
บทที่ 4

ส ถ า บ ัน ท ี่ไ ม ่เ ป ็น ท า ง ก า ร ภ า ย ใ น ก ร ะ บ ว น ก า ร อ น ุ34ด ิง บ ป ร ะ ม า ณ

ข อ ง ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร

ในการพิจารณาของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์กระแสหลักจะมีข้อสมมติว่า “สถาบัน" เป็น 

ส ิ่งท ี่กำหนดมาแล ้วอย ่างตายต ัว ไม1สามารถเปลี่ยนได้ ซ ึ่งสถาบันมิใช่หมายถึงแต่องค์กร 

(Organizations) เท่านั้น แต่ในทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สถาบันแบบใหม่ (New Institutional 

Economics) สถาบันหมายถึง กติกา กฎเกณฑ์ทางลังคม ความเชื่อ ตลอดจนประเพณีที่กำหนด 

กรอบและข้อจำกัดที่มีต่อความสัมพันธ์ของคนในแต่ละลังคม สถาบันจึงรวมถึงวัฒนธรรมที่จำกัด 

ความสัมพันธ์ของคนด้วย และประเด็นที่น่าสนใจก็คือ สถาบันที่ไม,เป็นทางการมีการเกิดและ 

เปลี่ยนแปลงข้ามาก (ลมบูรณ์ศร์ประชัย, 2543: 8-1 -  8-2) ในทำนองเดียวกัน North (1990) ได้ช้ี 

ว่า โดยล,วนใหญ่แล้วสัญญาใดๆ ก็ตามที่เก ิดขึ้นจะเป็นสัญญาที่ไม่สมบูรณ์ (Incomplete 

Contracts) ซึงมีลาเหตุสำคัญมาจากต้นทุนสารสนเทศ (Information Cost) ทีสูงมาก ด้วยเหตุนี 

สถาบันที่ไม่เป็นทางการจึงเข้ามามีบทบาทอย่างมากในปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้น ซึ่งสถาบันดังกล่าว 

รวมถึง ชื่อเสียงเกียรติคุณ, มาตรฐานของความประพฤติ, และธรรมเนียมปฏิบัติ อันเป็นผลมา 

จากปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นซํ้าๅ กัน (Repetitive Interactions)

1. ธ ร ร ม เ น ีย ม ป ฏ ิบ ้ด ิใ น ก า ร ต ั้ง เ ป ็น ก ร ร ม า ธ ิก า ร ,ว ิส า น ัญ

ในอดีตเคยมีการบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในข้อบังคับการประชุมฯ จำนวน 8 

ฉบับคือ ฉบับปี พ.ศ. 2494, 2495, 2513, 2516, 2517, 2520, 2521, และ 2522 ซึ่งระบุไว้อย่าง 

ชัดเจนว่า คณะกรรมาธิการพ ิจารณาร่างพระราชปัญญ ัต ิงบประมาณต้องทำเป ็นคณะกรร 

มาธ ิการว ิสาม ัญ  รวมทั้งยังต ้องให ้ร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงการคลุ้งเป ็นกรรมาธิการโดย 

ตำแหน่งอีกด้วย (โปรดดูภาคผนวก ค.)

อย่างไรก็ตามทั้งในรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมฯ ฉบับอื่นๆ ที่เกิดขึ้นทั้งก่อน 

และหลังจากข้อบังคับฯ ท้ัง 8 ฉบับข้างต้นก็ไม่ได้มีการบัญญัติว่าคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ 

จะต้องเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญแต่ประการใด อีกทั้งข้อบังคับการประชุมฯ ทุกฉบับล้วนแล้ว 

แต่มีบทบัญญัติว่า ''หากมีความจำเป็นสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาคณะอื่นเพิ่ม 

ขึ้นอีกเมื่อใดก็ได้” ความในข้อนี้ย่อมเปิดโอกาสให้สภาตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ขึ้นเป็น 

คณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาอีกคณะหนึ่ง แม้กระนั้นก็ตาม จารีตทางการคลุ้งของไทยลุ้ง 

คงย ึดถ ือกต ิกาท ี่จะต ั้งเป ็นกรรมาธ ิการว ิสาม ัญอย ู่ตลอดมา
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ขณะเดียวกันหลังจากข้อบังคับการประชุมฯ ท้ัง 8 ฉบับข้างต้นแล้วก็ไม่เคยมีบท 

บัญญัติว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังต้องเป็นกรรมาธิการงบประมาณฯ โดยตำแหน่งแต่ 

ประการใด อย่างไรก็ดีธรรมเนียมปฏิบัติที่เกิดขึ้นและถูกยึดถือกันมาอย่างยาวนาน ก็มิเพียงแต่จะ 

ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นกรรมาธิการงบประมาณฯ โดยตำแหน่งเท่านั้น คณะกรรมา 

ธิการยังคงมีมติเลือกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้ดำรงตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ 

งบประมาณฯ โดยตำแหน่งอีกด้วย ธรรมเนียมปฏิบัติดังกล่าวมีข่าวสารที่ซ่อนเร้น (Hidden 

Message) ว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีสิทธึ๋และมีสารสนเทศเกี่ยวกับงบประมาณที่อยู่ 

ในการพิจารณาขณะนันมากที่สุด ดัวอย่างเซ่นในคราวการพิจารณารายการเพิ่มงบประมาณราย 

จ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ประธานในที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ ถึงกับต้องเลื่อนการ 

พิจารณาเป็นวันรุ่งขึ้นโดยให้เหตุผลที่น่าสนใจว่า "ท่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะไต้มา 

ด้วย เพราะว่าท่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นเจ้าของเรื่องที่ต้องทำสิงเหล่านี้ เด ี๋ยวเรามี 

มต ิไปร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงการคล ังไม,เห ็นด้วย เด ี๋ยวทะเลาะก ันตาย', (รายงานการ 

ประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 35/2543, 23 สิงหาคม 2543: 6/3)

จากลักษณะดังกล่าว อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ไต้ให้ข้อลังเกตว่า “คณะกรรมาธิ 

การวิสามัญพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณ ซึ่งนับว่าเป็นองค์กรหลักของสภาฯ ในการพิจารณา 

ร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ กล่าวคือ ทำการควบคุมตรวจลอบการขออนุมัติงบประมาณของฝ่าย 

บรีหาร แต่มีรัฐมนตรีคลังซึ่งมีฐานะเป็นสมาชิกฝ่ายบรีหาร และเป็นผู้มีล่วนร่วมสำคัญในการจัดทำ 

ร่าง พ.ร.บ. งบประมาณนันเป็นประธานกรรมาธิการ ซ่ึงโดยหลักการแล้วไม่น่าที่จะเป็นเช่นนั้น ใน 

ประเทศอื่นส่วนมากคณะกรรมาธิการดังกล่าวจะประกอบด้วยบุคคลที่มิไต้มาจากฝ่ายบรีหาร หรีอ 

ไม่ก็เป็นในรูปของคณะกรรมาธิการสามัญ'' (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2537: 157)

เหตุผลสนับสนุนในการตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญ มีอย่างน้อย 2 ประการ ดังน้ี

ประการแรก ข้าราชการที่ไต้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาลให้มาดำรงตำแหน่งกรรมาธิ 

การงบประมาณฯ จะไต้คอยช่วยเหลือกรรมาธิการที่เป็นผู้แทนราษฎรในการให้คำแนะนำและชี้ 

แจงรายละเอียดเกี่ยวกับรายการต่างๆ ของงบประมาณ นอกเหนือไปจากคำชี้แจงประกอบเหตุผล 

จากเจ้าหน้าที่ที่มาชี้แจง ซึ่งผู้แทนราษฎรอาจไม่ทราบรายละเอียดของงบประมาณดีพอ ทั้งนี้เพราะ 

ข้าราชการดังกล่าวเป็นผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดทำงบประมาณและการใช้จ่ายงบประมาณ 

ของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ย่อมรู้ดีกว่าผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุนี้จึงมักจะแต่งตั้งกรรมาธิการที่ 

เป็นข้าราชการจาก สำนักงบประมาณ สภาพัฒน์ฯ และกระทรวงการคลัง เป็นต้น
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ประการที่สอง นอกจากข้าราชการแล้วก็ยังเป็นการเปิดโอกาลไห้ม ีผู้ทรงคุณวุฒิใน 

ด้านต่างๆ มาร่วมในการพิจารณาด้วย เพ่ือให้แต่ละท่านได้ใช้ความเชี่ยวชาญ (Specialization) 

ของแต่ละท่านมาพิจารณางบประมาณอย่างละเอียดรอบคอบ

ในขณะที่ข้อโต้แย้งในการตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญ ก็มีเหตุผลที่น่ารับฟังอย่างน้อย 3 ประการ ด้งน้ี

ประกา?แรก คร้ังหน่ึง ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2520) เคยวิเคราะห์ไว้ว่า การตั้งกรรมาธิ 

การวิสามัญเป็นกระบวนการที่ฝ่ายบริหารเข้าไปก้าวก่ายงานของฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งโดยหลักการ 

ของการแต ่งต ั้งคณะกรรมาธ ิการก ็เพ ื่อเป ็นต ัวแทนของสภาผ ู้แทนราษฎรให ้พ ิจารณาราย 

ละเอียดของงบประมาณแทนสภานั่นเอง แต่ในด้านหนึ่งนั้นกลับมีตัวแทนของฝ่ายบริหารอยู่ในกรร 

มาธิการวิสามัญ ในขณะที่อีกด้านหนึ่งก็มีข้าราชการอยู่ในกรรมาธิการวิสามัญด้วย ซ่ึงข้าราชการ 

ประจำย่อมจะต้องดำเนินงานตามนโยบายของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายรัฐบาลอยู่แล้ว จึงไม่อยู่ใน 

ฐานะที่เป็นตัวแทนของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติได้

ประการต่อมา การใช้ระบบคณะกรรมาธิการสามัญเป็นระบบที่ให้สมาชิกปฏิบัติหน้า 

ที่เกี่ยวยับการพิจารณางบประมาณต่อเนื่องกัน (Continuity) ทุกปี (คณะกรรมาธิการสามัญจะตั้ง 

ไว้เป็นการถาวรตลอดอายุของสภา) อันจะทำให้สมาชิกมีประสบการณ์ ความชำนาญ รอบรู้ 

ลามารถพัฒนาหลักเกณฑ์การพิจารณาที่น่าเชื่อถือขึ้นมาได้ จนไม่จำเป็นต้องคอยอาศัยวิธีการ 

เชิญเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องมาให้คำชี้แจง และระบบนี้จะลามารถทำให้การพิจารณางบประมาณเป็น 

ไปได้รวดเร็วย่ิงข้ึน ด้งที่คร้ังหน่ึง ชัยอนันต์ สมุทวณิช เคยให้ข้อคิดเห็นเปรียบเทียบระหว่างคณะ 

กรรมาธิการงบประมาณฯ ของไทยยับของสหรัฐอเมริกา ไว้อย่างน่าสนใจว่า

"ลภ าผ ู้แท น ส ห ร ัฐฯ  น ิย ม แ ต ่ง ต ั้ง ค ณ ะก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ า ร ณ า งบ ป ร ะม าณ เป ็น ช ุด ถ าว ร แ ล ะใ ห ้ 

ด ำ เน ิน ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ก ฏ ห ม า ย ง บ ป ร ะ ม า ณ ต ่อ เน ื่อ ง ย ัน ไ ป ท ุก ป ีจ น เก ิด ค ว า ม ช ำ น ิ 

ช ำ น า ญ ใ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ล ัก ษ ณ ะ แ ล ะ ร า ย ล ะ เอ ีย ด ข อ ง ร ่า ง ก ฎ ห ม า ย ง บ ป ร ะ ม า ณ  

ต ั้งแ น ว โน ้ม ใ น ก า ร ต ัด ท อ น ง บ ป ร ะม า ณ ข อ งฝ ่า ย บ ร ิห า ร จ ะม ีม า ก ก ว ่า ท ี่จ ะค ง ย อ ด ไ ว ้เท ่า  

เด ิม  ห ร ือ อ น ุม ัต ิให ้เพ ิ่ม ข ึ้น  ส ่ว น ข อ ง ไ ท ย น ั้น ม ีแ น ว โ น ้ม ท ี่จ ะ ใ ห ้ค ง ย อ ด เด ิม ไ ว ้ห ร อ เพ ิ่ม  

ข ึ้น ม า ก ก ว ่า ท ี่จ ะ ต ัด ท อ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ล ง อ ย ่า ง เค ร ่ง ค ร ัด แ ล ะ จ ร ิง จ ัง  แ ม ้ต ัด ท อ น ล งแ ล ้ว  

ก ็ก ล ับ น ำไป เพ ิ่ม ให ้ใน งบ ราย ก ารอ ื่น  ย อ ด เง ิน รว ม จ ึง เท ่า เด ิม

ด ูค ล ้าย ย ับ ว ่า  ก า ร ท ำ งา น ข อ งค ณ ะก ร ร ม า ธ ิก าร ว ิส าม ัญ ม ีล ัก ษ ณ ะก า ร ท ำ ต าม ค ว า ม พ อ  

ใจข องฝ ่ายบร ิห าร ห ร ือ ท ำห น ้าท ี่เพ ีย งค อ ย ป ระท ับ ต ราย าง  (R ubber s tam p) เท ่าน ัน เอ ง ,’

(อ ้างถ ึงใน  จ ำ น งค ์ล า ย โ ส ภ า , ม .ป .ป .: 50, ต ัว เน ้น และข ีด เล ้น ใต ่โด ยผ ู้ว ิจ ัย )

ประการที่สาม การใช้ระบบคณะกรรมาธิการสามัญจะทำให้เกิดการปฏิบัติงานที่ต่อ 

เนื่องและเป็นระบบเพื่อจะได้มีข้อมูลการพิจารณาในอดีตมาประกอบการพิจารณาด้วย ขณะเดียว
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กันคำมั่นสัญญาใดๆ ที่เกิดขึ้นระหว่างกรรมาธิการฯ กับหน่วยราชการท่ีช้ีแจง ก็จะได้รับการปฎิบ้ติ 

และเกิดขึ้นจรง ทั้งนี้เพราะกรรมาธิการฯ ลามารถติดตามว่าหน่วยงานราชการได้ปฏิบัติราชการ 

อย่างไร เป็นไปตามที่ได้รับอนุมติงบประมาณ และเป็นไปตามที่ได้ชี้แจงไว้ต่อคณะกรรมาธิการฯ 

หรอไม่ ซึ่งแม้แต่ในต่างประเทศ อาทิ อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมัน แคนาดา ออสเตรเลีย ฯลฯ ต่างก็ใช้ 

ระบบคณะกรรมาธิการสามัญทั้งสิ้น (ณรงค์สัจพันโรจน์, 2543: 35)

ลักษณะดังกล่าวย่อมแตกต่างจากกา?ใช้ระบบคณะกรรมาธิการวิสามัญซึ่งจะทำให้ 

ต้นทุนในการบังคับให้เป็นไปตามคำมั่นสัญญา (Enforcement Cost) ที่เคยให้ไว้ต่อคณะกรรมาธิ 

การฯ สูงกว่าที่ควรจะเป็น ทั้งนี้เพราะระบบคณะกรรมาธิการวิสามัญจะมีโครงสร้างสิ่งจูงใจ 

(Structure of Incentives) ให้เบี้ยวสัญญาได้ง่าย สัญญาที่เกิดขึ้นในห้องพิจารณาของคณะกรรมา 

ธิการฯ จึงเป็นสัญญาลมๆ แล้งๆ และสัญญาแบบขอไปทีเพื่อให้ได้รับการอนุมัติงบประมาณใน 

ขณะนั้นเท่านั้น เฉกเช่นภูมิปัญญาของ Game Theory ที่บอกกับเราว่า การรักษาสัญญาหรือ 

ความร่วมมือใดๆ จะเป็นไปได้ยากยิ่ง ภายใต้สภาวะที่ไม่มีการเล่นเกมซํ้าๆ เกิดข้ึน หรือเป็นเกมที่ 

เล่นครั้งเดียวเลิก (End Game)

เมื่อเป็นเช่นนี้ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นก็คือ ภายหลังจากที่สิ้นสุดการพิจารณาของคณะ 

กรรมาธิการแล้ว ข้อสังเกตต่างๆ ท่ีกรรมาธิการได้ให้ไว้ต่อหัวหน้าหน่วยงานราชการก็ไม่ได้รับการ 

ปฏิบัติ และเมื่อถึงคราวการพิจารณางบประมาณในปีต่อๆ ไปหัวหน้าหน่วยราชการก็ไม่ต้องสนใจ 

ว่าแนวทางการพิจารณาในอดีตเป็นอย่างไร อะไรที่ได้เคยรับปากเอาไว้ อะไรที่ควรจะเตรียมชี้แจง 

และจากความสัมพันธ์ที่มีลักษณะชั่วคราวนี้ บางครั้งจึงเกิดเลียงตัดพ้อจากกรรมาธิการฯ ว่า "ส่วน 

ใหญ ่เจ ้าหน้าท ี่ก ็จะเกรงใจกันเฉพาะช ่วงเวลาพ ิจารณางบประมาณ ถ้าพ้นช่วงนี้ไปแล้วหลัง 

จากนี้พอไปพูดกันนี่ก็ไม่ค่อยมีผลอะไร ผมไม่อยากให้เป็นอย่างนั้นเลย เราทำงานกัน เราพูดคุยกัน 

นี่มันต้องทำกันด้วยเหตุด้วยผล แล้วการใช้เหตุผลนี่มันควรจะมีกันตลอดปี ไม่ใช่มีกันเฉพาะในห้อง 

กรรมาธิการงบประมาณ" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 14/2543, 24 กรกฎาคม 

2543: 8/9)

แนวความคิดในการตั้งคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นคณะกรรมาธิการสามัญนี้ 

ได้รับการสนับสนุนจากนักการเมืองที่ครํ่าหวอดอยู่ในกระบวนการงบประมาณอย่างน้อยลองท่าน 

นั่นก็คือ จาตุรนต์ ฉายแลง ซึ่งให้ความเห็นว่า "กรรมาธิการนี้ ความจริงก็คือ มันจะต้องมีลักษณะ 

ว่ากรรมาธิการสามัญ แทนที่จะเป็นวิสามัญหรือเฉพาะช่วงสั้นๆ น้ัน จะต ้องเป ็นตลอด หรอืไม,ก็

เก ีอบตลอดป ี ไม่อย่างน ั้นจะไม,มีทางต่อเน ื่อง ร ับร ู้ป ีญหาอย ่างต ่อเน ื่อง........ทีนี้เวลาเรา

พิจารณางบประมาณในกรรมาธิการงบประมาณก็จะเป็นลักษณะว่ากันโดยประลบการณ์และ 

ความรับรู้เท่าที่มี’, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการเงิน 

คร้ังท่ี 21, 1 ก ุมภาพ ันธ ์2532: 3/8) ในทำนองเดียวกับ บุญชู โรจนเสถียรซึ่งสนับลนุนการตั้งเป็น
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คณะกรรมาธิการลามัญ "ข้าราชการที่จะต้องปฏิบัติการในงบประมาณนั้นยอมรับแนวความคิด 

อะไรต่างๆ แล้วสัญญาไว้ด้วยว่าจะทำอะไรนี่ จะได้ผ ูกพ ันกับข้อตกลงนั้น เพราะว่ากรรมาธิการ

ชุดนี้บังไม่สลายตัว บังติดตามดู.......ในขณะที่นั้งพิจารณาบันในรายละเอียดกับข้าราชการประจำ

น้ัน เขาจะทราบดึว ่าเขาจะต้องระบ ัดระวังล ่ะว ่าท ี่เขาพ ูดเขาจา ที่เขาตกลงว่าอย่างไรนี่ กรร 

มาธ ิการช ุดน ี้จะตามต ่อไป,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคสัง การธนาคาร และ 

ลถาบันการเงิน คร้ังท่ี 21, 1 ก ุมภาพันธ์2532: 4/1,4/4)

2. ธรรมเนียมปฏิบ้ติในการใช้คณะกรรมาธิการฯ ซดเดืยูวุในการ 
พิจารณารายรับรายจ่ายทั้งหมดของประเทศ

จากการสืกษาพบว่าตั้งแต่ข้อบังคับการประชุมฯ พ.ศ. 2516 เป็นต้นมาใต้บัญญัติให้ 

อำนาจคณะกรรมาธิการในการตั้งอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาปัญหาใดๆ ตามแต่จะมอบหมายได้ 

ด้วยเหตุนี้ในอดีตจึงมีการตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นมาช่วยในการพิจารณา ดังตัวอย่างเช่น

ป ีงบป ร ะ ม า ณ  พ.ศ. 2541 ม ีก ารต ั้งค ณ ะอน ุก รรม าธ ิก ารข ึ้น ม า  3 ค ณ ะ ค ือ

1. ค ณ ะอ น ุก รรม าธ ิก ารพ ิจ ารณ าด ้าน ก าร 'จ ัด ห าค อ ม พ ิว เต อ ร ัแ ล ะ เค ร ื่อ งโท รส าร 'ข อ งส ่วน ราช ก ารแ ล ะร ัฐ  

ว ิส าห ก ิจ

2. ค ณ ะอ น ุก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ า ร ณ า ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย ใ น ส ่ว น ท ี่เก ี่ย ว ก ับ ด ้า น ก า ร ส ัม ม น า แ ล ะ ม ีก อ บ ร ม  

ข อ งส ่วน ราช ก ารและร ัฐ ว ิส าห ก ิจ

3. ค ณ ะอ น ุก รรม าธ ิก าร เพ ื่อ พ ิจ ารณ าข ้อ ส ัง เก ต ข อ งค ณ ะก รรม าธ ิก าร

ป ีงบป ร ะ ม า ณ  พ.ศ. 2542 ม ีก ารต ั้งค ณ ะท ำงาน ข ึ้น ม า  1 ค ณ ะ ค ือ

1. ค ณ ะท ำงา น พ ิจ า ร ณ า ก ำ ห น ด แ น ว ท า ง ห ล ัก เก ณ ฑ ์ก า ร แ ป ร ญ ัต ต ิเพ ื่ม ง บ ป ร ะม า ณ ร า ย จ ่า ย ป ร ะจ ำ ป ีงบ  

ป ร ะ ม า ณ  พ .ศ . 2542

ป ีงบป ร ะ ม า ณ  พ.ศ. 2543 ม ีก าร ต ั้งค ณ ะอ น ุก ร รม าธ ิก ารแ ล ะค ณ ะท ำงาน ม า ก ท ี่ส ุด ถ ึง  8 ค ณ ะ ค ือ

1. ค ณ ะอ น ุก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ าร ณ า ก ารจ ัด ส รรงบ ป ระม า ณ ใ น ก าร จ ัด ซ ื้อ จ ัด จ ้า งค อ ม พ ิว เต อ ร ์ แ ละ  Y2K 

ข องท ุกส ่วนราช การ

2. ค ณ ะท ำงาน พ ิจ ารณ าว ิธ ีก ารจ ัด ท ำค ่าผ ล ิต ภ ัณ ฑ ์ม ว ล รว ม ข อ งป ระ เท ศ  (GDP) รายไตรมาส  แ ละก าร  

ค า ด ก าร ณ ์ภ า ว ะเศ ร ษ ฐ ก ิจ

3. ค ณ ะท ำงาน พ ิจ าร ณ า ก าร จ ัด ส รรงบ ป ระม า ณ ใ น ห ม ว ด เง ิน อ ุด ห น ุน แ ผ น งาน ป ัอ งก ัน แ ล ะแ ก ้ไ ข ป ัญ ห า  

เอดส ัข องท ุกส ่วน ราช การ

4. ค ณ ะท ำงาน พ ิจ ารณ าก ารจ ัด ส รรงบ ป ระม าณ ใน แ ผ น งาน ป ัอ งก ัน แ ล ะแ ก ้ไข ป ัญ ห าย า เส พ ย ์ต ิด ข อ งท ุก

ส ่วน ราช การ

5. ค ณ ะอน ุกรรม าธ ิการพ ิจารณ าการท ำงาน ซ ื้าช ้อน ข องห น ่วยงาน ราช การ แ ล ะก าร ก ระจ า ย อ ำน าจ ก าร  

บ ร ิห า ร งบ ป ร ะม า ณ ส ู่ท ้อ งก ี่น
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6. ค ณ ะอ น ุก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ าร ณ า ก ารจ ัด ส รรงบ ป ระม า ณ ใ น แ ผ น งา น ว ิจ ัย  แ ล ะก าร ถ ่าย ท อ ด งาน ว ิจ ัย ล ู่ 

ป ระช าข น ข องท ุกส ่วน ราช การ

7. ค ณ ะท ำงาน พ ิจ าร ณ า ก าร จ ัด ส รรงบ ป ระม า ณ ราย จ ่าย ข อ งก ร ม ป ระม ง

8. ค ณ ะท ำงาน พ ิจ ารณ าก ารจ ัด ส รรงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ข อ งก รม ช ล ป ระท าน

ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ  พ .ศ . 2544 ม ีก ารต ั้งค ณ ะอน ุก รรม าธ ิก ารฃ ิ้น ม า  3 ค ณ ะ คือ

1. ค ณ ะอ น ุก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ า ร ณ า ก า ร จ ัด ส ร ร ง บ ป ร ะม า ณ ใ น ก า ร จ ัด ซ ื้อ จ ัด จ ้า งค ร ุภ ัณ ฑ ์ค อ ม พ ิว เต อ ร ์ข อ ง  

ส ่วนราชการ

2. ค ณ ะอ น ุก ร รม าธ ิก ารพ ิจ ารณ าจ ัด ส รรงบ ป ระม าณ ใน แ ผ น งาน ป ้อ งก ัน แ ล ะแ ก ้ไข ป ัญ ห าย า เส พ ย ์ต ิด ข อ ง  

ท ุกส ่วน ราช การ

3. ค ณ ะอ น ุก รรม าธ ิก ารพ ิจ ารณ างบ ป ระม าณ ข อ งส ่วน ราช ก ารต ่างๆ  ท ี่ให ้ก ารสน ับ สน ุน แ ก ่อ งค ์ก ร เอ ก ช น

การตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นมาตามกรณีข้างต้น ต่างก็มีเหตุผลเพื่อให้การพิจารณา 

เป็นไปโดยรวดเร็วขึ้น โดยทุกคณะจะมีผู้แทนจากสำนักงบประมาณเป็นอนุกรรมาธิการ คณะ 

ทำงาน เลขานุการ และผู้ช่วยเลขานุการรวมอยู่ด้วย และหลังจากที่คณะอนุกรรมาธิการสืกษๆเสร็จ 

แล้วก็จะนำผลการพิจารณามาเลนอในคณะกรรมาธิการชุดใหญ่อีกครั้งหนึ่ง ข้อสังเกตที่ได้จากการ 

สืกษาการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 พบว่า เมื่อคณะอนุกรรมาธิการ 

นำผลการพิจารณามาเลนอต่อที่ประชุมของคณะกรรมาธิการฯ น้ัน ที่ประชุมฯ ไม่มีการพิจารณา 

ใดๆ เพื่มเติมอีก โดยเมื่อคณะอนุกรรมาธิการรายงานเสร็จแล้วก็จะให้ผ่านไปเลย ธรรมเนียมปฎิบัติ 

เช่นนี้มีนัยว่า คณะกรรมาธิการฯ ได้ถ่ายโอนสิทธิในการออกเสียง (Transfer of Voting Rights) 

เพื่อพิจารณางบประมาณทั้งหมดของตนไปให้แก่คณะอนุกรรมาธิการ

แม้กระนั้นก็ตาม อนุกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นไนลักษณะข้างต้นยังคงไม่ลอดคล้องกับสิ่งที่ 

ผู้เชี่ยวชาญทางด้านงบประมาณหลายท่านต้องการให้เป็น ดังเช่น ณรงค์ สัจพันโรจน์ ซ่ึงให้ความ 

เห็นเกี่ยวกับธรรมเนียมปฏิบัติในการพิจารณาว่า "จะประกอบด้วยคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 

เพียงคณะเดียวที่พิจารณางบประมาณรายรับและรายจ่ายทังหมดของประเทศ ไม่มีการจัดตังคณะ 

อนุกรรมาธิการเพื่อช่วยพิจารณางบประมาณรายจ่ายในด้านต่างๆ ของประเทศ อาทิ ด้านเกษตร 

ด้านอุตสาหกรรม ด้านสาธารณสุข ฯลฯ คณะกรรมาธิการจึงขาดประสิทธิภาพไปเท่าที่ควร เพราะ 

ต้องพิจารณาด้วยความเร่งรบให้ทันเวลาที่กำหนด และไม่มีคณะอนุกรรมาธิการที่มีความรู้ความ 

ลามารถในแต่ละด้าน โดยการใช้หลักความเชี่ยวชาญ (Specialization) มาช่วยพิจารณาด้วย แต่ 

ในต่างประเทศ อาทิ ฝร่ังเศส ออสเตรเลีย แคนาดา ฯลฯ คณะกรรมาธิการฯ จะแต่งตั้งคณะอนุกรร 

มาธิการฯ มาช่วยพิจารณางบประมาณในแต่ละด้านด้วย” (2543: 35) ขณะเดียวกันก็ซี้ว่าในต่าง 

ประเทศจะมีการให้คณะกรรมาธิการสามัญในด้านต่างๆ ที่มีอยู่ มาช่วยพิจารณางบประมาณใน 

ด้านต่างๆ ให้ ก่อนที่จะนำเสนอต่อคณะกรรมาธิการสามัญพิจารณางบประมาณ หรอมีการนำผู้
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ทรงคุณวุฒิในแต่ละด้านเข้าช่วยพิจารณาในแต่ละด้าน ลิงนียังช่วยแก้ปัญหาทีว่า หากใช้คณะกรร 

มาธิการฯ เพียงคณะเดียวพิจารณาในทุกมาตราทุกเรื่องจะทำให้ต้นทุนในการพิจารณาสูงขึ้น โดย 

เฉพาะอย่างยิ่งทำให้ผู้ที่เป็นกรรมาธิการฯ คนอ่ืนๆ ที่ไม่มีความรู้หรือประลบการณ์ในงานที่หน่วย 

ราชการนันกำลังซีแจงอยู่ ต้องนั่งฟังและคอยจนกว่าจะถึงหน่วยราชการที่ตนมีความรู้และประลบ 

การณ์ในรายจ่ายงบประมาณนั้นๆ จึงจะได้พิจารณาในส่วนนั้นๆ ซึ่งย่อมจะใช้เวลายาวนานเกินไป 

และไม่มีความละเอียดเพียงพอ

ในทำนองเดียวกับที่ ชัยอนันต์ ลมุทวณิช เคยเปรียบเทียบว่า “การพิจารณางบ 

ประมาณของสหรัฐจะกระทำอย่างเข้มงวดกวดชัน โดยอาศัยดุลยพินิจ (Discretion) ของคณะกรร 

มาธิการเอง มากกว่าจะฟังคำชี้แจงจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายบรืหารหรือช้าราชการประจำอย่างของไทย 

ทั้งนี้เพราะเวลาพิจารณางบประมาณนั้น เขาจะแบ ่งคณะกรรมาธ ิการ'ออกเป ็นอน ุกรรมการ 

ย ่อยๆ (Sub-committee) ตามสาขางานท ี่กรรมาธ ิการม ีประสบการณ ์และความรอบรู้ และ 

ทั้งยังมีหน่วยงานที่ปรึกษาที่ลามารถ (Competent staff) คอยช่วยเหลือในด้านการค้นคว้าวิจัย 

และลืบเลาะแสวงหาข้อมูลต่างๆ มาให้คณะกรรมาธิการ ดังนั้นการดำเนินงานของคณะกรรมาธิ 

การพิจารณางบประมาณของเขาจึงน่าเชื่อถือกว่า” (อ้างถึงในจำนงค์ ลายโสภา, ม.ป.ป.: 50)

ส่วน บุญชู โรจนเสถียร ก็ให้ความเห็นที่สอดคล้องกันคือ "วิธีการพิจารณางบ 

ประมาณในรัฐสภาที่เข้ามาสู่กรรมาธิการที่เราตั้งกรรมาธิการพิจารณางบประมาณทั้งคณะ แล้วก็ 

พิจารณาตั้งแต่มาตรา 1 ถึงมาตราสุดท้ายคณะเดียวกัน เสียเวลามาก ไปสู่รายละเอียดไม่ได้ ไปสู่

ประเด็นปัญหาสำคัญๆ ไม่ได้........คณะกรรมาธิการงบประมาณเป็นรูปเดิมนี่ก็นั่วกันอย่างนี้ ไม่มี

ทางจะทำจบง่ายๆ หรอกเพราะว่าเรายังไม่ได้แยก เราใช้กรรมาธิการชุดเดียวว่ากันทุกเรื่องแล้วก็ 

ต้องเรียงกันไปว่า ศึกษาฯ ก่อน เสร็จแล้วไปมหาดไทยไปอะไร ก็แน่ละครับ 2 เดือนไม่มีทางที่จะจบ 

ง่ายๆ ดี1ไม่ดีก็1ว่าเอาเถอะ ถ้าคุณแก้คุณอาจทำได้ดีกว่านี้ ผมเห็นด้วย แล้วเขาก ็แก้ก้น เพราะ 

ว่าเรามีกรรมาธิการชุดต่างๆ มาไว้ ซึ่งก็มีความรู้ความสามารถที่แยกกันไว้ศึกษากัน” (รายงานการ 

ประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการเงิน คร้ังท่ี 28, 17 พฤษภาคม 

2532: 2/2, 3/5)

จะเห็นได้ว่าผู้เชี่ยวชาญหลายท่านมีความเชื่อว่า การถ่ายโอนสิทธิในการออกเลียง 

(Transfer of Voting Rights) เพื่อพิจารณางบประมาณไปให้แก่คณะอนุกรรมาธิการหรือคณะกรร 

มาธิการสามัญในด้านต่างๆ น้ัน จะเกื้อกูลให้การพิจารณางบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

มากขึ้น อย่างไรก็ตามสิ่งที่ต้องตระหนักก็คือ หากเป็นการถ่ายโอนสิทธิดังกล่าวทั้งหมด (เช่น ใน 

การทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544) ย่อมจะส่งผลให้ประสิทธิภาพใน 

การพิจารณาเชื่อมโยงระหว่างด้านต่างๆ หรือการพิจารณาในภาพรวม ต้องลดน้อยถอยลงกว่าที่ 

ควรจะเป็น และครั้งหนึ่ง จาตุรนต์ ฉายแลง เคยให้ความเห็นที่น่าสนใจ ‘‘ผมยังค่อนช้างจะเห็นว่า
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จุดสำคัญมันน่าจะอยู่ตรงที่ทำอย่างไรให้มีกรรมาธิการที่มีลักษณะประจำมีกลไกของตัวเอง มีอนุ 

กรรมาธิการมีIจ้าหน้าที่ต่างๆ มารองรับ แล้วสามารถลื่อสารที่จะรับรู้เรื่องต่างๆ จากฝ่ายบรีหารได้ 

ต่อเนื่อง ถ้าไม่,อยางนั้นถึงแม้เราจะแบ่งเป็นชุด  ๆ ขึ้งมิประสิทธิภาพมากขึ้นในเวลาที่สน 

มากยังไม่สามารถทำ,อะไรให้เข้าที่เข้าทางได้อยู่ เพราะว่าถึงอย่างไรเราก็ด้องให้กรรมาธ ิ

การที่งคณะเข้าใจปัญหาต่างๆ พอสมควร ไม่ใช่ว่าแบ่งเด็ดขาดกันไปเลยว่า 7 คนนี้ไปดู 

แลคมนาคม กลับมาก็เอาตาม 7 คนนี้ที่งหมด เพราะว่าเรายังต้องมองปัญหาในลักษณะ 

แมคโครด้วย" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการเงิน 

คร้ังท่ี 33, 8 มิถุนายน 2532: 4/1)

3. ธรรมเน ียมปฏ ิบต ิในการไม ่พ ิจารณ าร ่างพระราชบ ้ญญ ้ต ิงบประมาณ  
โดยกรรมาธ ิการเต ็มสภา1

ในอดีตนั้น ข้อบังคับการประชุมฯ ฉบับ พ.ศ. 2517 ข้อ 101 และฉบับ พ.ศ. 2516 ข้อ 

97 มีบทบัญญัติวาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงูบประมาณในวาระที่ลองนั้นจะพิจารณา 

โดยกรรมาธ ิการเต ็มสภาม ิได ้ ซึ่งก็มีมัยเซ่นเดียวกับที่ข้อบังคับการประชุม1ฯ 5 ฉบับแรกเคย 

บัญญัติเอาไว้ว่า ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นจะพิจารณารวดเดึยว1ที่งสามวาระไม่ได้2 ซ่ึง 

จำนงค์ ลายโสภา เคยให้เหตุผลไว้ว่า “กระบวนการของการพิจารณา ซึ่งกระทำกันเป็น 3 วาระ 

(Reading) และโดยทีละวาระ จะกระทำรวดเดียวพร้อมกันทั้งสามวาระไม,ได้ ทั้งนี้เพราะงบ 

ประมาณแผ่นดินเป็นเรื่องสำคัญมาก เป็นหัวใจของการบรหารประเทศ กฎหมายจึงไม่ยอมให้ 

พิจารณาด่วนจนเกินไป เพราะจะขาดความรอบคอบและผิดพลาดได้ง่าย” (ม.ป.ป.: 45)

อย่างไรก็ตามหลังจาก ข้อบังคับการประชุมฉบับ พ.ศ. 2517 เป็นต้นมาก็ไม่เคยมีบท 

บัญญัติในทำนองดังกล่าวอีกเลย นั้นก็หมายความว่า การพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณนั้น 

สามารถพ ิจารณ าโดยกรรมาธ ิการเต ็มสภาได ้ เพราะไม ่ม ิบทบ ัญญ ้ต ิใดห ้ามไว ้ อย่างไรก็ 

ตาม การตั้งเป็นกรรมาธิการเต็มสภาซึ่งจะทำให้มีตัวละครทางการเมือง (ส.ส.) เข้ามาเกี่ยวข้องเพิ่ม 

ขึ้นอีกเป็นจำนวนมาก ย่อมนำไปสู่การเพิ่มขึ้นของต้นทุนการจัดองค์กร (Organizing Cost) อย่าง 

หลีกเลี่ยงมิได้ ในประการสำคัญยิ่งมีจำนวนผู้เล่นเพิ่มเข้ามาในตลาดการเมืองมากขึ้นเท่าไร ก็ย่ิงมี 

แนวโน้มทำให้ปัญหาการตีตั้วฟรี (Free Rider Problem) ทวีความรุนแรงมากขึ้นเท่านั้น จาก

1 แต ่เด ิม น ั้น  ใน ข ้อ บ ังค ับ ก ารป ร ะซ ุม ฯ  ต ั้งแ ต ่ฉ บ ับ แ รก  เร ียก ' 'ก า ร พ ิจ า ร ณ า โ ด ย ก ร ร ม า ธ ิก า ร เต ็ม ส ภ า "  ว ่า  

"ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ว ด เด ีย ว  3 ว า ร ะ "  แ ล ะใด ้ม ีก าร เป ล ี่ย น ช ื่อ เป ็น ก รรม าธ ิก าร เต ็ม ส ภ าต ั้งแ ต ่ข ้อ บ ังค ับ ก ารป ระช ุม ต ั้ง  

แต ่ฉ บ ับ  พ .ศ. 2513 เป ็น ต ้น ม า  (สงวน  ค ำวงษ า , ม .ป .ป .: 166/3)

2 ข ้อ บ ังค ับ ก ารป ระช ุม ฯ  ฉ บ ับ  พ.ศ. 2495 ข้อ 44, ฉ บ ับ  พ.ศ. 2494 ข้อ 46, ฉ บ ับ  พ .ศ. 2490 ข ้อ 37, ฉ บ ับ  

พ .ศ . 2477 ข้อ 27, ฉ บ ับ  พ .ศ. 2476 ข้อ 27
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ลักษณะดังกล่าว ธรรมเนียมปฏิบัติของกระบวนการงบประมาณไทยตลอดเวลาที่ผ่านมาก็ไม่เคยมี 

การพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ โดยคณะกรรมาธิการเต็มลภาเลย หากแต่จะใช้วิธีการตั้ง 

คณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาเพื่อพิจารณาเท่านั้น

4. ธรรมเน ืยมปฏ ิบ ้ต ิกำหนดจำนวนของกรรมาธ ิการงบประมาณ
ด้วยเหตุที่คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึงข้อบังค้บ 

ก ารป ระช ุม ท ุก ฉ บ ับ ต ั้งแต ่อด ีต ท ี่ผ ่าน มาไ ม เ่คยม ีการกำห น ดจำน วน ของกรรมาธ ิการ 

ว ิส าม ัญ ไว ้ โดยธรรมเนียมปฏิบ ัต ิน ั้นเมื่อมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นแล้วสภาจึงจะ 

กำหนดจำนวนกรรมาธิการว่าจะมีเป็นจำนวนเท่าใด ดังนั้นจำนวนของกรรมาธิการจึงขึ้นอยู่กับการ 

เสนอของที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งปกติจะมีการตกลงกันระหว่างผู้ประลานงานฝ่ายรัฐบาล 

และฝ่ายค้าน ก่อนที่จะเสนอในที่ประชุม "โดยปกติมักให้เกียรติแก่ฝ่ายรัฐบาล โดยนายกรัฐมนตรี' 

เป็นผู้เสนอว่า จะให้มีกรรมาธิการทั้งหมดกี่คน และในจำนวนที่กำหนดนี้ยังให้โอกาสแก่รัฐบาลอีก 

ในการเสนอแต่งตั้งกรรมาธิการของฝ่ายรัฐบาลเช้ามาได้โดยไม่ต้องมีผู้รับรอง ส่วนที่เหลือนั้นจึงจะ 

ให้สมาชิกเป็นผู้เลือกกันเอง,’ (จำนงค์สายโสภา, ม.ป.ป.: 53)

จากการศึกษาย้อนหลังไปตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2531 พบว่า สภาได้เลือกคณะ 

กรรมาธิการงบประมาณฯ โดยมีจำนวนอยู่ที่ 52 ท่านมาโดยตลอด จนกระทั้งมีการเปลี่ยนแปลง 

เมื่อปีงบประมาณ พ.ศ. 2539 ซึ่งได้มีจำนวนของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เพิ่มขึ้นเป็น 57 

ท่าน จนกระทั้งในปีงบประมาณ 2545 ซึ่งมีจำนวน ส.ส. เพิ่มขึ้นเป็น 500 ท่าน จึงเพิ่มจำนวนของ 

กรรมาธิการขึ้นเป็น 63 ท่าน

อย่างไรก็ตาม ภูมิปัญญาของสำนักเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (New Institutional 

Economics: NIE) บอกกับเราว่า การพิจารณาเฉพาะ "ปริมาณ’’ ของกรรมาธิการฯ นั้นไม่เพียงพอ 

จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพิจารณาถึง “คุณภาพ" ของกรรมาธิการฯ ด้วย โดยจะเห็นได้ว่า '’ปริมาณ” 

ของกรรมาธิการฯ มีแนวโน้มเพิ่มจำนวนขึ้นเรื่อยๆ อย่างไรก็ตามภายใต้กติกาการเล่นเกมอัน 

กำหนดที่มาของกรรมาธิการฯ ซึ่งดำรงอยู่ตลอดมาอย่างยั่งยืนและไม่มีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลง 

อย่างมีนัยสำคัญนั้น ส่งผลให้ ''คุณภาพ” ของกรรมาธิการฯ มิได้เพิ่มฃึนอย่างชัดเจนดุจดัง 

“ปริมาณ’’ ของกรรมาธิการฯ ที่เพิ่มขึ้น

คร้ังหนึ่ง โกศล ไกรฤกษ์ เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับ “คุณภาพ’’ ของกรรมาธิการฯ ไว้ 

อย่างน่าสนใจว่า “ เราก็ต้องพูดความจริงกัน ท่านก็ผ่านมาเห็น กรรมาธิการวิสาม ัญมีประมาณ

ห้าส ิบคน ท ่านจะเห ็นคนทำงานจริงๆ ม ีก ี่คนนะคร ับ........โดยข้อเท ็จจริงและโดยความ

เป ็นจริงแล ้ว กรรมาธิการที่เข ้าไปนะ ส่วนมากจะแสวงหาก็เหมือนอย่างที่คุณจาตุรนต์ก็พูด 

ครงๅ กลางๆ ว่าไปช่วยพรรคพวกข'องกรม กองนั้น บางคนบางกลุ่ม บางทีคนนีอาจจะดี ชัก
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ประเด็นของกระทรวงนี้แตก หวังจะพึ่งกระทรวงนี้น ลมมติผมเป็นคนใหม่เข้ามา คนนี้หยุดเลียละ

เพราะเป็นพวกพ้องกัน...... คนเหล่านี้นทีมที่จะทำงานจรงๆ ในห้าลิบคน ผมจึงกราบเรียนว่าข้อ

เท็จจริงมันจะมีคนทำงานกีค่น แต่ละพรรค แต่ละอะไร เวลาเลึอกมาเขาก็โหวตมาจาก 

พรรค เราจะไปกำหนดบอกพรรคนี้ต้องการคุณจาตุรนต์ พรรคนี้นต้องการคุณ ก. พรรคนี้

ต้องการคุณ ข. ในสภาเราก็กำหนดไม่ไต.้......ไม่ทราบจากไหน เห็นด่าอยู่ออดๅ พอจะจนเข้า

เขียนหนังลือใส่ไป ขอถนนลายนั้นนะ ครับ พยักหน้ารับคำกัน หยุดแล้ว นี้ละครับ มันก็เป็นอย่าง

น ี้....... แต่ว่าอย่างไรก็ดีผมยอมรับของท่านอยู่อย่างหนึ่งว่า งบประมาณทุกป ีไม,ว่าใครเป็นมาน่ี

ผมรับรองว่าไม่ไต้พิจารณาด้วยความละเอียดกี่ถ้วน........ ทุกฝ่าย ทุกคนที่เข้าไปเป็นกรร

มาริการจะต ้องการประโยชน์เฉพาะหน ้าในเขตท ้องก ี่นของการเลึอกตง” (รายงานการ 

ประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และลทาบันการเงิน คร้ังท่ี 33, 8 มิถุนายน 2532: 

3/4, 3/5)

ด้วยเหตุที่ “คุณภาพ'' ของกรรมาธิการฯ มิความสำคัญต่อประลิทธิภาพของตลาด 

การเมือง ดังนั้นลารลนเทศเกี่ยวกับพถุติกรรมของกรรมาธิการ'ฯ จึงเป็นลารสนเทศทางการเมืองที่ 

สำคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นที่ว่า กรรมาธิการฯ ได้ทำหน้าที่พิจารณางบประมาณด้วยความ 

ขยันขันแข็งและด้วยความเที่ยงธรรมเพียงใด อย่างไรก็ตามจารีตทางการคลังซึ่งถือว่ากระบวนการ 

พิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ ต้องเป็นความลับ ย่อมมีส่วนอย่างสำคัญในการล่งเลรีมให้ภาวะ 

ความไร้คุณภาพสามารถดำรงอยู่ต่อไปได้ ทั้งนี้เพราะต้นทุนในการประเมินการทำหน้าที่ของกรรมา 

ธิการฯ (Measurement Cost) จะสูงมากจนกระทั้งประซาซนไม่ลามารถเข้าถึงได้ ลิ่งนี้ย่อมลดทอน 

ประสิทธิภาพของตลาดการเมืองในการพิจารณางบประมาณอย่างมิต้องสงสัย

5. ธรรมเน ียมปฎ ิบ ้ต ิท ี่การพ ิจารณ าของคณ ะกรรมาธ ิการฯ ขาดความ  
โปร ่งใส

ในการพิจารณาร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ของคณะกรรมาธิการฯ น้ัน ประชาซนไม่ 

ลามารถที่จะรับทราบถึงการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมาธิการในการพิจารณารายละเอียดงบ 

ประมาณรายจ่ายได้ ทั้งนี้เพราะไม่มืหลักเกณฑ์หรือกฏระเบียบใดๆ ที่กำหนดให้การพิจารณาต้อง 

เปิดเผยต่อสาธารณซน โดยให้เป็นเรื่องดุลพินิจอย่างเด็ดขาดของคณะกรรมาธิการฯ ท่ี'จะ'ให้มีการ 

เปิดเผยหรือไม่อย่างไรก็ได้ ด้วยเหตุนี้คณะกรรมาธิการฯ จึงไม่เคยอนุญาตให้บุคคลที่อยู่ภายนอก 

ห้องประชุมคณะกรรมาธิการฯ รับรู้ได้ ซึ่งย่อมทำให้การพิจารณางบประมาณขาดความโปร่งใสเท่า 

ที่ควร ซึ่งหากทำโดยเปิดเผยให้ประชาซนรับทราบย่อมจะทำให้การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ 

ฯ ต้องกระทำอย่างรอบคอบยิ่งขึ้น รวมตลอดจนถึงการตัดทอนหรืออนุมัติงบประมาณรายจ่ายใด 

จะต้องมีเหตุผลประกอบที่ลมควร
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หากพิจารณาถึงกรณ ีของล ื่อมวลซนในฐานะท ี่เป ็นต ัวแทนของประชาชนแล้ว 

ประเพณีนิยมที่ปฏิบัติกันมาตลอดก็ไม,เคยอนุญาตให้ลื่อมวลซนเข้าร่วมสังเกตการณ์การประชุม 

ของคณะกรรมาธิการฯ ท้ังๆ ที่ฝ่ายผู้ลื่อข่าวได้ขออนุญาตเข้ามาทุกปี จนกระทั้งในปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2544 ซึ่งมีฝ่ายด้านลาออกไปเป็นจำนวนมากเพื่อกดตันให้รัฐบาลยุบสภา และด้วยเหตุที่มี 

ฝ่ายค้านเหลืออยู่น้อยจึงทำให้เกิดแรงกดตันของสังคมที่ต้องการจะตรวจสอบรัฐบาลมากขึ้น และ 

เกิดการถกเถียงกันภายในการประชุมคณะกรรมาธิการฯ ซึ่งมีทั้งกรรมาธิการฯ ฝ่ายที่เห็นด้วยและ 

ไม่เห็นด้วยในการให้ลื่อมวลชนเข้ารับฟังการประชุมได้ และแต่ละฝ่ายต่างก็มีเหตุผลของตนตังนี้

ฝ่ายที่เห็นด้วยทับการให้ลือมวลซนเข้ารับฟังกา?ประชุม

1. เป ็น ย ุค ป ฏ ิร ูป ก าร เม ือ ง  ม ีการใช ้ร ัฐธรรมน ูญ ใหม ่ จ ึงต ้อ งม ีค วาม โป ร ่งใส  แ ล ะจ ะท ำให ้ก ารพ ิจ ารณ า เป ็น  

ไป ด ้ว ย ค ว า ม ร อ บ ค อ บ ม า ก ย ิ่งข ึ้น

2. ป ิด ไม ่ม ิด อ ย ู่แ ล ้ว ป ิด เป ็น ค ว า ม ล ับ อ ย ่า งไรก ็ไม ่ล ับ  ส ุด ท ้าย ช ้า งน อ ก ห ้อ งป ระช ุม ก ็ท ราบ อ ย ู่ด ี

3. ป ร ะช าซ น จ ะได ้ท ราบ ถ ึงข ึ้น ต อ น แ ล ะค วาม ย าก ล ำบ าก ใน ก ารท ำงาน ข อ งค ณ ะก รรม าธ ิก าร

4. ไ ม ่เห ็น ว ่าม ีเร ื่อ งอ ะไรท ี่จ ะ เป ็น ค ว าม ม ั่น ค งห ร ือ ว ่า เร ื่อ งอ ะไร เป ็น ค ว าม ล ับ

ฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยทับการให้ลือมวลซนเข้ารับฟังการประชุม

1. ท างค ณ ะก รรม าธ ิก ารม ีโฆ ษ ก ซ ึ่งท ำห น ้าท ี่แ ก ลงข ่าวให ้แก ่ส ื่อ ม วลช น ร ับ ท ราบ อ ย ู่แ ล ้ว

2. ว ุฒ ิภ าว ะข อ งส ื่อ ใน ป ัจ จ ุบ ัน น ั้น ย ังข า ด ค ว าม ร ับ ผ ิด ช อ บ อ ย ู่ม าก  แ ละม ีก ารท ำข ่าว ใน ล ัก ษ ณ ะท ี่เร ืย ก ว ่า

"ฟ ัง ไม ่ได ้ศ ัพ ท ์ล ับ ไป ก ร ะ เด ีย ด ,' ก ล ่าวค ือ  เก รงว ่าผ ู้ส ื่อ ข ่าวท ี่ม าน ั่งฟ ังจะไป แป ลห ร ือ ไป ท ำอ ะไรท ี่ผ ิด ไป  

จ าก เจ ต น ารม ณ ์ข อ งผ ู้ท ี่แ ส ด งค วาม ค ิด เห ็น ใน ท ี่ป ร ะช ุม

3. ป ระเพ ณ ีป ฏ ิบ ัต ิท ี่ผ ่าน ม าไม ่เค ย เป ิด เผ ย ให ้ส ื่อ ม วล ช น เข ้าฟ ังได ้

4. ค ณ ะก ร ร ม าธ ิก าร เป ็น ต ัว แ ท น ข อ ง ป ร ะช า ช น จ ึงม ีจ ิต ส ำน ึก ท ี่ด ีอ ย ู่แ ล ้ว โ ด ย จ ะไ ม ่ท ุจ ร ิต ง บ ป ร ะม าณ ห ร ือ  

ท ำอ ะไรก ็ต าม ท ี่แ อ บ แ ฝ ง

5. ห าก อน ุญ าต ให ้ส ื่อ เข ้าฟ ังได ้ ก ็จ ะท ำให ้ม ีอ งค ์ก รอ ื่น ๆ  ข อ เช ้าม าฟ ังบ ้าง  แ ละห าก ให ้ส ิท ธ ิแก ่ท ุกค น ใน

ก ารท ี่จ ะ เช ้าฟ ังก ็จ ะท ำให ้ย ุ่งว ุ่น วาย ก ัน ไป ห มด

6. ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ม ีค ว า ม ส ำ ค ัญ ม า ก ก ว ่า ห ร ือ เท ่า ก ับ ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี ซ ึ่งแม ้แต ่

ก ารป ระช ุม ค ณ ะร ัฐม น ต ร ีก ็ไม ่ม ีก ารอ น ุญ าต ให ้ผ ู้ส ื่อ ข ่าวร ับ ฟ ังได ้

7. เป ็น ไป ไต ้อ ย ่า งไรท ี่ว ่า  ผ ู้ส ื่อ ข ่า ว จ ะไ ม ่อ ัด เท ป บ ัน ท ึก ก า ร ป ร ะช ุม  โ ด ย เฉ พ า ะอ ย ่า งย ิ่ง ใ น ป ัจ จ ุบ ัน น ี้ม ี 

เท คโนโลย ีก ้าวหน ้าไปมาก เท ป ม ีข น าด เล ็ก ม าก  การต รวจสอ บ ท ำได ้ยาก  ซ ึ่งถ ้า เล ็ด ล อ ด อ อ ก ไป น ิด  

ห น ่อยแค ่ 1% ของ 100% ม ัน ก ็เป ็น ผ ล เส ีย แ ล ะ เป ็น ผ ล ร ้าย ส ำห ร ับ งบ ป ร ะม าณ ใน ส ่ว น ท ี่ก รรม าธ ิก าร  

ท ุกคนท ี'พ ิจารณ า

หลังจากที่ได้มีการเจรจาต่อรองกันอยู่เป็นเวลานานในที่สุดก็ได้ข้อตกลงว่า ในการ 

ประชุมกรรมาธิการงบประมาณปี พ.ศ. 2544 จะเป็นปีแรกที่อนุญาตให้ผู้ลื่อข่าวฟังการประชุมได้ 

ภายใต้กติกามากมายตังต่อไปนี้
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1. ค ณ ะก ร ร ม า ธ ิก า ร จ ะจ ัด ใ ห ้ม ก า ร ถ ่า ย ท อ ด ภ า พ แ ล ะ เส ีย ง ข อ งก า ร ป ร ะช ุม ผ ่า น ท า งร ะบ บ โ ท ร ท ัศ น ์ว ง จ ร

ป ิด ม าย ังห ้อ งท ี่จ ัด ไว ้เป ็น ก าร เฉ พ าะส ำห ร ับ ผ ู้ล ื่อ ข ่า ว

2. ก ารถ ่าย ท อ ด เส ีย งด ังก ล ่า วไ ม ่รว ม ถ ืงช ่ว งท ี่ค ณ ะก รรม าธ ิก ารม ีม ต ิให ้เป ็น ก ารป ระช ุม ล ับ  ข ณ ะเด ีย ว ก ัน ผ ู้

อ ภ ิป ราย ก ิม ีส ิท ธ ิท ี่จ ะข อ ไม ่ให ้ถ ่าย ท อ ด เส ีย งได ้

3. ไม ่อ น ุญ าต ให ้ผ ู้ล ื่อ ข ่าวอ ัด เท ป บ ัน ท ึก เส ีย งข อ งก ารป ระช ุม

4. ใน การถ ่าย ท อด น ั้น อน ุญ าต ให ้ผ ู้ล ื่อข ่าว เข ้าร ับ ฟ ังได ้ไม ่เก ิน  15 คน ใน แต ่ล ะว ัน  โดยท ี่ในช ่วงเข ้าของแต ่

ล ะว ัน ท า งส ม าค ม ผ ู้ล ื่อ ข ่า ว จ ะต ้อ งน ำ เส น อ ร าย ช ื่อ ว ่า  ใน 15 คนน ี้ม ี'ใครบ ้าง ล ังก ัด ห น ่วย งาน ใด บ ้าง

แ ละจ ะอ น ุญ าต ให ้เฉ พ าะช ื่อ บ ุค ค ล น ั้น เท ่าน ั้น ท ี่จ ะ เข ้าไป ใน ห ้อ งน ี้

5. ใ น ห ้อ ง ด ัง ก ล ่า ว ต ้อ งใ ห ้เจ ้า ห น ้า ท ี่ร ัฐ ส ภ า อ ย ู่ใ น ห ้อ ง ค น ห น ึ่ง ค อ ย ล ัง เก ต ก า ร ณ ์ โดย ด ูแ ลไม ่ให ้ม ีก ารอ ัด

เส ีย งใน ห ้องน ี้เด ็ดข าด

6. จ ะ ม ีเจ ้า ห น ้า ท ี่ร ัฐ ส ภ า อ ย ู่ห น ้า ห ้อ ง ค อ ย ต ร ว จ บ ัต ร  แ ล ะต รว จ ส อ บ ก าร เข ้าอ อ ก โด ย จ ะไม ่ให ้ม ีบ ุค ค ล อ ื่น

แ ป ลก ป ลอ ม เข ้าไป ได ้

7. ก ารอ น ุญ าต ใน ป ีน ี้จ ะไม ่ถ ือ เป ็น บ รรท ัด ฐาน ท ี่จ ะไป เป ็น ข ้อ อ ้างห ร ือ เร ีย ก ร ้อ งก ับ ผ ู้อ ื่น ใด ใน ป ีต ่อ ๆ  ไป ก ับ

คณ ะกรรมาธ ิก ารช ุด ต ่อไป ได ้ว ่า  เค ย ม ีก าร อ น ุญ าต  เค ย เป ็น ธ ร ร ม เน ีย ม ป ฏ ิบ ัต ิม า แ ล ้ว

ต่อมาในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ก็อนุญาตให้สื่อมวลซนเข้าฟังการถ่ายทอดการ 

ประชุมได้ภายใต้กติกาชุดเดียวกันกับที่ใช้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 แท้ที่จรงแล้วภายใต้ 

วิวัฒนาการของกติกาทางการเมืองใหม่ที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

และ พ.ร.บ. ข้อมูลข่าวสารของราชการฯ ที่มืเจตนารมณ์ต้องการให้เกิดการมืล่วนร่วมของประซา 

ซนและให้มืความโปร่งใสมากขึ้นในการตัดสินใจใดๆ ของรัฐ ด้วยเหตุนี้ธรรมเนียมปฏิบัติที่ไม่เคย 

อนุญาตให้บุคคลภายนอกลามารถรับรู้การพิจารณาได้ จึงเป็นกติกาที่ด้อยคุณภาพ (Inferior 

Institutions) เซ่นเดียวกับท่ี North (1990) ให้ความเห็นว่า กติกาที่กีดขวางการเข้ามามืส่วนร่วมใน 

ตลาดและส่งเสริมให้เกิดการผูกขาด ย่อมจะทำให้ต้นทุนการทำธุรกรรม (Transaction Cost) สูง 

ข้ึน และในทางทฤษฏีของลำนักเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่แล้ว กติกาเช่นนี้จะค่อยๆ ถูกกำจัดออก 

ไปตามกาลเวลาโดยจะมีกติกาที่มีประสิทธิภาพมากกว่าเข้ามาแทนที่

การเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมปฏิบัตินี้เป็นการเริ่มก้าวย่างอย่างช้าๆ โดยการอนุญาต 

ให้ผู้'สื่อข่าวฟังการประชุมใต้เป็นเพียงภาวะจำยอมเพื่อลดแรงกดตันทางด้านการเมืองเท่านั้น หา 

ได ้เป ็นเพราะตระหนักในหลักการท ี่ว ่า ประชาชนย่อมมีส ิทธ ิพ ื้นฐานในการรับรู้ว ่าเง ินท ี่ได ้ 

มาจากภาษ ีอากรของเขา จะถ ูกนำไปจัดสรรอย่างไร นอกจากนี้ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับ 

ปัจจุบัน และ พ.ร.บ. ข้อมูลข่าวลารของราชการฯ จะได้วางหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพใน 

การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร อย่างไรก็ตามด้วยเหตุที่การเปิดเผยข้อมูล (Openness) และความโปร่ง 

ใส (Transparency) ยังมิใช่วัฒนธรรมของระบบราชการ หน่วยราชการจึงมีแนวโน้มท่ีจะแข็งขืนไม่ 

ปฏิบัติตามบทบัญญัติซึ่งกำหนดไว้ ด้วยเหตุนี้ประชาชนผู้ต้องการสารสนเทศจึงต้องรับภาระต้นทุน
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ส ูง ก ว ่า ท ี่ค ว ร จ ะ เป ็น  ต ัว อ ย ่า ง เช ่น ใ น ก ร ณ ีข อ ง ผ ู้ว ิจ ัย เอ ง ซ ึ่ง ต ้อ ง เผ ช ิญ ก ับ อ ุป ส ร ร ค น า น ัป ก า ร ใ น ก า ร

เร ีย ก ร ้อ ง ใ ห ้ม ีก า ร เป ิด เผ ย ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ฯ  แ ล ะ ก า ร ข อ เข ้า ฟ ัง ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ

ก ร ร ม า ธ ิก า ร ฯ  (ด ูภ า ค ผ น ว ก  ข .)

6. ธรรม เน ืยมป ฏ ิบ ้ต ใน การท ี่ข ้าราซการพ ยายามป กป ้อ งงบ ป ระม าณ  
ของหน ่วยงานตน

โดยทั่วไปแล้วหน่วยราชการทุกหน่วยต่างก็มีความเห็นว่าหน่วยงานของตนไต้รับงบ 

ประมาณน้อยเกินไป จนบางครั้งไม่พอและต้องกระเบียดกระเสียรในการใช้งบประมาณอย่างมาก 

อันจะมีผลในการขอความเห็นใจจากคณะกรรมาธิการฯ เพื่อมิให้มีการตัดงบประมาณในหน่วย 

งานของตน และบางครั้งคณะกรรมาธิการฯ ถึงกับช่วยในการผลักตันงบประมาณให้เพิ่มขึ้นอีกด้วย 

ในทางกลับกัน ไม่พบว่ามีหน่วยงานใดที่แลดงถึงความพอใจและเพียงพอในงบประมาณที่ตนได้รับ 

อยู่ นั่นก็คือ “ส่วนใหญ่แล้ว ฝ่ายบรีหารไม่ว่าจะเป็นรัฐมนตรีหรืออธิบดีหรืออะไรก็ตาม ก็จะดี 

เฟนด้ไนลักษณะของท ่านท ีเ่ป ็นอยู่ แล้วก็ไต้เงินไปตามพอร์ชั่นที่ควรจะเป็น’’ (ธงขัย ลำตับวงคั 

อดีตรองผู้อำนวยการลำนักงบประมาณ, รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การ 

ธนาคาร และลถาบันการเงิน คร้ังท่ี 27, 10 พฤษภาคม 2532: 2/3) ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นสามารถ 

พิจารณาได้จากกรณีตัวอย่างตังต่อไปนี้

1) กรณ ีกรมสรรพากร

อธิบดีกรมสรรพากร: '‘ถ้าจะพูดว่าพอหรือไม่ ขอกราบเรียนตรงๆ ว่าตึงมากในงบประมาณ 

3,700 กว่าล้านบาทที่ให้กับกรมสรรพากรในปีหน้า แต เ่ราก็ได้พยายามทำทุกสิงทุก 

อย่างเท่าท ี่รัฐบาลจะจัดใหเ้ราได้ ขอกราบเรียนตรงๆ ว่ากรมสรรพากรอยากไต้ 4,200 

กว่าล้านบาทตามที่เราขอมาหมด เพราะว่าหลายอย่างท ี่เราจะต้องทำ จะต้องทำ

อย ่างกระเหม ็ดกระแหม ่ ทำให้เสียเวลา....... ทางกรมสรรพากรด้วยความร่วมมือของ

ข้าราชการเราทุกคนก็ได้พยายามทำงานอย่างที่สุดถึงเก็บภาษีได้อย่างที่เป็นอยู่ในวันนี้" 

กรรมาธิการจากจังหวัดกรุงเทพฯ: "ทำไมการขอเงินส่วนของข้าราชการตรงนี้ของกรมนี่ ทำไม 

ไม,เพิ่มให ้เขา เขามีป็ญหาตรงที่ว่าคนของเขาไม่พร้อม แล้วไปปลดคนของเขาหรือ 

จำนวนอะไรต่างๆ การดำเนินงานของกรมต่างๆ หรือกองต่างๆ ที่จะดำเนินการได้ก็ต้อง 

ใช้บุคลากรให้เต็มที่ ถ้าบุคลากรใช้ไม่เต็มที่แล้วกรมนี้เป็นกรมที่ใหญ่ที่สุดในการเก็บภาษี 

ที่จะมาดูแลทุกกรมนี่เป็นสิ่งสำคัญ’’ (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 5/2543, 

7 กรกฎาคม 2544: 5/4, 5/5, 5/10)
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2) กรณ ีสำนักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ

เลขาธิการคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ: "สำหรับที่คุณ_ ได้แนะนำเรื่องศูนย์วัฒนธรรมไม่ 

ค่อยเผยแพร่ ไม่ค่อยมีอะไรให้ดู แล้วก็ที,ท่าน_ บอกว่าไม่ค่อยมีผลงาน ก ็ขอยอมรับนะ 

ครับว่า เน ื่องจากเง ินม ีน ้อยก ็ม ีผลงานน้อยตามเงิน แตว่ ่าเราก็พยายามอย่างเต ็ม 

ท ี่,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 10/2543, 14 กรกฎาคม 2543: 2/8)

3) กรณ ีสำนักงานสภาสถานันราชกัฏ

เลขาธิการสภาสถาบันราชภฎ: “ เรื่องของการเปิดศูนย์การศึกษานั้น.........เราขาดแคลนงบ

ประมาณ ท ี่ดำเน ินการ เราต้องกัดฟันทำโดยการใช้งบประมาณส่วนตัวของเราเอง''

(รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 10/2543, 14 กรกฎาคม 2543: 8/3)

4) กรณ ีสำนักงานปกัดกระทรวงกลาโหม

ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณกลาโหม: “จากการลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม มี 

ความกระทบกระเทือนมากมายนะครับ การผึเก การศึกษา การส่งกำลังบำรุง การงบ 

สำรองสงครามลดลงหมด เพราะฉะนั้นส ิงท ี่ปร ับลงของเหล่าน ัพและของกระทรวง 

กลาโหมก ็จ ึงได ้ร ับความเต ิอดร ้อน ,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่

16/2543, 26 กรกฎาคม 2543: 3/2, 4/3)

5) กรณ ีกองนัพบก

เสนาธิการทหารบก: “งบประมาณนี้น้อยไปด้วยซเา จร ิงๆ แล ้วควรจะต ้องมากกว่าน ี้ ถ้า

พูดตามข้อเท็จจริง ถ้าจะทำงานให้ได้ผล แต ่กองน ัพบกก ็พยายามใช ้ท ุกบาทท ุก 

สตางคให ่ไต ้ผลคร ับ ,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 16/2543, 26 

กรกฎาคม 2543: 7/6)

6) กรณ ีสำนักงานปกัดกระทรวงพาณ ิชย์

รองปลัดกระทรวงพาณิชย์: “ความจริงงบประมาณของกระทรวงพาณิชย์ไนปีนี้ก็น้อยอยู่แล้ว 

ครับ ขอความกรุณาอย่าตัดเลยครับ,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่

30/2543, 16สิงหาคม 2543:2/1)

ครั้งหนึ่งประธานในที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ เคยกล่าวไว้อย่างน่าสนใจว่า ‘'คุณ 

อย่าไปถามส่วนราชการเลย ส่วนราชการเขาต้องการเอาเยอะๆ ซ้ายเอา ขวาเขาก็จะเอา ทุกอย่างก็ 

เอา,, (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 38/2542, 30 สิงหาคม 2542: 5/4) ซ่ึงแท้ท่ี'จริง 

แล้วลามารถพิจารณาได้ว่าธรรมเนียมปฏิบัติในลักษณะตังกล่าวเกิดจากปัญหาความไร้สมมาตร 

ของสารสนเทศ (Asymmetric Information) ระหว่าง Principals (ในทีนีคือกรรมาธิการฯ) กับ
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Agents (ในท่ีน้ีคือข้าราชการ) เกี่ยวกับปริมาณและคุณภาพของลิ่งที่แลกเปลี่ยนก ัน (North, 1990: 

54) กล่าวคือกรรมาธิการฯ (ซึ่งเกือบทั้งหมดเป็นผู้แทนราษฎร) มิได้มีสารลนเทศเกี่ยวกับบริการ 

สาธารณะที่ผลิตโดยภาคริฐเท่าเทียมกับข้าราชการประจำ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับ 

ปริมาณและคุณภาพชองบริการสาธารณะ ข้าราชการประจำย่อมรู้แก่ใจดีว่าบริการสาธารณะที่ตน 

ผลิตมีปริมาณมากน้อยเพียงใดและมีคุณภาพดีเลวอย่างไร ในขณะที่กรรมาธิการงบประมาณฯ มี 

ข้อมูลไม่มากเท่า

ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ น้ัน ข้าราชการประจำอาจให้สาร 

สนเทศที่ไม่ตรงต่อความเป็นจริง (Misinform) หรือโกหกได้ “เราจะพิจารณาเรื่องอะไรก็ตามสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรนั้น จะต้องเดินไปขอข้อมูลในหน่วยราชการนะครับ แล้วก็หน่วยราชการเหล่านั้น 

ก็ให้ข้อมูลที่ค่อนข้างจะไม่ค่อยถูกต้องล่ะครับคลาดเคลื่อน แล้วก็คลาดเคลื่อนเข้าหาผลประโยชน์ 

ของตนเองด้วย ไม่ใช่คลาดเคลื่อนออก จะเป็นอย่างนั้นมาตลอด" (จรัส พ้ัวช่วย, รายงานการ 

ประชุมสภาผู้แทนราษฎรครั้งที่ 14/31 สมัยสามัญ, 6 ตุลาคม 2531: 443) ข้อเท็จจริงปรากฎซํ้า 

แล้วซํ้าเล่าว่า หัวหน้าหน่วยราชการต่างๆ ที่เข้ามาชี้แจงงบประมาณมีการบิดเบือนสารลนเทศเพื่อ 

ให้หน่วยงานของตนได้รับการอนุมิติงบประมาณตามที่ต้องการ สิ่งนี้ทำให้หน่วยราชการมีการผลิต 

บริการสาธารณะมากกว่าปริมาณที่เหมาะสม และ/หรือต้นทุนสูงกว่าระดับที่เหมาะสม3 ทั้งน้ีเนื่อง 

จากการพิสูจน์ความจริงหรือการจับโกหกต้องเสียต้นทุนสารลนเทศสูง ในประการสำคัญการที่กรร

3 N iskanen  (1971) ใต ้น ำ เค ร ื่อ งม ือก ารว ิเค ราะห ์ท าง เศ รษ ฐศ าสต ร ์ม าใช ้ใน ก ารว ิเค ราะห ์พ ฤ ต ิก รรม ข อ ง  

ร ะบ บ ราช ก ารท ำใ ห ้เก ิด ส ม ม ต ิฐ าน ท ี่ส ำค ัญ  2 ป ระก าร  คือ

1. ส ม ม ต ิฐาน ท ี่ว ่าห น ่วย ราช ก ารต ้อ งก ารท ี่จ ะข ย าย ข น าด ให ้ให ญ ่ท ี่ส ุด เท ่าท ี่จ ะให ญ ่ไต ้ (S ize M axim ization 

o f B u re au cracy  H ypothesis) ส ม ม ต ิฐ า น น ี้ล อ ด ค ล ้อ งก ับ ส ิ่ง ท ี่ พ ิส ิฐ  ลอาธรรม  (2543) เคยกล ่าวไว ่ใน  

ส ม ัย ท ี่ด ำรงต ำแ ห น ่งร ัฐ ม น ต ร ีช ่วย ว ่าก ารก ระท รวงก ารค ล ังว ่า  "ห น ่วย ราช ก ารม ัก จะม ืแ น วโน ้มใน ก ารว ่า  

จ ้างข ้าราช ก ารม าก ข้ึนๆ เพ ราะ 'ว ่าการมี1ข้าราชการมาก'ในมิงคับบัญชาเนี่ย ก ็เป็นการสร้างอาณา 

จักรทำให้ต ัว เองเลื่อนซีได้ เลื่อนตำแหน่งได้ เพ ราะฉ ะน ั้น ท ี่ผ ่าน ๆ  มา เน ี่ย  ระบบราช การก ็โต ข ึ้น ๆ  ม ี 

ก ารว ่าจ ้า งบ ุค ล า ก ร เข ้าม า ม าก ข ึ้น ต ล อ ด เว ล า ,'

2. ส ม ม ต ิฐ า น ท ี่ว ่าห น ่ว ย ร า ช ก าร พ ย าย า ม จ ะใ ช ้ท ร ัพ ย าก ร อ ย ่า ง ส ิ้น เป ล ือ งท ี่ส ุด เท ่า ท ี่จ ะ เป ็น ไ ป ไ ต ้ (W aste 

M axim ization o f B ureaucracy  H ypothesis) น ั่น ก ็ค ือการท ี่ห น ่วยราช ก ารใช ้ท ร ัพ ยาก รเก ิน ก ว ่าความ  

จำเป ็น ภ าย ใน องค ์ก ร  เช่น ก ารม ืรถ ป ระจ ำต ำแ ห น ่งม าก เก ิน ไป  การต กแต ่งสำน ัก งาน ห ร ูห ราเก ิน ไป  ม ี 

ก าร เบ ิก เง ิน ล ่วง เวล าโด ย ไม ่ท ำงาน  เป ็น ต ้น

ทั้งสองสมมติฐานนี้มาจากข้อสมมติพื้นฐานที่ว่าช้าราชการเป็นผู้ที่แสวงหาอรรถประโยชน์สูงสุด (Utility 
Maximizer) น่ันก็คือข้าราชการมีความเห็นแก่ต้ว และไม่ใต้มีทัศนคติที่เป็นกลางเกี่ยวกับงบประมาณ ถ้าเราเช่ือ 
ข้อสมมตินี้ก็เป็นไปไม่ได้ที่ข้าราชการจะใช้งบประมาณไปในทางชึ่งมีประสิทธิภาพสูงสุด เป็นไปไม่ได้ท่ีจะไม่มี 
การร่ัวไหลของงบประมาณ เป็นไปไม่ใด้ท่ีจะไม่มีการแสวงหาประโยชน์จากการเบิกเงินออกจากคลังแผ่นดิน
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มาธิการงบประมาณละเลยต่อการจับโกหกและอนุมัติให้งบประมาณของหน่วยราชการผ่านไปได้ 

โดยง่าย ก็เท่ากับเป็นการลร้างบุญคุณไนระบบความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์อันลามารถตอบแทนกัน 

ได้ในเวลาที่เหมาะลมและในยามที่ต้องการในอนาคต

ด้วยเหตุที่ลารลนเทศมิใช่สินค้าไร้ราคา (Free Goods) และการได้มาซึ่งลารสนเทศมี 

ด้นทุนที่ต้องเสีย ดังนั้นกรรมาธิการงบประมาณฯ ที่มีเหตุมีผลย่อมไม่ใช้จ่ายอย่างไม่อั้นเพื่อให้ได้ 

มาซึ่งสารลนเทศที่สมบูรณ์ หากแต่ต้องประเมินประโยชน์ที่ได้เทียบกับด้นทุนที่ต้องเสียไปในการได้ 

มาซึ่งสารสนเทศนั้น ด้วยเหตุดังนี้ การพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการงบประมาณฯ จึง 

มิได้กระทำบนพื้นฐานของสารสนเทศที่สมบูรณ์ แต่สิ่งที่เกิดขึนก็คือกรรมาธิการงบประมาณฯ จะมี 

สารสนเทศเกี่ยวกับโครงการใช้จ่ายในเขตเสือกตั้งของตนเป็นจำนวนมาก ทั้งนี้เพราะความสำเร็จ 

ในการผันงบประมาณลงไปสู,เขตเลือกตั้งที่เป็นฐานที่มั่นทางการเมืองของตนย่อมเป็นการกรุยทาง 

ไปลู่การได้รับเลือกตั้งกลับเช้ามาอีกครั้ง (Reelection) ขณะเดียวกันย่อมจะไม่ให้ความสนใจมาก 

นักกับโครงการใช้จ่ายที่ไม่เกี่ยวช้องหรอไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อเขตเลือกตั้งของตนอย่างชัดเจน

7. ธรรมเน ียมปฏ ิบต ิในการพ ิจารณ าภาพรวมและนโยบายก ่อนเร ิ่มการ  
พ ิจารณางบประมาณ

เมื่อเริ่มการพิจารณางบประมาณของแต่ละหน่วยงาน จะเปิดโอกาสให้ผู้ชี้แจงได้ 

อธิบายถึงนโยบายและความเป็นมาของงานต่างๆ ในหน่วยงานตน ตลอดจนผลงานในอดีตที่ผ่าน 

มา ให้ที่ประชุมคณะกรรมาธิการทราบเป็นพื้นฐานก่อน หลังจากนั้นกรรมาธิการฯ ก็จะอภิปราย 

แสดงความคิดเห็น และชักถามเกี่ยวกับนโยบายต่างๆ รวมทั้งตั้งประเด็นข้อลังเกต ซึ่งหัวหน้า 

หน่วยงานจะชี้แจงตอบข้อชักถามสลับกับการอภิปรายของกรรมาธิการ จนจบการอภิปรายในภาพ 

รวม ซึ่งช่วงนี้เป็นที่ทราบและมีศัพท์ที่เรียกกันทั่วไปว่า “สนทนาธรรม”

บรรหาร ศิลปอาชา อธิบายไว้ว่า “ เมื่อก่อนนี้ระบบเริ่องสนทนาธรรมไม่มี พอไปเช้าใน 

หน่วยงานหมวดค่าเงินเดือนค่าตอบแทนก็ไปว่านโยบายไปเลย ก็เลยตอนหลังก็มีเรื่องของการ 

สนทนาธรรมเช้ามาด้วยอีกประมาณชั่วโมงนึง กรมไหนเช้าไปต้องเจอสนทนาธรรม มาระยะหลังนี่ 

ช้าราชการก็กลัวเรื่องสนทนาธรรมเหลือเกิน บางทีมันลนทนาธรรมกันที 2-3 ชั่วโมงมันก็ยังไม่จบ 

นึกว่าจะเร็วมันก็กลับไม่เร็วเหมือนกัน,’ (2544) จากลักษณะดังกล่าวด้วยเหตุที่การกระจายลาร 

ลนเทศระหว่างกรรมาธิการฯ มิได้เป็นไปโดยเท่าเทียมกัน ในประการสำคัญมีกรรมาธิการฯ เป็น 

จำนวนไม่น้อยซึ่งมิได้มีความเชี่ยวชาญในการพิจารณางบประมาณโดยตรง ดังนันการสนทนา 

ธรรมย่อมมีล่วนสำคัญทำให้ต้นทุนลารสนเทศ (Information Cost) ในการพิจารณาลดลงได้

อย่างไรก็ตามด้วยเหตุที่กรรมาธิการฯ ในฐานะปัจเจกบุคคลผู้มีเหตุผลย่อมต้องแข่ง 

ชันกันเพื่อแสวงหาอรรถประโยชน์สูงสุดภายใต้กติกาที่ดำรงอยู่ ขณะเดียวกันก็ต้องพยายามเปลี่ยน
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แปลงกติกาเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ตนปรารถนามากกว่า (Eggertsson, 1990) ดังนั้นการ 
พิจารณางบประมาณปี 2544 ซึ่งเป็นช่วงที่ใกล้การเลือกตั้งทั่วไป หากคณะกรรมาธิการฯ ใช้เวลา 
ในการประชุมมาก ก็จะทำให้กรรมาธิการซึ่งเป็นผู้แทนราษฎรเหลือเวลาในการลงพื้นที่น้อยลง ด้วย 
เหตุนีจึงซักจูงให้เกิดหลักปฏิบัติ (Unofficial Rules) ขึ้นใหม่ โดยยกเลิกธรรมเนียมที่ให้มีการ 
ลนทนาธรรมเกือบทั่งหมด นั่นก็คือมีการลนทนาธรรมเกิดขึ้นเพียง 9 หน่วยงานเท่านั้น จากจำนวน 
หน่วยงานที่พิจารณาทั่งหมด 182 หน่วยงาน และ 21 กองทุน

การยกเลิกการลนทนาธรรมนำไปลู่ปรากฏการณ์ที่กรรมาธิการไม,ทราบว่าหน่วยงาน 
ที่พิจารณาอยู่นั้นมีหน้าที่อะไรบ้าง เช่น กรณีกรมไปรษณีย์โทรเลข ซึ่งกรรมาธิการฯ ไม่ทราบว่ากรม 
ไปรษณีย์โทรเลขมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารและตรวจลอบคล่ืนความถี่วิทยุ ด้วยเหตุน้ีจึงไปลอบ 
ถามเกี่ยวกับการส่งจดหมาย ซึ่งอยู่ในความดูแลของการลือลารแห่งประเทศไทย จึงทำให้เลียเวลา 
ในการประชุมมากกว่าที่ควรจะเป็น ป้ญหาท่ีเกิดข้ึนสะท้อนให้เห็นว่าการลนทนาธรรมเป็นล่ิงที่จำ 
เป็น แม้กระทั่งอดีตกรรมาธิการฯ ท่านหน่ึงก็เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับการสนทนาธรรมไว้ว่า '‘ควรมี 
ฮะ ต้องพูดฮะ เพราะพวกที่นั่งอยู่ไม่ทู้รองหรอก พวกกรรมาธิการเค้าไม่รู้ซะด้วยซํ้าไปว่า หน่วยน้ี 
ทำอะไร บางทีไม่รู้เรื่องเลย ก็มีซะจะได้รู้ภารกิจเค้าก่อนว่าภารกิจเค้าคืออะไร” (ลัมภาษณ์อดีตกรร 
มาธิการฯ 7 สมัย, 24 สิงหาคม 2544)

หลังจากการ "สนทนาธรรม" ได้เสร็จลิ้นแล้ว คณะกรรมาธิการฯ ก็จะเริ่มการพิจารณา 
งบประมาณโดยให้เลขานุการของคณะกรรมาธิการอ่านเนื้องานว่าหน่วยงานที่เช้ามาพิจารณามี 
แผนงานอะไรบ้างและขออนุมัติงบประมาณเป็นจำนวนเท่าใด เรียกว่า “เข้าเนื้องาน” หลังจากนั้น 
ก็จะเปิดโอกาสให้กรรมาธิการซักถามได้

8. ธรรมเน ียมปฏ ิบ ้ต ิ^งกรรมาธ ิการเน ้น ้ให ้ความสนใจไปจ ังความเป ็น  
ธรรมในการจ ัดสรรงบประมาณ

จากการคืกษาพบว่า กรรมาธิการฯ มักจะสนใจสอบถามถึงเฉพาะประเด็นว่า มีการ 
กระจายงบประมาณอย่างเป็นธรรมหรือไม่ ต้องการทราบว่าแผนงานการก่อสร้าง ค่าครุภัณฑ์ท่ีดิน 
และสิ่งก่อสร้างมีการกระจายไปลงที่ไหนอย่างไร ดังเช่นที่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ ในปี 
งบประมาณ 2543 เกิดการถกเถียงกันในการประชุมคณะกรรมาธิการฯ ว่า การจัดทำงบประมาณ 
รายจ่ายมักจะมีการกระจุกดัวไว่ในส่วนกลาง ในจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง ในเขตใดเขตหน่ึง หรือใน 
ท้องที่ใดท้องที่หนึ่ง เพ่ือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ (มติซนรายวัน, 15 กรกฎาคม 2542) นอก 
จากนี้ย์งพบข้อสังเกตที่น่าสนใจในทำนองเดียวกันกับที่ ณรงค์ สัจพันโรจน์ (2543) พบ1ว่ากรรมาธิ 
การฯ ที่ได้รับแต่งตั้งจากโควตาของรัฐบาลมักจะไม่ค่อยซักถามในประเด็นของความเป็นธรรมและ 
การกระจุกตัวมากนัก ซึ่งต่างจากกรรมาธิการฯ ในส่วนที่ได้รับการแต่งตั้งจากสภาผู้แทนราษฎร
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การที่กรรมาธิการฯ เป็นจำนวนมากเน้นให้ความลนใจไปยังความเป็นธรรมในการจัด 
สรรงบประมาณ เป็นปัญหาของความไม่ไว้วางใจกันระหว่างตัวละครทางการเมืองต่างๆ ซ่ึง North 
ได้ชี้ว่า “หากผู้เล่นมีความรับรู้ (Perception) ว่าโครงสร้างของกติกาที่อยู่ในระบบนั้นมีความยุติ 
ธรรม ก็จะมีส่วนช่วยในการลดต้นทุนของการทำข้อตกลง ในทางกลับกันหากผู้เล่นรับรู้ว่าระบบนั้น 
ไม่ยุติธรรม ย่อมจะทำให้ด้นทุนตังกล่าวสูงขึ้น’, (1990: 76) ในกรณีนี้มีความรับรู้และเข้าใจอย่าง 
กว้างขวางว่าธรรมเนียมปฏิบัติในการจัดทำงบประมาณนั้น จะมีการกระจุกตัวของงบประมาณใน 
บางพื้นที่ ด้วยเหตุนี้กรรมาธิการฯ จึงต้องมีการซักถามและพิจารณาข้อมูลอย่างละเอียด ทำให้ 
เวลาในการประชุมคณะกรรมาธิการฯ ต้องเลียไปกับการพิจารณาปัญหาดังกล่าวเป็นจำนวนมาก 
นอกจากนี้ในบางครั้งกรรมาธิการฯ บางท่านถึงกับไม่พอใจในความไม่เป็นธรรมก็จะสงวนความ 
เห็นของตนเพื่อนำไปอภิปรายอีกครั้งหนึ่งในสภาผู้แทนราษฎรวาระที่ 2 ตังตัวอย่างเช่น

1) กรณีสถาบันเทคโนโลยีราชมงคล
กรรมาธิการจากจังหวัดอุดรธานี: “โครงการจัดตั้งวิทยาเขตซึ่งได้เกิดขึ้นในหลายจังหวัดด้วย

กัน....... ทำไมที่อุดรธานี'โม่มึ..........ยึดอะไรเป็นเกณฑ์มาตรฐานในการจะตัดสินว่าจะ
ให้ที่ไหนได้มีการจัดตั้งวิทยาเขต ถ ้าถามว่าจะต ั้งท ี่อ ุดรธาน ีหรือซ ้ยภ ูม ิก ็เป ็นศ ูนย ์
กลางของอีสานเหนีอทำไมไม่จ ัดตั้งท ี่น ั่น......ถ้าเราไม่มีเกณฑ์มาตรฐานในการจะจัด
ตั้งอย่างไร ผมว่าต่อไปก็จะเกิดปัญหาในการแย่งชิงที่จะลงในพื้นที่ต่างๆ ของนักการ
เมืองก็ดี หรือของผู้มีอำนาจก็ดีนะครับ.......ผมอยากจะเรืยนถามท่านประธานผ่านไปถึง
ท่านอธิการบดี เช่น จัดต้ัง'วิทยาเขตสุพรรณบุรี ของเก่ามีเท่าไรแล้ว จนผมจำไม่ได้ครับ 
โรงเรียนกีฬาเอยอะไรเอย อุตลุดไปหมด ของเก่ามีเท่าไรแล้ว และขณะนี้ท่านไปจัดต้ังอีก 
100 กว่าล้านนาท ถ้าคนจังหวัดอื่นมาเห็นแบบน้ีไม่ใช่น้อยใจอย่างเดียวครับ จะรู้สึกว่า 
เกิดความไม่เป็นธรรม เขาไม่ได ้รับความเป็นธรรมจากราชการของเรา จากร้ฐบาล
เราด้วย.......อยากถามว่าแบบสุพรรณบุรีได้อะไรไปบ้างแล้ว.........ตอนท่ีผมไปปราศรัย
กับพี่น้องประชาชนเขาถาม ทำไมสุพรรณบุรีได้เยอะจัง ทำไมอะไร เพราะผมตอบเขาไม่ 
ได้ ผมก็ตอบได้ว่าท่านคงเคยเป็นนายกฯ กระมัง ก็ตอบได้แค่น้ันครับ ท่านคงเป็นรัฐ 
มนตรีหลายกระทรวง แต่ว่าขณะนี้ท่านไม่ได้เป็นแล้ว ท่านไม่ได้เป็นนายกฯ ท่านไม่ได้
เป็นรัฐมนตรีแล้ว ทำไมยังไปลงอยู่ครับ........ท่านไข้เกณฑ์อะไรบ้าง ท่านยังไม่ได้ตอบ
ทำนบอกว่าคนขอมา ผมก็ขอนะครับ ไม่ใช่ไม่ขอครับ'' (รายงานการประชุมคณะ 
กรรมาธิการคร้ังท่ี 8/2543, 12 กรกฎาคม 2543: 3/1,4/1,4/2)

กรรมาธิการจากจังหวัดกาญจนบุรี พรรคชาติไทย: "ต้องยอมรับอย่างหนึ่งนะครับ ใครก็แล้วแต่ 
ครับ ถ้ามาคุมกระทรวงไหนมันก็เป็นธรรมชาติเป็นธรรมดาของกระทรวงนั้นๆ ไม่ต้องไป
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พูดหรอกครับ เรื่องนี้ผมว่าไม่น่าจะต้องพูดกันเลย พูดแล้วมันกีเกิดปัญหา พรรคใครดูแล 
ตรงนั้นเขาพูดมาก็ต้องต่อว่ากันอะไรต่ออะไรก็ไม่ต้องไปพูดหรอกครับ มนเป ็นธรรม 
ชาต ิของมน ุษย ์นะครับ" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 8/2543, 12 
กรกฎาคม 2543: 4/2)

2) กรณีกรมอนาม้ย
ประธาน: “อธิบดีครับ การพิจารณาส่วนใหญ่เราก็จะมาซักช้าติดอยู่นานมากก็เกี่ยวกับงานที่ 

ลงพื้นที่ และเมื่อหลายๆ ท่านมาหา มาย่ืนให้ผมดู มาช้ี'ไห้ผมดู ผมก็เห็นเป็นอย่างนั้น 
จรงๆ จังหวัดขนาดใกล้เคียงกัน จังหวัดหนึ่ง 16 แห่ง อีกจังหวัดหนึ่ง 2 แห่ง ลักษณะเช่น 
นี้ถ้าจะบอกว่าความไม่พร้อมของพื้นที่มันก็คงจะไม่ใช่ ไม่ใช่ว่ามันจะซัดลนอะไร มันจะมี 
ความแตกต่างลักษณะนี้ บางแห่งในบางพื้นที่ ลองแห่งอยู่ในเขตเลือกตั้งเดียวกัน ลาม 
แห่งอยู่ในเขตเลือกตั้งเดียวกัน ท้ังๆ ท่ีทั้งจังหวัด และก็ในบางจังหวัดต้ังเกือบ 10 อำ๓ อ 
อำเภอเดียว 3 แห่งเอาไปหมดอย่างนี้เป็นต้น ท่านอธิบดีกรุณาช่วยไปดูตรงน้ีนิดหนึ่ง 
เพราะไม่อย่างนั้นมันจะมีปัญหาทุกทีก็ซักช้า ดูไปแล้วมันก็เกิดอารมณ์มันก็เกิดอะไร มัน 
ก็ทะเลาะเถียงกันยาวเหยียดไปเลย ในบางเรองผมก็ดูด้วยความเป็นธรรม ดูแล้วมันไม่มี 
เหตุมีผลอยู่ ไม่ว่าเรื่องประปา เร่ืองกัง เร่ืองน้ําละอาด เร่ืองบ่อบาดาล บางจังหวัด 8 
อำเภอมี 2 แห่งอยู่ในอำเภอเดียวกัน ขณะท่ีอีกจังหวัดหนึ่งใกล้เคียงกับจังหวัดนั้น 16 
แห่ง 18 แห่งเช่นนี้เป็นต้น มันยากกับการอธิบาย ถ้าจะกรุณาช่วยไปดูตรงนี้อีกลักหน่อย 
ได้ไหม ท่ีส่งๆ กันมา ให้มันพอจะไปไหว นักการเมืองที่เขามีคุณธรรมที่เขาไม่วิ่งเต้นช้า 
ราชการ ที่เขาให้ความเป็นธรรม ที่เขาไม่เอาเปรียบคนอื่น จะเสียเปรียบมาตลอด ใครก็ 
ตามที่วิ่งเต้นที่วิ่งติดต่อที่อะไรก็จะได้เปรียบคนอื่นตลอด มันก็จะเป็นอยู่อย่างนี้ละ เรา 
อย่าไปพูดว่าจังหวัดไหน จังหวัดไกลแค่ไหน ท่านกรุณาดูกันนิดหน่ึง แล้วไม่ต้องไปตัด 
เขานะครับ เม่ือมีอยู่แล้วก็อย่าไปตัดเขาเลย มีเงินเหลือจ่ายก็จัดอะไรเพื้มให้จังหวัด 
อ ี่นท ี่ม ันเล ืยเปรียบเยอะๆ อย่างนี้กรุณาช่วยดูลักนิดหนึ่งนะครับ’’

กรรมาธิการจากจังหวัดอุดรธานี: '‘ท่านรองอธิบดีแต่ก่อนก็เคยเป็น ลจ. อุดรธานีนะครับ ผมยัง 
เสียดายว่าท่านไม่เคยดูอุดรธานีให้เลยหรออย่างไร แล้วก็ระบบประปาก็ไม่มี อุดรธานี 
ขาดนั้ามาก และคราวที่แล้วผมก็ได้เรียนแล้วนะครับ เรียนไว้แล้วว่าเมื่อตอนลำนักงาน 
ปลัดเช้า ย้ายประปาอุดรธานีครั้งหนึ่งแล้ว ตอนท่ีท่านเป็น ลจ. อยู่ที่นั่นเขาย้ายไปบ้าน 
ผือรอบหนึ่งแล้ว และครั้งน้ีก็ไม่ให้อีก แปลว่าอะไร เมื่อครู่ผมเพ่ิงบ่นให้ท่านปลัดไป บอก 
ว่าเร่ืองของบก่อลร้างลถานีอนามัยทดแทนนี้ 100 แห่ง เขาจัดไต้อย่างไรไม,มีอุดรธานี 

แม ้แต ่แห ่ง เดียว ไปอุบลราชธานี 4 แห่ง โคราช 4 แห่ง อะไรก็ว่าไป ไม่มีอุดรธานีแม้แต่
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แห่งเดียว แล้วจะไม่ให้ผมบ่นได้อย่างไร และจัดคราวนี้ก็จัดอุดรธานีมี 3 อำเภอหรืออย่าง 

ไร อุดรธานีมี 18 อำ๓ อ 2 กิ่งครับ ไม่ใช่มี 3 อำ๓ อนี้ ถ ้าจ ัดแบบนี้ผมเร ียนท่าน 

ประธานขออน ุญาตแขวนเฉพาะงบ 1,000 กว่าล ้านบาทนี้ แขวนเถอะและก็ 

อภ ิปรายก้นในสภา ตัดถ้น ่ให้เด็ดขาดไปเลย ผมว่าถ้าจัดแบบนี้จ ัดนี้ช ั้ว"

ประธาน: '‘เอาอย่างนี้ก็แล้วกัน เราอย่าไปตัดของใครเลย เพียงแต่ว่าจังหวัดไหนที่เขาไม่มีเขา 
ขาด เขาก็ยังเสียเยอะๆ น้ี ท่านช่วยดูงบเหลือจ่ายหน่อย ถ้ามีพอจะชดเชยให้ใครก็ดูให้ 
เขาสักนิดหนึ่ง ก็ฃอความกรุณาแค่นั้น เราจะได้ไปได้เร็วๆ ไม่ต้องไปหยุดตรงนี้ แต่ว่าเมื่อ 

มันออกเป็นเล่มอย่างนี้แล้วจะไปโยกจากที่หนึ่งกลับไปอีกที่หนี้งม ันก็เส ิย 
ความเอีก มันทำไม่ได้หรอก มันทำยาก เพียงแด,ว่าตรงไหนแห่งไหนท่ีเขาเสิย 
เปรียบเยอะๆ ก็ดูงบเหลึอจ่ายเพ่ิมมาให้เขาหน่อย เอาเป็นอย่างนั้นนะครับจะได้ 

ไปได้’' (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 20/2543, 1 สิงหาคม 2543: 14/8, 
15/1 -  15/5)

3) กรณีกรมพัฒนาป็มีอแรงงาน
กรรมาธิการจากจังหวัดอุบลราชธานี: “คงไม่ใช่เฉพาะแต่กรมพัฒนาฝืมีอแรงงานนะครับ ผมว่า 

ทุกกรม ถ้าหากว่าท่านดำเนินการในการใช้จ่าย ท่านปลัดกระทรวงท่านได้บอกว่าได้มี 
การกระจายลงไปทุกพ้ืนท่ี ผมเช้าใจว่า คำว่าพื้นที่อาจจะเจาะจงลงไปเฉพาะจังหวัด แต่ 
ถ้าหากว่าผมอยากให้ซอยย่อยลงไปมากกว่าจังหวัด ให้ลงในพื้นที่มากกว่าจังหวัด 
คำว่าจังหวัดอย่างเดียว เช่นในหลายๆ กรมเขามีวิธีกระจายเงินงบประมาณโดยต้ังเป้า 
เขตเลือกตั้งผู้แทนเป็นหลักไว้ สมมติว่าในจังหวัดหน่ึงมีผู้แทนราษฎรอยู่ 6 เขต การ 
กระจายเขาจะคำนึงล้วนนั้น แต่ถ้าท่านไม่คำนึงอย่างน้ัน บังเอิญไปลงเขตคนใดคนหนึ่ง 
อีกเขตหนึ่งมันไม,มีเลย ท่านจะเจอปัญหาการซักถามในการทำงบประมาณอย่างนี้ทุกปี 
ท่านต้องเจอแน่นอน แล้วถ้าหากเป็นอย่างน้ันแล้วมันก็เกิดให้มีการว่ิงเต้นในการขอโครง 
การกัน คนไหนเช้าวิ่งเต้นก็ได้ แต่อีกคนหนึ่งเป็นผู้แทนราษฎรแต่เขาไม่ถนัดในเรองการ 
ทำอย่างนี้คิดว่าไปทำหน้าที่อย่างอื่น เร่ืองอย่างน้ีถือว่าเป็นเร่ืองระบบช้าราชการประจำ 
จะต้องดูแลอยู่แล้ว จะต้องมีแผนอยู่แล้ว เลยไม่ได้มาดู แต่ครั้นมาดูอีกทีหน่ึงปรากฎว่า 
เงินใช้จ่ายไปหมดแล้ว และไปลงกระจุกในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง มันเกิดความไม่เป็นธรรม
ลำหรับประชาชน........ผมจึงอยากจะฝากเป็นข้อสังเกตไว้ว่าในการทำโครงการนั้น แม้ผู้
แทนฯ เขาไม่ได้มาขอ แต่ผมอยากให้คำนึงถึงพื้นที่การเลีอกตั้ง ว่าเขตเลือกต้ังแต่ละ 
เขตนั้นควรจะกระจายลงไป ถ้าไม่เช่นนั้นแล้วท่านจะต้องมาตอบคำถามอย่างน้ีทุกปี จะ 
ต้องถูกต่อว่าอย่างนี้ทุกปี ถ้าเป็นบางคนอาจจะถือโอกาสตัดเงินงบประมาณของท่านลง 
ด้วย มันจะเกิดปัญหาอย่างนี้,'
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ประธาน: “ก็ถือว่าเป็นข้อเท็จจรงที่เราจะน้อมรับไปปฏิบ้ตนะครับ" (รายงานการประ'ชุมคณะ 
กรรมาธิการครั้งท่ี 25/2543, 8 ลิงหาคม 2543: 10/6)

โดยทั่วไปแล้วกรรมาธิการฯ ต่างก็ต้องการท่ีจะพิจารณาละเอียดลงไปถึงเขตเลือกตั้ง 
ของตนว่าได้รับงบประมาณเป็นอย่างไร ซึ่งธรรมเนียมปฏิบัติในการให้ความลนใจกับความเป็น 
ธรรมนันก็ถือได้ว่าเป็นบทบาทที่ซัดเจนมากที่สุดบทบาทหนึ่งในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ 
ฯ และจ ะเห็นได้ว่า ตลาดการเมือง (Political Market) ก็ดุจด้งตลาดสินค้าและบริการ 
(Commodity Market) ซึ่งสินค้าและบริการจะถูกจัดสรรไปยังที่ซึ่งลามารถจ่ายผลตอบแทนสูงที่สุด 
ขณะที่ในตลาดการเมืองนั้น สินค้าและบริการทางการเมืองจะถูกจัดสรรไปยังเขตเลือกตั้งของ ล.ล. 
ที่สามารถจ่ายผลตอบแทน (การให้คุณให้โทษ) แก่ข้าราชการสูงที่สุด ซึ่งโดยทั่วไปแล้วก็มักจะเป็น 
รัฐมนตรีนั่นเอง

อย่างไรก็ตามภายใต้สถาบันใหม่ๆ ที่เกิดขึ้น ซึ่งมืแนวโน้มว่าต่อไปนี้คณะรัฐมนตรีจะ 
มาจาก ล.ล. ระบบบัญชีรายซื่อทั้งหมด ซ่ึง ล.ส. ระบบบัญชีรายซื่อนั้นไม่จำเป็นต้องจงรักภักดีต่อ 
ประชาชนในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งโดยเฉพาะ หากแต่จำเป็นต้องจงรักภักดีต่อผู้ท่ีมีกรรมสิทธิ*ในการจัด 
ทำบัญชีรายซื่อของพรรคนั้นๆ ด้วยเหตุนี้แนวโน้มของการกระจุกตัวของงบประมาณลงในเขตเลือก 
ตั้งของรัฐมนตรีจึงน่าจะมีแนวโน้มลดลง

นอกจากนี้ โดยแ ท ้ ท่ีจริงแล้ว “ความเป็นธรรม” เป็นเพียงข้ออ้างเพื่อให้มืการจัดสรรงบ 
ประมาณลงไปยังเขตเลือกตั้งของตนเพิ่มขึ้นเท่านั้น ทั้งนี้เพราะจากการคืกษาพบว่า ไม่เคยมีเลย 
สักครั้งที่ผู้ซึ่งได้รับผลประโยชน์มากกว่าจะออกมาเรียกร้องว่าการจัดสรรงบประมาณจะต้องมี 
ความเป็นธรรม คงมแีตเ่พียงผู้ที่เสียประโยชน์ (ได้รับการจัดสรรงบประมาณน้อยกว่าโดยเปรียบ 
เทียบ) เท่านั้นที่พูดถึงเรื่องด้งกล่าว โดยเมื่อมีเลียงเรียกร้องถึง “ความเป็นธรรม” ข้ึนมา ธรรมเนียม 
ปฏิบัติที่จะเกิดขึ้นต่อไปก็คือ จะพยายามไม,ตัดงบประมาณในเขตเลือกตั้งที่ได้งบประมาณมาก 
กว่า (เพื่อมิให้เกิดความซัดแย้งขึ้นระหว่าง ส.ล.) แต่จะใชวิธีการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมให้แก่ 
เขตเลือกตั้งที่ได้งบประมาณน้อยกว่า

9. ธรรมเน ียมปฏ ิบต ิในการให ้สำน ักงบประมาณไปปร ับลดงบประมาณ
9.1 การมอบหมายให ้สำน ักงบประมาณ ไปปร ับลดมาก ่อนเริ่มการ 

พ ิจารณาในแต ่ละหน ่วยงาน
ด้วยเหตุที่ตลาดการเมืองในกระบวนการงบประมาณของไทยถูกกำหนดจากกรอบ 

ทางลถาบัน (Institutional Framework) ซึ่งล่งเสริมให้เกิดการผูกขาดการผลิต "บริการทางด้านงบ 
ประมาณ’’ ไว้กับสำนักงบประมาณ และก่อให้เกิดแรงจูงใจในการผูกขาดสารสนเทศไว้กับสำนักงบ
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ประมาณด้วย ดังนั้นการที่จะให้กรรมาธิการฯ ล,วนใหญ่มีความเห็นลอดคล้องที่จะปรับลดงบ 
ประมาณรายการใดเป็นเรองซ่ึงเป็นไปได้ยาก ใน,ทางปฏิบ้ติคณะกรรมาธิการ'ฯ ต้องทำการตกลง 
กับลำนักงบประมาณว่า ก่อนที่จะมีการพิจารณางบประมาณของหน่วยงานใด ก็ให้สำนักงบ 
ประมาณไปปรับลดมาก่อน โดยให้ไปตกลงกับผู้ที่รับผิดชอบในแต่ละกรมเกี่ยวกับการปรับลดงบ 
ประมาณของกรมนั้นๆ เมื่อเสร็จแล้วก็จะนำเลนอต่อที่ประชุมกรรมาธิการ และจากการสัมภาษณ์ 
อดีตกรรมาธิการฯ หลายสมัยก็ทราบว่า ธรรมเนียมปฏิมัติเช่นนี้เป็นลิ่งที่เกิดขึ้นเป็นประจำทุกปี

จากกรณีตัวอย่างของการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 
ในตารางที่ 5 จะเห็นได้ว่าสำนักงบประมาณได้ทำการปรับลดงบประมาณเป็นจำนวนหลายราย 
การ ซึ่งหลักเกณฑ์การปรับลดก็เป็นกติกาที่กำหนดขึ้นโดยสำนักงบประมาณ จึงไม่มีความแตกต่าง 
จากหลักเกณฑ์ของทุกๆ ปี น้ันก็คือ เกือบทั้งหมดของรายการปรับลดจะเป็นการปรับลดด้วยเหตุ 
ผลดังต่อไปนี้

• รายการที่ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
• รายการที่ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าแผนที่กำหนดไว้
• รายการที่หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีที่ผ่านมา
• รายการที่ปรับลดให้เป็นไปตามราคามาตรฐาน

จากเหตุผลในการปรับลดช้างต้น จะเห็นได้ว่าการที่คณะกรรมาธิการฯ มอบหมายให้ 
สำนักงบประมาณไปปรับลดมาก่อนการพิจารณาจึงทำให้ งบประมาณรายการต่าง  ๆ ที่ถ ูกปรับ 
ล ด เป ็นเพียงการปรับลดในเรื่องทางเทคนิคของการไซ้จ่ายงบประมาณเท่านั้น มิได้เป็นการ 
พิจารณาอนุมัติและเป็นการปรับลดจากทางนโยบายใดๆ ท้ังล้ิน เช่นเดียวกันกับท่ี จาตุรนต์ ฉาย 
แสง เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับสาเหตุและสาระของการปรับลดงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ 
ไว้ว่า '‘ส่วนใหญ่เป็นเรองของการที่เซ็นสัญญาจริงมันน้อยกว่าที่ตั้งงบประมาณไว้ ขอให้ประหยัด 
เป็นการทั่วไป คือไม่ได้เป็นการตัดจากทางนโยบายเลย” (2543)

ขณะเดียวกันธรรมเนียมปฏิบัติในการปรับลดเช่นนี้ย่อมเป็นการให้ลารลนเทศที่ไม่ 
ตรงต่อความเป็นจริง (Misinform) ต่อลาธารณชน โดยสาธารณซนย่อมจะมีความเช้าใจผิดว่าฝ่าย 
นิติบัญญัติสามารถพิจารณางบประมาณได้อย่างดี จนกระทั่งช่วยให้ประหยัดงบประมาณแผ่นดิน 
โดยลามารถปรับลดงบประมาณได้อย่างมากมาย แต่ในข้อเท็จจริงกลับมิใช่ผลงานของฝ่ายนิติ 
บัญญัติเลย หากแต่เป็นผลงานของฝ่ายบริหารหากจะกล่าวให้เฉพาะเจาะจงก็คือผลงานของสำนัก 
งบประมาณเท่านั้น
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ตารางท่ี 5: รายทา?ปรับลดงบประมาณโดยส์านัทงบประมาณก่อนเ?มกา?พิจารณาของ 
แด่ฟิะหน่วยงาน ในทา?ประชุมคณะท??มารทา?ฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544

ๆรอหน่วยงาน จำนวนเงิน ท่ี 
ปรับลด (บาท)

เหตุผลในการปรับลด

กรมคิเลปากร 5,827,400 ปรับลดให้เหมาะลมกับงวดงาน
กรมอาขีวดิกษา 6,330,300 ผลประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
กรมสามัญสืกษา 8,976,900 1. ผลประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีงบประมาณที่ผ่านมา
สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 22,185,100 1. ผลประกวดราคาต่ํากว่าวงเงินงบประมาณที่ต้ังไว้

2. ผลการดำเนินการล่าข้ากว่าที่กำหนดไว้
สำนักงานสภาสถาบันราชภัฎ 86,539,900 ผลประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
ม ห า ว ิ ท ย า ล ั ย ม ห า ม ก ุ ฎ ร า ช  
วิทยาลัย

41,800 ปรับลดตามราคามาตรฐาน

สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 18,980,000 หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีงบประมาณที่ผ่านมา
กรมการปกครอง 111,504,522 1. ผลประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. ผลการดำเนินการล่าข้ากว่าที่กำหนดไว้
กรมท่ีดิน 1,700,400 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
กรมโยธาธิการ 351,351,700 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
กรุงเทพมหานคร 87,158,100 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. ปรับลดตามลัดส่วนเรื่องของค่าทดแทน
สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 7,883,100 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
การทางพิเศษแห่งประเทศไทย 98,120,000 มิการปรับแผนเรื่องเงินกู้
การประปาสํวนภูมิภาค 66,224,600 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2, ผลการดำเนินการล่าข้ากว่าที่กำหนดไว้
สำน ักงานปล ัดกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์

2,115,200 ปรับลดในเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการสืกษาต่อในต่างประเทศของ 
บุคลากรกระทรวงเกษตรฯ จำนวน 37 ทุน ซึ่งปรากฎว่าจากการทบทวน 
งบประมาณล่าสุดมินักสืกษาที่เรียนสำเร็จในระดับปริญญาเอก จำนวน 
2 ทุน จึงสามารถปรับลดค่าใช้จ่ายที่ได้ตั้งรองรับไว้ในปี 2544

กรมสํงเสริมการเกษตร 102,025,200 ผลการดำเนินการล่าข้ากว่าที่กำหนดไว้
กรมชลประทาน 612,243,300 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. ผลการดำเนินการล่าข้ากว่าที่กำหนดไว้
3. หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีที่ผ่านมา
4. ยกเลิกการดำเนินการเพราะติดปีญหาเรื่องสิงแวดล้อมหรือการขอ 

ใช้พ้ืนที่จาก สปท.
5. ปรับลดตามราคามาตรฐาน
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รีเอหน่วยงาน จำนวนเงินที่ 

ปรับลด (บาท)

เหตุผลในการปรับลด

กรมปศุลัตว์ 23,099,000 ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
กรมปาไม้ 6,593,200 ปรับลดเรื่องคอมพิวเตอร์และครุภัณฑ์ยานพาหนะที่ไม่ได้ดำเนินการตาม 

หลักเกณฑ์ และปรับลดพื้นท่ีปลูกปา
กรมวิชาการเกษตร 1,573,600 1. ยกเลิกการดำเนินงานเพราะเปินมติของ ค.ร.ม. ให้ถอนตัวจากการ 

เป็นสมาชิกสมาคมพริกไทยระหว่างประเทศ
2. ปรับลดตามราคามาตรฐาน

กรมส่งเสริมสหกรณ์ 502,000 1. ปรับลดตามราคามาตรฐาน
2. พ.ร.บ. ธนาคารสหกรณ์ยังไม่ผ่านการพิจารณาจากสภา

สำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร 1,380,000 ปรับลดตามเกณฑ์
สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณ 
สุข

288,094,800 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
2. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
3. ปรับลดตามราคามาตรฐาน

กรมควบคุมโรคติดต่อ 28,432,000 ปรับลดตามหลักเกณฑ์และตามการทบทวนผลการดำเนินงานล่าสุดใน
ปี 2543

กรมสุขภาพจิต 555,800 ปรับลดตามราคามาตรฐาน
กรมอนามัย 5,042,100 1. ปรับแผนการดำเนินงาน

2. ปรับลดตามราคามาตรฐาน
กรมการบินพาณิชย์ 19,597,000 หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีที่ผ่านมา
กรมเจ้าท่า 43,524,500 1. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

2. ปรับลดตามราคาที่เคยดำเนินการ
กรมทางหลวง 959,413,000 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
3. หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีที่ผ่านมา
4. ปรับลัดส่วนเกี่ยวภับรื่องเงินกู้

กรมอุตุนิยมวิทยา 600,000 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริม 
การพาณิชยนาวี

1,832,500 ปรับลดตามโครงการจ้างที่ปรึกษา

สำนักงานตำรวจแห่งชาติ 48,092,200 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
2. ปรัดลดตามราคามาตรฐาน

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 10,375,000 ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
มหาวิทยาลัยบูรพา 5,000,000 ผลการดำเนินงานล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
มหาวิทยาลัยแม่โจ้ 71,000 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 51,440,000 ผลการดำเนินงานล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
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ที่อหน่วยงาน จำนวนเงินที่ 

ปรับลด (บาท)

เหตุผลในการปรับลด

ลทาบันเทคโนโลยพระจอมเกล้า 
พระนครเหนือ

509.000 ปรับลดตามราคามาตรฐาน

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 13,837,900 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
สำนักงานปลัดกระทรวงแรงงาน
และสวัสดิการลังคม

2,000 ปรับลดตามราคามาตรฐาน

กรมพัฒนาปีมือแรงงาน 7,371,500 ปรับลดในเรื่องการวิจัยเรื่องสัมมนาและค่างวดงาน
กรมควบคุมมลพิษ 2,337,700 ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
กรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน 45,470,700 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้

2. หมดความจำเป็น
กรมส่งเสริมคุณภาพสิงแวดล้อม 3,020,000 ปรับลดตามราคามาตรฐาน
องค์การจัดการนํ้าเสีย 1,081,700 1, ปรับลดตามราคามาตรฐาน

2. ปรับลดเงินอุดหนุนรายการค่าเช่าสำนักงาน
องค ์การพ ิพ ิธภ ัณฑ์ว ิทยาศาสตร์ 
แห่งชาติ

83,801,300 ผลการดำเนินการส่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 17,020,000 1. ผลการประกวดราคาตำกว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
2. หมดความจำเป็นเพราะดำเนินการไปแล้วในปีที่ผ่านมา

สํ า น ั ก ง า น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร  
พัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่ง 
ชาติ

22,720,000 ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 7,100,100 1. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
2. ปรับลดตามราคามาตรฐาน

องค์การรถไฟฟ้ามหานคร 71,520,000 1, ใช้เงินปี 2543 ที่ภันไว้เปีกจ่ายเหลื่อมปีไปในปี 2544
2. ปรับแผนการใช้เงินกู้ต่างประเทศ

องค์การสวนสัตว์ 21,756,800 1. ผลการประกวดราคาตํ่ากว่าวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว้
2. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

สำนักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 53,020,300 ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้
สำนักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 47,840,000 1. ผลการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

2. หมดความจำเป็น
กรมการค้าภายใน 11,105,000 ปรับลดครุภัณฑ์บางรายการ
กรมโรงงานอุตสาหกรรม 32,972,600 1. ผลการดำเนินการดำเนินการล่าช้ากว่าที่กำหนดไว้

2. ปรับลดตามราคาที่เคยจัดชื้อ
ท ี่ม า :รายงานโทรประชุมคณะกรรมาธิการฯปีงบประมาณพ.ศ.2544
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9.2 กา?มอบหมายให ้สำน ักงบประมาณ ไปปรับลดหลงเสร็จสินกา? 

พิจารณาในแต่ละหน่วยงาน
ในกรณีที่คณะกรรมาธิการฯ ต้องการจะปรับลดรายการใช้จ่ายใดๆ น้ัน คณะกรรมาธิ 

การฯ จำเป็นจะต้องถามความเห็นของสำนักงบประมาณด้วยเสมอ น่ันก็คือ "ทุกวันน้ีเราก ต้็อง 

อาศัยว่าฟ้านักงบประมาณคุณว่าอย่างไร ซึ่งสำนักงบประมาณโดยประเพณีก็ต้องปกป้องส่วน 
ราชการต่างๆ ไม่กล้าพูดอะไรมาก" (จาตุรนต์ ฉายแลง, รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการ 
คลัง การธนาคาร และสถาบันการเงิน คร้ังท่ี 21, 1 กุมภาพันธ์2532: 4/3) หรือแม้กระทั่งในกรณีที่ 
กรรมาธิการฯ ผู้หนึ่งผู้ใดเห็นควรให้ปรับลดงบประมาณรายการใดรายการหนึ่ง แต่เลียงส่วนใหญ่ 
ของคณะกรรมาธิการฯ ไม่เห็นด้วย ในขณะเดียวกันกรรมาธิการฯ ผู้นั้นก็ไม่ต้องการสงวนความเห็น 
ไว้ คณะกรรมาธิการฯ จะใช้วิธีมอบหมายให้สำนักงบประมาณไปหารือกับหน่วยงานนั้นๆ เพ่ือ 
พิจารณาปรับลดงบประมาณมา

ครั้งหน่ึง บรรหาร คืลปอาซา เคยกล่าวถึงแนวทางการปฏิบัติในลักษณะดังกล่าวว่า 
“การตัดมันต้องมีเหตุมีผลด้วย ถ้าไม่มีเหตุมีผลมันก็ตัดลำบาก แต่ทีน้ีวิธีการมันมี ถ้าเราตัดไม่ได้ 
เราก็บอกไปทางลายกลางบอกว่า เอาละงบอันนี้เมื่อหลายฝ่ายก็ยังมีความเห็นตัดได้ไม่ได้ ก ็ยกให้ 
ฟ้านักงบประมาณไปปรับลดมาตามความเหมาะสม อันนี้ได้ทุกเร่ืองเลย ได้มากน้อยต้องได้แน่ 
ตรงนี้ทำได้ และก็ทำมาอย่างนี้หลายสมัยเหมือนกัน นี่ค ึอวิธีการปรับลดงบประมาณ,’ (2544) 
ในทำนองเดียวกัน จาตุรนต์ ฉายแสง ให้ความเห็นว่า “เด๋ียวน้ีพอบอกว่าใช้คำว่า ‘ตัด' ก็บอกว่าไม่ 
ได้ เด๋ียวจะกระทบความรู้สึกของช้าราชการ ต้องใช้คำว่า ‘ปรับลด' ปรับลดก็คีอพูด  ๆ ศันไปแล้ว 
ฟ้านักงบประมาณไปดูศันเ'อง เพราะฉะนั้นในความหมายของผมก็คือว่า นึ่คือไม่ได้ทำอะไรเลย’’ 
(2543) นั่นก็คือ หากคณะกรรมาธิการฯ จะปรับลดงบประมาณ คณะกรรมาธิการฯ ก็ต้องให้สิทธิ 
แก่สำนักงบประมาณเป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้าย

จากการสัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 10 สมัยท่านหนึ่งทำให้ทราบว่า ธรรมเนียม 
ปฏิบัติในการให้สำนักงบประมาณไปปรับลดงบประมาณนั้นเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่เกิดขึ้นมาโดย 
ตลอดในประวัติศาลตร์กระบวนการงบประมาณไทย นอกจากนี้จากการคืกษายังพบปรากฏการณ์ 
อันน่าสนใจที่เกิดขึ้นก็คือ คณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 และ พ.ศ. 2545 ไม่มีการ 
ปรับลดงบประมาณด้วยตนเองเลย หากแต่ทุกรายการที่มีการปรับลดน้ันเป ็นการตัดสินใจของ 
ฟ้านักงบประมาณท่ังสิน เช่นเดียวกับท่ี ล.ล. ท่านหนึ่งให้ความเห็นอันน่าลนใจว่า “บทบาทของ 
กรรมาธิการก็ไม่มีอะไรมาก บทบาทสูงสุดอยู่ท่ีสำนักงบฯ เพราะสำนักงบฯ เป็นกองการเลขาฯ ของ 
กรรมาธิการฯ ตัดก่อนเช้า ตัดในกรรมาธิการ หรือให้แปรญัตติหลังกรรมาธิการ เป็นเร่ืองของ 

ฟ้านักงบทั่งหมด ตลก!" (สัมภาษณ์ล.ส. พรรคไทยรักไทย, 7 กันยายน2544)
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นอกจากนี้หลังจากที่ผ่านการพิจารณาในชั้นคณะกรรมาธิการฯ ไปแล้วก็เป็นที่ทราบ 
กันดีว่า โดยธรรมเนียมปฎิบํติก็จะไม่มีการแก้ไขใดๆ เกิดข้ึนในการพิจารณา พ.ร.บ. งบประมาณใน 
วาระท่ี 2 สิ่งนี้ย่อมชี้ให้เห็นวาผ่ายนิติบัณญ่ติของไทยแทบจะไม่มีบทบาทอะไรเลยในกระบวนการ 
อนุมัติงบประมาณ มีเพียงแต่ผ่ายบูรหารเท่านู้นที่มีบทบาทและผกขาดการผลิต "บริการทางด้าน 
งบประมาณ” ไว้กับตน หริอหากจะกล่าวให้เจาะจงลงไปก็คือเป็นบทบาทของข้าราชการประจำ 
(โดยเฉพาะสำนักงบประมาณ) เกือบท้ังหมด

10. ธ??มเน ียมปฏ ิ,บดิในกา?ปร ับลดงบประมาณของคณะก??มาริกา?ฯ

โดยทั่วไปแล้วการอภิปรายในที่ประชุมของคณะกรรมาธิการฯ จะไม่ได้เป็นการซัก 
ถามในลักษณะแผนงาน งาน หรือโครงการในภาพรวมทั้งหมด ตัวอย่างเช่น การซักถามถึงผล 
ประโยชน์รวมของโครงการนั้นๆ ว่าจะมีผลลัพธ์สอดคล้องกับเป้าหมายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และลังคมแห่งชาติ หรือเป้าหมายตามนโยบายรัฐบาลที่วางไว้มากน้อยเพียงใด หรืออาจจะเป็น 
การซักถามว่าหน่วยราชการได้แปลงนโยบายออกมาเป็นแผนปฏิบํติและมาตรการที่จะเอื้อให้บรรลุ 
วัตถุประสงค์ตังที่แถลงไว้ในวาระที่ 1 นั้นได้อย่างเหมาะสมหรือไม่อย่างไร ซึ่งหากพิจารณาเช่นนี้ 
แล้วเมื่อกรรมาธิการฯ เห็นสมควรจะตัดแผนงาน งาน/โครงการใด ที่ขาดความจำเป็นหรือไม่สอด 
คล้องกับเป้าหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหรือนโยบายของรัฐบาลลง ก็d9 dS

สามารถตัดลดงบประมาณทั้งหมดของแผนงาน งาน/โครงการได้ โดยไม่ต้องเลียเวลาไปซักถามใน 
รายละเอียดของงบประมาณในรายการต่างๆ ต่อไปแต่อย่างใด

ลักษณะของการซักถามจะเป็นการพิจารณาในรายละเอียดปลีกย่อยทุกๆ รายการ 
แสดงที่มาของวงเงิน สถาน'ท่ีท่ี1จะ,ใช้'จ่าย เน้นความถูกต้องในการใช้จ่าย แต่ไม่ทราบว่าจะใช้จ่าย 
อย่างไรและทำไม แม้กระทั่งกรรมาธิการฯ บางท่านเองถึงกับให้ความเห็นเกี่ยวกับการซักถามและ 
อภิปรายงบประมาณเป็นรายการย่อยๆ ว่า “คือถ้าเขาขอแผนมาน่ี ตามหน่วยงานนี่ ถ้ามีความจำ 
เป็นที่จะต้องใช้นี่ ต้องให้ท้ังระบบ ถ้าไปต ั ด ทุกระบบ เรองเล็กๆ น้อยๆ ถ้าจะปรับก็ปรับระบบใหญ่ 
ไปเลย ถ้าเป็นครุกัณฑ์ต่างๆ ถ้าไปปรับเรื่องเล็กๆ น้อยๆ แบบน ี้ มันจะมีปัญหาทุกเรื่อง 

เลยครับ” (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 7/2543, 11 กรกฎาคม 2543: 11/5)
โดยปกติแล้วลำตับชั้นของงบประมาณจำแนกตามโครงสร้างแผนงานสามารถเรียง 

ลำตับจากใหญ่ไปย่อยได้ตังนี้ ด้าน, สาขา, แผนงาน, แผนงานรอง, งาน/โครงการ, รายละเอียด 
จำแนกตามหมวดรายจ่าย อย่างไรก็ตามในงานศึกษานี้เป็นการสืกษาโดยอิงกับร่าง พ.ร.บ. งบ 
ประมาณรายจ่ายประจำปี ด้วยเหตุนี้ลำดับชั้นของงบประมาณจึงมีลักษณะตามแผนภูมิ
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จากจารีตทางการคลังที่คณะกรรมาธิการฯ มอบหมายให้สำนักงบประมาณเป็นผูไป 
ปรับลดงบประมาณ ประกอบกับการที่กรรมาธิการฯ มีการซักถามและอภิปรายกันในรายละเอียด 
ดังนั้นโดยปกติแล้วผลการพิจารณาปรับลดของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จึงเป็นการปรับลดใน 
ระดับที่ลึกที่ลุดของลำดับชั้นของงบประมาณ ดังเช่นตัวอย่างรายการปรับลดบางรายการของคณะ 
กรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

ฉ. ก รม ป าไม ้

ก. แผ น งาน อ น ุร ัก ษ ์แล ะพ ัฒ น าท ร ัพ ย าก รธรรม ช าต ิ

5. งาน ว ิจ ัย ก ารป าไม ้ 

ท ี่ด ิน แ ล ะส ิ่งก ่อ ส ร ้า ง

ค ่าก ่อ ส ร ้างระบ บ ส าธารณ ูป โภ ค  

(2) ค ่าต ิดต ั้งไฟ ฟ ้า  2 แห่ง

ตั้งไว้ 177,200 บาท ปรับลดลง 200 บาท

ช. กรม ว ิช าก ารเกษ ต ร

ก. แ ผ น งาน ส ่ง เส ร ิม ป ร ะส ิท ธ ิภ าพ ก ารผ ล ิต ด ้าน ก าร เก ษ ต ร  

1. งาน บร ิห ารท ั่วไป  

ค ร ุภ ัณ ฑ ์

ค ร ุภ ัณ ฑ ์ส ำน ัก งาน

(6) เก ้าอ ี้ก ล ม ห ม ุน ป ร ับ ร ะด ับ ได ้ 7 ตัว

ตั้งไว้ 6,900 บาท ปรับลดลง 600 บาท
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ทบวงมหาวิทยาลัย

ซ. ม ห าว ิท ย าล ัย น เรศ ว ร

ข. แ ผ น งาน ว ิจ ัยระดับอ ุด ม ส ีท ษ า  

2. งาน บ ร ิห ารท ารว ิล ัย  

ค ่าว ัส ด ุ

ว ัส ด ุค อ ม พ ิว เต อ ร ์

ตั้งไว้ 1,300 บาท ปรับลดลง 200 บาท

จะเห็นได้ว่ารายการปรับลดข้างต้นเป็นการปรับลดที่มีลักษณะเป็นรายละเอียดปลีก 
ย่อยเป็นอย่างมาก ซึ่งจากการศึกษาพบว่าลิ่งนี้เป็นลักษณะทั่วไปของรายการปรับลดของคณะกรร 
มาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2543 -  2545 น่ันก็คือ ไม่มีการตัดงาน/โครงการใดๆ ออกไปเลยแม้ 
แต่รายการเดียว ในที่นี้จะยกตัวอย่างกรณีของปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ซึ่งมีการปรับลดในราย 
ละเอียดมากถึง 1,208 รายการ โดยท่ีรายการปรับลดส่วนใหญ่จะเป็นการปรับลดในรายการวัสดุ 
คอมพิวเตอร์ และรายการครุภัณฑ์คอมพิวเตอร์ซึ่งมีการปรับลดเป็นจำนวน 507 รายการ และ 150 
รายการตามลำตับ นอกนั้นก็จะเป็นการปรับลดในรายการย่อยของค่าใช้จ่ายในหมวดที่ดินและสิ่ง 
ก่อสร้าง, รายการย่อยของค่าใช้จ่ายในหมวดเงินอุดหนุนทั่วไป, รายการย่อยของค่าใช้จ่ายในหมวด 
รายจ่ายอื่น, และรายการย่อยของค่าใช้จ่ายในหมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ตามลำตับ (ดูตารางท่ี 
ธ) ในขณะเดียวภันก็กลับไม,พบการปรับลดใดๆ เลย ที่เป็นการปรับลดหรือตัดงบประมาณ 

ทั่งแผนงาน งาน/โครงการ ธรรมเนียมปฏิบัติเช่นนี้ดำรงอยู่มาอย่างต่อเนื่องและยาวนานใน 
ประวัติศาสตร์การพิจารณางบประมาณของไทย ตังเช่นท่ี รังสรรค์ ธนะพรพันธุ เคยเสนอบท 
วิเคราะห็ไว้อย่างซัดเจน '‘การตัดทอนงบประมาณของหน่วยงานต่างๆ ได้รับการวิพากษํวิจารณ์ 
อย่างถูกต้องว่า คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เน้นการตัดทอนรายจ่ายเป็นรายการ (Line Item) 
มากกว่าที่จะพิจารณาความเหมาะสมและความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณกับงาน/โครงการโดย 
ส่วนรวม” (2531: 119)

ตารางท่ี 6: รายการปรับลดงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544



รายการใช้จ่าย จ่านวนท่ีปรับลด 
(รายการ)

งบประมาณท่ีปรับลดได้ 
(บาท)

เงินเดิอบ 1 60,000,000

ค่าวัสดุ
ว ัสด ุคอมพ ิวเตอร ์ 507 36,168,200

ว ัสด ุเวชภ ัณ ฑ ์ 3 33,001,400

ค่าครุภัณฑ์ 
ท่ีดินและสิงก่อสร้าง

ค ่าคร ุภ ัณฑ ์

ค Î ภ ัณ ฑ ์คอมพ ํวเฅอร ์ 150 111,898,600

ครุภ ัณฑ ์สำน ักงาน 15 1,308,900

ครุภ ัณฑ ์การแพทย์ 7 774,300

ครุภ ัณฑ ์ว ิทยาศาสตร์ 12 10,492,700

ครุภ ัณฑ ์การเกษตร 3 21,200

ครุภ ัณฑ ์ยานพาหนะและขนส่ง 4 19,110,800

ครุภ ัณฑ ์การด ิกษา 31 3,835,100

ครุภัณฑ์ไฟฟ้า และวิทยุ 2 81,000

ครุภ ัณฑ ์โฆษณาและเผยแพร่ 2 23,000

ครุภ ัณฑ ์ประจำสทาน ีตำรวจ 

ตั้งใหม่

1 540,000

ครุภ ัณฑ ์อ ื่นๆ 5 48,758,400

ท ี่ด ินและส ั๋งก ่อสร ้าง

ค ่าก ่อสร้างอาคารท ี่ทำการ 

และส ิงก ่อสร ้างประกอบ

15 149,325,100

ค่าก ่อลร ้างอาคารการด ิกษา 

และส ิงก ่อสร ้างประกอบ

44 400,140,500

ค่าก ่อสร้างอาคารลาธารณสุข 

และส ิ่งก ่อสร ้างประกอบ

13 164,703,500

ค่าก ่อสร้างอาคารที่พ ักอาดิ'ย 

และส ิ่งก ่อสร ้างประกอบ

3 25,721,000

ค ่าก ่อสร ้างระบบลาธารญ ปโภค 18 72,930,800

ค ่าก ่อสร้างแหล่งน ํ้า 27 423,374,000

ค ่าก ่อสร ้างทางและสะพาน 37 1,114,825,700

ค่าปร ับปร ุง แหล่งนํ้า 14 76,789,200

ค ่าปร ับปร ุงทางและสะพาน 3 46,663,000

ค ่าปร ับปร ุงส ิ่งก ่อสร ้างอ ื่น 9 27,397,500

ค ่าน ุรณ ะและปร ับปร ุงทาง 6 99,386,000

ค ่าสำรวจออกแบบ 2 18,167,000

ค่าก ่อสร้างอ ื่นๆ 86 378,284,700

ค ่าคาบค ุมงาน 1 346,000

ค ่าจ ้างบรษ ัทท ี่ปร ึกษา 1 3,328,000

เงินอุดหนุน
เงินอุดหนุนทั่วไป 100 126,974,500

เงินอ ุดหนุนเฉพาะกิจ 36 143,222,422

รายจ่ายอ่ืน 50 235,391,500

ท่ีมา: ประมวลจากรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชนัญญ้ติงบประมาณรายจ่ายประจำปี พ.ศ. 2544
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จากธรรมเนียมปฏิบัติที่เกิดฃึนสามารถกล่าวได้ว่าคณะกรรมาธิการฯ แปรสภาพตัว 
เองจาก “ผู้พิจารณาความเหมาะสมของการใช้จ ่ายงบประมาณในภาพรวม” กลายเป็นเพียง 
“พนักงานตรวจเช ็คราคาสินค้า” เท่าน้ัน น้ันก็คือคณะกรรมาธิการฯ ทำหน้าท่ีเพียงเข้ามาดูว่า 
รายการใช้จ่ายปลีกย่อยต่างๆ นั้นมีการตั้งงบประมาณไว้สูงเกินไปหรอไม่ หากมีการตั้งงบ 
ประมาณไว้สูงเกินไป คณะกรรมาธิการฯ ก็จะปรับลดงบประมาณลงให้เหมาะลมกับราคาในท้อง 
ตลาด ด้วยเหตุน้ีจึงสังเกตได้ว่ารายการใช้จ่ายเกือบทั้งหมดของร่าง พ.ร.บ. งบประมาณจึงยังคงอยู่ 
แม้แต่รายการย่อยๆ ก็ไม่มีการตัดรายการออก เป็นเพียงการปรับราคาลงให้เหมาะสมเท่าน้ัน

จาตุรนต์ ฉายแสง เคยให้ความเห็นเก่ียวกับเรื่องนี้ไว้อย่างน่ารับฟังอย่างน้อย 2 วาระ 
ว่า ในการปรับลดงบประมาณนั้น “ไม่มี concept เร่ืองการตัดงบประมาณในเชิงนโยบาย จะ 
allocate ไปที่ไหน เพราะอะไร ชาวบ้านยังยากจนอยู่ ด้านน้ันด้านน้ี จะต้องตัดอันนี้เพ่ือไปทำอัน 
น้ัน ไม่ใช่! เค้าเพียงมาเปิดหน้าน้ันหน้าน้ีดูว่า เคร่ืองฉายสไลส์หน้านั้นของกรมน้ีทำไมมัน 80,000 
ไอ้นี่ทำไมมัน 65,000 อย่างนี้เป็นต้น พูดอยู่อย่างน้ี มันเป็นพนักงานอะไรชักอย่าง ซึ่งผมรับไม่ได้” 
(2543) และ "ท่านกำลังจะใช้สภาผู้แทนหรอใช้ ส.ส. ซึ่งไปเป็นกรรมาธิการงบประมาณนั้นให้มี 
หน้าที่เป็นเพียงเจ้าหน้าที่ทำหน้าที่ประหนัดงบประมาณในรายละเอียดเล็กๆ น้อยๆ เท่า 

น้ัน แต่ไม่ได้มีส่วนกำหนดเลยว่าประเทศไทยจะพัฒนากันไปทางไหน จะจัดสรรงบประมาณซึ่ง 
เป็นทรัพยากรของชาติไปในทางไหนมากกว่ากัน ทางอุตสาหกรรมมากหรอทางเกษตรมาก ไปทำ 
ไฟฟ้า ไปทำถนนหนทาง หรือว่าจะมาทำทางด่วนกันในกรุงเทพฯ อันนี้เป็นจุดสำคัญของการ 
พิจารณางบประมาณ” (รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรคร้ังท่ี 14/31 สมัยสามัญ, 6 ตุลาคม 
2531: 453)

ในทำนองเดียวกับที่อดีตกรรมาธิการฯ ซึ่งครํ่าหวอดอยู่กับกระบวนการงบประมาณ 
ของฝ่ายนิติบัญญัติก็มีความเห็นไม่แตกต่างกันนั้นก็คือ “ไม่ใช่มาบอกว่าโต๊ะตัวน้ีคุณสร้างเท่าไหร่ 
ตัวน้ี 10 บาท ไอ้เรื่องอย่างนั้น ไม่ใช่เรื่องที่จะมาพิจารณากันในลักษณะไปสู่เป้าหมายตรงนี้ เพราะ 
โต๊ะ 5 บาท หรือ 10 บาท มันเป็นเรื่องวิธีการที่จะทำให้ไอ้การรื้อนั้น มันต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ 
ของการรื้อว่า มีระเบียบพัสดุในการที่จะรื้อครุกัณฑ์อย่างนั้นครุภัณฑ์อย่างนี้ ไอ้นั้นมันเป็นส่วนที่ 
จะต้องควบคุมด้วยระบบหรือวิธีการอย่างอื่น มันไม่ใช่เรื่องเกี่ยวกับการที่จะจัดสรรงบประมาณ 
การที่จะจัดสรรงบประมาณไปสู่เป้าหมายมันเป็นเรื่องกว้าง การที่จะใช้เงินก้อนนั้นก้อนนี้ไปทำตัวน้ี 
เราพิสูจน์ได้ว่า มันจะได้ผลยังไง หรือมีเหตุผลท่ีจะสนับลนุนว่า งานที่กำหนดเป้าหมายนั้น มีส่ิงน้ี 
แล้วมันจะสำเร็จเพราะอะไร มันก็ไม่เก่ียวช้องกันกับรายละเอียดหยุมหยิม การคุมว่ารื้อแพงรื้อถูก 
มันมีระบบอื่นควบคุมอยู่แล้ว เราก็ต้องไปว่าที่ระบบนั้นว่าระบบนั้นควรจะมีประสิทธิภาพอย่าง 
ไร........ เรื่องท่ีเก่ียวกับว่า ไปดูว่ามันแพงไปถูกไปเน่ีย มันมีเจ้าหน้าท่ีอีกด้านเค้าทำอยู่แล้ว มันไม่
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จำเป็นจะต้องมาทำท่ีในกรรมาธิการงบประมาณ มันจะเลียเวลาไปเปล่าๆ" (สัมภาษณ์อดีตกรรมา 
ธิการฯ 10 สมัย, 18 กันยายน 2544)

นอกจากเรองลักษณะการปรับลดงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ แล้ว สิ่งที่เป็น 
เรื่องสำคัญอีกเรองหนึ่งก็คือ “เหตุผลในการปรับลดงบประมาณ’' กล่าวคือ ความพยายามของผู้ 
วิจัยในการที่จะศึกษาวิเคราะห์ถึงสาเหตุของการปรับลดงบประมาณในแต่ละรายการนั้นก็ต้อง 
ประสบกับความยากลำบากจนแทบจะเป็นไปไม,ได้เลย ทั้งนี้เพราะนอกจากเอกสารรายงานการ 
ประชุมของคณะกรรมาธิการฯ (ซึ่งก็คือการถอดเทปสิ่งที่พูดกันในที่ประชุม) แล้ว ไม่พบว่ามี 
เอกสารอื่นใดอีกที่จะระบุถึงเหตุผลของการปรับลดงบประมาณเอาไว้ สิ่งนี้เป็นธรรมเนียมปฏิบัติ 
ของเอกสารต่างๆ ในกระบวนการงบประมาณไทยที่จะระบุเพียงว่า งบประมาณแต่ละรายการนั้น 
ได้ถูกปรับลดลงเป็นจำนวนเท่าไร โดยไม,เคยมึการระบุว ่าเป ็นการปรับลดด้วยสาเหตุใด ดัง 
นั้นหากใครก็ตามที่ต้องการจะทราบถึงเหตุผลในการปรับลดงบประมาณก็จะต้องไปอ่านเอาเอง 
จากรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการฯ ซึ่งมีจำนวนปีละประมาณ 6,000 หน้า (ตัวอย่าง 
เซ่น รายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2543 มีความหนาทั้งหมด 
6,510 หน้า) นอกจากนี้แล้วรายงานการประชุมดังกล่าวยังถูกถือว่าเป็นความสับซึ่งประชาซนทั่วไป 
ยัง,ไม่สามารถรับรู้ได้อีกด้วย

เมื่อเป็นเช่นนี้จึงมิใช่เรื่องแปลกที่สาธารณซนไทยจะไม่เคยมีโอกาสได้รับรู้เลยว่า กรร 
มาธิการงบประมาณฯ ซึ่งถือว่าได้ทำหน้าท่ีแทนพวกเขา ได้ทำการปรับลดงบประมาณในรายการ 
ต่างๆ ด้วยเหตุผลใด และเป็นเหตุผลที่มีนํ้าหนักเพียงพอหรือไม่อย่างไร ธรรมเนียมปฏิบัติซึ่งล่ง 
เสรืมความไร้เหตุผลเช่นนีย้ ั ง รวมไปถึงการพิจารณาปรับเพิ่มงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ 
อีกด้วย ธรรมเนียมปฏิบัติเซ่นนี้ถือได้ว่าเป็นอัปลักษณะที่สำคัญอีกประการหนึ่งของกระบวนการ 
งบประมาณไทย และถือได้ว่าเป็นกติกาท่ีด้อยคุณภาพ (Inferior Institutions) เพราะเป็นกติกาที่ 
ล่งเลรืมให้เกิดการผูกขาดสารสนเทศในกระบวนการงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ยังส่งผลในทาง 
เกื้อกูลให้ตัวละครทางการเมืองต่างๆ สามารถประพฤติในทางที่มิซอบได้โดยง่าย

นอกจากนี จากการศึกษารายการปรับลดงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบ 
ประมาณ พ.ศ. 2539 -  2545 ยังพบว่าธรรมเนียมปฏิบัติซึ่งคณะกรรมาธิการฯ ทำหน้าท่ีเป็นเพียง 
“พนักงานตรวจเช็คราคาสินค้า” ได้ฝังรากหยั่งลึกอยู่ในกระบวนการงบประมาณของไทยและทำ 
ให้ผลการปรับลดงบประมาณในแต่ละปีมีรายการปรับลดซึ่งเป็นรายละเอียดจำนวนมากมาย จาก 
ข้อจำกัดดังกล่าวจึงไม,เหมาะสมที่จะนำรายการปรับลดทั้งหมดมาแสดงในงานศึกษานี้ ในที่นี้จึง 
แสดงเพียงรายการปรับลดจำแนกตามหน่วยงานราชการดังแสดงไวิในภาคผนวก จ.

โดยทั่วไปแล้วผลการปรับลดงบประมาณในแต่ละปีนั้น ทุกๆ หน่วยงานราชการต่างก็ 
ถูกปรับลดงบประมาณลงอย่างท่ัวถึงทุกหน่วยงาน (ดูภาคผนวก จ.) โดยเป็นการกระจายกันไป
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ตามรายการใช้จ่ายปลีกย่อยท่ีสามารถปรับลดได้ นอกจากน้ียังพบว่า รายการท่ีคณะกรรมาธิการฯ 
นิยมปรับลดงบประมาณก็คือ รายการท่ีอยู่ในหมวดวัสดุ (แต่ละรายการจะเป็นจำนวนเงินน้อย แต่ 
มีจำนวนรายการปรับลดมาก), หมวดครุภัณฑ์, หมวดท่ีดินและสิ่งก่อสร้าง ซึ่งหน่วยราชการทุกๆ 
หน่วยต่างก็ต้องมีรายจ่ายในหมวดงบประมาณเหล่านี้อยู่แล้ว น่ันก็คือการที่แต่ละหน่วยราชการจะ 
ถูกปรับลดงบประมาณเป็นจำนวนมากน้อยเท่าใดก็จะแปรผันตามจำนวนของรายจ่ายในหมวดงบ 
ประมาณเหล่าน้ีที่หน่วยงานนั้นๆ มีอยู่

จากลักษณะดังกล่าวผลการปรับลดงบประมาณที่เกิดขึ้นจึงมิได้สื่อสารลนเทศใดๆ 
เกี่ยวกับทิศทางของงบประมาณที่คณะกรรมาธิการฯ ต้องการจะเห็นและต้องการให้เป็น น่ันก็คือ 
ไม,ได้ชี้ถึงความเห็นของคณะกรรมาธิการฯ ว่า งบประมาณรายจ่ายในด้าน/สาขา/แผนงาน/งาน/ 
โครงการ ใดบ้างที่หมดความสำคัญ ไม่สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล ไม่สอดคล้องกับแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ และไม่สอดคล้องกับสภาวะสังคมเศรษฐกิจในปัจจุบัน และ 
เม่ือไปดูรายการใช้จ่ายต่างๆ ในร่าง พ.ร.บ. งบประมาณฯ ท่ีคณะกรรมาธิการฯ พิจารณาเสร็จแล้ว 
ก็จะพบว่ารายการต่างๆ ยังคงเดิมมิได้มีการเปล่ียนแปลงใดๆ ท่ีมีนัยสำคัญ

ข้อสังเกตท่ีพบจากการปรับลดของคณะกรรมาธิการฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2539 -  
2545 ก็คือ มีหน่วยราชการอยู่ 3 หน่วยท่ีถูกปรับลดงบประมาณติดอันดับแรกๆ มาตลอดทุกปี น่ัน 
ก็คือ กรมทางหลวง, กรมชลประทาน, และกรมโยธาธิการ อย่างไรก็ตามสิ่งนี้ก็มิได้ให้สาร 
สนเทศเกี่ยวกับทิศทางของงบประมาณว่า คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ไม่เห็นความสำคัญของ 
3 หน่วยงานดังกล่าว (ซึ่งเน้นการผลิตบริการลาธารณะเก่ียวกับถนนและนํ้า) หากแต่เป็นเพราะว่า 
หน่วยงานเหล่านี้มีงบประมาณรายจ่ายในหมวดครุภัณฑ์ ท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง (ซ่ึงคณะกรรมาธิ 
การฯ นิยมปรับลด) เป็นมูลค่าสูงกว่าหน่วยงานอนๆ จึงถูกปรับลดงบประมาณมากกว่า

ธรรมเนียมปฏิบัติที่คณะกรรมาธิการฯ ไม่สามารถพิจารณาเปล่ียนแปลงทิศทางการ 
ใช้จ่ายของงบประมาณได้ ย่อมเป็นผลสืบเน่ืองจากกรอบทางสถาบัน (Institutional Framework) 
เกี่ยวกับงบประมาณของไทยที่ให้สำนักงบประมาณเป็นผู้ผูกขาดการผลิต ''บริการทางด้านงบ 
ประมาณ" ไว้แต่เพียงผู้เดียว และสิทธิในการผูกขาด (Monopoly Rights) นี้เองจึงทำให้สำนักงบ 
ประมาณมีอำนาจเหนือตลาดการเมือง กล่าวคือเม่ือสำนักงบประมาณทราบราคาท่ีตลาดกำหนด 
มาให้ (ราคาในที่นี้ก็คือ รายได้ของรัฐบาลทั้งหมดท่ีได้มาจากประซาชน) แล้ว ก็จะสามารถกำหนด 
ปริมาณ และคุณภาพของ “บริการทางด้านงบประมาณ" ที่ตนเองต้องการได้ ในประการสำคัญ 
สารลนเทศที่ถูกผูกขาดไว้ย่อมไม่เกื้อกูลให้บุคคลภายนอกเข้ามามีล่วนร่วมในกระบวนการกำหนด 
ปริมาณและคุณภาพของ "บริการทางด้านงบประมาณ” ได้ ดังท่ีคร้ังหน่ึง จาตุรนต์ ฉายแสง เคยช้ี 
ว่า “เมื่อสภามีอำนาจในการแปรญัตตินั้น เราสามารถแปรได้ และคำว่าแปรญ ัตติเราสามารถตัด 

ได ้ต ั้งเย,อะแยะ เช่นเราตัดกรมตำรวจครงกรม ทีนี้ตามรัฐธรรมนณทำได้อยู่แล้ว เพียงแต่เรายังไม่<±9 ‘บ ิ ^  ข
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มีการทำกัน หรอว่าโครงการบางโครงการของกระทรวงมหาดไทยน่ียกท้ิงท้ังโครงการเลย นี่ก็ทำได้ 
ตามกฏหมายอยู่แล้ว แต่เราไม,มีข้อมูล ไม ่ม ีการติดตามท ีต่ ่อเน ื่องก็เลยไม่ร ับรู้อะไรเลย ไม ่

ได ้ร ับร ูเ้ท ่าท ี่ควร" (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการ 
เงิน คร้ังท่ี 211 1 กุมภาพันธ์ 2532: 4/7 -  4/8)

นอกจากนีการที่คณะกรรมาธิการฯ ไม่ลามารถพิจารณาเปลี่ยนแปลงทิศทางการใช้ 
จ่ายของงบประมาณได้ ยังเป็นผลมาจากการตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญซึ่งเปิดโอกาลให้ฝ่าย 
บริหารเข้ามาแทรกแซงการทำงานของฝ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ขณะเดียวกันก็ไม่เอื้อให้ ส.ส. เกิดความ 
ชำนาญในการพิจารณา ตลอดจนกระบวนการเลือกกรรมาธิการฯ อันจำเป็นต้องใช้การทำข้อตกลง 
ประนีประนอมกันทางการเมือง และภายใต้กติกาการเล่นเกม (Rules of the Game) เหล่าน้ีย่อม 
เกื้อกูลให้ประสิทธิภาพในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการฯ ต้องลดน้อยถอยลงกว่าที่ควรจะเป็น

11. ธรรมเนียมปฏิบ้ด๊ไนกา?ปรับเพ่ิมงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ
หลังจากที่คณะกรรมาธิการฯ ได้ทำการปรับลดงบประมาณเสร็จสิ้นแล้ว คณะกรรมา 

ธิการฯ ต้องตัดสินใจว่า จะให้มีการปรับเพิ่มงบประมาณให้เท่ากับวงเงินที่สภาได้รับหลักการเอาไว้ 
ในวาระท่ี 1 หรือไม่ ซ่ึงโดยจารีตทางการคลังของไทยน้ันคณะกรรมาธิการฯ จะให้มีการปรับเพิ่มจน 
เท่ากับวงเงินที่ได้ปรับลดลงไป4

การปรับเพิ่มงบประมาณของคณะกรรมาธิการฯ มีความแตกต่างจากการปรับลดงบ 
ประมาณอย่างมีนัยสำคัญ กล่าวคือ การปรันเพิ่มงบประมาณจะไม่มีการกระอัดกระจายในหน่วย 
งานต่างๆ มากเหมือนกับการปรับลดงบประมาณ โดยจะมีการปรับเพิ่มเพียงไม่กี่หน่วยงานเท่านั้น 
ทั้งนี้เพราะการปรับเพิ่มงบประมาณนั้นคณะกรรมาธิการฯ จะมีการกำหนดแนวทางที่ต้องการไว้ 
อย่างชัดเจนว่าต้องการจะเพิ่มงบประมาณให้แก่ แผนงาน งาน/โครงการลักษณะใด และด้วย 
เหตุที่คณะกรรมาธิการฯ ส่วนใหญ่มาจากผู้แทนราษฎรซึ่งมีวัตถุประสงค์พื้นฐานในการได้รับเลือก 
ตั้งซํ้าอีกครั้ง (Reelection) ดังนั้นแนวทางที่คณะกรรมาธิการฯ จะเลือกจึงต้องเป็นแนวทางที่ 
เกื้อกูลต่อการเพ่ิมพูนคะแนนเสียงในเขตเลือกตั้งของตน

ด้วยเหตุนี้จึงมิใซ่เรื่องแปลกที่ในอดีตเคยมีข้อเสนอของกรรมาธิการซึ่งเสนอวิธีการ 
ปรับเพิ่มงบประมาณเอาไว้อย่างง่ายๆ ว่า “ถ้าเงินเหลือเท่าไรเอามากองไว้ตรงน้ี แล้วกรรมาธิการมี

4 ยกเว้นปีงบประมาณพ.ศ.2541 ซึ่งเกิดวิกฤตเศรษฐกิจขึ้นการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลตํ่ากว่าเป้าหมาย 
ท่ีกำหนดไว้ จึงมีการปรับเพิ่มงบประมาณเพียงรายการเดียว น่ันก็คือ "ค่าใช้จ่ายในการพีนฟูบูรณะความเสืยหาย 
อันเนื่องมาจากอุทกภัย" ซึ่งตั้งไว้ในงบกลางจำนวน 2,684,982,547 บาท ทั้งนี้เพราะเป็นเรื่องจำเป็นเร่งด่วนใน 
ขณะนั้น
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52 คน ก็หารเลย สมมติได้มาคนละ า0 ล้านบาท ท่าน_ เอาไปให้มหาสารคาม 10 ล้าน สกลนคร 
ให้ไป 10 ล้าน ธย่างนี้ผมว่าง่ายดี ต่อไปพวกเรายังมีความหวังอยู่ เอาเงินก้อนกองแล้วเฉลี่ยกันว่า 
ใครจะแปรเข้าในความคิดของผู้แทนราษฎรที่เห็นประโยชน์ ผมว่าอย่างน้ีจะสบายใจกว่า ตอนน้ี 
ผ่านไปก่อน กองเงินแล้วหารกันเลย', (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการครั้งที่ 48/2539, 6 
สิงหาคม 2539: 4/5) วัตถุประสงค์พื้นฐานในการได้รับเลือกต้ังซํ้าอีกครั้งเป็นแรงจูงใจท่ีก่อให้เกิด 
ธรรมเนียมปฏิบัติว่า เม่ือคณะกรรมาธิการฯ พิจารณาปรับลดงบประมาณเสร็จแล้วก็จะมีการปรับ 
เพ่ิมงบประมาณให้แก่ “โครงการงบ ส.ส.” หรือท่ีมีช่ือเรียกอย่างเป็นทางการว่า “ค่าใช้จ่ายตาม 
โครงการพัฒนาจังหวัดและกรุงเทพมหานคร” ซึ่งตั้งไว้อยู่ในงบกลาง (ดูภาคผนวก ฉ.) โดยท่ี 
การใช้จ่ายในโครงการดังกล่าวจะขึ้นอยู่กับดุลพินิจของ ส.ส. เป็นสำคัญ ซึ่งในอดีตเช่นเมื่อปีงบ 
ประมาณ พ.ศ. 2539, 2540 มีการปรับเพ่ิมให้แก่ผู้แทนราษฎรทุกคนจำนวนคนละ 10 ล้านบาท 
(จาก ล.ส. 391 คน จึงเท่ากับปรับเพิ่มให้แก่โครงการงบ ส.ล. ปีละ 3,910 ล้านบาท) โดยเพิ่มขึ้น 
จากที่มีการตั้งไว้ให้ในงบปกติอยู่แล้วคนละ 20 ล้านบาท

โครงการงบ ส.ส. นี้เป็นธุรกรรมการแลกเปลี่ยนเลียงอันแยบคายที่เกิดขึ้นในตลาด 
การเมือง โดยที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะขายคะแนนเสียง (vote) ของตนเพื่อการอนุมัติงบประมาณให้แก่ 
ฝ่ายบรืหาร ขณะเดียวกันฝ่ายบริหารก็จ่ายค่าคะแนนเสียงดังกล่าวด้วยการจัดงบ ส.ส. ให้แก่ฝ่าย 
นิติบัญญัติ นั่นก็คือเป็นการเปิดโอกาสให้ ส.ส. มีสิทธิในการจัดสรรงบประมาณด้วย แม้กระท่ัง 
อดีตกรรมาธิการฯ ผู้ครํ่าหวอดในกระบวนการงบประมาณก็วิเคราะห์ไว้ในทำนองเดียวกันว่า '‘มัน 
ไม่ควรม ีสิทธิอย่างง้ีมาต้ังแต่ต้นแล้ว แต่ว่าไปอาศัยการให้อย่างนี้ เ ป ็น เห ม ือ น ก ับ ต ิด ส ิน บ น อ ย ่า ง  

ห น ึ่ง  เม ื่อ ถ ึง ต อ น น ั้น  ส .ส . จะไ ด ้ผ ่า น ง บ ประมาณง ่า ย ข ึ้น "  (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 10 
สมัย, 18 กันยายน 2544)

โดยหลักการแล้ว “โครงการงบ ล.ล.” มิใช่เรองเลียหาย การเรียกร้องและของบ 
ประมาณไปพัฒนาท้องถ่ินเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีของ ล.ล. อย่างถูกต้องโดยมิอาจปฏิเสธได้ อย่างไร 
ก็ตามบัญหาที่เกิดขึ้นก็คือ มีการจัดสรรงบประมาณดังกล่าวไปให้แก่พรรคพวกของตนเองโดย 
เฉพาะอย่างย่ิงในงานรับเหมาต่างๆ ด้วยเหตุน้ี งบ ล.ล. จึงได้รับเลียงวิพากษวิจารณ์อย่างกว้าง 
ขวาง จนกระท่ังในที่สุด “โครงการงบ ล.ล." ก็ได้ถูกยกเลิกไปต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 
เป็นต้นมา

โดยท่ัวไปแล้ว แม้กระท่ังในช่วงท่ียังคงมี “โครงการงบ ล.ล.,, อยู่นั้น คณะกรรมาธิการ 
ฯ ก็จะไม่นำเงินที่ปรับลดได้ทั้งหมดมาปรับเพ่ิมให้แก่ “โครงการงบ ส.ส.,' ท้ังหมด ท้ังนี้เพราะกรรมา 
ริการฯ ตระหนักดีว่าหากทำเช่นนั้นย่อมสุ่มเลี่ยงต่อการถูกต่อว่าจากสังคมอย่างรุนแรง น่ันก็คือ 
“ส่วนใหญ่เค้าจะไม่ทำกันโจ๋งครึ่ม มันจะน่าเกลียดไป” (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 7 สมัย, 24 
สิงหาคม 2544) และนอกจาก “โครงการงบ ล.ล." แล้ว ธรรมเนียมปฏิบัติในอดีตของคณะกรรมาธิ
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การฯ ก็มักจะวางแนวทางในการปรับเพิ่มงบประมาณเอาไว้สำหรับแผนงาน งาน/โครงการ ท่ีอยู่ใน 
4 ด้านหลักๆ ก็คือ 1) ‘นา 2) ถนน 3) การศึกษา 4) สาธารณสุข แนวทางการปรับเพ่ิมงบ 
ประมาณในรายการเซ่นนีย่อมก่อประโยชน์ให้แก่พ้ืนที่ต่างๆ ได้อย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรม อันมี 
ความสัมพันธ์อย่างแน่นแฟ้นกับการเพ่ิมพูนฐานเลียงให้แก่ผู้แทนราษฎร

โดยเฉพาะอย่างย่ิงหลังจากท่ี “โครงการงบ ส.ส.” ได้ถูกยกเลิกไปแล้ว คณะกรรมาธิ 
การฯ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 -  2543 ก็ได้เปล่ียนไปจัดสรรงบประมาณให้แก่หน่วยราชการ 6 
หน่วยท่ีสำคัญ คือ 1) กรมชลประทาน 2) กรมทางหลวง 3) กรมโยธาริการ 4) กรมการเร่งรัด 
พัฒนาชนบท (หรอสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท) 5) กรมสามัญศึกษา 6) การเคหะแห่งชาติ โดยท่ี 
งบประมาณที่ปรับเพิ่มให้แก่ 6 หน่วยงานน้ีคิดเป็นลัดส่วนถึง 71% ของงบประมาณท่ีปรับเพิ่มท้ัง 
หมดในปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 (7,486 ล้านบาทจากท้ังหมด 10,500 ล้านบาท) และคิดเป็นลัด 
ส่วนถึง 53% ของงบประมาณที่ปรับเพิ่มท้ังหมดในปีงบประมาณ พ.ศ. 2543 (7,822 ล้านบาทจาก 
ท้ังหมด 14,844 ล้านบาท)

หลังจากนั้นในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ก็จะเป็นการเพ่ิมงบประมาณให้แก่หน่วย 
งานต่างๆ เรียงตามลำดับดังนี้คือ 1 )  กรมการปกครอง 2) สำนักงานอัยการสูงส ุ ด  3) 
กรุงเทพมหานคร 4) กรมโยธาริการ 5) กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท 6) กรมชลประทาน ส่วนการ 
เพ่ิมงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ก็เรียงตามล ำ ด ั บ ได้ดังน้ีคือ 1) กรมโยธาริการ 2) 
กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท 3) สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 4) กรมชลประทาน 5) 
สำนักงานอัยการสูงสุด 6) กรมทางหลวง

หากพิจารณาโดยรวมแล้วจะเห็นได้ว่าตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2539 -  2545 มี 
หน่วยงานหลักๆ อยู่ 3 หน่วยท่ีได้รับการปรับเพ่ิมงบประมาณเป็นอันดับแรกๆ มาโดยตลอดน้ันก็ 
คือ กรมโยธาริการ กรมการเร่งรัด'พัฒนาชนบท และกรมชลประทาน ซึ่งความพยายามใน 
การปรับเพิ่มงบประมาณให้แก'หน่วยงานเหล่านี้เป็นเรื่องที่เข้าใจได้ไม่ยาก ทั้งนี้เพราะสินค้า 
ลาธารณะที่หน่วยงานเหล่านี้ผลิตขึ้น เป็นสินค้าซ่ึงก่อให้เกิดประโยชน์ข้ึนอย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม 
จับต้องได้ จึงส่งผลต่อคะแนนนิยมทางการเมืองได้ง่ายและรวดเร็ว ซ่ึงอดีตกรรมาธิการฯ ท่านหน่ึง 
เคยอธิบายถึงธรรมเนียมปฏิบัติที่มีการเพิ่มงบประมาณให้แก่หน่วยงานเหล่านี้ไว้อย่างน่าสนใจว่า 
“มันมีวิธีการในการท่ีจะทำ แล้วทุกคนได้ผลประโยชน์ มันมีวิธีการ เราก็แจกจ่ายไป ทุกคนรู้ ล.ล. 
ทุกคนรู้ อย่างของ กทม. เน่ึยนะ งบประมาณก็จะไปอยู่ที่การเคหะ คุณจะลังเกตเห็นว่า การเคหะ 
แปรญัตติตอนงบประมาณเพิ่มเติมได้ทุกปี น่ันก็คือ ส.ส. กทม. มีอยู่เยอะท่ีสุด 37 คน ลมมติว่า 
คนละ 2 ล้าน ก็เท่าไหร่แล้ว ถ้าคนละ 5 ล้านก็เท่าไหร่แล้ว อย่างน้ีเป็นด้น แล้วคุณ'ไปดูท่ีเค้าเรียก 

แปรเพิ่มก็จะมีในโยธาฯ, กรมชลฯ, รพช. รพช. ม ันเป็นโครงการถนนเล็กๆ ถนนละ 1
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กิโลฯ เค ้าแจกได้หมด 500 คน 500 กิโลฯ นี่ยกต้ว'อย่าง" (สัมภาษณ์อดีตกรรมาธิการฯ 7 
สมัย, 24 สิงหาคม 2544) (เรื่องการปรับเพิ่มงบประมาณนี้โปรดดูเพิ่มเติมในหัวข้อที่ 7 บทท่ี 5)

ในบทท่ี 4 นีสามารถกล่าวโดยสรุปได้ว่า สถาบันท่ีไม่เป็นทางการมีวิวัฒนาการมา 
จากปฎิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นซํ้าๆ กันจนกระทั่งก่อตัวเป็นบรรทัดฐานหรอธรรมเนียมปฏิบัติขึ้น ซ่ึง 
สถาบันที่ไม่เป็นทางการที่เกิดขึ้นไม่เพียงแต่ส่งเสรมให้เกิดความไม,สมบูรณ์ของสารลนเทศ 
(Information Imperfection) เท่านั้น หากยังมีสักษณะความไร้ลมมาตรของสารสนเทศ 
(Asymmetric Information) อีกด้วย ดังเช่น ธรรมเนียมปฏิบัติในการตั้งเป็นคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญแทนที่จะเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และการใช้คณะกรรมาธิการเพียงชุดเดียวในการ 
พิจารณารายรับรายจ่ายทั้งหมดของประเทศ ประกอบกับการที่กรอบทางสถาบัน (Institutional 
Framework) เกี่ยวกับงบประมาณของไทยมีการผูกขาดสารสนเทศทั้งหมดไว้กับสำนักงบประมาณ 
ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณใดๆ เลยท่ีเป็นของตนเอง หากแต่ต้องพ่ึงพา 
อาศัยสารสนเทศจากสำนักงบประมาณทั้งสิ้น ลักษณะดังกล่าวย่อมเกื้อกูลให้ฝ่ายบริหาร (โดย 
เฉพาะข้าราชการประจำ) ลามารถบิดเบือนสารสนเทศได้ง่าย ขณะเดียวกันการตัดสินใจใดๆ ใน 
การปรับลดงบประมาณจึงเป็นการดัดสินใจของสำนักงบประมาณทั้งสิ้น ในที่ส ุ ด คณะกรรมาธิการ 
ฯ จึงแปรสภาพตัวเองจาก “ผู้พิจารณาความเหมาะลมของการใช้จ่ายงบประมาณในภาพรวม" 
กลายเป็นเพียง "พนักงานตรวจเช็คราคาสินค้า" เท่าน้ัน ในขณะท่ีธรรมเนียมปฏิบัติในการปรับเพิ่ม 
งบประมาณก็จะยึดแนวทางในการผลิตสินค้าและบริการที่ส่งผลต่อคะแนนนิยมทางการเมืองได้ 
ง่ายและรวดเร็ว

นอกจากนี้ในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติเองยังมีความพยายามในการผ ู ก ขาดสารสนเทศไว้ 
กับตน ในแง่ของธรรมเนียมปฏิบัติที่ฝังรากหยั่งลึกมาอย่างยาวนานในกระบวนการงบประมาณ 
ไทยซึ่งไม่เคยเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมและตรวจลอบการทำหน้าที่ของ 
คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ได้ อีกทั้งประชาชนยังไม่ลามารถทราบถึงดุลพินิจในการพิจารณา 
เปลี่ยนแปลงงบประมาณของกรรมาธิการฯ ในฐานะที่เป็นตัวแทนในการพิจารณางบประมาณแทน 
เขาได้ ธรรมเนียมปฏิบัติเช่นน้ีย่อมเกื้อกูลให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถมีพฤติกรรมเบ่ียงเบนไป

ความไร้สมมาตรของสารสนเทศทั้งหมดที่เกิดขึ้นได้ลดทอนประสิทธิภาพและประ 
สิทธิผลในการตรวจสอบและอนุมัติงบประมาณโดยฝ่ายนิติบัญญัติ อันจะล่งผลให้สวัสดิการของ 
สังคมโดยส่วนรวมที่เกิดฃึนจากปฏิสัมพันธ์ในตลาดการอนุมัติงบประมาณย่อมตํ่ากว่าที่ควรจะเป็น
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