












	 ช่วงเวลานี้บรรยากาศการหาเสียงเลือกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกำ�ลัง       
เข้มข้น  ผู้สมัครรับเลือกตั้งต่างเร่งทำ�คะแนนลงพื้นที่หาเสียงเพื่อหวังชนะการเลือกตั้งที่จะมีขึ้น       
ในวันอาทิตย์ที่  ๓  มีนาคม  ๒๕๕๖  ขณะที่คนกรุงเทพฯ  ต่างก็คาดหวังจะเห็นการพัฒนาและ
เปลี่ยนแปลงกรุงเทพฯ  ไปในทิศทางที่ดีขึ้น  ประชาชนในพื้นที่มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น  เป็นที่น่า
สังเกตว่าแม้สนามการเลือกตั้งผู้ว่าฯ  กทม.  จะเป็นเวทีการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น  แต่ดูเหมือนว่า                                                                                                        
หลายๆ  ฝ่ายต่างจับตามองการเลือกต้ังคร้ังน้ีว่าฐานคะแนนเสียงของคนกรุงเทพฯ  จะมีการเปล่ียนข้ัว
หรือไม่ประการใด  ขณะที่พรรคการเมืองใหญ่ได้ส่งผู้สมัครชิงตำ�แหน่งในนามตัวแทนของพรรค 
เพ่ือหวังช่วงชิงคะแนนเสียงในโค้งสุดท้ายกันอย่างเต็มท่ี  ดังน้ันผลการเลือกต้ังคร้ังน้ีจะเป็นเช่นไร                
จึงขึ้นอยู่กับคะแนนเสียงของคนกรุงเทพฯ  ว่าจะเป็นไปในทิศทางใด  รวมทั้งจำ�นวนผู้ออกมาใช้
สิทธิเลือกตั้งจะมีจำ�นวนเท่าใดอีกด้วย  ซึ่งจากผลการเลือกตั้งผู้ว่าฯ  กทม.  ครั้งล่าสุดที่จัดขึ้นใน
วันที่  ๑๑ มกราคม พ.ศ.  ๒๕๕๒ แสดงให้เห็นว่ามีผู้ออกมาใช้สิทธิเลือกตั้ง คิดเป็นร้อยละ ๕๑.๑๐ 
เท่านั้น จากผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ๔,๑๕๐,๑๐๓ คน 
	 หากพิจารณาปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในสังคม ไม่ว่าจะเป็นปัญหาระดับชาติหรือระดับ
ท้องถ่ิน  จะพบว่าผู้ท่ีได้รับผลกระทบต่างก็ต้องการได้รับความช่วยเหลือและเยียวยาจากหน่วยงาน
ภาครัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นธรรมและเสมอภาค  แต่การให้ความช่วยเหลือจากภาครัฐ  
เพียงอย่างเดียวโดยไม่เข้าใจความต้องการที่แท้จริงของประชาชนหรือคนในชุมชน  อาจจะไม่ใช่
การแก้ปัญหาท่ีตรงจุด  การให้ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
พร้อมๆ กับการเสริมสร้างความเป็นพลเมืองตามวิถีรัฐธรรมนูญแก่ประชาชน จึงน่าจะเป็นทางออก
ในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนได้อย่างย่ังยืนมากกว่า  นอกจากน้ีหากประชาชนส่วนใหญ่มีความเข้าใจใน
อำ�นาจหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติได้อย่างถูกต้องและครบถ้วน  ตลอดจนเข้าใจกระบวนการ
ทำ�งาน  เห็นถึงประโยชน์และความจำ�เป็นของคณะกรรมาธิการด้วยแล้ว  ก็เชื่อได้ว่าการพัฒนา                   



ประชาธิปไตยของไทยท้ังในเวทีรัฐสภาและการเมืองภาค
พลเมืองจะมีความเข้มแข็งมากข้ึน  แต่ เนื่องจากกลไก
การทำ�งานของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการทำ�งานของฝ่าย

บริหารและตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐของไทยยังมีปัญหาในทางปฏิบัติอยู่มากเมื่อเปรียบเทียบกับ
ระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการของประเทศต่างๆ  ทั้งจากสหราชอาณาจักร  สหรัฐอเมริกา 
ออสเตรเลีย และฝรั่งเศส โดยเฉพาะการออกคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา ซึ่งแต่เดิมนั้นไม่อาจบังคับได้จริง อีกทั้งยังไม่มีบทบังคับลงโทษแก่ผู้ที่ฝ่าฝืน การตรา
พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔ 
ขึ้นมาบังคับใช้  จะเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้การทำ�งานของคณะกรรมาธิการเกิดประสิทธิภาพและได้รับ 
ข้อเท็จจริงท่ีครบถ้วนหรือไม่  รวมท้ังส่งผลในทางปฏิบัติแก่ผู้ท่ีเก่ียวข้องอย่างไร  สามารถติดตามอ่านได้
จาก  บทความ  เรื่อง  หน้าที่และอำ�นาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่ต้องดำ�เนินการจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐
	 บทความ  เรื่อง  คนหน่ายนักการเมืองทะเลาะกัน  ผู้เขียนได้หยิบยกผลการสำ�รวจ
ความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับความเบื่อหน่ายนักการเมืองและการเมืองไทย  มาตีแผ่และ
วิเคราะห์ให้เห็นความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในสังคมไทย  ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมลํ้า
ทางสังคมที่เกิดขึ้นสะท้อนให้เห็นจุดอ่อนของนโยบายภาครัฐในการพัฒนาคน  โดยเฉพาะนโยบาย
ทางด้านการศึกษาท่ียังขาดความจริงจัง การสร้างความเช่ือม่ันและศรัทธาในหลักการและหลักนิติธรรม 
โดยคนในสังคมได้รับการศึกษาเป็นอย่างดี  มีความใส่ใจและเรียนรู้ทางการเมืองอย่างมีสติ  โดยใช้
หลักเหตุผลและปัญญาเป็นเครื่องชี้นำ�ทาง  จะส่งผลให้การพัฒนาประชาธิปไตยของไทยดำ�เนินไปใน  
วิถีทางที่ถูกต้อง ประชาชนมีจิตสำ�นึกทางการเมืองร่วมกันว่าการเมืองเป็นเรื่องของทุกคน 
  	 สำ �หรั บบทความปิ ดท้ าย เล่ ม   เป็ น   เ รื่ อ ง   การ เมื อ งท้ อ งถิ่ นภายหลั ง                                                                     
การเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล  ผู้เขียนได้ทำ�การศึกษาและเก็บข้อมูลจากเทศบาลตำ�บล 
จำ�นวน  ๒  แห่ง  ในจังหวัดขอนแก่น  ซ่ึงจากการศึกษาในมิติต่างๆ  ท้ังสภาพการแข่งขันทางการเมือง
ภายในพื้นที่  ปัจจัยสำ�คัญที่ส่งผลต่อการชนะการเลือกตั้งของกลุ่มการเมือง  ความสัมพันธ์ระหว่าง
ผู้บริหารกับสภาท้องถิ่น  และลักษณะความสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติ  พบว่าประเด็น
ทางการเมืองท้องถิ่นยังมีจุดอ่อนหลายประการที่ควรได้รับการแก้ไข  ไม่ว่าจะเป็นแนวโน้มใน
การทำ�งานท่ีมุ่งตอบสนองความต้องการของฝ่ายบริหารมากกว่า  ท่ีสำ�คัญคือการเมืองท้องถ่ินท่ีมีส่วน
สัมพันธ์กับการเมืองระดับชาติภายใต้ข้อจำ�กัดเรื่องงบประมาณ  จะสร้างเงื่อนไขที่สามารถต่อรอง
อำ�นาจทางการเมืองในอนาคตได้ไม่ยาก  ส่งผลให้เกิดการเอื้อประโยชน์ระหว่างนักการเมืองกลุ่ม
ต่างๆ  มากกว่าจะคำ�นึงถึงประโยชน์ส่วนรวมและความต้องการที่แท้จริงของประชาชนส่วนใหญ่ 
	 กองบรรณาธิการหวังเป็นอย่างยิ่งว่า  รัฐสภาสารฉบับเดือนกุมภาพันธ์นี้จะช่วย       
เสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการทำ�งานขององค์กรนิติบัญญัติในส่วนของคณะกรรมาธิการ 
รวมท้ังกระตุกต่อมคิดให้คนในสังคมต้ังคำ�ถามกับปัญหาและความขัดแย้งต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึน  เพ่ือร่วมกัน
แสวงหาคำ�ตอบซ่ึงเป็นทางออกท่ีถูกต้องและเหมาะสมตามวิถีประชาธิปไตยบนพ้ืนฐานความเช่ือม่ัน  
ที่ว่า “การเมืองเป็นเรื่องของทุกคน” 
                                                                   บรรณาธิการ



ปีที่ ๖๑ ฉบับที่ ๒ เดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๖
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หน้าท่ีและอำ�นาจของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีต้องดำ�เนินการจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย        

พุทธศักราช ๒๕๕๐	 ๙
	 ดร.วิชช์ จีระแพทย์

คนหน่ายนักการเมืองทะเลาะกัน                                                                                                   ๑๐๕

	ดร.เสนีย์ คำ�สุข

การเมืองท้องถิ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล  	 ๑๔๗

	 สุนทรชัย ชอบยศ
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ดร.วิชช์  จีระแพทย์*

		 อำ�นาจนิติบัญญัติเป็นอำ�นาจที่มีความสำ�คัญในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจาก

เป็นอำ�นาจที่มาจากประชาชนโดยตรง  โดยประชาชนได้มอบหมายอำ�นาจการปกครอง         

ซึ่งเป็นของประชาชนโดยแท้ผ่านมาทางรัฐสภา  จึงเป็นเรื่องสำ�คัญอย่างยิ่งที่อำ�นาจ

นิติบัญญัติน้ีจะต้องเป็นอำ�นาจท่ีเข้มแข็ง  สุจริต  ยุติธรรม  รวดเร็ว  เพ่ือเป็นการรักษาผลประโยชน์

ของรัฐ และทำ�ให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่นต่ออำ�นาจปกครอง การตรวจสอบการใช้อำ�นาจ

	
*
 น.บ. (เกียรตินิยมอันดับ ๒) (จุฬา), น.บ.ท., น.ม. (จุฬา), น.ด. (Doctor of Laws 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) รางวัลสภาวิจัยแห่งชาติ : วิทยานิพนธ์ระดับดีเยี่ยม ปี ๒๕๕๐,                     
นักปกครองระดับสูง กรมการปกครอง   รุ่นที่ ๒๒, วปอ. ๓๕๕, ปปร. ๑   สถาบันพระปกเกล้า, 
บ.ย.ส. รุ่น ๙  สำ�นักงานศาลยุติธรรม, นักบริหารงานยุติธรรมระดับสูง รุ่นที่ ๔ สำ�นักงานอัยการ
สูงสุด, วตท. รุ่นท่ี ๗ วิทยาลัยตลาดทุน, กำ�ลังศึกษาหลักสูตร (พตส. ๓) สำ�นักงานคณะกรรมการ         
การเลือกต้ัง, อธิบดีอัยการ สำ�นักงานวิชาการ สำ�นักงานอัยการสูงสุด.
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ของรัฐ  เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล อันเป็นการส่งเสริมการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย

		 จากความสำ�คัญดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา  ๑๓๕ ซึ่งได้มีการบัญญัติให้คณะกรรมาธิการที่มาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา  มีอำ�นาจออกคำ�ส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลใด  หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง 

หรือแสดงความเห็นในกิจการ หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้

		 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๓๕ บัญญัติไว้

ดังนี้

		 “มาตรา ๑๓๕ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภา

ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ  และมีอํานาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก 

ต้ังเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ 

อันอยู่ในอํานาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าว 

ต้องระบุกิจการหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซํ้าหรือซ้อนกัน

		 คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอํานาจออกคําสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด                                                                                                                    

หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทําหรือในเรื่องที่

พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้  และให้คําสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมาย

บัญญัติ  แต่คําสั่งเรียกเช่นว่านั้นมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตาม

อํานาจหน้าที่ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดี  หรือการบริหารงานบุคคลของ

แต่ละศาล  และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตาม

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี

		 ในกรณีที่บุคคลตามวรรคสองเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วย

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการ

แจ้งให้รัฐมนตรีซ่ึงบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลหน่วยงานท่ีบุคคลน้ันสังกัดทราบและมีคําส่ัง                                                                                                                                     

ให้บุคคลนั้นดําเนินการตามวรรคสอง  เว้นแต่เป็นกรณีที่ เกี่ยวกับความปลอดภัย 

หรือประโยชน์สําคัญของแผ่นดิน  ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคสอง
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		 เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา  ๑๓๐ นั้น ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระทําหน้าที่

ตามมาตรานี้ด้วย

		 กรรมาธิการสามัญซึ่งตั้งจากผู้ซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด  ต้องมี                                                                                                       

จํานวนตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละ                                                                          

พรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร

		 ในระหว่างที่ยังไม่มีข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา  ๑๓๔     

ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้กําหนดอัตราส่วนตามวรรคห้า”

		 จะเห็นได้ว่า  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๓๕  วรรคสอง  ได้บัญญัติให้คำ�สั่งเรียก

มีผลบังคับ  “ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” (enforce or bind by enacted by law)๑ ซ่ึงหมายความว่า 

จะต้องมีการออกกฎหมายลำ�ดับรอง (Subordinated Law) มารองรับกฎหมายรัฐธรรมนูญ

		 ดังนั้น  เพื่อให้การดำ�เนินงานของฝ่ายนิติบัญญัติสัมฤทธิผล  มีประสิทธิภาพ 

สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงจำ�เป็นต้องเพิ่มอำ�นาจเกี่ยวกับการออก

คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาขึ้น

		 กลไกสำ�คัญของรัฐสภาในการควบคุมการทำ�งานของฝ่ายบริหาร โดยคำ�สั่งเรียก

ของฝ่ายนิติบัญญัติทำ�ให้การตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐเป็นสิ่งจำ�เป็น  เพื่อแก้ไขปัญหาที่

เกิดขึ้นในอดีตจากการที่คำ�สั่งเรียกของรัฐสภาไม่อาจบังคับได้จริง  และไม่มีบทบังคับลงโทษ  

จึงจำ�เป็นที่จะต้องมีกลไกที่มีประสิทธิภาพ เพื่อใช้ในการตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ

		 เหนือสิ่งอื่นใด  การใช้กลไกดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้หลักนิติธรรม  เพื่อสร้าง

ความมั่นคงแก่ประเทศชาติ  ความสงบเรียบร้อยในสังคม  และความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ 

ให้เกิดสุขสถาพร สังคมสันติสุขอย่างยั่งยืนในระบอบประชาธิปไตย

		 ผลจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๓๕  วรรคสอง  ดังกล่าว  จึงได้มีกระบวนการ  

บัญญัติกฎหมายเพื่อรองรับ  จนกระทั่งได้มีการตราพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ดังนี้

 
		 ๑ Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550, วันที่ ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๕.

http://en.wikisource.org/wiki/Constitution_of_Thailand_(2007)/Chapter_6, วันที่ ๓ กรกฎาคม  

๒๕๕๕.
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พระราชบัญญัติ

คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

พ.ศ. ๒๕๕๔

		

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร.

ให้ไว้ ณ วันที่ ๙ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๔

เป็นปีที่ ๖๖ ในรัชกาลปัจจุบัน

		 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ        

ให้ประกาศว่า

		 โดยที่เป็นการสมควรมีกฎหมายว่าด้วยคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ  

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

		 พระราชบัญญัตินี้มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพ

ของบุคคล ซึ่งมาตรา ๒๙ ประกอบกับมาตรา ๓๑ มาตรา ๓๒ มาตรา ๓๕ มาตรา ๔๑ และ

มาตรา  ๔๕ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทำ�ได้โดยอาศัยอำ�นาจ

ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

		 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยคำ�แนะนำ�และ

ยินยอมของรัฐสภา ดังต่อไปนี้

		 มาตรา	 ๑	 พระราชบัญญัตินี้ เรียกว่า  “พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ            

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔”

		 มาตรา	 ๒๒	พระราชบัญญัตินี้ ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศใน        

ราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป

	 ๒ ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม ๑๒๘/ตอนที่ ๓๔ ก/หน้า  ๗๔/๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๔, 
สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, www.krisdika.go.th, วันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๕๕.
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		 มาตรา	 ๓	 ในพระราชบัญญัตินี้

		 “คณะกรรมาธิการ”  หมายความว่า  คณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการ

วิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา

		 “ประธานคณะกรรมาธิการ” หมายความว่า  ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ

และคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา

		 “หน่วยราชการ” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียก

ชื่ออย่างอื่นแต่มีฐานะเทียบเทา่กระทรวง ทบวง กรม

		 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ

หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่น

		 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

		 “ราชการส่วนท้องถิ่น” หมายความวา่  ราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

		 มาตรา	 ๔	 สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอำ�นาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภา 

ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ  และมีอำ�นาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก 

ต้ังเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระทำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ืองใด ๆ 

อันอยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา  แล้วรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร

หรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี

		 มาตรา	 ๕	 คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด 

หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�หรือในเรื่องที่

พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้

		 คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตาม

อำ�นาจหน้าท่ีในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล                                                                                                                              

และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

ที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี
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		 ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วย

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการ

แจ้งให้รัฐมนตรีซ่ึงบังคับบัญชาหรือกำ�กับดูแลหน่วยงานท่ีบุคคลน้ันสังกัดทราบและมีคำ�ส่ัง                                                                                                                 

ให้บุคคลนั้นดำ�เนินการตามวรรคหนึ่ง  เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือ

ประโยชน์สำ�คัญของแผ่นดิน ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง

		 มาตรา	 ๖	 ในการดำ�เนินกิจการที่กระทำ�หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือ

ศึกษาอยู่ของคณะกรรมาธิการเร่ืองใด  หากคณะกรรมาธิการมีมติให้เรียกเอกสารจากบุคคลใด       

หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาให้ 

คณะกรรมาธิการมีหนังสือขอให้บุคคลนั้นส่งเอกสาร  หรือเชิญบุคคลนั้นมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการภายในเวลาที่คณะกรรมาธิการกำ�หนด

		 หนังสือขอให้ส่งเอกสาร  หรือหนังสือเชิญตามวรรคหนึ่งต้องระบุเหตุแห่งการ

ขอให้ส่งเอกสารหรือเชิญ รวมทั้งประเด็นข้อซักถามที่เกี่ยวข้องไว้ด้วยตามสมควร ในกรณีที่

คณะกรรมาธิการมีหนังสือขอให้ส่งเอกสาร  หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น                                                                                                                                             

อาจขอให้บุคคลนั้นนำ�เอกสารหรือวัตถุที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้

		 บุคคลที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่งต้องจัดส่งเอกสาร  หรือมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการภายในเวลาที่กำ�หนด เว้นแต่บุคคลนั้นมีเวลาเหลือ

ที่จะปฏิบัติตามหนังสือไม่ถึงสามวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่ง บุคคลนั้นอาจไม่

ปฏิบัติตามก็ได้  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งเหตุดังกล่าวต่อคณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่

วันท่ีได้รับหนังสือ  เม่ือคณะกรรมาธิการได้รับหนังสือแจ้งเหตุจากบุคคลน้ันแล้ว  ให้ดำ�เนินการ

ตามวรรคหนึ่งอีกครั้งหนึ่ง

		 ในกรณีที่บุคคลที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่งเคยส่งเอกสาร  หรือได้มาแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในเรื่องเดียวกันต่อคณะกรรมาธิการคณะอื่นแล้ว  อาจอ้าง

เอกสาร คำ�แถลง หรือความเห็นของตนดังกล่าวแทนการส่งเอกสาร หรือมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็น  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งต่อคณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่วันที่ได้

รับหนังสือขอให้ส่งเอกสารหรือหนังสือเชิญ
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		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการเห็นควรให้บุคคลตามวรรคสี่ส่งเอกสารหรือมาแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นเพ่ิมเติมต่อคณะกรรมาธิการ ให้นำ�ความในวรรคหน่ึง วรรคสอง 

วรรคสาม และวรรคสี่ มาใช้บังคับโดยอนุโลม

		 มาตรา	 ๗	 บุคคลท่ีได้รับหนังสือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความเห็น

ต้องมาด้วยตนเอง  เว้นแต่มีเหตุจำ�เป็นที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  อาจมีหนังสือขอเลื่อนหรือ

หนังสือมอบหมายให้บุคคลอื่นมาดำ�เนินการแทนพร้อมชี้แจงเหตุจำ�เป็นอย่างชัดเจนต่อ

คณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือเชิญ

		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วยอมให้บุคคลที่ได้รับมอบหมายตาม

วรรคหนึ่งมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ  ให้ถือว่าคำ�แถลง

หรือความเห็นของบุคคลน้ันเป็นคำ�แถลงหรือความเห็นของผู้ท่ีคณะกรรมาธิการมีหนังสือเชิญ

		 ถ้าคณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วเห็นควรให้บุคคลที่ได้รับหนังสือเชิญตาม

วรรคหนึ่งต้องมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการด้วยตนเอง  ให้มี

หนังสือเชิญบุคคลดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง

		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วยอมให้เลื่อนตามวรรคหนึ่ง ให้นำ�ความ

ในมาตรา ๖ วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม

		 มาตรา	 ๘	 บุคคลท่ีได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร  หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริง           

หรือแสดงความเห็นไม่จัดส่งเอกสาร  หรือไม่มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น 

ให้คณะกรรมาธิการออกคำ�ส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลน้ันหรือเรียกบุคคลน้ันมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นด้วยตนเองต่อคณะกรรมาธิการ  โดยอาจขอให้บุคคลนั้นนำ�เอกสาร 

หรือวัตถุที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้

		 ในการออกคำ�ส่ังเรียกตามวรรคหน่ึง  คณะกรรมาธิการต้องมีมติด้วยคะแนนเสียง

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำ�นวนกรรมาธิการทั้งหมดเทา่ที่มีอยู่

		 คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งต้องระบุเหตุแห่งการเรียก  ประเด็นข้อซักถามที่

เกี่ยวข้องตามสมควรและโทษของการฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียก

		 มาตรา	 ๙	 การจัดส่งหนังสือตามมาตรา  ๖  และคำ�ส่ังเรียกตามมาตรา  ๘                     

ให้คณะกรรมาธิการดำ�เนินการด้วยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง  หรือหลายวิธีการตามที่
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คณะกรรมาธิการเห็นสมควรก็ได้ ดังต่อไปนี้

		 (๑)	 ส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ

		 (๒)	 มอบให้บุคคลอื่นนำ�ส่ง

		 (๓)	 ส่งทางโทรสาร

		 (๔)	 วิธีการอื่นใดที่คณะกรรมาธิการเห็นสมควรเฉพาะกรณี

		 หลักเกณฑ์และขั้นตอนการดำ�เนินการจัดส่งตามวรรคหนึ่ง  ให้เป็นไปตาม

ระเบียบท่ีประธานรัฐสภากำ�หนด  เม่ือได้ดำ�เนินการจัดส่งตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนดังกล่าว

แล้วให้ถือวา่บุคคลนั้นได้รับหนังสือหรือคำ�สั่งเรียก แล้วแต่กรณี โดยชอบแล้ว

		 มาตรา	 ๑๐  ผู้ใดที่คณะกรรมาธิการมีหนังสือเชิญตามมาตรา  ๖ หรือมีคำ�สั่ง

เรียกตามมาตรา  ๘ ให้มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นมีสิทธิได้รับค่าใช้จ่ายในการ

เดินทางมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ ตามระเบียบที่ประธาน

รัฐสภากำ�หนด

		 มาตรา	 ๑๑  ผู้ที่ให้ถ้อยคำ� หรือส่งมอบวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอื่น

ที่เกี่ยวข้องตามมาตรา  ๖ และมาตรา  ๘ ต่อคณะกรรมาธิการ หรือผู้ที่จัดทำ�และเผยแพร่

รายงานการประชุมตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  หรือวุฒิสภา  แล้วแต่กรณี 

ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง  ทางอาญาหรือทางวินัย  เนื่องจากการที่ตนเปิดเผยข้อมูล  หรือ

ให้วัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานหรือจัดทำ�และเผยแพร่รายงานโดยสุจริต แล้วแต่กรณี

		 มาตรา	 ๑๒  กรรมาธิการผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด  หรือปฏิบัติ  หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต

ตามพระราชบัญญัตินี้ต้องระวางโทษจำ�คุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี  หรือปรับตั้งแต่สองพันบาท

ถึงสองหมื่นบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 มาตรา	 ๑๓  ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา  ๘  ต้องระวางโทษจำ�คุก            

ไม่เกินสามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 ถ้าผู้กระทำ�ความผิดตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ  พนักงาน  หรือลูกจ้างของ

หน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ถือวา่เป็นความผิด

ทางวินัยด้วย
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		 มาตรา	 ๑๔  ผู้ใดส่งเอกสารหรือแจ้งข้อความอันเป็นเท็จต่อคณะกรรมาธิการ

ซึ่งกระทำ�การตามหน้าที่  ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสองปี  หรือปรับไม่เกินสี่พันบาทหรือ         

ทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 มาตรา	 ๑๕  ผู้ใดกระทำ�ด้วยประการใด  ๆ  อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติการตาม

หน้าที่ของคณะกรรมาธิการ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท 

หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 มาตรา	 ๑๖  เมื่อมีการกระทำ�ความผิดตามพระราชบัญญัตินี้  ให้ประธาน   

คณะกรรมาธิการมีหนังสือกล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนเพื่อดำ�เนินคดีต่อไป

		 มาตรา	 ๑๗  ให้ประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  และให้มี

อำ�นาจออกระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้

		 ระเบียบนั้นเมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ

	      อภิสิทธิ ์ เวชชาชีวะ

         นายกรัฐมนตรี

หมายเหต ุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญบัญญัติให้คณะกรรมาธิการสามัญและวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

มีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด  หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือ

แสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�หรือเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้  และ  

ให้คำ�สั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับซึ่งจะส่งผลดีต่อการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ  ทำ�ให้มี

ประสิทธิภาพและได้รับข้อเท็จจริงที่ครบถ้วน  จึงจำ�เป็นต้องตราพระราชบัญญัติ
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		 เมื่อได้ทราบถึงพระราชคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔  แล้วจะขอฉายภาพย้อนให้เห็นถึงรายละเอียด  ความเป็นมา           

ทั้งหลาย ในลำ�ดับถัดไป

    	

		 การศึกษาเปรียบเทียบอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการกับประเทศ

ต่าง ๆ

		 อำ�นาจนิติบัญญัติ  อำ�นาจบริหาร  และอำ�นาจตุลาการมีการตรวจสอบและ          

ถ่วงดุลกัน  (Check  and Balance) ซึ่งในการปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่ของแต่ละฝ่าย จำ�เป็น

ต้องมีกลไกและเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ

		 กลไกและเครื่องมือในการทำ�หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัตินั้น  ได้กำ�หนดให้มี

กรรมาธิการในการทำ�หน้าที่นี้  จึงขอเปรียบเทียบระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการ

ของประเทศต่าง ๆ การกระทำ�ที่เป็นความผิดต่อรัฐสภา  และการปฏิบัติไม่ชอบของพยาน 

หรือการขัดขวางพยาน

		 ๑.	 เปรียบเทียบระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการของประเทศต่าง ๆ

		 ๒.	 การกระทำ�ที่เป็นความผิดต่อรัฐสภา

		 ๓.	 การปฏิบัติไม่ชอบของพยาน หรือการขัดขวางพยาน

		 แยกพิจารณาได ้ดังนี้

	๑.  เปรียบเทียบระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการของประเทศต่าง ๆ๓

		 การปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบตัวแทน  ไม่ว่าจะเป็นระบบรัฐสภา

แบบอังกฤษ (Parliamentary system) ระบบประธานาธิบดีแบบสหรัฐอเมริกา  (Presidential 

	 ๓ นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์,  รายงาน  เรื่อง  :  อำ�นาจของคณะกรรมาธิการ                   

ในการออกคำ�สั่งเรียกเอกสารหรือบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น  ตาม

มาตรา  ๑๓๕ (ศึกษาเปรียบเทียบจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และออสเตรเลีย)        

โดยคณะทำ�งานศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐ 

ที่มีผลกระทบต่อการปฏิบัติราชการ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, น. ๔๒ - ๔๓. 
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system) หรือระบบกึ่งประธานาธิบดีกึ่งรัฐสภาแบบฝรั่งเศส (semi – presidential or semi – 

parliamentary system) ทุกระบบล้วนถือว่า  “คณะกรรมาธิการ” มีความสำ�คัญในการสนอง

ตอบภารกิจของสภา  ในกรณีของประเทศไทย  ซึ่งปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบ

รัฐสภา  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๓๕ บัญญัติให้

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอำ�นาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการ

สามัญ และมีอำ�นาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการ

วิสามัญ เพื่อกระทำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอำ�นาจหน้าที่

ของสภา  แล้วรายงานต่อสภา  เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาดำ�เนินกิจการตาม

อำ�นาจหน้าที่ของสภาต่อไป

		 คณะกรรมาธิการ๔  จึงถือเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรนิติบัญญัติที่จะต้องทำ�กิจการ

ตามภารกิจตา่ง ๆ ตามที่ได้รับมอบหมายจากสภา ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว ระบบคณะกรรมาธิการ

ไม่ว่าจะของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา  หรือรัฐสภาก็ดี ต่างมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เป็นกลไก

ช่วยเสริมสร้างการทำ�งานขององค์กรนิติบัญญัติให้มีความเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพ 

โดยเฉพาะการแบ่งเบาภารกิจขององค์กรนิติบัญญัติ  ซึ่งนับวันจะมีขอบเขตกว้างขวาง  และ

มีความสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้นตามสังคมโลกในยุคโลกาภิวัตน์นี้

		 ในการทำ�หน้าที่ของคณะกรรมาธิการนั้น  จำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับข้อมูล  

ที่ถูกต้องตรงต่อความเป็นจริง เพื่อประกอบการพิจารณา จัดทำ�รายงานเสนอต่อสภา ดังนั้น

รัฐธรรมนูญเกือบทุกประเทศจึงบัญญัติให้คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจในการเรียกบุคคลมาให้

ข้อมูลและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความจำ�เป็น  เพื่อให้การพิจารณาของคณะกรรมาธิการนั้น       

มีความถูกต้องตรงตามข้อเท็จจริงในปัญหาที่พิจารณา  และน่าเชื่อถือ  มีข้อมูลสนับสนุน

เพียงพอที่จะเสนอต่อรัฐสภาได้๕ เช่น

		 ๔  นายอภิวัฒน์  สุดสาว, ระบบคณะกรรมาธิการ กลไกการทำ�งานของสภา, คมความคิด 

เข็มทิศรัฐธรรมนูญ, วารสารจุลนิติ, ปีท่ี ๗, ฉบับท่ี ๒,    มีนาคม – เมษายน ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ์ 

สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. ๑๐๕ – ๑๑๓.

 	 ๕ดร.วิชช์  จีระแพทย์,  สภาพบังคับทางกฎหมายอันเกี่ยวกับการออกคำ�สั่งเรียกของ

คณะกรรมาธิการ,  บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ วันศุกร์ที่ ๒๙ มกราคม ๒๕๕๓, วารสาร

จุลนิติ, ปีที่ ๗, ฉบับที่ ๒,  มีนาคม – เมษายน พ.ศ. ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา, น. ๓ – ๑๓.
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		 คณะกรรมาธิการของอังกฤษ  มีอำ�นาจบังคับให้บุคคลมาให้ถ้อยคำ�ในกรณี      

ที่มีการขัดขืนต่อคำ�สั่งดังกล่าว  รัฐสภามีอำ�นาจลงโทษบุคคลผู้นั้นได้ฐานละเมิดอำ�นาจสภา 

โดยรัฐสภามีสิทธิที่จะตัดสินใจว่าจะใช้อำ�นาจลงโทษโดยตนเองหรือส่งให้ศาลเป็นผู้พิจารณา

ลงโทษ

		 คณะกรรมาธิการของสหรัฐอเมริกา  มีอำ�นาจลงโทษผู้ท่ีขัดขืนไม่มาตามหมายเรียก

โดยลงโทษจำ�คุกและโทษปรับ แล้วแต่กรณี ซึ่งหากปรากฏว่าเป็นการให้ถ้อยคำ�เท็จไม่ตรงกับ

ข้อเท็จจริงจะมีความผิดเช่นเดียวกัน

		 คณะกรรมาธิการของฝรั่งเศส  สามารถบังคับให้บุคคลให้ถ้อยคำ�  มาเบิกความ 

และหากบุคคลใดขัดขืน อาจมีบทลงโทษในทางอาญา

		 บทบาทอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในเชิงเปรียบเทียบระหว่างคณะ

กรรมาธิการในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา  และฝรั่งเศส ประเทศทั้งหมดเป็นต้นแบบของแต่ละ

ระบบ  ระบบสภาของทุกประเทศได้ใช้การทำ�งานรูปแบบของคณะกรรมาธิการเป็นกลไก

สำ�คัญในการดำ�เนินภารกิจให้กับสภาทั้งสิ้น

		 ปัญหาที่เกิดขึ้นของคณะกรรมาธิการที่ผ่านมาในอดีตคือการกระทำ�กิจการ 

พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด  ๆ  ที่อยู่ในอำ�นาจหน้าที่  คณะกรรมาธิการจะต้อง

ประสานขอข้อมูลจากหน่วยงานต่าง  ๆ  หรือจากบุคคลผู้ครอบครองหรือดูแลข้อมูล  หรือ

เรียกบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความคิดเห็นในกิจการที่กระทำ�  หรือในเรื่อง 

ที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้  แต่เนื่องจากคำ�สั่งเรียกดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับ

ทางกฎหมาย ทำ�ให้การทำ�งานของคณะกรรมาธิการมีปัญหาและอุปสรรค จึงมีความจำ�เป็น

ต้องทำ�ให้คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการดังกลา่วมีสภาพบังคับตามกฎหมาย

		 ในที่นี้จะขอเปรียบเทียบระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการของประเทศ

ต่างๆ๖ ดังนี้

		 ๑.๑  สหราชอาณาจักร

		 ๑.๒  ประเทศสหรัฐอเมริกา

 
		 ๖ นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ ๓, น. ๔๒ – ๔๓.
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		 ๑.๓	  ประเทศออสเตรเลีย

		 ๑.๔  ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส

		 แยกพิจารณาได้ ดังนี้

		 ๑.๑	  สหราชอาณาจักร๗

		 อำ�นาจการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ  ในประเทศอังกฤษ  มีการตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select committee) เพื่อทำ�หน้าที่สอบสวนตรวจตราสอดส่อง

การปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารตามท่ีรัฐสภามอบหมาย  คณะกรรมาธิการวิสามัญน้ีบางคณะ

เป็นการตั้งตามข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา  เช่น  คณะกรรมาธิการเกี่ยวกับค่าใช้จ่าย         

สาธารณะ  และคณะกรรมาธิการด้านค่าใช้จ่าย  บางคณะก็จะเป็นการตั้งตามคำ�สั่ง

ในสมัยประชุม  บางคณะเป็นการตั้งขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์เป็นการเฉพาะ  บางครั้งก็ตั้งขึ้น

เพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย  โดยทั่วไปคณะกรรมาธิการวิสามัญมีอำ�นาจหน้าที่ที่จะต้อง

ปฏิบัติตามที่ได้กำ�หนดไว้ในข้อบังคับการประชุมรัฐสภา  โดยขอบเขตการพิจารณาสอบสวน

จะอยู่ภายในคำ�สั่งแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ  และภายใต้ข้อเสนอแนะซึ่งสภาสามัญได้มีมติ

เห็นด้วย

		 อำ�นาจเรียกบุคคล  เอกสาร  และบันทึกต่าง  ๆ  จากบุคคลภายนอก                     

การดำ�เนินงานของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาของประเทศต่าง ๆ คณะกรรมาธิการจำ�ต้อง

มีมาตรการเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ได้ผลสมกับที่เป็นเครื่องมือ 

หรือปัจจัยสำ�คัญในการแบ่งเบาภาระของรัฐสภา  ในฐานะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่แสวงหา

ข้อมูล เพื่อการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพ  ซึ่งมาตรการต่าง ๆ นี้

ได้แก ่อำ�นาจเรียกบุคคล เอกสาร และบันทึกต่าง ๆ จากบุคคลภายนอก

		 อังกฤษเป็นต้นกำ�เนิดของกฎหมายระบบจารีตประเพณีที่รัฐสภามีอำ�นาจ

คุ้มครองตนเองจากการกระทำ�ที่เป็นการแทรกแซงกิจการของรัฐสภาหรือสมาชิกสภาโดยไม่     

สมควร  รวมทั้งกำ�หนดขอบเขตของการแทรกแซง  และมีอำ�นาจลงโทษผู้กระทำ�ความผิด 

ซึ่งการกระทำ�ความผิดต่อสภานั้น สภาจะมีอำ�นาจลงโทษเป็นเอกเทศแยกจากศาล เรียกว่า  

การละเมิดเอกสิทธิ์หรือละเมิดอำ�นาจรัฐสภา (breach of privileges or contempt) 

	 ๗  เพิ่งอ้าง, น. ๕ – ๖.
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		 เอกสิทธิ์และความคุ้มกันของสมาชิกรัฐสภาอังกฤษ ที่สำ�คัญประกอบด้วย

		 (๑)	 อำ�นาจสั่งให้บุคคลไปปรากฏตัว ณ สภา (Bar of the House) เพื่อพิจารณา

เรื่องเอกสิทธิ์

		 (๒)	 อำ�นาจจับกุม และสั่งจำ�คุกบุคคลที่กระทำ�ความผิดฐานหมิ่นประมาท หรือ

ละเมิดเอกสิทธิ์

		 (๓)	 อำ�นาจออกหมายจับและสั่งจำ�คุก กรณีหมิ่นประมาท หรือละเมิดเอกสิทธิ ์

โดยไม่ต้องแสดงหลักฐานหรือสาเหตุ

		 (๔)	 อำ�นาจออกระเบียบการประชุม โดยการออกข้อบังคับต่าง  ๆ และคำ�สั่ง        

ที่มีผลเป็นกฎหมาย

		 (๕)	 อำ�นาจขับไล่สมาชิกที่กระทำ�ความผิดฐานประพฤติตนไม่สมศักดิ์ศรีและ

เสื่อมเสียชื่อเสียงออกจากสมาชิกภาพ

		 (๖)	 การคุ้มครองพยานที่เชิญมาประชุมรัฐสภาใดรัฐสภาหนึ่งจากการถูกจับกุม

ในคดีอาญา

		 (๗)	 การคุ้มครองพยานของรัฐสภา จากการถูกสอบสวนปากคำ� หรือลงโทษจาก

การให้หลักฐานต่อรัฐสภา  หรือคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  การคุ้มครองเจ้าหน้าที่ของ

รัฐสภาในการปฏิบัติหน้าที่ และการบริหารโดยตรงต่อรัฐสภาจากการถูกจับกุมในคดีอาญา

		 วิธีดำ�เนินการเกี่ยวกับความผิดที่ใช้ในแต่ละสภา

		 ในอังกฤษอำ�นาจลงโทษความผิดฐานละเมิดเอกสิทธิ์รัฐสภา  เป็นอำ�นาจของ

แต่ละสภา  ในฐานะเป็นผู้สืบทอดอำ�นาจศาลสูงของรัฐสภา  (High Court of Parliament) 

โดยอำ�นาจของกฎหมายและประเพณีของรัฐสภา  อำ�นาจดังกล่าวเปรียบเทียบได้กับอำ�นาจ

เด็ดขาดของศาลในการลงโทษผู้ละเมิดอำ�นาจศาล  กล่าวคือ  ผู้กระทำ�ไม่มีสิทธิอุทธรณ์

คำ�วินิจฉัยของรัฐสภาท่ีวินิจฉัยลงโทษตน  ผู้ท่ีถูกลงโทษจำ�คุกโดยคำ�ส่ังของรัฐสภาอาจร้องขอ

ให้ศาลปล่อยตัว โดยอาศัยเหตุที่ว่าการจำ�คุกเป็นไปโดยไม่ชอบ (writ of habeas corpus) 

อย่างไรก็ตาม ศาลไม่มีอำ�นาจพิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงวา่  การกระทำ�นั้นเป็นการละเมิด

เอกสิทธิ์หรือไม ่รวมทั้งไม่มีอำ�นาจวินิจฉัยในปัญหาว่า รัฐสภามีสิทธิที่จะใช้เอกสิทธิ์ของสภา 

ในการลงโทษการกระทำ�ที่ถือว่าเป็นการละเมิดอำ�นาจของรัฐสภาหรือไม่ เว้นแต่รัฐสภาจะได้

ชี้แจงข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบของความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภา
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		 องค์ประกอบความผิดฐานละเมิดรัฐสภา  ได้แก่  การกระทำ�ความผิดและ

เจตนา ดังนี้

		 (๑)	 การกระทำ�ความผิด  ได้แก่  การที่บุคคลใด  ๆ  ถูกเรียกให้มาปรากฏตัว                

ในฐานะพยานหรือนำ�เอกสารเก่ียวกับเร่ืองท่ีคณะกรรมาธิการของสภากำ�ลังสอบสวนอยู่ แต่ได้  

เพิกเฉยหรือปฏิเสธที่จะไปให้การ  หรือมาปรากฏตัวแล้วแต่ปฏิเสธที่จะให้การ  หรือปฏิเสธ  

ไม่นำ�เสนอเอกสารต่อคณะกรรมาธิการของสภา

		 อำ�นาจการลงโทษผู้กระทำ�ผิดเป็นการพิจารณาตัดสินโดยสภา  จึงไม่มีการ

บัญญัติถึงการกระทำ�ทุกประการที่เป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภาไว้เป็นลายลักษณ์

อักษร  อย่างไรก็ตาม  หลักการที่ชัดเจนก็มีการรวบรวมไว้ในรายงานประชุมของรัฐสภา      

อันอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า  การกระทำ�หรือการละเว้นกระทำ�การใด  ๆ  อันเป็นการขัดขวาง

ต่อการดำ�เนินงานของรัฐสภา  หรือขัดขวางต่อการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่

ของสภา  ไม่ว่าโดยทางตรง  หรือทางอ้อม  การไม่เชื่อฟังคำ�สั่งภายในขอบเขตอำ�นาจ

ของคณะกรรมาธิการซ่ึงรัฐสภาเป็นผู้แต่งต้ัง  ไม่ปฏิบัติตามคำ�ส่ังท่ีเรียกให้มาปรากฏตัว                                                                    

ไม่แสดงเอกสารใด  ๆ  ต่อคณะกรรมาธิการ  ตลอดจนการแสดงเอกสารอันเป็นเท็จต่อ

รัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการ โดยเจตนาที่จะหลอกลวงสภาหรือคณะกรรมาธิการ

		 ทั้งนี้ คำ�สั่งของคณะกรรมาธิการของรัฐสภานี้ จะต้องเป็นคำ�สั่งภายในขอบเขต

อำ�นาจของคณะกรรมาธิการซึ่งรัฐสภาได้มอบหมายให้  นอกจากนั้น  การประชุมของ

คณะกรรมาธิการต้องเป็นการประชุมที่ชอบด้วยกฎหมาย  โดยต้องเป็นการประชุมที่ครบ

องค์ประชุม คำ�ถามหรือเอกสารตา่ง ๆ ที่คณะกรรมาธิการได้เรียกจากบุคคลภายนอกจะต้อง

มีความเกี่ยวข้อง หรือตรงประเด็น (pertinency) กับเรื่องที่กำ�ลังสอบสวนทั้งหมด

		 (๒)	 เจตนา  ได้แก่ ผู้กระทำ�ผิดได้กระทำ�ด้วยความรู้สำ�นึกหรือจงใจที่จะปฏิเสธ 

คำ�ส่ังของคณะกรรมาธิการ การกระทำ�ผิดฐานน้ีไม่ประสงค์มูลเหตุชักจูงใจพิเศษ นอกจากน้ันแล้ว 

การกระทำ�ที่เป็นการขัดขืนหรือเพิกเฉยต่อคำ�สั่งของคณะกรรมาธิการที่กระทำ�โดยพลั้งเผลอ 

หรือเป็นอุบัติเหตุ ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระทำ�โดยเจตนา
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		 ๑.๒  ประเทศสหรัฐอเมริกา๘

		 ระบบคณะกรรมาธิการของสหรัฐอเมริกา

		 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาเรียกว่า คองเกรส (Congress) ประกอบด้วย ๒ สภา 

ดังนี้

		 (๑)	 สภาผู้แทนราษฎร  (The  House  of  Representatives)  ได้รับเลือกตั้ง  

จากประชาชนโดยตรง  จำ�นวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่ละมลรัฐขึ้นอยู่กับจำ�นวน

ประชากร แต่อย่างน้อยต้องมีผู้แทนในทุกมลรัฐ วาระการดำ�รงตำ�แหน่งคราวละ ๒ ปี

		 (๒)	 วุฒิสภา (Senate) ทุกมลรัฐจะมีสมาชิกเทา่กับจำ�นวน ๒ คน วาระการดำ�รง

ตำ�แหน่งคราวละ ๖ ปี

		 อำ�นาจในการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ

		 ฝ่ายนิติบัญญัติได้กำ�หนดให้คณะกรรมาธิการสามัญประจำ�สภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา  มีอำ�นาจในการสอดส่องดูแลการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่องของฝ่ายบริหาร 

เกี่ยวกับกฎหมายที่หน่วยงานนั้น ๆ รับผิดชอบ โดยมีอำ�นาจวิเคราะห ์ ประเมิน ศึกษา 

ทบทวน  ตลอดจนสอบสวนการดำ�เนินงานของฝ่ายบริหารภายใต้ขอบเขตความรับผิดชอบ

ของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะที่ได้กำ�หนดไว้อย่างชัดเจนในข้อบังคับการประชุมรัฐสภา 

ให้คณะกรรมาธิการสามัญประจำ�สภามีอำ�นาจเรียกบุคคล เอกสารต่าง ๆ

		 ขอบเขตอำ�นาจการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ

		 อำ�นาจในการสอบสวนนี้เป็นอำ�นาจที่สภาคองเกรสใช้ร่วมกับอำ�นาจในการ

ออกหมายเชิญบุคคลมาให้การต่อสภาหนึ่งสภาใดของสภาคองเกรส  หรือมาให้การต่อ

คณะกรรมาธิการ  รวมท้ังการออกคำ�ส่ังบังคับให้นำ�เอกสารและหลักฐานมาเสนอต่อสภา  และ

มีอำ�นาจในการลงโทษต่อผู้ที่ฝ่าฝืนคำ�สั่งของสภาคองเกรส แต่อำ�นาจนี้ไม่เป็นอำ�นาจที่สิ้นสุด

เด็ดขาด ดังจะเห็นได้จากคดีของ Kilbourn V.Thompson และ McGrain V.Daugherty ศาลสูง 

	 ๘  เพิ่งอ้าง, น. ๑๐ – ๑๖.
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ของสหรัฐอเมริกา  (The Supreme Court) ได้ประกาศจำ�กัดอำ�นาจในการสอบสวนของสภา 

คองเกรสว่า  สภาไม่มีอำ�นาจในการสอบสวนเกี่ยวกับเรื่องส่วนบุคคลและไม่สามารถบังคับ

ให้เปิดเผยเรื่องส่วนบุคคลได้  ซึ่งจากคดีทั้งสองนี้จึงเป็นบรรทัดฐานให้เห็นถึงขอบเขตแห่ง

อำ�นาจของสภาคองเกรส  และสิทธิส่วนบุคคลของผู้ที่มาให้การต่อคณะกรรมาธิการของ

สภาคองเกรส ซึ่งอำ�นาจของสภาคองเกรสตลอดจนสิทธิของพยาน มีดังนี้

		 (๑)	 จากการตีความตามรัฐธรรมนูญ  สภาคองเกรสมีอำ�นาจทำ�การสอบสวน

กิจการทุกชนิดที่เกี่ยวเนื่องกับอำ�นาจตามที่สภาคองเกรสได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญ

		 (๒)	 การสอบสวนคดีนั้น สภาคองเกรสไม่จำ�เป็นต้องดำ�เนินการตามวิธีพิจารณา

พิพากษาคดีของศาล  แล้วแต่ดุลพินิจของสภาคองเกรสจะปฏิบัติให้เป็นไปตามความเหมาะสม

และยุติธรรม

		 (๓)	 สภาคองเกรสมีอำ�นาจสั่งลงโทษบุคคลที่ดูหมิ่นเหยียดหยามต่อเกียรติภูมิ

ของสภา (Contempt of Congress) แต่การลงโทษจำ�คุกนี้ต้องไม่เกินวันปิดสมัยประชุมสภา

		 (๔)	 ศาลสหรัฐเชื่อว่า  การกระทำ�ของสภาคองเกรสในการสอบสวนหรือไต่สวน

บุคคลนั้น  เป็นเพราะสภาต้องการขา่วสารและหลักฐานต่าง ๆ เพื่อใช้ประกอบในการปฏิบัติ  

หน้าที่ให้สำ�เร็จลุล่วงอย่างมีประสิทธิภาพตามเจตจำ�นงของรัฐธรรมนูญ  เพราะฉะนั้น               

จึงต้องถือว่าการกระทำ�ของสภาคองเกรสเป็นส่ิงท่ีถูกต้องเหมาะสม  ถ้าคดีท่ีเกิดข้ึนน้ันอยู่ใน

ขอบเขตอำ�นาจของสภาคองเกรสที่ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญ

		 (๕)	 พยานผู้มาให้การสอบสวนกับคณะกรรมาธิการของสภาคองเกรส จะปฏิเสธ

ไม่ยอมตอบคำ�ถามในกรณีต่อไปนี้ ดังนี้

		 	 (๕.๑)  สภาคองเกรสและคณะกรรมาธิการไม่มีอำ�นาจหน้าที่สอบสวน      

ในบางกรณี เช่น คำ�ถามบางประการที่ไม่เกี่ยวเนื่องกับเรื่องที่กำ�ลังสอบสวนอยู่

		 	 (๕.๒)  พยานอาจอ้างถึงบทบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา ๕ (The Fifth 

Amendment ) 

		 (๖)	 พยานไม่จำ�ต้องให้การหรือหลักฐานใด ๆ เมื่อคณะกรรมาธิการมาไม่ครบ

องค์ประชุม
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		 อำ�นาจในการสอบสวนของสภาคองเกรสได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก 

ทั้งนี้เพราะ

		 -	 วิธีการสอบสวนได้รับการโจษจันวา่ไม่ยุติธรรม เพราะวา่ไม่ให้โอกาสพยาน

ในการเผชิญหน้าโจทก์ในการซักถามโจทก์และจำ�เลยหรือพยาน  และไม่มีที่ปรึกษาทาง

กฎหมายคอยให้คำ�แนะนำ�

		 -	 บางกรณีการสอบสวนถูกใช้เป็นเครื่องมือในการหาเสียงของสมาชิก               

ในคณะกรรมาธิการก่อนที่จะมีการเลือกตั้งในมลรัฐและในระดับชาติ

		 -	 การสอบสวนบางคดี  คณะกรรมาธิการก็มีบทบาทในการสร้างชื่อเสียงให้

สมาชิกบางคนให้เป็นที่รู้จักแก่ประชาชนทั่วไป เช่น การสอบสวนคดีวอเตอร์เกท (Watergate) 

มีผลทำ�ให้โฮวาร์ด เบเกอร์ (Howard Baker) เป็นที่รู้จักอยา่งดีของชาวอเมริกา ซึ่งแต่เดิมไม่มี

คนรู้จักมากนัก และภายหลังจากการสอบสวนคดีนี้สิ้นสุดลง โฮวาร์ด เบเกอร์ได้กลายเป็น

บุคคลสำ�คัญคนหนึ่งของพรรครีพับริกัน (Republican) 

		 การดำ�เนินการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ (Committee Hearing)

		 คณะกรรมาธิการ  และคณะอนุกรรมาธิการของสหรัฐอเมริกาเป็นผู้ดำ�เนินการ

สอบสวน (Hearing) เรื่องต่าง ๆ ดังนี้

		 (๑)	 เรื่องที่เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมายที่กำ�ลังพิจารณาอยู่

		 (๒)	 คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาจะดำ�เนินการสอบสวนเกี่ยวกับบุคคลที่

ประธานาธิบดีเสนอให้ดำ�รงตำ�แหน่งสำ�คัญ ๆ

		 (๓)	 ปัญหาอย่างใดอย่างหนึ่ง

		 วิธีการดำ�เนินการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ  คือ  คณะกรรมาธิการ       

จะออกหมาย (subpoena) เรียกบุคคลท่ีคณะกรรมาธิการต้องการมาให้ข้อเท็จจริงในเร่ืองต่าง ๆ                                                                                                       

ที่คณะกรรมาธิการต้องการทราบ  ซึ่งคณะกรรมาธิการจะเรียกบุคคลใดมาให้การก็ได้

ตั้งแต่รัฐมนตรีลงมาถึงประชาชนธรรมดา  เว้นแต่ประธานาธิบดี  ผู้พิพากษาศาลสูงเท่านั้น 

ที่คณะกรรมาธิการไม่มีอำ�นาจเรียกมาให้ข้อเท็จจริง  เพราะฉะนั้นผู้ที่มาให้ข้อเท็จจริงจึงมี

ทั้งรัฐมนตรี ข้าราชการ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ผู้แทนองค์กรต่าง ๆ 

อาจารย์มหาวิทยาลัย
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		 การดำ�เนินการสอบสวนโดยปกติจะทำ�อย่างเปิดเผย  เว้นแต่การสอบสวน

เรื่องที่เกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ การป้องกันประเทศ การต่างประเทศ และ

กรรมาธิการเสียงข้างมากอาจร้องขอให้มีการสอบสวนเป็นการลับ  เมื่อเห็นว่าถ้าดำ�เนินการ

สอบสวนอย่างเปิดเผยแล้ว อาจจะกระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ของสาธารณชน

		 เมื่อคณะกรรมาธิการสอบสวนเสร็จแล้ว  จะเสนอรายงานต่อรัฐสภาตามมติ       

ของกรรมาธิการเสียงข้างมาก  แต่อย่างไรก็ตาม  ก็จะมีรายงานของกรรมาธิการเสียงข้างน้อยที่

ไม่เห็นด้วยเสนอแนบประกอบไปพร้อมกัน

		 ประเภทของคณะกรรมาธิการในระบบรัฐสภาของสหรัฐอเมริกา มีดังนี้

		 (๑)	 คณะกรรมาธิการท่ีได้รับการแต่งต้ังอย่างเป็นทางการจากรัฐสภา ประกอบด้วย

		 	 (๑.๑)  คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing committee) เป็นคณะกรรมาธิการ

ที่มีความสำ�คัญที่สุดของรัฐสภา  เป็นคณะทำ�งานที่ได้รับมอบอำ�นาจเป็นการถาวร  และ

มีอำ�นาจทางนิติบัญญัติอย่างกว้างขวาง  โดยถือเป็นจุดศูนย์กลางของกระบวนการทาง

นิติบัญญัติ (The Center of Legislative Process) เพราะร่างกฎหมายทุกฉบับต้องได้รับ

การพิจารณาจากคณะกรรมาธิการสามัญก่อนท่ีจะผ่านการพิจารณาของรัฐสภา  และตราเป็น

กฎหมาย

		 	 (๑.๒)  คณะกรรมาธิการวิสามัญ  (Select  or  Special  committee)  เป็น              

คณะกรรมาธิการที่ประธานวุฒิสภา หรือประธานสภาผู้แทนราษฎร แต่งตั้งขึ้นตามมติ หรือกฎ 

ข้อบังคับพิเศษของสภา  เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่ง  ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นการสืบสวน

สอบสวน ศึกษาค้นคว้าข้อเท็จจริง ตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ

		 	 (๑.๓)  คณะกรรมาธิการผสมสามัญ  (Jo in t   commi t tee )   เป็น                            

คณะกรรมาธิการถาวรท่ีประกอบด้วยกรรมาธิการจากพรรคการเมืองสองพรรคของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา  การจัดตั้งคณะกรรมาธิการประเภทนี้ กระทำ�โดยมติร่วมกันของรัฐสภา

หรือกฎหมาย โดยที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเป็นผู้แต่งตั้งกรรมาธิการ

จากสมาชิกสภา

		 	 (๑.๔)  คณะกรรมาธิการผสมวิสามัญ  (Conference  committee)                  

คณะกรรมาธิการประเภทน้ีเป็นคณะกรรมาธิการเฉพาะการ  และประกอบข้ึนด้วยกรรมาธิการ
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จากทั้งสองสภา  เพื่อทำ�การพิจารณาหาทางประนีประนอมความเห็นที่แตกต่างกัน

ในร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านสภาทั้งสอง  เนื่องจากรัฐบัญญัตินั้นไม่ยอมรับการเปลี่ยนแปลง 

ที่มีขึ้น เพื่อป้องกันมิให้ร่างรัฐบัญญัตินั้นตกไป

		 	 ประธานวุฒิสภาและประธานสภาผู้แทนราษฎรจะแต่งตั้งกรรมาธิการขึ้น           

จากกรรมาธิการที่อาวุโสในคณะกรรมาธิการสามัญของสภาทั้งสองที่เคยทำ�หน้าที่ร่าง

รัฐบัญญัติมาแล้ว  และมาจากพรรคการเมืองทั้งสองพรรค  ซึ่งการประชุมคณะกรรมาธิการ

ในชุดน้ี จะใช้ข้อบังคับการประชุมตามคู่มือของเจฟเฟอสัน (Jefferson’s manual) มากกว่าท่ีจะ

ดำ�เนินการประชุมตามระเบียบข้อบังคับการประชุมของสภาใดสภาหนึ่ง

		 	 (๑.๕)  คณะกรรมาธิการเต็มสภา  (Committee of the Whole) ระเบียบ      

ข้อบังคับของสภาผู้แทนราษฎรกำ�หนดให้ร่างกฎหมาย  หรือมติบางชนิดหลังจากที่ผ่าน

การพิจารณาของคณะกรรมาธิการสามัญ  และคณะกรรมาธิการระเบียบข้อบังคับแล้ว  จะต้อง

เสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการเต็มสภา  เช่น  ข้อบังคับการประชุมได้กำ�หนดว่า                                                                                                                               

ร่างกฎหมายเอกชนทุกฉบับเว้นแต่ร่างกฎหมายมหาชนที่ไม่เกี่ยวกับภาษีอากร  หรือ

สาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว จะต้องส่งไปให้คณะกรรมาธิการเต็มสภาพิจารณาเสมอ

		 (๒)	 คณะกรรมาธิการที่ไม่ได้รับการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการจากรัฐสภา 

ได้แก่  คณะอนุกรรมาธิการ (Sub – committee) ที่เรียกว่า  เป็นองค์กรนิติบัญญัติขนาดเล็ก            

ของรัฐสภา  (The  Miniature  Legislatures  of  Congress)  ตั้งขึ้นเพื่อแบ่งเบาภาระงาน

ของคณะกรรมาธิการนั้นเอง  คณะกรรมาธิการของพรรคการเมือง  (Party  committee) 

พรรคเดโมแครต และพรรครีพับลิกัน ได้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการไว้ทำ�หนา้ที่ในรัฐสภา

		 อำ�นาจในการเรียกบุคคล เอกสารต่าง ๆ จากบุคคลภายนอก

		 การดำ � เนินงานของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาของประเทศต่าง   ๆ                         

คณะกรรมาธิการจำ�ต้องมีมาตรการ ได้แก่ อำ�นาจในการเรียกบุคคล เอกสาร จากบุคคลภายนอก 

เพื่อให้มีการปฏิบัติหน้าที่เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  ได้ผลสมกับที่เป็นเครื่องมือหรือปัจจัย

ที่สำ�คัญในการช่วยแบ่งเบาภารกิจของรัฐสภา  ในฐานะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่แสวงหาข้อมูล

เพื่อควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่มีประสิทธิภาพ
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		 ๑.๓	  ประเทศออสเตรเลีย๙

		 ระบบคณะกรรมาธิการออสเตรเลีย

		 ในการดำ�เนินงานของรัฐสภา  คณะกรรมาธิการของรัฐสภาเป็นองค์กร                     

ที่มีบทบาทสำ�คัญยิ่งในการดำ�เนินการให้เกิดความสำ�เร็จ  คณะกรรมาธิการของรัฐสภา

โดยลักษณะทั่วไป  คือองค์กรหรือกลุ่มสมาชิกที่รัฐสภาตั้งขึ้นให้ปฏิบัติหน้าที่ในเรื่องหรือ

สาขาต่าง  ๆ  แทนสภา  การดำ�เนินงานของรัฐสภาโดยระบบคณะกรรมาธิการเป็นรูปแบบ          

สากลของการดำ�เนินงานรัฐสภา  ท้ังน้ี  โดยคำ�นึงถึงความจำ�เป็นในเร่ืองประสิทธิภาพ

ในการปฏิบัติงานโดยอาศัยความชำ�นาญเฉพาะด้าน  การศึกษาและการพิจารณาปัญหาหรือ

ประเด็นต่าง ๆ โดยละเอียดลึกซึ้งและภายใต้หลักการของการแบ่งหน้าที่กันทำ�

		 ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาออสเตรเลีย  เป็นระบบคณะกรรมาธิการที่มี

วิวัฒนาการมาจากรูปแบบคณะกรรมาธิการแบบอังกฤษ และเป็นระบบคณะกรรมาธิการที่มี

ประสิทธิภาพมากระบบหนึ่ง

		 ๑.๔	  ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส๑๐

		 ข้อมูลเกี่ยวกับคณะกรรมาธิการ

		 จากการศึกษาข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับอำ�นาจของคณะกรรมาธิการรัฐสภา         

ในประเทศตา่ง ๆ ๑๑ พบว่า มีการกำ�หนดไว้ทั้งในประเทศที่มีการปกครองระบบประธานาธิบด ี

ซึ่งถือหลักการแบ่งแยกอำ�นาจแบบเข้มงวดระหว่างฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติ  (Strict 

Separation  of  Powers)  เช่น  สหรัฐอเมริกาได้ให้อำ�นาจดังกล่าวเป็นอำ�นาจทั่วไป       

	 ๙  เพิ่งอ้าง, น. ๒๓ – ๒๖.

		 ๑๐นายดิสทัต  โหตระกิตย์  กรรมการร่างกฎหมายประจำ�สำ�นักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา,  อำ�นาจในการออกคำ�สั่งเรียกเอกสารหรือบุคคลและระบบคณะกรรมาธิการรัฐสภา

สาธารณรัฐฝร่ังเศส, วารสารจุลนิติ, ปีท่ี ๗, ฉบับท่ี ๒,  มีนาคม – เมษายน ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ์

สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, น. ๓๗ – ๔๑.

 	 ๑๑Inter – Parliamentary Union, Parliament of the world Vol. I, Gower, 1986,   

หน้า ๗๐๒ – ๗๒๑, Vol. II, หน้า ๑๓๗ – ๑๗๗, อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอ้าง.
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ของคณะกรรมาธิการรัฐสภา  ซ่ึงเป็นท่ีเข้าใจได้ว่า  เน่ืองจากระบบการปกครองมีการแบ่งแยก                                                                    

อำ�นาจแบบเข้มงวดส่งผลไปถึงการจัดระเบียบในการเสนอร่างกฎหมาย  อำ�นาจในการ

ตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย  และอำ�นาจในการสอบสวนของรัฐสภาด้วย  อย่างไรก็ตาม 

ในความเป็นจริงอำ�นาจดังกล่าวเป็นเครื่องมือสำ�คัญที่ทำ�ให้คณะกรรมาธิการสอบสวนของ

รัฐสภาอเมริกาเป็นที่รู้จักและยอมรับในการตรวจสอบการทำ�งานของฝ่ายบริหาร๑๒  ส่วน

ในประเทศอังกฤษที่มีระบบการปกครองแบบรัฐสภาและมิได้ถือหลักการแบ่งแยกอำ�นาจ

อย่างเข้มงวด  อำ�นาจดังกล่าวเป็นอำ�นาจที่กำ�หนดไว้สำ�หรับคณะกรรมาธิการสามัญประจำ�

สภา  (Select Committee) เป็นหลัก๑๓  สำ�หรับสาธารณรัฐฝรั่งเศสซึ่งมีการปกครองในระบบ

ก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี  ก็ยอมรับอำ�นาจดังกล่าวของคณะกรรมาธิการเช่นกัน  โดยแต่เดิม

ให้เป็นอำ�นาจเฉพาะของคณะกรรมาธิการที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการสอบสวนหรือตรวจสอบ                 

(Les  Commissions  d  ่enquête  ou  de  Contrôle)  ต่อมาจึงได้ขยายอำ�นาจดังกล่าว

ไปยังคณะกรรมาธิการด้านงานนิติบัญญัติ (Les commissions législatives)๑๔ อย่างไรก็ตาม  

เม่ือได้ศึกษาลงไปในรายละเอียดเก่ียวกับระบบคณะกรรมาธิการของสาธารณรัฐฝร่ังเศสแล้ว 

จะพบว่า  นอกจากจะมีการจัดแบ่งประเภทคณะกรรมาธิการให้เหมาะสมกับขอบเขตอำ�นาจ

หน้าที่แต่ละประเภทของรัฐสภาแล้ว  การกำ�หนดองค์ประกอบ  อำ�นาจหน้าที่  ตลอดจน                                                              

วิธีดำ�เนินการของคณะกรรมาธิการแต่ละประเภทก็แตกต่างกันไป  ซึ่งเป็นข้อแตกต่างพื้นฐาน

จากระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาไทย

		 ๑๒สมบัติ ธำ�รงธัญวงศ์, ศ.ดร., การเมืองอเมริกา, (กรุงเทพฯ, สำ�นักพิมพ์เสนาธรรม, 

๒๕๔๘) อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.

		 ๑๓ข้อ ๑๓๕ ของ Standing Orders of the House of Commons, 2007, อ้างถึงใน 

นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.

		 ๑๔มาตรา ๕ ทวิ ของรัฐกำ�หนด เลขที่ ๕๘ - ๑๑๐๐ ลงวันที่ ๑๗ พฤศจิกายน ๑๙๕๘ 

ว่าด้วยการดำ�เนินงานของรัฐสภา แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกำ�หนด เลขที่ ๒๐๐๐ – ๙๑๖ ลงวันที่ ๑๙ 

กันยายน ๒๐๐๐, อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอ้าง.
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		 (๑)	 คณะกรรมาธิการด้านงานนิติบัญญัติ (Les commissions législatives) 

ของรัฐสภาฝรั่งเศส

		 โดยที่สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีกลไกระบบรัฐสภา  นอกจากอำ�นาจด้านการ

นิติบัญญัติ  คือ  การออกกฎหมายและแก้ไขกฎหมายแล้ว  รัฐสภายังมีอำ�นาจในการ

ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอีกด้วย  โดยเฉพาะสภาผู้แทนราษฎร  ซึ่งมีอำ�นาจใน

การลงมติไว้วางใจ หรือไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี (la motion de censure) สภาผู้แทนราษฎร                                

(L ่Assemblée Nationale) และวุฒิสภา  (Le Sénat) จึงมีคณะกรรมาธิการซึ่งแบ่งออกเป็น        

๒ ประเภทใหญ่ ๆ  คือ คณะกรรมาธิการด้านงานนิติบัญญัติ และคณะกรรมาธิการด้านงานอื่น                     

ที่มิใช่งานนิติบัญญัติ  (Les  Commissions  non  législatives)๑๕  ซึ่งแตกต่างจากระบบ

คณะกรรมาธิการของไทยท่ีมิได้แยกงานนิติบัญญัติออกจากงานด้านอ่ืนของรัฐสภา  ดังจะเห็น

ได้ว่า  คณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะต่างก็มีอำ�นาจในการกระทำ�กิจการ  พิจารณา

สอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของสภาได้ทั้งสิ้น ๑๖

		 คณะกรรมาธิการด้านงานนิติบัญญัติ แบ่งออกเป็น

		 	 (๑.๑)	 คณะกรรมาธิการประจำ�สภา  (Les Commissions Permanentes) 

ซึ่งแบ่งเป็น ๖ คณะ๑๗ มีลักษณะคล้ายคณะกรรมาธิการสามัญของไทย คือ ประกอบด้วย

		 ๑๕L ่Assemblée Nationale : Les Commissions à  l   Assemblée Nationale, écomomica, 
1990,  หน้า  ๑๑ และ ๕๑ และ La Documentation Française, Le Sénat, 1993, อ้างถึงใน                                                                                                                             
นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.
		 ๑๖ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑ หมวดที่ ๔ ข้อ ๘๒ และ               
ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา  พ.ศ. ๒๕๕๑ หมวดที่ ๔ ข้อ ๗๗, อา้งถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, 
เพิ่งอ้าง.
		 ๑๗ในสภาผู้แทนราษฎร ได้แก่
		 	 ๑.	 คณะกรรมาธิการกิจการวัฒนธรรม ครอบครัว และสังคม
		 	 ๒.	 คณะกรรมาธิการกิจการเศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม และอาณาเขต
		 	 ๓.	 คณะกรรมาธิการต่างประเทศ
		 	 ๔.	 คณะกรรมาธิการการป้องกันประเทศและกองทัพ
		 	 ๕.	 คณะกรรมาธิการการเงิน เศรษฐกิจทั่วไปและแผนพัฒนา
		 	 ๖.	 คณะกรรมาธิการกฎหมายและการบริหารราชการของสาธารณรัฐ  ในส่วนของ
วุฒิสภามีจำ�นวนเทา่กัน แต่แบ่งอำ�นาจหน้าที่ในกิจการต่าง ๆ ของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะ

แตกตา่งไป
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สมาชิกของสภานั้น  คณะกรรมาธิการประจำ�สภามีอำ�นาจหน้าที่ในการตรวจพิจารณา                         

ร่างกฎหมายเป็นหลัก โดยแบ่งขั้นตอนการทำ�งานปกติออกเป็น

		 	 	 	 (๑.๑.๑)	 ขั้นตอนการรวบรวมข้อมูลโดยกรรมาธิการผู้รับผิดชอบ

ร่างกฎหมายฉบับนั้น (le rapporteur)

		 	 	 	 (๑.๑.๒)	 ขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการโดยเปิดเผย          

(l ่eamen en séance publique)

		 	 	 	 (๑.๑.๓)	 ขั้นตอนการพิจารณาคำ�ขอแปรญัตติ  (l ่examen  des

amendements extérieurs à la commission) 

		 	 	 	 (๑.๑.๔)	 ข้ันตอนการเสนอผลการพิจารณาต่อท่ีประชุมสภา                      

(la séance publique)๑๘

		 	 	 	 ข้อแตกต่างจากกระบวนการนิติบัญญัติของไทยคือ  เมื่อร่าง

กฎหมายถึงสภาแล้ว  ก็จะถูกส่งเข้าคณะกรรมาธิการตรวจพิจารณาโดยไม่มีการลงมติ

ขั้นรับหลักการในวาระที่หนึ่ง๑๙  นอกจากหน้าที่หลักด้านนิติบัญญัติแล้ว  คณะกรรมาธิการ

ประจำ�สภาอาจปฏิบัติภารกิจในด้านการรวบรวมข้อมูล  เพ่ือประโยชน์ของสภาในการติดตาม

และตรวจสอบนโยบายของรัฐบาล (Les activités d ่information et de contrôle) หรือ             

การติดตามการบังคับใช้กฎหมาย (Le suivi de l ่application des lois) ด้วยก็ได้๒๐

		 	 (๑.๒)	 คณะกรรมาธิการพิเศษ  (Les  Commissions  Spéciales)  ได้แก่ 

คณะกรรมาธิการที่สภาแต่งตั้งขึ้นเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเป็นการเฉพาะ

และชั่วคราว  ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียงกับคณะกรรมาธิการวิสามัญของไทย  แตกต่างกันที่

คณะกรรมาธิการพิเศษประกอบด้วยสมาชิกสภาเท่าน้ัน และในทางปฏิบัติการต้ังคณะกรรมาธิการ

พิเศษก็ถือเป็นข้อยกเว้นของกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาสาธารณรัฐฝรั่งเศส๒๑

		 ๑๘ L ่Ass. Nat., อา้งแล้ว, น. ๒๒ – ๒๓ และ Le sénat. อ้างแล้ว, น. ๑๓๔, อ้างถึงใน 
นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.
		 ๑๙ CAMBY J.P. และ SERVENT P., Le travail parlementaire sous la cinquième 
République, Montchrertien, 1992, หน้า ๖๖, อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.
		 ๒๐ L ่Ass. Nat.,อา้งแล้ว, น. ๒๖ – ๒๗, Le Sénat, อ้างแล้ว, น. ๑๓๓ – ๑๓๔,       
อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.
		 ๒๑ L ่Ass. Nat., อา้งแล้ว, น. ๓๙ และ Le sénat, อา้งแล้ว, น. ๑๓๕, อ้างถึงใน          

นายดิสทัต โหตระกิตย์, เพิ่งอา้ง.
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		 	 (๑.๓)	 คณะกรรมาธิการร่วม (Les Commissions Mixtes Paritaires) ได้แก่ 

คณะกรรมาธิการที่ประกอบด้วยสมาชิกของแต่ละสภาจำ�นวนเทา่กัน (๗ : ๗) เกิดขึ้นเมื่อ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภายังมีความเห็นไม่ตรงกันกับการแก้ไขเพิ่มเติมร่างกฎหมาย

ของแต่ละสภา๒๒  ซ่ึงคล้ายกับคณะกรรมาธิการร่วมของไทย  แต่แตกต่างกันท่ีคณะกรรมาธิการร่วม                                                                                                                                          

ของไทยตามมาตรา  ๑๔๗  ของรัฐธรรมนูญ  แต่ละสภาอาจตั้งบุคคลซึ่งเป็นหรือมิได้เป็น

สมาชิกแห่งสภานั้น ๆ มีจำ�นวนเท่ากันตามที่สภาผู้แทนราษฎรกำ�หนดก็ได้๒๓

		 	 ในการพิจารณาร่างกฎหมาย  คณะกรรมาธิการด้านงานนิติบัญญัติไม่มี

ความจำ�เป็นต้องใช้อำ�นาจออกคำ�สั่งบังคับเรียกเอกสารหรือบุคคลแต่ประการใด  เนื่องจาก

ร่างกฎหมายส่วนใหญ่เป็นร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาลซึ่งพร้อมที่จะมาชี้แจงต่อ

คณะกรรมาธิการอยู่แล้ว  ในทางปฏิบัติกรรมาธิการผู้รับผิดชอบร่างกฎหมาย  (le  rapporteur) 

จะเชิญผู้เกี่ยวข้องทั้งจากหน่วยงานของรัฐและองค์กรวิชาชีพมาร่วมประชุมเพื่อชี้แจงหรือ

แสดงความคิดเห็น (l ่auditions) เว้นแต่คณะกรรมาธิการด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ

ซึ่งนอกจากมีหน้าที่พิจารณารา่งกฎหมายงบประมาณรายจา่ยประจำ�ปี (loi de finances) แล้ว 

ยังมีหน้าที่ติดตามการบริหารงบประมาณในระหว่างปี  จึงเป็นที่มาของการให้อำ�นาจใน

การเรียกและตรวจสอบเอกสารและเรียกบุคคลมาให้ถ้อยคำ�เฉพาะคณะกรรมาธิการน้ีมาต้ังแต่

ปี ค.ศ. ๑๙๕๙๒๔ และต่อมารัฐกำ�หนดเกี่ยวกับการดำ�เนินงานของรัฐสภาได้ให้อำ�นาจแก่

คณะกรรมาธิการนิติบัญญัติเพิ่มเติมในปี ๑๙๙๖ ดังนี้

		 ๒๒ L ่Ass. Nat., อ้างแล้ว, น. ๔๑ - ๔๒ และ Le sénat, อ้างแล้ว, น. ๒๕๒ - ๒๖๑, 

อ้างถึงใน นายดิสทัต โหตระกิตย์,  เพิ่งอา้ง.
		 ๒๓  มาตรา  ๑๔๗  (๓)  “...ถ้าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติม           

ให้ดำ�เนินการต่อไปตามมาตรา  ๑๕๐  ถ้าเป็นกรณีอื่น  ให้แต่ละสภาตั้งบุคคลซึ่งเป็นหรือ

มิได้เป็นสมาชิกแห่งสภานั้น  ๆ  มีจำ�นวนเท่ากันตามที่สภาผู้แทนราษฎรกำ�หนด  ประกอบเป็น               

คณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างนั้น...”

		 ๒๔  มาตรา  ๑๖๔-IV  ของรัฐกำ�หนดเกี่ยวกับพระราชบัญญัติงบประมาณสำ�หรับ          

ปี ค.ศ. ๑๙๕๙ อา้งถึงใน L ่Ass. Nat., เพิ่งอ้าง, น. ๒๗.
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		 	 	 (๑.๓.๑)	 คณะกรรมาธิการประจำ�สภาและคณะกรรมาธิการพิเศษ         

มีอำ�นาจในการเรียกบุคคลที่เห็นว่ามีความจำ�เป็นที่ต้องได้รับฟังความคิดเห็นหรือคำ�ชี้แจง

ในเรื่องใด  เว้นแต่เรื่องที่เป็นความลับเกี่ยวกับการป้องกันประเทศ  กิจการต่างประเทศ             

ความมั่นคงภายในและภายนอก  และการใช้อำ�นาจดังกล่าวต้องเคารพอำ�นาจตุลาการภายใต้

หลักการแบ่งแยกอำ�นาจ๒๕

		 	 	 (๑.๓.๒)	 คณะกรรมาธิการประจำ�สภาและคณะกรรมาธิการพิเศษ  

อาจขอให้สภาอนุญาตให้ใช้อำ�นาจพิเศษของคณะกรรมาธิการสอบสวนได้  สำ�หรับการปฏิบัติ

ภารกิจใดที่มีระยะเวลาไม่เกิน ๖ เดือน๒๖

		 (๒)	 คณะกรรมาธิการด้านงานอื่นที่มิใช่งานนิติบัญญัติ (Les Commissions 

non législatives) ของรัฐสภาฝรั่งเศส

		 คณะกรรมาธิการประเภทนี้เป็นคณะกรรมาธิการที่ถูกจัดตั้งขึ้นเฉพาะกิจ  เพื่อ

ปฏิบัติภารกิจอย่างใดอย่างหนึ่งที่สภาเห็นสมควรดำ�เนินการ  เมื่อปฏิบัติหน้าที่เสร็จสิ้นแล้ว

ก็ยุบเลิกไป การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการประเภทนี้จึงมีวัตถุประสงค์ หน้าที ่ และ

ระยะเวลาที่ชัดเจน แบ่งเป็น

		 	 (๒.๑)	 คณะกรรมาธิการสอบสวนหรือตรวจสอบ  (Les  Commissions       

d ่enquête ou de contrôle) ซึ่งต่อมาในปี ค.ศ. ๑๙๙๖ ได้มีการยุบรวมอำ�นาจหนา้ที่ใช้ชื่อว่า 

คณะกรรมาธิการสอบสวน  (Les Commissions d ่enquête) เทา่นั้น

		 	 (๒.๒)	 คณะกรรมาธิการพิจารณาการของดเว้นเอกสิทธิ์และความคุ้มครอง

ของสมาชิกสภา  (Les Commissions ad hoc)

		 	 (๒.๓)	 คณะกรรมาธิการพิ เศษเพื่อพิจารณาคดีอาญาร้ายแรงของ

ประธานาธิบดีและสมาชิกรัฐบาล (Les Commissions Spécialement élues pour l ่examen 

des propositions de résolution portant la mise en accusation devant la Haute Cour de 

Justice)

		 ๒๕ มาตรา ๕ ทวิ ของรัฐกำ�หนด ค.ศ. ๑๙๕๘, เพิ่งอ้าง.

		 ๒๖ มาตรา ๕ ตรี ของรัฐกำ�หนด ค.ศ. ๑๙๕๘, เพิ่งอ้าง.
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	๒.  การกระทำ�ที่เป็นความผิดต่อรัฐสภา

		 ในต่างประเทศ  สภาพบังคับทางกฎหมายของคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ 

จะมีทฤษฎีที่สำ�คัญอยู่ ๒ ทฤษฎี ดังนี้๒๗

		 ทฤษฎีท่ี	  ๑  อำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา (Power of House to Punish Offenders) 

		 เป็นรูปแบบของกระบวนการรัฐสภาแบบอังกฤษ กลา่วคือ แต่ละสภาจะมีอำ�นาจ

ลงโทษความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภา  ในฐานะเป็นผู้สืบทอดอำ�นาจของศาลสูงของรัฐสภา 

(High Court of Parliament) โดยอำ�นาจของกฎหมายและจารีตประเพณีของรัฐสภา อำ�นาจ

ดังกล่าวเป็นหลักสำ�คัญของเอกสิทธิ์ของรัฐสภา  และเทียบได้กับอำ�นาจเด็ดขาดของศาล

ในการลงโทษผู้ละเมิดอำ�นาจศาล

		 โทษสำ�หรับผู้ซึ่งละเมิดเอกสิทธิ์หรือละเมิดอำ�นาจรัฐสภา  ได้แก่  ขัง  ปรับ 

ภาคทัณฑ์ หรือว่ากล่าวตักเตือน ไม่ว่าผู้กระทำ�ความผิดจะเป็นสมาชิก หรือบุคคลภายนอก 

ประธานสภาผู้แทน หรือสภาสามัญ หรือประธานสภาขุนนาง มีอำ�นาจออกหมายขังตามมติ                                                                                                                     

ของแต่ละสภา  ในปัจจุบันประธานสภาผู้แทนหรือสภาสามัญไม่มีอำ�นาจลงโทษปรับ                  

ตรงกันข้ามกับสภาขุนนาง  ประธานสภาขุนนางได้ใช้อำ�นาจสั่งปรับบ่อยครั้ง  ส่วนโทษ

ภาคทัณฑ์หรือตักเตือน  ถ้าเป็นการภาคทัณฑ์หรือตักเตือน  สมาชิกจะต้องลุกขึ้นยืนฟัง

คำ�ตักเตือนหรือภาคทัณฑ์ของประธานสภา  ถ้าเป็นบุคคลภายนอกจะต้องถูกนำ�ตัวมายืนฟัง

ที่ประตูสภา

		 องค์ประกอบของความผิดฐานละเมิดรัฐสภา  ได้แก่  การกระทำ�ความผิด

และเจตนา ดังนี้

		 การกระทำ�ความผิด ได้แก่ การที่บุคคลใด ๆ ถูกเรียกให้มาให้การในฐานะพยาน

หรือเพ่ือนำ�เสนอเอกสารต่าง  ๆ  เก่ียวกับเร่ืองท่ีคณะกรรมาธิการของสภากำ�ลังสอบสวนอยู่                                                            

แต่เพิกเฉยหรือปฏิเสธไม่นำ�เสนอเอกสารต่อคณะกรรมาธิการของสภา  และจากการที่

		 ๒๗ ดร.วิชช ์ จีระแพทย์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ ๕, น. ๓ – ๑๓.
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อำ�นาจลงโทษผู้กระทำ�ความผิดเป็นการพิจารณาตัดสินโดยสภาเอง  จึงไม่มีการบัญญัติไว้

เป็นลายลักษณ์อักษรถึงการกระทำ�ทุกประเภทที่เป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภา อยา่งไร

ก็ตาม  หลักการที่แน่ชัดได้มีการรวบรวมไว้ในรายงานการประชุมของรัฐสภาอันอาจกล่าว

โดยสรุปว่า  การกระทำ�หรือการละเว้นการกระทำ�  อันเป็นการขัดขวางต่อการดำ�เนินงาน

ของรัฐสภา  หรือขัดขวางต่อการปฏิบัติหน้าท่ี ท้ังน้ีไม่ว่าการกระทำ�น้ันจะเป็นไปในทางตรงหรือ

ทางอ้อม  การไม่เชื่อฟังคำ�สั่งที่อยู่ภายในขอบเขตอำ�นาจของคณะกรรมาธิการซึ่งรัฐสภา

เป็นผู้ตั้งขึ้น  ไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งที่เรียกให้มาปรากฏตัว  ไม่แสดงหนังสือหรือเอกสารใด  ๆ 

ต่อคณะกรรมาธิการ  หรือหลบหน้าไม่ยอมรับหมายเรียกให้ไปแสดงตัวต่อรัฐสภา  หรือ

ต่อคณะกรรมาธิการ ตลอดจนการแสดงเอกสารเท็จต่อรัฐสภาหรือต่อคณะกรรมาธิการ โดยเจตนา   

ที่จะหลอกลวงสภาหรือคณะกรรมาธิการ

		 ทั้งนี้  คำ�สั่งของคณะกรรมาธิการของรัฐสภานี้  จะต้องเป็นคำ�สั่งที่อยู่ภายใน

ขอบเขตอำ�นาจของคณะกรรมาธิการซึ่งรัฐสภาได้มอบหมายให้  นอกจากนั้นการประชุม

ของคณะกรรมาธิการจะต้องเป็นการประชุมที่ชอบด้วยกฎหมาย  โดยมีองค์ประชุมครบตาม   

ข้อบังคับการประชุม  คำ�ถามท่ีได้ซักถามหรือเอกสารท่ีคณะกรรมาธิการได้เรียกบุคคลภายนอกน้ัน 

จะต้องมีความเกี่ยวเนื่อง หรือตรงประเด็นกับเรื่องที่กำ�ลังสอบสวนอยู่ด้วย

		 เจตนา ได้แก่ ผู้กระทำ�ความผิดได้กระทำ�ผิดด้วยความรู้สึก หรือจงใจที่จะปฏิเสธ

ต่อคำ�สั่งของคณะกรรมาธิการ  การกระทำ�ความผิดฐานนี้ไม่ประสงค์มูลเหตุจูงใจพิเศษ 

นอกจากน้ี  การกระทำ�ท่ีเป็นการขัดขืนหรือเพิกเฉยต่อคำ�ส่ังของคณะกรรมาธิการโดยพล้ังเผลอ 

หรือโดยบังเอิญ ก็ไม่ได้หมายความว่าเป็นการกระทำ�โดยเจตนา

		 ทฤษฎีที่ ๒ อำ�นาจลงโทษโดยศาล (Punishments of offenders by Courts)

		 ในขณะท่ีการกระทำ�อย่างหน่ึงถือเป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภาด้วย  และ

รัฐสภามีอำ�นาจลงโทษได้  และการกระทำ�ดังกล่าวเป็นการละเมิดกฎหมาย  ซึ่งศาลก็จะ

มีอำ�นาจลงโทษผู้กระทำ�ความผิดนั้นได้ด้วยเช่นกัน  รัฐสภามีอภิสิทธิ์ที่จะตัดสินใจว่าจะใช้

อำ�นาจของตนเองหรือส่งผู้กระทำ�ความผิดให้ศาลพิจารณา  ซึ่งโดยปกติแล้วรัฐสภามักจะ

ส่งตัวผู้กระทำ�ความผิดให้ศาลพิจารณาลงโทษ  แต่ในการตัดสินใจสภาจะยึดเอาลักษณะ

ของความผิดและอำ�นาจลงโทษที่รัฐสภามีอยู่เป็นหลัก  แต่เมื่อรัฐสภาตัดสินใจส่งเรื่องให้ศาล
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วินิจฉัยแล้ว  รัฐสภาก็ไม่มีอำ�นาจพิจารณาทบทวนคำ�วินิจฉัย  หรือแก้ไขโทษที่ศาลลงแก่    

ผู้กระทำ�ผิดได้อีก

		 ตัวอย่างของรัฐสภาที่ใช้รูปแบบนี้ ได้แก่ กานา และไนจีเรีย  ความผิดฐานละเมิด

อำ�นาจรัฐสภาได้กำ�หนดไว้เป็นกฎหมายพิเศษเกี่ยวกับรัฐสภา  และศาลเป็นผู้วินิจฉัยลงโทษ 

ซึ่งอาจเป็นโทษปรับหรือจำ�คุก  หรือทั้งปรับทั้งจำ�  โดยกฎหมายว่าด้วยสภานิติบัญญัติ 

(ส่วนของอำ�นาจและเอกสิทธิ์) ค.ศ. ๑๙๕๘ (Legislative House (Powers and Privileges) 

Ordinance,  1958)  ของไนจีเรีย  บัญญัติว่า  พยานที่ไม่ไปปรากฏตัวต่อสภา  หรือ           

คณะกรรมาธิการของสภาเมื่อถูกเรียก หรือปฏิเสธที่จะตอบข้อซักถาม หรือคำ�ถาม หรือ

แสดงเอกสาร  มีความผิดตามกฎหมายน้ี  ส่วนการให้การเท็จมีความผิดภายใต้คำ�สาบานต่อสภา                       

ซึ่งมีความผิดตามกฎหมายอาญา

		 ในกานามีกฎหมาย National Assembly Act, 1961๒๘ ซึ่งระบุการกระทำ�ต่าง ๆ         

ที่ถือว่าเป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภา  (Contempt of Parliament) ให้ศาลลงโทษ

สั่งจำ�คุกได้ไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกิน ๑๐๐ ปอนด์ หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ คือ

		 (๑)	 ไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งของสภา  หรือคณะกรรมาธิการสภาที่สั่งให้มาหรือ          

ส่งเอกสาร หรือตอบคำ�ถาม หรือพิมพ์โฆษณาพยานหลักฐานหรือเอกสารต่าง ๆ  อันเป็นการ

ฝ่าฝืนคำ�สั่งสภา ทั้งนี้โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร

		 (๒)	 ให้หลักฐานอันเป็นเท็จ  แสดงเอกสารเท็จ  หรือให้สินบนพยานผู้เข้าเบิกความ 

เพื่อให้การอันเป็นเท็จ

		 (๓)	 กล่าวข้อความใด ๆ หรือพิมพ์โฆษณาเรื่องใด ๆ ซึ่งเป็นเท็จ หรือเป็นการ

ละเมิดอำ�นาจรัฐสภา ประธานสภา สมาชิกสภา ฯลฯ ทั้งนี้ ไม่วา่ผู้กระทำ�ความผิดนั้นจะเป็น

สมาชิกสภาหรือไม่ กฎหมายดังกล่าวได้กำ�หนดความผิดสำ�หรับผู้กระทำ�ผิด

		 ๒๘ นายอภิวัฒน์  สุดสาว, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที ่๔, น. ๒๘.
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		 	 (๓.๑)	 ความผิดซึ่งเป็นสมาชิกไว้รวมตามความหนักเบา  คือ ไม่ให้เข้าใน

บริเวณรัฐสภาตลอดระยะเวลาประชุมในวันนั้น ๆ โดยให้สภาตำ�หนิ พักหน้าที่ หรือขับออก

จากสมาชิก

		 	 (๓.๒)	 ความผิดสำ�หรับบุคคลอื่น  ๆ  สภามีอำ�นาจห้ามไม่ให้เข้าไปใน        

เขตของรัฐสภาได้ไม่เกินเก้าเดือน  ให้ประธานสภาตำ�หนิผู้กระทำ�ผิดต่อหน้าที่ประชุมสภา 

ให้เจ้าหน้าที่จับกุม  และคุมขัง  และให้ส่งตัวไปให้เจ้าหน้าที่ตำ�รวจดำ�เนินคดีและดำ�เนินคดี

อาญา ซึ่งปรากฏว่าการกระทำ�นั้นเป็นความผิด

		 ในเบลเยียม แคเมอรูน เยอรมนี กรีซ อิตาลี เนเธอร์แลนด์ โซมาเลีย สเปน และ

ยูโกสลาเวีย  จะมีกฎหมายอาญาและกฎหมายอ่ืน  กำ�หนดโทษสำ�หรับความผิดดังกล่าวไว้๒๙	

	 ในฝรั่งเศส ฟินแลนด์ ปากีสถาน และญี่ปุ่น ไม่มีกฎหมายระบุความผิดไว้เป็น

พิเศษ  รัฐสภาและสมาชิกรัฐสภาไม่ได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษ  แตกต่างไปจากเจา้หน้าที่

และข้าราชการของรัฐสภาแต่อย่างใด๓๐

		 สหพันธรัฐมาเลเซียมีกฎหมาย “House  of  Parliament (Privileges  and  Powers)                                                                           

Ordinance,  1952”๓๑  การกำ�หนดความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภาสำ�หรับสมาชิกรัฐสภา 

และบุคคลภายนอก โทษสำ�หรับผู้ละเมิด  ได้แก่ โทษปรับไม่เกิน ๑,๐๐๐ เหรียญมาเลเซีย 

หรือจำ�คุกไม่เกิน ๖๐ วัน การกระทำ�ที่ถือว่าเป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภา คือ

		 (๑)	 ไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งของสภา  หรือคณะกรรมาธิการสภาที่รับมอบหมาย  

จากสภาที่เรียกให้มา  หรือให้เสนอหลักฐาน  สมุดเอกสาร  ฯลฯ  เว้นแต่การที่ไม่มา  หรือ         

การไม่เสนอเอกสาร วัตถุนั้นมีเหตุได้รับการยกเว้น

		 ๒๙ เพิ่งอ้าง.

		 ๓๐ เพิ่งอ้าง.

		 ๓๑ นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ ๓, น. ๒๗ – ๒๘.
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		 (๒)	 ไม่ยอมตอบข้อซักถามหรือตอบคำ�ถามที่เกี่ยวข้องและชอบด้วยกฎหมาย

ของสภา หรือคณะกรรมาธิการสภา เว้นแต่การไม่ตอบนั้นมีเหตุได้รับการยกเว้น

		 (๓)	 จงใจไม่ปฏิบัติตามหรือไม่ยอมปฏิบัติตามคำ�ส่ังอันชอบด้วยกฎหมายของสภา

และการกระทำ�นั้นเป็นการขัดขวางสภา

		 (๔)	 ขัดขวางหรือใช้วาจาดูหม่ินสมาชิกสภาท่ีเข้าไปหรือออกจากสภาหรือท่ีเก่ียวเน่ือง

กับการที่สมาชิกผู้นั้นได้ปฏิบัติหน้าที่ในสภา

		 (๕)	 ส่งจดหมายข่มขู่หรือท้าสมาชิกสภาให้มาสู้กันอันเนื่องจากการที่สมาชิกนั้น

ได้ปฏิบัติหน้าที่ไปในสภา

		 (๖)	 ก่อความวุ่นวายในสภา  หรือบริเวณสภาซึ่งเป็นหรือน่าจะเป็นเหตุให้         

การปฏิบัติหน้าที่ของสภาต้องยุติลงไป

		 (๗)	 เสนอเอกสารที่เป็นเท็จ  ไม่เป็นความจริง  ที่แต่งขึ้นหรือปลอมขึ้นต่อสภา 

โดยมีเจตนาที่จะหลอกลวงสภา หรือคณะกรรมาธิการสภา

		 (๘)	พิมพ์โฆษณาข้อความหมิ่นประมาทอันเป็นเท็จ  หรือป้ายร้ายแก่สมาชิก    

ผู้ใดผู้หนึ่งในเรื่องที่เกี่ยวกับการปฏิบัติที่สมาชิกสภาผู้แทนผู้นั้นได้กระทำ�ลงไปในฐานะเป็น

สมาชิกสภา

		 (๙)	 สมาชิกสภาที่ซึ่งเขา้ร่วมการประชุมสภา  หรือคณะกรรมาธิการสภา  ในเรื่อง

ที่ตนมีส่วนได้เสียเป็นเงินทอง  โดยไม่เปิดเผยความจริงที่ตนมีส่วนได้เสียให้แก่ที่ประชุม

ได้ทราบ และได้ออกเสียงลงคะแนนในเรื่องนั้น ๆ

		 ตามทฤษฎีนี้   ถ้าฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามให้มีความผิดทางอาญาปกติ                 

ต้องดำ�เนินการลงโทษตามกระบวนการยุติธรรมปกติ 

		 ทั้ง ๒ ทฤษฎีดังกล่าวต่างก็มีข้อดีและข้อเสีย ขึ้นอยู่กับคุณภาพของรัฐสภาและ

บริบททางการเมืองและสังคมของแต่ละประเทศเป็นสำ�คัญ  ถ้ารัฐสภามีความรับผิดชอบ      

มีวัยวุฒิ คุณวุฒิ และมีมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมที่เพียงพอ ควรเลือกรูปแบบ

การร่างกฎหมายคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตาม

ทฤษฎีที่  ๑  เพื่อสร้างความเข้มแข็งให้กับฝ่ายนิติบัญญัติ  แต่ถ้ารัฐสภายังไม่มีความพร้อม      

ก็ต้องเลือกใช้ทฤษฎีที ่๒ เป็นหลักในการออกแบบกฎหมายดังกลา่ว 
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		 เอกสิทธิ์และความคุ้มกันของสมาชิกรัฐสภา๓๒		

		 เอกสิทธิ์ของรัฐสภามีความสัมพันธ์  และเกี่ยวข้องกับสิทธิและความคุ้มกัน                                                                                                                               

ของสมาชิกและบุคคลอ่ืน  ๆ  ซ่ึงเป็นสาระสำ�คัญในการดำ�เนินการของรัฐสภา  โดยมีหลักเกณฑ์

การให้ความคุ้มครองเช่นเดียวกับอังกฤษ  ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องสถานที่  บุคคล  และ

กระบวนการปฏิบัติในรัฐสภา  และยังมีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการเอกสิทธิ์เพื่อช่วยเหลือ

รัฐสภาในการตรวจสอบประเด็นปัญหาด้านเอกสิทธ์ิ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะแต่งต้ังวันเร่ิมต้น

ของการมีรัฐสภา  กล่าวได้ว่า  อำ�นาจ เอกสิทธิ ์ และความคุ้มกันของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภาของออสเตรเลียเป็นไปตามกฎหมายของสหราชอาณาจักรที่เป็นแม่แบบ

		 วิธีดำ�เนินงานโดยทั่วไปของคณะกรรมาธิการในต่างประเทศ

		 รัฐสภาของประเทศต่าง  ๆ  ส่วนใหญ่มักจะยอมรับให้มีการนำ�ข้อบังคับการประชุม                                                                                                                                       

ของรัฐสภามาใช้บังคับกับคณะกรรมาธิการโดยอนุโลม  ซึ่งโดยทั่วไปจะประกอบด้วย           

ข้อบังคับการประชุมเพียงไม่ก่ีข้อเท่าน้ันท่ีครอบคลุมถึงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการด้วย          

และมักจะไม่เคร่งครัดต่อกฎ  ระเบียบ  ข้อบังคับการประชุม  ทั้งนี้  เพื่อที่การประชุมของ            

คณะกรรมาธิการจะได้ยืดหยุ่นเปลี่ยนแปลงได้งา่ยเป็นกันเอง

		 สำ�หรับสหรัฐอเมริกา  ท้ังสองสภาจะมีกฎเกณฑ์การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ

อย่างละเ อียด  โดยต้องมีวิ ธีการยอมรับกฎเกณฑ์  และมีการจัดพิมพ์กฎเกณฑ์                                                                                                                                            

ที่ได้ยอมรับนั้นตามกำ�หนดเวลา อย่างไรก็ตาม ข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภาได้กำ�หนด

ให้มีการยอมรับกฎเกณฑ์ของสภาเป็นกฎเกณฑ์ของคณะกรรมาธิการเท่าที่สามารถนำ�ไป

ปรับใช้ได้เช่นกัน

		 ๓๒ นายวิศิษฏ์  วิศิษฏ์สรอรรถ, สภาพบังคับทางกฎหมายอันเก่ียวกับการออกคำ�ส่ังเรียก

ของคณะกรรมาธิการ บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ, วันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๕๓, ณ อาคาร

กระทรวงยุติธรรม ถนนแจ้งวัฒนะ นนทบุรี, วารสารจุลนิต.ิ ปีที่ ๗, ฉบับที่ ๒, มีนาคม – เมษายน 

พ.ศ. ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. ๒๒.
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		 สำ�หรับประเทศอังกฤษ และประเทศไทย ยอมรับให้มีการนำ�ข้อบังคับการประชุม                                                                                                                      

ของสภาใช้บังคับการประชุมของคณะกรรมาธิการโดยอนุโลม  และมักจะไม่เคร่งครัดต่อ    

ข้อบังคับการประชุม

		 อย่างไรก็ตาม  แม้ว่าการดำ�เนินการประชุมของคณะกรรมาธิการที่ไม่เคร่งครัด

ต่อข้อบังคับการประชุมน้ีจะมีข้อเสียอยู่บ้างก็ตาม  แต่การไม่เคร่งครัดต่อระเบียบข้อบังคับ   

การประชุมดังกล่าวก็เป็นวิธีปฏิบัติเท่านั้น

		 รัฐสภาประเทศต่าง ๆ มีวิธีพิจารณาของคณะกรรมาธิการที่แตกต่างกันในกรณี 

ที่ไม่มีกฎพิเศษสำ�หรับคณะกรรมาธิการ โดยอาจกล่าวได้วา่มีอยู่ ๒ วิธี ดังนี้

		 (๑)	 นำ�วิธีพิจารณาของการประชุมสภามาใช้บังคับโดยอนุโลม

		 (๒)	 คณะกรรมาธิการมีอิสระที่จะกำ�หนดแนวทางการพิจารณาเองได้

		 ทั้งนี้  ทางปฏิบัติวิธีการทั้งสองดังกล่าวจะไม่แตกต่างกันมากนัก  เนื่องจาก        

ข้อบังคับต่าง  ๆ  ที่เกี่ยวข้องกับการประชุมจะไม่ถูกนำ�มาใช้โดยเข้มงวดไม่ว่าในกรณีใด  ๆ                                                                                                                  

อยา่งไรก็ตาม  การดำ�เนินการประชุมก็ควรอยู่ภายใต้ขอบเขตที่เหมาะสม  โดยคณะกรรมาธิการ

มีอิสระในการตัดสินใจเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมาธิการภายในขอบเขตอำ�นาจ

หน้าที่ของคณะกรรมาธิการเอง

		 จะเห็นได้ว่า  บทบาทและอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในประเทศต่าง ๆ           

มีพัฒนาการมาเป็นระยะเวลาอันยาวนาน และได้รับความเชื่อถือ ยอมรับว่าเป็นแบบอย่าง

จากนานาประเทศในการนำ�ไปประยุกต์ใช้กับระบบรัฐสภาในหลาย  ๆ  ประเทศ  รวมทั้ง

ประเทศไทย ซึ่งได้นำ�ระบบรัฐสภาของอังกฤษมาประยุกต์ใช้กับระบบการเมืองการปกครอง

ของประเทศ  ในภาพรวมแล้ว  บทบาทและอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในประเทศ

ต่าง ๆ มีลักษณะและแนวคิดที่คล้ายคลึงกันในหลักการ จะแตกต่างกันบ้างในเรื่องของที่มา 

ประเภท หรือจำ�นวนของคณะกรรมาธิการ หรือจำ�นวนของกรรมาธิการในแต่ละคณะ ซึ่งเป็น

ประเด็นย่อย ประเด็นสำ�คัญที่สุดคือบทบาทและอำ�นาจหน้าที่นั้นเกี่ยวข้องโดยตรงกับความ

รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายจากรัฐสภา
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		 การลงโทษของรัฐสภาในประเทศต่าง ๆ

		 คณะกรรมาธิการแต่ละคณะจะประสบปัญหาที่สำ�คัญเหมือนกันคือ  ปัญหา         

ที่บุคคลซึ่งคณะกรรมาธิการได้เชิญมาให้ความคิดเห็นหรือส่งเอกสาร ปฏิเสธไม่ยอมมาตาม

คำ�เชิญหรือการนัดให้ไปพบ การปฏิเสธไม่ให้ความร่วมมือ ย่อมเป็นอุปสรรคในการทำ�งาน

ของคณะกรรมาธิการ หากรัฐสภาไม่หาวิธีแก้ไขให้เหมาะสม การทำ�งานของคณะกรรมาธิการ 

ก็จะไม่ได้ผลสำ�เร็จตามเจตนาในการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาช่วยแบ่งเบาภารกิจของสภา

		 อำ�นาจของสภาในการลงโทษผู้กระทำ�  และวิธีดำ�เนินการเกี่ยวกับความผิด          

ที่ใช้ในแต่ละสภา  มีหลายประเทศที่ให้อำ�นาจรัฐสภาลงโทษบุคคลซึ่งขัดขืนหรือปฏิเสธ        

ไม่ให้ความร่วมมือกับคณะกรรมาธิการ  โดยมีกฎหมายบัญญัติเป็นพิเศษถึงกรณีความผิดที่

เกี่ยวกับรัฐสภา  คือรัฐสภาไม่มีอำ�นาจดำ�เนินการกับความผิดดังกล่าวได้เอง  แต่ต้องอาศัย

กฎหมายพิเศษคุ้มครองและลงโทษ

		 ประเทศต่าง  ๆ  มีวิธีการที่ต่างกันในการดำ�เนินการต่อความผิดที่กระทำ�

ต่อรัฐสภา  หรือความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภา  ในสหราชอาณาจักรและประเทศ                   

ในเครือจักรภพอีก ๒ – ๓ ประเทศ รัฐสภามีอำ�นาจคุ้มครองตนเองจากการกระทำ�ที่เป็นการ

แทรกแซงกิจการของรัฐสภาหรือสมาชิกรัฐสภาโดยไม่สมควร  รวมทั้งกำ�หนดขอบเขตของ

การแทรกแซงดังกล่าว  ว่าถึงขั้นใดจึงจะเป็นความผิด  และมีอำ�นาจลงโทษทางอาญาแก่

ผู้กระทำ�ผิดด้วย  ในประเทศต่าง  ๆ  ส่วนใหญ่  รัฐสภาไม่มีอำ�นาจดำ�เนินการกับความผิด

ดังกล่าวได้เอง  แต่ต้องอาศัยกฎหมายพิเศษคุ้มครองและลงโทษกับผู้กระทำ�ผิด  ในบาง

ประเทศมีกฎหมายซึ่งมีบทบัญญัติเป็นพิเศษถึงกรณีความผิดเกี่ยวกับรัฐสภา  บางประเทศ

ไม่มีบทบัญญัติพิเศษเช่นว่านี้

		 ในสหราชอาณาจักร  การกระทำ�ที่ถือว่าเป็นความผิดฐานละเมิดเอกสิทธิ์และ

ละเมิดอำ�นาจรัฐสภา เช่น

		 (๑)	 ประพฤติตนไม่เรียบร้อยในที่ประชุมสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

		 (๒)	 การไม่กระทำ�การในฐานะพยานต่อสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

		 (๓)	 การไม่ปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับของสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

		 (๔)	 การเสนอเอกสารปลอมต่อสภา  หรือสมรู้ร่วมกันหลอกลวงสภา  เพื่อให้ได้

ข้อมูลอันเป็นเท็จ
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		 (๕)	 ขัดขวางสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของสภาในการปฏิบัติหน้าที่

		 โทษสำ�หรับการละเมิดเอกสิทธิ์หรือละเมิดอำ�นาจรัฐสภา  ได้แก่  ขัง  ปรับ 

ภาคทัณฑ์ หรือว่ากล่าวตักเตือน ไม่ว่าผู้กระทำ�ความผิดจะเป็นสมาชิก หรือบุคคลภายนอก 

ประธานสภาผู้แทน หรือสภาสามัญ หรือประธานสภาขุนนาง ก็มีอำ�นาจออกหมายขังตาม

มติของแต่ละสภา  การกักขังถ้าไม่ได้กำ�หนดเวลาไว้แล้ว จะต้องปล่อยตัวเมื่อปิดสมัยประชุม 

แต่ประธานสภาผู้แทนหรือสภาสามัญไม่ได้ใช้อำ�นาจนี้มาตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๖๖๖  ในปัจจุบัน

เข้าใจกันว่าประธานสภาผู้แทนหรือสภาสามัญไม่มีอำ�นาจลงโทษปรับ  ตรงกันข้ามกับ

สภาขุนนาง ประธานสภาขุนนางได้ใช้อำ�นาจสั่งปรับบ่อยครั้ง  ส่วนโทษภาคทัณฑ์หรือตักเตือน 

ถ้าเป็นการภาคทัณฑ์หรือตักเตือน  สมาชิกจะต้องลุกข้ึนยืนฟังคำ�ตักเตือนหรือภาคทัณฑ์ของ

ประธานสภา ถ้าเป็นบุคคลภายนอกจะต้องถูกนำ�ตัวมายืนฟังที่ประตูสภา

		 ในกรณีที่รัฐสภามีอำ�นาจลงโทษผู้กระทำ�ผิด  ขอบเขตแห่งอำ�นาจได้กำ�หนด        

โดยอาศัยแบบอย่างท่ีเคยปฏิบัติกันมา โดยปกติรัฐสภาจะไม่กำ�หนดตายตัวว่าการกระทำ�ใดบ้าง

เป็นความผิด  เพราะรัฐสภาสงวนอำ�นาจที่จะวินิจฉัยวา่การกระทำ�ใดเป็นความผิดต่อรัฐสภา 

กล่าวโดยทั่วไปการกระทำ�หรือการละเว้นการกระทำ�ของบุคคลใด  เป็นเหตุขัดขวาง  หรือ

กีดขวางการดำ�เนินงานตามหน้าที่ของรัฐสภา  หรือปฏิบัติตามหน้าที่ของสมาชิกสภา  หรือ

เจ้าหน้าที่ของสภา  หรือมีลักษณะที่จะก่อให้เกิดผลเช่นนั้น จะถือวา่เป็นความผิด แต่สำ�หรับ

กรณีที่การกระทำ�ผิดต่อรัฐสภานั้น  ได้มีบทบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาหรือ

กฎหมายทั่วไป กฎหมายจะระบุไว้ชัดแจ้งว่าการกระทำ�อย่างใดเป็นความผิด

		 ในที่นี้จะขอเปรียบเทียบการกระทำ�ที่เป็นความผิดต่อรัฐสภาของประเทศต่าง ๆ 

ดังนี้

		 ๒.๑	  สหราชอาณาจักร

		 ๒.๒	  ประเทศสหรัฐอเมริกา

		 ๒.๓	  ประเทศออสเตรเลีย

		 ๒.๔	  ประเทศนิวซีแลนด์

		 ๒.๕  ประเทศปาปัวกินี

		 แยกพิจารณาได้ ดังนี้
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		 ๒.๑  สหราชอาณาจักร 

		 กฎหมายที่บังคับใช้เกี่ยวกับอำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา มีดังนี้

		 The Inquiry Act 2005. 

		 Section 35 Offences This section has no associated Explanatory Notes

		 (1)	 A person is guilty of an offence if he fails without reasonable excuse to 

do anything that he is required to do by a notice under section 21. 

		 (2)	 A person is guilty of an offence if during the course of an inquiry            

he does anything that is intended to have the effect of—

		 	 	 (a)	 distorting or otherwise altering any evidence, document or 

other thing that is given, produced or provided to the inquiry panel, or 

		 	 	 (b)	 preventing any evidence, document or other thing from being 

given, produced or provided to the inquiry panel, 

		 	 or anything that he knows or believes is likely to have that effect. 

		 (3)	 A person is guilty of an offence if during the course of an inquiry— 

		 	 	 (a)	 he intentionally suppresses or conceals a document that is, 

and that he knows or believes to be, a relevant document, or 

		 	 	 (b)	 he intentionally alters or destroys any such document. 

		 	 For the purposes of this subsection a document is a “relevant document” 

if it is likely that the inquiry panel would (if aware of its existence) wish to be provided 

with it. 

		 (4)	 A person does not commit an offence under subsection (2) or (3) by 

doing anything that he is authorised or required to do— 

		 	 	 (a)	 by the inquiry panel, or 

		 	 	 (b)	 by virtue of section 22 or any privilege that applies. 

		 (5)	 Proceedings in England and Wales or in Northern Ireland for an offence 

under subsection (1) may be instituted only by the chairman. 
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		 (6)	 Proceedings for an offence under subsection (2) or (3) may be 

instituted— 

		 	 	 (a)	 in England and Wales, only by or with the consent of the 

Director of Public Prosecutions; 

		 	 	 (b)	 in Northern Ireland, only by or with the consent of the Director 

of Public Prosecutions for Northern Ireland. 

		 (7)	 A person who is guilty of an offence under this section is liable on 

summary conviction to a fine not exceeding level three on the standard scale or          

to imprisonment for a term not exceeding the relevant maximum, or to both. 

		 (8)	 “The relevant maximum” is— 

		 	 	 (a)	 in England and Wales, 51 weeks; 

		 	 	 (b)	 in Scotland and Northern Ireland, six months.

		 ประเทศที่ใช้ระบบเดียวกับสหราชอาณาจักร คือ ออสเตรเลีย แคนาดา อินเดีย 

ไอร์แลนด์  สหพันธรัฐมาเลเซีย  และสหรัฐอเมริกา  แต่สำ�หรับสหรัฐอเมริกาความผิดบางประการ

กฎหมายกำ�หนดให้ศาลเป็นผู้ใช้อำ�นาจลงโทษ

		 ๒.๒  ประเทศสหรัฐอเมริกา

		 กฎหมายที่บังคับใช้เกี่ยวกับอำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา มีดังนี้

		 ในมลรัฐนิวยอร์ก  สหรัฐอเมริกา  ได้บัญญัติความผิดอาญาฐานละเมิดอำ�นาจ

สภานิติบัญญัติ (Criminal contempt the legislature) ไว้ในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 

๒๑๕.๖๐  ว่าบุคคลมีความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภานิติบัญญัติ  และต้องระวางโทษจำ�คุก  

ไม่เกิน ๑ ปี (Class A. Misdemeanor) เมื่อถูกหมายเรียกให้มาเป็นพยานต่อสภานิติบัญญัติ

สภาหนึ่งสภาใด หรือต่อคณะกรรมาธิการใด ๆ ของสภาแล้ว ดังนี้

		 (๑)	 ไม่มาหรือปฏิเสธไม่ยอมมา  โดยไม่มีข้อแก้ตัวอันชอบด้วยกฎหมาย หรือ

		 (๒)	 ปฏิเสธไม่ยอมสาบานตัว หรือ

		 (๓)	 ปฏิเสธไม่ยอมตอบคำ�ถามในสาระสำ�คัญและที่สมควร หรือ

		 (๔)	 ปฏิเสธไม่ยอมส่งหนังสือหรือเอกสารที่ตนเป็นเจ้าของ  หรืออยู่ในความ

ครอบครองของตน  ซึ่งจะเป็นพยานหลักฐานในสาระสำ�คัญและสมควรได้รับการพิจารณา  

ในเมื่อได้รับแจ้งตามสมควรแล้ว
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		 การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ  ให้ถือว่าเป็น            

การละเมิดอำ�นาจรัฐสภาเหมือนกับการละเมิดอำ�นาจศาล  ผู้ฝ่าฝืนมีโทษจำ�คุกตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติ โดยไม่ต้องผ่านการสอบสวนตามกระบวนการยุติธรรมปกติ โดยในต่างประเทศจะมี

ห้องขังของรัฐสภาโดยเฉพาะ เพื่อขังผู้ฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียกของกรรมาธิการ

		 การท่ีประเทศสหรัฐอเมริกามีอำ�นาจลงโทษความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภาน้ัน                  

มีรากฐานมาจากกระบวนการรัฐสภาแบบของอังกฤษ  กล่าวคือ  อำ�นาจของรัฐสภา

ในการลงโทษผู้ที่กระทำ�ความผิดฐานละเมิดอำ�นาจรัฐสภาได้มีการพิจารณาในศตวรรษของ

การด้ินรนต่อสู้ระหว่างกษัตริย์กับรัฐสภา  ซ่ึงรัฐสภาได้ต้ังข้ึนเสมือนเป็นศาลสูงสุดของสหราช

อาณาจักร  รัฐสภามีอำ�นาจหน้าที่เรียกพยานมาให้ปากคำ�ได้  และในกรณีที่พยานไม่ปฏิบัติ

ตามคำ�สั่งของรัฐสภา  ก็มีอำ�นาจนำ�ตัวพยานมาที่ห้องพิจารณาของสภา  และพยานที่ไม่ให้                                                                                                         

ความร่วมมือจะถูกลงโทษ  จนถึงปี  ค.ศ.  ๑๘๕๗  สภาคองเกรสได้ออกพระราชบัญญัติ 

Parliament Select Committee Inquiry 1857 เก่ียวกับการลงโทษสำ�หรับการกระทำ�ความผิด

ฐานละเมิดอำ�นาจรัฐเฉพาะกรณีอำ�นาจในการเรียกบุคคล  เอกสารต่าง  ๆ  จากบุคคล

ภายนอก

		 New York penal law๓๓

	        	 Section 215.60 Criminal contempt of the legislature.

    	 A  person  is  guilty  of  criminal  contempt  of  the  legislature  when,

having been duly subpoenaed to attend as a witness before   either  house of the 

legislature or before any committee thereof, he:

    	 	 1.	 Fails or refuses to attend without lawful excuse; or

   	 	 2.	 Refuses to be sworn; or

    	 	 3.	 Refuses to answer any material and proper question; or

		 ๓๓ http://ypdcrime.com/penal.law/article215.htm, วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  	

	    www.ypdcrime.com/penal.law/article215.htm#p215.60, วันท่ี ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.
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    	 	 4.	 Refuses,  after  reasonable  notice,  to produce books, papers, or

documents  in  his  possession  or  under  his  control  which  constitute  material 

and proper evidence. Criminal contempt of the legislature is a class A misdemeanor.

		 ๒.๓  ประเทศออสเตรเลีย

		 ตาม Commonwealth  of  Australia  Constitution  Act ได้กำ�หนดให้อำ�นาจ

เอกสิทธิ์ และความคุ้มกันของสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาของออสเตรเลีย เป็นไปตามที่

กฎหมายของสหราชอาณาจักรกำ�หนดไว้   

		 กฎหมายที่บังคับใช้เกี่ยวกับอำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา มีดังนี้

		 COMMONWEALTH  OF  AUSTRALIA  CONSTITUTION  ACT   

		 Section 49๓๔ Privileges etc. of Houses 

		 The powers, privileges, and immunities of the Senate and of the House of 

Representatives, and of the members and the committees of each House, shall be such 

as are declared by the Parliament, and until declared shall be those of the Commons 

House of Parliament of the United Kingdom, and of its members and committees,        

at the establishment of the Commonwealth.  

		 ๒.๔  ประเทศนิวซีแลนด์ 

		 ตาม Commission of Inquiry Act 1908 ได้บัญญัติให้คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจ

ในการเรียกให้บุคคลหนึ่งบุคคลใดมาชี้แจง  แสดงเอกสารหรือหลักฐานอื่นใดซึ่งบุคคล

ดังกล่าวครอบครองอยู่ได้  โดยบุคคลเหล่านี้จักได้รับเอกสิทธิ์และความคุ้มกันเช่นเดียวกับ

พยานในศาล  และจักได้รับค่าตอบแทนและค่าเดินทางตามที่กฎหมายกำ�หนด  หากบุคคล

ดังกล่าวฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการตามพระราชบัญญัตินี้ถือว่ามีความผิดและ

ในกรณีบุคคลที่ถูกเรียกให้มาแสดงหลักฐานหรือเอกสารใด  ๆ  แต่มิได้ดำ�เนินการดังกล่าว              

		 ๓๔  www.austlii.edu.au/au/legis/cth/consol_act/coaca.430/s49.html,  วันที่  ๘ 

มิถุนายน ๒๕๕๕.
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ต้องถูกออกหมายจับและกักขังพร้อมรับโทษปรับไม่เกิน  ๑,๐๐๐  เหรียญนิวซีแลนด์ 

ส่วนพยานผู้ซ่ึงต้องมาช้ีแจงและแสดงหลักฐานต่อคณะกรรมาธิการ  แต่มิได้มาตามคำ�ส่ัง 

จักต้องถูกดำ�เนินการตามที่ปรากฏใน  the Judicature  Act 1908 มาตรา  56 A และ B         

กล่าวคือ  จักต้องถูกออกหมายจับให้มาปรากฏตัวต่อหน้าคณะกรรมาธิการ  และจักถูกปรับ

เป็นจำ�นวนเงินไม่เกิน ๕๐๐ เหรียญนิวซีแลนด์ ส่วนผู้ที่กระทำ�ความผิดฐานละเมิดอำ�นาจ

คณะกรรมาธิการ จักต้องรับโทษจำ�คุกไม่เกิน ๓ เดือน หรือปรับไม่เกิน ๑,๐๐๐ เหรียญ

นิวซีแลนด์ ตามมาตรา 56 C๓๕ 

		 โดยที่บุคคลผู้ต้องคำ�สั่งว่ากระทำ�ความผิดนั้นอาจอุทธรณ์คำ�สั่งดังกล่าวไป

ยังศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) ได้ ทั้งนี้ กรรมาธิการผู้ดำ�เนินการดังกล่าวจักต้องเป็น                   

ผู้พิพากษาหรืออดีตผู้พิพากษาศาลสูงเท่านั้น

		 กฎหมายที่บังคับใช้เกี่ยวกับอำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา มีดังนี้

		 New Zealand๓๖

		 Commission of Inquiry Act 1908

		 ๓๕  นายวิศิษฏ์  วิศิษฏ์สรอรรถ, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที ่๓๒, น. ๒๒ – ๒๓.

		 ๓๖  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0025/latest/DLM139136.html,                  

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  

		 	  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0025/latest/DLM139150.html,        

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  

			  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0025/latest/DLM139161.html,        

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  

			  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0025/latest/DLM139165.html,        

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  

			  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0089/latest/DLM146664.html,          

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.  

			  www.legislation.govt.nz/act/public/1908/0089/latest/DLM146670.html,        

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.
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		 Section 4A Persons entitled to be heard

		 (1)	 Any person shall, if he is a party to the inquiry or satisfies                                  

the Commission that he has an interest in the inquiry apart from any interest in common 

with the public, be entitled to appear and be heard at the inquiry.

    	 (2)	 Any person who satisfies the Commission that any evidence given 

before it may adversely affect his interests shall be given an opportunity during                         

the inquiry to be heard in respect of the matter to which the evidence relates.

		 (3)	 Every person entitled, or given an opportunity, to be heard under          

this section may appear in person or by his counsel or agent.

   	 Section 6 Protection of persons appearing

		 Every witness giving evidence, and every counsel or agent or other person     

appearing before the Commission, shall have the same privileges and immunities as 

witnesses and counsel in Courts of law.

   	 Payment of witnesses’ allowances

		 (1)	 Where the Commission has obtained the authority in writing of                    

the Minister of Internal Affairs for summoning any witness, the amounts of the witness’s              

fees, allowances, and travelling expenses shall, if certified by the Chairman of                                                                                                    

the Commission, be paid by the Minister of Finance out of the Consolidated Account.

		 (2)	 In every other case the person requiring the evidence of a witness—	

	 	 	 (a)	 Shall be liable for payment of the witness’s fees, allowances, 

and expenses; and

		 	 	 (b)	 Shall, on making application for the issue of a witness summons, 

deposit with the Commission such sums as the Commission thinks sufficient.

		 (3)	 Except where subsection (1) of this section applies, the amounts  of     

a witness’s fees, allowances, and expenses shall be paid out of the sum deposited under 

subsection (2)(b) of this section.
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		 Section 56A Failure of witness to attend

		 (1)	 If any witness who is compellable to attend to give evidence at                

the hearing of any civil proceeding in the High Court and who has been duly summoned 

fails to attend at the time and place appointed, the court may issue a warrant to arrest 

him and bring him before the court, and may adjourn the hearing.

		 (2)	 The court may impose on any such witness who fails without just 

excuse (the proof of which excuse shall be on him) to attend as aforesaid a fine not 

exceeding $500.

		 (3)	 No witness shall be compellable to attend at the hearing of any civil 

proceeding in the High Court unless at the time of the service of the order of subpoena, 

or at some other reasonable time before the hearing, a sum in respect of his allowances 

and travelling expenses in accordance with the scale prescribed for the time being by 

regulations made under the Summary Proceedings Act 1957 is tendered or paid to him.

		 Section 56B Refusal of witness to give evidence

		 (1)	 If any witness in any civil proceeding in the High Court, without offering 

any just excuse, refuses to give evidence when required, or refuses to produce any 

document which he has been required to produce, or refuses to be sworn, or having 

been sworn refuses to answer such questions concerning that proceeding as are put        

to him, the court may order that, unless he sooner consents to give evidence or              

to produce the document or to be sworn or to answer these questions put to him,                                                                                                           

as the case may be, he be detained in custody for any period not exceeding 7 days, and may 

issue a warrant for his arrest and detention in accordance with the order.

		 (2)	 If the person so detained, on being brought up again at the hearing, 

again refuses to give evidence or to produce the document or to be sworn or, having 

been sworn, to answer the questions put to him, the court, if it thinks fit, may again 

direct that the witness be detained in custody for the like period, and so again from 

time to time until he consents to give evidence or to produce the document or to be 

sworn or to answer as aforesaid.
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		 (3)	 Nothing in this section shall limit or affect any power or authority of        

the court to punish any witness for contempt of court in any case to which this section 

does not apply.

		 ๒.๕ ประเทศปาปัวนิวกินี

		 ตาม Commission of  Inquiry Act 1951 ได้กำ�หนดให้คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจ         

ในการเรียกให้บุคคลใดมาช้ีแจง  แสดงเอกสารหรือหลักฐานอ่ืนใดซ่ึงบุคคลดังกล่าวครอบครอง                                                                                                                                      

อยู่ได้  และหากผู้ใดฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียกดังกล่าวก็จะมีโทษปรับเป็นจำ�นวน  ๕,๐๐๐  คีน่า 

(ประมาณ ๖๐,๐๐๐ บาท) หรือจำ�คุกไม่เกิน  ๒ ปี หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ ทั้งนี้กฎหมายดังกลา่ว

กำ�หนดให้คณะกรรมาธิการมีหน้าที่  เอกสิทธิ์และความคุ้มครองเช่นเดียวกับผู้พิพากษา 

และผู้มาแสดงข้อมูลตามคำ�สั่งเรียกจะได้รับเอกสิทธิ์และความคุ้มครองเช่นเดียวกับพยาน

ในชั้นศาล  นอกจากนี้  การดำ�เนินคดีต่อผู้กระทำ�ความผิดตามกฎหมายฉบับนี้เป็นหน้าที่

ของตำ�รวจหรือพนักงานอัยการ

		 กฎหมายที่บังคับใช้เกี่ยวกับอำ�นาจลงโทษรัฐสภา มีดังนี้

		 INDEPENDENT STATE OF PAPUA NEW GUINEA๓๗

		 Commissions of Inquiry Act 1951

		 Section 2	 COMMISSIONS OF INQUIRY.

		 (1)	 The Minister may, whenever he deems it advisable, by instrument 

appoint a Commission of Inquiry consisting of a Commissioner or Commissioners, 

authorizing him or them, or any of them, to inquire into any matter in which an inquiry 

would, in the opinion of the Minister, be for the public welfare.

		 (2)	 The instrument shall–

		 	 (a)	 specify the subject of inquiry; and

		 	 (b)	 be accompanied by a statement of the case on which the inquiry 

was ordered.

		 ๓๗ www.paclii.org/pg/legis/consol_coia195183.rtf, วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.
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		 (3)	 The instrument may–

		 	 (a)	 direct where and when the inquiry shall be made and the report 

made; and

		 	 (b)	 if there are two or more Commissioners–

		 	 	 (i)	 appoint one of them to be the Chairman; and

		 	 	 (ii)	 fix a quorum for meetings of the Commission.

		 (4)	 Subject to Subsection (5), the inquiry shall be held in public but           

the Commission may exclude any particular person or persons for the preservation of 

order, the due conduct of the inquiry or for any other reason.

		 (5)	 The Commission may, with the approval of the Minister, order that all 

or any evidence given before it be given in private.

		 Section 6 POWERS OF COMMISSIONER.

		 (1)	 A Commissioner may, by writing under his hand, summon any person 

to attend the Commission at a time and place named in the summons, and then and 

there to give evidence and to produce any books, documents or writings in his custody 

or control which he is required by the summons to produce.

		 (2)	 A summons to a witness shall be in the form in Schedule 1.

		 Section  9  PENALTY  FOR  FAILING  TO  ATTEND  OR  PRODUCE 

DOCUMENTS.

		 (1)	 A person served with a summons to attend the Commission, whether 

the summons is served personally or by being left at his usual place of abode, who 

fails, without reasonable excuse–

		 	 (a)	 to attend the Commission; or

		 	 (b)	 to produce any document, book or writing in his custody or control 

which he is required by the summons to produce, is guilty of an offence.
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		 Penalty : ๓๘A fine not exceeding K5,000.00 or imprisonment for a term not 

exceeding two years, or both.

		 (2)	 It is a defence to a prosecution under this section for failing without 

reasonable excuse to produce any document, book, or writing, if the defendant proves 

that the document, book or writing is not relevant to the inquiry.

		 Section 16 PROTECTION OF COMMISSIONERS, ETC.

		 (1)	 A Commissioner has, in the exercise of his duty as a Commissioner, 

the same protection and immunity as a Judge.

		 (2)	 A witness who appears before the Commission, and any counsel 

appearing before the Commission, have the same protection and, in addition to the 

penalties provided by this Act, are subject to the same liabilities in any civil or criminal 

proceeding as a witness or counsel have in any case tried in the National Court.

		 Section 19 PROSECUTION OF OFFENCES.

		 ๓๙Proceedings for an offence under this Act (other than an offence under 

Section 11) may be commenced by the Police or by the Public Prosecutor.

		 Section 11 CONTEMPT OF COMMISSION.

		 A person who–

		 	 (a)	 wilfully insults the Commission; or

		 	 (b)	 wilfully interrupts the proceedings of the Commission; or

		 	 (c)	 is in any manner guilty of wilful contempt of the Commission,         

is guilty of an offence.

		 ๓๘ Section 19 repealed and replaced by  Commissions of Inquiry (Amendment) 

Act 1989, s2., วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๕.

		 ๓๙ Section 11 Penalty clause amended by No 7 of 2000., วันที่ ๘ มิถุนายน 

๒๕๕๕.
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		 Penalty :  ๔๐A fine not exceeding K5,000.00 or imprisonment for a term not 

exceeding two years, or both. 

		 ดังนั้น  จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวจึงทำ�ให้อำ�นาจในการลงโทษ            

ผู้กระทำ�ผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภา  เฉพาะกรณีอำ�นาจในการเรียกบุคคล  เอกสารต่าง  ๆ

จากบุคคลภายนอก  เปลี่ยนแปลงไปจากอำ�นาจลงโทษบุคคลโดยสภาสู่อำ�นาจการลงโทษ

โดยศาลยุติธรรม  อันเป็นข้อแตกต่างจากกระบวนการรัฐสภาแบบของอังกฤษซ่ึงเป็นต้นกำ�เนิด

	๓.  การปฏิบัติไม่ชอบของพยาน หรือการขัดขวางพยาน๔๑

		 ในกรณีการปฏิบัติไม่ชอบของพยานหรือการขัดขวางพยานนั้น  ในสหราช

อาณาจักร ถ้าพยานซึ่งถูกเรียกตัวให้ไปที่สภาใดสภาหนึ่ง  ปฏิเสธไม่ไปสภาหรือไม่ยอมตอบ

คำ�ถาม หรือส่งเอกสารจะถูกลงโทษฐานละเมิดอำ�นาจสภาทันที

		 ประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อมีการเปิดสมัยประชุมสภาสามัญทุกครั้ง  สภาจะออก

คำ�แถลงให้ทราบท่ัวกันว่าการสอดแทรกเข้าไปยุ่งเก่ียวกับพยานในการเสนอพยานหลักฐาน                                                                                                                             

ต่อสภา  หรือคณะกรรมาธิการของสภา  หรือกีดกันมิให้บุคคลใดไปปรากฏตัว  หรือเสนอ

พยานหลักฐานต่อสภาเป็นความผิดอาญา  (high crime) และการแสดงพยานหลักฐานเท็จ

มีโทษร้ายแรง (กรณีตัวอย่าง สภายืนยันว่าการแนะนำ�พยานในลักษณะบีบคั้นพยาน หรือ

ทำ�ให้พยานไม่มีอิสระในการแสดงความคิดเห็นโดยสุจริตในข้อเท็จจริงท่ีพยานรู้เห็น เป็นการละเมิด

อำ�นาจสภา)

		 ในแคนาดาและอินเดีย  การกระทำ�ผิดของพยานต่อหน้าสภา  หรือคณะกรรมาธิการ 

หรือการท่ีบุคคลใดกระทำ�ผิดฐานรบกวนพยาน เป็นความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภา และมีโทษ

เช่นเดียวกับในสหราชอาณาจักร

		 ๔๐ Section 11 Penalty clause amended by No 7 of 2000., วันที่ ๘ มิถุนายน 

๒๕๕๕.

		 ๔๑ นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที ่๓, น. ๒๙ – ๓๑.
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		 ตามพระราชบัญญัติสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ค.ศ. ๑๙๖๑ ของกานา  บุคคลซึ่ง

ให้หลักฐานเท็จ หรือไม่ครบถ้วน หรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียก หรือตอบคำ�ถามหรือแสดง

เอกสาร หรือพยายามขัดขวางมิให้พยานไปให้การต่อสภา มีความผิดฐานละเมิดสภา

		 กฎหมายว่าด้วยสภานิติบัญญัติ  (ส่วนของอำ�นาจและเอกสิทธิ์)  ค.ศ.  ๑๙๕๘ 

(Legislative House (Powers  and  Privileges) Ordinance, 1958 ) ของไนจีเรีย บัญญัติวา่ 

พยานคนใดที่ไม่ไปปรากฏตัวต่อหน้าสภา หรือคณะกรรมาธิการของสภาเมื่อถูกเรียกตัว หรือ           

ปฏิเสธที่จะตอบข้อซักถาม  หรือคำ�ถาม  หรือแสดงเอกสาร  มีความผิดตามกฎหมายนี้ 

ส่วนการให้การเท็จมีความผิดภายใต้คำ�สาบานต่อสภา  ซึ่งจะมีความผิดตามประมวล

กฎหมายอาญา

		 อย่างไรก็ตาม  ในเบลเยียม ญี่ปุ่น เนเธอร์แลนด ์และสหรัฐอเมริกา มีกฎหมาย

พิเศษใช้บังคับกับการไต่สวนของสภาในเบลเยียม  กฎหมายว่าด้วยการไต่สวนของรัฐสภา 

(Law on Parliamentary Inquires 1880) บัญญัติวา่  พยานที่ให้การในการไต่สวนมีหน้าที่

เช่นเดียวกับพยานที่ให้การต่อศาลและอาจต้องรับโทษเช่นเดียวกัน  ในญี่ปุ่น  มีกฎหมาย

ว่าด้วยคำ�สาบานและการให้ถ้อยคำ� ฯลฯ ของพยานในสภา  (Law relating to Oaths and 

Testimony, etc. By Witnesses in the House) ซ่ึงกำ�หนดฐานความผิดและบทบัญญัติเก่ียวกับ

การลงโทษไว้  ในเนเธอร์แลนด์  กฎหมายให้อำ�นาจตั้งคณะกรรมการไต่สวน (Committees                                                                              

of  inquiry)  ซ่ึงคณะกรรมาธิการดังกล่าวเท่าน้ันท่ีมีอำ�นาจเรียกพยานมาให้ถ้อยคำ�  โดยสภา  

ไม่มีอำ�นาจเรียกพยานเอง  โทษที่จะลงแก่พยานที่กระทำ�ผิด  หรือความผิดที่กระทำ�ต่อ

พยานนั้นเช่นเดียวกับพยานในศาลในสหรัฐอเมริกา  การไม่ไปปรากฏตัวและให้การต่อ

คณะกรรมาธิการของสภาเป็นความผิดและศาลมีอำ�นาจลงโทษ  โดยสภานั้นเมื่อได้รับรอง

ข้อกล่าวหาว่ามีการละเมิดอำ�นาจสภาแล้ว  จะส่งเร่ืองให้อัยการของรัฐบาลกลาง  (United States                                                                                                                    

Attorney for the District of Columbia) เพื่อฟ้องร้องผู้กระทำ�ผิด และการรบกวนพยานเป็น

ฐานความผิดเช่นเดียวกับการรบกวนพยานศาล

		 ตามรัฐธรรมนูญของอิตาลี คณะกรรมาธิการไต่สวนของรัฐสภา  (Parliamentary 

Commissions of Inquiry) มีอำ�นาจไต่สวนเช่นเดียวกับอำ�นาจไต่สวนของฝ่ายตุลาการ พยาน

มีหน้าที่ และถ้าไม่ทำ�ตามหน้าที่ต้องได้รับโทษตามกฎหมายอาญา
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		 สภานิติบัญญัติบางประเทศอ้างสิทธิที่จะใช้อำ�นาจลงโทษจำ�คุกบุคคลที่กระทำ�

ผิดในกรณีจำ�เป็นโดยอิสระจากศาล  แม้การใช้อำ�นาจลงโทษจำ�คุกไม่ปรากฏบ่อยนัก 

แต่ก็เป็นอำ�นาจบังคับเด็ดขาดโดยแท้จริง  ประเทศเหล่านี้เชื่อว่ารัฐสภาไม่สามารถปฏิบัติ

หน้าที่ได้โดยราบรื่น ถา้ไม่มีอำ�นาจลงโทษทางอาญา และการที่รัฐสภามีอำ�นาจลงโทษบุคคล 

ก็ถือว่าเป็นการเพิ่มพูนเกียรติของสภา  และยืนยันความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร  ในทาง

ปฏิบัติอำ�นาจเช่นนี้มีประโยชน์เนื่องจากการกระทำ�ที่มีลักษณะเป็นการไม่ให้ความเคารพ          

และลบหลู่  อาจเป็นการยากที่จะบัญญัติการกระทำ�ผิดไว้ในประมวลกฎหมายอาญา 

แต่จะเป็นการง่าย  ถ้าสภาดำ�เนินการโดยวิธีรวบรัด และเป็นการหลีกเล่ียงความล่าช้าอันเน่ืองมาจาก

กระบวนการพิจารณาในศาลยุติธรรม

		 กรณีที่บุคคลถูกเรียกตัวไปให้การต่อสู้ข้อกล่าวหาในรัฐสภานั้น  การไต่สวน

ของสภาไม่เป็นที่ยอมรับเมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการที่ใช้ในศาล  แต่ก็มีข้อหักล้างในเรื่องนี้ว่า

สภาไม่ควรต้ังตนเป็นผู้พิพากษาและลูกขุนในเร่ืองท่ีตนมีส่วนได้เสีย  และผู้ถูกกล่าวหาไม่มีสิทธิ

ถามค้านผู้กลา่วหาตน อย่างไรก็ตาม คำ�วินิจฉัยบางครั้งก็มีอิทธิพลทางการเมืองแฝงอยู่

		

		 การศึกษาเปรียบเทียบอำ�นาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ความเป็นมา 

และขั้นตอนการดำ�เนินการ

		 เนื่องจากประเทศไทยใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร และระบบรัฐสภาไทย

ไม่มีอำ�นาจในการกำ�หนดกฎเกณฑ์ให้บุคคลมาให้ถ้อยคำ�เหมือนกับศาล  และไม่เหมือน

กับประเทศที่ใช้ระบบคอมมอนลอว์  เป็นอำ�นาจที่เกิดขึ้นโดยปริยายในการตรากฎหมาย

นิติบัญญัติ  หรือออกหมายให้บุคคลมาให้ถ้อยคำ�หรือยื่นเอกสาร  การไม่ปฏิบัติตามหมาย 

สภาสามารถลงโทษได้๔๒

		 ๔๒ เพิ่งอ้าง, น. ๔๒ - ๔๓.



57

		 ดังนั้น  เพื่อให้การปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการเป็นไปด้วยความสะดวก

ปราศจากอุปสรรค  เพื่อประโยชน์ของประชาชน  และประกอบกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ให้อำ�นาจสภาในการตราพระราชบัญญัติเก่ียวกับ

ความผิดสำ�หรับลงโทษผู้รับทราบคำ�สั่ง คำ�เชิญ หรือหมายเรียกให้กระทำ�อย่างใดอยา่งหนึ่ง        

ของสภาและคณะกรรมาธิการ  ซึ่งกระทำ�ตามหน้าที่แล้ว  บุคคลภายนอกไม่ปฏิบัติตาม

โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร

		 บทบัญญัติที่เกิดขึ้นจะเป็นกฎหมายเฉพาะความผิดเกี่ยวกับการละเมิดอำ�นาจ

รัฐสภาดังเช่นการละเมิดอำ�นาจศาล  การตราพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษสำ�หรับ

การลงโทษการกระทำ�ความผิดฐานละเมิดอำ�นาจสภาเฉพาะกรณีอำ�นาจเรียกบุคคล 

เอกสาร  และบันทึกต่าง  ๆ  เมื่อคณะกรรมาธิการเรียกบุคคลมาให้ข้อเท็จจริง  ตั้งแต่

รัฐมนตรี ข้าราชการ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ ผู้แทนขององค์กรต่าง ๆ ให้มาพบ

หรือส่งมอบเอกสาร  ถ้าพยานไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งที่เรียกมา  ไม่มาพบหรือนำ�เอกสารหรือ

บันทึกมา  ควรมีการออกพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษสำ�หรับการกระทำ�ความผิดฐาน

ละเมิดอำ�นาจรัฐสภาเฉพาะกรณีอำ�นาจเรียกบุคคล เอกสาร และบันทึกต่าง ๆ จากบุคคล

ภายนอก  โดยจะกล่าวถึงวิวัฒนาการระบบคณะกรรมาธิการของประเทศไทย  ประโยชน์

และความจำ�เป็นของระบบคณะกรรมาธิการ  ประเภทของคณะกรรมาธิการ  รวมทั้ง

ประวัติความเป็นมาและสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. ดังนี้

		 ๑.	 วิวัฒนาการระบบคณะกรรมาธิการของประเทศไทย

		 ๒.	 ประโยชน์และความจำ�เป็นของระบบคณะกรรมาธิการ

		 ๓.	 ประเภทของคณะกรรมาธิการ

		 ๔.	 ประวัติความเป็นมาและสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก                 

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ….
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		 แยกพิจารณาได้ ดังนี้

	๑.  วิวัฒนาการระบบคณะกรรมาธิการของประเทศไทย๔๓

		 นับตั้ งแต่ประเทศไทยได้มีการเปลี่ ยนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย  อันมีพระมหากษัตริย์ทรง

เป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ เมื่อวันที ่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ ประเทศไทยได้ประกาศใช้

รัฐธรรมนูญฉบับแรก  คือ  พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว 

พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นหลักในการปกครองประเทศ ระบบคณะกรรมาธิการจึงได้ถือกำ�เนิด

ขึ้นเป็นครั้งแรกพร้อม ๆ กับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยพระราช

บัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช ๒๔๗๕ มาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ง                                    

บัญญัติให้สภามีอำ�นาจตั้งอนุกรรมการ  (รัฐธรรมนูญ  ใช้คำ�ว่า  “อนุกรรมการ”  มิใช่

คำ�ว่า “กรรมาธิการ” หรือ “อนุกรรมาธิการ”)  เพื่อทำ�การอย่างใดอยา่งหนึ่ง หรือให้สอบสวน

พิจารณาทำ�ความเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งขึ้น เสนอต่อที่ประชุมใหญ ่ เพื่อปรึกษาหารือตกลง

อีกชั้นหนึ่ง  โดยประธานอนุกรรมการนั้นเมื่อสภาไม่ได้ตั้งก็ให้อนุกรรมการเลือกกันเอง     

ตั้งขึ้นเป็นประธานได้  ซึ่งเมื่อพิจารณาบทบาทอำ�นาจหน้าที่ของอนุกรรมการดังกล่าวแล้ว       

จะเห็นว่าเป็นบทบาทและอำ�นาจหน้าที่ลักษณะเช่นเดียวกันกับคณะกรรมาธิการ ซึ่งบัญญัติ

ไว้อย่างเป็นทางการเป็นครั้งแรกโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม  พุทธศักราช 

๒๔๗๕ มาตรา ๔๓๔๔

		 โดยที่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว  พุทธศักราช 

๒๔๗๕  (รัฐธรรมนูญ  ฉบับที่  ๑)  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม  พุทธศักราช 

 

		 ๔๓ นายอภิวัฒน ์ สุดสาว, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที ่๔, น. ๑๐๖ – ๑๑๓.

		 ๔๔ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ มาตรา ๔๓

		 “มาตรา ๔๓ สภาผู้แทนราษฎรมีอำ�นาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ 

และมีอำ�นาจเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกก็ตาม  เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

เพ่ือกระทำ�กิจการ  หรือพิจารณาสอบสวนข้อความใดๆอันอยู่ในวงงานของสภา  แล้วรายงานต่อสภา 

คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้ย่อมมีอำ�นาจเรียกบุคคลใดๆมาชี้แจงแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�

หรือพิจารณาอยู่นั้นได้  เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา  ๒๗  นั้น  ท่านว่าคุ้มครองถึงบุคคล

ผู้กระทำ�หน้าที่ตามมาตรานี้ด้วย”
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๒๔๗๕ (รัฐธรรมนูญ ฉบับที ่๒) บัญญัติให้รัฐสภาเป็นระบบสภาเดียว คือ สภาผู้แทนราษฎร 

ดังนั้น  คณะกรรมาธิการในระยะเริ่มแรกจึงมีเฉพาะคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

เท่านั้น  สำ�หรับคณะกรรมาธิการของวุฒิสภานั้น  เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกเมื่อมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ มาตรา ๕๙๔๕		

๒.  ประโยชน์และความจำ�เป็นของระบบคณะกรรมาธิการ

		 เนื่องจากภารกิจของสภานั้นมีหลายด้านด้วยกันและมีความสลับซับซ้อน  จึงมี            

ความจำ�เป็นที่จะต้องมีคณะกรรมาธิการเพื่อทำ�หน้าที่ช่วยเหลือแบ่งเบาภาระของสภา 

ในการพิจารณาศึกษาญัตติ๔๖  หรือประเด็นปัญหาต่าง  ๆ  ก่อนที่จะนำ�เข้าสู่การพิจารณา

ของสภา  ประกอบกับการดำ�เนินการของคณะกรรมาธิการสามารถกระทำ�ได้ตลอดเวลา 

แม้ว่าจะอยู่นอกสมัยการประชุม ทำ�ให้การทำ�งานของสภาเป็นไปอย่างต่อเนื่อง

		 ดังนั้น  สภาจะได้รับประโยชน์จากการใช้ระบบคณะกรรมาธิการตามเหตุผลและ

ความจำ�เป็นจำ�แนกได้ ดังนี้๔๗

 

		 ๔๕ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ มาตรา ๕๙

		 “มาตรา  ๕๙  พฤฒสภาและสภาผู้แทนมีอำ�นาจเลือกสมาชิกในสภาตั้งเป็น                

คณะกรรมาธิการสามัญ  และมีอำ�นาจเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกในสภาก็ตาม 

เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระทำ�กิจการหรือพิจารณาสอบสวนข้อความใดๆ  อันอยู่ในวงงาน

ของสภา  แล้วรายงานต่อสภา  คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้ ย่อมมีอำ�นาจเรียกบุคคลใดๆ มาชี้แจง

แสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�หรือพิจารณาอยู่นั้นได้  เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา  ๔๒ นั้น 

ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระทำ�หนา้ที่ตามมาตรานี้ด้วย”

		 ๔๖ ญัตติ หมายถึง ข้อเสนอใดๆ ที่มีความมุ่งหมายให้สภาลงมติหรือวินิจฉัยขี้ขาดว่า

จะให้ปฏิบัติอย่างไร, อา้งถึงใน อภิวัฒน ์สุดสาว เชิงอรรถที ่๒.

		 ๔๗ ไพบูลย์  วราหะไพฑูรย์, บทบาทอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการสามัญประจำ�

วุฒิสภา,  วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง,  พ.ศ.  ๒๕๔๑,           

หน้า ๖๖ – ๖๗, อ้างถึงใน อภิวัฒน์  สุดสาว, ระบบคณะกรรมาธิการ กลไกการทำ�งานของสภา,                     

คมความคิด เข็มทิศรัฐธรรมนูญ, วารสารจุลนิติ,  ปีที่ ๗, ฉบับที่ ๒,  มีนาคม – เมษายน 

พ.ศ. ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ ์สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. ๑๐๕ – ๑๑๓.
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		 	 ๒.๑		 เป็นการแบ่งเบาภาระของสภา  เน่ืองจากกิจกรรมต่าง  ๆ ของรัฐสภา                                                                                                                                  

ได้เพิ่มมากขึ้นเป็นลำ�ดับ  จำ�นวนร่างพระราชบัญญัติและความซับซ้อนของประเด็น        

ปัญหาที่นำ�เข้าสู่การพิจารณาของสภาได้เพิ่มมากขึ้นตามภารกิจที่รัฐธรรมนูญกำ�หนด  และ

บางครั้งทำ�ให้การพิจารณาประเด็นปัญหาต่าง  ๆ  เป็นไปด้วยความล่าช้าและไม่คล่องตัว 

สภาจึงจำ�เป็นต้องต้ังคณะกรรมาธิการข้ึน  เพ่ือช่วยแบ่งเบาภาระของสภา  โดยคณะกรรมาธิการ

ทำ�หน้าที่เป็นเสมือนผู้ช่วยสภาในการวินิจฉัยปัญหา หรือกระทำ�กิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปด้วย

ความละเอียดรอบคอบ ถูกต้อง มีประสิทธิภาพ และสามารถประหยัดเวลาให้กับสภาด้วย

		 	 ๒.๒		 ได้ผู้เช่ียวชาญและชำ�นาญการเฉพาะด้าน เพื่อเสริมกิจการของสภา   

ให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น  กล่าวคือ  ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติที่เข้าสู่การพิจารณาของสภานั้น 

หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับวิชาชีพหรือมีลักษณะเฉพาะ  จำ�เป็นต้องอาศัยผู้ที่มี

ความรู้ ความชำ�นาญ ในสาขาเฉพาะนั้น ๆ ในกรณีนี้สภาอาจพิจารณาตั้งคณะกรรมาธิการ

วิสามัญขึ้นพิจารณา  โดยสภาสามารถแต่งตั้งบุคคลซึ่งมิได้เป็นสมาชิกแต่มีความรู้ความ

ชำ�นาญเฉพาะด้านตรงกับประเด็นปัญหานั้นเข้ามาเป็นกรรมาธิการได้

			  ๒.๓		 ได้รับข้อมูลท่ีถูกต้องและเหมาะสม  การประชุมพิจารณาศึกษา                             

เร่ืองใด ๆ ก่อนที่สภาจะลงมตินั้น เป็นความจำ�เป็นอยา่งยิ่งที่สภาจะได้รับข้อมูลที่ถูกต้อง

และเหมาะสม  เพื่อประกอบการวินิจฉัยลงมติของสภา  ระบบคณะกรรมาธิการจึงเป็น

เครื่องมือที่ดีที่จะทำ�หน้าที่ในการกลั่นกรองและวิเคราะห์ข้อมูล  เพื่อเสนอเป็นทางเลือก

ในการพิจารณาตัดสินใจของสภาก่อนลงมติ อันจะทำ�ให้มติของสภามีความถูกต้องสมบูรณ์

			  ๒.๔		 สามารถติดตามผลการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ระบบคณะกรรมาธิการจะเป็นกลไกของสภาให้สามารถติดตาม

ผลการบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ  และเป็นเครื่องมือของสภาที่จะได้รับ

ทราบปัญหาต่าง ๆ โดยเฉพาะปัญหาในเชิงนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา

	๓.  ประเภทของคณะกรรมาธิการ

		 คณะกรรมาธิการ  ประกอบด้วย  กลุ่มบุคคลท่ีสภาแต่งต้ังข้ึนจากผู้ท่ีมีความรู้ 

ความสามารถ  และความชำ�นาญในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  เพื่อทำ�หน้าที่พิจารณาร่างกฎหมาย 

กระทำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่อยู่ในอำ�นาจหนา้ที่ของสภาแล้ว
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รายงานต่อสภา  อันเป็นการแบ่งเบาภาระหน้าที่ของสภา  บุคคลเหล่านี้อาจจะเป็นสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรืออาจเป็นบุคคลทั่วไปก็ได้

		 สำ�หรับประเภทของคณะกรรมาธิการนั้น  รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุม

ของแต่ละสภาได้แบ่งแยกประเภทของคณะกรรมาธิการตามลักษณะคุณสมบัติของบุคคลที่

ประกอบขึ้นเป็นคณะกรรมาธิการและกิจกรรมที่ได้รับมอบหมายให้กระทำ� ซึ่งอาจมีลักษณะ

ประจำ�หรือเฉพาะกิจ เฉพาะกรณีก็ได้ตามแต่สภาจะเห็นสมควร นอกจากนี้ ยังมีกรรมาธิการ

บางประเภทเกิดขึ้นตามความจำ�เป็นของสภาที่ต้องดำ�เนินการบางเรื่องบางกรณีตามที่

รัฐธรรมนูญได้ให้อำ�นาจไว้ โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น ๖ ประเภท ดังนี้๔๘

		 ๓.๑  คณะกรรมาธิการสามัญประจำ�สภา (Standing Committee)

		 ๓.๒  คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Ad hoc Committee)

		 ๓.๓  คณะกรรมาธิการร่วมกัน (joint Committee)

		 ๓.๔  คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House)

		 ๓.๕	  คณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภา  (joint Committee of the National 

Assembly)

		 ๓.๖  คณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาแต่งตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๒๑

		 จากแนวความคิดดังกล่าวจึงเป็นที่มาของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... โดยก่อนอื่นจะขอกลา่วถึง

ประวัติความเป็นมาและสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... ดังนี้

 

		 ๔๘ โปรดศึกษารายละเอียดจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๑๓๕ และมาตรา ๑๔๗ ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๑ และข้อบังคับการประชุม

สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑
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	๔.  ประวัติความเป็นมาและสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... ๔๙

		 ประวัติความเป็นมาและสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ                 

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. สามารถพิจารณาได ้ดังนี ้

		 ๔.๑	  ขั้นตอนการเสนอร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ      

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. (ชั้นรับหลักการและการพิจารณาในวาระที่ ๑)

		 ๔.๒	  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ                

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... (การพิจารณาในวาระที่ ๒)

		 ๔.๓	  การดำ�เนินการต่อร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ               

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ….  และการแปรญัตติของสภาผู้แทนราษฎร 

(การพิจารณาในวาระที่ ๓)

		 แยกพิจารณาได้ ดังนี้

		 ๔.๑	ขั้นตอนการเสนอร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. (ช้ันรับหลักการและการพิจารณาในวาระท่ี ๑)

		 ความเป็นมาและขั้นตอนการดำ�เนินการจากร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก        

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... จนถึงพระราชบัญญัติคำ�สั่ง

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

		 จากประวัติความเป็นมา  และสถานะของร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ....  นั้น  ในที่นี้จะแสดง     

รายละเอียดตั้งแต่ในชั้นเสนอร่าง  เพื่อให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาลงนามรับรอง  เนื่องจาก

ร่างพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

 

		 ๔๙ นางสาวจุฬารัตน์   ยะปะนัน, ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... วารสารจุลนิต,ิ ปีที่ ๗, ฉบับที่ ๒, มีนาคม – เมษายน 

พ.ศ. ๒๕๕๓, สำ�นักการพิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร. น. ๗๓ – ๗๔.
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พ.ศ.  ....  เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินที่ได้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ

คณะเสนอทั้ง  ๓  ราย  โดยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและคณะขอแปรญัตติ  และได้มี

การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณา  ตามที่ปรากฏรายละเอียดในรายงานของ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... ดังนี้

		 ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา  พ.ศ. .... ข้อมูล ณ วันที ่ ๑๒ มกราคม ๒๕๕๓ มีผู้เสนอให้สภาผู้แทนราษฎร

พิจารณา รวม ๓ ฉบับ คือ

		 ๑.	 นายศักดา  คงเพชร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคเพื่อไทย กับคณะ ซึ่งได้

เสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ ๒๖ สิงหาคม ๒๕๕๒ และได้บรรจุระเบียบวาระ

การประชุมสภาผู้แทนราษฎรในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที ่ ๒๓ ปีที่ ๒ ครั้งที ่ ๙  

(สมัยสามัญนิติบัญญัติ) วันพุธที่ ๙ กันยายน ๒๕๕๒

		 ๒.	 นายทิวา  เงินยวง  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  พรรคประชาธิปัตย์                 

กับคณะ  ซึ่งได้เสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร  เมื่อวันที ่ ๑๙  มีนาคม ๒๕๕๑ อนึ่ง 

โดยที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวยังมิได้บรรจุระเบียบวาระการประชุม  ทางผู้เสนอจึงได้

เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร  ชุดที ่๒๓ ปีที่ ๒ ครั้งที่ ๒๖ 

(สมัยสามัญนิติบัญญัติ) เมื่อวันพุธที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๒ พิจารณา

		 ๓.	 นายเจริญ  จรรย์โกมล  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  พรรคพลังประชาชน          

กับคณะ (ปัจจุบัน คือ พรรคเพ่ือไทย) ซ่ึงได้เสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร เม่ือวันท่ี 

๘ พฤษภาคม ๒๕๕๑ อนึ่ง โดยที่รา่งพระราชบัญญัติดังกลา่วยังมิได้บรรจุระเบียบวาระ           

การประชุม  ทางผู้เสนอจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกลา่วให้ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร 

ชุดที่ ๒๓ ปีที่ ๒ ครั้งที่ ๒๖ (สมัยสามัญนิติบัญญัติ) เมื่อวันพุธที ่๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๒ 

พิจารณา

		 ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที ่ ๒๓ ปีที่ ๒ ครั้งที ่ ๒๖ (สมัยสามัญ

นิติบัญญัติ) วันพุธที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๒ ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการออกคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

พ.ศ. .... (นายศักดา  คงเพชร กับคณะ เป็นผู้เสนอ)  ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ
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คณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... (นายทิวา  เงินยวง กับคณะ  เป็นผู้เสนอ) 

ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการออกคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา  พ.ศ. .... (นายเจริญ   จรรย์โกมล กับคณะ เป็นผู้เสนอ) โดยที่ประชุมเห็นวา่    

ร่างพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ....                  

ทั้ง  ๓  ฉบับนั้น  มีหลักการเป็นไปในทำ�นองเดียวกันจึงเห็นควรให้นำ�มาพิจารณารวมกัน 

โดยถือเอาร่างพระราชบัญญัติของนายทิวา  เงินยวง  กับคณะ  เป็นหลักในการพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎร

		 ๔.๒	  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... (การพิจารณาในวาระที่ ๒)

		 เ ม่ือรับหลักการโดยถือเอาร่างพระราชบัญญัติของนายทิวา  เ งินยวง                           

กับคณะ  เป็นหลักในการพิจารณาแล้ว  ในการพิจารณาในวาระที่  ๒  ได้มีการอภิปราย 

ถกแถลงกันอย่างกว้างขวางถึงอำ�นาจหน้าที่  การดำ�เนินงาน  และบทลงโทษ  เพื่อให้

กฎหมายฉบับนี้มีประสิทธิภาพ  และประสิทธิผล  รวมทั้งทัดเทียมอำ�นาจหน้าที่  และ

มีประสิทธิภาพเช่นเดียวกับองค์กรอิสระ หรือหน่วยงานของรัฐทั้งหลาย อันได้แก ่สำ�นักงาน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) สำ�นักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ป.ป.ง.) หรือสำ�นักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 

		 ๔.๓  การดำ�เนินการต่อร่างพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ....  (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอ) 

และการแปรญัตติของสภาผู้แทนราษฎร๕๐ (การพิจารณาในวาระที่ ๓)

		 ต่อมา  เมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ วาระที่ ๒ ได้พิจารณาเสร็จแล้ว ประธาน

สภาผู้แทนราษฎรจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... ต่อประธานวุฒิสภาเพื่อพิจารณา  โดยมีสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรและคณะขอแปรญัตติ  ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญก็ได้มีการพิจารณา 

 

		 ๕๐ ดร.วิชช ์ จีระแพทย์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที ่๕.
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ปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา  พ.ศ. .... ครั้งที่ ๒ ตามรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราช

บัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... (ฉบับ

ปรับปรุง   คร้ังท่ี ๒) ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๔๖ 

เพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา  พ.ศ.  ....  ในวาระที่  ๓  จนเป็นพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ในที่สุด

		

		 บทวิเคราะห์  :  เปรียบเทียบพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ                                                                                               

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔  และ 

The  Inquiry  Act  2005 ซึ่งเป็นกฎหมายต้นกำ�เนิด  การบังคับใช้  และที่มา

เป็นรายมาตรา  ผลสะท้อนและมุมมองของกฎหมาย

		 กฎหมายที่เกี่ยวกับอำ�นาจในการออกคำ�สั่งเรียกเอกสารหรือบุคคล  และ

ระบบคณะกรรมาธิการรัฐสภา  ส่วนใหญ่มีหลักการและแนวคิดมาจาก  The Inquiry Act 

2005  ของสหราชอาณาจักร  ซ่ึงถือได้ว่าเป็นกฎหมายต้นกำ�เนิด  ดังเช่นประเทศท่ีได้ยกตัวอย่าง

มาแล้ว อันได้แก่ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ มลรัฐปาปัวนิวกินี  เป็นต้น  รวมทั้ง                   

พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๔  ของประเทศไทยด้วย  ดังนั้น  จึงขอเปรียบเทียบให้เห็นเป็นรายมาตราถึงที่มา 

หลักการ  แนวคิด  การนำ�มาเทียบเคียงบังคับใช้  ความเหมือน  ความแตกต่าง  ระหว่าง 

พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๔ และ The Inquiry Act 2005  ของสหราชอาณาจักรด้วย
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		 โดยจะแยกพิจารณา ดังนี้

		 ๑.	 เปรียบเทียบพระราชบัญญัติคำ�สั่ ง เรียกของคณะกรรมาธิการของ                         

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ (พ.ร.บ.) และ  The Inquiry Act 2005๕๑ (Act) 

เป็นรายมาตรา

		 ๒.	 ที่มาเป็นรายมาตรา

		 ๓.	 วิเคราะห์เบื้องหลังการร่างในแต่ละมาตรา

		 ๔.	 ผลสะท้อนและมุมมองของกฎหมาย

		 แยกพิจารณา ดังนี้

๑.  เปรียบเทียบพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ (พ.ร.บ.)๕๒ และ  The Inquiry Act 2005 (Act) เป็นรายมาตรา 

ดังนี้

	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๑  พระราชบัญญัตินี้ เรียกว่า  “พระราชบัญญัติคำ�สั่ งเรียกของ              

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔”

	Act  	 Section 53  This Act may be cited as the Inquiries Act 2005. 

	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๒	 พระราชบัญญัตินี้ ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศใน                  

ราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป

	Act  	 Section 51

 	 (1)	 The preceding provisions of this Act come into force on such day as 

the Lord Chancellor may appoint by order made by statutory instrument.

……………………………………

	พ.ร.บ.  	 มาตรา	 ๓	 ในพระราชบัญญัตินี้

		 “คณะกรรมาธิการ” หมายความว่า คณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการ

วิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา

 

		 ๕๑ www.legislation.gov.uk, วันที่ ๑๒  มิถุนายน ๒๕๕๕.

		 ๕๒ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เล่ม ๑๒๘ ตอนที่ ๓๔ ก หน้า  ๗๔ วันที่ ๑๑ 

พฤษภาคม ๒๕๕๔.
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	Act  	 Section  43

  	 (1)  In this Act—

              “inquiry panel” is to be read in accordance with section 3 (2); 

           	 Section  3

 	 (1)	 An inquiry is to be undertaken either— 

		 	 (a)	 by a chairman alone, or 

		 	 (b)	 by a chairman with one or more other members. 

		 (2)	 References in this Act to an inquiry panel are to the chairman and any 

other member or members.

	คำ�แปล  	 มาตรา ๔๓ ในพระราชบัญญัตินี้

     	 “คณะกรรมการ” หมายความถึง คณะกรรมการตามมาตรา ๓ (๒)

         	 มาตรา ๓ 

		 (๑)	 การสอบสวนอาจดำ�เนินการได้ในกรณีหนึ่งกรณีใด ดังต่อไปนี ้

           	 	 (ก)	 โดยประธานกรรมการ

           	 	 (ข)	 โดยประธานกรรมการพร้อมด้วยกรรมการคนเดียวหรือหลายคน

		 (๒)	 คณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินี้คือ  ประธานกรรมการและกรรมการ 

คนเดียวหรือหลายคน

	พ.ร.บ.	 “ประธานคณะกรรมาธิการ” หมายความว่า ประธานคณะกรรมาธิการสามัญและ

คณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา

	Act  	 Section 43

		 (1)  In this Act—

   	 “chairman”, in relation to an inquiry, means the chairman of the inquiry; 

	คำ�แปล	 มาตรา ๔๓ ในพระราชบัญญัตินี้

   	 “ประธานกรรมการ” หมายความว่า ประธานคณะกรรมการสอบสวน

	พ.ร.บ. 	 “หน่วยราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ือ

อย่างอื่นแต่มีฐานะเทียบเทา่กระทรวง ทบวง กรม

		 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ

หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่น
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   	 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา่ รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

   	 “ราชการส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า  ราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

	พ.ร.บ.  	 มาตรา  ๔  สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอำ�นาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภา 

ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ  และมีอำ�นาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก 

ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ 

อันอยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา  แล้วรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร

หรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี

	Act 	 Section 1

		 (1)	 A Minister may cause an inquiry to be held under this Act in relation to 

a case where it appears to him that— 

		 	 (a)	 particular events have caused, or are capable of causing, public 

concern, or 

		 	 (b)	 there is public concern that particular events may have occurred. 

		 (2)	 In this Act “Minister” means— 

		 	 (a)	 a United Kingdom Minister; 

		 	 (b)	 the Scottish Ministers; 

		 	 (ba)	the Welsh Ministers; 

		 	 (c)	 a Northern Ireland Minister; 

		 (3)	 References in this Act to an inquiry, except where the context requires 

otherwise, are to an inquiry under this Act.

	คำ�แปล  	 มาตรา ๑ 

		 (๑)	 รัฐมนตรีอาจให้ดำ�เนินการสอบสวนภายใต้พระราชบัญญัตินี้ เมื่อปรากฏวา่

    	 	 (ก)	 มีเหตุการณ์ที่เป็นเหต ุ หรืออาจก่อให้เกิดเหต ุ ที่เกี่ยวข้องกับสาธารณะ 

หรือ

		 	 (ข)  เมื่ออาจเกิดเหตุการณ์อันเป็นที่กังวลของสาธารณะ
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         	 (๒)	 ในพระราชบัญญัตินี้ รัฐมนตรี หมายความว่า

	      	 	 (ก)  รัฐมนตรีแห่งสหราชอาณาจักร

	      	 	 (ข)  รัฐมนตรีแห่งสกอตแลนด์

		 	 (๑)	 รัฐมนตรีแห่งเวลส์

	      	 	 (ค)	 รัฐมนตรีแห่งไอร์แลนด์เหนือ

	Act  	 Section  4  Appointment of inquiry panel

		 (1)	 Each member of an inquiry panel is to be appointed by the Minister by 

an instrument in writing. 

		 (2)	 The instrument appointing the chairman must state that the inquiry is 

to be held under this Act. 

		 (3)	 Before appointing a member to the inquiry panel (otherwise than as 

chairman) the Minister must consult the person he has appointed, or proposes to 

appoint, as chairman. 

	คำ�แปล  	 มาตรา ๔ การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน

		 (๑)	 ให้รัฐมนตรีแต่งตั้งกรรมการแต่ละคนโดยมีคำ�สั่งเป็นหนังสือ

		 (๒)	 หนังสือแต่งตั้งประธานกรรมการ ต้องกำ�หนดว่าการสอบสวนได้ดำ�เนินการ

ภายใต้พระราชบัญญัตินี้

		 (๓)	 ก่อนการแต่งตั้งกรรมการ นอกจากประธานกรรมการ รัฐมนตรีต้องปรึกษา 

ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งมาก่อนแล้ว หรือผู้ที่ได้รับการเสนอให้เป็นกรรมการ

	Act	 Section 10 Appointment of judge as panel member

		 (1)	 If the Minister proposes to appoint as a member of an inquiry panel 

a particular person who is a judge of a description specified in the first column of the 

following table, he must first consult the person specified in the second column.

	คำ�แปล 	 มาตรา ๑๐ 

		 (๑)	 ถ้ารัฐมนตรีประสงค์จะแต่งต้ังผู้พิพากษาเป็นกรรมการ  จะต้องขอความเห็น

จากบุคคลที่กำ�หนดไว้เสียก่อน
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	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๕	 วรรคหนึ่ง  คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจาก

บุคคลใด  หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�หรือ

ในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้

	Act 	 Section 21 Powers of chairman to require production of evidence etc

		 (1)	 The chairman of an inquiry may by notice require a person to attend at 

a time and place stated in the notice— 

		 	 (a)	 to give evidence; 

		 	 (b)	 to produce any documents in his custody or under his control that 

relate to a matter in question at the inquiry; 

		 	 (c)	 to produce any other thing in his custody or under his control for 

inspection, examination or testing by or on behalf of the inquiry panel. 

	คำ�แปล  	 มาตรา ๒๑ อำ�นาจของประธานกรรมการในการเรียกวัตถุ หรือพยานหลักฐาน 

ฯลฯ 

		 (๑)	 ประธานกรรมการสอบสวนอาจมีหนังสือเรียก ให้บุคคลมาพบตามเวลาและ

สถานที่ที่กำ�หนด

		 	 (ก)	 เพื่อให้เสนอพยานหลักฐาน

		 	 (ข)	 เพื่อให้ส่งเอกสารที่อยู่ในความครอบครองหรือที่อยู่ในความดูแล          

ซึ่งเกี่ยวข้องกับสาระสำ�คัญแห่งการสอบสวน

		 	 (ค)	 เพื่อให้เสนอวัตถุอื่นใดที่อยู่ในความครอบครองหรืออยู่ในความดูแล                   

เพื่อตรวจสอบหรือทดสอบโดยคณะกรรมการสอบสวนหรือโดยตัวแทน

	Act 	 (2) The chairman may by notice require a person, within such period as 

appears to the inquiry panel to be reasonable— 

		 	 (a)	 to provide evidence to the inquiry panel in the form of a written 

statement; 

		 	 (b)	 to provide any documents in his custody or under his control that 

relate to a matter in question at the inquiry; 
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		 	 (c)	 to produce any other thing in his custody or under his control for 

inspection, examination or testing by or on behalf of the inquiry panel. 

	คำ�แปล 	 (๒)	 ประธานกรรมการสอบสวนอาจมีหนังสือเรียก  ให้บุคคลมาปรากฏตัว             

ตามเวลาและสถานที่ที่กำ�หนด

		 	 (ก)	 เพื่อให้เบิกความต่อคณะกรรมการสอบสวนโดยทำ�เป็นหนังสือ

		 	 (ข)	 เพื่อให้แสดงเอกสารที่อยู่ในความครอบครองหรือที่อยู่ในความดูแล 

ซึ่งเกี่ยวข้องกับสาระสำ�คัญแห่งการสอบสวน

		 	 (ค)	 เพื่อให้แสดงวัตถุอื่นใดที่อยู่ในความครอบครองหรืออยู่ในความดูแล                   

เพื่อตรวจสอบหรือทดสอบโดยคณะกรรมการสอบสวนหรือโดยตัวแทน

	Act 	 (3) 	A notice under subsection (1) or (2) must— 

		 	 (a)	 explain the possible consequences of not complying with the 

notice; 

		 	 (b)	 indicate what the recipient of the notice should do if he wishes to 

make a claim within subsection (4). 

	คำ�แปล 	 (๓) หนังสือเรียกตามอนุมาตรา ๑ และ ๒ ต้อง

		 	 (ก)	 อธิบายเหตุผลจำ�เป็นท่ีอาจเกิดข้ึน หากมิได้มีการปฏิบัติตามหนังสือเรียก

		 	 (ข)	 กำ�หนดสิ่งที่ควรปฏิบัติ หากบุคคลผู้ถูกเรียกต้องการใช้ข้อเรียกร้องตาม

มาตรา ๒๑ (๔)

	พ.ร.บ.  	 มาตรา  ๕  วรรคสอง  คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษา

หรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการ

บริหารงานบุคคลของแต่ละศาล  และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการ

ในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

แล้วแต่กรณี

	พ.ร.บ. 	  มาตรา  ๕  วรรคสาม  ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ พนักงาน 

หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
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ให้ประธานคณะกรรมาธิการแจ้งให้รัฐมนตรีซ่ึงบังคับบัญชาหรือกำ�กับดูแลหน่วยงานท่ีบุคคลน้ัน

สังกัดทราบและมีคำ�สั่งให้บุคคลนั้นดำ�เนินการตามวรรคหนึ่ง  เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับ                                                                                                                 

ความปลอดภัยหรือประโยชน์สำ�คัญของแผ่นดิน  ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตาม  

วรรคหนึ่ง

	พ.ร.บ.	 มาตรา  ๖  ในการดำ�เนินกิจการที่กระทำ�หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือ

ศึกษาอยู่ของคณะกรรมาธิการเร่ืองใด  หากคณะกรรมาธิการมีมติให้เรียกเอกสารจากบุคคลใด                         

หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา 

ให้คณะกรรมาธิการมีหนังสือขอให้บุคคลน้ัน  ส่งเอกสาร  หรือเชิญบุคคลน้ันมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการภายในเวลาที่คณะกรรมาธิการกำ�หนด

		 หนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือหนังสือเชิญตามวรรคหน่ึงต้องระบุเหตุแห่งการขอให้   

ส่งเอกสารหรือเชิญ  รวมทั้งประเด็นข้อซักถามที่เกี่ยวข้องไว้ด้วยตามสมควร  ในกรณีที่

คณะกรรมาธิการมีหนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น 

อาจขอให้บุคคลนั้นนำ�เอกสารหรือวัตถุที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้

		 บุคคลที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่งต้องจัดส่งเอกสาร  หรือมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการภายในเวลาที่กำ�หนด  เว้นแต่บุคคลนั้นมีเวลาเหลือ

ที่จะปฏิบัติตามหนังสือไม่ถึงสามวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่ง บุคคลนั้นอาจไม่

ปฏิบัติตามก็ได้  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งเหตุดังกล่าวต่อคณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่

วันท่ีได้รับหนังสือ  เม่ือคณะกรรมาธิการได้รับหนังสือแจ้งเหตุจากบุคคลน้ันแล้ว  ให้ดำ�เนินการ

ตามวรรคหนึ่งอีกครั้งหนึ่ง

		 ในกรณีที่บุคคลที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่งเคยส่งเอกสาร  หรือได้มาแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในเรื่องเดียวกันต่อคณะกรรมาธิการคณะอื่นแล้ว  อาจอ้าง

เอกสาร คำ�แถลง หรือความเห็นของตนดังกล่าวแทนการส่งเอกสาร หรือมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็น  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งต่อคณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่วันที่ได้

รับหนังสือขอให้ส่งเอกสารหรือหนังสือเชิญ

		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการเห็นควรให้บุคคลตามวรรคสี่ส่งเอกสารหรือมาแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นเพ่ิมเติมต่อคณะกรรมาธิการ ให้นำ�ความในวรรคหน่ึง วรรคสอง 

วรรคสาม และวรรคสี่มาใช้บังคับโดยอนุโลม
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	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๗	 บุคคลที่ได้รับหนังสือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความเห็น

ต้องมาด้วยตนเอง  เว้นแต่มีเหตุจำ�เป็นที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  อาจมีหนังสือขอเลื่อนหรือ

หนังสือมอบหมายให้บุคคลอื่นมาดำ�เนินการแทนพร้อมชี้แจงเหตุจำ�เป็นอย่างชัดเจนต่อ

คณะกรรมาธิการภายในสามวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือเชิญ

	Act 	 section 21 Powers of chairman to require production of evidence etc

		 (4)  A claim by a person that— 

		 	 (a)	 he is unable to comply with a notice under this section, or 

		 	 (b)	 it is not reasonable in all the circumstances to require him to 

comply with such a notice, 

		 (5)	 is to be determined by the chairman of the inquiry, who may revoke 

or vary the notice on that groundIn deciding whether to revoke or vary a notice on the 

ground mentioned insubsection (4)(b), the chairman must consider the public interest 

in the information in question being obtained by the inquiry, having regard to the likely 

importance of the information.

	คำ�แปล 	 มาตรา ๒๑ อำ�นาจเรียกพยานหลักฐานของประธานกรรมการสอบสวน

     	 (๔)	 ข้อเรียกร้องของผู้ที่ถูกเรียก

  	 	 (ก)	 ไม่อาจปฏิบัติตามหนังสือเรียก  หรือ

		 	 (ข)	 ไม่มีพฤติการณ์อันควรท่ีตนจะต้องปฏิบัติตามหนังสือเรียก

 	 ให้ประธานกรรมการเป็นผู้พิจารณา และมีคำ�สั่งตามที่เห็นควร

		 (๕)	 การเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงเนื้อหาแห่งหนังสือเรียก ให้ประธานกรรมการ

สอบสวนคำ�นึงถึงประโยชน์สาธารณะที่เกี่ยวข้องกับการสอบสวนเป็นสำ�คัญ

		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วยอมให้บุคคลที่ได้รับมอบหมายตาม

วรรคหนึ่งมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ ให้ถือวา่คำ�แถลงหรือ

ความเห็นของบุคคลนั้นเป็นคำ�แถลงหรือความเห็นของผู้ที่คณะกรรมาธิการมีหนังสือเชิญ

		 ถ้าคณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วเห็นควรให้บุคคลท่ีได้รับหนังสือเชิญตามวรรคหน่ึง

ต้องมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการด้วยตนเอง ให้มีหนังสือเชิญ

บุคคลดังกลา่วอีกครั้งหนึ่ง
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		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วยอมให้เลื่อนตามวรรคหนึ่ง ให้นำ�ความ

ในมาตรา ๖ วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม

	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๘	 บุคคลที่ได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริง              

หรือแสดงความเห็นไม่จัดส่งเอกสาร  หรือไม่มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น 

ให้คณะกรรมาธิการออกคำ�ส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลน้ันหรือเรียกบุคคลน้ันมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นด้วยตนเองต่อคณะกรรมาธิการ  โดยอาจขอให้บุคคลนั้นนำ�เอกสาร 

หรือวัตถุที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้

		 ในการออกคำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมาธิการต้องมีมติด้วยคะแนนเสียง

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำ�นวนกรรมาธิการทั้งหมดเทา่ที่มีอยู่

		 คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งต้องระบุเหตุแห่งการเรียก  ประเด็นข้อซักถามที่

เกี่ยวข้องตามสมควรและโทษของการฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียก

	Act 	 Section 21

		 (3)	 A notice under subsection (1) or (2) must— 

		 	 (a)	 explain the possible consequences of not complying with the 

notice; 

		 	 (b)	 indicate what the recipient of the notice should do if he wishes to 

make a claim within subsection (4).

	คำ�แปล 	 มาตรา ๒๑ อำ�นาจเรียกพยานหลักฐานของประธานกรรมการสอบสวน

                (๓)  หนังสือเรียกตามอนุมาตรา ๑ และ ๒ ต้อง

		 	   (ก)  อธิบายเหตุผลจำ�เป็นที่อาจเกิดขึ้น  หากมิได้มีการปฏิบัติตาม  

หนังสือเรียก

		 	   (ข)	  กำ�หนดสิ่งที่ควรปฏิบัติ  หากบุคคลผู้ถูกเรียกต้องการใช้ข้อเรียกร้อง 

ตามมาตรา ๒๑ (๔)

	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๙	 การจัดส่งหนังสือตามมาตรา  ๖  และคำ�ส่ังเรียกตามมาตรา  ๘                                                                                                                      

ให้คณะกรรมาธิการดำ�เนินการด้วยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง  หรือหลายวิธีการตามที่

คณะกรรมาธิการเห็นสมควรก็ได้ ดังต่อไปนี้
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		 (๑)	 ส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ

		 (๒)	 มอบให้บุคคลอื่นนำ�ส่ง

		 (๓)	 ส่งทางโทรสาร

		 (๔)	 วิธีการอื่นใดที่คณะกรรมาธิการเห็นสมควรเฉพาะกรณี

		 หลักเกณฑ์และขั้นตอนการดำ�เนินการจัดส่งตามวรรคหนึ่ง  ให้เป็นไปตาม

ระเบียบที่ประธานรัฐสภากำ�หนด  เมื่อได้ดำ�เนินการจัดส่งตามหลักเกณฑ์และขั้นตอน        

ดังกลา่วแล้วให้ถือว่าบุคคลนั้นได้รับหนังสือหรือคำ�สั่งเรียก แล้วแต่กรณี โดยชอบแล้ว

	Act 	 Section 42 A notice or notification under this Act must be given in 

writing. 

	คำ�แปล 	 มาตรา ๔๒ คำ�สั่งเรียกหรือหมายเรียกตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องทำ�เป็นหนังสือ

	พ.ร.บ.  	 มาตรา ๑๐  ผู้ใดที่คณะกรรมาธิการมีหนังสือเชิญตามมาตรา ๖ หรือมีคำ�สั่งเรียก

ตามมาตรา ๘ ให้มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นมีสิทธิได้รับค่าใช้จ่ายในการเดินทาง

มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ  ตามระเบียบที่ประธานรัฐสภา

กำ�หนด

	Act 	 Section 40  Expenses of witnesses etc

		 (1)	 The chairman may award reasonable amounts to a person— 

		 	 (a )	by way of compensation for loss of time, or 

		 	 (b )	in respect of expenses properly incurred, or to be incurred,                  

in attending, or otherwise in relation to, the inquiry. 

		 (2)	 The power to make an award under this section includes power, 

where the chairman considers it appropriate, to award amounts in respect of legal 

representation. 

		 (3)	 A person is eligible for an award under this section only if he is— 

		 	 (a)	 a person attending the inquiry to give evidence or to produce any 

document or other thing, or 
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		 	 (b)	 a person who, in the opinion of the chairman, has such a particular 

interest in the proceedings or outcome of the inquiry as to justify such an award. 

		 (4)	 The power to make an award under this section is subject to such 

conditions or qualifications as may be determined by the Minister and notified by him 

to the chairman. 

คำ�แปล 	 มาตรา ๔๐  ค่าป่วยการพยาน  ฯลฯ 

		 (๑)	 ประธานกรรมการสอบสวนอาจกำ�หนดค่าป่วยการตามที่สมควร

		 	 (ก)	 ค่าตอบแทนแก่เวลาที่เสียไป หรือ

		 	 (ข)	 ค่าตอบแทนแก่ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นในการเข้าร่วม  หรือเกี่ยวข้องกับ       

การสอบสวน

		 (๒)	 ประธานกรรมการสอบสวนอาจกำ�หนดค่าตอบแทนที่เหมาะสมแก่ผู้แทน

ทางกฎหมาย (ทนายความ)

		 (๓)	 บุคคลมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนภายใต้เงื่อนไข ดังนี้

		 	 (ก)	 ผู้ที่เขา้ร่วมในการสอบสวนเพื่อเบิกความ หรือเพื่อเสนอเอกสาร หรือ

เพื่อเสนอวัตถุ  หรือ

		 	 (ข)	 ผู้ที่ประธานกรรมการสอบสวนเห็นว่า  มีความเหมาะสมที่จะได้รับ     

ค่าตอบแทน เนื่องจากการสอบสวนได้รับความช่วยเหลือหรือประโยชน์จากผู้นั้น

		 (๔)	 ค่าตอบแทนตามมาตรานี้  เป็นไปตามเงื่อนไขและคุณสมบัติที่รัฐมนตรี        

ได้กำ�หนดแก่ประธานกรรมการสอบสวน

	พ.ร.บ. 	  มาตรา  ๑๑  ผู้ท่ีให้ถ้อยคำ�  หรือส่งมอบวัตถุ  เอกสาร  หรือพยานหลักฐานอ่ืน                                                                                                         

ที่เกี่ยวข้องตามมาตรา  ๖ และมาตรา  ๘ ต่อคณะกรรมาธิการ หรือผู้ที่จัดทำ�และเผยแพร่

รายงานการประชุมตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  หรือวุฒิสภา  แล้วแต่กรณี     

ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง  ทางอาญาหรือทางวินัย  เนื่องจากการที่ตนเปิดเผยข้อมูล  หรือ

ให้วัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานหรือจัดทำ�และเผยแพร่รายงานโดยสุจริต แล้วแต่กรณี
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	Act  	 Section 35

		 (4)	 A person does not commit an offence under subsection (2) or (3) by 

doing anything that he is authorised or required to do— 

		 	 (a)	 by the inquiry panel, or 

		 	 (b)	 by virtue of section 22 or any privilege that applies.

คำ�แปล  	 มาตรา ๓๕

		 (๔)	 บุคคลไม่มีความผิดตามอนุมาตรา ๒ และอนุมาตรา ๓ ถ้ามีสิทธิที่จะกระทำ� 

หรือถูกสั่งให้กระทำ�

		 	 (ก)	 โดยคณะกรรมการ หรือ

		 	 (ข)	 โดยอำ�นาจแห่งมาตรา ๒๒ หรือตามเอกสิทธิ์ที่คุ้มครอง

	พ.ร.บ. 	  มาตรา  ๑๒  กรรมาธิการผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด  หรือปฏิบัติ  หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต

ตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องระวางโทษจำ�คุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี  หรือปรับตั้งแต่สองพันบาท

ถึงสองหมื่นบาท  หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

	พ.ร.บ. 	 มาตรา ๑๓  ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๘ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน

สามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 ถ้าผู้กระทำ�ความผิดตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ  พนักงาน  หรือลูกจ้างของ

หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ถือว่าเป็นความผิด

ทางวินัยด้วย

	พ.ร.บ. 	  มาตรา  ๑๔  ผู้ใดส่งเอกสารหรือแจ้งข้อความอันเป็นเท็จต่อคณะกรรมาธิการ

ซึ่งกระทำ�การตามหน้าที่  ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสองปี  หรือปรับไม่เกินสี่พันบาท   

หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

	พ.ร.บ.	 มาตรา  ๑๕  ผู้ใดกระทำ�ด้วยประการใด  ๆ  อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติการ                                                                                                                              

ตามหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ  ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี  หรือปรับไม่เกิน      

สองพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ
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	Act 	 Section 35 Offences

 	 (1)	 A person is guilty of an offence if he fails without reasonable excuse       

to do anything that he is required to do by a notice under section 21.

		 (2)	 A person is guilty of an offence if during the course of an inquiry             

he does anything that is intended to have the effect of— 

		 	 (a)	 distorting or otherwise altering any evidence, document or other 

thing that is given, produced or provided to the inquiry panel, or 

 	 	 (b)	 preventing any evidence, document or other thing from being given, 

produced or provided to the inquiry panel, 

		 	 or anything that he knows or believes is likely to have that effect. 

		 (3)	 A person is guilty of an offence if during the course of an inquiry— 

		 	 (a)	 he intentionally suppresses or conceals a document that is, and 

that he knows or believes to be, a relevant document, or 

		 	 (b)	 he intentionally alters or destroys any such document. 

		 For the purposes of this subsection a document is a “relevant document” 

if it is likely that the inquiry panel would (if aware of its existence) wish to be provided 

with it. 

		 (7)	 A person who is guilty of an offence under this section is liable on 

summary conviction to a fine not exceeding level three on the standard scale or                

to imprisonment for a term not exceeding the relevant maximum, or to both. 

           	  (8)	“The relevant maximum” is— 

  	 	 (a)	 in England and Wales, 51 weeks; 

 	 	 (b)	 in Scotland and Northern Ireland, six months. 

	คำ�แปล 	 มาตรา ๓๕ 

		 (๑)	 บุคคลมีความผิดถ้ามิได้ปฏิบัติตามหนังสือเรียกตามมาตรา  ๒๑  โดยปราศจาก

ข้อแก้ตัวอันควร
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		 (๒)	 บุคคลมีความผิดถ้าในระหว่างการสอบสวนได้กระทำ�โดยเจตนาเพื่อ

		 	 (ก)	 ให้เกิดการบิดเบือนหรือเปลี่ยนแปลงในพยานหลักฐาน เอกสาร หรือ

สิ่งอื่นใด  ที่ได้อ้างส่งหรือเสนอต่อคณะกรรมการสอบสวน หรือ

		 	 (ข)	 ขัดขวางพยานหลักฐาน เอกสาร หรือวัตถุ ซ่ึงกำ�ลังจะถูกย่ืน หรืออ้างส่ง 

หรือเสนอต่อคณะกรรมการสอบสวน หรือกระทำ�ประการใดโดยรู้หรือควรจะรู้ว่าอาจเกิดผล

เช่นนั้น

		 (๓)	 บุคคลมีความผิดถ้าในระหว่างการสอบสวน

		 	 (ก)	 มีเจตนายับยั้งหรือปกปิดเอกสารที่เกี่ยวข้องโดยรู้หรือควรได้รู ้หรือ

		 	 (ข)	 มีเจตนาเปลี่ยนแปลงหรือทำ�ลายเอกสารนั้น

		 เอกสารที่เกี่ยวข้อง  คือเอกสารที่คณะกรรมการอาจใช้ประกอบการสอบสวน       

(ถ้าหากรู้ถึงความมีอยู่แห่งเอกสารนั้น)

		 (๗)	 บุคคลซึ่งมีความผิดตามมาตรานี้ต้องได้รับโทษปรับไม่เกินระดับสาม            

จากระดับปกต ิหรือรับโทษจำ�คุกไม่เกินอัตราสูงสุดที่กำ�หนด หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 (๘)	 โทษจำ�คุกสูงสุด ได้แก่

		 	 (ก)	 ๕๑ สัปดาห์ ในอังกฤษและเวลส์

		 	 (ข)	 ๖ เดือนในสกอตแลนด์และไอร์แลนด์เหนือ

	พ.ร.บ. 	 มาตรา	 ๑๖  เมื่อมีการกระทำ�ความผิดตามพระราชบัญญัตินี้  ให้ประธาน        

คณะกรรมาธิการมีหนังสือกล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนเพื่อดำ�เนินคดีต่อไป

Act 	 Section 36  Enforcement by High Court or Court of Session

  	 (1)	 Where a person— 

		 	 (a)	 fails to comply with, or acts in breach of, a notice under section 19 

or 21 or an order made by an inquiry, or 

		 	 (b)	 threatens to do so, 

		 	 the chairman of the inquiry, or after the end of the inquiry the Minister,        

may certify the matter to the appropriate court. 

	คำ�แปล 	 มาตรา	 ๓๖	การบังคับโดยศาล  (ในกรณีที่บุคคลไม่ยอมทำ�ตาม  คล้ายกับศาล

ออกหมายจับของไทย)
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		 (๑)	 เมื่อบุคคล

		 	 (ก)	 มิได้ปฏิบัติตาม  หรือกระทำ�การละเมิดคำ�สั่ง  ตามหนังสือเรียกแห่ง

มาตรา ๑๙ หรือมาตรา ๒๑ หรือคำ�สั่งที่ออกโดยคณะกรรมการ  หรือ

		 	 (ข)	 ข่มขู่ขัดขืนในการที่จะกระทำ�เช่นนั้น

		 ประธานกรรมการ  หรือรัฐมนตรีหากการสอบสวนได้เสร็จสิ้นแล้ว  อาจเสนอ

เรื่องดังกลา่วต่อศาล

Act 	 (2) The court, after hearing any evidence or representations on a matter 

certified to it under subsection (1), may make such order by way of enforcement or 

otherwise as it could make if the matter had arisen in proceedings before the court. 

	คำ�แปล 	 (๒)	 เมื่อศาลได้พิจารณาพยานหลักฐานและคำ�เบิกความของคู่ความ  (ผู้ร้อง,  

ผู้ถูกร้อง) แล้ว อาจมีคำ�ส่ังบังคับบุคคลให้ปฏิบัติตามหนังสือเรียก หรือมีคำ�ส่ังต่อส่ิงท่ีได้เกิดข้ึน

ในการสอบสวนก่อนการพิจารณาของศาล

		 Note

		 This section provides for an appropriate court (the High Court or Court of 

Session) to enforce notices issued under powers of compulsion, restriction notices 

and any orders of the inquiry, including restriction orders. Where a person breaches              

a notice or order, or threatens to do so, the chairman of the inquiry (or the Minister, 

after the end of the inquiry) can certify the matter to the court, which can then take 

steps to enforce the order. This is similar to the mechanism that would have been used 

to enforce orders issued under the Tribunals of Inquiry (Evidence) Act 1921.

		 88. In the case of notices issued under powers of compulsion in section 21, 

enforcement by the appropriate court is an alternative mechanism to prosecution, and 

could be used in cases where a prosecution might not be the best method of obtaining 

the relevant evidence. However, the court could also be asked to enforce a wider range 

of orders, for example, to prevent someone revealing the name of a witness whose 
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identity was covered by a restriction order. This example could occur after the end                     

of an inquiry, when the chairman is no longer in a position to certify the matter to 

the court, so section 36 provides for the Minister to certify matters to the court after 

the end of the inquiry.

Act 	 (3)	 In this section “the appropriate court” means the High Court or,                  

in the case of an inquiry in relation to which the relevant part of the United Kingdom is 

Scotland, the Court of Session.

	คำ�แปล 	 (๓)	 ศาลในมาตรานี้คือศาลชั้นต้น เว้นแต่ในสกอตแลนด์คือศาลฎีกา

	พ.ร.บ. 	 มาตรา ๑๗  ให้ประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี ้และให้มีอำ�นาจ

ออกระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้

		 ระเบียบนั้นเมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้

Act 	 Section 51

		 (1)	 ………………………………………………

		 (2)	 Before making an order under this section the Lord Chancellor must 

consult the Scottish Ministers, the Welsh Ministers and the First Minister and deputy 

First Minister. 

		 (3)	 An order under this section— 

		 	 (a)	 may include any transitory, transitional or saving provision that        

the Secretary of State considers necessary or expedient; 

		 	 (b)	 may appoint different days for different purposes.

	๒.  ที่มาเป็นรายมาตรา

		 ในส่วนน้ีจะแยกพิจารณามาตราท่ีเป็นสาระสำ�คัญ  และมีการเปล่ียนแปลงหลักการ

มาก  ตั้งแต่การพิจารณาในชั้นรับหลักการ  การพิจารณาในวาระที่ ๑ จนถึงวาระที่ ๒ และ

วาระที่ ๓ ซึ่งนอกจากจะกล่าวถึงกฎหมายที่นำ�มาเป็นต้นแบบ บทกำ�หนดโทษทั้งผู้ฝ่าฝืน

และกรรมาธิการที่ปฏิบัติไม่ชอบด้วยหน้าที่  ก็ยังจะเปรียบเทียบการพิจารณาชั้นรับหลักการ 
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และการพิจารณาในวาระที ่ ๑ อีกทั้งเปรียบเทียบการพิจารณาในวาระที่ ๒ และวาระที่ ๓          

จนประกาศใช้บังคับ รวมทั้งวิเคราะห์เบื้องหลังการร่างในแต่ละมาตราด้วย   

	๓.  วิเคราะห์เบื้องหลังการร่างในแต่ละมาตรา

		 การพิจารณาในวาระที ่ ๒ นอกจากบางมาตราจะมีที่มาจาก The Inquiry Act 

2005  ซึ่งเป็นกฎหมายต้นกำ�เนิดแล้ว  ฝ่ายนิติบัญญัติก็ได้มีการร่างเพิ่มเติมและแก้ไข         

ปรับปรุงในบางมาตรา  เม่ือมีการอภิปรายถกแถลงถึงผลดี ผลเสีย ประสิทธิภาพ การบังคับใช้        

ความเหมาะสมที่จะใช้กฎหมายนี้ในประเทศไทย  สำ�หรับผู้ศึกษาได้รับมอบหมายโจทย์

ในประเด็นต่างๆ  ที่จะต้องแก้ไขปรับปรุงรา่งพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... จากประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ ผู้ศึกษา           

จึงได้นำ�ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา  พ.ศ. ....  ที่ผา่นความเห็นชอบจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร วาระที่ ๑ พิจารณา

ในแต่ละประเด็น โดยแต่ละประเด็นจะกล่าวถึงการพิจารณาในชั้นรับหลักการ การพิจารณา

ในวาระที่ ๑ การพิจารณาในวาระที ่๒ และการพิจารณาในวาระที่ ๓ ดังต่อไปนี้

		 ๓.๑	  	 ขั้นตอนการดำ�เนินคดี

		 ๓.๒	  	 ขั้นตอนการกล่าวโทษ

		 ๓.๓	  	 การคุ้มครองกรรมาธิการ

		 ๓.๔  	 ความรับผิดของกรรมาธิการ

		 ๓.๕  	 มาตรการป้องกันมิให้คณะกรรมาธิการออกคำ�สั่งเรียกบุคคลในประเด็น

เดียวกันหลายครั้ง

		 ๓.๖  	 มาตรการคุ้มครองผู้ให้ถ้อยคำ�หรือส่งมอบวัตถุ  เอกสาร  หรือพยาน

หลักฐานอื่น  ตามคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ  ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทางอาญา

หรือทางวินัย

		 แยกพิจารณา ดังนี้

		 ๓.๑	 	  ขั้นตอนการดำ�เนินคดี

			    	 (๑)	การพิจารณาในชั้นรับหลักการ
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		 	 	 ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๒๕๓ ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนคำ�ส่ังเรียกน้ัน           

ในชั้นรับหลักการจะบัญญัติให้อัยการสูงสุดดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรม  และ

ให้อัยการสูงสุดมีอำ�นาจฟ้องคดีอาญา

 
		 ๕๓ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. .... ชั้นรับหลักการ

 	  “มาตรา ๑๑ เม่ือคณะกรรมาธิการมีคำ�ส่ังเรียกบุคคลให้ส่งเอกสาร หรือช้ีแจงข้อเท็จจริง               

หรือแสดงความคิดเห็นตามมาตรา  ๖  และมีการฝ่าฝืนคำ�สั่งตามมาตรา  ๗  มาตรา  ๘  และ

มาตรา ๙ ให้คณะกรรมาธิการดำ�เนินการ ดังต่อไปนี ้   

		 (๑) ผู้ฝ่าฝืนมิใช่ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ                   
รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถิ่น  ให้ประธานคณะกรรมาธิการส่งรายงานและเอกสารที่มี         
อยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุด  เพื่อดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรม และให้อัยการ
สูงสุดมีอำ�นาจฟ้องคดีอาญา  อันเป็นการบัญญัติกฎหมายพิเศษ (Special Law) ยกเว้นกฎหมาย
ทั่วไป (General Law) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่บัญญัติถึงพนักงานสอบสวน 
การสืบสวน การสอบสวน ตามหลักท่ัวไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา ๑๒๐         
ถึงมาตรา  ๑๒๙  และการสอบสวนสามัญตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา ๑๓๐ ถึงมาตรา ๑๔๗

		 (๒) ผู้ฝ่าฝืนเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถิ่น  ให้ประธานคณะกรรมาธิการแจ้งรัฐมนตรีซึ่งบังคับบัญชา  

หรือกำ�กับดูแลหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินท่ีบุคคลน้ัน

สังกัด เพื่อดำ�เนินการทางวินัย และให้ประธานคณะกรรมาธิการส่งรายงานและเอกสารที่มีอยู่

พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุด เพื่อดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรม
		 ในกรณีที่อัยการสูงสุดได้รับรายงานและเอกสาร  พร้อมทั้ งความเห็นจาก                       
คณะกรรมาธิการแล้ว เห็นว่ารายงาน เอกสาร และความเห็นที่คณะกรรมาธิการส่งไปยังไม่สมบูรณ์
พอที่จะดำ�เนินคดีได้  ให้อัยการสูงสุดแจ้งให้คณะกรรมาธิการทราบเพื่อดำ�เนินการต่อไป  โดยให้
ระบุข้อที่ไม่สมบูรณ์นั้นให้ครบถ้วนในคราวเดียวกัน  ในกรณีนี้ให้คณะกรรมาธิการ  และอัยการ
สูงสุดตั้งคณะทำ�งานขึ้นคณะหนึ่ง โดยมีผู้แทนจากแต่ละฝ่าย จำ�นวนฝ่ายละเท่ากันเพื่อดำ�เนินการ                                                                                                                   
รวบรวมพยานหลักฐานให้สมบูรณ์  แล้วส่งให้อัยการสูงสุดเพื่อยื่นฟ้องคดีต่อศาล  ในกรณีที่      
คณะทำ�งานมีมติเห็นควรสั่งฟ้อง ให้เสนออัยการสูงสุดเพื่อออกคำ�สั่งฟ้องและฟ้องผู้ต้องหาต่อศาล          
แต่ถ้าคณะทำ�งานมีมติไม่สั่งฟ้อง  ก็ให้เสนออัยการสูงสุดเพื่อมีคำ�สั่งเด็ดขาดไม่ฟ้อง  และห้าม    
มิให้มีการสอบสวนบุคคลนั้นในเรื่องเดียวกันอีก
		 การลงมติตามวรรคสอง  ให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ  และให้ประธานในท่ีประชุม
และคณะทำ�งานต้องลงคะแนนเสียงเพื่อลงมติ
		 ให้ประธานคณะกรรมาธิการรายงานต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือประธาน
วุฒิสภา แล้วแต่กรณีทราบภายในสิบห้าวัน นับแต่วันที่ได้ดำ�เนินการตามวรรคหนึ่งแล้ว
		 มาตรา ๑๒ ผู้มีอำ�นาจฟ้องคดีอาญาตามพระราชบัญญัตินี ้ได้แก่
		 (๑)  อัยการสูงสุด
		 (๒)  คณะกรรมาธิการในการปฏิบัติตามมาตรา ๖”
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			  	 (๒)	การพิจารณาในวาระที่ ๑

		 	 	 การพิจารณาในวาระที่ ๑ ได้มีการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... ในช้ันรับหลักการ มาตรา ๑๑ 

จากการให้อัยการสูงสุดดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรม และมาตรา  ๑๒ จากการให้              

อัยการสูงสุดมีอำ�นาจฟ้องคดี  เป็นในกรณีที่มีการฝ่าฝืน  หรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียก 

ให้พนักงานอัยการดำ�เนินคดีตามที่ประธานคณะกรรมาธิการได้ดำ�เนินการจัดส่งรายงาน

เอกสารความเห็นไปยังพนักงานอัยการ  โดยให้ถือว่าคณะกรรมาธิการเป็นผู้เสียหายเท่านั้น

ตามร่างมาตรา ๗ และมาตรา ๑๒

			  	 (๓)	การพิจารณาในวาระที่ ๒

		 	 	 ต่อมาในการพิจารณาในวาระที่  ๒  ได้มีการทักท้วงว่า  การยกเว้น

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่ให้พนักงานอัยการเป็นพนักงานสอบสวนนั้น     

ไม่เหมาะสม  ควรจะใช้หลักทั่วไปที่ให้พนักงานสอบสวนดำ�เนินการ  และการสอบสวน

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  จึงได้ตัดข้อความในร่างพระราชบัญญัติ

คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... มาตรา  ๑๒ 

วรรคท้าย ข้อความว่า  “ในการดำ�เนินคดีของพนักงานอัยการตามวรรคสอง ให้พนักงานอัยการ

เป็นพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  โดยให้นำ�บทบัญญัติ

แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใช้บังคับโดยอนุโลม” ออก

			  	 (๔)	การพิจารณาในวาระที่ ๓ 

		 	 	 การพิจารณาในวาระที่ ๓ ในส่วนนี้ ที่ประชุมเห็นพ้องด้วยกับหลักการ

ในการพิจารณาในวาระที ่๒ โดยเพียงแต่แก้ไขในรายละเอียดเทา่นั้น จึงเป็นที่มาของพระราช

บัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๓                                                                                                               

และมาตรา ๑๔๕๔				  

 
		 ๕๔ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. ....  การพิจารณาในวาระที่ ๒  และในวาระที่ ๓
		 “มาตรา ๑๓ ในกรณีที่ที่ประชุมร่วมกันตามมาตรา ๑๒ มีคำ�วินิจฉัยเห็นชอบด้วยตาม
รายงานของคณะกรรมาธิการตามมาตรา  ๑๒ ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภา  
มีหนังสือร้องทุกข์ต่อเจา้พนักงานตำ�รวจเพื่อดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรมต่อไป

		 มาตรา  ๑๔  ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้  ให้กรรมาธิการเป็น               
เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา”
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				   การกำ�หนดให้ประธานคณะกรรมาธิการเท่านั้นที่มีอำ�นาจทำ�หนังสือ
กล่าวโทษ  มีเหตุผลเพื่อป้องกันมิให้บุคคลทั่วไปซึ่งไม่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ  แต่เป็น
นอมินี  (ตัวแทน)  ของผู้ไม่ประสงค์ดีไปกล่าวโทษข้าราชการที่ขัดคำ�สั่งเรียกต่อพนักงาน
สอบสวน  เพื่อทำ�ลายล้างข้าราชการที่ดี  และใช้เป็นอาวุธในการทำ�ลายล้างทางการเมือง
ฝ่ายตรงข้าม  จึงได้บัญญัติให้ประธานคณะกรรมาธิการเพียงผู้เดียวเท่าน้ันท่ีมีอำ�นาจกล่าวโทษ
ต่อพนักงานสอบสวน
		 ๓.๒		 ขั้นตอนการกล่าวโทษ
				   (๑)	การพิจารณาในชั้นรับหลักการ
		 	 	 ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา  พ.ศ. ....  ในชั้นนี้ไม่ได้บัญญัติถึงการกล่าวโทษไว ้ คงเพียงแต่ในกรณีที่มีการ
ฝ่าฝืนคำ�สั่งเรียกนั้น  ให้ประธานคณะกรรมาธิการส่งรายงาน  และเอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้ง
ความเห็นไปยังอัยการสูงสุด เพื่อดำ�เนินการตามกระบวนการยุติธรรมตามมาตรา  ๑๑ และ
ให้อัยการสูงสุด หรือคณะกรรมาธิการที่ปฏิบัติหน้าที่นั้นเป็นผู้มีอำ�นาจฟ้องตามมาตรา  ๑๒ 
ดังกลา่วมาแล้ว
		 		  (๒)	การพิจารณาในวาระที่ ๑
		 	 	 การพิจารณาในวาระที่ ๑ หลักการก็เช่นเดียวกับขั้นตอนการดำ�เนินคดี 
โดยมีการเพิ่มเติมให้คณะกรรมาธิการเป็นผู้เสียหาย  และในกรณีที่พนักงานอัยการมีคำ�สั่ง
ไม่ฟ้องคดี คณะกรรมาธิการอาจฟ้องคดีได้เอง โดยอาจมอบอำ�นาจดำ�เนินคดีแทน หรือแต่งต้ัง
ทนายความก็ได้ตามพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๒ มาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๓/๑๕๕

 
		 ๕๕ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. .... การพิจารณาในวาระที่ ๑
		 “มาตรา ๑๒ ในกรณีที่คณะกรรมาธิการเห็นว่ามีการกระทำ�ความผิดตามมาตรา  ๑๕                                                                                                                         
ให้คณะกรรมาธิการจัดทำ�รายงานการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียก  และให้ประธาน            
คณะกรรมาธิการดำ�เนินการจัดส่งรายงานเอกสาร และความเห็นไปยังพนักงานอัยการ เพ่ือดำ�เนินคดีต่อไป 
โดยให้ถือวา่คณะกรรมาธิการเป็นผู้เสียหายเท่านั้น              
		 เมื่อพนักงานอัยการได้รับรายงานและเอกสาร  พร้อมทั้งความเห็นจากคณะ
กรรมาธิการตามวรรคหนึ่งแล้ว  ในกรณีที่พนักงานอัยการเห็นว่าเอกสาร  หรือพยานหลักฐาน     
ไม่ครบถ้วนอาจดำ�เนินการรวบรวมเอกสารหรือพยานหลักฐานให้สมบูรณ์ต่อไปได้
		 ในการดำ�เนินคดีของพนักงานอัยการตามวรรคสอง ให้พนักงานอัยการเป็นพนักงาน
สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  โดยให้นำ�บทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใช้บังคับโดยอนุโลม
		 มาตรา ๑๓ ในกรณีท่ีพนักงานอัยการมีคำ�ส่ังไม่ฟ้องคดี คณะกรรมาธิการอาจฟ้องคดีได้เอง
		 มาตรา  ๑๓/๑  ในการฟ้องคดีต่อศาลของคณะกรรมาธิการตามมาตรา  ๑๓                                                                                                                                
คณะกรรมาธิการจะมอบหมายให้ประธานคณะกรรมาธิการ  กรรมาธิการคนใดคนหน่ึง  ข้าราชการ
สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร หรือสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา  ซ่ึงมีวุฒิการศึกษาระดับปริญญาตรี
ทางกฎหมายแล้วแต่กรณี ดำ�เนินคดีแทนในฐานะผู้รับมอบอำ�นาจหรือแต่งตั้งทนายความก็ได้”
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				   (๓)	การพิจารณาในวาระที่ ๒

		 	 	 จากหลักการในการพิจารณาขั้นตอนการดำ�เนินคดี  ในการพิจารณา

ในวาระที่ ๑ ที่ให้พนักงานสอบสวนดำ�เนินการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาตามหลักทั่วไป จึงจำ�เป็นต้องมีการกล่าวโทษ๕๖ โดยให้ประธานคณะกรรมาธิการ

มีอำ�นาจกล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวน  เพ่ือดำ�เนินคดีต่อไปตามพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๖๕๗

			  	 (๔)	การพิจารณาในวาระที่ ๓

				   การพิจารณาในวาระท่ี  ๓  ในส่วนน้ี  ท่ีประชุมเห็นพ้องด้วยกับหลักการ

ในการพิจารณาในวาระที ่๒ โดยเพียงแต่แก้ไขในรายละเอียดเทา่นั้น 	 	 	 	

	 ๓.๓		 การคุ้มครองกรรมาธิการ

				   (๑)	การพิจารณาในชั้นรับหลักการ

		 	 	 ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ....  ในช้ันรับหลักการ  ได้บัญญัติให้การปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมาธิการ 

ให้กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาตามพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๔๕๘

 

		 ๕๖ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา บัญญัติไว ้ดังนี้

 	 “มาตรา ๒ ในประมวลกฎหมายนี้

		 (๘)  “คำ�กล่าวโทษ”  หมายความถึงการที่บุคคลอื่นซึ่งไม่ใช่ผู้เสียหายได้กล่าวหาต่อ       

เจ้าหน้าที่ ว่ามีบุคคลรู้ตัวหรือไม่ก็ดี  ได้กระทำ�ความผิดอยา่งหนึ่งขึ้น”

		 ๕๗ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา พ.ศ. .... การพิจารณาในวาระที่ ๒ และในวาระที่ ๓

		 “มาตรา  ๑๖  เมื่อมีการกระทำ�ความผิดตามพระราชบัญญัตินี้   ให้ประธาน               

คณะกรรมาธิการมีหนังสือกล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนเพื่อดำ�เนินคดีต่อไป”

		 ๕๘ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา พ.ศ. ....  ชั้นรับหลักการ

		 “มาตรา  ๑๔  ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติน้ี  ให้กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงาน

ตามประมวลกฎหมายอาญา”
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			  	 (๒)	การพิจารณาในวาระที่ ๑

		 	 	 ในการพิจารณาในวาระที่  ๑  กรณีมาตรา  ๑๔  นี้  ยังคงบัญญัติให้

กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาตามร่างพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... มาตรา ๑๔ ชั้นรับหลักการ

			  	 (๓)	การพิจารณาในวาระที่ ๒

		 	 	 ในการพิจารณาในวาระที่  ๒  กรณีมาตรา  ๑๔  นี้  ก็ยังคงบัญญัติให้

กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา  เช่นเดียวกับการพิจารณาในชั้น

รับหลักการและการพิจารณาในวาระที ่๑ เช่นเดียวกัน 

		 	 	 เหตุผล 

		 	 	 ประเด็นนี้เป็นประเด็นสำ�คัญที่สุดของร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้                                                                                                 

การบัญญัติให้กรรมาธิการเป็น เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญานั้น จะทำ�ให้การ                                                                                                         

ปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมาธิการตามท่ีร่างพระราชบัญญัติ  หากได้ปฏิบัติหน้าท่ีชอบด้วยกฎหมาย                                                                                                        

ภายใต้กรอบอำ�นาจหน้าที่  แต่ในขณะเดียวกันหากกรรมาธิการลุแก่อำ�นาจ  กลับกระทำ�

ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่  (maladministration)  หรือกระทำ�การนอกเหนืออำ�นาจหน้าที่ 

(Ultra Vires)  ก็เป็นการกระทำ�ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาเช่นกัน  ซึ่งกรรมาธิการ 

จะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายตามประมวลกฎหมายอาญา  ได้แก่ ความผิดฐานหมิ่น

ประมาทตามมาตรา  ๑๓๖  ความผิดฐานแจ้งข้อความอันเป็นเท็จแก่เจ้าพนักงานตาม

มาตรา  ๑๓๗ ความผิดฐานต่อสู้ขัดขวางเจา้พนักงานตามมาตรา  ๑๓๘๕๙  ความผิดฐาน                      

ข่มขืนใจเจ้าพนักงานตามมาตรา  ๑๓๙  ความผิดฐานเจ้าพนักงานเรียกรับสินบน 

 
		 ๕๙ คำ�พิพากษาศาลฎีกาที ่๓๘๐๓/๒๕๔๕	
		 จำ�เลยทั้งสองกับพวกขัดขวางเจา้พนักงานในการปฏิบัติการตามหนา้ที่ โดยไม่ยอมให้ 
เจ้าพนักงานตำ�รวจตรวจค้นบ้านตามหมายค้นของศาล และไม่ยอมให้นำ�ตัว นาย ก. ซึ่งถูกจับกุม
ออกจากบ้านด้วยการใช้ไม้ท่อนเป็นอาวุธ  ขู่เข็ญว่าจะทำ�ร้ายและได้ร่วมกันหน่วงเหนี่ยวกักขัง       
เจ้าพนักงานตำ�รวจ  โดยปิดล็อกใส่กุญแจประตูรั้วบ้านไม่ยอมให้ออกจากบ้าน  กับใช้ไม้ท่อนเป็น
อาวุธขู่เข็ญว่าจะทำ�ร้าย อันเป็นการข่มขืนใจเจ้าพนักงานตำ�รวจให้ปฏิบัติการอันมิชอบด้วยหน้าที่ 

และละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ 
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ตามมาตรา ๑๔๓๖๐ และความผิดฐานให้ขอให้รับว่าจะให้สินบนตามมาตรา ๑๔๔ เป็นต้น

			  	 (๔)	การพิจารณาในวาระที่ ๓

		 	 	 ปรากฏว่าในการพิจารณาในวาระที่ ๓ และพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ได้มีการตัดมาตรา ๑๔ น้ี

ออก

		 ๓.๔		 ความรับผิดของคณะกรรมาธิการ

			  	 (๑)	การพิจารณาในชั้นรับหลักการ

		 	 	 ผลจากร่างมาตรา  ๑๔ ในชั้นรับหลักการ การพิจารณาในวาระที่ ๑        

การพิจารณาในวาระท่ี  ๒  ท่ีให้กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาน้ัน                                                                                                                  

โดยผลของความเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา  นอกจากจะได้รับความ

คุ้มครองแล้ว ยังต้องมีความรับผิดด้วย

		
		 ๖๐ คำ�พิพากษาศาลฎีกาที่ ๖๖๑/๒๕๕๔

		 จำ�เลยเรียกและรับเงินจากผู้เสียหายทั้งสอง  เพื่อเป็นการตอบแทนในการที่จะจูงใจ

เจ้าพนักงานในตำ�แหน่งพนักงานอัยการโดยวิธีอันทุจริตผิดกฎหมาย  เพื่อให้กระทำ�การในหน้าที่

โดยการช่วยเหลือในทางคดี  ให้สั่งไม่ฟ้องคดีแก่บุคคลที่ถูกดำ�เนินคดีอาญา  แม้พนักงานอัยการ

จะมิได้เป็นเจ้าของสำ�นวนในคดีนั้นและจำ�เลยยังมิได้ให้เงินก็ตาม ก็ถือว่าพนักงานอัยการนั้นเป็น

เจ้าพนักงานท่ีจำ�เลยจะจูงใจให้กระทำ�การในหน้าท่ี  อันเป็นคุณแก่บุคคลท่ีจำ�เลยจะให้ช่วยเหลือแล้ว 

การกระทำ�ของจำ�เลยครบองค์ประกอบแห่งความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๑๔๓ แล้ว 

และเป็นความผิดต่อรัฐโดยตรง

		 คำ�พิพากษาศาลฎีกาที่ ๗๖๙๕/๒๕๔๓

		 การที่จำ�เลยที ่ ๒ ร่วมเรียกและรับเงินไปจาก น. เป็นการตอบแทนโดยอ้างว่า  จะนำ�

ไปใช้จูงใจเจ้าพนักงานในตำ�แหน่งผู้พิพากษา  โดยวิธีการอันทุจริตให้กระทำ�การในหน้าที่พิพากษา

คดี โดยรอการลงโทษจำ�คุกให้แก่ น. ในคดีอาญาที่ น.  ถูกฟ้องนั้น ครบองค์ประกอบตามผิดตาม 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๔๓ แล้ว แม้จำ�เลยทั้งสองไม่ได้ไปจูงใจผู้พิพากษาให้กระทำ�การ

ในหนา้ที่ให้เป็นคุณแก่ น. ก็ยังครบองค์ประกอบความผิดตามมาตรา ๑๔๓ แม้คำ�เบิกความของ น. 

ไม่ได้ระบุชื่อผู้พิพากษาซึ่งมีหน้าที่พิจารณาคดีอาญาที่ น. ถูกฟ้อง ก็ไม่ทำ�ให้การกระทำ�ของจำ�เลย

ที่ ๒ ไม่เป็นความผิดเพราะขาดองค์ประกอบความผิดไปแต่อยา่งใด
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		 	 	 ตามประมวลกฎหมายอาญา  มาตราที่เป็นความผิดต่อเจ้าพนักงาน 

โดยทั่วไปคือ ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗๖๑

				   (๒)	การพิจารณาในวาระที่ ๑

		 	 	 เหตุผลเช่นเดียวกับการพิจารณาความคุ้มครองของกรรมาธิการ          

ดังกลา่วมาแล้ว

				   (๓)	การพิจารณาในวาระที่ ๒ 

				   เหตุผลเช่นเดียวกับการพิจารณาความคุ้มครอง  และความรับผิดทางอาญา

ของกรรมาธิการดังกล่าวมาแล้ว

				   (๔)	การพิจารณาในวาระที่ ๓

		 	 	 ปรากฏว่าในการพิจารณาในวาระที่ ๓ และพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ ได้มีการตัดมาตรา ๑๔ น้ี 

ออก

		 	 	 เหตุผล 

		 	 	 เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้  มาตรา  ๑๔  ได้บัญญัติให้                                                                                                                        

คณะกรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา  ดังน้ัน  หากคณะกรรมาธิการ

ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ  เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด  หรือ

ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต  ย่อมมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา   

มาตรา ๑๕๗

		
		 ๖๑ ประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติไว ้ดังนี้

		 “มาตรา  ๑๕๗  ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวาง
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		 	 	 ดังนั้น ในการพิจารณาในวาระที่ ๓ เมื่อได้มีการตัดมาตรา  ๔ ที่

บัญญัติให้กรรมาธิการเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาออก  จึงจำ�เป็นต้อง

เพิ่มอำ�นาจ  เพื่อให้การดำ�เนินงานในการออกคำ�สั่งเรียก  ในการตรวจสอบการทำ�งานของ

ฝ่ายบริหาร  มีประสิทธิภาพ  สมดังเจตนารมณ์ของร่างกฎหมาย  จึงได้นำ�องค์ประกอบและ

สาระสำ�คัญในประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๑๕๗  มาบัญญัติไว้ในรา่งพระราชบัญญัติ

คำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ....  เป็นมาตราใหม่                                                                                                                             

ทั้งหมด เพื่อให้การทำ�งานของคณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  สมดังเจตนารมณ์                    

ของร่างพระราชบัญญัตินี้

		 	 	 ในขณะเดียวกันก็ต้องพยายามไม่ให้กระทบความรู้สึกนึกคิดของสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลในขณะนั้น  ที่เกรงว่าอำ�นาจของกรรมาธิการในการออกคำ�สั่ง

เรียกเพื่อตรวจสอบการทำ�งานโดยเฉพาะของฝ่ายบริหารคือรัฐบาลมีมากเกินไป  จนเป็น

การลดทอนอำ�นาจของฝ่ายบริหาร  ในสถานการณ์ที่ยากลำ�บากของความขัดแย้งระหว่าง

แนวความคิดท้ังสองฝ่าย  (dilemma)  จึงได้ร่างอำ�นาจหน้าท่ีความรับผิดในประเด็นน้ีให้อยู่ใน

จุดสมดุลมากที่สุด (equilibrium) เพื่อให้แนวความคิดของทั้งสองฝา่ยลงตัวได ้ในขณะเดียวกัน 

คณะกรรมาธิการก็มีอำ�นาจหน้าที่ในการออกคำ�สั่งเรียก  เพื่อตรวจสอบการทำ�งานของ

ฝ่ายบริหารอย่างมีประสิทธิภาพได้พอสมควร  โดยเพิ่มเป็นร่างมาตราตามพระราชบัญญัติ

คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... ดังนี้

				   (๔.๑)  มาตรา ๑๒ 

				   (๔.๒)  มาตรา ๑๓ 

				   (๔.๓)  มาตรา ๑๔ 

				   (๔.๔)  มาตรา ๑๕ 

				   ปรากฏตามร่างมาตราและรายละเอียดเหตุผล ดังนี้

				   (๔.๑)  มาตรา  ๑๒  กรรมาธิการผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่โดยมิชอบ  เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ใด  หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่โดยทุจริตตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องระวางโทษจำ�คุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือ

ปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงสองหมื่นบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ
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		 	 	 กรณีน้ีได้นำ�ความในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๕๗  มาบัญญัติไว้        

ทั้งนี้  เพื่อป้องกันไม่ให้กรรมาธิการใช้อำ�นาจตามกฎหมายมากเกินสมควร  จนอาจก่อให้

เกิดความเสียหายได้

				   (๔.๒)  มาตรา  ๑๓  ผู้ใดฝ่าฝืน  หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา  ๘                    

ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

				   ถ้าผู้กระทำ�ความผิดตามวรรคหนึ่ง  เป็นข้าราชการ  พนักงาน 

หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น 

ให้ถือว่าเป็นความผิดทางวินัยด้วย 

		 	 	 กรณีน้ีได้นำ�ความในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๖๘ ซ่ึงบัญญัติว่า              

“ผู้ใดขัดขืนคำ�บังคับตามกฎหมายของพนักงานอัยการ  ผู้ว่าคดีหรือพนักงานสอบสวน 

ซึ่งให้มาเพื่อให้ถ้อยคำ� ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสามเดือน หรือปรับไม่เกินห้าร้อยบาท 

หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ” มาเป็นต้นแบบเทียบเคียง

		 	 	 โดยมาตรา  ๘  เป็นเรื่องของการออกคำ�สั่งเรียกของกรรมาธิการ              

เม่ือผู้ใดฝ่าฝืนตามมาตรา  ๘๖๒  ก็เป็นความผิดตามมาตรา  ๑๓ ซ่ึงมีบทกำ�หนดโทษท่ีใกล้เคียง

กับประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๖๘ ดังกลา่ว

		 	 	 อย่างไรก็ตาม  การที่จำ�เป็นต้องร่างมาตรา  ๑๓  วรรคสองเพิ่มขึ้น           

นอกเหนือจากการกำ�หนดโทษทางอาญาตามมาตรา ๑๓ วรรคหน่ึง โดยให้ผู้ท่ีกระทำ�การฝ่าฝืน

ต้องมีความผิดทางวินัยด้วย  ถ้าผู้กระทำ�ความผิดตามวรรคหนึ่ง  เป็นข้าราชการ  พนักงาน 

โทษจำ�คุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงสองหมื่นบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ”
		

		 ๖๒ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา พ.ศ. .... การพิจารณาในวาระที่ ๒ และในวาระที่ ๓

		 “มาตรา  ๘  ในกรณีที่คณะกรรมาธิการมีมติให้ออกคำ�สั่งเรียกตามมาตรา  ๗             

ให้ประธานคณะกรรมาธิการออกคำ�สั่งเรียกให้บุคคลนั้นจัดส่งเอกสาร  หรือมาแถลงข้อเท็จจริง           

หรือแสดงความเห็นด้วยตนเองต่อคณะกรรมาธิการภายในเวลาที่คณะกรรมาธิการกำ�หนด 

แต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวันนับแต่วันที่ออกคำ�สั่งเรียก

		 คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งต้องระบุอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ เหตุผล ประเด็น
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หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถิ่น 

หากกระทำ�การฝ่าฝืนบทบัญญัติในมาตราน้ีแล้ว  ให้ถือว่าเป็นความผิดทางวินัยด้วย  เพ่ือเป็น 

การควบคุมความเป็นข้าราชการ  ไม่ว่าข้าราชการประจำ�  หรือข้าราชการทางการเมือง  หรือ

พนักงานรัฐวิสาหกิจทุกประเภท  โดยมีกรอบทางวินัยบังคับ  และได้นำ�พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑  มาตรา  ๘๕ และมาตรา  ๘๖๖๓ มาเป็น  

ต้นแบบเทียบเคียง

				   (๔.๓)  มาตรา  ๑๔  ผู้ใดส่งเอกสารหรือแจ้งข้อความอันเป็นเท็จ

ต่อคณะกรรมาธิการ  ซ่ึงกระทำ�การตามหน้าท่ี  ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสองปี  หรือ

ปรับไม่เกินสี่พันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

ข้อซักถามที่เกี่ยวข้องและผลบังคับตามพระราชบัญญัตินี้”
		

		 ๖๓ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑  บัญญัติไว ้ดังนี้
		 “มาตรา ๘๕ การกระทำ�ผิดวินัยในลักษณะดังต่อไปนี้ เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง
		 (๑)	 ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหาย
อย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริต
		 (๒)	 ละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการโดยไม่มีเหตุผลอันสมควรเป็นเหตุให้เสียหายแก่
ราชการอย่างร้ายแรง
		 (๓)	 ละทิ้งหน้าที่ราชการติดต่อในคราวเดียวกันเป็นเวลาเกินสิบห้าวันโดยไม่มีเหตุ 
อันสมควรหรือโดยมีพฤติการณ์อันแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ
		 (๔)	 กระทำ�การอันได้ชื่อวา่เป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง
		 (๕)	 ดูหม่ิน เหยียดหยาม กดข่ี ข่มเหง หรือทำ�ร้ายประชาชนผู้ติดต่อราชการอย่างร้ายแรง
		 (๖)	 กระทำ�ความผิดอาญาจนได้รับโทษจำ�คุกหรือโทษที่หนักกว่าโทษจำ�คุก                     
โดยคำ�พิพากษาถึงที่สุดให้จำ�คุกหรือให้รับโทษที่หนักกวา่โทษจำ�คุก เว้นแต่เป็นโทษสำ�หรับความผิด
ที่ได้กระทำ�โดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ
		 (๗)	 ละเว้นการกระทำ�หรือกระทำ�การใด  ๆ  อันเป็นการไม่ปฏิบัติตามมาตรา  ๘๒ 
หรือฝ่าฝืนข้อห้ามตามมาตรา ๘๓ อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างรา้ยแรง
		 (๘)	 ละเว้นการกระทำ�หรือกระทำ�การใด  ๆ  อันเป็นการไม่ปฏิบัติตามมาตรา  ๘๐ 
วรรคสองและมาตรา ๘๒ (๑๑) หรือฝา่ฝืนข้อหา้มตามมาตรา ๘๓ (๑๐) ที่มีกฎ ก.พ. กำ�หนดให้เป็น
ความผิดวินัยอยา่งรา้ยแรง
		 มาตรา ๘๖ กฎ ก.พ. ตามมาตรา ๘๐ วรรคสอง มาตรา ๘๒ (๑๑) มาตรา ๘๓ (๘) 

และ (๑๐) และมาตรา ๘๕ (๘) ให้ใช้สำ�หรับการกระทำ�ที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่กฎ ก.พ. ดังกล่าว    
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		 		  กรณีน้ีได้นำ�ความผิดฐานแจ้งข้อความ หรือพยานหลักฐานอันเป็นเท็จ 

ซึ่งอาจทำ�ให้เกิดความเสียหายตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๓๗ มาตรา ๑๗๒ 

และมาตรา ๑๗๙ มาเป็นต้นแบบเทียบเคียงในการยกร่าง 

		 	 	 การรา่งมาตรา  ๑๔ นั้น ได้นำ�ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๑๓๗ 

มาตรา ๑๗๒ และมาตรา ๑๗๙  มาเป็นต้นแบบผสมผสาน 

				   (๔.๔)  มาตรา ๑๕  ผู้ใดกระทำ�ด้วยประการใดๆ อันเป็นการขัดขวาง

การปฏิบัติการตามหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี หรือ

ปรับไม่เกินสองพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 	 	 ที่มาของร่างมาตรา  ๑๕  นี้  เนื่องจากในการพิจารณาในวาระที่  ๒                

คณะกรรมาธิการได้ท้วงติงและมีความประสงค์ให้ร่างพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ

คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. .... มาตรา  ๑๕/๒ ซึ่งบัญญัติวา่ 

“รัฐมนตรีผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา  ๑๔/๒ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสองป ี หรือ

ปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ” ออก

		 	 	 ดังนั้น จึงตัดร่างมาตราดังกล่าวออก และจัดทำ�เป็นร่างมาตรา ๑๕ ใหม่

ซึ่งบัญญัติว่า  “ผู้ใดกระทำ�ด้วยประการใดๆ  อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติการตามหน้าที่ 

ของคณะกรรมาธิการ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท หรือ 

ทั้งจำ�ทั้งปรับ” 

		 	 	 วัตถุประสงค์ของร่างมาตรานี้   ก็ เพื่อให้ผู้ ใดก็ตามที่กระทำ�ด้วย              

ประการใดๆ  อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติการตามหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ  ซึ่งคำ�ว่า                                                                                                            

“ผู้ใด”  ย่อมหมายรวมถึงรัฐมนตรีด้วย  หากไม่อนุญาตให้เจ้าหน้าที่มาตามคำ�สั่งเรียก        

ย่อมถือว่าเป็นการขัดขวางการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการเช่นกัน  นอกจากนี้  คำ�ว่า           

“ผู้ใด”  ยังหมายรวมถึง  ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการในหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่นที่ไม่อนุญาตให้พนักงาน เจา้หน้าที ่ ผู้ใต้บังคับบัญชา   

ท่ีได้รับคำ�ส่ังเรียกให้มาให้ถ้อยคำ� หรือให้ส่งเอกสาร หรือพยานหลักฐานใดๆ เพ่ือการตรวจสอบ           

ซึ่งครอบคลุมบุคคลทุกฝ่าย  ทุกประเภท  โดยมีความหมายกวา้งกวา่ร่างมาตรา  ๑๕/๒ เดิม                                                                                                                                             

ที่กำ�หนดโทษเฉพาะรัฐมนตรีเท่านั้น แต่การร่างมาตรา  ๑๕ ใหม่นี้ กลับครอบคลุมบุคคลที่

เกี่ยวข้องทั้งหมด ซึ่งเป็นผลดีต่อการปฏิบัติการตามอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ	
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		 	 	 ปรากฏว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลในขณะน้ันก็ไม่ได้โต้แย้ง 

ในเร่ืองน้ี  เน่ืองจากพอใจท่ีได้ตัดความรับผิดเฉพาะของรัฐมนตรีออก  และเปล่ียนเป็นใช้คำ�ว่า                  

“ผู้ใด”  แทน  แม้โดยความเป็นจริงแล้ว  คำ�ว่า  “ผู้ใด”  ก็หมายความรวมถึงการกระทำ� 

ความผิดของรัฐมนตรีด้วยเช่นกัน

				   สำ�หรับท่ีมาของคำ�ว่า “ด้วยประการใด ๆ” น้ัน ร่างมาตรา ๑๕ เดิม ได้ใช้  

คำ�ว่า  “ต่อสู้ฯ” โดยเทียบเคียงกับความผิดฐานต่อสู้หรือขัดขวางเจ้าพนักงานในการปฏิบัติการ

ตามหน้าที่ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๓๘ ซึ่งบัญญัติวา่ “ผู้ใดต่อสู ้หรือขัดขวาง       

เจ้าพนักงาน  หรือผู้ซึ่งต้องช่วยเจ้าพนักงานตามกฎหมายในการปฏิบัติการตามหน้าที่

ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

		 	 	 ถ้าการต่อสู้หรือขัดขวางนั้น  ได้กระทำ�โดยใช้กำ�ลังประทุษร้ายหรือ

ขู่เข็ญว่าจะใช้กำ�ลังประทุษร้าย  ผู้กระทำ�ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสองปี  หรือปรับไม่เกิน   

สี่พันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ” 

		 	 	 แต่ในการพิจารณาในวาระที่ ๓ ที่ประชุมเห็นวา่การใช้คำ�ว่า  “ต่อสู้”     

จะรุนแรงเกินไป  จึงได้เปลี่ยนจากคำ�ว่า  “ต่อสู้”  เป็น  “การทำ�ด้วยประการใด  ๆ”  แทน           

ในพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

พ.ศ.  ๒๕๕๔ มาตรา ๑๕ นี้

		 ๓.๕		 มาตรการป้องกันมิให้คณะกรรมาธิการออกคำ�สั่งเรียกบุคคล              

ในประเด็นเดียวกันหลายครั้ง

		 เนื่องจากคณะกรรมาธิการมีหลายคณะที่มีภาระหน้าที่ต่างๆ  กัน  จึงอาจ       

มีการออกคำ�สั่งเรียกข้าราชการมาชี้แจงในเรื่องเดียวกันหลายครั้ง  อันเป็นการสร้างภาระ                

แก่ข้าราชการมากเกินไป  อาจเกิดความเสียหายแก่งานราชการได้  อีกท้ังมิให้มีการใช้อำ�นาจ

โดยมิชอบ (maladministration) ดังนั้น เพื่อป้องกันเหตุการณ์ดังกล่าวจึงได้บัญญัติพระราช            

บัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔           

มาตรา  ๖  วรรคส่ี  ว่า  “ในกรณีที่บุคคลที่ได้รับหนังสือตามวรรคหนึ่ง  เคยส่งเอกสารหรือ

ได้มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองเดียวกันต่อคณะกรรมาธิการคณะอ่ืนแล้ว                                                                                                                          

อาจอ้างเอกสาร  คำ�แถลง  หรือความเห็นของตนดังกล่าวแทนการส่งเอกสาร  หรือแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งต่อคณะกรรมาธิการภายในสามวัน 

นับแต่วันที่ได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร  หรือหนังสือเชิญ”  แต่ต้องมีหนังสือแจ้งต่อ
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คณะกรรมาธิการภายในสามวัน นับแต่วันท่ีได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือหนังสือเชิญ โดยมี

การเพิ่มเติมมาตรา  ๑๖ วรรคท้ายรองรับดังนี ้ “ในกรณีที่คณะกรรมาธิการเห็นควรให้บุคคล              

ตามวรรคสี่  ส่งเอกสาร  หรือมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความเห็นเพิ่มเติมต่อ

คณะกรรมาธิการ  ให้นำ�ความในวรรคหน่ึง วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาบังคับโดยอนุโลม”

		 ๓.๖		 มาตรการคุ้มครองผู้ให้ถ้อยคำ�หรือส่งมอบวัตถุ  เอกสาร  หรือ

พยานหลักฐานอื่นตามคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง และ

ทางอาญา หรือทางวินัย

		 ในการพิจารณาในวาระที ่๓ เพื่อคุ้มครองบุคคลที่มาให้ถ้อยคำ� หรือส่งมอบวัตถุ 

เอกสาร  หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการ  ไม่ต้องรับผิด        

ทั้งทางแพ่ง ทางอาญา  หรือทางวินัย สามารถชี้แจงข้อเท็จจริงที่สุจริต ถูกต้อง เนื่องจาก                                                                                                                                        

กฎหมายให้ความคุ้มครอง  ซ่ึงจะเป็นมาตรการท่ีทำ�ให้การตรวจสอบฝ่ายบริหารของ                  

คณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลย่ิงข้ึน  จึงได้เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียก

ของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๑๑ ซึ่งบัญญัติ

ว่า  “ผู้ท่ีให้ถ้อยคำ� หรือส่งมอบวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามมาตรา  ๖            

และมาตรา  ๘  ต่อคณะกรรมาธิการ  หรือผู้ที่จัดทำ�และเผยแพร่รายงานการประชุมตาม

ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา  แล้วแต่กรณี  ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง 

ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการที่ตนเปิดเผยข้อมูล หรือให้วัตถุ เอกสาร หรือพยาน

หลักฐานหรือจัดทำ�และเผยแพร่รายงานโดยสุจริต แล้วแต่กรณี”

		 มาตรานี้ได้นำ�พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๕๒  มาตรา  ๑๘ ที่บัญญัติว่า  “ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งหรือ

ทางอาญาเน่ืองจากการท่ีตนได้ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าท่ีโดยสุจริตตามพระราชบัญญัติประกอบ                                                                                                           

รัฐธรรมนูญนี้” และมาตรา ๑๙ ที่บัญญัติว่า  “ผู้ที่ให้ถ้อยคำ� หรือให้วัตถุ เอกสาร หลักฐาน 

หรือพยานหลักฐานอื่นที่เกี่ยวข้องกับเรื่องใดตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 

แก่ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือเจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายเป็นหนังสือจากผู้ตรวจการแผ่นดิน 

หรือผู้ที่จัดทำ�และเผยแพร่รายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ และ

มาตรา  ๔๓ ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา  หรือทางวินัย เนื่องจากการที่ตนเปิดเผย

ข้อมูล หรือให้วัตถุ เอกสาร หลักฐาน หรือพยานหลักฐาน หรือจัดทำ�และเผยแพร่รายงาน

โดยสุจริต แล้วแต่กรณี” มาเป็นต้นแบบเทียบเคียง
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		 ๓.๗		 กรณีมิให้ใช้บังคับตามพระราชบัญญัติคำ�ส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔

		 ในการพิจารณาในวาระที่  ๓  ที่ประชุมได้พิจารณาถึงที่มาขอบเขตแห่งอำ�นาจ

ในการออกคำ�ส่ังเรียกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๓๕       

วรรคสอง๖๔  จึงได้พิจารณาพระราชบัญญัติน้ีซ่ึงเป็นกฎหมายลำ�ดับรอง  (Subordinated  Law) 

		
		 ๖๔ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติไว ้ดังนี้
		 “มาตรา  ๑๓๕  สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอำ�นาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภา
ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอำ�นาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ใน
อำ�นาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวต้องระบุกิจการ
หรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ำ�หรือซ้อนกัน
		 คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด  หรือ
เรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�หรือในเรื่องที่พิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้  และให้คำ�สั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ 
แต่คำ�ส่ังเรียกเช่นว่าน้ันมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการท่ีปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าท่ีในกระบวน         
วิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล  และมิให้ใช้บังคับกับ
ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่โดยตรง
ในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี
		 ในกรณีที่บุคคลตามวรรคสองเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการแจ้งให้รัฐมนตรี
ซึ่งบังคับบัญชาหรือกำ�กับดูแลหน่วยงานที่บุคคลนั้นสังกัดทราบและมีคำ�สั่งให้บุคคลนั้นดำ�เนินการ
ตามวรรคสอง เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์สำ�คัญของแผ่นดิน ให้ถือว่า
เป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคสอง
		 เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา  ๑๓๐  นั้น  ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระทำ�หน้าที่ตาม
มาตรานี้ด้วย
		 กรรมาธิการสามัญซึ่งตั้งจากผู้ซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด  ต้องมีจำ�นวน
ตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจำ�นวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองหรือ
กลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร
		 ในระหว่างที่ยังไม่มีข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา  ๑๓๔               

ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้กำ�หนดอัตราส่วนตามวรรคหา้”
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ไว้ในร่างมาตรา ๕ วรรคสอง เพื่อยกเว้นกรณีมิให้นำ�มาตรา ๕ มาใช้บังคับกับอำ�นาจในการ

ออกคำ�สั่งเรียกตามที่รัฐธรรมนูญได้ให้ความคุ้มครองไว ้ดังนี ้

		 “มาตรา ๕ คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือ

เรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ�บัญญัติไว้ดังนี้หรือ

ในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้

		 คำ�สั่งเรียกตามวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตาม

อำ�นาจหน้าท่ีในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล          

และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

ที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี

		 ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ  พนักงาน  หรือลูกจ้างของหน่วย

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการ

แจ้งให้รัฐมนตรีซ่ึงบังคับบัญชาหรือกำ�กับดูแลหน่วยงานท่ีบุคคลน้ันสังกัดทราบและมีคำ�ส่ังให้

บุคคลนั้นดำ�เนินการตามวรรคหนึ่ง  เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์

สำ�คัญของแผ่นดิน ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง”

		 กรณีมิให้ใช้บังคับตามมาตรา ๕ วรรคสอง มีดังนี้

		 (๑)	 ผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอำ�นาจหน้าที่ในกระบวนวิธีพิจารณา

พิพากษาอรรถคดี

		 (๒)	 การบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล

		 (๓)	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน

		 (๔)	 กรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

		 กรณีตาม (๓) และ (๔) ต้องเป็นการปฏิบัติตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ หรือ

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี

		 การยกเว้นตามมาตรา ๕ วรรคสาม

		 สำ�หรับกรณียกเว้นนอกเหนือจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๓๕  วรรคสอง  และพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของ
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คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา  ๕  วรรคสอง นี ้

โดยเป็นการยกเว้นตามหลักทั่วไป สำ�หรับข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างทั่วไป คือ ตาม

มาตรา ๑๕ วรรคสาม เฉพาะกรณีเกี่ยวกับความปลอดภัย หรือประโยชน์สำ�คัญของแผ่นดิน

เท่านั้น  

	๔.  ผลสะท้อนและมุมมองของกฎหมาย

		 จากการที่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ. ๒๕๕๔ แล้ว ปรากฏถึงความเกรงขามและความ

ศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายฉบับนี ้โดยมีผลสะท้อนและมุมมองของกฎหมายฉบับนี้ ตัวอยา่งเช่น

		 รอง ปธ. สภาเผย พ.ร.บ. คำ�สั่งเรียก กมธ.ฯ ได้ผล

		 นายเจริญ จรรย์โกมล รองประธานสภาผู้แทนราษฎร คนท่ี ๑ เปิดเผยถึงการใช้ 

พ.ร.บ.คำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ (กมธ.)  วิสามัญทั้ง ๓๕ คณะ ที่มีเสียงวิจารณ์จาก

ผู้ชี้แจงอย่าง พล.ต.อ.ประชา พรหมนอก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ในฐานะ ผอ.ศูนย์

ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย (ศปภ.) วา่ต้องเข้าชี้แจงกับกรรมาธิการ จนไม่มีเวลา

ในการทำ�งาน วา่ในฐานะที่ตนเป็นผู้ร่างกฎหมาย และเป็นผู้ดูแลการทำ�งานของกรรมาธิการ

ในสภาฯชุดนี้ จากการติดตามก็เห็นว่ายังไม่มีความจำ�เป็นที่ต้องบังคับใช้อย่างเข้มงวด เพราะ

ส่วนราชการให้ความร่วมมือดี  หรือ  ส.ส.ในฐานะกรรมาธิการก็มีความกระตือรือร้นปฏิบัติ

ตามกฎหมาย จึงยังไม่มีปัญหาที่ซับซ้อนแต่ประการใด ทั้งนี้ในช่วง ๖ เดือนแรกถือเป็นช่วง

ทดลองที่ต้องฝึกให้ ส.ส.ได้คุ้นเคยกับการทำ�งานภายใต้กฎหมายฉบับใหม่นี้  จากนี้จะมีการ

เชิญประธานคณะกรรมาธิการทุกคณะร่วมประชุมเพื่อประเมินผลร่วมกัน  เพราะในบางครั้ง                                                                                                                  

ฝ่ายบริหารอาจจะไม่เข้าใจถึงการมาช้ีแจงกับฝ่ายนิติบัญญัติท่ีต้องทำ�หน้าท่ีตรวจสอบอยู่แล้ว 

ดังนั้นถือเป็นหน้าที่ที่ต้องมา  และถือว่าเป็นประโยชน์กับผู้ชี้แจงด้วยที่มีโอกาสชี้แจงให้

ตัวแทนประชาชนทราบ

		 นายเจริญ  กล่าวอีกว่า  ตนจะขอความร่วมมือกับทางคณะกรรมการประสานงาน                                                                                                                               

พรรคร่วมรัฐบาล  (วิปรัฐบาล)  ให้ประสานกับทางรัฐมนตรีผู้เกี่ยวข้องให้มาตอบกระทู้ถาม     

ญัตติ  หรือชี้แจงเกี่ยวกับร่างกฎหมายในสภาฯ  เพราะก่อนหน้านี้ค่อนข้างเป็นปัญหา

ฝ่ายบริหารไม่ค่อยมาชี้แจง  จึงอยากให้วันพุธและวันพฤหัสบดีที่เป็นการประชุมสภาฯ 
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อยากให้ฝ่ายรัฐบาลมาปฏิบัติภารกิจหรือมาประชุมที่สภาฯ  เพื่อให้งานสภาเดินหน้า 

อาจต้องทำ�หนังสือถึงรัฐบาล  เพื่อขอให้เข้าร่วมการประชุมสภาฯ  และให้ความสำ�คัญกับ      

ฝ่ายนิติบัญญัติมากขึ้น๖๕

		 ข้อเสนอแนะ

		 ๑.	 ความจริงใจและความตระหนักในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

โดยฝ่ายนิติบัญญัติ (Sincerity and Recognization) 

		 นับแต่ประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์                                                                         

มาเป็นระบอบประชาธิปไตย และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดในการ

ปกครองประเทศเป็นฉบับแรกเป็นต้นมา  จนถึงปัจจุบัน กลไกการทำ�งานของฝ่ายนิติบัญญัติ 

โดยระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในประเทศไทยนั้น  กรรมาธิการมีเพียงอำ�นาจในการ

ออกคำ�ส่ังเรียกเอกสารจากบุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น                                                                                                                                          

ในกิจการที่กระทำ�  หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา  แต่คำ�สั่งเรียกดังกล่าว

ไม่มีผลบังคับในทางกฎหมาย กล่าวคือ หากมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามก็ไม่มีโทษในทาง

กฎหมาย  ซึ่งเป็นปัญหาและอุปสรรคที่สำ�คัญของฝ่ายนิติบัญญัติในการทำ�หน้าที่ตรวจสอบ

ฝ่ายบริหาร

		 ต่อมา  เป็นครั้งแรกที่ฝ่ายนิติบัญญัติมีกลไกเครื่องมือในการทำ�งานตามที่

ฝ่ายบริหารมีอำ�นาจหน้าที่  โดยหลักการนี้ได้รับการบรรจุไว้เป็นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๓๕ วรรคสอง ซ่ึงบัญญัติให้คณะกรรมาธิการ                                                                                                                                  

มีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด  หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือ

แสดงความเห็นในกิจการท่ีกระทำ�  หรือในเร่ืองท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่น้ันได้  และ

ให้คำ�ส่ังเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ  อันเป็นการแสดงถึงความจริงใจ

และความตระหนักในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  ซึ่งพระราช

บัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔ 

		
		 ๖๕http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1325398381&grpid=03&  

catid=03, วันที ่๑๐/๔/๒๕๕๕.
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เป็นกฎหมายที่มีหลักการที่ดีและมีความจำ�เป็นอย่างยิ่งสำ�หรับฝ่ายนิติบัญญัติ  เพื่อแก้ไข

สภาพปัญหาและอุปสรรคของระบบคณะกรรมาธิการที่เคยเกิดขึ้นในอดีต  และเสริมสร้าง

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของฝ่ายนิติบัญญัติ  เพื่อให้คำ�สั่งเรียกของกรรมาธิการ        

มีสภาพบังคับทางกฎหมายตามหลักการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา  ๑๓๕ วรรคสอง 

ดังกลา่ว

		 ประเด็นนี้เป็นสิ่งสำ�คัญอย่างยิ่งที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ ไม่วา่

รัฐสภา  หรือสำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง จะต้องให้ความสำ�คัญ ไม่ละเลย รวมทั้ง  

มีความจริงใจและตระหนักถึงในการบังคับใช้กฎหมายนี้

		 ๒.	 จริยธรรม และความเท่ียงธรรมของคณะกรรมาธิการ (Ethics and Fairness) 

		 การได้เครื่องมือที่มีประสิทธิภาพเช่นนี้  ฝ่ายนิติบัญญัติจำ�เป็นอย่างยิ่งที่ต้อง

ตระหนักถึงอำ�นาจหน้าที่ที่มี  โดยต้องมีจริยธรรม  และความเที่ยงธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ 

เพื่อรักษาผลประโยชน์ของรัฐ  มิให้งบประมาณของรัฐที่ต้องสูญเสียไปกับการตรวจสอบที่

สูญเปล่าดังเช่นในอดีตท่ีผ่านมา  พึงระลึกเสมอในการปฏิบัติหน้าท่ีว่ากฎหมายน้ีไม่ใช่เคร่ืองมือ

ในการทำ�ลายล้างคู่แข่งหรือคู่ต่อสู้ทางการเมือง

		 ๓.	 ความโปร่งใส (Transparency) 

		 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการได้ออกคำ�สั่งเรียกเอกสาร หรือเรียกบุคคลใดมาแถลง

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทำ� หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา 

ซึ่งอาจทำ�ให้ประชาชนทั่วไปหรือภาคเอกชนผู้ได้รับคำ�สั่งเรียกต้องถูกกระทบกระเทือนจาก

การใช้อำ�นาจของคณะกรรมาธิการดังกล่าวในการมาแถลงข้อเท็จจริง  หรือต้องมีการเปิดเผย

ข้อมูลส่วนบุคคล หรือข้อมูลซึ่งเป็นความลับทางธุรกิจ ย่อมเปิดเผยไม่ได ้ แต่หากข้อมูลใด

เปิดเผยแล้วจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ  และไม่เป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติ  ก็ควร

นำ�มาเปิดเผยให้ประชาชนทราบ  เพื่อให้ประชาชนได้รู้เห็นการทำ�งานที่โปร่งใสของ

คณะกรรมาธิการ  สร้างความเช่ือม่ัน  และจะทำ�ให้ได้รับความร่วมมือจากประชาชนในการตรวจสอบ

ดูแลรักษาผลประโยชน์ของรัฐด้วย

		 การให้ความคุ้มครองบุคคลผู้มาให้ถ้อยคำ�และยื่นพยานหลักฐาน  นับได้ว่า           

มีความสำ�คัญอย่างยิ่ง  จากข้อเท็จจริงที่ผ่านมา  ปรากฏว่าประชาชนไม่ยอมมาให้ถ้อยคำ�

และยื่นพยานหลักฐาน  เนื่องจากอิทธิพลหนุนหลัง  หรือถูกข่มขู่ไม่ให้เดินทางมาให้ถ้อยคำ�
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และยื่นพยานหลักฐานแก่คณะกรรมาธิการ  ดังนั้น  จึงควรประชาสัมพันธ์จูงใจให้ประชาชน

ได้เข้าใจถึงความสำ�คัญในระบบการทำ�งานของคณะกรรมาธิการท่ีจะเข้ามาแก้ไขปัญหาต่าง  ๆ  

ที่เกิดขึ้น

		 ในขณะเดียวกันควรหามาตรการในการคุ้มครองพลเมือง  บุคคลผู้มาให้ถ้อยคำ�

และยื่นพยานหลักฐาน  ให้มีความปลอดภัย  ตลอดจนความมั่นใจในการมาให้ถ้อยคำ�และ   

ยื่นพยานหลักฐาน ว่าจะไม่ถูกรบกวนจากอิทธิพลภายนอก

		 รายงานผลการศึกษาของคณะกรรมาธิการควรมีการเปิดเผยต่อสาธารณชน  

เพื่อให้ประชาชนทั่วไปได้ศึกษาและรับทราบ ประกอบกับเป็นผลงาน และสร้างความเชื่อมั่น

ต่อการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการเอง

		 ๔.  การบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement)

		 ความซ้ำ�ซ้อนในการออกคำ�สั่งเรียกเอกสารหรือเรียกบุคคลมาชี้แจงหรือแสดง

ความคิดเห็น  อันจะเป็นการสร้างภาระให้กับผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดเตรียมเอกสารและผู้ที่

จะมาชี้แจงต่อคณะกรรมาธิการ  แม้พระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ                  

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๔  มาตรา  ๖  วรรคสี่  จะบัญญัติป้องกัน

การออกคำ�สั่งเรียกในข้อมูลเดียวกันที่ซ้ำ�ซ้อนก็ตาม  ในส่วนนี้ก็ยังต้องพึงระวังจากปัจจัยที่มี

คณะกรรมาธิการจำ�นวนมากหลายคณะ อาจทำ�ให้เกิดความซ้ำ�ซ้อน หรือล่าชา้  และอ้างวา่

ประเด็นเดียวกันก็ตาม  แต่ตรวจสอบด้านอื่นๆ  ที่คณะกรรมาธิการอื่นตรวจสอบ  เป็นต้น 

ปัญหานี้จึงต้องมีการออกข้อบังคับที่ชัดเจน  และหมั่นพิจารณาปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น 

และแก้ไขปัญหาดังกล่าวก็จะทำ�ให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพ

		 ดังน้ัน  จึงควรกำ�หนดกรอบหรือขอบเขตอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการคณะ

ต่าง  ๆ  ให้มีความชัดเจนแน่นอน  เป็นการตัดปัญหาการดำ�เนินงานท่ีซ้ำ�ซ้อน  เหล่ือมล้ำ�กัน

ระหว่างคณะกรรมาธิการด้วยกันเอง
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		 ๕.	 ความล่าช้าของสภาพบังคับทางกฎหมายและบทลงโทษที่เหมาะสม                                                                                                                                               

ในกรณีหากมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการนั้น 

(Justice delay and Sanction)

		 โดยเหตุที่พระราชบัญญัติดังกล่าว  คณะกรรมาธิการวิสามัญได้เลือกแนวทาง

การลงโทษตามทฤษฎีที ่๒ อำ�นาจลงโทษโดยศาล (Punishments of offenders by Courts) 

กล่าวคือ  การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการเป็นความผิดทาง

อาญา  ให้ดำ�เนินกระบวนวิธีพิจารณาตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาทั่วไป ไม่ได้เลือก

แนวทางการลงโทษตามทฤษฎีที ่ ๑ อำ�นาจลงโทษโดยรัฐสภา  จึงไม่ใช่ความผิดฐานละเมิด

อำ�นาจรัฐสภา  ซึ่งโดยความเป็นจริงกระบวนวิธีพิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาในปัจจุบันเป็นไปอย่างล่าช้ามาก ส่งผลให้การลงโทษตามกฎหมายลา่ชา้  ความ

เกรงกลัวต่อกฎหมายจึงขาดหายไป อีกทั้ง ความล่าช้านี้อาจทำ�ให้มองเห็นวา่ความผิดฐาน

ขัดคำ�สั่งเรียกกลับกลายเป็นความผิดเล็กน้อย  แม้จะมีการกำ�หนดบทลงโทษที่เหมาะสมไว้           

ตามพระราชบัญญัติคำ�สั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

พ.ศ. ๒๕๕๔ ก็ตาม ดังนั้น เพื่อหลีกเลี่ยงอุปสรรคที่จะเกิดขึ้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงควรมีกรอบ

การดำ�เนินงานที่ชัดเจน รวดเร็วและรัดกุม 

		 ๖.	 การประสานความร่วมมือ (Cooperation)

		 เป็นนิมิตหมายอันดี  และเป็นครั้งแรกที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ให้ความสำ�คัญต่อกลไก เครื่องมือของฝา่ยนิติบัญญัติโดยตรง ไม่ใช่

เสือกระดาษในการปฏิบัติหน้าที่ต่อไป

		 อย่างไรก็ตาม  โดยเหตุที่การเพิ่มอำ�นาจให้คณะกรรมาธิการถือว่าเป็นเรื่องใหม่

มากสำ�หรับระบบรัฐสภาไทยที่สามารถออกคำ�สั่งเรียกได้  ดังนั้น  เพื่อประหยัดงบประมาณ 

ไม่ให้เกิดความซ้ำ�ซ้อน  รวมท้ังการต้องอาศัยประสบการณ์  และความชำ�นาญจากหน่วยงาน

ที่ดำ�เนินการตรวจสอบ  ฝ่ายนิติบัญญัติจึงควรคำ�นึงถึงจุดอ่อน  (Weakness)  และจุดแข็ง 

(Strength) ดังนี้ 
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		 	 ๖.๑		 เนื่องจากหน่วยตรวจสอบ  เช่น  สำ�นักงานคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (ป.ป.ช.)  หรือสำ�นักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน                                                                                                                 

(ป.ป.ง.)  หรือสำ�นักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  (ส.ต.ง.)  มีอำ�นาจหน้าที่ตรวจสอบการทุจริต 

ประพฤติมิชอบ แต่ขีดความสามารถที ่ป.ป.ช. หรือ ป.ป.ง. หรือ ส.ต.ง. ตรวจสอบความผิด

อาจไม่ถึง ๑ % ของงบประมาณแผ่นดินที่สูญเสียไป ประชาชนจึงฝากความหวังไว้ที่สมาชิก

วุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  ซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนและเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ

โดยตรงที่สามารถตรวจสอบการทำ�งานของฝ่ายบริหารทั้งปวงในการบริหารประเทศและ

รักษาผลประโยชน์ของรัฐโดยปราศจากการทุจริต  อันเป็นหน้าที่อันทรงเกียรติ  เมื่อมีกลไก

และเครื่องมือแล้ว จึงต้องใช้ให้ได้ประสิทธิภาพ

		 	 ๖.๒		 การปฏิบัติหน้าที่ต้องทันต่อเวลา  (hot  cake)  มิฉะนั้นพยาน               

หลักฐานต่าง ๆ อาจสูญหาย ประชาชนขาดความเชื่อถือศรัทธา  มิฉะนั้นจะไม่ได้ประโยชน ์

วิธีการปฏิบัติในการสอบสวนของคณะกรรมาธิการควรให้บุคคลมาให้ถ้อยคำ�  และยื่น

พยานหลักฐานต่อคณะกรรมาธิการ  ในการค้นหาพยานหลักฐานจึงต้องแต่งตั้งที่ปรึกษา                  

ผู้เชี่ยวชาญ เช่น  สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ  หรือสำ�นักงานอัยการสูงสุด  หรือกรมสอบสวน

คดีพิเศษ เป็นต้น  มาเป็นที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการ

		 	 ๖.๓		 แม้ ว่ า คณะกรรมาธิ ก า รจะต้ อ ง รายงาน ให้ รั ฐสภาทราบ                                  

เมื่อตรวจสอบแล้วก็ตาม  แต่เพื่อให้การตรวจสอบมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  ควรมีการทำ�

หนังสือประสานความร่วมมือ หรือบันทึกความเข้าใจ (Memorandum of Understanding : 

MOU) ระหว่างหน่วยงานตรวจสอบ  ได้แก่  สำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม                                                                                                                         

การทุจริตแห่งชาติ  สำ�นักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน  หรือสำ�นักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน  เป็นต้น  ที่จะส่งผลการตรวจสอบให้หน่วยงานของรัฐ  ซึ่งจะช่วยให้เป็นพันธมิตร       

ในการสรา้งสรรค์สังคมที่ดี

		 	 ๖.๔		 การทำ�หน้าที่ของกรรมาธิการ  มีทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร                                                                                                                                            

ฝ่ายค้าน  และฝ่ายรัฐบาล  ดังนั้น  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงต้องมีประสานงานภายใน                                                                       

ของคณะกรรมาธิการด้วยกัน  ต้องไม่ยึดติดหรือต้องถอดหัวโขนความเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรของพรรคฝ่ายค้าน หรือฝ่ายรัฐบาล โดยต้องปราศจากอคติ  ยืดถือประโยชน์ของรัฐ

เป็นที่ตั้ง
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		 ๗.	 การสร้างขวัญและกำ�ลังใจแก่ผู้มาให้ถ้อยคำ� (Motive) 

		 	 ๗.๑		 การให้ค่าตอบแทนสำ�หรับบุคคลผู้มาให้ถ้อยคำ�และย่ืนพยานหลักฐาน

ต่อคณะกรรมาธิการ  นับได้ว่ามีความสำ�คัญอย่างยิ่งไม่แพ้ประเด็นอื่น  ๆ  มีหลายกรณี    

ท่ีบุคคลมาให้ถ้อยคำ�และย่ืนพยานหลักฐานอยู่พ้ืนท่ีห่างไกล  ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการเดินทาง         

มาให้ถ้อยคำ�  และยื่นพยานหลักฐานเป็นจำ�นวนมาก  ทั้งนี้  อาจพิจารณาเทียบเคียงกับ

สิทธิของข้าราชการเดินทางไปราชการต่างจังหวัดบวกด้วยเงินรางวัลอีกตามสมควร เม่ือพิจารณา

แล้วว่า  บุคคลผู้มาให้ถ้อยคำ�และยื่นพยานหลักฐานนั้นมีประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานของ

คณะกรรมาธิการ

		 	 ๗.๒		 สำ�หรับข้าราชการ กระทรวง ทบวง กรม ที่เดินทางมาให้ถ้อยคำ�

และยื่นพยานหลักฐานต่อคณะกรรมาธิการ  ถือว่าเป็นการเดินทางไปปฏิบัติงานราชการ 

โดยคณะกรรมาธิการต้องแจ้งให้ทราบเป็นการล่วงหน้า  ให้ระยะเวลาพอสมควรในการ                   

จัดเตรียมข้อมูลและเอกสารตามความประสงค์ของคณะกรรมาธิการ  พร้อมกันนี้

คณะกรรมาธิการต้องกำ�หนดวัน  เวลา  และสถานท่ีให้ชัดเจน  และหากคำ�ให้การเป็นประโยชน์

ในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ ก็ควรมีการแจ้งชมเชยไปยังผู้บังคับบัญชา
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ดร.เสนีย์ คำ�สุข*

บทนำ�

	 หนังสือพิมพ์ได้นำ�เสนอเป็นข่าวกรณีที่  “สวนดุสิตโพล”  มหาวิทยาลัยราชภัฏ

สวนดุสิตเปิดเผยผลสำ�รวจ “การเมืองไทย ณ วันนี้ในทรรศนะของประชาชน” โดยสอบถาม

ประชาชนทุกสาขาอาชีพทั่วประเทศ ๒,๐๖๔ คน ระหว่างวันที ่ ๑๗ – ๒๑ กรกฎาคม ๒๕๕๕ 

และพบว่า๑

	

	 *
  รองศาสตราจารย์ประจำ�สาขาวิชารัฐศาสตร ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (มสธ.) 

	 ๑  โปรดดู เดลินิวส ์(๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๕) : ๓
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	 ๑)	 เรื่องการเมืองที่ประชาชนคุยแล้วสนุกไม่เครียด  คือพฤติกรรมหลุดๆ   

ของนักการเมือง การหยิบเรื่องไม่เป็นเรื่องมาทะเลาะหรือโจมตีกัน

	 ๒)	 เรื่องที่ไม่อยากพูดถึง คุยแล้วเครียดปวดหัว คือ การทะเลาะเบาะแว้ง 

ความแตกแยก  ขาดความสามัคคีของนักการเมือง  การเล่นเกมการเมือง  การแก้

รัฐธรรมนูญ พ.ร.บ. ปรองดอง การบริหารบ้านเมืองในเรื่องตา่งๆ ที่รัฐบาลยังไม่สามารถ

ทำ�ได้ตามที่สัญญาไว ้เช่น แก้ปัญหาของแพง เรื่องปากท้องประชาชน

	 ๓)	 เรื่องที่ประชาชนไม่อยากพูดถึง ไม่อยากติดตามอันดับหนึ่ง การทะเลาะ

เบาะแว้งในสภาและนอกสภา การใส่ร้ายป้ายสี การเอาข้อมูลเท็จมาพูดกัน สอง การทำ�งาน

ไม่มีประสิทธิภาพ ล้มเหลว โดยเฉพาะการแก้ไขปัญหาเรื่องปากท้อง สินค้าแพง และสาม 

เรื่องที่เกี่ยวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ พ.ร.บ. ปรองดอง

	 ๔)	 เรื่องที่ประชาชนมองว่าดีขึ้น อันดับหนึ่ง การเดินหนา้บริหารบ้านเมืองตาม

ที่สัญญาไว้ สอง การมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคส่วนต่างๆ และสาม  สถานการณ์

ความขัดแย้งทางการเมือง การเคลื่อนไหวต่างๆ น้อยลง

	 ๕)	 เรื่องที่แย่ลง อันดับหนึ่ง การทะเลาะเบาะแว้ง ความแตกแยกทางความคิด 

การไม่ยอมรับฟังความคิดเห็นซึ่งกันและกัน สอง รัฐบาลยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ 

ค่าครองชีพ  สินค้าแพง  และน้ำ�ท่วมได้  และสาม  คุณธรรม  จริยธรรมของนักการเมือง 

การทุจริตคอร์รัปชัน ไม่เคารพในระบอบประชาธิปไตย

	 การสำ�รวจในเรื่องลักษณะคล้ายคลึงกันนี้ สำ�นัก “โพล” ต่างๆ ได้เคยสำ�รวจ              

มาหลายครั้งและมีผลสำ�รวจในแนวทางเดียวกันนี้ ไม่ใช่เพิ่งสำ�รวจเมื่อปีนี้หรือ ๒ – ๓ ปี          

ท่ีผ่านมาแต่สำ�รวจมาแล้วไม่ต่ำ�กว่าสิบปี  แต่ก็ดูเหมือนว่าพฤติกรรมของนักการเมืองท้ังหลาย

ก็ไม่เคยเปลี่ยนแปลงไปจากที่ปรากฏอยู่  หรือบางคนอาจเปลี่ยนแปลงไปในทางลบหรือ

โน้มเอียงแสดงออกในเชิงรุนแรง และก้าวร้าวกว่าเดิมด้วยซ้ำ� และน่าสังเกตว่า ท้ังนักการเมืองเก่า 

และเป็นผู้ท่ีได้รับ “เลือกต้ัง” ทุกคร้ัง หรือเกือบทุกคร้ัง และท่ีน่าสนใจคือ นักการเมืองหน้าใหม่        

และหลายคนเป็นลูก  หลาน  หรือญาติของนักการเมืองเก่า  ก็ยังมีพฤติกรรมไม่แตกต่าง

ไปจากนักการเมืองหน้าเก่าทั้งหลายแต่อย่างใด
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	 ข้อมูล  ข้อเท็จจริงและประเด็นเหลา่นี้จึงเป็นเรื่องที่นา่คิดและน่าวิเคราะห์

กันหลายแง่มุม ผู้เขียนเช่ือว่า คนไทยเป็นจำ�นวนมากท่ีไม่ได้เป็นตัวอย่างของสำ�นักโพล

ต่างๆ ก็คงเห็นคล้อยตามผลการสำ�รวจดังกล่าวไม่มากก็น้อย และแน่นอนว่าคนอีกไม่น้อย

ก็อาจไม่เห็นด้วยหรือมองในทางตรงกันข้ามได้

	 ถ้าพิจารณาตามผลการสำ�รวจดังกล่าวข้างต้น  ประเด็นที่น่าคิดและวิเคราะห์

เกี่ยวกับความเบื่อหน่าย หรือมุมมองในทางลบของประชาชนต่อนักการเมือง และประเด็น

ปัญหาต่างๆ ที่ตัวอย่าง หรือผู้ให้ข้อมูลจากการสำ�รวจได้ระบุไว้ ก็ได้แก่

	 หนึ่ง การที่นักการเมืองมีพฤติกรรมแย่ลง หรือเป็นปัญหาที่ส่งผลให้ประชาชน

เกิดความเบ่ือหน่ายหรือไม่พอใจ  เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นปัญหาทางการเมืองหรือไม่ 

อย่างไร

	 สอง  มีกลไกใด  หรือสถาบันใดหรือไม่ที่จะสามารถควบคุมพฤติกรรมของ

นักการเมืองที่ประชาชนเห็นว่าเป็นปัญหาหรือไม่ดีได้บา้ง และจะทำ�อยา่งไร

	 สาม  ในอนาคตสังคมไทยจะมีนักการเมืองที่มีแนวคิดและพฤติกรรมไปใน                                                                                                                

ทางบวก  หรือต่างจากที่ประชาชนได้ระบุไว้ตามการเปิดเผยของโพลดังกล่าวได้หรือไม่ 

อย่างไร

	 ผู้เขียนไม่อยากให้เร่ืองและประเด็นเหล่าน้ีเป็นเพียงข่าวสารธรรมดาท่ีผ่านไปแล้ว

ก็ผา่นมาอีก “วนเวียนซ้ำ�ซาก” โดยไม่มีอะไรเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น จึงได้นำ�เอามาคิด

และวิเคราะห์ภายใต้กรอบแนวคิดการเมืองและประชาธิปไตย  ประกอบกับพื้นฐานค่านิยม

เชิงวัฒนธรรมของคนไทย และประเด็นปัญหาสำ�คัญของการเมืองไทย ดังจะได้นำ�เสนอไป

ตามลำ�ดับต่อไปวา่ “นัยสำ�คัญของประเด็นเหลา่นี้มีอะไรบา้ง”
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กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์

	 ๑.	 ความหมายของการเมือง ( Politics )

	 เฮย์วูด๒  สรุปนิยามคำ�ว่าการเมืองที่มีอยู่หลากหลายและค่อนข้างกว้างขวางไว้ 

๔ ส่วนใหญ่ๆ คือ

	 	 ๑)	 การเมืองในมิติของศิลปะในการปกครองหรือรัฐบาล  (Politics  as         

the art of government)

	 	 ๒)	 การเมืองในมิติของกิจการสาธารณะ (Politics as public affairs)

	 	 ๓)	 การเมืองในมิติของการประนีประนอมและความเห็นชอบร่วมกัน 

(Politics  as compromise and consensus)

	 	 ๔)	 การเมืองในมิติของอำ�นาจและการกระจายทรัพยากร (Politics as 

power and distribution of resources)

	 	 ๑)	 ความหมายในมิติของศิลปะการปกครอง  ก็คือเกี่ยวข้องกับ            

การใช้อำ�นาจอันชอบธรรม  (authority)  หรือตามกรอบความหมายที่เดวิด  อีสตัน    

(David  Easton)  นักรัฐศาสตร์อเมริกัน  ให้ไว้ว่า  “การจัดสรรแบ่งปันส่ิงท่ีมีคุณค่าต่างๆ                   

โดยอำ�นาจอันชอบธรรม” (authoritative allocation of values)๓ ที่มีกระบวนการหลากหลาย

ในการท่ีรัฐบาลหรือการปกครองทำ�การสนองตอบแรงกดดันจากภาคสังคม  โดยเฉพาะอย่างย่ิง               

คือการจัดสรรแบ่งปันผลประโยชน์  รางวัลและแม้แต่การลงโทษ  “สิ่งที่มีคุณค่าตาม

อำ�นาจอันชอบธรรม”  (authoritative  values)  จึงเป็นสิ่งที่มีการยอมรับอย่างกว้างขวาง

ในสังคมและผูกพันกับมวลชนท่ีเป็นพลเมืองในรัฐ  เหตุน้ีการเมืองจึงสัมพันธ์กับ  “นโยบาย” 

(policy)  หรือมีลักษณะเป็นทางการด้วยการตัดสินใจโดยอำ�นาจที่ชอบธรรม ทำ�ให้เกิดแผน

ปฏิบัติการสำ�หรับประชาคมทั้งมวล

	

	 ๒  Andrew Heywood, Politics, Third edition (New York : Palgrave Macmillan, 

2007), pp. 4 - 13.
	 ๓  David Easton, The Political System, 3rd edition (Chicago : University of 

Chicago Press, 1981).
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	 	 ในสังคมยุคโลกาภิวัตน์มีหลายสังคม  รวมทั้งสังคมไทยเริ่มเปลี่ยนแปลง

ไปสู่ความซับซ้อนหลายมิติกว่าเดิม  การปกครองอาจไม่สามารถจัดการโดยรัฐบาล

หรือฝ่ายปกครองฝ่ายเดียวได้ทุกมิติ  องค์กรภาคเอกชนและอื่นๆ  อาจเข้ามามีส่วน         

ในการปกครองด้วยการปกครอง  (government)  จึงเริ่มถูกแทนที่ด้วย  “การจัดการ

การปกครอง” (governance) มากขึ้นตามลำ�ดับ

	 	 อย่างไรก็ตาม  นิยามการเมืองก็อาจมองให้แคบลงได้ว่าอยู่ในขอบเขตของ 

“การเมืองเรื่องพรรค” (party politics) เท่านั้น คือผู้มีตำ�แหน่งทางการเมืองที่มาจากองค์กร

ทางการเมืองคือพรรคการเมือง  ตามนิยามนี้  “นักการเมือง”  ก็คือ  ฝ่ายการเมือง  ส่วน

ข้าราชการประจำ�และแม้แต่ตุลาการหรือผู้พิพากษาไม่ใช่ฝ่ายการเมือง เพราะเป็น “ตัวกลาง” 

เป็นนักวิชาชีพ และเป็นผู้ตัดสินคดีความตามกรอบของกฎหมาย ยกเว้นแต่ตุลาการตัดสินใจ

โดยอิทธิพลความชอบส่วนตัวหรือตามอคติบางลักษณะก็อาจเป็น “การเมือง” ได้

	 	 ความเกี่ยวข้องกันระหว่างการเมืองกับกิจการสาธารณะต่างๆ  ของรัฐ 

ทำ�ให้สามารถทำ�ความเข้าใจได้ว่าทำ�ไมจึงเกิดภาพลักษณ์ทางลบ  (negative)  หรือความ  

เสื่อมเสียที่สัมพันธ์หรือเชื่อมโยงกับการเมือง  สาเหตุก็เพราะว่าในความเข้าใจของคนทั่วไป   

การเมืองเกี่ยวข้องใกล้ชิดกับการกระทำ�ของนักการเมือง  แต่นักการเมืองมีลักษณะเป็น     

ผู้ที่แสวงหาอำ�นาจ  (power-seeking)  และซ่อนเร้นความมุ่งหวังส่วนตัวไว้หลังวาทศิลป์

เก่ียวกับบริการสาธารณะและการยึดม่ันในด้านอุดมการณ์  ย่ิงในยุคน้ีส่ือได้เปิดเผยอย่างเข้มข้น

จนเกิดการเปิดเผยชัดเจนมากขึ้นในตัวอย่างต่างๆ ของการคอร์รัปชัน (corruption) และ

ความไม่ซื่อสัตย์ (dishonesty) ของนักการเมืองจนก่อเกิดปรากฏการณ์การต่อต้านการเมือง 

(anti-politics) ในหมู่ประชาชน นั่นคือ มุมมองต่อการเมืองว่าเป็นการ “รับใช้ตัวนักการเมือง”                     

“ตีสองหน้า”  และ  “การกระทำ�ที่ละเมิดหลักการ”  หรือใช้อำ�นาจไปเพื่อประโยชน์  

ของนักการเมืองเอง ดังวลีท่ีโด่งดังของลอร์ด แอคตัน (Lord Acton ค.ศ. ๑๘๓๔-๑๙๐๒) ท่ีว่า 

“อำ�นาจนำ�ไปสู่การทุจริต และอำ�นาจเด็ดขาดก็ทุจริตเบ็ดเสร็จเด็ดขาด” (power tends to 

corrupt, and absolute power corrupts absolutely)
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	 	 ทางแก้ความไม่ซื่อสัตย์ของนักการเมืองดังกล่าวนี้ที่ เหมาะสมที่สุด               

ไม่ใช่ล้มเลิกนักการเมือง  แต่ต้องหาวิธีการทำ�ให้การเมืองอยู่ในกรอบการทำ�งานที่มีการ

ตรวจสอบและกดดันให้อยู่ในกฎเกณฑ์เพื่อไม่ให้มีการบิดเบือนอำ�นาจการปกครอง

		  ๒)	 ความหมายเกี่ยวกับกิจการสาธารณะกว้างกว่าการปกครอง  และ

ทำ�ให้ต้องคิดให้ชัดเจนในการแบ่งแยกระหว่างขอบเขตของชีวิตสาธารณะกับชีวิตส่วนตัว                                                                                                                        

(private)  ถ้าพิจารณาตามแนวคิดเชิงจารีตประเพณีก็เป็นการแยกแยะระหว่างรัฐ  

(state)  กับสังคม  (society)  สาธารณะก็คือส่วนของสถาบันต่างๆ  ของรัฐ  ได้แก่  กลไก

การปกครอง ศาล ตำ�รวจ ทหาร  ระบบความมั่นคงทางสังคม  และอื่นๆ  เพราะรับผิดชอบ

ต่อกิจการส่วนรวมที่เกี่ยวข้องกับชีวิตประชาคม และยังทำ�หน้าที่ด้านภาษีอากรและจัดสรร         

งบประมาณค่าใช้จ่ายสาธารณะ  “ประชาสังคม”  (civil  society)  คือส่วนของครอบครัว 

กลุ่มญาติมิตร ธุรกิจเอกชน สหภาพแรงงาน ชมรมต่างๆ กลุ่มประชาคมต่างๆ เพราะก่อเกิดข้ึน

และใช้งบประมาณส่วนบุคคลเพื่อความพอใจของบุคคลและกลุ่ม

	 	 ตามการแบ่งแยกข้างต้น  การเมืองคือส่วนของรัฐ  ความรับผิดชอบต่างๆ 

อยู่ที่การกระทำ�ขององค์กรสาธารณะ  ส่วนที่บุคคลหรือกลุ่มจัดการในส่วนของตัวเอง

จึงไม่ได้เป็นการเมือง

		  การเมืองตามความหมายน้ีทำ�ให้เกิดภาพลักษณ์ท้ังด้านบวกและลบ

ในด้านบวกเกิดจารีตประเพณีย้อนหลังไปได้ถึงยุคของอริสโตเติล  (Aristotle)  ท่ีมองว่าการเมือง 

เป็นเรื่องที่มีเกียรติและเป็นกิจกรรมที่สร้างสรรค์อย่างชัดเจน  เพราะการเมืองเป็นเรื่อง

สาธารณะ ในคริสต์ศตวรรษที่  ๒๐  นักปรัชญาและนักทฤษฎีการเมืองชาวยิวจากเยอรมนี

ที่อพยพไปอยู่ในสหรัฐอเมริกาคือ ฮันนา แอเรนต์ (Hannah Arendt) ก็ได้ยืนยันแนวคิดของ

อริสโตเติลจากงานเขียนเร่ือง The Human Condition (๑๙๕๘) ว่าการเมืองเป็นรูปแบบท่ีสำ�คัญ

ของกิจกรรมของคน เพราะเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์ในหมู่พลเมืองที่เทา่เทียมกันและอิสระ 

หรือยืนยันถึงเอกลักษณ์ของปัจเจกบุคคล นักทฤษฎีการเมืองหลายคน เช่น ฌอง ช้าก รุสโซ                 

(J.J. Rousseau) และจอห์น สจ๊อต มิลล์ (John Stuart Mill) ที่ให้ภาพวา่การมีส่วนร่วม

ทางการเมือง (political participation) มีความดีอยู่ในตัวเอง รุสโซมองว่ารัฐจะอยู่ในพันธะสัญญา

สู่ความดีร่วมกัน (common good) หรือ “เจตจำ�นงทั่วไป” (general will) ได้ก็โดยการที่             
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พลเมืองทุกคนมีส่วนร่วมในชีวิตทางการเมืองท้ังโดยตรงและอย่างต่อเน่ือง  ส่วนมุมมองของมิลล์         

ก็คือ  การเกี่ยวข้องกับกิจการสาธารณะต่างๆ  เป็นการได้รับการศึกษาที่จะช่วยส่งเสริม

การพัฒนาสติปัญญาและศีลธรรมของปัจเจกบุคคล

		  ส่วนในภาพลบก็มองว่ากิจกรรมสาธารณะเป็นรูปแบบท่ีไม่ควรเข้าไปเก่ียวข้อง

ใดๆ  นักทฤษฎีเสรีนิยมบางคนเสนอให้ประชาสังคมอยู่เหนือรัฐ  เพราะเห็นว่าชีวิตส่วนตัว        

คือขอบเขตของการเลือกอิสรภาพส่วนบุคคลและความรับผิดชอบของปัจเจกบุคคลหรือ

เป็นการจำ�กัดขอบเขตการเมืองด้วยการดึงเอาการเมืองออกไปจากกิจกรรมส่วนตัว  เช่น 

ธุรกิจ กีฬา และชีวิตครอบครัว เป็นต้น

		  ๓)	 การเมืองคือการประนีประนอมและความเห็นชอบร่วมกัน  ความหมายน้ี

เก่ียวข้องกับการทำ�การตัดสินใจ (decisions) น้อยมาก แต่เน้นไปท่ีวิธีการในการแก้ไขข้อขัดแย้ง                                               

(conflict)  ด้วยการประนีประนอม  การผสมผสาน  (conciliation)  และการเจรจาต่อรอง 

(negotiation) มากกว่าการใช้กำ�ลัง (force) หรืออำ�นาจดิบๆ (naked power) ความหมายนี้         

คือการมองการเมืองว่าเป็น  “ศิลปะแห่งความเป็นไปได้”  ในการอธิบายการแก้ไขปัญหา

ในฐานะเป็นการแก้ปัญหา  “การเมือง”  ด้วยวิธีการเจรจาและการตัดสินใจตกลงใจกันอยา่ง

สันติ หรือคัดค้านวิธีการที่เรียกว่า  การแก้ปัญหา  “แบบทหาร” (military) แนวคิดการเมืองนี้

ก็สามารถย้อนไปถึงยุคของอริสโตเติลได้เช่นกัน อริสโตเติลเชื่อในสิ่งที่เขาเรียกวา่  “โพลิตี้” 

(Polity) ว่าเป็นระบบปกครองอุดมคติ เพราะเป็นแบบ “ผสม” คือรวมเอาลักษณะคณาธิปไตย 

(aristocratic) เข้ากับประชาธิปไตย (democratic)  ต่อมาก็มีนักคิดหลายคนเห็นด้วยและยืนยัน 

ตามแนวคิดของอริสโตเติล เช่น เบอร์นาร์ด คริก (Bernard Crick) ได้เขียนไว้ในงานคลาสสิก 

ชื่อ The Defence of Politics เมื่อ ค.ศ. ๑๙๖๒ วา่ต้องให้ผลประโยชน์ที่ขัดแย้งกันมีส่วนร่วม

ในอำ�นาจในสัดส่วนที่สำ�คัญต่อกิจการสาธารณะและความอยู่รอดของประชาคมทั้งหมด

	 	 จุดสำ�คัญตามความหมายนี้ก็คือ  การอธิบายอำ�นาจอย่างกระจายกว้าง 

โดยยอมรับว่าความขัดแย้งเกิดข้ึนได้เสมอ  คริกนำ�เสนอว่าเม่ือกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มสังคม

ต่างๆ  มีอำ�นาจก็จะมีการผสมกลมกลืนกัน  ไม่ใช่มีบางกลุ่มถูกกดขี่หรือสูญเสียประโยชน์ 

ดังนั้นคริกจึงมองว่าการเมืองก็คือ  “การแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระเบียบด้วยการเลือก

การผสมผสานกลมกลืนกันมากกว่าการใช้ความรุนแรงและการกดข่ีบังคับ” แนวคิดน้ีสอดรับกับ
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หลักการเชิงเหตุผลเสรีนิยม (liberal-rationalist principles) ที่มีพื้นฐานของการเชื่อศรัทธาใน

ประสิทธิภาพของการอภิปรายและการถกประเด็นพอๆ  กับการเชื่อว่าสังคมมีลักษณะของ           

การเห็นชอบร่วมกันมากกว่าความขัดแย้งที่ไม่อาจตกลงกันได้  บางคนที่ไม่เห็นด้วย

จึงวิจารณ์ว่าคริกลำ�เอียงไปตามรูปแบบประชาธิปไตยพหุนิยมตะวันตก คือ การเลือกผ่าน

การเลือกต้ังและการแข่งขันของพรรคการเมืองท่ีแตกต่างมาจากระบบรัฐพรรคเดียวและระบอบ

ทหาร

		  ในมุมบวกการเมืองคงไม่ได้แก้ไขปัญหาแบบยูโทเฟีย (utopia) หรืออุดมคติ หรือ

โดยทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องและทำ�ให้ทุกคนพอใจ  แต่มีการเลือกวิธีการแบบเลือดตกยางออก

และความเจ็บปวด  ในแง่นี้การเมืองก็อาจเป็นกำ�ลังที่เริ่มมีอารยธรรมและเป็นอารยธรรม

แล้ว ผู้คนได้รับการส่งเสริมให้ยอมรับการเมืองเป็นกิจกรรมอย่างหนึ่ง และได้รับการเตรียม

พร้อมในการเข้าไปเกี่ยวข้องกับชีวิตการเมืองในประชาคมของตัวเอง  แต่ก็เป็นไปได้ที่คนจะ

ล้มเหลวหรือขาดความเข้าใจว่าการเมืองเป็นเรื่องของการประนีประนอมและส่งผลให้เกิด

ความยุ่งยากและขมขื่นใจขึ้น

		  ๔)	 ความหมายในมิติของอำ�นาจ  เป็นความหมายท่ีกว้างท่ีสุดและก้าวหน้า

มากที่สุด คือไม่เน้นที่การปกครองหรือรัฐบาล รัฐ หรือขอบเขตของสาธารณะ แต่มองว่า 

การเมืองอยู่ในการทำ�งานของกิจกรรมทางสังคมต่างๆ  และอยู่ในทุกมุมของการดำ�รงอยู่ของคน

ดังที่แอเดรียน เลฟวิช (Adrian Leftwich) นำ�เสนอไว้ในหนังสือ What is Politics? The Activity 

and Its Study เมื่อ ค.ศ. ๒๐๐๔ ว่า “การเมืองอยู่ในหัวใจของทุกกิจกรรมทางสังคมร่วมกัน

ทั้งที่เป็นและไม่เป็นทางการ สาธารณะและส่วนตัวในกลุ่มของคนทุกกลุ่ม สถาบันต่างๆ และ

สังคม”  หมายความว่า  การเมืองมีอยู่ในทุกระดับของปฏิสัมพันธ์ทางสังคม  อาจพบได้                                                                                                                           

ในครอบครัวและในกลุ่มเพ่ือนไม่ก่ีคนไปจนถึงระดับนานาชาติและระดับโลก  และก็มีคำ�ถาม

ว่ากิจกรรมทางการเมืองแยกออกจากรูปแบบต่างๆ ของพฤติกรรมทางสังคมอยา่งไร  หรือ

ด้วยอะไร

	 	 ในระดับท่ีกว้างท่ีสุด  การเมืองเก่ียวข้องกับการผลิต  การกระจายและการใช้

ทรัพยากรต่างๆ  ตามภาวะความเป็นไปของสังคม  การเมืองจึงเป็นเรื่องอำ�นาจที่มีความ

จำ�เป็นหรือ “ความสามารถที่จะบรรลุผลลัพธ์ตามต้องการ” ด้วยวิธีการ (means) ใดๆ ก็ตาม 
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แนวคิดนี้รวบยอดอยู่ในงานเขียนของฮาโรลด์ ลาสเวลล ์ (Harold Lasswell) เรื่อง Politics :           

Who Gets What, When, How? เมื่อ ค.ศ. ๑๙๓๖ โดยมองการเมืองเป็นความแตกต่าง

หลากหลาย (diversity) และความขัดแย้ง (conflict) เพราะส่ิงท่ีมนุษย์ต้องการและจำ�เป็นมีจำ�กัด

และหายาก  ขณะที่ความต้องการไม่จำ�กัดการเมืองจึงเป็นการต่อสู้แย่งชิงทรัพยากรที่จำ�กัด 

และ “อำ�นาจ” ก็คือวิธีการในการต่อสู้แย่งชิงกันดังกลา่ว

		  นักสตรีนิยม  (feminists)  และมาร์กซิสต์  (Marxist)  ก็แสดงทรรศนะน่าสนใจ   

ต่ออำ�นาจ สตรีนิยมสมัยใหม่มุ่งสนใจแนวคิดเก่ียวกับการเมือง เพราะนิยามแบบทางการหรือ

แบบดั้งเดิมได้กีดกันผู้หญิงออกไปจากชีวิตการเมือง  ตามจารีตประเพณีนั้นมองว่าผู้หญิง

อยู่ในบริบทส่วนตัวหรืออยู่นอกสาธารณะ  เป็นศูนย์กลางของครอบครัวและความรับผิดชอบ

ภายในครอบครัว  ตรงกันข้ามกับผู้ชายที่ครอบงำ�บริบทการเมืองทางการและอาณาบริเวณ

ของชีวิตการเมือง นักสตรีนิยมหัวก้าวหน้าจึงโจมตีการแบ่งแยก “สาธารณะ-ส่วนตัว” และ

เสนอว่า  “บุคคลก็คือการเมือง” และครอบครัวก็เป็นพ้ืนฐานของการต่อสู้ทางการเมืองทุกอย่าง 

ดังตัวอย่างงานของเคต มิลเลตต์ (Kate Millet) ในเรื่อง Sexual Politics เมื่อ ค.ศ. ๑๙๖๓ 

ที่ให้นิยามการเมืองว่าคือ  “โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอำ�นาจก่อเกิดขึ้นเมื่อคนกลุ่มหนึ่ง         

ถูกควบคุมโดยอีกคนหรือกลุ่มหนึ่ง”

		  มาร์กซิสต์มองการเมือง ๒ มุม ระดับหนึ่ง คาร์ล มาร์กซ์ (Karl Marx) เขียนไว้ใน 

Communist Manifesto เม่ือ ค.ศ. ๑๘๔๘ ว่าการเมืองอย่างเป็นทางการอยู่ในกลไกของรัฐ และ

มองว่าอำ�นาจทางการเมืองเป็น “อำ�นาจผ่านทางการจัดองค์กรของชนชั้นหนึ่ง (one class) 

เพื่อกดขี่ชนชั้นอื่น” มาร์กซ์มองวา่การเมืองร่วมกับกฎหมาย (law) และวัฒนธรรม (culture) 

คือส่วนของ “โครงสร้างส่วนบน” (a superstructure) ที่แยกออกจาก “ฐาน” ทางเศรษฐกิจ 

พ้ืนฐานท่ีแท้จริงของชีวิตสังคม  แต่มาร์กซ์ก็ไม่ได้มองว่า  “ฐาน” เศรษฐกิจ “โครงสร้างส่วนบน” 

ทางการเมืองและกฎหมายแยกออกจากกันทั้งหมด เพราะเขาเชื่อวา่  “โครงสร้างส่วนบน”  

ผุดขึ้นมาจาก “ฐาน” เศรษฐกิจและส่งผลกระทบต่อ “ฐาน” เศรษฐกิจ ในมุมระดับลึกลงไปอีก       

ทรรศนะนี้มองอำ�นาจทางการเมืองว่ามีรากอยู่ในระบบชนชั้น  (class  system)  มาร์กซิสต์       

จึงมองการเมืองกว้างกว่ารัฐและบริบทสาธารณะคือ มองว่า  “เศรษฐกิจก็คือการเมือง” ดังน้ัน                                                                                                             

ประชาสังคมจึงเป็นคุณลักษณะที่มาจากการต่อสู้ทางชนชั้น (class struggle) ซึ่งเป็นหัวใจ

ของการเมือง
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		  มุมมองดังกล่าวน้ีให้ภาพลบขนาดใหญ่กับการเมือง เพราะเก่ียวข้องกับการกดข่ี

และการทำ�ให้เป็นทาส  นักสตรีนิยมก้าวหน้าให้ภาพสังคมเป็น  “ด้านผู้ชาย”  (patriarchal) 

เพศหญิงเป็นเบี้ยล่างหรือเป็นรองอย่างเป็นระบบต่ออำ�นาจฝ่ายชาย  มาร์กซิสต์จารีตนิยม

ให้ภาพว่าการเมืองในสังคมทุนนิยม  (capitalist  society)  เป็นคุณลักษณะการขูดรีดหรือ

การฉกฉวยประโยชน์ (exploitation) ของนายทุน “ชนชั้นกลาง” (bourgeoisie) จากกรรมาชีพ 

(proletariat) ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ แต่ในทางตรงกันข้ามนัยการเมืองเชิงลบเหลา่นี้ก็ได้ถ่วงดุล

ต่อต้านข้อเท็จจริงที่ว่าการเมืองเป็นวิธีการในการท้าทายกับความยุติธรรมและการครอบงำ�

ทั้งหลาย  เช่น  มาร์กซ์ได้คาดการณ์ว่าการกดขี่ทางชนชั้นจะถูกล้มล้างไปโดยการปฏิวัติ 

(revolution)  ของชนชั้นกรรมาชีพ  นักสตรีนิยมก้าวหน้าเชื่อว่ามีความจำ�เป็นที่จะต้องจัด

ระเบียบใหม่ในความสัมพันธ์ระหว่างเพศผ่านการปฏิวัติทางเพศ สตรีนิยมจึงมองว่า  “การเมือง

เรื่องเพศ” จะถึงจุดสิ้นสุดลงเมื่อเกิดการสร้างสังคม “ไร้เพศ” (nonsexist) โดยทุกคนมีคุณค่า

ตามคุณค่าบุคคลมากกว่าจากฐานทางเพศ มาร์กซิสต์เชื่อวา่  “การเมืองชนชั้น” จะสิ้นสุดลง

เมื่อเกิดการจัดตั้งสังคมคอมมิวนิสต์ (communist) ที่ปราศจากชนชั้น

	 ๒.  การเมืองประชาธิปไตย

		  ๒.๑	 ความหมายของประชาธิปไตย  (democracy)  ที่โลกปัจจุบันรับรู้และ  

นำ�ไปใช้กันอย่างกว้างขวางก็คือ “รัฐบาลหรือการปกครองของประชาชนโดยประชาชน และเพ่ือ

ประชาชน” ประเด็นสำ�คัญก็คือ ใครคือประชาชนและจะจัดระบอบและระบบอย่างไรจึงจะให้

เกิดความพึงพอใจและมีความสุขกับ “คนส่วนใหญ่หรือคนทั้งหมดในสังคม” ได้อยา่งแท้จริง 

และยิ่งเลือกใช้รูปแบบประชาธิปไตยทางอ้อม  (indirect)  หรือประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

(representative) ก็ย่ิงต้องระมัดระวังในการกำ�หนดหรือสร้าง “ระบบ” ต่างๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิง            

คือระบบเลือกตั้ง  (electoral  system)  เพื่อให้เป็นรัฐบาลตัวแทนของคนส่วนใหญ่ได้จริง 

และต้องจัดระบบควบคุม ตรวจสอบการใช้อำ�นาจให้ดีเพื่อป้องกันการ “บิดเบือน” อำ�นาจไป

เอื้อประโยชน์ให้กับฝ่ายผู้มีอำ�นาจด้านเดียว๔

	

	 ๔  โปรดดูรายละเอียดใน เสนีย์ คำ�สุข, “ปัญหาการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยของไทย     

: ศึกษาจากกรณีการเลือกตั้งซ่อม ๕ เขตเลือกตั้ง วันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๓” ใน รัฐสภาสาร                                                                                                                        

ปีที่ ๕๙ ฉบับที่ ๗ (กรกฎาคม ๒๕๕๔) : ๙ - ๖๖.
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	 	 ๒.๒	การพัฒนาประชาธิปไตย  (democratization)  ส่วนสำ�คัญที่สุดและ              

ต้องทำ�เป็นเบื้องต้นและอย่างจริงจังก็คือ “การพัฒนาคน” กลา่วคือ คนในสังคมต้องเริ่มต้น

จากการมีความพอเพียงในด้านต่างๆ ทั้งดา้นปัจจัยสี่ที่จำ�เป็นในการดำ�รงชีวิต ความมีอิสระ 

ในการคิดและแสดงออก  โดยเฉพาะอย่างย่ิงในการแสดงความคิด ความเช่ือ และความต้องการ

ต่างๆ   ถ้าคนมีความเช่ือถือ ศรัทธา และเช่ือม่ันใน “อำ�นาจของตนเองในฐานะประชาชน” แล้ว                                                                                                                                

การจัดสร้างระบบการเมืองประชาธิปไตยก็สามารถมีความเป็นไปได้สูง  และระบบ

ประชาธิปไตยก็จะทำ�ให้เกิดประโยชน์กับคนทุกคนในสังคมได้อย่างแท้จริง  เหตุน้ีถ้าตราบใด

ที่คนยังไม่มีคุณสมบัติของ  “ความเป็นมนุษย์ประชาธิปไตย”  เพียงพอ  คนจำ�นวนน้อย

ที่มีคุณสมบัติดีกว่า  หรือมีทรัพยากรทางการเมือง  หรือมีอำ�นาจพร้อมมากกว่าก็มักจะได้

อำ�นาจและโน้มเอียงจะใช้อำ�นาจ “ครอบงำ�” สังคมและได้รับประโยชน์มากกวา่คนส่วนใหญ่ 

หมายความว่า  นอกจากจะไม่สามารถพัฒนาประชาธิปไตยได้แล้วยังนำ�ไปสู่การเกิด “ระบอบ

การเมืองเผด็จการ” ข้ึน

		  ๒.๓	ปัญหาการพัฒนาการเมืองประชาธิปไตยของไทย  พบว่ามีปัญหา   

ท้ังในด้านของคนและระบบ แต่ปัญหาสำ�คัญเบ้ืองต้น คือ ปัญหาของคน โดยพบว่า  กลุ่มคน

จำ�นวนน้อยที่มีตำ�แหน่งหรือใกล้ชิดกับตำ�แหน่งงานรัฐบาลและกลไกรัฐ  มักได้โอกาสใน

การใช้อำ�นาจมากกว่าคนส่วนใหญ่ ช่วงระหว่าง พ.ศ. ๒๔๗๕-๒๕๑๖ ก็คือ กลุ่มผู้นำ�ทหาร

และข้าราชการ ระหว่าง พ.ศ. ๒๕๑๗-๒๕๔๐ ก็คือ กลุ่มผู้นำ�ทหาร  ข้าราชการร่วมมือกับ

นักธุรกิจและกลุ่มทุน ตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นต้นมา นักธุรกิจและกลุ่มทุนได้โอกาสทางการ

เมืองมากกว่าทุกกลุ่มโดยอาศัยกลไกการเลือกตั้ง และพรรคการเมืองเป็น “เครื่องมือ” สำ�คัญ

ในการเข้าสู่อำ�นาจ แต่ก็ยังต้องอาศัยความร่วมมือจากทหารและข้าราชการระดับสูง ปัญหา

การพัฒนาประชาธิปไตยของไทยจึงขึ้นอยู่กับคนส่วนใหญ่ในสังคมที่ยังอ่อนแอดา้นความคิด 

ความเชื่อในหลักการพื้นฐานของประชาธิปไตย คือ ความสามารถในการพัฒนาศักยภาพ

ของคน ศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์และหลักการอธิปไตยของประชาชน
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	 ๓.	 การศึกษาหรือเรียนรู้เกี่ยวกับการเมือง

	 เฮย์วูด๕  ได้สรุปให้เห็นสาระสำ�คัญในการศึกษาหรือการเรียนรู้เกี่ยวกับการเมือง

ซึ่งเริ่มต้นเป็นแบบแผนชัดเจนมาตั้งแต่ยุคนครรัฐกรีก  เมื่อ  ๒,๖๐๐  ปีมาแล้ว  ว่ามีอยู่                    

๔ แนวทาง (approach) ใหญ่ๆ ดังนี้ คือ

	 	 ๓.๑	 การศึกษาแบบจารีตนิยม  คือ  “แนวทางปรัชญา”  (philosophical 

approach)  เป็นการศึกษาแนวทางแรกเริ่มและนิยมเรียกกันว่า  “ปรัชญาการเมือง”         

การวิเคราะห์จะเริ่มต้นจากคำ�ถามที่แยกไม่ออกจากจริยธรรม  การกำ�หนดหรือเชิงปทัสถาน 

(normative) หรือเกี่ยวกับสิ่งที่ “จะเป็น” “อาจจะเป็น” และ “จะต้องเป็น” มากกวา่การถามว่า 

“อะไรที่เป็นอยู่ (จริง)” (what is) บุคคลที่มักได้รับการระบุถึงว่าเป็นบิดาผู้เริ่มใช้วิธีการศึกษา

แนวทางนี้ก็คือ พลาโต (Plato) และอริสโตเติลในยุคกลางก็ยังได้นำ�วิธีการของกรีกไปใช้ใน

การอธิบายการเมือง ดังเช่นงานของออกัสติน (ค.ศ. ๓๕๔-๔๓๐) และโทมัส อไควนัส (Aquinas 

ค.ศ.  ๑๒๒๕-๑๒๗๔)  แนวทางหลักๆ  ที่พลาโตใช้คือการพยายามพรรณนาธรรมชาติ

ของสังคมอุดมคติ โดยมีแนวคิดว่าเป็นรูปแบบที่อยู่ภายใต้การครอบงำ�ของภาวะผู้เผด็จการ

ของชนชั้นหนึ่งที่เป็น “ราชาปราชญ์” (philosopher Kings)

		  งานเขียนเหล่าน้ีได้กลายมาเป็นวิธีการเชิงจารีตนิยม (traditional) ทางการเมือง    

เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิเคราะห์ความคิดและลัทธิต่างๆ  (doctrines)  ที่เป็นแก่นกลาง     

ของความคิดทางการเมือง (political thought) รูปแบบทั่วไปก็คือ เกี่ยวกับประวัติศาสตร์

ของความคิดทางการเมืองที่เน้นในการรวบรวมจากนักคิด  “สำ�คัญ”  ตั้งแต่พลาโตถึงมาร์กซ์  

และศึกษาจากงานคลาสสิกต่างๆ  แนวทางนี้มีลักษณะการวิเคราะห์ทางภาษาที่เน้นสนใจ

พิจารณาว่านักคิดสำ�คัญกล่าวอะไรไว้บ้าง  พัฒนาความคิดและกำ�หนดความคิดอย่างไร 

และพิจารณาบริบททางปัญญาในงานของนักคิดแต่ละคน  งานเหล่านี้ไม่มีลักษณะเป็น

วัตถุวิสัย (objective) ตามกรอบทางวิทยาศาสตร์ เพราะใช้คำ�ถามเชิงปทัสถาน เช่น “ทำ�ไม

	 ๕  โปรดดู Andrew Heywood, Politics, op.cit., pp. 13 – 17.
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เราจึงต้องเชื่อฟังรัฐ”  “จะจัดแบ่งรางวัลอย่างไร”  และ  “อะไรที่สามารถจำ�กัดอิสรภาพ

ของปัจเจกบุคคล”  เหลา่นี้ เป็นต้น

		  ๓.๒	วิธีการเชิงจารีตนิยม คือ “แนวทางเชิงประจักษ์” (empirical approach) 

แนวทางนี้ก็เกิดขึ้นในยุคเดียวกับแนวทางปรัชญา  แต่อาจไม่โดดเด่นหรือชัดเจนมากนัก   

โดยเห็นได้ในงานของอริสโตเติลที่พยายามศึกษาและจัดแยกประเภทรัฐธรรมนูญนครรัฐกรีก                                                                                                              

แมคเคียเวลลี  (Machiavelli)  ได้รวบรวมความเป็นจริงในงานต่างๆ  ของรัฐและงาน

ของมงเตสกิเออ  (Montesquieu)  ท่ีเสนอทฤษฎีทางสังคมวิทยาเก่ียวกับรัฐบาลหรือการปกครอง          

และกฎหมาย  งานเหล่านี้ยังได้ก่อเกิดแนวทางศึกษาเชิงสถาบันที่จำ�เป็นที่นำ�ไปสู่หลักการ                                                                                                                                              

ทางการเมืองอีกด้วย

	 	 แนวทางเชิงประจักษ์ในการวิเคราะห์การเมืองคือการพยายามเสนอ                 

การรวบรวมความจริงทางการเมือง  (political  reality)  ที่ปราศจากค่านิยมและไม่มีอคติ 

แนวทางศึกษาเป็น “การพรรณนา” (descriptive) ในการแสวงหาการวิเคราะห์และอธิบาย  ขณะท่ี

แนวทางปทัสถานเป็น “การกำ�หนดของผู้วิเคราะห์” (prescriptive) ด้วยการตัดสินความถูกต้อง

ต่างๆ และนำ�เสนอข้อเสนอแนะไว้ด้วย

	 	 การวิเคราะห์การเมืองเชิงพรรณนาได้ทำ�ให้เกิดการวางรากฐานทางปรัชญา

จากลัทธิประจักษ์นิยม (empiricism) ที่แพร่หลายมาตั้งแต่ศตวรรษที่ ๑๗ ผ่านงานของนักทฤษฎี             

หลายคน อาทิเช่น จอห์น ล้อค (John Locke) และเดวิด ฮูม (David Hume) เป็นต้น ลัทธิ                                                                                                                                            

ของประจักษ์นิยมเป็นความก้าวหน้ามาจากความเช่ือท่ีว่าประสบการณ์คือพ้ืนฐานเพียงส่ิงเดียว

ของความรู้ (knowledge) เหตุนี้สมมติฐานและทฤษฎีทั้งหมดจะถูกทดสอบโดยกระบวนการ

ของการสังเกตการณ ์ (observation) แนวคิดดังกลา่วนี้ได้พัฒนาต่อมาจนถึงศตวรรษที่ ๑๙ 

จึงกลายมาเป็นปฏิฐานนิยม (positivism) หรือความคิดที่ว่าด้วยความจริงหรือความแน่นอน 

จนก่อเกิดขบวนการทางปัญญาหรือการแสวงหาความรู้จากความจริง ที่ปรากฏในงานเขียน

ของออกัส คองท์ (Auguste Comte ค.ศ. ๑๗๙๘-๑๘๕๗) ลัทธิความเป็นจริงนี้ให้หลักการ

ว่าสังคมศาสตร์และในประเด็นหรือสาระต่างๆ ของการสืบค้นทางปรัชญาทุกรูปแบบควรจะ

เช่ือมโยงอย่างจริงจังกับวิธีการศึกษาของวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ  ซ่ึงมีการรับรู้กันว่าเป็นวิธีการ  

ที่เชื่อถือได้เพียงอย่างเดียวในการเปิดเผยความจริง  (truth)  เหตุนี้การพัฒนาการศึกษา 

เรียนรู้ของศาสตร์ด้านการเมืองจึงได้รับอิทธิพลจากแนวทางการศึกษาดังกล่าวนี้อยา่งมาก
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	 	 ๓.๓	 วิธีการจารีตนิยม “เชิงวิทยาศาสตร์” (scientific tradition) คาร์ล มาร์กซ์ 

เป็นนักทฤษฎีคนแรกที่พยายามใช้วิธีการวิทยาศาสตร์อธิบายการเมือง  โดยพัฒนาวิธีการ

วิเคราะห์ที่เรียกว่า  “การรับรู้ด้านวัตถุนิยมเกี่ยวกับประวัติศาสตร์”  คือ  การเข้าถึงความรู้       

ประการหนึ่งที่ว่ามีพลังขับเคลื่อนการพัฒนาประวัติศาสตร์  ทำ�ให้เขาทำ�นายถึงอนาคต

ที่มาจากฐานของ “กฎต่างๆ (laws)” ซึ่งมีสถานะเดียวกันกับที่ได้รับพิสูจน์แล้ววา่เป็น “กฎ” 

ในวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ  การวิเคราะห์แบบวิทยาศาสตร์จึงแพร่หลายออกไปมากหรือ

กลายเป็นการวิเคราะห์กระแสหลัก (mainstream) ในคริสต์ศตวรรษที่ ๑๙

	 	 วิชา  “รัฐศาสตร์” ได้รับการจัดตั้งขึ้นในมหาวิทยาลัยอ็อกซ์ฟอร์ด (Oxford) 

เม่ือราว ค.ศ. ๑๘๗๐ ท้ังในปารีสและโคลัมเบีย ค.ศ. ๑๙๐๖ ก็มีการตีพิมพ์วารสารช่ือ American 

Political Science Review ในระหว่าง  ค.ศ. ๑๙๕๐-๑๙๗๐ ศาสตร์เก่ียวกับการเมืองขยายตัว

และพัฒนาถึงจุดสูงสุดด้วยการเกิดการศึกษาเรียนรู้และการวิเคราะห์การเมืองด้วยวิธีการ          

ศึกษาด้านพฤติกรรม  หรือแนวทางพฤติกรรมนิยม  (behavioralism)  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ในสหรัฐอเมริกา  จนนับเป็นคร้ังแรกสุดท่ีทำ�ให้การเมืองได้รับความเช่ือถือว่าเป็นศาสตร์ เพราะ

ได้ให้วิธีการศึกษาเรียนรู้  ทำ�ความเข้าใจการเมืองที่วิธีการแบบเก่าไม่มี  นั่นก็คือ  วัตถุวิสัย

หรือสิ่งที่เป็นรูปธรรม  (objective)  และข้อมูลเชิงปทัสถานหรือที่เป็นตัวเลข  (quantifiable 

data)  ที่ค้านกับวิธีการที่ต้องพิสูจน์สมมติฐาน  นักวิเคราะห์การเมือง  อย่างเช่น  เดวิด 

อีสตัน (David Easton) นักรัฐศาสตร์อเมริกันที่มีชื่อเสียงเสนอไว้วา่ การเมืองสามารถรับเอา

วิธีการศึกษาของวิทยาศาสตร์ธรรมชาติมาใช้และทำ�ให้เกิดความหลากหลายในพื้นที่ศึกษา

ที่เหมาะสมที่สุดสำ�หรับการวิจัยเชิงปทัสถาน เช่น  กรณีพฤติกรรมลงคะแนนเสียง พฤติกรรม

นักนิติบัญญัติ และพฤติกรรมของนักการเมืองท้องถิ่นและนักล้อบบี้ (lobbyists) เป็นต้น

	 	 อย่างไรก็ตาม  วิธีการศึกษาแบบพฤติกรรมนิยมก็มีจุดอ่อนบางอย่างที่

สำ�คัญคือ ทำ�ให้เกิดข้อจำ�กัดในการวิเคราะห์การเมือง เพราะมีขอบเขตอยู่ที่การสังเกตการณ์

โดยตรง แนวคิดบางอย่าง  เช่น “เสรีภาพ” “เสมอภาค” “ยุติธรรม” และ “สิทธิ” บางครั้ง

ได้ถูกละเลยไปโดยมองว่าไม่มีความหมายเพราะขาดความชัดเจนเชิงประจักษ์  นักรัฐศาสตร์

บางส่วนที่หันไปสู่แนวทางเชิงปทัสถานได้ตั้งคำ�ถามกับวิธีการเชิงประจักษ์มากขึ้นในช่วง 

ค.ศ. ๑๙๗๐  จากจุดอ่อนของวิธีการศึกษาเชิงศาสตร์ดังกล่าว  รวมท้ังการศึกษาและเรียนรู้อย่าง 
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“ปลอดจากค่านิยม” (value-free) และถา้เน้นวิเคราะห์ที่พฤติกรรมที่สังเกตเห็นได้ก็จะทำ�ให้

วิเคราะห์ได้เพียงการเตรียมการต่างๆ ทางการเมืองเทา่นั้น ซึ่งจะมีความหมายโดยปริยายวา่ 

“สถานภาพ” คือความชอบธรรม เช่น การเกิดความลำ�เอียงดา้นค่านิยมแบบอนุรักษ์จากการ

อธิบาย “ประชาธิปไตย” คืออะไร เมื่อวิเคราะห์จากพฤติกรรมที่สังเกตเห็นได ้ประชาธิปไตย

ก็คือการต่อสู้กันระหว่างชนชั้นนำ� (elites) เพื่อให้ได้อำ�นาจผา่นกลไกการเลือกตั้ง หรือเป็น 

“ระบบการเมืองประชาธิปไตย” ที่ตะวันตกพัฒนาขึ้น แทนที่จะเป็นความหมายตามตัวอักษร

คือ รัฐบาลหรือการปกครองโดยประชาชน หรือ “การปกครองตนเองของประชาชน” เป็นต้น

		  ๓.๔	วิธีการศึกษาเรียนรู้ที่พัฒนาต่อเนื่องมาถึงยุคโลกาภิวัตน์  แนวทาง

การศึกษาเชิงทฤษฎีต่างๆ  ในการศึกษาการเมืองที่เรียกกันว่า  “ทฤษฎีการเมืองทางการ” 

ที่รู้จักกันอย่างแพร่หลายก็คือ  “เศรษฐศาสตร์การเมือง”  (political  economy)  “ทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะ” (public-choice theory) และ “ทฤษฎีการเลือกเชิงเหตุผล” (rational-theory 

theory)  ซึ่งทฤษฎีเหล่านี้มีวิธีการวิเคราะห์ที่มีประโยชน์ในการเจาะเข้าสู่การกระทำ�หรือ  

การแสดงออกต่างๆ ของผู้ออกเสียงเลือกตั้ง (votes) นักล้อบบี้ ข้าราชการ และนักการเมือง 

รวมท้ังพฤติกรรมของรัฐต่างๆ ในระบบระหว่างประเทศ นอกจากน้ีแนวทางการศึกษาเหล่าน้ี

ยังมีผลกระทบในวงกว้างต่อการวิเคราะห์การเมืองในรูปแบบที่เรียกว่า  “ทฤษฎีทางเลือก

สาธารณะเชิงสถาบัน” (institutional public-choice theory) ดังที่นักวิเคราะห์หลายคนนำ�ไป

ใช้ศึกษาเรื่องการแข่งขันระหว่างพรรคการเมือง  พฤติกรรมกลุ่มผลประโยชน์  และอิทธิพล

ด้านนโยบายของข้าราชการ เป็นต้น และยังมีการประยุกต์ไปศึกษาในรูปแบบของทฤษฎีเกม 

(game  theory)  ซึ่งพัฒนามาจากสาขาวิชาคณิตศาสตร์มากกว่าด้านเศรษฐศาสตร์  ซึ่งช่วย

ในการวิเคราะห์พฤติกรรมปัจเจกบุคคลเป็นหลักการแรกสุด  อย่างไรก็ตามแนวทางการศึกษา

เหล่านี้ก็มีจุดอ่อนเช่นเดียวกัน  กล่าวคือ  ในการใช้แนวทางเลือกสาธารณะในการวิเคราะห์

การเมืองก็ประเมินสูงเกินไปในความมีเหตุผลของคน  เพราะบางคร้ังคนมุ่งหวังเพียงเป้าหมาย

ที่อยากได้โดยอาจตัดสินใจโดยขาดเหตุผลและความรู้ที่แท้จริง  ทฤษฎีทางเลือกเชิงเหตุผล

ที่ให้ความสนใจน้อยมากในปัจจัยด้านประวัติศาสตร์และสังคมขาดการรับรู้ในความสนใจ

ในตัวเองของคน เหตุนี้จึงมีผลต่อมาว่า  การศึกษาวิเคราะห์การเมืองจึงมีการใช้หลากหลาย        

แนวทางมาเป็นหลักวิชาการในการศึกษา  แนวทางที่เรียกกันว่า  “สถาบันนิยมใหม่” 
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(new institutionalism) ได้เปลี่ยนจากการวิเคราะห์ลักษณะของสถาบันต่างๆ ทางโครงสร้าง

และเป็นทางการไปสู่บริบทที่กว้างกว่าเดิม  รวมทั้งศึกษาพฤติกรรมที่เป็นจริง  และผลลัพธ์

ของกระบวนการนโยบาย การเกิด “การเมืองสีเขียว” (green politics) ได้ทา้ทายการเน้นศึกษา

วิเคราะห์โดยเอาคนเป็นศูนย์กลาง  (anthropocentric)  เพื่อการสร้างทฤษฎีทางสังคมและ

การเมือง และการใช้แนวทางร่วม (holistic) ในการทำ�ความเข้าใจสังคมและการเมือง ทฤษฎี

เชิงวิพากษ ์ (critical theory) ซึ่งต่อยอดมาจากลัทธิมาร์กซิสม์ใหม่ (neo-Marxism) ก็ได้ขยาย

แนวคิดเชิงวิพากษ์ไปสู่การปฏิบัติทางสังคมทุกอย่าง และได้รับอิทธิพลจากหลายๆ แนวคิด

รวมทั้งด้านจิตวิทยาของฟรอยด์  (Freud)  และการจัดองค์กรขนาดใหญ่แบบสมัยใหม่

ของเวเบอร์ (Weber) ส่วนแนวทางของยุคหลังสมัยใหม่นิยม (postmodernism) ก็ได้ต้ังคำ�ถามกับ

แนวคิดความจริงสมบูรณ์และสากล  และช่วยให้เกิดการตั้งตัวและก่อเกิดทฤษฎีเชิงสนทนา

แลกเปลี่ยน (discourse theory) และส่วนหนึ่งที่สำ�คัญในแนวทางการศึกษาวิเคราะห์การเมือง

ระหว่างแนวทางปรัชญาการเมืองกับรัฐศาสตร์ก็เริ่มมีการยอมรับกันมากขึ้นว่าเป็นวิถีทาง

เฉพาะของแต่ละด้านในการเข้าถึงหรือเปิดเผยความรู้ทางการเมือง  ไม่ใช่วิธีการที่แบ่งแยก

และคัดค้านกันและกันอย่างที่เคยเป็นมาเมื่อก่อนหน้านี้

	 ๔.	 เกณฑ์ของการเมืองในทางบวก

	 ในแนวทางการศึกษาวิเคราะห์การเมืองที่เรียกว่า  “แนวทางปรัชญาการเมือง” 

การพยายามสร้างเกณฑ์หรือใช้เหตุผลถึง “การเมืองที่ดี” มีมาตั้งแต่สมัยนครรัฐกรีกโบราณ 

(Greek city-states) โดยในยุคเมื่อราว ๒,๖๐๐ ปีของตะวันตก เรียกว่า รัฐที่ด ีที่สำ�คัญก็คือ 

แนวทางวิเคราะห์ของอริสโตเติล  จากพื้นฐานการศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญของนครรัฐ

กรีก ๑๕๘ ฉบับ แล้วคิดเกณฑ์ในการพิจารณาออกเป็น ๒ เกณฑ ์สำ�คัญคือ “ใครปกครอง” 

(Who rules?) กับ “ใครได้ประโยชน์” (Who benefits?) ในเกณฑ์ผู้ปกครอง อริสโตเติล

ได้จัดแยกออกมาเป็น ๓ กลุ่มใหญ่ๆ คือ ๑) ปกครองโดยคนๆ เดียว (the one) ๒) ปกครอง

โดยคนจำ�นวนน้อย (the few) และ ๓) ปกครองโดยคนจำ�นวนมาก (the many) เกณฑ์ของการ

ได้รับผลประโยชน ์ แบ่งออกเป็น ๒ ลักษณะที่แตกต่างกันและอาจ “ขัดแย้ง” กันได ้ คือ 

๑) ผลประโยชน์ของส่วนรวมซึ่งหมายถึงของทุกคน (for all) ในรัฐ (สังคม) กับ ๒) ผลประโยชน์
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เฉพาะผู้ปกครอง๖  แน่นอนว่าตามมุมมองของอริสโตเติล  “การปกครองเพื่อผลประโยชน์

ของส่วนรวมหรือทุกคน”  เป็นการปกครองหรือรัฐบาลท่ีดี  เพราะเป้าหมายในแนวทางปรัชญา

ทางการเมืองของอริสโตเติลในการสร้างรัฐท่ีดี  ก็คือ  ต้องเป็นรัฐท่ี  “ให้ความสุขมากท่ีสุด

แก่คนจำ�นวนมากท่ีสุดในรัฐ” (…the greatest happiness for the greatest number.) ซ่ึงอริสโตเติล

เช่ือว่ามีความเป็นไปได้มากกว่าท่ีจะทำ�ให้เกิด “ความสุขมากท่ีสุดสำ�หรับทุกคน” รัฐบาลหรือ

การปกครองที่ดีที่ให้ประโยชน์แก่คนจำ�นวนมากที่สุดไปจนถึงทุกคน  ดีที่สุดคือปกครอง

โดยคนๆ เดียว เรียกวา่  “ราชาธิปไตย” (kingship or monarchy) ดีรองลงมาคือ ปกครอง     

โดยคนจำ�นวนน้อย เรียกว่า “อภิชนาธิปไตย” (aristocracy) ดีน้อยท่ีสุด คือ “โพลิต้ี” (Polity) หรือ

การปกครองตามรัฐธรรมนูญ (constitutional government) แต่ถ้าเมื่อใดผลประโยชน์หรือ

ความสุขมากท่ีสุดตกอยู่กับผู้ปกครองฝ่ายเดียวก็จะกลายเป็นการปกครองหรือรัฐบาลท่ีไม่ดี  หรือ

เลว (bad government) เลวมากที่สุดก็คือ “ทรราชย์” (tyranny) ผู้ปกครองคนเดียวได้ประโยชน ์

เลวรองลงมาคือ “คณาธิปไตย” (oligarchy) ผู้ปกครองจำ�นวนน้อยได้ประโยชน ์และเลวน้อย

ที่สุดก็คือ “ประชาธิปไตย” (democracy) ผู้ปกครองจำ�นวนมากได้ประโยชน์ ประชาธิปไตย 

ในยุคกรีกโบราณ หมายถึง การปกครองของคนจน (the rule of the poor) เพราะคนจน

เป็นคนส่วนใหญ่ในสังคม

	 ในราวศตวรรษที่ ๑๘ ของยุโรป ฌอง ชา้ก รุสโซ (J.J. Rousseau) ให้เกณฑ์           

ของรัฐบาลหรือการปกครองท่ีดีว่า  เกิดข้ึนมาจากการทำ� “สัญญาทางสังคม” (social contract) 

ระหว่างทุกคนที่เข้าร่วมอยู่ในรัฐหรือสังคม  และต้องทำ�ให้เกิด  “ผลประโยชน์ร่วมกัน

หรือของทุกคนในสังคม” หรือ General Will ที่แปลว่า  “เจตจำ�นงทั่วไป” แต่ถ้าเป็นได้เพียง             

“ผลประโยชน์ส่วนตัว” หรือ Will of All โดยเฉพาะอย่างยิ่งของผู้ปกครองก็ไม่ด ีผู้ร่วมทำ�สัญญา

มีสิทธิ์ในการต่อต้านและล้มรัฐบาล

	 ๖  Ibid, p. 27 และโปรดดู การวิเคราะห์ของ เสนีย์ คำ�สุข, “คนไทยกับรัฐธรรมนูญ : ฟัง คิด     

ถาม เขียน และอา่น” ใน รุ่งพงษ ์ ชัยนาม และคณะ, คณะบรรณาธิการ, ๓๐ ปีรัฐศาสตร ์ มสธ. 

รวมบทความวิชาการรัฐศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : พิมพ์อักษร, ๒๕๕๕), หน้า ๖๑ - ๗๙.
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	 ในสังคมตะวันออก  พุทธศาสนาพิจารณาว่า  “อัตตา”  หรือการถือในความสำ�คัญ

ของตนเองมักจะเด่นกว่าส่วนอื่นๆ  การอยู่ร่วมกันในสังคมต้องมีวิธีจัดการเรื่องนี้ให้ดี

จึงจะป้องกันและแก้ไขความขัดแย้งต่างๆ  ได้  ถ้าการปกครองหรือรัฐบาลเป็นรูปแบบ 

“อัตตาธิปไตย”  ก็ไม่ดี  เพราะผู้ปกครองจะมุ่งแต่แสวงหาอำ�นาจและประโยชน์ของตนเอง 

การต่อสู้การเอาชนะกันในรูปแบบตา่งๆ  ก็จะเกิดขึ้น  สังคมที่จะพัฒนาได้หรือเป็นสังคมที่ดี

ต้องมี “จุดรวมอันหนึ่งที่ทุกคนยึดถือสูงสุดเป็นอันเดียวกัน” จนลดอัตตาของแต่ละคนลงไป                                                                                                                       

สิ่งนั้นก็คือ หลักธรรมเป็นใหญ่ หรือ “ธรรมาธิปไตย” คือการใฝ่ธรรม ต้องการความจริง 

ความถูกต้อง  ความดีงาม๗  การปกครองหรือรัฐบาลธรรมาธิปไตยจึงเป็นรัฐบาลท่ีดี  เพราะ

ทำ�ให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมหรือเกิดความเป็นธรรมขึ้นในสังคม ยับยั้งการเกิดอัตตาธิปไตย 

หรืออำ�นาจที่นำ�ไปสู่ความขัดแย้ง  การแย่งชิงผลประโยชน์กันระหว่างผู้นำ�ผู้มีอำ�นาจ

ในการปกครอง

	 คำ�อธิบายและเกณฑ์ของการเมืองที่ดีทั้งหมดที่กล่าวมาข้างต้น  ถือหลักการ

ว่าการทำ�ให้เกิดประโยชน์กับคนส่วนใหญ่หรือคนทั้งหมดในสังคม  ไม่ใช่ประโยชน์เฉพาะ    

ผู้ปกครองเป็นการเมืองที่ดี คำ�ถามที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้ประการหนึ่งก็คือ จะเกิดรัฐบาลหรือ

การปกครองที่ด ีหรือเป็นธรรมาธิปไตยได้อยา่งไร

	 อริสโตเติลได้ให้แนวคิดและกฎเกณฑ์ไว้ว่าต้องเริ่มมาจากการมี  “คนดี”  และ 

“พลเมือง” ที่ดีในสังคมก่อนเป็นเบื้องต้น เพราะคนเป็น “สัตว์การเมือง” (political animal) 

พลเมืองเป็นผู้ที่มีทรัพย์สินส่วนตัว มาจากเด็กๆ ที่ได้รับการศึกษาที่รัฐจัดขึ้นโดยเฉพาะ และ

เข้าไปมีส่วนร่วมในอำ�นาจทางการเมือง  การให้การศึกษาเด็กเพื่อสร้างพลเมืองที่ดีต้องมี

วัตถุประสงค์ในดา้น “คุณธรรม” (virtue) นอกจากนั้นพื้นฐานของครอบครัว (family) ก็ต้อง    

ดีงามด้วยเพราะรัฐมาจากการรวมกันเขา้เป็นหมู่บ้าน (village) จำ�นวนมากมายของครอบครัว

	 ๗  โปรดดู พระพรหมคุณาภรณ ์(ป.อ.ปยุตฺโต), การสร้างสรรค์ปัญญาเพ่ืออนาคตของ

มนุษยชาติ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ ์บริษัทสหธรรมิก จำ�กัด, ๒๕๕๓), หน้า ๗๒ - ๗๔.
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ที่เป็นพลเมืองทั้งหลาย  โดยทุกส่วนเหล่านี้รวมกันเข้าเป็นเสมือนองค์อินทรีย์  (organism) 

หรือร่างกายของคนที่มีความสำ�คัญต่อกันและกันทั้งส่วนใหญ่และส่วนย่อยๆ๘

	 สำ�หรับรุสโซ หลักการสำ�คัญคือ “องค์อธิปัตย์” หรืออำ�นาจอธิปไตย (sovereign) 

ที่เกิดขึ้นมาจากการทำ�สัญญาสังคมของทุกคนในรัฐ  หมายถึง  ความสามารถ  (อำ�นาจ) 

ทางด้านนิติบัญญัติและการรวมกันเข้าเป็นหนึ่งเดียวของประชาคม  (community)  ไม่ใช่ 

กษัตริย์หรือรัฐบาล  แต่เป็นของทุกคน  เพราะทุกคนได้มอบอำ�นาจเดิมที่มีอยู่ก่อนเข้าทำ�

สัญญาให้อยู่ภายใต้ทิศทางหลักหรือสำ�คัญที่สุดของ  “เจตจำ�นงทั่วไป”  ทุกคนจึงมีอำ�นาจ

ร่วมกัน  และทุกคนล้วนรับรู้ว่าตนเองต่างก็เป็นสมาชิกของสังคมที่ไม่อาจแบ่งแยกได้  และ

ก่อให้เกิดรัฐที่เป็นหน่วยของส่วนรวมและศีลธรรมในด้านที่ถูกกระทำ�  เป็น  “องค์อธิปัตย์” 

เม่ือเป็นฝ่ายกระทำ�และมี “อำ�นาจ” ในความสัมพันธ์กับรัฐอ่ืนๆ “เจตจำ�นงท่ัวไป” อยู่ในองค์กร

ทางการเมืองเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ และเป็นที่รวมของผลประโยชน์ส่วนตัวของพลเมือง

ของรัฐ๙

	 พุทธศาสนาให้หลักการสำ�คัญในการก่อเกิดธรรมาธิปไตยไว้หลายอย่าง               

ท้ังการรู้จักควบคุมอัตตาของตนเองด้วยการทำ�ให้จิตใจผ่องใส บริสุทธ์ิ คิดแต่ในทางท่ีดี ท่ีเป็น

ประโยชน์ ไม่ให้คิดเอารัดเอาเปรียบหรือเอาประโยชน์จากคนอื่นหรือสังคมส่วนรวม ควบคุม

ความคิดความรู้สึกของตนเองที่มุ่งไปในทางไม่ด ีหรือการจะทำ�ให้คนอื่นหรือสังคมเดือดร้อน

หรือแม้แต่การควบคุม “อคติ ๔” คือ ความลำ�เอียงเพราะรัก เพราะกลัวภยันตราย เพราะ

ความไม่รู้ และเพราะความไม่ชอบหรือเกลียดชัง ไม่ให้มีอิทธิพลครอบงำ� ความคิด จิตใจ

ของตัวเอง ขณะเดียวกันก็ให้ฝึกฝนในการนำ�หลักอิทัปปัจจยตา  หรือหลักเหตุและผล และ

หลักโยนิโสมนสิการ คือ การคิดสร้างสรรค์ พัฒนาสติปัญญาอยู่เสมอ จนยกระดับความคิดความเช่ือ

ไปสู่การมีคุณธรรมระดับสูงขึ้นตั้งแต่ปัจเจกบุคคล กลุ่ม องค์กร และสถาบัน ไปจนถึงระดับ 

	 ๘  Bertrand Russell, A History of Western Philosophy, (New York : Murray 

Printing Co., 1967), pp. 184 - 195.
	 ๙  Ibid., pp. 684 - 701.
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ประเทศและระดับนานาชาติ พุทธศาสนาให้หลักการไว้วา่  การคิดด ี พูดด ี ทำ�ด ี ก็จะเกิด

ผลดีติดตามมา  ถ้าพูด  คิด  ทำ�ในทางตรงกันข้ามก็จะเป็นกรรมชั่ว  และจะได้รับผลที่ไม่ดี      

อย่างใดอย่างหนึ่งในอนาคต

	 ๕.  สรุปกรอบแนวคิดในการวิเคราะห์

	 ตามความหมายการเมืองที่ได้ยกมานำ�เสนอข้างต้น  จะพบว่า  การเมือง              

มีขอบเขตค่อนข้างกว้าง และอาจมองได้ทั้งด้านบวกและลบ รวมทั้งสามารถเป็นการเมืองที่ดี                                                                                                                    

หรือไม่ดีก็ได้ ความหมายของการเมืองใน ๔ ลักษณะใหญ่ๆ ที่นำ�เสนอไว ้ ทำ�ให้สามารถ      

มองเห็นมิติหลากหลายของการเมือง ไม่ว่าจะมองจากด้านของนักการเมือง ด้านของสังคมหรือ

แม้แต่ด้านของกลุ่มต่างๆ และด้านของประชาชนแต่ละคน

	 มุมมองตามความหมายของการเมืองใน ๔ ลักษณะสำ�คัญดังกลา่ว ถ้าแยกเน้น

พิจารณาในประเด็นสำ�คัญก็มีลักษณะแตกต่างกันอยู่มาก  แต่ถ้ามองในระดับกว้างๆ  และ

พิจารณาในส่วนที่คล้ายคลึงกันในบางลักษณะก็จะพบว่า  มีลักษณะที่เป็นทั่วไปหรือมีความ

เหมือนกันในส่วนที่สำ�คัญ คือ

	 	 ๑.	 เป็นเรื่องเกี่ยวกับความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกันของคนในสังคมตั้งแต่

ระดับของคนแต่ละคน ไปจนถึงระหว่างชนชั้นกับชนชั้น และในส่วนที่อยู่ในกลไกของรัฐ หรือ

ที่มีตำ�แหน่งในรัฐบาลหรือการปกครอง

	 	 ๒.	 กลไกหรือพลังในการเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันระหวา่งคนในลักษณะต่างๆ 

ดังกล่าวเรียกว่า  “อำ�นาจ”  หรือสิ่งที่ทำ�ให้คนที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กันต้องเคลื่อนไหวหรือ

เกิดการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะต่างๆ  ทั้งในลักษณะที่ทำ�ให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ประโยชน์

หรือได้ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย

	 	 ๓.	 อำ�นาจอาจอยู่กับแต่ละคน  กลุ่มคน  องค์กร  สถาบันทางการเมือง        

ชนช้ันและรัฐหรือแม้แต่ในเพศชาย  ทั้งที่เป็นทางการหรือตามกฎหมายและตามธรรมชาติ

ของสังคม และมาจากพ้ืนฐานทางวัตถุหรือเศรษฐกิจ วิธีการใช้อำ�นาจและการรักษาอำ�นาจก็มีอยู่

หลายวิธี  เป้าหมายของการใช้และรักษาอำ�นาจก็มีตั้งแต่เพื่อการกระจายสิ่งที่เป็นประโยชน์

ต่างๆ เพ่ือกิจการสาธารณะหรือส่วนรวมในสังคม เพ่ือประนีประนอมหรือสร้างความเห็นชอบ

ร่วมกันของคนทุกฝ่าย  ไปจนถึงการกดขี่บังคับหรือการได้ประโยชน์ของคนฝ่ายหนึ่งจากคน

ฝ่ายหนึ่งไม่ว่าโดยเพศ โดยชนชั้นและการมีอำ�นาจในรัฐ
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		  ๔.	 ในด้านบวกหรือด้านที่ดีที่สุดของการเมือง  ก็คือ  อำ�นาจกระจาย

อยู่กับทุกคน หรือกลุ่มต่างๆ ในสังคม หรือในทุกเพศและทุกชนชั้น และอำ�นาจได้ถูกใช้ไป

เพื่อการจัดสรรแบ่งปันผลประโยชน์ที่มีความสำ�คัญไปสู่คนทุกคน ทุกกลุ่ม ทุกเพศ ทุกชนชั้น 

จนสามารถสร้างความชอบธรรมทางการเมือง  หรือการยอมรับจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องได้ 

นักการเมืองท่ีไม่ซ่ือสัตย์ได้รับการตรวจสอบถ่วงดุลอำ�นาจจนไม่สามารถคอร์รัปชันทางการเมืองได้                                  

“หลักการ”  ได้รับการให้คุณค่าและนำ�มาใช้กันอย่างกว้างขวาง  ส่วนในด้านลบหรือด้าน

ที่เลวร้ายที่สุดของการเมือง ก็คือ อำ�นาจกระจุกอยู่ในคนบางคน บางกลุ่ม บางเพศ หรือ

บางชนชั้น และใช้อำ�นาจไปในลักษณะกดขี ่ บังคับ  การแสวงหาประโยชน์ส่วนตัวของฝา่ย             

ที่มีอำ�นาจ  โดยไม่คำ�นึงถึงความถูกต้องดีงามแต่อย่างใด  ถ้ามีการต่อต้านหรือไม่ยอมรับ

ฝ่ายที่มีอำ�นาจก็มักใช้วิธีการแบบทหาร หรือความรุนแรงและการบังคับให้เกิดการยอมรับ

		  เม่ือนำ�เอาเกณฑ์การเมืองท่ีดีหรือด้านบวกมาเป็น “กรอบ” ในการมองการเมือง

ก็พบว่า ในมุมมองของนักคิดตะวันตกที่ได้ยกมานำ�เสนอนั้น ต้องเป็นการเมืองที่ให้ประโยชน์

กับคนทั้งสังคม หรืออย่างน้อยก็คือคนส่วนใหญ่ในสังคม และถ้าจะเกิดผลดีเช่นนี ้ พลเมือง  

ก็ต้องเข้าไปมีส่วนร่วมในการเมือง  หรือการใช้อำ�นาจในการจัดสรรแบ่งปันผลประโยชน์ด้วย 

และถา้จะเป็นการเมืองประชาธิปไตย (democracy) ไม่ใช่แบบเผด็จการ ก็ต้องเป็น “รัฐบาล

หรือการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน” ตามกรอบแนวคิดของ

อับราฮัม  ลินคอล์น  อดีตประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา  ซึ่งมีความหมายสอดคล้องกับ

คำ�ของภาษากรีก คือ Demos กับ Kratien คือการปกครองหรืออำ�นาจของประชาชน และ

ต้องเน้นว่า  “ประชาชนคือส่วนใหญ่หรือคนท้ังหมดในสังคม” พุทธศาสนาเน้นท่ีความเป็นธรรม 

อำ�นาจที่เป็นธรรม หมายถึงความถูกต้องชอบธรรม ซึ่งเป็นความดีงามร่วมกันในสังคม และ

ถ้าพิจารณาอย่างกว้างๆ ก็อาจไม่แตกต่างจากมุมมองของตะวันตกมากนัก เพราะถ้าจะเกิด    

ความถูกต้องดีงามร่วมกันได้จริง  ก็ต้องเกิดจากการยอมรับของคนในสังคม  การยอมรับ     

จะเกิดขึ้นได้ก็ต้องเกิดจากการที่ทุกคนได้รับประโยชน์และมีความสุข ไม่ถูกกดขี่ บังคับ หรือ

ต้องสูญเสียประโยชน์

	 	 แน่นอนว่า  ถ้าการเมืองเป็นไปในทางตรงกันข้ามหรือไม่สอดคล้องกับเกณฑ์

สำ�คัญข้างต้นแล้ว ก็เป็นการเมืองที่ไม่ดีหรือดีน้อยกวา่  โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการได้ประโยชน์

เฉพาะคนบางคนบางกลุ่ม หรือเฉพาะนักการเมืองที่คดโกง
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	 	 อย่างไรก็ตาม  การท่ีจะสามารถเข้าใจหรือมองเห็นการเมืองท่ีดี  ไม่ดีได้อย่าง

ชัดเจนเป็นรูปธรรม  หรือมีอคติน้อยที่สุด  ผู้ที่มองการเมืองก็ต้องมีวิธีการศึกษา  ทำ�ความ

เข้าใจที่ถูกต้อง เหมาะสมและเป็นไปตามหลักการของวิชาการด้วย กล่าวคือ ต้องมีความรู้           

ความเข้าใจในวิธีการศึกษาวิเคราะห์การเมืองในแนวทางใดแนวทางหนึ่ง  หรือมากกว่า

หนึ่งแนวทาง ทั้งหลักการของการวิเคราะห์ วิธีการวิเคราะห์ และจุดอ่อน-จุดแข็งของแนวทาง

วิเคราะห์เหล่านั้น  โดยอาจไม่จำ�เป็นต้องเข้าใจครบถ้วนและถ่องแท้ในทุกแง่มุม  หรือ

ไม่จำ�เป็นต้องยึดเอาหลักวิชาการมาเป็นกรอบในการศึกษาวิเคราะห์อยา่งเต็มรูปแบบ หรือ

ต้องปลอดจากค่านิยมหรืออคติทั้งหลายทั้งปวง แต่ก็ต้อง “มีความเป็นกลาง” ในการมองหรือ

การวิเคราะห์อยู่พอสมควร และอีกส่วนหน่ึงท่ีสำ�คัญก็คือ ต้องมี “ข้อมูลข่าวสาร” ท่ีเก่ียวข้องกับ

ประเด็นหรือสาระการเมืองในการศึกษาวิเคราะห์ที่ครบถ้วน  รวมทั้งข้อมูลข่าวสารในด้าน

ประวัติศาสตร์ที่เชื่อมโยงมาสู่สถานการณ์การเมืองในขณะทำ�การศึกษาวิเคราะห์  เพราะ  

ถ้าขาดหรือมีข้อมูลไม่ตรงกับสถานการณ์ที่เป็นจริงแล้ว  การมองหรือวิเคราะห์การเมืองก็จะ

ไม่ถูกต้อง เที่ยงตรงได้เลย แม้วา่จะมีรูปแบบและวิธีการศึกษาวิเคราะห์ที่ถูกต้องและมีกรอบ

การวิเคราะห์ที่ชัดเจนตามหลักวิชาการเพียงใดก็ตาม

		  ดังน้ัน  การมีมุมมองต่อการเมืองท้ังในด้านบวกหรือด้านลบจึงเกิดจากเง่ือนไข

จากปัจจัย ๒ ด้านใหญ่ๆ คือ ด้านของผู้มองหรือศึกษาวิเคราะห์การเมือง กับด้านของผู้มี

ตำ�แหน่งและอำ�นาจทางการเมือง

		  หน่ึง  ในด้านของผู้มองหรือผู้ศึกษาวิเคราะห์การเมือง  ปัจจัยด้านความรู้    

ความเข้าใจ  หลักการของการมองและข้อมูลข่าวสารทางการเมือง  นับว่ามีความสำ�คัญโดยตรง

ต่อการ “มีมุมมอง” ท้ังด้านบวกหรือลบต่อการเมือง ถ้าผู้มองมีความรู้ ความเข้าใจทางการเมืองดี                 

หรือได้ศึกษาวิเคราะห์การเมืองต่อเนื่องมานานหลายปี  มีกรอบแนวคิดที่ชัดเจนและ

ผ่านการนำ�ไปใช้และปรับเปลี่ยนมาอย่างต่อเนื่อง  และยังได้จัดเก็บข้อมูลใหม่ๆ  เพิ่มเติม

อยู่เสมอแล้ว การมีมุมมองท้ังด้านบวกหรือลบ หรือมีท้ังสองด้านต่อการเมืองย่อมเป็นประเด็น

ที่น่าสนใจ และมีหลักการ เหตุผล และมีระบบความคิดที่เป็นรูปธรรมที่สามารถอธิบายให้

คนอื่นๆ เข้าใจและพอใจได้ แต่ถ้าผู้มองใช้เพียงความรู้สึกหรือ “อคติ” อยา่งใดอย่างหนึ่ง

ในการมองการเมือง  หรือมีความรู้สึกชอบ-ไม่ชอบต่อนักการเมืองหรือพฤติกรรมต่างๆ 

ของนักการเมือง โดยไม่ได้มีหลักการใดๆ ในการมีมุมมอง หรือไม่มีฐานข้อมูลใดๆ หรือมีเพียง
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ข้อมูลเล็กน้อยที่ได้รับจากสื่อมวลชนบางประเภท หรือได้รับข้อมูลเพียงดา้นเดียวจากบุคคล

หรือนักการเมืองที่ตนชื่นชอบ แล้วเห็นคล้อยตามหรือเชื่อตาม การมีมุมมองทั้งด้านบวกและ

ลบต่อการเมืองย่อมไม่น่าเชื่อถือ และไม่อาจจะอธิบายให้คนอื่นรับฟังและเห็นคล้อยตามได้    

อย่างมีเหตุผล  หรืออย่างมีหลักการ  มุมมองในลักษณะดังกล่าวนี้จึงสามารถเปลี่ยนแปลง    

ไปมาได้ตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป หรือตาม “อัตตวิสัย” ของผู้มองประกอบกัน

		  การมีมุมมองทางการเมืองจากเง่ือนไขด้านของผู้มอง  จึงสัมพันธ์กับความเป็น

อัตตวิสัย (subjectivity) กับความเป็นวัตถุวิสัย (objectivity) ของผู้มองและวิธีการที่ใช้ใน             

การมองหรือวิเคราะห์ และมีผลโดยตรงต่อการเกิดความถูกต้อง เท่ียงตรง หรือความผิดพลาด

ในการมองทั้งด้านบวก หรือลบที่เกิดขึ้น รวมทั้งการมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์บางอยา่ง

ของผู้มองอีกส่วนหนึ่งด้วย  ซึ่งสามารถเป็นไปได้ทั้งวัตถุประสงค์ในทางบวกและทางลบ

ต่อการเมืองในระดับและขอบเขตต่างๆ  โดยผู้เขียนจะขอสรุปออกมาเป็นแผนภาพให้เห็น

ความสัมพันธ์กันของปัจจัยต่างๆ ดังกล่าว คือ

แผนภาพท่ี ๑.๑ ปัจจัยต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับมุมมองทางการเมืองพิจารณาจากด้านของผู้มอง
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		  สอง ด้านของนักการเมืองหรือผู้มีตำ�แหน่งทางการเมือง บทบาทหรือพฤติกรรม

อาจแยกได้เป็น ๒ ลักษณะกว้างๆ คือ พฤติกรรมตามกรอบของตำ�แหน่งทางการเมือง หรือ

อย่างเป็นทางการ กับพฤติกรรมอย่างไม่เป็นทางการ คือ พฤติกรรมโดยท่ัวไปในฐานะนักการเมือง 

สมาชิกพรรคการเมือง และฐานะของคนไทย

		  ในฐานะของคนไทยนักการเมืองมักแสดงบทบาทหรือพฤติกรรมท่ีแตกต่างออกไป 

จากคนไทยโดยทั่วไปหลายลักษณะที่สำ�คัญ  คือ  การเป็นผู้กว้างขวางหรือการติดต่อคบค้า

สมาคมและเข้าร่วมกิจกรรมต่างๆ ท้ังทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองกับผู้คนเป็นจำ�นวนมาก 

และมักจะแสดงออกถึงความเป็นคน “ใจกว้าง” “ใจใหญ่” และ “ใจถึง” รวมทั้งมีใจบุญสุนทาน             

ช่วยเหลืองานการกุศล  หรือช่วยเหลือคนเดือดร้อน  และงานตามจารีตประเพณีต่างๆ 

อย่างสม่ำ�เสมอ  นักการเมืองกับงานบุญและพิธีกรรมตามจารีตประเพณีของสังคมเกือบจะแยก

จากกันไม่ได้ และต้อง “ใส่ซอง” หรือ “จ่ายภาษีสังคม” สูงกวา่และมากกว่าคนทั่วไป ดังนั้น 

นักการเมืองส่วนใหญ่จึงกลายเป็น “ผู้กว้างขวาง” หรือมีคนรู้จักมาก และถ้าสามารถรักษา

ความเชื่อ ศรัทธา  และ “ความชอบ” ในหมู่ประชาชนไว้ได้อยา่งต่อเนื่องยาวนานก็มักจะ     

ส่งผลไปถึงคนในครอบครัวของนักการเมืองด้วย คือ เกิดการวาง “ทายาททางการเมือง” ไปสู่              

ลูกหลาน  หรือเครือญาตินักการเมืองจนกลายเป็น  “ครอบครัวหรือตระกูลการเมือง”  ขึ้น

ในเกือบทุกจังหวัด รวมทั้งในเขตต่างๆ ของกรุงเทพมหานคร

	 	 เม่ือรัฐธรรมนูญ  กฎหมายพรรคการเมือง  และกฎหมายเลือกต้ัง  บัญญัติให้

ผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือ ส.ส. ต้องสังกัดพรรคการเมือง โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งตั้งแต่ภายใต้พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๒๔ เป็นต้นมา นักการเมืองที่มี                                                                                                                 

อิทธิพลอยู่ในจังหวัดต่างๆ จึงมีทางเลือก ๒ ทาง คือ เข้าสังกัดพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหน่ึง 

ตามเง่ือนไขและสถานการณ์ในแต่ละช่วงเวลา  กับการจัดต้ังพรรคการเมืองข้ึนเองหรือร่วมกับ                                                                                                               

“พวกพ้อง”  ฝ่ายต่างๆ  จัดตั้งพรรคการเมืองขึ้น  สถานะของผู้ก่อตั้งพรรคกับสถานะ

ของสมาชิกพรรคมีความแตกต่างกันและส่งผลให้บทบาทและพฤติกรรมก็แตกต่างกันด้วย 

ท้ังบทบาทและพฤติกรรมอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ผู้ก่อต้ังจะต้องดำ�เนินการต่างๆ 

ตามกรอบของกฎหมาย  รวมทั้งการจัดทำ�บัญชีรายรับ-รายจ่าย  และจำ�นวนสมาชิกพรรค 

เพื่อให้หน่วยงานที่มีหน้าที่กำ�กับ ควบคุม ดูแลตามกฎหมายตรวจสอบ บทบาทอยา่งไม่เป็น

ทางการคือ การติดต่อชักจูงบุคคลต่างๆ เข้าสังกัดพรรค  บริจาคเงินช่วยพรรค และลงสมัคร

รับเลือกตั้ง ส่วนสมาชิกพรรคมีบทบาทและพฤติกรรมอย่างเป็นทางการคือ การสมัครเข้าเป็น

สมาชิก  การเข้าร่วมการประชุมใหญ่พรรค  หรือถ้าได้รับแต่งตั้งเป็นกรรมการบริหารพรรค
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ก็ต้องเข้าร่วมการประชุมคณะกรรมการบริหารพรรค  ลงสมัครรับเลือกตั้งในนามพรรค 

บทบาทและพฤติกรรมอย่างไม่เป็นทางการ  ก็คือการออกพบปะประชาชนทั้งก่อนและ

หลังเลือกตั้ง หรือการนำ�เอาแนวนโยบายพรรคออกไปเผยแพร่ตามโอกาสต่างๆ

		  เม่ือนักการเมืองได้รับการเลือกต้ังผ่านระบบเลือกต้ังเข้าไปมีตำ�แหน่งทางการเมือง             

แล้ว  ยังคงต้องมีบทบาทและพฤติกรรมท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการควบคู่กันไป       

สถานะของ  “นักการเมือง”  ในตำ�แหน่งทางการเมืองต่างๆ  นั้นถือว่ามีความสำ�คัญและ

เป็นที่คาดหวังจากประชาชนและผู้ออกเสียงเลือกตั้งมากและสูงขึ้นกว่าการเป็นนักการเมือง                                                                                                                           

ที่ยังไม่มีตำ�แหน่งทางการเมือง  ถ้านักการเมืองสามารถลดอัตตวิสัยและเพิ่มมุมมองและ

เน้นการทำ�หน้าท่ีในทางวัตถุวิสัยมากข้ึน  ก็มักจะทำ�งานสนองตอบกับความคาดหวังและความ

ต้องการของประชาชนได้มาก ความพึงพอใจในหมู่ประชาชนก็จะมีมาก หรือในทางวิชาการ

เรียกว่าเกิด “ความชอบธรรมทางการเมือง” (political legitimacy) สูง แต่ถ้านักการเมืองเน้น 

“เล่นการเมือง”  หรือใช้อำ�นาจในตำ�แหน่งทางการเมืองเพ่ือการรักษาอำ�นาจภายในรัฐบาลไว้          

ไม่กล้าตัดสินใจในเรื่องสำ�คัญที่จะทำ�ให้เกิดประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่  เช่น  การบังคับใช้

กฎหมายอย่างจริงจัง  การใช้มาตรการเด็ดขาดและเข้มงวดกับการทุจริตประพฤติมิชอบ

ของนักการเมือง และข้าราชการ และการเอาจริงเอาจังกับการเอารัดเอาเปรียบ และข่มเหงรังแกกัน

ในสังคม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งบรรดา  “ผู้มีอิทธิพล” และ “เจ้าพ่อ มาเฟีย” ทั้งหลายทั้งที่

เป็นข้าราชการระดับสูง นักการเมือง และนักธุรกิจ เป็นต้น ความไม่พอใจหรือความผิดหวัง         

ก็จะเกิดขึ้นในหมู่ประชาชน  และยิ่งนักการเมืองที่มีตำ�แหน่งทางการเมืองมักแสดงบทบาท 

และพฤติกรรมอย่างไม่เป็นทางการไปในทางใกล้ชิดสนิทสนมกับญาติมิตร  และพวกพ้อง

ท้ังทางธุรกิจและข้าราชการ  หรือแม้แต่นักการเมืองเอง  และต่อมาภายหลังพวกพ้องของนักการเมือง

เหล่านั้นก็ได้รับการเลื่อนขั้น  เลื่อนตำ�แหน่งทางราชการ  ได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีหรือ

ตำ�แหน่งที่มีผลประโยชน์ต่างๆ  และกลุ่มธุรกิจได้เข้ารับประมูลงานต่างๆ  จากหน่วยงาน

ของรัฐบาล ความไม่พอใจในหมู่ประชาชนที่สนใจติดตามข่าวสารทางการเมืองก็จะยิ่งมากขึ้น

		  บทบาทและพฤติกรรมของนักการเมืองท่ีมีตำ�แหน่งทางการเมือง  ถ้าไม่สามารถ

แยกออกให้ชัดเจนต่อสาธารณชนว่าอะไรคือบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองอย่างเป็น

ทางการและได้เน้นทำ�ประโยชน์ให้กับสังคมส่วนรวมหรือไม่อย่างไร  และอะไรคือบทบาท

และพฤติกรรมที่ไม่เป็นทางการที่เป็นเรื่องส่วนบุคคลจริง  หรือไม่มีการแอบแฝง  และเอื้อ

ผลประโยชน์ท้ังทางตรงและทางอ้อมให้กับพวกพ้องฝ่ายต่างๆ  จนประชาชนท่ีมีความรู้ความ
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เข้าใจและสนใจทางการเมืองจริงจังพอใจและไว้วางใจจริงๆ แล้ว ความไม่พอใจ ความผิดหวัง

ซึ่งอาจจะกลายเป็นการไม่ยอมรับและการต่อต้านก็จะเกิดขึ้นได้ทันที

	 	 การแสดงบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองที่มีตำ�แหน่ง

ทางการเมืองจึงเป็นสิ่งสำ�คัญและอยู่ใน “สายตา” หรือความสนใจของประชาชน ทั้งบทบาท

ภายในสภาและภายนอกสภา  และยิ่งมีการใช้สื่อมวลชน  (mass  media)  ในการนำ�เสนอ 

ภาพและข่าวสารเกี่ยวกับบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองของคนเหล่านั้นออกไปสู่

สาธารณชนอย่างกว้างขวาง ต่อเน่ือง และมีรายละเอียดหลายลักษณะ บทบาทและพฤติกรรม

ทางการเมืองและด้านอื่นๆ  ของนักการเมืองทั้งหลายจึงเสมือนได้รับการสังเกตการณ์

อย่างใกล้ชิดจากประชาชน

	 	 ประชาชนในกลุ่มท่ีมีความรู้ความเข้าใจทางการเมืองดี  เรียนรู้ศึกษาการเมือง

มาพอสมควรและต่อเนื่อง มีความสนใจในสถานการณ์ทางการเมืองต่างๆ และยังมีมุมมอง

ในเชิงวัตถุวิสัยมากกว่าอัตตวิสัยได้ติดตามข่าวสารการเมืองผ่านส่ือมวลชน  และมีโอกาสได้

แลกเปล่ียนมุมมองกับคนในระดับเดียวกันอยู่เสมอ  คนเหล่าน้ีจึงมักจะแยกได้ค่อนข้างชัดเจน

ว่า  อะไรคือส่วนของบทบาทและพฤติกรรมในด้านบวก หรือเป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม 

และอะไรคือด้านท่ีไม่ดีหรือเป็นไปเพ่ือประโยชน์เฉพาะตัวนักการเมืองและพวกพ้องนักการเมือง                                      

คนกลุ่มนี้จึงเป็นกลุ่มชั้นนำ�ของนักวิเคราะห์และชี้นำ�ทางการเมือง  ส่วนประชาชนที่ยัง

ขาดความรู้ความเข้าใจทางการเมือง มักจะตกไปเป็น “เบ้ียล่าง” และอาจกลายเป็น “เคร่ืองมือ” 

ในบางลักษณะของนักการเมืองได้และแน่นอนว่าคุณค่าของการเมืองประชาธิปไตยก็จะมีน้อย 

แม้ว่านักการเมืองเหล่านั้นจะมาจากการเลือกตั้งของประชาชนก็ตาม

บทบาทและพฤติกรรมของนักการเมืองไทย

	 บทบาท (roles) เป็นไปตามสถานภาพ (status) ส่วนพฤติกรรม (behavior) ก็เป็นไป

ตามค่านิยม ความคิด ความเชื่อ ของแต่ละคนแต่ละกลุ่ม และมักจะสอดคล้องกับแบบแผน

จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของสังคม

	 นักการเมืองไทยมีหลายสถานะอยู่ในตัวเองทั้งการเป็นคนไทย  ผู้กว้างขวาง 

และ/หรือ “มีอิทธิพล” ในจังหวัดหรือเขตเลือกตั้ง สมาชิกพรรคการเมือง ส.ส. ผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ทางการเมืองต่างๆ รัฐมนตรีและอื่นๆ อีก เช่น เป็นนายกสมาคม... และผู้ทรงคุณวุฒ ิและ

กรรมการในสมาคม องค์กร หน่วยงานต่างๆ ทั้งอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ เป็นต้น 

ถ้าจะจำ�กัดขอบเขตเพ่ือให้เห็นลักษณะของบทบาทและพฤติกรรมให้ชัดเจนเป็นรูปธรรมมากข้ึน

ต้องแยกออกระหว่างด้านที่เป็นทางการ  คือ  งานในรัฐสภา  และด้านที่ไม่เป็นทางการ 
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คือ เกี่ยวกับงานหรือกิจกรรมในพื้นที่ที่ไม่เกี่ยวข้องกับงานของรัฐสภาโดยตรง และต้องแยก

บทบาทและพฤติกรรมในส่วนที่เป็นจริงหรือเกิดขึ้นในลักษณะทั่วๆ  ไปหรือคล้ายคลึงกัน

ของนักการเมืองกับส่วนท่ีประชาชนท่ีสนใจและเข้าใจการเมือง  และประชาธิปไตยพอสมควร

คาดหวังจะให้เป็น

	 ในส่วนนี้ ผู้เขียนจึงขอนำ�เสนอในรูปของตารางที่แจกแจงสาระสำ�คัญต่างๆ ออก

ตามกรอบการพิจารณาที่ได้เสนอมาขา้งต้น ดังต่อไปนี้ คือ

ตารางท่ี ๑.๑ บทบาทและพฤติกรรมของนักการเมืองไทยท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ
แยกออกตามส่วนท่ีเป็นจริงตามท่ีสังคมสังเกตเห็นและรับรู้  กับส่วนท่ีประชาชนท่ีเข้าใจ

การเมืองคาดหวังจะให้เป็น
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แนววิเคราะห์ตามประเด็นที่ตั้งไว้ให้คิด

	 ๑.	 ประเด็นปัญหาทางการเมืองเกี่ยวข้องกับบทบาทและพฤติกรรมของ

นักการเมืองที่คนไทย “เบื่อหน่าย” หรือไม่ อยา่งไร

	 อาจจะกล่าวได้โดยรวมว่าเก่ียวข้องกัน  โดยเฉพาะอย่างย่ิงความขัดแย้งกันในเร่ือง

ต่างๆ  ระหว่างนักการเมืองแต่ละคนแต่ละกลุ่มและแต่ละพรรค  ต้ังแต่ขัดแย้งกันเก่ียวกับ 

“การแข่งขัน” ในการเลือกตั้ง ขัดแย้งกันในการจัดตั้งรัฐบาล ขัดแย้งกันจากการกล่าวหากัน                      

ในการอภิปรายต่างๆ ในสภา จนถึงความขัดแย้งในการอภิปรายในญัตติการอภิปรายไม่ไว้วางใจ

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ความขัดแย้งต่างๆ เหล่านี้ส่วนใหญ่มักจะเกิดการขยายผลไปสู่

การเปิดเผยข้อมูลและการกล่าวหาหรือ “โจมตีกัน” ในเรื่องส่วนตัวที่เกี่ยวข้องกับการทำ�ผิด

กฎหมาย ผิดศีลธรรมอันดีงาม และพฤติกรรมที่ส่อไปในทางทุจริตคอร์รัปชัน

	 ความขัดแย้ง ความแตกต่าง และการมีสถานภาพทางการเมืองของแต่ละฝ่าย  

ในสภาต่างกันคือ  ระหว่างการได้อยู่ในฝ่ายจัดตั้งรัฐบาลและได้รับตำ�แหน่งทางการเมือง                

รวมท้ังผลประโยชน์ทางด้านต่างๆ  เพ่ิมข้ึนกับฝ่ายท่ีไม่ได้ร่วมรัฐบาลก็ได้นำ�มาสู่ความขัดแย้ง

กันมากข้ึนต้ังแต่มีการกล่าวหากันและกัน การพูดกระทบกระเทียบเปรียบเปรยกัน การท้าทาย            

และโต้ตอบกันไปมา  หรือแม้แต่การใส่ร้ายกันโดยตรง  จนบางคร้ังได้นำ�ไปสู่เหตุการณ์ตึงเครียด

จนเกิดการใช้กำ�ลังกันในสภา  หรือเกิดการ “วอล์คเอา้ท์” (walk out) หรือการเดินออกไป

จากห้องประชุมเพื่อแสดงความไม่พอใจของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง  และส่วนที่เกิดขึ้นต่อเนื่องมา

หลังจากนั้นคือแต่ละฝ่ายก็จะทำ�การ “แถลงข่าว” กับสื่อมวลชนที่มักจะมีการ “กล่าวหากัน

และกัน”  รวมทั้ง  “การข่มขู่ว่าจะฟ้องร้องกัน”  จนถึงขั้นแต่งตั้งทนายความไปแจ้งความกับ

เจ้าหน้าที่ตำ�รวจ หรือไม่ก็ไปดำ�เนินการฟ้องร้องคดีกันต่อศาลโดยตรง

	 โดยเหตุการณ์ในลักษณะน้ีและการแสดงบทบาทและพฤติกรรมของนักการเมือง                                                

ดังกล่าวมาข้างต้นเกิดขึ้นเป็นปกติตั้งแต่มีสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งเมื่อ                                                                                 

พ.ศ.  ๒๔๗๖  เป็นต้นมา  แต่โน้มเอียงจะเกิดความเข้มข้นและรุนแรงมากขึ้นตั้งแต่ภายหลัง

การเลือกต้ังท่ัวไป พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นต้นมา  เม่ือส่ือมวลชนเร่ิมกลายเป็น “กลไกขยายเสียงและภาพ”         

ของนักการเมืองออกสู่สาธารณชนมากขึ้น  ต่างจากช่วงเวลาก่อนหน้านี้จนเกิดการให้
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ภาพลักษณ์นักการเมือง “ดาวสภา” “สีสันสภา” และ “มวยคู่เอกในสภา” จากการท่ีนักการเมือง

บางคนเป็นคนชอบพูดและแสดงพฤติกรรมแบบไม่เกรงกลัวใครหรือแม้แต่ไม่เคารพกฎ 

กติกาของสภา  หรือไม่ฟังการท้วงติงของประธานสภาและคนไทยบางส่วนก็นิยมชมชอบ

คนประเภท “ปากกล้า ใจถึง ใจนักเลง และเก่งทุกเรื่อง” ทำ�ให้นักการเมืองรุ่นใหม่ๆ หลายคน

เกิด “พฤติกรรมเลียนแบบ” นักการเมืองดาวสภาและสีสันสภาดังกลา่ว

	 เมื่อเกิดนักการเมือง  “คารมกล้า  ไม่เกรงกลัวใคร”  และโน้มเอียงแสดงออกไป

ในทางรักษาประโยชน์และปกป้องหัวหน้าพรรคการเมืองและพวกพ้องของตน จนเกิดปัญหา

การประชุมสภาเกือบทุกครั้ง หรือ “เสียเวลากับการทะเลาะเบาะแว้งในสภา” ในการประชุม

วาระสำ�คัญทุกครั้ง ขณะที่ประชาชนที่สนใจการเมืองติดตามรับชมและฟังผ่านการถ่ายทอดสด

ของส่ือ ผลท่ีเกิดข้ึนในการรับรู้และมุมมองของประชาชนก็คือความเบ่ือหน่าย  “นักการเมือง”

	 สิ่งที่น่าสนใจและเป็นข้อสังเกตที่น่าคิดก็คือ ยิ่งประชาชน (บางส่วน) เบื่อหนา่ย

บทบาทและพฤติกรรมนักการเมืองประเภทนี้ คนเหล่านี้ก็ยังสามารถได้รับการเลือกตั้งเข้าไป

มีตำ�แหน่งในสภาและในรัฐบาลได้เกือบทุกครั้ง และก็ยังสามารถแสดงบทบาทและพฤติกรรม

แบบเดิมๆ ได้เป็นปกติ

	 ๒.	 กลไกและสถาบันทางการเมืองใดที่จะสามารถควบคุมบทบาทและ

พฤติกรรมของนักการเมืองที่เป็นไปในทาง “ลบ” เหล่านี้

	 ถ้าพิจารณาตามหลักการรัฐศาสตร์ (Political Science) ที่เป็นสากล มีสถาบัน

ทางการเมืองหลายสถาบันที่เกี่ยวข้อง คือ รัฐธรรมนูญ รัฐสภา รัฐบาล ตุลาการ พรรคการเมือง 

ระบบเลือกตั้ง และองค์กรอิสระต่างๆ ส่วนกลไกทางการเมืองที่สำ�คัญก็คือ กลไกการทำ�งาน

ของกลุ่มผลประโยชน์และพรรคการเมือง กลไกการเลือกต้ัง กลไกการทำ�งาน และการตรวจสอบ       

ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  (กกต.)  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ผู้ตรวจการแผ่นดิน และอื่นๆ รวมทั้งกลไกการทำ�งานของสื่อมวลชนแขนง

ต่างๆ ส่วนในด้านปรัชญาหรือปทัสถานทางสังคมก็มีสถาบันทางศาสนา และสถาบันทางสังคม

อื่นๆ  รวมทั้งกลไกการทำ�งานของสถาบันเหล่านี้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งโดยตรงและโดยอ้อม

กับการแสดงบทบาทและพฤติกรรมของนักการเมือง
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	 ในเบ้ืองต้นน้ัน ถ้าสถาบันทางการเมืองต่างๆ มีระดับการพัฒนาสถาบันทางการเมืองสูง       

(high level of institutionalization) ดังที่แซมมวล พี ฮันติงตัน (Samuel P. Huntington)๑๐      

ได้นำ�เสนอแนวคิดไว้ว่า ประกอบด้วย ๔ เกณฑ์ใหญ่ๆ คือ หน่ึง ความสามารถในการปรับตัว 

(adaptability)  จากการดำ�รงอยู่ได้เป็นเวลานานอย่างต่อเน่ือง  และเปล่ียนแปลงผู้นำ�หลายรุ่น                                          

สอง ความซับซ้อนในการจัดองค์กรในการทำ�งาน (complexity) ไม่ใช่มีลักษณะธรรมดาๆ 

(simplicity) หรือ One man show รวมอำ�นาจการตัดสินใจอยู่ที่ผู้นำ�เพียงคนเดียว หรือ

คนกลุ่มเล็กๆ สาม ความเป็นอิสระในการทำ�งาน (autonomy) ไม่ตกเป็นเบ้ียล่าง หรือต้องพ่ึงพา 

(subordinate) ผู้นำ�คนเดียว คนกลุ่มเดียว หรือถูกครอบงำ�โดยองค์กรหรือสถาบันอื่น เช่น 

ต้องพ่ึงพาองค์กรทหาร หรือระบบราชการ หรือกลุ่มทุนบางกลุ่ม เป็นต้น แต่สามารถตัดสินใจ    

ดำ�เนินการต่างๆ ด้วยตัวเอง และสี ่ ความเป็นกลุ่มก้อนเดียวกันไม่มีปัญหาแตกแยกหรือ

ขัดแย้งกันในกลุ่มหรือองค์กร  (coherence)  ถ้าแตกแยกหรือขัดแย้งรุนแรงกลุ่มหรือองค์กร

ก็ขาดเอกภาพ (disunity) กลุ่มจึงต้องมีการผสานหรือเช่ือมโยงกันด้วยหลายปัจจัยหรือเง่ือนไข 

คือต้องมีครบท้ัง ๔ เกณฑ์ท่ีกล่าวมาท้ังหมด สถาบันทางการเมืองก็จะเกิดความชอบธรรมสูง 

มีสมรรถนะสูงในการทำ�งาน  และสามารถสร้างกลไกการทำ�งานท่ีเข้มแข็งจนนำ�ไปสู่การควบคุม                                                                                                                  

ตรวจสอบ  และให้รางวัล  และ/หรือลงโทษ  สมาชิกหรือผู้ทำ�งานในสถาบันได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล

	 เหตุนี้ถ้าระดับการพัฒนาสถาบันต่ำ�  กล่าวคือ  หนึ่ง  ขาดความสามารถ           

ในการปรับตัวหรือต้องยุบเลิกไปไม่นานหลังจากการก่อตั้ง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อขาดผู้นำ�

หรือผู้ก่อต้ังยุติบทบาททางการเมือง หรือขาดเงินทุน สอง การรวมกลุ่มและจัดองค์กรเป็นไป

หลวมๆ หรืออำ�นาจการตัดสินใจด้านต่างๆ ขึ้นอยู่กับผู้นำ�หรือตัวบุคคล สาม มีความเป็น

อิสระในการทำ�งานน้อย เพราะมีนายทุนหรือผู้นำ�ครอบงำ�การตัดสินใจต่างๆ หรือทหาร

	 ๑๐  โปรดดูรายละเอียดใน  เสนีย์  คำ�สุข,  “หน่วยที่  ๗  การพัฒนาการเมืองไทย  : 

เสถียรภาพ ความชอบธรรม ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการเมือง” ใน สาขาวิชารัฐศาสตร ์

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ประมวลสาระชุดวิชา การเมืองการปกครองไทย ฉบับปรับปรุง

คร้ังท่ี ๑, (นนทบุรี : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๗ - ๑๒๒.
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และระบบราชการสามารถเข้ามาแทรกแซงได้ทั้งทางตรงและทางอ้อม  และสี่  สมาชิกกลุ่ม            

หรือกลุ่ม  ก๊ก  แก๊งต่างๆ  ขัดแย้งกันรุนแรง  มีการแย่งชิงตำ�แหน่งและผลประโยชน์ต่างๆ 

องค์กรก็มักจะขาดกลไกที่มีประสิทธิภาพในการควบคุมและตรวจสอบบทบาทและพฤติกรรม

ของสมาชิก

	 บทบาทและพฤติกรรมของสมาชิกหรือบุคคลที่ทำ�งานในองค์กรทางการเมือง

ต่างๆ  จึงสามารถวัดหรือประเมินระดับการพัฒนาสถาบันทางการเมืองขององค์กรทางการเมือง

ได้  และถ้าระดับการพัฒนาสถาบันต่ำ�  ความสำ�คัญมักจะอยู่ที่ตัวบุคคลที่เป็นผู้ก่อตั้งหรือ        

หัวหน้าองค์กรและมักจะเป็นผู้จัดหาเงินทุนและให้ประโยชน์กับสมาชิกและกลุ่มต่างๆ 

ในองค์กร  วิธีการควบคุมและตรวจสอบบทบาทและพฤติกรรมของสมาชิกจึงต้องใช้อำ�นาจ

และอิทธิพลของผู้นำ�องค์กรเป็นสำ�คัญ ประชาชนหรือคนทั่วไปภายนอกองค์กรจะไม่สามารถ

มีอิทธิพลในการควบคุมบทบาทหรือพฤติกรรมทางการเมืองของสมาชิกขององค์กรการเมือง

ต่างๆ ได้เลย

	 ในแง่ของปทัสถานทางสังคมนั้น ถ้าคุณธรรม จริยธรรม และวินัยของคนในสังคม

เข้มแข็งเพราะมาจากพื้นฐานของครอบครัวที่ยึดมั่นในคุณธรรม จริยธรรม และวินัยเคร่งครัด 

และสถาบันทางศาสนาได้รับการยอมรับอย่างสูงจากคนในสังคม  ก็จะส่งผลให้นักการเมือง

มีบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองที่มีคุณธรรม  จริยธรรม  และวินัยที่ดี  หรืออยู่ในร่อง

ในรอยและคำ�นึงถึงคุณความดีส่วนรวมของสังคมเป็นหลัก  แต่ถ้าเป็นไปในทางตรงกันข้าม 

บทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองก็ไม่สามารถจะควบคุมและตรวจสอบได้ 

และอาจไม่สามารถปรับเปลี่ยนไปสู่แนวทางที่คนส่วนใหญ่ในสังคมต้องการได้

	 ข้อเท็จจริงของสถาบันทางการเมืองของไทยมีปัญหามากในการพัฒนาสถาบัน 

ทั้งที่เกิดจากปัจจัยภายในและแรงกดดันจากสภาพแวดล้อม  สถาบันต่างๆ  จึงค่อนข้าง

อ่อนแอ กลไกสำ�คัญจึงข้ึนอยู่กับตัวบุคคล เหตุน้ีการเปล่ียนแปลงต่างๆ จึงสัมพันธ์กับความคิด 

ความเช่ือ  และความต้องการของผู้นำ�ทางการเมืองคนสำ�คัญในแต่ละช่วงเวลาท่ีคนเหล่าน้ัน       

มีอำ�นาจและอิทธิพลทางการเมือง  หลังจากผู้นำ�ทางการเมืองยุติบทบาททางการเมือง

หรือเสียชีวิตไปแล้ว  สถานการณ์ทางการเมืองก็จะเปลี่ยนไปตามบทบาทและพฤติกรรม

ทางการเมืองของผู้นำ�ทางการเมืองคนใหม่  พลวัตทางการเมืองไทยจึงมีลักษณะผันแปร
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ไปตามสภาพแวดล้อมและการเกิด-การสิ้นสุดผู้นำ�ทางการเมือง หรือขึ้นๆ ลงๆ มาตลอด

ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการเมืองการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ เป็นต้นมา

	 โดยระหว่าง  พ.ศ.  ๒๔๗๕-๒๔๙๐  ผู้นำ�ของกลุ่ม  “คณะราษฎร”  มีบทบาท

และพฤติกรรมทางการเมืองอย่างสำ�คัญ  ทั้งการผลักดันให้เกิดการจัดทำ�และประกาศใช้

รัฐธรรมนูญ ๒ ฉบับ และร่วมจัดทำ�กับผู้นำ�ในกลุ่มอำ�นาจเดิมจนมีการประกาศใช้อีก ๑ ฉบับ 

พรรคการเมืองที่จัดตั้งขึ้นในช่วง พ.ศ. ๒๔๘๙ ก็เพื่อการสนับสนุนผู้นำ�คณะราษฎรบางคน 

ในระหว่าง พ.ศ. ๒๔๙๐-๒๕๐๐ ผู้นำ�ทหารได้เข้ามามีบทบาทและพฤติกรรมทางการเมือง

แทนที่กลุ่มคณะราษฎร ในช่วงที่เกิดพรรคการเมืองหลายพรรคระหว่าง พ.ศ. ๒๔๙๘-๒๕๐๑ 

ก็มาจากการจัดตั้งขึ้นของผู้นำ�ทหารและผู้นำ�ทางการเมืองบางคน  แต่ทหารได้เข้าแทรกแซง

การเมืองตลอดเวลา  รวมทั้งทำ�การรัฐประหาร (coup d’état) ถึง ๔ ครั้ง และเกิดกบฏอีก

อย่างน้อย ๓ ครั้ง ทำ�ให้มีผลต้องล้มเลิกรัฐธรรมนูญไปถึง ๓ ฉบับ และประกาศใช้ใหม่อีก 

๔ ฉบับ ในช่วงเวลาต่อมาระหว่าง พ.ศ. ๒๕๐๐-๒๕๑๖ เกือบจะเป็นผู้นำ�ทหารฝ่ายเดียว             

เข้าครอบงำ�บริบททางการเมือง  เพราะมีเวลาเพียงไม่ถึง  ๓  ปี  ที่เปิดโอกาสให้สมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) จากการเลือกตั้งได้ทำ�งานสภา และห้ามดำ�รงตำ�แหน่งรัฐมนตรีและ

นายกรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญถูกยกเลิกไป ๓ ฉบับ และประกาศใช้ใหม่ ๓ ฉบับ มีนายกรัฐมนตรี 

๒ คน เป็นผู้นำ�ทหารท้ังคู่ คือ จอมพล  สฤษด์ิ ธนะรัชต์ และจอมพล  ถนอม กิตติขจร อีกคนหน่ึง

เป็นข้าราชการที่ผู้นำ�ทหารแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี แต่อยู่ในตำ�แหน่งเพียงไม่กี่เดือน

	 ความล้มเหลวและความอ่อนแอของสถาบันทางการเมืองต่างๆ  กว่าส่ีทศวรรษ

ท่ีผ่านมา  ส่งผลให้ประชาชนท่ีมีความรู้และความสนใจทางการเมืองในกรุงเทพมหานคร 

โดยเฉพาะอย่างย่ิงคือกลุ่มนักวิชาการและนักศึกษาได้ออกมาชุมนุมประท้วงแสดงความ

ไม่พอใจ และเรียกร้อง  “รัฐธรรมนูญใหม่”  จนนำ�ไปสู่เหตุการณ์เผชิญหน้ากับฝ่ายรัฐบาล

ทหารและเกิดเหตุรุนแรงระหว่างวันท่ี ๑๔-๑๖ ตุลาคม ๒๕๑๖

	 ในระหว่าง พ.ศ. ๒๕๑๖-๒๕๓๕ ผู้นำ�จากพรรคการเมืองซึ่งส่วนใหญ่มาจาก               

นักธุรกิจและกลุ่มทุนทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคได้เข้าไปมีบทบาทในสภาและ

คณะรัฐมนตรีร่วมกับผู้นำ�ทหารและข้าราชการ  แต่การเมืองก็ยังเต็มไปด้วยความขัดแย้ง  การแย่งชิง                                                                                                             

ผลประโยชน์และอิทธิพลของกลุ่มผู้นำ�ทั้งสองฝ่ายจนเกิด  “การซื้อเสียง”  เพื่อเข้าสู่อำ�นาจ

ของฝ่ายธุรกิจขยายขอบเขตและพัฒนาวิธีการจากการแจกส่ิงของ  ให้เงินเล็กน้อยไปสู่การเกิด            
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“โรคร้อยเอ็ด”  หรือการซ้ือเพ่ือให้ได้คะแนนมากท่ีสุดจนชนะการเลือกต้ัง  และการ  “ยิงกระสุน” 

อย่างไม่ยั้งด้วยเงินลงทุนหลายหมื่นล้านบาท  สลับกับการเกิดการรัฐประหารและการกบฏ

หลายครั้ง ผลก็คือมีการยกเลิกใช้รัฐธรรมนูญไปถึง ๖ ฉบับ และประกาศใช้ใหม่ ๕ ฉบับ 

พรรคการเมืองมีลักษณะเดียวกันกับ  “กลุ่มผลประโยชน์เฉพาะกิจ”  มีวัตถุประสงค์หลัก

เพื่อการเลือกตั้งและเข้ามีตำ�แหน่งทางการเมือง  การยุบเลิก  ยุบรวม  และการจัดตั้งขึ้นไป

เกิดข้ึนทุกคร้ังในช่วงก่อนการเลือกต้ังท่ัวไป  การคอร์รัปชันทางการเมืองได้พัฒนาไปถึงระดับ 

“บุฟเฟต์แคบิเนต” หรือ “กินทั้งตามน้ำ�-ทวนน้ำ�” เพื่อสะสมทุนไว้ในการเลือกตั้งครั้งต่อไป

	 ระหว่าง  พ.ศ.  ๒๕๓๕-๒๕๕๕  ผู้นำ�จากฝ่ายธุรกิจและกลุ่มทุนดูเหมือนจะมี

โอกาสมากกว่าผู้นำ�ทหารและข้าราชการ ภายหลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญ “ฉบับปฏิรูป” 

พ.ศ. ๒๕๔๐ “ทุนใหญ่” ก็เข้ามาจัดต้ังพรรคและระดมทรัพยากรและพลังสนับสนุนจากท้ังฝ่ายทุน 

ธุรกิจ การเมือง และกลไกรัฐ จนได้เป็นรัฐบาลเพียงการเข้าร่วมการเลือกตั้งทั่วไปครั้งแรก 

แต่บทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองในลักษณะ “อำ�นาจ อิทธิพล และผลประโยชน์” ก็นำ�

ไปสู่ความขัดแย้งรุนแรงกับฝ่ายที่ต่อต้าน หรือระหว่าง “ระบอบทักษิณ” หรือฝ่ายกุมอำ�นาจ

รัฐบาลกับฝา่ย “ต่อต้านระบอบทักษิณ” คือ พรรคการเมืองฝา่ยที่ไม่ได้ร่วมรัฐบาลและกลุ่ม

ที่เสียประโยชน์หลายกลุ่ม  ท่ีสำ�คัญก็คือ “กลุ่มคนเส้ือเหลือง” ท่ีมีนายสนธิ ล้ิมทองกุล เป็นผู้นำ�

สำ�คัญ  พร้อมกับการสื่ออิเล็กทรอนิกส์เป็นกลไกสำ�คัญในการขยายแนวร่วมต่อต้านระบอบ

ทักษิณ

	 ความขัดแย้งทางการเมืองในระหว่าง  พ.ศ.  ๒๕๔๗-๒๕๕๕  มีข้อน่าสังเกต

ว่า  บทบาทและพฤติกรรมของนักการเมืองได้แยกออกตามเงื่อนไขความขัดแย้ง  และ                

ผลประโยชน์ของแต่ละฝ่าย  เพราะ  “ระบอบทักษิณ”  ได้พยายามสร้างรากฐานทางการเมือง

กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  “รากหญ้า”  หรือในชนบทและกึ่งเขตเมืองสองภูมิภาคใหญ่

คือ เหนือกับอีสาน ด้วยการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไปให้ถึงตัวประชาชนโดยตรงมากขึ้น

พร้อมๆ กับอุปถัมภ์และเกื้อหนุนกลุ่มนักการเมือง และนักการเมืองคนสำ�คัญในพื้นที่อย่าง

ใกล้ชิด  ส่วนนักการเมืองท่ีต่อต้านระบอบทักษิณมีอยู่ในพรรคประชาธิปัตย์ทางจังหวัดภาคใต้            

จำ�นวนหนึ่ง การเลือกตั้งทั่วไป พ.ศ. ๒๕๕๔ น้องสาวของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ที่ยังมี

อิทธิพลอยู่ในพรรคเพื่อไทยได้เป็นนายกรัฐมนตรี  จากการได้  ส.ส.  จำ�นวนมากในจังหวัด

ภาคเหนือและอีสาน
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	 รัฐธรรมนูญได้ถูกยกเลิกไป ๓ ฉบับ และประกาศใช้ใหม่ ๓ ฉบับ และฝ่ายของ 

“ระบอบทักษิณ” ยังพยายามจะให้ยกเลิกใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ 

และให้มีการจัดทำ�รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มาประกาศใช้แทน  แต่ก็ถูกต่อต้านจากหลายฝ่าย  

รวมทั้งฝ่ายพรรคประชาธิปัตย์ ส่วนพรรคการเมืองก็ยังคงพึ่งพาปัจจัยผู้นำ�พรรค เงินทุน และ        

กลุ่มการเมืองที่มีอิทธิพลอยู่ในจังหวัดต่างๆ  เป็นสำ�คัญ  และการเลือกตั้งยังคงมีปัญหา

ขาดความชอบธรรมและไม่สามารถสะท้อนความเป็น “ตัวแทน” ของประชาชนที่แท้จริงได้

	 ๓.	 โอกาสที่จะเกิดนักการเมืองตามที่ประชาชน “คาดหวัง” ในอนาคต

	 ถ้าบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองจะเปลี่ยนแปลงไปสู่                                                                                                                 

แนวทางที่ทำ�ให้ประชาชนกลุ่ม “เบื่อหน่าย (นัก) การเมือง” เกิดความพอใจ หรือเป็นไป                                                                                                                          

ในทางบวก  คือ  หันมารักษาผลประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ด้วยการยึดม่ันในหลักการนิติธรรม 

คุณธรรม  และจริยธรรมอย่างเคร่งครัด  จริงจังได้  ก็ต้องมีการพัฒนาสถาบันทางการเมือง

ให้มีความเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีสูงข้ึน คือ มีการจัดสร้างและพัฒนาองค์กรและกลไกต่างๆ 

ให้ซับซ้อน  มีการทำ�งานตามความชำ�นาญเฉพาะด้านอย่างมีอิสระ  และมุ่งสนองตอบกับ

ข้อเรียกร้องของประชาชนกลุ่มต่างๆ  ได้อย่างดีและกว้างขวาง  จนทำ�ให้เกิดการปรับตัวได้        

อย่างดี ยืดหยุ่นเขา้กับสถานการณ์ตา่งๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งมีการดึงเอา  “กลุ่มคน

ทางสังคม”  หลากหลายกลุ่มเข้าไปมีส่วนร่วมอย่างใกล้ชิด  ซึ่งจะทำ�ให้  “พลังสนับสนุน” 

(popular support) จากภาคสังคมมีมากขึ้นจนนำ�ไปสู่ความชอบธรรมมากขึ้น

	 เงื่อนไขสำ�คัญที่จะเกิดการพัฒนาสถาบันทางการเมืองไปสู่แนวทางดังกล่าวก็คือ 

การเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นรูปธรรมของ ๒ ด้าน  ควบคู่กันไป คือ ด้านของระบบการเมือง

กับด้านของความคิด ความเชื่อทางการเมืองของคนไทย

		  ๓.๑	 ด้านของระบบการเมือง  ได้มีความพยายามเปลี่ยนแปลงให้ทันสมัย                                 

และก้าวหน้าขึ้นตามลำ�ดับ  ตั้งแต่  พ.ศ.  ๒๔๗๕  จากระบบรวมศูนย์อำ�นาจอยู่ที่

องค์พระมหากษัตริย์ไปเป็นให้อำ�นาจแยกออกไปอยู่กับรัฐสภา  รัฐบาล  (คณะรัฐมนตรี)  และตุลาการ                                       

แต่สถาบันทางการเมืองใหม่ยังไม่เช่ือมโยงไปสู่ภาคสังคมและไม่ได้เกิดจากความต้องการและ

การมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงของประชาชน แนวนโยบาย “ให้การศึกษาอย่างเต็มท่ีแก่ราษฎร” 

ของคณะราษฎรก็ยังไม่เกิดขึ้นอย่างจริงจัง หลังจากเหตุการณ์ “๑๔-๑๖ ตุลาคม ๒๕๑๖” 

ระบบการเมืองใหม่ที่มีการจัดทำ�ขึ้นพยายามวางโครงสร้างไปสู่ประชาชนทั่วไปมากขึ้น 
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ทั้งระบบเลือกตั้งและพรรคการเมือง  แต่สถาบันรัฐสภาก็ยังเปิดทางให้ข้าราชการประจำ�

ดำ�รงตำ�แหน่งสมาชิกวุฒิสภา  (ส.ว.)  ได้  เพราะทหารและระบบราชการซึ่งเป็นสถาบัน

ทางการเมืองเก่ายังเข้ามาแทรกแซงระบบการเมืองโดยตรงอย่างต่อเน่ือง  จนหลังจากเหตุการณ์ 

“พฤษภาทมิฬ  พ.ศ.  ๒๕๓๕”  กระแสการผลักดัน  “ปฏิรูปการเมือง”  จึงเกิดรัฐธรรมนูญ 

“ฉบับปฏิรูป”  และมีการสร้างระบบการเมืองก้าวหน้ามากกว่าเดิม  และเกิดการจัดตั้ง

สถาบันทางการเมืองใหม่ๆ  ขึ้นมาทำ�หน้าที่เฉพาะอย่างตั้งแต่การตรวจสอบการเลือกตั้ง            

ตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินและหน้ีสินของนักการเมือง  และตรวจสอบการใช้อำ�นาจของนักการเมือง                                                                      

แต่สถาบันทางการเมืองต่างๆ  ก็ยังไม่เข้มแข็งเพียงพอ  นักการเมืองและพรรคการเมือง       

ของกลุ่มทุนและนักธุรกิจก็ยังได้  “โอกาสทางการเมือง”  มากกว่ากลุ่มของคนที่ขาดเงินทุน 

เพราะผู้ออกเสียงเลือกตั้งทั้งหลาย (voters) ยังอ่อนแอ ยากจน และขาดความเชื่อมั่น ศรัทธา 

ในระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบตัวแทนอย่างยิ่ง

	 	 ระบบการเมืองไทยจึงทันสมัยและพัฒนาในบางส่วนแต่อ่อนด้อยในแง่ 

ของการสร้างสถาบันทางการเมือง เพราะขาดพลังเก้ือหนุนท่ีเข้มแข็งเพียงพอจากภาคสังคม

	 	 ๓.๒	 ด้านความคิด ความเช่ือทางการเมืองของคนไทย คนไทยจำ�นวนมาก         

ยังยึดถือ  “ตัวบุคคล”  หรือให้คุณค่าและความสำ�คัญกับตัวบุคคลมากกว่าหลักการและ

หลักกฎหมาย คนไทยจึงมองที่คนหรือถามวา่ “ใครจัดทำ�รัฐธรรมนูญ” “ใครเป็นเจา้ของพรรค” 

“ใครเป็นนายกรัฐมนตรี”  เหตุนี้คนไทยจึงไม่ให้ความสำ�คัญกับกฎหมายหรือหลักนิติธรรม 

(rule of law) แต่ยอมรับให้ “คนหรือผู้นำ�ใหญ่กว่ากฎหมายหรือหลักการ” สถาบันทางการเมือง

จึงไม่อาจพัฒนาไปสู่ระดับของ  “การทำ�งานโดยระบบหรือยึดกฎระเบียบ”  แต่เป็นได้

เพียง “พรรคการเมืองของนาย...” หรือ “พรรคการเมืองของตระกูล...” และ “รัฐธรรมนูญ 

ของคณะ...” หรือ “รัฐธรรมนูญกึ่งประชาธิปไตย” หรือเป็นสถาบันที่ “ผู้นำ�” หรือตัวบุคคล

มีบทบาทและอิทธิพลสูง  ความสำ�เร็จหรือล้มเหลวในการทำ�งานขององค์กรหรือสถาบัน

จึงขึ้นอยู่กับผู้นำ�ไม่ใช่โดยกลไกทั้งหมด

	 	 การที่จะทำ�ให้คนไทยหันมาเชื่อมั่นและศรัทธาในหลักการและหลักนิติธรรม        

ถือเป็นการ  “พลิกวิธีคิดกลับด้าน”  ที่ทำ�ได้ยากยิ่งกว่าการ  “พลิกฝ่ามือ”  แต่ก็สามารถ

เป็นไปได้หรือเปลี่ยนแปลงได ้ และต้องมีปัจจัยเกื้อหนุนที่สำ�คัญ  รวมถึงนโยบายการศึกษา

และแก้ปัญหาความยากจนของรัฐบาล กล่าวคือ “ต้องให้การศึกษาอยา่งเต็มที่แก่ราษฎร” 
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คือ  คนไทยทุกคนต้องจบการศึกษาอย่างต่ำ�ในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  และมากกว่า

กึ่งหนึ่งของคนทั้งชาติต้องจบปริญญาตรี  และต้องกำ�หนดให้สื่อมวลชนทุกประเภทต้องจัด

รายการหรือเนื้อหาด้าน “ความรู้และความคิด” ไม่ต่ำ�กว่าร้อยละ ๕๐ ของเนื้อที่และเวลา

ทั้งหมด  ขณะเดียวกันรัฐบาลต้องจัดระบบและโครงสร้างภาษีใหม่ที่สามารถทำ�ให้รัฐบาล

มีรายได้มากขึ้น  และมีรายได้ไปสนับสนุนการศึกษาและพัฒนาคนได้อย่างทั่วถึงและเต็มที่ 

ท้ังน้ีระบบและกลไกการตรวจสอบการใช้อำ�นาจของรัฐบาลและกลไกระบบราชการก็ต้องเข้มข้น

และจริงจังมากขึ้นด้วย  จึงจะทำ�ให้เกิดการจัดเก็บภาษีได้เต็มที่  สามารถป้องกันการทุจริต  

ได้อย่างดี  คนเสียภาษีเกิดความเชื่อมั่นและเต็มใจเสียภาษี

	 	 การเปล่ียนแปลงดังกล่าวน้ี รัฐบาลสามารถดำ�เนินการได้ทันที แต่ถ้าภาคสังคม

เข้าใจในประเด็นนี้และช่วยกันเรียกร้องหรือกดดันให้รัฐบาลหันมาเน้นนโยบายและแนวทาง

พัฒนาคนดังกล่าว ก็จะยิ่งเป็นแรงเสริมส่งให้รัฐบาลต้องหันมาสู่แนวทางดังกลา่วนี้ได้เร็วขึ้น

สรุป

	 การนำ�ผล  “สำ�รวจความคิดเห็นประชาชน”  เก่ียวกับความเบ่ือหน่ายนักการเมือง 

และการเมืองไทย  มาคิดวิเคราะห์ต่อยอดก็ด้วยเจตนาดีว่า  สังคมไทยต้องหันมาคิดและ

ทำ�ความเข้าใจกับการเมืองไทย  และบทบาทและพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมือง

อย่างมีหลักวิชาการให้มากขึ้น  เพราะการเมืองเป็นเรื่องของคนทุกคน  ไม่ใช่การปล่อยให้ 

“การเมืองเป็นเรื่องของนักการเมือง” จนการเมืองก่อปัญหาที่มีผลกระทบมากมายหลายดา้น

ต่อสังคมอย่างที่เป็นมาจนถึงปัจจุบัน

	 ผู้เขียนเช่ือม่ันว่า  ถ้าคนไทยหันมาสนใจและศึกษาเรียนรู้ทางการเมืองอย่างมีสติ

และใช้หลักการ  “อิทัปปัจจยตา”  และ  “โยนิโสมนสิการ”  คือ  หลักเหตุผลและใช้ปัญญา

แสวงหาข้อมูล ข้อเท็จจริง ด้วยใจเป็นกลาง ลด “อคติ” ทางดา้นต่างๆ ลงให้มากที่สุด 

โดยอย่าหลงเชื่อคนง่ายๆ รวมทั้งอยา่เชื่อนักการเมืองงา่ยๆ คือ ต้องใช้หลัก “กาลามสูตร” 

คือ การถาม คิด ฟัง เขียน และอา่นให้มากๆ กว่าเดิม การเมืองไทยจะเริ่มมีคุณภาพมากขึ้น

และจะเป็น “จุดสำ�คัญ” ของการเปลี่ยนแปลงการเมืองไทยไปสู่แนวทางที่คนไทยมีความหวัง

ที่จะสรา้งประโยชน์ให้กับคนส่วนใหญ่หรือคนทั้งหมดของสังคมได้

	 มีคำ�ถามในบรรทัดสุดท้ายนี้ว่า  “คนไทยจะหันมาสนใจและศึกษาเรียนรู้         

ทางการเมืองอย่างจริงจังเมื่อใด และอย่างไร”
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สุนทรชัย  ชอบยศ**

“เราจะได้ยกตำ�บลทุกๆตำ�บลให้มีสภาพเป็นเทศบาลข้ึน มีการปกครองท้องถ่ิน...

โดยวิธีนี้ราษฎรในท้องถิ่นจะได้ทำ�ประโยชน์แก่บ้านเมืองได้เต็มกำ�ลัง”

 (ปรีดี พนมยงค์ อ้างถึงใน นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, ๒๕๔๒ : ๔๐)

“ในอนาคตควรยกระดับองค์การบริหารส่วนตำ�บลที่มีอยู่ให้เป็นเทศบาล”

(คณะกรรมการปฏิรูปประเทศไทย แถลงเมื่อวันที่ ๑๘  เมษายน พ.ศ. ๒๕๕๔)  

	

	 *  บทความนี้ผู้ เขียนสรุปสาระสำ�คัญส่วนหนึ่งจากวิทยานิพนธ์  เรื่อง 
“กระบวนการและผลกระทบของการเปล่ียนแปลงฐานะจากองค์การบริหารส่วนตำ�บล          
เป็นเทศบาลตำ�บล : กรณีศึกษาเทศบาลตำ�บลในจังหวัดขอนแก่น” 
	 **  รัฐศาสตรบัณฑิต  สาขาบริหารรัฐกิจและกิจการสาธารณะ  (เกียรตินิยมอันดับ ๑/
ทุนภูมิพล) มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต  (การปกครองท้องถ่ิน) 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (NIDA)

*
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๑.  บทนำ�

	 หลายทศวรรษที่ผ่านมามีความพยายามในการเปลี่ยนแปลงฐานะ อบต. ขึ้นเป็น      

เทศบาลตำ�บล  ท้ังน้ีหากพิจารณาพลวัตรของการเปล่ียนแปลงฐานะ  อบต.  เป็นเทศบาลตำ�บล 

พบว่าเร่ิมต้นจากคล่ืนลูกแรก คือ ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ท่ีนับว่า

เป็นการยกฐานะเป็นเทศบาลคร้ังแรกของประเทศไทย ซ่ึงภายหลังก็มีการเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ือง 

แม้จะมีไม่มากนักก็ตาม กล่าวคือ ในปี พ.ศ. ๒๔๗๖-๒๕๓๕ มีการจัดตั้งหรือยกฐานะเทศบาล

เพียง ๑๓๔ แห่ง (ปี ๒๕๓๕) และในบางช่วงเวลาก็มิได้มีการจัดตั้งเทศบาลเลยนานติดต่อกัน                         

หลายปี  (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  โครงการวิทยาลัยการเมือง,  ๒๕๓๗  :  ๗๕) 

คล่ืนลูกท่ีสอง  คือ  การประกาศใช้พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล

พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยเกิดเทศบาลขึ้นทั้งสิ้น ๑,๑๒๙ แห่ง มีเทศบาลตำ�บลถึง ๑,๐๓๑ แห่ง

(กรมการปกครอง อ้างถึงใน ชยาวุธ จันทร, เยาวลักษณ์ กุลพานิชและชุลีพร เดชขำ�, ๒๕๔๓ : ๗๕)                                                                                                                              

ซ่ึงก่อนหน้าน้ีในปี พ.ศ. ๒๕๔๑ ประเทศไทยมีเทศบาลเพียง ๑๔๙ แห่งเท่าน้ัน (กรมการปกครอง 

อ้างถึงใน  โกวิทย์ พวงงาม, ๒๕๕๒ : ๑๙๒) โดยในจำ�นวนน้ีมีเทศบาลตำ�บลเพียง ๕๑ แห่ง 

และคลื่นลูกที่สาม คือ หลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที ่๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖  

อันเป็นการเปลี่ยนสาระสำ�คัญของการจัดตั้งเทศบาลจากเดิมที่ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

แต่กฎหมายกำ�หนดให้ตราเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย  ในทางกฎหมายแล้วการจัดทำ�

ประกาศกระทรวงมีความสะดวกและรวดเร็วในกระบวนการร่างมากกว่า  ซึ่งในการยกฐานะ

องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลในปัจจุบันก็ยังคงใช้ตามพระราชบัญญัติฉบับข้างต้น 

ส่งผลให้ปัจจุบันมีเทศบาลทั้งสิ้น ๒,๐๐๖ แห่ง ซึ่งเทศบาลตำ�บลมีจำ�นวนถึง ๑,๘๔๑ แห่ง 

ทั้งนี้อาจพิจารณาจำ�นวนเทศบาลตำ�บลเปรียบเทียบกับ อบต. ได้จากแผนภาพที่ ๑
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ภาพที่ ๑  แสดงจำ�นวน อบต. ต่อเทศบาลตำ�บล พ.ศ. ๒๕๔๙-๒๕๕๒

แหล่งที่มา  :  ผู้ เขียนรวบรวมและสรุปข้อมูลจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น.                                                                                                                        

ส่วนวิจัยและพัฒนาระบบ  รูปแบบและโครงสร้าง  สำ�นักพัฒนาระบบรูปแบบและโครงสร้าง,

(พ.ศ. ๒๕๔๙-๒๕๕๒)

	 จากที่กล่าวมาการเปลี่ยนแปลงฐานะองค์การบริหารส่วนตำ�บลโดยเฉพาะ อบต.

ในชนบทที่เริ่มมีการยกฐานะอย่างต่อเนื่อง  แต่ในระยะหลังไม่สามารถหลีกเลี่ยงปัญหา

บางประการได้  ดังน้ันการศึกษาปัญหาในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะดังกล่าว  จึงมีความ

จำ�เป็นอย่างยิ่งเพื่อเตรียมความพร้อมและแนวทางแก้ไขต่อการเปลี่ยนแปลงฐานะองค์การ

บริหารส่วนตำ�บลที่เกิดขึ้นในอนาคต  เพราะแนวโน้มต่อไปคงจะหลีกเลี่ยงการเปลี่ยนแปลง

ฐานะเป็นเทศบาลได้ยาก อาทิ ข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศไทย เรื่อง ข้อเสนอ

การปฏิรูปโครงสร้างอำ�นาจ ที่ได้แถลงในวันที ่๑๘  เมษายน พ.ศ. ๒๕๕๔  ว่า “ในอนาคต 

ควรยกระดับองค์การบริหารส่วนตำ�บลที่มีอยู่ให้เป็นเทศบาล”

	 อย่างไรก็ตามแม้แนวทางในเชิงกฎหมายตามพระราชบัญญัติ เทศบาล             

พ.ศ.  ๒๔๙๖  แก้ไขเพ่ิมเติม  ฉบับท่ี  ๑๒  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ค่อนข้างท่ีจะเอ้ืออำ�นวยให้เกิดการ

เปล่ียนแปลงฐานะได้ง่ายข้ึน  แต่ในทางปฏิบัติค่อนข้างท่ีจะประสบปัญหาอย่างมากโดยเฉพาะ

ปัญหาในมิติการเมืองระดับชาติ  จนทำ�ให้กระบวนการเปลี่ยนแปลงฐานะองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บลในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๕๒ ประสบความล่าช้าในการเปลี่ยนแปลง

ฐานะอย่างมาก และมีการขยายเวลาการเลือกตั้งออกไปถึง ๓ ครั้ง (เป็นเวลาถึง ๑๓๕ วัน) 

(มติชน  ๒๕๕๒,  ๒๕  ตุลาคม  :  ๑๐)  อันส่งผลต่อการตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
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ประจำ�ปี  รวมถึงการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน  เพราะ  อบต.ส่วนใหญ่ยังไม่มี

การจัดทำ�เทศบัญญัติดังกล่าว  เพราะรอประกาศในการเปลี่ยนแปลงฐานะจากกระทรวง

มหาดไทย  อีกทั้งยังมีอีกหลาย  อบต.ในหลายพื้นที่ขอทำ�การเลือกตั้ง  อบต.  ไปก่อน

เพราะทนรอประกาศเปลี่ยนแปลงฐานะจากกระทรวงมหาดไทยไม่ไหว  ในระหว่างที่มี

การรับสมัคร  ส.อบต.  และนายก  อบต.กลับได้รับแจ้งจากทาง  กกต.ว่ากระทรวงมหาดไทย

จะอนุมัติเปล่ียนแปลงฐานะแล้ว  จึงต้องมีการยุติการดำ�เนินการดังกล่าวและเตรียมดำ�เนินการ

เลือกตั้งนายกเทศมนตรีแทน  (มติชน ๒๕๕๒, ๑๑ พฤศจิกายน : ๘  ; ปรีชา หยั่งทะเล,         

๒๕๕๒  :  ๔๑)  ทั้งนี้การจัดให้มีเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นนั้น 

ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นต้องดำ�เนินการ

ภายใน  ๔๕ วันนับจากได้รับการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล

	 เมื่อเป็นดังนี้จึงเป็นที่น่าสนใจยิ่งที่จะศึกษาถึงพฤติกรรมทางการเมืองของ

นักการเมืองท้องถิ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลว่า  มีลักษณะเช่นไร 

โดยจะอธิบายตามกรอบหรือแนวทางของการวิเคราะห์การเมืองท้องถิ่น  ซึ่งผู้เขียนพิจารณา

และปรับปรุงจากงานของอัชกรณ์ วงศ์ปรีดี (๒๕๕๒ : ๔๙) โดยจะเน้นประเด็นการเมืองท้องถ่ิน

ในเรื่อง  สภาพการแข่งขันทางการเมืองภายในพ้ืนท่ี  ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการชนะการเลือกต้ัง

ของกลุ่มการเมือง ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับสภาท้องถ่ิน ลักษณะความสัมพันธ์กับ

นักการเมืองระดับชาติ  เพื่อสะท้อนให้เห็นถึงบริบททางการเมืองภายหลังการเปลี่ยนแปลง

ฐานะจากองค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บล  ซึ่งน่าจะพอเป็นแนวทางในการ

อธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองภายหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลได้

๒.  การเมืองเรื่องการยกฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล

	 เมื่อพิจารณาวิธีการดำ�เนินการเพื่อขอเปลี่ยนแปลงฐานะจากองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บล  ในเชิงนิตินัยแล้วหากเป็นไปตามขั้นตอนหรือแนวทางที่เคยม ี          

การกำ�หนดไว้  ก็น่าจะเป็นแนวทางที่เป็นประโยชน์แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลาย

ในการขอเปล่ียนแปลงฐานะ  หากแต่ในทางปฏิบัติดังท่ีได้พบกับกระแสข่าวจำ�นวนมาก  อาทิ 

เรื่องของการจ่ายค่าจัดทำ�เอกสาร  เพื่อขอเปลี่ยนแปลงฐานะของท้องถิ่นบางแห่ง  รวมทั้ง

ที่ร้ายแรงไปกว่านั้นคือการทุจริตเรื่องการขอเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาล  อีกทั้งยังพบ

พฤติกรรมที่เกิดขึ้นจริงในพื้นที่ในเชิงการสร้างความพยายามในการขอความช่วยเหลือหรือ

การแสดงท่าที  เพ่ือท่ีจะทำ�การช่วยเหลือจากนักการเมืองระดับชาติท่ีอยู่ในพ้ืนท่ี  โดยเฉพาะ    



151151

พรรคการเมืองพรรคหนึ่งที่เป็นพรรคร่วมรัฐบาลและมีหน้าที่ดูแลกระทรวงมหาดไทย 

(ปี  พ.ศ.  ๒๕๕๒)  โดยเฉพาะในส่วนของการขอเปล่ียนแปลงฐานะ  นอกจากน้ียังเห็นความพยายาม

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองที่ต้องเดินทางเพื่อขอความช่วยเหลือจากสมาชิกสภา

ผู้แทนราษฎรหรือแม้กระทั่งอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ติดเงื่อนไขปลดล็อกทางการเมือง

ห้าปี  เนื่องจากเคยเป็นคณะกรรมการบริหารพรรคไทยรักไทยที่ถูกศาลรัฐธรรมนูญตัดสิน

ยุบพรรคการเมืองไปนั้น  ยังถูกขอความช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก

เหตุผลสำ�คัญคือ  อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั้นรู้จักมักคุ้นกับรัฐมนตรีช่วยว่าการ

กระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น ซึ่งก็ไม่แปลกใจว่าเพราะเหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น ความพยายาม

หาที่พึ่งของนักการเมืองและข้าราชการท้องถิ่นกับอำ�นาจของราชการส่วนกลางที่ยังคงมี

เหนือท้องถ่ินอยู่สูงมาก เพราะสามารถช้ีชะตากรรมแก่ท้องถ่ินต่างๆได้ว่าจะมีทิศทางไปทางใด                                                                                                                     

กล่าวคือจะอยู่ในฐานะเดิมคือ  อบต.  หรือจะอยู่ในสถานะใหม่อันเป็นสิ่งที่ผู้บริหารและ

ข้าราชการท้องถิ่นปรารถนา

     	 พฤติการณ์ดังที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า  ลักษณะของสังคมไทยหรือสังคมอุปถัมภ์

ยังคงอยู่อย่างไม่เสื่อมคลาย  หรือหากจะกล่าวอีกทางหนึ่งคือการใช้เครือข่ายทางการเมือง               

ระหว่างการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่น  ยังมีกิจกรรมที่พึ่งพาอาศัยกันเสมอ

เพราะมีความเชื่อว่าหากมีการพูดคุยกันแบบไม่เป็นทางการก่อนแล้ว  เมื่อทำ�เป็นทางการ

การดำ�เนินการก็จะลื่นไหลหรือดำ�เนินการไปอย่างสะดวกกว่า

	 การเมืองท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นพฤติกรรมที่มีความสำ�คัญต่อการปกครองท้องถิ่น                  

ซึ่งมีขอบเขตครอบคลุมถึงการใช้อำ�นาจและผลประโยชน์ของท้องถิ่นทั้งหมด  ทั้งนี้การเมือง

ท้องถ่ินเป็นกระบวนการท่ีมีความสำ�คัญต่อการกำ�หนดแนวทางของการบริหารท้องถ่ิน  เวียงรัฐ                                                                                          

เนติโพธิ์  (๒๕๕๑  :  ๖๖-๖๗)  เห็นว่าเป็นการเปลี่ยนถ่ายอำ�นาจจากข้าราชการส่วนกลาง 

ไปสู่นักการเมืองท้องถิ่น  แม้จะเป็นกลุ่มทุนหรือผู้นำ�ชุมชนก็สามารถเข้ามามีส่วนแบ่ง

ทางอำ�นาจได้เช่นกัน  หากในท้องถิ่นมีหลายกลุ่มทุนก็จะทำ�ให้เกิดการแข่งขันทางการเมือง

ซึ่งจะทำ�ให้ประชาชนได้มีตัวเลือกได้มากขึ้น  นักการเมืองน่าจะคำ�นึงถึงประโยชน์ท้องถิ่น                                                                                                                    

เพราะต้องการรักษาฐานอำ�นาจทางการเมืองไว้  ซ่ึงจะเห็นในหลาย  ๆ  ท้องถ่ินท่ีมีกลุ่มตระกูล

การเมือง เป็นต้น ซึ่งโดยทั่วไปการศึกษาการเมืองท้องถิ่นอาจมีหลายขอบเขต ทั้งนี ้อัชกรณ์ 

วงศ์ปรีด ี(๒๕๕๒ : ๔๙) ได้ศึกษาเรื่องการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการบริหาร

จัดการที่ดี  โดยได้กำ�หนดประเด็นศึกษาในส่วนของสภาพการเมืองขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินออกเป็น  ๕  ประเด็นหลักด้วยกัน  กล่าวคือ  สภาพการแข่งขันทางการเมืองภายใน
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พื้นที่  ปัจจัยที่ส่งผลต่อการชนะการเลือกตั้งของกลุ่มการเมือง  ลักษณะความสัมพันธ์กับ

นักการเมืองระดับชาติ ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับสภาท้องถิ่น  และประเด็นสุดท้าย

คือ ผู้บริหาร อปท.ท่ีมุ่งม่ันกับการพิสูจน์ตนเองผ่านทางรางวัล  ท้ังน้ีหากจะกล่าวถึงการเมือง

เร่ืองการยกฐานะน้ัน มีส่วนท่ีต้องเก่ียวข้องกับการเมืองในระดับท้องถ่ิน และเก่ียวข้องเช่ือมโยง

กับการเมืองระดับชาติ  อีกท้ังยังมีส่วนเก่ียวข้องกับกระบวนการทางการเมืองภายในท้องถ่ินเอง 

ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นจุดเชื่อมโยงระหว่างการเมืองระดับชาติและประชาชน

หรือพลเมืองในระดับท้องถิ่นด้วย ดังปรากฏในภาพที่ ๒

ภาพที่ ๒ แสดงองค์ประกอบเชิงโครงสร้างของการเมืองท้องถ่ินในทรรศนะของคอฟแมน

แหล่งที่มา : Kaufman, ๑๙๖๓  อ้างถึงใน อุดม ทุมโฆสิต (๒๕๕๒ : ๔๗๑)

	 สำ�หรับการเมืองระดับชาตินั้นหมายถึงนักการเมืองในระดับชาติที่มีผลต่อ

กระบวนการเปลี่ยนแปลงฐานะขององค์การบริหารส่วนตำ�บล  ทั้งนี้ในเชิงโครงสร้างนับได้ว่า

เป็นเจตนารมณ์แห่งรัฐที่ต้องการส่งเสริมการกระจายอำ�นาจ  การพิจารณายกฐานะ  อบต.

เป็นเทศบาลตำ�บลนั้น ไม่ได้มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนนัก แต่จะพิจารณากว้างๆไม่ว่าจะเป็นมิติ

ทางเศรษฐกิจหรือฐานะทางการคลัง  มิติด้านประชากร  มิติด้านความสำ�คัญทางการเมือง

ความสามารถในการพัฒนาท้องถิ่นและที่สำ�คัญคือ  ต้องได้รับความเห็นชอบของประชาชน

ซึ่งพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ.  ๒๔๙๖  มิได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งเทศบาลไว้

เป็นการเฉพาะ  โดยให้อยู่ในดุลพินิจของรัฐบาลที่จะพิจารณาตามแต่สมควรแก่กรณีของ
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แต่ละท้องถิ่น ซึ่งพิจารณาเรื่องความเหมาะสมเป็นหลัก และทั้งนี้ภายหลังจากการได้รับการ

ยกฐานะก็จะช่วยให้ประชาชนได้รับการบริการที่มีคุณภาพมากขึ้น  นอกจากนี้หากพิจารณา

เงื่อนไขทางกฎหมายที่เอื้ออำ�นวยในการจัดตั้งและการส่งเสริมการยกฐานะเป็นเทศบาล

ตำ�บล เน่ืองจากเดิมที (ก่อนปี  พ.ศ.  ๒๕๔๖) การเปล่ียนแปลงฐานะจาก อบต.ข้ึนเป็นเทศบาล

นั้นต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  ซึ่งมีวิธีการและขั้นตอนที่ซับซ้อนในกระบวนการตราเป็น

กฎหมาย แต่ปัจจุบันพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ครั้งที่ ๑๒ 

พ.ศ.  ๒๕๔๖ มาตรา ๙ บัญญัติว่า “เทศบาลตำ�บล ได้แก่ ท้องถ่ินซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทย 

ยกฐานะข้ึนเป็นเทศบาลตำ�บล ประกาศกระทรวงมหาดไทยน้ันให้ระบุช่ือและเขตเทศบาลไว้ด้วย” 

	 ซ่ึงในทางกฎหมายแล้วการจัดทำ�ประกาศกระทรวงมีความสะดวกแก่การจัดทำ�

มากกว่าและยังมีความรวดเร็ว  เนื่องจากขั้นตอนต่างๆสิ้นสุดที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย  จึงเป็นการง่ายในการส่งเสริมการยกฐานะองค์กรปกครองท้องถิ่นโดยฝ่าย

การเมือง  ซ่ึงเพ่ิงมีการแก้ไขในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  จากเดิมทีท่ีในการเปล่ียนแปลงฐานะจาก  อบต.                                                                                                                                   

เป็นเทศบาลจำ�เป็นต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา

	 ทั้งนี้หากจะพิจารณาในรายละเอียดของลำ�ดับศักดิ์กฎหมายแล้ว จะเห็นถึงความ

แตกต่างระหว่างกระบวนการร่างพระราชกฤษฎีกาและประกาศกระทรวง  ซึ่งจะขอกล่าวถึง

ในรายละเอียดเพ่ือให้เห็นความชัดเจนว่าเง่ือนไขทางกฎหมายมีผลอย่างไรต่อการเปล่ียนแปลง

ฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลของ อบต.  ดังที่ หยุด แสงอุทัย (๒๕๔๘ : ๗๙-๘๐) ได้กล่าวถึง

พระราชกฤษฎีกาว่าคือกฎหมายท่ีพระมหากษัตริย์ทรงตราข้ึนโดยคำ�แนะนำ�ของคณะรัฐมนตรี       

โดยพระราชกฤษฎีกามีประเภทเดียวนั่นคือ  พระราชกฤษฎีกาที่ออกตามที่กำ�หนด                             

ไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น อาทิ พระราชบัญญัติ หรือพระราชกำ�หนดได้มีบทบัญญัติ

มอบให้ฝ่ายบริหาร  คือคณะรัฐมนตรีไปถวายคำ�แนะนำ�พระมหากษัตริย์ให้ทรงตรา

พระราชกฤษฎีกากำ�หนดรายละเอียด  เพ่ือดำ�เนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกำ�หนดนั้นๆแล้วแต่กรณี ถึงกระนั้นก็ตามหยุด แสงอุทัย (๒๕๔๘ : ๑๗๖) 

กลับกล่าวถึงอีกว่า  หากจะร่างเป็นพระราชกฤษฎีกาต้องระลึกว่าพระราชกฤษฎีกามีสองประเภท

ด้วยกันนั่นคือ

	 ประเภทแรก  พระราชกฤษฎีกาท่ีไม่ได้ออกโดยอาศัยอำ�นาจแห่งกฎหมายใดๆเลย 

อันเป็นเรื่องที่กำ�หนดกิจการในวงรัฐบาลหรือรัฐสภาเท่านั้น  เช่น  พระราชกฤษฎีกาเรียก

ประชุมสมาชิกรัฐสภาตามสมัยประชุมสามัญฯ พระราชกฤษฎีกากำ�หนดเบ้ียประชุมคณะกรรมการฯ
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	 ทั้งนี้พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวต้องไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ  โดยจะกำ�หนด

ให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรท่ีรัฐธรรมนูญให้หลักประกันไว้ไม่ได้  นอกจากน้ี

พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะขัดกับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือพระราชกำ�หนดไม่ได้ 

ซ่ึงพระราชบัญญัติและพระราชกำ�หนดย่อมมีฐานะเป็นกฎหมายและสูงกว่าพระราชกฤษฎีกา 

ฉะน้ันพระราชกฤษฎีกาจึงไม่สามารถมีบทบัญญัติท่ีขัดหรือแย้งต่อพระราชกำ�หนดดังกล่าวได้

	 ประเภทที่สองคือ พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอำ�นาจแห่งกฎหมาย 

กล่าวคือออกมาเพ่ือกำ�หนดรายละเอียดของกฎหมาย  โดยกฎหมายซ่ึงได้แก่พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกำ�หนด  ได้มอบหมายให้ฝ่ายบริหารที่จะถวายคำ�แนะนำ�ให้พระมหากษัตริย์ 

ทรงตราพระราชกฤษฎีกาได้  ซึ่งพระราชกฤษฎีกาต้องอยู่ภายใต้กรอบแห่งพระราชบัญญัติ

หรือพระราชกำ�หนดท่ีให้อำ�นาจในการออกพระราชกฤษฎีกาน้ันด้วย  หากหันกลับมาพิจารณา

กระบวนการในการร่างพระราชกฤษฎีกาแล้วจะต้องเริ่มต้นดังนี้  (หยุด  แสงอุทัย,  ๒๕๔๘ : 

๗๙-๘๐)

	 ผู้มีสิทธิในการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกา  ได้แก่  รัฐมนตรีที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องหรือ

ที่ได้รักษาการตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกำ�หนดที่บัญญัติให้ออกพระราชกฤษฎีกา

นั้นๆ  ส่วนพระราชกฤษฎีกาที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอำ�นาจทรงตราโดยไม่ขัดต่อ

กฎหมาย  ผู้เสนอ  ได้แก่  รัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องคือเจ้าของเร่ืองน้ัน  โดยสรุปผู้มีอำ�นาจพิจารณา

ร่างพระราชกฤษฎีกาคือ  คณะรัฐมนตรี  ผู้มีอำ�นาจตราพระราชกฤษฎีกาคือ  พระมหากษัตริย์ 

ทั้งนี้การบังคับใช้เป็นกฎหมายได้ต่อเมื่อมีการประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา

	 อนึ่งในการเปลี่ยนแปลงฐานะจากองค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บล

ในช่วงปี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้จัดทำ�คู่มือการจัดตั้งยกฐานะ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหน้าคำ�นำ� (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, ๒๕๔๖ : คำ�นำ�)

ได้แสดงคำ�ปรารภว่า

	 “...ด้วยท่ีผ่านมาการจัดต้ังยกฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  (องค์การบริหาร

ส่วนตำ�บล,  เทศบาล) มักดำ�เนินการไปด้วยความล่าช้า โดยมีสาเหตุสำ�คัญหลายประการ เช่น 

การจัดทำ�คำ�บรรยายแนวเขตพร้อมแผนท่ีท้ายพระราชกฤษฎีกาไม่ถูกต้อง  ขาดการประสานงาน                                        

อย่างใกล้ชิดกับหน่วยงาน  เช่น  สำ�นักปลัดกระทรวงมหาดไทย  สำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี                                                                                                                                         

สำ�นักงานกฤษฎีกา  รวมท้ังเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีความเข้าใจในขั้นตอน

การจัดตั้งยกฐานะดังกล่าว...”
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	 จากคำ�ปรารภในคำ�นำ�ของคู่มือการจัดตั้งยกฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           

พอที่จะเห็นปัญหาในการเปลี่ยนแปลงฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้พอสมควร 

โดยเฉพาะความล่าช้าในการตราพระราชกฤษฎีกา  และข้อผิดพลาดทางเทคนิคบางประการ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีทำ�การขอเปล่ียนแปลงฐานะ  รวมถึงลำ�ดับข้ันการติดต่อกับ

ราชการส่วนกลางที่เกี่ยวข้องกับการตราพระราชกฤษฎีกา  ซึ่งเป็นเรื่องที่ยุ่งยากพอสมควร

ในการขอเปลี่ยนแปลงฐานะ  อีกทั้งยังเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงอำ�นาจส่วนกลางในการให้

กำ�เนิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  สาเหตุบางประการที่กล่าวมานี้เองที่น่าจะเป็นมูลเหตุ

สำ�คัญในการเปลี่ยนแปลงระดับศักดิ์ของกฎหมายให้อยู่ในระดับที่ต่ำ�กว่าพระราชกฤษฎีกา 

นั่นคือการตรากฎหมายใหม่นั่นคือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม

คร้ังท่ี ๑๒ พ.ศ.  ๒๕๔๖ อันเป็นเง่ือนไขให้มีการเปล่ียนแปลงฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน          

ให้ตราเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย  ประกอบกับกระแสการจัดการภาครัฐแนวใหม่    

ท่ีรัฐบาลไทยพยายามปรับตัว  โดยเฉพาะเร่ืองของการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานตามมาตรา ๓/๑ 

ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ กล่าวคือ 

	 “...การบริหารราชการแผ่นดินต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน  เกิดผล

สัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ  ความมีประสิทธิภาพ  ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ  การลด      

ขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จําเป็น การกระจายภารกิจ

และทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น  การกระจายอาํนาจการตัดสินใจ  การอาํนวยความสะดวกและ

การตอบสนองความต้องการของประชาชน ทั้งนี้โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน...”

	 ซึ่งในเวลาต่อมาก็ได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ซ่ึงได้กําหนดแบบแผนการบริหารราชการและ

วิธีการปฏิบัติงานที่ส่วนราชการและข้าราชการจะต้องยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติต่อไป ดังนั้น

การเปลี่ยนแปลงจากพระราชกฤษฎีกาเป็นประกาศกระทรวง  จึงช่วยเป็นการลดขั้นตอน

การปฏิบัติงานเกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ เกิดความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิง

ภารกิจแห่งรัฐตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ 

ทั้งนี้ประกาศกระทรวงเป็นกฎหมายที่ออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  ซึ่งในที่นี้หมายถึง

กระทรวงมหาดไทย  โดยประกาศกระทรวงมหาดไทยไม่จำ�เป็นที่จะต้องได้รับความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรีเหมือนกับพระราชกฤษฎีกา  แต่ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผล

ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้
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ตารางที่ ๑ แสดงการเปรียบเทียบการร่างพระราชบัญญัติและประกาศกระทรวง

๓.  การเมืองท้องถิ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล๑

	 การเมืองท้องถิ่นในที่นี้จะกล่าวถึงการเมืองภาคตัวแทนเป็นสำ�คัญ  ส่วนเรื่อง

การเมืองภาคประชาชนนั้นจะไม่ขอกล่าวถึงในที่นี้  ทั้งนี้ในส่วนของการเมืองภายหลัง          

การเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลนั้น มีประเด็นที่น่าสนใจดังนี้

	 ๓.๑  สภาพการแข่งขันทางการเมืองภายในพื้นที่

	 ประการแรก การแข่งขันทางการเมืองในการเลือกต้ังคร้ังแรกของเทศบาลตำ�บล

มีแนวโน้มรุนแรงข้ึน เพราะสิทธิประโยชน์ต่างๆของเทศบาลตำ�บลน้ัน มีความน่าสนใจมากกว่า 

อบต.  ประกอบกับศักดิ์ศรีของเทศบาลตำ�บลมีมากกว่า  อบต.  จึงทำ�ให้กลุ่มชนชั้นนำ�

ในหมู่บ้านให้ความสนใจต่อตำ�แหน่งทางการเมืองโดยเฉพาะตำ�แหน่งสมาชิกสภาเทศบาล      

เป็นอย่างมาก  ในระยะเวลาที่มีการลงรับสมัครเลือกตั้งมีการหาเสียงกันเต็มที่เสมือนเป็น  

การเลือกต้ัง  ส.ส.เลยก็ว่าได้  ท้ังน้ีการจัดให้มีเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินน้ัน 

ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นภายใน  ๔๕  วัน 

ภายหลังจากที่กระทรวงมหาดไทยได้ตราประกาศกระทรวงมหาดไทยเปลี่ยนแปลงฐานะ

องค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บล  ความคาดหวังที่ชนะการเลือกตั้งทำ�ให้ผู้สมัคร

	

	 ๑  การศึกษาเร่ือง “กระบวนการและผลกระทบของการเปล่ียนแปลงฐานะจากองค์การ

บริหารส่วนตำ�บลเป็นเทศบาลตำ�บล  :  กรณีศึกษาเทศบาลตำ�บลในจังหวัดขอนแก่น”  ศึกษาจาก

เทศบาลตำ�บลจำ�นวนสองแห่ง คือ เทศบาลตำ�บล ก. และเทศบาลตำ�บล ข. ทั้งนี้ไม่สามารถอ้างถึง

ตัวองค์กรและบุคคลได้ เนื่องจากอาจกระทบต่อสิทธิของผู้ให้ข้อมูล
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มีวิธีการทุ่มเงินเพื่อซื้อเสียงในบางหมู่บ้านที่เป็นหมู่บ้านขนาดเล็ก  โดยหวังว่าจะได้รับการ

สนับสนุนทั้งพื้นที่ก็พอจะสู้พื้นที่ที่มีขนาดใหญ่และประชากรมากได้ การแข่งขันทางการเมือง

ดังที่กล่าวมานี้มีแนวโน้มที่จะนำ�ไปสู่การแข่งขันที่รุนแรงขึ้นในอนาคตอันกระทบต่อความ

สัมพันธ์กับคนชุมชนและระหว่างผู้สมัครกับประชาชน  โดยเฉพาะกลุ่มเครือญาติ  (ห่างๆ) 

หากไม่ให้การสนับสนุนก็อาจไม่คบค้าสมาคมกันไปเลยก็มี  รวมถึงการแบ่งฝักแบ่งฝ่ายผู้สนับสนุน

ทางการเมืองในระดับท้องถิ่น อันเป็นการจำ�ลองสภาพการณ์ทางการเมืองระดับชาติมาไว้ที่

ท้องถิ่นโดยแท้ การมุ่งชนะในเวทีแข่งขันทางการเมืองอาจทำ�ให้สภาพทุนทางสังคมในชุมชน

ลดลงหรือกล่าวให้ง่ายคือ  พื้นที่ทางการเมืองกำ�ลังกลืนกินพื้นที่ทางสังคมและวัฒนธรรม

ในชุมชนอย่างเลี่ยงไม่ได้

	 ทั้งนี้หากวิเคราะห์ว่าปัจจัยหรือเงื่อนไขใดที่ทำ�ให้นักการเมืองท้องถิ่นผลักดัน                    

เพื่อก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงฐานะ  และมีการกล้าลงทุนทางการเมืองอย่างหนัก 

อาจเป็นเพราะพิจารณาเห็นแล้วว่าหากได้มีโอกาสกลับเข้ามาทำ�หน้าที่ในสภาเทศบาลหรือ

เป็นสมาชิกสภาเทศบาลท่ีได้รับการเปล่ียนแปลงฐานะไปแล้วน้ัน  ก็จะช่วยให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน        

ได้รับค่าตอบแทนท่ีสูงข้ึนกว่าเดิมจากเม่ือคร้ังท่ียังเป็นองค์การบริหารส่วนตำ�บล  โดยเฉพาะ           

ในช่วงก่อนที่จะมีการประกาศใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินค่าตอบแทน

นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล ประธานสภาองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บล  รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล         

(ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๕๓ ซ่ึงมีผลบังคับใช้ในวันท่ี ๑ เดือนมกราคม พ.ศ. ๒๕๕๔ เพราะ

ในช่วงที่จะประกาศใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินค่าตอบแทนนายกองค์การ

บริหารส่วนตำ�บลฯ  (ฉบับท่ี  ๓)  พ.ศ.  ๒๕๕๓  น้ัน  ความแตกต่างในอัตราเงินเดือนและ

ค่าตอบแทนของ  อบต.กับเทศบาลตำ�บลมีความแตกต่างกันอย่างมาก  ทั้งนี้อาจพิจารณา
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รายละเอียดรายได้ระหว่างผู้บริหาร  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บลและเทศบาล            

ในช่วงก่อนการปรับอัตราค่าตอบแทนของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล ดังตารางท่ี ๒

ตารางท่ี ๒  แสดงบัญชีอัตราเงินเดือน  เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืน 

(อบต.)

แหล่งที่มา  :  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินค่าตอบแทนนายกองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บล  รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล                                                                                                                                  

รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  เลขานุการ

นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  (ฉบับที่  ๒) 

พ.ศ. ๒๕๔๘

หมายเหต ุ : รายได้ขององค์การบริหารส่วนตำ�บล หมายถึง รายได้จริงของปีงบประมาณ       

ที่แล้วมา ทั้งนี้ไม่รวมเงินกู้ เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท
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	 หากจะพิจารณาให้เข้าใจในบริบทพื้นที่มากขึ้นอาจพบว่า  กรณีองค์การบริหาร

ส่วนตำ�บล  ก.  มีรายได้จัดเก็บเองไม่รวมเงินกู้  เงินสะสม  และเงินอุดหนุนทุกประเภท ประมาณ 

๘-๙  ล้านบาท  นั่นย่อมหมายความว่านายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลจะมีค่าตอบแทน     

รายเดือน เดือนละ ๘,๒๐๐ บาท เงินค่าตอบแทนประจำ�ตำ�แหน่งอีก ๑,๖๐๐ บาท และ

เงินค่าตอบแทนพิเศษอีก ๑,๖๐๐ บาท โดยรวมนายก  อบต.จะมีรายได้ต่อเดือนถึง ๑๑,๔๐๐ บาท  

ในขณะที่สมาชิกองค์การบริหารส่วนตำ�บลจะมีเพียงเงินค่าตอบแทนรายเดือน  ซึ่งกรณีนี้

จะมีค่าตอบแทน ๔,๙๐๐ บาท ส่วนประธานสภามีรายได้  ๘,๒๐๐ บาท รองประธานสภา

มีรายได้ ๖,๑๕๐ บาท ในทำ�นองเดียวกับองค์การบริหารส่วนตำ�บล ข. ที่รายได้จัดเก็บเอง

ไม่รวมเงินกู้ เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท ประมาณ  ๗-๘ ล้านบาท ซึ่งค่าตอบแทน

ก็อยู่ในอัตราเดียวกับองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ก.  เพราะคิดจากฐานเดียวกันคือ  รายได้

ของ อบต.เกิน ๕-๑๐ ล้านบาทนั่นเอง

	 แต่พอขอเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลทำ�ให้มีรายได้เพิ่มขึ้นสูงเป็น

เท่าตัว กล่าวคือกรณีนายกเทศมนตรีจะมีค่าตอบแทนรายเดือน เดือนละ ๑๖,๕๐๐ บาท 

เงินค่าตอบแทนประจำ�ตำ�แหน่งอีก ๓,๐๐๐ บาท และเงินค่าตอบแทนพิเศษอีก ๓,๐๐๐ บาท 

โดยรวมนายกเทศมนตรีจะมีรายได้ต่อเดือนถึง  ๒๒,๕๐๐  บาท  ในขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาล

จะมีเพียงเงินค่าตอบแทนรายเดือน  ซ่ึงกรณีน้ีจะมีค่าตอบแทน ๕,๙๐๐ บาท ส่วนประธานสภา          

มีรายได้  ๙,๐๗๐ บาท รองประธานสภามีรายได้ ๗,๔๒๐ บาท ซ่ึงจะเห็นได้ว่าฝ่ายบริหาร

ของเทศบาลมีรายได้เพ่ิมข้ึนสูงมากตามฐานรายได้ของท้องถ่ิน  เช่นเดียวกับกรณีเทศบาลตำ�บล  ข.                                                                    

ท่ีผู้บริหารมีรายได้เพ่ิมข้ึนเช่นเดียวกันตามฐานรายได้ของเทศบาลเกิน  ๗-๙  ล้านบาท  ท้ังน้ี

สามารถพิจารณาฐานรายได้และเงินเดือน  เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืน

ของเทศบาลได ้ดังตารางที่ ๓
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ตารางท่ี ๓ แสดงบัญชีอัตราเงินเดือน  เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืน 

(เทศบาล)

แหล่งที่มา  :  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินเดือน เงินค่าตอบแทน และประโยชน์

ตอบแทนอย่างอื่นของนายกเทศมนตรี  รองนายกเทศมนตรี  สมาชิกสภาเทศบาลที่ดำ�รง

ตำ�แหน่งประธานสภาเทศบาล  สมาชิกสภาเทศบาลท่ีดำ�รงตำ�แหน่งรองประธานสภาเทศบาล

สมาชิกสภาเทศบาล เลขานุการนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และการจ่ายค่าเบ้ีย

ประชุมกรรมการสภาเทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๗  

หมายเหตุ  :  รายได้ของเทศบาล  หมายถึง  รายได้จริงของปีงบประมาณที่แล้วมา  ทั้งนี้           

ไม่รวมเงินกู้ เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท

	 อย่างไรก็ตามในช่วงท่ีการเมืองระดับชาติกำ�ลังแสดงบทบาทสำ�คัญก่อนการเลือกต้ัง 

ได้มีการขึ้นเงินเดือนให้กับผู้บริหารท้องถิ่นรูปแบบองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ซึ่งก็เพิ่มขึ้น                

เป็นเท่าตัวเช่นกัน  กล่าวคือ  ก่อนที่จะประกาศใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

เงินค่าตอบแทนนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ประธาน

สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิก

สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการ
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สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  (ฉบับที ่ ๓) พ.ศ. ๒๕๕๓ นั้น องค์การบริหารส่วนตำ�บล       

ต้องยึดระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินค่าตอบแทนนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  รองประธาน

สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  เลขานุการนายก        

องค์การบริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  (ฉบับที่  ๒) 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 

	 ซึ่งมีการกำ�หนดฐานรายได้ท้องถิ่นที่กว้างมาก  เริ่มจากไม่เกิน  ๑  ล้านไปจนถึง

เกิน ๕๐ ล้านบาท ดังตารางท่ี ๔ แต่ระเบียบใหม่น้ีได้กำ�หนดให้ฐานรายได้ของท้องถ่ินแคบลง

คือเริ่มต้นจากไม่เกิน ๕ ล้านไปจนถึงเกิน ๕๐ ล้าน ซึ่งเมื่อเทียบกันแล้วระเบียบ  (ฉบับที่ ๓) 

พ.ศ. ๒๕๕๓ นั้น กำ�หนดให้  อบต.ที่มีรายได้เกิน ๕-๑๐ ล้าน นายก  อบต.จะมีค่าตอบแทน

รายเดือน เดือนละ ๑๖,๔๐๐ บาท เงินค่าตอบแทนประจำ�ตำ�แหน่งอีก ๑,๖๐๐ บาท และ

เงินค่าตอบแทนพิเศษอีก ๑,๖๐๐ บาท โดยรวมนายก  อบต.จะมีรายได้ต่อเดือนถึง ๑๙,๖๐๐ 

บาท  แต่ก็ยังถือว่าน้อยกว่าเทศบาลตำ�บลที่มีฐานรายได้เท่ากัน  แต่การขยับฐานรายได้

ท้องถ่ินให้ขยับลงมากว้างข้ึน  ทำ�ให้  อบต.ส่วนใหญ่รายได้ของนายก  อบต.ก็ขยับข้ึนเช่นกัน 

ซ่ึงหลักเกณฑ์ในการปรับอัตราค่าตอบแทนใหม่น้ี  ฐานรายได้ท่ีท้องถ่ินจัดเก็บเอง  ๕-๑๐ ล้านบาท 

มีรายได้มากกว่าฐานรายได้เกิน ๕๐ ล้านบาท  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ ๒) 

พ.ศ. ๒๕๔๘ ทั้งนี้อาจพิจารณาค่าตอบแทนนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล ฯ (ฉบับที่ ๓) 

พ.ศ. ๒๕๕๓ ได้ในตารางที่  ๔
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ตารางท่ี ๔ แสดงบัญชีอัตราเงินเดือน  เงินค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืน 

(อบต.) (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๕๓

แหล่งท่ีมา  :  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินค่าตอบแทนนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล 

รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล  ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  รองประธาน

สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  เลขานุการนายกองค์การ

บริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๕๓

หมายเหตุ  :  รายได้ขององค์การบริหารส่วนตำ�บล หมายถึง รายได้จริงของปีงบประมาณท่ีแล้วมา 

ทั้งนี้ไม่รวมเงินกู้ เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท

	 โดยสรุปการแข่งขันทางการเมืองท้องถิ่นที่ดูจะมีความรุนแรงทั้งเรื่องการใช้         

วิธีการซ้ือเสียงท่ีนักการเมืองมีความสามารถในการจ่ายเพ่ือใช้ในเวทีเลือกต้ังท่ีสูงข้ึน  อาจเป็น

เพราะเมื่อพิจารณารายได้ของผู้บริหารและสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บลแล้ว  ค่อนข้างที่จะ                   

มีความแตกต่างกันมากในช่วงก่อนการประกาศระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

เงินค่าตอบแทนนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลฯ (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๕๓ ซ่ึงฐานค่าตอบแทน

ของนายกเทศมนตรีและนายก  อบต.มีความแตกต่างกันมาก นอกจากประเด็นน้ีจะเป็นผลให้มี

การแข่งขันทางการเมืองท้องถิ่นสูงแล้ว  ยังอาจเป็นเหตุผลหนึ่งในการขอเปลี่ยนแปลงฐานะ

ขององค์การบริหารส่วนตำ�บล
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	 ประการท่ีสอง  ก่อให้เกิดการรวมกลุ่มทางการเมืองของนักการเมืองในท้องถ่ิน

มากขึ้น กล่าวได้ว่าเมื่อเป็นเทศบาลตำ�บล นักการเมืองท้องถิ่นหันมาให้ความสนใจรวมกลุ่ม                                                                                                                  

การเมืองมากข้ึน  อีกท้ังบางกลุ่มได้เคล่ือนไหวทางการเมืองก่อนกลุ่มอ่ืน  น่ันคือกลุ่มนักการเมือง

ท้องถิ่นซึ่งเป็น  ส.อบต.สมัยที่มีการขอเปลี่ยนแปลงฐานะ  เพราะกลุ่มนี้ทราบและเข้าใจ   

ในสถานการณ์ทางการเมืองเป็นอย่างดี  อันเนื่องจากกลุ่มการเมืองกลุ่มนี้ได้มีส่วนสำ�คัญ

ในการผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล  ซึ่งเมื่อมีผลในทางกฎหมาย

แล้วสิ่งที่เป็นปรากฏการณ์สำ�คัญคือ  การรวมกลุ่มของนักการเมืองท้องถิ่นเพื่อเข้าร่วมชิงชัย

ในการเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะ  กล่าวคือ  มีสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนตำ�บลในระหว่างดำ�เนินการเปลี่ยนแปลงฐานะได้รวมตัวกันทางการเมืองและ

หาเสียงก่อนการเลือกตั้งจริงเมื่อมีการเลือกตั้งครั้งแรก  และนับเป็นครั้งประวัติศาสตร์ของ

การเมืองท้องถิ่นที่ได้รับการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บลสำ�หรับประชาชนในชนบท

ที่จะมีโอกาสเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บล  ซึ่งกลุ่มการเมืองเดิมก็ลงรับสมัครเลือกตั้ง

ด้วยเช่นกัน

	 ดังนั้นในทางการเมืองการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเสมือนเป็นการจำ�ลอง

ประชาธิปไตยในระดับชาติลงไปในระดับท้องถิ่น  นักการเมืองท้องถิ่นจากเดิมเมื่อครั้งเป็น

องค์การบริหารส่วนตำ�บลโดยมากก็เป็นการแข่งขันแบบอิสระ  เพื่อเป็นตัวแทนของแต่ละ

หมู่บ้านและทำ�หน้าที่เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำ�บล  การรวมกลุ่มทางการเมือง

ในระดับท้องถ่ินทำ�ให้นักการเมืองท้องถ่ินท้ังผู้บริหารและสมาชิกเร่ิมมีแนวทางในการให้ความ

ช่วยเหลือเกื้อกูล สนับสนุนฝ่ายสมาชิกสภาท้องถิ่นเพิ่มขึ้น เพราะในอนาคตกลุ่มที่จะเข้ามา         

ในสภา  หากเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกันกับนายกเทศมนตรีก็จะง่ายแก่การบริหารจัดการ 

แรงผลักดันสำ�คัญท่ีทำ�ให้เกิดพฤติกรรมทางการเมืองเช่นว่าน้ี เกิดจากการปรับตัวให้เข้ากับสภาพ

แวดล้อม  โดยเฉพาะเงื่อนไขทางกฎหมายที่มีการกำ�หนดเขตการเลือกตั้งออกเป็นสองเขต

เลือกตั้ง  การรวมกลุ่มดังกล่าวนี้ไม่ได้มีผลตามกฎหมาย  นั่นหมายความว่าผู้สมัครจะสมัคร

แบบรวมกลุ่มหรือจะสมัครแบบผู้สมัครอิสระก็ได้  การเปลี่ยนแปลงเขตการเลือกตั้งจากเดิม

ท่ีเป็น อบต.จะยึดเขตหมู่บ้านเป็นเขตเลือกต้ัง แต่เม่ือเป็นเทศบาลตำ�บลก็จะยึดตามการแบ่งเขต         

ตามสัดส่วนความเหมาะสมของจำ�นวนประชากร  เพื่อแบ่งเขตเลือกตั้งออกเป็น  ๒  เขต 

ซึ่งเมื่อแบ่งเป็นเขตในลักษณะดังกล่าวก็จะมีสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บลจำ�นวน  ๑๒  คน 

การกำ�หนดเขตการเลือกต้ังลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดความพยายามในการสร้างกลุ่มทางการเมือง

เพื่อแสดงบทบาทอาสาสมัครในการเป็นตัวแทนของประชาชน  ซึ่งในระยะเริ่มต้นมีความ
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พยายามในการคัดสรรบุคลากรท่ีเป็นตัวแทนทุกๆหมู่บ้านในเขตเลือกต้ังของตน  เพ่ือร่วมวง

การเมืองด้วยกัน  กล่าวคือการรวมกลุ่มกันในจำ�นวนหกคนล้วนมาจากสัดส่วนตัวแทนท่ีพยายาม

เกลี่ยให้ครบทุกหมู่บ้านนั่นเอง

	 จากการรวมกลุ่มทางการเมืองที่เกิดขึ้นจากที่ได้กล่าวในข้างต้น ทำ�ให้บรรยากาศ

ในการแข่งขันทางการเมืองมีความรุนแรงขึ้น  กล่าวคือเมื่อรวมตัวกันเป็นกลุ่มการเมือง

ประกอบกับมีกลุ่มการเมืองท่ีอดีตนายก  อบต.ให้การสนับสนุน  ย่ิงทำ�ให้ความคาดหวังทางการเมือง

สูงข้ึน  แต่ส่ิงท่ีมิอาจปฏิเสธได้คือในการเลือกต้ังทุกสนามคือ  ให้ค่าตอบแทนในการเลือกต้ัง

ซึ่งมีการใช้จ่ายสูงพอสมควร  กล่าวได้ว่าในช่วงเลือกตั้งนั้นเป็นช่วงที่เงินสะพัดมากในชุมชน 

นอกจากจะใช้กลวิธีแบบธนกิจการเมืองแล้วยังต้องอาศัยกลไกอื่นอีก  กล่าวคือ  กลุ่มแรก                                                                                                                             

คือ  กลุ่มท่ีมีความสัมพันธ์กันโดยการเครือญาติของผู้สมัครเอง  ซ่ึงจะได้คะแนนอย่างแน่นอน

ส่วนกลุ่มที่สอง  เป็นกลุ่มหัวคะแนนที่เป็นฐานเสียง  เหตุที่เกิดหัวคะแนนที่ดูเหมือนจะ

เป็นการจำ�ลองจากการเลือกตั้งระดับชาติ  เพราะพื้นที่เป็นเขตเลือกตั้งมีหลายหมู่บ้าน      

จึงจำ�เป็นต้องอาศัยหัวคะแนนในเขตหมู่บ้านนั้นๆด้วย

	 การเปลี่ยนมาเป็นเขตเลือกตั้งสองเขต  โดยเจตนารมณ์ของกฎหมายเข้าใจว่า                                                                                                                       

มีความประสงค์ที่จะให้มีการจับกลุ่มทางการเมืองหรือการทำ�งานเป็นทีมของนักการเมือง

ท้องถ่ิน กล่าวคือจากเดิมท่ีเป็นการพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะหมู่บ้าน แต่เม่ือมีการแบ่งเป็นเขตเลือกต้ัง       

จึงทำ�ให้สมาชิกมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่เริ่มมองปัญหาในองค์รวมในเขตพื้นที่ของตน

มากขึ้น ใส่ใจต่อปัญหาโดยรวมมากขึ้น

	 ประการท่ีสาม  เป็นช่องทางท่ีให้ประชาชนได้เรียนรู้และเกิดความโดดเด่นของ           

ผู้นำ�ท้องท่ีโดยอัตโนมัติ  จากการแบ่งเขตเลือกต้ังทำ�ให้ประชาชนเกิดการเรียนรู้และน่าจะเกิด

การปรับตัวในโอกาสเลือกต้ังคร้ังต่อไปว่าจะต้องเลือกอย่างไร  แต่การท่ีหวังกับผู้แทนท้องถ่ิน        

มากเกินไป  หากผิดหวังก็จะนำ�ไปสู่การกระตุ้นประชาชนในทางอ้อม  เพื่อดูแลประโยชน์

ของชุมชนหรือหมู่บ้านของตน  แต่คงต้องรอไปสักระยะหนึ่ง  เพราะยังมีกลไกที่ประชาชน

สามารถพึ่งพาได้อีกช่องทางหนึ่ง  แม้ประชาชนจะรู้สึกว่าหมู่บ้านของตนจะขาดความเป็น

ตัวแทนในสภาเทศบาล  ทำ�ให้โครงสร้างอำ�นาจด้ังเดิมของชุมชนมีความโดดเด่นข้ึนมาอีกคร้ัง

และเป็นความหวังหนึ่งของประชาชนที่ฝากให้ดูแลประโยชน์และกิจการต่างๆในหมู่บ้าน 

บุคคลดังกล่าวนี้คือ ผู้นำ�ท้องท่ี หรือกำ�นันผู้ใหญ่บ้านน่ันเอง เมื่อมีปัญหาหรือเรื่องร้องเรียน

อะไร  ประชาชนในหมู่บ้านที่ไม่มีสมาชิกสภาเทศบาลจะติดต่อประสานงานไปที่ผู้ใหญ่บ้าน

ที่อยู่ใกล้ชิดกับชาวบ้าน จนผู้ใหญ่บ้านมองว่าเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล

แล้ว ทำ�ให้ผู้ใหญ่บ้านมีบทบาทเพิ่มขึ้นและเป็นที่พึ่งของประชาชนมากขึ้น
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	 ๓.๒	  ปัจจัยที่ส่งผลต่อการชนะการเลือกตั้งของกลุ่มการเมือง 

	 หากพิจารณาปัจจัยที่ทำ�ให้นักการเมืองท้องถิ่นได้รับการสนับสนุนให้ทำ�หน้าที่

ในการบริหารเทศบาลตำ�บลแทนประชาชนตามแนวทางประชาธิปไตยแบบตัวแทน สามารถ

สรุปปัจจัยสำ�คัญที่มีลักษณะร่วมกันของกรณีศึกษาดังนี้

		    ๑)	  ภาพลักษณ์ของผู้บริหารเทศบาลเป็นที่น่าเชื่อถือของประชาชน  

ด้วยผู้บริหารท้องถิ่นจากกรณีศึกษาทั้งสองแห่งล้วนแล้วแต่สำ�เร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี 

จึงเป็นที่น่าเชื่อถือว่าน่าจะสามารถบริหารงานเทศบาลตำ�บลได้ 

		    ๒)  ระบบเงินตราธิปไตยที่มีอยู่ในทั้งสองพื้นที ่ซึ่งไม่สามารถปฏิเสธระบบ

การซ้ือสิทธิขายเสียงได้เลย  เพราะการลงสมัครรับเลือกต้ังเป็นความคาดหวังของนักการเมือง

ท้องถิ่นเพื่อเข้ามามีบทบาทในเทศบาลตำ�บล  กล่าวได้ว่าช่วงที่มีการเลือกตั้งเงินในท้องถิ่น

สะพัดอย่างมากเพราะมีการใช้จ่ายในการหาเสียงจำ�นวนมาก 

		    ๓)  การสร้างความได้เปรียบจากฐานนโยบายทางการเมืองเดิม  อย่างกรณี  

เทศบาลตำ�บล  ก.  ชัดเจนว่า  สามารถนำ�นโยบายท่ีเคยบริหารมาหาเสียงได้  โดยเฉพาะนโยบาย

ท่ีเป็นของรัฐบาล  เช่น  การจ่ายเบ้ียยังชีพ  ซ่ึงประชาชนเข้าใจว่าเป็นของนายกเทศมนตรีนำ�มาแจก                                                                                                                  

ในขณะท่ีเทศบาลตำ�บล  ข.  แม้จะไม่เคยเป็นผู้บริหารท้องถ่ิน  แต่ก็มีการดึงนักการเมืองท้องถ่ิน

เดิมเข้ามาร่วมในทีมบริหารได้

		    นอกจากน้ียังมีประเด็นอ่ืนท่ีเป็นลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีกล่าวคือ  กรณีเทศบาล

ตำ�บล ก.  ไม่มีคู่แข่งขันทางการเมืองในการเข้าสู่ตำ�แหน่งบริหาร  จึงเป็นเพียงการทำ�คะแนน

ให้ได้ร้อยละ ๒๐ ของประชาชนท่ีมาใช้สิทธิในการเลือกต้ังเท่าน้ัน อันเป็นการแข่งขันกับตัวเอง

ที่ต้องดึงประชาชนให้มาใช้สิทธิเลือกตั้งให้มาก  เพื่อให้ผ่านตามเงื่อนไขพระราชบัญญัติ

การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๕ 

	 ๓.๓	  ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับสภาท้องถิ่น

		    (๑)  การควบคุมการบริหารงาน ด้วยวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นภายหลัง

เปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล  ประเด็นเรื่องการตรวจสอบและการถ่วงดุล  (Check 

and  Balance)  เป็นที่คาดหวังมากจากประชาชนในการทำ�หน้าที่ของสมาชิกสภาเทศบาล 

แต่พบว่าสมาชิกสภาเทศบาลมีวัฒนธรรมการทำ�งานไม่ต่างจากการเป็นสมาชิกสภา  อบต.นัก                                                                                                                

กล่าวคือวัฒนธรรมแบบประนีประนอม  และมีความคล้อยตามฝ่ายบริหารอย่างเห็นได้ชัด                                                                                                                 

หรือเป็นองค์กรเลขานุการของฝ่ายบริหาร  กล่าวคือทุกเร่ืองท่ีเข้าสู่สภาต้องได้รับเสียงเห็นด้วย           

แทบจะเป็นเอกฉันท์ในทุกเรื่อง  เสมือนหนึ่งการทำ�งานของสมาชิกสภาเทศบาลเป็น
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สภาตรายาง  หากจะพิจารณามิติเชิงวัฒนธรรมที่ลงลึกไปอีกก็พบว่าเป็นนิสัยส่วนหนึ่งของ

คนอีสานที่เป็นอยู่อย่างเรียบง่ายนั่นเอง  ทั้งนี้ความเรียบง่ายในการทำ�หน้าที่ของฝ่ายสภา

ท้องถิ่นอาจมองได้สองแง่  กล่าวคือ  ฝ่ายบริหารทำ�งานถูกต้องเป็นไปตามหลักการและ

เป็นประโยชน์ต่อประชาชน  สภาจึงเห็นชอบด้วย  หรืออีกมุมหน่ึงคือสภามองว่าตนคือผู้ช่วย

ฝ่ายบริหารไม่ต้องตรวจสอบ ต้องโอนอ่อนต่อฝ่ายบริหารเพราะอยู่ในทีมการเมืองเดียวกันก็เป็นได้ 

แต่ดูเหมือนการมองในแง่หลังนี้จะมีน้ำ�หนักมากกว่ากับสิ่งที่เห็นและเป็นอยู่

		  ดังนั้นเมื่อเข้าสู่การเมืองในระดับท้องถิ่นก็ดูเหมือนว่าจะมีความเรียบง่าย 

สมาชิกสภาที่แม้จะไม่ได้มาจากกลุ่มหรือทีมสมัครเดียวกัน  หากแต่มาจากผู้สมัครอิสระ 

ซึ่งก็เป็นที่รู้จักมักคุ้นกันดีในวงสมาชิกสภา  รวมทั้งผู้บริหารในฐานะคนบ้านเดียวกัน  (ตำ�บล

เดียวกัน)  ดังนั้นการปฏิบัติงานในฐานะฝ่ายตรวจสอบของสภา  จึงเป็นเรื่องที่ไม่มีความ

กังวลสำ�หรับฝ่ายบริหาร  การเข้าใจกันของฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาจะช่วยให้การพิจารณา

โครงการต่างๆผ่านไปด้วยความราบรื่น  ซึ่งก็นับเป็นเรื่องที่ดีที่ก่อให้เกิดความสมานฉันท์กัน

ในเวทีระดับท้องถิ่น  ซึ่งเป็นความหวังสูงสุดต่อการเมืองในเวทีระดับชาติที่มีความขัดแย้ง

อย่างต่อเนื่องและยาวนานด้วย  

		  อย่างไรก็ตามแม้ว่าการเห็นด้วยกับฝ่ายบริหารอาจเป็นเร่ืองท่ีมีความเหมาะสม

กับการพัฒนาท้องถ่ิน เพราะการทำ�งานร่วมกันก็คงมีลักษณะท่ัวไปท่ีเป็นกรอบในการดำ�เนินการ         

ร่วมกันระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภานิติบัญญัติ  เช่น  การรับทราบคำ�แถลงนโยบาย

ของผู้บริหารท้องถิ่น  การให้ความเห็นในเรื่องสำ�คัญซึ่งเป็นลักษณะของการสนับสนุนหรือ      

ให้ความเห็นชอบฝ่ายบริหารเป็นส่วนใหญ่

		    (๒)  การให้ความเห็นในเร่ืองสำ�คัญและการสนับสนุนหรือให้ความเห็นชอบ       

ฝ่ายบริหาร  การที่โครงสร้างการบริหารส่วนท้องถิ่นกำ�หนดให้มีสภาท้องถิ่นขึ้นมาก็เพื่อ

ต้องการเปิดพ้ืนท่ีทางการเมืองให้กับภาคประชาชนในการดำ�เนินการปกครองตนเอง  เน่ืองจาก

ประสบภาวะที่กล่าวในข้อ  (๑)  ที่เรียกว่าสภาตรายางนั้น  หากพิจารณาในมุมกลับอาจพบ

ปัญหาสำ�คัญหลายประการด้วยกัน กล่าวคือ

		    ประการแรก  พฤติการณ์ท่ีแสดงความเห็นด้วยทุกประการของสมาชิกสภา             

ดังกล่าวมาในข้างต้น อาจก่อให้เกิดความบกพร่องในกลไกการทำ�งาน หรือเกิดความไม่สมดุล

ในการตรวจสอบถ่วงดุลอำ�นาจของฝ่ายบริหาร  ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อการกระทำ�อันมิชอบได้ง่าย 

เพราะกลไกการตรวจสอบไม่สามารถทำ�หน้าท่ีท่ีควรจะเป็นในฐานะองค์กรเพ่ือการตรวจสอบ

การทำ�งานของฝ่ายบริหารท้องถิ่น
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		  ประการที่สอง  สมาชิกสภาเทศบาลตำ�บลไม่ได้ทำ�หน้าที่เต็มความสามารถ 

เพราะติดขัดเรื่องความรู้ความเข้าใจในบทบาทของตนอยู่มาก  ข้อเท็จจริงนี้ค่อนข้างที่จะ

ประสบกับท้องถิ่นจำ�นวนมาก  โดยเฉพาะเทศบาลตำ�บลที่ยกฐานะขึ้นมาใหม่ก็มีลักษณะ

ปัญหาเช่นเดียวกัน  กล่าวคือ  ในเวทีการเมืองท้องถิ่นที่มีลักษณะการเมืองแบบตัวแทน

โดยเฉพาะสมาชิกสภาเทศบาลตำ�บล (สท.) ค่อนข้างมีความเข้าใจในบทบาทหน้าท่ีของตนน้อย 

อีกทั้งยังมีความรู้น้อยเมื่อเปรียบเทียบกับฝ่ายบริหารของเทศบาล  จึงเป็นข้อจำ�กัดในการ

ทำ�งานเพื่อการตรวจสอบการทำ�งานของฝ่ายนิติบัญญัติ 

		  กล่าวโดยสรุปความสัมพันธ์ระหว่างสภาเทศบาลตำ�บลกับฝ่ายบริหารเทศบาลน้ัน 

เนื่องจากกลไกที่ฝ่ายบริหารมีอำ�นาจมากตามรูปแบบฝ่ายบริหารเข้มแข็ง  แม้ว่าเรามีความ

ต้องการให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลโดยอำ�นาจของสภาท้องถ่ิน แต่ในทางปฏิบัติการดำ�เนินการ

ในลักษณะการตรวจสอบจะมีน้อยมาก อีกทั้งสมาชิกสภาเทศบาลเองแม้จะมาจากคนละทีม         

คนละฝ่ายก็มีความพยายามโน้มเอียงของสมาชิกท้องถิ่นที่จะสร้างสายสัมพันธ์อันดีกับ

ฝ่ายบริหาร เพื่อประโยชน์ทางการเมือง 

		  ดังน้ันการทำ�หน้าท่ีของสมาชิกสภาในฐานะตัวแทนท่ีประชาชนไว้วางใจในการ

ช่วยสอดส่องดูแลและตรวจสอบฝ่ายบริหาร  แทบจะเป็นกลไกท่ีไม่ได้ใช้อำ�นาจดังกล่าวมากนัก          

โดยทั่วไปจะเป็นการให้ความเห็นในเรื่องสำ�คัญและการสนับสนุนหรือให้ความเห็นชอบ

ฝ่ายบริหารมากกว่าการตรวจสอบที่แท้จริงโดยการคำ�นึงประโยชน์ที่ประชาชนในพื้นที่               

ที่จะได้รับ

	 ๓.๔  ลักษณะความสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติ  ซึ่งลักษณะที่พบมี         

ดังต่อไปนี้

		    ๑)  ไม่มีความชัดเจนในการให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนจากนักการเมือง

ระดับชาติในการช่วยเหลือนักการเมืองท้องถ่ินในการเลือกต้ังท้องถ่ิน ท้ังกรณีเทศบาลตำ�บล ก. 

และเทศบาลตำ�บล ข.

		    ๒)  แม้จะไม่มีการสนับสนุนกลุ่มทางการเมืองท้องถิ่นของนักการเมือง 

ระดับชาติอย่างชัดเจน  แต่นักการเมืองท้องถ่ินเองมีความชัดเจนในการสนับสนุนนักการเมือง                 

ระดับชาติ  เช่น  กรณีเทศบาลตำ�บล  ก.  เชิญนักการเมืองที่เหนือกว่าระดับท้องถิ่นมา

เพ่ือสร้างประโยชน์ทางการเมืองให้กับบางพรรคการเมือง เช่นเดียวกับกรณีเทศบาลตำ�บล ข.    

ที่ทำ�หน้าที่ในการเป็นหัวคะแนนให้กับพรรคการเมืองระดับชาติอย่างชัดเจน ดังนั้นท้องถิ่น

ยังถือว่าเป็นฐานคะแนนสำ�คัญของนักการเมืองระดับชาติ
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		    ๓)  สายสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองที่เห็นได้จากคำ�พูดของนักการเมือง

ที่พยายามสร้างความเป็นพวกเดียวกัน เช่น ความเป็นเสี่ยวกัน (เพื่อนสนิท) และยังมีความ

สัมพันธ์เชิงตอบแทนของนักการเมืองระดับท่ีเหนือกว่าท้องถ่ินท่ีส่งผลต่อนักการเมืองท้องถ่ิน

เพราะใช้ฐานทางการเมืองในระดับพ้ืนท่ีตำ�บลในการรักษาฐานคะแนนเพ่ือสร้างความเหนือกว่า

คู่แข่งขันทางการเมือง

๔.  บทส่งท้าย

	 ปัจจุบันมีความพยายามในการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นเทศบาล

ตำ�บลทั่วประเทศ  ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นระดับล่าง  (Lower 

Tier)  อย่างไรก็ตามประเด็นที่น่าพิจารณาคือการเมืองภายหลังการจัดตั้งเป็นเทศบาลตำ�บล 

ซึ่งผู้เขียนได้ทำ�การศึกษาการเมืองท้องถิ่นในช่วงที่มีการขอเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นไปตามที่

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ กำ�หนด ทั้งนี้ประเด็นเรื่องการเมืองท้องถิ่นถือเป็น

ส่ิงท่ีจะให้ความสำ�คัญ  เพราะโดยสาระสำ�คัญแล้ว  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแสดงบทบาท 

ดังที่สถาบันพระปกเกล้า (๒๕๕๑ : ๔-๖) ได้กล่าวถึงธรรมชาติขององค์กรปกครองท้องถิ่น

ว่าเป็นองค์กรสามมิติ นั่นคือ  องค์กรทางการเมือง องค์กรทางการบริหารหรือราชการ และ

องค์กรชุมชน  ในฐานะองค์กรทางการเมือง  ย่อมมีการให้ประชาชนเรียนรู้ทางการเมือง 

ดังนั้นทั้งผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นจึงจำ�เป็นที่จะต้องตอบสนองต่อความต้องการของ

ประชาชนหรือมีความรับผิดชอบทางการเมืองต่อประชาชนนั่นเอง

	 ในประเด็นที่ผู้เขียนได้อภิปรายมาซึ่งพิจารณาการเมืองท้องถิ่นในมิติต่างๆ             

ท้ังสภาพการแข่งขันทางการเมืองภายในพ้ืนท่ี  ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการชนะการเลือกต้ังของ

กลุ่มการเมือง  ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับสภาท้องถ่ิน  และลักษณะความสัมพันธ์

กับนักการเมืองระดับชาติ  ซึ่งจะเห็นได้ว่ามิติสภาพการแข่งขันทางการเมืองภายในพื้นที่ 

ค่อนข้างชัดเจนว่าการแข่งขันเข้าสู่ตำ�แหน่งในองค์การเทศบาลนั้นมีความแตกต่างจาก

องค์การบริหารส่วนตำ�บล  เพราะผู้สมัครเล็งเห็นประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนภายหลังได้รับการเลือกต้ัง       

ในขณะเดียวกันก็เกิดการรวมกลุ่มทางการเมืองโดยอัตโนมัติ  หากแต่การรวมกลุ่มดังกล่าว

ไม่ได้เป็นการรวมกลุ่มทางการเมืองที่มีความถาวรแต่อย่างใด

	 นอกจากนี้การแข่งขันทางการเมืองก็ย่อมมีแนวโน้มรุนแรงขึ้นเพราะค่าตอบแทน

ของผู้บริหารท้องถิ่น  สมาชิกสภาท้องถิ่นในเทศบาลตำ�บลมีการเพิ่มขึ้นจากเมื่อครั้งที่เป็น 

อบต.อย่างชัดเจน  ซึ่งนับว่าเป็นแหล่งผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองที่จะแย่งชิงเข้ามา

เพื่อบริหารท้องถิ่นเป็นอย่างมาก  ซึ่งผู้นำ�ชุมชนสามารถเข้ามามีส่วนแบ่งทางอำ�นาจได้ 
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หากในท้องถิ่นมีหลายกลุ่มทุน  ก็จะทำ�ให้เกิดการแข่งขันทางการเมือง ซึ่งจะทำ�ให้ประชาชน

ได้มีตัวเลือกได้มากขึ้น  นักการเมืองน่าจะคำ�นึงถึงประโยชน์ท้องถิ่น  เพราะต้องการรักษา          

ฐานอำ�นาจทางการเมืองไว้  (เวียงรัฐ  เนติโพธิ์,  ๒๕๕๑  :  ๖๖-๖๗)  การแข่งขันที่รุนแรง

อาจสะท้อนผ่านการใช้เงินในการเลือกตั้งที่ดูจะมีการใช้จ่ายที่สูงขึ้น

	 ส่วนปัจจัยที่นำ�ไปสู่ชัยชนะในการเลือกตั้งนั้นอาจพิจารณาจากภาพลักษณ์                                                                                                                                     

ของผู้บริหารเทศบาลเป็นท่ีน่าเช่ือถือของประชาชน  การใช้ระบบเงินตราธิปไตยท่ีปฏิเสธไม่ได้              

ทุกปริมณฑลของการเลือกต้ังในทุกระดับ  การสร้างความได้เปรียบจากฐานนโยบายทางการเมือง

เดิมของนักการเมืองท้องถ่ิน  ส่วนประเด็นเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับสภาท้องถ่ินน้ัน                                                                                                                     

ค่อนข้างที่จะมีความชัดเจนว่าสมาชิกสภาเทศบาลแม้จะมาจากต่างฝ่ายต่างกลุ่มหรือ

เป็นผู้สมัครอิสระ  แต่พอเข้าไปในระบบสภาเทศบาลจริงๆแล้วมีแนวโน้มที่จะโอนอ่อนต่อ

ฝ่ายบริหารมากกว่าที่จะทำ�หน้าที่อย่างตรงไปตรงมาจนถูกมองว่าเป็นสภาตรายาง  การทำ�

หน้าที่จึงเป็นเพียงการให้ความเห็นในเรื่องสำ�คัญและการสนับสนุนหรือให้ความเห็นชอบ

ฝ่ายบริหารเพียงเท่านั้น 

	 ส่วนลักษณะความสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติ  ยังมีการใช้ประโยชน์

ทางการเมืองของนักการเมืองระดับชาติอยู่  แม้ในบางพื้นที่อาจยังไม่ชัดเจนมากนัก 

แต่นักการเมืองท้องถิ่นเองมีความชัดเจนในการสนับสนุนนักการเมืองระดับชาต ิ นั่นย่อม

หมายความว่าการเมืองทั้งสองส่วนต่างมีปฏิสัมพันธ์กันอย่างปฏิเสธไม่ได้  นอกจากนี้

ปรากฏการณ์ท่ีต้องจับตามองคือ  ประเด็นการเมืองท้องถ่ินท่ีมีส่วนสัมพันธ์กับการเมืองระดับชาติ         

เช่น  การจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการเจรจาต่อรองกัน

ของท้องถิ่นที่มีความสามารถพิเศษ  ซึ่งต่อไปเมื่อจะมีการจัดตั้งเป็นเทศบาลตำ�บลทั้งหมด 

ตราบใดท่ีงบประมาณของรัฐมีจำ�กัด  และการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนยังเอ้ือต่อการต่อรอง

ของท้องถ่ินกับการเมืองระดับชาติอยู่  ก็เช่ือได้ว่าในไม่ช้าน้ีจะเห็นการเคล่ือนขบวนของท้องถ่ิน

เพื่อต่อรองกับกลุ่มการเมืองระดับชาติมากขึ้น ซึ่งไม่น่าจะใช่ทางออกที่ยั่งยืนนักหากท้องถิ่น

ไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้ทางการคลัง 

	 ดังนั้นประเด็นทางการเมืองท้องถิ่นก็จะยังคงเป็นเรื่องที่น่าสนใจและจับตามอง

ต่อไปว่า  จะเป็นการเมืองของนักการเมืองทั้งท้องถิ่นและระดับชาติหรือจะเป็นการเมือง       

ของประชาชน อันเป็นประเด็นที่ท้าทายยิ่งนัก
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