
การจดัท าเจตนารมณใ์นการตรากฎหมาย 

จรญั  ภกัดีธนากลุ 

 
 

กราบเรียนทา่นสมาชิกรัฐสภา  ทา่นผู้บริหารสาํนักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร  และ

วุฒิสภา เพ่ือนข้าราชการที่ เคารพทุกทา่นครับ  

ผมรู้สกึเป็นเกยีรติอย่ างย่ิงที่ ทางรัฐสภาให้โอกาสผม มาร่วมกจิกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิ ต

เพ่ือความเป็นเลิศขององค์กรหรือสถาบันแห่งน้ี   หัวข้อที่ ผมได้รับมอบหมายให้เรีย นเสนอความ

คิดเหน็ต่อผู้เข้าร่วม ประชุมในวันนี้ ได้แก่เร่ือง การจัดทาํเจตนารมณ์ของกฎหมาย   เร่ืองน้ีเป็นเร่ือง

ใหญ่  วงการกฎหมาย ไทยมองข้ามกนัมานาน   เหตุผลกอ็ยู่ ที่ ว่าเราไปเดินตาม ความคิดขอ งระบบ

กฎหมายขององักฤษ   ในสมัยโบราณศาลองักฤษเขาถือว่าเขาเป็นผู้ที่ สร้างกฎหมายได้   เพราะฉะน้ัน

ศาลองักฤษจะไม่ค่อยให้ความสาํคัญต่อเร่ืองเอกสารหรือฐานข้อมูลที่ เป็นเจตนารมณ์ของกฎหมาย  

แต่จะใช้ความเข้ าใจและความคิดของวงการตุลาการไป วิเคราะห์หา เจตนารมณ์ของกฎหมายและ

ตีความกฎหมาย ซ่ึงส่วนใหญ่กส็อดคล้องกบัเจตนารมณ์ของผู้ บัญญัติกฎหมาย คือรัฐสภา แต่หลาย

คร้ังปรากฏว่าความเหน็หรือความเข้าใจของผู้ใช้กฎหมาย ไม่ตรงกบัความเข้าใจและความต้องการ

ของรัฐสภาซ่ึงเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ผู้ตรากฎหมายน้ันให้แก่ประเทศ  เพราะฉะน้ันจึงเกดิความขัดแย้ง

กนั ซ่ึงจุดอ่อนข้อน้ีประเทศที่ ใช้ระบบประมวลกฎหมายไม่ประสบ  เพราะประเทศที่ ใช้ระบบประมวล

กฎหมายเขาจะเข้ามาค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายในการตีความกฎหมาย  และเจตนารมณ์ของ

กฎหมายน้ีจะปรากฏชัดเจนอยู่ในฐานข้อมูลของ ผู้ตรากฎหมาย  คือฝ่ายนิติบัญญัติ หรือรัฐสภาว่า

เพราะเหตุใดเขาถึ งต้องบัญญัติกฎหมายอย่างน้ี  ถ้อยคาํในกฎหมายแต่ละคาํที่ ใช้อยู่ น้ันเขาต้องการ

ให้มีความหมายอย่างไร  บางคร้ังเขาต้องการให้มีความหมายแคบ  บางคร้ังต้องการให้มีความหมาย

กว้าง  ฐานข้อมูลพวกนี้ จะถูกจัดเกบ็ไว้อย่างเป็นระบบ ในรัฐสภา  คนที่ ใช้กฎหมายทุกองค์กร รวมทั้ง

สมาชิกรัฐสภาซ่ึงเข้ามาภายหลัง และต้องการ ที่ จะปรับปรุงแก้ไขพัฒนากฎหมาย จะต้องมาเร่ิมต้นที่

ฐานข้อมูลน้ี ซ่ึงเป็นฐานข้อมูลของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือรัฐสภาเพ่ือศึกษาดู ว่า กฎหมายเร่ืองน้ีมีความ

เป็นมาอย่างไรมุ่งจะแก้ไขปัญหาอะไรเพ่ือบ้านเมือง และจะให้มีความหมายขอบเขตเน้ือหาอย่างไร  

                                                 


 บรรยายในงานสมัมนาเชิงวิชาการ “การแลกเปล่ียนเรียนรู้  เพื่ อส่งเสริมและพัฒนาประสทิธภิาพการปฏบิัติงานของบุคลากร” 

จัดโดยสาํนักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร เมื่ อวันที่   ๙ กนัยายน ๒๕๕๒ ณ ห้องสารนิเทศ อาคารรัฐสภา 
 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
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ในระบบประมวลนาํโดยระบบกฎหมายของฝร่ังเศส  จะเรียกฐานข้อมูลของฝ่ายนิติบัญญัติ

น้ีว่า Travaux Prèparatoires แปลว่า เอกสารที่ เป็นที่ มาของการร่างกฎหมาย ของฝ่ายนิติบัญญัติ 

แล้วกใ็ช้ฐานข้อมูลน้ีเป็นหลักฐานที่ ยืนยันกนัได้เลยว่านี่ แหละคือเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับน้ี 

 ในระบบ Common law ศาลองักฤษปฏเิสธที่ จะตรวจสอบ   Travaux Prèparatoires  

โดยใช้หลักการเหตุผลว่า  เจตนารมณ์ของคนร่างกฎหมายเป็นคนละส่วน  คนละเร่ืองกบัเจตนารมณ์

ของกฎหมาย แล้วกส็ร้างแนวความคิดว่า  คนร่างกฎหมายจะเจตนาอย่างไรกต็ามแต่เมื่ อกฎหมาย

ประกาศใช้แล้วมันเป็นอสิระแยกต่างหากจากคนที่ ร่างกฎหมาย  การค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมาย

เขาไม่ได้บอกว่าไปค้นหาเจตนารมณ์ของคนร่างกฎหมาย  กฎหมายมีชีวิตของ ตัวเอง จะต้องปรับตัว

รับใช้สงัคมให้เป็นประโยชน์  นาํความม่ันคง  มั่งคั่ง ย่ังยืนมาให้กบัสงัคม  เพราะฉะน้ัน จึงสามารถ

ตีความหาเจตนารมณ์ของกฎหมายโดยไม่ต้องไปดู   Travaux Prèparatoires 
 
 

หลังจากปลายคริสต์ศตวรรษที่  ๒๐ ราวๆ ช่วงปี ค.ศ.  ๙๗๕ เป็นต้นมา ประเทศที่ ใช้

ระบบกฎหมาย Common Law อื่ นๆ นอกจากองักฤษมีการปรับตัวกนั โดยเหน็ว่าฐานข้อมูลในการ

จัดทาํกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นข้อมูลที่ มีคุณค่าที่ สดุในการที่ จะบอกเบื้องต้นว่า  กฎหมายแต่

ละเร่ืองมีเจตนารมณ์อย่างไร  ส่วนแนวความคิดที่ ว่า  กฎหมายอาจจะปรับตัวไปตามสภาพสงัคม น้ัน

เป็นเร่ืองต่อยอดออกไป  เป็นขั้นที่  ๒ ขั้นที่  ๓ แต่ควรจะต้องเร่ิมต้นในการค้นหาเจตนา รมณ์ของ

กฎหมายที่ ฐานข้อมูลน้ี   

ต่อมาประเทศที่ อยู่ในระบบ  Common law กเ็ร่ิมเปล่ียนไปให้ความสาํคัญกบัฐานข้อมูล

ของฝ่ายนิติบัญญัติมากขึ้นๆ  จนในที่ สดุในช่วง ปี ค.ศ.  ๙๙๐ ศาลสงูสดุของประเทศองักฤษเองคือ  

House of Lords ในสมัยก่อนซ่ึงทาํหน้าที่ เป็นศาลสงูสดุ ของประเทศองักฤษ ได้ตัดสนิเปล่ียนจาก

แนวเดิมไปเป็นว่า ในการตีความกฎหมายจาํเป็นจะต้องค้นหาเจตนารมณ์ และการค้นหาเจตนารมณ์

กจ็าํเป็นจะต้องตรวจสอบ ผ่านข้อมูลของฝ่ายนิติบัญญั ติในการ จัดทาํกฎหมาย  โดยกาํหนด ให้เป็น

หน้าที่ ของคู่ความที่ จะไปค้นหาหยิบฉวยมาแสดง  ไม่ใช่หน้าที่ ของศาล  เป็นการลดภาระศาล  ตั้งแต่

น้ันมาฐานข้อมูลในการจัดทาํกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติกม็ีค่าขึ้น  และกท็าํประโยชน์ให้แก่วงการ

กฎหมาย วงการเมือง ผู้คนกจ็าํเป็นต้องมาขอฐานข้อมูลน้ี แต่แรกๆ เขากป็ระสบปัญหา  คู่ความที่ จะ

มาขอฐานข้อมูลน้ี  รัฐสภายังจัดทาํไว้ไม่เรียบร้อย  ไม่กระชับรัดกุม  คร้ันจะไปเอาฐานข้อมูลในการ

จัดทาํร่างกฎหมายของฝ่ายบริหาร  ซ่ึงเทยีบกบัของเรากค็ือสาํนักงานกฤษฎีกา  ในหลักวิชาในการใช้    

Travaux Prèparatoires กห้็ามไว้ว่า  ฐานข้อมูลที่ จะแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายต้องเป็นของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ ต้องเป็นฐานข้อมูลของรัฐสภาซ่ึงเป็นผู้ใช้อาํนาจนิติบัญญัติ  ไม่ใช่ฐานข้อมูลของฝ่าย

บริหารซ่ึงเป็นเพียงผู้ร่างกฎหมาย  เพราะรัฐสภาเป็นผู้ตรากฎหมาย  บ้านเราอาจจะเข้าใจผิดคิดว่า

รัฐสภาพิจารณาร่างกฎหมายเทา่นั้น ซ่ึงไม่ใช่ รัฐสภาคือผู้ตรากฎหมาย  ผู้ทรงอาํนาจองค์กรเดียวใน

ประเทศเสรีประชาธปิไตย ที่ เป็นผู้บัญญัติกฎหมาย  ไม่ใช่ผู้ร่างกฎหมาย  ผู้ร่างกฎหมายจริงๆ  คือ 

กระทรวง ทบวง กรม หรือฝ่ายพัฒนากฎหมายของพรรค การเมืองซ่ึงทาํได้เพียงยกร่างกฎหมาย  แต่

รัฐสภาจะพิจารณาบัญญัติกฎหมายตรากฎหมาย  แน่นอนเขาใช้ร่างกฎหมายของคนที่ เสนอมาเป็น

                                                 
 
 ตรงกบัภาษาองักฤษว่า Preparatory Works หมายถึง ข้อมูลหรือเอกสารที่ ใช้ในการจัดทาํกฎหมายลายลักษณ์อกัษรหรือ

สนธสิญัญา : Black‟s Law Dictionary 8th Edition p.1538 
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จุดเร่ิมต้น แต่กระบวนการตรากฎหมายเร่ิมต้นที่ รัฐสภา  ตั้งแต่การพิจารณาวาระที่ หน่ึงในขั้นที่ จะรับ

หลักการหรือไม่รับหลักการร่างกฎหมายต่างๆ ของสภาผู้แทนราษฎร 

ถึงแม้ศาลองักฤษจะได้ปรับแนวทางการตีความกฎหมายมาให้ความสาํคัญ แก่ฐานข้อมูล

ของฝ่ายนิติบัญญัติ มากขึ้นในระยะหลังปี  ค.ศ. ๒๐๐๐ แต่กยั็งติดปัญหาว่า  ฐานข้อมูลน้ีของรัฐสภา

ไม่สมบูรณ์  ส่วนใหญ่บันทกึไว้แบบคาํต่อคาํ คนที่ จะเอาไปใช้ จึงทาํได้ยาก แต่แม้กระน้ันเขากยั็งใช้

อยู่ 

สาํหรับวงการกฎหมายไทย ตาํรวจไทย อยัการไทย ศาลไทย ทนายความไทย  นักกฎหมาย

ในกระทรวง ทบวง กรม แม้แต่ในรัฐบาล ฝ่ายบริหารเวลาจะใช้กฎหมายค้นหาเจตนารมณ์หรือเปล่า  

หรือว่าอ่านตัวอกัษร  เปิดพจนานุกรม  แล้วตีความตามที่ ตัวเองต้องการ ไม่สนใจฝ่ายนิติบัญญัติเลย

หรือเปล่า ถึงแม้บางคร้ังอยากจะหา กไ็ม่รู้จะหาที่ ไหน  รัฐสภาแห่งน้ีไม่ได้จัดทาํฐานข้อมูลที่ เป็น

เจตนารมณ์ของกฎหมายที่พร้อมจะให้ประชาชน  หน่วยงานอื่ นๆ  รวมทั้งคณะรัฐมนตรีและศาล

อ้างองิหยิบฉวยไปใช้ได้ อย่างเป็นระบบอย่างเป็น  Authority ที่ ดี แล้วเขาใช้ที่ ไหนครับ  เขากต้็องไป

ใช้ฐานข้อมูลที่ กระทรวง  ทบวง กรม ที่ ยกร่างกฎหมายน้ัน  และฐานข้อมูลที่ คณะกรรมการกฤษฎีกา

ใช้ในตอนตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย  ก่อนที่ จะรับให้เป็นร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรี  น่ันไม่ใช่ 

Travaux Prèparatoires ไม่ใช่เจตนารมณ์ของกฎหมา ย  เป็นเจตนารมณ์ของเจ้าหน้าที่ ผู้จัดทาํร่าง

กฎหมาย  แต่เจตนารมณ์ของรัฐสภาคือเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

เราต้องพัฒนาปรับปรุงเพ่ือให้ระบบ ฐานข้อมูลของรัฐสภา ทาํงานได้  แต่ปัญหาคือฝ่ายนิติ

บัญญัติของเราไม่มีฝ่ายกฤษฎีกา เพราะว่าเราเหน็ว่ามันซํา้ซ้อน เพราะประเทศเรามีกฤษฎีกาของฝ่าย

บริหารแล้ว  แต่สาํนักงานกฤษฎีกาไม่ใช่ของประเทศ   เป็นเพียงองค์กรผู้เช่ียวชาญทางกฎหมาย

ให้แก่ฝ่ายบริหารเทา่นั้น ศาลเขากไ็ม่ใช้ แต่ฝ่ายนิติบัญญัติของเรา  คล้ายๆ ว่าใช้กฤษฎีการ่วมกนักบั

ฝ่ายบริหารมานานจนกลายเป็นปกติของการปฏบัิติไป  จนลืมว่านี่ คือการที่ ยอมจาํกดั ความรู้และ

ฐานข้อมูลตัวเองให้อยู่ภายใต้ความครอบงาํของความรู้และฐานข้อมูลของฝ่ายบริหาร  ทั้งๆ ที่ อาํนาจ

นิติบัญญัติอยู่ที่ รัฐสภา ฝ่ายบริหารมีอาํนาจเพียงแค่เสนอร่างกฎหมายเทา่นั้น   

เราได้พบตัวอย่างที่ น่าจะเป็นประโยชน์มากสาํหรับงานน้ี  ถึงแม้จะเป็นงานใหญ่ ลงทุนมาก

กจ็ริง   แต่เมื่ อได้ทาํแล้ว ประโยชน์ กเ็กดิขึ้นในภาพรวมมากมายหลายประการ  ได้แก่ การจัดทาํ

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐  เป็นคร้ังแรกที่ ฝ่ายนิติ

บัญญัติจัดทาํร่างกฎหมาย  ในขณะเดียวกนักม็ีคณะกรรมาธกิารเฉพาะจัดทาํเจตนารมณ์ตามไปด้วย  

เราถึงได้มีฐาน ข้อมูลที่ เป็นเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนี้ ไว้สาํหรับให้คนที่ เกี่ ยวข้อง  หน่วยงานที่

เกี่ ยวข้องอ้างองิเอาไปใช้ได้  แล้วเป็นประโยชน์มาก  ศาลรัฐธรรมนูญในช่วง    ปีเศษที่ ผ่านมา  แทบ

ทุกคร้ังที่ มีปัญ หาในการที่ จะต้องค้นหาความหมาย หรือตีความรัฐธรรมนูญกจ็ะต้องถามถึง

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญบทน้ัน  ข้อความน้ันขึ้นมาก่อนเสมอ  แล้วกใ็ช้วิธง่ีายๆ  ครับ ถามมาที่ ผม

กบัทา่นนุรักษ์  มาประณีต ซ่ึงเป็นกรรมาธกิารยกร่างรัฐธรรมนูญอยู่ด้วย  ๒ คน เรากใ็ห้ข้อมูลไป

ตามที่ เรารับรู้ แต่คนร่างรัฐธรรมนูญไม่ใช่คนเดียวครับ ๒๐๐ คน แยกออกเป็น ๔ กลุ่มย่อย เราอยู่ในกลุ่ม

ย่อยบางกลุ่ม  แล้วกรู้็เฉพาะบางเร่ือง  เร่ืองที่ เราไม่ได้รับผิดชอบโดยตรง  เรากไ็ด้แต่ฟังผ่านหูไป  

ไม่ได้เจาะจงเกบ็ฐานข้อมูลให้เป็นระบบ  เพราะฉะน้ันผมกไ็ด้แต่แถลงตามความจาํว่า  ที่ ผมจาํได้ว่า



 ๔ 

เขาพูดกนัอย่างน้ัน แต่เพ่ือให้แน่นอนขอให้เจ้าหน้าที่ ไปขอบันทกึเจตน ารมณ์ของรัฐธรรมนูญซ่ึงทาง

สภาเขาทาํไว้  เอามาตรวจสอบ  แล้วก็ได้ผล อย่างน้อยคร้ังหน่ึงผมให้ความเหน็ไปเบ้ืองต้น  แต่พอ

เจ้าหน้าที่ ไปเอาฐานข้อมูลจากบันทกึเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญจาก รัฐสภามาให้คณะตุลาการ ศาล

รัฐธรรมนูญ ๙ คนดู ปรากฏว่าตรงข้ามเลย ตรงข้ามกบัที่ ผมเข้าใจ เขามีรายละเอยีดให้เหน็ชัดเจนว่า  

ประเดน็นี้ เดิมทคีณะกรรมาธกิารเสนออย่างน้ี  อย่างที่ ผมได้เรียนตามที่ จาํได้  แต่พอเข้ามาที่ ประชุม

ใหญ่ ๒๐๐ คน มีคนคัดค้านทกัท้วงแบบน้ันๆ  ทา่นอาจารย์สมคิด  เลิศไพฑรูย์ ในฐานะเลขา นุการ

ของคณะกรรมาธกิารยกร่างได้ลุกขึ้นแถลงเหน็ด้วยกบัผู้ที่ ทั กท้วง เมื่ อลงมติกลับเปล่ียนไปตามที่

ทา่นสมาชิกส่วนใหญ่ทกัท้วง  น่ีคือความย่ิงใหญ่และประโยชน์ของการจัดทาํฐานข้อมูลเจตนารมณ์

ของกฎหมายของเรา แล้วผลของการวินิจฉัย ผลของการลงคะแนนกเ็ป็นไปตามเจตนารมณ์ที่ รัฐสภา

บันทกึไว้  ได้ประโยชน์อย่างน้ีละครับ  ถ้ามันเกดิประ โยชน์อย่างน้ีที่ ศาลรัฐธรรมนูญ กย่็อมจะเกดิ

ประโยชน์อย่างน้ีไปทั่วทุกองค์กรแน่ แล้วพอเขาเข้ามาขอข้อมูลน้ีได้ง่ายได้สะดวกเขาจะมา  แต่ถ้าเขา

มาแล้วขอได้ยาก ได้ลาํบาก หรือไม่ได้ เขากจ็ะกลับไปบอกองค์กรที่ จะตัดสนิใจว่าขอแล้วไม่มี  ไม่ได้ 

ได้มากเ็ป็นปึก  ๆ อ่านแล้วกไ็ม่รู้เร่ื อง ถ้าอย่างน้ีทหีลังเขากไ็ม่ใช้  แล้วถ้าเขาไม่ใช้  ความเสยีหายกจ็ะ

เกดิขึ้น คือ ทาํให้การตีความกฎหมายของบ้านเราไม่มีแกนหลัก  แล้วแต่องค์กรไหนจะถูกครอบงาํ

ด้วยความคิดทฤษฎีแบบไหน  สมมุติว่าทุกคนสจุริตหมด  แต่ความคิดเขาไม่เหมือนกนัครับ  คนที่

เรียนมาจากฝร่ังเศสกค็ิดไปทา งหน่ึง คนเรียนมาจากเยอรมันคิดไปอกีทาง  คนเรียนมาจากองักฤษ  

อเมริกาคิดไปอกีคนละทางสองทาง แล้วกใ็ช้วิธอีะไร ใช้วิธใีครเป็น  Dominating Person ในองค์กร

น้ัน เหน็ไปทางไหนกเ็อนไปทางน้ัน หรือถ้าใช้วิธข้ีางมากกเ็สยีงข้างมากลากไป  แล้วกข็ัดแย้งกนั  ต่าง

ฝ่ายต่างไม่สามารถ มี Authority ยืนยันให้รับกนัได้  แต่ถ้ารัฐสภาจัดทาํข้อมูลที่ เป็นเจตนารมณ์ของ

กฎหมายบทน้ันไว้อย่างเป็นระบบ  คนอื่ นอาจจะเหน็แตกต่างอย่างไร  แต่ผมเหน็อย่างน้ีเพราะอะไร  

ไม่ใช่เพราะผม  แต่เพราะเจตนารมณ์ของกฎหมายชัดเจน  อ้างองิได้ การเหน็ขัดแย้งจะกล่าวหาใส่

ร้ายกนัทาํไม่ได้ การบิดเบือนกฎหมายโดยการใช้วาทะสาํนวนตีความใส่ร้ายป้ายสกีนัทาํไม่ได้  เพราะ

มันมีหลักมีเกณฑ์  แต่ที่ สาํคัญการจัดทาํฐานข้อมูลแบบน้ีต้องลงทุน  ต้องสร้างบุคลากร  ต้องทุม่เท

งบประมาณ  และที่ สาํคัญ  ปณิธานน้ีต้องมีมาจากผู้บริหารรัฐสภา  ผู้นาํรัฐสภา  ทา่น ส.ส. ทา่น ส.ว. 

ทา่นจะต้องเหน็ความสาํคัญของ เร่ืองน้ีของสถาบันแห่งน้ี  แล้วทา่นกจ็ะทาํให้มันเกดิขึ้นได้  วิธกีารน้ัน

ผมคิดว่ามีวิธดีาํเนินการที่ หลากหลาย  ข้อสาํคัญแนวคิดต้องเปล่ียนก่อนว่า   ฐานข้อมูลตามกฎหมาย

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและกระทรวง  ทบวง กรม รวมทั้งของคณะรัฐมนตรีเป็นเพียงความ

ประสงค์ของผู้ร่างกฎหมาย  ผู้ที่ อยากได้กฎหมายเทา่นั้น  ไม่ใช่ Travaux Prèparatoires ที่ จะใช้

เป็น Authority  เจตนารมณ์ของกฎหมายเร่ิมที่ การพิจารณาวาระที่ หน่ึงของสภาผู้แทนราษฎร  แล้ว

ต่อเน่ืองไปจนกระทั่งจบวาระสดุท้ายที่ ทาํให้ร่างกฎหมายน้ีกลายเป็นกฎหมาย  แต่ว่าต้องมีการจัดทาํ 

และไม่ควรจัดทาํย้อนหลัง เพราะว่าลืม แล้วกเ็กบ็ไม่หมด ไม่สมบูรณ์ ต้องจัดทาํควบคู่กนัไป  จบแล้ว

ต้องเอาฐานข้อมูลที่ เป็นระบบดีแล้วน้ีให้กบัคณะกรรมาธกิารหรือแม้แต่ รัฐสภา หลังจากอนุมัติ

กฎหมายแล้วให้ทา่น พิจารณาด้วยว่า มีข้อทกัท้วงอะไรในฐานข้อมูลเจตนารมณ์ของกฎหมา ยน้ีไหม 

ถ้าทา่นมีข้อทกัท้วงกอ็าจจะปรับ  จะแก้ จะลงมติ จะทาํอะไรกว่็ามา  จะได้เกบ็ไว้เป็น  Authoritative 

information ได้ ใช้เวลามากหน่อย  แต่กไ็ม่มากนัก  ถ้าเราทาํคุณภาพงาน  ระบบงานตรงน้ีให้  ๙๐ 



 ๕ 

เปอร์เซน็ต์ขึ้นไป แล้วผมมั่นใจว่าทาํได้  เพราะพอถึงวิธทีาํ   คณะผู้เช่ียวชาญของรัฐสภาซ่ึงต้อง จัดตั้ง

ขึ้นเพ่ือ จัดทาํฐานข้อมูล ตามแนวทางอย่างน้ีเสนอให้แก่ทา่นสมาชิกได้รับรู้รับทราบตั้งแต่ก่อนการ

พิจารณาวาระหน่ึง  

พอร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่วาระการประชุมวาระที่ หน่ึงของสภาผู้แทนราษฎร ฐานข้อมูลของ

ร่างกฎหมายน้ีสาํเรจ็แล้วครับ  สาํเรจ็ได้อย่างไร ได้จากฝ่ายกฤษฎีกาของรัฐสภานี้  ต้องไปศึกษาแล้ว

ตามเกบ็รวบรวมเอาข้อมูลต่าง  ๆ ของฝ่ายบริหาร   ของคณะกรรมการกฤษฎีกา  ของฝ่ายวิชาการใน

งานวิจัยและตาํราต่าง  ๆ มาย่อยสรุปให้เหน็ที่ มาที่ ไป  ข้อมูลที่ สาํคัญ  ๆ ทั้งหมดของร่างกฎหมายน้ีที่

ย่นย่อพอที่ ทา่นสมาชิกจะใช้เวลาสกัช่ั วโมงสองช่ัวโมง  แล้วกส็ามารถตัดสนิใจลงมติหรืออภิปรายใน

วาระที่ หน่ึงที่ จะรับหลักการหรือไม่ อย่างทรงคุณภาพ   การอภิปรายร่างกฎหมายวาระที่ หน่ึงของทา่น

สมาชิกจะถ่ายทอดภาพและเสยีงออกไปสู่ประชาชน  command respect ของประชาชนได้ดีขึ้นกว่า

ที่ เป็นอยู่ในปัจจุบัน  จากน้ันคาํอภิปรายของทา่นสมาชิกในวาระหน่ึงน้ีจะถูกคณะที่ จัดทาํเจตนารมณ์  

กฎหมายบันทกึไว้เป็นประโยคทอง  เป็นประเดน็ทองที่ ไม่เคยปรากฏมาก่อนในกระบวนการยกร่าง  

แล้วน่ันแหละถ้าสภาหรือคณะกรรมาธกิารยืนยันรับรอง  เน้ือความ น้ันจะเป็นเจตนารมณ์ของ

กฎหมายที่ เด่นชัดที่ สดุที่ เพ่ิงเกดิที่ รัฐสภา  แล้วกจ็ะตามเกบ็ไปเร่ือย ตลอดทุกขั้นตอนของการ

พิจารณาร่างกฎหมายน้ัน 

พอเข้าสู่คณะกรรมาธกิารทมีผู้เช่ียวชาญชุดน้ีกจ็ะสามารถทาํฐานข้อมูล  ปรับฐานข้อมูลเดิม

อกีเลก็น้อยกเ็สนอให้คณะกรรมาธกิารใช้ประกอบการพิจารณาตัดสนิใจในแต่ละมาตราแต่ละตัวบท

ได้อย่างมีคุณภาพ  ปัจจุบันทา่นกรรมาธกิารมามือเปล่าวาระแรกแทบจะไม่ได้ทาํงาน  รับเอาเอกสาร

ฐานข้อมูลกลับไปศึกษา ซ่ึงในฐานข้อมูลน้ันแทบจะไม่ได้ช่วยอะไรมากเลย   แต่ถ้าหากฝ่ายกฤษฎีกา

ได้จัดเสนอหรือส่งฐานข้อมูลน้ีให้ทา่นกรรมาธกิารได้ทราบก่อนการประชุมนัดแรก  ประสทิธภิาพของ

การทาํงานของคณะก รรมาธกิารจะดีขึ้น  ที่ ผ่านมากรรมาธกิารเราพ่ึงกฤษฎีกา ของฝ่ายบริหาร  พ่ึง

ผู้เช่ียวชาญจากกระทรวง ทบวง กรม ทา่นคิดดูสว่ิาฐานข้อมูลมาจากทางน้ันหมด  ทา่นจะตัดสนิใจให้

เบ่ียงเบนไปได้ไม่ง่ายเลย  ความรู้คือพลังที่ จะ เป็นแสงสว่างที่ จะพาเราไปในทศิทางที่ ถูกต้อง  ถ้าไม่มี

ความรู้ เรากต้็องถูกครอบงาํในฐานข้อมูลที่ เขาเสนอมา  

กฤษฎีกาของสภา จึงจาํเป็นต้องมี และต้องทาํงานหนัก  อย่างทรงประสทิธภิาพ  ทรงความรู้

ความเช่ียวชาญอย่างแท้จริง  เพ่ือทาํให้ทา่น  ส.ส. ทา่น ส.ว. และกรรมาธกิารของเราเป็น  Scholar 

ให้กบัฐานความคิด   อย่างน้ีพอคณะกรรมาธกิารทาํงา นไป  จะเกดิอะไรที่ เป็นประโยคทอง  เป็น

แนวความคิดที่ เกื้อกูลต่อประโยชน์ของประเทศชาติประชาชนเพ่ิมข้ึน  จะตัดทอนกรอบความคิดที่ ล้า

หลังของฝ่ายร่างกฎหมายโดยเฉพาะกค็ือระบบราชการให้น้อยลง  น่ีคือหัวใจของ การจัดทาํ

เจตนารมณ์กฎหมายของรัฐสภา  

ร่างกฎหมายของบ้านเรา ๙๐ เปอร์เซน็ต์  อย่างน้อยไม่น้อยกว่า  ๙๐ เปอร์เซน็ต์  บางคนเขา

บอก ๙๙ เปอร์เซน็ต์ มาจากระบบราชการ  ไม่ได้มาจากทา่น  ส.ส. ผู้อยู่กบัประชาชน รู้ปัญหาของ

ประชาชน  ถ้าทา่นตรวจดูกฎหมายพระราชบัญญัติของเราย้อนหลัง  มีพระราชบัญญัติไหนเกดิด้วย

ความคิดริเร่ิมและการนาํเสนอของทา่น ส.ส. ซ่ึงผมคิดว่ามี น้อยมาก ผมให้ ๙๐ เปอร์เซน็ต์  เป็นของ

ฝ่ายราชการ ฝ่ายบริหาร คนร่างกฎหมายน้ันเขากม็ีกรอบความคิดที่ จะแก้ปัญหาของเขา  ฝ่ายราชการ



 ๖ 

เขาจะเสนอร่างกฎหมายเพ่ือแก้ปัญหาของราชการ เพราะฉะน้ันกฎหมายส่วนใหญ่จึงมีเน้ือหาในการ

เกื้อกูลแก้ปัญหาให้ประชาชนน้อยมาก  แล้วพอร่างกฎหมายน้ันมาที่ สภา  สภาผู้แทนราษฎรทา่นรู้

ปัญหาของประชาชน  ทา่นจะค่อย ๆ ตัดอะไรที่ เป็นภาระของประชาชนออก  ทา่นจะเติมอะไรที่ เป็น

ประโยชน์แก่ประชาชน แต่ได้ไม่มาก  เพราะว่าฐานข้อมูลของทา่น ความรู้ของทา่นมันไม่มากพอที่ จะ

เขย้ือนหรือผลักข้อเสนอของร่างกฎหมายจากระบบราชการน้ันออก  

จากการที่ เราขาดสติปัญญา  หรือความรู้ในระบบงานของรัฐสภา  เพราะฉะน้ันจึงทาํให้การ

ดาํรงสถานะเป็น  Supremacy of Parliament ตามหลักการในระบบรัฐสภาไม่มี  ผมมีตัวอย่างที่

อยากจะเรียนเสนอไว้  ถ้ากระทบความคิดเหน็ทา่นใดกข็ออภัยนะครับ  ถือว่าผมนาํเสนอเพ่ือ

ประโยชน์ในการสร้างสรรค์  หลักการที่ บอกว่า  เมื่ อฝ่ายบริหารเสนอร่างกฎหมาย ให้สภารับหลักการ

ไปอย่างไรแล้ว  ห้ามไปตัด ไปเติม ไปแก้ให้ออกนอกหลักการ  แนวปฏบัิติอย่างน้ีมีไม่ได้ในรัฐสภา  

เร่ืองน้ีเป็นเร่ืองอาํนาจของประเทศชาติประชาชนที่ มอบให้รัฐสภาใช้  ไม่ใช่ให้กบัฝ่ายบริหาร ใช้ แต่

เรากลับไปยอมรับหลักน้ี  ทาํไมหลักน้ี จึงเกดิขึ้น สมัยก่อนไม่มี  มันเกดิขึ้นเพราะรัฐบาลเสนอร่าง

กฎหมายฉบับหน่ึงเข้ามา  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภาเหน็ว่ามันเป็นภาระแก่ประชาชน

มากกเ็ลยไปเปล่ียน  ไปแก้ ไปเติม เพ่ือให้เกดิประโยชน์แก่ประชาชนมากขึ้น  แต่เป็นประโยชน์ต่อ

ประชาชนมากเทา่ไรกเ็ป็นภาระต่อระบบราชการมากเทา่นั้น เพราะฉะน้ันทาํอย่างไรจะไม่ให้สภาสร้าง

ปัญหานี้ ให้แก่ฝ่ายบริหาร   จึงได้เกดิหลักการว่า  ต่อไปนี้สภารับหลักการแล้วกอ็ย่า ให้ออกนอก

หลักการ ซ่ึงในระยะแรกก็พอใช้ได้นะครับ  ไม่มีปัญหาอะไร เพราะว่าในที่ สดุมั นขึ้นอยู่กบัว่าสภา

ผู้แทนราษฎรวาระที่ หน่ึงจะลงมติรับหลักการอย่างไร  กถ็ือว่าหลักการของฝ่ายบริหารน้ัน ได้กลาย

สภาพมาเป็นหลักการของ ฝ่ายนิติบัญญัติ แล้ว เพราะฉะน้ันกรรมาธกิารจะมาพิจารณาออกนอก

หลักการไม่ได้ ดูผิวเผินกไ็ม่มีปัญหาอะไรแต่มันมีปัญหาในความเป็นจริง  เพราะว่าเป็น Tactic ของ

ฝ่ายบริหาร คือเขียนร่างกฎหมายให้มีหลักการแคบ ที่ สดุ  แก้ไขเพ่ิมเติมเร่ืองน้ีในมาตรานี้  เวลาสภา

ผู้แทนราษฎรพิจารณาวาระที่ หน่ึง  รับหลักการไปแล้ว กรรมาธกิารจะไป เปล่ียนหลักการเขาไม่ได้อกี  

ในการพิจารณาวาระแรกของสภา ไม่มีการเสนอบอกว่าขอเพ่ิมหลักกา รอกีหน่ึงหรือสองหลักการ มี

แต่ว่าวาระแรกจะรับหรือไม่รับ  ส่วนใหญ่ร่างกฎหมายที่ เขาเสนอ มักเป็นประโยชน์กต้็องรับหลักการ

ไป แต่พอรับหลักการไป  คณะกรรมาธกิารไม่มีทางจะออกนอกหลักการที่ เขียนแคบแบบน้ัน  

แนวปฏบัิติที่ บีบบังคับฝ่ายนิติบัญญัติ น้ีจะเหน็ได้ชัดขึ้นเมื่ อเปรียบเทยีบกบั  เร่ืองที่ จะเข้า  

ครม. ซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติเสนอยังไม่ได้เลย แล้วถึงแม้จะให้เราเสนอได้  เรากจ็ะไปบังคับ ครม.ว่า อย่า

เปล่ียน อย่าแก้ เอาตามของเราที่ เสนอมา  หรือไม่เอากไ็ม่เอาเลย  ย่ิงไม่มีทางเป็นไปได้  หลักการ

แบ่งแยกและดุลคานอาํ นาจอยู่ตรงไหน  เราลืมความสาํคัญในสถานะของฝ่ายนิติบัญญัติแห่งชาติก็

เพราะว่าบ้านเรามีปัญหาการเมือง มาก เพราะฉะน้ันกจิกรรมส่วนใหญ่กเ็ลยไปรวมศูนย์อยู่ที่ เร่ือง

ทางการเมือง ส่วนงานบัญญัติกฎหมายน้ันกเ็ป็นงานที่ รองลงไป ทั้ง ๆ ที่ ภารกจิหลักที่ หลีกเล่ียงไม่ได้

ข้อหน่ึงของเรากค็ืองานนิติบัญญัติ  ผมคงจะได้นาํเรียนเบื้องต้นพอให้ทา่นเหน็ว่าอาจจะต้องกลับมา

ย้อนดูหลักการแบ่งแยกอาํนาจและดุลคานอาํนาจใหม่  และทาํวิจัยสถานะและบทบาทของรัฐสภาใน

ระบอบการปกครองเสรีประชาธปิไตย  ระบบรัฐสภาที่ มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขอกีคร้ังหน่ึง

ว่า สถานะที่ แท้จริงมันควรจะอยู่ตรงไหน  และบทบาทที่ จะเป็นเสาหลัก  เสาตรึงให้กบัประเทศชาติ



 ๗ 

ควรจะเป็นอย่างไร  ในประเดน็ที่ ตั้งให้ผมนาํเสนอ  ผมกส็รุปว่ารัฐสภาจาํเป็นต้องมีกฤษฎีกา  ซ่ึงไม่

ซํา้ซ้อนกบักฤษฎีกาของฝ่ายบริหาร และจะเป็นประโยชน์ในการทาํให้รัฐสภาทาํงานทางนิติบัญญัติได้

อย่างมี คุณภาพมากขึ้น  แล้วกจ็ะดุลคานอาํนาจของฝ่ายบริหารในการเสนอร่างกฎหมายได้ดีขึ้น  

ตามที่ เป็นภารกจิหลักของทา่น ส.ส.และ ส.ว.  

ถ้าเป็นไปได้ร่างกฎหมายสาํคัญ  ๆ จะต้องจัดทาํฐานข้อมูลทางเจตนารมณ์ตั้งแต่ก่อน ร่าง

กฎหมายน้ันเข้าอยู่ในวาระ พิจารณาของรัฐสภา  และต้องมีความเหน็รับ รองของ รัฐสภาด้วยว่าร่าง

บันทกึเจตนารมณ์น้ันใช้ได้ และถือเป็น Authority ให้นักกฎหมายทั่วประเทศอ้างองิได้  ไม่ใช่อ้างองิ

ได้แต่คาํพิพากษาศาลฎีกา คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ  และคาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  เพราะว่า  

Travaux Prèparatoires ของรัฐสภาต้องเป็น Authority หน่ึง หรือ Authority แรกในการตีความ

กฎหมายของประเทศ เพราะโดยหลักนิติวิธี  Juris Method ของทั่วโลกในยุคปัจจุบันนี้ตกผลึก  เป็น

ที่ ยุติแน่นอนแล้วว่า  ไม่มีกฎหมายใดที่ ไม่ต้องตีความ  กฎหมายทุกฉบับ  ทุกมาตรา ทุกข้อความ  

จาํเป็นต้องตีความ  จะใช้ความหมายตามตัวอกัษรเป็นอกัษรศาส ตร์ไม่ได้  เพราะไม่เช่นนั้นกไ็ม่

จาํเป็นต้องมีนิติศาสตร์ในประเทศนี้  เรียนกนัแต่อกัษรศาสตร์กส็ามารถตีความกฎหมายได้แล้ว ถาม

ว่าทาํไมถึงต้องตีความกฎหมาย  

ประการแรก  ตอบว่าไม่มีภาษาใดในโลกที่ สมบูรณ์พอที่ จะนาํเสนอหลักเกณฑ์  ความคิดที่

สลับซับซ้อนในสงัคมที่ หลากหลาย สงัคมเสรีประชาธปิไตย ซ่ึงมีความซับซ้อนและหลากหลาย  จะพูด

ประโยคเดียวแล้วจบเดด็ขาดไม่ได้   จะต้องมีหลัก  มีข้อยกเว้น  มีข้อยกเว้นของข้อยกเว้น  และกรณีที่

ไม่อยู่ในหลักและข้อยกเว้น เหล่านั้นสลับซับซ้อนมาก  เพราะฉะน้ันจึงต้องตีความ  หลายคนบอกถ้า

ข้อความมันชัดแล้วยังต้องตีควา มอกีหรือ ทา่น ดร.กติติศักดิ์  ปรกติ ได้ให้คาํอธบิายไว้อย่างน้ีว่า 

ความคิดในคริสต์ศตวรรษที่   ๙ ( ๘๘๐- ๙๐๐) ที่ ถือว่าถ้ากฎหมายชัดเจนอยู่แล้วไม่ต้องตีความ

น้ัน เดี๋ ยวน้ีไม่ใช่  ไม่มีใครยอมรับ  ทา่นอาจารย์  ดอกเตอร์กติติศักดิ์สรุปนาํเสนอไว้ในการอภิปราย

ประชุมวิชาการในวาระร้อยปีชาตกาลทา่นอาจารย์จิตติ  ติงศภัทย์  ที่ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่า  แท้

ที่ จริงน้ันเงื่ อนไขที่ ว่ากฎหมายชัดเจนอยู่แล้วน้ัน  เป็นผลมาจากการตีความที่ ยุติตรงกนัแล้วน่ันเอง
๒
 

ทาํไมมันถึงไม่ต้องตีความ เพราะมันผ่านการตีความจนเหน็ตรงกนัแล้วว่าเป็นอย่างไร   แต่ถ้ามีข้อ

โต้เถียงกนัเป็นคดีกต้็องตีความเสมอ เพราะภาษาไม่สมบูรณ์ 

ประการท่ีสอง  ความรู้ของผู้ร่างกฎหมาย  ผู้บัญญัติกฎหมายกไ็ม่สมบูรณ์  ผมขออภัย ไม่ได้

ไปดูหม่ินดูถูก น่ีคือความจริง ความจริงคือไม่มีใครมีความรู้สมบูรณ์ในเร่ืองใด  ๆ กต็าม เราอาจจะรู้

เร่ืองน้ีเก่งที่ สดุในป ระเทศนี้  แต่มันกอ็าจจะยังไม่ถึงที่ สดุกไ็ด้  แม้แต่เป็นความรู้ที่ เคยยอมรับกนัทั้ง

โลก กอ็าจจะเป็นความรู้ที่ ผิดกไ็ด้ เหมือนที่ กาลิเลโอตื่ นขึ้นมาบอกว่า ที่ เคยเช่ือกนัว่าโลกแบนน้ัน ไม่

จริง ความจริงมันกลม  ความรู้ของมนุษย์ไม่มีสมบูรณ์  แล้วความรู้ของคนร่างกฎหมาย ย่ิงไม่สมบูรณ์ 

ไม่ว่าจะเขียนอย่างไรกไ็ม่สมบูรณ์ เพราะฉะน้ันมันจึงจาํเป็นต้องตีความ 

                                                 
 

 ดร.กติติศกัดิ์   ปรกติ, หลกัทัว่ไปในการใชแ้ละตีความกฎหมาย, หนังสอืการใช้การตีความกฎหมาย หน้า ๔๕, กองทุน ศ.จิตติ 

ติงศภทัยิ์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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ประการท่ีสาม ความไม่คงที่ ของโลก ของค่านิยม ของศิลปะวิทยาการในทางโลกต่าง  ๆ มัน

เป็นพลวัต Dynamic ปรับเปล่ียนตัวอยู่ตลอดเวลา แต่กฎหมายเขียนแล้วมันตรึงอยู่ กบัที่  ภาษาน่ี

มันตดิตรึงปรับเปล่ียนความหมายยาก แต่กฎหมายน้ันต้องสามารถปรับตัวตามโลกได้ เพ่ือรับใช้โลก  

เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อโลก  โดยหลักความคิดว่า  กฎหมายเขากม็ีชีวิตของเขาอย่างน้ี  แล้วจะตีความ

อย่างไร กต็ีความโดยสาวหาเจตนารมณ์  ซ่ึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย กม็ีทั้ง เจตนารมณ์เฉพาะเป็น

เร่ือง ๆ ไป และเจตนารมณ์พ้ืนฐานร่วมกนัเป็นสามัญเจตนาของกฎหมายทุกบทอกี ๓ ข้อ คือ 

 ) กฎหมายทุกบท ทุกมาตรา ทุกข้อความ ถูกสร้างขึ้นเพ่ืออาํนวยความถูกตอ้งเป็น

ธรรมให้กบัสงัคม  ไม่มีกฎหมายบท ใดประสงค์ที่ จะส่งเสริมให้เบ่ียงเ บนไปจากความถูกต้อง หรือ

ก่อให้เกดิความอยุติธรรม  

๒) กฎหมายทุกบทถูกสร้างขึ้นมาเพ่ื อประโยชนแ์ละความสุขของมหาชน ส่วนรวม 

โดยเฉพาะ “มหาชนชาวสยาม” มิใช่เพ่ือประโยชน์ของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือชนช้ันใดช้ันหน่ึง และ 

เราไม่เขียนกฎหมายมาเพ่ือทาํลายประโยชน์และความสขุของประเทศชาติและประชาชน  และ 

๓) เจตนารมณ์ปลายสดุของกฎหมาย ทุกบททุกมาตราล้วนแต่มุ่งที่ จะช่วยเสริมสร้าง

และบาํรุงรักษาประเทศชาติให้มั่นคง มั่งคั่ง และย่ังยืน เป็นแหล่งพาํนักอนัสนัติสขุแก่อาณา

ประชาราษฎร์ทั้งแผ่นดิน  

น่ันคือเหตุผลที่ ทาํให้กฎหมายมีชีวิตและอาจจะต้องตีความ ให้ความหมายกว้างขึ้น

หรือแคบลงเลก็น้อยแตกต่างจากเจตนา รมณ์ดั้ งเดิมของผู้บัญญัติกฎหมาย  ผมคิดว่าจากบทสรุปที่

ผมเรียนเสนอมาในเร่ืองการทาํเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ี จะสอดคล้องกบัหลักการตีความกฎหมาย

ลายลักษณ์อกัษรที่ เป็นที่ ยอมรับอยู่ในสากลปฏบัิติ ไม่ใช่เอาตามความรู้สกึหรือความเข้าใจของคนใด

คนหน่ึง น่ีคือหลักวิชานิติศาสตร์ที่ ยอมรับแน่นอน  

หลักสาํคัญประการแรก ที่ จะเป็นตัวหลักในการตีความกฎหมาย  คือต้องพิจารณาทั้ง

บทบญัญติั (Text)ที่ เรา จะต้อง ตีความ  ประกอบกบั บริบท (Context) ที่ แวดล้อมบทบัญญัติน้ัน  

เพราะฉะน้ันเราจะอ่านกฎหมายตรงคาํที่ เป็นปัญหาน้ันคาํเดียวแล้วแปลความไม่ได้  ต้องพิจารณาทั้ ง

บทบัญญัติและบริบทที่ ห้อมล้อมบทบัญญัติน้ันด้วย  ในภาษาวิชาการเขาเรียกว่า  not only the 

text,  but also its context  

การพิจารณาถ้อยคาํของกฎหมายยังไม่สาํคัญเทา่ หลักข้อที่ สองคือ  การค้นหาเจตนารมณ์

ของกฎหมาย ดูเป้าประสงค์  วัตถุประสงค์ของกฎหมาย  ซ่ึงการค้นหาเจตนารมณ์ ของกฎหมายน้ัน  

เขาเร่ิมต้นที่ น่ีครับที่  Travaux Prèparatoires ทาํไมเขาคงภาษาฝร่ังเศสไว้ตอบว่านี่ เป็นอารยธรรม

ที่ ฝร่ังเศสสร้ างขึ้นในระบบนิติศาสตร์ของโลก จนเป็นที่ ยอมรับแล้ว  เร่ิมต้นที่ ฐานข้อมูลที่ แสดงถึง

เจตนารมณ์ของผู้บัญญัติกฎหมาย  ไม่ใช่คนร่างกฎหมาย   สภาแห่งน้ีไม่ใช่คนร่างกฎหมาย  แต่เป็น

คนบัญญัติกฎหมาย   

หลักการตีความกฎหมายที่ สร้างขึ้นเป็นวาทะหลักเลก็  หลักน้อย ล้วนแต่ถูกนาํมาใช้เพ่ือ

สนับสนุนการค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งสิ้น ถ้าหาบันทกึข้อมูลเจตนารมณ์จากฝ่ายนิติบัญญัติ

ไม่ได้ แล้วเราจะรู้ เจตนารมณ์ของกฎหมายจากอะไรได้อกี เขาบอกว่าอยู่ที่ หลักตรรกวิทยาต่างๆ เช่น 

ตรรกะ a fortiori logic  ที่ คนไทยเรียกช่ือว่า  หลัก “ย่ิงต้องเป็นเช่นนั้น ” หลักน้ีคนที่ เรียนตรรกะ จะ



 ๙ 

เข้าใจง่าย  สิ่ งใดที่ กฎหมายห้ามไว้ สิ่ งที่ เลวร้ายกว่าสิ่ งที่ กฎหมายห้าม ย่อมต้องถูกห้ามไปด้วย  โดยไม่

ต้องเขียนไว้เลย เพราะฉะน้ัน จึงไม่ใช่เร่ืองเติมความ  แต่เป็นการตีความให้ตรงกบัเจตนารมณ์ ของ

กฎหมาย และในทาํนองเดียวกนั สิ่ งใดที่ กฎหมายอนุญาตให้ทาํได้  สิ่ งที่ น้อยกว่านั้น ย่อมได้รับ

อนุญาตไปด้วย  โดยไม่ต้องเขียน  เพราะว่ามันยิ่ งต้องเป็นเช่นนั้น  ทา่นดูการตีความของนักกฎหมาย

ไทยสคิรับ  กระจัดกระจาย  แล้วกใ็ห้เหตุผลที่ ตรงข้ามกบั ตรรกะสากลน้ีมากมายไปหมด แล้วพูด

อย่างสง่าผ่าเผยออกสู่สาธารณะ ไม่รู้สกึเลยว่าตัวเองกาํลังขายขี้ เทอ่  แต่คนที่ เขาเรียนตรรกะ  เขาอ่าน

แล้วเขาก็ไม่เข้าใจ เขายกตัวอย่างอย่างน้ีครับ  เรามีสนามหญ้าที่ สวยงาม  ลงทุนในการบาํรุงรักษาปี

หน่ึงเป็นล้าน คนเดินลัดสนามแล้วทาํให้หญ้าในสนามเสยีหาย  เรากต้็องออกกฎปักป้าย  ห้ามเดินลัด

สนาม แกบอกแกไม่ได้เดิน  แกว่ิง การว่ิงลัดสนาม ไม่ผิด เพราะไม่ได้ห้ามว่ิง   หนักเข้าแกเอาทมี

ฟุตบอลลงมาเล่น  แกบอกแกไม่ได้เดิน  แกเล่นฟุตบอลเลย  เหน็ไหมครับ  ถ้าตีความตามตัวอกั ษร

แบบน้ีกห้็ามเขาไม่ได้ถูกไหมครับ และเป็นกฎหมายที่ ขัดต่อเสรีภาพของประชาชน  ย่ิงต้องตีความให้

แคบอกี แต่นาํมาใช้กบักรณีตัวอย่างน้ีไม่ได้ครับ  เพราะเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ีแสดงชัดเลย ว่า 

ต้องการรักษาคุณภาพของสนามหญ้านี้ ไว้เพ่ือประโยชน์ของทุกคน หรือมหาชน ทุกคนจะมีความ ช่ืน

ใจเมื่ อเหน็ความเขียวขจี  อ่อนนุ่ม  สมบูรณ์ของสนามหญ้า ผืนน้ี สนุทรียรสที่ ตะวันตกเขา  

Appreciate มาก แต่บ้านเราคล้ายๆ  ต้นไม้มันเยอะกเ็ลยไม่ค่อยมีข้อห้ามอย่างน้ี  

อกีตัวอย่างหน่ึงของ หลักการตีความที่ เรา และนักกฎหมายคุ้นเคย  เรียกว่าหลัก  ejusdem 

generis rule ซ่ึงมีอรรถะว่า คาํทั่วไปที่ ตามหลังคาํเฉพาะตั้งแต่  ๒ คาํขึ้นไป ต้องมีความหมายแคบ

ไปในทศิทางเดียวกนักบัคาํเฉพาะที่ นาํหน้า  นักกฎหมายไทยรู้เร่ืองน้ี ดี แต่คิดว่ามันเป็นกฎโดยตัว

ของมันเอง ความจริงไม่ใช่ครับ มันเป็นเพียงหลักย่อยที่ แสดงให้เหน็ถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย บท

น้ัน   กฎหมายดังกล่าวน้ีถ้าเขาประสงค์จะให้มีความหมายกว้างอย่างน้ัน เขาใช้คาํทั่วไปเพียงคาํ เดียว

พอ แต่ที่ คนเขียนกฎหมาย  บัญญัติกฎหมายอุตส่าห์เขียน คาํเฉพาะนาํหน้านาํทางมานี่  แสดงว่าเขา

ต้องการให้คาํทั่วไปที่ ตามหลังคาํเฉพาะเหล่านั้น ครอบคลุมมากที่ สดุ  แต่ยังอยู่ในแนวเดียวกนักั บคาํ

เฉพาะที่ นาํหน้า เพราะฉะน้ันถ้ากฎหมายใช้คาํว่า  วัว ควาย แพะ แกะ และ „สตัว์อื่ นๆ‟  คาํว่า „สตัว์

อื่ นๆ‟ ไม่ใช่หมายถึง  จ้ิงจก ตุก๊แก หรือจระเข้  เพราะถึงแม้คาํว่า „สตัว์อื่ นๆ ‟ จะมีความหมายกว้าง

รวมถึงจ้ิงจก ตุก๊แก และจระเข้ด้วยก็ จริง แต่จะต้องแปลความให้ กว้างในทิ ศทางเดียวกนักบัคาํ

เฉพาะที่ นาํหน้าซ่ึงเป็นสตัว์ ๔ เท้า  ประเภทปศุสตัว์  ซ่ึงไม่รวมถึงจ้ิงจก ตุก๊แก จระเข้  หรือนก

แน่นอน เราจะเถียงว่า นกไม่ใช่สตัว์หรือ ถ้าเถียงแบบน้ีกต้็องปล่อยแกไปตามทางของแก  

แม้แต่หลักตัวบทและบริบทที่ ผมเรียนเสนอไปตอนต้น  ทาํไมเราต้องอ่านบริบ ทแล้วถึงจะ

แปลความตัวบท  กเ็พราะเราจะไม่มีวันรู้ เจตนาของกฎหมายเลย  ถ้าเราอ่านเพียงคาํเดียว มาตรา

เดียว  เจตนาของกฎหมายจะต้องอ่านทั้งหมด  ในทา่มกลางความว่างเปล่าของ  Travaux 

Prèparatoires เราต้องอ่านทั้งหมด  แล้วถึงพอจะเหน็  Idea ได้ว่า กฎหมายน้ีเขามุ่งจะแก้ปัญหา

อะไรให้สงัคม มุ่งที่ จะส่งเสริม คุณประโยชน์ประการใดให้ แก่สงัคม เพราะฉะน้ันจึงนาํมาสู่ข้อสรุป

เบ้ืองต้นในการตีความตัวบทน้ีว่า ควรจะตีความให้กว้างหรือตีให้แคบ  

หลักย่อยอกีหลักหน่ึงได้แก่  The Enforceability rule การตีความกฎหมายต้องตีความให้

กฎหมายมีผลบังคับได้  เรายอมรับกนัอย่างน้ีในหมู่นักกฎหมายไทย  แต่หลักน้ีกเ็ป็นเพียงแต่แสดง



 ๑๐ 

ให้เหน็ถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายเทา่นั้นว่าคนที่ เขาสร้างกฎหมายขึ้นมา  เขาไม่ต้องการสร้างให้มัน

เป็นหมัน  เพราะฉะน้ันหลักน้ีกค็ือหลักการ ค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายอกีหลักหน่ึง  เมื่ อมันไม่มี

หลักฐานจาก Travaux Prèparatoires เขาจึงต้องค่อยๆ  คิดหลักเกณฑอ์ะไรขึ้นมา ช่วย แม้กระทั่ง

หลักการตีความกฎหมายที่ มีช่ือเสยีงขององักฤษได้แก่ หลักการตีความกฎหมายที่ รู้จักกนัทั่วไปในช่ือ

ว่า the Mischief rule และ the Golden rule ล้วนแต่สะท้อนให้เหน็ถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายใน

ทา่มกลางความว่างเปล่าของ Travaux Prèparatoires ทั้งสิ้น  

เพราะฉะน้ันผมกส็รุปว่าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๔ วรรคหน่ึง บรรพบุรุษ

เราทา่นสรุปไว้ดีแล้ว หลักการตีความกฎหมายในที่ สดุใช้  ๒ หลักเทา่นั้น คือบทบญัญติัอนัได้แก่ ตัว

บทประกอบกบับริบท และเจตนารมณ์ของกฎหมาย  แต่เจตนารมณ์ของกฎหมายน้ันทา่นต้องดู

ละเอยีด แล้วสิ่ งที่ ช่วยได้ดีที่ สดุคือฐานข้อมูลแสดงเจตนารมณ์ของรัฐสภา  

ในช่วงท้ายน้ี ผมใคร่ ขอใช้เวลาที่ เหลืออกีเลก็น้อยนาํเสนอสมมุติฐานของการใช้ และการ

ตีความกฎหมาย  รวมไปถึงการบัญญัติกฎหมายของรัฐสภาได้ด้วย  เป็นแนวคิดที่ แม้ จะไม่ใช่ข้อยุติ

เป็นทฤษฎีเหมือนข้อมูลอื่ น  ๆ ที่ ได้นาํเสนอมาข้างต้น  แต่ผมคิดว่าน่าจะเป็นประโยชน์ในการ

พิจารณาจัดทาํกฎหมายของบ้านเรา รวมไปถึงการบังคับใช้และการตีความกฎหมายด้วย สาระสาํคัญ

ของหลักน้ีมว่ีา กฎหมายไม่ใช่ดีหรือเลวไปทั้งหมด มันมีกฎหมายที่ ดีและกฎหมายที่ ไม่ดีปะปนกนัอยู่ 

คือ มีทั้ง good law และ bad law สมมุติฐานน้ีมักจะถูกโต้แย้งว่าจะเป็นไปได้อย่างไรที่ จะมี  Bad 

law เมื่ อเป็นกฎหมายแล้วต้องดีทั้งน้ัน ไม่มีกฎหมายที่ ไม่ดี ผมตอบว่ามี เขาขอให้ยกตัวอย่างให้เหน็ 

ผมกย็กตัวอย่าง ว่า ถ้าสมมุติประเทศนี้ เขียนกฎหมายว่าให้สามีมีสิ ทธเิอาภรรยาไปขายเป็นทาสได้  

หรือเขียนกฎหมายว่า  ให้สามีมีสทิธเิอาภรรยารับแขกได้  กฎหมายน้ันจะเป็น  good law หรือ bad 

law เขารับว่าอย่างน้ีต้อง bad law แน่ แต่มันจะมีกฎหมายน้ีได้อย่างไร  บอกมีครับ ในอดีตอนัยาว

ไกลของเรา  เคยมีกฎหมายแบบน้ีมาแล้ว  ให้สามีเอาภรรยาไป ขายเป็นทาสได้จนกระทั่งล้นเกล้าฯ  

รัชกาลที่  ๔ พระบาทสมเดจ็พระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  ได้ทรงอ่านกฎหมายตราสามดวงซ่ึงมีมาแต่

โบราณกาลของไทย  ทา่นพบกฎหมายน้ีทา่นเลยบอก  น่ีกฎหมายแบบน้ีมีได้อย่างไรในประเทศนี้

เขียนกฎหมายให้ผู้หญิงเป็นควาย ผู้ชายเป็นคน ว่าแล้วทา่นกใ็ห้ยกเลิกไป
๓
  

จุดเร่ิมต้น จุดที่ หน่ึง  ในฝ่ายนิติบัญญัติ  ทา่นต้องมีทมีกฤษฎีกาสาํรวจว่ากฎหมายของเรา

เวลาน้ี ๙๙ เปอร์เซน็ต์ที่ เสนอโดยฝ่ายบริหารน้ันมันมีอะไรที่ เป็น bad law หรือไม่ ถ้ามี ทา่นไม่ต้อง

ทาํมากเลย ฝ่ายกฤษฎีกายกร่างเสนอร่างพระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายบทน้ัน  จบเลยครับ ไม่ต้อง

ทาํอะไรยากเยน็ เพราะไม่ต้องสร้างของใหม่ เพียงแต่ลบล้างของที่ ไม่ดีออกไป  น่ีคือบทบาทง่ายที่ สดุ

ของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่เราจะทาํอย่างน้ันได้  เราต้องมีความรู้และต้องมีผู้ช่วยที่ เป็น  Expert อย่างย่ิง 

ตัวอย่างจริงที่ เกดิขึ้นในพ.ศ.๒๕๕๒ได้แก่ มีกฎหมายบทหน่ึงเขียนว่า ห้ามไม่ให้ประชาชนขายอาหาร

หรือเคร่ืองด่ืมในช่วงเวลาตี    ถึงตี ๕ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผบ .ตร. ในกรุงเทพฯ  หรือผู้ว่า

ราชการจังหวัดในต่างจังหวัด ผู้ใดฝ่าฝืนขืนขายอาหาร  เคร่ืองด่ืม แม้ไม่เกี่ ยวกบัเหล้า  บุหร่ี เช่น โจก๊ 

                                                 
 
 ประกาศพระราชบัญญัติผวัขายเมีย จุลศกัราช  ๒๒๙ (พ.ศ.๒๔ ๐) ; ประกาศพระราชบัญญัติลักพา จุลศกัราช  ๒๓๐ 

(พ.ศ.๒๔  ) ; วิมลศริิ  ชาํนาญเวช, สตรีกบัสิทธิมนุษยชน, รายการประชุมสมัชชาสตรีแห่งชาติ คร้ังที่    ปีสตรีไทย พ .ศ.๒๕๓๕, 

หน้า ๙๒ 
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ข้าวต้ม นํา้ชา กาแฟ ไม่ใช่สถานบริการ ไม่ได้มีเคร่ืองดนตรี เป็นแหล่งบันเทงิเริงรมณ์ อะไร เพียงแค่

ร้านขายทองหยิบ  ทองหยอด ฝอยทอง เต้าฮวยในตลาดโต้รุ่งต่าง  ๆ ถ้าเกนิตี   แล้วยังขายอยู่  ผิด

กฎหมายบทน้ีหมด เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก  ผบ.ตร. หรือทา่นผู้ว่าราชการจังหวัด  ถ้าใครฝ่าฝืน

เป็นความผิดอาญา  มีโทษปรับกระทงละไม่เกนิ  ๕,๐๐๐ บาท แล้วคนที่ ไปกนิ  ผิดด้วยนะครับ  ปรับ

ไม่เกนิ ๕๐๐ บาท กฎหมายอย่างน้ีเป็น good law หรือ bad law ครับ แล้วคนที่ เขาจะค้าขายทาํมา

หากนิหรือที่ เขาจะต้องเดินทาง ที่ เขาทาํงานรอบดึก  แล้วเขาจะไปกนิที่ ไหน  บ้านเขากไ็ม่มีคนทาํครัว   

กฎหมายอย่างน้ีเขียนมาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕ ๕ เมื่ อรัฐบาลปฏวัิติตัวเอง  แล้วออกประกาศของคณะ

ปฏวัิติเขียนกฎหมายบทน้ี อยู่ในประกาศของคณะปฏวัิติฉบับที่  ๔๕ ข้อ ๓ แล้วมันตกเป็นเคร่ืองมือ

ของคนที่ เกเรเอาไปใช้เกบ็หัวคิวพ่อค้า  แม่ค้าในตลาดโต้รุ่ง  น่ีมันเป็นกฎหมายเลวไหมครับ  แต่พอ

เป็นร้านสะดวกซ้ือเปิด  ๒๔ ช่ัวโมง ซ่ึงมีฐานพลังทางเศรษฐกจิและการเมืองอยู่เบ้ืองหลังไม่กล้าจับ  

แล้ววันหน่ึงตาํรวจจังหวัดสระบุรีกจั็บพ่อค้าขายข้าวต้มเกนิตี    โดยไม่ได้รับอนุญาตจากทา่นผู้ว่า

ราชการจังหวัด ดาํเนินคดีอาญาจนพนักงานอยัการส่งฟ้อง ศาลจังหวัดสระบุรีจะพิพากษาลง โทษ แต่

เหน็ว่ากฎหมายน้ีมันขัดรัฐธรรมนูญ จึงส่งเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยไป

แล้วว่าขัดรัฐธรรมนูญ  มาตรา ๔๓ ประกอบมาตรา ๒๙ จาํกดัตัดสทิธเิสรีภาพในการประกอบ

สมัมาชีพการค้า การขายของประชาชนจนเกนิความจาํเป็น  เพราะเป็นกฎหมายที่ ไม่ได้ช่วยให้อะไรดี

ขึ้นในประเทศนี้ เลย  เพราะฉะน้ันศาลรัฐธรรมนูญ จึงวินิจฉัยว่าขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  ใช้บังคับไม่ได้   

ตามคาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่   ๒/๒๕๕๒ 

ทาํไมต้องรอให้ประชาชนเดือดร้อนถึงขนาดน้ันมาเป็นเวลาเกอืบ  ๔๐ ปีเตม็ กฎหมายน้ีก็

ยังคงอยู่มาได้  ถ้าเรามีกฤษฎีกา ของรัฐสภาสาํรวจเสยีก่อน  กฎหมายน้ี น่าจะถูกยกเลิกไปนานแล้ว   

ด้วยผลงานของรัฐสภาไทย ทา่นดูที่ แย่ย่ิงกว่านี้ ได้แก่ ประกาศของคณะปฏวัิติ  ฉบับที่  ๕๐ ซ่ึงออกใน

สมัยจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์  เมื่ อ พ.ศ. ๒๕๐๒
๔
 ให้อาํนาจฝ่ายปกครองและตาํรวจทาํนองใกล้เคียง

กนัน้ี และกว้างขวางกว่านี้ ด้วยยังค งอยู่ เป็นกฎหมายที่ สาํคัญมากต่อระบบราชการ  แต่เป็นกฎหมาย

ที่ แย่มากๆ  ในบริบทของสงัคม เสรีประชาธปิไตย  ผมคิดว่าถ้าเรามี ระบบงาน กฤษฎีกาที่ น่ี  หรือ

ทมีงานผู้เช่ียวชาญที่ น่ี  โอกาสที่ ทา่นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอกฎหมาย ดีๆ มาลบล้าง bad 

law เหล่าน้ีไปให้หมด ย่อมเกดิขึ้นได้  หากพบกฎหมายที่ ไม่ดีต้องยกเลิกเรว็ที่ สดุ   ในระหว่างที่ ยัง

ไม่มีการยกเลิก กฎหมายลักษณะน้ี ต้องบังคับใช้ อย่างอ่อนล้า  และ ต้องตีความในทางจาํกดัความ  

ใครจะว่าตัดความกเ็ชิญ  แต่ถ้าเป็นกฎหมายที่ ดีต้องบัญญัติมากขึ้น  ต้องบังคับใช้ให้เข้มแขง็ที่ สดุ  

และต้องตีความในทา งขยายความ  ใครจะว่าเติมความกไ็ม่สนใจ  สมมุติฐานน้ี  ทฤษฎีน้ีเป็นการ

นาํเสนอเพ่ือประกอบการพิจารณานะครับ เวลาหมดพอดีผมขออนุญาตยุติไว้ด้วยเวลาเพียงเทา่นี้  

 

 

                                                 
 
 ประกาศของคณะปฏวิัติ ฉบับที่  ๕๐ ข้อ ๒  “หากปรากฏว่าสถานที่ ใดมีการกระทาํผดิกฎหมายหรือมีพฤติการณ์อนัขัดต่อความ

สงบเรียบร้อยหรือศลีธรรมอนัดีของประชาชนเกดิขึ้น ไม่ว่าจะเป็นสถานที่ ที่ ตั้งขึ้นโดยอาํนาจการอนุญาตของเจ้าหน้าที่ ฝ่ายใดตาม

กฎหมายใดกต็ามให้อธบิดีกรมตาํรวจหรือรองอธบิดีกรมตาํรวจสาํหรับจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี ผู้ ว่าราชการจังหวัดสาํหรับ

จังหวัดต่างๆ  นอกจากจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี มีอาํนาจพิจารณาสัง่การปิดสถานที่ ดังกล่าวโดยมีกาํหนดระยะเวลาหรือไม่มี

กาํหนดระยะเวลากไ็ด้ตามควรแก่กรณี” 
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