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บทคัดย่อ 

บทความวิจยันีมี̀วตัถปุระสงค์เพื.อ (1) ศกึษาพฒันาการของบทบญัญติัมาตรา 144 ในรัฐธรรมนญูไทย (2) วิเคราะห์
โครงสร้างอํานาจในการจดัสรรงบประมาณของรัฐภายใต้บทบญัญัติมาตรา 144 และ (3) ศึกษาผลกระทบของบทบญัญัติ
มาตรา 144 ตอ่บทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในฐานะผู้แทนของประชาชน โดยใช้การวิจยัเชิงคณุภาพในลกัษณะการวิจยัเชิงหลกั
กฎหมาย ประกอบกบัการวิเคราะห์แนวคําวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนญู และการศกึษาเปรียบเทียบเชิงกฎหมาย ผลการวิจยั 
พบวา่ มาตรา 144 มีลกัษณะเป็นกลไกกํากบัการเมืองการคลงัที.ผสมผสานข้อจํากดัเชิงโครงสร้างและการควบคมุเชิงพฤติกรรม 
โดยยงัคงยึดหลกัการริเริ.มงบประมาณโดยฝ่ายบริหาร และจํากดับทบาทของฝ่ายนิติบญัญัติให้อยู่ในลกัษณะอํานาจเชิงลบ 
อย่างไรก็ตาม ปัญหาสําคญัอยู่ที.การกําหนดข้อห้ามที.มีลกัษณะกว้าง โดยเฉพาะถ้อยคําว่า “มีส่วนเกี.ยวข้อง ไม่ว่าทางตรง
หรือทางอ้อม” ประกอบกบัการใช้บทลงโทษทางรัฐธรรมนญูที.มีความรุนแรง ซึ.งแนวคําวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนญูได้ตีความ
ในลักษณะเชิงสาระ ขยายขอบเขตการควบคุมพฤติกรรมของผู้ แทนในระดับสูง อันอาจก่อให้เกิดผลกระทบในลักษณะ                      
“ผลยับยัง̀เชิงนิติบัญญัติ” ต่อการปฏิบัติหน้าที.ของฝ่ายนิติบัญญัติ ข้อเสนอแนะจากการวิจัยเห็นควรให้มีการปรับปรุง
บทบญัญัติ มาตรา 144 เพื.อสร้างดลุยภาพระหว่างการควบคมุการทจุริตเชิงนโยบายกบัการคุ้มครองบทบาทของผู้แทนใน
ระบอบประชาธิปไตย โดยควรกําหนดขอบเขตของข้อห้ามให้มีความชดัเจนยิ.งขึน̀ ปรับระดบับทลงโทษให้สอดคล้องกบัหลกั
ความได้สดัส่วน และพฒันากลไกคุ้มครองเชิงกระบวนการ เพื.อให้ระบบการกํากบัการเมืองการคลงัของประเทศไทยมีความ
สมดลุและยั.งยืน 
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Abstract 

This research article examines (1) the development of the provisions of Section 144 of the Constitution of 
the Kingdom of Thailand; analyzes (2) the power structure in the government budget allocation under Section 144; 
and studies (3) the impacts of Section 144 on the role of the legislative branch as the representatives of the people. 
The qualitative research approach was employed using the technique of doctrinal research together with an 
analysis of Constitutional Court decisions and comparative legal studies. Findings show that Section 144 functions 
as a mechanism for the constitutional regulation of fiscal politics, combining both structural constraints and 
behavioral controls. This provision continues to adhere to the principle of executive initiative in budgeting while 
restricting the role of the legislative branch to a form of negative power. Nevertheless, a major issue lies in the 
broadly framed prohibitions, particularly the phrase “directly or indirectly involved,” together with the severe 
constitutional sanctions imposed. The Constitutional Court’s substantive approach to interpretation has further 
expanded the scope of behavioral control over the representatives at a high level. This may create a “legislative 
chilling effect” on the performance of legislative duties. The researcher has the following recommendations. The 
provisions of Section 144 should be amended to create a balance between controlling policy corruption and 
protecting the role of the representatives within the democratic system. The scope of the prohibitions should be 
clarified. Sanctions should be adjusted to be consistent with the principle of proportionality. Procedural safeguards 
should be strengthened. To improve Thailand’s system of constitutional regulation of fiscal politics in a balanced 
and sustainable manner. 
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บทนํา 
กระบวนการงบประมาณแผ่นดินเป็นหวัใจของการบริหารรัฐสมยัใหม่ เนื.องจากเป็นกลไกที.สะท้อนทัง̀การจดัสรร

ทรัพยากรของรัฐและทิศทางนโยบายสาธารณะ ในทางรัฐธรรมนญู การออกแบบโครงสร้างอํานาจในกระบวนการงบประมาณ
จึงต้องคํานึงถึงความสมดลุระหว่าง “ประสิทธิภาพในการบริหารการคลงั” กบั “ความชอบธรรมทางประชาธิปไตย” กลา่วคือ 
ฝ่ายบริหารต้องสามารถกําหนดนโยบายการคลังได้อย่างมีเอกภาพ ขณะเดียวกัน ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้ แทนของ
ประชาชนต้องมีบทบาทในการกําหนดและตรวจสอบการใช้งบประมาณอยา่งมีความหมาย ในระบบรัฐธรรมนญูไทยหลกัการ
ดงักล่าวปรากฏอย่างต่อเนื.องผ่านการกําหนด ให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ ริเริ.มงบประมาณ ขณะที.ฝ่ายนิติบญัญัติมีอํานาจในการ
พิจารณาและตรวจสอบ อย่างไรก็ตาม ตัง̀แต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 เป็นต้นมา ได้เริ.มมีการจํากัดอํานาจของสมาชิกสภา 
ผู้ แทนราษฎรในการแปรญัตติงบประมาณ โดยเฉพาะการห้ามเพิ.มรายจ่ายของรัฐ ซึ.งมีรากฐานมาจากแนวคิด Executive 
Initiative in Budgeting อนัมุง่รักษาวินยัทางการคลงัและปอ้งกนัการใช้งบประมาณเพื.อผลประโยชน์ทางการเมือง 

ในเชิงพฒันาการของกฎหมายรัฐธรรมนญูไทย ข้อจํากดัต่ออํานาจของฝ่ายนิติบญัญัติในกระบวนการงบประมาณ
มิใช่ปรากฏการณ์ใหม ่หากแตมี่รากฐานมาตัง̀แตรั่ฐธรรมนญู พทุธศกัราช 2521 โดยเฉพาะมาตรา 133 ซึ.งได้กําหนดทัง̀กรอบ
ระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ และหลกั “ถือว่าให้ความเห็นชอบโดยปริยาย” ในกรณีที.รัฐสภา
พิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลา อนัเป็นกลไกที.มุ่งปอ้งกนัภาวะชะงกังนัทางนิติบญัญติัและคํา̀ประกนัความตอ่เนื.อง
ของการบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากนี ̀ยงัได้กําหนดข้อจํากัดสําคญัโดยไม่เปิดโอกาสให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปร
ญัตติเพิ.มรายจ่าย แต่สามารถปรับลดรายจ่ายได้เท่านัน̀ ซึ.งสะท้อนแนวคิดในการรักษาวินยัทางการคลงัและจํากดั แรงจงูใจ
ในการใช้งบประมาณเพื.อผลประโยชน์ทางการเมือง 

แม้ข้อจํากัดดังกล่าวจะมีอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า แต่โครงสร้างอํานาจโดยรวมยังคงเปิดพืน̀ที.ให้ฝ่าย                   
นิติบญัญัติมีบทบาทในกระบวนการงบประมาณในระดบัหนึ.ง อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 โดยเฉพาะมาตรา 144 
ได้เปลี.ยนแปลงลกัษณะของการควบคมุดงักล่าวอย่างมีนยัสําคญั โดยมิได้เป็นเพียง “การจํากดัอํานาจ” หากแต่เป็น “การ
ควบคมุพฤติกรรม” ของผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมืองผ่านกลไกบทลงโทษทางรัฐธรรมนญูที.เข้มงวด เช่น การสิน̀สดุสมาชิกภาพ 
การเพิกถอนสิทธิทางการเมือง และการกําหนดความรับผิดทางการคลงั 

ประเด็นปัญหาสําคญัจงึมิได้อยูเ่พียงวา่ มาตรา 144 มีวตัถปุระสงค์เพื.อปอ้งกนัการทจุริตหรือไม ่หากแต ่คือ คําถาม
เชิงรัฐธรรมนูญที.ลึกกว่านัน̀ กล่าวคือ มาตรา 144 ได้เปลี.ยนสมดลุของอํานาจในกระบวนการงบประมาณไปในลกัษณะที.
กระทบตอ่หลกัการประชาธิปไตยแบบผู้แทนหรือไม่ กลา่วในอีกนยัหนึ.ง มาตรา 144 ได้ทําให้กระบวนการงบประมาณเปลี.ยน
จาก “พืน̀ที.ของการตอ่รองทางการเมือง” (political negotiation) ไปสู ่“พืน̀ที.ของการควบคมุทางรัฐธรรมนญู” (constitutional 
control) โดยลดบทบาทของรัฐสภาในการมีสว่นร่วมเชิงนโยบาย และเพิ.มบทบาทของกลไกทางกฎหมายและตลุาการในการ
กํากับพฤติกรรมของนกัการเมือง ปัญหานีส̀ะท้อนให้เห็นอย่างชดัเจนในมิติของ “การจดัสรรงบประมาณ” กล่าวคือ แม้ว่า
รัฐสภาจะยังคงมีอํานาจในการพิจารณาและตดัลดงบประมาณ แต่ข้อจํากัดตามมาตรา 144 ทําให้ไม่สามารถเสนอหรือ
ปรับเปลี.ยนรายการงบประมาณในเชิงสร้างสรรค์ได้ ส่งผลให้บทบาทของรัฐสภาในทางปฏิบติัถกูจํากดัอยู่เพียง “อํานาจเชิง
ลบ” (negative power) มากกวา่จะเป็น “อํานาจเชิงกําหนดนโยบาย” (positive policy-making power) 

ขณะเดียวกนั ในมิติของ “บทบาทความเป็นผู้แทน” มาตรา 144 ก่อให้เกิดความตงึเครียดเชิงโครงสร้างระหวา่งหน้าที.
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในการสะท้อนความต้องการของประชาชนในพืน̀ที.กบัข้อจํากดัทางรัฐธรรมนญูที.ห้ามมิให้มีสว่น
เกี.ยวข้องกบัการใช้งบประมาณ ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ซึ.งนําไปสูคํ่าถามสําคญัว่า สมาชิก สภาผู้แทนราษฎรยงัสามารถ
ปฏิบัติหน้าที.ในฐานะ “ผู้ แทนของประชาชน” ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงใด ภายใต้ข้อจํากัดดังกล่าว ยิ.งไปกว่านัน̀                 
การกําหนดบทลงโทษที.รุนแรงตามมาตรา 144 ยงัสง่ผลให้เกิดปรากฏการณ์ที.เรียกวา่ “Legislative Chilling Effect” กลา่วคือ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีแนวโน้มหลีกเลี.ยงการมีบทบาทเชิงรุกในการพิจารณางบประมาณ เนื.องจากความเสี.ยงตอ่การถกู
ตัดสิทธิทางการเมืองและการต้องรับผิดทางการคลัง ปรากฏการณ์ดังกล่าวส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพของกระบวนการ
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พิจารณางบประมาณ และการทําหน้าที.ตรวจสอบของรัฐสภา สถานการณ์ดงักลา่วได้สร้างความกงัวลอยา่งมีนยัสําคญัในหมู่
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร เนื.องจากความไม่แน่นอนของขอบเขตการตีความและความรุนแรงของบทลงโทษ ส่งผลให้เกิด
แนวโน้มที.สมาชิกสภาจะหลีกเลี.ยงการมีบทบาทเชิงรุกในการพิจารณางบประมาณ หรือการสนบัสนนุนโยบายสาธารณะที.
อาจมีความเสี.ยงตอ่การถกูตีความวา่เข้าข่ายฝ่าฝืนมาตรา 144 ปรากฏการณ์ดงักลา่วสะท้อนให้เห็นถึงการเกิดภาวะยบัยัง̀เชิง
สถาบนัของฝ่ายนิติบญัญติั (legislative chilling effect) 

ดงันัน̀ กรณีศกึษาที.ปรากฏในทางปฏิบติัจงึมิได้เป็นเพียงตวัอยา่งของการบงัคบัใช้กฎหมาย หากแตเ่ป็นหลกัฐานเชิง
ประจกัษ์ที.สะท้อนให้เห็นถึงความตงึเครียดเชิงโครงสร้างระหว่าง “การควบคมุการใช้อํานาจรัฐ” กบั “การธํารงไว้ซึ.งบทบาท
ของผู้แทนในระบอบประชาธิปไตย” ซึ.งเป็นประเด็นแกนกลางของการวิจยัในครัง̀นี ̀โดยเฉพาะกรณีล่าสดุในปี พ.ศ. 2568 ที. 
ป.ป.ช. รับไตส่วนการจดัทํางบประมาณโครงการบริหารจดัการนํา̀ ซึ.งมีข้อกลา่วหาเกี.ยวกบัการจดัสรรงบประมาณเชื.อมโยงกบั
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อนัอาจเข้าข่ายฝ่าฝืนมาตรา 144 แสดงให้เห็นว่า ปัญหาดงักล่าวมิได้เป็นเพียงข้อถกเถียงในเชิง
ทฤษฎี แตมี่ผลกระทบจริงในทางปฏิบติั ด้วยเหตนีุ ̀การวิจยัครัง̀นีจ̀งึมุง่วิเคราะห์มาตรา 144 ในฐานะ “กลไกทางรัฐธรรมนญูที.
กํากบัการเมืองการคลงั” โดยเน้นศึกษามิติของการจดัสรรงบประมาณและมิติของบทบาทความเป็นผู้แทน เพื.อประเมินว่า
บทบญัญติัดงักลา่วสามารถสร้างสมดลุระหวา่งการปอ้งกนัการทจุริตกบัการรักษาหลกัการประชาธิปไตยแบบผู้แทนได้หรือไม ่
 
วัตถุประสงค์ของการวจัิย 

1. เพื.อศกึษาพฒันาการของบทบญัญติัมาตรา 144 ในรัฐธรรมนญูไทยโดยพิจารณาถึงการเปลี.ยนแปลงของหลกัการ
ขอบเขตอํานาจและกลไกควบคมุกระบวนการงบประมาณในแตล่ะช่วงเวลา 

2. เพื.อวิเคราะห์โครงสร้างอํานาจในการจัดสรรงบประมาณของรัฐภายใต้บทบัญญัติมาตรา 144 โดยมุ่งศึกษา
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ รวมทัง̀ขอบเขตและข้อจํากัดของบทบาทรัฐสภาใน
กระบวนการงบประมาณ 

3. เพื.อศึกษาผลกระทบของบทบัญญัติมาตรา 144 ต่อบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้ แทนของประชาชน 
โดยเฉพาะในมิติของการทําหน้าที.สะท้อนความต้องการของประชาชน การมีส่วนร่วมในกระบวนการกําหนดนโยบาย
งบประมาณ และผลกระทบเชิงพฤติกรรมทางการเมือง 
 
กรอบแนวความคิดในการวจัิย 

การวิจัยเรื.องบทบาทของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในการลงพืน̀ที.กับข้อจํากัดเชิงกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 144 ผู้ วิจัยสงัเคราะห์แนวคิดเกี.ยวกับแนวคิดการริเริ.มงบประมาณโดยฝ่าย
บริหาร (executive initiative in budgeting) เป็นหลักการพืน̀ฐานในกฎหมายรัฐธรรมนูญด้านการคลัง ซึ.งกําหนดให้ฝ่าย
บริหารเป็นผู้ มีอํานาจในการจดัทําและเสนอร่างงบประมาณรายจ่ายประจําปี ขณะที.ฝ่ายนิติบญัญติัมีบทบาทในการพิจารณา
ตรวจสอบและให้ความเห็นชอบ (ชาญชยั แสวงศกัดิ�, 2563; สมคิด เลิศไพฑรูย์, 2541; สปุรียา แก้วละเอียด, 2565; เอือ̀อารีย์ 
อิง̀จะนิล, 2565; Mikesell, 2017; Wildavsky, 1986) แนวคิดการแบ่งแยกอํานาจ (separation of powers) เพื.อป้องกันการ
รวมศนูย์อํานาจและสร้างระบบถ่วงดลุระหวา่งองค์กรของรัฐ โดยในมิติของการคลงัสาธารณะ หลกัการดงักลา่วปรากฏในรูป
ของ “การแบ่งหน้าที.เชิงหน้าที.” (functional allocation) กล่าวคือ ฝ่ายบริหารมีอํานาจริเริ.มและกําหนดนโยบายงบประมาณ 
ขณะที.ฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที.พิจารณาอนุมัติและตรวจสอบ (มานิตย์ จุมปา, 2551; Allen et al., 2013; Carolan, 2009; 
Santiso, 2009; Vile, 1998) และแนวคิดการปอ้งกนัผลประโยชน์ทบัซ้อน (conflict of Interest) ซึ.งมีรากฐานอยูบ่นหลกัความ
เป็นกลางของผู้ ใช้อํานาจรัฐ โดยมุ่งป้องกันมิให้การตดัสินใจเชิงนโยบายถูกบิดเบือนด้วยผลประโยชน์ส่วนบุคคลหรือทาง
การเมืองในบริบทของกระบวนการงบประมาณ เนื.องจากงบประมาณเป็นเครื.องมือหลกัในการจดัสรรทรัพยากรของรัฐ และมี
ความเสี.ยงสงูตอ่การถกูใช้เพื.อสร้างฐานทางการเมืองในลกัษณะ “Pork Barrel Politics” (Fung & Thompson, 2025; McCoy 
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& Emanuel, 2017; Schick, 2007; Thompson, 1993; White, 1993) โดยผู้ วิจัยพัฒนากรอบแนวความคิดในการวิจัยจาก
การวิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 144 โดยมองว่าบทบัญญัติดังกล่าวทําหน้าที.เป็น “กลไกกํากับการเมืองการคลังตาม
รัฐธรรมนญู” (constitutional regulation of fiscal politics) ซึ.งมิได้เป็นเพียงข้อกําหนดเชิงเทคนิคในกระบวนการงบประมาณ 
หากแต่เป็นกลไกที.กําหนดทัง̀โครงสร้างอํานาจ ข้อจํากัดเชิงพฤติกรรม และกลไกบงัคบัใช้ต่อผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมือง
อย่างเป็นระบบ การบรูณาการกรอบแนวความคิดในการวิจยัจากมิติการจดัสรรอํานาจทําหน้าที.กําหนดโครงสร้างพืน̀ฐานของ
กระบวนการงบประมาณ มิติการควบคมุผลประโยชน์ทบัซ้อนทําหน้าที.กําหนดข้อจํากดัเชิงพฤติกรรม และมิติการบงัคบัใช้ทํา
หน้าที.กําหนดแรงจงูใจผา่นบทลงโทษทางรัฐธรรมนญู การทํางานร่วมกนัของทัง̀ 3 มิตินี ̀ทําให้มาตรา 144 มีลกัษณะเป็นกลไก
กํากับพฤติกรรมทางการเมืองที.เป็นระบบและมีผลต่อทัง̀โครงสร้างและพฤติกรรม ทัง̀นี ̀ผู้ วิจัยจึงกําหนดเป็นกรอบ
แนวความคิดในการวิจยั ดงัแสดงในภาพ 1 

 
ภาพ 1  กรอบแนวความคิดในการวิจยั 
 
วธีิดาํเนินการวจัิย 

การวิจยันีใ̀ช้วิธีการวิจยัเชิงคณุภาพ (qualitative research) โดยมีวิธีดําเนินการวิจยั ดงันี ̀
1. การวิจยัเชิงหลกักฎหมาย (doctrinal legal research) ซึ.งมุ่งวิเคราะห์บทบญัญัติของรัฐธรรมนญู หลกักฎหมาย 

แนวคําวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนญู และวรรณกรรมทางวิชาการที.เกี.ยวข้อง เพื.อทําความเข้าใจโครงสร้างอํานาจ กลไกควบคมุ 
และผลกระทบของมาตรา 144 อย่างเป็นระบบ การเลือกใช้การวิจัยเชิงหลกักฎหมายมีความเหมาะสมเนื.องจากประเด็น
การศึกษามีลกัษณะเป็นการตีความบทบญัญัติทางรัฐธรรมนูญและการวิเคราะห์หลกักฎหมาย โดยมุ่งเน้นการสงัเคราะห์
ความหมายของตวับทกฎหมายและแนวคําวินิจฉยัในเชิงระบบมากกว่าการเก็บข้อมลูภาคสนาม เน้นการวิเคราะห์กฎหมาย
ในฐานะระบบของบรรทัดฐาน (normative legal system) โดยใช้วิธีการตีความกฎหมาย (legal interpretation) ในหลาย
ระดบั ได้แก่ การตีความตามตวัอกัษร (textual interpretation) การตีความตามเจตนารมณ์ (purposive interpretation) และ
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การตีความเชิงระบบ (systemic interpretation) เพื.อทําความเข้าใจความหมายและขอบเขตของบทบญัญติัมาตรา 144 อย่าง
รอบด้าน และอาศัยการวิเคราะห์แนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (case law analysis) เพื.อสกัดหลักเกณฑ์ (legal 
principles) และรูปแบบการให้เหตผุล (judicial reasoning) ที.ศาลใช้ในการวินิจฉยัคดีที.เกี.ยวข้อง ซึ.งช่วยให้สามารถอธิบาย
การบงัคบัใช้กฎหมายในทางปฏิบติัได้อย่างเป็นรูปธรรม รวมถึงใช้การวิเคราะห์เชิงแนวคิด (conceptual analysis) และการ
สงัเคราะห์ทางกฎหมาย (legal synthesis) เพื.อเชื.อมโยงบทบญัญติักฎหมายกบักรอบแนวคิดทางทฤษฎีที.เกี.ยวข้อง อนัทําให้
สามารถอธิบายความสมัพนัธ์ระหวา่งโครงสร้างทางกฎหมายกบัพฤติกรรมของผู้ ใช้อํานาจรัฐได้อยา่งเป็นระบบ โดยเฉพาะใน
บริบทของมาตรา 144 ซึ.งมีลกัษณะเป็นกลไกที.มิได้เพียงกําหนดขอบเขตอํานาจ แต่ยงัมีผลต่อแรงจูงใจและพฤติกรรมของ
ผู้แทนในกระบวนการงบประมาณ 

2. แนวทางการวิเคราะห์ ใช้แนวทางการวิเคราะห์แบบบรูณาการ (integrated doctrinal analysis) โดยเชื.อมโยงการ
ตีความบทบญัญัติทางรัฐธรรมนูญเข้ากับกรอบแนวคิด ซึ.งประกอบด้วย 3 มิติหลกั ได้แก่ การจัดสรรอํานาจ การควบคุม
ผลประโยชน์ทบัซ้อน และกลไกการบงัคบัใช้ ทัง̀นี ̀แตล่ะมิติถกูนํามาใช้เป็น “กรอบวิเคราะห์เชิงระบบ” เพื.อประเมินบทบญัญติั
มาตรา 144 ทัง̀ในเชิงโครงสร้างและผลกระทบ 

(1) มิติการจดัสรรอํานาจ (allocation of power) การวิเคราะห์มุง่พิจารณาวา่บทบญัญติัมาตรา 144 กําหนดหรือ
จํากดัขอบเขตอํานาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัในกระบวนการงบประมาณอยา่งไร โดยเฉพาะการวิเคราะห์ลกัษณะ
ของอํานาจรัฐสภาในฐานะ “อํานาจเชิงลบ” (negative power) ที.สามารถตรวจสอบหรือลดทอนงบประมาณได้ แตไ่มส่ามารถ
กําหนดหรือเพิ.มรายการงบประมาณใหม่ได้ การวิเคราะห์ในมิตินีจ̀งึเน้นการทําความเข้าใจโครงสร้างความสมัพนัธ์เชิงอํานาจ 
(power relationship) และผลของข้อจํากดัที.มีตอ่บทบาทเชิงนโยบายของฝ่ายนิติบญัญติั 

(2) มิติการควบคุมผลประโยชน์ทับซ้อน (conflict of interest control) การวิเคราะห์มุ่งพิจารณาขอบเขตและ
ลกัษณะของข้อห้ามที.กําหนดไว้ในมาตรา 144 โดยเฉพาะการตีความคําว่า “มีส่วนเกี.ยวข้องกับการใช้งบประมาณ ไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อม” วา่ครอบคลมุพฤติกรรมในระดบัใด และมีผลตอ่การปฏิบติัหน้าที.ของผู้แทนอยา่งไร การวิเคราะห์ในมิติ
นีจ̀งึมุง่สกดัเกณฑ์ในการพิจารณาความเชื.อมโยงระหวา่งผู้ ใช้อํานาจกบัผลประโยชน์จากงบประมาณ (interest linkage) และ
ประเมินระดบัความเข้มงวดของข้อจํากดัในเชิงพฤติกรรม 

(3) มิติการบังคับใช้ (enforcement mechanism) การวิเคราะห์มุ่งศึกษากลไกทางรัฐธรรมนูญที.ใช้ในการ
ตรวจสอบ และลงโทษการฝ่าฝืนมาตรา 144 โดยเฉพาะบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยและกําหนดผลทาง
กฎหมาย เช่น การสิน̀สดุสมาชิกภาพ การเพิกถอนสิทธิทางการเมือง และความรับผิดทางการคลงั การวิเคราะห์ในมิตินีจ̀งึเน้น
การทําความเข้าใจรูปแบบการให้เหตผุลของศาล (judicial reasoning) และผลของบทลงโทษต่อพฤติกรรม ของผู้แทนในเชิง
การยบัยัง̀ (deterrence effect) 

แนวทางการวิเคราะห์ทัง̀ 3 มิตินีช่̀วยให้สามารถศึกษามาตรา 144 ในลักษณะเชิงบูรณาการ โดยเชื.อมโยง
โครงสร้างกฎหมายเข้ากบัข้อจํากดัเชิงพฤติกรรมและผลของกลไกบงัคบัใช้ อนันําไปสู่ความเข้าใจเชิงลกึเกี.ยวกบัผลกระทบ
ของบทบญัญติัดงักลา่วตอ่ทัง̀กระบวนการงบประมาณและบทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในระบอบประชาธิปไตย 

3. การเก็บรวบรวมข้อมลู ดําเนินการภายใต้กรอบของการวิจยัเชิงเอกสาร (documentary research) โดยมุง่รวบรวม
ข้อมลูจากแหล่งข้อมลูทางกฎหมายและวิชาการที.เกี.ยวข้องกบัมาตรา 144 อย่างเป็นระบบ ซึ.งประกอบด้วย บทบญัญัติของ
รัฐธรรมนูญไทยในแต่ละฉบบั คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที.เกี.ยวข้อง งานวิชาการและบทวิเคราะห์ทางกฎหมาย และ
เอกสารทางกฎหมายและคําวินิจฉัยของต่างประเทศในลกัษณะเปรียบเทียบ ในการคดัเลือกเอกสารผู้ วิจยัใช้เกณฑ์ความ
เกี.ยวข้อง (relevance) โดยพิจารณาว่าเอกสารนัน̀มีเนือ̀หาเกี.ยวข้องโดยตรงกับกระบวนการงบประมาณการควบคุม
ผลประโยชน์ทบัซ้อน หรือบทบาทของฝ่ายนิติบญัญัติหรือไม่ และใช้เกณฑ์ความน่าเชื.อถือ (credibility) โดยพิจารณาจาก
แหลง่ที.มา เช่น เอกสารทางราชการ คําวินิจฉยัของศาลงาน วิจยัที.ผา่นการตีพิมพ์หรือบทความทางวิชาการที.ได้รับการยอมรับ 
นอกจากนี ̀การเก็บข้อมูลยังครอบคลุมการคดัเลือก “กรณีศึกษาเชิงคําวินิจฉัย” (case selection) โดยมุ่งเน้นคดีของศาล
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รัฐธรรมนญูที.มีสาระสําคญัเกี.ยวกบัการตีความมาตรา 144 โดยเฉพาะคดีที.สะท้อนประเด็นหลกั ได้แก่ การพิจารณาว่าการ
กระทําใดเข้าข่าย “มีสว่นได้เสีย” การเชื.อมโยงพฤติกรรมของผู้แทนกบัผลของการจดัสรรงบประมาณ และการกําหนดผลทาง
กฎหมายและบทลงโทษ ทัง̀นี ̀การคดัเลือกคดีใช้หลกั Purposive Sampling กล่าวคือ เลือกเฉพาะคดีที.มีนัยสําคญัต่อการ
พัฒนาหลกักฎหมายและการตีความ ในส่วนของการศึกษาเชิงเปรียบเทียบการรวบรวมข้อมูลยังครอบคลุมเอกสารทาง
กฎหมายและแนวคําวินิจฉัยของต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝรั.งเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสหราชอาณาจกัร 
โดยมุ่งเน้นคดีหรือหลกักฎหมายที.เกี.ยวข้องกบัการควบคมุกระบวนการงบประมาณ ขอบเขตอํานาจของฝ่ายนิติบญัญติั และ
กลไกการปอ้งกนัผลประโยชน์ทบัซ้อน เพื.อใช้เป็นฐานในการเปรียบเทียบเชิงหลกัการกบัระบบกฎหมายไทย 

4. การวิเคราะห์ข้อมลู ใช้การผสมผสานการวิเคราะห์เชิงกฎหมาย (doctrinal analysis) การวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ 
(comparative analysis) และการวิเคราะห์ตามกรอบแนวคิด (analytical framework: 3-step test) เพื.อให้สามารถอธิบาย
มาตรา 144 ได้ทัง̀ในมิติของโครงสร้างกฎหมายพฤติกรรมทางการเมืองและผลกระทบเชิงระบบ ดงันี ̀

(1) การวิเคราะห์เชิงกฎหมาย โดยมุง่ตีความบทบญัญติัของรัฐธรรมนญู โดยเฉพาะมาตรา 144 ผา่นการวิเคราะห์
ในหลายระดบั ได้แก่ การตีความตามตวับท การตีความตามเจตนารมณ์ และการตีความเชิงระบบ เพื.อให้สามารถทําความ
เข้าใจทัง̀ความหมาย ขอบเขต และโครงสร้างของบทบญัญติัดงักลา่วอย่างรอบด้าน นอกจากนี ̀การวิเคราะห์ยงัครอบคลมุถึง
การศกึษาคําวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนญูในฐานะ “แหลง่ก่อรูปของหลกักฎหมาย” (source of legal principles) โดยมุ่งสกดั
ทัง̀หลักเกณฑ์ที.ศาลใช้และรูปแบบการให้เหตุผล (judicial reasoning) ซึ.งสะท้อนแนวโน้มของการตีความมาตรา 144            
ในลกัษณะเชิงขยายและเน้นผลของพฤติกรรมมากกว่ารูปแบบทางกฎหมายเพียงอย่างเดียว ในเชิงวิพากษ์การวิเคราะห์เชิง 
Doctrinal ยงัได้เชื.อมโยงกบัมมุมองและข้อโต้แย้งของนกัวิชาการไทยที.เกี.ยวข้องโดยเฉพาะในประเด็นเกี.ยวกบัขอบเขตของ 
คําว่า “มีสว่นได้เสีย” ความเหมาะสมของบทลงโทษทางรัฐธรรมนญู และผลกระทบต่อบทบาทของฝ่ายนิติบญัญติั ทัง̀นี ̀การ
นําข้อถกเถียงทางวิชาการมาประกอบการวิเคราะห์ช่วยให้สามารถประเมินบทบญัญัติมาตรา 144 ได้ในมิติที.ลึกกว่าการ
ตีความตวับทและเปิดพืน̀ที.สําหรับการอภิปรายเชิงหลกัการ 

(2) การวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ ถูกนํามาใช้เพื.อศึกษาความแตกต่างของแนวทางการควบคุมกระบวนการ
งบประมาณระหวา่งประเทศไทยกบัตา่งประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝรั.งเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสหราชอาณาจกัร 
โดยมุ่งเปรียบเทียบในประเด็นสําคญั ได้แก่ ขอบเขตอํานาจของฝ่ายนิติบญัญัติ รูปแบบของกลไกควบคมุ และลกัษณะของ
บทลงโทษ การวิเคราะห์ดงักล่าวมิได้มีวัตถุประสงค์เพียงเพื.อเปรียบเทียบเชิงพรรณนา แต่เป็นการวิเคราะห์เชิงหลกัการ 
(principle-based comparison) เพื.อให้เห็นความแตกต่างในระดบัของแบบจําลองการกํากบัการเมืองการคลงั (models of 
fiscal governance) โดยเฉพาะการเปรียบเทียบระหวา่งระบบที.ใช้กลไกทางการเมืองและสถาบนัเป็นหลกักบัระบบของไทยที.
ใช้กลไกทางรัฐธรรมนญูและบทลงโทษเชิงตลุาการในระดบัสงู นอกจากนี ̀การวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบยงัถกูใช้เป็นฐานใน
การประเมินความเหมาะสม (normative assessment) ของมาตรา 144 โดยอาศัยข้อถกเถียงของนักวิชาการทัง̀ในและ
ต่างประเทศ เพื.อพิจารณาว่า ระดบัของการควบคมุและบทลงโทษดงักล่าวสอดคล้องกบัหลกัการของระบอบประชาธิปไตย
แบบผู้แทนและหลกัการแบง่แยกอํานาจหรือไม ่

(3) การวิเคราะห์ตามกรอบแนวคิด (analytical framework: 3-step test) ในลักษณะของ “แบบทดสอบเชิง
วิเคราะห์” (analytical framework) ซึ.งประกอบด้วย 3 ขัน̀ตอน ได้แก่ การวิเคราะห์การจัดสรรอํานาจ (allocation test)             
มุ่งพิจารณาว่า บทบัญญัติหรือพฤติกรรมที.เป็นประเด็นมีผลต่อโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่าย                  
นิติบญัญัติอย่างไร โดยเฉพาะการจํากดับทบาทของรัฐสภาในกระบวนการงบประมาณ การวิเคราะห์ผลประโยชน์ทบัซ้อน 
(conflict of interest test) มุ่งตรวจสอบความเชื.อมโยงระหว่างผู้ ใช้อํานาจกบัผลประโยชน์จากการใช้งบประมาณ ทัง̀ในทาง
ตรงและทางอ้อม โดยอาศยัแนวคําวินิจฉัยของศาลและข้อถกเถียงของนกัวิชาการเป็นฐานในการกําหนดขอบเขตของการ
พิจารณา และการวิเคราะห์กลไกบงัคบัใช้ (enforcement test) มุ่งพิจารณาบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญและลกัษณะของ
บทลงโทษ รวมถึงผลกระทบของการบงัคบัใช้กฎหมายต่อพฤติกรรมของผู้แทนในเชิงการยบัยัง̀ ทัง̀นี ̀การวิเคราะห์ตามกรอบ   
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3 ขัน̀ตอนดงักลา่ว มิได้เป็นเพียงเครื.องมือในการตีความกฎหมาย แตย่งัถกูใช้เพื.อพฒันา “ฉากทศัน์เชิงวิเคราะห์” (analytical 
scenarios) ที.สะท้อนผลลพัธ์ที.เป็นไปได้ของการบงัคบัใช้มาตรา 144 เช่น ฉากทศัน์ของการควบคมุที.มีประสิทธิภาพในการ
ปอ้งกนัการทจุริต ฉากทศัน์ของการยบัยัง̀พฤติกรรมของผู้แทนในระดบัสงู (chilling effect) และฉากทศัน์ของความตงึเครียด
ระหวา่งการควบคมุกบัหลกัประชาธิปไตยแบบผู้แทน 
 
ผลการวจัิย 

การวิจัยเรื.องบทบาทของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในการลงพืน̀ที.กับข้อจํากัดเชิงกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 144 สามารถสรุปผลการวิจยั ได้ดงันี ̀

1. พัฒนาการของบทบัญญัตมิาตรา 144 ในรัฐธรรมนูญไทย 
การวิเคราะห์พฒันาการของมาตรา 144 ในรัฐธรรมนูญไทยมกัเริ.มต้นจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 เป็นต้นมา        

แตใ่นเชิงหลกัการแล้ว รากฐานของข้อจํากดัตอ่บทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในกระบวนการงบประมาณสามารถสืบย้อนไปได้
ถึงรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2521 มาตรา 133 ซึ.งได้กําหนดทัง̀ข้อจํากัดในการแปรญัตติและกลไกควบคุมกระบวนการ
พิจารณางบประมาณไว้อย่างเป็นระบบ บทบัญญัติดังกล่าวจึงอาจถือได้ว่าเป็น “ต้นแบบเชิงโครงสร้าง” (structural 
prototype) ของการจํากัดอํานาจรัฐสภาในด้านงบประมาณ ซึ.งต่อมาได้รับการพัฒนาให้มีความเข้มงวดมากยิ.งขึน̀ใน
รัฐธรรมนูญฉบับหลัง ในช่วงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 บทบัญญัติที.เกี.ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณมีลักษณะเป็น 
“ข้อจํากัดเชิงโครงสร้าง” (structural limitation) ที.มุ่งรักษาหลกัการริเริ.มงบประมาณโดยฝ่ายบริหาร (executive initiative) 
เป็นสําคญัโดยการห้ามฝ่ายนิติบญัญติัแปรญตัติในลกัษณะที.เพิ.มภาระงบประมาณของรัฐ อยา่งไรก็ตาม กลไกดงักลา่วยงัคง
อยูใ่นระดบัของการกําหนดขอบเขตอํานาจ (allocation of competence) โดยไมมี่การกําหนดข้อห้ามเชิงพฤติกรรมหรือบทลง
โทษเฉพาะบคุคล อนัสะท้อนแนวคิดของระบบที.ยงัคงอาศยั “ความรับผิดชอบทางการเมือง” (political accountability) เป็น
กลไกหลกัในการควบคมุ ต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 แม้โครงสร้างพืน̀ฐานของการจดัสรรอํานาจจะ
ยงัคงเดิม แตป่รากฏการพฒันาเชิงแนวคิดที.สําคญั คือ การให้ความสําคญักบัการปอ้งกนัการใช้งบประมาณเพื.อผลประโยชน์
ทางการเมือง (pork barrel politics) และการควบคมุผลประโยชน์ทบัซ้อนของผู้แทนมากยิ.งขึน̀  อยา่งไรก็ตาม กลไกที.ใช้ยงัคง
เป็น “ข้อจํากัดเชิงโครงสร้างที.มีลกัษณะป้องกันล่วงหน้า” (preventive structural constraints) โดยยงัมิได้พฒันาไปสู่การ
กําหนดบทลงโทษทางรัฐธรรมนญูในระดบัที.สามารถสง่ผลตอ่สถานะทางการเมืองของบคุคลโดยตรง 

จดุเปลี.ยนเชิงโครงสร้างของมาตรา 144 ปรากฏอย่างชดัเจนในรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 ซึ.งได้ยกระดบับทบญัญติั
ดังกล่าวให้เป็น “กลไกควบคุมแบบผสม” (hybrid control mechanism) ที.ผสานทัง̀ข้อจํากัดเชิงโครงสร้าง ข้อห้ามเชิง
พฤติกรรม และกลไกบงัคบัใช้ผ่านองค์กรตลุาการ โดยมีการขยายขอบเขตของข้อห้ามเกี.ยวกบัการมีสว่นได้เสียให้ครอบคลมุ
ทัง̀ทางตรงและทางอ้อม และที.สําคญั คือ การกําหนดบทลงโทษทางรัฐธรรมนญูที.มีความรุนแรงและมีผลกระทบโดยตรงต่อ
สถานะของผู้แทน เช่น การสิน̀สดุสมาชิกภาพ การเพิกถอนสิทธิทางการเมือง และความรับผิดทางการคลงั การเปลี.ยนแปลง
ดงักล่าวสะท้อนให้เห็นถึงการเคลื.อนตวัจากระบบที.อาศยั “กลไกทางการเมือง” ไปสู่ระบบที.ใช้ “กลไกทางกฎหมายและตลุา
การ” เป็นเครื.องมือหลกัในการกํากบัพฤติกรรมของผู้แทนซึ.งในเชิงทฤษฎีสามารถอธิบายได้ว่า เป็นการเปลี.ยนจาก Political 
Enforcement ไปสู่ Constitutional Enforcement โดยตรง ในเชิงวิเคราะห์พฒันาการของมาตรา 144 จึงมิได้เป็นเพียงการ
เพิ.มข้อห้าม หากแต่เป็นการออกแบบ “โครงสร้างแรงจงูใจใหม่” (reconfiguration of incentive structure) ที.เพิ.มต้นทนุของ
พฤติกรรมที.ไม่พึงประสงค์อย่างมีนยัสําคญั ส่งผลให้ผู้แทนมีแนวโน้มปรับพฤติกรรมไปในลกัษณะระมดัระวงัหรือหลีกเลี.ยง
ความเสี.ยงมากขึน̀ อันนําไปสู่ปรากฏการณ์ที.ในทางวิชาการเรียกว่า Legislative Chilling Effect ดังนัน̀ เมื.อพิจารณาใน
ภาพรวม พฒันาการของมาตรา 144 จงึสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มของรัฐธรรมนญูไทยที.มุง่ใช้กลไกเชิงกฎหมายและบทลงโทษ
ในการควบคมุการเมืองการคลงัมากขึน̀ โดยแลกมาด้วยความตึงเครียดเชิงโครงสร้างระหว่างเป้าหมายในการป้องกันการ
ทจุริตเชิงนโยบายกบัการธํารงไว้ซึ.งบทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน 
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2. โครงสร้างอาํนาจในการจัดสรรงบประมาณของรัฐภายใต้บทบัญญัตมิาตรา 144 
มาตรา 144 ของรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 มิได้เป็นเพียงบทบญัญติัที.กําหนดข้อจํากดัเชิงโครงสร้างในกระบวนการ

งบประมาณ หากแต่มีลกัษณะเป็น “กลไกควบคมุพฤติกรรมทางการเมือง” (behavioral constitutional control) ที.มุ่งกํากบั
การตดัสินใจของผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมืองโดยตรง กลา่วคือ นอกจากการจํากดัอํานาจของฝ่ายนิติบญัญติัในเชิงโครงสร้าง
แล้วบทบญัญติัดงักลา่วยงัใช้ “บทลงโทษทางรัฐธรรมนญู” เป็นเครื.องมือในการปรับเปลี.ยนพฤติกรรมของผู้แทนให้หลีกเลี.ยง 
การมีส่วนเกี.ยวข้องกับการใช้งบประมาณในลกัษณะที.อาจก่อให้เกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน ซึ.งสะท้อนการเปลี.ยน ผ่านจาก
รูปแบบการกํากบัแบบ Rule-Based ไปสูรู่ปแบบที.เน้น Incentive-Based และ Sanction-Based อย่างมีนยัสําคญั 

ภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 หลกัการริเริ.มงบประมาณโดยฝ่ายบริหาร (executive initiative in budgeting) 
ได้รับการรับรองอยา่งชดัเจนในฐานะหลกัการพืน̀ฐานของกฎหมายรัฐธรรมนญูด้านการคลงั โดยกําหนดให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ มี
อํานาจในการจดัทําและเสนอร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี ขณะที.ฝ่ายนิติบญัญัติมีบทบาทจํากดัอยู่ใน
กรอบของการพิจารณา ตรวจสอบ และให้ความเห็นชอบ โดยมีข้อจํากัดสําคญั คือ ไม่สามารถแปรญัตติในลกัษณะที.เพิ.ม
รายจ่ายของรัฐได้ เมื.อพิจารณาในเชิงโครงสร้าง ผลของการรวมศนูย์อํานาจโดยการจํากดับทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในการ
ริเริ.มหรือกําหนดนโยบายการใช้จ่ายใหม่ อนันําไปสู่การลดทอนอํานาจต่อรอง (bargaining power) ของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรในกระบวนการงบประมาณ และทําให้โครงสร้างการกําหนด นโยบายการคลงัมีลกัษณะโน้มเอียงไปสู่ “ระบบที.ฝ่าย
บริหารมีอํานาจนํา” (executive-dominant system) อย่างมีนยัสําคญั 

จากข้อจํากดัของมาตรา 144 สง่ผลให้อํานาจของรัฐสภาในการจดัสรรงบประมาณมีลกัษณะเป็น “อํานาจเชิงลบ” 
(negative power) กลา่วคือ รัฐสภาสามารถพิจารณาตดัหรือปรับลดรายการงบประมาณที.ฝ่ายบริหารเสนอได้ แตไ่มส่ามารถ
เพิ.มหรือกําหนดทิศทางใหม่ของการใช้จ่ายในเชิงนโยบายได้อย่างมีนยัสําคญั ในเชิงวิเคราะห์ ข้อจํากัดดงักล่าวทําให้เกิด
คําถามสําคญัในเชิงหลกัการว่า รัฐสภายงัคงมีบทบาทในการ “จดัสรรงบประมาณ” (budget allocation) ได้จริงหรือไม่ หรือ
บทบาทดงักลา่วได้ถกูจํากดัให้เหลือเพียงการเป็น “ผู้ยบัยัง̀” (veto player) ที.สามารถปฏิเสธข้อเสนอของฝ่ายบริหารได้ แตไ่ม่
สามารถเสนอทางเลือก เชิงนโยบายได้อย่างแท้จริง สถานการณ์ดงักล่าวสะท้อนการเปลี.ยนแปลงเชิงโครงสร้างจากระบบที.
รัฐสภามีบทบาทเชิงรุก (active allocation role) ซึ.งสามารถมีส่วนร่วมในการกําหนดทิศทางของงบประมาณไปสู่ระบบที.
รัฐสภามีบทบาทเชิงรับ (reactive oversight role) โดยเน้นการตรวจสอบมากกว่าการกําหนดนโยบาย อันเป็นการ
เปลี.ยนแปลง ที.มีผลตอ่สมดลุของอํานาจระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัในระบอบรัฐธรรมนญู 

3. ผลกระทบของบทบัญญัตมิาตรา 144 ต่อบทบาทของฝ่ายนิตบัิญญัตใินฐานะผู้แทนของประชาชน 
ในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีบทบาทสําคญัในฐานะ  “ตวักลางเชิงสถาบนั” 

(institutional intermediary) ระหว่างประชาชนกับรัฐโดยทําหน้าที.สะท้อนความต้องการของประชาชนในเขตเลือกตัง̀เข้าสู่
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะซึ.งในทางปฏิบติังบประมาณของรัฐถือเป็นเครื.องมือหลกัในการแปลงความต้องการ
ดงักลา่วไปสูก่ารดําเนินการเชิงรูปธรรม ในเชิงทฤษฎีบทบาทดงักลา่วสอดคล้องกบัแนวคิดของ Representative Democracy 
ที.มิได้มองผู้แทนเพียงในฐานะผู้ลงมติ (voting agent) หากแตเ่ป็น “ผู้ มีสว่นร่วมในการกําหนดนโยบาย” (policy participant) 
ซึ.งมีหน้าที.เชื.อมโยงผลประโยชน์ของประชาชนกบักระบวนการจดัสรรทรัพยากรของรัฐ อย่างไรก็ตาม ภายใต้ข้อจํากดัของ
มาตรา 144 ได้เกิดความตึงเครียดเชิงหลักการระหว่าง “หน้าที.ในการเป็นตัวแทนของประชาชน” กับ “ข้อจํากัดทาง
รัฐธรรมนญู” กลา่วคือ การที.ผู้แทนพยายามผลกัดนัโครงการหรือทรัพยากรเข้าสูพื่น̀ที.ซึ.งโดยปกติถือเป็นสาระสําคญัของการ
เป็นตวัแทนอาจถกูตีความวา่เป็นการมีสว่นได้เสียในงบประมาณทัง̀ทางตรงหรือทางอ้อม สถานการณ์ดงักลา่วสะท้อนให้เห็น
ว่า มาตรา 144 มิได้เพียงกําหนดข้อจํากัดทางกฎหมายหากแต่เข้าไป “นิยามใหม่” (redefine) ขอบเขตของบทบาทผู้แทน      
โดยจํากัดความเชื.อมโยงระหว่างผู้ แทนกับกระบวนการจัดสรรงบประมาณในระดบัโครงสร้าง นอกจากนี ̀งานวิชาการยัง
ชีใ̀ห้เห็นถึงผลกระทบของมาตรา 144 ตอ่บทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะผู้แทนของประชาชน โดยเฉพาะในมิติ
ของการมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ ซึ.งเป็นกลไกสําคญัในการสะท้อนความต้องการของประชาชนในระดบัพืน̀ที.                  
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การกําหนดข้อห้ามที.ครอบคลมุถึงการมีส่วนเกี.ยวข้อง “ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม” ประกอบกบับทลงโทษที.มีความรุนแรง 
อาจก่อให้เกิดภาวะที.ผู้แทนหลีกเลี.ยงการมีบทบาทเชิงรุก (self-restraint) ส่งผลให้กระบวนการงบประมาณสญูเสียลกัษณะ
ของพืน̀ที.ทางการเมืองที.เปิดให้มีการตอ่รองและการเป็นตวัแทนอยา่งแท้จริง 

ข้อจํากดัตามมาตรา 144 ส่งผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่สามารถมีบทบาทเชิงรุกในการผลกัดนัโครงการ 
หรือเจรจาต่อรองงบประมาณได้อย่างมีนยัสําคญั ซึ.งนําไปสู่การเปลี.ยนแปลงในเชิงโครงสร้างของบทบาทผู้แทน จากเดิมที.
เป็น “ผู้ กําหนดนโยบาย” (policy actor) ไปสูก่ารเป็น “ผู้ ให้ความเห็นชอบ” (approving body) ภายใต้กรอบข้อเสนอของฝ่าย
บริหาร การเปลี.ยนแปลงดังกล่าวสะท้อนการลดทอนอํานาจเชิงสาระ (substantive power) ของฝ่ายนิติบัญญัติใน
กระบวนการงบประมาณ กลา่วคือ แม้รัฐสภาจะยงัคงมีบทบาทในเชิงกระบวนการ (procedural role) แตก่ลบัมีข้อจํากดัอยา่ง
มากในการกําหนดเนือ̀หาของนโยบายการคลงั ผลที.ตามมา คือ กระบวนการงบประมาณสญูเสียลกัษณะของการเป็น “พืน̀ที.
แห่งการต่อรองทางการเมือง” (arena of political bargaining) ซึ.งโดยปกติควรเปิดโอกาสให้ผู้ แทนจากหลากหลายพืน̀ที.
สามารถสะท้อนและแข่งขนักนัในเชิงนโยบาย กลายเป็นกระบวนการที.มีลกัษณะรวมศนูย์และถกูกําหนดจากฝ่ายบริหารเป็น
หลกั สถานการณ์ดงักล่าวอาจนําไปสู่การลดทอน “คุณค่าของการเป็นตวัแทน” (representative value) และทําให้รัฐสภา
เปลี.ยนบทบาทจากสถาบนัทางการเมืองที.มีพลวตั ไปสู่สถาบนัที.มีลกัษณะเชิงรับและจํากดับทบาทในเชิงสาระ ผลจากการ
ผสมผสานระหว่างข้อจํากดัเชิงโครงสร้าง ความไม่แน่นอนของการตีความ และบทลงโทษที.มีความรุนแรงของมาตรา 144 ได้
ก่อให้เกิดปรากฏการณ์ที.เรียกว่า “Legislative Chilling Effect” กล่าวคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีแนวโน้มปรับพฤติกรรม
ไปในทิศทางที.หลีกเลี.ยงความเสี.ยง (risk-averse behavior) โดยลดหรือหลีกเลี.ยงการมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ 
แม้ในกรณีที.การกระทํานัน̀อาจอยูใ่นขอบเขตของการปฏิบติัหน้าที.ตามปกติ 
 
การอภปิรายผล 

การวิจัยเรื.องบทบาทของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในการลงพืน̀ที.กับข้อจํากัดเชิงกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 144 สามารถนําผลการวิจยัมาอภิปรายในประเด็นตา่ง ๆ ดงันี ̀

1. จากผลการวิจัยที.พบว่ามาตรา 144 ได้ถูกออกแบบขึน̀บนฐานของแนวคิดการป้องกันการทุจริตเชิงโครงสร้าง 
(structural anti-corruption) และการรักษาวินัยทางการคลัง (fiscal discipline) โดยมุ่งจํากัดพฤติกรรมของผู้ แทนที.อาจ
นําไปสูก่ารใช้งบประมาณเพื.อประโยชน์ทางการเมือง อย่างไรก็ตาม การกําหนดข้อห้ามที.มีลกัษณะกว้าง โดยเฉพาะการห้าม 
“มีสว่นเกี.ยวข้องไม่วา่ทางตรงหรือทางอ้อม” ได้ก่อให้เกิดความตงึเครียดเชิงหลกัการกบับทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ในฐานะผู้แทนของประชาชน กลา่วคือ ในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน (representative democracy) การสะท้อนความ
ต้องการของประชาชนผ่านกระบวนการงบประมาณถือเป็นหน้าที.หลกัของผู้แทน แต่ภายใต้ข้อจํากัดของมาตรา 144 การ
ดําเนินการดงักลา่วอาจถกูตีความว่าเป็นการมีสว่นได้เสียต้องห้าม ซึ.งสง่ผลให้เกิดความไม่แน่นอนในขอบเขตของการปฏิบติั
หน้าที. และนําไปสู่การลดทอนบทบาทเชิงสาระของรัฐสภาในกระบวนการจดัสรรทรัพยากรของรัฐ สอดคล้องกบัข้อค้นพบที.
ชีใ̀ห้เห็นว่า มาตรา 144 มิได้เพียงจํากดัอํานาจเชิงโครงสร้าง หากแต่ส่งผลต่อ “พฤติกรรมของผู้แทน” (behavioral impact) 
อย่างมีนยัสําคญั โดยเฉพาะการลดแรงจงูใจในการมีสว่นร่วมเชิงรุกในกระบวนการงบประมาณ 

2. จากผลการวิจยัที.พบว่าศาลรัฐธรรมนญูมีบทบาทสําคญัในการกําหนดความหมาย และขอบเขตของมาตรา 144 
ผ่านแนวทางการตีความที.เน้น “สาระของพฤติกรรมและผลลพัธ์” (substantive approach) มากกว่ารูปแบบของการกระทํา 
โดยเฉพาะการขยายความคําว่า “มีส่วนได้เสีย” ให้ครอบคลมุถึงความเชื.อมโยงทางอ้อมในเชิงโครงสร้าง แนวทางดงักล่าว
ส่งผลให้กระบวนการงบประมาณ ซึ.งเดิมเป็นพืน̀ที.ของการตัดสินใจทางการเมือง ถูกนําเข้าสู่การพิจารณาทางกฎหมาย 
(legalization of political process) และก่อให้เกิดปรากฏการณ์การตลุาการภิวตัน์ (judicialization of politics) อย่างชดัเจน 
ในเชิงวิเคราะห์แม้บทบาทของศาลจะช่วยเสริมสร้างความเข้มแข็งของการบงัคบัใช้กฎหมายและเพิ.มประสิทธิภาพในการ
ควบคมุการทจุริตเชิงนโยบาย แต่ในอีกด้านหนึ.ง การตีความที.มีลกัษณะขยายขอบเขต (expansive interpretation) และการ
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ใช้บทลงโทษที.เข้มงวดอาจก่อให้เกิดความไม่แน่นอนทางกฎหมาย (legal uncertainty) และเพิ.มความเสี.ยงในการปฏิบติั
หน้าที.ของผู้แทน 

3. จากผลการวิจยัที.พบว่าการผสมผสานระหว่างข้อห้ามที.มีลกัษณะกว้างและบทลงโทษที.มีความรุนแรง ได้นําไปสู่
ปรากฏการณ์ที.เรียกว่า “ผลยบัยัง̀เชิงนิติบญัญัติ” (legislative chilling effect) กล่าวคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีแนวโน้ม
หลีกเลี.ยงการมีสว่นร่วมในกระบวนการงบประมาณ เพื.อปอ้งกนัความเสี.ยงในการถกูดําเนินการทางรัฐธรรมนญู ในเชิงทฤษฎี 
ปรากฏการณ์ดังกล่าวสะท้อนการเปลี.ยนแปลงของพฤติกรรมจาก “ผู้ แทนเชิงรุก” (active representative) ไปสู่ “ผู้ แทนที.
หลีกเลี.ยงความเสี.ยง” (risk-averse representative) ซึ.งมีผลกระทบโดยตรงต่อคณุภาพของกระบวนการประชาธิปไตยแบบ
ปรึกษาหารือ (deliberative democracy) เนื.องจากลดระดบัของการอภิปราย การต่อรอง และการมีส่วนร่วมในเชิงนโยบาย 
ส่วนความเหมาะสมของบทลงโทษทางรัฐธรรมนูญในแง่ของหลกัความได้สดัส่วน (principle of Proportionality) กล่าวคือ 
การกําหนดบทลงโทษที.มีผลร้ายแรง เช่น การเพิกถอนสิทธิทางการเมือง อาจไม่สอดคล้องกบัลกัษณะของการกระทําในบาง
กรณี นอกจากนี ̀ความไมช่ดัเจนของถ้อยคําในบทบญัญติัโดยเฉพาะคําวา่ “มีสว่นเกี.ยวข้องทางอ้อม” ยงัสง่ผลกระทบตอ่หลกั
ความแน่นอนของกฎหมาย (legal certainty) ซึ.งเป็นหลกัการพืน̀ฐานของนิติรัฐ (rule of law) และก่อให้เกิดความเสี.ยงในการ
ตีความที.ไมส่มํ.าเสมอ 

การเปลี.ยนผ่านของมาตรา 144 จากกลไกเชิงโครงสร้างสู่การกํากับพฤติกรรมทางการเมือง จากผลการศึกษาที.
ปรากฏในบทก่อนหน้า สามารถอภิปรายผลการวิจยัได้ว่า มาตรา 144 ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2560 มิได้เป็นเพียงบทบญัญัติที.กําหนดข้อจํากดัในกระบวนการงบประมาณ หากแต่เป็นกลไกที.มีบทบาทเชิงโครงสร้างใน 
“การกํากบัการเมืองการคลงั” (constitutional regulation of fiscal politics) โดยมีผลทัง̀ต่อการจดัสรรอํานาจและพฤติกรรม
ของผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมืองข้อค้นพบสําคญัของงานวิจยันีอ̀ยู่ที.การเปลี.ยนผ่านของมาตรา 144 จาก “เครื.องมือจํากดั
อํานาจของฝ่ายนิติบญัญัติ” ในรัฐธรรมนญูฉบบัก่อนหน้า ไปสู่ “เครื.องมือควบคมุพฤติกรรมทางการเมือง” ที.มีลกัษณะเชิง
ลงโทษ (punitive mechanism) อย่างเดน่ชดัในรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 
 
ข้อเสนอแนะ 

1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและการออกแบบกฎหมาย 
1.1 การกําหนดนิยาม “การมีสว่นเกี.ยวข้องโดยทางอ้อม” ให้มีความชดัเจน ควรกําหนดนิยามหรือหลกัเกณฑ์เชิง

บรรทดัฐาน (normative criteria) ของคําว่า “การมีส่วนเกี.ยวข้องไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม” ให้มีความชดัเจนมากขึน̀ โดย
อาจกําหนดองค์ประกอบขัน̀ตํ.า เช่น 

(1) ต้องมี “ความเชื.อมโยงเชิงเหตแุละผลอยา่งมีนยัสําคญั” (substantial causal link) ระหวา่งการกระทํากบั
ผลของการจดัสรรงบประมาณ 

(2) ต้องมี “ลักษณะของผลประโยชน์เฉพาะเจาะจง” (specific and identifiable benefit) ไม่ใช่เพียง
ผลประโยชน์ทั.วไปในฐานะผู้แทน การกําหนดเกณฑ์ดงักล่าวจะช่วยลดปัญหาความไม่แน่นอนของกฎหมาย และจํากดัการ
ตีความที.กว้างเกินสมควร 

1.2 การปรับระดบับทลงโทษให้สอดคล้องกบัหลกัความได้สดัส่วน ควรพิจารณาปรับโครงสร้างบทลงโทษจาก 
“One-Size-Fits-All Sanction” ไปสูร่ะบบ “Graduated Sanctions” โดยจําแนกระดบัความร้ายแรงของการกระทํา เช่น 

(1) ระดบัเบา: มาตรการเชิงตกัเตือนและจํากดัสิทธิชั.วคราว 
(2) ระดบักลาง: การพกัการปฏิบติัหน้าที.และจํากดับทบาททางสถาบนั 
(3) ระดบัรุนแรง: การพ้นจากตําแหน่งและเพิกถอนสิทธิทางการเมือง 

1.3 การพฒันากลไกคุ้มครองเชิงกระบวนการ ควรตัง̀อยู่บนฐานของหลกันิติรัฐและหลกักระบวนการที.เป็นธรรม 
ได้แก่ การกําหนดมาตรฐานพยานหลกัฐาน สิทธิในการชีแ̀จงและโต้แย้ง หลกัสนันิษฐานความสจุริต 
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2. ข้อเสนอแนะเชิงหลกักฎหมายและการตีความ 
2.1 ศาลรัฐธรรมนญูควรพฒันาเกณฑ์การวินิจฉยัในลกัษณะของ “Substantial Involvement Test” โดยกําหนด

ว่าการกระทําจะเข้าข่ายต้องห้ามก็ต่อเมื.อ (1) มีการกระทําที.เกินกว่าหน้าที.ของผู้แทนตามปกติ (2) มีอิทธิพลต่อผลลพัธ์ของ
การจดัสรรงบประมาณอย่างมีนยัสําคญั (3) มีความเชื.อมโยงกบัผลประโยชน์เฉพาะของผู้กระทํา ซึ.งเกณฑ์ดงักล่าวจะช่วย
จํากดัการตีความที.ครอบคลมุพฤติกรรมทั.วไปของผู้แทน 

2.2 การนําหลกัความได้สดัสว่นมาใช้ในการวินิจฉยัอยา่งเป็นระบบ ศาลควรใช้หลกั Proportionality Test ในการ
พิจารณาทัง̀ในสว่นของการตีความขอบเขตข้อห้าม และการกําหนดผลทางกฎหมาย โดยเฉพาะในกรณีที.พฤติกรรมอยูใ่นพืน̀ที.
สีเทา (grey zone) ระหวา่งการทําหน้าที.กบัการแทรกแซงงบประมาณ 
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