องการในชีวิตประจ าวันรวมทั้ง
ท าให้รัฐวางพันธกิจด าเนินการให้น้ าในแหล่งสาธารณะมีคุณภาพที่ดีเหมาะสมต่อการอุปโภคบริโภค  

2. การรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานในเรื่องการเข้าถึงน้ าจะช่วยขจัดปัญหาการเลือกปฏิบัติของเจ้าหน้าที่รัฐ  
ในการบรรเทาหรือให้ความช่วยเหลือประชาชนในเรื่องการเข้าถึงน้ าเพ่ือการยังชีพ35 เนื่องจากการก าหนดสิทธิ 
ในเรื่องดังกล่าวไว้ชัดเจนย่อมท าให้ประชาชนใช้ยกยันต่อรัฐได้ นอกจากนี้ การรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานในเรื่อง
ดังกล่าวจะส่งผลให้การช่วยเหลือและจัดการเรื่องน้ ามีประสิทธิภาพมากขึ้น 

3. การรับรองสิทธิในการเข้าถึงแหล่งน้ าที่เพียงพอและปลอดภัยจะส่งผลให้การรับรองสิทธิในด้านอ่ืนๆ 
บรรลุผลตามไปด้วย เช่น สิทธิในการด ารงชีวิตอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ปลอดภัย สิทธิในชีวิตร่างกาย หรือกล่าวอีก
นัยหนึ่งคือสิทธิในการเข้าถึงน้ าเพ่ือการด ารงชีพมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับสิทธิขั้นพ้ืนฐานด้านอ่ืน ๆ ที่รัฐให้ 
การรับรองอยู่แล้ว 

4. การรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานเรื่องนี้จะน าไปสู่สิทธิในสิ่งแวดล้อมด้านอ่ืน ๆ เช่น สิทธิในการมีส่วนร่วมดูแล
รักษาแหล่งน้ า เนื่องจากหากรัฐรับรองสิทธิย่อมมีแนวโน้มที่ประชาชนจะเกิดความหวงแหนแหล่งน้ ามากยิ่งขึ้น
โดยเฉพาะกรณีที่มีบุคคลอื่นมาก่อความเสียหายต่อแหล่งน้ า ประชาชนผู้เป็นผู้ได้รับความคุ้มครองย่อมมีแนวโน้ม 
ที่จะเข้าขัดขวางรวมทั้งสอดส่องดูแลซึ่งในท้ายที่สุดจะน าไปสู่กระบวนการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรน้ า
อย่างแท้จริง  

5. การรับรองสิทธิเรื่องนี้ไว้อย่างชัดเจนจะท าให้ประชาชนรู้ถึงขอบเขตการใช้สิทธิของตนซึ่งท าให้ไม่เกิด
ปัญหาข้อขัดแย้งในการใช้น้ ากรณีมีการใช้น้ าจากแหล่งน้ าสาธารณะในภาวะขาดแคลนน้ า ซึ่งจะได้กล่าวถึง 
ในหัวข้อถัดไป  

สิ่งที่จะต้องพึงพิจารณาคือ ควรก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิในการเข้าถึงทรัพยากรน้ าไว้กว้างแคบมากน้อย
เพียงใด ซึ่งเป็นประเด็นที่มีความส าคัญเนื่องจากหากก าหนดสิทธิไว้แคบเกินไปอาจท าให้สิทธิที่กฎหมายจะพึง 
ให้ความคุ้มครองไม่ได้รับความคุ้มครองอย่างเต็มที่ ในขณะที่หากก าหนดไว้กว้างมากเกินไปอาจน าไปสู่การใช้
ทรัพยากรน้ าที่เกินกว่าปริมาณแหล่งน้ าที่มีอยู่จริง (over exploitation) อันน าไปสู่ปัญหาอ่ืน ๆ เช่น ปัญหามลพิษ
ทางน้ า เป็นต้น  

การพิจารณาก าหนดเนื้อหาสิทธิในการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพมีความจ าเป็นจะต้องพิจารณาขอบเขต      
และเนื้อหาจากบริบทสากลเนื่องจากประเทศไทยยังไม่มีการรับรองสิทธิเรื่องนี้มาก่อน กรณีนี้ หากพิจารณาความ
ตกลงระหว่างประเทศท่ีก าหนดแนวทางในการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับน้ าในแถลงการณ์ดับลินว่าด้วยน้ า

                                           
34 John Scanlon, Angela Cassar and Noemi Nemes, Water as a Human Right, IUCN Environmental Policy 

and Law Paper No. 51, (IUCN-The World Convention Union, 2004), p. 21 
35 Ibid p. 20 
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และการพัฒนาที่ยั่งยืน หรือ Dublin Statement36 แผนปฏิบัติการที่ 21 (Agenda 21) และข้อมติของสภาสิทธิ
มนุษยชนขององค์การสหประชาชาติ จะพบหลักการเรื่องดังกล่าวอันมีสาระส าคัญดังนี้  

1. Dublin Statement ข้อ 4 ก าหนดหลักการเอาไว้ว่าน้ าเป็นทรัพยากรที่มีมูลค่าในทางเศรษฐกิจ 
(economic value) และควรได้รับการรับรองให้เป็นสินค้าเศรษฐกิจ และภายใต้หลักการเช่นว่านี้ มีความจ าเป็นที่
จะต้องให้การรับรองในเบื้องต้นถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานของมวลมนุษยชาติที่จะมีสิทธิเข้าถึงน้ าสะอาดและถูกสุขอนามัย
ในราคาที่เหมาะสม  

2. Agenda 21 ตอนที่ 18 ซึ่งเกี่ยวกับการใช้น้ าจืดให้การรับรองสิทธิในน้ าขั้นพ้ืนฐานซึ่งรัฐจะต้องค านึงถึง
หลักการรับรองสิทธิบนพ้ืนฐานของสิทธิในการเข้าถึงน้ าที่มีปริมาณและคุณภาพที่เหมาะสม 

3. ข้อมติของสภาสิทธิมนุษยชนขององค์การสหประชาชาติ (Human Rights Council Resolution 
A/HRC/RES/15/9)37  ในเดือนกันยายน 2553 ยืนยันหลักการว่าสิทธิในน้ าและสุขอนามัย (the right to water 
and sanitation) เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายระหว่างประเทศและยืนยันอีกด้วยว่าสิทธิเหล่านี้มีผลผูกพันรัฐต่าง ๆ 
และเรียกร้องให้รัฐต่าง ๆ พัฒนาเครื่องมือหรือกลไกเพ่ือให้บรรลุหลักการในการรองรับสิทธิดังกล่าวเพ่ือให้เกิด 
การเข้าถึงน้ าดื่มที่ปลอดภัยและถูกสุขอนามัย 

นอกจากนี้ในกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ก็มีการบัญญัติรับรองสิทธิในการเข้าถึงน้ าของประเทศต่าง ๆ  
ดังสรุปได้ดังต่อไปนี้  

ประเทศ ลักษณะกำรก ำหนดรับรองสิทธิ 
เอกัวดอร์ รัฐธรรมนูญเอกัวดอร์ ค.ศ. 2008 (แก้ไขเพิ่มเติม ปี 2011) ในส่วนที่ 2 สิทธิในการด ารงชีวิตที่ดี ส่วนที่ 1 มาตรา 

12 ให้การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนว่าด้วยน้ าในฐานะสิ่งจ าเป็นในการด ารงชีวิตที่ไม่อาจถูกละเลยในการรับรอง
สิทธิ และให้การรับรองว่าการใช้น้ าส าหรับการด ารงชีพจะไม่ถูกจ ากัดโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย38 

ตูนีเซีย ในมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญตูนีเซีย ค.ศ. 2014 ก าหนดคุ้มครองสิทธิในการใช้น้ า (right to use water)  
โดยก าหนดให้รัฐและสังคมมีหน้าที่อนุรักษ์และใช้น้ าอย่างประหยัด39 

                                           
36 The Dublin Statement on Water and Sustainable Development, Adopted January 31, 1992 in Dublin, 

Ireland International Conference on Water and the Environment 
37 ‘The human rights to water and sanitation milestone’ , <http: / /www.un.org/waterforlifedecade/pdf/ 

human_right_to_water_and_sanitation_milestones.pdf> access 12 December 2015 
38 ‘Constitution of the Republic of Ecuador’ , <www.constituteproject.org/constitution/Ecuador_2011? 

lang=en> access 12 December 2015 
39 ‘Constitution of Tunisia 2014’, <www.constituteproject.org/constitution/Tunisia_2014?lang=en> access 

12 December 2015 

 

http://www.constituteproject.org/constitution/Ecuador_2011?%20lang=en
http://www.constituteproject.org/constitution/Ecuador_2011?%20lang=en
https://www.constituteproject.org/constitution/Tunisia_2014?lang=en
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ประเทศ ลักษณะกำรก ำหนดรับรองสิทธิ 
ซิมบับเว ในมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญซิมบับเว ค.ศ. 2013 ก าหนดคุ้มครองสิทธิในการใช้น้ าและอาหารที่สะอาด

เหมาะสมกับการบริโภค โดยให้รัฐมีหน้าที่บัญญัติกฎหมายและก าหนดมาตรการอื่น ๆ เพื่อให้สิทธิที่ได้รับ 
การรับรองนี้บรรลุผล40  

อินโดนีเซีย มาตรา 5 ของกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรน้ าก าหนดให้รัฐต้องประกันว่าปัจเจกชนมีสิทธิเข้าถึงน้ าที่เหมาะสม41 
ฝรั่งเศส กฎหมายว่าด้วยน้ าและสิ่งแวดล้อมทางน้ าก าหนดรับรองให้ปัจเจกชนมีสิทธิในการเข้าถึงน้ าดื่มภายใต้เงื่อนไข 

ที่ทุกคนสามารถเข้าถึงในทางเศรษฐกิจได้42 

จะเห็นว่าการรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพของประเทศต่าง ๆ ที่ผู้เขียนน ามาเป็น
ตัวอย่างนั้นมีทั้งการก าหนดรับรองในกฎหมายสูงสุดและรับรองในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยกฎหมาย
เหล่านี้มักก าหนดหลักการรับรองไว้อย่างกว้าง ๆ เพ่ือสร้างหลักประกันในการเข้าถึงและใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ
อย่างเพียงพอและมีคุณภาพซึ่งหากมีการบัญญัติรับรองหลักการเรื่องนี้ในรัฐธรรมนูญจะมีข้อดีในแง่บทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายจะก าหนดหลักการเกี่ยวกับสิทธิในน้ าให้ขัดแย้งกับหลักการที่รับรองในรัฐธรรมนูญไม่ได้  ซึ่งจะ
สามารถสร้างหลักประกันเรื่องสิทธิในน้ าได้ดี แต่มีข้อที่พึงค านึงถึงคือหากบัญญัติรับรองไว้จะท าให้รัฐออก
กฎหมายเพ่ือจ ากัดสิทธิดังกล่าวได้ยาก การก าหนดรับรองสิทธิเรื่องดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญจึงต้องออกแบบ
ข้อจ ากัดสิทธิให้รัดกุมเนื่องจากในบางสถานการณ์รัฐอาจจะต้องก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือจ ากัดสิทธิ    
เรื่องดังกล่าว ทั้งนี้ หลักการที่รัฐพึงรับรองและค านึงถึงเมื่อจะรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับน้ าได้แก่ สิทธิในการ
เข้าถึงน้ าและสามารถอุปโภคบริโภคน้ าได้อย่างมีคุณภาพและพอเพียงควรได้รับความคุ้มครองในฐานะสิทธิขั้น
พ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ ในขณะเดียวกันรัฐมีหน้าที่จะต้องดูแลจัดการให้แหล่งน้ าสาธารณะมีคุณภาพที่เหมาะสม
ต่อการอุปโภคบริโภคด้วย43 

มีข้อสังเกตว่ามีการผลักดันให้มีการรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานเรื่องน้ าเอาไว้โดยปรากฏหลักการดังกล่าวใน 
มาตรา 7 ของร่างพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ า ซึ่งผลักดันโดยส านักงานคณะกรรมการการปฏิรูปกฎหมาย 
(คปก.)44 โดยบัญญัติรับรองหลักการว่า  

มาตรา 7 สิทธิในการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ การอุปโภคบริโภคในครัวเรือน การเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์ 
รายย่อย และการใช้น้ าตามจารีตประเพณี เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

                                           
40 ‘Constitution of Zimbabwe 2013’, <www.constituteproject.org/constitution/Zimbabwe_2013?lang=en> 

access 12 December 2015 
41 ‘The rights to water and sanitation in national law’ , <www. righttowater. info/progress-so- far/national-

legislation-on-the-right-to-water/#MAD> access 12 December 2015 
42 Ibid  
43 Narong Jaiharn and Naporn Popattanachai, ‘Analysis of Thai Water Management Legislation from an 

International Law Perspective’, (4(2) Yonsei LJ 301, 2013), p. 364 
44 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, ‘บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ คปก. (กม คปก (ป) ที่ 1/2558 เรื่อง ร่าง

พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ า พ.ศ. )’, <http://www.lrct.go.th/th/?wpfb_dl=1505> เข้าถึงเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558 

http://www.righttowater.info/progress-so-far/national-legislation-on-the-right-to-water/#MAD
http://www.righttowater.info/progress-so-far/national-legislation-on-the-right-to-water/#MAD
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เมื่อพิจารณาเนื้อหาของมาตราดังกล่าวแล้วจะพบว่าเนื้อหาของร่างกฎหมายที่ก าหนดเพ่ือรับรองสิทธิในน้ า

เพ่ือการใช้น้ านั้นครอบคลุมการใช้น้ าในกิจกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการประกอบอาชีพพ้ืนฐานในชนบทในประเทศ
ไทย อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าสิทธิในการใช้น้ าเพ่ือการยังชีพข้างต้นนั้นมีขอบวัตถุประสงค์การใช้กว้างเกินไป
เนื่องจากไม่เพียงแต่ครอบคลุมการใช้เพ่ืออุปโภคบริโภคในครัวเรือน แต่ยังรวมไปถึงการใช้น้ าเพ่ือการประกอบ
อาชีพเฉพาะการเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์รายย่อยและการใช้น้ าตามจารีตประเพณี แต่ไม่ได้กล่าวถึงกิจกรรมการใช้
น้ าเพ่ือการด ารงชีพกิจกรรมอ่ืน ๆ เช่น การหัตถกรรม การพาณิชยกรรมขนาดเล็ก ทั้ง ๆ ที่เป็นกิจกรรมการใช้น้ า
เพ่ือการประกอบอาชีพเช่นเดียวกัน ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าการก าหนดสิทธิใช้น้ าเพ่ือการประกอบอาชีพโดยระบุ
กิจกรรมการใช้ดังที่ปรากฏในร่างกฎหมายอาจเกิดปัญหาเรื่องความเสมอภาคของผู้ใช้น้ าเนื่องจากประชาชนทุกคน
ไม่ได้ประกอบอาชีพเกษตรกรและเสี้ยงสัตว์รายย่อย การก าหนดสิทธิการใช้น้ าโดยก าหนดวัตถุประสงค์จาก
กิจกรรมการประกอบอาชีพอาจน าไปสู่ความไม่เสมอภาคได้ ดังนั้น อาจจะต้องมีการทบทวนว่ากิจกรรมการใช้น้ า
กิจกรรมใดที่พึงได้รับความคุ้มครอง นอกจากนี้การก าหนดรับรองโดยใช้ค าว่าเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานยังไม่มีความ
ชัดเจนว่าการบัญญัติรับรองเช่นนั้นจะส่งผลดีเช่นไร หากจะกล่าวว่าการบัญญัติรับรองให้การใช้น้ าในกิจกรรม
ดังกล่าวเป็นกิจกรรมที่ไม่ต้องจ่ายค่าใช้น้ า เช่นนี้ อาจไม่จ าเป็นต้องบัญญัติรับรองว่าการใช้น้ าเพ่ือกิจกรรมดังกล่าว
เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานก็ได้ เนื่องจากสิทธิในการใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายกับการก าหนดรับรอง
ให้น้ าเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานไม่ใช่สิ่งเดียวกัน 

การก าหนดรับรองให้การใช้น้ าในกิจกรรมใดเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานน่าจะข้ึนอยู่กับว่าเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องที่
รัฐประสงค์จะให้ความคุ้มครองและก าหนดหน้าที่ให้รัฐต้องด าเนินการบางอย่างเพ่ือให้บรรลุภารกิจมากน้อย
เพียงใด ซึ่งการบัญญัติที่จะมีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐมากกว่าคือการบัญญัติรับรองหลักการไว้ในรัฐธรรมนูญ 
โดยผู้เขียนเสนอในเชิงหลักการว่าเฉพาะสิทธิการใช้น้ าเพ่ือการยังชีพและอุปโภคบริโภคในครัวเรือนควรถูกก าหนด
รับรองให้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน โดยต้องก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ด าเนินการให้ประชาชนมีสิทธิเข้าถึงน้ าและใช้น้ าเพ่ือ
การบริโภคอุปโภคในชีวิตประจ าวันอย่างเพียงพอและก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ดูแลคุณภาพน้ าแหล่งน้ าสาธารณะให้มี
ความเหมาะสมกับการใช้ประโยชน์มากกว่า ส่วนการใช้น้ าเพ่ือการประกอบอาชีพที่มีการใช้น้ าไม่มากนัก  
เช่น การเลี้ยงสัตว์ การเกษตรขนาดเล็กควรจัดให้เป็นสิทธิในการใช้น้ าในกฎหมายพิเศษที่รัฐต้องให้การคุ้มครอง
โดยการไม่เก็บค่าธรรมเนียมการใช้น้ ามากกว่าที่จะบัญญัติรับรองให้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานโดยปราศจากกลไก  
การรับรองสิทธิ45 

3. การก าหนดเนื้อหาของสิทธิในการใช้น้ าแต่ละประเภทเอาไว้ให้ชัดเจนขึ้น  

                                           
45 ในประเด็นเรื่องข้อเสนอให้บัญญัติรับรองเรื่องสิทธิขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับน้ าในรัฐธรรมนูญนี้ ศ.ดร.บรรเจิด สิงคเนติ  

ในฐานะผู้มีประสบการณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าการบัญญัติรับรองสิทธิเกี่ยวกับน้ าอาจมีข้อจ ากัดเพราะอาจน าไปสู่การ
เรียกร้องให้มีการบัญญัติรับรองปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีพด้านอื่นๆ ตามมา เช่น สิทธิในการด ารงอาศัยอยู่ในสภาพแวดล้อมที่มี
อากาศที่สะอาด เป็นต้น ดังนั้น ในทางปฏิบัติของการเสนอให้มีการรับรองปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีพไว้ในรัฐธรรมนูญควรก าหนด
โดยใช้ค าที่มีความหมายรวมถึงปัจจัยด ารงชีพข้ันพ้ืนฐาน โดยไม่จ าเป็นต้องแยกเสนอให้รับรอง น้ า อากาศและสิ่งแวดล้อมด้าน 
อื่น ๆ เช่น ควรเสนอให้รับรองสิทธิในการด ารงชีวิตโดยมีปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีพท่ีเหมาะสมแทนการบัญญัติรับรองเฉพาะ 
สิทธิในการใช้ทรัพยากรน้ า เป็นต้น  
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นอกจากการรับรองสิทธิการใช้น้ าเพ่ือการยังชีพให้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญแล้ว การก าหนด

เนื้อหาแห่งสิทธิในการใช้น้ าแต่ละประเภทให้เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้นย่อมจะช่วยให้ผู้ใช้ในแต่ละกลุ่มเข้าใจสิทธิ
หน้าที่ของตนเองชัดเจนยิ่งขึ้นซึ่งจะช่วยลดข้อขัดแย้งเก่ียวกับการใช้น้ าที่อาจจะเกิดขึ้น รวมทั้งท าให้การบริหาร
จัดการน้ าเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเนื่องจากการก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิการใช้น้ าถือเป็นกลไกส าคัญ
ในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าแบบบูรณาการ (integrated water resources management: IWRM) ซึ่งเป็น
กลไกจัดการน้ าที่ส าคัญในยุคปัจจุบัน  

ในเบื้องต้นก่อนจะน าเสนอเนื้อหาเกี่ยวกับสิทธิใช้น้ าที่ควรก าหนดขึ้นในกฎหมายไทยมีความจ าเป็นจะต้อง
ท าความเข้าใจความหมายของสิทธิในการใช้น้ า (water rights) ว่ามีขอบเขตความหมายเช่นไร แม้ว่าจะไม่มีการให้
ค านิยามสากลในลักษณะตายตัว แต่อาจกล่าวได้ว่าสิทธิในการใช้น้ า หมายถึง สิทธิในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์
น้ า (right to abstract and use water) ในปริมาณที่แน่นอนจากแหล่งน้ า46 ในแง่นี้ สิทธิพ้ืนฐานในการใช้น้ าเพ่ือ
การยังชีพ (human right to water) ย่อมถือเป็นส่วนหนึ่งของสิทธิใช้น้ า (water rights) ด้วย โดยสามารถจ าแนก
สิทธิใช้น้ าตามวัตถุประสงค์การใช้น้ าได้ดังต่อไปนี้  

1. สิทธิใช้น้ าเพ่ือการอุปโภคบริโภคและด าเนินกิจกรรมในครัวเรือน 
2. สิทธิในการใช้น้ าในปริมาณน้อยเพ่ือการประกอบอาชีพ 
3. สิทธิในการใช้น้ าในปริมาณมากเพ่ือการประกอบอาชีพ 
4. สิทธิใช้น้ าเพ่ือผลิตกระแสไฟฟ้า การคมนาคมทางน้ า  
5. สิทธิใช้น้ าเพ่ือการนันทนาการ 

สิ่งส าคัญที่จะต้องด าเนินการเกี่ยวกับสิทธิเหล่านี้คือจะต้องมีการก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิว่าสิทธิในการใช้น้ า
แต่ละประเภทควรใช้ได้อย่างเสรีหรือมีข้อจ ากัดอย่างไร เนื่องจากแต่ละกิจกรรมการใช้น้ าใช้น้ าในปริมาณไม่เท่ากัน  

แม้ว่าการก าหนดให้สิทธิในการใช้น้ าเพ่ือการยังชีพ (the human right to water) จะถูกก าหนดให้เป็น
สิทธิขั้นพื้นฐานดังที่ได้กล่าวไปแล้วจะเป็นเรื่องที่ดี แต่หลักการดังกล่าวอาจยังไม่เพียงพอที่จะก าหนดหลักการ
จัดสรรทรัพยากรน้ าอย่างมีประสิทธิภาพรวมทั้งไม่สามารถแก้ไขข้อขัดแย้งเกี่ยวกับการใช้น้ าได้ เนื่องจากหลักการ
ดังกล่าวเป็นเพียงหลักประกันขั้นต่ าในการเข้าถึงและใช้น้ าเพ่ือการยังชีพซึ่งเป็นการใช้น้ าในปริมาณที่ไม่มากนัก 
ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นต้องศึกษาตัวอย่างการก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิในน้ าที่มีการก าหนดในกฎหมายต่างประเทศ
มาเป็นแนวทางในการรับรองสิทธิในน้ าของไทยซึ่งผู้เขียนจะเสนอตัวอย่างการรับรองสิทธิดังกล่าวในกฎหมายของ
ประเทศดังสรุปในตารางต่อไปนี้  

 

ประเทศ เนื้อหำแห่งสิทธิในน้ ำ 
ออสเตรเลีย  

(รัฐนิวเซาท์เวลส์) 
- สิทธิการใช้น้ าที่ต้องใช้ใบอนุญาตและต้องจ่ายค่าใช้น้ า (water license)  

- สิทธิในการใช้น้ าที่ได้รับยกเว้นการจ่ายค่าใช้น้ า (basic water rights)47  

                                           
46 Hodgson, (n 18) pp. 4-5 
47 สิทธิดังกล่าวเป็นไปตามเง่ือนไขและปริมาณการใช้น้ าที่ถูกก าหนดในกฎหมาย Water Management Act 2000 (NSW) 

มาตรา 52-55 

Consumptive 
use 

Non- consumptive 

use 
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ประเทศ เนื้อหำแห่งสิทธิในน้ ำ 
(Water 

Management Act 
2000 (NSW) 

1. สิทธิในการกักเก็บน้ าไว้เพื่อใช้ในครัวเรือน (domestic and stock rights)  
2. สิทธิการใช้น้ าของชนพื้นเมืองตามกฎหมาย the Commonwealth Native Title Act 1993 

ซึ่งใช้น้ าเพื่อกิจกรรมในชีวิตประจ าวันที่ไม่ใช่เพื่อการค้าพาณิชย์ 
3. สิทธิในการกักเก็บน้ าของเจ้าของที่ดินในพื้นที่ชนบทเพื่อใช้ในแปลงเกษตรตามเงื่อนไขที่

กฎหมายก าหนด (harvestable rights-dams)  
เวียดนาม 

(Law on Water 
Resources 2012) 

- สิทธิในการเข้าถึงและใช้น้ าเพื่อกิจกรรมต่าง ๆ ดังต่อไปนี้  
1. การใช้น้ าเพื่อกิจกรรมในครัวเรือน (ม. 45)  
2. การใช้น้ าเพื่อการเกษตรกรรม (ม. 46) 
3. การใช้น้ าเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้า (ม. 47) 
4. การใช้น้ าเพื่อผลิตเกลือและเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า (ม. 48) 
5. การใช้น้ าเพื่อการผลิตในภาคอุตสาหกรรมและการท าเหมืองแร่ (ม. 49) 
6. การใช้น้ าเพื่อการขนส่งทางน้ า (ม. 50) 
7. การใช้น้ าเพื่อวัตถุประสงค์อื่น ๆ (ม. 51) 

- สิทธิในการได้รับประโยชน์จากการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้ า (ม.43)  

- สิทธิในการได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้ า 

- สิทธิในการใช้ข้อมูลที่เกี่ยวกับทรัพยากรน้ าตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

- สิทธิด าเนินกิจกรรมเกี่ยวกับน้ าผ่านแปลงที่ดินที่อยู่ติดแหล่งน้ า 

- สิทธิในการร้องเรียนและเริ่มฟ้องคดีเมื่อถูกละเมิดสิทธิที่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายว่า
ด้วยทรัพยากรน้ า  

 

หากพิจารณาจากหลักการในเรื่องสิทธิใช้น้ าในร่างกฎหมาย 2 ฉบับ ร่างฯ แรกเป็นของกรมทรัพยากรน้ า
(ผ่านการพิจารณาตรวจแก้จากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา)48 และร่างที่สองผลักดันโดยส านักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายพบว่าร่างกฎหมายทั้งสองร่างก าหนดหลักการรับรองสิทธิโดยเน้นไปท่ีการรับรอง
สิทธิตามแหล่งน้ าที่ใช้ ดังปรากฏรายละเอียดในตารางต่อไปนี้  

 

หน่วยงำน เนื้อหำร่ำงกฎหมำย 
กรมทรัพยา 

กรน้ า 
มำตรำ 7 ทรัพยากรน้ าสาธารณะ49 เป็นของส่วนรวม บุคคลมีสิทธิใช้หรือกักเก็บน้ าได้เท่าที่จ าเป็นแก่ประโยชน์ใน
กิจกรรมและที่ดินของตน โดยไม่เป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่บุคคลอื่นซึ่งอาจใช้น้ านั้น ทั้งนี้ เว้น
แต่พระราชบัญญัตินี้ หรือกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมาย
อื่นบัญญัติเป็นอย่างอื่น 

                                           
48 ‘ร่างฯ ที่ สคก. ตรวจพิจารณาแล้ว เรื่องเสร็จที่ 1427/2558’ <http://www.dwr.go.th/article/34-3-32> เข้าถึงเมื่อ

วันที่ 1 ธันวาคม 2558 
49 ร่างพระราชบัญญัตินี้ให้ค านิยาม ทรัพยากรน้ าสาธารณะเอาไว้ว่า หมายถึง น้ าในแหล่งน้ าที่ประชาชนใช้หรือที่สงวนไว้

ให้ประชาชนใช้ หรือโดยสภาพประชาชนอาจใช้ประโยชน์ร่วมกัน และให้หมายความร่วมถึงแม้น้ า ล าคลอง ทางน้ า บึง แหล่งน้ าใต้
ดินท่ีมีความลึกไม่เกินสิบห้าเมตร ทะเลสาบทะเลอาณาเขต พื้นท่ีชุ่มน้ า แหล่งน้ าตามธรรมชาติอื่นๆ แหล่งน้ าที่รัฐจัดสร้างหรือ
พัฒนาขึ้นเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และแหล่งน้ าระหว่างประเทศที่รัฐอาจน ามาใช้ประโยชน์ได้  

http://www.dwr.go.th/article/34-3-32%3e%20เข้าถึง


รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 21 

 
หน่วยงำน เนื้อหำร่ำงกฎหมำย 

มำตรำ 8 เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งมีน้ าพุเกิดขึ้นหรือมีน้ าผ่านตามธรรมชาติไม่ว่าบนดินหรือใต้ดิน ย่อมมี
สิทธิใช้หรือกักเก็บน้ านั้นได้เท่าที่จ าเป็นแก่ประโยชน์ในที่ดินของตน และไม่เป็นเหตุให้เกิดความเดือนร้อนหรือ
เสียหายแก่บุคคลอื่น 

คณะกรรม  
การปฏิรูป
กฎหมาย 

มำตรำ 9 เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินซึ่งมีน้ าพุเกิดขึ้นหรือมีน้ าไหลผ่านตามธรรมชาติไม่ว่าบนดินหรือใต้ดิน มี
สิทธิเก็บ กักหรือใช้น้ านั้นได้เท่าที่จ าเป็นแก่ประโยชน์ในกิจกรรมหรือที่ดินที่ตนเป็นเจ้าของหรือมีสิทธิครอบครอง 
โดยไม่เป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายเกินสมควรแก่บุคคลอื่นหรือสาธารณะ 
มำตรำ 10 บุคคล ชุมชน หรือหน่วยงานของรัฐ มีสิทธิใช้น้ าเท่าที่จ าเป็นแก่ประโยชน์ในกิจกรรมหรือท่ีดินที่ตน
เป็นเจ้าของหรือมีสิทธิครอบครอง โดยไม่เป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายเกินสมควรแก่บุคคลอื่นหรือ
สาธารณะ 

 

จะเห็นว่าสิทธิในการใช้น้ าในร่างกฎหมายทั้งสองร่างมีจุดเหมือนกันในส่วนที่เกี่ยวกับการยอมรับสิทธิของ
บุคคลในการใช้น้ าจากแหล่งน้ าสาธารณะ และยอมรับสิทธิของเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินในการใช้น้ าที่ไหล
ผ่านหรือที่เกิดมีขึ้นในที่ดินบนพ้ืนฐานของ “ความจ าเป็นในกิจกรรมและ/หรือที่ดินของตน” ซึ่งการบัญญัติ 
ในลักษณะดังกล่าวมีข้อดีสองประการคือ ประการแรกท าให้บทบัญญัติเรื่องนี้เปลี่ยนจากสิทธิของบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนไปเป็นสิทธิที่ได้รับการรับรองตามกฎหมายมหาชนซึ่งจะส่งผลดีในแง่ที่ผู้ทรงสิทธิ ในการใช้น้ า 
มีสิทธิยกสิทธิดังกล่าวขึ้นกล่าวอ้างต่อเอกชนด้วยกันรวมทั้งยกยันต่อหน่วยงานของรัฐได้ ประการถัดมาคือ  
มีการเพ่ิมเงื่อนไขเรื่องการใช้น้ าบนหลัก “ความจ าเป็น” ซึ่งต้องค านึงถึงผลกระทบที่จะเกิดต่อบุคคลอ่ืนในลักษณะ 
เป็นการทั่วไปไม่ได้เจาะจงว่าจะต้องเกิดความเสียหายหรือผลกระทบต่อเฉพาะเจ้าของที่ดินแปลงที่อยู่ติดทางน้ า
หรือจะต้องรับน้ าในล าดับต่ ากว่าดังเช่นที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อย่างไรก็ตามจุดต่างที่
ส าคัญคือร่างกฎหมายของกรมทรัพยากรน้ าเปิดช่องให้มีการก าหนดเงื่อนไขในการใช้ กักเก็บน้ าได้หากมีกฎหมาย
หรือกฎหมายล าดับรองก าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดเป็นอย่างอ่ืน และร่างกฎหมายของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายไม่ได้กล่าวถึงสิทธิใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะว่าบุคคล ชุมชนมีสิทธิอันเกี่ยวกับการใช้น้ าอย่างไรบ้าง 

ผู้เขียนเห็นด้วยกับการบัญญัติรับรองสิทธิในการใช้และกักเก็บน้ าตามร่างของกรมทรัพยากรน้ าเนื่องจาก
ร่างฯ ดังกล่าวบัญญัติรับรองสิทธิในการใช้น้ าส าหรับน้ าทรัพยากรน้ าสาธารณะและน้ าในแหล่งที่อยู่ในบริเวณที่ดิน
เอกชนอย่างชัดเจนในขณะที่ร่างของส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายขาดรายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิใช้น้ า 
ในแหล่งน้ าสาธารณะ อย่างไรก็ตามผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับการให้อ านาจก าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดสิทธิในการใช้
น้ าในกฎหมายล าดับรองเนื่องจากการบัญญัติเนื้อความเช่นว่านั้นอาจเปิดช่องให้หน่วยงานของรัฐออกเงื่อนไข
จ ากัดสิทธิในการใช้ทรัพยากรน้ าสาธารณะในกฎหมายล าดับรองซึ่งในท้ายที่สุดบทบัญญัติที่รับรองสิทธิไว้อาจไม่
สามารถกล่าวอ้างสิทธิใดใดได้ ดังนั้นเงื่อนไขในการจ ากัดสิทธิในร่างฯ มาตรา 7 ของร่างกฎหมายของกรม
ทรัพยากรน้ าควรถูกจ ากัดสิทธิได้เฉพาะโดยผลของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น  

นอกจากนี้ผู้เขียนเห็นว่าการบัญญัติรับรองสิทธิควรก าหนดเนื้อหาของสิทธิในการใช้น้ าโดยพิจารณาจาก
วัตถุประสงค์หรือกิจกรรมการใช้น้ าควบคู่ไปกับการบัญญัติรับรองสิทธิในการใช้น้ าในแหล่งน้ าประเภทต่างๆ 
กล่าวคือควรก าหนดให้สิทธิดังต่อไปนี้เป็นสิทธิในการใช้น้ าในระบบกฎหมายไทยด้วย  
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1. สิทธิใช้น้ าเพ่ือการบริโภค/ด ารงชีวิต  
2. สิทธิในการใช้น้ าในปริมาณน้อยเพ่ือการประกอบอาชีพ 
3. สิทธิการใช้น้ าตามจารีตประเพณีของชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม 
4. สิทธิในการใช้น้ าในปริมาณมากเพ่ือการประกอบอาชีพ 
5. สิทธิใช้น้ าเพ่ือผลิตกระแสไฟฟ้า การคมนาคมทางน้ า  
6. สิทธิใช้น้ าเพ่ือการนันทนาการ 

ส าหรับสิทธิใช้น้ าเพ่ือการบริโภคหรือเพ่ือการด ารงชีวิตนั้น ผู้เขียนเห็นว่าควรก าหนดรับรองให้เป็นสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานในรัฐธรรมนูญดังที่กล่าวไปแล้วซึ่งควรได้รับการคุ้มครองให้ประชาชนใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะได้  
โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายเพราะเป็นสิ่งจ าเป็น ในขณะที่สิทธิในการใช้น้ าในปริมาณน้อยเพ่ือการประกอบอาชีพ เช่น   
เพ่ือการเกษตร การเลี้ยงสัตว์ การคหกรรม รวมทั้งสิทธิการใช้น้ าตามจารีตประเพณีของชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิมนั้นควรได้รับการคุ้มครองโดยไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมในการใช้น้ าซึ่งจะต้องมีการก าหนดเพดาน 
การใช้น้ าในกิจกรรมเหล่านั้นอีกครั้งหนึ่ง โดยอาจให้เป็นไปตามมติของคณะกรรมการลุ่มน้ า กลุ่มผู้ใช้น้ าและ     
ผู้ใช้น้ าในแต่ละลุ่มน้ าก าหนด เช่นเดียวกับสิทธิในการใช้น้ าตามจารีตประเพณีซึ่งควรก าหนดไว้ให้ชัดเจนเช่นกัน 
แม้จะมีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญในส่วนที่ว่าด้วยสิทธิชุมชนแล้วก็ตาม  

ส่วนการใช้น้ าในปริมาณมากเพ่ือการประกอบอาชีพหรือเพ่ือผลิตกระแสไฟฟ้า การคมนาคมทางน้ า หรือ
การใช้น้ าเพ่ือการนันทนาการอาจจะต้องมีการก าหนดเงื่อนไขการใช้น้ า เช่น จัดเก็บค่าใช้น้ า จัดให้อยู่ในล าดับ
ความจ าเป็นในการใช้น้ าที่มีความส าคัญรองจากการใช้น้ าเพ่ือการบริโภค อุปโภคหรือเพ่ือการประกอบอาชีพ  
เป็นต้น ซึ่งจะได้กล่าวถึงกลไกเพ่ือรองรับการพัฒนาและรับรองสิทธิในส่วนนี้ในหัวข้อถัดไป 

การบัญญัติรับรองสิทธิทั้งในแง่ของสิทธิในการเข้าถึงและใช้น้ าจากแหล่งน้ าแหล่งต่างๆ รวมทั้งก าหนด
เนื้อหาแห่งสิทธิโดยยึดวัตถุประสงค์หรือกิจกรรมการใช้น้ าด้วยจะช่วยให้สิทธิเกี่ยวกับการใช้น้ ามีความชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น ผู้ใช้น้ ามีสิทธิยกยันสิทธิที่ตนได้รับต่อทั้งเอกชนและหน่วยงานของรัฐ อีกท้ังการบัญญัติรายละเอียดของ 
สิทธิเช่นนี้จะช่วยให้การจัดสรรน้ าในภาวะขาดแคลนเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

4. กลไกรองรับการพัฒนาและรับรองสิทธิในน้ า 
นอกจากการรับรองสิทธิในการใช้น้ าดังที่ได้กล่าวไปแล้ว สิ่งส าคัญที่จะต้องก าหนดขึ้นเพ่ือรองรับการพัฒนา

และรับรองสิทธิในน้ าได้แก่ประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 
ก. การเก็บค่าใช้น้ าส าหรับผู้ใช้น้ ารายใหญ่ (large-scale water users)  
แม้จะมีการก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิดังที่ได้กล่าวไปแล้ว อย่างไรก็ตามมีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดเงื่อนไข

การใช้น้ าของกิจกรรมการใช้น้ าบางประเภทโดยเฉพาะที่มีการใช้น้ าในปริมาณมากหรืออาจจะส่งผลกระทบต่อ 
ผู้มีส่วนได้เสียหลายกลุ่มด้วย ในที่นี้มีข้อที่ต้องพิจารณาว่ารัฐมีอ านาจเรียกเก็บค่าใช้น้ าส าหรับกิจกรรมการใช้น้ าใน
ปริมาณมากได้หรือไม่ ผู้เขียนเห็นว่ารัฐมีอ านาจเรียกเก็บค่าใช้น้ าได้เนื่องจากรัฐจ าเป็นต้องจัดสรรงบประมาณ
จ านวนไม่น้อยเพ่ือจัดหาและพัฒนาแหล่งน้ าให้เพียงพอต่อความต้องการของประชาชนและเพ่ือให้น้ าในแหล่งน้ า
เหมาะสมต่อการอุปโภคบริโภค อีกทั้งในบางกรณีที่ผู้ใช้น้ าบางรายใช้น้ าในปริมาณมากก็ดูจะไม่เป็นธรรม        
หากจะให้ใช้ทรัพยากรดังกล่าวฟรี รัฐจึงมีความชอบธรรมในการเรียกเก็บค่าใช้น้ าโดยหากพิจารณาหลักการที่
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ปรากฏใน Dublin Statement หลักการที่ 4 ก็จะพบว่าหลักการสากลก็ไม่ได้ห้ามรัฐเก็บค่าใช้น้ า หากแต่จะต้อง
พิจารณาว่าการเข้าถึงและใช้น้ าควรอยู่ในวิสัยที่ประชาชนสามารถจะจ่ายค่าใช้น้ าได้50 (affordable) นอกจากนี้
ในทางปฏิบัติของกลุ่มเกษตรกรผู้ใช้น้ าเพ่ือการเกษตรก็ต้องจ่ายค่าใช้น้ าทั้งกรณีใช้น้ าในเขตชลประทานและนอก
เขตชลประทาน การจัดเก็บค่าธรรมเนียมการใช้น้ าจึงเป็นเรื่องที่สามารถท าได้และเหมาะสมหากผู้ใช้น้ าใช้น้ าใน
ปริมาณมากและมีความสามารถในการจ่ายค่าใช้น้ า ดังนั้น หากเป็นการใช้น้ าเพ่ือการเกษตรที่ต้องใช้น้ ามาก เช่น 
ใช้เพ่ือการเพาะปลูกพืชในแปลงพืชขนาดใหญ่ เช่นนี้ ควรต้องมีการพิจารณาเก็บค่าใช้น้ าได้ด้วย 

ส่วนการก าหนดเพดานปริมาณน้ าเพ่ือความจ าเป็นต่อการด ารงชีพนี้ ผู้เขียนเห็นว่าควรก าหนดให้ผู้ใช้น้ าเข้า
มามีส่วนร่วมในการก าหนดค่าใช้น้ าในแต่ละลุ่มน้ าเนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสีย อีกทั้งในแต่ละลุ่มน้ ามีปริมาณน้ าไม่
เท่ากัน การก าหนดเพดานการใช้น้ าฟรีเอาไว้แล้วให้กลุ่มผู้ใช้น้ าเป็นผู้จัดการจึงน่าจะมีความเหมาะสม ส่วน
หลักการในการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการใช้น้ านั้นอาจพิจารณาจากหลักการของประเทศต่าง ๆ ซึ่งแต่ละประเทศ
ก าหนดหลักการเก็บค่าธรรมเนียมแตกต่างกันรายละเอียดปรากฏตามตารางสรุปต่อไปนี้51  

 

หลักกำรจัดเก็บค่ำใช้น้ ำ ประเทศต้นแบบ 
พิจารณาจากปริมาณน้ าที่ถูกน าขึ้นมาจากแหล่งน้ า พื้นที่ซึ่งน้ าถูกน าไปใช้ และประเภท
ของแหล่งน้ าที่ถูกน าน าขึ้นมาใช้ประโยชน ์

ฝรั่งเศสและรัฐอริโซนา 
สหรัฐอเมริกา 

พิจารณาจากปริมาณน้ าที่ถูกน าขึ้นมาจากแหล่งน้ า รัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย 
พิจารณาจากประเภทกิจกรรมการใช้น้ าและแหล่งน้ าซึ่งถูกน าน้ าขึ้นมาใช้ประโยชน์ เยอรมนี  
พิจารณาจากประเภทของแหล่งน้ าที่ถูกน าน าขึ้นมาใช้ประโยชน์ เนเธอร์แลนด์ 
พิจารณาจากผลก าไร-ประโยชน์ซึ่งผู้ใช้น้ าจะได้รับจากการใช้น้ า สเปน 
พิจารณาจากต้นทุนค่าจัดการเกี่ยวกับสิทธิการใช้น้ า อังกฤษและเวลส์ 
พิจารณาจากประเภทกิจกรรมการใช้น้ า อิตาลีและเม็กซิโก 

 

ข. สิทธิการใช้น้ าตามจารีตประเพณีของชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม  
ดังที่ได้เกริ่นไปแล้วว่าสิทธิการใช้น้ าตามจารีตประเพณีของชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมควร  

ถูกรับรองให้เป็นส่วนหนึ่งของสิทธิใช้น้ าด้วยเนื่องจากยังมีการใช้น้ าตามจารีตประเพณีในชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิมในหลายพ้ืนที่ของประเทศไทยอยู่ หลักการรับรองสิทธิเรื่องนี้ไม่เพียงแต่สอดคล้องกับหลักสิทธิ
ชุมชนซึ่งรัฐธรรมนูญให้การรับรองเท่านั้น แต่ยังเป็นการยอมรับความมีตัวตนของชุมชนที่มีบทบาทในการใช้น้ า 
ในท้องถิ่นแต่ละพ้ืนที่ด้วย 

 
 

                                           
50 Office of the High Commission for Human Rights, the Right to Water Fact Sheet No. 35 (United Nations, 

Geneva 2010), p.11 
51 Stephen Hodgson, Land and water – the rights interface (Food and Agriculture Organization (FAO) 2004) p.36 
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ค. สิทธิในการมีส่วนร่วมบริหารจัดการทรัพยากรน้ า  
กลไกการมีส่วนร่วมเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรน้ าถือเป็นกลไกส าคัญที่จะท าให้การบริหารจัดการน้ าแบบ

บูรณาการมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเนื่องจากการบริหารจัดการน้ าแบบบูรณาการมีผู้มีส่วนได้เสียเข้ามาเกี่ยวข้อง
มากมายทั้งเจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ า ผู้ใช้น้ า ชุมชนและหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ในการดูแลน้ าในแต่ละ
พ้ืนที่อีกทั้งการมีส่วนร่วมน าไปสู่กระบวนการยอมรับนโยบายและแผนที่ภาครัฐจะใช้ในการจัดการทรัพยากรน้ า52 
ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าควรก าหนดสิทธิของผู้ใช้น้ าในแต่ละลุ่มน้ าในการมีส่วนร่วมเอาไว้ในกฎหมายด้วย เพ่ือเป็น
หลักประกันว่าผู้ใช้น้ าจะเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรน้ าในฐานะทรัพย์สินส่วนรวมอย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม
ในงานเขียนชิ้นนี้มีข้อจ ากัดในเรื่องขอบเขตหัวข้อที่ศึกษา จึงไม่สามารถจะน าเสนอรายละเอียดของสิทธิที่เกี่ยวกับ
กระบวนการมีส่วนร่วมและข้อจ ากัดได้มากนักเนื่องจากเป็นประเด็นที่จะต้องน าไปวิเคราะห์เพ่ือหาความเหมาะสม 
ในการก าหนดเนื้อหาแห่งสิทธิเป็นอีกส่วนหนึ่ง 

ง. การจัดสรรน้ าในภาวะขาดแคลนน้ าให้ผู้ใช้แต่ละประเภท 
เพ่ือให้การรับรองสิทธิและการจัดการน้ าในภาวะวิกฤติ หรือภาวะการณ์ขาดแคลนน้ าบรรลุวัตถุประสงค์ 

ในการจัดการทรัพยากรน้ ามีความจ าเป็นจะต้องพิจารณาว่าหากเกิดภาวะการณ์ดังกล่าว กฎหมายควรก าหนด
กลไกการจัดการน้ าเอาไว้ในลักษณะเช่นไร ในสถานการณ์เช่นว่านั้น ซึ่งหลักการเรื่องนี้มีการผลักดันให้เกิด  
การจัดสรรการใช้น้ าอย่างเป็นรูปธรรมดังปรากฏในร่างพระราชบัญญัติฯ ของ คปก. ซึ่งก าหนดหลักการในจัดสรร
น้ าในภาวะขาดแคลนเอาไว้ดังนี้  

มาตรา 50 การใช้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะแบ่งเป็น 5 ประเภท คือ 
(1) การใช้น้ าประเภทที่หนึ่ง ได้แก่ การใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ อุปโภคบริโภคในครัวเรือน 
(2) การใช้น้ าประเภทที่สอง ได้แก่ การใช้น้ าเพ่ือจารีตประเพณี รักษาระบบนิเวศและการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
(3) การใช้น้ าประเภทที่สาม ได้แก่ การใช้น้ าเพ่ือการเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์รายย่อย และการอุตสาหกรรม 

ในครัวเรือน 
(4) การใช้น้ าประเภทที่สี่ ได้แก่ การใช้น้าเพ่ือการเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์รายใหญ่ การอุตสาหกรรม 

การบริการ การท่องเที่ยว และการผลิตพลังงานไฟฟ้า 
(5) การใช้น้ าประเภทที่ห้า ได้แก่ การใช้น้ าทุกประเภทเพ่ือกิจการขนาดใหญ่ที่ใช้น้าปริมาณมาก อาจก่อให้เกิด

ผลกระทบข้ามลุ่มน้ าหรือครอบคลุมพ้ืนที่อย่างกว้างขวาง... 
มาตรา 51 การจัดสรรน้ าและการใช้น้ าให้ค านึงถึงการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ การอุปโภคบริโภคในครัวเรือน 

การเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์รายย่อย การใช้น้ าตามจารีตประเพณี และการใช้น้ าเพ่ือรักษาระบบนิเวศและ  
การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมเป็นล าดับแรก 

ส าหรับหลักการที่ปรากฏตามร่างดังกล่าวนั้น ผู้เขียนเห็นด้วยเป็นอย่างยิ่งกับการจัดประเภทการใช้น้ า 
ในร่างมาตรา 50 อย่างไรก็ตามในส่วนของการจัดล าดับการจัดสรรการใช้น้ าหากเกิดภาวะขาดแคลนนั้นผู้เขียน 

                                           
52 Jeff Loux, ‘Collaboration and Stakeholder engagement’ in R. Quentin Grafton and Karen Hussey, Water 

Resources Planning and Management, (Cambridge University Press 2011) p.251 
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เห็นว่าควรจัดล าดับการจัดสรรการใช้น้ าให้กับการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพและการอุปโภคบริโภคในครัวเรือน  
ในล าดับแรกซึ่งสอดคล้องกับข้อสรุปที่ปรากฏในแผนด าเนินการในการประชุมสุดยอดผู้น าว่าด้วยการพัฒนา 
ที่ยั่งยืน ปี 2002 (the Plan of Implementation of the World Summit on Sustainable development 2002) 
เนื่องจากการใช้น้ าเพ่ือการยังชีพมีความส าคัญและรัฐจะต้องค านึงถึงการจัดการน้ าเพ่ือวัตถุประสงค์นี้ให้มีคุณภาพ
มากกว่าการจัดสรรน้ าเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน53 ส่วนการจัดสรรการใช้น้ าเพ่ือการการเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์ 
รายย่อย การใช้น้ าตามจารีตประเพณี และการใช้น้ าเพ่ือรักษาระบบนิเวศและการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมควรจัดให้อยู่
ในล าดับรองลงมา54 

จ. การก าหนดหน้าที่ของผู้ใช้น้ าในการอนุรักษ์น้ าและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
แม้ว่าการพัฒนาและรับรองสิทธิใช้น้ าจะเป็นเรื่องส าคัญเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในการการจัดสรรและใช้

ทรัพยากรน้ า อย่างไรก็ตามกลไกที่ควรก าหนดขึ้นพร้อมกับการพัฒนาและรับรองสิทธิการใช้น้ าคือการก าหนด
หน้าที่ของผู้ใช้น้ าในการอนุรักษ์และการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมบริเวณแหล่งน้ าเพ่ือให้ผู้ทรงสิทธิใช้น้ าตระหนัก
ในคุณค่าของสิทธิที่มาพร้อมกับหน้าที่ เนื่องจากหากไม่มีการก าหนดหน้าที่เอาไว้จะท าให้ผู้ทรงสิทธิแต่ละคน  
ขาดจิตส านึกในการรักษาคุณภาพแหล่งน้ า ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างของประเทศเวียดนาม ซึ่งก าหนดหน้าที่ของ
ผู้ใช้น้ าเกี่ยวกับการดูแลรักษาทรัพยากรน้ าไว้ในกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรน้ า 2012 ไว้หลายประการ เช่น หน้าที่
ในการปกป้องดูแลรักษาทรัพยากรน้ าและแหล่งน้ าที่ตนเข้าใช้ประโยชน์ ใช้น้ าโดยค านึงถึงคุณค่าของน้ า  
ไม่ขัดขวางหรือท าให้เกิดความเสียหายต่อการเข้าใช้น้ าของผู้อื่น (มาตรา 43) เป็นต้น 

นอกจากการก าหนดเนื้อหาของหน้าที่ให้ชัดเจนแล้วการก าหนดสภาพบังคับของหน้าที่ถือเป็นสิ่งที่มี
ความส าคัญไม่แพ้กัน ซึ่งกลไกการก าหนดสภาพบังคับเกี่ยวกับการดูแลรักษาแหล่งน้ านั้น อาจมอบหมายให้กลุ่ม
ผู้ใช้น้ าในแต่ละพ้ืนที่ก าหนดขึ้นและใช้บังคับในแต่ละลุ่มน้ าก็ได้ หน้าที่ประการหนึ่งที่มีความส าคัญคือการก าหนด
หน้าที่ในการเฝ้าระวังคุณภาพแหล่งน้ าและการก าหนดหน้าที่ไม่ให้ผู้ใช้น้ าท าให้แหล่งน้ าเสื่อมคุณภาพ  

 

5. บทสรุป  
จากประเด็นที่ได้กล่าวไปทั้งหมดนั้นอาจสรุปว่าแนวทางการพัฒนาและรับรองสิทธิในการใช้น้ านั้น ควรจัด

ให้มีและด าเนินการในเรื่องดังต่อไปนี้  

                                           
53 Donald K.  Anton and Dinah L.  Shelton, Environmental Protection and Human Rights, (Cambridge 

University Press 2011) p.471 
54 รศ. ณรงค์ ใจหาญ ในฐานะผู้มีประสบการณ์ในการร่างกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรน้ ามาอย่างยาวนาน 

ตั้งข้อสังเกตว่า ข้อเสนอที่ก าหนดให้การใช้น้ าเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้ามีความส าคัญน้อยกว่าการใช้น้ าเพื่อการยังชีพ การใช้ใน
ครัวเรือนและการเกษตรย่อมหมายความว่าหากเกิดภาวะขาดแคลนน้ า จะต้องจัดสรรน้ าให้กิจกรรมที่อยู่ในล าดับแรกๆ ก่อน 
อาจจะท าให้ไม่มีน้ าเพียงพอในการผลิตกระแสไฟฟ้าซึ่งก็อาจจะเกิดความเดือดร้อนต่อประชาชนเช่นกัน ปัญหาในส่วนนี้ รศ.ณรงค์ฯ 
แสดงทัศนะว่าเป็นข้อท้าทายหากมีการเสนอให้จัดล าดับในการใช้น้ าเอาไว้เช่นนี้ ซึ่งกลไกที่สามารถใช้รองรับในการแก้ปัญหานี้คือ 
การผันน้ าจากลุ่มน้ าหนึ่งไปยังอีกลุ่มน้ าหนึ่ง แทนที่การจัดให้การใช้น้ าเพื่อการผลิตกระแสไฟฟ้าอยู่ในฐานะกิจกรรมการใช้น้ าที่มี
ความส าคัญน้อยที่สุด  
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1. รัฐควรด าเนินการรับรองสิทธิในการใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพในรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างหลักประกันสิทธิ  

ขั้นพ้ืนฐานเบื้องต้นว่าประชาชนมีสิทธิในการเข้าถึงและใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพอย่างเพียงพอและรัฐมีหน้าที่ใน   
การดูแลคุณภาพน้ าในแหล่งน้ าที่ประชาชนเข้าถึงให้เหมาะสมต่อการใช้ประโยชน์เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักสิทธิ
มนุษยชนในการเข้าถึงและใช้น้ าเพ่ือการด ารงชีพ (human rights to water)  

2. ก าหนดให้น้ าในแหล่งน้ าสาธารณะทั้งแหล่งน้ าผิวดินและแหล่งน้ าใต้ดินเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทประชาชนใช้ร่วมกันโดยออกแบบกฎหมายเพ่ือเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการ 

3. แก้ไขปรับปรุงให้สิทธิของเจ้าของที่ดินที่อยู่ริมทางน้ าและบุคคลที่ไม่มีที่ดินติดริมทางน้ าให้มีสิทธิเข้าถึง
ทรัพยากรน้ าในแหล่งน้ าสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน  

4. ก าหนดประเภทของใช้การใช้น้ าโดยจ าแนกตามประเภทกิจกรรมและปริมาณการใช้น้ าของกิจกรรมแต่
ละประเภท โดยหากกิจกรรมใดใช้น้ าน้อยและมีความจ าเป็นควรคงสิทธิในการเข้าถึงและใช้น้ าได้ฟรี ส่วนกิจกรรม
ที่ใช้น้ ามากต้องจัดเก็บค่าใช้น้ าเพ่ือให้เกิดความเสมอภาคอย่างแท้จริงและให้ผู้ใช้น้ าตระหนักถึงคุณค่าของน้ า 

5. ก าหนดล าดับการจัดสรรการใช้น้ าในภาวะขาดแคลนน้ า 
6. ก าหนดหน้าที่ในการดูแลรักษาแหล่งน้ าเพ่ือให้ผู้ใช้น้ าตระหนักถึงสิทธิที่มาพร้อมกับหน้าที่ 
มีข้อที่จะต้องพิจารณาประการหนึ่งว่าการพัฒนาและรับรองสิทธิในการใช้น้ าท าให้รัฐเข้ามามีบทบาทใน 

การจัดการทรัพยากรน้ ามากขึ้น เนื่องจากจะต้องมีการก าหนดสถานะทางกฎหมายของทรัพยากรน้ าในแต่ละแหล่ง
รวมทั้งจะต้องตั้งองค์กรขึ้นมาเพ่ือจัดสรรทรัพยากรน้ ารวมทั้งเก็บค่าใช้น้ าในบางกรณี จึงท าให้เกิดข้อวิพากษ์ 
วิจารณ์ว่าการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการรับรองสิทธิการใช้น้ าซึ่งแต่เดิมมีกฎเกณฑ์ในการจัดการไม่ มากนัก
กลายเป็นเครื่องมือของรัฐในการเข้ามาจัดการทรัพยากรน้ าอย่างเบ็ดเสร็จ55 ดังนั้น สิ่งที่จะต้องด าเนินการควบคู่
กันไปกับการก าหนดรับรองสิทธิใช้น้ าคือการก าหนดบทบาทของประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมจัดการทรัพยา
กรน้ าในแต่ละพ้ืนที่ให้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้ เนื่องจากการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวจะท าให้ผู้ใช้น้ าในพ้ืนที่
ยอมรับกลไกใหม่ที่จะพัฒนาขึ้น ซึ่งในท้ายที่สุดย่อมจะน าไปสู่การจัดสรรทรัพยากรน้ าอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น
ตามไปด้วย 

 
บรรณำนุกรม 
หนังสือ  
Donald K A and Dinah LS, Environmental Protection and Human Rights, (Cambridge University Press 2011) 
Jeff L, ‘Collaboration and Stakeholder engagement’  in R.  Quentin Grafton and Karen Hussey, 

Water Resources Planning and Management, (Cambridge University Press 2011) 
John S, S Angela and N Noemi, Water as a Human Right, IUCN Environmental Policy and Law 

Paper No. 51, (IUCN-The World Convention Union, 2004) 
Hodgson S, Land and water – the rights interface (Food and Agriculture Organization (FAO) 2004) 

                                           
55 ‘ขวาง ‘พระราชบัญญัติน้ า’ ฉบับกระทรวงทรัพย์ฯ เตะสกัดกม.เอื้อรัฐอนุมัติโครงการลงทุน’,<www.greennewstv. 

com/ขวาง-พ-ร-บ-น้ า-ฉบับกระทร/> เข้าถึงเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2558 



รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 27 

 
_________, ‘Modern water rights: Theory and practice’ FAO Legislative Study, (Food and Agriculture 

Organization of United Nations 2006) 
Nicro S and Markopoulos M, Environmental Security in Thailand:  An Assessment of Food, Water, 

Air and Energy Sustainability (Thailand Environment Institute (TEI), 2008) 
บทควำม  
Kanner A, The Public Trust Doctrine, Parens Patriae, and the Attorney General as the Guardian of 

the State’s Natural Resources, 16 DELPF LJ 57, 2005)  
Garret H, ‘The Tragedy of the Commons’ (2006) 162 Science, New Series 1242) 
Jaiharn N and Popattanachai N, ‘ Analysis of Thai Water Management Legislation from an 

International Law Perspective’, (4(2) Yonsei LJ 301, 2013) 
Wongbandit A, ‘Water Management Law of Thailand: Problem and Proposal’, (4(2) Yonsei LJ 301, 2013) 
รำยงำน 
กอบกุล รายะนคร, การพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดการทรัพยากรน ้า , รายงานฉบับสมบูรณ์ 

(ส านักงานคณะกรรมการการปฏิรูปกฎหมาย, 2555). 
คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนา กฎหมายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, ทรัพยากรน ้า 

สิทธิร่วมของชุมชนลุ่มน ้า, (ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 2558). 
Asia Development Bank, ‘The Economics of Climate Change in Southeast Asia: A Regional Review’, 

(Manila: Asian Development Bank 2009). 
Office of the High Commission for Human Rights, the Right to Water Fact Sheet No.  35 (United 

Nations, Geneva 2010). 
วิทยำนิพนธ์ 
ณัฐสุดา รัตตมณี , การควบคุมสิทธิการใช้น ้ าของเจ้าของที่ดินริมทางน ้ านอกเขตชลประทาน , (น.ม. 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 2558. 
ข้อมูลจำกเว็บไซต์  
กรมอุตุนิยมวิทยา, ‘ปริมาณน้ าฝน’ <http://www.tmd.go.th/info/info.php?FileID=55> เข้าถึงเมื่อ 10 

ธันวาคม 2558. 
‘ขวาง ‘พระราชบัญญัติน้ า ’ ฉบับกระทรวงทรัพย์ ฯ เตะสกัดกม.เ อ้ือรั ฐอนุมัติ โครงการลงทุน ’ , 

<www.greennewstv.com/ขวาง-พ-ร-บ-น้ า-ฉบับกระทร/> เข้าถึงเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2558. 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, ‘บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ คปก. (กม คปก (ป) ที่ 1/2558 เรื่อง ร่าง

พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ า พ.ศ. )’, <http://www.lrct.go.th/th/?wpfb_dl=1505> เข้าถึงเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558. 
‘ร่างฯ ที่ สคก. ตรวจพิจารณาแล้ว เรื่องเสร็จที่ 1427/2558’ <http://www.dwr.go.th/article/34-3-32> เข้าถึง

เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558. 
 ‘Constitution of the Republic of Ecuador’ , <www.constituteproject.org/constitution/Ecuador_ 

2011?lang=en> access 12 December 2015. 

http://www.greennewstv.com/ขวาง-พ-ร-บ-น้ำ-ฉบับกระทร/


28 | รายงานสืบเนื่องการประชมุวิชาการระดบัชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 

 
 ‘Constitution of Tunisia 2014’ , <www.constituteproject.org/constitution/Tunisia_2014?lang=en> 

access 12 December 2015. 
 ‘Constitution of Zimbabwe 2013’ , <www. constituteproject.org/ constitution/Zimbabwe_2013? 

lang=en>  access 12 December 2015. 
 ‘The human rights to water and sanitation milestone’ , <http: / /www.un.org/waterforlifedecade 

/pdf/human_right_to_water_and_sanitation_milestones.pdf> access 12 December 2015. 
 ‘ The rights to water and sanitation in national law’ , <www. righttowater. info/ progress- so-

far/national-legislation-on-the-right-to-water/#MAD> access 12 December 2015. 
The World Bank, ‘ Data:  Average precipitation in depth ( mm per year) ’  ( 2015) 

<http://data.worldbank.org/indicator/AG.LND.PRCP.MM> accessed 10 December 2015. 
______________, ‘Thailand Environment Monitor Integrated Water Resources Management: A Way 

Forward’ (2011) .  <http://documents.worldbank.org/curated/en/2011/06/14600150/thailand-environ 
ment-monitor-integrated-water-resources-management-way-forward > accessed 18 November 2009 

กฎหมำยไทยและกฎหมำยล ำดับรอง 
กฎกระทรวงก าหนดอัตราค่าอนุรักษ์น้ าบาดาลและหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการเรียกเก็บค่าอนุรักษ์น้ า

บาดาล พ.ศ.  2547, ราชกิจานุเบกษา, เล่มที่ 121 ตอนที่ 49 ก (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 31 สิงหาคม 2547) 
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก าหนดเขตน้ าบาดาลและความลึกของน้ าบาดาล พ.ศ. 

2554, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 129 ตอนที่ 21 ง (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 23 มกราคม 2555) 
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.  2555 – 2559 

ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 129 ตอนพิเศษ 37, (วันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2555) 
พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 59 ตอนที่ 62 (ฉบับพิเศษ), 

(วันที่ 22 กันยายน 2485) 
พระราชบัญญัติน้ าบาดาล พ.ศ.  2520, ราชกิจานุเบกษา, เล่มที่ 94 ตอนที่ 69 (ฉบับพิเศษ), (วันที่ 28 กรกฎาคม 2520) 
กฎหมำยต่ำงประเทศ  
Water Management Act 2000 (NSW) 
อนุสัญญาระหว่างประเทศ 
The Dublin Statement on Water and Sustainable Development, Adopted January 31 , 1992 in 

Dublin, Ireland International Conference on Water and the Environment. 



รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 29 

 
กำรปฏิรูปองค์กรพิจำรณำวินิจฉัยควำมผิดวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังของไทย  

The Reformation of Organization of Budgetary  
and Financial Disciplinary Adjudication in Thailand 

 
ภัทรวรินทร์  บุญชู* 

 
บทคัดย่อ 
ปัจจุบัน มีแนวคิดในการจัดตั้งแผนกคดีวินัยทางการคลังและการงบประมาณข้ึนในศาลปกครอง ซึ่งเป็น

การจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ ในรูปแบบ “องค์กรตุลาการ” ที่มีอ านาจตรวจสอบการ
กระท าทางปกครองในรูปแบบของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หากพิจารณาประวัติการจัดตั้ง “องค์กรตรวจเงิน
แผ่นดิน” และ “องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ” ของประเทศไทยที่ผ่านมา จะเห็นว่ามีการจัดตั้งองค์กร  
ในรูปแบบ “บุคคลคนเดียว”และ“คณะกรรมการ” ซึ่งแนวทางปฏิรูปองค์กรทั้งสองควรเป็นในรูปแบบใด         
แต่ละองค์กรควรมีบทบาท อ านาจหน้าที่ และความสัมพันธ์เช่นใดนั้น ถือเป็นเรื่องใหม่ที่ต้องท าการศึกษา  

บทความนี้ได้ศึกษาโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทยกับการพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดวินัยฯ และการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินและองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ ในต่างประเทศ 
ตลอดจนปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ ของไทย ซึ่งจาก
การศึกษาผู้เขียนเห็นว่าควรมีการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินและองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ ใน
รูปแบบ“คณะกรรมการ” โดยแยกองค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ ออกจากองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
และก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่เป็น “องค์กรตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน” 
ในขณะที่คณะกรรมการวินัยฯ ท าหน้าที่เป็น “องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยฯ” และ     ให้ศาลปกครองท า
หน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยในท้ายที่สุด 

 
ค ำส ำคัญ: องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง, วินัยทางงบประมาณและการ

คลัง, ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
 
ABSTRACT 
At Present, having a new idea in Thailand to set up the Financial Disciplinary and Budgetary 

division in the Administrative Court, as “Court Model”. According to the draft of Constitution of the 
Kingdom of Thailand B.E. 2015, this division has power and duty to check administrative action 
which concerning the public expenditure. In addition, in Thailand, Supreme Audit Institution is 

                                           
* นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, นักวิชาการตรวจเงินแผ่นดินช านาญ

การ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
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“Hybrid Model”; Auditor General and Board, Organization of Budgetary and Financial Disciplinary 
Adjudication is “Board Model”. The Reformation of the organizations should study and analyze to 
apply the appropriate model. This article studies the structure of Thailand’s Supreme Audit 
Institution in the role of budgetary and financial disciplinary adjudication, the foreign Supreme 
Audit Institution and Organization of Budgetary and Financial Disciplinary Adjudication, including, 
the problem concerning the Organization of Budgetary and Financial Disciplinary Adjudication. This 
study proposes to set up Supreme Audit Institution and Organization of Budgetary and Financial 
Disciplinary Adjudication as “Board Model”, in separate organization. Supreme Audit Institution 
should audit public expenditure and Organization of Budgetary and Financial Disciplinary 
Adjudication should adjudicate Budgetary and Financial Disciplinary case by making decision. 
Finally the party can appeal in the case to administrative court to review the decision. 

 
Key Word: Organization of Budgetary and Financial Disciplinary Adjudication, Budgetary and 

Financial Disciplinary Adjudication, Office of the Auditor General of Thailand, Supreme Audit 
Institution Thailand.  

 
1. บทน ำ 
การตรวจเงินแผ่นดินไทยได้ถือก าเนิดขึ้นในประเทศไทยเป็นเวลากว่า 100 ปีแล้ว โดยแต่ละยุคสมัยก็มีการ

เปลี่ยนผ่านแตกต่างกันออกไป จาก “กรมตรวจเงินแผ่นดิน” ในสังกัดกระทรวงพระคลังเป็น“ส านักงาน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี จนกระท่ัง ในปี พ.ศ. 2540 การตรวจเงินแผ่นดิน
ไทยได้จัดตั้งขึ้นภายใต้ “ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน” ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนผ่านโครงสร้างจาก“คณะกรรมการ” 
มาเป็นรูปแบบ “ผู้อ านวยการส านักงาน” และการมีทั้ง“คณะกรรมการ”และ “ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน”  
ในท้ายที่สุด 

ปัจจุบันสังคมไทยได้ให้ความส าคัญกับการตรวจเงินแผ่นดินมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เพ่ือรักษาไว้ซึ่งประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลของการด าเนินงาน และเป็นการป้องกันการทุจริตและความเสียหายมิให้เกิดขึ้นแก่หน่วยงานของ
รัฐ ดังพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ที่ว่า “การควบคุมและตรวจสอบเงินแผ่นดินเป็นสิ่งส าคัญ
และจ าเป็น เพราะเงินแผ่นดินนั้น คือ เงินของประชาชนทั้งชาติ”1 องค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทยจึงมีบทบาทส าคัญ
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินทั้งในส่วนของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย (Legality 
Audit) และการตรวจสอบเชิงประสิทธิภาพ (Performance Audit) ตลอดจนช่วยให้พบและด าเนินการกับผู ้ที่

                                           
1 พระราชด ารัสของสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว พระราชทานแก่ข้าราชการส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เนื่องในโอกาสที่ส านักงาน

ตรวจเงินแผ่นดินครบ 80 ปี แห่งการสถาปนา วันที่ 31 สิงหาคม 2538 
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เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งหามาตรการแก้ไขป้องกันไม่ให้เกิดการฝ่าฝืนมาตรการควบคุมการเงินการคลังของรัฐ  
อันเป็นที่มาของ “วินัยทางงบประมาณและการคลัง”นั่นเอง 

“วินัยทางงบประมาณและการคลัง” ปรากฏขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื ่อง
วินัยทางงบประมาณและการคลัง และก าหนดโทษปรับทางปกครองในการวินิจฉัยความผิดวินัย ทาง
งบประมาณและการคลังในฐานะองค์กรสูงสุด คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงอาศัยอ านาจดังกล่าวออก
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 โดยก าหนดให้คณะกรรมการ
วินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นผู้พิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและก าหนดโทษปรับ
ทางปกครองในฐานะ“ผู้พิจารณาในเบื องต้น”และเสนอมติต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อวินิจฉัยชี้
ขาด2 ในฐานะ“องค์กรชี ขาดสูงสุด” และหากต้องการโต้แย้งในค าวินิจฉัยดังกล่าวสามารถใช้สิทธิโต้แย้งไป
ยังศาลปกครองได้ 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจั กรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง เป็น เพียงองค์กรเดียวที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัย
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง หากไม่พอใจในค าวินิจฉัยดังกล่าวสามารถโต้แย้งค าวินิจฉัยชี้ขาด
ดังกล่าวต่อศาลปกครองได้3 แต่ด้วยเหตุที่ยังไม่ได้มีการปรับแก้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การตรวจเงินแผ่นดินฯให้สอดคล้องกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ทางปฏิบัติที่
ผ่านมาคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจึงเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ

                                           
2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 116 ตอนที่ 115 

ก, (วันที่ 18 พฤศจิกายน 2542) 
 มาตรา 15ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์

มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การให้
ค าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดโทษปรับทางปกครอง 
การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด การพิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่ง
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และการด าเนินการอื่นตามทีบ่ัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ในเรื่องดังต่อไปนี ้

 (5) ก ากับและเป็นองค์กรชี้ขาดสูงสุดในกระบวนการทางวินัยทางงบประมาณและการคลังตามบทบัญญัติในส่วนท่ี 2  
ของหมวดนี ้

3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 124 ตอนที่ 47 ก, (วันที่ 24 สิงหาคม 2550) 
มาตรา 253 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้

ค าปรึกษา แนะน า และเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการวินัย
ทางการเงินและการคลังที่เป็นอิสระเพื่อท าหน้าที่วินิจฉัยการด าเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ 
และให้คดีที่พิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครอง 
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และ    การคลังและก าหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องต้น และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นองค์กร
วินิจฉัย     ชี้ขาดสูงสุด4 เฉกเช่นหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยู่เช่นเดิม 

จนกระทั่ง ในปี พ.ศ. 2557 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สิ้นสุดลง5 จึงส่งผลให้มีการร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ขึ้น โดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ (Constitution Drafting 
Committee: CDC) ได้ก าหนดให้มีแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองกลางและศาล
ปกครองสูงสุด แม้ร่างรัฐธรรมนูญจะไม่ผ่านความเห็นชอบจากสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ เมื่อวันที่ 6 กันยายน 
2558 แต่แนวความคิดดังกล่าวได้เป็นที่มาให้มีการจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณขึ้นในศาล
ปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด ตามประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด ฉบับลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 2558  

การจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังจึงถือเป็นเรื่องส าคัญ
ส าหรับประเทศไทย ซึ่งจะมีทิศทางไปในทางใดนั้น เป็นเรื่องที่ต้องอาศัยเวลาในการศึกษา วิเคราะห์ เพ่ือ         การ
เปลี่ยนผ่านที่เหมาะสมกับสภาพสังคม การเมือง และการปกครองของประเทศไทยต่อไป 

 
2. องค์กรตรวจเงนิแผ่นดินไทยกับกำรพิจำรณำวินิจฉัยควำมผิดวินัยทำงงบประมำณและกำรคลัง 
2.1 โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทย 
ปัจจุบันการตรวจเงินแผ่นดินของไทยเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2542ซึ่งออกตามความในมาตรา 312 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540       
มีสถานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญประกอบด้วย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ ่งแต่ละ
หน่วยงานมีโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ ดังนี้  

 2.1.1 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                           
4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 และมาตรา 19 ประกอบกับ

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 5  
 1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ. 2542 
 มาตรา 15, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2 
 มาตรา 19 เพื่อให้ระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีวินัย ให้มีคณะกรรมการ

วินัยทางงบประมาณและการคลังคณะหนึ่ง ซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งขึ้นตามมาตรา 20 มีอ านาจหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษ
ปรับทางปกครองเบื้องต้นแก่เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจที่ฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐที่
คณะกรรมการก าหนด 

 2) ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
 ข้อ 5 ให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอ านาจหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับทาง

ปกครองเบื้องต้นแก่เจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจที่ฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามระเบียบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลังและตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบนี้ 

5 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 
22 พฤษภาคม 2557 
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 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ คตง. ประกอบด้วยประธานกรรมการคนหนึ่ง และกรรมการ

ผู ้ทรงคุณวุฒิอื่นอีก 9 คน ซึ ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั ้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา มีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ 6 ปีนับแต่วันที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งและด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว 

 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนด
หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื ่องวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง การให้ค าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับ
การตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด และการพิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในส่วนของวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินใช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาใน
เรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลังโดยการตราระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ขึ้น ซึ่งก าหนดให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้มีสิทธิเสนอ
เรื่องความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
รายงานการพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในฐานะองค์กรสูงสุด โดยค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้ถือเป็นที่สุด หากคู่กรณีต้องการโต้แย้ง สามารถใช้สิทธิโต้แย้งไปยังศาล
ปกครองได้ 

 2.1.2 คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง หรือ ควง. ประกอบด้วยกรรมการตรวจเงินแผ่นดินคนหนึ่ง

ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้งให้เป็นประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังและ
ผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีกไม่น้อยกว่า4คน แต่ไม่เกิน7คนซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ งจากผู ้ที ่มีความ
เชี่ยวชาญด้านบัญชี ด้านการตรวจสอบภายใน ด้านการเงินการคลัง ด้านนิติศาสตร์ หรือด้านการบริหาร มีวาระ
การด ารงต าแหน่งคราวละ2ปีนับแต่วันที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ง  

 ในส่วนของวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น ประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะ
มอบหมายกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจ านวนไม่น้อยกว่า 1 คน ให้ท าหน้าที่เป็นกรรมการไต่สวน 
และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังท าหน้าที่พิจารณาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย พยานหลักฐาน 
จากทุกฝ่าย เพ่ือก าหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องต้นและเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินวินิจฉัยต่อไป 

 2.1.3 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่สรรหาและจัดท าบัญชีรายชื่อบุคคลที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่า

การตรวจเงินแผ่นดินเสนอต่อประธานวุฒิสภา เพ่ือเสนอวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบเมื่อวุฒิสภา
ได้ให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ประธานวุฒิสภาน าความขึ้นกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ มีวาระ    
การด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปีนับแต่วันที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งและด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว 
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 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดแผนการตรวจสอบแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ ให้ค าปรึกษา ความเห็น    
หรือข้อมูลแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและรายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในส่วนของวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทหน้าที่ในส่วนของ     
การรายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  

 2.1.4 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตาม

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ตรวจสอบการเงินแผ่นดินจัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและการรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี รวมถึงติดตามผลการ
ด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตามข้อเสนอของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ปรากฏในรายงานผลการ
ปฏิบัติงานประจ าปีหรือรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปี 

ในส่วนของวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น ข้าราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งได้รับแต่งตั้ง
ให้เป็น เจ้าหน้าที่ตรวจสอบโดยอนุมัติผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่องความผิดวินัยทาง
งบประมาณและการคลังให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังพิจารณา นอกจากนี้ ข้าราชการใน
ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง ที่ได้รับแต่งตั้งจากคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ให้เป็น 
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส้านวนจะท าหน้าที่ในการท าส านวนรวบรวมข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นโดยอิสระแก่
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยผู้อ านวยการส านักวินัยทางการเงินและการคลัง จะท าหน้าที่
เป็น เลขานุการคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอ านาจมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวน
รับผิดชอบส านวนความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

2.2 “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” กลไกส าคัญขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
วินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นกลไกส าคัญที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้

จ่ายเงินแผ่นดิน เนื่องจากเป็นมาตรการพิเศษที่ก าหนดให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจพิจารณาและก าหนด
โทษกับผู้ที่ฝ่าฝืนมาตรการควบคุมการเงินของรัฐ ซึ่งต่างไปจากเดิมที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินท าได้เพียงรายงานผล
การตรวจสอบและชี้มูลความผิดเท่านั้น เนื่องจากในช่วง พ.ศ. 2522 - 2542 ซึ่งเป็นระยะเวลาก่อนมีการก าหนดให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระภายใต้รัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 นั้นการตรวจเงินแผ่นดินไทย ประสบปัญหาการขาดสภาพบังคับทางกฎหมายกับเจ้าหน้าที่ 
ที่ฝ่าฝืนมาตรการการควบคุมการเงินของรัฐเป็นอย่างมาก เนื่องจากเมื่อมีการตรวจพบการกระท าผิดเกี่ยวกับ
การบริหารงบประมาณแผ่นดิน องค์กรตรวจเงินแผ่นดินจะท าได้เพียงส่งเรื่องไปให้ผู้บังคับบัญชาของผู้กระท าผิด 
หรือ เจ้าพนักงานสอบสวน เพ่ือด าเนินการตามขั้นตอนต่อไป โดยที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะไม่มีส่วน
เกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษแต่ประการ 

ดังนั้น เพ่ือให้ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีว ินัย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
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เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลังขึ้น 
ภายใต้ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลั ง พ.ศ. 2544 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยก าหนดฐานความผิดไว้ 7 ส่วนส าคัญ คือ 1. ความผิดเกี่ยวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการน าเงินส่ง 2. ความผิดเกี่ยวกับการเบิกเงิน และการจ่ายเงิน 3. ความผิดเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณและ
การก่อหนี้ผูกพัน 4. ความผิดเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ 5. ความผิดเกี่ยวกับเงินยืม 6. ความผิดเกี่ยวกับพัสดุ  
7. ความผิดอ่ืน ซึ่งฐานความผิดดังกล่าวเป็นข้อก าหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลัง ที่ออกตามความใน
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืน ในเรื่องที่เห็นว่ามีผลส าคัญและกระทบต่อเงินหรือทรัพย์สินของ
แผ่นดินอันจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ซึ่งมีการฝ่าฝืนบ่อยครั้งตามผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน6หากเจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจจงใจฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ
ตามที่ก าหนด ถือเป็นการกระท าความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ต้องรับโทษปรับทางปกครอง7 โดย
การหักเงินเดือนหรือค่าจ้าง หรือการเรียกให้ช าระตามอัตราที่ก าหนดไว้หากการกระท าดังกล่าวเป็นเหตุให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐ ถือเป็นเหตุให้ต้องรับโทษหนักขึ้นและเพ่ือประโยชน์ในการปรามผู้ละเมิดวินัยโดยทั่วไป 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะน าค าวินิจฉัยลงโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลังประกาศ ในราช
กิจจานุเบกษาด้วยก็ได้ ทั้งนี้การวินิจฉัยลงโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลังไม่เป็นการตัด
อ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะพิจารณาลงโทษทางวินัยเพราะเหตุเดียวกันนี้อีก แต่โทษดังกล่าวจะต้องเป็นโทษ
สถานอ่ืนซึ่งมิใช่โทษตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือน โดยกระบวนวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลังสามารถแบ่งเป็นล าดับชั้นการพิจารณา ได้ดังนี้ 

 (1) ชั้นสั่งรับพิจารณา 
 ผู้มีสิทธิเสนอเรื่อง ได้แก่ 1. ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 2. เจ้าหน้ าที่ตรวจสอบโดยอนุมัติ

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และเรื่องที่คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะรับไว้พิจารณาได้นั้น 
จะต้องระบุชื่อ ต าแหน่ง และหน่วยงานที่สังกัดของคู่กรณีในขณะกระท าความผิด ระบุข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์  
ที่กล่าวหาว่ากระท าความผิดตามสมควร พร้อมพยานหลักฐานอ้างอิง คู่กรณียังมีชีวิตอยู่ ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินยังไม่เคยวินิจฉัยในเรื่องนั้นโดยอาศัยข้อเท็จจริงเดียวกัน เว้นแต่มีพยานหลักฐาน
เพ่ิมเติมอันอาจท าให้ค าวินิจฉัยเปลี่ยนไป ไม่ขาดอายุความ 5 ปี นับแต่วันที่ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง
ลงทะเบียนรับเรื่อง 

 

                                           
6 ธนพล โกมารกุล ณ นคร, “แนวทางการจัดตั งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง”, (น.ม., มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 

2548), หน้า 4. 
7 ปัจจุบันความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 มีด้วยกัน 4 ช้ัน โดยโทษขั้นต่ าต้องปรับไม่เกินเงินเดือนขณะกระท าความผิด 1 เดือน และโทษ
ช้ันสูงต้องปรับไม่เกินเงินเดือนขณะกระท าความผิด 12 เดือน 
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(2) ชั้นสอบสวนหาข้อเท็จจริง 
เมื่อเลขานุการกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังสั่งรับเรื่องแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนจะ

รวบรวมข้อเท็จจริงทั้งหมดในลักษณะการไต่สวนทางลายลักษณ์อักษร โดยท าหนังสือแจ้งผู้ถูกกล่าวหา ให้ชี้แจง
ข้อเท็จจริงตามท่ีเจ้าหน้าที่ตรวจสอบตรวจพบ เมื่อรวบรวมข้อเท็จจริงเสร็จแล้วเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนจะ
รวบรวมข้อมูลทั้งหมดประกอบพยานหลักฐานที่ปรากฏในเรื่องเดิม จัดท าบันทึกสรุปเรื่องเบื้องต้น และแสดง
ความเห็นว่าผู้ถูกกล่าวหากระท าผิดจริงหรือไม่ตามระเบียบข้อใด เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนเห็นว่าเป็น
ความผิด จะเสนอให้มีการแจ้งข้อกล่าวหา โดยเสนอเรื่องให้ประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
พิจารณาแจ้งข้อกล่าวหา เว้นแต่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนเห็นว่าเรื่องนั้นการกระท าไม่เป็นความผิดอย่าง
แน่นอน เห็นควรยุติเรื่องจะต้องน าเสนอคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเพ่ือพิจารณา ถ้าประธาน
กรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเห็นพ้องกับความเห็นของเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวน ก็จะมี
หนังสือแจ้งข้อกล่าวหาไปยังผู้ถูกกล่าวหา ขั้นตอนนี้จะเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาภายใน 15 วัน    
แต่ไม่ได้บังคับว่าคู่กรณีจะต้องมีหนังสือชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา เพียงแต่ถ้าพ้นก าหนดเวลาแล้วไม่แก้ข้อกล่าวหา     
ถือว่าคู่กรณีเพียงเสียสิทธิเท่านั้น เมื่อครบก าหนด 15 วันแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนจะรวบรวมข้อมูล
ทั้งหมดมาสรุป และเสนอนัดไต่สวนเพื่อให้โอกาสคู่กรณีชี ้แจงแก้ข้อกล่าวหาต่อหน้ากรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังที่ได้รับมอบหมายจากประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังไม่น้อยกว่า    
1 คน เป็นกรรมการไต่สวน 

(3) ชั้นไต่สวนและสรุปส านวน 
กรรมการไต่สวนมีสิทธิซักถามคู่กรณีได้ โดยในการไต่สวนจะมีการจดบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษรไว้เป็น

หลักฐานเมื่อเสร็จสิ้นการไต่สวนแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนจะสรุปส านวนทั้งหมดตั้งแต่เรื่องเดิมจนถึง   
วันไต่สวน ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย พยานหลักฐานต่าง ๆ และเสนอความเห็นโดยอิสระว่าการกระท าเป็น
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังหรือไม่ ข้อใด โดยจัดท าเป็นบันทึกสรุปส านวนแล้วเสนอให้
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังพิจารณา  

(4) ชั้นคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังพิจารณาบันทึกสรุปส านวน และจัดท ารายงานการ

พิจารณาของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยรายงานจะลงนามคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังที่พิจารณาเรื่องนั้น แล้วเสนอรายงานพร้อมส านวนให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด 

(5) ชั้นวินิจฉัยชี้ขาด 
เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้รับส านวนซึ่งประกอบด้วยบันทึกสรุปส านวนของเจ้าหน้าที่

ผู้รับผิดชอบส านวนและรายงานการพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังของคณะกรรมการวินัย
ทางงบประมาณและการคลังแล้ว คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะท าการพิจารณาแล้วมีค าวินิจฉัยชี ้ขาด
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมี ความเห็นอย่างไร 
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ข้อเท็จจริงที่รับฟัง โดยมีพยานหลักฐานใด ให้เหตุผลว่าเป็นความผิดหรือไม่ อย่างไร เป็นความผิดตามระเบียบ   
ข้อใด ก าหนดโทษปรับทางปกครองและวิธีการช าระค่าปรับ  

(6) ชั้นบังคับตามค าวินิจฉัย 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะ

ส่งไปยังหน่วยงานที่สังกัดของคู่กรณีเพ่ือทราบและด าเนินการ โดยหน่วยงานที่สังกัดของคู่กรณีจะท าการหัก
เงินเดือนแล้วน าเงินส่งเป็นรายได้แผ่นดิน และรายงานผลให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบ ส่วนผู้กระท าผิด
ที่พ้นสถานะเจ้าหน้าที่แล้ว คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะมีค าวินิจฉัยเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครอง
โดยตรง ถ้าฝ่าฝืนไม่ช าระจะแจ้งเตือน หากฝ่าฝืนไม่ช าระตามค าวินิจฉัยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน          
อาจมีค าสั่งให้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยให้ยึด อายัด ทรัพย์สิน เพ่ือเอาเงินช าระค่าปรับทางปกครองได้ 

 
3. องค์กรพิจำรณำวินิจฉัยควำมผิดวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังในต่ำงประเทศ 
 หากพิจารณาการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัย

ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันจะเห็นได้ว่ามีการเปลี่ยน
ผ่านในหลายยุคสมัยด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งในรูปแบบคณะกรรมการ ผู้อ านวยการ จนกระทั่งมีการจัดตั้ง  
ในรูปแบบองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในท้ายที่สุด แต่อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนผ่านครั้งส าคัญก าลังจะเกิดขึ้นอีก
ครั้ง หากประเทศไทยก้าวข้ามไปสู่การจัดตั้งองค์กรในรูปแบบ “องค์กรตุลาการ” ดังนั้น เพ่ือให้ระบบการควบคุม
ตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีวินัย ตามเจตนารมณ์ของการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้เขียนจึงได้ศึกษาถึงการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน และองค์กรที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยความผิด
วินัยทางงบประมาณและการคลัง ในรูปแบบต่าง ๆ ในนานาประเทศ เพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมกับการ
เปลี่ยนผ่านในสังคมไทยต่อไป 

 3.1 รูปแบบการจัดตั้งองค์กร 
 โดยทั่วไปการจัดตั้งองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินจะจัดท าขึ้นใน 2 

ลักษณะ คือ (1) การควบคุมโดยองค์กรฝ่ายบริหาร เช่น ส านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง และ  (2) การ
ควบคุมโดยองค์กรอ่ืน ทั้งนี้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินถือเป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยองค์กร
อ่ืน ซึ่งมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติงาน อันเป็นหลักส าคัญที่ก าหนดอยู่ในองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน  ของทุก
ประเทศ เนื่องจาก “ความเป็นอิสระ” ถือเป็นหลักการในการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน (Founding 
Principles) ตามที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินโลก (INTOSAI) ได้ก าหนดไว้ในปฏิญญาลิมา (The Lima Declaration 
of Guidelines on Auditing Precepts 1977)8หากแต่ความเป็นอิสระขององค์กรที ่ท าหน้าที ่ตรวจเง ิน

                                           
8 เกิดขึ้นจากการประชุมINTOSAI Congress ครั้งที่ 9 ปี ค.ศ. 1977 กล่าวถึงวัตถุประสงค์ในการตรวจสอบขั้นตอนในการ

ตรวจสอบลักษณะการตรวจสอบ ความเป็นอิสระขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ความเป็นอิสระของสมาชิกและเจ้าหน้าที่ขององค์กร
ตรวจเงินแผ่นดินความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรตรวจเงินแผ่นดินกับรัฐสภาและฝ่ายบริหาร และการใช้อ านาจขององค์กรตรวจเงิน
แผ่นดิน 
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แผ่นดินในแต่ละประเทศอาจมีขอบเขตแตกต่างกันออกไป โดยรูปแบบขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน สามารถ
แบ่งได้ตามลักษณะการจัดองค์กรได้เป็น 4 รูปแบบ ได้แก ่

 (1) Westminster system  
 องค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบนี้ มักจะมอบหมายให้บุคคลคนเดียวรับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดิน 

และรายงานผลการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้รัฐสภาแต่ ไม่มีอ านาจในการลงโทษหรือบังคับการให้
หน่วยงานที่ถูกตรวจสอบปฏิบัติตามกฎหมายได้ (No Judicial function) เนื่องด้วยฝ่ายนิติบัญญัติ    
มีความเข้มแข็งมาก ส่งผลให้การจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในรูปแบบนี้ ไม่มีการจัดตั้งองค์กรที่ท า
หน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง นั่นเอง  

 การจัดองค์กรแบบ Westminster system พบมากในประเทศในเครือจักรภพ เช่น ออสเตรเลีย แคนาดา 
อังกฤษ เช่น The Comptroller General ของสหรัฐอเมริกาตามพระราชบัญญัติตรวจเงินแผ่นดินของ
สหรัฐอเมริกา คือ Budget and Accounting Act 1921 ซึ่งมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดี โดยค าแนะน า
และความยินยอมของวุฒิสภา (Senate) อยู่ในต าแหน่งได้คราวละ 15 ปี จะด ารงต าแหน่งซ้ ามิได้ การพ้นจาก
ต าแหน่งเมื่อครบวาระ 15 ปี หรือ อายุ 70 ปี และสภามีมติให้ออก  

 ทั้งนี้ ประเทศไทยเมื่อริเริ่มให้มีองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในครั้งแรกก็มีการจัดรูปแบบนี้ เช่นเดียวกัน   
โดยมีต าแหน่งผู้อ านวยการส านักงาน หรือ Auditor General เป็นผู้รับผิดชอบในการตรวจเงินแผ่นดิน 

 (2) Board system  
 องค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบนี้คล้ายกับแบบ Westminster system แต่มีความแตกต่างกันตรงที่

รูปแบบ Board จะมีการจัดตั้ง “คณะกรรมการ” รับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินของรัฐ โดยจัดท ารายงานผลการตรวจสอบเป็นประจ าทุกปีเสนอทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ และมี
อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อบกพร่อง(Decision making Body) เกี่ยวกับการเงิน เพื่อแจ้งให้ฝ่ายบริหาร
ทราบเพ่ือน าไปปรับปรุงแก้ไขให้ ถูกต้องต่อไป พบมากในทวีปเอเชีย เช่น อินโดนีเซีย ญี่ปุ่น เกาหลี โดยสามารถ
แบ่งออกได้เป็น 

 (2.1) “คณะกรรมการ”ที่มีอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
 คณะกรรมการในรูปแบบนี้นอกจากมีอ านาจในการตรวจสอบแล้ว ยังมีอ านาจในการลงโทษ “บุคคล”    

ที่ฝ่าฝืนมาตรการการเงินการคลังของรัฐอีกด้วย อันส่งผลให้การจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในรูปแบบนี้         
มักมีการจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังขึ้น โดยส่วนมากจะจัดตั้งขึ้นใน
ลักษณะของ “คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” และ “คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง” โดยใน
บางประเทศองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  ก็จะจัดตั้งขึ้นภายใต้องค์กร
ตรวจเงินแผ่นดิน แต่บางประเทศก็จะจัดตั้งเป็นองค์กรแยกต่างหากจากองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ดังตัวอย่างเช่น  

 - คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศไทย 
องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังถือเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
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 - คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศแคมารูน 9 (Budget and Finance 

Disciplinary Board)10ตามพระราชกฤษฎีกาDecree No. 97-49 of 5 March 1997: Organization and 
Functioning of the Budget and Finance Disciplinary Board เป็นองค์กรแยกต่างหากจากองค์กรตรวจเงิน
แผ่นดิน และเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร (Executive branch) ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี11 (Head of State)     
มีอ านาจหน้าที่ในการลงโทษปรับเจ้าพนักงานที่ฝ่าฝืนมาตรการการเงินการคลังของรัฐ12 

 (2.2) “คณะกรรมการ”ที่ไม่มีอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
 คณะกรรมการในรูปแบบนี้มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือ ตรวจสอบ“บัญชี” 

(Accounts) โดยจัดท ารายงานผลการตรวจสอบประจ าปี (Annual Report) เสนอต่อฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติ
บัญญัติ แต่ไม่มีอ านาจในการลงโทษ “บุคคล” ที่ฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ        การ
จัดตั้งองค์กรในลักษณะนี้จึงมักจะอยู่ในรูปของ “คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” ดังตัวอย่างเช่น  

 - คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่น (Board of Audit) ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ มีความเป็นอิสระไม่ข้ึนต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของ
รัฐ และรายงานผลการตรวจสอบในรูปของรายงานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือน าเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ
ต่อไป 

 - คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศเกาหลี (Board of Audit and Inspection) ซึ่งจัดตั้ง
ขึ้นตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมีความเป็นอิสระไม่ขึ้นต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร อ านาจหน้าที่
เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน (Board of Audit and Inspection Act) โดยมีหน้าที ่
ที่ส าคัญ 2 ลักษณะ คือ การตรวจสอบบัญชี (Audit Accounts) และการตรวจสอบสืบสวน ( Inspection) ผล
จากการตรวจสอบจะจัดท าขึ้นในลักษณะของรายงานประจ าปี เพื่อน าเสนอต่อประธานาธิบดีและสมัชชา
แห่งชาติ (National Assembly) นอกจากนี้หากตรวจพบการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎ ระเบียบ ที่วางไว้ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถท าความเห็นไปยังกระทรวงเจ้าสังกัด ให้ด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้องได้ 

                                           
9 ประกอบด้วย ประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังคนหนึ่งซึ่งมาจากองค์กรตรวจเงินแผ่นดินแคมารูน และ

กรรมการอื่นอีก 6 คน ซึ่งมาจากกระทรวงและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลัง เช่น กระทรวงการคลัง กระทรวงยุติธรรม  
10 Decree No. 97-49, Chapter I 
 1 .  (1 )  the Budget and Finance Disciplinary Board shall be responsible for determining the penalties 

relating to the liability of authorizing officers and vote-holders of the State and State enterprises. 
11 ประเทศแคมารูน มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการเงินแผ่นดิน 2 องค์กร คือ Chambre des comptes de la 

Cour Suprême de Cameroun (Supreme State Audit Office) ที่มีหน้าที่เหมือนศาลบัญชีของประเทศฝรั่งเศส และ Conseil 
de discipline budgétaire et financière (Budget and Finance Disciplinary Board)  ซึ่ ง เป็นส่ วนหนึ่ งของ Le Contrôle 
Supérieur de l’Etat du Cameroun ที่เป็นองค์กรในฝ่ายบริหารที่ข้ึนตรงต่อประธานาธิบดี 

12 ผู้มีสิทธิเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ได้แก่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หัวหน้า
องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับการกระท าความผิด และรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดของผู้ที่กระท าความผิด 
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 (3) Napoleonic system  
 องค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบนี้มีลักษณะการจัดตั้งในรูปแบบของ “องค์กรตุลาการ”หรือศาล ซึ่งมี  

การพิจารณาแบบองค์คณะและมีการประกันความเป็นอิสระของผู้พิพากษา มีความเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหาร และมีอ านาจบังคับโดยผลของค าพิพากษาของศาล องค์กรประเภทนี้จะถูกรับรองอย่างชัดเจน
ในรัฐธรรมนูญ พบมากในประเทศแถบทะเลเมดิเตอร์เรเนียน ประเทศภาคพ้ืนยุโรป และประเทศอาณานิคมของ
ฝรั่งเศส13เช่น ฝรั่งเศส อิตาลี สเปน โปรตุเกส เนื่องด้วยประเทศฝรั่งเศสถือเป็นแม่แบบแห่งการจัดตั้งองค์กรตรวจ
เงินแผ่นดินในรูปแบบศาล นั่นเอง โดยการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในรูปแบบ “องค์กรตุลาการ” เพ่ือท า
หน้าที่ตรวจสอบการเงินการคลังของรัฐนั้น สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ลักษณะ ที่ส าคัญ คือ 

 (3.1) “องค์กรตุลาการ” ที่มีอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
 การจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบนี้ มีการใช้ “อ านาจตุลาการ” อย่างแท้จริง เนื่องด้วย มีการ

พิจารณาวินิจฉัยความผิด และก าหนดโทษแก่เจ้าหน้าที่ที่ฝ่าฝืนมาตรการการเงินการคลังของรัฐ” ส่วนใหญ่จะ
จัดตั้งขึ้นในลักษณะของ “ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง”(The Financial Disciplinary Court) ซึ่งมีหน้าที่
หลักในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดของ “ผู้มีอ านาจสั่งจ่าย” และมักจะลงโทษในรูปของ “ค่าปรับทางปกครอง” 
(Fine) 

 ในปัจจุบันมีเพียงไม่กี่ประเทศที่จัดตั้ง “ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง” แยกออกจากศาลบัญชี เช่น 
ประเทศฝรั่งเศส14และประเทศตูนีเชีย15 แต่บางประเทศแม้จะจัดตั้งองค์กรในรูปแบบ “ศาลบัญชี” โดยมิได้จัดตั้ง 
“ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง” แยกออกจากศาลบัญชี แต่ศาลก็มีเขตอ านาจในการลงโทษทางวินัยทาง
งบประมาณและการคลังได้ด้วยเช่นกัน ดังจะเห็นได้จากประเทศโมร็อคโค ซึ่งการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน
ของโมร็อคโค จัดตั้งขึ้นในรูปแบบ “ศาลบัญชี” (Cour des Comptes) มีองค์คณะตุลาการในการพิจารณา โดยมี
อ านาจหน้าที่ส าคัญใน 2 ลักษณะ คือ 1) การรายงานผลการตรวจสอบ และ 2) การลงโทษผู้ที่ฝ่าฝืนมาตรการ
การเงินการคลังของรัฐในส่วนของการรายงานผลการตรวจสอบนั้น ศาลบัญชีมีหน้าที่ในการจัดท ารายงานประจ าปี 
(Annual Report) เสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ในขณะเดียวกันศาลก็มีอ านาจหน้าที่ในการลงโทษ
เจ้าหน้าที่รัฐที่กระท าผิดมาตรการการเงินการคลังของรัฐ หรือการด าเนินการทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ได้ โดยการก าหนดเป็นโทษปรับ (fine) ไม่น้อยกว่า 1,000 เดียร์แฮม (Derhams) แต่ไม่เกินกว่าเงินเดือนขณะ
กระท าความผิดรวม 12 เดือน และก าหนดให้ นายกรัฐมนตรี ประธานรัฐสภา รัฐมนตรีกระทรวงการคลังหรือ
รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง และอัยการสูงสุด เป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาลได้ 

 

                                           
13 เอื้ออารีย์ อึ้งจะนิล, ศาลบัญชีกับรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศส, (บทบัณฑิตย์ เล่ม 65 ตอน 1, มีนาคม 2552), หน้า 66 
14 จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1948 ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 25 กันยายน 1948 ปัจจุบันกฎหมายเกี่ยวกับศาลวินัยทางงบประมาณ

และการคลังได้ถูกบัญญัติไว้ในบรรพ III ของประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลังตามรัฐบัญญัติเลขท่ี 95-851 ลงวันท่ี 24 
กรกฎาคม 1995 

15 จัดตั้งขึ้นตาม Law No. 85-74, 20 July 1985 
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  (3.2) “องค์กรตุลาการ” ที่ไม่มีอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
 บางองค์กรแม้จะใช้ชื่อว่า “ศาล” แต่หากพิจารณาอ านาจหน้าที่แล้วกลับไม่มีอ านาจในการลงโทษผู้ที่  

ฝ่าฝืนมาตรการการเงินการคลังของรัฐ โดยท าหน้าที่ในการตรวจสอบ (Audit) และรายงานผลจากการตรวจสอบ 
(Report) ไปยังฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร เท่านั้นองค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบนี้มักจัดตั้งขึ้นในลักษณะ  
ของ “ศาลบัญชี” (The Court of Accounts, The Court of Auditors) ซึ่งมีหน้าที่หลักในการตรวจสอบ “บัญชี” 
โดยจะพิจารณาถึงความถูกต้องของบัญชี มิได้พิจารณาความรับผิดของผู้ปฏิบัติงาน ดังตัวอย่างเช่น ศาลบัญชี
ประเทศออสเตรีย ศาลบัญชีประเทศเนเธอร์แลนด์ และศาลบัญชีแห่งสหภาพยุโรป16 (The European Court of 
Auditors : ECA) 

 - ศาลบัญชีแห่งสหภาพยุโรป จัดตั้งขึ้นตามสนธิสัญญา (Treaty on the Functioning of the European 
Union) มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) และความถูกต้อง (Regularity) 
ของการใช้เงินที่จัดสรรจากงบประมาณของสหภาพยุโรป โดยศาลไม่มีอ านาจในการลงโทษใด ๆ มีเพียง
การท าความเห็นที่พบจากการตรวจสอบ และตีพิมพ์เผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษา (Official Journal of the 
European Union)  

 - ศาลตรวจเงินแผ่นดินแห่งสหพันธ์เยอรมัน (Bundesrechnungshof) ซึ่งมีหน้าที่ส าคัญ 2 ประการ     
คือ ประการแรก ท าหน้าที่สนับสนุนการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน 
และประการที่สอง เป็นเครื่องมือในการควบคุมฝ่ายปกครอง ซึ่งมิใช่การควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครอง อีกท้ัง ไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางกฎหมาย ท าได้เพียงค าแนะน าเท่านั้น 
ทั้งนี้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินฯ มีสถานะเป็นหน่วยงานระดับสูงสุด ระดับเดียวกับส านักประธานาธิบดีแห่งสหพันธ์ 
และถือเป็นองค์กรอิสระที่อยู่ภายใต้กฎหมาย มีประธานองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน เป็นหัวหน้าขององค์กร โดยหลัก
แล้วองค์กรตรวจเงินแผ่นดินจะมีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมใน 3 ลักษณะ ได้แก่ การควบคุมความถูกต้องของบัญชี 
การตรวจสอบความชอบด้วยหลักเกณฑ์ และการตรวจสอบประสิทธิภาพในการใช้เงินงบประมาณ ในส่วน
วิธีพิจารณานั้น ใช้รูปแบบคณะกรรมการ เว้นแต่กรณีส าคัญต้องกระท าโดยที่ประชุมใหญ่ องค์ คณะในการ
พิจารณามีจ านวน 2 คน คือ หัวหน้าแผนกตรวจสอบและหัวหน้าพ้ืนที่ตรวจสอบ โดยเรื่องที่เข้าสู่การพิจารณามา
จากการที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินเลือกประเด็นตรวจสอบจากข้อมูลที่ได้จากการปฏิบัติหน้าที่จากประชาชน 
สื่อมวลชน หรือเรื่องที่รัฐสภาเสนอแนะ อันถือได้ว่าเปิดโอกาสให้ประชาชนเป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่องได้ นั่นเอง 

 (4) Hybrid system 
 นอกจากการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 รูปแบบข้างต้น ในปัจจุบันยังมีการจัดตั้งองค์กรตรวจเงิน

แผ่นดินในลักษณะผสมอีกด้วย กล่าวคือ ในองค์กรตรวจเงินแผ่นดินองค์กรเดียวมีผู้รับผิดชอบเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินมากกว่า 1 ลักษณะ มีการผสมผสานทั้ง Westminster system, Board system และ Napoleonic 
systemเช่น การมีทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 

                                           
16 National Audit Office.State Audit in the European Union.3rded, Heronnsgate, December 2005, p.3 
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 โดยตัวอย่างที่มีการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในรูปแบบนี้ ได้แก่ ประเทศไทย ประเทศลัดเวีย 

ประเทศเซอร์เบีย และประเทศเซอร์ราลีโอน 
 - ประเทศไทย การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดิน ที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง และ     
มีแนวโน้มจะจัดตั้งศาลแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณอีกด้วย 

 - ประเทศลัดเวีย ประเทศเซอร์เบีย และประเทศเซอร์ราลีโอนการตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

 
 4. องค์กรพิจำรณำวินิจฉัยควำมผิดวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังในประเทศไทย 
 จากการศึกษาโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง

งบประมาณและการคลังของไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ซึ่งเริ่มมีขึ้นในรูปแบบ “คณะกรรมการ” และก าลังจะ
เปลี่ยนผ่านไปสู่รูปแบบ “องค์กรตุลาการ” นั้น จะเห็นได้ว่าโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรในการพิจารณา
วินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของไทยอาจประสบปัญหาดังนี้  

 4.1 การจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในปัจจุบัน  
 (1) ปัญหาเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างองค์กร 
 การที่ยังมิได้ปรับแก้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฯและระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินฯ ให้สอดคล้องกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550ส่งผลให้คณะกรรมการ
วินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นเพียงผู้พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและก าหนด
โทษปรับทางปกครองเบื้องต้น ในฐานะ“องค์กรวินิจฉัยเบื้องต้น” และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็น 
“องค์กรวินิจฉัยชี ้ขาดสูงสุด”หากเกิดกรณีไม่พอใจในค าวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ให้โต้แย้งต่อศาลปกครองต่อไปตามหลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ส่งผลให้การตรวจเง ินแผ่นดินของไทยมีสถานะเป็นองค์กรอิสระที ่ท าหน้าที่ตรวจสอบ17 ในรูปแบบ 
“คณะกรรมการ” ซึ่งให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาเรื ่อง
วินัยทางงบประมาณและการคลัง อันเป็นการใช้อ านาจด้านนิติบัญญัติ ในขณะที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินมีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ อันเป็น
การใช้อ านาจด้านบริหารเพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินยังมีอ านาจ   
ในการวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและก าหนดโทษปรับทางปกครอง อันเป็นการใช้

                                           
17 “องค์ กรอิ สระกสช:ปัญหาเชิ งนโยบายและผลกระทบที่ จะตามมา”, pioneer. netserv. chula. ac. th/ ~tpana/ 

Princofindpndntagncy.doc. หน้า 2 องค์กรอิสระสามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภทด้วยกัน คือ 
 1) องค์กรอิสระที่ใช้อ านาจลักษณะบริหาร (Executive NDPB) ท าหน้าที่ด้านบริหารหรือการพาณิชย์ 
 2) องค์กรอิสระที่ใช้อ านาจเสนอแนะ (Advisory NDPB) ท าหน้าที่ให้ค าแนะน าที่เป็นอิสระและช านาญเป็นพิเศษ 
 3) องค์กรอิสระที่ใช้อ านาจตุลาการ (Tribunal NDPB) ท าหน้าที่ คล้ายหรือกึ่งตุลาการ 
 4) องค์กรอิสระที่ใช้อ านาจตรวจสอบ (Board of Auditor) ท าหน้าที่ตรวจสอบและลงโทษ (penal) หน่วยงานของรัฐ 
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อ านาจกึ่งตุลาการ ซึ่งวินิจฉัยเรื่องที่เกิดจากการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและเกิด      
การฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ก าหนดขึ้น
เอง จะเห็นได้ว่ากระบวนการทางวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นการด าเนินการโดยองค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินเพียงองค์กรเดียวเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ซึ่งโดยทั่วไปการใช้อ านาจรัฐทั้ง 3 ด้าน คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการ ต้องมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจแต่ละด้านออกจากกัน เพ่ือเป็นการคุ้มครองและ
ประกันสิทธิ เสรีภาพของบุคคลจากการใช้อ านาจรัฐ ประกอบกับคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
มาจากการ “แต่งตั้ง”การท างานของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังไม่ได้ท างานเต็มเวลา และ     
ไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะตามฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ดังนั้น การจัดตั้งองค์กรใน
ลักษณะนี ้ จึงอาจเป็นการขัดต่อ “หลักการแบ่งแยกอ านาจ”18 “หลักการประกันสิทธิของบุคคล”19 และ     
“หลักความเชี่ยวชาญ”20 ได้ 

 (2) ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่องค์กร 
 ข้อจ ากัดเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรในรูปแบบ “คณะกรรมการ” ประเด็นส าคัญ คือการขาดอ านาจในการ

บังคับโทษตามค าวินิจฉัย(Enforcement) เนื่องจากการบังคับโทษปรับทางปกครองตามระเบียบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมนั้น
อาจใช้วิธีเรียกให้ช าระเป็นเงินหรือให้หักจากเงินเดือนโดยค าสั่งของหน่วยงานที่สังกัดของคู่กรณีก็ได้โดยส่วนมาก
การเรียกให้ช าระเป็นเงินจะใช้ในกรณีที่คู่กรณีพ้นจากสถานะเจ้าหน้าที่แล้ว ถ้าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่มี
ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับ เมื่อถึงก าหนดแล้วไม่มีการช าระเงินค่าปรับให้ถูกต้องครบถ้วน ให้ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินมีหนังสือเตือนให้คู่กรณีนั้นช าระภายในระยะเวลาที่ก าหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่า 7 วันท าการถ้าไม่มี     
การปฏิบัติตามค าเตือน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจมีค าสั่งให้ใช้มาตรการบังคับตามค า วินิจฉัย 
โดยให้ยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อช าระเงินให้ครบถ้วน โดยวิธีการยึด การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพย์สิน ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา     
ความแพ่ง มาใช้บังคับโดยอนุโลม21 ซึ่งการบังคับโทษปรับทางปกครองกรณีเจ้าหน้าที่พ้นจากสถานะเจ้าหน้าที่
แล้ว ก่อให้เกิดปัญหาในกระบวนการยึดและอายัดทรัพย์สินของคู่กรณีตามมา เนื่องจาก การยึดอายัด
ทรัพย์สินเป็นเรื่องที่มีผลกระทบต่อสิทธิทางทรัพย์สินของบุคคล แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยัง
ขาดความรู้ความเชี่ยวชาญในเรื่องดังกล่าว จึงก าหนดให้น าบทบัญญัติว่าด้วยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย

                                           
18 ตามทฤษฎีของMontesquieu การแบ่งแยกอ านาจ โดยการแบ่งแยกหน้าที่ (Separation of Function) หรือ แบ่งแยก

องค์กร (Separation of Organization)จะมีองค์กรอื่นที่คอยควบคุม (Check and Balance) การกระท าขององค์กรนั้นให้ชอบด้วย
กฎหมายและอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ (Legal State)  

19 การประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะได้รับการพิจารณาคดีอย่างเปิดเผย เป็นธรรม และรวดเร็ว 
20 ความเช่ียวชาญ (ad hoc) เป็นลักษณะส าคัญประการหนึ่งขององค์กรที่จะท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และน ามา

สู่การพิจารณาคดีที่รวดเร็วและเป็นธรรมได้ 
21 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และที่

แก้ไขเพิ่มเติม, ข้อ 33 
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วิธีพิจารณาความแพ่ง มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งโดยทั่วไปจะอยู่ในกรอบอ านาจของกรมบังคับคดี แต่ในปัจจุบันกรม
บังคับคดีมีงานเป็นจ านวนมากและยังไม่มีการจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ในการยึด และอายัด
ทรัพย์สินตามค าสั่งทางปกครอง ด้วยเหตุนี้เอง หากเกิดกรณีที่คู่กรณีพ้นจากสถานะเจ้าหน้าที่แล้ว และคู่กรณี     
ไม่ช าระเงินค่าปรับทางปกครอง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงขาดกลไกในการบังคับโทษตามค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เนื่องจากค าวินิจฉัยมิได้มีสถานะเป็น “ค าพิพากษา” ซึ่งถือเป็นที่สุด       
(res judicata) และมีผลผูกพันทุกองค์กรให้ปฏิบัติตามนั่นเอง 

 4.2 การจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในอนาคต” 
 ตามที่ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2558 ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ และประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด 

ได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในรูปแบบ “องค์กร  
ตุลาการ” นั้น ผู้เขียนได้ศึกษาถึงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรแล้ว พบว่ามีแนวโน้มที่อาจก่อให้เกิด
ปัญหาได้ ดังนี้ 

 (1) แนวโน้มปัญหาเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างองค์กร 
 จากเดิมที่ให้อ านาจคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังท าหน้าที่เป็น “ผู้พิจารณาในเบื้องต้น” 

และเสนอมติต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อวินิจฉัยชี้ขาดและหากต้องการโต้แย้งในค าวินิจฉัยดังกล่าว
สามารถใช้สิทธิโต้แย้งไปยังศาลปกครองได้ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ศาลปกครอง
แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่วินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
โดยแบ่งออกเป็นศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด และก าหนดให้ศาลเป็นองค์กรวินิจฉัยชี้ขาดเพียง
องค์กรเดียว ไม่มีองค์กรวินิจฉัยเบื้องต้น ดังที่ผ่านมา ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าประเด็นนี้อาจส่งผลต่อการจัดโครงสร้างของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ 

 กรณีแรก หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในการพิจารณาเสนอเรื่องต่อศาล ในขณะที่คณะกรรมการวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง มิได้ปฏิบัติงานเต็มเวลา และการจะเสนอเรื่องต่อศาลต้องผ่านการพิจารณาจาก
หน่วยงานทั้งสอง ผู้เขียนเห็นว่า อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการเสนอเรื่องต่อศาลได้ 

 กรณีต่อมา หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าที่ในการ
พิจารณาเสนอเรื่องต่อศาลน่าจะเป็นการเหมาะสมกว่า ด้วยเหตุที่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ในการ
พิจารณารายงานผลการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบอยู่แล้ว จึงย่อมต้องทราบพฤติการณ์และข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับการกระท าความผิดเป็นอย่างดี แต่อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า ควรให้อ านาจผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
เป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาลด้วย เนื่องจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่รายงานผลการตรวจสอบให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบจึงย่อมต้องทราบพฤติการณ์และข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระท าความผิด
เช่นกัน ประกอบกับตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ ่งเป็นที ่มาของการจัดตั ้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน         
ในสถานะองค์กรอิสระนั้นมีเจตนารมณ์ให้การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและ
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 

 (2) แนวโน้มปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กร 
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 (2.1) การเสนอเรื่องความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
 จากเดิมที่ก าหนดให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ ตรวจสอบโดยอนุมัติผู้ว่า

การตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่อง คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ ผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ เป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่อง22 

 หากพิจารณาถ้อยค าตามบทบัญญัติของร่างรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่าเมื่อประชาชนพึงเห็นได้ว่าเจ้าหน้าที่
รัฐกระท าการอันจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ก็สามารถให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ไต่สวนและส่งเรื่อง
เข้าสู่ศาลได้ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า อาจก่อให้เกิดความซ้ าซ้อนในการเสนอเรื่องระหว่าง ส านักงานคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้ เนื่องจาก ในบางกรณีหากคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาผลการตรวจสอบแล้ว พบว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็นการทุจริตหรือมีการใช้อ านาจโดย
มิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพย์สินของราชการ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องส่งเรื่องให้
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินคดีด้วย ดังนั้น เมื่อเกิดกรณีเช่นนี้ จึง
เป็นการยากที่จะพิจารณาว่าหน่วยงานใดจะเป็นผู้มีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาล 

 (2.2) หลักเกณฑ์ในการด าเนินความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 จากเดิมระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 

ก าหนดเงื่อนไขในการด าเนินความผิดวินัยฯ กับเจ้าหน้าที่รัฐที่ฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ 
ทั้งในกรณีปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ในส่วนของความเสียหายแก่รัฐเป็นเพียงเหตุที่จะท าให้
ได้รับโทษหนักขึ้นเท่านั้น ซึ่งเป็นมาตรการในการป้องกันการกระท าฝ่าฝืน หรือมาตรการทางบริหาร นั่นเอง       
แต่หลักเกณฑ์ในการด าเนินความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังตามคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ก าหนดให้“ต้องมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่า ผู้ด้ารงต้าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด ก่อให้เกิดการใช้
จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ” แสดงให้เห็นว่า ความเสียหายแก่รัฐเป็น
เงื่อนไขหนึ่งในการด าเนินความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังโดยกระบวนการดังกล่ าวแตกต่างไปจาก    
การด าเนินคดีกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูง ที ่หากพบว่ามีการกระท าที่ เป็น
ความผิดจะน าเรื่องเข้าสู่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ซึ่งใช้วิธีพิจารณาของคดีอาญา  

                                           
22 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2558 ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ  
 มาตรา 244 ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด ก่อให้เกิดการใช้

จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ อาจไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุป
ส านวนยื่นฟ้องต่อศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการนั้น 
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ที่ต้องสืบพยาน “จนปราศจากข้อสงสัย” จึงจะลงโทษได้ ซึ่งคณะร่างรัฐธรรมนูญฯ เห็นว่าจะเป็นการท าให้
พิจารณาคดีได้รวดเร็วกว่ากระบวนการทางอาญา  

 ทั้งนี้ เมื่อพิเคราะห์ถึงความแตกต่างทางโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัย
ทางงบประมาณและการคลังดังกล่าวข้างต้นแล้ว ผู้เขียนมีความเห็นว่า 

 ประการแรก กระบวนพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีวัตถุประสงค์ในการป้องปราม   
มิให้เจ้าหน้าที่รัฐกระท าการฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินการคลังมิได้มุ่งลงโทษเพ่ือชดใช้          
ความเสียหายที่เกิดขึ้น เฉกเช่นการลงโทษทางอาญา23 ดังนั้นการก าหนดให้ “ความเสียหายแก่รัฐ”เป็นหลักเกณฑ์
ในการด าเนินความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง จึงอาจไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการลงโทษทางวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง 

 ประการต่อมา การก าหนดให้กรณีที่ยังไม่มีความเสียหายแก่รัฐเกิดขึ้น เพียงแต่อาจจะก่อให้เกิด       
ความเสียหายแก่รัฐ ก็สามารถน าคดีสู่ศาลได้แล้ว อาจก่อให้เกิดปัญหาในการควบคุมตรวจสอบ“นโยบายประชานิยม” 
ได้ เนื่องจากกรณีดังกล่าวเป็นการตรวจสอบก่อนการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือ Pre Audit ในขณะที่บทบาทอ านาจ
หน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และ
เป็นหนึ่งในผู้มีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาล กลับมุ่งเน้นไปในทางการตรวจสอบหลังการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือ        
Post Audit ประกอบกับอาจก่อให้เกิดประเด็นปัญหาในการพิสูจน์ความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นว่าควรจะเป็นหน้าที่
ของศาลหรือผู้ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิด 

 ประการสุดท้ายการก าหนดให้ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งก่อให้เกิดการใช้
จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐอยู่ภายใต้การด าเนินคดีของศาลนั้น 
บทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการด าเนินการทางอาญา และมุ่งลงโทษเจ้าหน้าที่รัฐผู้กระท าโดยมิชอบ หรือเน้น
ไปในทางการปราบปรามการทุจริตเสียมากกว่า จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาล ว่าเรื่องใดจะอยู่ภายใต้
เขตอ านาจศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และเรื่องใดจะอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาล
ปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณอีกทั้งการก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอยู่
ภายใต้เขตอ านาจของศาลแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ อาจก่อให้เกิดปัญหาเรื่องเขตอ านาจ

                                           
23 วิรัตน์ สุนทรวิภาต, วินัยทางงบประมาณและการคลัง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2542, (น.ม.,มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550), หน้า 45 – 47 
 วัตถุประสงค์ในการลงโทษทางอาญา มีดังนี ้
 1) การลงโทษเพื่อตอบแทนแก้แค้นผู้กระท าผิด (Punishment as Retribution) 
 2) การลงโทษเพื่อข่มขู่หรือปราบปรามอาชญากรรม (Punishment as a Deterrent) 
 3) การลงโทษเพื่อชดเชยความผิดที่เกิดขึ้น (Punishment as a Expiation) 
 4) การลงโทษเพื่อป้องกันสังคมหรือตัดโอกาสกระท าผิด (Punishment as a Protection) 
 5) การลงโทษเพื่อปรุงแต่งแก้ไขผู้กระท าผิด (Punishment as a Means of Reformation) 
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ศาลได้เช่นกัน เนื่องจาก ข้าราชการการเมืองอาจสวมหมวก 2 ใบ บางกรณีผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ก็มีการกระท าทางปกครอง เช่น การอนุมัติจัดซื้อจัดจ้างตามวงเงินที่กฎหมายก าหนด  

 แม้ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2558 ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติจะไม่ผ่านความเห็นชอบจากสมาชิก
สภาปฏิรูปแห่งชาติ เมื่อวันที่ 6 กันยายน 2558 แต่แนวความคิดดังกล่าวได้เป็นที่มาให้มีการจัดตั้งแผนกคดีวินัย
การคลังและการงบประมาณขึ้นในศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด ตามประกาศประธานศาล
ปกครองสูงสุด ในราชกิจจานุเบกษา24 ลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 2558 ซึ่งก าหนดให้คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการ
คลังและการงบประมาณ ที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการการงบประมาณ 
หมายถึง “คดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีการฝ่าฝืนข้อก าหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและ 
การคลัง ซึ่งเป็นความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณและได้รับการลงโทษปรับทางปกครองตามกฎหมาย” 
จะเห็นได้ว่า การจัดตั้งองค์กรในรูปแบบดังกล่าวก าหนดให้ศาลเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการทบทวนค าวินิจฉัย 
(Review) ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง เท่านั้น ศาลมิได้ท าหน้าที่ในการพิจารณาและวินิจฉัยความผิด (Adjudication) 
วินัยทางงบประมาณและการคลัง ดังนั้น การจัดตั้งองค์กรตามประกาศฯ จึงเป็นเพียงการจัดตั้งองค์คณะใน
ศาลปกครองที่มีความเชี่ยวชาญด้านการเงินการคลังเท่านั้น หาได้เป็นการก าหนดบทบัญญัติขึ้นเพ่ือรองรับ
หลักการตามร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2558 ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ แต่อย่างใด 

 
 5. ข้อเสนอแนะ 
 จากการศึกษาการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินและองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ

และการคลังทั้งในต่างประเทศและในประเทศไทยข้างต้นจะเห็นได้ว่าในปัจจุบันการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน
ของไทยอยู่ในรูปแบบ Hybrid system ซึ่งมี“คณะกรรมการ” และ “ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน”และในส่วนของ
องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังอยู่ในรูปแบบ “คณะกรรมการ” โดยมี
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ท าหน้าที่เป็นองค์กรพิจารณาเบื้องต้น และคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน ท าหน้าที่เป็นองค์กรวินิจฉัยสูงสุด และมีแนวโน้มจะจัดตั้ง “องค์กรตุลาการ” เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังโดยเฉพาะ ซึ่งการจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง
งบประมาณและการคลังจะเป็นไปในทิศทางใด และการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทยควรเป็นเช่นไรนั้น     
หากพิจารณาลักษณะองค์กรที่จะท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในเรื่องการคลังสาธารณะ เห็นได้ว่า
ควรมีลักษณะ ดังนี้25 

 (1) เป็นองค์กรที่มีความอิสระ (Independence) ตามปฏิญญาสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน (The 
Lima Declaration 1977) อันได้แก่ การมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญรับรองความเป็ นอิสระและเป็นกลาง

                                           
24 เล่ม 132 ตอนที่ 105 ก หน้า 16 -18 
25 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, โครงการวิจัยทางวิชาการนิติศาสตร์ เรื่อง วินัยทางงบประมาณและการคลังของไทย.

โครงการวิจัยทางวิชาการ ,คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545 
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กระบวนการแต่งตั ้งผู ้มีอ านาจในองค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีหลักประกันความเป็นอิสระ การไม่ถูก
แทรกแซงจากฝ่ายการเมือง มีความเป็นอิสระในด้านการบริหารงานบุคคลและงบประมาณและมีการรับรอง  
ความเป็นอิสระในการตรวจสอบโดยชอบด้วยกฎหมาย 

 (2) เป็นองค์กรเฉพาะ (adhoc) ที่มีความรู้ความช านาญเฉพาะด้าน  
 (3) มีระเบียบวิธีการปฏิบัติที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีโอกาสน าเรื่องเข้าสู่องค์กรได้ 
 ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอแนวทางในการปฏิรูปองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและ

การคลังของไทย ดังนี้ 
 1. เนื่องด้วยการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน และการจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง

งบประมาณและการคลังพึงต้องพิจารณาถึงระบอบการเมืองการปกครองในแต่ละประเทศประกอบด้วย ดังเช่น   
ในระบอบการปกครองแบบรัฐสภาของอังกฤษ หรือแบบประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา ที่ฝ่ายนิติบัญญัติมี    
ความเข้มแข็งมาก ท าให้สามารถตรวจสอบการบริหารงานของฝ่ายบริหารได้เสมือนเป็นองค์กรศาลก็ว่าได้ ส่งผลให้
การจัดตั้งองค์กรในระบบการตรวจเงินแผ่นดินจึงจัดตั้งในรูปแบบ “บุคคลคนเดียว” หรือ “Westminster 
System” ดังนั้น เพ่ือให้เหมาะสมกับระบอบการปกครองของประเทศไทย และเพ่ือให้เกิดความรวดเร็วในกระบวน
พิจารณาความผิด ผู้เขียนจึงเสนอให้มีการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินแผ่นดินและองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง ในรูปแบบ “คณะกรรมการ” หรือ “Board System” ซึ่งมีสถานะเป็นองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ โดยแยกองค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังออกจาก
องค์กรตรวจเงินแผ่นดินโดยก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่เป็น “องค์กรตรวจสอบ” และ
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ท าหน้าที่เป็น “องค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง” โดยก าหนดให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังท าหน้าที่พิจารณา
และก าหนดโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง เสมือนเป็นศาลชั้นต้น หากต้องการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัย เห็นควรให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองต่อไป ทั้งนี้คณะกรรมการ
วินัยทางงบประมาณและการคลังควรปฏิบัติงานเต็มเวลา มีการประกันในการคัดเลือกบุคคลเข้าด ารง
ต าแหน่ง มีการจัดตั้งคณะกรรมการสรรหา รวมทั้งก าหนดให้บุคคลที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่งมีความรู้ความ
เชี่ยวชาญด้านการเงินการคลังด้วย  

 2. องค์กรตุลาการ หรือศาล ควรท าหน้าที่เป็นองค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย (Review) ของ  
ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเท่านั้น เนื่องด้วย การลงโทษทางวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง มีเจตนารมณ์ ในการป้องปรามมิให้เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการเงิน การคลังของรัฐ กระท าความผิด
ซ้ าอีก มิได้มุ่งหมายในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น ซึ่งกระบวนวิธีพิจารณาต้องมีความรวดเร็ว และต้องใช้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ แต่การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรตุลาการ อาจก่อให้ เกิดความล่าช้าในการ
พิจารณาคดี และขาดผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน อีกทั้งผู้ถูกกระทบสิทธิจากค าวินิจฉัยสามารถโต้แย้ง
ไปยังศาลปกครองได้นั้น ยังถือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาลได้อีกด้วย 

3. ในส่วนของมาตรการบังคับคดีทางปกครองนั้น หากมีการจัดตั้งองค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง
งบประมาณและการคลังในรูปแบบ “คณะกรรมการ” ย่อมปฏิเสธมิได้ว่าเป็นปัญหาส าคัญที่ยากจะหาทางแก้ไขได้ 
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หากแต่ผู้เขียนเห็นว่า ปัญหาดังกล่าวมิใช่ปัญหาเฉพาะองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน หรือศาลปกครอง เท่านั้น แต่เป็น
ปัญหาระดับประเทศที่ต้องหารือกันในหลายหน่วยงาน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ควรมีการก าหนดให้มีพระราชบัญญัติ
บังคับคดีปกครองต่างหาก แต่ส าหรับกลไกในปัจจุบันที่เป็นอยู่นั้น ควรมีการบังคับตามสายการบังคับบัญชา 
โดยให้เป็นอ านาจหน้าที ่ของกระทรวงเจ้าสังกัดที่มีอ านาจในการบังคับโทษได้ แต่หากต้องด าเนินการยึด        
หรืออายัดทรัพย์ ควรเป็นกระบวนการของรัฐ ซึ่งส าหรับประเทศไทยในปัจจุบันอยู่ในอ านาจของกรมบังคับคดี 

4. ควรมีการเพ่ิมบทบทบัญญัติเกี่ยวกับบทบาท และอ านาจหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งใน
ส่วนของการตรวจสอบ และการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในรัฐธรรมนูญให้ชัดเจน
ยิ่งขึ้น ดังเช่นในหลาย ๆ ประเทศได้มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน (Supreme Audit 
Institution: SAI) และองค์กรพิจาณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังไว้อย่างชัดเจน  

6. บทสรุป 
การจัดโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณของไทยมี   

ความเป็นอิสระเพียงพอแล้วหรือไม่ ? รูปแบบในอนาคตควรเป็นเช่นไร?ถ้าก าหนดรูปแบบในอนาคตได้แล้ว จะ
พัฒนาปรับปรุงจากปัจจุบันไปสู่รูปแบบในอนาคตอย่างต่อเนื่องได้อย่างไร?  

ค าถามดังกล่าว ล้วนมีความส าคัญต่อการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือการเปลี่ยนผ่านของสังคมไทย เนื่องจาก    
วินัยทางงบประมาณและการคลัง เป็นมาตรการส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการเงินของรัฐ และปัญหา
เกี่ยวกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทาง งบประมาณและ   
การคลังอาจส่งผลให้ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินไม่สัมฤทธิ์ผล 
ซึ่งน าไปสู่ปัญหาการทุจริตและก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐได้ ดังนั้นจึงควรมีการศึกษา วิเคราะห์ถึงการจัดตั้ง
องค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศไทย เพ่ือหาแนวทาง 
ปรับปรุง แก้ไข และพัฒนาองค์กรในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
ประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และเหมาะสมกับบริบททางสังคม การเมือง การปกครอง ต่อไป 
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มำตรกำรทำงกฎหมำยเพื่อสร้ำงควำมเข้มแข็งในกำรอนุมัติงบประมำณแผ่นดินของรัฐสภำ  

Legal measures to reinforce the approval of state budget by the Parliament 
 

ธีรพัฒน์ พิเชฐวงศ์ 
 

  บทคัดย่อ 
 งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบการบริหารงาน  

และการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล แต่โดยที่กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภายังมีอุปสรรค
และข้อจ ากัดบางประการตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังและงบประมาณ 
ดังนั้น วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จึงได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือสนับสนุนกระบวนการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณของรัฐสภาให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

 
 ค ำส ำคัญ:งบประมาณแผ่นดิน, รัฐสภา, การอนุมัติงบประมาณ, คณะกรรมาธิการสามัญ, ส านัก

งบประมาณของรัฐสภา, งบประมาณสองขา, ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
 
 Abstract 
 State budget is a crucial mean of the legislature to control and scrutinize the administration 

of state affairs, as well as the expenditure of state budget.  Nevertheless, the parliamentary 
processes of annual appropriations approval do not reach their full efficiency due to some 
restrictions under the Constitution of the Kingdom of Thailand and the laws on monetary, finance, 
and budget.  Thus, this thesis suggests legal measures to support the parliamentary process to 
consider and approve the annual appropriations bill to be more optimal and efficient. 

 
Keywords:  State Budget, Parliament, Approval of State Budget, Standing Committee, 

Parliamentary Budget Office, Comprehensive Budget, Strategic Performance  Based Budgeting 
 
 บทน ำ 
 บทความฉบับนี้เป็นการน าเสนอผลการศึกษาในหัวข้อวิทยานิพนธ์ เรื่อง มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้าง

ความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา โดยมีขอบเขตของการศึกษาเฉพาะกระบวนการ
พิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณซึ่งเป็นการควบคุมก่อนการใช้จ่าย

                                           
 นิติกรช านาญการ ส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา , นิติศาสตรมหาบัณฑิต (น.ม.)  สาขากฎหมาย

มหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, เศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต (ศ.ม.) สาขาเศรษฐศาสตร์การศึกษา มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ. 
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งบประมาณเท่านั้น ทั้งนี้ ผู้เขียนขอน าเสนอเนื้อหาโดยแบ่งออกเป็น 3 หัวข้อ ได้แก่ ข้อความคิดว่าด้วยการอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
และปัญหาและแนวทางในการแก้ไขทางกฎหมายเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทย ตามล าดับ 
ดังนี้  

 
 1. ข้อควำมคิดว่ำด้วยกำรอนุมัติงบประมำณแผ่นดินโดยรัฐสภำ 
 การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดที่ว่า อ านาจทางการเมืองหรือ

อ านาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซึ่งประชาชนมิได้เป็นผู้ใช้อ านาจด้วยตนเองโดยตรง แต่ได้ใช้อ านาจผ่านทาง
ผู้แทนของตนที่เลือกตั้งเข้าไปเป็นผู้แทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่จะใช้บังคับ
แก่ราษฎรจึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน จากนั้น ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจึงจะด าเนินการให้เป็นไป
ตามกฎหมายที่รัฐสภาได้ตราขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันถือว่าเป็นเงินของประชาชนที่เมื่อ
รัฐบาลจะน าเงินเหล่านี้มาใช้จ่ายจึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนก่อน กล่าวคือ 
ต้องมีกฎหมายรองรับโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งประเทศอังกฤษถือเป็นแม่แบบที่ท าให้เกิดหลักการทั่วไป
ทางการคลังเก่ียวกับงบประมาณแผ่นดินที่ยึดถือกันในประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ หลักการ
ที่ว่า “ฝ่ายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไม่ได้และจะจ่ายเงินก็ไม่ได้ เว้นไว้แต่โดยอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ”1 หรือ
ที่เรียกกันว่า “หลักความยินยอม”  

 งบประมาณแผ่นดินมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารราชการของประเทศ เนื่องจากรัฐบาลสามารถ   
น างบประมาณแผ่นดินไปใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ต่าง ๆ ได้แก่ การก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ 
การส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ การกระจายรายได้ให้เกิดความเป็นธรรมในระหว่างประชาชนและ
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ รวมทั้ง งบประมาณแผ่นดินยังเป็นเครื่องมือที่ส าคัญ
ของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบการบริหารงานและการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและป้องกันมิให้เกิดการทุจริตขึ้นได้ 

 รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในด้านการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และในทางการคลังรัฐสภามีภารกิจที่ส าคัญในการควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
แผ่นดิน ได้แก่ การควบคุมก่อนการใช้จ่ายงบประมาณ โดยการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และการควบคุมภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณ โดย
การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณโดยคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาไทยจะเป็นไปตามหลักความ
ยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินโดยรัฐสภา ดังที่ได้บัญญัติหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 หมวด 8 การเงิน การคลังและงบประมาณ มาตรา 166 และหลักเกณฑ์ตามกฎหมายในการ

                                           
 1 วิวัฒน์ไชย ไชยยันต์, พระองค์เจ้า, กฎหมายการคลัง, (พระนคร, โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง, 

2484), หน้า  6 - 8. 
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จ่ายเงินแผ่นดิน ดังที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 วรรคหนึ่ง 
แต่โดยที่กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และการติดตามตรวจสอบการใช้จ่าย
งบประมาณของรัฐสภายังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควรตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และกฎหมายว่าด้วยการเงิน การคลังและงบประมาณก าหนด  

 ดังนั้น วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จึงมุ่งศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายการคลังของประเทศไทยที่มีอยู่ว่ายังคง
เอ้ืออ านวยและมีผลในทางปฏิบัติต่อการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาในปัจจุบัน
หรือไม่อย่างไร ทั้งนี้ เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาและข้อจ ากัดทางกฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภา และศึกษาเปรียบเทียบแนวคิด หลักการพ้ืนฐานและมาตรการ 
ทางกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินในระบบกฎหมายต่างประเทศ และน าผลการศึกษา
มาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายของไทยเพ่ือให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้อย่างแท้จริง  

 
 2. กำรอนุมัติงบประมำณแผ่นดินโดยรัฐสภำในระบบกฎหมำยไทยและต่ำงประเทศ 
 การก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือให้การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทยมีความเหมาะสม

และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นนั้น ผู้เขียนได้ศึกษาแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญเกี่ยวกับการอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ฝรั่ งเศส และ
สหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และมีวิวัฒนาการของระบบ
การเมือง การปกครองและสังคมอันต่อเนื่องและยาวนานในการพัฒนาแนวความคิดและทฤษฎีในทางกฎหมาย
มหาชนเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนในการควบคุมตรวจสอบ
งบประมาณแผ่นดินของฝ่ายบริหาร รวมทั้ง เป็นประเทศแม่แบบและมีอิทธิพลต่อพัฒนาการของการควบคุม
ตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทย ดังนี้ 

 2.1 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในระบบกฎหมายไทย 
 กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาไทยจะเริ่มขึ้นภายหลังจากที่ร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณได้ผ่านการพิจารณาและได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ตามที่
ส านักงบประมาณได้จัดเตรียมและน าเสนอเอกสารงบประมาณแล้วตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ      
พ.ศ. 2502 มาตรา 15 จากนั้นคณะรัฐมนตรีก็จะน าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 
โดยจะเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาก่อนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 วรรคสี่ 

 ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาจะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติในการอนุมัติงบประมาณเริ่มต้นตั้งแต่เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้รับร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวจากฝ่ายบริหารมาจนกระทั่งถึงขั้นที่มีการออกเป็นพระราชบัญญัติเพ่ือบังคับใช้เป็นกฎหมาย ซึ่งโดยทั่วไป
การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาจะกระท าเป็นสามวาระ และมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ 



รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 55 

 
ของแต่ละสภาขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวซึ่งจะมีบทบาทที่ส าคัญอย่างยิ่งในการพิจารณา
กลั่นกรองฅในรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณทั้งหมดแทนสภา 

 ทั้งนี้ โดยกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 ได้บัญญัติหลักการในเรื่องดังกล่าวไว้ว่า ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎรจะต้องวิเคราะห์และพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน    
105 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณารา่ง
พระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบในร่าง
พระราชบัญญัตินั้นและให้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภา ในการพิจารณาของวุฒิสภาจะต้องให้ความ
เห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน 20 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไข
เพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นในกรณี
เช่นนี้ และในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบ ให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 150 กล่าวคือร่างพระราชบัญญัติ 
ที่ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายภายใน 20 วันนับแต่
วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้นจากรัฐสภา เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อประกาศในราช
กิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ ถ้าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าววุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ให้น า
บทบัญญัติมาตรา 148 วรรคสอง มาใช้บังคับโดยอนุโลม และในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ แต่อาจแปร
ญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ได้แก่ เงินส่งใช้ต้ นเงินกู้ 
ดอกเบี้ยเงินกู้ และเงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 

  2.2 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
 2.2.1 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในประเทศอังกฤษ 
 รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรของประเทศอังกฤษได้วางหลักการที่ส าคัญเกี่ยวกับการอนุมัติ

งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไว้ว่า ข้อเสนอเกี่ยวกับการเงินของรัฐต้องมาจากคณะรัฐมนตรีและต้องเสนอต่อสภา
สามัญเพ่ือพิจารณาอนุมัติ และการเก็บภาษีหรือการใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ โดยอ านาจ 
ในการพิจารณาอนุมัติเป็นของรัฐสภา แต่สภาขุนนางไม่สามารถแปรญัตติร่างพระราชบัญญัติการเงินหากแต่ท าได้
เพียงให้ค ารับรองหรือไม่รับรองเท่านั้น2 ทั้งนี้ ในประเทศอังกฤษการเสนอขออนุมัติงบประมาณแผ่นดินประจ าปี
ต้องเสนอวิธีการหารายได้และการกู้มาใช้จ่ายเพ่ือเป็นการขออนุมัติ ซึ่งจะท าให้ประชาชนได้รับทราบถึงการใช้จ่าย
ของรัฐบาลและภาระหน้าที่ที่เพ่ิมขึ้นอีกด้วย3 การที่ประเทศอังกฤษก าหนดให้รัฐบาลเสนองบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีพร้อมกับวิธีการหารายได้ก็เพ่ือต้องการให้รัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชนท าหน้าที่ควบคุมดูแล     
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และการที่ก าหนดให้ต้องเสนอขออนุมัติต่อ

                                           
 2 นิพนธ์ โลหะกุลวิช, ประวัติความเป็นมาและสาระส าคัญของหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน

ในสหราชอาณาจักร, (วารสารนิติศาสตร์ ฉบับที่ 1 ปีท่ี 26 (มีนาคม 2541)), หน้า 32 - 33. 
 3 อรัญ ธรรมโน, ความรู้ทั่วไปทางการคลัง, (กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพ์บริษัทบพิธจ ากัด, 2518), หน้า 55. 
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รัฐสภาทุกปีก็เพ่ือให้รัฐสภาได้ตรวจสอบว่ารัฐบาลมีการใช้จ่ายเงินและจัดหารายได้มาใช้จ่ายในทางที่เหมาะสม
หรือไม่ รวมทั้งเพ่ือจะได้ตรวจสอบและรับทราบว่ารัฐบาลมีการใช้จ่ายเพ่ือกิจการพิเศษหรือเพ่ือนโยบายพิเศษ
ประการใด ทั้งนี้ งบประมาณที่เสนอจะมีลักษณะของ “งบประมาณรวมยอด” (Unified Budget) อันประกอบด้วย
ประมาณการด้านรายจ่าย และข้อเสนอเกี่ยวกับภาษีอากร และการกู้เงินมาใช้จ่าย พร้อมกันนั้นรัฐบาลต้องด าเนินการ
เสนอเอกสารประกอบโดยแสดงให้รัฐสภาได้เห็นถึงภาพรวมของแผนการใช้จ่ายในระยะยาว รวมทั้ งตัวเลขหลัก      
ในงบประมาณรายรับ คือ อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงินได้นิติบุคคล ภาษีรถยนต์ ภาษีสรรพสามิตและ
เบี้ยประกันแห่งชาติ ซึ่งจะถูกเสนอมาพร้อมกับร่างกฎหมายเกี่ยวกับภาษี (Finance Bill) โดยกฎหมายนี้จะให้
อ านาจในการก าหนดอัตราภาษีหรือการเปลี่ยนแปลงทางภาษีต่าง ๆ4  

 ส าหรับบทบาทและอ านาจของรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินนั้น กระบวนการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยสภาสามัญของรัฐสภาอังกฤษจะกระท าเป็น 3 วาระ ในวาระที่หนึ่ง เลขาธิการ
รัฐสภาจะน าร่างพระราชบัญญัตินั้นมาแถลงอย่างเป็นทางการต่อที่ประชุมสภาสามัญเพ่ือรับทราบ5 และในวาระที่
สอง เป็นการพิจารณาขั้นรับหลักการและขั้นคณะกรรมาธิการ โดยค าแถลงงบประมาณประกอบด้วยการ
คาดการณ์สถานการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศ แผนการใช้จ่ายเงินและประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ             
และ มาตรการในการหาเงินมาใช้จ่ายตามแผน6 และเมื่อการเสนอแถลงการณ์จบลงข้อเสนอเก่ียวกับการทบทวน
ภาษีบางรายการจะมีผลชั่วคราวโดยทันทีตามท่ีรัฐบาลเสนอโดยไม่มีการอภิปรายหรือแก้ไขประการใด7 จากนั้น
เมื่อสภาสามัญได้ลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแล้วก็จะเป็นขั้นคณะกรรมาธิการ           
ซึ่งที่ประชุมสภาสามัญตั้งขึ้นเพื่อพิจารณางบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานต่าง ๆ8 โดยที่ประชุมสภาสามัญจะ
แปรสภาพเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภา ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกสภาสามัญทุกคนเป็นกรรมาธิการท าหน้าที่
พิจารณา โดยแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอน คือ คณะกรรมาธิการรายจ่าย (Committee of Supply) ซึ่งท าหน้าที่
พิจารณาประมาณการรายจ่ายและลงมติก าหนดจ านวนเงินรายจ่ายประจ าปี โดยในขั้นนี้กรรมาธิการแต่ละคน
สามารถขอแปรญัตติตัดทอนรายการ หรือลดระดับเพดานเงินได้ตามความเหมาะสม9 และเมื่อพิจารณาเสร็จแล้วก็
จะส่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวกลับไปให้สภาสามัญพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง เมื่อเห็นชอบแล้วก็จะส่งร่างนี้ไปยัง
คณะกรรมาธิการรายได้ (Committee of Ways and Means) ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภา คือ ที่ประชุมสภา
แปรสภาพเป็นคณะกรรมาธิการรายได้ คณะกรรมาธิการนี้จะพิจารณารายละเอียดของโครงการต่าง ๆ และรับรอง

                                           
 4 จักราวดี อนุโยธา, แนวทางในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณแผ่นดิน: ศึกษากรณีการอนุมัติ

งบประมาณรายรับและรายจ่าย, (น.ม., จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 90 - 94. 
 5 ประสิน โสภณบุญ, วิธีการและวงจรงบประมาณแผ่นดินเปรียบเทียบ (ระหว่างประเทศไทย - อังกฤษ และ

สหรัฐอเมริกา), (กรุงเทพมหานคร, ส านักพิมพ์ เวอร์สะทิลิตี้, 2527), หน้า 36. 
 6 อรัญ ธรรมโม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, หน้า 57 - 58. 
 7 จักราวดี อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, หน้า 95 - 96. 
 8 Paul Silk & Rhodri Walters, How Parliament works, (New York, Longman, 1995), p.168. 
 9 นิพนธ์ โลหะกุลวิช, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, หน้า 18 - 19, 36. 
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รายจ่ายที่จ าเป็น รวมทั้ง พิจารณาแหล่งที่มาของรายได้ว่าควรจะมาจากแหล่งใดบ้าง ระบบภาษีอากรควรเป็น
อย่างไร ควรมีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีหรือไม่ และเมื่อพิจารณาเสร็จแล้วก็จะส่งกลับไปให้สภาสามัญพิจารณา
เป็นครั้งสุดท้ายในวาระที่สามเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ หลังจากนั้นจึงจะน าเข้าสู่การพิจารณาของสภาขุนนาง
ต่อไป10 ซึ่งสภาขุนนางจะพิจารณาโดยกระบวนการเช่นเดียวกับสภาสามัญ ในกรณีท่ีสภาขุนนางเห็นชอบด้วย หรือ
สภาขุนนางคัดค้านหรือแก้ไข และสภาสามัญยอมรับกับการแก้ไขเพ่ิมเติมของสภาขุนนางนั้น ก็จะน าขึ้นทูลเกล้าฯ 
ถวายเพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป11 

 2.2.2 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในประเทศฝรั่งเศส 
 กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาฝรั่งเศส รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ค.ศ. 1958 มาตรา 47 ได้บัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลโดยการพิจารณา
ลงมติอนุมัติร่างพระราชบัญญัติก าหนดรายได้และรายจ่าย ตามเงื่อนไขและภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดย
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และมาตรา 39 ได้บัญญัติว่าก่อนที่สภาผู้แทนราษฎร จะพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะต้องน าร่างกฎหมายดังกล่าวไปให้คณะกรรมาธิการการคลังในทันที 
ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการประจ า ประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีความรู้และประสบการณ์ที่สามารถ
วิพากษ์วิจารณ์งบประมาณที่จัดท าโดยรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือพิจารณาโดยละเอียดก่อน พร้อมให้
ข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงแก้ไขงบประมาณในรายการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับความเดือนร้อนของประชาชน 
เนื่องจากกฎหมายงบประมาณเป็นเรื่องในทางเทคนิคและมีความสลับซับซ้อนมาก โดยคณะกรรมาธิการดังกล่าว
จะเป็นคณะกรรมาธิการชุดเดียวที่จะพิจารณาทั้งรายได้และรายจ่ายของประเทศ ซึ่งจะท าให้มีความสะดวกและ
เป็นการประสานการใช้จ่ายและจัดหารายได้ของประเทศให้อยู่ในลักษณะที่เหมาะสมและมีดุลยภาพ12  

 ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาฝรั่ งเศส รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลังจะเป็นผู้แถลงต่อที่ประชุมสภา และเมื่อการรายงานค าชี้แจงของคณะกรรมาธิการการคลังเสร็จ
แล้วจึงเป็นการเปิดอภิปรายของที่ประชุมสภา โดยที่ประชุมสภาจะมีการลงมติเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณแผ่นดินประจ าปีทั้งสองส่วน ได้แก่ การก าหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับรายได้ และในส่วนของ
การใช้จ่าย ต่อจากนั้นจึงมีการลงมติร่างพระราชบัญญัติ งบประมาณแผ่นดินประจ าปีทั้งฉบับ และส่งร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวไปยังวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา โดยมีกระบวนวิธีการพิจารณาที่ไม่แตกต่างกันกับการพิจารณา
ของสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งร่างกฎหมายทุกฉบับจะต้องผ่านการอนุมัติของทั้งสองสภา และแต่ละสภาจะต้องลงมติ
ในร่างกฎหมายที่มีเนื้อความเหมือนกันทุกประการ ทั้งนี้ หากวุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติ

                                           
 10 ประสิน โสภณบุญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, หน้า 36 - 37. 
 11 Central Office of Information, The British Parliament, (Printed in England for Her Majesty’ s Stationery 

Office by Page Bros., (Norwich) Ltd., 1971), pp.21 - 23, 98 - 94. และดู วิทยา นภาศิริกุล , ระบบการเมืองอังกฤษ , 
(กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2515), หน้า 87. 

 12 จินตมัย อมาตยกุล, ค้าบรรยายชั นปริญญาตรีวิชาการคลัง, (พระนคร, โรงพิมพ์อักษรประเสริฐ, 2494), หน้า 233. 
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งบประมาณแผ่นดินประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้วก็จะประกาศเป็นกฎหมายให้มีผลใช้
บังคับได้ต่อไป 

 2.2.3 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภาในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีการปกครองโดยประธานาธิบดีซึ่งแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและ

ฝ่ายบริหารอย่างเด็ดขาด รัฐสภาจึงมีบทบาทและอ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินที่ฝ่ายบริหาร
เป็นผู้น าเสนอได้อย่างกว้างขวาง กล่าวคือ รัฐสภามีอ านาจตัดทอนรายจ่ายหรือรายได้ของรัฐบาลได้อย่างเต็มที่ ซึ่ง
จะมีความแตกต่างกับในประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสที่รัฐสภาไม่มีอ านาจที่จะเพ่ิมเติมรายจ่ายหรือลดรายได้โดย
ไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลก่อน นอกจากนี้ การอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาอเมริกามีผลเป็นการ
ให้อ านาจรัฐบาลใช้จ่ายเงินและจัดการเก็บรายได้ซึ่งรวมทั้งภาษีอากร แต่จะมีวิธีการที่แตกต่างจากในประเทศ
อังกฤษและฝรั่งเศสที่การอนุมัติงบประมาณเป็นการให้อ านาจรัฐบาลเพ่ิมหรือลดภาษีอากรในปีหนึ่ง ๆ ด้วย อันมี
ลักษณะเป็นการอนุมัติประจ าปี แต่ในประเทศสหรัฐอเมริกาการอนุมัติงบประมาณมิได้เป็นการให้อ านาจรัฐบาล
เพ่ิมหรือลดอัตราภาษีอากรไปด้วย การเพ่ิมหรือลดอัตราภาษีอากรจะเสนอเป็นกฎหมายต่างหากเช่นเดียวกับใน
ประเทศไทย กล่าวคือ การพิจารณาอนุมัติงบประมาณจะมีลักษณะเป็น Annual Vote แต่ส าหรับการอนุมัติ
เกี่ยวกับภาษีอากรจะมีลักษณะเป็นการอนุมัติให้อ านาจถาวร คือ การอนุมัติครั้งหนึ่ง ๆ จะมีผลตลอดไปจนกว่าจะ
ได้มีการเปลี่ยนแปลงโดยการอนุมัติครั้งใหม่ และการพิจารณางบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาอเมริกาอยู่ภายใต้
หลักการยืนยันร่วมกันของทั้งสองสภา โดยงบประมาณแผ่นดินจะมีลักษณะเป็นงบประมาณรวมยอด ซึ่งแสดงถึง
ภาพรวมของฐานะทางการคลังของรัฐบาลทุกด้านทั้งด้านรายรับและรายจ่ายในทุกกิจกรรมที่ จะท าให้รัฐสภา
สามารถพิจารณาเกี่ยวกับดุลยภาพของงบประมาณแผ่นดินได้13 รวมทั้ง รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาได้มี การจัดตั้ง
ส านักงบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget Office: CBO) ขึ้นเพื่อท าหน้าที่จัดเตรียมและวิเคราะห์ข้อมูล
งบประมาณให้กับรัฐสภา และพิจารณาก าหนดงบประมาณรายจ่ายและอัตราภาษี ตลอดจนกลไกของรัฐสภาที่จะ
ควบคุมการใช้อ านาจของประธานาธิบดีในการชะลอหรือเลื่อนงบประมาณ ซึ่งท าให้การใช้จ่ายเงินงบประมาณของ
ฝ่ายบริหารได้มีการตรวจสอบการใช้จ่ายได้อย่างรัดกุม และเป็นการช่วยเหลือรัฐสภาใน การพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น14  

 ส าหรับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาอเมริกานั้น เมื่อสภาผู้แทนราษฎร
ได้รับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินพร้อมกับการแถลงนโยบายงบประมาณของฝ่ายบริหารแล้ว ก็จะส่ง
เอกสารงบประมาณให้แก่คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ (Appropriation Committee) ซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการ
สามัญประจ าสภา (Standing Committee) อันประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงคัดเลือกตามอัตราส่วนจากสมาชิกพรรค

                                           
 13 Robert keith, A Brief Introduction to the Federal Budget Process, (CRS Report for Congress (69 -  912 

GOV), (November 1996)), p.11 - 12. 
 14 สมชาติ ธรรมศิริ และ สุกัญญา หอมช่ืนชม, ส้านักงบประมาณรัฐสภา, (จุลสารรัฐสภา, 3 (กันยายน 2538)), หน้า 42, 46. 
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การเมืองเสียงข้างมากและสมาชิกพรรคการเมืองเสียงข้างน้อยในสภา15 ท าการพิจารณาศึกษาก่อนแล้วจึงรายงาน
ต่อสภาผู้แทนราษฎร และจะเริ่มพิจารณางบประมาณท้ังภาค ซึ่งหมายรวมถึงรายได้และรายจ่ายในเชิงมหภาค 
และเป็นผู้ พิจารณาและเสนอรายงานการวางแผนและเป้าหมายเกี่ยวกับงบประมาณภายหลังจากที่ สภา
ผู้แทนราษฎรได้รับเอกสารงบประมาณจากประธานาธิบดี16 จากนั้น เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณารายจ่ายและรายได้
ของสภาผู้แทนราษฎรได้ตกลงผ่านร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินแล้ว ก็จะเสนอมาให้สภาผู้แทนราษฎร
พิจารณาอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งจะได้มีการอภิปรายข้อเสนอของคณะกรรมาธิการ หรือแสดงความเห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบในรายการต่าง ๆ โดยการพิจารณาจะกระท าเป็นสามวาระเพ่ือประโยชน์ในการตรวจรายละเอียดของ
งบประมาณให้ถี่ถ้วน และเมื่อลงมติรับรองในวาระท่ีสามแล้วก็จะเสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไปให้วุฒิสภา
พิจารณาต่อไป โดยวุฒิสภาก็จะเริ่มพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินี้ในลักษณะเดียวกันกับการพิจารณาของสภา
ผู้แทนราษฎร17 กล่าวคือ วุฒิสภาจะส่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณของ
วุฒิสภาท าการพิจารณาโดยมีคณะอนุกรรมาธิการเป็นผู้ช่วยเหลือ   จากนั้น เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จ
แล้วก็จะรายงานต่อวุฒิสภา และสมาชิกวุฒิสภาจะท าการพิจารณาและลงมติให้ความเห็นชอบ18 ทั้งนี้ วุฒิสภามี
อ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณและร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินมากเทียบเท่าหรือสูงกว่าสภา
ผู้แทนราษฎร และมักจะแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงรายการในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินเสมอ ในบาง
กรณีก็อาจไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งแตกต่างกับในประเทศอังกฤษและประเทศไทยที่วุฒิสภาจะมี
อ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของประเทศไม่มากนัก19 และเมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาเสร็จแล้วก็จะส่งไป
ให้ประธานาธิบดีในขั้นสุดท้าย แต่ถ้ามีความคิดเห็นที่ขัดแย้งกันขึ้นระหว่างวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ก็จะ
มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการผสมวิสามัญ (Conference Committee) ท าการพิจารณาไกล่เกลี่ยและต่อรองเพ่ือหา
ข้อยุติที่จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนเป็นส่วนรวม20 จากนั้นเมื่อรัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณแผ่นดินหรือได้ผ่านการประนีประนอมระหว่างสมาชิกทั้งสองสภาแล้ว ร่างพระราชบัญญัตินั้นจะถูก
ส่งไปยังประธานาธิบดีพิจารณาลงนามอนุมัติเพ่ือประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินให้เป็นกฎหมาย
ต่อไป21  

 
 3. ปัญหำและแนวทำงในกำรแก้ไขทำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรอนุมัติงบประมำณแผ่นดินของรัฐสภำไทย 
 ส าหรับประเทศไทย รัฐสภาในฐานะที่เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ และมีบทบาทหน้าที่ที่ส าคัญอย่าง

ยิ่งในการถ่วงดุลอ านาจและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of 

                                           
 15 Burkhead, Jesse, Government Budgeting, (New York, John Wiley & Sons, 1962), p.97.  
 16 Peter woll, Constitutional Democracy: Policies and Politics, (boston, Little Brown and Company, 1982), p.360. 
 17 จินตมัย อมาตยกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, หน้า 232 - 233. 
 18 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ,์ การเมืองอเมริกา, (พิมพ์ครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร, ส านักพิมพ์เสมาธรรม, 2542), หน้า 127 - 128. 
 19 จินตมัย อมาตยกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, หน้า 231 - 232. 
 20 ประสิน โสภณบุญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, หน้า 25 - 26. 
 21 จินตมัย อมาตยกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, หน้า 232 - 233. 
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Powers) แต่โดยที่กระบวนการในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปีของรัฐสภายังไม่สามารถด าเนินการ 
เพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลได้อย่างเต็มประสิทธิภาพตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และกฎหมายว่าด้วยการเงิน การคลังและงบประมาณก าหนด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากการศึกษา
รูปแบบและกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปีของรัฐสภาแล้ว พบว่ายังมีอุปสรรคและข้อจ ากัดทาง
กฎหมายบางประการที่ท าให้กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่าย 
นิติบัญญัติยังขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเท่าที่ควร อันเนื่องมาจากเหตุผลที่ส าคัญ รวม 4 ประการ พร้อมนี้
ผู้เขียนจึงได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือเสริมสร้างและสนับสนุนกระบวนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ดังนี้ 

 ประกำรที่หนึ่ง ข้อจ ากัดเกี่ยวกับก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168          
ที่ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎรจะต้องวิเคราะห์และ
พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 105 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา
จะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน 20 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา  
ซึ่งเอกสารส าหรับประกอบการพิจารณางบประมาณท่ีรัฐบาลเสนอต่อสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติมีเป็นจ านวนมาก 
และต้องใช้เวลาในการพิจารณาศึกษาและท าความเข้าใจ โดยเฉพาะในขั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญที่สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแต่งตั้งขึ้น จะต้องด าเนินการพิจารณางบประมาณในรายละเอียดของส่วน
ราชการต่าง ๆ จึงท าให้สภาไม่สามารถพิจารณางบประมาณได้โดยละเอียดและรอบคอบเท่าที่ควร เนื่องจากการ
พิจารณางบประมาณต้องด าเนินการอย่างเร่งรีบเพ่ือให้ทันกับระยะเวลาตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด ประกอบกับการ
ก าหนดระยะเวลาในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของฝ่ายบริหารตามที่
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 15 ได้ก าหนดให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณเสนอ
งบประมาณประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อย 2 เดือน ก่อนวันเริ่ม
ปีงบประมาณ ซึ่งไม่สอดคล้องกับก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสภาตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 168 ดังกล่าว 

 ดังนั้น จึงสมควรให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 ดังนี้  

 (1) สมควรก าหนดเพิ่มระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง เป็นดังนี้ “ก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎร
จะต้องวิเคราะห์และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ให้แล้วเสร็จ
ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่ าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร” ซึ่งจะท าให้สภา
ผู้แทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา
ภายในวันที่ 1 เมษายน และส่งให้วุฒิสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป ประมาณภายในวันที่ 31 กรกฎาคม 
รวมระยะเวลาในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ประมาณ 4 เดือน และ “ก าหนดให้ในการพิจารณาของ
วุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติ
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นั้นมาถึงวุฒิสภา” ซึ่งจะท าให้วุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่สภา
ผู้แทนราษฎรเสนอ ประมาณวันที่ 1 สิงหาคม รวมระยะเวลาในการพิจารณาของวุฒิสภา ประมาณ 1 เดือน 

 (2) สมควรแก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
เกี่ยวกับก าหนดระยะเวลาในการเสนองบประมาณประจ าปีของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา เป็นดังนี้ “ให้ผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณเสนองบประมาณประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่าง
น้อยหกเดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณนั้น” ทั้งนี้ เพ่ือให้การก าหนดระยะเวลาในการเสนองบประมาณประจ าปี
ของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติตามมาตรา 15 มีความสอดคล้องกับการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคหนึ่ง และวรรคสาม ดังกล่าว ซึ่งรวมระยะเวลาในขั้นตอนที่นายกรัฐมนตรีน าร่าง
พระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายภายใน 20 วันนับแต่วันที่ได้รับร่าง
พระราชบัญญัตินั้นจากรัฐสภา เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 150 ไว้ด้วยแล้ว ดังนั้น จึงท าให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณต้องเสนอ  
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา จากเดิมที่
ก าหนดให้เสนอภายในไม่เกินวันที่ 1 สิงหาคม แก้ไขเพ่ิมเติมเป็น ภายในไม่เกินวันที่ 1 เมษายน ซึ่งในทางปฏิบัติ
คณะรัฐมนตรีก็ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ประมาณเดือน
พฤษภาคมอยู่แล้ว จึงพิจารณาได้ว่าการก าหนดเพ่ิมระยะเวลาดังกล่าวไม่น่าที่จะก่อให้เกิดข้อจ ากัดในทางปฏิบัติ
ของฝ่ายบริหารจนเกินสมควร ทั้งนี้ จากการศึกษาขั้นตอนการจัดเตรียมเสนองบประมาณแผ่นดินของฝ่ายบริหาร 
เช่น การเริ่มวงจรงบประมาณของประเทศอังกฤษได้มีการตระเตรียมการก่อนเริ่มปีงบประมาณนานถึง 24 เดือน 
เพราะส่วนราชการต่าง ๆ จะต้องส่งแผนการใช้จ่ายส าหรับ 2 ปีข้างหน้าไปยังกระทรวงการคลังเพ่ือพิจารณาและ
รับทราบในขั้นต้น และในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ส่วนราชการต่าง  ๆ ของรัฐบาลกลางจะมีการจัดเตรียม
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในระยะเวลามากกว่า 1 ปี ล่วงหน้าก่อนวันเริ่มต้นปีงบประมาณ  
ซึ่งท าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาอเมริกาสามารถท าได้อย่างละเอียดรอบคอบ 

 ทั้งนี้ เกี่ยวกับก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น หากรัฐสภาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายและได้ก าหนด
มาตรการในการสนับสนุนกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นรูปธรรมแล้ว 
ได้แก่ การก าหนดเพิ่มอ านาจของรัฐสภาในการพิจารณางบประมาณรายรับเพื่อการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ
ของรัฐบาล การก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งมีลักษณะเป็นการ
ถาวรเช่นเดียวกับในประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา เพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี และการก าหนดให้มีส านักงบประมาณของรัฐสภาซึ่งเป็นหน่วยงานที่ช่วยสนับสนุนข้อมูลทาง
วิชาการด้านการเงิน การคลังและงบประมาณ เป็นต้น ก็อาจยังคงก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาไว้ตามที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคหนึ่ง และวรรคสาม ก าหนด
ได้ แต่อย่างไรก็ตาม จะต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมก าหนดระยะเวลาในการเสนองบประมาณประจ าปีของ
คณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 มาตรา 15 ให้สอดคล้องกับก าหนด
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ระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาตามที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคหนึ่ง และวรรคสาม 
ก าหนด  

 ประกำรที่สอง ข้อจ ากัดเกี่ยวกับอ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภา 
ได้แก่ ข้อจ ากัดตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ก าหนดให้รัฐสภามีอ านาจในการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณรายจ่าย แต่ไม่ได้ให้อ านาจรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับเพ่ือควบคุม        
การก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลไว้ด้วย กล่าวคือ รัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะมีบทบาทเพียง  
การรับทราบงบประมาณรายรับ ซึ่งมีสาระส าคัญเกี่ยวกับหนี้ที่รัฐบาลจะขอกู้ แต่รัฐสภาไม่มีอ านาจในการพิจารณา 
อนุมัติหรือทบทวนการกู้เงินของรัฐบาลในคราวเดียวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี    
แต่ประการใด และตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหนึ่ง ได้ก าหนด
รูปแบบในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้ ซึ่งในทางข้อเท็จจริงยังไม่ปรากฏอยู่ใน
งบประมาณรายจ่ายของฝ่ายบริหารในแต่ละกระทรวง และความไม่สอดคล้องเกี่ยวกับการก าหนดรายละเอียดที่
ต้องแสดงในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามมาตรา 167 วรรคหนึ่ง ดังกล่าว     
กับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 มาตรา 8 จึงท าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา
ยังไม่ครอบคลุมภาพรวมรายรับและรายจ่ายของภาครัฐได้ทั้งหมด รวมทั้งยังเป็นการจ ากัดอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา เนื่องจากรัฐสภาสามารถพิจารณางบประมาณได้เท่าที่รัฐบาลเสนอมา
เท่านั้น 

 จากการศึกษารูปแบบและกระบวนการงบประมาณของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส และ
สหรัฐอเมริกา พบว่ามีลักษณะที่เอ้ืออ านวยต่อการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เนื่องจากมีการก าหนดให้รัฐสภาต้องพิจารณาอนุมัติงบประมาณท้ังรายรับและรายจ่ายพร้อมกันไป และเอกสาร
ประกอบงบประมาณที่ก าหนดให้เสนอต่อรัฐสภาจะมีสาระส าคัญที่ครบถ้วนและครอบคลุมแผนการใช้จ่ายของ
รัฐบาล ซึ่งจะท าให้รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารการคลังและการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาล มีโอกาสได้
ทบทวนการอนุมัติ ประเภทและอัตราการจัดเก็บภาษี และได้พิจารณานโยบายด้านภาษีอากรและความสามารถใน
การหารายได้ของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตาม ในประเทศสหรัฐอเมริกาแม้ว่ากฎหมายว่าด้วยภาษี
อากรจะมีลักษณะเป็นกฎหมายถาวรเช่นเดียวกับประเทศไทยก็ตาม แต่การที่กฎหมายก าหนดให้มีการเสนอรายได้
และรายจ่ายต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาทุกปีงบประมาณนั้น ท าให้รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณางบประมาณรายรับและ
รายจ่าย และภาพรวมทางการคลังก่อนที่จะพิจารณาก าหนดกรอบของงบประมาณและพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 
หรือให้ข้อเสนอแนะเพ่ือการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยภาษีอากรต่อไป 

 ในการก าหนดรูปแบบและกระบวนการงบประมาณของประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกานั้น ได้ให้
ความส าคัญกับรูปแบบงบประมาณที่มีลักษณะของ “งบประมาณรวมยอด” (Unified Budget) ซึ ่งช่วย
ส่งเสริมประสิทธิภาพของรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เนื่องจากรัฐสภาจะสามารถ
พิจารณาภาพรวมทั้งหมดของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือเปรียบเทียบถึงความสัมพันธ์
ของรายได้ รายจ่าย และการก่อหนี้ รวมถึงแนวทางการจัดสรรงบประมาณในอนาคต โดยงบประมาณในลักษณะ
รวมยอดของประเทศอังกฤษ ประกอบด้วย 1) รายงานการคลังและรายงานงบประมาณที่แสดงถึงภาพรวม
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ของงบประมาณ แผนการและนโยบายทางการเงินและการคลังในรอบครึ่งปีของรัฐบาล การพยากรณ์ทาง
เศรษฐกิจส าหรับปีปัจจุบันและอีก 2 ปีข้างหน้า การวิเคราะห์ทางการคลังเกี่ยวกับความต้องการทางการเงินใน
โครงการต่าง ๆ ของภาครัฐ โครงร่างเกี่ยวกับการภาษีและเบี้ยประกันแห่งชาติ และการจัดสรรรายจ่ายสาธารณะ  
2) เอกสารเกี่ยวกับรายละเอียดของมาตรการงบประมาณ 3) เอกสารอ่ืน ๆ เช่น เอกสารที่แสดงถึงนโยบายในเรื่อง
ต่าง ๆ ของรัฐบาล 4) รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลกลางที่เสนอต่อรัฐสภา 5) รายละเอียด 
เกี ่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งประกอบด้วยรายละเอียดของงบประมาณรายจ่าย 
เป้าหมายและวัตถุประสงค์ รวมถึงผลงานของหน่วยงานภาครัฐ และ 6) รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย 
การพยากรณ์ทางเศรษฐกิจ และการขึ้นภาษีบางรายการทันที ซึ่งจะช่วยให้รัฐสภามองเห็นภาพรวมภาษีและ
ค่าใช้จ่ายส าหรับปีงบประมาณหน้า ทั้งนี้ กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของประเทศอังกฤษนั้น ภายหลัง
จากที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้มีมติก าหนดจ านวนเงินรายจ่ายประจ าปีแล้ว คณะกรรมาธิการรายได้มีหน้าที่
เกี่ยวกับการหารายได้เข้าแผ่นดินและพิจารณาลงมติใน 2 ลักษณะ คือ มติเรื่องการเก็บภาษีอากรอันท าให้เกิดเป็น
พระราชบัญญัติการคลังประจ าปี (Finance Bill) และมติเรื่องให้เอาเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้อันท าให้เกิดเป็น
พระราชบัญญัติการอนุญาตจ่ายเงินประจ าปี (Appropriation Act) ส าหรับรูปแบบงบประมาณท่ีมีลักษณะของ
งบประมาณรวมยอดในประเทศสหรัฐอเมริกาจะแสดงถึงภาพรวมของฐานะทางการคลังทุกด้าน ประกอบด้วย 
ประมาณการรายจ่าย ประมาณการรายรับ การกู้ยืม หนี้ ดุลยภาพของงบประมาณ นโยบาย และข้อคิดเห็น
เกี่ยวกับระเบียบ กฎหมาย รายละเอียดของแผนงานและโครงการต่าง ๆ ของหน่วยงานรัฐ ข้อมูลทางเศรษฐกิจ     
ที่จะด าเนินการในอนาคตและข้อมูลในอดีต และบทวิเคราะห์งบประมาณ22  

 ดังนั้น รูปแบบงบประมาณของประเทศอังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกาจึงแสดงภาพรวมของฐานะ
ทางการคลังทุกด้านทั้งด้านรายรับและด้านรายจ่าย ซึ่งประกอบด้วย ประมาณการรายจ่าย รายรับ การกู้ยืม หนี้ 
นโยบาย และข้อคิดเห็นเกี่ยวกับระเบียบ กฎหมาย รายละเอียดของแผนงานและโครงการต่าง ๆ ของหน่วยงานรัฐ 
ข้อมูลทางเศรษฐกิจที่จะด าเนินการ รวมถึงข้อมูลในอดีตและบทวิเคราะห์งบประมาณ อันจะเป็นประโยชน์ต่อการ
แสดงฐานะทางการคลังของรัฐบาลซึ่งจะท าให้รัฐสภาสามารถพิจารณาเกี่ยวกับดุลยภาพของงบประมาณได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ23 

 ส าหรับประเทศฝรั่งเศส กฎหมายงบประมาณประจ าปีจะเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายการเงินการคลัง
ประจ าปี กฎหมายนี้จะครอบคลุมถึงการเปลี่ยนแปลงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายทุกฉบับที่มีความเกี่ยวข้องกับการเงิน
การคลังของรัฐที่รัฐเห็นว่ามีความจ าเป็น ณ เวลานั้น โดยมิได้เป็นการหวังผลเพียงเฉพาะในระยะเวลาหนึ่งปี  
งบประมาณที่เกี่ยวข้องเท่านั้น หากแต่เป็นเสมือนการทบทวนประจ าปีของบทบัญญัติทางการเงินการคลังทั้งหมด 
กฎหมายเหล่านี้ ได้แก่ กฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายภาษีอากรทุกฉบับ และกฎหมายประกันสังคม เป็นต้น  

 กฎหมายการเงินการคลังประจ าปีของประเทศฝรั่งเศสประกอบด้วยเนื้อหาที่ส าคัญ 2 ส่วน คือ ส่วนที่หนึ่ง 
เกี่ยวกับการก าหนดรายได้และการรักษาดุลยภาพทางงบประมาณ และส่วนที่สอง เกี่ยวกับการก าหนดรายจ่ายของ

                                           
 22 จักราวดี อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, หน้า 118 - 119, 191 - 192. 
 23 เพิ่งอ้าง, หน้า 115. 
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รัฐบาล ซึ่งการลงมติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาด าเนินการโดยการประมาณการ
รายได้จะเป็นการลงมติเป็นภาพรวมของงบประมาณท่ัวไป งบประมาณผนวกและบัญชีพิเศษ การประมาณการ
รายรับและรายจ่ายทางการคลังจะเป็นการลงมติแยกเฉพาะ ในการพิจารณาวงเงินเครดิตของงบประมาณทั่วไป 
จะเป็นการลงมติแยกตามพันธกิจซึ่งการลงมตินี้จะครอบคลุมทั้งในเรื่องของการอนุมัติให้ก่อหนี้ผูกพันและการเปิด
วงเงินเครดิตเพ่ือการช าระค่าใช้จ่าย การก าหนดเพดานการอนุมัติต าแหน่งงานจะเป็นการลงมติแยกเฉพาะ และ
วงเงินเครดิตของงบประมาณผนวกและวงเงินเครดิตหรือการขาดดุลของบรรดาบัญชีพิเศษจะเป็นการลงมติแยก
ตามแต่ละงบประมาณผนวกและแต่ละบัญชีพิเศษ24 ทั้งนี้ การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาจะมีผลเป็นการ
ให้อ านาจรัฐบาลในการใช้จ่ายเงินและจัดการเก็บรายได้ โดยการเพ่ิมลดภาษีอากรในปีหนึ่ง ๆ ด้วย อันมีลักษณะ
เป็นการอนุมัติประจ าปี (Annual Vote) ในลักษณะพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติจะ
สามารถควบคุมดุลภาพทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ25 

 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบหลักการทางกฎหมายและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับรูปแบบของงบประมาณและ
การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศไทยกับต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศสและ
สหรัฐอเมริกาแล้ว พบว่าส าหรับประเทศไทยแม้จะมีกฎหมายก าหนดรูปแบบงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เสนอ
ขออนุมัติต่อรัฐสภาต้องประกอบด้วยรายรับและรายจ่าย แต่ก็มิได้มีผลต่อจ านวนและอัตราภาษีอากรที่รัฐต้อง
จัดเก็บประจ าปีงบประมาณ เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายภาษีอากรที่มีลักษณะเป็นการอนุมัติถาวร และ
กฎหมายว่าด้วยภาษีอากรของไทยเป็นกฎหมายที่มีผลใช้บังคับให้รัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีอากรได้เป็น          
การประจ า กล่าวคือ การที่รัฐสภาพิจารณาอนุมัติกฎหมายว่าด้วยภาษีอากรครั้งหนึ่ง ๆ จะมีผลตลอดไปจนกว่า   
จะได้มีการเปลี่ยนแปลงโดยการอนุมัติครั้งใหม่ ไม่มีกฎหมายที่ให้จัดเก็บได้เฉพาะชั่วระยะเวลา 1 ปี โดย
งบประมาณและการตั้งภาษีอากรใหม่ หรือการแก้ไขภาษีอากรที่ เก็บอยู่แล้วนั้น รัฐบาลอาจเสนอร่าง
พระราชบัญญัติต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายเมื่อไรก็ได้ ไม่มีกฎหมายก าหนดให้ต้อง
เสนอเกี่ยวพันกันไปกับงบประมาณ ดังนั้น การจัดท างบประมาณเงินรายรับ จึงเป็นการประมาณจ านวนเงินเท่าที่
คาดว่าจะได้ตามกฎหมายที่ใช้อยู่ในขณะที่จัดท างบประมาณเท่านั้น26 การเสนอขออนุมัติรายรับในอดีตจึงเป็น
เพียงการเสนอยอดรวมของประมาณการรายรับต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาถึงความเป็นไปได้ในการจัดเก็บภาษีอากร
ตามที่รัฐบาลเสนอมา เช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกาการอนุมัติงบประมาณมิได้เป็นการให้อ านาจรัฐบาลเพ่ิม
หรือลดอัตราภาษีอากรไปด้วย การเพ่ิมหรือลดอัตราภาษีอากรจะเสนอเป็นกฎหมายต่างหาก เป็นการอนุมัติถาวร 

                                           
 24 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001 - 692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม 2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงินการคลัง 

มาตรา 43 แปลโดย อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, โครงการจ้างแปลกฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายงบประมาณรายจ่าย
ประจ้าปีของต่างประเทศเพื่อพัฒนากฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ้าปีของไทยภายใต้ระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์, สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร, 
ส านักงบประมาณ, 2549), หน้า 23. 

 25 จักราวดี อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, หน้า 115. 
 26 วิวัฒนไชย ไชยยันต์, พระองค์เจ้า, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, หน้า 100 - 101. 
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แต่รัฐบาลยังมีหน้าที่เสนอรายรับและรายจ่ายให้รัฐสภาพิจารณาทุกปี เพ่ือเปิดโอกาสให้รัฐสภาสามารถพิจารณา
รายรับและรายจ่าย รวมทั้ง ภาพรวมทางการคลังก่อนที่จะพิจารณาก าหนดกรอบของงบประมาณและพิจารณาจัดสรร
งบประมาณเพ่ือเสนอให้ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรต่อไป ในขณะที่ประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส รัฐบาลมี
หน้าที่เสนอถึงการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีในบางประเภท และต้องตราเป็นพระราชบัญญัติทุก ๆ ปี โดยฝ่ายนิติ
บัญญัติ เนื่องจากอ านาจหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีของฝ่ายบริหารจะหมดสิ้นไปพร้อม ๆ กับปีงบประมาณ27  

 ดังนั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้นจึงพิจารณาได้ว่า การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
รัฐสภาไทยยังมีข้อจ ากัดเกี่ยวกับการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ กล่าวคือ รัฐสภาจะมีบทบาทเพียงการรับทราบ
งบประมาณรายรับซึ่งมีสาระส าคัญเกี่ยวกับหนี้ที่รัฐบาลจะขอกู้ แต่รัฐสภาไม่มีอ านาจในการพิจารณา อนุมัติหรือ
ทบทวนการกู้เงินของรัฐบาลในคราวเดียวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแต่ประการใด      
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือบทบาทของรัฐสภาในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลในระบบวิธีการงบประมาณ
ซึ่งเป็นการกู้เงินโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
มาตรา 20 (1) และมาตรา 21 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 มาตรา 9 ทวิ เป็นแต่เพียง    
การควบคุมเชิงพิธีเท่านั้น28 

 นอกจากนี้ กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาที่ยังมิได้น ารายงานการ
ประเมินผลการด าเนินงานและผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณในปีที่ผ่านมาของส่วนราชการต่าง ๆ มาพิจารณาว่า
สามารถบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ ผลผลิต/ผลลัพธ์ และตัวชี้วัด หรือไม่อย่างไร ซึ่งอาจปฏิบัติ
ไม่ได้จริงหรือเกิดผลเสียหาย ภารกิจใดที่สมควรถูกยกเลิกหรือสมควรได้รับการจัดสรรงบประมาณที่ลดลง จึงท าให้
กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภายังไม่สอดคล้องกับกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ 
ในระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting - SPBB)29 

                                           
 27 จักราวดี อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, หน้า 116. 
 28 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, (พิมพ์ครั้งที่ 3, กรุงเทพมหานคร, บริษัท ส านักพิมพ์วิญญูชน 

จ ากัด, 2555), หน้า 267. 
 29 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, พัฒนาการของระบบงบประมาณไทย, ใน หนังสือ 50 ปี ส้านักงบประมาณ, (กรุงเทพมหานคร, 

ส านักงบประมาณ, 2552), หน้า 253. และส านักงานบริหารโครงการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ, ระบบงบประมาณของ
ประเทศไทย, ใน ส้านักงบประมาณ: ที่ระลึกครบรอบวันสถาปนาส้านักงบประมาณ 44 ปี (2502 - 2546), (กรุงเทพมหานคร, 
สยามเอ็มแอนนีพับลิชช่ิง, 2546), หน้า 133 - 137. 

 “ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting) หมายถึง ระบบ
งบประมาณที่ให้ความส าคัญกับการก าหนดพันธกิจขององค์กร จุดมุ่งหมาย วัตถุประสงค์ กลยุทธ์ แผนงานและโครงการอย่างเป็นระบบ 
มีการติดตามและประเมินผลอย่างสม่ าเสมอเพื่อวัดผลส าเร็จของงานตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ มีการกระจาย
อ านาจและความรับผิดชอบในการวางแผน จัดการและบริหารงานแก่กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ โดยสามารถแสดงความ
รับผิดชอบของฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องออกเป็น 3 ระดับ ดังนี ้

 1) ระดับชาติหรือระดับรัฐบาล โดยมีความรับผิดชอบต่อความส าเร็จของเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ (Strategic 
Delivery Target) ซึ่งก าหนดยุทธศาสตร์ในการจัดสรรงบประมาณประจ าปีของประเทศ 
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เท่าที่ควร เนื่องจากในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของรัฐสภาจะมุ่งเน้นและให้น้ าหนักกับการพิจารณา
รายละเอียดเป็นมิติรายกระทรวงและส่วนราชการ ตลอดจนการพิจารณาผลผลิต ตัวชี้วัด กิจกรรมและรายละเอียด
ของหน่วยรับงบประมาณในแต่ละมาตราตามที่ก าหนดในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและ
เอกสารประกอบงบประมาณ มากกว่าที่จะพิจารณาว่าการจัดสรรงบประมาณสอดคล้องกับเป้าหมายเชิง
ยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลก าหนดไว้หรือไม่ อย่างไร รวมทั้ง ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา ยังมี
ข้อมูลทางวิชาการด้านการเงิน การคลังและงบประมาณส าหรับประกอบการพิจารณาที่ไม่ครบถ้วนและเพียงพอ 

 ประกอบกับ ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม ได้มี
บทบัญญัติรองรับให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง โดยมีเจตนารมณ์
เพ่ือให้กฎหมายการเงินการคลังของรัฐเป็นกรอบควบคุมการบริหารและการใช้จ่ายเงินของรัฐ และวินัยการเงิน  
การคลัง โดยมีการก าหนดหลักการและขอบเขตของกฎหมายดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบใน   
การจัดหารายได้และก ากับการใช้จ่ายเงินให้เป็นไปตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน 

                                           
 2) ระดับกระทรวงหรือระดับความส าเร็จตามยุทธศาสตร์ของกระทรวง โดยมีรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบต่อเป้าหมาย

ส าเร็จที่เรียกว่าเป้าหมายการให้บริการสาธารณะ (Service Delivery Target) ซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการ
ให้บริการสาธารณะที่จัดระหว่างคณะกรรมการนโยบายงบประมาณกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 

 3) ระดับกรมหรือระดับหน่วยปฏิบัติ โดยมีหัวหน้าหน่วยงานรับผิดชอบต่อความส าเร็จของผลผลิตที่หน่วยงานนั้น 
รับผิดชอบในการด าเนินงาน ซึ่งผลผลิตดังกล่าวเป็นองค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการจัดท าผลผลิต ( Service Delivery 
Agreement - SDA) ท่ีจัดท าขึน้ระหว่างรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลกับหัวหน้าหน่วยปฏิบัติ” 

 ส าหรับหลักการและกรอบแนวคิดของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์นั้น จะเน้นการใช้ยุทธศาสตร์
ชาติและนโยบายรัฐบาลเป็นหลักในการจัดการทรัพยากรให้เกิดประสิทธิผล คุ้มค่า และสอดคล้องกันตามความต้องการของประชาชน 
โดยเพิ่มบทบาทและความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม ในการบริหารจัดการงบประมาณ และค านึงถึงความโปร่งใส 
ตรวจสอบได้ 

 นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2540 มีผลบังคับใช้ ได้เริ่มมีแนวคิดที่จะท าให้ระบบงบประมาณ
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น จึงได้มีการพัฒนาและน าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงาน (Performance Based Budgeting - PBB) มาใช้ซึ่งเน้นถึงผลที่ได้จากการใช้จ่ายงบประมาณ (Output) ต่อมาเมื่อเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจขึ้นในช่วงปี พ.ศ.  2540 รัฐบาลได้ท าการปฏิรูประบบราชการในลักษณะองค์รวมเพื่อเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการ
ภาครัฐไปสู่รูปแบบการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ซึ่งเน้นการท างานท่ียึดผลลัพธ์เป็นหลัก มีการวัดผลลัพธ์ที่เป็นรูปธรรม มีความ
โปร่งใส มีการมอบความรับผิดชอบต่อผู้ปฏิบัติและยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง และตั้งแต่ปี พ.ศ.  2546 เป็นต้นมา ส านั ก
งบประมาณได้พัฒนาระบบและวิธีการงบประมาณของประเทศเพื่อให้งบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการภาครัฐ
ที่มีประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองต่อนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศได้อย่างยั่งยืน โดยปรับปรุงการบริหาร
จัดการงบประมาณให้เป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting - 
SPBB) และได้น ามาใช้ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณจนถึงในปัจจุบัน” 
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และความเป็นธรรมในสังคม30 ซึ่งในข้อเท็จจริงกฎหมายฉบับดังกล่าวยังไม่มีสภาพบังคับ เนื่องจากในช่วง
ระยะเวลาที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใช้บังคับ คณะรัฐมนตรียังมิได้มีการเสนอ
ร่างกฎหมายการเงินการคลังของรัฐต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

 ดังนั้น ผู้เขียนจึงได้เสนอมาตรการทางกฎหมายเพ่ือเพ่ิมอ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของรัฐสภา ดังนี้ 

 (1) เนื่องด้วยระบบงบประมาณภาครัฐแบบดั้งเดิม หรือที่เรียกว่า “ระบบงบประมาณขาเดียว” จะเน้น
การควบคุมวินัยทางการคลังด้านรายจ่ายเป็นหลัก ท าให้รัฐบาลมีความเสี่ยงที่จะขาดวินัยทางการคลังได้ตลอดเวลา 
เนื่องจากรัฐบาลสามารถตั้งประมาณการรายได้ให้สูงหรือต่ าเกินระดับที่เหมาะสม และอาจปรับเพิ่มหรือลดภาษี
เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารระบบเศรษฐกิจมหภาคในระหว่างปีงบประมาณได้ ซึ่งจะท าให้รายได้ที่แท้จริงมี
ความแตกต่างจากประมาณการรายได้เมื่อต้นปีงบประมาณ ด้วยเหตุนี้ประเทศที่ประยุกต์ใช้ระบบงบประมาณแบบ   
มุ่งผลส าเร็จเพื่อรักษาวินัยทางการคลังของรัฐบาลจึงได้พัฒนาระบบ “งบประมาณสองขา” (Comprehensive 
Budget) ขึ้นเพ่ือให้รัฐบาลต้องรักษาวินัยทางการคลังทั้งในด้านรายได้และรายจ่ายไปพร้อม ๆ กัน ในระบบ
งบประมาณสองขานี้ รัฐบาลจะต้องเสนอรายงานเศรษฐกิจ กรอบนโยบายการคลัง และแผนงบประมาณระยะปาน
กลางในช่วง 3 - 5 ปี ข้างหน้าต่อรัฐสภา เพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบ และจะต้องเสนอเอกสาร
งบประมาณประจ าปีซึ่งประกอบด้วยงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายคู่ขนานกันไป และรัฐบาลจะต้อง
รับผิดชอบต่อผลการบริหารงบประมาณรายรับ ระบบงบประมาณสองขานี้ท าให้รัฐบาลต้องปรับปรุงระบบการ
ประมาณการเศรษฐกิจ และการประมาณรายรับและรายจ่ายที่มีความแม่นย า เชื่อถือได้ และตรวจสอบได้มาก
ยิ่งขึ้น31 

 จากการศึกษาการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ซึ่งมีลักษณะที่
เอ้ืออ านวยต่อการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภามากกว่าในประเทศไทยที่ก าหนดให้รัฐสภาต้องพิจารณา
และอนุมัติงบประมาณรายจ่ายแผ่นดินทั้งรายรับและรายจ่ายทุกปีงบประมาณ รวมทั้ง เอกสารงบประมาณที่
ก าหนดให้เสนอต่อรัฐสภาโดยมีสาระส าคัญครบถ้วนและครอบคลุมแผนการใช้จ่ายในระยะเวลา 3 - 5 ปี และใน
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 47 ได้บัญญัติให้รัฐสภามีอ านาจในการควบคุมงบประมาณ
รายจ่ายของรัฐบาลโดยการพิจารณาลงมติอนุมัติร่างพระราชบัญญัติก าหนดรายได้และรายจ่าย ตามเงื่อนไขและ
ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะเป็นการประสานการใช้จ่ายและจัดหารายได้
ของประเทศให้อยู่ในลักษณะที่เหมาะสมและมีดุลยภาพ รวมทั้ง กฎหมายงบประมาณประจ าปีของฝรั่งเศสจะเป็น
การทบทวนประจ าปีของบทบัญญัติทางการเงินการคลังทั้งหมด32 ทั้งนี้ การก าหนดให้รัฐสภาสามารถพิจารณาทั้ง

                                           
 30 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่าง รัฐธรรมนูญ, 

เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, (กรุงเทพมหานคร, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
2550), หน้า 165.  

 31 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ: ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมือง
ยุคใหม่, (กรุงเทพมหานคร, บริษัท ธนธัชการพิมพ์ จ ากัด, 2546), หน้า 37 - 38. 

 32 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, หน้า 1 - 2. 
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งบประมาณรายรับและรายจ่ายดังกล่าวจะท าให้รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณาถึงนโยบายด้านภาษีอากรและ
ความสามารถในการหารายได้ของรัฐบาลได้ตามสมควร ซึ่งจะเป็นการควบคุมการบริหารการคลังและการจัดสรร
งบประมาณของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น รวมทั้ง ท าให้รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณารายรับและ
รายจ่าย และภาพรวมทางการคลังก่อนที่จะพิจารณาก าหนดกรอบของงบประมาณ และพิจารณาจัดสรร
งบประมาณหรือเสนอให้ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรต่อไป 

 ส าหรับรูปแบบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาไทยนั้น จะมีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของฝ่ายบริหารเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ ส่วนประมาณการ
รายรับจะเสนอเป็นเพียงเอกสารส าหรับประกอบการพิจารณาของรัฐสภาเท่านั้น จึงท าให้รัฐสภาไม่มีอ านาจ
พิจารณาทบทวนภาษีและการก่อหนี้สาธารณะได้อย่างครอบคลุมในแต่ละปี  

 ดังนั้น เพ่ือให้การควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภามีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จึงเห็นสมควรมี       
การบัญญัติเพ่ิมเติมให้รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณาอนุมัติรายรับและการก่อหนี้สาธารณะของประเทศไปพร้อมกับ
การพิจารณารายจ่ายประจ าปีไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยด้วย ซึ่งจะท าให้นโยบายภาษี
อากรและนโยบายหนี้สาธารณะในแต่ละปีสอดคล้องกับงบประมาณรายจ่าย ภาระของประชาชน และความจ าเป็น
ของประเทศ โดยงบประมาณรายรับจะระบุถึงที่มาของรายรับ ได้แก่ การกู้ยืมเงินของรัฐบาล หรือการจัดเก็บภาษี
ประเภทใด และอัตราเท่าใด เพ่ือป้องกันปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการที่ฝ่ายบริหารไม่สามารถจัดหารายได้มาให้
เพียงพอต่อการใช้จ่ายงบประมาณตามที่ได้รับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาได้ เช่นเดียวกับในประเทศ
ฝรั่งเศส ที่รัฐสภามีอ านาจในการควบคุมงบประมาณทั้งรายรับและรายจ่ายของประเทศ และสามารถควบคุม   
ด้านการคลังของรัฐสภาในลักษณะที่เป็นภาพรวมและครอบคลุมงบประมาณภาครัฐทั้งหมดได้อย่างแท้จริง  

 โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเฉพาะในส่วนที่จะบัญญัติหลักการให้อ านาจรัฐสภา
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับนั้น อาจใช้ถ้อยค าว่า “ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ต้องแสดงงบประมาณรายรับและงบประมาณ
รายจ่าย และให้คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ” ซึ่งงบประมาณรายรับจะระบุถึง
ที่มาของรายรับ ได้แก่ การกู้ยืมเงินของรัฐบาล หรือการจัดเก็บภาษีประเภทใด และอัตราเท่าใด เพ่ือป้องกันปัญหา
ที่อาจเกิดขึ้นจากการที่ฝ่ายบริหารไม่สามารถจัดหารายได้มาให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายงบประมาณตามที่ได้รับการ
พิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาได้  

 ทั้งนี้ โดยอาจน าหลักการตามที่ก าหนดในรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001 - 692 ลงวันที่     
1 สิงหาคม 2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงินการคลัง มาตรา 633 ของประเทศฝรั่งเศสมาเป็นแนวทางในการแก้ไข
เพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับ ที่ก าหนด
ว่า “รายรับและรายจ่ายทางงบประมาณของรัฐจะแสดงอยู่ในงบประมาณในรูปของรายได้และค่าใช้จ่าย           
โดยงบประมาณจะแสดงให้เห็นถึงองค์รวมของรายได้และค่าใช้จ่ายทางงบประมาณของรัฐส าหรับระยะเวลาหนึ่งปี 
ซึ่งประกอบด้วยจ านวนเงินรวมโดยไม่ต้องมีการหักลบระหว่างรายได้และค่าใช้จ่าย องค์รวมของรายได้เป็นเครื่อง

                                           
 33 เพิ่งอ้าง, หน้า 6 - 7. 
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ประกันการด าเนินงานของค่าใช้จ่ายทั้งปวง ซึ่งรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งหมดนี้จะปรากฏอยู่ในบัญชีหนึ่งเดียวที่
เรียกว่า งบประมาณทั่วไป” 

 นอกจากนี้ เนื่องด้วย มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งก าหนดรูปแบบและ
รายละเอียดของงบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติยังขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและ
รายจ่าย อันเป็นการจ ากัดอ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาและการควบคุมฝ่ายบริหารในการ
ก่อหนี้และการช าระหนี้ ดังนั้น จึงเห็นสมควรให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมความในมาตรา 8 เพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีลักษณะของงบประมาณรวมยอด คือ ต้องประกอบด้วยงบประมาณรายรับ ได้แก่ 
การก าหนดอัตราภาษี การก่อหนี้สาธารณะทั้งภายในและภายนอกประเทศ รวมถึงเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ 
และงบประมาณรายจ่าย ได้แก่ งบประมาณทั้งรายจ่ายในงบประมาณและรายจ่ายนอกงบประมาณ และต้องแสดง
ภาพงบประมาณหลายปีเช่นเดียวกับรูปแบบของงบประมาณที่ก าหนดในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ซึ่งจะท า
ให้การพิจารณางบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้ง ให้มีการแสดงภาพรวมของแผนการใช้จ่าย
งบประมาณในระยะเวลา 3 - 5 ปี และเพ่ิมเติมเนื้อหาสาระของงบประมาณให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น เช่น 
ก าหนดให้มีการแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับประมาณการรายรับ หนี้สาธารณะ และผลการวิเคราะห์ความก้าวหน้า
เกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน เพ่ิมเติมในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณท่ี
เสนอต่อรัฐสภา เป็นต้น ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการพิจารณาตัดสินใจของสมาชิกรัฐสภาทั้งในระดับจุลภาคและมหภาค 

 อนึ่ง แม้ว่าการน าระบบงบประมาณสองขามาประยุกต์ใช้แทนระบบงบประมาณขาเดียวจะท าให้รัฐสภามี
อ านาจในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบครอบคลุมทั้งงบประมาณรายรับและรายจ่ายของรัฐบาล ซึ่งจะท าให้
รัฐสภาได้มีโอกาสพิจารณารายละเอียดของงบประมาณรายรับ ประกอบไปด้วยรายได้สาธารณะและการกู้เงิน เช่น 
การให้รัฐสภาเข้ามามีอ านาจพิจารณาการยกเว้น ลดหย่อนอันน าไปสู่รายจ่ายแผ่นดินที่เป็นภาษี  (Tax expenditure) 
เป็นต้น ระบบงบประมาณสองขาจึงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมวินัยทางการคลัง  
การจัดสรรงบประมาณ และการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารให้มีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพและเกิด
ประโยชน์สูงสุดกับประเทศชาติและประชาชนได้อย่างแท้จริงก็ตาม แต่อย่างไรก็ตาม การประยุกต์ใช้ระบบ
งบประมาณสองขาในการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อกระบวนการงบประมาณที่ใช้อยู่
ในปัจจุบันของประเทศไทย ซึ่งมีความจ าเป็นที่จะต้องปรับปรุงระบบงบประมาณท้ังหมดของประเทศ ทั้งในเรื่อง
เงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ เนื่องจากระบบงบประมาณของประเทศไทยยังไม่ครอบคลุมถึงกองทุน
นอกงบประมาณและรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น การน าระบบงบประมาณสองขามาประยุกต์ใช้จึงต้องมีการศึกษา
เปรียบเทียบจากประเทศซึ่งเป็นประเทศต้นแบบในการใช้ระบบงบประมาณสองขา และมีการเตรียมความพร้อมใน
ด้านต่าง ๆ ได้แก่ การพิจารณาศึกษาและแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องและจ าเป็นต้องแก้ไขให้สอดคล้องกัน
ในคราวเดียวเพ่ือป้องกันมิให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติขึ้นในภายหลัง ซึ่งการปรับปรุงกระบวนการงบประมาณ
ดังกล่าวจะต้องใช้ระยะเวลาในการด าเนินการพอสมควร รวมทั้งจะต้องมีกระบวนการสร้างความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณและกระบวนการจัดท างบประมาณให้กับหน่วยงานต่าง ๆ และผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องทั้งหมดจึงจะบรรลุผลส าเร็จได้เช่นเดียวกับประเทศที่น าระบบงบประมาณสองขามาประยุกต์ใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
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 (2) จากการศึกษาหลักการพื้นฐานของระบบงบประมาณแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ ซึ่งประกอบไปด้วย

หลักการที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ การรักษาวินัยทางการคลัง การส่งเสริมประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากร และ  
การมุ่งประโยชน์สูงสุดของประชาชน ผลส าเร็จทั้ง 3 ประการนี้มีความเชื่อมโยงกัน กล่าวคือ ผลส าเร็จในเรื่อง    
การรักษาวินัยทางการคลัง และการส่งเสริมประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากรนั้นเป็นเงื่อนไขเบื้องต้นที่จะน าไปสู่
ผลส าเร็จในขั้นสุดท้าย คือ ผลประโยชน์สูงสุดของประชาชน ซึ่งเป็นจุดมุ่งหมายสุดท้ายของระบบงบประมาณแบบ
มุ่งผลส าเร็จ34 ซึ่งหลักการดังกล่าวสามารถน ามาปรับใช้กับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
รัฐสภาให้สอดคล้องกับระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (SPBB) ได้ดังนี้ 

 2.1) เห็นสมควรให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมความใน มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 เพ่ือก าหนดรายละเอียดของเอกสารประกอบงบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภาให้สอดคล้องกับ
การก าหนดรายละเอียดที่ต้องแสดงในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหนึ่ง และก าหนดรูปแบบของเอกสาร
ประกอบงบประมาณประจ าปีที่ฝ่ายบริหารเสนอต่อรัฐสภาต้องแสดงข้อมูลสาระส าคัญให้สอดคล้องกับหลักการ
ของระบบ SPBB เช่น ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีเสนอรายงานการประเมินผลการด าเนินงานของแผนงาน งาน หรือ
โครงการ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณของทุกส่วนราชการในปีงบประมาณที่ผ่านมาต่อรัฐสภา เพ่ือการประเมิน
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ ว่าสามารถบรรลุผลส าเร็จตามตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ และเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลก าหนดไว้ หรือไม่ เพียงใด ทั้งนี้ เพ่ือให้งบประมาณ 
มีความครอบคลุม และรัฐสภาได้เห็นภาพรวมของงบประมาณและมีข้อมูลที่ครบถ้วนสมบูรณ์ในการพิจารณา
ตัดสินใจอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 2.2) เห็นสมควรก าหนดหลักการเกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาไว้ใน
กฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลังตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม ก าหนดให้มีขึ้น โดยก าหนดให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของรัฐสภาต้องมีความสอดคล้องกับระบบ SPBB ซึ่งจะท าให้รัฐสภาได้มุ่งเน้นและให้น้ าหนักกับ  
การพิจารณาว่าการจัดสรรงบประมาณของฝ่ายบริหารสอดคล้องกับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ของรัฐบาล และ
นโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่เพียงใด ภารกิจใดมีความเหมาะสมที่จะด าเนินการต่อไป        
และภารกิจใดที่สมควรถูกยกเลิกหรือสมควรได้รับการจัดสรรงบประมาณที่ลดลง ทั้งนี้ การก าหนดหลักการ
เกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีดังกล่าวต้องยึดหลักการรักษาวินัยทางการคลัง ผลส าเร็จ 
ผลผลิต และความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาลเป็นส าคัญ รวมทั้ง คณะกรรมาธิการพิจารณา
งบประมาณต้องน ารายงานการประเมินผลการด าเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ และดัชนีชี้วัดความส าเร็จของ
แผนงาน งาน และโครงการของปีงบประมาณที่ผ่านมาของส่วนราชการ เข้ามาประกอบการพิจารณางบประมาณ
ของส่วนราชการ (Evaluation) ก่อนที่จะอนุมัติหรือปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย 

                                           
 34 จรัส สุวรรณมาลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 31, หน้า 27. 
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 2.3) ปรับปรุงกระบวนการปฏิบัติงานของรัฐสภาโดยการน าระบบ SPBB มาใช้ในขั้นตอนการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ได้แก่ การตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐบาลเสนอ
ว่าเป้าหมายและผลผลิตที่รัฐบาลจะด าเนินการเป็นภารกิจหรือหน้าที่ตามกฎหมายของรัฐบาลหรือไม่ และ
ประชาชนจะได้รับประโยชน์จากการให้บริการดังกล่าวอย่างเพียงพอ เสมอภาคและคุ้มค่ากับภาระภาษีท่ีจ่ายให้แก่
รัฐบาลหรือไม่ โดยการวิเคราะห์ความสมเหตุสมผลของแผนงาน งาน หรือโครงการ และผลผลิตหลักของรัฐบาล 
และน ารายงานการประเมินผลส าเร็จและผลผลิตของรัฐบาลในปีที่ผ่านมาและปีปัจจุบันมาประกอบการวิเคราะห์
และพิจารณาให้ความเห็นชอบรายการงบประมาณในปีต่อไป นอกจากนี้ รัฐสภาโดยคณะกรรมาธิการสามัญประจ า
สภาคณะต่าง ๆ ควรด าเนินการตรวจสอบ ติดตาม ประเมินผลส าเร็จและผลผลิตจากการด าเนินงานของรัฐบาล
และส่วนราชการต่าง ๆ และการตรวจสอบต้นทุนและประสิทธิภาพในการด าเนินงานของส่วนราชการ ทั้งนี้ เพ่ือน า
ข้อมูลที่ได้รับกลับเข้าสู่กระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในปีต่อไป รวมทั้ง คณะกรรมาธิการฯ ควรมีการ
ก าหนดกรอบและแนวทางในการพิจารณารายละเอียดของงบประมาณรายจ่ายที่ส่วนราชการเสนอเป็นแนวทาง
หลักที่จะต้องให้ส่วนราชการชี้แจงถึงองค์ประกอบที่ส าคัญของงบประมาณในลักษณะระบบ SPBB ออกมาให้
ชัดเจน และในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาควรน ารายงานของคณะกรรมาธิการฯ ในปีที่ผ่านมา
พร้อมข้อสังเกต มาใช้ส าหรับประกอบการพิจารณางบประมาณของส่วนราชการต่าง ๆ เพ่ือให้มีข้อมูลที่ครบถ้วน
สมบูรณ์และเกิดความต่อเนื่อง ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อประเทศและประชาชนได้อย่างแท้จริง  

 ดังนั้น หากได้มีการปรับปรุงรูปแบบของเอกสารประกอบงบประมาณประจ าปีที่ฝ่ายบริหารต้องเสนอต่อ
รัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 167 วรรคหนึ่ง และพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8 โดยก าหนดให้มีการแสดงเอกสารข้อมูลที่เป็นสาระส าคัญตามหลักการของระบบ 
SPBB ซึ่งจะท าให้รัฐสภาได้เห็นภาพรวมของงบประมาณ และได้มีข้อมูลเกี่ยวกับผลการด าเนินงานและการใช้
จ่ายเงินงบประมาณที่ผ่านมาของฝ่ายบริหาร รวมทั้ง รัฐสภาจะได้มีการน าหลักการของระบบ SPBB มาใช้ส าหรับ
ประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ซึ่งจะท าให้การพิจารณางบประมาณของรัฐสภาไม่
มุ่งเน้นและให้น้ าหนักเฉพาะกับการพิจารณารายละเอียดเป็นมิติรายกระทรวงและส่วนราชการ หรือการพิจารณา
รายละเอียดของหน่วยรับงบประมาณในแต่ละมาตราตามที่ก าหนดในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและเอกสารประกอบงบประมาณ แต่มุ่งเน้นการวัดประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินงบประมาณ โดยการ
พิจารณาว่าการจัดสรรงบประมาณสอดคล้องกับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลก าหนดไว้หรือไม่ และท าให้
รัฐสภาได้มีข้อมูลที่ครบถ้วนสมบูรณ์ส าหรับประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของฝ่ายบริหารได้อย่าง 
มีประสิทธิภาพ รวมทั้ง ได้มีโอกาสทบทวนและประเมินผลการด าเนินงานและการใช้จ่ายเงินงบประมาณ 
ในปีงบประมาณที่ผ่านมาของฝ่ายบริหารว่าสามารถบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ หรือไม่อย่างไร  

 นอกจากนี้ รัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะได้มีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินงาน
ของรัฐบาล โดยใช้เป้าหมายระดับยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาเป็นมาตรการวัดผลงานของรัฐบาลใน
ระดับนโยบาย และใช้เป้าหมายการให้บริการสาธารณะของหน่วยงาน ซึ่งมีรายละเอียดเป้าหมายที่ชัดเจนเป็น
กรอบในการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลในระดับปฏิบัติ เพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบงบประมาณเป็นไป
อย่างมีระบบและมีความครอบคลุมทุกด้าน ทั้งนี้ เนื่องด้วยการพิจารณารายงานการประเมินผลการด าเนินงานของ
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ฝ่ายบริหารดังกล่าวจะมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อฝ่ายนิติบัญญัติที่จะใช้เป็นข้อมูลย้อนกลับส าหรับประกอบการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไป 

 (3) ตามที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 167 วรรคสาม ได้บัญญัติให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ 
โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือต้องการให้เป็นกฎหมายกลางที่เกี่ยวกับการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงิน
การคลัง ซึ่งเป็นกรอบในการจัดหารายได้และก ากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ และการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนและเกิดความเป็นธรรมในสังคม โดยกฎหมายการเงินการคลังของรัฐดังกล่าวมีความส าคัญ
อย่างยิ่งเช่นเดียวกับกฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายเงินคงคลัง ตลอดจนเป็นกฎหมายที่แสดงถึงสถานะ
ความเป็นกฎหมายกลาง ซึ่งจะช่วยในการบริหารการคลังของประเทศ อันรวมถึงหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ยั่งยืน โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้  

 ดังนั้น จึงเห็นสมควรก าหนดบทบัญญัติรองรับให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก าหนดกรอบวินัย
การเงินการคลังไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมความในมาตรา 167 วรรคสาม     
จากเดิมที่ก าหนดว่า “ให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพื่อก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึง ...” 
แก้ไขเพ่ิมเติมเป็น “การด าเนินนโยบายทางการคลังของรัฐต้องค านึงถึงกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึง 
ทั้งนี้ ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเงินการคลังของรัฐบัญญัติ” ทั้งนี้ เพ่ือก าหนดหลักการ
ที่ส าคัญของกรอบวินัยการเงินการคลังไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งจะท าให้หลักการ
ดังกล่าวมีสภาพบังคับตามกฎหมายและมีผลใช้บังคับได้จริงในทางปฏิบัติต่อไป โดยหลักการที่ส าคัญของกรอบ
วินัยการเงินการคลังที่ควรก าหนดให้มีในกฎหมายเพ่ือให้การบริหารการคลังของประเทศอันรวมถึงหน่วยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น หลักความโปร่งใสและตรวจสอบ
ได้ หลักการรักษาเสถียรภาพทางการคลัง หลักการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และหลักความเป็นธรรมในสังคม 
เป็นต้น 

 โดยที่กฎหมายการเงินการคลังของรัฐเป็นการก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลังตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ และเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญเช่นเดียวกับกฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายเงินคงคลัง 
ตลอดจนเป็นกฎหมายที่แสดงถึงสถานะความเป็นกฎหมายกลาง ดังนั้น จึงอาจก าหนดให้กฎหมายการเงินการคลัง
ของรัฐมีสถานะทางกฎหมายที่สูงกว่ากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เช่น การก าหนดให้มีสถานะเป็นกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ เป็นต้น35 

 นอกจากนี้ ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์จะให้ความส าคัญกับการรักษาวินัยทาง
การเงินการคลังในระดับมหภาคเป็นพิเศษ เนื่องจากเป็นหนทางที่จะน าไปสู่ความส าเร็จของระบบการจัดบริการ
สาธารณะที่ยั่งยืน ไม่ใช่ความส าเร็จเพียงช่วงเวลาสั้น ๆ เท่านั้น โดยการก าหนดสภาพบังคับของกรอบวินัยการเงิน
การคลังตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 167 วรรคสาม นั้น รัฐสภาสามารถใช้กระบวนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณเพ่ือการตรวจสอบวินัยทางการเงินการคลังของรัฐบาลได้โดยการให้ความเห็นชอบรายงานสภาวะ
เศรษฐกิจและกรอบนโยบายการคลัง งบประมาณรายรับ งบประมาณรายจ่าย งบประมาณการบริหารหนี้

                                           
 35 ปรีชา สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 28, หน้า 135. 
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สาธารณะ งบประมาณรายจ่ายประเภท Tax Expenditures และประมาณการดุลการคลังที่รัฐบาลเสนอต่อรัฐสภา ใน
การนี้รัฐสภาควรตรวจสอบว่าแนวนโยบายของรัฐบาลจะมีผลกระทบต่อการขาดวินัยทางการคลังของภาครัฐใน
ระยะยาวหรือไม่ มีความเสี่ยงอันเนื่องมาจากการมีภาระทางการเงินที่ไม่แน่นอนสูงเกินไปหรือไม่ มีการประมาณ
การหรือคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินการคลังที่น่าเชื่อถือได้และเป็นไปได้มากน้อยเพียงใด เป็นต้น  โดย
รัฐสภาควรให้ความเห็น ทักท้วง และให้ข้อเสนอแนะต่อรัฐบาลเพื่อการปรับปรุงแก้ไขก่อนที่จะให้ความเห็นชอบ
เอกสารงบประมาณดังกล่าว36 

 ทั้งนี้ กฎหมายการเงินการคลังของประเทศฝรั่งเศส ได้ให้ความส าคัญแก่แนวความคิดพ้ืนฐาน 2 ประการ 
แก่กระบวนการทางงบประมาณ อันได้แก่ การบริหารจัดการแบบมุ่งเน้นประสิทธิภาพของงานด้วยการก าหนด
มาตรการต่าง ๆ ขึ้นใหม่ และความโปร่งใสของข้อมูลทางงบประมาณเฉพาะเพ่ือการควบคุมตรวจสอบอย่างใกล้ชิด
ของรัฐสภา เช่น การก าหนดให้มีการอภิปรายทิศทางของงบประมาณ (le débat d’orientation budgétaire) อันเป็น
การเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีส่วนร่วมอย่างเป็นทางการในขั้นของการจัดเตรียมงบประมาณโดยฝ่ายบริหาร 
เป็นต้น37 โดยหลักการในเรื่องดังกล่าวได้ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001 - 692 ลงวันที่ 
1 สิงหาคม 2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงินการคลัง มาตรา 4838 ซึ่งอาจน ามาปรับใช้กับการตรวจสอบการบริหาร
จัดการการคลังสาธารณะของรัฐสภาไทยได้ต่อไป ดังนี้ 

 “มาตรา 48 เพ่ือการพิจารณาตรวจสอบและการลงมติร่างกฎหมายการเงินการคลังประจ าปีถัดไปของ
รัฐสภา ให้รัฐบาลน าเสนอในห้วงสามเดือนสุดท้ายของวาระการพิจารณาปกติ รายงานว่าด้วยความเป็นไปของ
เศรษฐกิจชาติและแนวโน้มของการคลังสาธารณะที่ประกอบด้วย 1) การวิเคราะห์ความเป็นไปทางเศรษฐกิจที่
เกิดขึ้นนับตั้งแต่การจัดท ารายงานเกี่ยวกับสถานการณ์และแนวทางเศรษฐกิจ สั งคม และการเงินการคลังของ
ประเทศไปพร้อมกับร่างกฎหมายการเงินการคลังประจ าปี 2) การอธิบายถึงแนวทางหลักของนโยบายทาง
เศรษฐกิจและงบประมาณของรัฐบาล 3) การประมาณการในระยะปานกลางถึงรายรับของรัฐตลอดจนรายจ่ายที่
จ าแนกตามงานหลัก และ 4) รายการพันธกิจ แผนงานและตัวชี้วัดประสิทธิภาพที่เกี่ยวข้องกับแผนงานเหล่านี้ที่
เ ต รี ย ม ก า ร 
ไว้ส าหรับร่างกฎหมายการเงินการคลังประจ าปีถัดไป” 

 ประกำรที่สำม ข้อจ ากัดเกี่ยวกับองค์ประกอบและอ านาจของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา เพ่ือเป็นกลไกส าคัญที่จะสนับสนุนการด าเนินงาน
ของรัฐสภาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ตามที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับ 
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.  2551 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.  2551  

 เนื่องด้วยการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น 
คณะกรรมาธิการจะมีความส าคัญเป็นอย่างมากในการสนับสนุนภารกิจดังกล่าว แต่โดยที่การตั้งคณะกรรมาธิการ

                                           
 36 เพิ่งอ้าง, หน้า 275. 
 37 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, หน้า 3. 
 38 เพิ่งอ้าง, หน้า 26. 
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เพ่ีอพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภานั้น มีข้อจ ากัดในทางกฎหมายอยู่หลายประการ ได้แก่ การก าหนดโครงสร้าง องค์ประกอบ และคุณสมบัติ
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญ รวมทั้ง ความรู้และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และการจัดท าระบบฐานข้อมูลทาง
วิชาการเพ่ือสร้างความต่อเนื่องในการศึกษา ควบคุมและติดตามรายละเอียดการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาล 
ซึ่งอาจส่งผลต่อประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและความเป็นธรรมในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา 

 การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณของไทยจะมีลักษณะที่แตกต่างจากในต่างประเทศอยู่หลายประการ กล่าวคือ รัฐสภา
ไทยจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่มีลักษณะเป็น
การชั่วคราว เมื่อเสร็จสิ้นภารกิจแล้วก็จะพ้นสภาพไป ท าให้ขาดความต่อเนื่องในการปฏิบัติงาน และไม่มีสมาชิก
สภาผู้ใดเป็นกรรมาธิการที่อยู่ในต าแหน่งมานานจนเกิดความรู้และความช านาญในการพิจารณางบประมาณ ซึ่งใน
ต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญพิจารณา
งบประมาณท่ีมีลักษณะเป็นการถาวร เพ่ือให้มีการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่องกันไปทุกปีงบประมาณ จนเกิดความ
ช านาญในการพิจารณาลักษณะและรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และมีระบบ
เพ่ือให้ได้ข้อมูลการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการในปีก่อนส าหรับประกอบการพิจารณาด้วย ประกอบ
กับประเทศไทยจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เพียงคณะเดียว เพ่ือพิจารณางบประมาณทั้งหมดทุกด้านของประเทศโดยไม่มีการมอบหมายให้คณะกรรมาธิการ
สามัญคณะอ่ืนที่มีอยู่ในสภาช่วยพิจารณาแต่ประการใด ซึ่งต่างจากประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาท่ีจะมีการ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการ หรือก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามัญที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎรช่วยพิจารณา
งบประมาณประจ าปีที่มีอยู่เป็นจ านวนมากและหลายด้าน โดยการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของสหรัฐอเมริกาได้
อาศัยคณะกรรมาธิการสามัญต่างคณะและต่างภารกิจกันท าหน้าที่ตั้งแต่การก าหนดกรอบเพดานและวัตถุประสงค์ 
ซึ่งถือเป็นการพิจารณาภาพรวมอย่างกว้าง ๆ ในระดับมหภาค ก่อนที่จะให้คณะกรรมาธิการสามัญอีกคณะหนึ่ง
พิจารณาจัดสรรรายจ่ายให้หน่วยงานต่าง ๆ ในระดับจุลภาค รวมทั้ง มีคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาจัดสรรรายรับ
เป็นการเฉพาะอีกคณะหนึ่ง โดยคณะกรรมาธิการต่าง ๆ จะเริ่มพิจารณาพร้อมกันไป แต่ในการลงมติ จะเป็นไป
ตามล าดับ  

 ดังนั้น จึงเห็นสมควรเสนอมาตรการทางกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ดังนี้ 

 (1) เห็นสมควรก าหนดให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณขึ้นที่มีลักษณะเป็นการถาวรและต่อเนื่อง
ตลอดอายุของสภา เช่นเดียวกับในประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา โดยก าหนดหลักการดังกล่าวไว้ใน
ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ทั้งนี้ เพื้อให้คณะกรรมาธิการสามัญมี
เวลาที่มากพอในการท าหน้าที่พิจารณาและติดตามงบประมาณได้อย่างใกล้ชิดจนเกิดความช านาญ และสามารถ
พัฒนาความรู้และทักษะ ตลอดจนการสั่งสมประสบการณ์ในด้านการงบประมาณ จนเกิดความเข้าใจ
สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ ปัญหาของสังคมและความต้องการของประชาชน  
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 (2) เนื่องจากการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของ    

ฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินและการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาล
ซึ่งจะมีผลกระทบต่อประชาชนทั้งประเทศ จึงเห็นสมควรก าหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งเป็นกรรมาธิการสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เช่นเดียวกับในประเทศ
อังกฤษ ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา ที่จะมีการคัดเลือกกรรมาธิการสามัญเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากผู้ที่มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ มีประสบการณ์ และมีความเข้าใจถึงโครงสร้างและ
สาระส าคัญต่าง ๆ ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตลอดจนได้รับการยอมรับจากประชาชนในการคัดเลือกบุคคล
ที่จะมาด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการ เพ่ือให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาเกิดประโยชน์สูงสุด  
ต่อประเทศชาติและประชาชนได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้ โดยก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  
และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ให้ต้องเป็นผู้ที่มีความช านาญและประสบการณ์ด้านการบัญชี การสอบบัญชี  
การตรวจสอบภายใน เศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง การบริหารธุรกิจ นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือศาสตร์สาขาอ่ืน
ที่เป็นประโยชน์แก่การควบคุมตรวจสอบงบประมาณและการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน เป็นต้น 

 (3) การก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา มีอ านาจหน้าที่กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับ
นโยบายของรัฐบาลในด้านงบประมาณรายรับและรายจ่ายของประเทศ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และการติดตามและประเมินผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณประจ าปีของส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ และให้มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณางบประมาณไปพร้อมกับส านักงบประมาณ
ตั้งแต่ขั้นตอนของการจัดเตรียมงบประมาณ ซึ่งจะท าให้คณะกรรมาธิการมีระยะเวลาในการพิจารณาเพ่ิมมากขึ้น 
และก าหนดให้มีอ านาจในการแต่งตั้ งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นเพ่ือช่วยสนับสนุนการด าเนินงานของ
คณะกรรมาธิการได้ เช่น การตั้งคณะอนุกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายรับและรายจ่าย เช่นเดียวกับใน
ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ เพ่ือให้การพิจารณางบประมาณของรัฐสภามีความละเอียดรอบคอบมาก
ยิ่งขึ้น และท าให้สามารถแต่งตั้งบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถและมีประสบการณ์ ซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิและมี
ความเป็นกลางทางการเมืองทั้งจากภายนอกในภาคราชการและภาคเอกชนเข้ามาร่วมพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
ได้มากขึ้น เช่น ผู้แทนจากฝ่ายรัฐบาลตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอ ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรี
กระทรวงที่ส าคัญ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และรองผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เป็นต้น ซึ่งจะท าให้การพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของรัฐสภาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
ประเทศและประชาชนได้อย่างแท้จริง ตลอดจนก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาคณะต่าง ๆ ได้
เสนอความเห็นในการจัดสรรงบประมาณให้แก่คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีได้ด้วย ซึ่งจะท าให้รัฐสภามีบทบาทในการก าหนดนโยบายงบประมาณ นโยบายภาษี ตลอดจน
ทิศทางและวงเงินงบประมาณในภาพรวมได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 ประกำรที่สี่ ข้อจ ากัดเกี่ยวกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของส านักงบประมาณของรัฐสภา 
ตามประกาศรัฐสภา เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายในส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 6)          
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พ.ศ. 2556 ลงวันที่ 21 มีนาคม 2556 ซึ่งจะเป็นหน่วยงานที่มีความส าคัญในการสนับสนุนข้อมูลส าหรับ
ประกอบการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 ปัจจุบันองค์การระหว่างประเทศ เช่น องค์การสหประชาชาติ ธนาคารโลก และกระทรวงพัฒนาระหว่าง
ประเทศ ได้ให้ความส าคัญกับการสร้างความเข้มแข็งของรัฐสภาในการทบทวน ติดตามและตรวจสอบงบประมาณ
แผ่นดิน ประกอบกับในรัฐสภาต่างประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มีการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภา 
(Congressional Budget Office: CBO) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระ เพ่ือเป็นกลไกของรัฐสภาในการวิเคราะห์
งบประมาณ การจัดท างบประมาณของรัฐที่เสนอโดยประธานาธิบดีต่อรัฐสภา และการวิเคราะห์การใช้งบประมาณ
ที่เป็นผลจากกฎหมายต่าง ๆ เป็นต้น รวมทั้ง ปัจจุบันการเปลี่ยนแปลงทางด้านสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจ 
การเมืองและความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยีเป็นไปอย่างรวดเร็วและส่งผลกระทบต่อทุกภาคส่วน รัฐสภาจึง
จ าเป็นต้องมีการทบทวน ปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงการด าเนินการเกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณในเชิงพัฒนาที่
แสดงถึงความรับผิดชอบต่อภาคประชาชนมากยิ่งขึ้น39 

 การพัฒนาประสิทธิภาพความเข้มแข็งของรัฐสภาในการปฏิบัติหน้าที่ทั้งในด้านการออกกฎหมาย        
การควบคุมและติดตามตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐบาลที่ได้มีการด าเนินการในระบบรัฐสภาของต่างประเทศ 
โดยส่วนใหญ่จะมุ่งเน้นในด้านการพัฒนาความรอบรู้ทางวิชาการ และการเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร      
ที่จ าเป็นส าหรับประกอบการตัดสินใจ ดังจะเห็นได้จากผลงานการศึกษาของธนาคารโลก (International Bank for 
Reconstruction and Development: IBRD) ที่เสนอให้มีการจัดตั้งหรือพัฒนาระบบงานด้านห้องสมุดของ
รัฐสภา การเพิ่มขีดความสามารถการเพ่ิมช่องทางในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของฝ่ายนิติบัญญัติ และการจัดหา
ทีมงานที่มีความเชี่ยวชาญทางวิชาการ การจัดตั้งหน่วยงานทางวิชาการเพ่ือช่วยสนับสนุนการท างานให้แก่สมาชิก
สภาและคณะกรรมาธิการ ดังนั้น การศึกษาวิเคราะห์เพ่ือก าหนดแนวทางในการจัดตั้งส านักงานวิเคราะห์และ
ติดตามการใช้งบประมาณแห่งรัฐสภา เพ่ือท าหน้าที่เป็นหน่วยงานทางวิชาการช่วยสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
รัฐสภาและคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงบประมาณจึงเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญที่รัฐสภาของประเทศ
ต่าง ๆ รวมทั้ง องค์การระหว่างประเทศที่มีโครงการให้ความช่วยเหลือในด้านการพัฒนาความเข้มแข็งของรัฐสภา 
ให้ความสนใจและผลักดันให้มีการด าเนินการ 

 ส านักงานวิเคราะห์และติดตามการใช้งบประมาณแห่งรัฐสภาที่ได้มีการจัดตั้งขึ้นโดยรัฐสภาของ
ต่างประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา จะมีบทบาทหน้าที่หลักที่ต้องรับผิดชอบด าเนินการ ได้แก่ การพยากรณ์
และคาดการณ์สภาพการณ์ทางด้านเศรษฐกิจเพ่ือใช้เป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการก าหนดนโยบายงบประมาณ           
การก าหนดกรอบวงเงินงบประมาณทั้งในส่วนของประมาณการรายรับและประมาณการรายจ่ายที่เหมาะสมใน 
แต่ละปีงบประมาณ การวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติ เอกสารงบประมาณที่รัฐบาลน าเสนอโดยจัดให้มีการ
วิเคราะห์และตรวจสอบความเหมาะสมของแผนงานที่น าเสนอ ตลอดจนจัดให้มีการประเมินผลการด าเนินงาน 

                                           
 39 อ.ก.ร. เฉพาะกิจเพื่อเตรียมความพร้อมในการจัดตั้งส านักงบประมาณของรัฐสภา คณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา, 

เอกสาร เรื่อง การจัดตั งส้านักงบประมาณของรัฐสภา, (กรุงเทพมหานคร, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ม.ป.ป.), หน้า 2. 
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ตามแผนงาน/โครงการ การวิเคราะห์กรอบวงเงินงบประมาณระยะปานกลางเพ่ือเสนอแนะให้รัฐสภาทราบถึงภาระ
ผูกพันที่จะเกิดขึ้นเมื่อมีการอนุมัติแผนงบประมาณตามแนวทางของระบบงบประมาณแบบมุ่งผลส าเร็จ รวมทั้ง 
อาจปฏิบัติหน้าที่เพ่ิมเติมเกี่ยวกับการวิเคราะห์นโยบายที่น าเสนอโดยรัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ การพิจารณา
เสนอแนะแนวทางในการปรับลดงบประมาณ การวิเคราะห์สภาวะการณ์ทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป  
การวิเคราะห์ภาษี การวิเคราะห์กรอบวงเงินงบประมาณระยะยาวและการจัดท าเอกสารเผยแพร่เพ่ือสร้างความ
เข้าใจด้านนโยบายแต่ละด้าน เป็นต้น40 

 จากการศึกษากระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาไทย พบว่ายังมีข้อจ ากัด  
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินอันเนื่องมาจาก
สาเหตุต่าง ๆ ได้แก่ ปัญหาการเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศเพ่ือการติดตามและประเมินผลทั้งในส่วนของข้อมูล
สารสนเทศเกี่ยวกับผลการด าเนินงานและการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาล ปัญหาขีดสมรรถนะในการท างาน
ของคณะกรรมาธิการ และข้อจ ากัดเกี่ยวกับระยะเวลาที่ใช้ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา 
ปัญหาการติดตามข้อมูลเพ่ือตรวจสอบการใช้งบประมาณของฝ่ายบริหารได้อย่างครอบคลุม ปัญหาการขาด
บุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในการวิเคราะห์งบประมาณและการตรวจสอบผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาล 
และปัญหาการขาดความเชื่อมโยงการท างานกับองค์กรควบคุมตรวจสอบงบประมาณตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งในปัจจุบันการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาจะอาศัยข้อมูลจากหน่วยงานของฝ่ายบริหาร รวมทั้ง 
สมาชิกรัฐสภาจะต้องศึกษาและวิเคราะห์งบประมาณด้วยตนเอง โดยมีคณะกรรมาธิการของรัฐสภาเป็นกลไกขับ
เคลื่อนที่ส าคัญ และในส่วนของการด าเนินการของคณะกรรมาธิการก็ยังมีปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดในการ
ควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งในด้านระยะเวลา การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงวิชาการ และบุคลากรที่มี
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่จะสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการ ตลอดจนไม่สามารถเข้าถึงข้อมูล
งบประมาณที่จ าเป็นได้41  

 ทั้งนี้ ประเทศไทยได้มีการจัดตั้งส านักงบประมาณของรัฐสภาขึ้น ตามประกาศรัฐสภา เรื่อง การแบ่งส่วน
ราชการภายในส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2556 ลงวันที่ 21 มีนาคม 2556  
โดยก าหนดให้มีส านักงบประมาณของรัฐสภา เป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกลุ่มงานขึ้นตรงต่อเลขาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร และได้ก าหนดต าแหน่งและกรอบอัตราก าลังของส านักงบประมาณของรัฐสภา จ านวน 31 
อัตรา ประกอบด้วย รองเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 1 อัตรา และนักวิเคราะห์งบประมาณ จ านวน 30 
อัตรา และก าหนดให้ส านักงบประมาณของรัฐสภามีอ านาจหน้าที่ในการศึกษา วิเคราะห์ วิจัยและจัดท ารายงาน
ด้านเศรษฐศาสตร์ การเงินการคลัง การงบประมาณ ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ หรือให้ความเห็นเกี่ยวกับ
กระบวนการงบประมาณของรัฐสภา หรือเรื่องที่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาด าเนินการศึกษา จัดท าประมาณการรายได้ ค่าใช้จ่ายที่เป็น

                                           
 40 ด ารงค์ วัฒนา และคณะ, การเสริมสร้างความเข้มแข็งของฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการงบประมาณแผ่นดิน, (รายงาน

การวิจัย ได้รับทุนอุดหนุนจากส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2551), หน้า 104 - 106. 
 41 เพิ่งอ้าง, หน้า 1. 
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ผลกระทบจากร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง เพ่ือจัดท าข้อเสนอแนะต่อสมาชิกรัฐสภา    ในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง ติดตาม 
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล และจัดท าฐานข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภา ทั้งข้อมูลก่อนการพิจารณาโครงการ ข้อมูลระหว่าง  การด าเนินโครงการ 
และข้อมูลหลังจากการด าเนินโครงการ 

 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการจัดตั้งส านักงบประมาณของรัฐสภาดังกล่าว ได้ก าหนดให้เป็นส่วนราชการ 
ที่มีฐานะเป็นเพียงกลุ่มงานที่ขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และอยู่ภายใต้โครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ
ภายในของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยหลักการและแนวความคิดของการจัดตั้งส านัก
งบประมาณของรัฐสภาทั้งในต่างประเทศและในประเทศไทยนั้นมุ่งที่จะให้เป็นหน่วยงานที่ช่วยสนับสนุนการท า
หน้าที่ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของสมาชิกรัฐสภา ได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา และคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในการวิเคราะห์งบประมาณและการด าเนิน
นโยบายการคลังของฝ่ายบริหาร 

 ดังนั้น เพ่ือให้การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของส านักงบประมาณของรัฐสภาสามารถสนับสนุน  
ข้อมูลทางวิชาการด้านงบประมาณส าหรับประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ 
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะกรรมาธิการของสภาให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ มีความ
น่าเชื่อถือ ทันสมัยและมีความต่อเนื่อง โดยไม่จ าเป็นต้องอาศัยแต่เพียงข้อมูลจากฝ่ายรัฐบาล โดยน า
หลักการที่ส าคัญตามที่ได้มีการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภาของประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใช้ให้เข้ากับบริบท
ของประเทศไทย เพ่ือเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่วิเคราะห์ข้อมูลเชิงวิชาการเกี่ยวกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและ
สังคม การวิเคราะห์งบประมาณแผ่นดิน และการวิเคราะห์ความเหมาะสมของการก าหนดวงเงินงบประมาณ 
รวมทั้ง เพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็ง และเพ่ิมขีดความสามารถให้กับฝ่ายนิติบัญญัติในการก ากับ ควบคุม และ
ติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินทั้งในเชิงนโยบายและเชิงกระบวนการและการบริหารจัดการ
ทรัพยากรของประเทศของฝ่ายบริหารให้เกิดความเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไป จึงเห็นสมควรให้มี
การปรับปรุงโครงสร้าง อัตราก าลัง และหน้าที่รับผิดชอบของส านักงบประมาณของรัฐสภาตามที่ได้มีการจัดตั้งขึ้น
ในปัจจุบัน ดังนี้ 

 (1) ก าหนดให้ส านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นส านัก และอยู่ภายใต้โครงสร้าง
การแบ่งส่วนราชการภายในของส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอ่ื น ซึ่งเป็นส่วนราชการสังกัดรัฐสภาตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ.  2554 มาตรา 6 วรรคหนึ่ง (3)42 และก าหนดให้ส านัก

                                           
 42 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ.  2554 มาตรา 6 บัญญัติว่า 
 “มาตรา 6 ให้มีส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ดังต่อไปนี้ 
 (1) ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
 (2) ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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งบประมาณของรัฐสภามีการแบ่งส่วนราชการภายในออกเป็นกลุ่มงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ เพ่ือให้
มีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณจากส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและ
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา และก าหนดให้มีการคัดเลือกบุคลากรเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญใน
ด้านการงบประมาณ ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถรองรับภารกิจการปฏิบัติงานและสนับสนุนข้อมูลทางวิชาการส าหรับ
ประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการของสภา
ได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

 (2) ก าหนดให้มีการบรรจุแต่งตั้งบุคลากรให้เต็มตามกรอบอัตราก าลังของส านักงบประมาณของรัฐสภา 
จ านวน 31 อัตรา เนื่องด้วยปัจจุบันยังมีการบรรจุแต่งตั้งบุคลากรในต าแหน่งนักวิเคราะห์งบประมาณไม่เต็มตาม
กรอบอัตราก าลังดังกล่าว ทั้งนี้ เพ่ือรองรับการปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกับปริมาณงานที่มีเป็นจ านวนมากในการ
สนับสนุนข้อมูลทางวิชาการส าหรับประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการของสภา รวมทั้ง เพ่ือให้สอดคล้องกับการที่จะด าเนินการให้ส านักงบประมาณ
ของรัฐสภามีการแบ่งส่วนราชการภายในออกเป็นกลุ่มงานต่าง ๆ ตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญต่อไปใน
อนาคต 

 (3) ก าหนดคุณสมบัติของบุคลากรที่จะด ารงต าแหน่งในส านักงบประมาณของรัฐสภาให้มีคุณวุฒิทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ บัญชี การเงินการคลัง และกฎหมาย เพ่ือปฏิบัติงานด้านการวิเคราะห์งบประมาณและนโยบาย   
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งมีลักษณะงานที่ปฏิบัติเกี่ยวกับการศึกษา วิเคราะห์ วิจัย และจัดท ารายงานด้านเศรษฐกิจ การเงิน
การคลัง การงบประมาณ ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ หรือให้ความเห็นเกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณของรัฐสภา 
ติดตาม ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล ศึกษาและวิเคราะห์เกี่ยวกับภาวะเศรษฐกิจและการเงินการ
คลัง และจัดท าฐานข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

 (4) ก าหนดให้ส านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการศึกษา วิเคราะห์ 
วิจัยและจัดท าประมาณการรายได้ ค่าใช้จ่ายที่เป็นผลกระทบจากร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
และร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง และสนับสนุนข้อมูลในด้านงบประมาณของประเทศ ให้แ ก่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการ จัดท ารายงานสถานะทางด้านเศรษฐกิจ การเงิน
การคลัง และการงบประมาณ ตลอดจนภาวะเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ จัดท าประมาณการแนวโน้มทางด้าน
เศรษฐกิจและงบประมาณของประเทศทั้งระยะสั้นและระยะยาว ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ หรือให้ความเห็นเกี่ยวกับ
กระบวนการงบประมาณของรัฐสภา หรือเรื่องที่คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือคณะอนุกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาด าเนินการศึกษา ติดตาม ตรวจสอบการใช้
จ่ายงบประมาณของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างเหมาะสม คุ้มค่า และสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติที่
รัฐสภาให้ความเห็นชอบและจัดท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา จัดท าฐานข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่าง

                                           
 (3) ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่น 
 ส่วนราชการตาม (1) (2) และ (3) เป็นนิติบุคคลและมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการด าเนินการ

อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการรัฐสภา” 
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พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภา ทั้งข้อมูลก่อนการพิจารณาโครงการ ข้อมูลระหว่างการ
ด าเนินโครงการและข้อมูลหลังจากการด าเนินโครงการ ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการพิจา รณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และฐานข้อมูลอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้ง การจัดท ารายงานเชิง
วิเคราะห์และประมวลผลข้อมูลสารสนเทศด้านงบประมาณ และการเงินการคลังทั้งระดับมหภาคและจุลภาคเพ่ือ
การวิเคราะห์ในเชิงนโยบาย การวิเคราะห์และวิจัยเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย การติดตาม
ประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของส่วนราชการต่าง ๆ และในระดับท้องถิ่น การติดตามประเมินผล
รายจ่ายเพ่ือสนับสนุนกองทุนนอกงบประมาณ และรายจ่ายการลงทุนของภาครัฐในโครงการขนาดใหญ่หรือการร่วม
ทุนของภาครัฐกับเอกชน การเผยแพร่ความรู้ทางวิชาการต่อสาธารณชนเพ่ือให้เกิดความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับ
งบประมาณแผ่นดินและสถานการณ์เศรษฐกิจในปัจจุบัน และการประสานความร่วมมือทางด้านวิชาการกับส านัก
งบประมาณของรัฐสภาในต่างประเทศเพ่ือการปรับปรุงและพัฒนาการด าเนินงานของส านักงบประมาณของ  
รัฐสภาไทย เป็นต้น  

 อย่างไรก็ตาม นอกจากการก าหนดให้ส านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นส่วนราชการสังกัดรัฐสภาตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ.  2554 มาตรา 6 วรรคหนึ่ง (3) ดังกล่าวแล้ว อาจให้มี     
การจัดตั้งสถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภาในอีกแนวทางหนึ่ง โดยการออกเป็นกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบในการจัดตั้งสถาบัน เป็นนิติบุคคลที่เป็นหน่วยงาน
ของรัฐ และอยู่ในก ากับดูแลของประธานรัฐสภาเพ่ือเป็นการสร้างความรับผิดชอบของสถาบันต่อรัฐสภาซึ่งเป็น
ตัวแทนของประชาชนในลักษณะเช่นเดียวกับการจัดตั้งสถาบันพระปกเกล้าตามพระราชบัญญัติสถาบัน
พระปกเกล้า พ.ศ. 2541 ซึ่งเป็นสถาบันที่มีความเป็นกลางและเป็นอิสระทางวิชาการขึ้นเพ่ือศึกษาวิเคราะห์และให้
ความเห็นตามหลักวิชาการเก่ียวกับผลกระทบต่อระบบการเงินการคลัง ตลอดจนระบบเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนินนโยบายที่ต้องใช้จ่ายจากเงินแผ่นดิน เพ่ือให้การพิจารณาอนุมัติให้ใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินเพ่ือการดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติอย่างแท้จริง และเพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมในระบบ
งบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชนโดยเป็นหน่วยงานที่ให้ข้อมูลด้านงบประมาณและการตรวจสอบ   
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินของภาครัฐแก่ฝ่ายนิติบัญญัติ รวมทั้ง ให้มีการเปิดเผยผลการศึกษาและให้ความรู้เกี่ยวกับ
การศึกษาวิเคราะห์ตามหลักวิชาการต่อสาธารณชน เพ่ือเป็นกลไกในการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายเงินของรัฐให้
เป็นไปอย่างคุ้มค่าและตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน โดยสอดคล้องกับสถานะทางการเงินการคลัง
ของประเทศ 

 ทั้งนี้ หากรัฐสภาได้มีการน าแนวทางเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการทางกฎหมายดังกล่าวไปปรับใช้  
ในกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาแล้ว ก็จะเป็นการสนับสนุนและเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภาให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น รวมทั้ง เป็นการเพ่ิมอ านาจและขีดความสามารถให้กับฝ่ายนิติบัญญัติในการถ่วงดุล การก ากับ ควบคุม 
และตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของฝ่ายบริหาร เพ่ือให้เกิดธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา  
อันจะส่งผลให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชนได้อย่างแท้จริง 
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กำรตระเตรียมกระท ำควำมผิด: กำรส ำรวจและข้อพิจำรณำเบื้องต้นตำมหลักสิทธิมนุษยชน  
และหลักประชำธิปไตย 

Preparatory Offences: An Analysis from Human-Right-Principle and 
Democracy Perspective 

 

รณกรณ์  บุญมี 
 

  บทคัดย่อ 
 ปัจจุบันหลายรัฐรวมถึงรัฐไทยก าหนดความรับผิดทางอาญาให้กับการกระท าที่อยู่ในขั้นตอนของ        

การตระเตรียมการทั้งที่การกระท าดังกล่าวยังอยู่ในช่วงเริ่มต้นของการกระท าผิดและมักจะเป็นการกระท าที่ไม่ได้
แสดงถึงความอันตรายอย่างเป็นภววิสัยท าให้เกิดอันตรายต่อเสรีภาพและความเป็นส่วนตัวของประชาชนอย่างมาก 
บทความนี้ท าการส ารวจและพิจารณาในเบื้องต้นว่าการก าหนดความผิดในขั้นตอนดังกล่าวมีความสอดคล้อง หรือ
ขัดแย้งกับหลักการกฎหมายสิทธิมนุษยชน และประชาธิปไตยอย่างไร 

 
ค ำส ำคัญ: การตระเตรียมกระท าความผิด, การบัญญัติความผิดอาญา, หลักการความเสียหาย และหลักการ

เผชิญหน้า, สิทธิความเป็นส่วนตัว, สิทธิที่จะไม่ถูกทรมานหรือปฎิบัติอย่างโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม 
 
 Abstract 
 There is a worrying trend among States to criminalize a conduct falling in a preparation 

step in order to, so being claimed, maximize security of both society and individuals. This paper 
preliminarily examine whether or not this practice, putting individuals’ privacy at risk, is in 
accordance with the principles of human rights law and democracy. 

 
 Keywords: criminal preparation, criminalization, the harm and offences principles, right to 

pvacy, right not to be tortured and treated cruelly or inhumanly.  
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'A law that condemned and punished actually harm-causing conduct as wrong, but was 

utterly silent on attempts to cause such harms, and on reckless risk- taking with respect to such 
harms, would speak with a strange moral voice' 

                                                                                                           Anthony Duff1 
 1. บทน ำ 
 โดยพ้ืนฐานกฎหมายอาญาจะลงโทษการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหาย (harm) โดยที่ผู้กระท ามี    

ความน่าต าหนิได้ของจิตใจ (culpability) ทั่วไปกฎหมายอาญาจะลงโทษบุคคลก็ต่อเมื่อบุคคลนั้นกระท าการเลย
ขั้นตอนของการตระเตรียม และถึงขั้นลงมือกระท าความผิดแล้วเท่านั้น2อย่างไรก็ตามหลักการดังกล่าวมีข้อยกเว้น
อยู่ โดยหลายกรณีกฎหมายก็ลงโทษการกระท าที่ไม่ได้ก่อ หรือยังไม่ทันได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งที่กฎหมาย
มุ่งประสงค์จะคุ้มครอง (“rechtsgut” หรือที่รู้จักกันว่าคุณธรรมทางกฎหมาย) เช่นกรณีความผิดที่เป็นการเริ่มต้น 
(inchoate crimes) ซึ่งได้แก่การพยายามกระท าความผิด3 การใช้ให้ผู้อ่ืนกระท าความผิดและความผิดยังมิได้
กระท าลงอันเป็นเหตุให้ผู้ใช้ต้องถูกระวางโทษหนึ่งในสามของความผิดส าเร็จ4 ความผิดฐานอ้ังยี่5 ความผิดฐานซ่อง
โจร6 รวมทั้งยังมีความผิดอันเกิดจากการสมคบที่จะไปกระท าความผิดเฉพาะอีกหลายฐาน นอกจากนั้นยังอาจ
ก าหนดความผิดเอกเทศลงโทษการกระท าที่โดยตัวของมันเองยังไม่ได้สร้างความเสียหายใด ๆ ซึ่งได้แก่ความผิด
ฐานครอบครองต่าง ๆ รวมทั้งความผิดหลายฐานในลักษณะ 6 ความผิดเกี่ยวกับการก่อให้เกิด ภยันตรายต่อ
ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาตรา 226-237และโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าความผิดในขั้นตระเตรียมซึ่งจะ
เป็นหัวใจหลักของบทความนี้ 

 ก่อนที่จะกล่าวถึงการก าหนดให้การกระท าในขั้นตระเตรียมเป็นความผิด ผู้เขียนขออนุญาตเสนอ
ข้อยกเว้นหลักท่ัวไปของกฎหมายอาญาอีกด้านคือการที่กฎหมายอาญาลงโทษผู้กระท าที่ได้กระท าการโดยไม่มี
ความน่าต าหนิได้ของจิตใจ กล่าวคือกระท าความผิดโดยไม่ได้เจตนา และไม่ได้ประมาทในการกระท าดังกล่าว7 ซึ่ง
โดยทั่วไปความผิดที่ไม่ต้องการความน่าต าหนิได้ของจิตใจนี้มักจะเป็นความผิดลหุโทษ ซึ่งก าหนดความโทษทาง
อาญาไม่รุนแรงกล่าวคือ จ าคุกไม่เกินหนึ่งเดือน และปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท8 และผู้กระท าความผิดลหุโทษ
เหล่านี้แม้ในทางกฎหมายเราอาจจะเรียกได้ว่าผู้กระท าเป็นอาชญากร แต่ในทางความเป็นจริงบุคคลเหล่านี้มักจะ

                                           
1 R. A. Duff, Criminal Attempts (OUP 1996) 134. 
2 เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, ค้าอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 1 บทบัญญัติทั่วไป(พิมพ์ครั้งที่ 10, พลสยาม พริ้นติ้ง 2551) 539. 
3 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 80-81 
4 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 84 
5 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 209 
6 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 210 
7 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 59 วรรค 1 
8 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 102 ตามที่แก้ไขล่าสุดโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา  

(ฉบับที่ 22) พ.ศ.  2558 
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ไม่ได้ถูกประณามจากสังคมอย่างที่ผู้กระท าความผิดอาญาโดยแท้จะได้รับการประณาม และมักจะไม่ได้รับผลร้าย
อ่ืนนอกเหนือจากโทษทางอาญาที่ก าหนดไว้อย่างไม่รุนแรง9 อย่างไรก็ตามประเทศไทยได้ก้าวตามประเทศอังกฤษ
ด้วยการเริ่มก าหนดให้ความผิดอาญาโดยแท้ซึ่งมีระวางโทษสูง และผู้ถูกกระท าย่อมถูกตราหน้าหรือประณามอย่าง
รุนแรงจากสังคมเป็นความผิดที่ ไม่ต้องการองค์ประกอบภายใน ถึงแม้จะเป็นเพียงบางองค์ประกอบก็ตาม 10 
ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดคือการก าหนดให้อายุของผู้ถูกกระท าไม่เป็นองค์ประกอบภายนอกท่ีผู้กระท าจะต้องรู้ใน
ความผิดฐานกระท าช าเราเด็กและพรากเด็กอายุต่ ากว่า 13 ปี11 ซึ่งข้อมูลประกอบที่น่าสนใจประการหนึ่งก็คือ
ถึงแม้การก าหนดความผิดอาญาให้มีลักษณะเป็นความผิดเด็ดขาดที่ไม่ต้องการองค์ประกอบภายในจะถูกเข้าใจว่า
เป็นเพียงข้อยกเว้น และต้องท าด้วยความระมัดระวัง แต่ในความเป็นจริงความผิดอาญาส่วนใหญ่ของประเทศ
อังกฤษเป็นความผิดเด็ดขาด12 ซึ่งเป็นเรื่องที่ได้รับการวิจารณ์และถกเถียงอย่างมาก13อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่า
ผู้เขียนจะไม่เห็นด้วยเกี่ยวกับทิศทางการก าหนดให้ความผิดอาญาที่ส าคัญและมีโทษรุนแรงเป็นความผิดเด็ดขาด 
แต่เรื่องดังกล่าวไม่ใช่วัตถุประสงค์ของบทความนี้จึงขอเว้นไว้ไม่กล่าวถึงก่อน และขอกลับไปพิจารณาเรื่องการ
กระท าความผิดในขั้นตอนการตระเตรียม 

 โดยทั่วไปกฎหมายไทยลงโทษผู้ที่ลงมือกระท าความผิดแต่ไม่ส าเร็จในอัตราส่วนสองในสาม14ของระวาง
โทษที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท าความผิดนั้น และเรียกการลงมือกระท าความผิดนั้นว่าการพยายามกระท า
ความผิด15อย่างไรก็ตามรัฐอาจก าหนดให้ผู้กระท ามีความรับผิดทางอาญาตั้งแต่เมื่อได้ตระเตรียมกระท าความผิดก็
ได้ถ้ารัฐเห็นว่าเหมาะสมซึ่งในปัจจุบันกฎหมายไทยได้ก าหนดให้การตระเตรียมกระท าความผิดเป็นความผิดอาญา
ในหลากหลายรูปแบบทั้งการก าหนดลงไปอย่างชัดเจนว่าการตระเตรียมกระท าความผิดอาญาฐานหนึ่งฐานใด

                                           
9 ตัวอย่างหนึ่งที่ชัดเจนนอกจากเรื่องการรอการก าหนดโทษ หรือรอการลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 56 ก็คือ

กรณีการเป็นข้าราชการพลเรือน ทั้งในกรณีคุณสมบัติการเข้าเป็นข้าราชการ และกรณีการกระท าความผิดวินัยข้าราชการ  
ดูพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.  2551 มาตรา 36 และ 85 ตามล าดับ 

10 ความผิดเด็ดขาด (strict liability offences) น้ีไม่จ าเป็นว่าทุกองค์ประกอบภายนอกจะขาดองค์ประกอบภายในไปเสีย
ทั้งหมด การที่แม้เพียงบางองค์ประกอบภายนอกไม่เรียกร้องให้มีองค์ประกอบภายในก็ย่อมถือว่าเป็นความผิดเด็ดขาดแล้ว  
ดูค าอธิบาย และข้อโต้แย้งในเรื่องนี้ที่ Stuart P. Green, ‘Six Senses of Strict Liability: A Plea for Formalism’ in Andrew 
Simester (ed.) Appraising Strict Liability (OUP 2005) 1-19. และดู David Ormerod and Karl Laird, Smith and Hogan's 
Criminal Law (OUP 2011) 173-175. 

11 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 285/1. 
12 Jonathan Herring, Criminal Law: Text, Cases, and Materials (6th edn, OUP 2014) 214. 
13 ดูข้อเขียนบางส่วนที่น่าสนใจเกี่ยวกับความผิดเด็ดขาดในอังกฤษได้ที่ Andrew Simester (ed.) Appraising Strict 

Liability (n10 above). 
14 ในกรณีการพยายามกระท าความผิดที่เป็นไปไม่ได้โดยแน่แท้ กฎหมายไทยก าหนดโทษส าหรับผู้ กระท าความผิดใน

อัตราส่วนกึ่งหนึ่งของความผิดส าเร็จ ดูประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 81. 
15 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 80. 
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โดยเฉพาะเป็นความผิดเช่น ความผิดฐานตระเตรียมเป็นกบฏ16 การตระเตรียมกระท าความผิดทั้งหลายในหมวด
ความผิดต่อความมั่นคงของรัฐภายนอกราชอาณาจักร17 หรือความผิดฐานตระเตรียมวางเพลิง18 นอกจากนั้นใน
บางครั้งกฎหมายยังก าหนดให้การตระเตรียมเป็นความผิดในลักษณะที่เป็นความผิดที่เป็นเอกเทศต่างหากจาก
ความผิดส าเร็จ แต่ยังคงมุ่งหมายที่จะป้องกันการกระท าความผิดส าเร็จฐานใดฐานหนึ่งโดยเฉพาะ เช่นความผิด
ฐานปลอมปนอาหารเพ่ือให้บุคคลอ่ืนเสพย์19 ความผิดฐานมีเครื่องมือส าหรับปลอมหรือแปลงเงินตรา20 หรือ
ความผิดฐานมีไว้เพ่ือน าออกใช้ซึ่งบัตรอิเล็กทรอนิกส์ของผู้อ่ืนโดยมิชอบ21 สุดท้ายกฎหมายยังบัญญัติให้การ
กระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมการเป็นความผิดเอกเทศที่ไม่มีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันการกระท าความผิด
ฐานใดฐานหนึ่งโดยเฉพาะ หากแต่มุ่งหมายที่จะลดความเสี่ยงในการกระท าความผิดทั่ว ๆไปเช่นความผิดฐาน
ครอบครองอาวุธปืนโดยไม่ได้รับอนุญาต22 เป็นต้น 

 ผู้เขียนเห็นว่าการบัญญัติให้ผู้ที่กระท าการในขั้นตอนของการตระเตรียมมีความรับผิดทางอาญาโดยไม่มี
ขอบเขตที่ชัดเจนแน่นอนนั้นอาจก่อให้เกิดปัญหาอย่างน้อยสามประการที่เกี่ยวเนื่องกัน 

 ประการที่หนึ่ง ถึงแม้ว่าเมื่อพิจารณาถึงการตระเตรียมกระท าความผิด เราอาจคิดถึงการกระท าที่ใกล้ชิด
กับพยายามกระท าความผิดที่ยังไม่ถึงขั้นลงมือกระท าความผิด แต่ในความเป็นจริงการตระเตรียมนั้นย้อนหลังไป
ถึงตั้งแต่ขั้นตอนต้น ๆ หรือกล่าวให้ถูกก็คือย้อนไปถึงการกระท าในขั้นตอนแรกท่ีผู้กระท าได้แสดงออกหลังจาก
ตัดสินใจที่จะกระท าความผิด ดังนั้นย่อมเกิดความเสี่ยงที่รัฐจะลงโทษการกระท าที่ในทางภววิสัยเป็นการกระท าที่
บริสุทธิ์23 คือไม่ก่ออันตรายใด ๆแก่บุคคลอ่ืนหรือสังคมเลย เช่นเพียงการไปหาซื้อคอมพิวเตอร์ หรือแม้แต่     การ
กินข้าว24ถ้าการหาซื้อคอมพิวเตอร์นั้นเป็นไปเพ่ือจะน าคอมพิวเตอร์มาค้นหาข้อมูลในอินเตอร์เน็ตเพ่ือดูวิธีการท า
ระเบิดเพ่ือที่จะกบฏ หรือกินข้าวเพ่ือให้ร่างกายพร้อมที่จะออกไปวางเพลิงเผาทรัพย์ก็เป็นล้วนแต่เป็นการ
ตระเตรียมทั้งสิ้น และอาจถูกลงโทษตามมาตรา 114 และ 219 ได้ตามล าดับ ซึ่งการยืนยันเรื่องขีดเส้นแบ่งความ

                                           
16 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 114. 
17 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 128. 
18 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 119. 
19 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 236. 
20 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 246. 
21 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 269/6. 
22 พระราชบัญญัติอาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 7. 
23 Bernadette McSherry, ‘Expanding the Boundaries of Inchoate Crimes’ , in Bernadette McSherry, Alan 

Norrie and Simon Bronitt (eds. ) , Regulating Deviance:  The Redirection of Criminalisation and the Futures of 
Criminal Law (Hart 2008) 154. 

24 AP Simester, ‘Prophylactic Crimes’ in GR Sullivan and Ian Dennis (eds. ) , Seeking Security:  Pre-Empting 
the Commission of Criminal Harms (Hart 2012) 63. 
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รับผิดทางอาญาไว้ที่การลงมือที่เรียกร้องการแสดงออกที่เป็นอันตรายอย่างชัดแจ้งนั้น25 จะท าให้ปัญหาการลงโทษ
การกระท าที่บริสุทธิ์ในทางภววิสัยหมดไป ดังนั้นเมื่อรัฐขยายขอบเขตของการก าหนดความผิด และการลงโทษทาง
อาญาออกไปให้ครอบคลุมการกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมการด้วยจึงเป็นสิ่งที่ควรน ามาพิจารณาอย่าง
ระมัดระวัง และหาเส้นแบ่งที่ชัดเจนกว่าที่เป็นอยู่ 
  ปัญหาประการถัดไปคือการที่รัฐขยายอ านาจของกฎหมายอาญาไปลงโทษการกระท าตั้งแต่ในขั้นตอน  
ของการตระเตรียม โดยเฉพาะการตระเตรียมในชั้นแรก ๆของการกระท าจะท าให้ประชาชนหมดโอกาสที่จะเปลี่ยน
การตัดสินใจ หรือคิดทบทวนในการกระท าของตนซึ่ งเป็นการปฏิบัติต่อประชานเสมือนเป็นวัตถุสิ่งของไม่ใช่
ประธานแห่งสิทธิผู้ที่มีความสามารถในการคิดวิเคราะห์ และตัดสินใจเลือกในการกระท าของตนเองอย่าง
สมเหตุสมผลได้26 ซึ่งขัดกับหลักการพ้ืนฐานของของแนวคิดเรื่องเสรีนิยมที่เชื่อมั่นว่าประชาชนเป็นผู้มีเหตุผล  และ
สามารถเลือกสิ่งที่สังคมคาดหวังได้ (moral agency) ดังที่จะได้น าเสนอต่อไป 

 ปัญหาประการสุดท้าย ซึ่งเป็นปัญหาในทางปฏิบัติมากกว่าที่จะเป็นปัญหาในเชิงแนวความคิดดังเช่นสอง
ปัญหาแรกก็คือปัญหาในเรื่องการบังคับใช้กฎหมาย กล่าวคือหากจะขยายขอบเขตของกฎหมายอาญาไปถึงขั้นตอน
ของการตระเตรียม นั้นย่อมหมายความว่ารัฐไม่ได้มีหน้าที่เพียงที่จะจับกุมหรือ “ปราบปราม” ผู้ที่ตระเตรียม
กระท าความผิด หากแต่รัฐยังต้อง “ป้องกัน” ไม่ให้มีการกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมด้วย เพราะการป้องกัน
การกระท าความผิดเป็นหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐ และเป็นวัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของกฎหมายอาญา27 ซึ่ง 
การที่รัฐจะป้องกันการตระเตรียมซึ่งอยู่ในพ้ืนที่ส่วนบุคคลของผู้กระท าได้นั้น รัฐก็ต้องเข้าไปยังพ้ืนที่ส่วนบุคคล
หรือเข้าในความคิดของผู้กระท าเพ่ือที่จะป้องกันไม่ให้การตระเตรียมกระท าความผิดได้ปรากฏออกมาสู่สังคม
ภายนอกได้28 ดังนั้นรัฐอาจใช้เหตุผลเรื่องการป้องกันภัย หรือเพ่ือความมั่นคงเข้าแทรกแซงพ้ืนที่ส่วนตัวของ
ประชาชนในรูปแบบของการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร อีเมล การสื่อสารในระบบดิจิทัล หรือการดักฟังโทรศัพท์ ฯลฯ29

                                           
25 ส าหรับข้อโต้แย้งพื้นฐานเรื่องเส้นแบ่งระหว่างการตระเตรียมกระท าความผิด และการลงมือกระท าความผิด โปรดดู 

เกียรติขจร (อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 2) 542-554 และ ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, ค้าอธิบายกฎหมายอาญา ภาคทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 10, 
วิญญูชน 2551) 103-105. 

26 R. A. Duff (n1 above) 386-389. 
27 Andrew Ashworth and Lucia Zedner, ‘ Just Prevention:  Preventive Rationales and the Limits of the 

Criminal Law’  in Anthony Duff and Stuart Green (eds) , Philosophical Foundations of Criminal Law (OUP 2011) 
280-282. 

28 Peter Ramsay, ‘Preparation Offences, Security Interests, Political Freedom’ in R.A. Duff, Lindsay Farmer, 
S.E. Marshall, Massimo Renzo, and Victor Tadros (eds), The Structures of the Criminal Law (OUP 2011), 219.  

29ข่าวเกี่ยวกับการแทรกแซงพื้นที่ส่วนบุคคลโดยรัฐ ทั้งที่ถูกกฎหมายและไม่ถูกกฎหมายมีให้เห็นอยู่มากมายทั้งในประเทศ
ไทยและต่างประเทศ ดูตัวอย่าง <https://www.liberty-human-rights.org.uk/human-rights/privacy/state-surveillance> 
accessed 22 December 2015 <http://www.theguardian.com/us-news/the-nsa-files> accessed 22 December 2015 
<http://www.theguardian.com/world/2014/feb/03/microsoft-facebook-google-yahoo-fisa-surveillance-requests> 

 

https://www.liberty-human-rights.org.uk/human-rights/privacy/state-surveillance
http://www.theguardian.com/us-news/the-nsa-files
http://www.theguardian.com/world/2014/feb/03/microsoft-facebook-google-yahoo-fisa-surveillance-requests
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ซึ่งจะท าให้ประชาชนขาดพ้ืนที่ส่วนตัวในการคิดต่างและโต้แย้งรัฐและน าไปสู่การพ่ึ งพิงหรือโอนอ่อนต่อความ
ต้องการของรัฐ ซึ่งขัดกับหลักการประชาธิปไตยที่ประชาชนเป็นอิสระจากรัฐ30 และเป็นผู้ที่แสดงความต้องการของ
รัฐ แต่กฎหมายดังกล่าวกลับท าให้เกิดความเสี่ยงที่จะท าให้รัฐกลายมาเป็นผู้ก าหนดและแสดงความต้องการของ
ประชาชน31. 

 ผู้เขียนเห็นว่าปัญหาของการก าหนดให้การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็นการกระท าความผิด
นั้น อาจเกิดปัญหาอย่างน้อยต่อหลักการที่ส าคัญอย่างน้อยสามหลักการคือ หลักการก าหนดความรับผิดอาญา
แบบเสรีนิยม หลักกฎหมายสิทธิมนุษยชน และหลักประชาธิปไตย อย่างไรก็ตามด้วยข้อจ ากัดของขนาดของ
บทความ บทความนี้จะกล่าวถึงเฉพาะสองปัญหาหลังเท่านั้น โดยจะอธิบายในหัวข้อที่หนึ่งและสองตามล าดับโดย
ขอละเว้นประเด็นเรื่องทฤษฎีกฎหมายอาญาไว้32 

 
 2. กำรตระเตรียมกระท ำควำมผิดกับหลักกฎหมำยสิทธิมนุษยชน 
 กฎหมายอาญากับกฎหมายสิทธิมนุษยชนสัมพันธ์กันในฐานะเป็นเสมือนเหรียญคนละด้านของเรื่อง 

เพราะกฎหมายทั้งสองแท้จริงแล้วต่างก็คุ้มครองสิ่งเดียวกัน และขณะเดียวกันกฎหมายทั้งสองก็ควบคุมกันและกัน 
กล่าวคือหากรัฐสนใจแต่กฎหมายสิทธิมนุษยชน และปล่อยให้กฎหมายอาญาอ่อนแอเกินไปรัฐก็จะไม่สามารถ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และความมั่นคงของประชาชนและของรัฐจากการคุกคามของอาชญากรทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศได้ ในขณะเดียวกันหากกฎหมายสิทธิมนุษยชนถูกละเลย และกฎหมายอาญาก้าวร้าวเกินไป สิทธิ
เสรีภาพ และความมั่นคงของประชาชนก็จะถูกรัฐคุกคามเสียเอง ดังนั้นการหาสมดุลระหว่างกฎหมายทั้งสองสาขา
นี้จึงเป็นเรื่องจ าเป็น 

                                           
accessed 22 December 2015<https: / / thainetizen.org/ 2 0 1 5 / 0 1 / thailand- chat-app- surveillance- timeline/ > 
accessed 22 December 2015. 

 โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐบาลไทยมีความพยายามที่จะพัฒนากฎหมายไปในทิศทางดังกล่าว ด้วยการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความมั่นคงปลอดภัยไซเบอร์แห่งชาติ พ.ศ. ..ที่ให้อ านาจรัฐในการเข้าถึงข้อมูลโดยกว้างขวาง และ
ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ที่ให้อ านาจในการดักฟัง ซึ่งถึงแม้ร่างกฎหมายทั้งสองจะ
ไม่เกี่ยวข้องกับการตระเตรียมกระท าความผิดโดยตรงนักนอกจากในความผิดเฉพาะบางฐาน เช่นฐานตระเตรียมก่อการร้าย มาตรา 
135/2 แต่ก็แสดงให้เห็นถึงแนวโน้มในการพัฒนากฎหมายไปในทิศทางดังกล่าว จึงเป็นเรื่องที่ควรต้องมีการเฝ้าระวังและพิจารณา
ให้ถี่ถ้วน ดูข้อสังเกตเบื้องต้นเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ที่  <http://ilaw.or.th/node/3404>accessed 22 
December 2015 และ <http://ilaw.or.th/node/3400> accessed 22 December 2015. 

30 Andrew Ashworth and Lucia Zedner, Preventive Justice (OUP 2014) 107. 
31 Peter Ramsay, ‘Democratic Limits to Preventive Criminal Law’ in Andrew Ashworth, Lucia Zedner, Patrick 

Tomlin (eds), Prevention and the Limits of the Criminal Law (OUP 2013). 225. 
32ผู้เขียนเคยเขียนบทความวิเคราะห์ปัญหาดังกล่าว แต่เป็นการพิจารณาจากกรอบของกฎหมายของอังกฤษ บทความ

ดังกล่าวจะตีพิมพ์ในวารสาร Social Science Asia ในปี 2559 ด้วยช่ือบทความ Preparatory Offences, a Challenge to 
Criminal Law Boundaries ,Democracy and Human Rights Principles: A Lesson from English Legal System 

https://thainetizen.org/2015/01/thailand-chat-app-surveillance-timeline/
http://ilaw.or.th/node/3404
http://ilaw.or.th/node/3400
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ในปัจจุบันกฎหมายสิทธิมนุษยชนเกี่ยวข้องกันกับกฎหมายอาญาไม่ใช่เพียงเรียกร้องและเป็นหลักประกันว่า
รัฐจะไม่ตราหรือบังคับใช้กฎหมายอาญาอย่างละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันเป็นการละเมิดพันธกรณีห้าม
กระท าการของรัฐ (negative obligation) เท่านั้น หากแต่ในบางกรณีกฎหมายสิทธิมนุษยชนยังคงเรียกร้องให้รัฐ
ต้องตราและบังคับใช้กฎหมายอาญาเพ่ือป้องกันและลงโทษประชาชนจากการละเมิดสิทธิเสรีภาพกันเองโดย
เรียกว่าพันธกรณีให้กระท าการ (positive obligation)โดยอาจอธิบายความสัมพันธ์ได้ตามแผนภาพด้านล่าง 

 
              แผนผังกลไกทำงกฎหมำยในกำรคุ้มครองสิทธิเสรีภำพและควำมม่ันคง 
  
ในบทความนี้จะชี้ให้เห็นว่าถึงแม้กฎหมายอาญาของไทยในปัจจุบันจะไม่ละเมิดพันธกรณีให้กระท าการ 

(positive obligation) แต่ถ้ายังขยายขอบเขตของกฎหมายอาญาออกไปในลักษณะของการกระท าความผิดในชั้น
ตระเตรียมการอาจเป็นการละเมิดพันธกรณีห้ามไม่ให้กระท าการได้ (negative obligation) โดยจะได้อธิบายต่อไป
ตามล าดับ 

 2.1 การตระเตรียมกระท าความผิดกับพันธกรณีที่รัฐต้องกระท าการ 
 โดยปกติพันธกรณีระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนจะจ ากัดอ านาจรัฐไม่ให้กระท าการใดที่เป็น        

การละเมิดสิทธิมนุษยชนเท่านั้น อย่างไรก็ตามแนวโน้มการพัฒนากฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศเห็นว่า
การเรียกร้องให้รัฐไม่กระท าการเท่านั้นยังไม่เป็นหลักประกันที่เพียงพอในการท าให้สิทธิเสรีภาพและความม่ันคง
ของประชาชนได้รับความคุ้มครององค์กรที่เกี่ยวข้องกับการตีความและปรับใช้กฎหมายสิทธิมนุษยชนจึงเรียกร้อง
ให้รัฐต้องกระท าการบางอย่างเพ่ือเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิ 33ตัวอย่างที่เด่นชัดขององค์กรที่พัฒนา
แนวทางของกฎหมายไปในทิศทางนี้ก็คือศาลสิทธิมนุษยชนยุโรป (European Court of Human Rights: ECtHR) 
ซึ่งถึงแม้จะเป็นองค์กรระดับภูมิภาคแต่การใช้การตีความกฎหมายสิทธิมนุษยชนของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรป        
ก็มีอิทธิพลต่อแนวความคิดของนักกฎหมายสิทธิมนุษยชนทั่วโลก โดยเฉพาะการที่ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรป ไม่ได้ใช้

                                           
33 Robin C.A.  White and Clare Ovey, Jacobs, White, & Ovey:  The European Convention on Human Rights 

(5th edn, OUP 2010) 100. 

 

รัฐ

กฎหมาย
อาญา

กฎหมายสิทธิ
มนุษยชน ตรวจสอบและจ ากัด 
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แค่อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน (Convention for the Protection of 
Human Rights and Fundamental Freedoms หรือที่รู้จักกันว่า อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน-European 
Convention on Human Rights: ECHR34) ในการพิจารณาคดี แต่ยังน าเอาแนวคิด ค าตัดสินของศาลระหว่าง
ประเทศ และอนุสัญญาระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนอ่ืน ๆมาใช้ร่วมในการพิจารณาคดีของตนเอง 35 
โดยพันธกรณีท่ีรัฐต้องกระท าการ (positive obligation) นี้สามารถแบ่งออกได้เป็นสามประเภท36 ได้แก ่

1) รัฐมีหน้าที่ต้องสร้างมาตรการป้องกันการกระท าความผิด เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐรู้หรือควรรู้ว่าสิทธิของ
ประชาชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะตกอยู่ในความเสี่ยงที่จะถูกละเมิดคดีที่ส าคัญที่ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปวาง
หลักเกณฑ์ดังกล่าวคือ Osman v UK37ท าให้หน้าที่นี้บางครั้งเรียกว่า Osman obligation38โดยในคดี Osman นี้
สามีของผู้ร้องถูกฆ่า และบุตรชายของผู้ร้องถูกท าร้ายร่างกายจนได้รับอันตรายสาหัสจากครูของบุตรชาย โดยผู้ร้อง
อ้างว่าก่อนหน้านี้ผู้ร้องและครอบครัวได้แจ้งเจ้าหน้าที่ไว้ก่อนแล้วแต่เจ้าหน้าที่ไม่ได้กระท าการป้องกันอย่าง
เพียงพอท าให้ผู้ร้องต้องเสียชีวิต แต่ศาลอุทธรณ์ของอังกฤษอ้างคดีHill v. Chief Constable of West Yorkshire39

แล้วบอกว่าโดยทั่วไปเจ้าพนักงานต ารวจไม่มีหน้าที่ต้องดูแลสวัสดิภาพของทุกคน (duty of care) ดังนั้นการที่สามี
ของผู้ร้องถูกฆ่าจึงไม่ถือว่ารัฐละเมิดสิทธิในการมีชีวิต (right to life) ซึ่งได้รับความคุ้มครอง ใน article 2 ของ
อนุสัญญาฯแต่ศาลสิทธิมนุษยชนกลับเห็นว่ารัฐมีหน้าที่จะ “ต้องกระท าการเพ่ือปกป้องชีวิตของปัจเจกชนที่ตกอยู่
ในความเสี่ยงจากการกระท าความผิดอาญาของปัจเจกคนอ่ืน”40 อย่างไรก็ตามศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปเห็นว่าใน
กรณีของผู้ร้องข้อเท็จจริงยังไม่ชัดเจนเพียงพอว่าเจ้าหน้าที่ได้ทราบถึงอันตรายที่จะเกิดต่อชีวิตของผู้ร้อง ศาลฯ 
จึงเห็นว่าสิทธิในชีวิตของสามีผู้ร้องที่เสียไปไม่ได้ถูกละเมิดโดยรัฐบาล41 

                                           
34 ดูที่ < http://conventions.coe.int/treaty/en/treaties/html/005.htm > เข้าถึงข้อมูลวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2558. 
35 Robin C.A. White and Clare Ovey, Jacobs, (n 33 above) 18. 
36 Andrew Ashworth, Positive Obligations on Criminal Law (Hart 2013) 198. 
37 1998-VIII, 29 EHRR 245, (App.23452/94). Available online at 

<http://www.bailii.org/eu/cases/ECHR/1998/101.html> accessed on 1 January 2016คดีแรกที่ศาลสิทธิมนุษยชน
กล่าวถึง positive obligation คือคดีX and Y v The Netherlands A 91 (1985) 8 EHRR 235 และครั้งแรกที่กล่าวถึง positive 
obligation ในคดีที่เกี่ยวสหราชอาณาจักรคือ LCB v United Kingdom 1998-III, 27 EHRR 212, (App.23413/94) para 36. 

38 D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates and C.M. Buckley, Harris, O’Boyle & Warbrick: Law of the European 
Convention on Human Rights, (2nd edn, OUP 2009) 44-45. 

39[1987] UKHL 12.Available online at <http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/1987/12.html> accessed on 1 
January 2016. 

40Osman v UK (n 37 above) para 115. 
41Ibid para 122. 
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  อย่างไรก็ตามในคดี Mastromatteo v Italy42Grand Chamber ซึ่งเปรียบเสมือนที่ประชุมใหญ่ของศาล
สิทธิมนุษยชนยุโรปได้ยืนยันว่าหลักการ Osman obligation ใช้เพียงแค่การปกป้องปัจเจกชนที่รัฐได้รับข้อมูลว่า
ตกอยู่ในอันตรายโดยพิจารณาเป็นรายกรณีไป ไม่ได้ขยายไปถึงการปกป้องสาธารณชนในภาพรวมจากบุคคล     
ที่เป็นอันตรายอย่างเช่นหากมีการพักโทษ และปล่อยตัวนักโทษจากเรือนจ า แล้วนักโทษมาก่อเหตุฆ่าคนตาย     
จะถือว่ารัฐละเมิดสิทธิในการมีชีวิตอยู่ของผู้ตายไม่ได้43 

2) หน้าที่ประการที่สองที่เกิดจากพันธกรณีที่รัฐต้องกระท าการนั้น คือรัฐมีหน้าที่ต้อง “บัญญัติกฎหมาย
อาญาที่มีประสิทธิภาพที่จะป้องกันและข่มขู่ไม่ให้มีการกระท าความผิดอาญา...เสริมด้วยการมีกลไกบังคับใช้
กฎหมายเพ่ือป้องกัน ปราบปรามและลงโทษการกระท าที่เป็นการละเมิดกฎหมายอาญาดังกล่าว”44 หน้าที่ใน    
ข้อที่ 2) นี้ก็ถูกล่าวถึงครั้งแรกในคดี Osman และถูกเน้นย้ าในคดีอ่ืนต่อ ๆมาอีก45 

3) ในขณะหน้าที่สองประการแรกเป็นหน้าที่ที่จะป้องกันก่อนที่จะมีการกระท าที่เป้นการละเมิดสิทธิ
เกิดขึ้น หน้าที่ประการที่สามซึ่งเป็นหน้าที่ประการสุดท้ายนี้เป็นหน้าที่ที่รัฐจะต้องท าหลังจากเกิดการกระท า
ความผิดขึ้น โดยหลังมีการกระท าความผิดรัฐจะต้องจัดให้มีการสอบสวนที่เป็นอิสระ พิจารณาข้อมูลทุกด้าน       
มีประสิทธิภาพ และเป็นทางการขึ้น โดยศาลได้วางหลักการนี้เป็นครั้งแรกในคดี McCann v UK46และถูกย้ าอีก
ครั้งโดย Grand Chamber ในคดี Ramsahai47. 

 ถึงแม้พันธกรณีประการสุดท้ายจะไม่เชื่อมโยงกับการก าหนดให้การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียม
เป็นการกระท าความผิดโดยตรง แต่พันธกรณีสองประการแรกก่อให้เกิดหน้าที่แก่รัฐที่จะต้องตรากฎหมายอาญา   
ที่มีประสิทธิภาพในการป้องกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน และรัฐยังมีหน้าที่ต้องระวังป้องกันไม่ให้ประชาชนถูก
ละเมิดสิทธิจากประชาชนด้วยกันด้วยซึ่งจะน าไปสู่การสอดแนมพฤติกรรมประชาชนอย่างใกล้ชิดในท้ายที่สุด 
ดังนั้นในชั้นนี้เราจึงอาจกล่าวได้ว่าการออกกฎหมายอาญาเพ่ือเพ่ิมความมั่นคงในการมีและใช้สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจึงไม่น่าจะขัดพันธกรณีทางสิทธิมนุษยชนที่รัฐจะต้องกระท าการ ในทางตรงกันข้ามองค์กรระหว่าง
ประเทศที่ส าคัญอย่างคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติกลับเรียกร้องให้รัฐสมาชิกต้องบัญญัติให้การ
กระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็นความผิดเสียด้วยซ้ า เช่นกรณีหลังเหตุการณ์ 9/11 ที่เรียกร้องให้         
“ทุกรัฐต้องประกันว่าบุคคลที่มีส่วนร่วมใน...การตระเตรียมการ...ส าหรับการก่อการร้ ายจะถูกน ามาสู่ความ
ยุติธรรม และประกันว่านอกจากวิธีการต่าง ๆที่จะใช้จัดการกับบุคคลนั้น การกระท าที่เป็นการก่อการร้ายนั้น

                                           
422002-VIII (Grand Chamber) (App. 37703/97). 

<http://www.bailii.org/eu/cases/ECHR/2002/694.html>accessed on 1 January 2016. 
43Ibid paras 73-79. 
44Osman (n 37 above) para 115. 
45 เช่นคดี Mahmut Kaya v Turkey 2000-III, (App.22535/93) para 85. 
46 A 324 (1995), 21 EHRR 97 
47Ramsahai and others v The Netherlands (2008) (Grand Chamber), 46 EHRR 983, (App.52391/99) para.323-325. 
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จะต้องเป็นความผิดอาญาที่ร้ายแรงในกฎหมายและกฎเกณฑ์ภายใน และการลงโทษต้องสะท้อนถึงความร้ายแรง
ของการก่อร้ายดังกล่าวอย่างเหมาะสม...”48 

 อย่างไรก็ตามในขณะเดียวกันต้องเข้าใจว่าค าร้องขอ หรือค าแนะน าขององค์กรระหว่างประเทศต่าง ๆ     
ซึ่งรวมทั้งคณะมนตรีความมั่นคงของสหประชาชาติเองก็ไม่ได้ปลดปล่อยประเทศใด ๆจากพันธกรณีทางสิทธิ
มนุษยชนได้ หมายความว่าถ้าประเทศใดท าตามค าร้องขอขององค์กรระหว่างประเทศโดยขัดแย้งกับพันธกรณี
ระหว่างประเทศทางสิทธิมนุษยชน ประเทศนั้นก็ยังคงมีความรับผิดและถูกถือว่าละเมิดกฎหมายสิทธิมนุษยชน อยู่ดี 

 ในประเทศสหราชอาณาจักรมีคดี Al-Jedda49ซึ่งมีข้อเท็จจริงโดยย่อว่าคนสัญชาติ สหราชอาณาจักร     
แต่เชื้อชาติอิรักถูกกักขังไว้ในเรือนจ าในพ้ืนที่ของประเทศอิรักบริเวณท่ีกองทหารร่วมระหว่างสหราชอาณาจักร
และสหรัฐอเมริกายึดครองไว้อยู่ โดยถูกขังไว้กว่า 3 ปีโดยไม่มีการแจ้งข้อหาซึ่งเป็นการขัดแย้งกับสิทธิในเสรีภาพ
แห่งการเคลื่อนไหว (right to liberty) ซึ่งได้รับการรับรองไว้ใน article 5 ของ ECHR แต่รัฐบาลสหราชอาณาจักร
เห็นว่าการปฏิบัติภารกิจตนเป็นไปตาม the United Nations Security Council Resolution (UNSC) 154650ใน
ค าพิพากษา Lord Binghamและผู้พิพากษาเสียงข้างมากเห็นว่า 

 “…วิธีการเดียวที่จะท าให้หลักเกณฑ์ทั้งสอง (หมายถึงอนุสัญญาสิทธิมนุษยชนยุโรป กับ UNSC 1546: 
ผู้เขียนอธิบาย) ไปด้วยกันได้คือการตัดสินว่า ในกรณีที่จ าเป็นเพื่อเหตุผลทางด้านความมั่นคง สหราชอาณาจักร
ย่อมมีอ านาจตาม UNSC 1546 และข้อมติอ่ืน ๆที่จะท าการกักขังได้ แต่ต้องประกันว่าสิทธิตาม article 5 ของ
ผู้ต้องขังจะไม่ถูกละเมิดไปมากกว่าเท่าที่จ าเป็นและเกิดขึ้นจากการกักขัง”51 

 อย่างไรก็ตามศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปไม่เห็นด้วยกับ House of Lords และยืนยันว่าข้อมติของคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งสหประชาชาติต้องถูกตีความไปในทางที่สอดคล้องกับอนุสัญญาฯให้มากที่สุด เพ่ือหลีกเลี่ยงความ
ขัดแย้งที่จะเกิดขึ้นกับพันธกรณีตามอนุสัญญาฯ52 นอกจากนี้ข้อตกลงระหว่างประเทศใด ๆ ต้องไม่ละเมิดพันธกรณี
ตามอนุสัญญาฯ53ดังนั้นประเทศสหราชอาณาจักรจึงละเมิดสิทธิที่จะมีเสรีภาพตาม article 5 ของผู้ร้อง54 

 ค าตัดสินนี้ไม่ได้ท าลายน้ าหนัก หรือท าให้ UNSC กลายเป็นสิ่งที่ไร้ค่าไปทั้งหมด โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
ประเทศท่ีไม่ได้อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปอย่างประเทศไทย อย่างไรก็ตามค าตัดสินนี้ของ
ศาลที่มีอิทธิพลต่อแนวความคิดและการพัฒนากฎหมายสิทธิมนุษยชนอย่างมากนี้น่าจะพอใช้เป็นเครื่องเตือนใจ 

                                           
48 UNSC Resolution 1373 (2001), 28 September 2001, 2 (e). 
49Al-Jedda v Secretary of State for Defence (2007)  UKHL58 <http: //www.publications.parliament.uk/pa/ 

ld200708/ldjudgmt/jd071212/jedda.pdf> accessed 3 January 2016. 
50 UNSC 1546 (2004) 8 June 2004 <http://daccess-dds-

ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N04/381/16/PDF/N0438116.pdf?OpenElement>accessed 3 January 2016. 
51Al-Jedda v Secretary of State for Defence (2007) UKHL 58, para 39. 
52 Al- Jedda v United Kingdom ( 2011)  53 EHRR 23, [ 2011]  ECHR 1092, 30 BHRC 637, para 102 

<http://www.bailii.org/eu/cases/ECHR/2011/1092.html> accessed 3 January 2016. 
53 Ibid, para 108. 
54Ibid, para 110. 

http://www.publications.parliament.uk/pa/%20ld200708/ldjudgmt/jd071212/jedda.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/%20ld200708/ldjudgmt/jd071212/jedda.pdf
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N04/381/16/PDF/N0438116.pdf?OpenElement
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N04/381/16/PDF/N0438116.pdf?OpenElement
http://www.bailii.org/eu/cases/ECHR/2011/1092.html
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และท าให้องค์กรผู้ออกกก าหมาย และใช้กฎหมายระวังว่าการท าตาม UNSC โดยไม่พิจารณาพันธกรณีทางสิทธิ
มนุษยชนที่รัฐมีอยู่อาจจะท าให้เกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนได้ โดยไม่อาจน า UNSC มาเป็นข้ออ้างเพ่ือให้รัฐ     
พ้นจากความรับผิดอันเกิดจากการละเมิดพันธกรณี 

 2.2 การตระเตรียมกระท าความผิดกับพันธกรณีที่รัฐต้องไม่กระท า 
 ในหัวข้อนี้เราจะได้พิจารณาว่ากฎหมายที่ก าหนดให้การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็นความผิด

อาญานั้นเป็นการรุกล้ าสิทธิขั้นพื้นฐานของเราโดยมีเหตุผลท่ีสมควรและกระท าด้วยความจ าเป็นหรือไม่ โดยสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานที่เราจะพิจารณาในบทความนี้ก็คือเสรีภาพในการคิดและแสดงความคิดเห็น และสิทธิที่จะไม่ถูกปฏิบัติ
หรือลงโทษอย่างโหดร้าย ไร้มนุษยธรรมหรือย่ ายีศักดิ์ศรีตามล าดับ 

 ส าหรับเสรีภาพที่จะคิดและแสดงความคิดเห็นซึ่งในปัจจุบันได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ.  2557 มาตรา 4 ประกอบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550 
มาตรา 45และยังได้รับการคุ้มครองโดย กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 55 
(International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR56) ข้อ 19 ซึ่งประเทศไทยเป็นภาคีและมี
พันธกรณีที่จะต้องเคารพด้วยนั้นเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของสังคมเสรีนิยมและการปกครองด้วยระบบประชาธิปไตย 
เพราะหากประชาชนไม่มีสิทธิที่จะคิดและแสดงออกเสียแล้วการการปกครองก็จะไม่ได้สะท้อนความคิดและ    
ความต้องการของสังคม เราจะได้วิเคราะห์เรื่องนี้ในหัวข้อต่อไป ซึ่งสิทธิที่จะคิ ดและแสดงความคิดเห็นนี้            
ถูกแทรกแซงทันทีที่รัฐออกกฎหมายมาก าหนดให้การคิดและการแสดงออกบางอย่างเป็นความผิด ถึงแม้ผู้ที่คิด  
และแสดงออกดังกล่าวยังไม่ถูกลงโทษตามกฎหมายอาญาจริง ๆ ก็ตาม57 

 อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550 มาตรา 45 วรรค 2 ประกอบมาตรา 29 นั้น
อนุญาตให้รัฐแทรกแซงสิทธิขั้นพ้ืนฐานนี้ได้ถ้า 1) มีบทบัญญัติของกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้ 2) เป็นการท าไป
เพ่ือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดซึ่งรวมถึงการรักษาความมั่นคงของรัฐ และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน      
3) เท่าที่จ าเป็น และ 4) จะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่ได้เมื่อพิจารณาดังนี้จะเห็นได้
ว่ารัฐย่อมมีอ านาจตามรัฐธรรมนูญที่จะจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการคิดและแสดงความคิดเห็น         
ด้วยการตรากฎหมายผ่านรัฐสภาก าหนดความรับผิดทางอาญาเพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ และคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตามรัฐต้องท าเท่าที่จ าเป็นและต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญของเสรีภาพ
ในการคิดและแสดงออกซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญที่เราจะได้พิจารณากัน 

 ประโยคท่ีว่ารัฐต้องท า “เท่าที่จ าเป็น” นั้นต้องอาศัยการตีความว่าหมายความว่าอย่างไร ผู้เขียนได้เคย
วิเคราะห์เรื่องดังกล่าวไว้แล้ว58และไม่ขอน ามาวิเคราะห์ในบทความนี้อีก กล่าวโดยสรุปการกระท าเท่าที่จ าเป็น

                                           
55 ฉบบัภาษาไทยโดยกระทรวงต่างประเทศ ดูที<่http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/iccprt.pdf> 

accessed 3 January 2016. 
56<http://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/ccpr.aspx> accessed 3 January 2016. 
57Steur v the Netherlands (2004) 39 EHRR 706, (App. 39657/98), para 44. 
58รณกรณ์ บุญมี, ความรับผิดทางอาญา  :ศึกษากรณีการฆ่าเพื่อรักษาชีวิตด้วยความจ าเป็น (คณะนิติศาสตร์  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556) วิทยานิพนธ์ระดับดุษฎีบัณฑิต. 

http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/iccprt.pdf
http://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/ccpr.aspx
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ประกอบด้วยองค์ประกอบสองส่วนคือ 1) ต้องเป็นการท าโดยวิถีทางที่น้อยที่สุด (necessity) และ 2) ต้องได้
สัดส่วน (proportionality)หรือพูดในบริบทของบทความนี้ก็คือการตั้งค าถามว่าการออกกฎหมายอาญาเอาผิด  
การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็นวิถีทางที่จ าเป็นและไม่มีวิธีการอ่ืนที่จะสามารถการป้องกันความม่ันคง
ของรัฐหรือสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพได้อีกแล้วใช่หรือไม่ และความมั่นคงและเสรีภาพที่
ไดม้านั้นคุ้มค่าหรือได้สัดส่วนกับการที่ประชาชนต้องถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการคิดและแสดงออกหรือไม่ 

 ค าถามแรกเป็นค าถามท่ีตอบได้ยาก และต้องอาศัยองค์ความรู้ในทฤษฎีกฎหมายอาญา และพิจารณาไป
เป็นรายเรื่องไปเพ่ือตอบปัญหา อย่างไรก็ตามมีผู้เสนอว่ากฎหมายอาญาอาจจะไม่ใช่ค าตอบเดียวของการแก้ปัญหา
เรื่องความม่ันคงของรัฐและเสรีภาพของประชาชน59 ซึ่งผู้เขียนในเบื้องต้นเห็นด้วย และหวังว่าจะได้รับค าตอบที่
กระจ่างชัดมากขึ้นในอนาคต ส าหรับในค าถามที่สองซึ่งเป็นการชั่งน้ าหนักของคุณค่าสองประการคือเสรีภาพใน
การคิดและแสดงออก กับความมั่นคงและสิทธิเสรีภาพของประชาชน60นั้นเมื่อพิจารณาแล้วจะเห็นว่าในทาง
กฎหมายสิทธิมนุษยชนถึงแม้เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นจะเป็นเสรีภาพที่ส าคัญ แต่องค์กรสิทธิมนุษยชนชั้น
น าหลายองค์กร61ก็ยอมให้รัฐมีดุลพินิจ (margin of appreciation)62อย่างกว้างขวางในการที่จะพิจารณาว่าการ
กระท าของรัฐที่แทรกแซงเสรีภาพดังกล่าวนั้นได้สัดส่วนหรือไม่ อีกทั้งการก าจัดเสรีภาพดังกล่าวในช่วงเวลาฉุกเฉิน
ก็สามารถท าได้ตามกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ63 และส าหรับในบริบทประเทศไทยนั้นเมื่อเกิดความ
จ า เ ป็ น 

                                           
59 Andrew Cornford, Preventive Criminalization (2015) 18 New CLR 1, 1-34. 
60Silver and others v United Kingdom A 61 (1983) 5 EHRR 347, (Apps. 55947/72, 6205/73, 7052/75, 7061/75, 

7107/75, 7113/75, and 7136/75) para 97. 
61โดยเฉพาะองค์กรของยุโรป และประเทศในทวีปดังกล่าวมักมีแนวโน้มในการคุ้มครองเสรีภาพในการคิดและแสดงออกเมื่อ

เผชิญกับภัยคุกคามความมั่นคงน้อยกว่าองค์กรของประเทศสหรัฐอเมริกา ดูการเปรียบเทียบการคุ้มครองเสรีภาพในการแสดงออกที่
แตกต่างกันในเบื้องต้นได้ที่ <http://www.nytimes.com/2006/02/24/opinion/24iht-edrojan.html?_r=0><http://www. 
npr.org/2012/09/19/161439562/held-dear-in-u-s-free-speech-perplexing-abroad> <http://www.theguardian.com 
/commentisfree/cifamerica/2011/mar/04/ freedom-of-speech-us-constitution-and-civil-liberties><http://www. 
theatlantic. com/ national/ archive/ 2 0 1 2 / 0 7 / does- europe- understand- the- first- amendment- better- than- we-
do/260244/> all accessed 3 January 2016. 

62ดตูัวอย่างค าตัดสินคดีของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปที่ Harris, O’Boyle, Bates and Buckley (n 38 above) 349-350, 437. 
63ดู ICCPR Art 4. 

 

http://www.nytimes.com/2006/02/24/opinion/24iht-edrojan.html?_r=0
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หรือสถานการณ์ฉุกเฉินรัฐบาลไทยก็มีแนวโน้มที่จะจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวทั้งทางตรง64 และทางอ้อม65โดยถึงแม้มี
การเรียกร้องหรือต่อต้านต่อการจ ากัดสิทธิดังกล่าวอยู่บ้างแต่ก็เป็นเพียงส่วนน้อย66 

 ดังนั้นผู้เขียนเห็นว่าในชั้นนี้เราอาจจะได้ข้อยุติในเบื้องต้นได้ว่าเสรีภาพในการแสดงออกอาจถูกแทรกแซง
ได้หากรัฐมีเหตุผลที่ดีเพียงพอและระมัดระวังในการที่จะออกกฎหมายอาญาลงโทษการกระท าในชั้นตระเตรียม   
ซึ่งแม้จะกระทบกับเสรีภาพในการแสดงออกบ้าง แต่เพ่ือประโยชน์แห่งความมั่นคงของรัฐและสิทธิเสรีภาพ       
ของประชาชนก็สามารถท าได้ และในชั้นนี้อาจกล่าวได้เสรีภาพในการแสดงออกไม่เป็นคุณค่าที่เข้มแข็งเพียง
พอทีจ่ะจ ากัดการขยายขอบเขตของกฎหมายอาญา 

 ในส่วนต่อไปเราจะพิจารณาถึงสิทธิที่เข้มแข็งมากกว่าเสรีภาพในการแสดงออกคือสิทธิที่จะไม่ถูกรัฐ
ทรมาน หรือลงโทษอย่างโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม ซึ่งได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย    
(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ.  2557 มาตรา 4 ประกอบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550 มาตรา 32 วรรค 
2, ICCPR ข้อ 7 และอนุสัญญาต่อต้านการทรมานและการประติบัติหรือการลงโทษที่โหดร้ายไร้มนุษยธรรม  
หรืที่ย่ ายีศักดิ์ศรี67 (Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or 
Punishment: CAT)68 ข้อ 2 และ 16ซึ่งประเทศไทยเป็นภาคี และสิทธิที่จะไม่ถูกทรมาน หรือลงโทษอย่างโหดร้าย 
ไร้มนุษยธรรมนี้เป็นสิ่งที่ได้รับการรับรองไว้อย่างเด็ดขาดไม่สามารถต่อรองหรือยกเว้นได้ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่
ประเทศตกอยู่ภายใต้สภาวการณ์อย่างใด ๆทั้งสงคราม สงครามกลางเมือง ภัยพิบัติหรือเหตุฉุกเฉินอย่างอ่ืน69  

                                           
64เช่นการเรียกผู้ที่เห็นต่างไปพูดคุยท าความเข้าใจ หรือที่เรียกว่า “ปรับทัศนคติ” ดูตัวอย่าง <http://www. 

dailynews .co.th/politics/352079><http ://www.manager.co .th/Politics/ViewNews .aspx?NewsID=
9580000046248>accessed 3 January 2016 อย่างไรก็ตามทั้งสองกรณีนี้ไม่ใช่การบังคับใช้กฎหมายอาญา อย่างไรก็ตามมีการใช้
กฎหมายอาญาในการจัดการกับผู้มีความเห็นต่างไปพร้อมกัน ดูตัวอย่าง <http://freedom.ilaw.or.th/report/364-วันหลัง
รัฐประหาร-ประมวลสถานการณ์เสรีภาพในการแสดงออก>accessed 3 January 2016. 

65เช่นการห้ามชุมนุมทางการเมือง โดยก าหนดโทษทางอาญาส าหรับผู้ที่ชุมนุมทางการเมืองโดยไม่ได้รับอนุญาต และ
ผู้ สนับสนุน ดูประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  ฉบับที่  7/2557 และ  49/2557 <http://library 2parliament. 
go. th/ giventake/ content_ncpo/ ncpo- annouce7 - 2 5 5 7 . pdf><http: / / library2.  parliament . go. th/ giventake 
/content_ncpo/ncpo-annouce49-2557.pdf> รวมทั้งการจ ากัดสิทธิในการน าเสนอข้อมูลของสื่อสารมวลชน ดู ประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่ งชาติ  ฉบับที่  18/2557, 97 /2557 และ 103/2557 <http://library2. parliament.go.th/ giventake/ 
content_ncpo/ncpo-annouce18-2557.pdf><http://library2.parliament.go.th /giventake/ content_ncpo/ncpo-annouce 
97-2557.pdf><http://library2.parliament.go.th /giventake/ content_ncpo/ncpo-annouce103-2557.pdf> all accessed 3 
January 2016. 

66<http://isranews.org/isra-news/item/32301-energywalk.html>accessed 3 January 2016. 
67<http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/catt.pdf> accessed 3 January 2016. 
68<http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/CAT.aspx> accessed 3 January 2016. 
69ดู ICCPR ข้อ 4 และ CAT ข้อ 2. 

 

http://www.manager.co.th/Politics/ViewNews.aspx?NewsID=9580000046248
http://www.manager.co.th/Politics/ViewNews.aspx?NewsID=9580000046248
http://freedom.ilaw.or.th/report/364-วันหลังรัฐประหาร-ประมวลสถานการณ์เสรีภาพในการแสดงออก
http://freedom.ilaw.or.th/report/364-วันหลังรัฐประหาร-ประมวลสถานการณ์เสรีภาพในการแสดงออก
http://isranews.org/isra-news/item/32301-energywalk.html
http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/catt.pdf
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/CAT.aspx
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หรืออาจเรียกว่ากฎหมายเด็ดขาด (jus cogens) ศาลแห่งประเทศเยอรมนี70 และศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปได้ตัดสิน
ในคดีหนึ่ง71ว่าสิทธิที่จะไม่ถูกทรมาน หรือถูกปฏิบัติหรือถูกลงโทษอย่างโหดร้ายนี้เป็นสิทธิที่ไม่อาจน ามาชั่ง
น้ าหนักได้เลยไม่ว่าสิทธิหรือพฤติการณ์ท่ีเกี่ยวข้องจะเป็นเช่นไรก็ตาม72 

 บทความนี้จะไม่ได้น าเสนอหรือวิเคราะห์ว่าการก าหนดให้การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็น
ความผิดซึ่งท าให้เกิดการสอดแนมของรัฐในพื้นที่ส่วนตัวของประชาชนอย่างใกล้ชิดจะส่งผลเสียต่อร่างกายและ
จิตใจของประชาชนจนเป็นการทรมาน หรือปฏิบัติต่อประชาชนอย่างโหดร้าย เพราะนั้นเป็นเรื่องที่ต้องอาศัย
ความรู้ทางการแพทย์ในการวินิจฉัย แต่บทความจะชี้ให้ว่าการก าหนดให้การกระท าในขั้นตอนของการตระเตรียม
เป็นความผิดอาญานั้นตัวมันเองอาจเป็นการลงโทษที่โหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรมได้73 

 ถึงแมว้่ารัฐธรรมนูญจะก าหนดให้การลงโทษตามค าพิพากษาของศาล หรือโดยบทบัญญัติของกฎหมายจะ
ไม่เป็นการทรมานหรือการลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม74ซึ่งกฎหมายในที่นี้แม้หลายคนจะเห็นว่าหมายถึง
กฎหมายภายในประเทศเท่านั้น แต่ผู้เขียนเห็นว่ากฎหมายดังกล่าวควรต้องหมายความรวมถึงกฎหมายระหว่าง
ประเทศเท่าที่ผูกพันรัฐไทยด้วย75ไม่ใช่นั้นกฎหมายระหว่างประเทศโดยเฉพาะพันธกรณีที่รัฐไทยร่วมเข้าผูกพัน
อย่างสมัครใจผ่านอนุสัญญาต่าง ๆที่ไปร่วมเป็นภาคีก็จะไม่มีสภาพบังคับ และเป็นแค่ค าโกหกของรัฐไทยเพียงเพ่ือ
แลกกับความไว้ใจ การเข้าเป็นสมาชิกหรือผลตอบแทนอ่ืนโดยที่ไม่ได้คิดจะปฏิบัติตามดังนั้นถึงแม้ว่าโดยหลักการ

                                           
70Landgericht Frankfurt a.M. , Judgment of 20 December 2004, Neue Juristische Wochenschrift 2005, 692-

696 cited by Florian Jessberger, “Bad Torture-Good Torture? What International Criminal Lawyers May Learn from 
the Recent Trial of Police Officers in Germany” (2005)  3 Journal of International Criminal Justice 1064 see also 
Yuval Ginbar, Why not torture terrorists, Moral, Practical, and Legal Aspects of the ‘Ticking Bomb” Justification 
for Torture (OUP 2010) 320. 

71 Gafgen v Germany App no 22978/05 [2010] 103 
<http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-99015#{"itemid":["001-99015"]}>accessed 3 
January 2016. 

72Gafgen v Germany (n 71 above) para 107.ผลของคดีนี้มีทั้งผู้ที่เห็นด้วยและวิพากษ์วิจารณ์ เบื้องต้นโปรดดู รณ
กรณ์ บุญมี, “การทรมานโดยจ าเป็น” (ธันวาคม 2552) 38 วารสารนิติศาสตร์ 4, 430-454.และ รณกรณ์ บุญมี, “ปัญหาในการ
ก าหนดนิยามของการทรมาน และบัญญัติให้เป็นความผิดเฉพาะตามกฎหมายไทย” (2558) รพี 2558 คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 39-66. 

73บทความนี้จะเพียงวินิจฉัยเพียงเบื้องต้น ส าหรับผู้ที่สนใจพิจารณาเพิ่มเติมโปรดดู D. van Z. Smit and A. Ashworth, 
‘Disproportionate Sentences as Human Rights Violations’ (2004) 67 (4) MLR, 541. และ Dennis J. Baker, The Right 
not to Be Criminalized: Demarcating Criminal Law’s Authority (Ashgate 2012) 9. 

74รัฐธรรมนูญ (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 4 ประกอบกับรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มาตรา 32 วรรค 2 
75 Anne-Marie de Brouwer, Supranational Criminal Prosecution of Sexual Violence:  The ICC and the 

Practice of the ICTY and the ICTR (Intersentia Publishers2005) 101 and see Juan E. Méndez, “The Death Penalty 
and the Absolute Prohibition of Torture and Cruel, Inhuman, and Degrading Treatment or Punishment” available 
online at <https://www.wcl.american.edu/hrbrief/20/1mendez.pdf> accessed 3 January 2016. 

 

http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-99015#{"itemid":["001-99015"]}
https://www.wcl.american.edu/hrbrief/20/1mendez.pdf
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ก าหนดอัตราโทษให้แก่ความผิดเป็นอ านาจของรัฐโดยแท้76แต่การก าหนดโทษให้กับจ าเลยอย่างไม่ได้สัดส่วนอย่าง
ชัดแจ้งนั้นอาจเป็นการละเมิดสิทธิที่จะไม่ถูกทรมาน หรือถูกลงโทษที่โหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรมของจ าเลยได้ 

 ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปได้เคยวินิจฉัยวางหลักไว้ในคดี Weeks v United Kingdom77ซึ่งมีข้อเท็จจริง   
โดยย่อว่าในปี 1966 ผู้ร้องซึ่งขณะนั้นอายุ 17 ปีได้ใช้ปืนซึ่งบรรจุกระสุนปลอมจี้เจ้าของร้านสัตว์เลี้ยง และให้ส่ง
เครื่องคิดเงินมาให้ ซึ่งปรากฏว่ามีเงินเพียง 35 เพนซ์ หรือประมาณ 20 บาท โดยหลักเกิดเหตุเงิน 35 เพนซ์       
นั้นก็ตกอยู่ที่พ้ืนร้าน ในวันเดียวกันจ าเลยโทรศัพท์แจ้งไปที่สถานีต ารวจท้องถิ่นว่าประสงค์จะมอบตัว ในขณะที่   
เจ้าพนักงานต ารวจจะเข้าควบคุมตัวตามที่นัดหมาย จ าเลยหยิบปืนออกมาจากกระเป๋าและปืนลั่นท าให้ข้อมือของ
เจ้าหนักงานต ารวจคนหนึ่งมีรอยไหม้ ปรากฏในภายหลังว่าจ าเลยก่อเหตุเพราะถูกมารดาขู่ว่าให้หาเงินมาคืน
จ านวน 3 ปอนด์ หรือประมาณ 165 บาท ไม่เช่นนั้นให้ย้ายออกจากบ้านไป ถึงแม้แพทย์จะลงความเห็นว่าจ าเลย
ไม่มีอาการทางจิตท าให้ศาลไม่สามารถส่งไปบ าบัดจิตใจได้ แต่เจ้าพนักงานคุมประพฤติซึ่งติดตามพฤติกรรมของ
จ าเลยมาตลอดสองปีรายงานว่าจ าเลยมีอาการอารมณ์แปรปรวน ขาดวุฒิภาวะทางอารมณ์และมีความสนใจ      
ในหนังสือเกี่ยวกับความรุนแรงและปืน นอกจากนั้นจ าเลยยังดื่มสุราอย่างหนัก และมีแนวโน้มสูงว่าจะใช้        
ความรุนแรง แต่ไม่มีการตรวจสภาพจิตของจ าเลย ในคดีนี้จ าเลยถูกศาลตัดสินว่ามีความผิดฐานชิงทรัพย์โดยมี
อาวุธจึงลงโทษจ าคุกตลอดชีวิต “แบบไม่ก าหนดระยะเวลา”78 นอกจากนั้นยังถูกลงโทษฐานท าร้ายร่างกายเจ้า
พนักงาน และมีอาวุธปืนไว้ในครอบครองเป็นเวลา 2 ปี และ 3 ปีตามล าดับโดยให้ลงโทษพร้อมกันทุกกระทง79 

                                           
76 Harris, O’Boyle, Bates and Buckley (n 90 above) 91. 
77Weeks v United Kingdom A 114 (1987), 10 EHRR 293, para 14, 46 
78โทษจ าคุกของประเทศอังกฤษแบ่งออกเป็น1. โทษจ าคุกแบบยังไม่บังคับโทษ (suspended prison sentences) ซึ่งผู้ต้อง

ค าพิพากษาจะยังไม่ต้องถูกจ าคุก เพียงแต่จะต้องท างานบริการสาธารณะและตกอยู่ภายใต้เง่ือนไขบางประการ เช่นห้ามเข้าใกล้คน
หรือสถานที่เฉพาะบางแห่ง ซึ่งหากผู้ต้องค าพิพากษาละเมิดเง่ือนไขก็จะต้องเข้าไปรับโทษในเรือนจ า 

2. โทษจ าคุกแบบก าหนดระยะเวลา (determinate prison sentences) เป็นกรณีที่ศาลก าหนดโทษจ าคุก และระบุเวลาที่
ชัดเจนแน่นอนว่าต้องจ าคุกเท่าไหร่ถ้าโทษจ าคุกนั้นต่ ากว่า 12 ปี หลังจากจ าคุกได้ 6 เดือน นักโทษจะถูกปล่อยตัวโดยอัตโนมัติ แต่
ถ้าโทษจ าคุกตั้งแต่ 12 เดือนขึ้นไปจะต้องรับทาจ าคุกครึ่งแรกในเรือนจ า และครึ่งหลังด้วยการท างานบริการสังคมภายใต้เง่ือนไขที่
ก าหนด ซึ่งถ้าหากละเมิดก็จะต้องเข้าไปรับโทษในเรือนจ าต่อ 

3. โทษจ าคุกแบบไม่ก าหนดระยะเวลา (indeterminate prison sentences) เป็นกรณีที่ศาลก าหนดโทษจ าคุก โดยไม่ระบุ
ระยะเวลาอย่างชัดเจนว่าจะให้รับโทษนานเพียงใด แต่อาจก าหนดโทษที่ต้องอยู่ในเรือนจ าขั้นต่ า ( tariff) ก่อนที่ราชทัณฑ์จะ
พิจารณาพักโทษได้ โดยโทษนี้จะน ามาใช้ต่อเมื่อศาลเห็นว่าจ าเลยเป็นอันตรายและควรต้องอยู่ในเรือนจ าจนกว่าจะแก้ไขได้ 

4. โทษจ าคุกตลอดชีวิต (life sentences) กรณีนี้โดยทั่วไปจะไม่มีการพิจารณาปล่อยตัว และโทษนี้จะน ามาใช้เมื่อจ าเลยมี
ความผิดฐานฆ่าคนตายโดยเจตนา และไม่มีเหตุบรรเทาโทษ (murder) ซึ่งศาลไม่มีทางเลือกอื่นนอกจากลงโทษจ าคุกตลอดชีวิต
เท่านั้น ส่วนความผิดฉกรรจ์อื่น ๆ เช่นข่มขืนกระท าช าเรา หรือชิงทรัพย์โดยมีอาวุธศาลอาจใช้โทษนี้ได้ 

รายละเอียดเพิ่มเติมโปรดดู <https://www.gov.uk/types-of-prison-sentence> accessed 3 January 2016. 
79Ibid paras 11-13 
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 คดีนี้แม้จะฟังดูว่าการลงโทษจ าคุกตลอดชีวิตไม่สมเหตุสมผล หรือไม่ได้สัดส่วน โดยเฉพาะเมื่อพิจารณา

ว่าในจ าเลยที่ถูกตัดสินว่ามีความผิดฐานชิงทรัพย์โดยใช้อาวุธจ านวน 54,580 คน มีเพียง 17 คนเท่านั้นที่ศาล
ลงโทษจ าคุกตลอดชีวิต ท าให้ศาลสิทธิมนุษยชน “ตั้งข้อสงสัยอย่างมาก” ว่าค าพิพากษาในคดีนี้ไม่สอดคล้องกับ
หลักการห้ามไม่ให้ทรมาน และลงโทษที่โหดร้ายไร้มนุษยธรรม80อย่างไรก็ตาม “ด้วยเหตุผลเฉพาะของพฤติการณ์
ในคดี”81การที่จ าเลยถูกลงโทษจ าคุกตลอดชีวิตแบบไม่ก าหนดระยะเวลาอาจจะเป็นผลดีกับจ าเลยมากกว่าการ
ลงโทษจ าคุกแบบก าหนดระยะเวลา เพราะจ าเลยอาจจะได้รับการปล่อยตัวเร็วข้ึน82เพราะในคดีนี้ศาลอังกฤษไม่ได้
ก าหนดโทษขั้นต่ าที่ต้องรับ ดังนั้นหากราชทัณฑ์เห็นว่าเหมาะสมและจ าเลยไม่ เป็นอันตรายต่อสังคม          
แล้วก็สามารถปล่อยได้เลย หากไม่มีค าอธิบายที่พิเศษเฉพาะนี้ โทษของจ าเลยย่อมถือว่าไม่ได้สัดส่วนและขัดต่อ
สิทธิที่จะไม่ถูกลงโทษอย่างโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม83 

 เมื่อพิจารณาดังนี้แล้วจะเห็นได้ว่าแม้คดีนี้ศาลอังกฤษจะตัดสินโดยมีกฎหมายและแนวทางการก าหนด
โทษรองรับ แต่ถ้าไม่มีพฤติการณ์พิเศษการตัดสินของศาลก็อาจเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ส าคัญนี้ได้ ดังนั้น      
การที่องค์กรที่มีอ านาจตรากฎหมายของไทยก าหนดให้การกระท าความผิดในขั้นตอนของการตระเตรียมการมี
ระวางโทษสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีความผิดฐานตระเตรียมวางเพลิงเผาทรัพย์มีระวางโทษสูงถึงจ าคุกตลอด
ชีวิต84 ก็อาจเป็นการละเมิดสิทธิที่จะไม่ถูกทรมาน หรือลงโทษอย่างโหดร้าย ไร้มนุษยธรรมได้ 

 จากข้อพิจารณาเบื้องต้นทางสิทธิมนุษยชนจะเห็นได้ว่ากฎหมายอาญาที่บัญญัติให้การกระท าในขั้นตอน
ของการตระเตรียมนั้นโดยหลักไม่ขัดกับหลักกฎหมายสิทธิมนุษยชน ถึงแม้ว่าจะมีข้อต้องควรระวังบ้างโดยเฉพาะ
ในเรื่องของการละเมิดสิทธิที่จะไม่ถูกลงโทษอย่างโหดร้ายไร้มนุษยธรรม แต่ก็ยังเป็นกรอบที่ไม่ชัดเจนประกอบกับ
กลไกการตรวจสอบเรื่องสิทธิมนุษยชนของไทยยังขาดความเข้มแข็ง และกลไกระดับภูมิภาคหรือระดับระหว่าง
ประเทศที่ประเทศไทยเป็นภาคีได้ก็ยังไม่เกิดขึ้น การพัฒนาองค์ความรู้และการศึกษาในเรื่องนี้จึงยังอยู่ในช่วง
เริ่มต้นและยังไม่อาจเป็นเงื่อนไขหลักในการจ ากัดการขยายขอบเขตของกฎหมายอาญาได้ ต่อไปเราจะพิจารณาว่า
การก าหนดให้การตระเตรียมเป็นการกระท าความผิดสอดคล้องหรือขัดข้องกับหลักประชาธิปไตยหรือไม่ 

 
 3. กำรตระเตรียมกระท ำควำมผิดกับหลักประชำธิปไตย 
 เนื่องด้วยกฎหมายอาญาเป็นกฎหมายที่มีการบังคับโทษอันเป็นการละเมิดสิทธิของประชาชน การบัญญัติ

ให้การกระท าใดเป็นความผิดอาญาจึงควรท าโดยผ่านความเห็นชอบจากประชาชนผู้ที่จะถูกบังคับสิทธิ ในทาง
เดียวกันเมื่อกฎหมายอาญาได้ตราโดยเสียงข้างมากของสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนแล้ว โดยหลักจึง

                                           
80 Weeks (n 77 above), para 14, 47-48 
81 Harris, O’Boyle, Bates and Buckley (n 38 above) 91 
82 Lord Justice Salmon แสดงทัศนะนี้ในค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์อังกฤษ. 
83 Weeks (n 77 above) ดูโดยเฉพาะความเห็นแย้งบางส่วน (partly dissenting opinion) ของผู้พิพากษา Thor 

Vilhjalmsson, Lagergren, Sir Vincent Evans และ Gersing and ความเห็นแย้งของผู้พิพากษา de Meyer. 
84 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 219 ประกอบมาตรา 218, 80, 52. 
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สมควรจะต้องสอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยที่เป็นการปกครอง “ของ” ประชาชน อย่างไรก็ตาม  
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไม่ใช่เพียงแค่จัดการให้มีการเลือกตั้งที่เป็นอิสระและเป็นธรรมอันจะท าให้เป็น
การปกครอง “ของ” ประชาชนเท่านั้น85 หากแต่ยังต้องเป็นการปกครอง “โดย” ประชาชนไปพร้อมกันด้วย ดังนั้น
รัฐที่เป็นประชาธิปไตยจึงต้องเป็นรัฐที่ประชาชนได้รวมตัวกันเพ่ือปกครองตนเองและตัดสินใจว่ากฎเกณฑ์ใดที่ตน
จะต้องถูกบังคับ และนโยบายใดที่ตนอยากผลักดัน86 ซึ่งการจะเป็นการปกครองโดยประชาชนได้นั้นประชาชนต้อง
เป็นอิสระจากรัฐ และรัฐต้องเป็นตัวแทนที่สะท้อนความต้องการของประชาชน ไม่ใช่ในทางตรงกันข้ามที่ประชาชน
เป็นวัตถุสิ่งของและสะท้อนความต้องการของรัฐ87 

 ความแตกต่างระหว่างการปกครองของประชาชนกับการปกครองโดยประชาชนนั้นอยู่ที่ว่าการปกครอง
ของประชาชนนั้นพิจารณาที่การเลือกตั้งว่าต้องเป็นธรรมและเป็นอิสระซึ่งจะท าให้ได้รัฐบาลที่ประชาชนเป็น       
ผู้เลือก หรือเป็นเจ้าของ แต่อ านาจของประชาชนหาได้หยุดยั้งอยู่ที่การเลือกตั้งไม่ หลังการเลือกตั้งอ านาจของ
ประชาชนไม่ได้ถูกถ่ายโอนไปให้รัฐบาลจนประชาชนกลายมาเป็นวัตถุภายใต้บงการของรัฐ หากแต่ประชาชนยังคง
ต้องเป็นเจ้าของอ านาจ ก าหนดทิศทางนโยบาย และสะท้อนความต้องการผ่านการออกกฎหมายได้ ดังนี้จึงจะท า
ให้การปกครองนั้นเป็นการปกครอง “โดย” ประชาชนโดยแท้ ซึ่งการจะคงสภาพความเป็นเจ้าของอ านาจที่แท้จริง
ได้นั้นอย่างน้อยประชาชนต้องมีอิสระในการเข้าถึงข้อมูล แสดงความคิดเห็นและกระท าการบางอย่างภายใต้
ขอบเขตส่วนตัวเพ่ือที่จะพัฒนาความคิดและเสนอความต้องการได้แม้จะไม่ใช่ในเวลาเลือกตั้งสิ่งเหล่านี้เป็นคุณค่า
พ้ืนฐานที่สังคมประชาธิปไตยต้องยอมแลกคุณค่าอ่ืนเพ่ือให้ได้มาเพ่ือให้สังคมเป็นของประชาชน และเป็น        การ
ปกครองโดยประชาชนอย่างแท้จริงได้ อย่างไรก็ตามประชาชนจะไม่สามารถรักษาคุณค่าเหล่านี้ ไว้ได้หากพ้ืนที่
ส่วนตัวของประชาชนถูกบุกรุก หรือเข้าแทรกแซงโดยรัฐ 

 การที่รัฐเอาผิดกับการกระท าที่ยังอยู่ในขั้นตอนของการตระเตรียม ท าให้รัฐมีความจ าเป็นต้องเข้ามา
สอดส่องพ้ืนที่ส่วนตัวของประชาชนจนถึงขนาดที่จะพยายามสอดส่องดูความคิด และแนวโน้มการกระท าของ
ประชาชนจนท าให้ประชาชนไม่สามารถ หรือระมัดระวังจนไม่กล้ามีแนวความคิดที่แตกต่างจากแนวความคิดของ
รัฐ ซึ่งนั้นเป็นการท าให้ประชาชนต้องพ่ึงพา และมีแนวความคิดคล้อยตามกับการความต้องการของรัฐไม่ว่าจะ
เป็นไปด้วยความเห็นด้วย การถูกบังคับเพราะกฎหมาย หรือการถูกปิดกั้นจากการเข้าถึงข้อมูลจนไม่สามารถ
พัฒนาความคิดและความต้องการของตนได้ หรือกล่าวโดยสรุปก็คือประชาชนจะไม่เป็นอิสระจากรัฐ88และ        ไม่
สามารถปกครองรัฐแต่กลายเป็นรัฐที่มาปกครองประชาชน89 

 นอกจากกฎหมายอาญาในระบอบประชาธิปไตยจะต้องเว้นที่ว่างหรือให้พ้ืนที่ส่วนแก่ประชาชนในการคิด
และแสดงความคิดเห็นต่อการด าเนินการของรัฐ และเรียกร้องว่าประสงค์จะให้รัฐด าเนินการแบบใดแล้ว กฎหมาย

                                           
85 Ramsay, ‘Democratic Limits to Preventive Criminal Law’ (n 31 above) 214-215. 
86 Ibid, 224 
87 Ibid. 
88 Ashworth and Zedner, Preventive Justice (n 30 above) 107. 
89 Ramsay, ‘Democratic Limits to Preventive Criminal Law’ (n 31 above) 225. 
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อาญาในระบอบประชาธิปไตยจะต้องไม่เป็นกฎหมายที่ละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานเสียเอง ซึ่งหลักการที่จะมาขัดง้าง 
หรือยืนยันว่ากฎหมายอาญาละเมิดสิทธิของประชาชนก็คือกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาซึ่งวางอยู่บนหลัก
สันนิษฐานว่าจ าเลยเป็นผู้บริสุทธิ์จนกว่าศาลจะได้พิพากษาว่าจ าเลยมีความผิดจริง (presumption of 
innocence)90และรัฐเป็นผู้มีหน้าที่ในการพิสูจน์จนสิ้นข้อสงสัยตามสมควรว่าจ าเลยมีความผิด91 ซึ่งเหตุผลพ้ืนฐาน
ของหลักการทั้งสองก็คือรัฐต้อง “เชื่อ” ว่าประชาชนในฐานะของผู้ทรงสิทธิเป็นผู้ที่เหตุมีผลสามารถตัดสินใจอย่าง
ถูกต้องได้ (moral agency) แต่การที่รัฐเข้ามาสอดส่องพ้ืนที่ส่วนตัวของประชาชนแสดงว่าความเชื่อใจระหว่างรัฐ
กับประชาชนได้หมดลงไป และรัฐได้ใช้อ านาจในทางอาญาเข้ามารุกล้ าสิทธิของประชาชนตั้งแต่ขั้นตอนที่
ประชาชนยังไม่ได้ความผิด หลักการเรื่องข้อสันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นผู้บริสุทธิ์จึงไร้ความหมายอย่างน้อยก็ในทาง
เนื้อหาในกรณีความผิดในขั้นตอนตระเตรียม92 

 นอกจากนั้นความผิดในขั้นตอนของการตระเตรียมนั้นยังให้อ านาจรัฐลงโทษทางอาญาแก่ “บุคคล
อันตราย” ที่ยังไม่มีการกระท าที่เป็นอันตรายในทางความเป็นจริง หรืออธิบายอีกอย่างก็คือรัฐสามารถใช้ดุลพินิจ
พิจารณาอย่างไม่เป็นภววิสัยได้ว่าบุคคลใดอันตรายและสมควรต้องถูกลงโทษ การด าเนินชีวิตของประชาชนจึงต้อง
อยู่ภายใต้อ านาจอัตตะวิสัยของรัฐโดยสมบูรณ์ เราจึงต้องท าและคิดตามที่รัฐต้องการหากไม่ต้องการที่จะถูกลงโทษ
ถึงแม้ว่าการกระท าของเราจะยังไม่ได้สร้างอันตรายให้แก่บุคคลใดเลย และเมื่อการลงโทษเป็นการลงโทษสิ่งที่อยู่
ภายในโดยไม่มีการกระท าภายนอกที่เป็นภววิสัยใด ๆบ่งชี้ถึงความอันตรายของผู้กระท า การตรวจสอบโดย
ประชาชนที่ไม่ได้เป็นคู่กรณีจึงท าได้ยาก หรือท าไม่ได้ ดังนั้นสังคมประชาธิปไตยที่เป็นสังคมเห็นการเปิดกว้าง
แนวความคิดที่หลากหลาย อดทนต่อแนวความคิดที่แตกต่าง และสังคมแห่งความโปร่งใสและตรวจสอบได้จึงได้รับ
อันตรายหรือถูกท าลายที่รากฐานด้วยการก าหนดให้การกระท าที่อยู่ในขั้นตอนของการตระเตรียมเป็นการกระท า
ความผิด 

 ดังนั้นมันจึงเป็นเป็นการยากที่วางอยู่บนพ้ืนฐานแห่งการไม่เชื่อใจระหว่างรัฐกับประชาชน สังคมที่ไม่เปิด
พ้ืนที่ส่วนตัวให้กับการคิดและแสดงความเห็น และสังคมที่ประชาชนไม่สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐได้
จะเป็นสังคมที่อยู่ภายใต้ระบอบประชาธิปไตย ถึงแม้สังคมนั้นจะเป็นสังคมที่ปกครองด้วยกฎหมายที่ออกโดย
ผู้แทนของประชาชนส่วนใหญ่ก็ตาม 

 ผู้เขียนยอมรับและไม่โต้แย้งว่าคุณค่าของการอยู่ในสังคมประชาธิปไตยเป็นคุณค่าที่มีราคาแพงและอาจ
น ามาซึ่งความไม่มั่นคงท้ังต่อปัจเจกชน และความมั่นคงของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อการกระท าความผิดที่รัฐมุ่ง
ป้องกันนั้นเป็นความผิดที่ 1) ป้องกันผลได้ยาก และ 2) อาจส่งผลกระทบต่อผู้บริสุทธิ์อย่างร้ายแรงและเป็นวงกว้าง
อย่างกรณีการก่อการร้าย ซึ่งท าให้การก าหนดให้การตระเตรียมกระท าความผิดที่ร้ายแรงเหล่านั้นเป็นความผิด
อาญาเป็นเรื่องจ าเป็น แต่การขยายขอบเขตของกฎหมายอาญาไปในพื้นที่ส่วนบุคคลนั้นจะต้องท าโดยระมัดระวัง

                                           
90 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ.  2557 มาตรา 4 ประกอบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.  2550 มาตรา 39  
91 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 227 
92 Ibid, 228-229. 
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ในฐานะที่เป็นข้อยกเว้นของการบัญญัติกฎหมายอาญา โดยรัฐจะต้องมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน และได้มีการพิจารณา
ชั่งน้ าหนักข้อดีข้อเสียอย่างละเอียดว่าการออกกฎหมายอาญาในลักษณะดังกล่าวคุ้มค่า และไม่มีทางเลือกอ่ืนแล้ว 
 

 4. บทสรุป 
 บทความนี้ท าหน้าที่เพียงส ารวจและชี้ให้เห็นถึงปัญหาของการก าหนดให้การในขั้นตอนของการ

ตระเตรียมเป็นความผิดอาญาจากมุมมองของกฎหมายสิทธิมนุษยชน และหลักประชาธิปไตยเท่านั้นและหลายคน
อาจเห็นว่าความห่วงกังวลของผู้เขียนนั้นเป็นความห่วงกังวลที่ไปไกลเกินกว่าความเป็นจริง หรือเป็นความห่วง
กังวลในแง่ทฤษฎีเท่านั้น เพราะตัวอย่างที่เห็นชัดเจนจากการที่รัฐเข้ามาแทรกแซงพ้ืนที่ส่วนตัวของประชาชนจน
ประชาชนไม่เป็นอิสระจากรัฐและต้องพ่ึงพาหรือหวาดกลัวที่จะคิดต่างจากรัฐยังไม่ปรากฏชัดยกเว้นในนิยาย หรือ
ภาพยนตร์เท่านั้น และการกังวลว่าเราจะกลายเป็นวัตถุสิ่งของไม่ได้เป็นประธานแห่งสิทธิก็ฟังดูจะเป็นข้อกังวลของ
คนศตวรรษที่แล้วท่ีประชาชนหวาดกลัวการแทรกแซงของรัฐ ขณะที่ในศตวรรษนี้ภัยที่รุนแรงและเป็นจริงมากกว่า
เกิดจากอาชญากร โดยเฉพาะกลุ่มก่อการร้ายที่แสดงให้เห็นถึงความรุนแรงตั้งแต่ต้นศตวรรษและต่อเนื่องมาจนถึง
ปัจจุบัน การให้อ านาจแก่รัฐเพ่ิมขึ้นเพ่ือต่อต้านกลุ่มก่อการร้าย และกลุ่มอาชญากรจึงเป็นเรื่องที่สมเหตุสมผลและ
ทันสมัยมากกว่าที่จะหวาดกลัวรัฐจนประชาชนผู้บริสุทธิ์ต้องตกเป็นผู้เสียหายเสียเอง 

 ผู้เขียนยอมรับว่าความเห็นดังกล่าวเป็นเรื่องที่มีเหตุผลและต้องน้อมรับ อย่างไรก็ตามความห่วงกังวลที่
ผู้เขียนน าเสนอนี้ไม่ควรถูกเพิกเฉยโดยสิ้นเชิง และรัฐยังควรจะต้องระมัดระวังในการใช้อ านาจหากจะแก้ปัญหา
อาชญากรได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ต้องการวนอยู่ในวัฏจักรระหว่างของการเป็นผู้ละเมิดสิทธิ และผู้ปกป้องสิทธิ 
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กำรไต่สวนมูลฟ้องในคดีพนักงำนอัยกำรเป็นโจทก์กับกำรคุ้มครองสิทธิของจ ำเลยในคดีอำญำ 

Preliminary Examination in Cases Entered by the Public Prosecutor and the Protection 
of Rights of the Accused in Criminal Cases 

 

สุชาดา  เรืองแสงทองกุล 
 
 บทคัดย่อ 
 การด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญานอกจากมีจุดมุ่งหมายในการรักษาความสงบเรียบร้อยของ

สังคมโดยการน าตัวผู้กระท าความผิดมาลงโทษ จ าต้องตระหนักถึงสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมตาม
รัฐธรรมนูญในฐานะที่บุคคลเหล่านั้นเป็นส่วนหนึ่งของสังคม การด าเนินคดีอาญาไม่ว่ากระท าโดยพนักงานอัยการ
ซึ่งกระท าแทนรัฐหรือโดยราษฎรซึ่งเป็นผู้เสียหาย ควรอยู่บนพ้ืนฐานการเคารพสิทธิของบุคคลอย่างเท่าเทียมกัน
โดยค านึงถึงความเหมาะสมในการด าเนินคดีทางอาญาด้วย ในคดีพนักงานอัยการเป็นโจทก์กฎหมายไม่ได้บังคับให้
ศาลไต่สวนมูลฟ้องก่อนที่จะสั่งประทับฟ้องหรือยกฟ้องเหมือนกับคดีราษฎรเป็นโจทก์ แต่ศาลอาจสั่งให้ไต่สวน 
มูลฟ้องได้ถ้าเห็นสมควร ในทางปฏิบัติการไต่สวนมูลฟ้องแทบไม่เคยเกิดขึ้นท าให้บทบัญญัติของกฎหมาย ที่มุ่ง
คุ้มครองจ าเลยไม่ให้ถูกฟ้องคดีอย่างไม่เป็นธรรมไม่ได้ถูกน าไปใช้ และขัดกับหลักท่ีให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าบุคคล
ทุกคนเป็นผู้บริสุทธิ์ ซึ่งถ้ามีการไต่สวนมูลฟ้องและศาลเห็นว่าจ าเลยไม่ได้กระท าความผิดสามารถยกฟ้องได้โดยไม่
ต้องรอให้คดีเข้าสู่การพิจารณาแล้วพิพากษายกฟ้องในภายหลัง รวมถึงท าให้กลไกของศาลในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของพนักงานอัยการและพนักงานสอบสวนอันเป็นการด าเนินคดีชั้นก่อนฟ้องเป็นเพียงหลักการแต่ไม่ได้
น ามาบังคับใช้ในทางปฏิบัติ 

 
 ค ำส ำคัญ: การไต่สวนมูลฟ้อง, สิทธิของจ าเลย, คดีอาญา 
 
 Abstract 
 The purpose of criminal justice proceedings is not only to maintain peace and order but 

also to protect the rights of the persons related to the criminal justice proceedings as stipulated 
in the Constitution of the Kingdom of Thailand.  Therefore, In the criminal proceedings that are 
entered by a public prosecutor as an agent of state or injure person should equally respect the 
rights of the persons based on the appropriateness of the proceedings.  Under the criminal 
procedure code, in a case prosecuted by a public prosecutor, the Court is not obliged to conduct 
the preliminary examination before dismissing a case or accepting the indictment for further trial. 
On the other hand, in a case of private prosecution, the Court needs to conduct the preliminary 

                                           
 อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยอีสเทิร์นเอเชีย, นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
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examination.  In practice, the court virtually never conducts the preliminary examination of a 
criminal case prosecuted by a public prosecutor.  The provision of law on protecting an accused 
person from an unfair process is not de facto enforced.  It was also against the principle of 
presumption of innocence of an accused person. During preliminary examination, if the Court is of 
an opinion that the accused person has not committed the offence, the case can be dismissed. It 
is unnecessary to direct the case into the trial process and dismiss the case later.  Avoiding 
preliminary examination also weakens a mechanism to monitor the performance of a public 
prosecutor and an inquiry official. 

 
 Keywords: Preliminary Examination, Rights of the Accused, Criminal Case 
 
 1. บทน ำ 
 การด าเนินคดีอาญาตามกระบวนการยุติธรรมของไทย ใช้หลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ  (public 

prosecution) เป็นหลัก การด าเนินคดีอาญาตั้งแต่ขั้นตอนเริ่มต้นจนสิ้นสุดกระบวนการเป็นอ านาจหน้าที่ของ
พนักงานของรัฐทั้งสิ้น แต่ในขณะเดียวกันรัฐได้เปิดโอกาสให้เอกชนซึ่งหมายถึงราษฎรเข้ามามีสิทธิฟ้องคดีอาญา
ต่อศาลได้ หากราษฎรได้รับความเสียหายจากการกระท าความผิดอาญาเป็นไปตามหลักการด าเนินคดีอาญาโดย
เอกชน (private prosecution)1 โดยทั่วไปการด าเนินคดีอาญาประกอบด้วยโครงสร้างสี่ส่วนด้วยกัน2 ได้แก่ การ
ด าเนินคดีอาญาชั้นก่อนฟ้อง การด าเนินคดีอาญาชั้นการประทับฟ้อง การด าเนินคดีอาญา  ชั้นการพิจารณา และ
การด าเนินคดีอาญาชั้นการบังคับคดี หรืออาจแยกได้เป็นสองขั้นตอน3 ได้แก่ ขั้นตอนก่อนฟ้องคดี (pre-trial 
stage) และขั้นตอนหลังฟ้องคดี (trial – stage) การด าเนินคดีอาญาไม่ว่าในขั้นตอนใดก็ตามนอกจากเป็นไปเพ่ือ
รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมจ าต้องค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเช่นกัน   จึงจะเรียกได้ว่าเป็น
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่ดี4 บทความนี้มุ่งศึกษาหลักการของกฎหมายเกี่ยวกับการไต่สวนมูลฟ้อง
คดีอาญา ซึ่งเป็นขั้นตอนตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในชั้นการประทับฟ้องอันเกิดขึ้นหลังฟ้องคดีแต่ก่อน
คดีเข้าสู่ชั้นพิจารณา ศึกษาสภาพการณ์ของแนวปฏิบัติในการไต่สวนมูลฟ้องคดีอาญาในคดีพนักงานอัยการเป็น
โจทก์และปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิของจ าเลยในคดีอาญาและกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย 

                                           
1ณรงค์ ใจหาญ, หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เล่ม 1, (พิมพ์ครั้งที่ 12, กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2556), หน้า 31 
2คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, (พิมพ์ครั้งที่ 8, กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2555), หน้า 433 
3สุรศักดิ์ ลิขสิทธิ์วัฒนกุล, กระบวนการยุติธรรมทางอาญาในประเทศไทย: ปัญหาและข้อเสนอแนะบางประการ, (ดุลพาห 

เล่มที่ 43 ปีท่ี 4 ตุลาคม-ธันวาคม 2539), หน้า 4 
4คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, หน้า 46 
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 2. หลักเกณฑ์และเงื่อนไขกำรฟ้องคดีอำญำ 
 เมื่อมีการกระท าความผิดอาญาเกิดขึ้น กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดให้พนักงานอัยการและ

ผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องคดี1 ผู้เสียหายเป็นบุคคลผู้ได้รับความเสียหายเนื่องจากการกระท าผิดอาญาฐานใดฐานหนึ่ง 
รวมทั้งบุคคลอ่ืนที่มีอ านาจจัดการแทนตามกฎหมาย2 การน าคดีอาญาเข้าสู่ศาลโดยพนักงานอัยการและผู้เสียหาย
มีหลักเกณฑ์ไม่เหมือนกัน ในการฟ้องคดีของพนักงานอัยการมีเงื่อนไขที่พนักงานสอบสวนต้องทการสอบสวนคดี
มาก่อน ถ้าปรากฏว่าคดีอาญาที่จะฟ้องร้องไม่ได้มีการสอบสวนห้ามพนักงานอัยการยื่นฟ้องคดีอาญาดังกล่าว3  
แต่ในกรณีที่ผู้เสียหายหรือบุคคลอ่ืนที่มีอ านาจจัดการแทนฟ้องคดี ซึ่งเป็นกรณีที่ราษฎรได้ยื่นฟ้องต่อศาลด้วย
ตนเอง กฎหมายไม่ได้บังคับให้ต้องมีการสอบสวนความผิดอาญานั้นมาก่อน เท่ากับผู้เสียหายหรือบุคคลที่มีอ านาจ
จัดการแทนสามารถฟ้องคดีอาญาต่อศาลได้เลยโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการในชั้นพนักงานสอบสวน ประเด็นการ
สอบสวนคดีอาญาจึงมีความส าคัญยิ่งต่อการฟ้องคดีอาญาของพนักงานอัยการ 

 
 3. เงื่อนไขกำรฟ้องคดีอำญำที่มีผลต่อกำรไต่สวนมูลฟ้อง 
 ความแตกต่างกันระหว่างคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์และคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ในเรื่องการสอบสวน

คดี ส่งผลต่อการด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีในชั้นศาล ในคดีราษฎรเป็นโจทก์เมื่อศาลเห็นว่าค าฟ้องถูกต้อง
ตามกฎหมายให้ศาลจัดการสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้อง การไต่สวนมูลฟ้อง หมายถึง กระบวนการไต่สวนของศาลเพ่ือ
วินิจฉัยถึงมูลคดีซึ่งจ าเลยต้องหา4 ซึ่งในคดีที่ราษฎรฟ้องนั้นถ้าพนักงานอัยการได้ฟ้องจ าเลยในข้อหาอย่างเดียวกัน
ด้วยแล้วศาลไม่จ าเป็นต้องไต่สวนมูลฟ้อง เว้นแต่ศาลเห็นสมควรจะสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องก่อนก็ได้ ส่วนในคดี
พนักงานอัยการเป็นโจทก์กฎหมายไม่ได้บังคับให้มีการศาลไต่สวนมูลฟ้อง แต่ศาลอาจสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องก่อนได้
ในกรณีที่ศาลเห็นสมควร5 ดังนั้นกรณีที่ผู้เสียหาย บุคคลที่มีอ านาจจัดการแทนฟ้องคดีด้วยตนเองศาลอยู่ในบังคับ
ที่ต้องไต่สวนมูลฟ้องก่อนเสมอเพราะเป็นเงื่อนไขบังคับก่อนศาลจึงไม่อาจปฏิบัติเป็นอย่างอ่ืนได้ อย่างไรก็ตามศาล
อาจไม่สั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องได้ในสองกรณี ประการแรก พนักงานอัยการได้ยื่นฟ้องจ าเลยในข้อหาเดียวกัน ประการ
ที่สอง จ าเลยให้การรับสารภาพท าให้ศาลสามารถประทับฟ้องไว้พิจารณาได้เลย ส าหรับคดีที่พนักงานอัยการเป็น
โจทก์กฎหมายไม่ได้บังคับให้ศาลต้องไต่สวนมูลฟ้องเท่ากับเป็นดุลพินิจของศาลโดยแท้ที่จะสั่งหรือไม่สั่งให้ไต่สวน
มูลฟ้อง ผลของการไต่สวนมูลฟ้องถ้าปรากฏว่าคดีมีมูล ให้ศาลประทับฟ้องไว้พิจารณาต่อไปเฉพาะกระทงที่มีมูล 
ถ้าคดีไม่มีมูลให้ศาลพิพากษายกฟ้อง  

                                           
  1ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 28 
  2บุคคลที่มีอ านาจจัดการฟ้องคดีแทนผู้เสียหาย ได้แก่ บุคคลตามมาตรา 4, 5 และ 6 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
  3ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 120 
  4ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 2(12) 
  5ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 161 
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 การไต่สวนมูลฟ้องคดีอาญาตามกฎหมายไทยได้รับอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายอังกฤษ6 ซึ่งกระบวนการ
ไต่สวนมูลฟ้องตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน7 เหตุผลที่กฎหมายก าหนดให้มีการไต่สวนมูลฟ้อง เนื่องจากการฟ้องคดีอาญาต่อศาลมี
หลักการส าคัญ คือ คดีที่น ามาฟ้องต่อศาลต้องมีมูลคดี และการไต่สวนมูลฟ้องมุ่งคุ้มครองสิทธิของจ าเลยไม่ให้ถูก
กล่าวหาว่ากระท าความผิดโดยปราศจากมูลความจริง เนื่องจากการที่ราษฎรมีสิทธิฟ้องคดีอาญาต่อศาลได้
เช่นเดียวกับพนักงานอัยการ อาจท าให้ราษฎรน าคดีมาฟ้องอย่างกว้างขวางและปราศจากเหตุผลอันสมควร หรือ
น าคดีมาฟ้องโดยขาดความเข้าใจเกี่ยวกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย8 คดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ราษฎรซึ่งเป็น
ผู้เสียหาย หรือบุคคลที่มีอ านาจจัดการแทนยื่นฟ้องต่อศาลโดยตรง ซึ่งขึ้นอยู่กับความรู้สึกนึกคิดและการตัดสินใจ
ของแต่ละบุคคลเป็นส าคัญ ไม่ได้ผ่านขั้นตอนการสอบสวนของพนักงานสอบสวนและการสั่งคดีของพนักงาน
อัยการมาก่อน ศาลจึงจ าเป็นต้องตรวจสอบในเบื้องต้นว่าคดีมูลเพียงพอที่จะฟังว่าจ าเลยเป็นผู้กระท าความผิด
หรือไม่ เพ่ือป้องกันไม่ให้สิทธิของจ าเลยถูกกระทบกระเทือนอย่างไม่เป็นธรรม ส่วนเหตุผลที่กฎหมายวางหลักว่า
คดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์ศาลไม่จ าเป็นต้องด าเนินการไต่สวนมูลฟ้อง ยกเว้นศาลเห็นสมควรอาจสั่งให้ไต่สวน
มูลฟ้องได้เช่นกัน เนื่องจากคดีของพนักงานอัยการได้ผ่านขั้นตอนการสอบสวนในการแสวงหาและรวบรวม
พยานหลักฐานมาก่อน ท าให้น่าเชื่อว่าคดีมีมูลเพียงพอที่ศาลจะรับคดีไว้พิจารณา อย่างไรก็ตามแม้ว่าพนักงาน
สอบสวนได้เข้ามาท าส านวนการสอบสวนและผ่านการกลั่นกรองคดีจากพนักงานอัยการแล้วก็ตาม คดีอาญา
จ าเป็นต้องมีการไต่สวนมูลฟ้องโดยศาลอีกเช่นกัน เพราะกระบวนการสอบสวนไม่อาจเข้ามาแทนที่การไต่สวนมูล
ฟ้องได้9 อีกทั้งมีความเป็นไปได้ว่าการสอบสวนของพนักงานสอบสวน หรือการกลั่นกรองคดีของพนักงานอัยการ
อาจจะไม่รอบคอบและเมื่อคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลคดีของพนักงานอัยการอาจถูกยกฟ้องได้10  

 
 4. กำรสั่งคดีของพนักงำนอัยกำรกับกำรไต่สวนมูลฟ้องของศำล 
 ในการด าเนินคดีอาญาชั้นก่อนฟ้องซึ่งเป็นขั้นตอนการด าเนินงานของเจ้าพนักงานต ารวจและพนักงาน

อัยการ หลังจากพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบเห็นว่าการสอบสวนเสร็จสิ้นแล้ว และรู้ตัวผู้กระท าความผิด     
ล าดับต่อไปเป็นอ านาจของพนักงานอัยการในการสั่งคดีโดยการสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ ฟ้องผู้ต้องหา การสั่งคดีของ
พนักงานอัยการมีวัตถุประสงค์ ดังนี้11 

                                           
6สถาบันพัฒนาข้าราชฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม, การคุ้มครองสิทธิของจ้าเลยในชั นไต่สวนมูลฟ้อง: ศึกษากรณีราษฎรเป็น

โจทก,์ (การฝึกอบรมหลักสูตรพัฒนาการพัฒนานิติกรระดับกลาง, 2555), หน้า 229 
7ค าพิพากษาฎีกาที่ 477/2508, เนติบัณฑิตยสภา 
8คนึง ฦาชัย, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เล่ม 2, (พิมพ์ครั้งที่ 8, กรุงเทพมหานคร, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), หน้า 79 
9จิตติ ติงศภัทิย์, ใครควรมีอ้านาจสอบสวน, (วารสารนิติศาสตร์ เล่ม 4 ตอน 3 2519), หน้า 99-100 
10สถาบันพัฒนาข้าราชฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, หน้า 44 
11ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 3509/2549, เนติบัณฑิตยสภา 
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 “การวินิจฉัยสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีของพนักงานอัยการมิใช่เป็นการวินิจฉัยว่าจ าเลยมีความผิดหรือเป็น     

ผู้บริสุทธิ์ดังเช่นกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล แต่เป็นเพียงการวินิจฉัยมูลความผิดตามที่กล่าวหา
เท่านั้น ซึ่งเกณฑ์วินิจฉัยมูลความผิดของพนักงานอัยการที่วินิจฉัยสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องผู้ต้องหาคือมีเหตุอันสมควร
เพียงพอหรือไม่ที่จะน าผู้ต้องหาเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางอาญาเพ่ือให้ศาลวินิจฉัยชั้นสุดท้ายว่าผู้ถูกกล่าวหา
กระท าความผิดตามที่ถูกกล่าวหาหรือไม่” 

 ส่วนในชั้นไต่สวนมูลฟ้องการรับฟังพยานหลักฐานเป็นไปเพ่ือให้ทราบว่าคดีมีมูลหรือไม่ ซึ่งศาลได้วาง
หลักการไว้ดังนี้12 

  “การรับฟังพยานหลักฐานในชั้นไต่สวนมูลฟ้อง กับชั้นพิจารณาแตกต่างกัน ชั้นไต่สวนมูลฟ้องเพียงแค่มี
มูลความผิดตามฟ้องหรือไม่ เมื่อข้อเท็จจริงครบองค์ประกอบฐานความผิดที่ฟ้องโดยไม่มีข้อพิรุธอันเป็นที่ประจักษ์
ชัดก็ฟังได้แล้วว่าคดีมีมูลตามฟ้อง ส่วนข้อเท็จจริงที่ได้ความจะเป็นความจริงหรือไม่ เป็นข้อที่จะต้องพิสูจน์กันอีก
ชั้นหนึ่งในชั้นพิจารณา ซึ่งในชั้นพิจารณาต้องฟังพยานหลักฐานจนได้ความอันสิ้นสงสัยว่าข้อเท็จจริงที่ได้มานั้นเป็น
ความจริง จึงจะฟังได้ว่ามีการกระท าความผิดตามฟ้อง” 

 การวางหลักเกณฑ์ของศาลข้างต้นนี้ สรุปได้ว่า การสั่งคดีในชั้นพนักงานอัยการมีวัตถุประสงค์ในการ
ไตร่ตรองว่าคดีที่ได้รับส านวนมาจากพนักงานสอบสวนมีเหตุอันสมควรและเพียงพอต่อการน าผู้ต้องหาเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาหรือไม่ ในขณะที่การไต่สวนมูลฟ้องศาลมีหน้าที่รับฟังพยานหลักฐานให้ได้ความว่า
ข้อเท็จจริงในคดีมีมูลหรือไม่ โดยพิจารณาจากข้อเท็จจริงเข้ากับองค์ประกอบของฐานความผิดตามกฎหมาย
เท่านั้น ศาลไม่จ าเป็นต้องรับฟังพยานหลักฐานให้ได้ความว่าข้อเท็จจริง ในคดีเป็นความจริงหรือความเท็จ       
เพราะเป็นเรื่องที่ต้องกระท าในชั้นพิจารณาต่อไป หากศาลเห็นว่าข้อเท็จจริงในคดีฟังได้ว่าจ าเลยกระท าผิดจริง    
ก็จะพิพากษาลงโทษจ าเลยตามความผิด แต่ถ้าพยานหลักฐานไม่สามารถท าให้ศาลเชื่อโดยปราศจากข้อสงสัยว่า
จ าเลยเป็นผู้กระท าความผิดศาลต้องยกประโยชน์แห่งความสงสัยให้จ าเลยโดยการยกฟ้อง 

 
 5. แนวปฏิบัติของศำลในกำรไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่พนักงำนอัยกำรเป็นโจทก์ 
 แม้กฎหมายเปิดช่องให้ศาลสามารถไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์ได้เมื่อศาลเห็นสมควร

ก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติศาลแทบไม่เคยไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์เลย13 จากการค้นคว้าพบว่า
มีตัวอย่างเพียงคดีเดียวที่ศาลสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องก่อน14 เป็นคดีที่พนักงานอัยการฟ้องจ าเลยข้อหาบุกรุกโรงแรม 
ซึ่งโดยปกติโรงแรมเป็นที่สาธารณสถานศาลจึงสงสัยว่าจะมีการบุกรุกได้อย่างไร เมื่อไต่สวนมูลฟ้องแล้วได้ความว่า
บริเวณที่บุกรุกเป็นส่วนที่กันไว้ส าหรับเจ้าของ ทั้งนี้โดยทั่วไปเมื่อศาลเห็นว่าค าฟ้องของโจทก์ถูกต้องตามกฎหมาย
ศาลใช้วิธีประทับฟ้องของโจทก์ไว้พิจารณาแทนการสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้อง การที่ศาลประทับฟ้องไว้พิจารณาโดยไม่

                                           
12ค าพิพากษาฎีกาที ่3965/2553, เนติบัณฑิตยสภา 
13สราวุธ เบญจกุล, ‘ท าไมต้องไต่สวนมูลฟ้องในคดีอาญา,’ (บทความพิเศษ, 18 กุมภาพันธ์ 2554), http://www.manager 

.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewID=9540000021812 เข้าถึงวันที่ 10 ธันวาคม 2558; ส านักงานพัฒนาข้าราชการศาลยุติธรรม
, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, หน้า 12 

14คณิต ณ นคร, ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญา, (กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2552), หน้า 59  

http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewID=9540000021812
http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewID=9540000021812
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ด าเนินการไต่สวนมูลฟ้องก่อน ท าให้พนักงานอัยการอยู่ในฐานะเป็นองค์กรสุดท้ายในการท าหน้าที่พิจารณามูลคดี
ก่อนคดีได้รับการพิจารณาในชั้นศาล ทั้งที่การวินิจฉัยมูลคดีแห่งการฟ้องเป็นอ านาจของศาลตามกฎหมาย เพราะ
เมื่อพนักงานอัยการเห็นควรสั่งฟ้องคดีและยื่นฟ้องผู้ต้องหาต่อศาล ศาลเพียงแต่พิจารณาความถูกต้องของค าฟ้อง 
ซึ่งเป็นการตรวจค าฟ้องว่ามีรูปแบบและรายละเอียดเป็นไปตามองค์ประกอบของหลักเกณฑ์ตามกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาหรือไม่เท่านั้น จากแนวปฏิบัติในชั้นพนักงานอัยการและชั้นศาลเช่นนี้ ท าให้การใช้ดุลพินิจ
ของพนักงานอัยการมีผลต่อการน าคดีอาญาเข้าสู่การพิจารณามากกว่าบทบาทของศาล  

 
 6. กำรกลั่นกรองคดีของสหรัฐอเมริกำ และเยอรมนี 
 การด าเนินคดีอาญาของสหรัฐอเมริกาใช้หลักการด าเนินคดีโดยรัฐ การกลั่นกรองคดีก่อนเข้าสู่การพิจารณา

ของศาลในสหรัฐอเมริกาประกอบด้วย กลไกการไต่สวนมูลฟ้อง (preliminary hearing) และการกลั่นกรองคดี 
โดยคณะลูกขุนใหญ่ (Grand Jury) แนวคิดของการไต่สวนมูลฟ้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิของจ าเลย ในกรณีที่
พนักงานอัยการยื่นฟ้องคดีแบบลายลักษณ์อักษรในข้อหาและความผิดตามกฎหมายที่รัฐประสงค์ให้ลงโทษ ที่
เรียกว่า Information15 กฎหมายก าหนดให้ศาลไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่จ าเลยถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดอาญา
ร้ายแรง (Felony) ซึ่งเป็นความผิดที่มีโทษประหารชีวิต หรือโทษจ าคุกเกินกว่าหนึ่งปีขึ้นไป แต่มีข้อยกเว้นที่ศาลไม่
ต้องไต่สวนมูลฟ้องเช่นกันถ้าปรากฏข้อเท็จจริงดังนี้16 จ าเลยสละสิทธิการไต่สวนมูลฟ้อง หรือก่อนการไต่สวนมูล
ฟ้องจ าเลยถูกฟ้องโดยคณะลูกขุนใหญ่ หรือรัฐยื่นฟ้องจ าเลยตาม Rule 7(6) ว่าจ าเลยกระท าความผิดอุกฉกรรจ์ 
หรือรัฐยื่นฟ้องกล่าวหาว่าจ าเลยกระท าความผิดอาญาที่ไม่ร้ายแรง หรือจ าเลยถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดอาญา
ที่ไม่ร้ายแรงและได้ยินยอมให้ศาล Magistrate ด าเนินคดี ในการไต่สวนมูลฟ้องโจทก์มีหน้าที่ต้องน าเสนอ
พยานหลักฐานอย่างเพียงพอที่จะท าให้ศาลเชื่อว่ามีการกระท าความผิดและจ าเลยเป็นผู้กระท า ถ้าศาลเห็นว่าคดีมี
มูลจะเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคดีต่อไป ในทางตรงกันข้ามถ้าศาลเห็นว่าคดีของโจทก์ไม่มีมูลตามท่ีถูกกล่าวหา
ให้ศาลยกฟ้อง17 ส่วนการกลั่นกรองคดีโดยคณะลูกขุนใช้กับกรณีค าฟ้องของพนักงานอัยการที่ เรียกว่า 
Indictment ซึ่งเป็นการฟ้องในข้อหาที่เป็นความผิดร้ายแรง18 คณะลูกขุนท าหน้าที่พิจารณาว่าคดีของพนักงาน
อัยการเพียงพอที่จะน าไปฟ้องต่อศาลหรือไม่ ถ้าคณะลูกขุนเห็นว่าค าฟ้องที่ยื่นมาท าให้ศาลสามารถลงโทษจ าเลย
ได้ หัวหน้าคณะลูกขุนจะให้ความเห็นชอบเอกสาร Indictment ซึ่งพนักงานอัยการจะน าไปยื่นต่อศาลอันหมายถึง
การยื่นฟ้องจ าเลยต่อศาลด้วย19  

 ในขณะที่การด าเนินคดีอาญาของเยอรมนีใช้หลักการด าเนินคดีโดยรัฐ และบางกรณีราษฎรซึ่งเป็น
ผู้เสียหายมีสิทธิด าเนินคดีได้ ข้อที่น่าพิจารณามีว่า ในเยอรมนีโดยหลักการแล้วพนักงานอัยการเป็นผู้มีอ านาจฟ้อง

                                           
  15อุทุมพร จุลนิพิฐวงษ์, ค้าฟ้องคดีอาญา ศึกษาบทบาทในชั นประทับฟ้อง, (น.ม., มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2556, หน้า 48 
  16Federal Rules of Criminal Procedure Rule, 1946, Rule 5.1 (a) 
  17Federal Rules of Criminal Procedure Rule, 1946, Rule 5.1 (e), (f), 
  18Federal Rules of Criminal Procedure Rule, 1946, Rule 7 (a) (1), (c), 
  19สถาบันพัฒนาข้าราชฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, หน้า 31 
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คดีเช่นเดียวกับระบบกฎหมายไทย แต่พนักงานอัยการมีอ านาจในการสอบสวนคดีอาญาด้วย20 ในการยื่นฟ้องของ
พนักงานอัยการต้องแนบส านวนสอบสวนคดีไปพร้อมกันด้วย ท าให้ศาลสามารถพิจารณาส านวนสอบสวนได้
นอกเหนือจากค าฟ้อง21 และศาลมีอ านาจตามกฎหมายในการไต่สวนมูลฟ้องพนักงานอัยการอีกด้วย อย่างไรก็ดี
ศาลไม่จ าต้องไต่สวนมูลฟ้องก่อนถ้าเป็นการด าเนินคดีอาญาเร่งรัดตามที่กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนด
ไว้22 ภายหลังจากมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลซึ่งมีอ านาจช าระคดี กระบวนการไต่สวนมูลฟ้องจะเริ่มต้นขึ้น เมื่อการ 
ไต่สวนมูลฟ้องของศาลสิ้นสุดลงถ้าศาลเห็นว่าคดีของผู้ถูกกล่าวหามีมูลอย่างเพียงพอว่ากระท าความผิดอาญาศาล
จะมีค าสั่งประทับฟ้อง ถ้าไม่เข้าเงื่อนไขเช่นนี้ศาลจะมีค าสั่งไม่ประทับฟ้อง23 

 การไต่สวนมูลฟ้องของสหรัฐอเมริกามีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าคดีของพนักงานอัยการที่ต้องผ่าน   
การไต่สวนมูลฟ้องของศาล Magistrate มีลักษณะเป็นคดีร้ายแรงและก าหนดข้อยกเว้นไว้ชัดเจน ในขณะที่คดี      
ที่ต้องพิจารณาโดยคณะลูกขุนเป็นคดีมีข้อหาร้ายแรงเช่นเดียวกัน การไต่สวนมูลฟ้องของศาลและการกลั่นกรองคดี
ของคณะลูกขุนเป็นการตรวจสอบการท าหน้าที่ของพนักงานอัยการในท านองเดียวกัน แม้ว่าสหรัฐอเมริกาใช้ระบบ
กฎหมายคอมมอนลอว์แตกต่างจากของไทย แต่สะท้อนว่ากฎหมายต้องการให้คดีที่ด าเนินการโดยรัฐจะเข้าสู่      
การพิจารณาของศาลได้ต้องได้รับการกลั่นกรองคดีก่อน ขณะที่การไต่สวนมูลฟ้องของไทยในคดีพนักงานอัยการ
เป็นโจทก์กฎหมายก าหนดเป็นเพียงข้อยกเว้นว่าเฉพาะกรณีที่ศาลเห็นสมควรอาจสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องก่อนได้     
ซึ่งในทางปฏิบัติศาลให้น้ าหนักและเชื่อถือดุลพินิจของพนักงานอัยการอย่างมากจึงประทับฟ้องไปก่อนโดยไม่ได้มี
การไต่สวนเพ่ือวินิจฉัยมูลความผิดตามที่ฟ้อง  

 ในส่วนของเยอรมนีกฎหมำยก ำหนดให้ศำลไต่สวนมูลฟ้องเป็นหลักในกรณีพนักงำนอัยกำรเป็นโจทก์
ฟ้องคดี กำรไม่ไต่สวนมูลฟ้องเป็นข้อยกเว้น เป็นที่น่าสังเกตว่าพนักงานอัยการมีบทบาทในการสอบสวนคดีอาญา
และต้องส่งส านวนการสอบสวนพร้อมกับค าฟ้องต่อศาลรวมทั้งมีการใช้มาตรการไต่สวนมูล ฟ้องของศาลด้วย     
การกลั่นกรองคดีอาญาของเยอรมนีในชั้นประทับฟ้องเข้มงวดกว่าหลักการและแนวปฏิบัติของไทยอย่างเห็นได้ชัด 
โดยการยื่นฟ้องคดีของไทยเพียงแต่ยื่นค าฟ้องต่อศาลเท่านั้น เพราะไม่มีกฎหมายก าหนดให้แนบส านวน           
การสอบสวนคดีด้วย และโดยหลักการแล้วกระบวนการยุติธรรมของไทยตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแยก
การสอบสวนคดีกับการฟ้องร้องคดีออกจากกัน พนักงานอัยการไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการสอบสวนคดี24 การสั่ง

                                           
  20สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน์, ขั้นตอนการด าเนินคดีอาญาตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมัน, (ดุลพาห 
 เล่มที่ 1 ปีท่ี 55 มกราคม-เมษายน, 2551), หน้า 190  
  21คณิต ณ นคร, นิติธรรมอ้าพรางในนิติศาสตร์ไทย, (กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2548), หน้า 61-62 
  22The German Code of Criminal Procedure, 1987, Section 417-420 
  23สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, หน้า 190-191 
  24เว้นแต่คดีดังต่อไปนี้ 1. คดีอาญาเกิดขึ้นนอกราชอาณาจักร อัยการสูงสุดหรือผู้รักษาการแทนเป็นพนักงานสอบสวน

ผู้รับผิดชอบ หรือจะมอบหมายหน้าที่ให้พนักงานอัยการหรือพนักงานสอบสวนคนใดรับผิดชอบท าการสอบสวนแทนก็ได้ 2. 
คดีอาญาที่มีการสอบสวนเด็กอายุไม่เกินสิบแปดปีในฐานะผู้ต้องหา ผู้เสียหาย หรือพยาน ให้พนักงานอัยการเข้าร่วมการสอบสวน
กับพนักงานสอบสวน และ 3. ในกรณีความตายเกิดขึ้นโดยการกระท าของเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที่ หรือตาย
ในระหว่างอยู่ในความควบคุมของเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที่ หรือผู้ตายถูกกล่าวหาว่าต่อสู้ขัดขวางเจ้าพนักงาน
ซึ่งปฏิบัติราชการตามหน้าที่ ให้พนักงานสอบสวนแจ้งให้พนักงานอัยการเข้าร่วมในการท าส านวนการสอบสวน 
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คดีของพนักงานอัยการจึงขึ้นอยู่กับส านวนการสอบสวนของพนักงานสอบสวน นอกจากพนักงานอัยการไม่ได้
ค้นหาข้อเท็จจริง รายละเอียดแห่งความผิดและพยานหลักฐานแห่งคดีด้วยตนเองแล้ว ข้อจ ากัดด้านระยะเวลาอาจ
ท าให้พนักงานอัยการสั่งฟ้องคดีอย่างรีบร้อนโดยไม่ได้พิจารณามูลความผิดและพยานหลักฐานอย่างรอบคอบ    
จากปัญหาที่อาจเกิดขึ้นนี้ถ้าหากศาลสั่งให้มีการไต่สวนมูลฟ้องคดีก่อนจะท าให้ศาลได้กลั่นกรองว่าคดีที่พนักงาน
อัยการฟ้องมานั้นมีมูลเพียงพอที่จะประทับฟ้องไว้พิจารณาคดีต่อไปหรือไม่ ดังนั้นการไต่สวนมูลฟ้องจึงเป็น
มาตรการที่จ าเป็นอย่างยิ่งในชั้นประทับฟ้อง การที่กฎหมายไทยก าหนดให้การไต่สวนมูลฟ้องในคดีพนักงานอัยการ
เป็นโจทก์เป็นเพียงข้อยกเว้นและศาลไม่น ามาใช้จึงท าให้แนวปฏิบัติของศาลเกี่ยวกับการไต่สวนมูลฟ้องไม่เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 

 
 7. ปัญหำและผลกระทบอันเกิดจำกกำรไม่ไต่สวนมูลฟ้อง 
 1. ความเข้าใจของจ าเลยเกี่ยวกับการกระท าความผิดตามที่ถูกฟ้อง 
 หลักการไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์ต้องท าต่อหน้าจ าเลย กฎหมายก าหนดให้จ าเลย

ต้องมาศาลในวันไต่สวนมูลฟ้อง และศาลอยู่ในบังคับที่ต้องอ่านค าฟ้องและอธิบายฟ้องให้จ าเลยฟังรวมทั้งถาม
ค าให้การจ าเลยด้วย25 อันเป็นหลักการที่ศาลต้องปฏิบัติต่อจ าเลยเช่นเดียวกับชั้นพิจารณาคดี ดังนั้นในการ
ด าเนินคดีอาญาถ้ามีการไต่สวนมูลฟ้องคดีอาญามาก่อนจะท าให้ศาลได้สอบค าให้การเบื้องต้นของจ าเลย ซึ่งเป็น
ช่องทางที่ช่วยให้จ าเลยเข้าใจคดีที่ตนถูกฟ้องได้ดียิ่งขึ้นและเป็นประโยชน์ต่อการต่อสู้คดีในชั้นพิจารณาต่อไป 
เพราะล าพังเพียงแต่ค าฟ้องของพนักงานอัยการเป็นการบรรยายฟ้องตามองค์ประกอบความผิดพอให้จ าเลยเข้าใจ
ข้อหาเท่านั้น การไม่ไต่สวนมูลฟ้องจึงท าให้จ าเลยเสียสิทธิที่จะรับทราบและเข้าใจสิ่งที่ตนเองถูกฟ้องได้มากขึ้น  

 2. ปัญหาอันเกิดจากการยกฟ้องของศาลในชั้นพิจารณา 
 2.1 ความล่าช้าของศาลในการยกฟ้อง 
 ในชั้นพิจารณาคดีถ้าศาลเห็นว่าการกระท าของจ าเลยไม่เป็นความผิด จ าเลยไม่ได้กระท าความผิด        

คดีขาดอายุความ หรือมีเหตุตามกฎหมายที่จ าเลยไม่ควรได้รับโทษก็ดี ศาลต้องยกฟ้องโจทก์และปล่อยตัวจ าเลย
ไป26 อันเป็นไปตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาว่าด้วยค าพิพากษาและค าสั่ง แสดงว่าไม่ว่าจะมีการ 
ไต่สวนมูลฟ้องหรือไม่มี แต่ท้ายที่สุดถ้าศาลเห็นว่าจ าเลยไม่ได้กระท าความผิด ศาลสามารถยกฟ้องได้ไม่ต่างจาก
การยกฟ้องในชั้นไต่สวนมูลฟ้อง แต่การไต่สวนมูลฟ้องและยกฟ้องก่อนการพิจารณาคดีท าให้คดีไม่ต้องล่วงเลยเข้า
สู่การพิจารณาต่อไป หากศาลเห็นว่าจ าเลยไม่ได้กระท าผิดสามารถพิพากษายกฟ้องในชั้นนี้ได้เลย ซึ่งศาลฎีกาได้
วางหลักว่าในชั้นไต่สวนมูลฟ้องแม้ศาลจะพิจารณาเพียงว่าคดีโจทก์มีมูลที่จะประทับฟ้องหรือไม่ก็ตาม แต่เมื่อศาล
เห็นว่าการกระท าของจ าเลยไม่เป็นความผิด ศาลก็ชอบจะวินิจฉัยและพิพากษายกฟ้องไปเลย ไม่จ าเป็ นต้อง
ประทับฟ้องไว้ และพิจารณายกฟ้องในภายหลัง27 หลักการที่ศาลยกฟ้องได้ทันทีในชั้นไต่สวนมูลฟ้องเป็นหลักการ
ทั่วไปของการไต่สวนมูลฟ้องไม่ได้น าไปใช้เฉพาะกับคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์เท่านั้น นั่นหมายความว่า ในคดีที่

                                           
  25ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 165 
  26ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 52 ตอนที่ 0ก, (วันที่ 10 มิถุนายน 2478), มาตรา 185 
  27ค าพิพากษาฎีกาที่ 2777/2545, เนติบัณฑิตยสภา 
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พนักงานอัยการเป็นโจทก์ฟ้องคดี หากศาลสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องและศาลเห็นว่าคดีของโจทก์ไม่มีมูลศาลย่อมสั่งยก
ฟ้องได้เช่นกัน ฉะนั้นการที่ศาลไม่ไต่สวนมูลฟ้องก่อนท าให้คดีที่อาจยกฟ้องในชั้นไต่สวนมูลฟ้องได้ล่วงเลยเข้าสู่ชั้น
พิจารณาของศาลโดยไม่จ าเป็น ท าให้เสียเวลาของศาลซึ่งควรจะน าไปใช้พิจารณาในคดีอ่ืน ๆ อันจะท าให้กระบวน
พิจารณาคดีอาญาเสร็จสิ้นไปโดยรวดเร็ว ตามค ากล่าวที่ว่า “ความยุติธรรมที่ล่าช้าคือความไม่ยุติธรรม (justice 
delayed is justice denied)” และตามสุภาษิตไทยที่ว่า “กว่าถั่วจะสุกงาก็ไหม้เสียแล้ว” 

 2.2. ความเสียหายอันเกิดจากการยกฟ้องในชั้นพิจารณาของศาล 
  ในคดีที่ไม่มีการไต่สวนมูลฟ้องเมื่อคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลจนเสร็จสิ้น และศาลมีค าพิพากษายกฟ้อง 

ซึ่งการยกฟ้องนั้นอาจท าได้ตั้งแต่ในชั้นไต่สวนมูลฟ้อง ย่อมส่งผลกระทบต่อผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่ายด้วยกัน ในด้าน
ของจ าเลยตกอยู่ในฐานะที่ถูกสังคมมองว่าตนเองเป็นผู้กระท าความผิดตลอดเวลาจนกระทั่งศาลมีค าพิพากษา    
ยกฟ้อง ซึ่งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้สันนิษฐานว่าผู้เสียหายหรือจ าเลยในคดีอาญาไม่มีความผิด และก่อนมี
ค าพิพากษาถึงที่สุดแสดงว่าบุคคลใดได้กระท าความผิดจะปฏิบัติต่อบุคคลนั้นเสมือนเป็นผู้กระท าความผิดไม่ได้ 
ไม่ได้ส่งผลให้ทัศนคติของคนในสังคมที่มีต่อผู้เสียหายหรือจ าเลยเป็นไปในทางบวกแต่อย่างใด จ าเลยที่ถูกฟ้องต่อ
ศาลย่อมมีมลทินติดตัวและเสื่อมเสียชื่อเสียงเกียรติคุณไม่มากก็น้อย ในขณะที่ผู้เสียหายจากการกระท าความผิด
ย่อมต้องการและมีความหวังให้ศาลตัดสินลงโทษผู้กระท าความผิดอย่างแท้จริง หากศาลตัดสินยกฟ้องจ าเลย
เนื่องจากจ าเลยไม่ใช่ผู้กระท าความผิด ความทุกข์ทางจิตใจของผู้เสียหายยังคงไม่ได้รับการเยียวยาต่อไป และใน
ส่วนของศาลท าให้มีคดีค้างพิจารณาอยู่ในศาลเป็นจ านวนมากและเสียเวลาในการพิจารณาคดีแทนที่ศาลจะได้     
ยกฟ้องไปตั้งแต่ชั้นไต่สวนมูลฟ้อง ยิ่งไปกว่านั้นการตรวจสอบอ านาจฟ้องคดีของพนักงานอัยการเป็นการป้องกัน
ไม่ให้เกิดความเสียหายในการน าตัวผู้กระท าผิดมาลงโทษ โดยหากการท างานของพนักงานอัยการขาดความรัดกุม
และเป็นเหตุให้ศาลพิพากษายกฟ้อง ผลของการยกฟ้องท าให้ไม่สามารถด าเนินคดีกับจ าเลยในคดีนั้นได้อีก       
อันเป็นไปตามหลักการที่ว่าบุคคลจะไม่เดือดร้อนหลายครั้งในเรื่องเดียวกัน (ne bis in idem)28 ซึ่งเป็นหลักการ
ห้ามฟ้องซ้ าเมื่อศาลมีค าวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดในความผิดที่ได้ฟ้อง 

 3. ผลกระทบต่อสิทธิของจ าเลยในกระบวนการยุติธรรม 
 3.1 หลักให้สันนิษฐานว่าบุคคลทุกคนเป็นผู้บริสุทธิ์ 
 จากที่กล่าวมาแล้วว่าการไต่สวนมูลฟ้องของศาลเกิดขึ้นเสมอในคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ แต่ในคดีที่พนักงาน

อัยการเป็นโจทก์การไต่สวนมูลฟ้องแทบจะไม่เคยน ามาใช้ ประกอบกับกระบวนการตรวจค าฟ้องของศาลมีลักษณะ
ไม่เข้มงวด โดยพิจารณาองค์ประกอบความผิดตามที่บรรยายฟ้องมาเป็นส าคัญ ส่งผลให้ค าฟ้องที่เสนอเข้ามาส่วน
ใหญ่เป็นค าฟ้องถูกต้องตามกฎหมาย29 ดังนั้นในทางปฏิบัติเมื่อฟ้องถูกต้องตามกฎหมายแล้วและไม่มีการไต่สวน
มูลฟ้องท าให้ศาลต้องรับฟ้องคดีไว้ทุกคดีที่ผ่านขั้นตอนการตรวจฟ้องมาแล้ว เท่ากับว่าการสั่งประทับฟ้องตามค า
ฟ้องของพนักงานอัยการ ศาลด าเนินการโดยอาศัยค าฟ้องของพนักงานอัยการเพียงอย่างเดียว30 ปัญหาที่น่า
พิจารณามีว่าเงื่อนไขของถ้อยค า“เมื่อศาลเห็นสมควร” ต้องเป็นคดีที่มีลักษณะเช่นใด ศาลจึงจะเห็นสมควร และ

                                           
  28คณิต นคร, รัฐธรรมนูญกับกระบวนการยุติธรรม, (กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2549), หน้า 54-55 
  29อุทุมพร จุลนิพิฐวงษ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 19, หน้า 3 
  30คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, พิมพ์ครั้งที่ 8, (กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2555), หน้า 534 
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ตลอดระยะเวลาของการฟ้องคดีที่ผ่านมาเหตุใดจึงมีเพียงคดีเดียวที่ศาลเห็นสมควรให้ใช้มาตรการการไต่สวนมูล
ฟ้องก่อนเข้าสู่การพิจารณาคดี

   แนวปฏิบัติของศาลที่มีต่อจ าเลยมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนระหว่างคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ฟ้องคดี
และคดีที่เจ้าหน้าที่รัฐโดยพนักงานอัยการเป็นโจทก์นั้น ขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้สันนิษฐานไว้
ก่อนว่า ผู้ต้องหา จ าเลยในคดีอาญาไม่มีความผิด อันเป็นหลักที่ให้สันนิษฐานว่าบุคคลทุกคนเป็นผู้บริสุทธิ์ 
(principle of presumption of innocence) และก่อนมีค าพิพากษาถึงที่สุดแสดงว่าบุคคลใดได้กระท าความผิด
จะปฏิบัติต่อบุคคลนั้นเสมือนเป็นผู้กระท าความผิดไม่ได้ อันเป็นสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมซึ่งเป็นการ
ค านึงถึงสิทธิของผู้ถูกกล่าวหา31 การที่ศาลไม่น ามาตรการการไต่สวนมูลฟ้องไปใช้โดยประทับฟ้องไว้พิจารณา 
เพราะเชื่อถือการสั่งคดีของพนักงานอัยการจึงไม่สอดคล้องกับสิทธิของบุคคลข้างต้นที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ 32    
ทั้งที่ศาลซึ่งเป็นองค์กรของรัฐถูกผูกพันให้ต้องค านึงถึงสิทธิของบุคคลตามรัฐธรรมนูญด้วย เช่นเดียวกับที่องค์กร
อ่ืนของรัฐทุกองค์กรจ าต้องตระหนักถึงความส าคัญของการเคารพสิทธิของบุคคล ตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.  2550) มาตรา 27 ได้บัญญัติไว้ว่า “สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง 
โดยปริยาย หรือโดยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมายและใช้บังคับกฎหมาย และการ
ตีความกฎหมายทั้งปวง” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับชั่วคราว (พ.ศ.  2557) มาตรา 4 บัญญัติว่า 
“ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค บรรดาที่
ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครอง
ตามรัฐธรรมนูญนี้” 

อีกท้ังกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไม่ใช่กฎหมายที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม
เพียงอย่างเดียว แต่เป็นกฎหมายที่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย33 ซึ่งเป็นไปตามหลักการของหลัก    
นิติรัฐนั่นเอง

3.2 หลักความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย
แนวทางปฏิบัติของศาลที่ไม่ไต่สวนมูลฟ้องขัดกับหลักความเสมอภาคของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ

มนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights, 1948) ซึ่งมีสาระส าคัญว่า “ทุกคนเสมอกันตามกฎหมาย
และมีสิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองของกฎหมายเท่าเทียมกัน โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด ๆ”34 และ     
ความเสมอภาคของบุคคลได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญว่า “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับ

                                          
  31สุรศักดิ์ ลิขสิทธิ์วัฒนกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, หน้า 4
  32อุทุมพร จุลนิพิฐวงษ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 19, หน้า 71 
  33คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 32, หน้า 56
  34Universal Declaration of Human Rights, 1948, Article 7
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ความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”35 และสิทธิในกระบวนการยุติธรรมได้รับรองว่า “ผูเสียหาย ผูตองหา 
โจทก จ าเลย คูกรณี ผูมีสวนไดเสีย หรือพยานในคดีมีสิทธิไดรับการปฏิบัติที่เหมาะสมในการด าเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรม” สิทธิของจ าเลยที่ได้รับการรองรับตามรัฐธรรมนูญไม่ได้เจาะจงว่าเป็นจ าเลยในคดีใด ดังนั้น
จากหลักการเรื่องความเสมอภาพและสิทธิดังกล่าว จ าเลยในทุกคดีไม่ว่าราษฎรทั่วไปหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็น
โจทก์ฟ้องก็ตาม ควรได้รับการปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน เพราะฉะนั้นในคดีที่พนักงานอัยการเป็น
โจทก์สมควรได้รับการคุ้มครองสิทธิไม่น้อยกว่าสิทธิของจ าเลยในคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ โดยเฉพาะในคดีที่มีอัตรา
โทษสูง มาตรการการไต่สวนมูลฟ้องจึงควรน ามาใช้ในคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์ด้วย อย่างน้อยที่สุดศาลควร
วางแนวปฏิบัติว่าคดีประเภทใดที่จ าเป็นต้องมีการไต่สวนมูลฟ้องคดีอาญา เพราะการไต่สวนมูลฟ้องของศาลเป็น
กลไกตามกฎหมายที่บัญญัติให้อ านาจแก่ศาลไว้อย่างชัดแจ้ง ซึ่งช่วยให้คดีที่ไม่จ าเป็นต้องได้รับการพิจารณาคดีที่มี
เหตุต่าง ๆ อันท าให้ศาลต้องพิพากษายกฟ้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาน้อยลง 

4. บทบาทของศาลในการค้นหาความจริงของคดี
ในการไต่สวนมูลฟ้องศาลไม่ได้ถูกจ ากัดให้รับฟังพยานหลักฐานเฉพาะจากคู่ความในคดี แต่มีอ านาจ

รวบรวมพยานหลักฐานอ่ืน ๆ ได้ในท านองเดียวกับการรวบรวมพยานหลักฐานของพนักงานสอบสวน ศาลมีอ านาจ
เรียกพยานหลักฐานมาเอง เพ่ือประกอบการวินิจฉัยท าค าสั่งในชั้นไต่สวนมูลฟ้องได้36 การท าหน้าที่ของศาลในการ
รวบรวมพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากโจทก์และจ าเลยได้จึงมีลักษณะเช่นเดียวกับอ านาจการรวบรวม
พยานหลักฐานของพนักงานสอบสวน37 การใช้อ านาจของศาลในการเรียกพยานหลักฐานเช่นนี้เป็นการส่งเสริมให้
ศาลมีบทบาทในคดีมากกว่าการเป็นเพียงผู้ตัดสิน38 และถึงแม้ว่าการที่ศาลรับฟังพยานหลักฐานจากโจทก์และ
จ าเลย มีข้อดีตรงที่บทบาทของศาลมีลักษณะเป็นกลางไม่เอนเอียงฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่มีข้อบกพร่องเช่นกันเพราะ
ข้อเท็จจริงที่ปรากฏในศาลอาจขึ้นอยู่กับความสามารถในการต่อสู้คดีของคู่ความแต่ละฝ่ายก็เป็นได้39 โดยเฉพาะ
ลักษณะการต่อสู้คดีระหว่างคู่ความตามแบบที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน การต่อสู้คดีของจ าเลยไม่อาจที่จะเสาะแสวงหา
พยานหลักฐานได้เทียบเท่าพนักงานอัยการซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่รัฐ เพราะฉะนั้นหากศาลสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องท าให้ศาล
มีอ านาจเรียกพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของโจทก์ พยานหลักฐานที่ปรากฏต่อศาลนี้ย่อม

                                          
  35รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  (2550), ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ 24 ตอนที่ 47 ก, (วันที่ 24 สิงหาคม 2550), 

มาตรา 30
  36ค าพิพากษาฎีกาที่ 1621/2506, เนติบัณฑิตยสภา
  37กุลพล พลวัน, การพิจารณาคดีระบบกล่าวหาและระบบไต่สวนในกฎหมายไทยที่มีผลกระทบต่อการคุ้มครองสิทธิ

มนุษยชน, (วารสารศาลรัฐธรรมนูญ เล่มที่ 13 ปีท่ี 5 มกราคม – เมษายน 2546), หน้า 48-49
  38ในแง่ของระบบด าเนินคดีอาญา ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ (Common law) และระบบซีวิลลอว์ (Civil law) ใช้

ระบบกล่าวหา (Accusatorial system) เช่นเดียวกัน แต่บทบาทของศาลในระบบคอมมอนลอว์เป็นการควบคุมการต่อสู้คดีระหว่าง
คู่ความสองฝ่ายอันมีลักษณะเป็นการวางเฉย (passive) ในขณะที่การตรวจสอบความจริงของศาลในระบบซีวิลลอว์มีลักษณะ
กระตือรือร้น (active) ในส่วนของไทยแม้ใช้ระบบกล่าวหาแต่ระบบการตรวจสอบความจริงของศาลกลับเป็นการวางเฉย ดู คณิต ณ 
นคร, ภูมิธรรมและบทบาทของพนักงานอัยการ, (กรุงเทพมหานคร, วิญญูชน, 2551), หน้า 20-21

  39กุลพล พลวัน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 41, หน้า 49
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เพียงพอต่อการวินิจฉัยมูลคดีในชั้นไต่สวนมูลฟ้อง และการไต่สวนมูลฟ้องของศาลจ าเลยมีสิทธิแต่งตั้งทนายความ
เข้าถามค้านพยานโจทก์ได้ อันเป็นช่องทางในการตรวจสอบพยานหลักฐานท าให้เกิดความเป็นธรรมในกระบวนการ
พิจารณาคดีอาญา ดังนั้นถ้าศาลสั่งให้ไต่สวนมูลฟ้องก่อนไม่น่าจะท าให้ศาลเสียเวลาในการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีเนื่องจากจ าเลยไม่มีสิทธิน าพยานมาสืบในชั้นนี้โดยตรงแต่อย่างใด และเมื่อการไต่สวนมูลฟ้องได้ท าไป
โดยอยู่บนพ้ืนฐานของพยานหลักฐาน จะท าให้การกลั่นกรองคดีก่อนขึ้นสู่ชั้นพิจารณาคดีเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 5. ปัญหาการตรวจสอบขั้นตอนก่อนฟ้องคดี 
 เนื่องจากการไต่สวนมูลฟ้องเป็นการตรวจสอบอ านาจฟ้องของพนักงานอัยการทางหนึ่ง ซึ่งเป็นหลักการที่

ดีหากน าไปใช้ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย โดยศาลควบคุมพนักงานอัยการทอดหนึ่ง และพนักงานอัยการไป
ควบคุมพนักงานสอบสวนอีกทอดหนึ่ง เนื่องด้วยพนักงานอัยการมีความรับผิดชอบต่อส านวนการสอบสวนด้วย40 
หากมีการไต่สวนมูลฟ้องจะท าให้พนักงานอัยการมีความตื่นตัวในการเตรียมพยานหลักฐานเพ่ือน ามาแสดงให้ศาล
เห็นว่าคดีมีมูลอีกด้วยมิฉะนั้นศาลอาจยกฟ้องได้41 เนื่องจากค าว่า “ถ้าคดีไม่มีมูลให้พิพากษายกฟ้อง” ตาม
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามิได้หมายความว่าศาลจะฟังพยานหลักฐานจากการไต่สวนมูลฟ้องแต่เพียงอย่าง
เดียว กรณีท่ีโจทก์ไม่สามารถน าพยานมาไต่สวนเพ่ือวินิจฉัยถึงมูลคดีซึ่งจ าเลยต้องหาก็ถือได้ว่าคดีโจทก์ไม่มีมูลตาม
ความหมายของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเช่นเดียวกัน โดยทั่วไปเมื่อผ่านขั้นตอนการตรวจค าฟ้อง
แล้วศาลประทับฟ้องไว้พิจารณาแสดงถึงศาลมีความไว้เนื้อเชื่อใจการสั่งคดีของพนักงานอัยการอย่างมาก อาจเป็น
ช่องว่างที่ท าให้พนักงานอัยการรวมถึงพนักงานสอบสวนขาดความเอาใจใส่ในการท าค าฟ้องและส านวนคดี 
เนื่องจากการบรรยายฟ้องให้ครบองค์ประกอบความผิดก็เพียงพอที่จะให้ศาลประทับฟ้องไว้พิจารณาได้แล้ว  

 
 8. บทสรุป 
 ตามหลักกฎหมายไทยศาลไม่ต้องไต่สวนมูลฟ้องในคดีที่พนักงานอัยการเป็นโจทก์ แต่ศาลอาจสั่งให้       

ไต่สวนมูลฟ้องได้อันเป็นข้อยกเว้น ซึ่งจะมีการไต่สวนมูลฟ้องหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล ท าให้บทบัญญัติ
ของกฎหมายในส่วนข้อยกเว้นไม่ถูกน าไปใช้ ส่งผลกระทบต่อสิทธิของจ าเลยตามรัฐธรรมนูญที่ให้สันนิษฐานไว้ก่อน
ว่าบุคคลทุกคนเป็นผู้บริสุทธิ์ และเป็นการปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียมกันกับคดีที่ราษฎรเป็นโจทก์ฟ้องคดี อีกทั้งขาด
การกลั่นกรองคดีที่ไม่มีหลักฐานเพียงพอที่จะน ามาพิสูจน์ความผิดของจ าเลย ไม่ให้เข้าสู่กระบวนการชั้นพิจารณา
คดีของศาล และส่งผลให้สาระส าคัญของหลักการไต่สวนมูลฟ้องที่มุ่งให้ศาลตรวจสอบพนักงานอัยการหมด
ความส าคัญลง ทั้งที่การไต่สวนมูลฟ้องส่งผลดีต่อการปฏิบัติงานของพนักงานอัยการ เป็นการควบคุมการพิจารณา
สั่งคดีของพนักงานอัยการให้เป็นไปอย่างรัดกุมอีกชั้นหนึ่ง และท าให้การสอบสวนของพนักงานสอบสวนมีความ
ละเอียดรอบคอบขึ้นอีกด้วย เนื่องจากถ้าศาลไต่สวนมูลฟ้องคดีและยกฟ้องตั้งแต่ในชั้นนี้ได้สะท้อนประสิทธิภาพ
การท างานของพนักงานอัยการและพนักงานสวนสวนด้วยเช่นกัน  

                                           
  40คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที ่2, หน้า 534 
  41ค าพิพากษาฎีกาที่ 512/2524, เนติบัณฑิตยภา 
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 อย่างไรก็ดีการไต่สวนมูลฟ้องในคดีอาญา มีข้อควรพิจารณาว่า ถ้าศาลต้องไต่สวนมูลฟ้องทุกคดีที่

พนักงานอัยการเป็นโจทก์ฟ้องก่อนเสมอ ท าให้ศาลต้องไต่สวนมูลฟ้องในคดีเล็กน้อยรวมทั้งคดีลหุโทษโดยไม่มี
ข้อยกเว้น เป็นการสร้างภาระแก่ศาลเกินสมควรทั้งในด้านของเวลาและปริมาณคดี แม้โดยหลักการแล้ว  
การคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องหาหรือจ าเลยควรเป็นไปอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ควรปฏิบัติต่อผู้ต้องหาหรือจ าเลย
แตกต่างกันเพราะอัตราโทษของข้อหาที่ถูกฟ้องก็ตาม แต่บุคคลที่เกี่ยวข้องในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไม่ได้
มีเฉพาะผู้ต้องหาหรือจ าเลยเท่านั้น การก าหนดขั้นตอนการปฏิบัติในชั้นไต่สวนมูลฟ้องนี้จ าต้องค านึงถึง
กระบวนการยุติธรรมในภาพรวมด้วย ในประเด็นนี้เห็นว่าเฉพาะในคดีมีข้อหาตามที่ถูกฟ้องนั้นกฎหมายก าหนด
อัตราโทษอย่างต่ าไว้ให้จ าคุกตั้งแต่ห้าปีขึ้นไป หรือมีโทษที่หนักกว่านั้นควรมีการไต่สวนมูลฟ้องก่อนเสมอ  
การก าหนดเงื่อนไขของอัตราโทษดังนี้ เทียบเคียงกับหลักการพิจารณาคดีและสืบพยานในคดีอาญาที่จ าเลยให้    
การรับสารภาพ ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 176 วรรคแรก ซึ่งบัญญัติว่า “ถ้าจ าเลยให้การรับ
สารภาพตามฟ้อง ศาลจะพิพากษาโดยไม่สืบพยานหลักฐานต่อไปก็ได้ เว้นแต่คดีที่มีข้อหาในความผิดซึ่งจ าเลยรับ
สารภาพนั้นกฎหมายก าหนดอัตราโทษอย่างต่ าไว้ให้จ าคุกตั้งแต่ห้าปีขึ้นไปหรือโทษสถานที่หนักกว่านั้น ศาลต้อง
ฟังพยานโจทก์จนกว่าจะพอใจว่าจ าเลยได้กระท าผิดจริง” หลักการดังกล่าวนี้มีผลโดยตรงต่อสิทธิเสรีภาพของ
จ าเลยยิ่งกว่าขั้นตอนการไต่สวนมูลฟ้อง เพราะกระบวนการหลังการพิจารณาและสืบพยานเป็นขั้นตอนการ
พิพากษาคดี ดังนั้นหากทุกคดีต้องไต่สวนมูลฟ้องก่อนจะท าให้หลักการและแนวปฏิบัติของศาลในชั้นไต่สวนมูล
ฟ้องมีลักษณะถูกบังคับมากกว่าชั้นพิจารณาและสืบพยานซึ่งโดยหลักการแล้วไม่น่าจะถึงขนาดนั้น และการให้ศาล
ไต่สวนมูลฟ้องโดยค านึงถึงอัตราโทษดังกล่าวของข้อหาที่ถูกฟ้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิของจ าเลยในคดีที่มีข้อหา
ร้ายแรงให้มีการกลั่นกรองคดีอย่างรอบคอบ นอกจากนี้เป็นการส่งเสริม สนับสนุนให้การด าเนินคดีอาญาชั้นก่อน
ฟ้องสามารถอ านวยความยุติธรรมให้กับประชาชนได้ดียิ่งขึ้น เพราะมีกลไกควบคุมการใช้อ านาจรัฐของเจ้าหน้าที่
รัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และถูกตรวจสอบได้อันเป็นพ้ืนฐานส าคัญที่จะท าให้กระบวนการยุติธรรม
ของไทยเป็นไปตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมอย่างแท้จริง 
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Relationship between International Law and Domestic Law about the Rights and 

Criminal Law Liability of Child in Thai – Laos 
 

อภินันท์ ศรีศิริ* 
 

 บทคัดย่อ 
 บทความทางวิชาการนี้ มีวัตถุประสงค์น าเสนอเกี่ยวกับสิทธิและความรับผิดทางอาญาของเด็กเยาวชน

ตามประมวลกฎหมายอาญาไทย - สปป.ลาว โดยวิเคราะห์เชื่อมโยงสิทธิของเด็กเยาวชนตามอนุสัญญาว่าด้วย    
สิทธิเด็ก ค.ศ 1989 ซึ่งทั้งสองประเทศเป็นภาคีสมาชิกและสิทธิของเด็กเยาชนตามรัฐธรรมนูญ ว่าตระหนักใน    
การปกป้องคุ้มครองเด็กเยาวชนของชาติอย่างไร อีกท้ังเพ่ือเป็นการถ่ายทอดความรู้แนวคิดทางกฎหมายร่วมกัน
ระหว่างสองประเทศซึ่งมีความใกล้ชิดกัน ทั้งด้านเขตแดน เชื้อชาติ ภาษา วัฒนธรรม และขนบธรรมเนียมประเพณี 
จากการศึกษาพบว่า กฎหมายของสองประเทศ ล้วนแล้วแต่ให้การคุ้มครองสิทธิของเด็ก ดังจะเห็นได้จากมี  
ฅการบัญญัติไว้รัฐธรรมนูญ ในทางกลับกันกฎหมายอาญาของทั้งสองประเทศต่างได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการ
วินิจฉัยความรับผิดทางอาญาของเด็ก ตลอดทั้งการลงโทษสอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ 1989 
ชี้ให้เห็นว่าทั้งสองประเทศต่างตระหนักในการปกป้องคุ้มครองสิทธิเด็กเยาวชนซึ่งเป็นอนาคตของชาติ อันเป็นการ
คุ้มครองที่สอดคล้องกับแนวคิดสากล 

 

 ค ำส ำคัญ: สิทธิ ความรับผิดทางอาญา เด็ก ไทย ลาว 
 

 Abstract 
 This academic article, it has objective to present about rights and criminal liability of child 

in criminal law of thai- laos.  By analysis Convention on the Rights of the Child 1989 which two 
countries are the parties.  Throughout Right on constitution that how to realize for protection the 
child of nation.  Also in order to transfer acknowledged, concept of law together.  It has closely 
border, race, language, cultural and tradition. The study reveals that the law of two countries have 
protection child by prescribed the principle investigate and punishment in the penal code 
Accordance with Convention on the Rights of the Child 1989 Pointed out that both countries 
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are aware of the protection of children the future of the country consistent with the concept of 
and ASEAN Charter international protection. 

 

Keywords: Right, Criminal Liability, Child, Thai, Laos 

1. บทน ำ 
ตัวชี้วัดความก้าวหน้าประเทศชาติอีกประการ คือ คุณภาพของเด็กและเยาวชน การพิทักษ์ รักษา ดูแล 

ส่งเสริม สนับสนุนและการคุ้มครองเด็ก เยาวชน จึงเป็นเรื่องส าคัญที่รัฐทุกรัฐต้องด าเนินการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเด็ก 
เยาวชนที่ยังไม่เติบโตเต็มที่ทั้งทางร่างกายและจิตใจ ก็ต้องได้รับการพิทักษ์และการดูแลเป็นพิเศษ รวมถึงต้องมี
มาตรการคุ้มครองทางกฎหมายที่เหมาะสมทั้งก่อนและหลังการเกิด และคุ้มครองจากรูปแบบทั้งปวงของความรุนแรง 
ทั้งทางร่างกายและจิต การท าร้ายหรือการกระท าอันมิชอบ การทอดทิ้งหรือการปฏิบัติโดยประมาท การปฏิบัติที่ผิด
หรือการแสวงประโยชน์ รวมถึงการกระทาอันมิชอบทางเพศ 

ในขณะเดียวกันหากเด็ก เยาวชนหลงกระท าความผิดด้วยปัจจัยต่าง ๆ หรือเหตุไม่พึงประสงค์ รัฐก็ต้องหา
มาตรการที่เหมาะสมทั้งปวงแตกต่างกับผู้ใหญ่ เพ่ือที่จะประกันว่าเด็ก เยาวชนจะได้รับการคุ้มครองจากการเลือก
ปฏิบัติ หรือการลงโทษที่รุนแรงในทุกรูปแบบ บนพ้ืนฐานของสถานภาพ กิจกรรมความคิดเห็นที่แสดงออกหรือความ
เชื่อของบิดา มารดา ผู้ปกครองตามกฎหมาย หรือสมาชิกในครอบครัวของเด็ก เพ่ือให้เด็กพัฒนาบุคลิกภาพได้อย่าง
กลมกลืนและเต็มที่ที่จะด ารงชีวิตที่เป็นตัวของตัวเองในสังคม ดังนั้นครอบครัวในฐานะเป็นกลุ่มพ้ืนฐานของสังคมและ
เป็นสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ ส าหรับการเจริญเติบโตและความอยู่ดีกินดีของสมาชิกทุกคน โดยเฉพาะเด็กควรจะ
ได้รับการคุ้มครองและการช่วยเหลือที่จ าเป็นเพ่ือที่จะสามารถมีความรับผิดชอบในชุมชนของตนได้อย่างเต็มที่อีกด้วย  

บทความนี้ จึงมีวัตถุประสงค์หลักที่จะน าเสนอเนื้อหาเกี่ยวกับสิทธิและความรับผิดทางอาญาของเด็ก
เยาวชนตามประมวลกฎหมายอาญาไทย - สปป.ลาว เชื่อมโยงสิทธิของเด็กเยาวชนตามแนวคิดในระดับสากลและใน
ระดับภูมิภาค ตลอดทั้งวิเคราะห์เปรียบเทียบสิทธิและความรับผิดทางอาญาระหว่างสองประเทศด้วย เพ่ือให้เห็น
มุมมองของการปรับปรุง แก้ไขกฎหมายกับการเปลี่ยนผ่านสังคมไทยและสปป.ลาว ผ่านการบัญญัติกฎหมายได้ 

 
2. ควำมหมำยของเด็ก 
2.1  ความหมายทั่วไป 
เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุไม่เกิน 18 ปีบริบูรณ ์
2.2  ความหมายเฉพาะ 
2.2.1 เด็กตามกฎหมายระหว่างประเทศ  
เด็ก หมายถึง มนุษย์ทุกคนที่อายุต่ ากว่า 18 ปี เว้นแต่จะบรรลุนิติภาวะก่อนหน้านั้นตามกฎหมายที่ใช้

บังคับแก่เด็กนั้นตามข้อ 1 อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก (Convention on the Rights of the Child 1989) 
2.2.2 เด็กตามกฎหมายภายใน 
2.2.2.1 เด็ก ตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 

พ.ศ. 2553 
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เด็ก หมายความว่า บุคคลอายุยังไม่เกิน 15 ปีบริบูรณ์ และ “เยาวชน” หมายความว่า บุคคลอายุเกิน 15 ปี

บริบูรณ์ แต่ยังไม่ถึง 18 ปีบริบูรณ์  
2.2.2.2 เด็กตามพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ 2546 
เด็ก หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอายุต่ ากว่า 18 ปีบริบูรณ์ แต่ไม่รวมถึงผู้ที่บรรลุนิติภาวะด้วยการสมรส 
2.2.2.3 เด็กตามประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ.  2499 ประเทศไทย 

 เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุยังไม่เกิน 15 ปี (พิจารณาจากมาตรา 73-74 ประมวลกฎหมายอาญาปัจจุบัน)  
 ส่วน ผู้เยาว์ คือ บุคคลที่มีอายุกว่า 15 ปีแต่ไม่เกิน 18 ปี ทั้งนี้ โดยพิจารณาจากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง 
(มาตรา 73-75 มาตรา 317-319 ประมวลกฎหมายอาญา ปัจจุบัน) 
 2.2.2.4 เด็กตามประมวลกฎหมายอาญา ค.ศ 2005 สปป.ลาว  
 เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุไม่เกิน 18 ปี ทั้งนี้ โดยพิจารณาจากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง (มาตรา 7 มาตรา 
44 และมาตรา 53 ประมวลกฎหมายอาญา ค.ศ. 2005) 
 จากความหมายดังกล่าวมา ท าให้เห็นว่าทั้งสองประเทศมีการปรับปรุงแก้ไขนิยามความหมายของเด็กให้
สอดคล้องกับหลักสากล ส่วนการกระท าความผิดทางอาญาของเด็กเยาวชน คือ เด็กเยาวชนที่มีกระท าอันกฎหมาย
อาญาได้บัญญัติว่าเป็นความผิดและก าหนดโทษไว้ ซึ่งต้องถือว่ามีความผิดตามกฎหมายของเด็ก เยาวชนนั้น เช่น 
ความผิดฐานท าร้ายร่างกาย ความผิดฐานลักทรัพย์ ความผิดฐานจ าหน่ายยาเสพติด เป็นต้น ซึ่งมีการพิจารณา
ด าเนินคดีแตกต่างกับผู้ใหญ่ หรือเรียกว่า “วิธีพิจำรณำคดีและกำรลงโทษส ำหรับเด็ก เยำวชน” ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ
กฎหมายภายในแต่ละประเทศ  
 

3. สิทธิของเด็กและเยำวชนตำมกฎหมำยระหว่ำงประเทศ 
อิทธิพลของข้อตกลงระหว่างประเทศในรูปแบบต่าง ๆ ส่งให้กฎหมายภายในของแต่ละประเทศต่างต้องมี

การปรับปรุง แก้ไขให้สอดคล้องตามแนวทาง หลักการที่เป็นที่ยอมรับของประชาคมระหว่างประเทศ หนึ่งใน
ข้อตกลงระหว่างประเทศเหล่านั้น คือ ข้อตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิเด็ก เยาวชน  

ดังนั้นในส่วนต่อไป ขอศึกษาแนวคิด หลักการสิทธิของเด็กและเยาวชนตามกฎหมายระหว่างประเทศ  
ที่ส าคัญ เพ่ือจะน าไปสู่การวิเคราะห์กฎหมายของสปป.ลาวและประเทศไทย และเป็นฐานในศึกษาเรียนรู้ร่วมกัน
อีกด้วย 

3.1  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิเด็กและเยาวชน  
 แนวคิดในการให้การคุ้มครองสิทธิของเด็ก ปรากฏในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิเด็กและเยาวชนขององค์การ
สหประชาชาติ (The United Nations Declaration on the Right of the Child 1959) ซึ่งมีมติเป็นเอกฉันท์
ยอมรับและประกาศปฏิญญาฉบับนี้ เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.  2502 (ค.ศ. 1959) ซึ่งปฏิญญาดังกล่าวได้
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ประกาศยืนยันว่า “มนุษย์โลกทุกคนมีหน้าที่ต่อเด็กในการที่จะมอบแต่สิ่งที่ดีที่สุดให้กับเด็ก” โดยขอยกมาเฉพาะ  
ที่เกี่ยวข้องกับงานเขียน1 คือ  

(1) ซึ่งก าหนดว่าเด็กและเยาวชน พึงได้รับการพิทักษ์และคุ้มครองเป็นพิเศษเป็นแนวทางใน        
การคุ้มครองสิทธิเด็ก เพ่ือมิให้มีการกระท าความผิดฐานพรากเด็กหรือพรากผู้เยาว์  

(2) เด็กและเยาวชนพึงได้รับการปกป้องให้พ้นจากการถูกทอดทิ้ง พ้นจากทารุณโหดร้ายและการถูก
ข่มเหงรังแกทุกชนิด เด็กจะไม่กล่าวเป็นสินค้าไม่ว่ารูปแบบใด  

 แต่เนื่องจากปฏิญญานี้ ไม่มีผลผูกพันในทางระหว่างประเทศ เนื่องจากไม่มีสถานะเป็นสนธิสัญญาระหว่าง
ประเทศ จึงท าให้หลายประเทศ ไม่มีการน าไปปฏิบัติอย่างจริงจึง อย่างไรก็ตาม ยังเห็นว่า เป็นการเปิดมิติใหม่     
อย่างเป็นทางการ ให้ประชาคมโลกหันมาให้ความส าคัญกับเด็กมากยิ่ งขึ้น และต่อมาในปี ค.ศ. 1989 องค์การ
สหประชาชาติ จึงได้พัฒนาการคุ้มครองเด็ก ให้เป็นกฎหมายระหว่างประเทศ เพ่ือให้มีพันธกรณีทางกฎหมายให้ต้อง
ปฏิบัติตาม โดยจัดท าขึ้นในปี ค.ศ. 1989 ในนามของ อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก (Convention on the Rights of the 
Child) ดังจะได้ศึกษาต่อไป  

3.2  อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก  
โดยอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989 (Convention on the Rights of the Child) ถือเป็น

อนุสัญญาเฉพาะเรื่องที่ถูกตราขึ้น และได้รับการยอมรับในระดับสังคมระหว่างประเทศ มีประเทศสมาชิก  196 
ประเทศ และลงนามไปแล้ว 140 ประเทศ โดยมีสาระส าคัญ2 ดังนี้  

อารัมภบท  
พิจารณาว่า ตามหลักการที่ประกาศในกฎบัตรสหประชาชาตินั้น การยอมรับในศักดิ์ศรีแต่ก าเนิดและ

สิทธิที่เท่าเทียมกัน ซึ่งไม่อาจเพิกถอนได้ของสมาชิกทั้งปวงของมวลมนุษยชาตินั้น เป็นรากฐานของเสรีภาพ    
ความยุติธรรมและสันติภาพในโลก  

ค านึงว่า บรรดาประชาชนแห่งสหประชาชาติ ได้ยืนยันไว้ในกฎบัตรถึงความศรัทธาต่อสิทธิมนุษยชน   
ขั้นพ้ืนฐานและต่อศักดิ์ศรีและคุณค่าของมนุษย์ และได้ตั้งเจตจ านงที่จะส่งเสริมความก้าวหน้าทางสังคมและ
มาตรฐานแห่งชีวิตที่ดีข้ึน ภายใต้เสรีภาพที่กว้างขวางข้ึน  

ยอมรับว่า สหประชาชาติได้ประกาศ และตกลงในปฏิญญาและกติกาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนว่า     
ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพทั้งปวงที่ก าหนดไว้ โดยปราศจากการแบ่งแยกไม่ว่าชนิดใด ๆ อาทิเช่น เชื้อชาติ สีผิว เพศ 
ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือทางอ่ืน ต้นก าเนิดทางการเมืองหรือทางอ่ืน ต้นก าเนิ ดทางชาติหรือ
สังคม ทรัพย์สิน การเกิดหรือสถานะอ่ืน  

ระลึกว่า สหประชาชาติได้ประกาศในปฏิญญาสากลว่าเด็กมีสิทธิที่จะได้รับการดูแล และการช่วยเหลือ
เป็นพิเศษ  

                                           
1เรดี้ร์ ศิริรัตน์, ปัญหาการก้าหนดอายุเหยื่อในประมวลกฎหมายอาญา , (น.ม สาขากฎหมายอาญา คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), หน้า 9 
2กระทรวงการต่างประเทศ, “อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989 (Convention on the Rights of the Child 1989)”, 

(27 ธันวาคม 2558), http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/crct.pdf. 



124 | รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพัฒน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 

 
เชื่อว่า ครอบครัวในฐานะเป็นกลุ่มพ้ืนฐานของสังคมและเป็นสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ ส าหรับ  

การเจริญเติบโตและความอยู่ดีกินดีของสมาชิกทุกคน โดยเฉพาะเด็กควรจะได้รับการคุ้มครองและการช่วยเหลือที่
จ าเป็นเพื่อที่จะสามารถมีความรับผิดชอบในชุมชนของตนได้อย่างเต็มที่  

ยอมรับว่า เพ่ือให้เด็กพัฒนาบุคลิกภาพได้อย่างกลมกลืนและเต็มที่ที่จะด ารงชีวิตที่เป็นตัวของตัว เอง   
ในสังคม และควรเลี้ยงดูเด็กตามเจตนารมณ์แห่งอุดมคติที่ประกาศไว้ในกฎบัตรของสหประชาชาติ โดยเฉพาะ
เจตนารมณ์แห่งสันติภาพ ศักดิ์ศรี ความอดกลั้น เสรีภาพ ความเสมอภาค และความเป็นเอกภาพ  

  ค านึงถึงว่า ได้มีการระบุถึงความจ าเป็นที่จะขยายการดูแลโดยเฉพาะแก่เด็กในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก 
ค.ศ. 1924 และในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิเด็กซึ่งสมัชชาได้รับเอาเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 1959 และได้มี
การยอมรับในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ในกติกาสากลว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
(โดยเฉพาะข้อ 23 และข้อ 24) ในกติกาสากลว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (โดยเฉพาะ    ข้อ 
10) และในธรรมนูญและตราสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องของทบวงการช านัญพิเศษ และองค์การระหว่างประเทศที่
เกี่ยวข้องกับ สวัสดิภาพของเด็ก  
  ค านึงถึงว่า ตามที่ได้ระบุในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิเด็กนั้น เด็กโดยเหตุที่ยังไม่เติบโตเต็มที่ทั้งทางร่างกาย
และจิตใจ จึงต้องการการพิทักษ์และการดูแลเป็นพิเศษ รวมถึงต้องการ การคุ้มครองทางกฎหมายที่เหมาะสม
ทั้งก่อนและหลังการเกิด  
  ระลึกว่า บทบัญญัติของปฏิญญาว่าด้วยหลักกฎหมายและสังคมอันเกี่ยวกับการคุ้มครองและสวัสดิภาพ
เด็ก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวกับการอุปการะและการรับเป็นบุตรบุญธรรมทั้งในประเทศและระหว่าง
ประเทศ กฎระเบียบมาตรฐานขั้นต่ าสุดของสหประชาชาติส าหรับการบริหารงานยุติธรรมแก่ผู้เยาว์ (กฎปักกิ่ง) 
และปฏิญญาว่าด้วยการคุ้มครองสตรีและเด็กในภาวะฉุกเฉิน และกรณีพิพาทกันด้วยอาวุธ  
  ยอมรับว่า ประเทศทั้งปวงในโลกมีเด็กที่ด ารงชีวิตอยู่ในสภาวะที่ยากล าบากอย่างยิ่ง และเขาเหล่านั้น
จ าเป็นต้องได้รับการเอาใจใส่เป็นพิเศษ  
  พิจารณาตามสมควรถึงความส าคัญของประเพณี และค่านิยมทางวัฒนธรรมของชนแต่ละกลุ่มที่มีต่อ
การคุ้มครองและพัฒนาการอย่างกลมกลืนของเด็ก  

 ยอมรับ ความส าคัญของความร่วมมือระหว่างประเทศ เพ่ือปรับปรุงสภาพความเป็นอยู่ของเด็กในทุก ๆ
ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศก าลังพัฒนา  

3.2.1 แนวคิด หลักการอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็กที่เก่ียวข้องกับความรับผิดทางอาญาของเด็ก 
1. การปฏิบัติต่อเด็ก  
จะไม่มีเด็กคนใดได้รับการทรมาน หรือถูกปฏิบัติ หรือลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือต่ าช้า      

จะไม่มีการลงโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกตลอดชีวิตที่ไม่มีโอกาสจะได้รับการปล่อยตัวส าหรับความผิดที่กระท า
โดยบุคคลที่มีอายุต่ ากว่าสิบแปดปี  



รายงานสืบเนื่องการประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์-ธรรมศาสตร์” คร้ังที่ 1 | 125 

 

 

  จะไม่มีเด็กคนใดถูกลิดรอนเสรีภาพ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือโดยพลการ การจับกุมกักขังหรือ
จ าคุกเด็กจะต้องเป็นไปตามกฎหมาย และจะใช้เป็นมาตรการสุดท้ายเท่านั้น และให้มีระยะเวลาที่สั้นที่สุดอย่าง
เหมาะสม3 

2. การส่งเสริมฟ้ืนฟูเด็ก  
จะด าเนินมาตรการที่เหมาะสมทั้งปวง ที่จะส่งเสริมการฟ้ืนฟูทั้งทางร่างกายและจิตใจ และการกลับคืนสู่

สังคมของเด็กที่ได้รับเคราะห์จากการละเลยในรูปแบบใด ๆ การแสวงประโยชน์ การกระท าอันมิชอบ การทรมานหรือ 
การลงโทษ หรือการปฏิบัติที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรมหรือต่ าช้าโดยรูปอ่ืน หรือการพิพาทกันด้วยอาวุธ การฟ้ืนฟูหรือ
การกลับคืนสู่สังคมดังกล่าว จะเกิดขึ้นในสภาพแวดล้อมที่ส่งเสริมสุขภาพ การเคารพตนเองและศักดิ์ศรีของเด็ก4 

3. วิธีพิจารณาความเด็ก 
   1. ประเทศสมาชิก ยอมรับสิทธิของเด็กทุกคนที่ถูกกล่าวหา ตั้งข้อหา หรือถูกถือว่าได้ฝ่าฝืน

กฎหมายอาญา ที่จะได้รับการปฏิบัติต่อในลักษณะที่สอดคล้องกับการส่งเสริมความส านึกในศักดิ์ศรีและคุณค่าของ
เด็ก ซึ่งจะเสริมความเคารพของเด็กต่อสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของผู้อ่ืน ในลักษณะที่ต้องค านึงถึง
อายุของเด็กและความปรารถนาที่จะส่งเสริมการกลับคืนสู่สังคม และการมีบทบาทเชิงสร้างสรรค์ของเด็กในสังคม  

     2. ประเทศสมาชิก ประกันว่า  
  ก) จะไม่มีเด็กคนใดถูกกล่าวหา ตั้งข้อหา หรือถูกถือว่าฝ่าฝืนกฎหมายอาญาโดยเหตุแห่ง     

การกระท าหรืองดเว้นการกระท า ซึ่งไม่ต้องห้ามตามกฎหมายภายในหรือกฎหมายระหว่างประเทศ ในขณะที่     
การกระท าหรือการงดเว้นการกระท านั้นเกิดข้ึน  

  ข) เด็กทุกคนที่ถูกกล่าวหาหรือตั้งข้อหาว่าได้ฝ่าฝืนกฎหมายอาญาอย่างน้อยที่สุดจะ ได้รับ
หลักประกัน ดังต่อไปนี้  

  (1) ได้รับการสันนิษฐานว่าบริสุทธิ์ จนกว่าจะได้รับการพิสูจน์ว่ามีความผิดตามกฎหมาย  
  (2) ได้รับแจ้งข้อหาทันทีและโดยตรง และในกรณีที่เหมาะสมโดยผ่านบิดามารดา หรือ

ผู้ปกครองตามกฎหมาย และจะได้รับความช่วยเหลือทางกฎหมายหรือทางอ่ืนที่เหมาะสม เพ่ือการตระเตรียมและ
การสู้คดีของเด็ก  

  (3) ได้รับการตัดสินโดยไม่ชักช้า โดยหน่วยงานหรือองค์กรทางตุลาการที่มีอ านาจเป็นอิสระ
และเป็นกลาง ในการพิจารณาความอย่างยุติธรรมตามกฎหมาย ทั้งนี้ ให้มีความช่วยเหลือทางกฎหมายหรือทางอ่ืน
ที่เหมาะสม เว้นเสียแต่เมื่อพิจารณาเห็นว่าจะไม่เป็นประโยชน์สูงสุดต่อเด็ก โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อค านึงถึงอายุของ
เด็กหรือสถานการณ์บิดามารดา หรือผู้ปกครองตามกฎหมาย  

  (4) จะไม่ถูกบังคับให้เบิกความหรือสารภาพผิด สามารถซักถามหรือซักค้านพยาน และให้
พยานของตนเข้ามามีส่วนร่วม และให้มีการซักถามพยานแทนตนภายใต้เงื่อนไขแห่งความเท่าเทียมกัน  

                                           
3กระทรวงการต่างประเทศ , “ข้อ 37 (ก) (ข) อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989”, (27 ธันวาคม 2558) , 

http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/crct.pdf.  
4กระทรวงการต่างประเทศ, “ข้อ 39 อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989”, (27 ธันวาคม 2558), http://www.mfa.go.th/ 

humanrights/images/stories/crct.pdf.  
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  (5) หากพิจารณาว่าได้มีการฝ่าฝืนกฎหมายอาญา ก็ให้การวินิจฉัยหรือมาตรการใดที่ก าหนด

โดยผลของการวินิจฉัยนั้น ได้รับการทบทวนโดยหน่วยงานหรือองค์กรทางตุลาการที่มีอ านาจเป็นอิสระและเป็ น
กลางในระดับสูงขึ้นไป  

  (6) ให้มคีวามช่วยเหลือของล่ามโดยไม่คิดมูลค่า หากเด็กไม่สามารถเข้าใจ หรือพูดภาษาที่ใช้อยู่  
  (7) ในทุกขั้นตอนของกระบวนการพิจารณา ให้เคารพต่อเรื่องส่วนตัวของเด็กอย่างเต็มที่  

   3. ประเทศสมาชิก จะหาทางส่งเสริมให้มีการตรากฎหมาย ก าหนดกระบวนวิธีพิจารณา 
จัดตั้งหน่วยงานและ สถาบันซึ่งจะใช้เป็นการเฉพาะกับเด็กที่ถูกกล่าวหา ตั้งข้อหา หรือถูกถือว่าได้ฝ่าฝืน
กฎหมายอาญา และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
   ก) การก าหนดอายุขั้นต่ า ซึ่งเด็กที่มีอายุต่ ากว่านั้นจะถูกถือว่าไม่มีความสามารถที่จะฝ่าฝืน
กฎหมายอาญาได้  
   ข) เมื่อเห็นว่าเหมาะสมและเป็นที่พึงปรารถนา ให้ก าหนดมาตรการที่จะใช้กับเด็กเหล่านั้น              
โดยไม่ต้องอาศัยกระบวนการทางตุลาการ ทั้งนี้ โดยมีเงื่อนไขว่าสิทธิมนุษยชนและการคุ้มครองตามกฎหมาย 
จะได้รับการเคารพอย่างเต็มที่อยู่ 
   4. การด าเนินการต่าง ๆ เช่น ค าสั่งให้มีการดูแล แนะแนว และควบคุมการให้ค าปรึกษา 
การภาคทัณฑ์การอุปการะดูแล แผนงานการศึกษาและฝึกอบรมวิชาชีพ และทางอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการให้
สถาบันเป็นผู้ดูแล จะต้องมีไว้เพ่ือประกันว่าเด็กจะได้รับการปฏิบัติในลักษณะที่เหมาะสมแก่ความเป็นอยู่ที่ดี
ของเด็ก และได้สัดส่วนกับทั้งสภาพการณ์และความผิดของเด็ก5 

3.3 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  
  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil 
and Political Rights 1966: ICCPR) ได้ก าหนดข้อห้ามในการลงโทษเด็ก ไว้ว่า บุคคลอายุต่ ากว่าสิบแปดปี    
ที่กระท าความผิดจะถูกพิพากษาประหารชีวิตมิได้6  
  โดยกติการะหว่างประเทศนี้มีประเทศต่าง ๆลงนามกว่า 72 ประเทศ และภาคีกว่า 165 ประเทศ      
โดยสปป. ลาว ได้เป็นภาคีนี้โดยการภาคยานุวัติเมื่อวันที่25 กันยายน 2009 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่  7 
ธันวาคม 2000 ส่วนประเทศไทยเข้าเป็นภาคีโดยการภาคยานุวัติเมื่อวันที่ 29 ตุลาคม พ.ศ. 2539 และมีผลใช้
บังคับเม่ือวันที่ 29 มกราคม 2540 ดังนั้นสองประเทศ จึงต้องมีพันธะกรณีท่ีต้องพิจารณาปรับปรุง แก้ไขในส่วน
ของการก าหนดโทษทางอาญา เพ่ือให้สอดคล้องต่อไป ซึ่งประเทศไทยได้ปรับปรุง แก้ไขสอดคล้องกับหลักการ
ของ ICCPR ในเรื่องโทษประหารชีวิตแล้ว 
 

                                           
5กระทรวงการต่ างประเทศ , “ข้อ 40 อนุสัญญาว่ าด้ วยสิทธิ เด็ ก ค.ศ. 1989” , (27 ธันวาคม 2558) , 

http://www.mfa.go.th/humanrights/images/stories/crct.pdf.  
6กรมคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม, “กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 

1966 ภาค 3 ข้อ 6 (5)”, (27 ธันวาคม 2558), http://www.rlpd.go.th /rlpdnew/images/ rlpd_1/ International_HR/ 
2557/tran_ICCPR-2.pdf 
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3.4 กฎบัตรอาเซียน  
  โดยสถานะของกฎบัตรอาเซียนนั้น (ASEAN Charter 2007) มีสถานะเป็นสนธิสัญญาระหว่างประเทศ 
เพราะประเทศสมาชิกมีเจตนาร่วมกันที่จะผูกพันตน ส่งผลให้ประเทศต่าง ๆในฐานะประเทศสมาชิกมีข้อผูกพัน
ต้องปฏิบัติตามแนวคิด หลักการภายใต้กฎบัตรอาเซียนนี้  
 โดยจะขอกล่าวถึงเฉพาะ แนวคิด หลักการที่มีความเกี่ยวโยงกับการการคุ้มครองสิทธิ และพันธกรณีของ

ประเทศสมาชิกที่ต้องปฏิบัติตามกฎบัตรนี้และกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิและการก าหนดความรับผิด
ของเด็ก โดยมีสาระส าคัญ กฎบัตรอาเซียน7 ดังนี้  

 อารัมภบท โดยยึดมั่นในหลักการแห่งประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และธรรมาภิบาล การเคารพและ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน 

 วัตถุประสงค์  
 ข้อ 7. เพ่ือเสริมสร้างประชาธิปไตย เพ่ิมพูนธรรมาภิบาล และหลักนิติธรรม ตลอดจนส่งเสริมและ

คุ้มครอง สิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน โดยค านึงถึงสิทธิและหน้าที่ของรัฐสมาชิกของอาเซียน 
 จากวัตถุประสงค์ข้อ 7 ชี้ให้เห็นว่า กฎบัตรอาเซียนได้ให้ความส าคัญกบการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ

มนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนอาเซียน ดังนั้นการด าเนินการต่าง ๆจึงต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์นี้  
 หลักการ 
 1. อาเซียนและรัฐสมาชิกอาเซียนจะปฏิบัติตามหลักการ ดังต่อไปนี้  
 (1) การเคารพเสรีภาพพ้ืนฐาน การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน และการส่งเสริมความยุติธรรมทางสังคม 
 (2) การยึดถือกฎบัตรสหประชาชาติและกฎหมายระหว่างประเทศ รวมถึงกฎหมายมนุษยธรรมระหว่าง

ประเทศ ที่รัฐสมาชิกอาเซียนยอมรับ 
 แม้กฎบัตรอาเซียน จะไม่ได้ก าหนดถึงสิทธิของเด็กไว้เป็นการเฉพาะ แต่หากพิจารณาถึงแนวคิด 

หลักการข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า สิทธิและเสรีภาพ ตลอดทั้งหลักการเหล่านั้น มีความครอบคลุมหรือกลืนสิทธิของ
เด็ก เยาวชนอยู่นั้นเอง อาทิ การเคารพเสรีภาพพ้ืนฐาน การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 

 
4. สิทธิและควำมรับผิดของเด็ก เยำวชนตำมกฎหมำยภำยใน 

 4.1 สิทธิตามกฎหมายสูงสุด 
  ในส่วนนี้จะได้ศึกษาหลักการภายใต้กฎหมายล าดับสูงสุด ว่าสองประเทศได้ให้ความส าคัญต่อการปกป้อง 

คุ้มครองสิทธิของเด็กและเยาวชน ไว้อย่างไร ดังนี้  
   4.1.1 สิทธิของเด็กตามรัฐธรรมนูญสปป.ลาว 

                                           
7ศูนย์ประสานงานส านักเลขาธิการอาเซียนประจ าประเทศไทย, กฎบัตรอาเซียน ค.ศ. 2007 (ASEAN Charter), (กรุงเทพฯ: 

ศูนย์ประสานงานส านักเลขาธิการอาเซียนประจ าประเทศไทย, 2551), หน้า 1-7. 
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  สิทธิของเด็กตามกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ รัฐธรรมนูญสปป.ลาว ปรากฏในมาตราต่าง ๆ โดยขอยก

เฉพาะที่เกี่ยวข้องกับสิทธิในงานเขียนฉบับนี้ ดังนี้8 (รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (ฉบับ
ปรับปรุงแก้ไข พ.ศ. 2546) 

รัฐปกป้องสิทธิเสรีภาพและสิทธิประชาธิปไตยของประชาชนที่ไม่มีใครจะล่วงละเมิดได้ทุกองค์การและ
พนักงานของรัฐต้องประชาสัมพันธ์และเผยแพร่นโยบายและระเบียบกฎหมายต่อประชาชน และพร้อมทั้ง
รับประกันต่อสิทธิและผลประโยชน์อันชอบธรรมของประชาชน ห้ามทุกการกระท าแบบอาชญาสิทธิ์ ข่มขู่ อันจะ
ก่อความเสียหายถึงเกียรติศักดิ์ศรี ร่างกาย ชีวิต จิตใจ และทรัพย์สินของประชาชน 

พลเมืองลาวล้วนมีความเสมอภาพภายใต้กฎหมายโดยไม่จ าแนกเพศ ฐานะทางสังคม ระดับการศึกษา     
การนับถือศาสนา และชนเผ่า 

พลเมืองลาวหญิงชายมีสิทธิเท่าเทียมกัน ในด้านการเมือง เศรษฐกิจ วัฒนธรรม - สังคม และครอบครัว 
พลเมืองลาวมีสิทธิร้องทุกข์ ฟ้องร้อง และเสนอความเห็น ต่อองค์กรที่เกี่ยวข้องของรัฐ เกี่ยวกับกรณีที่

กระทบถึงสิทธิและผลประโยชน์ส่วนรวมหรือสิทธิและประโยชน์เฉพาะของตนค าร้องทุกข์ ค าฟ้องร้อง และ
ความเห็นของพลเมือง ต้องได้รับการพิจารณาและแก้ไขตามที่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย 

พลเมืองลาวมิสิทธิ โดยไม่มีใครจะล่วงละเมิดได้ทั้งด้านร่างกาย เกียรติศักดิ์ศรี และเคหะสถาน พลเมืองลาว
จะไม่ถูกจับตัวหรือตรวจค้นเคหะสถาน ถ้าหากไม่มีค าสั่งของอัยการและศาล เว้นแต่ในกรณีที่ได้บัญญัติไว้ใน
กฎหมาย 
  แม้บทบัญญัติดังกล่าวจะไม่ได้กล่าวถึงเด็กเยาวชนสปป.ลาว โดยตรง แต่เด็กเยาวชน ก็อยู่ในสถานะของ
ประชาชนในชาติเช่นกัน ดังนั้น ย่อมมีสิทธิ หน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญนี้ ได้บัญญัติไว้เช่นกัน  

4.1.2 สิทธิของเด็กตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
สิทธิของเด็กตามกฎหมายสูงสุดในปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ได้ก าหนดไว้หลักการเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ไว้
รวมถึง การปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยเป็นภาคี9  

แม้ว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญทั้ง 2 ประเทศ จะไม่ได้ก าหนดการให้การคุ้มครองสิทธิของเด็ก และ
เยาวชนไว้เป็นการเฉพาะภายใต้กฎหมายสูงสุด อย่างไรก็ตาม เด็ก เยาวชนในฐานะพลเมืองหรือคนในชาติ       
ย่อมต้องได้รับการคุ้มครองเช่นเดียวกัน 

4.2  ความรับผิดทางอาญาของเด็กตามกฎหมายภายใน 
   ในส่วนที่แล้ว เป็นการศึกษาถึงสิทธิของเด็กที่ต้องได้รับการคุ้มครอง ส่วนต่อไปจะศึกษามิติด้านความ
รับผิดชอบ โดยเฉพาะความรับผิดชอบในทางอาญา ที่สามารถเกิดจากการกระท าความผิดของเด็กได้ และ  

                                           
8มาตรา 35 , มาตรา 37 มาตรา 41 และมาตรา 42 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว(ฉบับปรับปรุง 

แก้ไข พ.ศ.  2546). (ค้นวันที่ 17 พฤศจิกายน 2557) , http://www.parliament.go.th/ ewtadmin/ewt/admin_souvanee 
/download /article/article_20101015150629.pdf 

9มาตรา 4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ.  2557 (สืบค้น 26 ธันวาคม 2558) , 
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2557/A/055/1.PDF 

http://www.parliament.go.th/%20ewtadmin/ewt/admin_souvanee%20/
http://www.parliament.go.th/%20ewtadmin/ewt/admin_souvanee%20/
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การก าหนดโทษในทางกฎหมายอย่างไร เพราะเด็ก เยาวชน ก็ยังเป็นบุคคลที่ยังขาดความรับผิดชอบ ชั่วดี 
ดังนั้นการก าหนดโทษเสมือนผู้ใหญ่ ย่อมเป็นสิ่งที่ไม่ เหมาะสม ยังสามารถที่จะน าวิเคราะห์ เพ่ือชี้ให้เห็นข้อ
เหมือน ข้อต่างของความรับผิดของเด็กระหว่างสองประเทศได้  

4.2.1 ความรับผิดทางอาญาเด็กตามกฎหมายอาญา สปป.ลาว  
 ความรับผิดทางอาญาของเด็ก เยาวชนตามกฎหมายอาญา สปป.ลาว หรือ ประมวลกฎหมายอาญา สปป.
ลาว 2005) เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุไม่เกิน 18 ปี พิจารณาจากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง โดยความรับผิดทาง
อาญาของเด็ก ดังนี้ คือ 

มาตรา 7 วรรคท้าย ก าหนดว่า ผู้กระท าผิดทางอาญาต้องเป็นบุคคลที่มีสติสัมปชัญญะ ไม่เป็นคนวิกลจริต 
และมีอายุสิบห้าปีขึ้นไป และในปรากฏในมาตรา 50 ของกฎหมายกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิและ
ผลประโยชน์ของเด็ก ค.ศ. 200610 ซึ่งก าหนดว่า เด็กที่มีอายุต่ ากว่า 15 ปีในเวลามีการกระท าที่เป็นความผิด จะไม่
ถือว่าเป็นผู้กระท าทางอาญาตามที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 7 ของกฎหมายอาญา 

เหตุผลที่กฎหมายบัญญัติเกณฑ์อายุในความรับผิดอาญา เพราะว่าสังคม ชีวิต และวัฒนธรรมของสปป.ลาว 
ยังเห็นว่าเด็กอายุต่ ากว่า 15 ปี ยังเป็นคนไร้เดียงสา และอีกประการหนึ่ง ระบบกฎหมายสปป.ลาวยังเป็นเรื่องใหม่
ส าหรับประชาชนโดยทั่วไป โดยเฉพาะเด็กยิ่งยากที่จะเข้าใจกฎหมาย11 ซึ่งสอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก 
ข้อ 40 (3) ก  

และเมื่อได้ศึกษาความในมาตรา 2 ประกอบ โดยก าหนดว่า บุคคลจะต้องรับผิดทางอาญา ก็ต่อเมื่อได้
กระท าโดยเจตนา หรือโดยปราศจากความระมัดระวังที่เป็นอันตรายต่อสังคม ซึ่งได้ก าหนดไว้ในกฎหมายอาญา
และมีค าตัดสินของศาลเท่านั้น หากเป็นเด็กทารก ไม่รู้เดียงสาสิ่งที่ได้แสดงออกมาย่อมไม่ได้เคลื่อนไหวโดยมี
สติสัมปชัญญะ กล่าวคือ ไม่มีการคิด ตกลงใจนั้นเอง การกระท าไปย่อมไม่เป็นความผิดทางอาญา เพราะขาด
องค์ประกอบทางด้านภาวะวิสัย (Objective) ซึ่งมีลักษณะเช่นเดียวกับที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาของ
ประเทศไทยมาตรา 59 วรรค 1 

การวางโทษใส่การกระท าความผิดของเด็ก ในการระวางโทษแก่เด็กที่ยังไม่ถึงอายุสิบแปดปี ในเวลากระท า
ผิด โดยอิงตามระดับและลักษณะของการกระท าผิดดังกล่าว ศาลจะระวางโทษต่ ากว่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ก็ได้12 

ส าหรับเด็กอายุยังไม่ถึงสิบห้าปี ที่ได้กระท าผิด ซึ่งเป็นอันตรายต่อสังคมนั้น ให้ใช้มาตรการบังคับ13 ดังนี้ 

                                           
10Law on The Protection of the Right and Interests of Children 2006  
  Article 50 Children Who Have Not Reached the Age of Penal Responsibility A child under fifteen years of 

age at the time of commission of an offence will not be considered as an offender, as provided in Article 7 of 
the Penal Law 

11ลัดตะนา อินทพล, การหันเหเด็กและเยาวชนที่กระท าความผิดออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญา : ศึกษา
เปรียบเทียบกฎหมายไทย-ลาว, (น.ม สาขากฎหมายอาญา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 138-139 

12กระทรวงการเงิน, “มาตรา 44 ประมวลกฎหมายอาญา สปป.ลาว 2005”, (26 ธันวาคม 2558), http://www.mof.gov.la 
/sites/default/files/news/Penal%20Law%20(2005)%20Lao.pdf 

13เพิ่งอ้าง, มาตรา 53 (ใหม่)  

http://www.mof.gov.la/
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1. ให้ขออภัยผู้เสียหายด้วยวิธีการอันเหมาะสม 
2. ชดใช้ค่าเสียหายทางแพ่งโดยพ่อแม่หรือผู้ปกครอง 
3. ส่งให้ผู้ปกครองเด็กติดตามศึกษาอบรม 
4. ส่งไปยังเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและองค์การจัดตั้งสังคมเพ่ือให้การศึกษาใหม่ 

ส าหรับเด็กที่มีอายุแต่สิบห้าปีขึ้นไป แต่ไม่เกินสิบแปดปี หากได้กระท าความทางอาญาในฐานลหุโทษและ
โทษานุโทษ นั้นศาลจะน าใช้มาตรการที่กล่าวมาแล้วนี้ก็ได้  

ช่วงอายุในสองมาตราข้างต้น เป็นช่วงอายุ ที่เด็กได้ท าโดยรู้ตัวว่าก าลังท าอะไรอยู่ (อยู่ภายใต้อ านาจบังคับ
ของจิตใจ) ซึ่ง การเคลื่อนไหวโดยรู้สึกตัวได้แก่ การคิดตกลงใจและการกระท าตามที่ตกลงใจหรืออย่างตั้งใจ เพ่ือให้
บรรลุจุดประสงค์ใดจุดประสงค์หนึ่งอันเป็นอันตรายต่อระบอบการเมือง เศรษฐกิจสังคม ชีวิต ร่างกายของบุคคล 
หากกระท าโดยเจตนาตามตามความในมาตรา 9 ว่า การกระท าโดยเจตนา คือ การกระท าหรือการเมินเฉย  
ซึ่งผู้กระท ารู้ว่าการกระท าหรือการเมินเฉยของตนนั้น เป็นอันตรายต่อสังคมและก็คาดคะเนได้ถึงต่อผลสะท้อนของ
การกระท าหรือการเมินเฉย แต่จงใจท าหรือปะปล่อยให้ผลเกิดขึ้น เช่น หลอกหลวงเอาทรัพย์คนอ่ืนไป แกล้งคนอ่ืน
ให้ได้รับบาดเจ็บ เป็นต้น การกระท าลักษณะดังกล่าวย่อมเป็นความผิด โดยศาลจะระวางโทษต่ ากว่าที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ก็ได้ หากเป็นเด็กอายุยังไม่ถึงสิบห้าปี ที่ได้กระท าผิด ซึ่งเป็นอันตรายต่อสังคมนั้น ให้ใช้มาตรการบังคับ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ จากที่กล่าวมาจะพบว่า สปป.ลาวได้ตระหนักเห็นความส าคัญในการคุ้มครองสิทธิของ
เด็ก ทั้งสืบเนื่องมาจากที่สปป.ลาวได้เข้าเป็นภาคอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน ค.ศ 1991 ท าให้
มีบทบัญญัติหลายส่วนสอดคล้องหลักสากล ดังจะได้กล่าวต่อไป 

   และเมื่อสปป.ลาวเป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน ค.ศ 1991 โดยได้ก าหนดว่า 
“จะไม่มีเด็กคนใดได้รับการทรมาน หรือถูกปฏิบัติหรือลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรมหรือต่ าช้า จะไม่มี         การ
ลงโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกตลอดชีวิตที่ไม่มีโอกาสจะได้รับการปล่อยตัวส าหรับความผิดที่กระท าโดยบุคคลที่มี
อายุต่ ากว่าสิบแปดปี”และยังเป็นภาคีกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง       พ.ศ. 
2509 โดยการภาคยานุวัติเมื่อวันที่25 กันยายน 2009 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 7 ธันวาคม 2000 โดยกติกานี้ได้
บัญญัติสิทธิเด็กไว้ในภาค 3 ข้อ 6 (5) ที่ก าหนดว่า บุคคลอายุต่ ากว่าสิบแปดปีที่กระท าความผิดจะถูกพิพากษา
ประหารชีวิตมิได้และจะด าเนินการประหารชีวิตสตรีขณะที่มีครรภ์ไม่ได้ และข้อ 37 ก) แห่งอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิ
เด็ก พ.ศ.  2532 ท าให้สปป.ลาวได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมให้สอดคล้องกับหลักสากล โดยปรากฏในบทบัญญัติมาตรา 
32 ประมวลกฎหมายอาญาสปป.ลาว 2005 ว่าด้วย โทษประหารชีวิต “...ห้ามลงโทษประหารชีวิต ใส่ผู้กระท าผิดที่
มีอายุต่ าว่าสิบแปดปี ในเวลากระท าผิดและผู้หญิงที่มีครรค์ในเวลากระท าผิดหรือในเวลาตัดสินหรือในเวลาปฏิบัติ
โทษ และจากบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาสปป.ลาวเรื่องความรับผิดทางอาญาของเด็กเยาวชนนั้น เมื่อ
เด็กเยาวชนกระท าความผิดทางอาญา เด็กเยาชนจะได้รับโทษทางอาญาหรือไม่ ต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์อายุ
ประกอบและสภาพการกระท าว่ามีสติสัมปชัญญะครบถ้วน อย่างที่ได้กล่าวมาข้างต้น 
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4.2.2 ความรับผิดทางอาญาเด็กตามกฎหมายอาญาไทย 
ส าหรับกฎหมายไทย จะพบว่า เรื่องนี้เป็นเรื่องความสามารถในกระท าความผิด หมายถึง ผู้กระท าหย่อน

ความรู้สึกผิดชอบ ไม่อาจก่อเจตนาในทางอาญาอย่างสมบูรณ์หรือไม่สามารถบังคับตนเองได้ ซึ่งยังคงเป็นการ
กระท าความผิดทางอาญาอยู่ แต่มีเหตุยกเว้นโทษหรือลดโทษได้14 โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  

4.2.2.1 ความรับผิดทางอาญาของเด็กไม่เกิน 10 ปี และ 10 ปีไม่เกิน 15 ปี 
เด็กอายุยังไม่เกินสิบปี กระท าการอันกฎหมายบัญญัติเป็นความผิดเด็กนั้นไม่ต้องรับโทษ15 
ให้พนักงานสอบสวนส่งตัวเด็กตามวรรคหนึ่งให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองเด็ก 

เพ่ือด าเนินการคุ้มครองสวัสดิภาพตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 
เด็กอายุกว่าสิบปีแต่ยังไม่เกินสิบห้าปี กระท าการอันกฎหมายบัญญัติเป็นความผิด เด็กนั้นไม่ต้องรับโทษ 

แต่ให้ศาลมีอ านาจที่จะด าเนินการ16 ดังต่อไปนี้ 
 (1) ว่ากล่าวตักเตือนเด็กนั้นแล้วปล่อยตัวไป และถ้าศาลเห็นสมควรจะเรียกบิดามารดา ผู้ปกครอง หรือ

บุคคลที่เด็กนั้นอาศัยอยู่มาตักเตือนด้วยก็ได้ 
 (2) ถ้าศาลเห็นว่า บิดา มารดา หรือผู้ปกครองสามารถดูแลเด็กนั้นได้ ศาลจะมีค าสั่งให้มอบตัวเด็กนั้น

ให้แก่บิดา มารดา หรือผู้ปกครองไป โดยวางข้อก าหนดให้บิดา มารดาหรือผู้ปกครองระวังเด็กนั้นไม่ให้ก่อเหตุร้าย
ตลอดเวลาที่ศาลก าหนดซึ่งต้องไม่เกินสามปีและก าหนดจ านวนเงินตามที่เห็นสมควรซึ่งบิดา มารดา หรือผู้ปกครอง
จะต้องช าระต่อศาลไม่เกินครั้งละหนึ่งหมื่นบาท ในเมื่อเด็กนั้นก่อเหตุร้ายขึ้น 

ถ้าเด็กนั้นอาศัยอยู่กับบุคคลอ่ืนนอกจากบิดา มารดา หรือผู้ปกครอง และศาลเห็นว่าไม่สมควรจะเรียกบิดา 
มารดา หรือผู้ปกครองมาวางข้อก าหนดดังกล่าวข้างต้น ศาลจะเรียกตัวบุคคลที่เด็กนั้นอาศัยอยู่มาสอบถามว่า 
จะยอมรับข้อก าหนดท านองที่บัญญัติไว้ส าหรับบิดา มารดา หรือผู้ปกครองดังกล่าวมาข้างต้นหรือไม่ก็ได้ ถ้าบุคคล
ที่เด็กนั้นอาศัยอยู่ยอมรับข้อก าหนดเช่นว่านั้น ก็ให้ศาลมีค าสั่งมอบตัวเด็กให้แก่บุคคลนั้นไปโดยวางข้อก าหนด
ดังกล่าว 

 (3) ในกรณีที่ศาลมอบตัวเด็กให้แก่บิดา มารดา ผู้ปกครอง หรือบุคคลที่เด็กนั้นอาศัยอยู่ตาม (2) ศาลจะ
ก าหนดเงื่อนไขเพ่ือคุมความประพฤติเด็กนั้นเช่นเดียวกับที่บัญญัติไว้ในมาตรา 56 ด้วยก็ได้ ในกรณีเช่นว่านี้ให้ศาล
แต่งตั้งพนักงานคุมประพฤติหรือพนักงานอ่ืนใดเพ่ือคุมความประพฤติเด็กนั้น 

 (4 ) ถ้าเด็กนั้นไม่มีบิดา มารดา หรือผู้ปกครอง หรือมีแต่ศาลเห็นว่าไม่สามารถดูแลเด็กนั้นได้หรือถ้าเด็ก
อาศัยอยู่กับบุคคลอ่ืนนอกจากบิดา มารดา หรือผู้ปกครอง และบุคคลนั้นไม่ยอมรับข้อก าหนดดังกล่าวใน (2) ศาล
จะมีค าสั่งให้มอบตัวเด็กนั้นให้อยู่กับบุคคลหรือองค์การที่ศาลเห็นสมควรเพ่ือดูแลอบรม และสั่งสอนตามระยะเวลา
ที่ศาลก าหนดก็ได้ในเมื่อบุคคลหรือองค์การนั้นยินยอม ในกรณีเช่นว่านี้ให้บุคคลหรือองค์การนั้นมีอ านาจเช่น

                                           
14ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, กฎหมายอาญา ภาคทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร, ส านักพิมพ์วิญญูชนจ ากัด, 2557), หน้า 186  
15พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 21) 2551, เล่ม 125 ตอนที่ 30 ก , 7 กุมภาพันธ์ 2551, 

มาตรา 73  
16พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 21) 2551, เล่ม 125 ตอนที่ 30 ก , 7 กุมภาพันธ์ 2551, 

มาตรา 74 
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ผู้ปกครองเฉพาะเพ่ือดูแล อบรม และสั่งสอน รวมตลอดถึงการก าหนดที่อยู่และการจัดให้เด็กมีงานท าตามสมควร 
หรือให้ด าเนินการคุ้มครองสวัสดิภาพเด็กตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นก็ได้ หรือ 

(5) ส่งตัวเด็กนั้นไปยังโรงเรียน หรือสถานฝึกและอบรม หรือสถานที่ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพ่ือฝึกและอบรมเด็ก ตลอด
ระยะเวลาที่ศาลก าหนด แต่อย่าให้เกินกว่าที่เด็กนั้นจะมีอายุครบสิบแปดปี 

จากบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 73 มาตรา 74 แสดงให้เห็นว่า เด็ก คือ บุคคลตั้งแต่เกิด
จนถึงอายุไม่เกิน 15 ปี  

ส าหรับเด็กทารกแรกเกิด ไร้เดียงสานั้น อากัปกริยาต่าง ๆที่แสดงออกมานั้น ย่อมไม่อาจเข้าใจในสภาพและ
สาระส าคัญของการกระท าของตนเองได้ หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “การเคลื่อนไหวโดยไม่อยู่ภายใต้อ านาจบังคับ
ของจิตใจ” ซึ่งในทางการวินิจฉัยความรับผิดทางอาญา “ไม่ถือว่าเป็นการกระท า” อันจะน าไปสู่การวินิจฉัยใน
หลักเกณฑ์อ่ืนตามมาได้ เนื่องจากความรับผิดทางอาญาเริ่มต้นที่ “การกระท า” หากไม่มีการกระท าก็ย่อมไม่เป็น
ความผิด ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าเด็กทารกไร้เดียงสาไม่มีความรับผิดทางอาญาใด ๆทั้งสิ้นนั้นเอง 

ส่วนเด็กปกติที่มีช่วงอายุต่อมาไม่เกิน 15 ปี หากพิจารณาจากลักษณะการเจริญเติบโต การกระท าของเด็ก
เหล่านั้นย่อมอยู่ภายใต้จิตใจบังคับ ดังนั้นหากเด็กกระท าไปโดยรู้ส านึกในการกระท าและมีเจตนากระท าความผิด 
เช่น แอบหยิบเอาทรัพย์ของผู้อ่ืนไป หรือเตะ ทุบ ต่อยตีผู้อ่ืน เป็นต้น การกระท าเหล่านี้ย่อมเป็นการกระท า
ความผิด เด็กนั้นไม่ต้องรับโทษ ตามที่ได้ปรากฏในบทบัญญัติในมาตรา 73 มาตรา 74  

โปรดสังเกตมาตรา 73 มาตรา 74 เด็กนั้นจะต้องมี “กำรกระท ำในทำงอำญำ” คือ ต้องกระท าโดยรู้ส านึก 
หากไม่รู้ส านึกในการกระท าถือว่าเด็กไม่มีการกระท าอย่างที่ได้กล่าวก่อนนี้ ตัวอย่างเช่น แดงเป็นเด็กทารกอายุ 
8 เดือนถือไม้แหลมไว้ในมือ และพลิกตัวไปมา ปรากฏว่าไม้ดังกล่าวทิ่มลูกตาเด็กคนอ่ืน เช่นนี้ ต้องถือว่า ไม่มี     
การกระท า เด็กจึงไม่มีความผิดฐานท าร้ายร่างกาย17 

4.2.2.2 ความรับผิดทางอาญาผู้เยาว์อายุตั้งแต่ 15 ไม่เกิน 18 ปี  
ผู้ใดอายุกว่าสิบห้าปีแต่ต่ ากว่าสิบแปดปี กระท าการอันกฎหมายบัญญัติเป็นความผิด ให้ศาลพิจารณาถึง

ความรู้ผิดชอบและสิ่งอ่ืนทั้งปวงเกี่ยวกับผู้นั้น ในอันที่จะควรวินิจฉัยว่าสมควรพิพากษาลงโทษผู้นั้นหรือไม่ ถ้าศาล
เห็นว่าไม่สมควรพิพากษาลงโทษก็ให้จัดการตามมาตรา 74 หรือถ้าศาลเห็นว่าสมควรพิพากษาลงโทษ ก็ให้  
ลดมาตราส่วนโทษที่ก าหนดไว้ส าหรับความผิดลงกึ่งหนึ่ง18 

ผู้ใดอายุตั้งแต่สิบแปดปีแต่ยังไม่เกินยี่สิบปี กระท าการอันกฎหมายบัญญัติเป็นความผิด ถ้าศาลเห็นสมควร
จะลดมาตราส่วนโทษที่ก าหนดไว้ส าหรับความผิดนั้นลงหนึ่งในสามหรือกึ่งหนึ่งก็ได้19 

                                           
17เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, ค้าอธิบายกฎหมายอาญาภาค 1, (พิมพ์ครั้งที่ 8, กรุงเทพมหานคร, ห้างหุ้นส่วนจ ากัด จิรรัชการ

พิมพ,์ 2548), หน้า 420 
18พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 21) 2551, เล่ม 125 ตอนที่ 30 ก , 7 กุมภาพันธ์ 2551, 

มาตรา 75 
19พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 21) 2551, เล่ม 125 ตอนที่ 30 ก , 7 กุมภาพันธ์ 2551, 

มาตรา 76 
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ถัดจากบทบัญญัติของความรับผิดทางอาญาของเด็กไม่เกิน 15 ปี เป็นความรับผิดทางอาญาผู้เยาว์อายุ
ตั้งแต่ 15 ไม่เกิน 18 ปี สาเหตุที่ไม่เรียกบุคคลอายุตั้งแต่ 15 ไม่เกิน 18 ปีว่าเด็กเพราะบุคคลเหล่านี้มีความรู้สึกผิด
ชอบดีกว่าเด็กในมาตรา 73 และมาตรา 74 ด้วยเหตุนี้กฎหมายจึงให้ศาลใช้ดุลยพินิจพิจารณาในการลงโทษ20 
ประกอบกับเมื่อพิจารณาความมาตรา 318 ผู้ใดพรากผู้เยาว์อายุกว่าสิบห้าปีแต่ยังไม่เกินสิบแปดปีไป เสียจากบิดา
มารดา ผู้ปกครอง หรือผู้ดูแล โดยผู้เยาว์นั้นไม่เต็มใจไปด้วย ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่สองปีถึงสิบปี และปรับตั้ง
แต่สี่พันบาทถึงสองหมื่นบาท…และมาตรา 319 ผู้ใดพรากผู้เยาว์อายุกว่าสิบห้าปีแต่ยังไม่เกินสิบแปดปีไป เสียจาก
บิดามารดา ผู้ปกครอง หรือผู้ดูแล เพ่ือหาก าไรหรือเพ่ือการอนาจาร โดยผู้เยาว์นั้นเต็มใจไปด้วย ต้องระวางโทษ
จ าคุกตั้งแต่สองปีถึงสิบปี และปรับตั้งแต่สี่พันบาทถึงสองหมื่นบาท... จากการก าหนดสองมาตราดังกล่าว จะพบว่า 
ผู้เยาว์ คือ บุคคลตั้งแต่ อายุตั้งแต่ 15 ไม่เกิน 18 ปี หากพิจารณาจากช่วงอายุแล้ว จะพบว่าช่วงอายุนี้ความเข้าใจ
ในสภาพ สาระส าคัญของการกระท า ความรู้ผิดชอบชั่วดีย่อมมากกว่าช่วงอายุของเด็กไม่เกิน 15 ปี ดังนั้นหาก
ผู้เยาว์มีเจตนากระท าความผิด ย่อมมีมาตราในการลงโทษด้วยวิธีการที่แตกต่างกับเด็ก โดยให้ศาลพิจารณาถึง
ความรู้ผิดชอบและสิ่งอ่ืนทั้งปวงเกี่ยวกับผู้เยาว์นั้นดังปรากฏในมาตรา 75 และมาตรา 76 โดยไม่ได้รับการยกเว้น
โทษเห็นหลักเหมือนเด็กกระท าความผิด  

  จากบัญญัติเรื่องความรับผิดทางอาญาของเด็ก เยาวชนตามประมวลกฎหมายอาญาไทย ดังได้กล่าวมา 
เมื่อเด็กหรือเยาวชนกระท าความผิดทางอาญาแล้วจะต้องได้รับโทษทางอาญาอย่างไร ต้องพิจารณาจากเกณฑ์อายุ
ประกอบ ตัวอย่างดังนี้ คือ 

  ตัวอย่าง เด็กชายแดง อายุ 7 ปี ได้เข้าไปในร้านสะดวกซ้ือแห่งหนึ่ง แต่ด้วยความที่ตนไม่มีเงินเพียงพอ 
ระหว่างที่พนักงานเผลอ เด็กชายแดงจึงหยิบขนมมาจ านวนหนึ่ง การกระท าของเด็กชายแดง ย่อมเป็นการกระท า
ความผิดฐานลักทรัพย์ผู้อ่ืน ๆ ซึ่งตามประมวลกฎหมายอาญาของประเทศไทย ก าหนดว่า การกระท าของเด็กชาย
แดง เป็นความผิดทางอาญา แต่ไม่ต้องรับโทษในทางอาญา เช่น จ าคุก กักขัง ปรับ แต่จะก าหนดวิธีการที่เหมาะ
ส าหรับเด็กได ้

ตัวอย่าง นายขจร อายุ 15 ปี 6 เดือน ใช้ไม้ตีเข้าบริเวณไล่ซ้ายของนายขจัด เพราะโมโหที่ถูกแย่งแฟน จน
ต้องเย็บ 4 เข็ม การกระท าของนายขจรในกรณีนี้ นายขจรย่อมมีความผิดฐานท าร้ายร่างกายผู้อ่ืนตามมาตรา 295 
นายขจรจะอ้างเหตุเพราะถูกข่มเหงไม่ได้ แต่ทางการพิจารณาคดี ศาลอาจพิจารณาว่า นายขจร ยังขาดความ
รับผิดชอบเท่าที่ควร ไม่สมควรลงโทษ ศาลก็มีอ านาจว่ากล่าวตักเตือนแล้วปล่อยตัวไปได้ หรือเห็นว่าควรถูกลงโทษ 
ศาลก็สามารถที่จะลงโทษนายขจรในความผิดฐานท าร้ายร่างกายผู้อ่ืนได้ โดยการลดมาตราส่วนโทษลงตามความใน
มาตรา 75 ได ้

 โดยในปี พ.ศ.  2546 ประมวลกฎหมายอาญาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมในส่วนโทษ สืบเนื่องจากขณะนั้น
ประเทศไทยเป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก พ.ศ.  2532 จึงได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษประหารชีวิตและ
จ าคุกตลอดชีวิตแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดในขณะที่มีอายุต่ ากว่าสิบแปดปีซึ่งยังไม่สอดคล้องกับภาค 3 ข้อ 6 (5) แห่ง
กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง พ.ศ.  2509 ที่ก าหนดว่า บุคคลอายุต่ ากว่าสิบ

                                           
20พิพัฒน์ จักรางกูร, ค้าอธิบายเรียงมาตรา ป.อาญา ภาค 1, (กรุงเทพมหานคร, ส านักพิมพ์นิติบรรณการ), หน้า 356 
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แปดปีที่กระท าความผิดจะถูกพิพากษาประหารชีวิตมิได้และจะด าเนินการประหารชีวิตสตรีขณะที่มีครรภ์ไม่ได้ 
และข้อ 37 ก) แห่งอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก พ.ศ.  2532 ที่ก าหนดว่า จะไม่มีเด็กคนใดได้รับการทรมาน หรือ    
ถูกปฏิบัติหรือลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรมหรือต่ าช้า จะไม่มีการลงโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกตลอดชีวิต     
ที่ไม่มีโอกาสจะได้รับการปล่อยตัวส าหรับความผิดที่กระท าโดยบุคคลที่มีอายุต่ ากว่าสิบแปดปีซึ่งประเทศไทยเข้า
เป็นภาคี โดยปรากฏการแก้ไข เพ่ิมเติมในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 18 โทษส าหรับลงแก่ผู้กระท าความผิด   
มีดังนี้ 

1. ประหารชีวิต 
  โทษประหารชีวิตและโทษจ าคุกตลอดชีวิตมิให้น ามาใช้บังคับแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดในขณะที่มีอายุต่ า

กว่าสิบแปดปี  
 ในกรณี ผู้ซึ่งกระท าความผิดในขณะที่มีอายุต่ ากว่าสิบแปดปีได้กระท าความผิดที่มีระวางโทษประหารชีวิต

หรือจ าคุกตลอดชีวิต ให้ถือว่า ระวางโทษดังกล่าวได้เปลี่ยนเป็นระวางโทษจ าคุกห้าสิบปี21  
 
5. วิเครำะห์ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงกฎหมำยระหว่ำงประเทศกับกฎหมำยภำยในเกี่ยวกับสิทธิของเด็ก

ตำมกฎหมำยสปป.ลำวและไทย 
5.1  มิติของประชาคมระหว่างประเทศในระดับสากล  
ส าหรับการเข้าร่วมเป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ซึ่งเป็นกฎหมายระหว่างประเทศนั้น ทั้งสปป.ลาว   

และประเทศไทยต่างได้ลงนามเป็นภาคีของอนุสัญญานี้ จึงมีผลท าให้ทั้งสองประเทศต้องน าหลักการที่ปรากฏใน
อนุสัญญาไปอนุวัติการณ์หรือพิจารณาปรับปรุง แก้ไขให้สัมพันธ์ระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศนี้กับกฎหมาย
ภายใน เพ่ือให้สอดคล้อง และจากการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ ผู้เขียนเห็นว่า ยังมีบางหลักการที่ยังต้องปรับปรุง 
แก้ไข ได้แก ่

กรณีของประเทศไทย ผู้เขียนเห็นว่าได้ปฎิบัติสอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ข้อ 40 (3) รัฐภาคีจะ
หาทางส่งเสริมให้มีการตรากฎหมาย ก าหนดกระบวนวิธีพิจารณา จัดตั้งหน่วยงานและ สถาบันซึ่งจะใช้เป็น       
การเฉพาะกับเด็กที่ถูกกล่าวหา ตั้งข้อหา โดยเฉพาะมีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วศาลเยาวชนและครอบครัว   
และวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ.  2553 มีเพียงกรณีการก าหนดอายุที่ถูกถือว่าได้ฝ่าฝืนกฎหมาย
อาญา ตามข้อ ก) คือ การก าหนดอายุขั้นต่ า ซึ่งเด็กที่มีอายุต่ ากว่านั้นจะถูกถือว่าไม่มีความสามารถที่จะฝ่าฝืน
กฎหมายอาญาได้ เนื่องจากมาตรา 73 ของประมวลกฎหมาอาญาไทย ยังก าหนด ให้เด็กอายุไม่เกิน 10 ปี กระท า
การฝ่าฝืนกฎหมายอาญา กล่าวคือ เด็กยังเป็นผู้กระท าความผิดอาญาได้ เพียงแต่ก าหนดให้ได้รับการยกเว้นโทษ
เท่านั้น หรือมีความผิด แต่ได้รับการยกเว้นโทษ ชี้ให้เห็นว่า ประเทศไทยมีเกณฑ์ขั้นต่ าของอายุเด็กท่ีจะได้รับการ
ยกเว้นโทษแล้ว แต่ประเทศไทยยังไม่มีเกณฑ์อายุขั้นต่ าในการก าหนดอายุเด็กท่ีกระท าผิดทางอาญาแล้วจะได้รับ
การยกเว้นความผิดดังเช่นที่มีอยู่ในประเทศลาว แม้มีนักวิชาการ เห็นว่า การก าหนดว่ามีความผิด แต่ไม่ต้องรับ

                                           
21พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับท่ี 16) พ.ศ.  2546, เล่ม 120 ตอนท่ี 58 ก, 20 มิถุนายน 

2546, มาตรา 18 
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โทษ ก็เป็นการก าหนดให้ไม่มีความรับผิดทางอาญาเช่นกันก็ตาม แต่ผู้เขียนเห็นว่ายังไม่ชัดเจนเหมือนกฎหมาย
สปป.ลาว เพราะกฎหมายของ สปป.ลาว ที่ได้ปรับปรุงแก้ไข โดยเฉพาะในส่วนของการก าหนดอายุขั้นต่ า ซึ่งเด็กที่
มีอายุต่ ากว่านั้นจะถูกถือว่าไม่มีความสามารถที่จะฝ่าฝืนกฎหมายอาญาตามข้อ 40 (3) ก อนุสัญญาสิทธิเด็ก   
โดยก าหนดไว้ในมาตรา 50 ของกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์ของเด็ก ซึ่งก าหนดว่า เด็กที่มี
อายุต่ ากว่า 15 ปีในเวลามีการกระท าที่เป็นอันตรายต่อสังคม จะไม่ถือว่าเป็นผู้กระท าทางอาญา ตามความใน
มาตรา 7 วรรคท้าย ของกฎหมายอาญา ก าหนดว่า ผู้กระท าผิดทางอาญาต้องเป็นบุคคลที่มีสติสัมปชัญญะ ไม่เป็น
คนวิกลจริต และมีอายุสิบห้าปีขึ้นไป และในปรากฏใน ดังนั้น จึงไม่ถือว่าเด็กอายุต่ าว่า 15 ปี เป็นผู้กระท า  
ความผิดเลย 
 จากอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก 1989 ข้อ 39 ที่ก าหนด ประเทศสมาชิกต้องด าเนินการที่เหมาะสมทั้งปวง    
ที่จะส่งเสริมการฟ้ืนฟูทั้งร่างกายและจิตใจ และการกลับคืนสู่สังคมของเด็ก และจะการโทษกักขังหรือจ าคุกเด็กได้
ตามกฎหมาย ในระยะเวลาที่สั้นที่สุดอย่างเหมาะสมตามความในข้อ 37 (ข) นั้น จากการศึกษาและวิเคราะห์เห็นว่า 
กฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายอาญา ของแต่ละประเทศอย่างสปป.ลาวและไทย ต่างพิจารณาปรับปรุงแก้ไขในทาง   
ที่เหมาะสมในการก าหนดมาตราอ่ืนที่ไม่ใช่การลงโทษ เช่น มาตรา 53 ของกฎหมายอาญา ส าหรับเด็กอายุไม่เกิน 
15 ปี นอกจากนี้ ยังสามารถน าไปใช้กับเด็กอายุเกิน 15 ไม่เกิน 18 ปีด้วย หากเด็กเป็นผู้กระท า ให้ด าเนินการ เช่น 
ให้ขออภัยผู้เสียหายอย่างเหมาะสม ส่งให้ผู้ปกครองติดตามอบรม ส าหรับในกฎหมายอาญาไทยก็มีการด าเนินการ 
ตามที่ปรากฏในมาตรา 74 ส าหรับเด็กอายุกว่า 10 ปีไม่เกิน 15 ปี เด็กไม่ต้องรับโทษ แต่ศาลมีอ านาจด าเนินการ 
เช่น ตักเตือน ให้ผู้ปกครองดูแล เป็นต้น  

ส่วนวิธีพิจารณาความส าหรับเด็กตามอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ข้อ 40 จากการศึกษา ทั้งสองประเทศ    
ต่างมีกฎหมายเฉพาะ โดยสปป.ลาว มี กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิ ผลประโยชน์ของเด็ก (Law on The 
Protection of the Right and Interests of Children 2006) ที่ได้ก าหนดหลักการ เช่น สิทธิต่าง ๆ ของเด็กซึ่ง
ผู้กระท าความผิด (Rights of Child Offenders) การไกล่เกลี่ยโดยคนกลาง (Mediation of Juvenile Cases)  
การสอบสวนเด็ก เยาวชน (Investigation of Juvenile Cases) ศาลเด็กและเยาชน (Juvenile Courts) ส่วนประเทศ
ไทย มีพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ที่ได้กล่าวถึง
หลักการ เช่น การสอบสวนคดีอาญาส าหรับเด็ก เยาวชน การจัดตั้งศาลเยาวชน การจัดตั้งสถานพินิจและคุ้มครอง
เด็กและเยาวชน และการใช้มาตรการแทนการด าเนินคดีในพระราชบัญญัติศาลเยาวชนฯ มาตรา 86 มาตรา 90 
และมาตรา 132 ซึ่งเห็นว่าแนวทางเหล่านี้ ล้วนมีหลักการที่สอดคล้องแนวทางที่ก าหนดไว้ในอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิ 
ข้อ 40  

ส่วนกรณีการปฏิบัติตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ที่ได้ก าหนดข้อ
ห้ามในการลงโทษเด็ก ไว้ว่า บุคคลอายุต่ ากว่าสิบแปดปี ที่กระท าความผิดจะถูกพิพากษาประหารชีวิตมิได้        
ซึ่งสปป.ลาวและประเทศไทยต่างเป็นภาคีนั้น และถูกเน้นย้ าจากแนวคิด หลักการในระดับสากลตามอนุสัญญา  
สิทธิเด็ก ข้อ 37 (ก) ที่ก าหนดจะไม่มีเด็กคนใดถูกลงโทษประหารชีวิต และจ าคุกตลอดชีวิต โดยไม่มีโอกาสที่จะ
ได้รับการปล่อย ในปัจจุบันได้มีการปรับปรุง แก้ไข สอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศและอนุสัญญานี้แล้ว     
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โดยปรากฏในประมวลกฎหมาอาญาสปป.ลาว 2005 มาตรา 32 และตามประมวลกฎหมายอาญาไทย มาตรา 18 
วรรค 2 วรรค 3  

ดังนั้น สปป.ลาว กับประเทศไทย ในฐานะประเทศสมาชิกของประชาคมโลก ซึ่งมีพันธกรณีท่ีต้องปฏิบัติตาม
อนุสัญญาและกติการะหว่างประเทศนี้ ส่วนใหญ่มีการพิจารณาปรับปรุง แก้ไขให้ สอดคล้องแล้ว มีเพียงบาง
ประเด็นข้างต้น ที่ผู้เขียนยังเห็นว่า ต้องพิจารณาปรับปรุงต่อไป 

5.2  มิติของประเทศสมาชิกอาเซียนในระดับภูมิภาค 
ในมิติที่สปป.ลาว กับประเทศไทยต่างผูกพันตนเข้าเป็นสมาชิกของการรวมกลุ่มภูมิภาคอาเซียน หรือ

ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community: AC) โดยมีกฎบัตรอาเซียนเป็นกรอบกฎหมายสูงสุดของประชาคม
ดังนั้นประเทศสมาชิกจึงมีพันธะผูกพันทางกฎหมายที่ต้องปฏิบัติให้สอดคล้อง สัมพันธ์กับกฎบัตรอาเซียนหรือ
กฎหมายระหว่างประเทศ ฉบับนี้ด้วย ซึ่งจากการศึกษา พบว่า ข้อ 2 (ญ) ของกฎบัตรนี้ ได้ก าหนดให้ ประเทศ
สมาชิก ต้องยึดถือกฎบัตรสหประชาชาติและกฎหมายระหว่างประเทศ ที่รัฐสมาชิกอาเซียนยอมรับ ซึ่งจาก
การศึกษาพบว่า อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989 และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง 1966 เป็นกฎหมายระหว่างประเทศที่สปป.ลาวและประเทศไทยยอมรับ เนื่องจากได้ลงนามใน
กฎหมายระหว่างประเทศนี้ จึงเห็นว่า กฎบัตรนี้เป็นการก าหนดย้ าพันธกรณีที่ประเทศสมาชิกต่างต้องปฏิบัติใน
ฐานะภาคีของอนุสัญญาเหล่านั้น ซึ่งไม่ได้ลดหย่อนหรือผ่อนคลายพันธกรณีที่มีอยู่ เดิมในเรื่องที่ส าคัญ  ๆ 
โดยเฉพาะสิทธิเด็ก ที่ประเทศสมาชิกอาเซียนยอมรับ ดังนั้นการปฏิบัติตามพันธกรณีตามกฎบัตรอาเซียน ก็ไม่ได้
ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายระหว่างประเทศในระดับสากล  

นอกจากนี้ในระดับภูมิภาคอาเซียน ยังมีกลไกในการพัฒนาการคุ้มครองสิทธิของเด็ก ดังจะเห็นได้จาก
แผนงานในการจัดตั้งประชาคมสังคมและวัฒนธรรม (ASEAN Socio-Cultural Community: ASCC) (2552-
2558) ได้ระบุให้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการอาเซียน เพ่ือส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิสตรีและสิทธิเด็ก เพ่ือเป็น
หลักประกันในการพัฒนาอย่างเท่าเทียมส ารับเด็ก โดยมีวัตประสงค์หลายประการ อาทิ การส่งเสริม คุ้มครอง   
สิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของเด็กในอาเซียน การยึดหลักสิทธิมนุษยชนในปฏิญญาสากล อนุสัญญา   
ในระดับสากล22 ย่อมสะท้อนให้เห็นว่า ประชาคมอาเซียน ได้เล็งเห็นความส าคัญต่อการพัฒนาเด็ก เพ่ือเป็นก าลัง
ส าคัญต่อการพัฒนาอาเซียนให้เข็มแข็งต่อไป 

จากที่การวิเคราะห์ข้างต้น ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศทั้งในระดับสากล และ
ระดับภูมิภาคกับกฎหมายภายในเกี่ยวกับสิทธิของเด็กตามกฎหมายสปป.ลาวและไทย พบว่า ทั้งสปป.ลาวกับ
ประเทศไทย ต่างให้ความส าคัญกับการอนุวัตรการหลักการในการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของเด็กและเยาวชน    
โดยค านึงถึงวัย วุฒิภาวะ ทั้งนี้ตามแนวคิด ทฤษฎีความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายภายในกับกฎหมายระหว่าง
ประเทศ ทีป่ระเทศไทย สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ต่างก็ใช้แนวคิดตามทฤษฎีทวินิยม (Dualism) 

                                           
22กองอาเซียน ส านักงานปลัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ , คณะกรรมาธิการอาเซียนว่าด้วยการ

ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิสตรีและสิทธิเด็ก (ASEAN Commission on the Promotion and Protection of the Rights of 
Women and Children –ACWC), สืบค้นวันที่  2 ธันวาคม 2558 จาก http://www.m-society.go.th /asean/ewt_dl_ 
link.php?nid=54 
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6. วิเครำะห์เปรียบเทียบควำมรับผิดทำงอำญำของเด็กระหว่ำงสปป.ลำวกับไทย 
 จากการศึกษา จะพบว่า กฎหมายของทั้งสองประเทศต่างก าหนดเรื่องความรับผิดทางอาญา และแนวทาง
การก าหนดโทษไว้เช่นเดียวกัน ซึ่งมีข้อเหมือน ข้อต่างใน ดังต่อไปนี้  

หลักกำรทำงกฎหมำย สปป.ลำว ประเทศไทย เหมือน/แตกต่ำง 
ค านิยาม เด็ก เด็ก คือ บุคคลที่มีอายุไม่เกิน 18 ปี  

ทั้งนี้ โดยพิจารณาจากบทบัญญัติที่
เกี่ยวข้อง (มาตรา 7 มาตรา 44 และ
มาตรา 53 ตามประมวลกฎหมายอาญา 
ค.ศ 2005 

 เด็ก คือ บุคคลที่มีอายุไม่เกิน 15 ปี  
ผู้เยาว์ คือ บุคคลที่มีอายุกว่าสิบห้าปีแต่
ไม่เกินสิบแปดปี ทั้งนี้ โดยพิจารณาจาก
ลักษณะการแบ่งตามมาตรา 73 - มาตรา 
75มาตรา 317 - มาตรา 319 ตาม
ประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ.  2499 
แต่อย่างไรก็ ตามพระราชบัญญัติคุม้ครอง
เด็ก พ.ศ 2546 ก าหนดว่า เด็ก 
หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอายุต่ ากว่า 18 
ปีบริบูรณ์ แต่ไม่รวมถึงผู้ที่บรรลุนิตภิาวะ
ด้วยการสมรส 

แตกต่าง (ข้อสังเกต: 
แม้ตามกฎหมายอาญา
จะยังไมส่อดคล้อง แต่
การแก้ไขปรับปรุงของ
ประเทศไทยมีแนวทาง
ปรับปรุงให้สอดคล้อง
กันอนุสัญญาสิทธิเด็ก 
ดังจะเห็นได้จาก
พระราชบัญญัติ
คุ้มครองเด็ก พ.ศ 
2546) 

การกระท าของ
เด็กไร้เดียงสา 

พิจารณาจากความในมาตรา 2 จะเห็น
การกระท าความผิดอาญาใด ต้องเริ่มด้วย
มีการกระท า ตอ้งรูส้ านึก มสีตสิัมปชัญญะ
สมบูรณ ์

พิจารณาจากความในมาตรา 59 จะเห็น
การกระท าความผิดอาญาใด ต้องเริ่มด้วย
มีการกระท าต้องรู้ส านึกในการกระท า  

 

เหมือน 

เจตนากระท า
ความผิด 

- บุคคลจะต้องรับผิดในทางอาญาต่อเมื่อ
กระท าโดยเจตนาตามมาตรา 2 
- การกระท าโดยเจตนา คือ การกระท า
หรือการเมินเฉยซึ่งผู้กระท ารู้ว่าการ
กระท าหรือการเมินเฉยของตนนั้น เป็น
อันตรายต่อสังคมและคาดคะเนเดาถึงผล
นั้น ตามมาตรา 9  

- บุคคลจะต้องรับผิดในทางอาญา เมื่อ
กระท าโดยเจตนา ตามมาตรา 59 วรรค 1 
- กระท าโดยเจตนา ได้แก่ กระท าโดยรู้
ส านึกในการที่กระท าและ ใน
ขณะเดียวกันผู้กระท าประสงค์ต่อผล หรือ
ย่อมเล็งเห็นผลของการ กระท านั้น 

เหมือน 

การกระท าของเด็ก
อายุไม่เกิน 10 ป ี

ไม่ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี้ ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี ้ แตกต่าง 

การกระท าของเด็ก
อายุไม่เกิน 15 ปี 

ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี้ ไม่ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี้ แตกต่าง 

การกระท าของเด็ก
อายุเกิน 10 ไม่เกิน 

15 ปี 

ไม่ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี้ ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี ้ แตกต่าง 

การกระท าของ
ผู้เยาว์อายุเกิน 15 

ปีไม่เกิน 18 ปี 

ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี้ ได้แบ่งช่วงการกระท าตามอายุนี ้ เหมือน 
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หลักกำรทำงกฎหมำย สปป.ลำว ประเทศไทย เหมือน/แตกต่ำง 
การก าหนดอายุ
ขั้นต่ า (เหตุไม่มี
ความผิด)  

การกระท าความผิดของเด็กอายุไม่เกิน 
15 เป็นเหตุยกเว้นความผิดตามมาตรา 7 
ประมวลกฎหมายอาญา ประกอบมาตรา 
50 กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิและ
ผลประโยชน์ของเด็ก 

ไม่ได้ก าหนดไว้เป็นเหตุไม่มีความผดิ แตกต่าง 
 

เหตุยกเว้นโทษ 
(มีความผิด แต่
ได้รับการยกเว้น
โทษ) 

โดยก าหนดมาตรการบังคับอื่น ตามความ
ในมาตรา 44 แทนการรับโทษทางอาญา 

การกระท าความผิดของเด็กอายุไม่เกิน 
10 ปี รวมถึงอายุกว่า 10 ปี ถึง 15 ปี 
เป็นเหตุยกเว้นโทษ ตามมาตรา 73 และ
มาตรา 74  

เหมือน 

การก าหนด
มาตราอื่น  
ที่ไม่ใช่การ
ลงโทษ  

- มี 4 มาตรการตามมาตรา 53 เช่น ให้
ขออภัยผู้เสียหายอย่างเหมาะสม ส่งให้
ผู้ปกครองติตามอบรม ส าหรับเด็กอายุ
ไม่เกิน 15 ปี นอกจากน้ี ยังสามารถ
น าไปใช้กับเด็กอายุเกิน 15 ไมเ่กิน 18 ปี
ด้วย 
- การก าหนดโทษโดยศาลส าหรับเด็กไม่
เกิน 18 ปี ให้อิงกับระดับและลักษณะ
ความผิดตามมาตรา 44 

- เด็กอายุกว่า 10 ปีไม่เกิน 15 ปี เด็กไม่
ต้องรับโทษ แต่ศาลมีอ านาจด าเนนิการ 
เช่น ตักเตือน ให้ผู้ปกครองดูแล เป็นต้น
ตามมาตรา 74 แทนการลงโทษ 
- บุคคลอายุกว่า 15 ปีไม่เกิน 18 ปี หาก
ศาลเห็นว่าสมควรลงโทษใหล้ดมาตรา
ส่วนโทษลงก่ึงหนึ่ง หากเห็นว่าไมส่มควร
ลงโทษก็ให้ใช้มาตรการตามมาตรา 74 
ทั้งนี้ ตามความในมาตรา 75  

เหมือน: แนวทาง
มาตราทางเลือก 

การก าหนดโทษ
ส าหรับเด็ก 

 

- ให้ลดโทษน้อยกว่าที่กฎหมายก าหนด
ตามมาตรา 44 (ใหม่)  
- ส าหรับโทษลหุโทษและโทษานุโทษ: 
ใช้มาตรการตามมาตรา 53 

- ส าหรับประเภทความผดิอาญา : ลด
มาตราส่วนโทษท่ีก าหนดไว้ส าหรบั
ความผิดนั้นลงกึ่งหนึ่งตามมาตรา 75 

มีแนวทางคล้ายคลึง
กัน 

การลงโทษ
ประหารชีวิต  

ไม่มีการลงโทษประหารชีวิตตาม 
มาตรา 32 

ไม่มีการลงโทษประหารชีวิตตาม 
มาตรา 18 

เหมือน 

กฎหมายเฉพาะ
ของเด็ก  

กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิ 
ผลประโยชน์ของเด็ก (Law on The 
Protection of the Right and 
Interests of Children 2006) 

พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและ
ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชน
และครอบครัว 

เหมือน 

 
จากที่ตารางการศึกษาข้างต้น พบว่า ส่วนใหญ่ของการบัญญัติเรื่องความรับผิดทางอาญาของสปป.ลาวกับ

ไทย แม้จะมีความแตกต่าง แต่ยังถือว่าเป็นความแตกต่างในทิศทางในลักษณะเดียวกัน โดยเฉพาะเรื่องการแบ่งช่วง
ความรับผิดทางอาญา เพราะแตกต่างในรายละเอียดเท่านั้น และนอกจากนี้ยังสะท้อนกลับไปยังแนวคิดของระบบ
กฎหมายที่ทั้งสองประเทศได้รับอิทธิพล คือ ระบบกฎหมายซีวิล ลอว์ (Civil Law System) อีกด้วย ท าให้เค้าโครง
แนวคิด หลักการการบัญญัติกฎหมายในประเด็นศึกษานี้มีแนวทางเดียวกันนั้นเอง  

ส่วนมาตรการในการลงโทษนั้น เห็นว่า ทั้งสปป.ลาวและประเทศไทย ต่างให้ความส าคัญกับการเบี่ยงเบน
หรือการหันเหผู้กระท าความผิดที่เป็นเด็กออกจากกระบวนการยุติรรมทางอาญา โดยเน้นไปที่การแก้ไข ฟ้ืนฟู      
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ทั้งร่างกายและจิตใจให้กลับคืนสู่สังคมได้ตามปกติ และหลีกเลี่ยงการลงโทษทารุณ โหดร้ายหรือรุนแรงเหมือน
ผู้กระท าความผิดซึ่งเป็นผู้ใหญ่ 

 
7. บทสรุป  
จากการศึกษาทั้งหมด จะพบว่า กฎหมายสปป.ลาว ไม่ได้ล้าสมัย ล้าหลังอย่างที่เราเข้าใจ เพราะทั้ง       

สปป.ลาว และประเทศไทยต่างเห็นความส าคัญต่อการคุ้มครองสิทธิของเด็กในทุกมิติ ดังจะเห็น ตั้งแต่การเข้าเป็น
ภาคีของกฎหมายระหว่างประเทศ และมีการบัญญัติแนวคิดการคุ้มครองสิทธิไว้รัฐธรรมนูญ การปรับปรุง แก้ไข
กฎหมายให้ทันสมัย โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องในทางอาญา ที่ทั้งสองประเทศต่างได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัย
ความรับผิดทางอาญาของเด็ก ตลอดทั้งการก าหนดโทษและมาตรการอ่ืน ๆ ในทิศทางเดียวกัน และให้ความส าคัญ
กับการเบี่ยงผู้กระท าความผิดซึ่งเป็นเด็กออกจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก ซึ่งเน้นการลงโทษในทางอาญา
มากกว่า พิจารณาอนุสัญญาที่เกี่ยวข้องในการก าหนด ชี้ให้เห็นว่าเรื่องที่มีการน าเสนอนี้ ทั้งสองประเทศได้
ตระหนักในการปกป้องคุ้มครองสิทธิเด็กเยาวชนอนาคตของชาติ อันเป็นการคุ้มครองที่สอดคล้องกับแนวคิดทาง
กฎหมายที่เป็นสากล เพ่ือให้เห็นมุมมองของการปรับปรุง แก้ไขกฎหมายกับการเปลี่ยนผ่านสังคมไทยและเรียนรู้
สังคมสปป.ลาว ผ่านการบัญญัติกฎหมายได้ 

 
8. กิตติกรรมประกำศ 
ผู้เขียนขอขอบพระคุณ นางลัดตะนา อินทพล (อดีตผู้พิพากษา ประจ าศาล) ปัจจุบันต าแหน่ง หัวหน้าแผนก

โฆษณาเผยแพร่กฎหมาย กระทรวงยุติธรรม สาธารณะรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ที่ได้พิจารณาตรวจทาน
เนื้อหาในส่วนที่เกีย่วข้องกับกฎหมายของสปป.ลาว ให้ถูกต้องสมบูรณ์  

“ไม่ว่ายุคใด เด็ก เยาวชน ยังคงเป็นความหวังของการพัฒนาสังคมทุกระดับ” 
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