
บทที่ 4 
 

การจาํกัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
 

 เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวารัฐบาลเปนองคกรที่มีหนาที่ในการกําหนดงบประมาณ

รายจายแผนดิน ทั้งนี้ดวยเหตุที่วารัฐบาลซึ่งมีหนาที่ในการบริหารประเทศนั้นเปนผูที่สามารถทราบ

ถึงความจําเปนวาจะตองจายเงินเพื่อการใด และรายจายในการใดควรเปนเงินเทาไร ดวยเหตุนี้จึง

มีการนําเอาหลักการดังกลาวมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติเชนกัน โดยปรากฏในรูปของการ

จํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน  

  
4.1 ความเปนมาของรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงนิ 

  

 แนวความคิดเรื่องรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นประเทศไทยไดรับแบบอยางมาจาก

ประเทศอังกฤษ โดยปรากฏครั้งแรกในขอบังคับการประชุมและปรึกษาของสภาผูแทนราษฎร 

พุทธศักราช 2476 ขอ 19 โดยมีการกําหนดวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติลักษณะหนึ่งไววา 

“ถาสมาชิกเปนผูเสนอรางพระราชบัญญัติซึ่งมีบทบัญญัติใหข้ึนหรือลดลงหรือต้ังภาษีอากรขึ้นใหม 

ตองใหนายกรัฐมนตรีรับรอง” ซึ่งลักษณะของรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็คือรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินนั่นเอง แตขณะนั้นยังมิไดมีการเรียกวา “รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน”1  

 บทบัญญัติเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินปรากฏอยูในขอบังคับการ

ประชุมสภามาจนถึง พ.ศ. 2489 ตอมาเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2489 ข้ึนใหมก็ไดมี

การพิจารณากันวา เอกสิทธิ์ของสมาชิกเปนของสําคัญแตกลับมาอยูในขอบังคับการประชุมสภา  

จึงเห็นควรที่จะใหบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น แนวความคิดเรื่องรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

จึงปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 เปนครั้งแรก โดยบัญญัติไวใน

มาตรา 53 ดังนี้  

                                                 
 1 วรรณี  เกตนุุติ, “รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงนิ,” รัฐสภาสาร, ปที่ 32, น. 19,  

8 (สิงหาคม 2527). 
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 “รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินนั้นจะเสนอไดโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดย 

สมาชิกรัฐสภาซึ่งมีนายกรัฐมนตรีรับรอง”  

 และบัญญัติตอมาอีก 12 ฉบับ2 โดยรัฐธรรมนูญแตละฉบับจะบัญญัติเกี่ยวกับราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไมแตกตางกัน จะมีบางก็เพียงการแยกแยะหัวขอเพื่อความเขาใจและ

ความชัดเจนขึ้นเทานั้น 

 การบัญญัติเร่ืองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวในรัฐธรรมนูญแทนที่จะบัญญัติไวใน

ขอบังคับการประชุมดังเชนในอดีตก็เนื่องจากวา การบัญญัติในรัฐธรรมนูญเปนหลักประกันดีกวา

เพราะการแกไขรัฐธรรมนูญแกไดยาก ตองมีจํานวนคะแนนเสียงมากกวาตั้งสามในสี่ การแกไข

ขอบังคับนั้นแกไดงาย คือยกมือเกินกวาครึ่งที่มาประชุมก็แกไขกันไดแลว นี่จะเห็นวาหลักประกันที่

อยูในขอบังคับกับในรัฐธรรมนูญผิดกัน3 นอกจากนี้ยังมีผลทําใหคาบังคับทางกฎหมายของ

หลักเกณฑดังกลาวเปลี่ยนมามีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญโดยเด็ดขาดทันที เพราะรัฐธรรมนูญนั้น

                                                 
 

2
  ไดแก 

     1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 61 

     2. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 121 

    3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติมพุทธศักราช 

2495 มาตรา 53 

     4. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 117 

    5. ธรรมนูญแหงการปกครองอาณาจักร พุทธศักราช 2515 มาตรา 9 

      6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 146 

      7. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 มาตรา 15 

      8. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 125 

      9. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 137 

  10. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 169 

  11. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 10 

 12. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 143  

 3 สมภพ  โหตระกิตย, “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 90, 9 กุมภาพันธ 

พ.ศ. 2504,” เอกสารรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ เลม 4 พ.ศ. 2504, น. 178. 
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เปนกฎหมายแมบทของกฎหมายทั้งหมดภายในประเทศ ในขณะที่ขอบังคับการประชุมสภาเปน

เพียงระเบียบขอบังคับหรือกติกาในการประชุมของแตละสภา ซึ่งสมาชิกสภารวมกันกําหนดขึ้น4  

 ผูเขียนเห็นดวยกับการบัญญัติหลักจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินไวในรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ หากมีการฝาฝนหลัก

ดังกลาว ก็เทากับเปนการฝาฝนบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเลยทีเดียว 

  
4.2 ลักษณะของรางกฎหมายเกีย่วดวยการเงินตามบทบัญญัติรัฐธรรมนญู 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติลักษณะของราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวในมาตรา 143 ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวจะพบวารางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินมีลักษณะดังตอไปนี้ 

  (1) การตั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอัน

เกี่ยวกับภาษีหรืออากร 

  รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 (1) มีลักษณะเปนรางกฎหมายทีเ่กีย่วกบั

ภาษีและอากร ซึ่งถือวาเปนที่มาของรายไดที่สําคัญของรัฐ มีลักษณะดังนี้5 

  ในทางวิชาการนั้นมีการใหความหมายและนิยามของภาษีไวมากมาย6 โดยอาจสรุป

หลักการที่สําคัญของภาษีไดวา ภาษีมีลักษณะเปนสวนแบงภาระสาธารณะที่ประชาชนตอง

รับผิดชอบตามสัดสวน และอยูในรูปของเงินตรา โดยรัฐเปนผูใชอํานาจบังคับบัญชาจัดเก็บ 

                                                 
 4 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ

นิติบรรณการ, 2530), น. 425.  

 5 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน สมคิด  เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลงั, พมิพคร้ังที ่

2 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติธรรม, 2539), น. 98-113. 

 6 เชน Gastanton Jèze ไดใหนิยามวา ภาษี คือ เงินที่เรียกเก็บจากเอกชน โดยการใช

อํานาจบังคับเปนการถาวรและไมมีส่ิงตอบแทน ทั้งนี้เพื่อครอบคลุมภาระรายจายสาธารณะ, 

BELTRAME ไดใหนิยามของภาษีวา ภาษี คือ เงินที่รัฐใชอํานาจบังคับเรียกเก็บจากบุคคลธรรมดา

และนิติบุคคลมหาชน  เปนการถาวรและไมมี ส่ิงตอบแทนใหโดยตรง  ทั้งนี้  โดยคํานึงถึง

ความสามารถในการเสียภาษีของผูเสียภาษี เพื่อครอบคลุมภาระรายจายสาธารณะหรือเพื่อการ

แทรกแซงอื่น  ๆ  ของรัฐ  (อรพิน   ผลสุวรรณ  สบายรูป ,  กฎหมายการคลัง , พิมพคร้ังที่  1, 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551), น. 93-94. 
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จํานวนภาษีที่ประชาชนผูเสียภาษีตองรับภาระนั้นจะเปนไปตามสัดสวนของความสามารถในการ

ชําระภาษีของแตละบุคคล โดยที่การแบงสรรภาระสาธารณะดังกลาวมิไดแบงตามสัดสวนของ

ผลประโยชนที่ผูเสียภาษีไดรับจากการใหบริการสาธารณะแตอยางใด และวัตถุประสงคในการ

จัดเก็บภาษีก็เพื่อนําเงินตราดังกลาวไปใชในการสาธารณะ7 

  สวนอากรมีลักษณะเปนเงินที่บังคับเก็บจากผูไดรับผลประโยชนโดยตรงจากการ

บริการสาธารณะ โดยที่ประโยชนที่ไดรับนั้นไมมีความสัมพันธกับตนทุนในการผลิตบริการ

สาธารณะและเปนเงินที่บังคับเก็บเพื่อประโยชนของรัฐ 

  เมื่อพิจารณาแลวจะเห็นวา “ภาษี” และ “อากร” มีลักษณะที่เหมือนกัน คือ รัฐจัดเก็บ

ส่ิงเหลานี้ก็เพื่อนําไปใชจายในสวนที่เกี่ยวกับภาระสาธารณะของรัฐ และรัฐจัดเก็บส่ิงเหลานี้ดวย

วิธีการบังคับ โดยการตราเปนพระราชบัญญัติ แตอาจมีขอยกเวนแกไขใหตราเปนพระราชกําหนด

บางซึ่งก็เปนเพียงขอยกเวนเทานั้น8 อยางไรก็ตาม ภาษีก็มีลักษณะที่แตกตางจากอากรคือ ภาษี

นั้นเมื่อจัดเก็บแลวรัฐไมมีส่ิงตอบแทนให ในขณะที่อากรนั้นเอกชนจะไดรับบริการสาธารณะเฉพาะ

เปนสิ่งตอบแทน โดยที่เอกชนมีสิทธิที่จะเลือกรับบริการสาธารณะหรือไมก็ได ถาไมรับบริการก็ไม

ตองเสีย 

  แนวทางในการวินิจฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในทางปฏิบัตินั้น เจาหนาที่

รัฐสภาซึ่งทําหนาที่เสนอความเห็นประกอบการวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณา

วารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวกับภาษีหรืออากรตามถอยคําที่ปรากฏ กลาวคือ หากราง

กฎหมายที่เสนอมีบทบัญญัติที่กลาวถึงภาษีหรืออากร ก็จะเสนอความเห็นวารางกฎหมายดังกลาว

เปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เชน รางพระราชบัญญัติการยางแหงประเทศไทย พ.ศ. ....  

ที่เสนอเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม พ.ศ. 2551 เปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากมี

บทบัญญัติกําหนดใหการสงยางออกนอกราชอาณาจักรตองเสียอากร เปนตน 

   

 

  

                                                 
 7 ศุภลักษณ  พนิิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและภาษีอากร: ภาคทฤษฎีและ

หลักกฎหมายภาษีอากร, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2542), น. 17-18. 

 8 เชน พระราชกาํหนดแกไขเพิม่เติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 

2527 พ.ศ.  2546 เปนตน แตคณะรัฐมนตรีก็ตองเสนอพระราชกําหนดดังกลาวตอรัฐสภาเพื่อขอ

ความเห็นชอบ 
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 (2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจายของ

แผนดิน 

 การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดินนั้น มิใชเพียงพิจารณาเพียงวาจะตองมี

ผลกระทบเงินแผนดินในสวนที่เปนลักษณะเชิงลบ กลาวคือ ทําใหเงินแผนดินมีจํานวนลดนอยลงไป

เทานั้น แมจะเปนผลบวก ทําใหรายไดของแผนดินเพิ่มมากขึ้น ก็เขาลักษณะเปนการ “รับ” หรือ 

“รักษา” ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 143 (2) เชน รางพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 

พ.ศ. .... ที่เสนอเมื่อวันที่ 20 กันยายน พ.ศ. 2550 มีบทบัญญัติกําหนดใหเงินที่สํานักงานสลากกิน

แบงรัฐบาลไดรับจากการจําหนายสลากพิเศษแบบรางวัลเลขทายใหจัดสรรตามระเบียบที่

คณะกรรมการกําหนด ซึ่งอยางนอยตองกําหนดใหเงินสวนที่เหลือจากการจายรางวัลตกเปนรายได

ของแผนดินและเปนเงินอุดหนุนการศึกษาตามอัตราที่กระทรวงการคลังกําหนด ซึง่เขาลกัษณะเปน

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน9 แตประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติวินิจฉัยวาไมเปนราง

พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน จึงสามารถเสนอไดโดยไมตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี  

เมื่อสภาใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลว ไดมีสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติยื่น

เร่ืองตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อใหวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดยไมถูกตองตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ10 เนื่องจากเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน จะเสนอไดเมื่อมี

คํารับรองของนายกรัฐมนตรี ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา ในการพิจารณาใหความเห็นชอบราง

พระราชบัญญัติดังกลาวมีสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติอยูเปนองคประชุมไมถึงกึ่งหนึ่งของ

จํานวนสมาชิกทั้งหมด จึงถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงตกไป โดยที่ศาลรัฐธรรมนูญมิไดวินิจฉัยในประเดน็ทีว่า

รางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม11 

                                                 
 9 เนื่องจากรางพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. .... มีบทบัญญัติ

ที่ทําใหรายไดเงินแผนดินสวนที่เปนเงินคงคลังเพิ่มมากขึ้น จึงเขาลักษณะเปนการรับและรักษา 

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 143(2) แลว จึงเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่จะตองใหนายก 

รัฐมนตรีรับรองกอน (ปรีชา  สุวรรณทัต, (5 ธันวาคม 2550). ราง พ.ร.บ. สํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาลเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม. สืบคนเมื่อวันที่ 15 พฤษภาคม 2552, จาก 

http://www.naewna.com/news.asp?ID=85432) 

 10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2551 มาตรา 154 

 11 คําวินจิฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 16/2551 ลงวนัที ่6 พฤศจิกายน 2551 
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 ผูเขียนเห็นวา การวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎรวารางกฎหมายใดมีลักษณะ

เปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไมนั้นมีความไมแนนอน ข้ึนอยูกับตัวบุคคลแตละยุค 

แตละสมัย และบางครั้งก็มิไดมีเหตุผลวารางกฎหมายที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

เพราะเหตุใด นอกจากนี้ การตีความวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงนิกไ็มมกีาร

กําหนดขอบเขตหรือวิธีการพิจารณาไวเลย จึงทําใหไมมีความชัดเจนในเรื่องดังกลาว ดังนั้น หากมี

การตีความกวางเกินไป ก็อาจจะทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมสามารถเสนอรางกฎหมายใด ๆ 

ไดเลย เนื่องจากรางกฎหมายสวนใหญจะมีผลกระทบดานการเงินทั้งสิ้น แตหากตีความแคบ

จนเกินไป ก็อาจจะทําใหมีการเสนอรางกฎหมายเปนจํานวนมากเขาสูการพิจารณาของสภา ดังนั้น 

จึงเปนที่นาเสียดายอยางยิ่งที่ศาลรัฐธรรมนูญไมไดวินิจฉัยไดประเด็นดังกลาว เพราะความหมาย

ของรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นยังมิไดเปนประเด็นขึ้นสูศาลมากอน หากศาลรัฐธรรมนูญได

วินิจฉัยแลว ก็อาจทําใหทราบไดวาในทรรศนะของศาลนั้น ตีความบทบัญญัติเกี่ยวกับรางกฎหมาย

เกี่ยวดวยการเงินวาอยางไร เพื่อผูที่เกี่ยวของจะไดมีแนวทางในการนําไปปรับใชในทางปฏิบัติ

ตอไป 

 อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวารางพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 

พ.ศ. .... เปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินอยางชัดเจน เนื่องจากมีบทบัญญัติที่กําหนดใหมีการ

จัดสรรรายไดของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลบางสวนตกเปนรายไดแผนดิน การจัดสรรดังกลาว

มีผลเปนการนํารายไดในสวนนี้สงเปนรายไดของแผนดิน จึงเขาลักษณะเปนการรับเงินแผนดินตาม

มาตรา 143 (2) ฉะนั้น ผูเขียนจึงไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

ที่วินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไมเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน 

 ในกรณีของคาปรับซึ่งผูเสียคาปรับตองเสียคาปรับอันเนื่องมาจากการละเมิดระเบียบ

หรือกฎหมายนั้น โดยหลักแลวแมจะถือวาคาปรับเปนเงินแผนดิน แตในทางปฏิบัตินั้น ประธานสภา

ผูแทนราษฎรไดมีแนววินิจฉัยวารางกฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับคาปรับไมถือวาเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ตามมาตรา 143 (2) เนื่องจากรัฐยอมจะไมหวังที่จะไดรายไดจากผูที่

กระทําผิด หากรัฐหวังรายไดจากผูกระทําผิดแลวก็จะเปนการสนับสนุนใหประชาชนกระทําผิดกัน

มาก ๆ เมื่อถือวาผูกระทําผิดตองเสียคาปรับเปนการลงโทษ ดังนั้น รางกฎหมายทํานองนี้ก็ไม

จําเปนตองใหฝายบริหารรับรองกอน ใหรัฐสภาพิจารณาความหนักเบาของโทษก็เปนการถูกตอง

เหมาะสมแลว 

 มีขอสังเกตวา คาธรรมเนียมนั้นโดยหลักแลวถือเปนรายไดแผนดินอยางหนึ่ง ซึ่งหาก

พิจารณาเชนนี้แลว รางกฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับคาธรรมเนียมยอมเขาลักษณะเปนราง
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กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 (2) ซึ่งในทางปฏิบัตินั้น ประธานสภาผูแทนราษฎรก็ได

มีแนววินิจฉัยวารางกฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิ่ม ลด หรือปรับปรุงคาธรรมเนียมเปน

รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากมีผลกระทบตองบประมาณแผนดิน12  

 ผูเขียนเห็นวาการวินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

เพียงเพราะเหตุวามีบทบัญญัติเกี่ยวกับคาธรรมเนียมเทานั้น นาจะไมเหมาะสมและไมถูกตอง 

เนื่องจากโดยหลักแลวคาธรรมเนียมนั้นจะตราขึ้นโดยกฎหมายลําดับรองที่มีความสัมพันธกับ

องคกรที่จัดเก็บโดยตรง โดยกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองสามารถออกกฎหมายลําดับรอง

เพื่อกําหนดกฎเกณฑและรายละเอียดเกี่ยวกับคาธรรมเนียมได ซึ่งแตกตางจากภาษีและอากร 

ที่จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ จึงมีเหตุผลที่จะตองมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีกอน ดังนั้น  

รางกฎหมายที่มีเฉพาะบทบัญญัติเกี่ยวกับคาธรรมเนียมจึงไมควรจะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงิน มิฉะนั้นอาจจะทําใหเกิดความลักลั่นในทางกฎหมายได เพราะจะกลายเปนวาฝาย

ปกครองมีอํานาจกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับคาธรรมเนียมไดโดยไมตองมีคํารับรองของ

นายกรัฐมนตรี ในขณะที่การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับคาธรรมเนียมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

ตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีกอนจึงจะเสนอได นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาลักษณะของ

คาธรรมเนียมที่ประธานสภาวินิจฉัยวาทําใหเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เชน คาธรรมเนียม

ศาลในการฟองคดี คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตทํางานของคนตางดาว เปนตน จะพบวา

เมื่อจายคาธรรมเนียมไปแลวรัฐมี ส่ิงตอบแทนให  และอัตราคาธรรมเนียมที่จายไปนั้นมี

ความสัมพันธเปนสัดสวนกับตนทุนบริการสาธารณะ จึงไมใชคาธรรมเนียมที่มีลักษณะเปนภาษี

หรืออากร อยางไรก็ตาม หากคาธรรมเนียมมีสัดสวนที่สูงกวาการบริการที่ไดรับมาก ก็ควรถือวา

คาธรรมเนียมดังกลาวก็เขาลักษณะเปนภาษีหรืออากร และเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

เพราะคาธรรมเนียมในลักษณะดังกลาวนั้นมีลักษณะเปนภาษีหรืออากรอยางหนึ่ง เพียงแตรัฐ

จัดเก็บในรูปของคาธรรมเนียมนั่นเอง 

 

                                                 
 12 เชน รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่.. ) 

พ.ศ. .... ที่เสนอเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ. 2544 มีบทบัญญัติกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณายกเวนคาธรรมเนียมศาลในการฟองคดี มีผลทําใหรัฐมีรายรับลดลง (ดูรายละเอียดใน

ภาคผนวก ก), รางพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มีบทบัญญัติ

ปรับปรุงบทอัตราคาธรรมเนียมใหสูงขึ้นกวาเดิม มีผลทําใหรัฐมีรายรับเพิ่มข้ึน (ดูรายละเอียดใน

ภาคผนวก ข) เปนตน 
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 (3) การกูเงิน การค้ําประกัน การใชเงินกู หรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินของรัฐ 

 ในภาวะเศรษฐกิจบางชวงประเทศตองการเงินเพื่อการลงทุน จึงมีความจําเปนที่จะตอง

ตัดสินใจกอหนี้เพื่อนําเงินมาใชในกิจการดังกลาว การกูเงินมาเพื่อการพัฒนาประเทศทําใหเกิดภาระ

ผูกพันตอรัฐ และในความรูสึกของประชาชนเองก็รูสึกวามีสวนในการเปนหนี้ดวย อยางไรก็ดี  

ฝายบริหารจะทําการกอหนี้ตาง ๆ โดยพลการไมได ตองไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติกอน 

และเมื่อมีการกูเงินกันเกิดขึ้นก็ยอมจะตองมีการชดใชเงินกูเหลานี้เปนธรรมดา การใชเงินกูตาง ๆ นั้น 

รัฐจะตองคํานึงถึงความสามารถและวิธีการที่เหมาะสมในการใชเงินกู ซึ่งบทบัญญัติเกี่ยวกับการ

ใชเงินกูก็มักจะอยูในกฎหมายซึ่งใหอํานาจในการกูเงินนั่นเอง 

 การค้ําประกัน คือ การที่รัฐบาลยอมเขาผูกพันในการรับประกันหนี้ใหแกหนวยราชการ 

องคการของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เชน การรถไฟแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

เปนตน ในการนี้หากหนวยราชการ องคกรของรัฐ และรัฐวิสาหกิจไมสามารถที่จะชําระหนี้ได 

รัฐบาลก็ตองรับผิดชอบชดใชหนี้สินแทนเสมือนเปนผูกูเอง 

 การดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินของรัฐ ไดแก การนําเอาหลักทรัพยของรัฐโดยใชหุน

ของกองทุนของรัฐไปผูกพันกับบุคคลภายนอกโดยไมมีกฎหมายรับรอง หรือในกรณีที่รัฐบาล

ตางประเทศกูเงินจากประเทศไทย อันทําใหมีผลผูกพันกับงบประมาณแผนดิน เปนตน 

 รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 (3) จะมีลักษณะที่กอใหเกิดความ 

ผูกพันแกรัฐทั้งในปจจุบันและในอนาคต การเสนอรางกฎหมายที่มีลักษณะเชนนี้คณะรัฐมนตรีจะ

เปนผูเสนอ  

 (4) เงินตรา 

 เงินตราเปนเครื่องมือสําหรับซื้อขายแลกเปลี่ยนสินคาเครื่องอุปโภคบริโภคและ 

การบริการ มีราคาแนนอน และเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในการซื้อขายและการชําระหนี้  

ตามพระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตรา พุทธศักราช 2485 มาตรา 3 เงินตรา ไดแก 

เหรียญกษาปณ และธนบัตร โดยเหรียญกษาปณเปนเงินที่ชําระหนี้ไดตามกฎหมายโดยไมเกิน

จํานวนที่กําหนดในกฎหมายกระทรวง และธนบัตรเปนเงินที่ชําระหนี้ไดตามกฎหมายโดยไมจํากัด 

ซึ่งเรียกวา “เงินตามกฎหมาย” จุดมุงหมายในการทําเงินใหเปนเงินตามกฎหมายก็เพื่อที่จะใหเงินนัน้

หมุนเวียนไดเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป 

 การเสนอรางกฎหมายที่มีลักษณะเชนนี้คณะรัฐมนตรีจะเปนผูเสนอ เนื่องจากเปนหนาที่

ของรัฐบาล 
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4.3 การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
 

 ปจจุบันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภานั้นฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนสถาบันที่มีหนาที่ในการพิจารณาและใหความเห็นชอบราง

กฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเพื่อประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย รางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงินก็เปนกฎหมายอีกประเภทหนึ่งที่ตองไดรับพิจารณาจากรัฐสภา ซึ่งจะพบวาแทบทุก

ประเทศมักจะกําหนดสิ่งตาง ๆ เปนพิเศษสําหรับกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเสมอ 
 
4.3.1 เงื่อนไขในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
 

 การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในประเทศไทยจะมีขอปฏิบัติที่แตกตางไปจาก

รางกฎหมายทั่วไป โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติเงื่อนไขการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวใน

มาตรา 142 วรรคสอง ดังนี้ 

 “ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติซึ่งมีผูเสนอตาม (2) (3) หรือ (4) เปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี” 

 ตามบทบัญญัติดังกลาว หากรางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน  

รางกฎหมายฉบับนั้นจะเสนอไดเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี หากไมมีคํารับรองของนายก 

รัฐมนตรีก็ไมสามารถเสนอได บทบัญญัติตามมาตรา 142 นี้สะทอนใหเห็นขอความคิดทั่วไปของ

หลักอํานาจริเร่ิมในทางการคลังแผนดินโดยฝายบริหาร กลาวคือ อํานาจริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย

เกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาอนุมัตินั้นตองกระทําในนามของรัฐบาลเทานั้น แมโดย

หลักแลวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกตั้งจะมีสิทธิเสนอรางกฎหมาย แตหากรางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงิน แมวารางกฎหมายที่เสนอจะมีความสําคัญเพียงใด หรือมีผูเขารวมเสนอเปนจํานวนมาก

เทาไร หากไมมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีแลว ก็ไมสามารถเสนอได 
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4.3.2 เหตุผลในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินโดยตองมี คํารับรองของ
นายกรัฐมนตรี 

 

 ดังที่ไดกลาวในหัวขอที่แลววา การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินมีเงื่อนไข

แตกตางจากการเสนอรางกฎหมายทั่วไปอยูประการหนึ่ง คือ จะเสนอไดเมื่อมีคํารับรองของ

นายกรัฐมนตรี ซึ่งการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเชนนี้ สมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎรบางทานก็มีความเห็นวาเปนการจํากัดสิทธิของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เนื่องจาก

เห็นวารัฐบาลและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรควรมีสิทธิเทาเทียมกัน และหากรัฐบาลไมสามารถทํา

ไดหรือไมเห็นดวย ในฐานะที่รัฐบาลเปนฝายที่มีเสียงขางมากในสภาอยูแลวก็ยอมที่จะไมรับ

หลักการแหงรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้น ทําใหรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นตกไป  

การจํากัดสิทธิดังกลาวทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรูสึกวาเปนฝายเสียเปรียบในทางการเมือง 

และความวิตกอยางมากของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็คือ เกรงวาฝายรัฐบาลจะถือโอกาสไมให

คํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร มีบางทานถึงกับกลาววาการ

ไมใหคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนวิธีหนึ่งในการยับยั้งรางกฎหมายทีเดียว13  

 มีขอสังเกตวา แมฝายรัฐบาลจะมีเสียงสนับสนุนขางมากในสภา ถารัฐบาลไมเห็นพอง

ดวยกับรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ ก็อาจอาศัยเสียงขางไมรับ

หลักการของกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นได แตหากรัฐบาลนั้นไมไดมีเสียงขางมากอยางเด็ดขาด

เพียงพรรคเดียว หรือสมาชิกพรรครัฐบาลไมมีวินัยเห็นประโยชนสวนตนมากกวาสวนรวม เสียงขาง

นอยก็อาจเปนเสียงขางมากได และการใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเสนอรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงินไดโดยไมตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี จะทําใหมีรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

เสนอเขาสูสภาเปนจํานวนมากและจะเปนภาระหนักแกรัฐบาล ในอันที่จะตองคอยควบคุมหรืองอ

เสียงขางมากของรัฐบาลไมใหรับหลักการแหงรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเปนผูเสนอ 

 นอกจากนี้ ดวยเหตุที่รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหากมีผลใชบังคับเปนกฎหมายแลว 

ยอมจะเปนการเพิ่มภาระทางงบประมาณใหแกรัฐบาลเปนอยางมากในการที่จะตองดําเนินการตาม

กฎหมายนั้น ๆ14 ดังนั้น หากปลอยใหมีการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินโดยไมตองมี 

                                                 
 13 วรรณี  เกตุนุติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 20. 

 14 ยงเกียรติ  อดิเศรษฐกุล, “กระบวนการเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ,” 

รัฐสภาสาร, น. 71, 4 (เมษายน 2529) 
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คํารับรองของนายกรัฐมนตรีได ก็เทากับวาเปนการใหอํานาจบุคคลดังกลาวจัดทํางบประมาณได

เชนเดียวกับฝายบริหาร ซึ่งการจัดทํางบประมาณเปนหนาที่ของฝายบริหาร ไมใชหนาที่ของฝายนิติ

บัญญัติ15  

 ขอพิจารณาเกี่ยวกับขอสนับสนุนและขอโตแยงในการจํากัดสิทธิในการเสนอราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินมีดังนี้ 16 

 ขอสนับสนุนในการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ไดแก 

1) ทุกประเทศในเรื่องของการเงินของแผนดินตองมอบหมายใหฝายรัฐบาลจัดทํา  

และหลักการที่จะทํานั้นตองอยูแกรัฐบาล ในประเทศอังกฤษระเบียบขอบังคับในปาลีเมนตยิ่งหนัก

กวาของเราเสียอีก คือวาขอบังคับเกี่ยวกับการภาษีอากร จะเพิ่ม จะลด จะผอน หรือวาการใชจาย

หรือการตรวจสอบ ใหฝายรัฐบาลเปนผูเสนอฝายเดียวยิ่งแลวใหญ ของเรายังผอนผันใหสมาชิกเสนอ

ข้ึนมาได แตใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ถาของเขาแลวไมมีโอกาสจะเสนอเลย17 

2) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นไมไดถือเอาความสําคัญหรือไมเปนเกณฑ แตถือวา
รัฐบาลเปนผูควบคุมการเงินไว กลาวคือ “พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินควรเสนอไดโดยใครนั้น

ไมเกี่ยวดวยหลัก ก็คือวารัฐบาลเปนผูบริหารราชการแผนดินนั้น รัฐบาลจะบริหารไปไมไดถารัฐบาล

เปนผูคุมกระเปาเงินซึ่งจําเปน เปนการจําเปนที่วากฎหมายใดที่เกี่ยวกับการเงินนั้นแลว รัฐบาล

จะตองรูเสียกอน ถากฎหมายผานไปแลว วารัฐบาลมีเงินมีกําลังเพียงพอหรือไมที่จะบริหารราชการ

ใหเปนไปตามกฎหมายนั้นได โดยเหตุนี้รัฐธรรมนูญจึงพยายามที่วาจะเสนอไดก็เฉพาะรัฐบาล

เทานั้น สมาชิกเสนอไมได ที่ทานกลาววาถามีกิจกรรมสําคัญอื่น ๆ สมาชิกก็รวมกันมีจํานวนเทานั้น 

เราไมไดถือเอาความสําคัญหรือไมเปนเกณฑ แตวาเราถือวารัฐบาลเปนผูควบคุมการเงินไว ทานจะ

ยอมใหสมาชิกมีทางที่จะไลรัฐบาลออกไดโดยไมตองใชวิธีเปดอภิปราย มีทางหลายอยางที่เราจะ

เห็นไดวาเปนการสมควรที่รัฐบาลจะทํา แตบัดนี้ก็รูสึกวาทําไปไมไดเพราะไมมีเงิน นี่กิจการเชนนี้

ทานจะยอมใหสมาชิกเสนอก็ไดโดยถือจํานวนสมาชิกแลว สมาชิกก็เสนอขึ้นไป นี่เปนวิถีทางที่จะให

รัฐบาลออกไดโดยงายเหลือเกิน ถาจะยอมเชนนั้น ถาการเงินแลวตองเปนรัฐบาลเทานั้นที่กุม

กระเปาเงินไว ไมใชถือเอาจํานวนเงินที่มีอยูเปนเกณฑ เพราะฉะนั้นจึงควรเปนหลักวารัฐบาลเทานั้น

                                                 
 15 สมคิด  เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น. 243. 

 16 นิพนธ  โลหะกุลวิช, “หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเร่ิมงบประมาณ,” (สารนิพนธ

นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2536), น. 28-33. 

   17 เจาพระยาศรีธรรมธิเบศ, รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร สมัยที่ 2 (วิสามัญ) 

พ.ศ. 2477 คร้ังที่ 12/2477, น. 782. 
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ที่จะเสนอได แตจะเปดโอกาสใหสมาชิกเสนอโดยที่มีนายกรัฐมนตรีรับรองก็เพราะวา อาจจะมีเหตุ

เหมือนกันที่รัฐบาลเห็นวาควรมีกฎหมายนี้ เมื่อสมาชิกเสนอขึ้นไปแลว นายกรัฐมนตรีไดดูแลวก็

เห็นสมควรวา ควรจะเปนไปไดนี่จึงยอมใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ถาไมมีนายกรัฐมนตรีรับรองแลว

ถึงแมจะมีสมาชิกจํานวนเทาไรก็ไมสมควรใหผานไปได นี่หลักมันเปนอยูเชนนี้ไมใชเร่ืองสําคัญ

หรือไมสําคัญ”18 

3) เพื่อปองกันมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอกฎหมายที่จะทําใหตองใชจายเงิน
โดยไมรูวาจะมีเงินหรือไม กลาวคือ “การเสนอรางกฎหมายการเงินนั้นจะตองมีคํารับรองของ

นายกรัฐมนตรีเสียกอน ที่จะเปนเชนนี้เนื่องจากวา เร่ืองเกี่ยวกับการเงินการทองนั้น ฝายบริหาร

เทานั้นที่จะรูถึงสถานการณอันแทจริง รายไดและรายจายมีอยูเทาไร พอจุนเจือประเทศตลอด

ปงบประมาณใหม ฝายบริหารยอมรูอยูเต็มอก และถาออกกฎหมายอะไรที่จะตองใชจายเงินก็

จะตองสํารวจดูกระเปาเสียกอนและแนใจแลววามีเงินพอ ถาใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูเสนอ

ไดตามใจชอบ ก็อาจเสนอกฎหมายที่จะทําใหตองใชจายเงินโดยที่ไมรูวาจะมีเงินหรือไมก็คงอับอาย

ขายหนา ฉะนั้นจึงตองใหสมาชิกที่จะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงินไดรับคํารับรองจาก

นายกรัฐมนตรีเสียกอน ซึ่งเทากับวาเปนการถามไถวาจะมีเงินพอหรือไมนั่นเอง”19 

4) เพื่อปองกันมิใหคณะกรรมาธิการดานงบประมาณของรัฐสภาจัดทํางบประมาณ
ข้ึนมาใหม แขงขัน หรือซ้ําซอนกับการทํางบประมาณของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาอีกชุดหนึ่ง

หรือที่เรียกวาคณะรัฐมนตรี กลาวคือ “คณะรัฐมนตรีตามความหมายที่เขาใจกันอยูในปจจุบันนี้ก็คือ 

คณะกรรมาธิการของฝายนิติบัญญัติซึ่งไดรับเลือกขึ้นมาเพื่อทําหนาที่ฝายบริหาร โดยปกติฝายนิติ

บัญญัติมีคณะกรรมาธิการตาง ๆ มากมายหลายชุดดวยกัน แตคณะรัฐมนตรีเปนคณะกรรมาธิการ

ที่สําคัญที่สุด20 

 ขอโตแยงในการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ไดแก 

1) เปนการตัดสิทธิสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งรัฐธรรมนูญไดใหสิทธิไว กลาวคือ ถามี

บทบัญญัติในทํานองที่วาหามฝายนิติบัญญัติริเร่ิมงบประมาณ (กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน) ใหได

                                                 
 18 พระยาอรรถการียนิพนธ, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ คร้ังที่ 61/2491, 

วันจันทรที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2492, น. 2555-2556. 

 19 กวี  อิศริวรรณ, ปริทรรศนรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพสุทธิสาร 

การพิมพ, 2529), น. 372-373. 

  20 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “ลักษณะเฉพาะของความสัมพันธระหวางฝายบริหารและ

รัฐสภาในระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ,” วารสารนิติศาสตร, ปที่ 14, 3 (กันยายน 2527). 
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แตเพียงฝายบริหารเทานั้น “ก็เปนการไมสมควรอยางยิ่งทีเดียว เปนการตัดสิทธิสมาชิก สมาชิกควร

จะมีสิทธิอยางเต็มที่ เพราะรัฐธรรมนูญของเราก็ไดใหสิทธิแกคนไทยทั้งหลายวามีสิทธิจะทําอะไรทุก

อยางก็ตาม ในการอะไรก็ดี ถาหากวาเราไปบัญญัติตัดสิทธิสมาชิกในสภาแลว ก็ดูเหมือนไมถูกตอง

ตามรัฐธรรมนูญ”21 

2) รัฐบาลมีหนาที่บริหารราชการแผนดินเทานั้น ไมมีหนาที่จัดการริเร่ิมงบประมาณ 

กลาวคือ “รัฐบาลเปนผูบริหารราชการแผนดิน ก็เมื่อมีหนาที่ตองทํางานตามมติของสภา ก็เมื่อสภา

เห็นวาการใดเปนประโยชนและออกเปนพระราชบัญญัติบังคับแลว ก็ควรที่รัฐบาลจะรับไปปฏิบัติ 

ไมใชวาเปนหนาที่ของรัฐบาลแตฝายเดียวที่จะจัดการเรื่องภาษีอากรหรือเร่ืองใด ๆ ทั้งสิ้น”22 

3) อํานาจออกกฎหมายคืออํานาจนิติบัญญัติ อยูในสภาพบังคับของสภามิใชอํานาจ

ของฝายบริหาร “ก็เมื่ออํานาจอยูทางสภาแลว เหตุไฉนเลาจึงจะไปเรียนทางฝายบริหารเสียกอน...  

ในรัฐธรรมนูญมีวาสภาฯ มีหนาที่ควบคุมการบริหารแผนดิน เฉพาะเกี่ยวดวยการเงิน แตวาขอบังคับ 

ฝายรัฐบาลเปนการควบคุมสภานี้จะใชไดที่ไหน”23 

4) เปนการตัดโอกาสของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายตรงขามกับฝายรัฐบาลที่จะ
เสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เพราะมีแนวโนมวาการเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังกลาวจะไมไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี กลาวคือ “ตามที่

รัฐธรรมนูญที่เรากําลังพิจารณากันอยูนี้ไดตกลงขอยุติแลววา ผูสมัครรับเลือกตั้งทั้งหลายจะตอง

สมัครในนามของพรรคการเมือง นั่นก็หมายถึงวาเรายอมรับกันวาตอไปพรรคการเมืองจะตองเหลอื

นอยลง พรรคเล็กพรรคนอยจะตองสูญไป พรรคใหญจะแอบซอรบ (absorb) พรรคเล็กเขามา  

เมื่อเปนอยางนั้นในหลักการของพรรคการเมืองแลว พรรคการเมืองก็จะตองมีบุคคลหรือธุรกิจหรือ 

มีวงงานอะไรซักอันหนึ่งเขามาอยูเบื้องหลัง หรือมาชวยเหลือพรรคการเมืองนั้น ๆ ใหอยูรอดและคง

ไปได แตอยางไรก็ตามเมื่อพรรคการเมืองไดรับการสนับสนุนจากวงการอะไรก็ตามแลว รัฐบาลนั้น

ไดเสียงขางมากแลวมาเปนผูบริหารประเทศ ก็จะตองอยูในลักษณะที่จะรักษาผลประโยชนหรือ

ปองกันผลประโยชนของกลุมที่อยูเบื้องหลัง อะไรที่อยูเบื้องหลังก็ตาม เพราะฉะนั้นอีกฝายหนึ่งจึง

เปนฝายที่ไมใชฝายรัฐบาล ก็ไมมีโอกาสที่จะเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดเพราะวาตองไดรับ

                                                 
  21 หลวงวรนิติปรีชา, รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร สมัยที่ 2 (วิสามัญ) พ.ศ. 

2477 คร้ังที่ 12/2477, น. 780. 

 22 เพิ่งอาง, น. 780-781. 

 23 ขุนวรสิษฐดรณุเวทย, รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร สมัยที ่2 (วิสามัญ) 

พ.ศ. 2477 คร้ังที ่12/2477, น. 792. 
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ความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี เมื่อเปนอยางนี้ กระผมจึงเห็นดวยกับกรรมาธิการวาสมาชิกควร

จะเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินไดโดยไมตองใหนายกรัฐมนตรีรับรอง”24 

 เมื่อพิจารณาขอสนับสนุนและขอโตแยงในการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย

เกี่ยวดวยการเงินแลว แมวาขอสนับสนุนและขอโตแยงดังกลาวจะมีเหตุผลที่มีน้ําหนัก แตผูเขียน

เห็นดวยกับขอสนับสนุนในการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากการ

จํากัดสิทธิดังกลาวมีข้ึนเพื่อปองกันการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกรัฐสภาที่อาจจะกระทําเพื่อ

หวังผลทางการเมือง โดยไมคํานึงถึงความเปนจริงวามีโอกาสจะเปนไปไดหรือไม รวมทั้งรัฐบาลหา

ไดเปนเพียงผูมีหนาที่นําเอากฎหมายที่รัฐสภาบัญญัติไปบังคับใชเทานั้น เมื่อรัฐบาลเปนผูไดรับ

เสียงขางมากใหเขามาบริหารประเทศ จึงเปนผูมีหนาที่ในการจัดทํางบประมาณเพื่อใหรัฐสภา

พิจารณาอนุมัติ รัฐบาลจึงตองมีความเปนเอกภาพในงบประมาณแผนดิน ประกอบกับราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นหากมีผลใชบังคับเปนกฎหมายแลว ยอมจะเปนการเพิ่มภาระทาง

งบประมาณใหแกรัฐบาลเปนอยางมากในการที่จะตองดําเนินการตามกฎหมายนั้น ๆ ดังนั้น  

การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินจึงมีเหตุผลและความจําเปนที่จะตองใหนายกรัฐมนตรี

รับรองกอน 

 
4.4 การวินิจฉัยและการรบัรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

 
4.4.1 การวินจิฉัยรางกฎหมายเกีย่วดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎร 
 

  เมื่อมีการเสนอรางกฎหมายตอสภาผูแทนราษฎร25 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 143 และขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ111 

กําหนดใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยในเบื้องตนวารางกฎหมายที่เสนอเปน

รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม หากมีกรณีเปนที่สงสัยวารางกฎหมายที่เสนอเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีหรือไม ใหเปนอํานาจของที่

                                                 
 24 ชนะ  รุงแสง, รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ คร้ังที ่65/2517 วันศุกรที่  

13 กันยายน 2517 (สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา), น. 424. 

 25 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 วรรคสี่ บัญญัติวา 

 “รางพระราชบญัญัติใหเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน” 
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ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภา

ผูแทนราษฎรทุกคณะเปนผูวินิจฉัย 

 การวินิจฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎรนั้นเปนเรื่องที่

ลึกซึ้งและละเอียดออนมาก การวินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

หรือไม ถาจะพิจารณาใหรอบคอบและรัดกุมแลวตองอาศัยการประมวลความรูจากหลายศาสตร 

เชน นิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร เปนตน แตทั้งนี้ทั้งนั้นก็จะตองอาศัยเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญเปนหลักในการวินิจฉัยเพื่อหาความหมายตาง ๆ จากถอยคําที่บัญญัติประกอบกับ

อาศัยหลักการในเรื่องการเงินการคลังอันเกี่ยวดวยงบประมาณของแผนดิน มิฉะนั้นอาจทําใหการ

วินิจฉัยไมสมบูรณ เหมาะสม และสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางแทจริง 

 แนวทางในการวินิจฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎร  

มีดังนี้26 

1) การพิจารณาวินิจฉัยควรที่จะพิจารณารางกฎหมายนั้นทั้งฉบับ ต้ังแตหลักการ 

เหตุผล บันทึกสรุปสาระสําคัญ และรายละเอียดของรางกฎหมาย มิใชพิจารณาแตเฉพาะชื่อราง

กฎหมายหรือบางสวนบางตอนของรางกฎหมาย เพราะอาจทําใหเกิดความผิดพลาดได เชน ราง

พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... หากจะพิจารณาแตเฉพาะชื่อ

รางพระราชบัญญัติก็จะเขาใจวาเปนเรื่องเกี่ยวกับภาษีอากร ซึ่งเขาลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงิน แตบทบัญญัติของรางพระราชบัญญัตินั้นมีเนื้อหาสาระในสวนที่เกี่ยวของกับอํานาจ

หนาที่ของเจาพนักงานประเมิน ไมไดมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการตั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง 

แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร จึงไมเขาลักษณะเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ในกรณีเชนนี้หากไมไดพิจารณาในรายละเอียดของรางกฎหมายก็อาจ

ทําใหการวินิจฉัยผิดพลาดได 

2) การพิจารณากฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้น การพิจารณาแตเพียง

รางกฎหมายที่เสนอมานั้นยังไมเปนการเพียงพอ เพราะกฎหมายตาง ๆ อาจผูกพันเกี่ยวของกับ

กฎหมายอื่นดวย ฉะนั้น จะตองศึกษาดวยวามีลักษณะเกี่ยวดวยการเงินหรือไม และกฎหมายนั้นมี

ผลบังคับที่จะกระทบกระเทือนถึงลักษณะเกี่ยวดวยการเงินหรือไม เชน รางพระราชบัญญัติประเภท

ที่เปนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในบทบัญญัติของรางพระราชบัญญัตินั้นมิไดบัญญัติขอความใด ๆ 

อันเกี่ยวดวยการเงิน หากพิจารณาแตเพียงเทานี้อาจไมเขาลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงิน แตการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                                 
 26 วรรณี  เกตนุุติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 39-41. 
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มาตรา 42 ไดกําหนดเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยไววาตองชดใชคาทดแทนภายในเวลาอัน

สมควรแกเจาของ ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายในการเวนคืนนั้น และมี

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 กําหนดการจายคาทดแทนและคา 

ทําขวัญ ดังนั้น แมรางพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะไมไดบัญญัติถึงการชดใชคา

ทดแทนหรือคาทําขวัญ แตมีผลใหตองจัดสรรเงินเพื่อเปนคาทดแทนและคาทําขวัญตามกฎหมาย

อ่ืนที่ไดกลาวมา รางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

3) การพิจารณารางกฎหมายวามีสาระสําคัญวาดวยการเงินตามความหมายของ 
คําวา “เกี่ยวดวยการเงิน” ตามที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 143 กําหนดไวหรือไม โดยมีการพิจารณาดังนี้ 

 3.1) การพิจารณาตามตัวอักษร คือ พิจารณาวามีขอความใดที่เขาหลักเกณฑ

ของรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม หากมีขอความปรากฏก็ถือวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงิน หากไมมีขอความปรากฏก็ถือวาไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งการพิจารณาใน

ลักษณะนี้เปนการพิจารณาในความหมายอยางแคบ 

 3.2) การพิจารณาตามขอเท็จจริง คือ พิจารณาถึงหลักการและเหตุผลที่แทจริง 

แมวารางกฎหมายนั้นจะไมมีขอความใดที่ปรากฏใหเห็นโดยชัดแจงวารางกฎหมายนั้นเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ก็ควรจะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน หรือในทางกลับกันราง

กฎหมายนั้นถาแมวาโดยบทบัญญัติของรางกฎหมายนั้นเอง หรือกฎหมายที่เกี่ยวของมีผลกระทบ 

หรือมีความสัมพันธใกลชิดกับกรณีเกี่ยวดวยการเงิน แตผลกระทบนั้นไดดําเนินการสิ้นสุดลงแลว 

และในขณะนั้นไมผูกพันรัฐทั้งในปจจุบันและในอนาคต รางกฎหมายนั้นก็ไมควรเปนรางกฎหมาย

เกี่ยวดวยการเงิน เชน การแตงตั้งคณะกรรมการซึ่งตองมีการประชุมและมีเบี้ยประชุม หากพิจารณา

เฉพาะรางกฎหมายดังกลาวก็อาจเขาลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากรัฐตอง

จัดสรรงบประมาณมาเพื่อจายเบี้ยประชุม แตปจจุบันมีพระราชกฤษฎีวาดวยการจายเบี้ยประชุม 

อยูแลว การจายเบี้ยประชุมใหแกคณะกรรมการจึงเปนการจายตามพระราชกฤษฎีกา ไมไดจายเงิน

ตามรางกฎหมายดังกลาว ดังนั้น รางกฎหมายดังกลาวจึงไมใชรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

 ในระยะหลังนี้นิยมพิจารณาตามขอเท็จจริงมากกวา เนื่องจากการพิจารณาตาม

ขอเท็จจริงจะเปนการปองกันการรางกฎหมายในทํานองเลี่ยงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได 

 4) การวินิจฉัยตองคํานึงดวยวาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญนั้นตองการใหฝาย

บริหารไดใชดุลยพินิจ เพราะบทบัญญัติเหลานั้นเกี่ยวของกับฝายบริหาร ฉะนั้นหากเปนกรณีที่เขา

ลักษณะเกี่ยวดวยการเงินซึ่งเปนความกระทบกระเทือนความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน  
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ก็จะไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เวนแตลักษณะของการกระทบกระเทือนนั้นจะมีผลเสีย

หายอยางมากตอเสถียรภาพการเงินของประเทศ 

 5) การใชดุลยพินิจวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไมจะตอง

พิจารณาโดยละเอียดรอบคอบ หากตีความกวางหรือแคบเกินไปก็คงจะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินไปเสียทั้งหมด หรืออาจไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินทั้งสิ้น ฉะนั้นสิ่งใดมีผลกระทบ

กระเทือนไมมากนัก หรือที่เรียกวาไกลเกินกวาเหตุ ก็ไมนาจะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

เพราะจะทําใหสมาชิกรูสึกวาเปนอุปสรรคในการทํางาน และขณะเดียวกันหากรางกฎหมายตาง ๆ  

ที่ควรจะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน แตวินิจฉัยวาไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน  

ฝายบริหารหรือรัฐบาลก็จะรูสึกวาฝายนิติบัญญัติกาวกายอํานาจของฝายบริหาร 

 
4.4.2 แนวคําวินิจฉัยรางกฎหมายเกีย่วดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎร 
 

 รางกฎหมายที่ประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

สวนใหญเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 (1) และ (2) สวนกรณีตาม (3) และ (4) 

ไมมีปญหาในการวินิจฉัย เนื่องจากมีความหมายที่ชัดเจนอยูแลว โดยสามารถสรุปแนวคําวินิจฉัย

รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎรได ดังนี้27 

   1) การตั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอัน

เกี่ยวกับภาษีหรืออากร ไดแก 

- การตั้งภาษีหรืออากร เชน การกําหนดใหผูรับมรดกตองเสียภาษี การกําหนดให

การสงยางออกนอกราชอาณาจักรตองเสียอากร จากเดิมที่ไมตองเสีย เปนตน 

- การยกเลิกภาษีหรืออากร เชน การยกเลิกเงินรัชชูปการ การยกเลิกการเก็บเงิน

คานา เปนตน 

- การลดภาษีหรืออากร เชน การลดหยอนภาษีจากดอกเบี้ยเงินกู การลดภาษี

โรงเรือนและที่ดิน เปนตน 

- การเปลี่ยนแปลง แกไข ภาษีหรืออากร เชน การกําหนดใหผูเสียภาษีตาม

กฎหมายวาดวยสุราและกฎหมายวาดวยยาสูบไมตองนําเงินที่จายรอยละหนึ่งจุดหาใหกับองคการ

                                                 
 27 รวบรวบคําวินิจฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินของประธานสภาผูแทนราษฎร 

จากสํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งทําหนาที่เสนอความเห็นใน

เบื้องตนเพื่อประกอบการวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎร 
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นําไปรวมคํานวณเปนมูลคาของภาษี การเปลี่ยนแปลงแกไขคาภาคหลวง การยกเวนภาษีเงินได

จากคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย หรือจากบริการคาตอบแทน หรือเงินบริจาคเพื่ออนุรักษ

สัตวปาและธรรมชาติ การยกเวนภาษีเงินไดที่รัฐใหการสงเคราะห การยกเวนคาธรรมเนียมบาง

ประเภทสําหรับหนวยงานของรัฐหรือเอกชน เปนตน 

- การวางระเบียบบังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร เชน การอนุญาตใหเกษตร

จําหนายผลิตภัณฑจากเกษตรกรรมโดยไมตองปดอากรแสตมป การใหสิทธิพิเศษทางภาษีอากร

บางประเภทแกหนวยงาน หรือองคกรของเอกชน หรือองคกรระหวางประเทศ เปนตน 

 2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจายของ

แผนดิน ไดแก 

- การจัดสรรเงินแผนดิน ไดแก การจัดตั้งหนวยงานของราชการหรืองคกรของรัฐ

เพิ่มข้ึนใหม เชน การจัดตั้งสภาเกษตรกรแหงชาติ การจัดตั้งองคการกระจายเสียงและแพรภาพ

ของรัฐสภามีฐานะเปนนิติบุคคลที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ การกําหนดใหมีคณะกรรมการ

องคการอิสระผูบริโภคและจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการอิสระผูบริโภคเปนหนวยงานของรัฐที่เปน

นิติบุคคลอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการอิสระผูบริโภค การกําหนดใหต้ังสํานักงาน

เลขานุการคณะกรรมการการประกอบกิจคาปลีกหรือคาสงขึ้นในกรมการคาภายใน กระทรวง

พาณิชย เปนตน การเพิ่มอํานาจหนาที่ใหแกหนวยงานอันอาจจะทําใหตองเพิ่มบุคลากรเพื่อ

ดําเนินการ เชน การกําหนดใหต้ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสินเชื่อ โดยใหสํานักงานปลัด

กระทรวงการคลังทําหนาที่เลขานุการคณะกรรมการและดูแลการประกอบธุรกิจติดตามทวงหนี้ ทําให

สํานักงานปลัดกระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่เพิ่มข้ึนจากเดิม เปนตน การที่รัฐบาลตองใหเงิน

อุดหนุนแกหนวยงานเอกชนหรือองคกรของรัฐเพื่อดําเนินการ เชน การกําหนดใหรัฐตองจัดสรร

เงินทุนประเดิมและเงินอุดหนุนใหกองทุนทรัพยากรน้ํา เปนตน การจัดสรรงบประมาณเปนเงิน

สมทบกองทุนกรณีจํานวนเงินไมเพียงพอสําหรับคาใชจายตาง ๆ เชน การกําหนดใหรัฐตองตั้ง

งบประมาณรายจายประจําปใหกองทุนสงเคราะหการทําสวนยางและสวนปาลมในกรณีที่

เงินกองทุนไมพอสําหรับใชจายในการบริหารงานของกองทุน เปนตน การแกไขปรับปรุงบัญชีอัตรา

เงินเดือนขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ การกําหนดใหขาราชการการเมืองไดรับเงินเดือนหรือเงิน

ประจําตําแหนง การกําหนดเงินคาธรรมเนียม ประโยชน เงินรางวัล เงินประจําตําแหนง คาพาหนะ 

คาที่พัก และคาตอบแทนของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ การดําเนินการเลือกตั้ง

เจาหนาที่ทองถิ่นของรัฐ การกําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดซื้ออสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพย
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เพื่อดําเนินการในกิจกรรมของรัฐ การกําหนดหลักเกณฑการคํานวณบํานาญขึ้นใหมเพื่อนํามาใช

กับผูที่ไดรับบํานาญอยูแลวและผูที่จะไดรับในอนาคต เปนตน 

- การรับเงินแผนดิน ไดแก การกําหนดใหส่ิงที่ยึดหรืออายัดตกเปนของแผนดิน 

การทําใหรัฐมีรายไดเพิ่มข้ึน เชน การกําหนดใหโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุที่เปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เพื่อขายคืนใหแกทายาทตามกฎหมายของผูถือ

สิทธิเดิมและผูที่ครอบครองมาไมนอยกวาสามสิบป ทําใหรัฐไดรับเงินคาขายที่ดินคืนจากราษฎร 

การแกไขอัตราคาธรรมเนียม ทําใหรัฐมีรายรับจากคาธรรมเนียมที่เพิ่มข้ึน เชน การปรับปรุงอัตรา

คาธรรมเนียมทายรางพระราชบัญญัติ ทําใหรัฐมีรายรับเพิ่มข้ึนจากการเรียกเก็บคาธรรมเนียมที่

สูงขึ้น เปนตน การยกเวนรายไดหรือคาธรรมเนียมหรือผลประโยชนบางประเภทไมตองนําสงรัฐ เชน 

การกันเงินคาธรรมเนียมจากใบอนุญาต ทําใหรัฐขาดรายไดจากคาธรรมเนียมที่กันไวไมตองนําสง

คลัง การกําหนดใหมูลนิธิและสมาคมที่คณะกรรมการคุมครองผูบริโภครับรองไดรับยกเวนคาฤชา

ธรรมเนียมในการดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค การกําหนดใหรายไดของสํานักงาน

ไมตองนําสงคลัง การยกเลิกเก็บคาพันธุขาว และเมล็ดพันธุพืชแกเกษตร การเพิกถอนปาสงวน

แหงชาติเพื่อดําเนินการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองทําประโยชนที่ดินใหกับประชาชนที่

ครอบครองที่ดินดังกลาว ทําใหรัฐขาดรายรับจากคาเชาที่ดินละคาธรรมเนียมจากการเขาทํา

ประโยชนจากปาสงวนแหงชาติ เปนตน  

- การจายเงินแผนดิน ไดแก การกําหนดใหรัฐตองชดใชเงินคาเสียหายในกรณี

ตาง ๆ เชน การกําหนดใหรัฐตองชดใชเงินในกรณีที่มีการทําลายซากสัตวที่เปนพาหะของโรค

ระบาดแกเจาของสัตว การกําหนดใหรัฐตองจายเงินทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย หรือการ

ยกเลิกสัมปทานตาง ๆ เปนตน 

- การโอนงบประมาณรายจายของแผนดิน ไดแก การโอนงบประมาณบุคลากร 

สิทธิตาง ๆ กิจการ หนี้สิน และทรัพยสินของหนวยงานของรัฐแหงหนึ่งไปยังหนวยงานของรัฐอีกแหง

หนึ่ง เชน การโอนกิจการ ทรัพยสิน หนี้สิน และงบประมาณขององคการสวนยาง กองทุนสงเคราะห

การทําสวนยาง กิจการและงบประมาณบางสวนของกรมวิชาการเกษตรไปเปนของหนวยงานที่

ต้ังขึ้นใหม เปนตน   

 3) การกูเงิน การค้ําประกัน การใชเงินกู หรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินของรัฐ 

 บทบัญญัติมาตรา 143(3) ในทางปฏิบัติไมกอใหเกิดปญหาในการวินิจฉัย เพราะหาก

รางกฎหมายใดมีเนื้อหาที่เปนการกอหนี้ของรัฐบาล อันมีผลทําใหรัฐตองจายดอกเบี้ยและชําระคืน

ตนเงินกูแกผูใหกูในอนาคต หรือเปนรางกฎหมายที่มีผลผูกพันใหรัฐตองรับภาระในทางการเงิน ก็จะ
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เปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตามอนุมาตรานี้ เชน พระราชบัญญัติกูเงินตามโครงการชวย

เหลือกทางเศรษฐกิจของตางประเทศ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติกูเงินจากธนาคารระหวางประเทศ

เพื่อการบูรณะการวิวัฒนาการ พ.ศ. 2506 พระราชบัญญัติกูเงินจากธนาคารพัฒนาเอเชีย พ.ศ. 

2511 พระราชบัญญัติกูเงินเพื่อปองกันประเทศ พ.ศ. 2519 พระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวง 

การคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศเพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร พ.ศ. 2524 เปนตน 

 4) เงินตรา 

 บทบัญญัติมาตรา 143(4) ในทางปฏิบัติไมกอใหเกิดปญหาในการวินิจฉัย เนื่องจาก

การเสนอรางกฎหมายดังกลาวเปนหนาที่ของรัฐบาล โดยกระทรวงการคลังมีอํานาจในการจัดทํา

และนําออกใชซึ่งเหรียญกษาปณ และธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจจัดทํา จัดการ และนําออก

ใชซึ่งธนบัตรของรัฐบาล ตัวอยางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเงินตรา ไดแก พระราชบัญญัติเงินตราใน

ภาวะฉุกเฉิน พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติ

ระบบเงินตราชั่วคราว พ.ศ. 2489 พระราชบัญญัติจัดสรรทุนสํารองเงินตราเกินจํานวนธนบัตร 

ออกใช พ.ศ. 2498 เปนตน 

 
4.4.3 ขั้นตอนในการรับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
 

 เมื่อนายกรัฐมนตรีไดรับรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินซึ่งประธานสภาผูแทนราษฎรสง

ใหตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 111 แลว28 นายกรัฐมนตรีมีหนาที่

พิจารณาวาจะใหคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นหรือไม ซึ่งการพิจารณาใหคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรีมีข้ันตอนตามลําดับ ดังนี้ 

1) พิจารณาขั้นตนวารางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นเกี่ยวของกับกระทรวงใด เพือ่จะ

สงรางกฎหมายไปใหกระทรวงที่เกี่ยวของพิจารณาเสนอความเห็นในรายละเอียด ผลดีและผลเสีย 

โดยเปรียบเทียบกับกฎหมายที่เกี่ยวของซึ่งใชอยูในปจจุบัน เพื่อประกอบการพิจารณาของ

                                                 
   28 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 111 กําหนดวา  

   “ในกรณีที่ประธานสภาเห็นวารางพระราชบัญญัติที่มีผูเสนอตามมาตรา 142 (2) (3) 

และ (4) ของรัฐธรรมนูญเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ใหประธานสภาแจงผูเสนอทราบ 

หากผูเสนอไมคัดคานความเห็นของประธานสภามาภายในเจ็ดวันนับแตวันที่สงคําแจง ใหถือวาไมมี

กรณีเปนที่สงสัยตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญ ก็ใหประธานสภาสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหคํารับรอง...” 
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นายกรัฐมนตรี ขณะเดียวกันก็แจงใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทราบวา รางกฎหมาย

เกี่ยวดวยการเงินดังกลาวอยูในระหวางการพิจารณาของสวนราชการที่เกี่ยวของ 

2) เมื่อไดรับขอคิดเห็นจากกระทรวงที่เกี่ยวของแลว ถาเปนกรณีที่กระทรวงที่

เกี่ยวของเสนอขอคิดเห็นวาไมควรรับรองรางกฎหมายนั้น สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะนํา

ขอคิดเห็นที่ไมควรรับรองกราบเรียนนายกรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในการไมรับรอง แลวจึงแจงให

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทราบ พรอมกันนี้ก็แจงใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

ทราบดวย แตถากระทรวงที่เกี่ยวของเสนอขอคิดเห็นวาควรใหการรับรองได หรือมีขอสังเกตบาง

ประการเกี่ยวกับรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้น สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะเสนอให

คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรพิจารณาใหความเห็นชอบอีกครั้ง 

3) ข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณานั้น เทาที่เคยปฏิบัติมาประธานคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนสภา

ผูแทนราษฎรจะมีคําสั่งใหนําเขาพิจารณาโดยตรงหรือใหสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปน 

ผูพิจารณาโดยใชหลักเกณฑวา เมื่อคณะรัฐมนตรีเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีผานมายัง

คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร และรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายเดียวกับราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน (ซึ่งปกติสวนราชการจะเสนอความเห็นวาสมควรรับรอง) สํานัก

เลขาธิการนายกรัฐมนตรีก็จะบรรจุรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นเขาพิจารณาพรอมกัน 

4) เมื่อที่ประชุมคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นควรนํากราบ
เรียนนายกรัฐมนตรีลงนามรับรองได สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะนํามติของคณะกรรมการ

ประสานงานสภาผูแทนราษฎรเสนอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีตอไป 

5) หากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ นายกรัฐมนตรีก็จะลงนามรับรอง 

แลวสงรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพื่อดําเนินการ

บรรจุระเบียบวาระการประชุมสภาผูแทนตอไป 

 ในทางปฏิบัตินั้นเมื่อรางกฎหมายถูกสงไปยังสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณา 

เนื่องจากมีข้ันตอนตาง ๆ ทําใหตองใชเวลานาน ถึงแมขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 

2551 ขอ 111 วรรคสอง จะกําหนดวา “เมื่อนายกรัฐมนตรีไดรับรางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง

แลว หากไมพิจารณาใหคํารับรองภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ ใหประธานสภาแจงเหตุขัดของ 
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ใหผูเสนอทราบ”29 แตขอบังคับดังกลาวก็เปนเพียงการกําหนดใหนายกรัฐมนตรีแจงเหตุขัดของที่ทํา

ใหไมสามารถพิจารณารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเทานั้น ไมใชเปนการกําหนดระยะเวลา

ใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาวาจะใหคํารับรองหรือไม  

 สาเหตุที่ทําใหการพิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรีลาชาก็เนื่องจากวาหาก

รัฐบาลมิไดมีนโยบายในเรื่องใด ๆ อยางแนชัดแลว ก็ตองใชเวลาศึกษาและตัดสินใจ เชน หากเปน

รางพระราชบัญญัติจัดตั้งจังหวัดขึ้นใหม ก็จะตองสงเรื่องใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณา 

กระทรวงมหาดไทยก็ตองสงใหหนวยงานที่เกี่ยวของ กลาวคือ จังหวัดเปนผูพิจารณาความ

เหมาะสมและทําการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนประกอบดวย เมื่อสวนราชการที่เกี่ยวของ

เสนอความเห็นมาแลว ก็จะนําเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 

เมื่อคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรพิจารณาแลวมีมติเปนประการใดก็จะเสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาตอไป มติคณะรัฐมนตรีมีเชนใดนายกรัฐมนตรีก็จะดําเนินตามนั้น ฉะนั้น 

จึงกลาวไดวาการที่นายกรัฐมนตรีใชเวลานานในการพิจารณาใหคํารับรองรางกฎหมายแตละฉบับ 

นอกจากเหตุผลเกี่ยวกับข้ันตอนการพิจารณาแลวยังมีขอสังเกตบางประการวา การที่ฝายบริหาร

ไมใหคําตอบโดยเร็วก็อาจเปนผลดีทางการเมือง หากเรื่องนั้นฝายบริหารมีเจตนาจะไมใหคํารับรอง

และประวิงเวลาเอาไว ก็จะทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูเสนอยังมีความหวังวานายกรัฐมนตรีจะ

ใหคํารับรองในวันขางหนา เพราะหากแจงวาไมใหคํารับรองแลว สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะมี

ความรูสึกไปในทางลบตอฝายบริหารไดวาไมสนับสนุนรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

เพราะเปนการถูกตัดสิทธิไปเลยทีเดียว30 

 

 

 

 

                                                 
   29 แตเดิมขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร กําหนดวา หากนายกรัฐมนตรีไม

พิจารณารับรองภายในสิบหาวัน ใหประธานแจงเหตุขัดของใหที่ประชุมทราบ เพื่อเปนการกระตุน

เตือนระยะเวลาในการใชดุลพินิจวาจะใหคํารับรองหรือไมใหคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

ซึ่งก็ไมไดผลเทาที่ควร 

   30 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, ระบบการเสนอและพิจารณารางกฎหมายการเงิน, 

รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538), น. 25. 
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4.4.4 ผลของการรับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 142 วรรคสอง บัญญัติวา 

 “ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติซึ่งมีผูเสนอตาม (2) (3) หรือ (4) เปนรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี”  

 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน หากนายกรัฐมนตรีไมคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินฉบับใด ผลที่ตามมาก็คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือ

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ยอมไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได 

 ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีใหการรับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ก็เทากับเปนการ

สนับสนุนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้น เพราะกระบวนการรับรองรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ของนายกรัฐมนตรีมีข้ันตอนในทางปฏิบัติหลายขั้นตอน โดยหากรัฐบาลเห็นวารางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงินที่เสนอตรงกับนโยบายในการบริหารของรัฐบาลและเหมาะสม นายกรัฐมนตรีก็จะชะลอ

การรับรองไวกอน แลวจัดเตรียมเสนอรางกฎหมายซึ่งมีหลักการทํานองเดียวกันเขาสูสภา เพื่อให

ไดรับการบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุมและไดพิจารณาไปพรอมกัน 

 ดังนั้น หากเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี หรือเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่นายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรองแลว ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะ

บรรจุรางกฎหมายนั้นเขาสูระเบียบวาระการประชุมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป ซึ่งจะมี

ผลที่ตามมา ดังนี้ 

1) เมื่อสภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบในวาระที่สาม และสงรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินนั้นตอวุฒิสภา ประธานสภาผูแทนราษฎรตองแจงไปดวยวารางกฎหมายที่สงมานั้นเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เพื่อใหวุฒิสภาทราบระยะเวลาในการพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 14631 กลาวคือ เมื่อสภาผูแทนราษฎรสงรางกฎหมาย 

เกี่ยวดวยการเงินที่สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวไปยังวุฒิสภา ประธานสภาผูแทนราษฎรตองแจง

                                                 
  31 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 146 

  “ภายใตบังคับมาตรา 168 เมื่อสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอ 

ตามมาตรา 142 และลงมติเห็นชอบแลว ใหสภาผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอ

วุฒิสภา วุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอมานั้นใหแลวเสร็จภายในหกสบิวนั แตถา

รางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตองพิจารณาใหเสร็จภายใน

สามสิบวัน … 
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ไปดวยวารางกฎหมายที่เสนอไปยังวุฒิสภาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยคําแจงของ

ประธานสภาผูแทนราษฎรใหถือเปนเด็ดขาด ผลที่ตามมาก็คือ วุฒิสภาตองพิจารณารางกฎหมาย

นั้นใหเสร็จภายใน 30 วัน เวนแตวุฒิสภาจะไดลงมติขยายเวลาออกไปเปนกรณพีเิศษซึง่ไมเกนิ 30 วนั 

หากประธานสภาผูแทนราษฎรไมไดแจงไปวารางกฎหมายที่สงไปนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงิน ก็ใหถือวารางกฎหมายนั้นไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งวุฒิสภาตองพิจารณาให

เสร็จภายใน 60 วัน 

2) กรณีเปนรางกฎหมายที่ถูกยับยั้งไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 147 หากเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนราษฎรสามารถ

หยิบยกรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินดังกลาวขึ้นมาพิจารณาใหมไดทันทีตามมาตรา 14832 

 รางกฎหมายใดที่ไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาไมเห็นชอบ

ดวยกับสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมแลวสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบดวยกับการ

แกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภาและสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายที่คณะกรรมาธิการ

รวมกันไดพิจารณาแลว ใหถือวารางกฎหมายนั้นถูกยับยั้ง สภาผูแทนราษฎรจะหยิบยกรางกฎหมาย

ที่ถูกยับยั้งไวข้ึนพิจารณาใหมไดก็ตอเมื่อผานพนไปแลว 180 วันนับแตวันที่วุฒิสภาสงรางกฎหมาย

นั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎร แตถารางกฎหมายที่ถูกยับยั้งไวเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

สภาผูแทนราษฎรก็สามารถหยิบยกรางกฎหมายนั้นขึ้นพิจารณาใหมไดทันทีโดยไมตองรอใหพน

ระยะเวลา 180 วัน 

                                                 
 32 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 148 

 “...ถารางพระราชบัญญัติที่ตองยับยั้งไวเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน 

สภาผูแทนราษฎรอาจยกรางพระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหมไดทันที...” 


