


              ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา 
                           ประจ าเดือน ตุลาคม 2561  เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา 

  

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 รายการเผยแผ่ความรู้ทางพุทธศาสนา 

(มูลนิธิศึกษาและเผยแพร่พระพุทธศาสนา) 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  
weekend news 
ข่าวเช้าสุดสัปดาห์ 

 รายการเผยแผ่   
   ความรู้ทางศาสนา   
  (อิสลาม, คริสต์) 

06.00 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ศาสตร์พระราชาฯ 

(คสช./rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

 08.00 

09.00 
 มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

บ้านสุขภาพ 
มีข่าวดีมาบอก 

09.15 
09.30 สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 

การเมืองเรื่องของประชาชน เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 
เกาะติดสภานิติบัญญัติแห่งชาติ บันทึกประชุมสภา 

11.00 

12.00 รัฐสภาของเรา 
สกู๊ป..ทันข่าวรัฐสภา     สกู๊ป..รอบสัปดาห์อาเซียน 12.00 

แผ่นดินถิ่นไทย 
13.00 

 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

เพลินเพลงยามบ่าย 13.00 

สุข..สุดสัปดาห์ 14.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 

ก้าวทันไอที 
 เรื่องเล่าจากวันวาน 

(RERUN) 
15.30 

16.00 Youngblood นิติบัญญัติฉบับคนรุ่นใหม่ 
ชีวิตกับการเรียนรู้ 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 สภาชาวบ้าน 
17.00 

 

ข่าวเด่นรอบวัน    สกู๊ป..สภากับประชาคมโลก  สกู๊ป...เส้นทางกฎหมาย 17.00 
Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 

สบาย สบาย 
กับแพทย์ทางเลือก 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (รับสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) 
เป็นประชารัฐ 

เดินหน้าประเทศไทย (รับสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

รัฐธรรมนูญ ๒๗๙ องศา 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เรื่องเล่า 
จากวันวาน 

เพลงดีศรีแผ่นดิน 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ  เรดิโอ for you 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน ปุจฉา - วิสัชนาธรรม 
(พระอาจารย์อารยวังโส) 

21.00 
 
 

 21.30 ธรรมะก่อนนอน 
 
หมายเหตุ  -  เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาต ิและ พระบรมราโชวาท / น าเสนอข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น. 
   -  หากชว่งเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพเิศษจาก คสช. หรอืงานที่ไดร้ับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิน้ภารกิจ 



รัฐสภาสาร



ที่ปรึกษา
	 นายสรศักดิ์	 เพียรเวช

	 นางสาวสุภาสินี	 ขมะสุนทร

บรรณาธิการ
	 นางจงเดือน	 สุทธิรัตน์

ผู้จัดการ
	 นางบุษราคำ�	 เชาวน์ศิริ

กองบรรณาธิการ
	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	นางสาวอารีย์วรรณ	 พูลทรัพย์

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

ฝ่ายศิลปกรรม
	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวณัฐนันท์	 วิชิตพงศ์เมธี

ฝ่ายธุรการ
	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางสาวสุรดา	 เซ็นพานิช

พิมพ์ที่
สำ�นักการพิมพ์

สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา
	 นางสาวกัลยรัชต์	 ขาวสำ�อางค์

	 การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร      

จะต้องเป็นบทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน   

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำ�มาลงพิมพ์ดำ�เนินการ 

โดยกองบรรณาธิการ  ทั้งนี ้บทความ ข้อความ ความคิดเห็น 

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในวารสารเล่มนี้เป็นความเห็นส่วนตัว 

ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

วัตถุประสงค์
	 เป็นวารสารเพื่ อ เผยแพร่การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข               

และเพ่ือเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภาและอ่ืนๆ 

ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร
	 ส่งไปที่บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร  สำ�นักประชาสัมพันธ์

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

	 ถนนอู่ทองใน  เขตดุสิต  กรุงเทพฯ ๑๐๓๐๐

	 โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔-๕ 

	 โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒

	 e-mail: rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก
	 ค่าสมัครสมาชิก ปีละ ๕๐๐ บาท (๖ เล่ม)

	 ราคาจำ�หน่ายเล่มละ ๑๐๐ บาท (รวมค่าจัดส่ง)

	 กำ�หนดออก  ๒  เดือน  ๑  ฉบับ

รัฐสภาสาร



ประชาสัมพันธ์การส่งบทความ

เพื่อตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ขอเชิญชวนอาจารย์  ข้าราชการ  นักวิชาการ    

นักการศึกษาสาขาต่าง ๆ และผู้สนใจทั่วไป ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ 

สังคม  สิ่งแวดล้อม  ฯลฯ  ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร                       

ของสำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมีกำ�หนดออก  ๒  เดือน ๑ ฉบับ

ข้อกำ�หนดบทความ
	 ๑.	บทความวิชาการ หมายถึง บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์ วิจารณ์ หรือเสนอ

แนวคิดใหม่ ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผู้อื่น  หรือ

เป็นบทความทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเป็นความรู้สำ�หรับผู้สนใจทั่วไป  โดยบทความวิชาการ               

จะประกอบด้วย  ส่วนเกริ่นนำ�  ส่วนเนื้อหา  ส่วนสรุป เอกสารอ้างอิง และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน ๒๐ หน้ากระดาษขนาด A4

	 ๓.	 เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

การเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม Microsoft Word 

ใช้ตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท์ ตัวธรรมดาสำ�หรับเนื้อหาปกติ และตัวหนา

สำ�หรับหัวข้อ โดยจัดพิมพ์เป็น ๑ คอลัมน์ ขนาด A4 หน้าเดียว และเว้นระยะขอบกระดาษด้านละ  ๑  นิ้ว

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรม  ฉบับราชบัณฑิตยสถาน  พ.ศ.  ๒๕๕๔

	 ๓.	 ต้องระบุชื่อบทความ  ชื่อ-สกุล  ตำ�แหน่ง  และสถานที่ทำ�งานของผู้เขียนบทความ            

อย่างชัดเจน



การส่งบทความ
	 สามารถส่งบทความได ้๒ วิธี ดังนี้

	 ๑.	 ส่งต้นฉบับในรูปแบบเอกสารจำ�นวน ๑ ชุด พร้อมแผ่นบันทึกไฟล์ข้อมูล ไปที่

	 	 บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร สำ�นักประชาสัมพันธ์

	 	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนอู่ทองใน เขตดุสิต กรุงเทพฯ ๑๐๓๐๐

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง e-mail ไปที่ rattasapasarn@yahoo.com

ค่าตอบแทน
	 หน้าละ ๒๐๐ บาท  หรือ ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา          

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำ�นวนหรืออัตราเท่าใด  โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์                              

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำ�หนดไว้

ติดต่อสอบถามรายละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร  โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 

โทรสาร  ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒



     

บทบรรณาธิการ

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  นอกจากจะให้หลักประกัน              
สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนอย่างกว้างขวางแล้ว  ยังได้ก�ำหนดหน้าที่ต่าง  ๆ  ของรัฐที่ต้องด�ำเนินการ
เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรงอีกด้วย  ในการนี้ได้วางหลักการใหม่ที่มีความส�ำคัญต่อเร่ือง                           
สิทธิเสรีภาพไว้หลายประการ  ทั้งในแง่ของการรับรองสิทธิและเสรีภาพให้มากขึ้น  การใช้สิทธิเสรีภาพ
ต้องมีความรับผิดชอบหรือมีขอบเขต  รวมไปถึงการก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ต ้องท�ำให้ประชาชน                         
ใช้สิทธิและเสรีภาพได้  ซึ่งสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยนั้น  นอกจากที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองแล้ว 
การใดที่ไม่ห้ามหรือจ�ำกัดไว้โดยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายย่อมสามารถท�ำได้และได้รับการคุ้มครอง                      
โดยบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในมาตรา  ๒๕  ซึ่งมีที่มาจากมาตรา  ๕  ค�ำประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชน                  
และพลเมืองฝรั่งเศส  ในกรณีที่ประชาชนถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญคุ ้มครองไว ้       
สามารถอ ้างกฎหมายรัฐธรรมนูญเพื่อใช ้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป ็นข ้อต ่อสู ้คดีในศาลได ้                                    
ขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังคงหลักการเดิมในเรื่องรูปแบบการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย             
พระมหากษัตริย ์ผู ้ทรงเป ็นประมุขทรงใช ้ อํานาจน้ันทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี   และศาล                                      
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเช่นเดิม  ทั้งนี้  อังกฤษถือเป็นต้นแบบของระบบรัฐสภาโดยมีกษัตริย์
เป็นประมุขของประเทศ  ซึ่งมีอิทธิพลต่อรูปแบบการปกครองและโครงสร้างทางการเมืองของประเทศ
ต่าง  ๆ  ที่มีการปกครองในระบอบกษัตริย์  รวมทั้งประเทศไทย  หากแต่ระบอบการปกครอง                          
ในระบอบกษัตริย ์ภายใต ้ รัฐธรรมนูญ  ระบบกฎหมายและรัฐธรรมนูญ  ตลอดจนแนวคิด                                         
เรื่องการแบ่งแยกอ�ำนาจซึ่งส่งผลต่อการจัดรูปแบบการปกครองของอังกฤษ  กลับมีความแตกต่าง             
จากไทยอย่างมาก  นอกจากนี้  อังกฤษยังไม่มีบทบัญญัติที่ให้ศาลน�ำประเพณีการปกครองมาใช้                    
ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีกรณีไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  ซึ่งแตกต่างจากกรณีของประเทศไทย       
ที่มีบทบัญญัติไว้ในมาตรา  ๕  แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  แล้วเหตุใดประเพณีการปกครอง                   
ของอังกฤษจึงได้กลายเป็นแม่แบบของประเพณีทางรัฐธรรมนูญในหลาย  ๆ  ประเทศในเวลาต่อมา                      
หาค�ำตอบได้จากบทความ  เรื่อง  ระบอบการปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญ            
ของอังกฤษ: บ่อเกิดแห่งประเพณีทางรัฐธรรมนูญ
    	     บทความ  เรื่อง  ผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร:  เส้นเลือดด�ำของระบบรัฐสภา 
จะท�ำให้ทราบถึงพัฒนาการและบทบาทของการท�ำหน้าที่เป็นฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรของไทย
ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา  นับตั้งแต่ช่วงเวลาก่อนที่รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ 
อย่างเป็นนิตินัย  จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๑๗  บัญญัติให้มี
ต�ำแหน่งดังกล่าวเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทย  เรื่อยมาจนกระท่ังรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
ทั้งนี้  เพื่อท�ำหน้าที่ตรวจสอบการท�ำงานหรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายรัฐบาล                        
ให้มีความโปร่งใส  ถูกต้อง  และชอบธรรม  โดยวิธีการต่าง  ๆ  เช่น  การตั้งกระทู้ถาม  ตั้งคณะกรรมาธิการ

ตรวจสอบเรื่องร้องเรียน  หรือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ  ฯลฯ 



   	    ส�ำหรับบทความ  เรื่อง  รัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี  (เกาหลีใต้)  กับบทบาทการตรวจสอบ
ฝ่ายบริหาร  ผู ้เขียนได้ท�ำการศึกษาวิเคราะห์รูปแบบ  วิธีการ  และกระบวนการด�ำเนินงาน                          
ของรัฐสภาเกาหลีใต้ในส่วนที่เกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ในการควบคุมและถ่วงดุลการใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหาร
ของคณะกรรมาธิการ  ซึ่งท�ำหน้าที่ติดตามและตรวจสอบการท�ำงานของฝ่ายบริหารอย่างเคร่งครัด
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ก�ำหนดไว้  รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคต่าง  ๆ  ในการด�ำเนินการ               
ทั้งในส่วนของหน่วยงานสนับสนุนการท�ำงานของรัฐสภา  งบประมาณ  จ�ำนวนหน่วยงานเป้าหมาย 
และวาระด�ำรงต�ำแหน่งของสมาชิกรัฐสภา
  	   บทความ  เรื่อง  ความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างต�ำรวจจราจร                     
กับประชาชน  กล่าวถึงสาเหตุและที่มาของประเด็นปัญหาดังกล่าวที่ เกิดข้ึนในประเทศไทย                                 
ไว้อย่างน่าสนใจ  ทั้งเกิดจากปัญหาการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่างเคร่งครัด  อีกทั้งต�ำรวจจราจรเอง
และประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีความรู้ความเข้าใจกฎหมายที่เกี่ยวข้องอย่างถ่องแท้  เนื่องจากในปัจจุบัน                    
มีกฎหมายที่บังคับใช้ซ�้ำซ้อนกันหลายฉบับน่ันเอง  จึงท�ำให้ส่งผลโดยตรงต่อความเชื่อมั่นของประชาชน        
ในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้ดุลยพินิจของต�ำรวจจราจรในกรณีหากเกิดปัญหาหรือมีอุบัติเหตุบนท้องถนน 
ที่ส�ำคัญคือคนส่วนใหญ่ในสังคมมักละเลยและไม่ให้ความส�ำคัญกับกฎหมายและวินัยจราจรต่าง  ๆ มากนัก
	 ส่วนบทความ  เรื่อง  มาตรการในทางกฎหมาย  เพื่อป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่ง
หน้าที่และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  ผู ้เขียนได้ชี้ให้เห็นถึง                   
สภาพปัญหาโครงสร้างขององค์กรรัฐวิสาหกิจ  องค์ประกอบและการได้มาซึ่งคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ              
ของประเทศไทย  ที่ยังคงมีปัญหาในทางปฏิบัติอยู ่มากอันเนื่องมาจากหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย                         
ที่เกี่ยวข้องบางประการไม่มีความสอดคล้องกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน  รวมทั้งมีความสุ ่มเสี่ยง                           
ที่จะถูกแทรกแซงจากทางการเมืองและเกิดการทุจริตคอร์รัปชันได้โดยง่าย  หากกลไกในการควบคุม
ก�ำกับดูแลและตรวจสอบถ่วงดุลอ�ำนาจของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  ขาดประสิทธิภาพ  
        	 บทความส่งท้ายเล่มส�ำหรับรัฐสภาสารฉบับเดือนกันยายน-ตุลาคมนี้  ขอน�ำเสนอ  เรื่อง 
ความสุขในสถานที่ท�ำงาน:  ข้อพิจารณาและแนวปฏิบัติเพื่อคุณภาพชีวิตของแรงงาน                   
เนื้อหากล่าวถึงแนวทางการสร้างความสุขในสถานท่ีท�ำงานภายใต้แนวคิดเก่ียวกับความสุขในการท�ำงาน                 
ในองค์กรสุขภาวะ  ซึ่งมีแรงงานในสถานประกอบการท่ีมีสุขภาวะที่สมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย  สังคม  และจิตใจ 
เน้นการให้ความส�ำคัญเรื่องการจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานท่ีมีประสิทธิภาพ  โดยค�ำนึงถึง              
ความสะอาด  สุขลักษณะและสุขภาพ  การออกแบบการด�ำเนินงานและปรับปรุงกระบวนการ                       
ให้รางวัลอย่างต่อเนื่อง  ตลอดจนการส่งเสริมความสัมพันธ์ของแรงงาน  เพื่อให้บุคลากรมีคุณภาพชีวิต        
ที่ดีเป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนด  อีกท้ังเป็นการส่งเสริมให้เกิดการท�ำงานในสถานประกอบการ           
อย่างปลอดภัยอีกด้วย  ซึ่งจากการศึกษาพบว่า  ปัจจัยส�ำคัญที่มีผลต่อการท�ำงาน  ประกอบด้วย                  
ผู้น�ำ  ความสัมพันธ์กับเพื่อนร่วมงาน  ความรักในงาน  ค่านิยมร่วมขององค์กร  และคุณภาพชีวิต                
ในการท�ำงาน  แล้วกลับมาพบกับบทความที่เปิดกว้างทางความคิดในแง่มุมที่หลากหลายและแตกต่าง

ได้อีกเช่นเคยในฉบับหน้า

                                                                                 บรรณาธิการ
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	 *	บทความน้ีมีที่มาจากโครงการศึกษาวิจัย  เรื่อง  “การน�ำประเพณีในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ”  สนับสนุน                   
ทุนวิจัยโดยส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
	 **	ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจ�ำคณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยกรุงเทพ
	 ๑	R.A.W.  Rhodes,  John  Wanna  and  Patrick  Weller.  (2015).  Comparing  Westminster. 
Oxford:  Oxford  University  Press
	 ๒	ดูค�ำอธิบายใน  Peter  Salway.  (1986).  A  History  of  Roman  Britain.  Oxford:                           
Oxford  University  Press.

๑.  ภูมิหลัง 

	 อังกฤษซึ่งถือเป็นต้นแบบของระบบรัฐสภา  (Parliamentary  system)๑  มีภูมิหลัง 

ทางประวัติศาสตร์อันยาวนาน  สมัยจูเลียส  ซีซ่าร์  (Julius  Caesar)  (๕๔  ปีก่อนคริสตกาล)  

จักรพรรดิผู้ย่ิงใหญ่ของโรมันพยายามพิชิตอังกฤษแต่ไม่เป็นผลส�ำเร็จ๒  จนกระท่ังในปี  ค.ศ.  ๔๓  

ปวริศร  เลิศธรรมเทวี**

ที่มา: http://www.prairiestateblue.com/การปกครองประเทศอังกฤษ/
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คลอดิอุส  (Claudius)  จักรพรรดิแห่งโรมันครอบครองเกาะอังกฤษได้เป็นผลส�ำเร็จ  ทรงได ้

สร้างเมืองริมแม่น�้ำเทมส์  (Thames  River)  ที่เมืองลอนดีนีอุม  (Londinium)  ปัจจุบันคือ       

กรุงลอนดอน  เมืองหลวงของประเทศอังกฤษ  ในยุคสมัยนี้อังกฤษถูกเรียกว่า  “บริตัน”             

(Briton)๓

	 ภายหลังการล่มสลายของอาณาจักรโรมันในคริสต์ศตวรรษที่  ๕  อังกฤษต้อง           

ป้องกันตัวเองจากกลุ่มอนารยชนชาวเยอรมันประกอบด้วยชนเผ่า  Angles,  Saxons  และ 

Jutes  หรือกลุ่มแองโกล-แซกซอน  (Anglo-Saxon)  ซึ่งได้รุกรานและตั้งรกรากในทางตอนใต ้     

ของเกาะอังกฤษ๔  และในปี  ค.ศ.  ๑๐๖๖  วิลเลี่ยมแห่งนอร์ม็องดี  (William  of  Normandy) 

ได้รวบรวมและสถาปนาประเทศที่เป็นเกาะอังกฤษทุกวันนี้  ชาวอังกฤษในปัจจุบันจึงมีเชื้อสาย

เดียวกับชาวเยอรมัน  ฉะนั้น  เมื่อตอนสงครามโลกครั้งที่  ๒  ฮิตเลอร์  (Hitler)  จึงได้ปล่อย    

ทหารอังกฤษซึ่งถูกกองทัพนาซีเยอรมันตีต้อนไปเพราะเชื่อว่าชาวอังกฤษและชาวเยอรมัน                    

มีสายเลือดเดียวกัน  โดยเป็นเผ่าพันธุ์มนุษย์ชั้นสูง๕ 

	 วิลเล่ียมแห่งนอร ์ม็องดีหรือต ่อมาคือ  พระเจ ้าวิลเล่ียมผู ้พิชิต  (Wil l iam                      

the  Conqueror)  กษัตริย์ผู ้ยิ่งใหญ่ของอังกฤษได้น�ำระบบกฎหมายแบบ  Anglo-Saxon                   

หรือระบบ  Common  Law  ในปัจจุบัน๖  ระบบ  Anglo-Saxon  ยึดถือประเพณีดั้งเดิม               

ของชาวนอร์แมน  (Norman)  มาใช้ในการปกครองและระบบกฎหมายซึ่งกษัตริย์เป็นท่ีมา           

 
	 ๓	ดูบทวิเคราะห์ใน  Leonard  Cottrell.  (1962).  The  Great  Invasion.  New  York:  Coward-
McCann. 
	 ๔	Geoffrey  Hindley.  (2006).  A  Brief  History  of  the  Anglo-Saxons.  London:  Robinson. 
	 ๕	ความเชื่อดังกล่าวปรากฏในการจัดต้ังกองทุน  “Rhodes  Scholarships”  เพื่อศึกษาท่ีมหาวิทยาลัย
อ๊อกฟอร์ด  (University  of  Oxford)  ประเทศอังกฤษ  ซึง่มอบให้เฉพาะชาวองักฤษ  ชาวอเมริกนั  และชาวเยอรมนั
เพราะเช่ือว่าทั้งสามชนชาติมีความใกล้เคียงกันทางสายเลือด  เป็นชาติมหาอ�ำนาจท่ีจะก่อให้เกิดสันติสุขของโลก 
ผู้ที่ได้รับทุนดังกล่าว  (Rhodes  Scholars)  อาทิ  Bill  Clinton,  Tony  Abbott  และ  Malcolm  Turnbull 
เป็นต้น
	 ๖	ดู  Hubert  Hall.  (1908).  The  Anglo-Saxon  Charters.  Cambridge:  Cambridge  University 
Press;  Patrick  Wormald.  Charters.  (1992).  Law  and  the  Settlement  of  Disputes  in  Anglo-Saxon  
England.  In  Wendy  Davis  and  Paul  Fouracre  (eds).  The  Settlement  of  Disputes  in  Early                
Medieval  Europe.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  pp.  149-168.
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ของอ�ำนาจ  ค�ำพูดของกษัตริย์จึงถือเป็นกฎหมายสืบทอดเป็นประเพณีเรื่อยมา๗  ในบางยุค                    

บางสมัยกษัตริย์บางพระองค์ก็ใช้อ�ำนาจตามท�ำนองคลองธรรม  แต่บางยุคบางสมัยกษัตริย ์             

ใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจ  และในที่สุดจนถึงสมัยพระเจ้าจอห์น  (John,  King  of  England) 

(ค.ศ.  ๑๑๙๙–๑๒๑๖)  ทรงถือพระองค์เป็นเทวสิทธิ์ลุ่มหลงในอ�ำนาจและสร้างความเดือดร้อน

ให้แก ่ข ้าราชบริพารและประชาชน  ขุนนางและประชาชนได้ลุกขึ้นจับอาวุธบังคับให ้                           

พระเจ้าจอห์นลงพระนามาภิไธยในเอกสารชิ้นประวัติศาสตร์ของโลกเพ่ือเป็นหลักประกัน                  

สิทธิและเสรีภาพของผู้อยู ่ภายใต้การปกครองตามที่ปรากฏในมหาบัตร  Magna  Carta๘                     

กล่าวได้ว่า  อังกฤษเป็นประเทศแรกที่มีการน�ำเอาแนวคิดในการจ�ำกัดอ�ำนาจของผู้ปกครอง

(กษัตริย์)  หรือแนวคิดเรื่องรัฐธรรมนูญมาใช้ในการปกครอง๙  บทความนี้กล่าวถึงระบอบ                    

การปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญของอังกฤษ  ซึ่งเป็นบ่อเกิดของการน�ำประเพณี

มาใช้ในการปกครองและรัฐธรรมนูญ

๒.  ลักษณะของระบอบการปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญของอังกฤษ

	 ระบอบการปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญของอังกฤษ  สามารถ

ศึกษาได้จากการเปลี่ยนแปลงการปกครองและการปฏิวัติในอังกฤษ  แนวคิดเรื่องการจ�ำกัด

อ�ำนาจของผู้ปกครอง  (กษัตริย์)  และรัฐธรรมนูญ  ตลอดจนแนวคิดเรื่องการแบ่งแยกอ�ำนาจ

ซึ่งส่งผลต่อการจัดรูปแบบการปกครองของอังกฤษ 

	 ๒.๑			การเปลี่ยนแปลงการปกครองและการปฏิวัติในอังกฤษ
	 	 	 		อังกฤษมีความเคลื่อนไหวที่จะจ�ำกัดอ�ำนาจของกษัตริย ์มาตั้ งแต ่ป ี                            

ค.ศ.  ๑๒๑๓  ในสมัยพระเจ้าจอห์น  (John,  King  of  England)  (ค.ศ.  ๑๑๙๙–๑๒๑๖)            

ซึ่งเป็นกษัตริย์ท่ีลุ ่มหลงในอ�ำนาจชอบการสงครามและต้องการเงินจ�ำนวนมากเพ่ือใช้ใน

	 ๗	ดูบทวิเคราะห์ใน  Gale  R.  Owen-Crocker  (ed).  Kingship,  Legislation  and  Power 
in  Anglo-Saxon  England.  Cambridge:  Cambridge  University  Press.  
	 ๘	J.C.  Holt.  (2015).  Magna  Carta.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  33. 
	 ๙	James  Melton  and  Robert  Hazell.  (2015).  Magna  Carta  …  Holy  Grail?.  In  Robert
Hazell  and  James  Melton  (eds).  Magna  Carta  and  Its  Modern  Legacy.  Cambridge:                              
Cambridge  University  Press,  pp.  3-22.
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สงคราม  ทรงใช้วิธีเรียกเก็บภาษีจากประชาชน  ผู้ใดขัดขวางก็จะใช้วิธีรุนแรงบังคับก่อให้เกิด

ความเดือดร้อนแก่ประชาชน๑๐  ช่วงที่พระองค์ก�ำลังท�ำสงครามกับฝรั่งเศส  ขุนนางชั้นบารอน 

(Barons)  อศัวิน  และชาวเมอืง  ได้มาประชมุกันครัง้ใหญ่  ๒  ครัง้  เพือ่อภปิรายถึงความเดือดร้อน

ของตน  ผู้น�ำฝ่ายพระได้น�ำกฎบัตรให้สิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนของพระเจ้าเฮนรี่ที่  ๑                                     

(ค.ศ.  ๑๑๐๐–๑๑๓๕)  ซึ่งทุกคนลืมเลือนไปนานแล้วเสนอต่อที่ประชุม  ผู ้น�ำฝ่ายพระกับ               

ผู ้น�ำฝ ่ายขุนนางได้ถือกฎบัตรดังกล่าวเป็นหลัก  ร ่างค�ำร ้องของท่ีประชุมขึ้นครั้งแรก                                  

พระเจ้าจอห์นทรงปฏิเสธ  แต่กองทัพอันเกรียงไกรของอัศวินสองพันคนซึ่งเรียกว่า  “กองทัพ

ของพระเจ้าและวัดศักดิ์สิทธิ์”  (The  Army  of  God  and  Holy  Church)  ที่มีชาวลอนดอน

สนับสนุนได้รวมก�ำลังกันต่อต้านพระเจ้าจอห์น  และในวันที่  ๑๕  มิถุนายน  ค.ศ.  ๑๒๑๕           

ณ  ท้องทุ่งรันนีมีด  (Runnymede)  ริมฝั่งแม่น�้ำเทมส์  (River  Thames)  บรรดาขุนนางได้จับ

อาวุธบังคับให้พระเจ้าจอห์นจ�ำต้องลงพระนามาภิไธยในเอกสารชิ้นประวัติศาสตร์ของโลก 

Magna  Carta  ซึ่งเป็นมหาบัตรที่อ้างว่าเพ่ือระบุเสรีภาพด้ังเดิมของชาวอังกฤษ  และมิได้มี 

การจัดท�ำขึ้นใหม่  มหาบัตรดังกล่าวเป็นกฎหมายของประเทศท่ีอยู่เหนือเจตจ�ำนงของ

กษัตริย์๑๑  ซึ่งมีสาระส�ำคัญเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองกับผู้อยู่ภายใต้การปกครอง

และสิทธิเสรีภาพของประชาชน๑๒

	 ๑๐	Ibid,  at  4  (arguing  that  “[T]here  are  two  accounts  of  the  making  of  Magna 
Carta.  Tradit ionally,  the  story  of  Magna  Carta  paints  King  John  as  a  tyrant  who                                        
oppressed  his  people  and  deserved  the  insurrection  that  led  to  the  Charter.  This  is  the                         
account  told  by  Sir  Edward  Coke  in  his  many  writing,  including  the  Petition  of  Rights  (1628)
and  the  second  volume  of  the  Institutes  of  the  Lawes  and  England.  In  these  works,  Coke 
used  Magna  Carta  in  his  fight  against  King  Charles  I  to  argue  that  the  Great  Charter 
served  as  a  repository  of  ancient  common  law  rights  that  all  English  monarchs  must                        
respect.  Coke  was  essentially  drawing  a  parallel  between  his  own  dispute  with  King  Charles 
I  and  the  dispute  between  King  John  and  his  barons  in  1215,  so  it  is  little  wonder  that 
he  describes  Magna  Carta  as  a  victory  for  the  righteous  barons  over  the  tyrannical  
King  John). 
	 ๑๑	J.C.  Holt.  (2015).  Magna  Carta.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  10; 
and  Edward  Miller.  (1962).  The  Background  of  Magna  Carta.  Past  and  Present,  23(1),                   
72-83.
	 ๑๒	John  Baker.  (2017).  The  Reinvention  of  Magna  Carta  1216-1616.  Cambridge: 
Cambridge  University  Press,  at  xxxix-l;  and  J.C.  Holt.  (2015).  Magna  Carta.  Cambridge:             
Cambridge  University  Press,  at  1.



13ระบอบการปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญของอังกฤษ:  บ่อเกิดแห่งประเพณีทางรัฐธรรมนูญ

	 	 	 		มหาบัตรได้กลายเป็นมาตรฐานของเสรีภาพส�ำหรับประชาชาติต่าง  ๆ             

และในระยะเวลาสองร้อยปีต่อมากษัตริย์อังกฤษจ�ำต้องยอมยืนยันมหาบัตรนี้ถึง  ๓๘  ครั้ง๑๓   

หลังจากการลดพระราชอ�ำนาจของกษัตริย์อังกฤษโดยมหาบัตร  ในปลายศตวรรษที่  ๑๕    

อ�ำนาจของกษัตริย์ได้กลับเข้มแข็งอีกในสมัยราชวงศ์ทิวดอร์  (Tudor)  ซึ่งปกครองอังกฤษ            

ในช่วง  ค.ศ.  ๑๔๘๕–๑๖๐๓  พระเจ้าเฮนรี่ที่  ๗  และ  ๘  พระนางเจ้าอลิซาเบธท่ี  ๑  ได้

ดึงอ�ำนาจไปจากรัฐสภา  จนกระทั่งมีลักษณะการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อีก

ครั้งหนึ่ง 

	 	 	 		ราชวงศ์ทิวดอร์ปกครองอังกฤษจนกระท่ังพระนางเจ้าอลิซาเบธท่ี  ๑ 

สวรรคต  ราชวงศ์สจ๊วตเป็นผู้ปกครองอังกฤษเป็นล�ำดับต่อมา  (ค.ศ.  ๑๖๐๓–๑๖๔๖)  และ

เร่ิมมีความขัดแย้งระหว่างกษัตริย์กับรัฐสภานับแต่พระเจ้าเจมส์ท่ี  ๑  ขึ้นเป็นกษัตริย์องค์แรก

ของราชวงศ์สจ๊วต  พระเจ้าเจมส์ที่  ๑  (James  I  of  England)  (ค.ศ.  ๑๖๐๓–๑๖๒๓)                           

ทรงเป็นกษัตริย์อ�ำนาจนิยมที่ย�้ำถึงอ�ำนาจอันศักดิ์สิทธิ์ของพระองค์  (Divine  Rights  of  King)๑๔

ฝ่ายรัฐสภาโดยเฉพาะสภาสามัญคัดค้านอ�ำนาจของกษัตริย์อย่างเต็มท่ีและเรียกร้องให้กษัตริย์

เคารพสิทธิและเสรีภาพของสมาชิกสามัญ  แต่กษัตริย์เห็นว่าสิทธิและเสรีภาพจะพึงมีได ้                  

ขึ้นอยู่กับพระองค์  จึงทรงปฏิเสธ  สภาสามัญตอบโต้ด้วยการไม่อนุมัติงบประมาณรายจ่าย 

และถวายฎีกาในปี  ค.ศ.  ๑๖๑๐  ไว้ว่า 

	 	 ในบรรดาความสุขสบายทั้งหลายทั้งปวงที่ท่านมีอยู่  กษัตริย์และ	

	 พระ	ราชินีของบ้านเมืองนี ้ ไม่มีอ�ำนาจใดเหนือไปกว่า  หลักกฎหมาย…

	 	 (Amongst  many  other  points  of  happiness  and                      

free		dom  which  your  majesty’s  subject  of  this  kingdom  

have  enjoyed  under  your  royal  progenitors,  kings  and

 
	 ๑๓	John  Bake r .   (2017 ) .   The  Re inven t ion   o f   Magna  Car ta   1216-1616 .                                                
Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  1-46. 
	 ๑๔	Johann  P.  Sommervi l le  (ed).  (1994).  King  James  VI  and  I  –  Pol i t ical                                   
Writings.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  xxxiii.
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q u e e n s   o f   t h i s   r e a l m ,   t h e r e   i s   n o n e   w h i c h

they  have  accounted  more  dear  and  precious  than  this,

to  be  guided  and  governed  by  the  certain  rule  of  law

wh i c h   g i v e t h   t o   t h e   h e ad   a nd   membe r s   t h a t

which  of  right  belongeth  to  them,  and  not  by  any

certain  or  arbitrary  form  of  government…) 

					   พระเจ้าเจมส์ที่  ๑  ไม่สนพระทัย  ทรงเรียกเก็บภาษีจากประชาชนโดยพลการ 

เมื่อสภาคัดค้านก็ถูกยุบและจับกุมขังสมาชิกสภาคนส�ำคัญ  ๆ  ภายหลังพระเจ้าเจมส์ที่  ๑ 

สวรรคต  พระเจ ้าชาร ์ลส ์ ท่ี  ๑  (Charles  I  of  England)  (ค.ศ.  ๑๖๒๓–๑๖๔๙)                                       

ได้ครองราชย์แทน  พระเจ้าชาร์ลส์ที่  ๑  ทรงพิพาทกับรัฐสภาหลายครั้ง  แต่เนื่องจาก                       

ทรงต้องการเงินเพื่อใช้ในสงคราม  ในปี  ค.ศ.  ๑๖๔๖  รัฐสภาจึงขอให้พระเจ้าชาร์ลส์ที่  ๑                  

ลงพระนามาภิไธยในกฎหมายท่ีเรียกว่า  “Petition  of  Rights”  หรือค�ำขอสิทธิซ่ึงมีสาระ           

ส�ำคัญจ�ำกัดอ�ำนาจกษัตริย์หลายประการ๑๕

	 	 	 		หลังจากนั้นอีกประมาณ  ๓๐  ปีเศษ  ในสมัยพระเจ้าเจมส์ท่ี  ๒  พระองค์

ต้องการปกครองอังกฤษด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ตามแบบเดิมและต้องการ                           

ให้อังกฤษกลับไปเป็นคาทอลิก  (Catholic)  ก่อให้เกิดความไม่พอใจในหมู่ประชาชนเป็น                  

อย่างมาก  ในปี  ค.ศ.  ๑๖๘๘  ขุนนางและสามัญชนอังกฤษได้ร่วมกันจัดตั้งกองก�ำลังปฏิวัติ

ต่อสู้กับพระเจ้าเจมส์ที่  ๒  ในที่สุดพระเจ้าเจมส์ที่  ๒  หนีออกจากอังกฤษทรงทิ้งตราแผ่นดิน

ลงแม่น�้ำเทมส์  รัฐสภาได้เชิญพระเจ้าวิลเลี่ยมที่  ๓  จากเนเธอร์แลนด์มาเสวยราชย์โดยทรง

เป็นกษัตริย์ร่วมกับพระนางแมรี่  (William  and  Mary)  ซึ่งเป็นพระราชธิดาของพระเจ้าเจมส์

ที่  ๒  และออกกฎหมายฉบับหนึ่งซ่ึงใช้มาจนถึงปัจจุบัน  คือ  พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพ

ประชาชน  (Bill  of  Rights  of  1689)๑๖  พระเจ้าวิลเล่ียมและพระนางแมรี่ทรงยอมผูกพัน       

 
	 ๑๕	A.W.  Ward,  G.W.  Prothero  and  Stanley  Leathes  (eds).  (1628).  The  Cambridge 
Modern  History.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  270. 
	 ๑๖	Aileen  McHarg.  (2015).  Rights  and  Democracy  in  UK  Public  Law.  In  Mark                      
Elliott  and  David  Feldman  (eds).  The  Cambridge  Companion  to  Public  Law.  Cambridge:              
Cambridge  University  Press,  116-134,  at  132.
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พระองค์กับรัฐสภาว่าจะไม่ท�ำการล่วงสิทธิประชาชนและสมาชิกรัฐสภา  การปฏิวัติในปี                      

ค.ศ.  ๑๖๘๙  เรียกว่า  “การปฏิวัติอันรุ่งโรจน์”  (Glorious  Revolution)  และกล่าวได้ว่าเป็น      

การสิ้นสุดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในอังกฤษ

	 ๒.๒			รัฐธรรมนูญของอังกฤษ 

	 	 	 		อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร  (Unwritten  Constitution)        

รัฐธรรมนูญของอังกฤษเกิดจากหลักการและเอกสารหลาย  ๆ  ฉบับท่ีจัดท�ำขึ้นในช่วง                       

การเปลี่ยนแปลงการปกครองและการปฏิวัติ 

	 	 	 		เอกสารที่มีความส�ำคัญในเรื่องพัฒนาการของกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษ

ล�ำดับแรกคือ  มหาบัตร  Magna  Carta  1215๑๗  เป็นเอกสารฉบับแรกของโลกท่ีมีลักษณะ      

เป็นการจ�ำกัดอ�ำนาจของชนช้ันผู้ปกครอง  (กษัตริย์)  เพื่อมิให้ใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจ  โดยให้

อยู่ภายใต้หลักการของกฎหมายท่ีเรียกว่า  “Rule  of  Law”  และความยินยอมของประชาชน      

ผ่านขุนนางในสภา  (ฝ่ายนิติบัญญัติ)  มหาบัตร  Magna  Carta  มีบทบัญญัติที่ป้องกัน                  

การกระท�ำที่มิชอบด้วยกฎหมายและขาดท�ำนองคลองธรรมของกษัตริย์  โดยให้ขุนนางมีอ�ำนาจ       

ตั้งสภาประกอบด้วยสมาชิก  ๒๕  คน  เพื่อพิจารณาการกระท�ำของกษัตริย์  ฉะนั้น บทบัญญัติ

บางมาตรา  อาทิ  มาตรา  ๓๙  และมาตรา  ๔๐  จึงให้อ�ำนาจสภาขุนนางใช้ก�ำลังอาวุธได ้     

ในกรณีที่กษัตริย์ไม่ทรงยินยอมปฏิบัติตามมหาบัตร  มาตรา  ๓๙  และ  ๔๐  บัญญัติว่า

	 มาตรา  ๓๙  ไม่มีบุคคลผู้ใดท่ีจะถูกจองจ�ำหรือถูกขุมขัง  หรือ                                          

ถูกริบเอกสิทธิ์หรือทรัพย์สิน  หรือถูกก�ำหนดว่าผิดกฎหมาย  หรือ 

ถูกเนรเทศ  หรือการกระท�ำใด  ๆ  โดยไม่ชอบธรรมตามกฎหมาย

ของบ้านเมือง  และขุนนางมีสิทธิใช้ก�ำลังอาวุธเพ่ือตอบโต้การ

กระท�ำที่ไม่ชอบธรรม  (ของกษัตริย์)  ได ้

	 (Art.  39  No  free  man  shall  be  seized  or  imprisoned,

or  stripped  of  his  rights  or  possessions,  or  outlawed

or  exiled,  or  deprived  of  his  standing  in  any  other  way,

nor  will  we  proceed  with  force  against  him,  or  send

 
	 ๑๗	Magna  Carta.  (1215).  (England).
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others  to  do  so,  except  by  the  lawful  judgement

of  his  equals  or  by  the  law  of  the  land)

	 มาตรา  ๔๐  ไม่มีบุคคลผู ้ใดที่จะถูกปฏิเสธสิทธิในความ

ยุติธรรมได ้

	 (Art.  40  To  no  one  will  we  sell,  to  no  one  deny

or  delay  right  or  justice)๑๘

					   มหาบัตร  Magna  Carta  ได้ให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน      

โดยจ�ำกัดพระราชอ�ำนาจของกษัตริย์ให้ทรงอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย  มหาบัตร               

Magna  Carta  จึงถือว่าเป็นเอกสารฉบับแรกที่ให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน                   

นักกฎหมายต่างลงความเห็นว่ามหาบัตร  Magna  Carta  ของอังกฤษเป็นบ่อเกิดของ         

รัฐธรรมนูญในยุคสมัยปัจจุบัน๑๙

					   เอกสารอีกฉบับคือ  Petition  of  Rights  1628๒๐  หรือค�ำขอสิทธิซึ่งเกิดข้ึน           

ในสมัยพระเจ้าชาร์ลส์ที ่ ๑  (King  Charles  I)  มีสาระส�ำคัญจ�ำกัดอ�ำนาจกษตัริย์หลายประการ  อาทิ

	 มาตรา  ๑  บุคคลผู้ใดจะถูกบังคับให้ช�ำระเป็นเงิน  หรือให้

ช�ำระเป็นภาษีแก่กษัตริย์มิได้  นอกจากจะได้รับอนุมัติเป็นกฎหมาย

โดยรัฐสภา

	 ๑๘	British  Library,  ‘English  Translation  of  Magna  Carta’,  available  at  <http://www.
bl.uk/magna-carta/articles/magna-carta-english-translation>  มหาบัตร  Magna  Carta  เขียนเป็นภาษาละติน
มาตรา  ๓๙  และ  ๔๐  คือมาตรา  ๒๙  ภายใต้  Magna  Carta  ฉบับปี  ๑๒๑๕  แต่  British  Library                  
น�ำมาแปลเป็น  ๒  บทบัญญัติในมาตรา  ๓๙  และ  ๔๐
	 ๑๙	James  Melton  and  Robert  Hazell.  (2015).  Magna  Carta  …  Holy  Grail?.  In  Robert 
Hazell  and  James  Melton  (eds).  Magna  Carta  and  Its  Modern  Legacy.  Cambridge:                                
Cambridge  University  Press,  p.  3,  at  8  (arguing  that  ‘[T]he  world  is  poised  to  celebrate 
the  800th  anniversary  of  Magna  Carta  in  2015.  One  reason  for  such  a  celebration  is  the 
Great  Charter’s  influence.  […]  Magna  Carta  has  influenced  constitut ional  thinking                                      
worldwide  including  France,  Germany,  Japan,  the  United  States  and  India  as  well  as  many 
Commonwealth  countries,  and  throughout  Latin  America  and  Africa’). 
	 ๒๐	Petition  of  Rights  (1628)  (England).
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	 มาตรา  ๒  บุคคลจะถูกจ�ำคุกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมิได ้

แม้จะเป็นค�ำสั่งของกษัตริย์ก็ตาม

					   ในปี  ค.ศ.  ๑๖๘๙  รัฐสภาอังกฤษได้อัญเชิญพระเจ้าวิลเลี่ยมขึ้นครองราชย ์ 

ร่วมกับพระนางแมรี่  (Joint-Sovereign)  พระเจ้าวิลเล่ียมและพระนางแมรี่ทรงยอมผูกพัน 

พระองค์กับรัฐสภาภายใต้พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพประชาชน  ค.ศ.  ๑๖๘๙  (Bill  of  Rights  

1689)๒๑  ว่าจะไม่ท�ำการล่วงสิทธิประชาชนและสมาชิกรัฐสภา  พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว            

ได้ให้ความคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล  และสิทธิพลเมือง๒๒  ด้วยการจ�ำกัดอ�ำนาจของ 

กษัตริย์ให้อยู่ภายใต้กฎหมาย  โดยได้รับอิทธิพลแนวความคิดมาจากนักปรัชญาหลายท่าน      

โดยเฉพาะ  John  Locke  ซึ่งเป็นช่วงที่ความคิดของ  Locke  ในเรื่องอ�ำนาจของผู้ปกครอง 

ควรมีขอบเขตจ�ำกัดก�ำลังเป็นท่ีนิยม  แนวความคิดของ  Locke  มีอิทธิพลเป็นอย่างมาก              

ต่อการร่าง  Bill  of  Rights  ของสหรัฐอเมริกาในระยะต่อมา๒๓  พระราชบัญญัติดังกล่าว   

บัญญัติให้สิทธิแก่รัฐสภา  อาทิ  การเรียกประชุมสภาอย่างสม�่ำเสมอ  ข้อก�ำหนดเรื่อง                    

การเลือกตั้งท่ีเป็นธรรม  และเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของสมาชิกรัฐสภาในการประชุม 

เป็นต้น 

	 	 	 		พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพประชาชนภายใต้  Bill  of  Rights  1689                 

เป็นเอกสารส�ำคัญอีกฉบับที่วางรากฐานหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษมีศักดิ์และสิทธิเทียบเท่า

มหาบัตร  Magna  Carta  และค�ำขอสิทธิภายใต้  Petition  of  Rights

					   ๒.๒.๑		 ประเพณีการปกครอง 

	 	 	 			 	 	 รัฐธรรมนูญของอังกฤษมีอิทธิพลอย่างมากต่อการร่างรัฐธรรมนูญ

ในประเทศต่าง  ๆ  ทั่วโลก  รวมทั้งสหรัฐอเมริกา  ฝรั่งเศส  เยอรมัน  สเปน  เนเธอร์แลนด ์ 

	 ๒๑	Bill  of  Rights  (1689)  (England). 
	 ๒๒	Lois  G.  Schwoerer.  (1990).  Locke,  Lockean  Ideas,  and  the  Glorious  Revolution. 
Journal  of  the  History  of  Ideas,  51(4),  531-548. 
	 ๒๓	Robert  Worchester.  (2013).  Why  Commemorate  800  Years?  Magna  Carta  Today.



18
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

เครือจักรภพ  ญี่ปุ่น  อินเดีย  และรวมท้ังประเทศในละตินอเมริกา  เอเชีย  และแอฟริกา๒๔ 

อิทธิพลในที่นี้หมายถึงการน�ำบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอังกฤษไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ

ของประเทศต่าง  ๆ  และอิทธิพลในเชิงสัญลักษณ์ซึ่งส่งผลต่อหลักการพื้นฐาน  การวาง              

รูปแบบการปกครอง  และการจัดสรรอ�ำนาจ  รัฐธรรมนูญของอังกฤษซึ่งเกิดขึ้นในช่วงที่มี             

การเปล่ียนแปลงการปกครองและการปฏิวัติยังก่อให้เกิดประเพณีการปกครองที่กลายเป็น

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญดั้งเดิม  และเป็นหลักการสากลในปัจจุบัน  กล่าวคือ

								      ระบอบกษัตริย ์ภายใต ้รัฐธรรมนูญ  (Const i tu t iona l                       

Monarchy)  ซึ่งจ�ำกัดอ�ำนาจของกษัตริย์ให้อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายและรัฐธรรมนูญ              

(Reserve  Power)  อ�ำนาจเบ็ดเสร็จของกษัตริย์  (Absolute  Powers)  ตั้งแต่  อ�ำนาจ  

นิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร  และอ�ำนาจตุลาการ  ถูกแบ่งออกเป็นส่วนต่าง  ๆ  โดยมีองค์กร

เป็นผู้ใช้อ�ำนาจแทน  กล่าวคือ  อ�ำนาจนิติบัญญัติมีสภาซึ่งมาจากประชาชนเป็นผู้ใช้อ�ำนาจ 

อ�ำนาจบริหารมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู ้ใช้โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าของฝ่ายบริหาร                      

และอ�ำนาจในการพิจารณาอรรถคดีมีผู้พิพากษาเป็นผู ้ใช้  กษัตริย์จะทรงใช้อ�ำนาจได้ใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

								      อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา  (Parliamentary  Sovereignty)

ในบรรดาทั้งสามอ�ำนาจ  อ�ำนาจสูงสุดคืออ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาซึ่งมีที่มาจาก

ประชาชนกฎหมายที่ออกโดยสภาจึงเกิดจากเจตจ�ำนงของประชาชนผ่านกระบวนการทาง

นิติบัญญัติ  (Act  of  Parliament)  การปกครองของอังกฤษจึงถืออ�ำนาจของประชาชน                   

เป็นใหญ่ในการบริหารจัดการประเทศ  เป็นประเพณีที่ประพฤติปฏิบัติเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 

อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภายังมีความเกี่ยวพันกับอ�ำนาจของฝ่ายบริหารและตุลาการ 

 
	 ๒๔	นักกฎหมายอังกฤษอ้างว่ารัฐธรรมนูญของอังกฤษท่ีเกิดจากหลักกฎหมายและประเพณี                          
โดยเฉพาะ  Magna  Carta  มอีทิธพิลต่อแนวคดิเรือ่งรฐัธรรมนญูของประเทศต่าง  ๆ  ทัว่โลก  เป็นการกล่าวอ้าง
ของ  Magna  Carta  2015  Committee  โดยเฉพาะ  Sir  Robert  Worcester  โดยอิทธิพลในที่นี้หมายถึง     
อิทธิพลต่อแนวคิดพ้ืนฐานของการร่างรัฐธรรมนูญ  การจ�ำกัดอ�ำนาจของผู้ปกครองในแต่ละรัฐ  และการวาง
รากฐานของระบอบการปกครอง  มิใช่หมายถึงการเลือกรับปรับใช้บทบัญญัติที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญอังกฤษมา
บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น  ๆ  เท่านั้น  ฉะนั้น  อิทธิพลของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญอังกฤษอาจมีอิทธิพลทั้งในเชิงการน�ำบทบัญญัติและหลักการในรัฐธรรมนูญไปบัญญัติไว้  หรือ
อิทธิพลในเชิงสัญลักษณ์ซ่ึงส่งผลต่อหลักการพื้นฐานของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญประเทศต่าง  ๆ  ดู                       
Robert  Worchester.  (2013).  Why  Commemorate  800  Years?  Magna  Carta  Today.
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								      หัวหน้าของฝ่ายบริหาร  (Head  of  the  Government)                

หรือที่มาของนายกรัฐมนตรี  แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติท่ีมาของนายกรัฐมนตรีไว้ว่าจะต้องเป็น

สมาชิกรัฐสภา  (Member  of  the  Parliament)  แต่เป็นประเพณีการปกครองที่ถือว่า                   

นายกรัฐมนตรีจะต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใต้ความไว้วางใจจากสภาสามัญ  (House  of  Common)

(สภาผู้แทนราษฎร)  ฉะนั้น  โดยประเพณีนายกรัฐมนตรีจะต้องเป็นหัวหน้าของพรรคการเมือง

ที่มีเสียงข้างมากหรือคุมเสียงข้างมากในสภาสามัญได้  (House  of  Common)  ภายหลัง              

การเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจนถึงปัจจุบัน  อังกฤษไม่เคยมีนายกรัฐมนตรีคนนอกที่        

ไม่เป็นสมาชิกรัฐสภา๒๕

								      การควบคมุโดยฝ่ายตลุาการ  (Judicial  Review)  เป็นอกีประเดน็

ที่ไม่มีกฎหมายใดบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรห้ามการใช้อ�ำนาจของฝ่ายตุลาการในการ

ควบคุมกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  แต่เป็นธรรมเนียมปฏิบัติระหว่างสถาบัน

การเมืองที่เข้าใจกันว่าอ�ำนาจสูงสุด  คือ  อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภาตามหลักการดังกล่าว

ข้างต้น  อ�ำนาจดังกล่าวถือว่ากฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติถือเป็นเจตจ�ำนงของประชาชน

ภายในประเทศ  และเป็นอ�ำนาจสูงสุดย่ิงกว่าอ�ำนาจของฝ่ายบริหารและตุลาการ  อังกฤษจึง

ไม่มี การควบคุมหรือตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ  (Judicial  Review)  ฉะนั้น  เมื่อไม่มีกฎหมาย 

บัญญัติไว้  ศาลไม่อาจใช้ดุลพินิจเองได้  จะเห็นได้ว่า  กรณีนี้แตกต่างจากบางประเทศ  อาทิ  

ประเทศไทยซึ่งศาลใช้ดุลพินิจเองว่าถ้ากฎหมายมิได้ก�ำหนดไว้ว่าองค์กรใดเป็นผู้มีอ�ำนาจช้ีขาด  

ย่อมเป็นอ�ำนาจของศาลยุติธรรม  (ค�ำพิพากษาฎีกาที่  ๑/๒๔๘๙  ในคดีอาชญากรสงคราม)๒๖ 

ฉะนั้น  ในปี  ค.ศ.  ๑๖๑๐  เมื่อ  Sir  Edward  Coke  ฝ่าฝืนประเพณีที่ถือปฏิบัติกันมา                  

จึงถือเป็นเรื่องผิดจารีตอย่างร้ายแรง๒๗  และถูกถอดถอนออกจากต�ำแหน่งหัวหน้าศาล                      

Common  Pleas  และให้ย้ายไปช่วยราชการที ่ Court  of  King’s  Bench๒๘  

	 ๒๕	ในประวัติ ศาสตร ์มีนายกรั ฐมนตรีอั งกฤษเพียงคนเดี ยว ท่ี มิ ได ้มาจากสภาสา มัญ 
(House  of  Common)  แต่มาจากสภาขุนนาง  (House  of  Lords)  (วุฒิสภา)  คือ  Robert  Gascoyne-Cecil
ในช่วงปี  ค.ศ.  ๑๘๙๕-๑๙๐๒  ซึ่งคุมเสียงข้างมากในสภาสามัญได้. 
	 ๒๖	ดูค�ำพิพากษาฎีกาที ่ ๑/๒๔๘๙. 
	 ๒๗	Thomas  Bonham  v  College  of  Physicians,  8  Co.  Rep.  107,  77  Eng.  Rep.  638 
(Court  of  Common  Pleas,  England)  (1610). 
	 ๒๘	Raoul  Berger.  (1969).  Doctor  Bonham’s  Case:  Statutory  Construction  or                       
Constitutional  Theory?.  University  of  Pennsylvania  Law  Review,  117(4),  521-546.
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	 	 	 			 	 	 ปัจจุบันอ�ำนาจของฝ่ายตุลาการสามารถกระท�ำได้ในสองกรณีที่

ส�ำคัญเท่านั้น  กล่าวคือ  ประการแรก  กรณีท่ีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  ขัดหรือ

แย้งต่อกฎ  ระเบียบ  และข้อบังคับของสหภาพยุโรป๒๙  และประการที่สอง  กรณีท่ีผู้ใดผู้หนึ่ง

ได้รับความเสียหายหรือผลกระทบจากการกระท�ำของฝ่ายนิติบัญญัติ  โดยเฉพาะกฎหมาย                  

ที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

								      หลัก  “The  King  Can  Do  No  Wrong”  หรือพัฒนามาเป็น

หลักเร่ืองความคุ้มกันของผู้เป็นประมุขแห่งรัฐ  (Sovereign  Immunity)  ในกฎหมายระหว่าง 

ประเทศ  ซึ่งเป็นหลักการสากล๓๐  นักกฎหมายบางท่านเรียกหลักการนี้ว่าหลัก  “กษัตริย ์                   

ทรงไม่ต้องรับผิด”  หรือ  “องค์อธิปัตย์ที่ปกเกล้าแต่ไม่ทรงปกครอง”๓๑  อันท่ีจริงหลัก          

“The  King  Can  Do  No  Wrong”  มีภูมิหลังมาจากประเพณีการปกครองในสมัยพระเจ้า            

เฮนรี่ที่  ๓  (King  Henry  II)  (ค.ศ.  ๑๒๑๖–๑๒๗๒)  ซึ่งเป็นช่วงภายหลังพระเจ้าจอห์นท่ี  ๑          

และมหาบัตร  Magna  Carta 

 
	 ๒๙	Tom  Bingham.  (2011).  Rule  of  Law.  London:  Penguin  Book,  at  116;  และดู 
Ch r i s   B i c ke r t on .   ( 2016 ) .   The   Eu r opean   Un i on :   A   C i t i z e n ’ s   Gu i de .   London :                                                                      
Pelican.  อย่างไรก็ตาม  ปัจจุบันอังกฤษได้ขอแยกตัวออกจากสมาชิกสหภาพยุโรป  (Brexit)  กรณีนี้ย่อมส่งผล      
ในเรื่องการควบคุมกฎหมายของฝ่ายตุลาการมิให้ขัดกับกฎระเบียบของสหภาพยุโรปในอนาคตต่อไป. 
	 ๓๐	Christopher  R.  Dyess.  (2014).  Off  with  His  Head:  The  King  Can  Do  No  Wrong,
Hurricane  Katrina,  and  the  Mississippi  River  Gulf  Outlet.  Northwestern  Journal  of  Law  &                 
Social  Policy,  9(2),  pp.  302–334,  at  307;  ดูค�ำอธิบายเรื่อง  “Sovereign  Immunity”  ใน  Malcolm 
Shaw.  (2008).  International  Law.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  697. 
	 ๓๑	Vernon  Bogdanor.  (1996).  The  Monarchy  and  the  Constitution.  Parliamentary                   
Affairs,  49(3),  402-422  (a  sovereign  who  reigns  but  does  not  rule)  และดูบทวิเคราะห์ใน  ปยิบุตร 
แสงกนกกุล.  (๒๕๕๐).  พระราชอ�ำนาจ  การลงพระปรมาภิไธย  และการสนองพระบรมราชโองการ.                        
Pub-LawNet  <http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=1019>.  ซึ่งวิเคราะห์ว่า  “ระบอบประชาธิปไตย
ที่มีประมุขของรัฐเป็นกษัตริย์และใช้ระบบรัฐสภามีหลักการส�ำคัญประการหนึ่งคือ  “กษัตริย์ไม่ทรงต้องรับผิด” 
หรือ  “The  king  can  do  no  wrong”  ที่ว่า  “no  wrong”  นั้น  หมายความว่า  “The  king”  ไม่ท�ำอะไร      
เลยจึง  “no  wrong”  กล่าวคือ  กษัตริย์เป็นเพียงสัญลักษณ์ของประเทศ  คณะรัฐมนตรี  สภา  ศาล  องค์กร 
ของรัฐอื่น  ๆ  แล้วแต่กรณี  เป็นผู้ใช้อ�ำนาจอย่างแท้จริงในนามของกษัตริย์  และเป็นผู้ใช้อ�ำนาจเหล่านั้น
นั่นเองที่ต้องเป็นผู ้รับผิดชอบในการกระท�ำของตน  สมดังค�ำกล่าวที่ว่า  “กษัตริย์ทรงปกเกล้าแต่ไม่ทรง
ปกครอง”  [emphasis  in  original].
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	 	 	 			 	 	 ภายหลังการสวรรคตของพระเจ้าจอห์นที่  ๑  พระเจ้าเฮนรี่ทรง

ขึ้นครองราชย์ในขณะที่ทรงพระเยาว์  (พระชนมายุเพียง  ๙  ปี)  ฉะนั้น  จึงไม่มีวุฒิภาวะ

เพียงพอที่จะเป็นกษัตริย์  และตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นให้เอกสิทธิ์คุ้มกันกษัตริย์

ไม่ต้องรับผิดในผลที่เกิดจากการกระท�ำ  ตัวอย่างเช่น  กฎหมายโรมัน  (Roman  Law)           

กษตัรย์ิทรงอยูเ่หนอืกฎหมาย  กฎหมายแห่งครสิตจักร  (Ecclesiastical  Law)  พระสนัตะปาปา

ทรงเป็นผู้แต่งตั้งกษัตริย์  และเป็นผู้มอบอ�ำนาจจากพระเจ้าในการปกครองให้กษัตริย์ตามหลัก

เทวสิทธิราชย์  (Divine  Rights  of  Kings)  หรือกฎหมายในระบบศักดินา  (Feudal  Law)               

และกฎหมายจารีตประเพณี  (Customary  Law)  กษัตริย์ทรงเป็นผู้ใช้อ�ำนาจในการพิจารณา    

ตัดสินคดีความ  หากกษัตริย์ทรงถูกฟ้องร้องก็คงเป็นผู้ตัดสินในคดีความของตนเองจึงเป็นเรื่อง

ที่ไม่เหมาะสม  สันตะปาปาจึงได้ทรงแต่งตั้งวิลเลี่ยม  มาร์แชล  (William  Marshall,  1st         

Earl  of  Pembroke)  เป็นผู้ส�ำเร็จราชการแทนพระเจ้าเฮนรีที่  III  และเกิดหลักในการตั้ง                      

ผู้ส�ำเร็จราชการแผ่นดิน  (Rector  Regis  Et  Regni  หรือ  Regent)  เมื่อกษัตริย์ทรงยังไม ่     

บรรลุนิติภาวะ

	 	 	 			 	 	 หลักการ  “The  King  Can  Do  No  Wrong”  ยังเกี่ยวข้องกับ      

การลงพระนามาภิไธยและการรับสนองพระบรมราชโองการ๓๒  ในสมัยพระเจ้าชาร์ลส์ที่  ๑ 

(King  Charles  I)  (ค.ศ.  ๑๖๒๓–๑๖๔๙)  กษัตริย์ผู้ลุ่มหลงในอ�ำนาจ  พระองค์ทรงเชื่อว่า      

กษัตริย์คือผู ้ ท่ีมีอ�ำนาจสูงสุดและไม่ต ้องรับผิดใด  ๆ  ตามหลักเทวสิทธิ์ของพระราชา                        

ทรงพิพาทกับรัฐสภาและสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชนเป็นอย่างมาก  ขุนนางและประชาชน

จึงได้ลุกข้ึนสู้และปลงพระชนม์พระองค์ในที่สุด  อังกฤษเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองเป็น

สาธารณรัฐ  (Republic)  โดยมีโอลิเวอร์  ครอมเวล  (Oliver  Cromwell)  เป็นผู้ปกครอง         

(1st  Lord  Protector  of  the  Commonwealth  of  England)๓๓ 

 
	 ๓๒	ประเทศไทยเรียกว่า  “การลงพระปรมาภิไธย”  และใช้การลงนามในกฎหมายของกษัตริย ์                  
ในประเทศอื่นว่า  “การลงพระนามาภิไธย”. 
	 ๓๓	John  Cunningham.  (2010).  Oliver  Cromwell  and  the  ‘Cromwellian’  Settlement 
of  Ireland.  The  Historical  Journal,  53(4),  919-937. 
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	 	 	 			 	 	 ในช่วงท่ีอังกฤษเป็นสาธารณรัฐ  เป็นช่วงเวลาสั้น  ๆ  ตั้งแต่           

ค.ศ.  ๑๖๕๓–๑๖๕๙  อังกฤษได้เรียนรู้แล้วว่าการให้อ�ำนาจแก่บุคคลคนเดียวเป็นเรื่องที่

อันตราย  โอลิเวอร์  ครอมเวล  ใช้อ�ำนาจการปกครองตามอ�ำเภอใจและสนองตอบแต่ประโยชน์

ของตนเองและพวกพ้องน�ำไปสู่การปกครองที่เป็น  “ทรราช”  ประชาชนหวนร�ำลึกถึงระบอบ

กษัตริย์และเรียกร้องให้น�ำระบอบเดิมกลับคืนมา  ฉะนั้น  ภายหลังริชาร์ด  ครอมเวล  (Richard 

Cromwell)  ขึ้นสืบทอดอ�ำนาจเป็นผู้ปกครอง  (2nd  Lord  Protector  of  the  Commonwealth 

of  England)  ต่อจากผู้เป็นพ่อ  ขุนนางได้รวมตัวกันขับไล่และในที่สุดริชาร์ด  ครอมเวล                          

ถูกเนรเทศออกไปจากอังกฤษ  รัฐสภาได้อัญเชิญพระโอรสของพระเจ้าชาร์ลส์ท่ี  ๑  (พระเจ้า

ชาร์ลส์ที่  ๒)  ขึ้นครองราชย์และให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่พระเจ้าชาร์ลส์ที่  ๑  สิ้นพระชนม์ 

เสมือนหน่ึงอังกฤษไม่เคยเป็นสาธารณรัฐ  กรณีนี้เกิดหลักการอีกประการท่ีว่า  “ราชบัลลังก์จะ

ว่างลงไม่ได้”๓๔

	 	 	 			 	 	 ในช่วงนี้เองที่เกิดหลักการส�ำคัญเกี่ยวกับการลงพระนามาภิไธย

และการสนองพระบรมราชโองการตามหลัก  “The  King  Can  Do  No  Wrong”                                   

พระเจ้าชาร์ลส์ที่  ๒  ทรงเรียกร้องหลักประกันสิทธิของพระองค์  พระองค์เห็นว่ากษัตริย์ซึ่ง

เป็นประมุขของประเทศไม่ควรต้องรับผิดใด  ๆ  ทรงได้ท�ำข้อตกลงกับรัฐสภาว่า  พระองค์จะ

เป็นเพียงสัญลักษณ์ของประเทศ  และให้องค์กรอื่นเป็นผู้ใช้อ�ำนาจแทนพระองค์  แต่องค์กร                   

ดังกล่าวต้องเป็นผู้รับผิดชอบในการกระท�ำนั้น  ๆ  ฉะนั้น  ในฐานะประมุข  พระองค์ทรงเป็น

ผู้ลงพระนามาภิไธยในเรื่องส�ำคัญ  ๆ  อาทิ  การลงนามในสนธิสัญญาและกฎหมาย  หรือ

การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีโดยมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ  เพื่อแสดงให้เห็นว่า

เป็นการกระท�ำโดยองค์กรผู้สนองพระบรมราชโองการ  และเป็นความรับผิดชอบของผู้สนอง

พระบรมราชการ๓๕

 
	 ๓๔	Ibid. 
	 ๓๕	Joyce  Lee  Malcolm.  (1999).  Doing  No  Wrong:  Law,  Liberty,  and  the  Constraint 
of  Kings.  Journal  of  British  Studies,  38(2),  161–186. 
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	 	 	 			 	 	 การลงพระนามาภิไธยในกฎหมายยังก่อให้เกิดประเพณีการให้

ความเห็นชอบร่างกฎหมาย  (Royal  Assent)  ของกษัตริย์  ซึ่งในประวัติศาสตร์ของอังกฤษ      

เคยมีเพียงครั้งเดียวท่ีกษัตริย ์ไม ่ทรงเห็นชอบร่างกฎหมายในปี  ค.ศ.  ๑๗๐๘  สมัย                           

พระนางเจ้าแอน  (Queen  Anne)  ไม่ทรงเห็นชอบ  Scottish  Militia  Bill  โดยความเห็นชอบ 

จากคณะรัฐมนตรี๓๖

	 	 	 			 	 	 “การลงพระนามาภิไธย”  และ  “การสนองพระบรมราชโองการ” 

ได ้ กลายเป ็นประ เพณีที่ ประพฤติปฏิบั ติ กันสืบมาและเป ็นของคู ่ กั นภายใต ้หลั ก          

“The  King  Can  Do No  Wrong” 

	 	 	 			 	 	 ประเพณีการปกครองดังกล ่าวได ้กลายเป ็นหลักกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ  รวมตลอดทั้งประเพณีทางรัฐธรรมนูญด้ังเดิมและธรรมเนียมปฏิบัติในอีกหลาย

ประเทศ  กล่าวได้ว่าอังกฤษเป็นต้นตอและบ่อเกิดแห่งประเพณีทางรัฐธรรมนูญ  และใน

ปัจจุบันอังกฤษได้ปรับปรุงรัฐธรรมนูญใหม่ก่อให้เกิดประเพณีทางรัฐธรรมนูญใหม่  ๆ         

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษในยุคสมัยใหม่จะได้กล่าวต่อไป

					   ๒.๒.๒		 การแบ่งแยกอ�ำนาจ 

								      อังกฤษปรากฏแนวคิดเรื่องระบอบการปกครองตามหลักการแบ่งแยก

อ�ำนาจเป็นสามอ�ำนาจ  คือ  อ�ำนาจนิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร  และอ�ำนาจตุลาการ                   

มาตั้งแต่ก่อนที่ Montesquieu  น�ำไปขัดเกลาและแบ่งแยกให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 

	 	 	 			 	 	 การแบ่งแยกอ�ำนาจดังกล่าวตกผลึกแล้วว่าเป็นของประชาชน            

มิใช่การแยกอ�ำนาจอธิปไตย  มิใช่การแบ่งแยกองค์กร  แต่เป็นการแบ่งแยกหน้าที่ในการใช้

อ�ำนาจ  ซึ่งปราชญ์ชาวอังกฤษชื่อ  John  Locke  (ค.ศ.  ๑๖๓๒–๑๗๐๔)  ได้กล่าวไว้ตั้งแต ่                           

คริสต์ศตวรรษที ่ ๑๗  หรือเมื่อประมาณสามร้อยปีเศษมาแล้ว 

	 	 	 			 	 	 ทฤษฎีของ  Locke  กล่าวถึงสภาวะธรรมชาติว่า  มีกฎธรรมชาติท่ี

คอยควบคุมมนุษยชาติทั้งปวง  คือ  อิสรภาพและความเสมอภาค  ดังน้ัน  จึงไม่ควรมีผู้ใดที่

	 ๓๖	ดูบทวิเคราะห์ใน  Francis  Bennion.  (1981).  Modern  Royal  Assent  Procedure  at 
Westminster.  Statute  Law  Review,  133–147.  นอกเหนอืจากกรณี  Queen  Anne  การยบัยัง้ร่างกฎหมาย
เคยเกิดขึ้นสองครั้งในมลรัฐวิกตอเรีย  (Victoria)  ในประเทศออสเตรเลีย  ดู  Greg  Taylor.  (2007).  Two                
Refusals  of  Royal  Assent  in  Victoria.  Sydney  Law  Review,  29,  85–130.
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จะท�ำอันตรายต่อผู้อื่นในด้านชีวิต  สุขภาพ  เสรีภาพ  และทรัพย์สิน  แต่ในสภาวะธรรมชาติก็

มีข้อบกพร่อง  กล่าวคือ  ประการแรก  ไม่มีกฎหมายท่ียอมรับและเป็นที่รู ้กันว่ามนุษย ์                     

เสมอกัน  คนจึงมักตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของผลประโยชน์ส่วนตัวจึงท�ำให้มองว่าคนไม่เสมอกัน 

ประการที่สอง  ในสภาวะธรรมชาติ  ไม่มีตุลาการเที่ยงธรรมที่จะระงับข้อพิพาทอันเกิดขึ้น         

ภายใต้กฎธรรมชาติ  ท�ำให้คนนึกถึงความยุติธรรมส�ำหรับตนเองและใส่ใจกับความยุติธรรม

ส�ำหรับคนอื่นน้อยเกินไป  และประการสุดท้าย  ไม่มีอ�ำนาจบริหารที่จะบังคับให้เป็นไปตาม       

ค�ำตัดสินต่าง  ๆ  ดังนั้น  เมื่อมีการขาดระเบียบในสภาวะธรรมชาติ  มนุษย์จึงถูกผลักดันให้

เข้าสู่สังคมโดยเร็ว๓๗

	 	 	 			 	 	 ทัศนะดังกล่าวของ  Locke  แสดงให้เห็นความส�ำคัญของอ�ำนาจ

นิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร  และอ�ำนาจตุลาการ  จ�ำเป็นส�ำหรับการจัดระเบียบสังคมมนุษย์ 

Locke  มองต่อไปอีกว่า  คนที่ออกจากสภาวะธรรมชาติเข้าสู่สังคมก็คือคนที่เสมอภาคกัน      

และเป็นอิสระต่อกันยอมสละเสรีภาพธรรมชาติเข้ามารวมกันเป็นประชาคมเพื่อชีวิตอันสะดวกสบาย 

ปลอดภัยและสงบสุข  กล่าวได ้ว ่าเป ็นทฤษฎีสัญญาแรก  (Theory  of  Contract)๓๘                               

เพื่อสร้างสังคม  ความยินยอมนี้เป็นเอกฉันท์  ไม่มีผู้ใดถูกบังคับ  ผู้ท่ีไม่ยอมเข้าประชาคมก็จะ

อยู่ในสภาวะธรรมชาติต่อไป  และนับแต่เดินเข้าไปอยู่ในประชาคมก็จะถูกปกครองด้วยมติ

เสียงข้างมากซึ่งเป็นสัญญาที่สองจะสร้างอ�ำนาจร่วมกัน  (Common  Authority)

								      เป็นที่แน่นอนว่าคนในสมัยน้ันหรือแม้แต่คนในสมัยนี้  คงไม่เห็นด้วย

กับทฤษฎีสัญญาของ  Locke  ถ้ามิได้ฟังค�ำอธิบายของ  Locke  เพราะข้อเท็จจริงในทาง       

ประวัติศาสตร์ชี้ให้เห็นว่า  สังคมในอดีตถูกปกครองด้วยผู้ปกครองที่มีอ�ำนาจเด็ดขาด  หาใช่มา

จากความยินยอมไม่  แต่  Locke  อธิบายว่า  ผู้ปกครองคนเดียวเหมาะส�ำหรับสังคมแรกเริ่ม 

เช่นเดียวกับคนเราเช่ือฟังบิดาและเช่ือฟังกษัตริย ์เป็นขั้นต่อไป  สังคมในตอนแรก  ๆ                           

ไม่จ�ำเป็นต้องมีการปกครองท่ีสลับซับซ้อน  กฎหมายประเภทต่าง  ๆ  จ�ำเป็นส�ำหรับสังคม

 
	 ๓๗	John  Locke.  1651.  On  Government,  Ch.  1  Of  the  State  of  Nature. 
	 ๓๘	ทฤษฎีสัญญาของ  Locke  มีอิทธิพลต่อแนวคิดของนักคิดในระยะหลังโดยเฉพาะทฤษฎ ี
“สัญญาประชาคม”  (Social  Contract)  ของรุสโซ  (Rousseau)  (ค.ศ.  1712–1778)  ดูทฤษฎีสัญญาประชาคม          
ใน  Jean-Jacques  Rousseau.  (1762).  The  Social  Contract.  (translated  into  English  and                             
reprinted  in  1968  by  Penguin  Book  for  Philosophy,  London).
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สมัยใหม่ที่สลับซับซ้อนและการปกครองดังกล่าวก็ยังคงเป็นการปกครองด้วยความยินยอม           

อยู่นั่นเอง  เมื่อผู้ปกครองละเมิดความไว้เนื้อเชื่อใจของคนท้ังหลาย  พวกเขาเหล่านั้นก็จะเริ่ม

ต่อต้านและถอดถอนผู้ปกครอง

	 	 	 			 	 	 Locke  มองต่อไปอีกว่า  เมื่อสร้างสังคมแล้ว  คนก็จะเริ่มสร้าง           

เคร่ืองมือเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องในสภาวะธรรมชาติดังได้กล่าวแล้ว  รัฐบาลได้รับการจัดตั้งขึ้น     

ในช่วงนี้และเนื่องจากไม่มีกฎหมายท่ียอมรับและเป็นที่รู ้กัน  จ�ำเป็นต้องมีองค์กรจัดท�ำ

กฎหมายหรือองค์กรนิติบัญญัติซ่ึงเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจสูงสุด  อาจจัดให้อ�ำนาจนิติบัญญัติอยู่

ในฝ่ายเสียงข้างมากตามแบบประชาธิปไตย  รูปของรัฐบาลก�ำหนดขึ้นจากลักษณะของการใช้

อ�ำนาจ  Locke  กล่าวว่า  รัฐบาลที่ดีท่ีสุด  ได้แก่  การที่อ�ำนาจนิติบัญญัติถูกมอบให้อยู่ในมือ

ของบุคคลต่าง  ๆ  ที่รวมกันและมีอ�ำนาจจัดท�ำกฎหมาย๓๙  ซ่ึงก็คือสภาผู ้แทนนั่นเอง             

แนวคิดของ Locke  มีอิทธิพลต่อการเมืองและระบอบการปกครองของอังกฤษจนถึงปัจจุบัน 

	 	 	 			 	 	 แม้  Locke  จะให้อ�ำนาจนิติบัญญัติเป็นอ�ำนาจสูงสุด  แต่ก็มิได ้   

หมายความว่าเป็นอ�ำนาจเด็ดขาดเนื่องจากมีข้อจ�ำกัดสี่ประการ  กล่าวคือ  ประการแรก 

อ�ำนาจนี้ไม่อาจใช้ได้โดยอ�ำเภอใจ  ประการที่สอง  ต้องมุ่งเพื่อประโยชน์ของสังคม  ประการที่สาม 

ไม่อาจริดรอนทรัพย์สินของบุคคลใดโดยปราศจากความยินยอมของบุคคลดังกล่าว  ประการที่สี ่

ไม่อาจสละอ�ำนาจการจัดท�ำกฎหมายให้แก่องค์กรหรือบุคคลอ่ืนใดได้และเฉพาะประชาชน

เท่านั้นท่ีมีสิทธิมอบอ�ำนาจนิติบัญญัติ  อ�ำนาจนิติบัญญัติเป็นอ�ำนาจสูงสุดเฉพาะในส่วนที่

เก่ียวข้องกับองค์กรอื่น  ๆ  ของรัฐบาลเท่านั้น  แต่ไม่เหนือกว่าอ�ำนาจของประชาชนที่ก่อตั้ง

อ�ำนาจนิติบัญญัติขึ้นมา๔๐ 

	 	 	 			 	 	 ปัญหาข้อบกพร่องในสภาวะธรรมชาติในประการต่อมา  คือ                   

การขาดตุลาการเที่ยงธรรมที่จะระงับข้อพิพาท๔๑  ทัศนะของ  Locke  ต้องการให้แยกอ�ำนาจ       

ตุลาการออกจากฝ่ายบริหารเนื่องจากในยุคของ  Locke  ตุลาการถือเป็นส่วนหนึ่งของ                     

ฝ่ายบริหาร  และประการสุดท้าย  การขาดอ�ำนาจบริหารที่จะบังคับให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัย

ของตุลาการจ�ำเป็นต้องก่อตั้งอ�ำนาจบริหารโดยให้เป็นองค์กรท่ีอยู่ภายใต้อ�ำนาจนิติบัญญัติ 

	 ๓๙	Ibid. 
	 ๔๐	Ibid. 
	 ๔๑	Ibid.
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อ�ำนาจบริหารจะต้องมีอยู ่เสมอเพื่อการบังคับใช้กฎหมาย  Locke  กล่าวว่า  อ�ำนาจ           

นิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหารจะต้องแยกกัน  การอยู่ร่วมกันของอ�ำนาจทั้งสองเป็นอันตราย       

เกินไป  เพราะอ�ำนาจอาจถูกใช้ไปในทางที่ผิด

	 	 	 			 	 	 Locke  ได้พูดถึงสิทธิปฏิวัติไว้ด้วยในความหมายท่ีว่า  ถ้ารัฐบาล       

ละเมิดหรือใช้อ�ำนาจที่ได้รับมอบหมายมาเพื่อผลประโยชน์อันเห็นแก่ตัว  เท่ากับละเมิด     

สัญญาประชาคม  คนที่จะตัดสินเรื่องนี้ก็คือประชาชน  ประชาชนย่อมมีสิทธิถอดถอนรัฐบาลได้ 

แต่ประชาชนก็ควรรอบคอบในการใช้สิทธิของตน  Locke  เห็นว่าประชาชนเป็นผู้มีอ�ำนาจ          

สุดท้าย  ประชาชนจะใช้อ�ำนาจนี้เป็นคร้ังคราวตามกระบวนการเลือกตั้งหรือถ้าจ�ำเป็นจริง  ๆ 

ก็คือการปฏิวัติหรือการต่อสู้กัน๔๒

	 	 	 			 	 	 หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจได้ช้ีชัดให้เห็นระบบการปกครองของ

อังกฤษ๔๓  โดยอังกฤษซึ่งเป็นแม่แบบของระบบรัฐสภา  มีการแบ่งแยกอ�ำนาจที่พิจารณา                  

ถึงสัมพันธภาพระหว่างอ�ำนาจโดยเฉพาะอ�ำนาจนิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหารในประเด็น                  

ดังต่อไปนี้

	 	 	 			 	 	 ความเกี่ยวพันระหว่างอ�ำนาจนิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหาร  ใน

ระบบรัฐสภามีกิจกรรมท่ีท�ำให้อ�ำนาจนิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหารต้องปฏิบัติร่วมกัน  อาทิ     

ฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมาย  ฝ่ายบริหารประกาศใช้กฎหมาย  กล่าวคือ  ฝ่ายนิติบัญญัติมี

อ�ำนาจออกกฎหมาย  ขณะเดียวกันฝ่ายบริหารก็มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายและการประกาศใช้

กฎหมาย  นอกจากนี้  ฝ่ายบริหารยังมีอ�ำนาจออกกฎ  ระเบียบข้อบังคับ  ซึ่งเป็นกฎหมายใน

ล�ำดับรองลงมาเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

	 ๔๒	John  Locke.  (1651).  On  Government,  Ch.  9  Of  the  Ends  of  Political  Society 
and  Government. 
	 ๔๓	แนวคิดของ  Locke  มีอิทธิพลต่อแนวคิดเรื่องการแบ่งแยกอ�ำนาจ  (Separation  of  Powers)
ของ  Montesquieu  เป็นอย่างมาก  ดูบทวิเคราะห์ใน  Jeremy  Waldron.  (2013).  Separation  of  Powers 
in  Thoughts  and  Practice.  Boston  College  Law  Review,  54(2),  433,  at  441;  and  Fiona         
Cownie,  Anthony  Bradney  and  Mandy  Burton.  (2013).  English  Legal  System  in  Context.                     
Oxford:  Oxford  Univers i ty  Press,  at  156.  ส�ำหรับแนวคิดเรื่องการแบ ่งแยกอ�ำนาจของ                                                  
Montesquieu  ดู  Charles-Louis  de  Secondat,  Baron  de  La  Brede  et  de  Montesquieu.  (1748).  
De  l’esprit  des  lois  (The  Spirit  of  the  Laws).
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	 	 	 			 	 	 ดุลแห่งอ�ำนาจและความรับผิดชอบทางการเมืองของฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องมีมาตรการปฏิบัติต่อกันอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือรักษาไว้

ซึ่งดุลแห่งอ�ำนาจ  ฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบทางการเมืองด้วยการลาออกจากต�ำแหน่งเมื่อ

รัฐสภาไม่ให้ความไว้วางใจ  และในขณะเดียวกันฝ่ายบริหารมีอ�ำนาจยุบสภาเพ่ือให้ประชาชน

วินิจฉัยว่าควรจะให้ความไว้วางใจฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ 

	 	 	 			 	 	 การแบ่งแยกอ�ำนาจในระบอบการปกครองของอังกฤษเป็น                

การแบ ่งแยกอ�ำนาจแบบผ่อนคลาย  โดยอ�ำนาจนิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหารมีการ                               

ถ่วงดุลอ�ำนาจระหว่างกัน  (Check  and  Balance)  ระบบรัฐสภาของอังกฤษเรียกว่าระบบ      

“Westminster  System”

					   ๒.๒.๓		 บทบาทและอ�ำนาจหน้าท่ีของศาลในประเทศอังกฤษ  (Judicial  Review)

กับหลักความสูงสุดของรัฐสภา  (Supremacy  of  Parliament) 

								      การศึกษาการน�ำประเพณีในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยท์รงเป็นประมุขมาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญในประเทศอังกฤษมี

ความจ�ำเป็นจะต้องมีความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ของศาลอังกฤษเกี่ยวกับ

การควบคุมตรวจสอบฝ่ายนิติบัญญัติ  (Judicial  Review)  ซึ่งมีความสัมพันธ์กับหลักการ                

เรื่องอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา  (Parliamentary  Sovereignty)  หรือความเป็นสูงสุด               

ของรัฐสภา  (Supremacy  of  Parliament) 

	 	 	 			 	 	 สหราชอาณาจักรหรืออังกฤษ  ไม่มีองค์กรท่ีท�ำหน้าท่ีวินิจฉัย

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  (Constitutional  Review)  และศาลไม่มีอ�ำนาจในการตรวจสอบ       

กฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักการว่าด้วย  “อ�ำนาจสูงสุดคืออ�ำนาจอธิปไตย

เป็นของรัฐสภา” (Parliamentary  Sovereignty)  อ�ำนาจดังกล่าวถือว่ากฎหมายที่ออกโดยสภา

ถือเป็นเจตจ�ำนงของประชาชนภายในประเทศและเป็นอ�ำนาจสูงสุดยิ่งกว่าอ�ำนาจของฝ่าย

บริหารและตุลาการ  ด้วยหลักการดังกล่าวอังกฤษจึงไม่มีการตรวจสอบความชอบของกฎหมาย

โดยฝ่ายตุลาการเว้นแต่ในสองกรณีที่ส�ำคัญ  กล่าวคือ 

	 	 	 			 	 	 •	 กรณีท่ีกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติขัดหรือแย้งต่อกฎ 

ระเบียบและข้อบังคับของสหภาพยุโรป  และ 

								      •	 กรณีท่ีผู้ใดผู้หนึ่งได้รับความเสียหายหรือผลกระทบจากการกระท�ำ

ของฝ่ายนิติบัญญัติ  อาทิ  กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการริดรอน       

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
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	 	 	 			 	 	 แม้ปัจจุบันอังกฤษจะไม่มีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

แล้ว  แต่มิอาจปฏิเสธได้ว่าอังกฤษเป็นต้นตอของแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองค์กรวินิจฉัย

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  ซึ่งนักกฎหมายรัฐธรรมนูญต่างลงความเห็นกันว่าทฤษฎีเกี่ยวกับ

การตรวจสอบความชอบของกฎหมายโดยสถาบันตุลาการมีจุดเริ่มต้นมาจากระบบกฎหมาย

จารีตประเพณีของอังกฤษ๔๔  โดยการตรวจสอบความชอบของกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการ

ปรากฏอย ่ า ง เด ่นชั ด ในคดี   Thomas   Bonham  v   Co l l ege   o f   Phys i c i ans                                                   

(Bonham’s  Case)๔๕  ป ี  ค.ศ.  ๑๖๑๐  ในศาล  Common  Pleas  ซึ่ งผู ้ พิพากษา                               

Sir  Edward  Coke  ได้วางหลักท่ีส�ำคัญเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบของกฎหมาย                   

โดยฝ ่ายตุลาการไว ้ว ่า  “อ�ำนาจตุลาการอยู ่ เหนืออ�ำนาจทั้ งปวง”๔๖  อ�ำนาจในท่ีนี้                                       

Sir  Edward  Coke  ได้หมายความถึงอ�ำนาจฝ่ายตุลาการท่ีมีอ�ำนาจเหนือฝ่ายนิติบัญญัติ๔๗ 

ฉะนั้น  หลักการท่ี  Sir  Edward  Coke  ได้วางไว้ท�ำให้กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัต ิ 

(Acts  of  Parliament)  อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนโดยฝ่ายตุลาการได้๔๘

								      บรรทัดฐานแห่งคดี  Bonham’s  Case  ก่อให้เกิดเสียงวิพากวิจารณ์

เป็นอย่างมาก  โดยฝ่ายท่ีคัดค้านมองว่า  แนวคิดของ  Sir  Edward  Coke  ขัดต่อหลักการปกครอง

พื้นฐานของอังกฤษในเรื่อง  “อ�ำนาจอธิปไตยของฝ่ายนิติบัญญัติ”  อันเป็นอ�ำนาจสูงสุด๔๙ 

และน�ำไปสู่ตุลาการภิวัฒน์ในท่ีสุด  หนึ่งในนักกฎหมายท่ีเห็นแย้งกับ  Sir  Edward  Coke                        

ที่ส�ำคัญคือ Sir  William  Blackstone  ซึ่งมองว่า  ฝ่ายนิติบัญญัติทรงไว้ซึ่งอ�ำนาจสูงสุดในการ

 
	 ๔๔	Saikrishna  B.  Prakash  and  John  C.  Yoo,  ‘The  Origins  of  Judicial  Review’  (2003)
70  The  University  of  Chicago  Law  Review,  1-89. 
	 ๔๕	Thomas  Bonham  v  College  of  Physicians,  8  Co.  Rep.  107,  77  Eng.  Rep.  638 
(Court  of  Common  Please,  England)  (1610). 
	 ๔๖	Thomas  Bonham  v  College  of  Physicians,  8  Co.  Rep.  107,  77  Eng.  Rep.  638 
(Court  of  Common  Please,  England)  (1610)  at  652. 
	 ๔๗	ดูบทวิเคราะห์คดีได้ใน  Raoul  Berger,  ‘Doctor  Bonham’s  Case:  Statutory  Construction
or  Constitutional  Theory?’  (1969)  117(4)  University  of  Pennsylvania  Law  Review,  521-546. 
	 ๔๘	George  P.  Smith  II,  ‘Marbury  v.  Madison,  Lord  Coke  and  Dr.  Bonham:                     
Relics  of  the  Past,  Guidelines  for  the  Present  –  Judicial  Review  in  Transition?’  (1979)  2  
University  of  Puget  Sound  Law  Review,  255,  256. 
	 ๔๙	Ibid,  256. 
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ตรากฎหมายรวมท้ังการวางหลักและกรอบบรรทัดฐานให้บรรดาตุลาการในการพิจารณา                

อรรถคดีทั้งปวง  การตรวจสอบความชอบของกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการจึงกระท�ำมิได้ตาม           

หลักการว่าด้วย  “อ�ำนาจอธิปไตยของสภา”  แนวความคิดของ  Sir  Edward  Coke  สร้าง       

ความไม่พอใจให้แก่บรรดาผู้พิพากษา  และพระเจ้าเจมส์ที่  ๑  (King  James  I)  เป็นเหตุให ้

Sir  Edward  Coke  ถูกถอดออกจากต�ำแหน่งหัวหน้าศาล  Common  Pleas  และให้ย้ายไป 

ช่วยราชการที ่ Court  of  King’s  Bench  ในปี  ค.ศ.  ๑๖๑๓ 

	 	 	 			 	 	 ภายหลังคดี  Bonham’s  Case  แนวคิดเก่ียวกับการตรวจสอบ      

ความชอบของกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการของ  Sir  Edward  Coke  ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาอภิปราย      

อย่างกว้างขวาง เนื่องจากเป็นช่องทางให้กษัตริย์อังกฤษใช้อ�ำนาจตุลาการยับยั้งกฎหมายที่ออก

โดยสภาหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ  กษัตริย์ใช้ตุลาการในการริดรอนอ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ 

ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างสถาบันกษัตริย์และบรรดาขุนนางน�ำไปสู่สงครามที่ส�ำคัญที่สุด

ครั้งหน่ึงในประวัติศาสตร์ของอังกฤษที่รู้จักกันว่า  “การปฏิวัติอันรุ่งโรจน์”  (Glorious  Revolution)                 

ปี  ค.ศ.  ๑๖๘๘  และก่อให้เกิดเอกสารชิ้นส�ำคัญคือ  “Bill  of  Rights”๕๐  ปี  ค.ศ.  ๑๖๘๙        

ภายหลังการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์  อังกฤษได้ให้ความส�ำคัญกับอ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติตาม       

หลักการว่าด้วย  “อ�ำนาจอธิปไตยของสภา”  (Parliamentary  Sovereignty)๕๑  ซึ่งถือว่า                    

เป็นอ�ำนาจสูงสุดของประเทศ  ท�ำให้แนวคิดเรื่องการตรวจสอบความชอบของกฎหมาย              

โดยฝ่ายตุลาการที่  Sir  Edward  Coke  ได้เคยวางหลักไว้ได้เลือนหายไปพร้อมๆ  กับความ       

รุ่งโรจน์ของระบบรัฐสภาที่เข้ามาแทนที่

	 	 	 			 	 	 ไม่ว่าแนวคิดของ  Sir  Edward  Coke  จะได้รับการยอมรับใน 

อังกฤษหรือไม่  แนวค�ำตัดสินในดี  Bonham’s  Case  ดังกล่าว  มีอิทธิพลในการพัฒนา                 

แนวความคิดเรื่ององค์กรวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในอเมริกา 

	 	 	 			 	 	 กล่าวได้ว่า  พัฒนาการทางแนวความคิดเกี่ยวกับการวินิจฉัย    

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของอังกฤษให้ความส�ำคัญกับอ�ำนาจนิติบัญญัติตามหลักการส�ำคัญ

ว่าด้วยรัฐสภาเป็นผู้มีอ�ำนาจอธิปไตย  ฉะนั้น  เมื่อสภาได้ประกาศใช้กฎหมายฉบับใดแล้วย่อม

เป็นการแสดงให้เห็นว่ากฎหมายที่ผ่านโดยสภาไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ

 
	 ๕๐	ดู  ปวริศร  เลิศธรรมเทวี.  (๒๕๕๘).  รัฐธรรมนูญกับการรับรองและคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน
ด้านสิ่งแวดล้อม.  กรุงเทพฯ:  ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ,  น.  ๑๐๗. 
	 ๕๑	Jeffrey  Goldsworthy.  (1999).  The  Sovereignty  of  Parliament.  Oxford:  Oxford                
University  Press,  p.  260.



30
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

๓.  ประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษ 

	 นอกเหนือจากประเพณีการปกครองของอังกฤษซึ่งได้กลายเป็นแม่แบบของ      

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญในหลาย  ๆ  ประเทศดังกล่าวข้างต้น  ปัจจุบันอังกฤษได้ปฏิรูประบบ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ  โดยเฉพาะในช่วงปี  ค.ศ.  ๑๙๙๗–๒๐๐๑  สมัยรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี

โทนี่  แบลร์  (Tony  Blair)  ก่อให้เกิดการสร้างบรรทัดฐานประเพณีทางรัฐธรรมนูญใหม่  ๆ 

ในยุคสมัยปัจจุบัน  การปรับเปลี่ยนระเบียบแบบแผนเดิม  ๆ  ให้มีความทันสมัย  รวมถึง           

การบัญญัติประเพณีให้กลายเป็นลายลักษณ์อักษร  และการยกเลิกประเพณีทางรัฐธรรมนูญ          

ที่มีความล้าสมัยและไม่รองรับต่อสภาพการณ์ในปัจจุบัน 

	 การปฏิรูประบบกฎหมายและโครงสร ้างทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษมี                                 

ความสัมพันธ์กับการด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีของอังกฤษในสี่ช่วงสมัยที่ส�ำคัญ  กล่าวคือ 

ช่วงที่หนึ่ง  สมัยนายกรัฐมนตรีโทนี่  แบลร์  สมัยแรก  (ปี  ค.ศ.  ๑๙๙๗–๒๐๐๑)  เกิดการ

ปรับปรุงประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับกระบวนการทางนิติบัญญัติของสภา  ที่มา                      

และต�ำแหน่งของสมาชิกสภาขุนนาง  (House  of  Lords)  และการวางกรอบการปฏิบัติหน้าที ่    

ส�ำหรับฝ่ายตุลาการภายใต้พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน  ค.ศ.  ๑๙๙๘  (Human  Rights 

Act  1998)๕๒ 

	 ช่วงท่ีสอง  ซึ่งเป็นรัฐบาลสมัยที่สองของนายกรัฐมนตรีโทนี่  แบลร์  ตั้งแต่ป ี          

ค.ศ.  ๒๐๐๑–๒๐๐๕  เกี่ยวกับการปฏิรูปโครงสร้างของกระบวนการยุติธรรมและศาล  มีการ

เปล่ียนแปลงต�ำแหน่งประมุขของฝ่ายตุลาการจากเดิมต�ำแหน่ง  Lord  Chancellor  เป็น 

Lord  Chief  Justice  ภายใต้พระราชบัญญัติการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ  ค.ศ.  ๒๐๐๕                          

(Constitutional  Reform  Act  2005)๕๓  มีการแต่งตั้งคณะกรรมการตุลาการ  (Judiciary                     

Appointments  Commission)  เพือ่ท�ำหน้าท่ีแต่งตัง้ผูพ้พิากษา  และแยกศาลสงูสุดของอังกฤษ

(ศาลฎีกา)  (Supreme  Court)  ให้เป็นอิสระออกจากสภาขุนนาง 

 
	 ๕๒	การเรียกชื่อนายกรัฐมนตรีและบุคคลส�ำคัญของอังกฤษในส่วนนี้จะใช้ชื่อในภาษาอังกฤษ. 
	 ๕๓	Constitutional  Reform  Act  (2005)  (England).
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	 ช่วงท่ีสาม  ในสมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรีกอร์ดอน  บราวน์  (Gordon  Brown)            

ปี  ค.ศ.  ๒๐๐๗–๒๐๑๐  ซึ่งให้ความส�ำคัญกับการบัญญัติพระราชอ�ำนาจของกษัตริย์ราชวงศ์

อังกฤษให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติการอภิบาลและการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ 

ค.ศ.  ๒๐๑๐  (Constitutional  Reform  and  Governance  Act  2010)๕๔  และช่วงท่ีสี ่              

สมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรีเดวิด  แคเมอรอน  (David  Cameron)  ก่อให้เกิดความชัดเจน        

เก่ียวกับการจัดท�ำประเพณีให้เป็นคู่มือ  หรือระเบียบปฏิบัติ  หรือกฎหมายในระดับที่อ่อน     

อาทิ  คู่มือปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี  (The  Cabinet  Manual)๕๕  และรวมถึงการเปลี่ยนแปลง

แก้ไขประเพณีเดิม  ๆ  ให้มีความทันสมัยยิ่งขึ้น 

	 การปฏิรูปรัฐธรรมนูญของอังกฤษท้ังสี่ช่วงก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงประเพณีทาง

รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับกษัตริย์  ฝ่ายบริหาร  นิติบัญญัติ  และตุลาการ  ซ่ึงสรุปรายละเอียดได้

ดังนี้

 

	 ๓.๑			ประเพณีทางรัฐธรรมนูญในยุคสมัยปัจจุบันภายใต้การปฏิรูปกฎหมาย
รัฐธรรมนูญของอังกฤษ 

	 	 	 		ประเพณีทางรัฐธรรมนูญในกลุ่มแรกเกี่ยวข้องกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ี

เกิดขึ้นมาจากการปฏิรูประบบกฎหมายรัฐธรรมนูญในอังกฤษ  ดังนี้

					   ๓.๑.๑		 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีเป็นมารยาทในการเสนอร่าง

กฎหมาย  

	 	 	 			 	 	 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เป็นมารยาทในการเสนอร่างกฎหมาย

เกิดขึ้นในช่วงกระบวนการร่างพระราชบัญญัติสกอตแลนด์  ปี  ค.ศ.  ๑๙๙๘  (The  Scotland

Act  1998)๕๖  ภายใต้ระบบรัฐสภาของอังกฤษ  สภามีอ�ำนาจในการเสนอกฎหมายในนามของ      

รัฐบาลสกอตแลนด์ภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าว๕๗  อย่างไรก็ตาม  ในชั้นยกร่างพระราช

	 ๕๔	Constitutional  Reform  and  Governance  Act  (2010)  (England). 
	 ๕๕	The  Cabinet  Manual  and  the  Working  of  the  British  Constitution  (2015),                     
available  at  <http://www.ippr.org/files/images/media/files/publication/2011/08/hiddenwiringemerges_
Aug2011_7911.pdf?noredirect=1>. 
	 ๕๖	The  Scotland  Act  (1998)  (England). 
	 ๕๗	Ibid,  section  28(7).
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บัญญัติดังกล่าว๕๘  มีการเสนอให้รัฐบาลอังกฤษควรเคารพการตัดสินใจและกิจการภายในของ

รัฐบาลสกอตแลนด์  จึงกลายเป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เป็นมารยาทระหว่างรัฐบาล

อังกฤษและรัฐบาลสกอตแลนด์ว่า  รัฐบาลอังกฤษจะเสนอร่างกฎหมายเพื่อใช้กับกิจการภายใน

ของประเทศสกอตแลนด์โดยไม่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐบาลสกอตแลนด์ก่อนมิได้  ประเพณี

ดังกล่าวมีความชัดเจนยิ่งขึ้นเมื่อรัฐบาลของทั้งสองประเทศได้ท�ำบันทึกข้อตกลงความเข้าใจ 

หรือ  MoU  (Memorandum  of  Understanding)  ในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๐๕๙			 

					   ๓.๑.๒		 ประเพณทีางรฐัธรรมนูญกบัการลงประชามติ  (Referendums) 

	 	 	 			 	 	 การลงประชามติ  (Referendums)  ในอังกฤษมิได้มีกฎหมาย       

ก�ำหนดไว้ชัดเจนเก่ียวกับหลักเกณฑ์  เงื่อนไข  หรือความจ�ำเป็นท่ีจะน�ำไปสู ่การจัดท�ำ

ประชามติ  แต่เป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกิดจากการประพฤติปฏิบัติ  ดังตารางที ่ ๘

	 ๕๘	ผู้เสนอคือ  Lord  John  Sewel  ซึ่งต่อมาอังกฤษเรียกประเพณีดังกล่าวว่า  ‘Sewel  Convention’ 
ดู  Robert  Hazell.  (2015).  The  United  Kingdom.  In  Brian  Galligan  and  Scott  Brenton  (eds), 
Constitutional  Conventions  in  Westminster  System:  Controversies,  Changes  and  Challenges. 
Cambridge:  Cambridge  University  Press,  173,  at  174–75. 
	 ๕๙	Memorandum  of  Understanding  between  the  UK  Government  and  the                               
Devolved  Administrations,  MoU’s  text  available  at  <http://www.parliament.scot/S4_ScotlandBill 
Committee/General%20Documents/2015.03.24_SPICe_note_on_Memorandums_of_understanding.pdf>.
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ตารางที่  ๘  การลงประชามติของสหราชอาณาจักรในช่วงปี  ค.ศ.  ๑๙๙๗–๒๐๑๖

	 ๑๙๙๗  	 การลงประชามติเพื่อจัดตั้งรัฐสภาของสกอตแลนด์	 ผ่าน

	 	 	 (Scottish  Devolution  Referendum)  	

			   การลงประชามติเพื่อจัดตั้งรัฐสภาในเวลส ์ 	 ผ่าน

	 	 	 (Welsh  Devolution  Referendum)  	

	 ๑๙๙๘  	 การลงประชามติเพื่อจัดตั้งรัฐบาลภายในไอร์แลนด์เหนือ	 ผ่าน

	 	 	 (Northern  Ireland  Good  Friday  Agreement 

	 	 	 Referendum) 

	 ๒๐๐๔  	 การลงประชามติเพื่อจัดตั้งรัฐบาลท้องถิ่น	 ไม่ผ่าน

	 	 	 (North  East  England  Devolution  Referendum)

	 ๒๐๑๑	 การลงประชามติเพื่อจัดตั้งรัฐสภาของเวลส์  	 ผ่าน

	 	 	 (Welsh  Devolution  Referendum)	

 			    การลงประชามติเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์	 ไม่ผ่าน

			   การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 (United  Kingdom  Alternative  Vote  Referendum)	

	 ๒๐๑๔  	 การลงประชามติของประเทศสกอตแลนด์	 ไม่ผ่าน

			   เพื่อแยกตัวออกจากสหราชอาณาจักร

	 	 	 (Scottish  Independence  Referendum)

	 ๒๐๑๖  	 การลงประชามติของสหราชอาณาจักร	 ผ่าน

			   เพื่อออกจากสหภาพยุโรป  (Brexit)

	 	 	 (United  Kingdom  EU  Membership  Referendum)

	 ปี  ค.ศ.	 รายละเอียด	 ผลของประชามติ

ที่มา:  ข้อมูลจาก  Prime  Minister’s  Office  (2017)
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	 	 	 			 	 	 การลงประชามติในประเทศอังกฤษไม่มีผลทางกฎหมาย  แต่ม ี               

ผลผูกพันทางการเมืองให้รัฐบาลต้องน�ำผลที่ได้จากการท�ำประชามติมาปฏิบัติตาม  จึงเกิดเป็น

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีว่า  ผลของประชามติรัฐบาลต้องเคารพและปฏิบัติตาม  ฉะนั้น              

การลงประชามติออกจากการเป็นสมาชิกสหภาพยุโรปของสหราชอาณาจักรในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๖       

ที่ผ่านมา  แม้ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย  แต่รัฐบาลอังกฤษผูกพันตามประเพณีว่าต้องถือเอา

ผลของประชามติเป็นใหญ่  และในปัจจุบันประชาชนชาวอังกฤษได้ลงประชามติแยกตัวออก

จากการเป็นสมาชิกสหภาพยุโรป  หรือ  “Brexit” 

	 	 	 			 	 	 จากเหตุการณ์การลงประชามติของประเทศอังกฤษท่ีผ่านมา  สรุป

เง่ือนไขความจ�ำเป็นหรือเหตุที่น�ำไปสู่การลงประชามติได้ว่า  การลงประชามติคือการคืน

อ�ำนาจการตัดสินใจให้แก่ประชาชน  ซ่ึงประเด็นที่ลงประชามติเป็นเรื่องที่มีความส�ำคัญกับ

ระบอบการปกครอง  การเปลี่ยนรูปแบบของรัฐบาลและการจัดสรรอ�ำนาจการปกครอง

					   ๓.๑.๓		 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกิดจากธรรมเนียมปฏิบัติของรัฐสภา 

	 	 	 			 	 	 ส�ำหรับประเพณีทางรัฐธรรมนูญในกรณีนี้มิได้เกิดจากการปฏิรูป

รัฐธรรมนูญของอังกฤษ  แต่เป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกิดจากธรรมเนียมปฏิบัติของ

รัฐสภา  ซึ่งเกี่ยวข้องกับการสงคราม 

	 	 	 			 	 	 การควบคุมกิจการของกองทัพอังกฤษเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของ            

นายกรัฐมนตรี  แต่เป็นประเพณีในทางปฏิบัติที่ว่าการใช้อ�ำนาจทางกองทัพเพื่อการสงคราม 

นายกรัฐมนตรีจะเสนอเพ่ือขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนด�ำเนินการทุกครั้ง  ตัวอย่างที ่     

เห็นได้ชัดคือ  กรณีการส่งกองก�ำลังทหารเพื่อไปท�ำสงครามในประเทศอิรัก  ในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓  

ประเทศลิเบียในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๑  และประเทศซีเรียในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๓  แสดงให้เห็นถึง           

ความเคารพอ�ำนาจอธิปไตยของรัฐสภาซึ่งเป็นอ�ำนาจที่มาจากประชาชน๖๐

 
	 ๖๐	ประเพณีดังกล่าวมิได้รวมถึงกรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน  อาทิ  เหตุการณ์ก่อการร้ายภายใน
ประเทศในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๑  หรือเหตุการณ์ก่อการจลาจลในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๑  ซึ่งนายกรัฐมนตรีมีอ�ำนาจตาม
กฎหมายประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  หรือประกาศกฎอัยการศึก.
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					   ๓.๑.๔		 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวกับการแต ่ง ต้ังสมาชิก                     

สภาขุนนาง  (สภาสูง) 

	 	 	 			 	 	 ส�ำหรับประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวกับการแต่งตั้งสมาชิก            

สภาขุนนางเกิดข้ึนจากการเปลี่ยนหลักเกณฑ์ที่มาและการแต่งตั้งสมาชิกสภาขุนนาง 

(House  of  Lords)  ซึ่งจากเดิมเป็นโดยการสืบสายเลือด  (Hereditary  Peer)  และโดย 

ต�ำแหน่ง  เปลี่ยนเป็นการแต่งตั้งโดยค�ำแนะน�ำของนายกรัฐมนตรีและให้สมาชิกสภาขุนนาง

ที่มาจากการสืบสายเลือดเหลือเพียง  ๙๒  ต�ำแหน่ง  และโดยต�ำแหน่ง  ๒๖  ต�ำแหน่ง                   

การแต่งตั้งสภาขุนนางในอังกฤษมิได้จ�ำกัดจ�ำนวนที่นั่งของสภาขุนนางไว้  ฉะนั้น  การแต่งตั้ง

สมาชิกสภาขุนนางจึงเป็นดุลยพินิจของนายกรัฐมนตรีตามที่เห็นสมควร  กรณีนี้เพื่อลดบทบาท

และอ�ำนาจของสภาขุนนางในการควบคุมเสียงข้างมากในสภา  โดยสภาขุนนางมีหน้าที่ที่

ส�ำคัญในการกลั่นกรองกฎหมายท่ีเสนอมาจากสภาสามัญ  และเป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญ

ของอังกฤษว่าสภาขุนนางไม่อาจปฏิเสธหรือยับย้ังร่างกฎหมายที่เสนอมาจากสภาสามัญได ้

อย่างไรก็ตาม  กรณีน้ีเคยเกิดปัญหาในปี  ค.ศ.  ๑๙๐๙  เมื่อสภาขุนนางยับยั้งร่างกฎหมายท่ี

เสนอมาจากสภาสามัญเกี่ยวกับงบประมาณ  โดยอ้างเหตุผลว่าร่างกฎหมายท่ีเสนอมาจาก

สภาสามัญมีสาระส�ำคัญเพื่อการเก็บภาษีเฉพาะชนชั้นสูง  (ภาษีมรดก)  ซึ่งส่วนใหญ่เป็น

สมาชิกสภาขุนนางจึงส่งผลต่อสวัสดิภาพในทรัพย์สินของสมาชิกสภาขุนนาง  ฉะนั้น  ร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยสภาสามัญเป็นการฝ่าฝืนประเพณีอย่างร้ายแรง๖๑

	 	 	 			 	 	 ภายใต้ระบบใหม่  การแต่งตั้งสมาชิกสภาขุนนางโดยค�ำแนะน�ำ

ของนายกรัฐมนตรีมีประเพณีทางรัฐธรรมนูญส�ำคัญที่เกิดขึ้น  กล่าวคือ  การแต่งตั้งต�ำแหน่ง

ดังกล่าวจะค�ำนึงถึงความเหมาะสมของผู ้ที่จะด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกสภาขุนนาง  และ                          

ความพอเหมาะพอควรเพื่อมิให้ต�ำแหน่งดังกล่าวมีจ�ำนวนมากเกินไปเป็นประเพณีทาง

รัฐธรรมนูญที่เน้นย�้ำถึงความเหมาะสมและความพอเหมาะพอควร  หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ

หลักแห่งความได้สัดส่วน  (Proportionality  Convention)๖๒  สภาขุนนางของอังกฤษ  

	 ๖๑	Andrw  Thorpe  and  Richard  Toye  (eds).  (2016).  Parliament  and  Politics  in  the  Age
of  Asquith  and  Lloyd  George.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  at  10;  and  Jane                
Ridley.  (1992).  The  Unionist  Opposition  and  the  House  of  Lords  1906-10.  Parliamentary               
History.  xi. 
	 ๖๒	Meg  Russell.  (2011).  House  Full:  Time  to  Get  a  Grip  on  Lords  Appointments.  
London:  The  Constitution  Unit.
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(House  of  Lords)  ซึ่งเป็นสภาสูงมีความคล้ายคลึงกับวุฒิสภาของบางประเทศโดยเฉพาะ       

ประเทศไทย  กรณีน้ีมีข้อสังเกตว่า  การแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทยภายใต้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ซึ่งมาจากการแต่งตั้งและโดยต�ำแหน่ง           

ควรค�ำนึงความเหมาะสมและความพอเหมาะพอควรตามหลักประเพณีแห่งความได้สัดส่วน                               

(Proportionality  Convention)  ของผู้ที่จะด�ำรงต�ำแหน่งเป็นสมาชิกวุฒิสภา  ฉะนั้น  หากม ี     

กรณีขึ้นสู ่ศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับที่มาและการแต่งตั้งของสมาชิกวุฒิสภาของไทยภายใต้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ศาลรัฐธรรมนูญ  อาศัยอ�ำนาจตามมาตรา  ๕ 

ที่ว่า  “....เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด  ให้กระท�ำการน้ันหรือวินิจฉัย

กรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรงเป็นประมุข”  ศาลรัฐธรรมนูญสามารถพิจารณาโดยใช้หลักประเพณีความได้สัดส่วน                   

(Proportionality  Convention)  ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีซ่ึงอาจเทียบเคียงได้จากกรณีศึกษา       

ของประเทศอังกฤษ

					   ๓.๑.๕		 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ 

	 	 	 			 	 	 ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ 

(Judicial  Review)  เป็นผลที่เกิดขึ้นจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน  ค.ศ.  ๑๙๙๘

(Human  Rights  Act  1998)๖๓  ภายใต้มาตรา  ๔  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  ศาลมี           

อ�ำนาจควบคุมและตรวจสอบว่ากฎหมายภายในฉบับใดมีข้อความที่ขัดหรือแย้งต่อกฎระเบียบ

ของสหภาพยุโรป๖๔  อ�ำนาจดังกล่าวของฝ่ายตุลาการมิได้หมายถึงอ�ำนาจในการยกเลิกหรือ

เพิกถอนกฎหมาย  แต่เป็นอ�ำนาจของศาลในการบอกกล่าวเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติและ                         

ฝ่ายบริหารได้รับรู้ว่ากฎหมายฉบับใดมีข้อความที่ไม่สอดคล้องกับกรอบกติกาของสหภาพยุโรป 

กรณีนี้ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย  แต่เป็นเร่ืองของประเพณีที่ศาลท�ำหน้าท่ีเพียงแค่                  

การก�ำกับดูแลกฎหมายท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน๖๕  และเมื่อมีข้อสงสัยเกิดขึ้น  ฝ่ายนิติบัญญัต ิ          

จะเป็นผู ้ด�ำเนินการตรวจสอบความไม่สอดคล้องของกฎหมายนั้นกับกรอบกติกาของ                         

สหภาพยุโรปเอง 

	 ๖๓	The  Human  Rights  Act  (1998)  (England).
	 ๖๔	Ibid,  Section  4. 
	 ๖๕	Jeff  King.  (2015).  Parliament’s  Role  Following  Declarations  of  Incompatibility                      
under  the  Human  Rights  Act.  In  Hooper  M.  Hunt  and  P.  Yowell  (eds),  Parliaments  and               
Human  Rights:  Redressing  the  Democratic  Deficit.  Oxford:  Hart  Publishing  (arguing  that 
there  is  a  convention  of  compliance  with  declaration  of  incompatibility).
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								      ในอังกฤษ  การตรวจสอบความสอดคล้องของกฎหมายภายใน         

กับกรอบกติกาของสหภาพยุโรปจะด�ำเนินการโดยฝ ่ายนิติ บัญญัติ  หรือรัฐสภา  โดยมี                              

คณะกรรมาธิการว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  (Joint  Committee  on  Human  Rights)  เป็น                     

ผู้ด�ำเนินการ  จะเห็นได้ว่าอังกฤษให้ความส�ำคัญกับอ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นอย่างมาก

ซึ่งถือว่าเป็นอ�ำนาจท่ีมาจากประชาชน  กรณีนี้แตกต่างกับแนวปฏิบัติในบางประเทศ  อาท ิ

ประเทศไทย  ท่ีองค์กรของฝ่ายบริหารบางองค์กรเป็นผู้เข้ามาจัดการ  ตรวจสอบ  ปรับปรุง

แก้ไข  และรวมท้ังเสนอร่างกฎหมายอย่างกับเป็นฝ่ายนิติบัญญัติเสียเอง  ทั้ง  ๆ  ที่อ�ำนาจ            

ดังกล่าวเป็นของรัฐสภา  อาจกล่าวได้ว่าประเทศไทยไม่มีประเพณีในเรื่องนี้  หรืออาจไม่มี

ประเพณีที่เคารพมารยาทในการเสนอร่างกฎหมายแบบอังกฤษ  หรืออาจไม่มีประเพณีการ

เคารพอ�ำนาจอธิปไตยของรัฐสภาอันเป็นอ�ำนาจท่ีมาจากประชาชน  กรณีนี้จะได้น�ำไป

วิเคราะห์เพื่อแสวงหาแนวทางแก้ไขต่อไป

	 	 	 			 	 	 ในส่วนท่ีเกี่ยวกับคณะกรรมาธิการตรวจสอบความสอดคล้องของ

กฎหมายภายในกับกรอบกติกาของสหภาพยุโรปในอังกฤษภายใต้  Joint  Committee                

on  Human  Rights  จะมีการด�ำเนินการและเสนอความเห็นต่อสภาเป็นประจ�ำทุกปี                        

และตั้ งแต ่ป ี   ค.ศ.  ๒๐๐๐–๒๐๑๓  มี เพียง  ๒๘  ครั้ ง  ที่ศาลมีข ้อสังเกตเกี่ยวกับ                         

ความไม่สอดคล้องของกฎหมายภายในของอังกฤษกับกรอบกติกาของสหภาพยุโรป  และฝ่าย

นิติบัญญัติได้ด�ำเนินการแก้ไขตาม๖๖  ปัจจุบันมีเพียงกรณีเดียวที่สภาของอังกฤษไม่ด�ำเนินการ

ตาม  กล่าวคือ  การให้สิทธิแก่นักโทษในการลงคะแนนเลือกตั้ง๖๗  ซึ่งกรณีนี้ขัดกับค�ำตัดสิน

ของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป  (European  Court  of  Human  Rights)  ซึ่งถือว่านักโทษ      

ทุกคนมีสิทธิออกเสียงและสามารถลงคะแนนเลือกตั้งได้๖๘

 
	 ๖๖	The  2013  Annual  Report  of  the  Joint  Committee  on  Human  Rights  (England). 
	 ๖๗	McLean  and  Cole  v.  the  United  Kingdom  (11  June  2013)  (England). 
	 ๖๘	Mathieu-Mohin  and  Clerfayt  v.  Belgium  (2  March  1987)  (European  Court  of                 
Human  Rights).
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	 ๓.๒			ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ได้รับการเปลี่ยนแปลงแก้ไขใหม ่

	 	 	 		ประเพณีทางรัฐธรรมนูญอาจมีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ใหม่ตามสภาพ

สังคมและเศรษฐกิจของประเทศ๖๙  ส�ำหรับอังกฤษซึ่งมีการปฏิรูปรัฐธรรมนูญในช่วงระยะเวลา

ที่ผ่านมา  จึงเกิดการเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือปรับปรุงประเพณีเดิม  ๆ  ให้มีความทันสมัย

เหมาะสมกับสถานการณ์ในปัจจุบัน 

	 	 	 		ตัวอย่างประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่มีการปรับปรุงแก้ไขให้มีความทันสมัยกับ

สถานการณ์ในปัจจุบันของประเทศอังกฤษคือ  หลักการเกี่ยวกับความรับผิดชอบของ                      

คณะรัฐมนตรีท้ังคณะ  (The  Principle  of  Collective  Responsibility)๗๐  โดยปกติมติของ            

คณะรัฐมนตรีถือเป็นมติและผูกพันรัฐมนตรีทุกคน  โดยไม่จ�ำเป็นว่ารัฐมนตรีคนอื่นจะเห็นด้วย

กับนโยบาย  ค�ำสั่ง  หรือการด�ำเนินการภาครัฐหรือไม่แต่อย่างใด  เพราะถือว่าคณะรัฐมนตรีมี

ความรับผิดชอบทั้งคณะ  ฉะนั้น  การออกค�ำสั่งใด  ๆ  ของนายกรัฐมนตรี  แม้จะเป็น                  

การละเมิดสิทธิมนุษยชนและกฎหมายต้องถือว่าคณะรัฐมนตรีผูกพันและรับผิดชอบด้วย 

	 	 	 		อย่างไรก็ตาม  ในช่วงปี  ค.ศ.  ๒๐๑๐–๒๐๑๕  ซึ่งเป็นรัฐบาลผสมของ

นายกรัฐมนตรี  David  Cameron  ก่อให้เกิดประเพณีทางรัฐธรรมนูญใหม่เก่ียวกับความรับผิด

ของคณะรัฐมนตรี  กล่าวคือ  รัฐมนตรีคนอื่นอาจออกเสียงคัดค้านและไม่เห็นด้วยกับนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีได้  โดยให้ถือว่าไม่ต้องร่วมรับผิดชอบในผลของมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 

มตคิณะรัฐมนตรภีายใต้นายกรฐัมนตร ี David  Cameron  เกีย่วข้องกบั  (๑)  การเปลีย่นแปลง

ระบบการออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาสามัญที่เรียกว่า  “Alternative  Vote”                             

(๒)  การก�ำหนดให้ขึ้นค่าธรรมเนียมทางการศึกษาของสถาบันการศึกษาในประเทศทุกแห่ง     

และลดต้นทุนการอุดหนุนบุคลากรภาครัฐ  (๓)  การก�ำหนดมาตรการทางภาษีกับคู่สมรส                

(๔)  การออกใบอนุญาตโรงไฟฟ้านิวเคลียร์แก่เอกชน  และ  (๕)  กรณีเกี่ยวกับพลังงาน

ปรมาณู๗๑

 
	 ๖๙	ปวริศร  เลิศธรรมเทวี.  (๒๕๖๐)  การปกครองในระบอบกษัตริย์:  ภูมิหลังและประเพณีทาง
รัฐธรรมนูญ.  รัฐสภาสาร,  ๖๕(๑),  น.  ๑๖-๓๕. 
	 ๗๐	John  Mackintosh.  (1962).  The  British  Cabinet.  London:  Stevens. 
	 ๗๑	Robert  Hazell.  (2015).  The  United  Kingdom.  In  Brian  Galligan  and  Scott                        
Brenton  (eds) ,  Const i tut ional  Convent ions  in  Westminster  System:  Controvers ies,                                             
Changes  and  Challenges.  Cambridge:  Cambridge  University  Press,  173–188,  at  178.
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	 	 	 		โดยรัฐมนตรีท่ีมาจากพรรคการเมืองอื่นมีสิทธิออกเสียงไม่เห็นด้วยกับมติ

คณะรัฐมนตรีได้  และไม่ถือว่าผูกพันให้ต้องรับผิดภายใต้การด�ำเนินงานตามมติคณะรัฐมนตร ี               

ดังกล่าว

	 ๓.๓			ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ได้รับการบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษร 
	 	 	 		ประเพณีทางรัฐธรรมนูญอาจได ้รับการบัญญัติให ้ เป ็น  (กฎหมาย)                          

ลายลักษณ์อักษร  ซึ่งในช่วงการปฏิรูปรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษที่ผ่านมาดังกล่าวข้างต้น 

เกิดการจัดท�ำประเพณีให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยจัดท�ำเป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งสรุปได้ดังนี้

					   ๓.๓.๑		 การบัญญัติเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร  (Statute) 

								      การบัญญัติประเพณีทางรัฐธรรมนูญให้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

(Statute)  เกิดขึ้นอย่างชัดเจนในสมัยรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี  Gordon  Brown  ซึ่งมาจาก 

พรรคแรงงาน  (Labour  Party)  รัฐบาลของ  Brown  มีแนวคิดท่ีจะจัดท�ำพระราชอ�ำนาจของกษัตริย์

แห่งราชวงศ์อังกฤษให้มีความชัดเจนขึ้นโดยน�ำมาบัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

(Statute)  ปรากฏภายใต้พระราชบัญญัติการอภิบาลและปฏิรูปรัฐธรรมนูญ  ค.ศ.  ๒๐๑๐ 

(Constitutional  Reform  and  Governance  Act  2010)๗๒  เกิดการบัญญัติประเพณีทาง         

รัฐธรรมนูญให้กลายเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรใน  ๒  เรื่องท่ีส�ำคัญ  กล่าวคือ  ประการแรก 

เกี่ยวข้องกับความเป็นกลางทางการเมืองของข้าราชการ  และประการท่ีสอง  เกี่ยวข้องกับ     

การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

	 	 	 			 	 	 ภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าวฯ  ส่วนที่  ๑  บัญญัติถึงความ

เป็นกลางของผู้ท่ีจะเป็นข้าราชการ  และจะต้องมีความเท่ียงธรรมในการปฏิบัติหน้าที่และ

ปราศจากอคติใด  ๆ  ข้าราชการของอังกฤษคือผู้ให้บริการประชาชน๗๓  กรณีนี้เป็นประเพณี

แต่ดั้งเดิมและพระราชบัญญัติดังกล่าวมาบัญญัติให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 

	 	 	 			 	 	 ส�ำหรับส่วนท่ี  ๒  ของพระราชบัญญัติการอภิบาลและการปฏิรูป

รัฐธรรมนูญ  ค.ศ.  ๒๐๑๐  บัญญัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่ต้อง          

ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา  ซ่ึงแต่เดิมเป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ว่าหนังสือสัญญา

 
	 ๗๒	Constitutional  Reform  and  Governance  Act  (2010)  (England). 
	 ๗๓	Ibid,  Part  1.
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ระหว่างประเทศฉบับใดท่ีมีผลผูกพันประเทศที่ฝ่ายบริหารได้กระท�ำขึ้นต้องได้รับความเห็นชอบ

จากรัฐสภาก่อน  และไม่น้อยกว่า  ๒๑  วันของแต่ละสภา  ประเพณีนี้ได้ถูกน�ำไปบัญญัติไว้ใน

ส่วนที่  ๒  ของพระราชบัญญัติดังกล่าว๗๔  และท�ำให้ประเพณีกลายเป็นกฎหมายท่ีมี                      

ความชัดเจนจนถึงปัจจุบัน

					   ๓.๓.๒		 การบัญญัติไว้เป็นข้อตกลงระหว่างรัฐบาลอังกฤษและรัฐบาลท้องถิ่น 

	 	 	 			 	 	 กรณีนี้เกี่ยวข้องกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เป็นมารยาทในการ

เสนอกฎหมายดังกล่าวข้างต้น  ซึ่งได้ท�ำเป็นข้อตกลงบันทึกความเข้าใจ  (MoU)  ระหว่างรัฐบาล 

อังกฤษกับรัฐบาลสกอตแลนด์  (รัฐบาลท้องถ่ินภายใต้สหราชอาณาจักร)  และภายใต้  MoU          

ดังกล่าว  ก�ำหนดว่ารัฐบาลอังกฤษมีอ�ำนาจในการออกกฎหมายเพื่อใช้บังคับในสกอตแลนด ์

แต่การออกกฎหมายดังกล่าวจะต้องได้รบัความเหน็ชอบจากรฐับาลภายในสกอตแลนด์ก่อน๗๕ 

	 	 	 			 	 	 จะเห็นได้ว่า  ข้อตกลงภายใต้  MoU  เป็นการน�ำประเพณีทาง        

รัฐธรรมนูญมาบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษรและมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น  กรณีนี้จะได้น�ำไป

ถอดเป็นบทเรียนส�ำหรับประเทศไทยเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่และความสัมพันธ์ระหว่าง

รัฐบาลของไทยกับรัฐบาลท้องถิ่น  เพื่อสร้างมารยาทที่ดีในการปฏิบัติหน้าที่ระหว่างกันอัน

เป็นการส่งเสริมความโปร่งใส  ธรรมาภิบาล  และการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น

 

					   ๓.๓.๓		 การบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 

	 	 	 			 	 	 การน�ำประเพณีทางรัฐธรรมนูญมาบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ

ของรัฐสภามีตัวอย่างที่เห็นได้ชัดท่ีสุดในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๖  รัฐสภาได้ต้ังคณะกรรมาธิการร่วม

ของสภา  (Joint  Parliamentary  Committee  on  Convention)๗๖  เพ่ือท�ำหน้าท่ีเกี่ยวกับ      

การน�ำประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ส�ำคัญมาบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษร  หรือจัดท�ำเป็น

ระเบียบ  หรือตราเป็นกฎหมาย  โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับกระบวนการทางนิติบัญญัติของทั้ง              

 
	 ๗๔	Ibid,  Part  2. 
	 ๗๕	Memorandum  of  Understanding  between  the  UK  Government  and  the                                
Devolved  Administrations  (2015). 
	 ๗๖	Joint  Parliamentary  Committee  on  Convention.  (2006).  Convention  of  the  UK           
Parliament.
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สองสภา  ประเด็นท่ีถูกหยิบยกและมีผลในการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรคือการวางกรอบ

ระยะเวลาในการพิจารณาร่างกฎหมายของสภาทั้งสอง  โดยเฉพาะสภาขุนนางซึ่งบ่อยครั้งร่าง

กฎหมายไปค้างอยู่ในช้ันพิจารณาของสภาขุนนางเป็นเวลานาน  มติของคณะกรรมาธิการของ

รัฐสภาเสนอให้สภาขุนนางมีระยะเวลาพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอมาจากสภาสามัญ                   

๘๐  วัน  ทั้งนี้  เว้นแต่มีเหตุอันสมควร๗๗  จะเห็นได้ว่าอังกฤษให้ความส�ำคัญกับการบัญญัติ

กฎหมายเป็นอย่างมาก  การบัญญัติกฎหมายจึงถูกมองว่าเป็นเรื่องของการคุ้มครองและ

รองรับสิทธิเสรีภาพของประชาชน  หรือการสร้างความยุติธรรมในสังคม  ฉะนั้น  หากการ

พิจารณาร่างกฎหมายที่นานเกินสมควรจึงถือว่าเป็นการปฏิเสธความยุติธรรมดังค�ำท่ีว่า                   

“Justice  Delay  Is  Justice  Denied” 

	 	 	 			 	 	 การก�ำหนดกรอบระยะเวลาดังกรณีตัวอย่างในประเทศอังกฤษ 

อาจน�ำมาปรับใช้กับกรณีของประเทศไทยได้ใน  ๒  กรณีที่ส�ำคัญ  กล่าวคือ  (๑)  การ

พิจารณาร่างกฎหมายของสภา  หรือองค์กรอื่นที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณากฎหมาย โดยอาจ

ท�ำเป็นระเบียบปฏิบัติเพื่อวางกรอบระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น  และ 

(๒)  การวางกรอบระยะเวลาในการตัดสินคดีความของศาลซึ่งปัจจุบันใช้ระยะเวลานานมาก 

กรณีนี้จะได้ศึกษาวิเคราะห์ต่อไป

					   ๓.๓.๔		 การบัญญัติเป็นระเบียบภายในองค์กร  หรือค�ำสั่งต่าง  ๆ 

	 	 	 			 	 	 การน�ำประเพณีทางรัฐธรรมนูญมาบัญญัติเป็นระเบียบภายใน 

หรือเป็นค�ำสั่งในลักษณะต่าง  ๆ  เป็นวิธีที่นิยมน�ำมาใช้โดยทั่วไปในปัจจุบัน  ซึ่งอาจน�ำ

ประเพณีมาจัดท�ำเป็นประมวลจริยธรรม  (Code  of  Conducts)  เพื่อก�ำหนดแนวปฏิบัติของ

องค์กรนั้น  ๆ  หรือก�ำหนดเป็นกฎหมายในระดับที่อ่อน  กล่าวคือ  เป็นกฎหมายที่มีผลผูกพัน

เฉพาะผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรนั้น  ๆ  อาทิ  ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี  หรือระเบียบ

ของฝ่ายบริหาร  ระเบียบของรัฐสภา  (ฝ่ายนิติบัญญัติ)  หรือระเบียบของศาล  เป็นต้น 

	 	 	 			 	 	 ตัวอย่างของการน�ำประเพณีมาบัญญัติให้เป็นระเบียบภายใน

องค์กร  หรือค�ำสั่งต่าง  ๆ  อาทิ  ระเบียบของศาลยุติธรรมในอังกฤษ    (The  Guide  to                     

Judicial  Conduct)๗๘  ซึ่งก�ำหนดแนวปฏิบัติและการวางตัวในการปฏิบัติหน้าท่ีของ                                    

 
	 ๗๗	Ibid,  HL  265;  HC  212. 
	 ๗๘	Judge’s  Council.  (2013).  Guide  to  Judicial  Conduct.  England:  Judiciary  of                    
England  and  Wales.
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ผู้พิพากษา  หรือระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีของอังกฤษซึ่งมีมากมายหลายฉบับ  และแต่ละฉบับ

เป็นการวางระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารและองค์กรที่อยู่ภายใต ้                  

ฝ่ายบริหาร  อาทิ  Ministerial  Code  of  Conduct,  Civil  Service  Code  of  Conduct  

และคู่มือปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี  (The  Cabinet  Manual)๗๙  เป็นต้น

	 	 	 			 	 	 การจัดท�ำประเพณีให้เป ็นระเบียบภายในขององค์กร  หรือ                      

เป็นค�ำส่ังต่าง  ๆ  ของอังกฤษ  ท�ำให้ประเพณีมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นและส่งผลให้ประเพณี

เป็นระเบียบแบบแผนท่ีชัดเจนและบังคับใช้ได้มากยิ่งขึ้น  อาจกล่าวได้ว ่าประเทศไทย                                

ควรพิจารณาจัดท�ำระเบียบปฏิบัติในเรื่องต่าง  ๆ  เพื่อสร้างความชัดเจนในการปฏิบัติหน้าที่

ขององค์กรต่าง  ๆ  ภาครัฐ  กรณีนี้จะได้น�ำไปวิเคราะห์ต่อไป

๔.  แนวค�ำวินิจฉัยและนิติวิธีเกี่ยวกับการน�ำประเพณีทางรัฐธรรมนูญ
    มาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลอังกฤษ

	 ดังได้กล่าวข้างต้นแล้วว่า  อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร  รัฐธรรมนูญ

ของอังกฤษเกิดจากหลักการและเอกสารหลาย  ๆ  ฉบับท่ีจัดท�ำขึ้นในช่วงเปลี่ยนแปลงระบอบ

การปกครองและพัฒนาจนกลายมาเป็นหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

	 อังกฤษไม่มีบทบัญญัติที่ให้ศาลน�ำประเพณีการปกครองมาใช้ในการพิจารณา

วินิจฉัยคดีกรณีไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  แตกต่างจากกรณีของประเทศไทยซ่ึงมี

บทบัญญัติมาตรา  ๕  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อังกฤษได้รับ

อิทธิพลแนวความคิดเรื่องกฎหมายรัฐธรรมนูญจาก  Vinerian  Professor  Albert  Venn              

Dicey,  Oxford  University  เป็นอย่างมาก  และดังที่  Dicey  ได้เคยให้ข้อสังเกตไว้ว่า                  

หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษประกอบด้วยสองส่วนที่ส�ำคัญ  กล่าวคือ  กฎระเบียบที่เป็น

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นลายลักษณ์อักษรหรือเป็นจารีตประเพณี  กรณีนี้  Dicey  เรียกว่า                        

เป็นบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  (Written  Constitution)  และกฎระเบียบที่เกิดจากธรรมเนียมปฏิบัติ     

ของสถาบันทางการเมือง  โดยยึดถือและประพฤติปฏิบัติสืบต่อกันมาเสมือนเป็นรัฐธรรมนูญ     

  
	 ๗๙	ดูบทวิเคราะห์ใน  Andrew  Blick.  (2014).  The  Cabinet  Manual  and  the  Codification  
of  Convention.  Parliamentary  Affairs,  67,  1.
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กรณีนี้  Dicey  เรียกว่า  “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ”  (Constitutional  Conventions)  หรือ      

รัฐธรรมนูญที่ไม่ใช่ลายลักษณ์อักษร  (Unwritten  Constitution)๘๐

	 จะเห็นได้ว่า  เรื่องของประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษเป็นเรื่องที่เกิดจาก      

การปฏิบัติ  (Practices)  ของสถาบันการเมืองดังตัวอย่างที่ได้วิเคราะห์ข้างต้น  แม้ประเพณี      

ทางรัฐธรรมนูญจะวางกรอบแนวปฏิบัติให้บุคคลหรือสถาบันทางการเมืองประพฤติปฏิบัติตาม       

แต่โดยธรรมชาติและลักษณะของประเพณีทางรัฐธรรมนูญไม่ถือเป็นกฎหมาย  ฉะนั้น  ไม่ว่า

ประเพณีดังกล่าวจะมีคุณค่ามากเพียงใด  หรือได้รับการยอมรับ  (Well-Established)  หรือ                

ดีงามจนตกผลึกเป็นธรรมเนียมปฏิบัติเสมือนเป็นกฎหมายก็ไม่อาจบังคับใช้ในศาลได้๘๑              

นอกจากไม่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่ให้ศาลน�ำประเพณีการปกครองมาปรับใช้ในการพิจารณา

วินิจฉัยคดีแล้ว  ประเด็นเรื่องนิติวิธีในการน�ำหลักการเรื่องประเพณีมาใช้ในการพิจารณา

วินิจฉัยคดีจึงเป็นอีกกรณีที่อังกฤษมีความแตกต่างกับประเทศไทย 

	 เมื่อเกิดการละเมิดประเพณีหรือเกิดข้อขัดแย้งเกี่ยวกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญ            

ที่ถือปฏิบัติกันมาของสถาบันทางการเมือง  อังกฤษอาศัยกลไกของรัฐสภาในการแก้ไขปัญหา

ตามหลักการว่าด้วยอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา  ซึ่งถือเป็นการคืนอ�ำนาจตัดสินใจให้แก่

ประชาชนผ่านกระบวนการของรัฐสภาอันเป็นหลักการพื้นฐานของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  โดยรัฐสภาเป็นผู้วางกรอบกฎหมายเพ่ือสร้างความชัดเจนดังกล่าวข้างต้น              

การเคารพอ�ำนาจระหว่างกันของท้ังสามอ�ำนาจ  ตั้งแต่อ�ำนาจนิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร            

และอ�ำนาจตุลาการ  เป็นประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือประเพณ ี                        

ทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่ส�ำคัญ  จึงไม่เคยปรากฏแนวค�ำวินิจฉัยของศาลที่มีการน�ำประเพณี

ทางรัฐธรรมนูญมาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีแต่อย่างใด  และในทางปฏิบัติศาลจะส่งคืน

	 ๘๐	A.V.  Dicey.  (1883).  Introduction  to  the  Study  of  the  Law  of  the  Constitution.    
	 ๘๑	Ibid.  (describing  conventions  as  “the  other  set  of  rules  consist  of  conventions, 
understanding,  habits  or  practices  which,  though  they  may  regulate  the  conduct  of  several 
members  of  the  sovereign  power,  of  the  Ministers,  or  of  other  officials,  are  not  in  reality 
laws  at  all  since  they  are  not  enforced  by  the  courts.  This  portion  of  constitutional 
law  may,  for  the  sake  of  distinction,  be  termed  ‘the  convention  of  the  constitution’,                  
or  constitutional  morality.’).  ดูคด ี Madzimbamuto  v  Lardner  Burke  (1969)  เป็นต้น.
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อ�ำนาจให้แก่ รัฐสภาเป็นผู ้ตัดสินใจดังคดี  R  (Mil ler)  v  Secretary  of  State  for                                 

Exiting  the  European  Union  (๒๐๑๗)๘๒  ที่เพ่ิงผ่านพ้นไปเกี่ยวข้องกับการออกจาก                 

การเป็นสมาชิกสหภาพยุโรปของอังกฤษ  หรือที่เรียกว่า  “Brexit” 

	 อย่างไรก็ตาม  แม้ไม่มีแนวค�ำวินิจฉัยของศาลที่แสดงตัวอย่างการปรับใช้หลักการ

เรื่องประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีอาจ                   

เทียบเคียงได้กับของประเทศไทย  แต่จากการส�ำรวจแนวค�ำวินิจฉัยของศาลในประเทศอังกฤษ

พบว่ามีบางคดีท่ีส�ำคัญท่ีมีความเกี่ยวพันกับเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญ  และสมควร                      

น�ำมาพิจารณาเพื่อศึกษาเปรียบเทียบกับแนวค�ำวินิจฉัยของศาลไทย  สรุปได้ดังต่อไปนี้

	 ๔.๑			คดี  Carltona  Ltd.  v  Commissioners  of  Works  (๑๙๔๓) 
	 	 	 		คดี  Carltona  Ltd.  v  Commissioners  of  Works  (๑๙๔๓)๘๓  เกิดขึ้น      

ในช่วงสมัยสงครามโลกครั้งที่  ๒  โดยผู้ฟ้องคดี  (Carltona  Ltd.)  ร้องขอให้ศาลตรวจสอบ      

ความชอบด้วยกฎหมาย  (Judicial  Review)  ของการกระท�ำของเจ้าหน้าที่รัฐ  (Commissioners 

of  Works)  ซึ่งเป็นผู้ได้รับค�ำสั่งตามกฎหมายจากรัฐมนตรีให้กระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง      

เกี่ยวกับการยึดทรัพย์สินหรือที่ดินในครอบครองในช่วงเวลาที่เกิดสงคราม  (Requisition  Order) 

	 	 	 		ค�ำสั่งดังกล่าวออกโดยอาศัยอ�ำนาจของ  Defence  (General)  Regulation 

๑๙๓๙  โดยให้อ�ำนาจ  Commissioners  of  Works  เป็นผู้ยึดทรัพย์สินหรือที่ดินตามที่                  

เห็นสมควรเพื่อประโยชน์เกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  Regulation                

ดังกล่าวบัญญัติให้เป็นอ�ำนาจของ  Minister  of  Works  and  Planning  โดย  Commisisoners  

of  Works  เป็นผู้ด�ำเนินการตามค�ำสั่งดังกล่าว  กรณีนี้ผู ้ฟ้องคดี  (Carltona  Ltd.)  ขอให ้       

ศาลวินิจิฉัยว่าค�ำส่ังยึดทรัพย์สินของ  Commissioners  of  Works  ออกโดยไม่ถูกต้องตาม                     

ขั้นตอนของกฎหมาย  และไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นค�ำส่ังท่ีไม่มีการลงนาม                        

มอบอ�ำนาจโดย  Minister  of  Works  and  Planning  ฉะนั้น  จึงไม่มีอ�ำนาจยึดทรัพย์สินได้

ตามกฎหมาย  ในคดีนี้ผู้พิพากษา  Lord  Greene  ได้พิจารณาและวินิจฉัยว่า

    
	 ๘๒	R  (Miller)  v  Secretary  of  State  for  Exiting  the  European  Union  [2017]  UKSC  5  [19]
(24  January  2017)  (Supreme  Court)  (England  and  Wales). 
	 ๘๓	Carltona  Ltd.  v  Commissioners  of  Works  [1943]  2  All  ER  560  (England  and 
Wales).
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	 “ค� ำสั่ งดั งกล ่ าวชอบด ้วยรั ฐธรรมนูญแล ้ ว   และค� ำสั่ ง                                  

ของเจ้าหน้าที่รัฐนั้นย่อมถือเป็นการตัดสินใจของรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงนั้นท่ีเจ้าหน้าท่ีสังกัดอยู่  ซึ่งรัฐมนตรีย่อมต้องปฏิบัติหน้าที่

ภายใต ้ความไว ้ วาง ใจของรั ฐสภา  และมีความ รับผิดชอบ                                      

ในการกระท�ำใด  ๆ  ที่เจ้าหน้าที่ผู้อยู่ภายใต้บังคับบัญชาได้กระท�ำไป”

	 (Constitutionally,  the  decision  of  such  an  official

is,  of  course,  the  decision  of  the  minister.  The  minister

is  responsib le.  I t  is  he  who  must  answer  before 

Parliament  for  anything  that  his  officials  have  done  under

his  authority…)๘๔

	 คดีดังกล่าวได้สร้างหลักการส�ำคัญของกฎหมายปกครองอังกฤษที่ว่า  การกระท�ำ

ของเจ้าหน้าที่รัฐที่ได้กระท�ำไปตามขอบเขตของกฎหมายให้ถือว่าเป็นการกระท�ำของรัฐ                   

หลักการดังกล่าวรู้จักกันในชื่อว่า  “Carltona  Doctrine” 

	 จะเห็นได้ว่า  คดีดังกล่าวมิได้กล่าวถึงประเพณีการปกครองหรือน�ำประเพณ ี                

การปกครองมาใช้โดยตรง  แต่เป็นการแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างการใช้อ�ำนาจ                 

ในการบริหารราชการแผ่นดินกับการด�ำเนินงานของฝ่ายบริหารภายใต้ความไว้วางใจ                          

ของฝ่ายนิติบัญญัติ  (Collective  Ministerial  Responsibility)๘๕  ตามหลักการการตรวจสอบและ                   

ถ่วงดุลแห่งอ�ำนาจ  (Check  and  Balance)  ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบอบการปกครอง     

ในระบอบประชาธิปไตย  โดยเฉพาะในระบบรัฐสภาของอังกฤษ

 
	 ๘๔	Ibid  [emphasis  in  original].    
	 ๘๕	เอกสารทางวิชาการหลายฉบับกล่าวถึงความสัมพันธ์ตามหลักการเร่ืองประเพณีทางรัฐธรรมนูญ
ในคดีนี้ว่าเป็นเรื่อง  Collective  Ministerial  Responsibility  อาทิ  Brian  Thompson  and  Michael                        
Gordon.  (2017).  Cases  and  Materials  on  Constitutional  and  Administrative  Law.  Oxford:                      
Oxford  University  Press,  at  202  (arguing  that  in  Carltona  Ltd.  v  Commissioners  of  Works, 
Lord  Greene  MR  placed  considerable  emphasis  on  the  convention  of  ministerial  responsibility 
in  reaching  his  decision);  Lisa  Webley  and  Harriet  Samuels.  (2012).  Complete  Public  Law: 
Text,  Cases,  and  Materials.  Oxford:  Oxford  University  Press,  at  376  (arguing  that  “in  this  case,
the  convention  that  subsequently  became  known  as  the  ‘doctrine  of  ministerial  responsibility’ 
led  to  the  possibility  that  a  decision  under  regulation  51(1)  of  the  Defence  (General)  Regulation  
1939  could  be  made  by  a  civil  servant  within  one  of  the  government  departments  concerned.)  
เป็นต้น.
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	 ๔.๒			คดี  Ibralebbe  v  The  Queen  (๑๙๖๔) 
	 	 	 		ส�ำหรับคดี  Ibralebbe  v  The  Queen  (๑๙๖๔)๘๖  มิได้เกี่ยวกับเรื่อง          

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญโดยตรง  แต่เป็นเรื่องที่  Judicial  Committee  of  the  Privy  Council                  

ได ้พิจารณาวินิจฉัยวางหลักไว ้ว ่ า   ศาลที่มีอ� ำนาจสูงสุดในการพิจารณาอรรถคด ี                                              

ของรัฐอาณานิคมซีลอน  (Dominion  of  Ceylon)  (ปัจจุบันคือประเทศศรีลังกา)  คือ                                      

Judicial  Committee  of  the  Privy  Council  ซึ่งมีกษัตริย์แห่งราชวงศ์อังกฤษ  (The  Queen)

เป็นประธาน  แม้ว่าศรีลังกาจะได้ประกาศเอกราชจากอังกฤษแล้วในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๘  จนกว่า

รัฐสภาของศรีลังกาจะประกาศให้สิ้นสุดไปโดยอาศัยอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ๘๗ 

					   จะเห็นได้ว่า  Judicial  Committee  of  the  Privy  Council๘๘  มีเขตอ�ำนาจ

ในการพิจารณาคดีของศาลภายในประเทศศรีลังกาอยู ่จนกว่ารัฐสภาจะประกาศให้ม ี                          

การเปล่ียนแปลงแก้ไข๘๙  และให้ค�ำพิพากษาของ  Judicial  Committee  of  the  Privy 

Council เป็นที่สุด๙๐

	 ๘๖	Ibralebbe  v  The  Queen  [1964]  1  All  E.R.  251  (Judicial  Committee  of  the  Privy 
Council)  (England  and  Wales).  
	 ๘๗	Ibid. 
	 ๘๘	ส�ำหรับค�ำอธิบายเกี่ยวกับระบบศาลในรัฐอาณานิคมซึ่งม ี Judicial  Committee  of  the  Privy
Council  ท�ำหน้าที่ดูแลอรรถคดีทั้งปวง  ดู  Andrew  Le  Sueur.  2001.  What  is  the  future  for                         
the  Jud ic ia l   Commit tee  o f   the  Pr ivy  Counc i l? .   (B i rmingham:  The  Un ivers i ty   o f                                                                          
Birmingham).  ดูรายละเอียดข้อมูลได้ทางเว็บไซต ์ https://www.jcpc.uk
	 ๘๙	เขตอ�ำนาจศาลของ  Judicial  Committee  of  the  Privy  Council  สิ้นสุดไปในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๒ 
	 ๙๐	ในค�ำพิพากษาคดีดังกล่าวมีการกล่าวถึงเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญว่า  “…  But  according 
to  constitutional  convention  it  is  unknown  and  unthinkable  that  His  Majesty  in  Council 
should  not  give  effect  to  the  report  of  the  Judicial  Committee,  who  are  thus  in  truth                        
an  appellate  Court  of  law,  to  which  by  the  statute  of  1833  all  appeals  within  their                                       
purview  are  referred.  …”  และดูค�ำอธิบายใน  H.  Lauterpacht  (ed).  (1945).  Annual  Digest  and      
Report  of  Publ ic  Internat ional  Law  Cases  1935–1937  ( Internat ional  Law  Reports:                                      
Volume  8).  London:  Butterworth,  at  73.
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	 ๔.๓			คดี  Madzimbamuto  v  Lardner  Burke  (๑๙๖๙) 
	 	 	 		คดี  Madzimbamuto  v  Lardner  Burke  (๑๙๖๙)๙๑  เป็นอีกคดีที่สมควร       

กล่าวถึงเมื่อพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญและการตีความของศาล               

(Convention  and  the  Court)๙๒  ในคดีดังกล่าว  The  Judicial  Committee  of  the  Privy 

Council  ต้องพิจารณาวินิจฉัยว่า  การที่รัฐสภาอังกฤษตรากฎหมายขึ้นเพื่อบังคับใช้ใน                   

Rhodesia  รัฐอาณานิคมซึ่งได้ประกาศตัวเป็นเอกราชออกจากอังกฤษ  (Unilateral  Declaration 

of  Independence)  (ปัจจุบันคือประเทศซิมบับเว)  ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญ                    

หรอืไม่๙๓  โดยในคดนีี ้ รฐับาลของ  Rhodesia  กล่าวอ้างว่า  การตรากฎหมายขึน้เพือ่บงัคับใช้

ในรัฐอาณานิคมโดยประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษต้องได้รับความยินยอมจากรัฐบาล

ภายในประเทศนั้น  ๆ  ก่อน 

					   ในการพิจารณา  Lord  Reid  ได้วินิจฉัยวางหลักท่ีเก่ียวกับเรื่องการบังคับใช้

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ส�ำคัญไว้ว่า

	 “อาจกล่าวได้ว่า  อาจเป็นเรื่องท่ีขัดต่อรัฐธรรมนูญหากไม่  

เคารพต่อประเพณีทางรัฐธรรมนูญ  แต่ยังอาจกล่าวได้ว่าการประกาศ

เอกราชแต่ฝ่ายเดียวจากสหราชอาณาจักร  (ของ  Southern  Rhodesia)

ย่อมหลุดพ้นจากการต้องเคารพประเพณีทางรัฐธรรมนูญ  และเรื่อง

ของการประกาศใช้กฎหมายมิได้เกี่ยวกับประเพณีทางรัฐธรรมนูญ

แต่เกี่ยวข้องกับอ�ำนาจทางกฎหมายของรัฐสภา....” 

	 (It  may  be  that  it  would  be  unconstitutional  to  disregard

this  convention.  But  it  may  also  be  that  the  unilateral

Declaration  of  Independence  released  the  United  Kingdom

	 ๙๑	Madzimbamuto  v  Lardner  Burke  [1969]  AC  645  (23  July  1968)  (Judicial  Committee 
of  the  Privy  Council)  (England  and  Wales).  
	 ๙๒	นักกฎหมายรัฐธรรมนูญน�ำคดีนี้มาพิจารณาในประเด็นเรื่องการปรับใช้หลักการเรื่องประเพณี
ของศาลในประเทศอังกฤษ  ซึ่งสรุปได ้ว ่าประเพณีทางรัฐธรรมนูญไม่อาจบังคับใช ้ในศาลได ้  อาทิ                                      
Brian  Thompson  and  Michael  Gordon.  (2017).  Cases  and  Materials  on  Constitutional  and             
Administrative  Law.  Oxford:  Oxford  University  Press,  at  103. 
	 ๙๓	ส�ำหรับภูมิหลังของคดีดังกล่าวดูคด ี Madzimbamuto  v  Lardner  Burke  (1969).
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from  any  obligation  to  observe  the  convention.  Their  lordship

in  declaring  the  law  are  not  concerned  with  these  matters.

They  are  concerned  only  with  the  legal  powers  of  Parliament  ….)๙๔

	 	 	 		คดีนี้ปรากฏให้เห็นว่ามีประเพณีทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษท่ีส�ำคัญว่า 

รัฐบาลอังกฤษจะไม่ตรากฎหมายขึ้นเพื่อใช้บังคับกับรัฐอาณานิคมโดยมิได้รับความยินยอมจาก

รัฐบาลภายในของรัฐนั้น  ๆ  และการฝ่าฝืนประเพณีดังกล่าวอาจเป็นการกระท�ำที่ไม่ชอบหรือขัดต่อ

รัฐธรรมนูญ  (Unconstitutional)  อย่างไรก็ตาม  ประเพณีเช่นว่านั้นก็ไม่อาจบังคับใช้ในศาลได้๙๕

	 ๔.๔			คดี  Attorney-General  v  Jonathan  Cape  Ltd.  (๑๙๗๖)
	 	 	 		คดี  Attorney-General  v  Jonathan  Cape  Ltd.  (๑๙๗๖)๙๖  เป็นกรณีที่ 

เป็นผลพวงมาจากเหตุการณ์ในช่วงระหว่างปี  ค.ศ.  ๑๙๖๔  ถึง  ๑๙๗๐  ที่รัฐมนตร ี              

Richard  Crossman  ได ้เก็บรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการประชุมและแนวปฏิบัติของ                             

คณะรัฐมนตรีในช่วงสมัยท่ีตนเป็นรัฐมนตรี  ภายหลัง  Richard  Crossman  ถึงแก่อสัญกรรม 

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๔  ข้อมูลดังกล่าวถูกน�ำมาเตรียมจัดพิมพ์  (Edit  for  Publication)  และ            

ส่งส�ำเนาต้นฉบับให้คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ  แต่คณะรัฐมนตรีได้ปฏิเสธและห้าม               

มิให้มีการพิมพ์เผยแพร่ข้อมูลดังกล่าว  โดยให้เหตุผลว่าข้อมูลดังกล่าวเป็นความลับของ                   

ทางราชการ  และขัดต่อนโยบายสาธารณะ  (Public  Interest)  โดยเฉพาะหากข้อมูล                       

ดังกล่าวถูกเปิดเผยย่อมกระทบต่อหลักการเรื่อง  Collective  Ministerial  Responsibility 

	 	 	 		ในช่วงเวลาดังกล่าวหนังสือพิมพ์  Sunday  Times  ได้เริ่มพิมพ์เผยแพร ่     

ข้อมูลบางส่วน  (Extract)  เป็นเหตุให้อัยการสูงสุดร้องขอให้ศาลมีค�ำสั่งคุ ้มครองชั่วคราว            

ห้ามการเผยแพร่ดังกล่าว  อัยการสูงสุดอ้างว่า  ในทางปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีมีประเพณีทาง 

รัฐธรรมนูญที่ส�ำคัญเรียกว่า  “Collective  Ministerial  Responsibility”  โดยมีหลักการว่า                  

 
	 ๙๔	Ibid. 
	 ๙๕	Richard  Clements.  (2015).  Public  Law.  Oxford:  Oxford  University  Press,  at  12 
(arguing  that  “In  Madzimbamuto  v  Lardner-Burke  [1969]  AC  645  the  court  observed  that 
there  was  a  convention  that  the  UK  would  not  legislate  for  the  colony  that  was  Rhodesia 
(now  the  independent  country  of  Zimbabwe)  without  its  consent.).  
	 ๙๖	Attorney-General  v  Jonathan  Cape  Ltd.  [1976]  3  All  E.R.  484  (England  and Wales).
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การด�ำเนินการ  การตัดสินใจหรือมติใด  ๆ  ของคณะรัฐมนตรีย่อมผูกพันรัฐมนตรีทุกคนใน      

คณะรัฐบาล  ไม่ว่ารัฐมนตรีผู้นั้นจะเห็นด้วยหรือไม่ก็ตาม  การเปิดเผยข้อมูลความเห็นของ     

คณะรฐัมนตรย่ีอมขัดต่อประเพณดีงักล่าว  และก่อให้เกดิปัญหาท่ีขดัต่อนโยบายสาธารณะได้ 

	 	 	 		ผู้ถูกฟ้องในคดีนี้  (Jonathan  Cape  Ltd.)  อ้างว่าประเพณีเช่นว่านั้นมิใช่      

กฎหมาย  จึงไม่มีข้อผูกพันทางกฎหมาย  และศาลไม่สามารถบังคับใช้โดยอาศัยประเพณ ี             

เช่นว่านั้นโดยไม่มีกฎหมายบัญญัติรองรับ  ยิ่งกว่านั้น  ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า  หากการเผยแพร่      

ข้อมูลดังกล่าวขัดต่อนโยบายสาธารณะตามที่อัยการสูงสุดกล่าวอ้างจริง  ควรจะมีบทบัญญัติ       

กฎหมายบัญญัติรองรับห้ามการด�ำเนินการหรือการกระท�ำดังกล่าว

	 	 	 		ในการพิจารณาวินิจฉัยศาลพิพากษายกฟ้อง  โดยรับรองว่ามีประเพณ ี         

เกี่ยวกับ  Collective  Ministerial  Responsibility  ของคณะรัฐมนตรีอยู่จริง  แต่ประเพณ ี             

ดังกล่าวมิได้มีกฎหมายบัญญัติรองรับไว้จึงไม่สามารถบังคับใช้ได้๙๗

	 	 	 		นอกเหนือจากคดี  Attorney-General  v  Jonathan  Cape  Ltd.  (๑๙๗๖)

และคดีอื่น  ๆ  ดังกล่าวข้างต้น  ยังมีหลายคดีที่มีการกล่าวถึงเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญ

แต่ศาลไม่สามารถน�ำหลักการดังกล่าวมาบังคับใช้แก่พฤติการณ์แห่งคดีได้  เนื่องจากยัง                       

ไม่ตกผลึกเป็นบทกฎหมาย  อาทิ  คดี  R  v  Secretary  of  State  for  Home  Affairs, 

Ex  Parte  Hosenball  (๑๙๗๗)๙๘  หรือคดี  R  v  Secretary  of  State  for  the  Home             

Department,  Ex  Parte  Cheblak  (๑๙๙๑)๙๙  เป็นต้น

	 ๔.๕			คดี  R  (Miller)  v  Secretary  of  State  for  Exiting  the              
European  Union  (๒๐๑๗) 
	 	 	 		คดี  R  (Miller)  v  Secretary  of  State  for  Exiting  the  European 

Union  (๒๐๑๗)๑๐๐  หรือท่ีรู ้จักกันว่าเป็นคดีการออกจากสมาชิกสหภาพยุโรปของอังกฤษ                     

(สหราชอาณาจักร)  หรือ  “Brexit”  โดย  Supreme  Court  ของประเทศอังกฤษได้พิพากษา        

 
	 ๙๗	Ibid. 
	 ๙๘	R  v  Secretary  of  State  for  Home  Affairs,  Ex  Parte  Hosenball  [1977]  1  W.L.R. 
(Court  of  Appeal)  (England  and  Wales). 
	 ๙๙	R  v  Secretary  of  State  for  the  Home  Dpeartment,  Ex  Parte  Cheblak  [1991] 
2  All  E.R.  319,  1  W.L.R.  890  (Court  of  Appeal)  (England  and  Wales). 
	 ๑๐๐	R  (Miller)  v  Secretary  of  State  for  Exiting  the  European  Union  [2017]  UKSC 
5  [19]  (24  January  2017)  (Supreme  Court)  (England  and  Wales).
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วางหลักซึ่งเก่ียวพันกับการปรับใช้หลักการเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญมากที่สุด  และวาง

หลักสรุปสาระส�ำคัญได้ดังนี้

	 	 	 		การออกจากสมาชิกสหภาพยุโรปซึ่งรัฐบาลจะต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตาม

ผลประชามติ  (Referendum)  เมื่อวันที่  ๒๖  มิถุนายน  ค.ศ.  ๒๐๑๖  ที่ให้อังกฤษออกจาก 

การเป็นสมาชิกสหภาพยุโรป  ต้องด�ำเนินการตามมาตรา  ๕๐  ของสนธิสัญญาสหภาพยุโรป 

(Article  50  of  the  Treaty  on  European  Union)๑๐๑  ซึ่งวางหลักไว้ว่า  “รัฐสมาชิกใดอาจ       

ตัดสินใจออกจากสหภาพได้โดยต้องเป็นไปตามเงื่อนไขทางรัฐธรรมนูญ”๑๐๒  ฉะนั้น  จึงมี

ประเด็นว ่ารัฐบาลสามารถด�ำเนินการไปตามผลประชามติได ้เลย  หรือมีเงื่อนไขทาง

รัฐธรรมนูญที่รัฐบาลต้องด�ำเนินการก่อน 

	 	 	 		คดีนี้  Supreme  Court  ได้พิจารณาและวินิจฉัยว่า  แม้ไม่มีบทบัญญัติ        

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก�ำหนดไว้  แต่มีเงื่อนไขทางรัฐธรรมนูญท่ีส�ำคัญว่าการด�ำเนินการใด  ๆ

ที่เก่ียวกับสนธิสัญญาและการต่างประเทศ  รัฐบาลในฐานะผู้ใช้อ�ำนาจบริหารจะต้องได้รับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนถึงจะด�ำเนินการได้๑๐๓  และในวรรคท้ายของค�ำพิพากษา                      

ดังกล่าว  (para.  87(5))  มีการกล่าวถึงหลักการเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญไว้ว ่า                          

การด�ำเนินการออกจากสมาชิกสหภาพยุโรปตามมาตรา  ๕๐  ของสนธิสัญญาสหภาพยุโรป

ของรัฐบาลอาจจะไม่สอดคล้องกับกฎหมายเนื่องจากเป็นการหลบหลีกเงื่อนไขและประเพณี

ที่ทางรัฐบาลอังกฤษมีกับรัฐสภาของสกอตแลนด์ยอมรับระหว่างกัน๑๐๔ 

  
	 ๑๐๑	Article  50  of  the  Treaty  on  European  Union.
	 ๑๐๒	Ibid,  art.  50.1  states  that  “Any  Member  State  may  decide  to  withdraw  from 
the  Union  in  accordance  with  its  own  constitutional  requirements.”  [emphasis  in  original].  
	 ๑๐๓	R  (Miller)  v  Secretary  of  State  for  Exiting  the  European  Union  [2017]  UKSC 
5  [19]  (24  January  2017)  (Supreme  Court)  (England  and  Wales).  
	 ๑๐๔	ค�ำพิพากษาดังกล่าวอ้างถึง  Sewel  Convention  ซึ่งเป็นประเพณีเกี่ยวกับมารยาทในการเสนอ
ร่างกฎหมาย  Ibid,  para.  87(5)  (“The  purported  giving  of  a  notification  under  Article  50  TEU 
by  unilateral  act  of  the  Crown  in  right  of  the  Government  of  the  United  Kingdom  would 
be  unlawful  because  it  would  :  (5)  circumvent  the  requirement  for  the  UK  and  Scottish             
Parliament  to  address  whether,  under  establish  constitutional  convention,  the  consent  of  the 
Scottish  Parliament  should  be  sought  for  such  changes.”).
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	 	 	 		อย่างไรก็ตาม  ค�ำพิพากษาในคดีดังกล่าวคงจะถือมิได้ว่าเป็นการปรับใช้

หลักการเรื่องประเพณีทางรัฐธรรมนูญ  เป็นเพียงการแสดงความสัมพันธ์ของหลักการแบ่งแยก

อ�ำนาจการปกครองซึ่งถือเป็นพื้นฐานทางประเพณีการปกครองของอังกฤษ  นักกฎหมาย

รัฐธรรมนูญของอังกฤษกล่าวว่า  “หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจการปกครอง”  เป็น  “Common       

Law  Tradition”๑๐๕  และจากค�ำพิพากษาดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าอ�ำนาจการปกครองทั้งสาม         

อ�ำนาจระหว่างอ�ำนาจนิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร  และอ�ำนาจตุลาการ  ท�ำงานกันอย่างสมดุล

และลงตัว  การบังคับให้เป็นไปตามผลประชามติในการออกจากสมาชิกสหภาพยุโรป                                

เป็นอ�ำนาจของรัฐบาล  (ฝ่ายบริหาร)  และรัฐบาลย่อมต้องปฏิบัติหน้าท่ีภายใต้ความไว้วางใจ

จากรัฐสภา  ขณะที่รัฐสภาย่อมต้องเคารพการตัดสินใจของประชาชนโดยมิอาจเปลี่ยนแปลงแก้ไข

ผลประชามติดังกล่าวได้๑๐๖

๕.  บทสรุป

	 บทความนี้กล่าวถึงระบอบการปกครอง  ระบบกฎหมาย  และรัฐธรรมนูญ                          

ของอังกฤษ  ซึ่งจากการศึกษาภูมิหลังทางประวัติศาสตร์พบว่าอังกฤษเป็นต้นแบบการน�ำแนวคิด

เร่ืองรัฐธรรมนูญมาใช้ในการจ�ำกัดอ�ำนาจของผู้ปกครอง  (กษัตริย์)  เป็นประเทศแรก  โดยมี

เหตุการณ์เกิดข้ึนสามคร้ังท่ีส�ำคัญ  และแต่ละครั้งก่อให้เกิดเอกสารที่กลายเป็นรัฐธรรมนูญ

อังกฤษ  ได้แก่  มหาบัตร  Magna  Carta  เอกสารค�ำขอสิทธิ  Petition  of  Rights  และ      

พระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน  ค.ศ.  ๑๖๘๙ 

	 รัฐธรรมนูญของอังกฤษก่อให้เกิดรูปแบบการปกครองที่ส�ำคัญ  กล่าวคือ                         

การปกครองในระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญและการแบ่งแยกอ�ำนาจการปกครองออกเป็น     

๓  ทาง  ได้แก่  อ�ำนาจนิติบัญญัติ  อ�ำนาจบริหาร  และอ�ำนาจตุลาการ  อังกฤษได้กลายเป็น      

ต้นแบบของระบบรัฐสภาโดยมีกษัตริย์เป็นประมุขของประเทศ  ซึ่งมีอิทธิพลต่อรูปแบบ                 

การปกครองและโครงสร ้างทางการเมืองของประเทศต ่าง  ๆ  โดยเฉพาะประเทศ                                           

 
	 ๑๐๕	Hi laire  Barnett.  (2014).  Constitut ional  and  Administrat ive  Law.  London:                             
Rougtledge,  at  59. 
	 ๑๐๖	ดูประเพณีที่เกี่ยวกับการลงประชามติของอังกฤษข้างต้น
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ในเครือจักรภพ  ประเทศที่เคยเป็นเครือจักรภพ  ประเทศที่มีระบบกฎหมาย  Common  Law             

และประเทศที่มีการปกครองในระบอบกษัตริย์ทุกประเทศทั่วโลก  รวมทั้งประเทศไทย  

	 ในช่วงท่ีจัดท�ำรัฐธรรมนูญอังกฤษยังก่อให้เกิดประเพณีการปกครองซึ่งเป็น

ประเพณีทางรัฐธรรมนูญดั้งเดิมท่ีหลายประเทศ  รวมทั้งประเทศไทย  ได้น�ำไปบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญ  กล่าวคือ  (๑)  ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ  พระราชอ�ำนาจของพระมหากษัตริย์

ถูกจ�ำกัดภายใต้กฎหมายและรัฐธรรมนูญ  (๒)  อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา  ซึ่งถือว่า

อ�ำนาจของสภาเป็นอ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศและเป็นอ�ำนาจที่มีที่มาจากประชาชน 

(๓)  อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภายังมีความสัมพันธ์กับท่ีมาของนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็น

หัวหน้าของฝ่ายบริหาร  และต้องบริหารราชการแผ่นดินภายใต้ความไว้วางใจของสภา                        

(สภาสามัญ)  (๔)  การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการซ่ึงศาลไม่มีอ�ำนาจเข้าไปตรวจสอบกฎหมาย               

ที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  (๕)  หลัก  “The  King  Can  Do  No  Wrong”  ซึ่งต่อมา                    

ได้พัฒนาเป็นหลักการว่าด้วยความคุ้มกันของผู้เป็นประมุขแห่งรัฐ  (Sovereign  Immunity) 

	 นอกเหนือจากประเพณีการปกครองที่กลายเป็นประเพณีทางรัฐธรรมนูญด้ังเดิม 

อังกฤษได้มีการปฏิรูปรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงแก้ไข  ตลอดจนการปรับปรุงและ

บัญญัติประเพณีให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น  ซึ่งสรุปได้ใน  ๓  ลักษณะส�ำคัญ  กล่าวคือ 

	 ประการแรก  เกิดประเพณีทางรัฐธรรมนูญใหม่  ๆ  อาทิ  ประเพณีท่ีเป็น

มารยาทในการเสนอร่างกฎหมาย  ประเพณีที่เป็นหลักความได้สัดส่วนของการแต่งตั้ง                   

สภาขุนนาง  (วุฒิสภา)  ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการลงประชามติ  ประเพณ ี                    

ทางรัฐธรรมนูญท่ีเกิดจากการปฏิบัติของรัฐสภา  ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ เกี่ยวกับ                            

การควบคุมและตรวจสอบกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการ  และประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับ

การขอความเห็นชอบจากสภาในการใช้กองก�ำลังทหารเพื่อการสงคราม 

	 ประการท่ีสอง  การปรับปรุงประเพณีที่ล ้าสมัยให้มีความสอดคล้องรองรับ                    

กับสภาพการณ์ในปัจจุบัน  กรณีนี้เกี่ยวกับความรับผิดของคณะรัฐมนตรี  (The  Principle  of  

Collective  Cabinet) 

	 ประการที่สาม  ประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ได้รับการบัญญัติหรือจัดท�ำให้เป็น           

ลายลักษณ์อักษร  และปรากฏอยู่ใน  ๔  รูปแบบที่ส�ำคัญ  ได้แก่  กลายเป็นกฎหมาย  (Statute) 

จัดท�ำเป็นข้อตกลง  MOU  เป็นมติของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  และเป็นระเบียบภายใน     

คู ่มือหรือค�ำสั่งต ่าง  ๆ  กล ่าวได ้ว ่า  อังกฤษเป ็นต ้นแบบและบ่อเกิดแห ่งประเพณ ี                                       

ทางรัฐธรรมนูญ  รวมตลอดทั้งเป็นแม่แบบให้แก่ประเทศต่าง  ๆ  ที่มีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข
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	 *	นิติกรช�ำนาญการ  กลุ่มงานผู้น�ำฝา่ยค้านในสภาผู้แทนราษฎร  ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
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ฉบับปัจจุบัน  ก�ำหนดให้หัวหน้าพรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎรท่ีมีจ�ำนวนสมาชิกมากที่สุด

ที่สมาชิกในสังกัดของพรรคมิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี  ประธานสภาผู ้แทนราษฎร  หรือ                       

รองประธานสภาผู ้แทนราษฎร  เป็นต�ำแหน่งส�ำคัญที่พระมหากษัตริย ์ทรงแต่งตั้งขึ้น                   
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โดยเรียกพรรคการเมืองที่ท�ำหน้าที่นี้ว่า  พรรคฝ่ายเสียงข้างน้อยหรือพรรคฝ่ายค้าน  และหากมี

พรรคฝ่ายค้านประกอบด้วยหลายพรรคการเมือง  จะเรียกว่า  พรรคร่วมฝ่ายค้าน  ซึ่งนับเป็น

กลไกส�ำคัญในการถ่วงดุลอ�ำนาจทางการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา

แซมมี  ทองชัย*

ที่มา: http://oknation.nationtv.tv/mblog/entry.php?id=896347
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	 ในระบบรัฐสภามีความจ�ำเป็นต้องมีฝ่ายค้านและถือเป็นสิ่งที่ดี  เพราะท�ำหน้าที ่     

ในการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายรัฐบาล  และในบรรดา                    

กลุ่มสมาชิกฝ่ายค้านเองก็จ�ำเป็นต้องมีผู้ที่ท�ำหน้าท่ีเป็นหัวหน้าในการตรวจสอบให้มีทิศทางเดียวกัน 

และเป็นเอกภาพในการปฏิบัติหน้าที่ให้ทรงประสิทธิภาพจึงเป็นที่มาของการมีต�ำแหน่งผู้น�ำ

ฝ่ายค้านฯ  นั่นเอง  และในประเทศท่ีเจริญพวกเขาจะยอมรับฟังความคิดเห็นและให้ความ

ส�ำคัญกับฝ่ายค้าน  แต่ในระบบเผด็จการไม่ชอบให้มีฝ่ายค้าน  ไม่ฟังเสียงผู้ใดรวบรัดท�ำการ

ตามอ�ำเภอใจ  ไม่รอบคอบ  น�ำไปสู่ความผิดพลาด  รุนแรง  และความขัดแย้งก็จะก่อให้เกิด

สงครามหรือความวุ่นวายขึ้นในสังคม  โดยไร้ซึ่งการเจรจากับฝ่ายใดทั้งสิ้น

วิเคราะห์

	 ในพัฒนาการของการท�ำหน้าที่เป็นฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรของประเทศไทย 

เป็นกรณีที่น่าสนใจไม่น้อย  จึงขอแบ่งการท�ำหน้าท่ีฝ่ายค้านท่ีมีเสียงข้างน้อยผู้ท�ำหน้าท่ีด้วย

ความเสียสละและกล้าหาญในการตรวจสอบการท�ำงานหรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน

ของฝ่ายรัฐบาล  ขอแบ่งออกเป็น  ๒  ช่วงเวลา  คือ  ในช่วงเวลาก่อนที่รัฐธรรมนูญจะบัญญัติ

ให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝา่ยค้านฯ  กับ  ช่วงเวลาที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝา่ยค้านฯ 

พอสังเขปดังนี้

	 ๑.	ในอดีตก ่อนที่รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให ้มีต�ำแหน่งผู ้น�ำฝ ่ายค ้าน                           
ในสภาผู้แทนราษฎร
	 ในช่วงก่อนท่ีจะบัญญัติให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ตามรัฐธรรมนูญอย่างเช่น             

ในปัจจุบันนั้น  ก็เคยมีกลุ่มสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรบางส่วนได้ท�ำหน้าท่ีตรวจสอบการท�ำงาน

ของรัฐบาลหลายกรณี  รวมท้ังมีการตั้งกระทู้ถามที่น่าสนใจและได้กลายเป็นประวัติศาสตร ์          

ในการท�ำหน้าท่ีควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับฝ่ายรัฐบาล                           

อย่างกล้าหาญ  ส่งผลให้มีเหตุการณ์ในสภาผู้แทนอย่างมีนัยส�ำคัญ  ขอยกตัวอย่างการตั้ง

กระทู้ถามของนายเลียง  ไชยกาล  ที่สามารถท�ำให้นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นต้องประกาศ             

ยุบสภาพอสังเขปดังนี้

	 นายเลียง  ไชยกาล  เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งทางอ้อม 

ครั้งแรกในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๖  ครั้งนี้ผู้แทนฯ  จากเมืองอุบลราชธานี  มีด้วยกัน  ๓  คน  คือ 

นายเลียง  ไชยกาล  นายทองอินทร์  ภูริพัฒน์  และนายเนย  สุจิมา  ซึ่งต่อมาภรรยา                          

ของนายเลียง  คือ  นางอรพินท์  ไชยกาล  ก็ได้ลงสมัครเป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร                                
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จังหวัดอุบลราชธานีในปี  พ.ศ.  ๒๔๙๒  และได้รับเลือกตั้งเป็นผู้แทนหญิงคนแรกของไทย           

อีกด้วย

	 นายเลียงอภิปรายเร่ิมต้นว่า  “ด้วยข้าพเจ้าขอท�ำหน้าที่ควบคุมรัฐบาล  โดยตั้ง

กระทู้ถามนายกรัฐมนตรี”

	 เริ่มกระทู ้ถามนายกรัฐมนตรี  พระยาพหลพลพยุหเสนา  เมื่อวันที่   ๒๗ 

กรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๔๘๐  กระทู้ของนายเลียงครั้งนั้นกลายเป็นกระทู้ประวัติศาสตร์  เพราะ            

มีแรงกดดันแรงถึงขนาดท�ำให้นายกรัฐมนตรีลาออกจากต�ำแหน่ง  ได้ต้ังกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี

ในเร่ืองที่มีการขายท่ีดินของกรมพระคลังข้างที่ให้แก่บุคคลในรัฐบาลในราคาท่ีต�่ำมาก  และ       

การซื้อขายก็ท�ำกันเงียบๆ  แต่รวดเร็ว  จนท�ำให้เกิดความสงสัยดังที่นายเลียงได้ตั้งค�ำถาม

	 “เวลานี้เสียงโจษจันว่าในกรมพระคลังข้างท่ีเกิดทุจริตกันมาก  น่าจะตั้งกรรมการ

คือคนภายนอกจริงๆ  ไม่เกี่ยวแก่ส่วนได้เสีย  ช�ำระสะสางถึงเรื่องทุจริตเกี่ยวแก่ท่ีดิน                                

ได้หรือไม่”

	 ในการอภิปราย  นายเลียงได้กล่าวถึงรายชื่อและรายละเอียดเกี่ยวกับท่ีดินแปลง

ต่างๆ  ที่คนในรัฐบาลระดับรัฐมนตรีบางนาย  รวมทั้งผู้ก่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองบางคน

ด้วยว่าเป็นผู้ซื้อ  เร่ืองนี้นายกรัฐมนตรีเองก็ตอบด้วยความยากล�ำบาก  แต่ท่านนายกฯ                    

ก็ยอมรับว่ามีการซ้ือขายท่ีดินดังกล่าวจริง  เรื่องนี้ท�ำให้  นายไต๋  ปาณิกบุตร  ผู้แทนราษฎร 

จังหวัดพระนคร  ยื่นเรื่องทันทีขอเปิดอภิปรายทั่วไปว่าด้วยการจัดระเบียบพระคลังข้างที่                 

โดยนายกรัฐมนตรี  พระยาพหลพลพยุหเสนาก็ยอมให้อภิปรายได้ต่อไป  ท�ำให้สมาชิก                       

สภาผู้แทนราษฎรท่านอื่นได้มีโอกาสอภิปรายด้วยอีกหลายคน  นับเป็นการอภิปรายเล่นงาน

รัฐบาลของพระยาพหลพลพยุหเสนาที่ออกจะรุนแรง  ฝ่ายรัฐบาลน้ันรัฐมนตรีอย่างหลวงธ�ำรง

นาวาสวัสดิ์  ซึ่งเป็นผู้ก่อการฯ  คนส�ำคัญก็ได้พยายามลุกข้ึนอภิปรายช่วยช้ีแจง  การอภิปราย

ได้ยืดยาวต่อเนื่องไปจนค�่ำ  และเม่ือสิ้นสุดการอภิปรายในวันนั้น  พระยาพหลพลพยุหเสนา

ก็ได้ขอลาออกจากนายกรัฐมนตรี  ในคืนนั้น  และในวันถัดมาคณะผู้ส�ำเร็จราชการก็ได้ลาออก

ด้วยทั้งคณะ (การยุบสภาของคณะรัฐบาลครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทย)

	 เหตุการณ์โยนน�้ำ  เกิดข้ึนหลังวันตั้งกระทู้ประมาณสองสัปดาห์  ในตอนบ่าย                  

ของวันประชุมสภาฯ  วันที่  ๑๒  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๔๘๐  ขณะนั้นเป็นเวลาที่พักการประชุม       

นายเลียง  ไชยกาล  ก�ำลังนั่งดื่มสบายๆ  อยู่ในสโมสรรัฐสภา  ก็มีกลุ่มสมาชิกสภาฯ  ประเภทที่  ๒ 

จ�ำนวน  ๓  คน  ท่ีรวมท้ังผู้ท่ีมีช่ือว่าเป็นคนซ้ือที่ดินของพระคลังข้างที่ด้วยได้กรูกันเข้าไป              

ยกเก้าอี้และตัวนายเลียง  โดยจับตัวไม่ให้นายเลียงด้ินหลุดได้  น�ำออกไปจากสโมสรรัฐสภา 

และมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทท่ี  ๒  อีกบางคนถือถาดและเครื่องโลหะเคาะเสียงดัง
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ให้เป็นจังหวะ  เดินตามกันออกมาเป็นกลุ่มด้วย  นายเลียงนั้นก็คงคาดการณ์ไม่ได้ว่าเพ่ือน

สมาชิกสภาฯ  ผู้ทรงเกียรติจะท�ำอะไร  เรื่องท่ีคนท้ังหลายคาดไม่ถึงคือคนท่ีเป็นใหญ่ในวันนั้น

กลุ่มเล็กกลุ่มนี้  จะน�ำตัวนายเลียง  ไชยกาล  และเก้าอี้โยนลงในสระน�้ำตื้นๆ  หน้าพระที่นั่ง

อัมพรสถาน  จนตัวนายเลียงเปียกน�้ำและเปื้อนโคลน  ขณะเดียวกันนั้นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรประเภทที่  ๑  ที่มาจาการเลือกตั้งหลายคน  ซ่ึงเห็นเหตุการณ์มาตั้งแต่ต้น  เห็นเขาอุ้ม

เพื่อนของตนออกมาจากสโมสรรัฐสภาอย่างเอิกเกริกเช่นนั้นก็ว่ิงตามมาดูด้วย  โดยเฉพาะ                

ผู้แทนราษฎรจากจังหวัดอุบลราชธานี  คือ  นายทองอินทร์  ภูริพัฒน์  คนกลุ่มนี้ได้วิ่งลงไปช่วย

พานายเลียงขึ้นมาจากสระน�้ำ  ดังนั้นวันนั้นจึงมีสมาชิกสภาฯ  เปียกน�้ำเปื้อนโคลนมากบ้าง

น้อยบ้างกันเป็นเพื่อนนายเลียง  หลายคน  เรื่อง  “โยนน�้ำ”  นายเลียงจึงเป็นเรื่องที่มีการเล่าขาน

ในเวลานั้น

	 ในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๐  เมื่อครบวาระการเป็นผู้แทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้ง               

คร้ังแรก  จึงมีการเลือกตั้งผู ้แทนราษฎรเป ็นคร้ังท่ี  ๒  แต ่เป ็นการเลือกตั้งโดยตรง                                     

ของประชาชน  ซึ่งนายเลียง  ไชยกาล  ก็ลงสมัครรับเลือกตั้งและคนเมืองอุบลก็เลือก                        

นายเลียงกลับมาเป็นผู้แทนอีก  นายเลียงนั้นต่อมาลงเลือกตั้งก็ได้รับเลือกตั้งทุกครั้งจนได้ชื่อ

ว่าเป็น  “ผู ้แทนตลอดกาล”  นายเลียงเป็นสมาชิกสภาฯ  คนหนึ่งที่ได้ร ่วมเป็นผู ้ก ่อตั้ง                     

พรรคประชาธิปัตย์ด้วย  ครั้นมีการยึดอ�ำนาจอีกครั้งโดยจอมพล  สฤษดิ์  ในปี  พ.ศ.  ๒๕๐๑ 

นายเลียงก็พ้นจากการเป็นผู้แทนราษฎรและมิได้เข้ามาสู่วงการเมืองอีกจนถึงแก่กรรมในวันท่ี       

๒ พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๒๙

	 จะพบว่า  ในอดีตท่ีผ่านมาก่อนที่จะมีการบัญญัติให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ      

เพื่อท�ำหน้าท่ีเป็นหัวหน้าสมาชิกพรรคท่ีไม่ร่วมเป็นคณะรัฐมนตรีนั้น  ก็ได้ปรากฏว่ามีกลุ่ม

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีเป็นเสียงข้างน้อยในสภาผู้แทนราษฎรท่ีเสียสละและกล้าหาญ                

เคยท�ำหน ้าที่ตรวจสอบการบริหารราชการแผ ่นดินหรือ  การกระท�ำ ท่ีมิชอบธรรม                                    

เอื้อประโยชน์ต่อพรรคพวกของกลุ่มคนบางกลุ่มอยู่ก่อนแล้วดังตัวอย่างข้างต้น  แต่ยังมิได้มี

ต�ำแหน่งผู้น�ำกลุ่มสมาชิกในการท�ำหน้าที่ในการตรวจสอบอย่างเป็นนิตินัยเทา่นั้น

	 ๒.	เมื่อรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร 
	 ตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย  ต�ำแหน่งผู ้น�ำฝ่ายค้านฯถูกบัญญัติครั้งแรก                   

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๑๗  โดยบัญญัติไว้ในมาตรา  ๑๒๖  ว่า

	 “ภายหลังที่คณะรัฐมนตรีได้รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 

๑๘๔  แล้ว  พระมหากษัตริย ์จะได้ทรงแต่งตั้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรผู ้เป็นหัวหน้า

พรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร  ซ่ึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสังกัดมิได้ด�ำรงต�ำแหน่ง
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รัฐมนตรีและมีจ�ำนวนมากท่ีสุดในบรรดาพรรคการเมือง  ซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสังกัด

มิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี  แต่ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดของสภา                  

เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

	 ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการ        

แต่งตั้งผู้น�ำฝา่ยค้านในสภาผู้แทนราษฎร

	 ผู ้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู ้แทนราษฎร  ย่อมพ้นจากต�ำแหน่งเมื่อขาดคุณสมบัติ                     

ดังกล่าวในวรรคหนึ่ง  และให้น�ำบทบัญญัติมาตรา  ๑๓๐  มาใช้บังคับโดยอนุโลม  ในกรณี        

เช่นนี้  พระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรแทนต�ำแหน่งที่ว่าง”

	 และได้รับเงินประจ�ำต�ำแหน่งและประโยชน์ตอบแทน  ตามมาตรา  ๑๐๐  บญัญตัว่ิา 

	 “ประธานและรองประธานวุฒิสภา  ประธานและรองประธานสภาผู้แทนราษฎร 

ผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร  และสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะได้รับ

เงินประจ�ำต�ำแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอยา่งอื่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”

	 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๒๑  และ  ๒๕๓๔  ก็ได้บัญญัติ

ไว้ในท�ำนองเดียวกันกับรัฐธรรมนูญ  ปี  ๒๕๑๗  แต่ต่อมาเมื่อมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๓๔  (ฉบับท่ี  ๕)  พ.ศ.  ๒๕๓๘  ได้มีแนวคิดว ่า                         

หากก�ำหนดคุณสมบัติของผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ไว้ว่า  ต้องเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรในสังกัดไม่ได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรีและมีจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕        

ของจ�ำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท้ังหมดเพียงอย่างเดียว  หากปรากฏว่าในอนาคตไม่มี

พรรคฝ่ายค้านที่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเกินกว่าจ�ำนวนตามที่ก�ำหนดไว้  อาจเป็นเหตุให้

ช่วงเวลาดังกล่าวไม่สามารถมีผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  ได้  ดังนั้น  จึงแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ                 

โดยบัญญัติว่า  ในกรณีที่ไม่มีพรรคการเมืองใดในสภาผู้แทนราษฎรมีลักษณะดังกล่าวข้างต้น  คือ 

ไม่เสียงสนับสนุนไม่ถึง  ๑  ใน  ๕  ก็ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นหัวหน้าพรรคการเมือง

ซึ่งได้รับเสียงสนับสนุนข้างมากจากสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรในพรรคการเมืองที่สมาชิก                        

สภาผู้แทนราษฎรในสังกัดมิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี  ได้เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ในกรณีที่มีเสียง

สนับสนุนเท่ากันให้ใช้วิธีจับสลาก  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๔๐  และ

พ.ศ.  ๒๕๕๐  ได้บัญญัติไว้ในท�ำนองเดียวกัน
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หัวหนา้พรรคการเมืองที่ได้รับการประกาศแต่งตั้งเป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ของประเทศไทย

(๑)	หม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช		  เมื่อ  ๒๒  มีนาคม  ๒๕๑๘  –  ๑๒  มกราคม  ๒๕๑๙

		  พรรคประชาธิปัตย์

(๒)	พลต�ำรวจเอก  ประมาณ  อดิเรกสาร	 ครั้งที่  ๑	 เมื่อ  ๒๔  พฤษภาคม  ๒๕๒๖  –  ๑  พฤษภาคม  ๒๕๒๙ 

		  พรรคชาติไทย	 ครั้งที่  ๒	 เมื่อ	  ๓๐  ตุลาคม  ๒๕๓๕  –  ๗  พฤษภาคม  ๒๕๓๗

(๓)	พลเอก  ชวลิต  ยงใจยุทธ	 ครั้งที่  ๑	 เมื่อ  ๑๕  พฤษภาคม  ๒๕๓๕  –  ๑๖  มิถุนายน  ๒๕๓๕

		  พรรคความหวังใหม	่ ครั้งที่  ๒	 เมื่อ  ๒๖  พฤศจิกายน  ๒๕๔๐  –  ๒  มิถุนายน  ๒๕๔๑ 

			   ครั้งที่  ๓	 เมื่อ  ๒  กันยายน  ๒๕๔๑  –  ๒๗  เมษายน  ๒๕๔๒ 

			   ครั้งที่  ๔	 เมื่อ  ๑๒  พฤษภาคม  ๒๕๔๒  –  ๓๐  เมษายน  ๒๕๔๓ 

(๔)	นายบรรหาร  ศิลปอาชา  		  เมื่อ  ๒๗  พฤษภาคม  ๒๕๓๗  –  ๑๙  พฤษภาคม  ๒๕๓๘

		  พรรคชาติไทย

(๕)	นายชวน  หลีกภัย	 ครั้งที่  ๑	 เมื่อ  ๔  สิงหาคม  ๒๕๓๘  –  ๒๗  กันยายน  ๒๕๓๙

		  พรรคประชาธิปัตย์	 ครั้งที่  ๒	 เมื่อ  ๒๑  ธันวาคม  ๒๕๓๙  –  ๘  พฤศจิกายน  ๒๕๔๐ 

			   ครั้งที่  ๓	 เมื่อ  ๑๑  มีนาคม  ๒๕๔๔  –  ๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๖

(๖)	นายบัญญัติ  บรรทัดฐาน		  เมื่อ  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๖  –  ๕  มกราคม  ๒๕๔๘

		  พรรคประชาธิปัตย์

(๗)	นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ	 ครั้งที่  ๑	 เมื่อ  ๒๓  เมษายน  ๒๕๔๘  –  ๒๔  กุมภาพันธ์  ๒๕๔๙ 

		  พรรคประชาธิปัตย์	 ครั้งที่  ๒	 เมื่อ  ๒๗  กุมภาพันธ์  ๒๕๕๑  –  ๑๗  ธันวาคม  ๒๕๕๑ 

			   ครั้งที่  ๓	 เมื่อ  ๑๖  กันยายน  ๒๕๕๔  –  ๙  ธันวาคม  ๒๕๕๖

	 จากตารางข้างต้น  การด�ำรงต�ำแหน่งของผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ตามรัฐธรรมนูญตั้งแต่

รัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๑๗  จนถึงรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๕๐  ขา้งต้น  ตอบค�ำถามได้ว่า 

	 (๑)		คนแรกที่ท�ำหน้าที่เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  คือ  หม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช

	 (๒)		ผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ที่ท�ำหน้าที่รวมเวลานานที่สุด  คือ  พลต�ำรวจเอก  ประมาณ 

อดิเรกสาร 

	 (๓)		ผู ้น�ำฝ ่ายค ้านฯ  เป ็นหัวหน้าพรรคการเมืองใดมากที่สุด  คือ  พรรค

ประชาธิปัตย์

วิเคราะห์ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน

	 เมื่อพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ได้บัญญัติ

เกี่ยวกับต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ไว้เช่นกัน  ตามมาตรา  ๑๐๖  บัญญัติวา่
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	 “ภายหลังท่ีคณะรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินแล้ว  พระมหากษัตริย์จะทรง

แต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้เป็นหัวหน้าพรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎรที่มีจ�ำนวน

สมาชิกมากที่สุด  และสมาชิกมิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือ        

รองประธานสภาผู้แทนราษฎร  เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

	 ในกรณีที่พรรคการเมืองตามวรรคหนึ่ง  มีสมาชิกเท่ากัน  ให้ใช้วิธีจับสลาก

	 ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง             

ผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร

	 ผู ้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู ้แทนราษฎรย่อมพ้นจากต�ำแหน่งเมื่อขาดคุณสมบัติ                       

ตามวรรคหนึ่ง  หรือเมื่อมีเหตุตามมาตรา  ๑๑๘  (๑)  (๒)  (๓)  หรือ  (๔)  ในกรณีเช่นนี ้                                 

พระมหากษัตริยจ์ะได้ทรงแต่งตั้งผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรแทนต�ำแหน่งที่ว่าง”

	 เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติมาตราข้างต้น  แบ่งออกเป็น  ๔  วรรค  มีสาระส�ำคัญ 

ดังนี้

	 (๑)  วรรคหนึ่ง 

			   -		 ก�ำหนดเง่ือนเวลาไว้ว่า  ภายหลังที่คณะรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการ            

แผ่นดินแล้ว  พระมหากษัตริย์จึงจะทรงแต่งตั้งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ได้

			   -		 ก�ำหนดให้หัวหน้าพรรคการเมืองที่เป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรที่มี

จ�ำนวนสมาชิกมากที่สุดและไม่มีสมาชิกในพรรคการเมืองนั้นได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตร ี         

ประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือรองประธานสภาผู้แทนราษฎร  เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ

	 (๒)		 วรรคสอง

			   -		 ก�ำหนดหากพรรคการเมืองท่ีมีลักษณะท่ีหัวหน้าพรรคการเมืองหลายพรรค

มีจ�ำนวนสมาชิกเท่ากัน  จึงก�ำหนดให้ใช้วิธีจับสลาก  เพื่อให้ได้หัวหน้าพรรคการเมือง                     

ผู้ที่จะได้ด�ำรงต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ

	 (๓)		 วรรคสาม

			   -		 ก�ำหนดให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

แต่งตั้งผู้น�ำฝา่ยค้านฯ

	 (๔)		 วรรคสี่

			   -		 ก�ำหนดให้ผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ต้องพ้นจากต�ำแหน่งเมื่อขาดคุณสมบัติตามที่

บัญญัติไว้  หรือเมื่อมีเหตุตามที่ก�ำหนดไว้

			   -		 ก�ำหนดให้พระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  แทนต�ำแหน่ง            

ที่ว่างได้  เมื่อผู้น�ำฝา่ยค้านในสภาผู้แทนราษฎรพ้นจากต�ำแหน่ง
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	 ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  พบว่ามีการกล่าวถึงผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ในหลายมาตรา 

ท�ำให้บทบาทและหน้าที่ของผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  เพิ่มขึ้นไม่น้อย  เช่น 

	 -	 มาตรา  ๑๕๕  ก�ำหนดให้ผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  แจ้งไปยังประธานรัฐสภาขอให้                       

มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในท่ีประชุมรัฐสภาได้  ในกรณีที่มีปัญหาส�ำคัญเกี่ยวกับความมั่นคง

ปลอดภัยหรือเศรษฐกิจของประเทศท่ีสมควรที่จะปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างรัฐสภาและ               

คณะรัฐมนตรี  ซ่ึงหากมีการแจ้งแล้วประธานรัฐสภาต้องด�ำเนินการให้มีการประชุมลับภายใน 

๑๕  วัน  นับแต่วันที่ได้รับการแจ้งและก�ำหนดคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ต้องเข้าร่วมประชุมด้วย             

แต ่ที่ประชุมรัฐสภาจะลงมติในปัญหาท่ีอภิปรายมิได ้  เป ็นลักษณะท่ีผู ้น�ำฝ ่ายค้านฯ                                

เห็นสมควรที่จะปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างรัฐสภาคือ  ฝ่ายนิติบัญญัติ  และคณะรัฐมนตรี 

คือ  ฝ่ายบริหาร  แต่มิใช่ลักษณะของการยื่นขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ                     

ซึ่งต้องใช้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕  ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่

ของสภาผู้แทนราษฎร 

	 -	 มาตรา  ๒๐๓  ก�ำหนดให้ผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  เป็นกรรมการสรรหาผู้สมควรได้รับ

การแต่งตั้งเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งในการสรรหา  ให้คณะกรรมการสรรหาปรึกษา

หารือเพื่อคัดสรรให้ได้บุคคลซ่ึงมีความรับผิดชอบสูง  มีความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้าที่      

และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม  โดยนอกจากการประกาศรับสมัครแล้ว 

ให้คณะกรรมการสรรหาด�ำเนินการสรรหาจากบุคคลที่มีความเหมาะสมท่ัวไปได้ด ้วย                                

แต่ต้องได้รับความยินยอมของบุคคลนั้น  จะเห็นว่า  นอกจากการประกาศรับสมัครแล้ว               

คณะกรรมการสรรหาก็ยังสามารถทาบทามบุคคลทั่วไปได้ด้วย  เมื่อได้รับความยินยอม                       

ของบุคคลนั้น  อาจเพราะคนดีอาจไม่เข้ามาสมัครเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตามท่ีประกาศ                   

รับสมัครไว้

	 -	 มาตรา  ๒๗๐  ก�ำหนดกรณีท่ีจะมีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่จะตราขึ้น

เพื่อด�ำเนินการตามหมวด  ๑๖  การปฏิรูปประเทศให้พิจารณาในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

ตามวรรคสามว่า  หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  หรือสมาชิกวุฒิสภาเห็นว่าร่างพระราช

บัญญัตินั้นเป็นตามพระราชบัญญัติดังกล่าว  ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  หรือสมาชิกวุฒิสภา

จ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕  ของแต่ละสภา  อาจเข้าช่ือกันร้องขอต่อประธานรัฐสภา               

เพื่อให้วินิจฉัย  ซึ่งเมื่อประธานรัฐสภาได้รับค�ำร้องแล้ว  จะเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการร่วม                

ซึ่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  เป็นหนึ่งในกรรมการนั้นโดยต�ำแหน่ง  เพื่อวินิจฉัย  จะเห็นได้ว่าประธาน

รัฐสภาเป ็นผู ้ รับค�ำร ้องและเสนอเร่ืองต ่อคณะกรรมการร ่วมเพียงเท ่านั้น  มิได ้เป ็น                                             

หนึ่งในกรรมการ  แต่ก�ำหนดให้รองประธานสภาผู้แทนราษฎรคนหนึ่งเป็นกรรมการ  และ                       
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ให้ประธานรัฐสภาต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตามค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการร่วมจะวินิจฉัย                  

เป็นอย่างอื่นมิได้  เพราะค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการร่วมให้เป็นที่สุด 

ข้อสังเกต

	 ๑.		การก�ำหนดให้ผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  ต้องด�ำรงต�ำแหน่งหัวหน้าพรรคการเมือง                         

ในสภาผู้แทนราษฎรท่ีมีจ�ำนวนสมาชิกมากที่สุด  และสมาชิกในพรรคไม่ได้ด�ำรงต�ำแหน่ง

รัฐมนตรี  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือรองประธานสภาผู้แทนราษฎร

	 เห็นว่า  เพิ่มเงื่อนไขมิให้สมาชิกพรรคการเมืองที่มีหัวหน้าพรรคการเมืองนั้น                

เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ได้มีโอกาสรับแต่งตั้งเป็นประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือรองประธาน                  

สภาผู้แทนราษฎร  ซึ่งบัญญัติไว้อย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก  อาจเป็นการตัดสิทธิสมาชิก

พรรคการเมืองฝ่ายค้านทั้งหลายหรือฝ่ายท่ีไม่ได้ร่วมจัดตั้งรัฐบาล  ไม่ให้มีโอกาสเข้ามา                          

มีส่วนร่วมในการบริหารอ�ำนาจฝ่ายนิติบัญญัติ  ท�ำให้การประชุมสภาผู ้แทนราษฎรต้อง                        

ถูกควบคุมและบริหารจัดการประชุมโดยฝ่ายรัฐบาลหรือฝ่ายใต้การควบคุมของฝ่ายรัฐบาล                  

โดยปริยาย  นั่นหมายความว่า  พรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลได้ควบคุมทั้งคณะรัฐมนตรี                 

และสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาในเวลาเดียวกัน  ท่ีผ่านมาไม่นาน  เมื่อคราวคณะกรรมาธิการ

ยกร่างรัฐธรรมนูญได้เคยยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับเสนอสภาปฏิรูป                   

แห่งชาติ  เพื่อลงมติ)  ในภาค  ๒  ผู้น�ำการเมืองที่ดีและสถาบันการเมือง  หมวด  ๓  รัฐสภา 

ส่วนท่ี  ๔  บทท่ีใช้แก่สภาท้ังสอง  มาตรา  ๑๒๙  ให้มีเจตนารมณ์เพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์             

การได้มาของประธานสภาผู้แทนราษฎรและรองประธานสภาผู้แทนราษฎร  อันจะเป็นการเปิด

โอกาสให้สมาชิกของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีประกอบด้วยฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้านสามารถเข้ามา             

ท�ำหน้าที่ในต�ำแหน่งดังกล่าว  โดยหลักเกณฑ์นี้จะสะท้อนบทบาทการท�ำหน้าที่ร ่วมกัน                       

ของฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้านในฐานะที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากยิ่งขึ้น  จึงได้เพ่ิมขึ้นใหม ่

คือ  ก�ำหนดให้รองประธานสภาผู้แทนราษฎรคนที่หนึ่งต้องเป็นสัดส่วนจากพรรคฝ่ายค้าน

นั่นเอง  แต่รา่งรัฐธรรมนูญฉบับนั้นมิได้รับความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ

	 ๒.		 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  ก�ำหนดให้จ�ำนวนสมาชิกของพรรคการเมือง                         

ที่มากท่ีสุด  และมิได้เป็นรัฐมนตรี  ประธานสภาผู้แทนราษฎร  หรือรองประธานสภาผู้แทนราษฎร

จะเห็นว่าถือเอาจ�ำนวนสมาชิกของพรรคการเมืองเป็นเกณฑ์เพื่อตัดสินให้หัวหน้าพรรคการเมืองนั้น

เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  โดยอัตโนมัติ
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 เห็นว่า  หากในอนาคตหัวหน้าพรรคการเมืองที่ต้องด�ำรงต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ 

หากพรรคใดมีคุณสมบัติตามท่ีก�ำหนดต้องได้เป ็นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได ้  เว ้นแต่กรณี                                     

มีพรรคการเมืองตั้งแต่สองพรรคขึ้นไปมีจ�ำนวนสมาชิกเท่ากันจึงจะใช้วิธีจับสลาก  ในอดีต                  

บางช่วงเวลาเคยไม่มีผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  เพราะไม่มีหัวหน้าพรรคการเมืองตามที่ก�ำหนด                        

มีเพียงต�ำแหน่งประธานสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคการเมืองท�ำหน้าที่ควบคุมการท�ำงาน        

ในสภาของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคเท่านั้น  เพราะไม่แต่งตั้งต�ำแหน่งหัวหน้าพรรค                

จึงเกิดปัญหาไม่สามารถแต่งตั้งต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ได้ 

	 ๓.			 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  ตัดเงื่อนไขที่ว่า  หัวหน้าพรรคการเมืองที่จะเป็น

ผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ต้องมีจ�ำนวนสมาชิกไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕  ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ี

มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรในขณะแต่งตั้ง

	 เห็นว่า  ตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผ่านมา  ได้มีการบัญญัติให้หัวหน้าพรรคการเมือง

ที่จะมีคุณสมบัติเป็นผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  ต้องมีสมาชิกในสังกัดพรรคไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕                      

ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู ่ของสภาผู ้แทนราษฎรในขณะแต่งตั้ง  หรือได้รับ                           

เสียงสนับสนุนข้างมากจากสมาชิกพรรคการเมืองที่มิได้มีสมาชิกในพรรคนั้นด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี 

เพราะต้องอาศัยจ�ำนวนสมาชิกร่วมลงช่ือยื่นญัตติส�ำคัญๆ  นั่นเอง  แต่หากมีจ�ำนวนไม่พอ

ตามที่ก�ำหนดก็จะยื่นญัตติส�ำคัญเหล่านั้นมิได้เลย  ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันก�ำหนดให ้             

ต้องใช้คะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕    ที่เกี่ยวข้อง                      

ตามมาตรา  ๑๕๑  มาตรา  ๑๗๓  มาตรา  ๒๕๖    ดังนี้

	 -	 มาตรา  ๑๕๑  ก�ำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕ 

ของจ�ำนวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร  มีสิทธิเข้าช่ือเสนอขอเปิดอภิปราย

ทั่ ว ไปเพื่อลงไม ่ ไว ้ วางใจรัฐมนตรี เป ็นรายบุคคลหรือทั้ งคณะ  นั่นหมายความว ่า                                                   

หากพรรคการเมืองฝ่ายค้านไม่มีคะแนนเสียงตามจ�ำนวนที่ก�ำหนด  ก็จะไม่สามารถยื่นขอเปิด

อภิปรายไม่ไว้วางใจได้อย่างแน่นอน  นั่นยังไม่ต้องพิจารณาวา่จะมีพรรคร่วมฝ่ายค้านจะเข้าชื่อ

ร่วมด้วยหรือไม่  เพราะแม้แต่พรรคร่วมรัฐบาลเองก็ประสบปัญหาในการควบคุมคะแนนเสียง

ของสมาชิกฝา่ยร่วมรัฐบาลในการประชุมสภาไม่น้อย

	 -	 มาตรา  ๑๗๓  ก�ำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕ 

ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู ่ของสภาผู้แทนราษฎร  มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็น                      

ต่อประธานแห่งสภาผู้แทนราษฎรว่า  พระราชก�ำหนดนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา  ๑๗๒  วรรคหนึ่ง 

และให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ
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	 -	 มาตรา  ๒๕๖  ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่า 

ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕               

ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู ่ของสภาผู ้แทนราษฎร  ซึ่งก็ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น                       

หากพรรคฝ่ายค้านต้องการย่ืนญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก็คงต้องรวบรวมคะแนนเสียง

ให้ได้ตามท่ีก�ำหนด  ถ้าหากเป็นพรรคฝ่ายค้านพรรคเดียวท่ีมีคะแนนเสียงของสมาชิกในพรรค                   

เกินกว่า  ๑  ใน  ๕  ก็คงจะเป็นเรื่องที่ดี  แต่หากมีพรรคร่วมฝ่ายค้านหลายพรรคและมีความเห็น

ไม่สอดคล้องกัน  คงต้องใช้เวลาไม่น้อยในการเจรจาหามติร่วมกัน  คงต้องรอคอยการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อไป

	 ในประเด็นนี้พบว่า  การที่พรรคฝ่ายค้านหรือพรรคร่วมฝ่ายค้านต้องมีคะแนนเสียง

หรือได้รับเสียงสนับสนุนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕  ของจ�ำนวน

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น  มีนัยส�ำคัญและความเกี่ยวเนื่องกันไม่น้อยเพราะต้องอาศัยเป็น

เงื่อนไขในการยื่นญัตติส�ำคัญ  ๆ  ดังกล่าว  การเสนอความเห็น  หากคะแนนเสียงสนับสนุน

ของพรรคฝ่ายค้านไม่ถึงตามเกณฑ์ที่ก�ำหนด  ก็คงไม่ใช่เรื่องง่ายในการปฏิบัติหน้าที่ในสภา               

ของฝ่ายค้านตามเงื่อนไขดังกล่าว  ต่อปัญหานี้รัฐธรรมนูญฉบับปี  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๖๐  บัญญัติ

ให้พรรคการเมืองฝ่ายเสียงข้างน้อยมีจ�ำนวนไม่ถึงเกณฑ์  คือ  ๑  ใน  ๕  ของจ�ำนวนสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจได้  โดยใช้เสียงสนับสนุน

จ�ำนวนมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรของพรรคฝ่ายเสียงข้างน้อย                   

เม่ือคณะรัฐมนตรีได้บริหารราชการแผ่นดินมาเกินกว่าสองปีแล้ว  ถือเป็นการยกเว้น                              

การใช้เสียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๕  ของจ�ำนวนสมาชิก              

สภาผู้แทนราษฎรนั่นเอง

ประวัติโดยสังเขปของพรรคการเมืองที่หัวหน้าพรรคเคยด�ำรงต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ

	 ประเทศไทยมีกฎหมายเกี่ยวกับพรรคการเมืองฉบับแรก  คือ  พระราชบัญญัติ

พรรคการเมือง  พ.ศ.  ๒๔๙๘  สาระส�ำคัญได้ก�ำหนดวิธีการในการจดทะเบียนพรรคการเมือง

ไว ้ ในมาตรา  ๓  นั่นเอง  แม ้ว ่าช ่วงก ่อน  พ.ศ.  ๒๔๙๘  จะไม ่มีการจดทะเบียน

พรรคการเมือง  ก็มิได ้หมายความว่าก่อนหน้านั้นไม่มีพรรคการเมือง  อันท่ีจริงแล้ว                        

“คณะราษฎร์”  ท่ียึดอ�ำนาจจากพระมหากษัตริย ์นั่น  ก็คือ  “พรรคการเมือง”  เพราะ                           

เป็นการรวมตัวกันของกลุ่มบุคคลเพื่อช่วงชิงอ�ำนาจทางการเมือง  จะเห็นได้ว่า  นายกรัฐมนตรี

ของไทยหลังจากพระยามโนปกรณ์นิติธาดาเป็นต้นมา  จนถึงการยึดอ�ำนาจเมื่อเดือน                 



68
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

กันยายน  พ.ศ.  ๒๕๐๐  เป ็นคนของคณะราษฎร ์ เกือบทั้ งหมด  มี เพียงช ่วงสั้นๆ                                        

ที่นายกรัฐมนตรีมิใช่คนของคณะราษฎร์  คือ  หม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช  เทา่นั้น

	 พรรคการเมือง  (Political  Party)  คือ  สถาบันทางการเมืองที่มีความส�ำคัญ              

ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  เพราะพรรคการเมืองเป็นเสมือนสะพานเชื่อม

ระหว่างภาคประชาชนกับภาครัฐบาลท่ีท�ำหน้าท่ีการบริหารปกครอง  มีความชอบธรรม                                                

ในการเลือกตัวแทนในรูปแบบการเลือกตั้ง  ดังนั้น  พรรคการเมืองเป็นกลไกส�ำคัญท่ีจะช่วยให้            

การปกครองประเทศพัฒนาขึ้นได้  และเชิญชวนให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับพรรคการเมืองมากขึ้น

	 เมื่อพรรคการเมืองมีส่วนส�ำคัญในการเป็นสะพานเชื่อมระหว่างภาคประชาชนกับ

ภาครัฐ  ดังนั้นเมื่อมีฝ่ายบริหารมีความชอบธรรมในการจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชน ์            

ของสังคมซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนเป็นฝ่ายเสียงข้างมาก  แต่ก็จ�ำเป็นต้องมี

พรรคการเมืองฝ่ายเสียงข้างน้อยที่ได้รับการเลือกต้ังจากประชาชนเช่นกันที่มิได้ร่วมบริหาร

ประเทศ  ต ้องท�ำหน้าควบคุมการบริหารราชการแผ ่นดินและตรวจสอบการท�ำงาน                                      

ของฝ่ายบริหาร  ซึ่งฝ่ายเสียงข้างน้อยจะไม่ต้องยุ่งเกี่ยวกับการบริหารหรือก�ำหนดนโยบาย                                      

ของการบริหารแผ่นดินเลย  แต่การควบคุมและตรวจสอบการท�ำงานของรัฐบาลให้เป็นไปตามนโยบาย

ที่เสนอต่อรัฐสภาก็เป็นภารกิจที่ซับซ้อนและล�ำบากไม่น้อย  จะขอกล่าวถึงพรรคการเมืองที่เคย

มีหัวหน้าพรรคด�ำรงต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  ท�ำหน้าที่ควบคุมฝ่ายเสียงข้างน้อยในสภาผู้แทน

ราษฎรในอดีตและน�ำประวัติการก่อตั้งพรรคการเมืองที่น่าสนใจย่อๆ  มาเสนอด้วย  ดังนี้

	 ๑.  พรรคประชาธิปัตย ์ 

	 เมื่อเดือนกุมภาพันธ์  ๒๔๘๙  มีผู้แทนราษฎร  ศิษย์ธรรมศาสตร์กลุ่มหนึ่ง  ไปหา

หม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช  ท่ีบ้านคุณพระพินิจฯ  พี่เขย  มากันหลายคน  มีนายใหญ ่             

ศวิตชาติ  นายสมบูรณ์  ศิริธร  นายเทียม  ชัยนันท์  นายเลียง    ไชยกาล  ฯลฯ  พวกเขา      

มาปรารภว่า  คณะเสรีไทยภายในที่หลายคนเป็นผู ้แทนราษฎร  โดยนายปรีดี  พนมยงค์                           

เป็นหัวหน้า  มีพฤติการณ์แสดงว่าจะคุมอ�ำนาจเป็นเผด็จการทางการเมือง  จ�ำเป็นต้องมี               

ฝ่ายค้านไว้  พวกเขาจึงเตรียมการเป็นผู้แทนฝ่ายค้าน  แต่ยังขาดผู้ท่ีจะเป็นหัวหน้า  จึงมาขอ

ให้หม่อมราชวงศ์เสนีย์รับเป็นหัวหน้า 

	 แต่หม่อมราชวงศ์เสนีย ์ก็ปฏิเสธไม่ขอเข ้าไปเกี่ยวข ้องด้วย  กลุ ่มผู ้แทนฯ                        

ขอความเห็นแนะน�ำว่า  มีผู้ใดที่เป็นคนซื่อสัตย์  สุจริต  และเป็นนักประชาธิปไตย  ซ่ึงพวกเขา       

จะขอให้เป็นหัวหน้า  หม่อมราชวงศ์เสนีย์จึงแนะน�ำว่า  ผู ้ น้ันคือ  คุณควง  อภัยวงศ์                

เพราะตลอดเวลาที่หม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช  ได้มอบหมายให้คุณควงเป็นผู้จัดการส่งข้าว       

ให้อังกฤษ  ท่านได้ท�ำงานโดยซื่อสัตย์สุจริต  มีประสิทธิภาพเป็นที่ยกย่องนับถือ  ทั้งเป็น                   
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คนหนึ่งในคณะก่อการ  พ.ศ.  ๒๕๗๕  ที่พอจะรู ้เส้นฝ่ายโน้นให้ด�ำเนินการเป็นหัวหน้า                 

ฝ่ายค้านได้

	 เมื่อกลุ่ม  ส.ส.  ฝ่ายค้านหายไปพักหนึ่ง  ก็กลับมาขอพบหม่อมราชวงศ์เสนีย์อีก 

คราวนี้มาแจ้งว่าคุณควงยอมรับเป็นหัวหน้าพรรคฝ่ายค้านแล้ว  แต่มีเงื่อนไขว่าจะต้องม ี            

หม ่อมราชวงศ ์เสนีย ์ เป ็นรองหัวหน้าพรรค  ต ่อมามีการนัดประชุมในวันเสาร ์ที่   ๕                       

เมษายน  พ.ศ.  ๒๔๘๙  เพราะเป็นวันหยุดของบริษัท  ที่ประชุมก�ำหนดนโยบายหลักๆ                

ที่จะสถาปนาประชาธิปไตยอย่างแท้จริง  และเป็นปรปักษ์ต่อเผด็จการทุกรูปแบบ  แต่ในปัจจุบัน

พรรคประชาธิปัตย์ถือเอาวันที่  ๖  เมษายนของทุกปีเป็นวันก่อตั้งพรรค  ซึ่งตรงกับวันจักรี

	 ในการประชุมคร้ังนั้น  เ ม่ือถึงวาระตั้ งชื่อพรรค  มี ผู ้แทนเสนอชื่อต ่างๆ                           

แต่คุณควงยังไม่พอใจ  หันไปถามหม่อมราชวงศ์เสนีย์จะเสนอชื่ออย่างไร  จึงเสนอว่าเท่าที่คิดได้              

ในขณะน้ัน  ชื่อ  “ประชาธิปัตย์”  เห็นเป็นอย่างไร  มีความหมายถึงผู้บ�ำเพ็ญประชาธิปไตย 

ต้องตามหลักนโยบายของพรรค  คุณควงชอบใจว่าใช้ได้  หันไปถาม  ส.ส.  มหาเกษม  บุญศรี 

อดีตเจ้าอาวาสฯ  ว่าใช้ได้หรือไม่  เจ้าคุณมหาเกษมตอบว่า  ทางบาลีไม่มีความหมาย            

แต่เมื่อใช้เป็นชื่อก็พอจะไปได้  ที่ประชุมจึงตกลงให้ใช้  “ประชาธิปัตย์”  เป็นชื่อพรรค                              

แต่ในเวลานั้นยังไม่มีกฎหมายว่าด้วยพรรคการเมือง  เพียงแต่กฎหมายให้การรับรองไว้เท่านั้น

	 ปัจจุบันนี้พรรคประชาธิปัตย์เป็นพรรคการเมืองที่เก่าแก่ที่สุดในประเทศไทยและ       

ยังด�ำเนินการกิจกรรมทางการเมืองอย่างต่อเนื่อง  ซึ่งในอดีตได้ผ่านเหตุการณ์ทางการเมือง

และฟ้องร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำส่ังยุบพรรคมาได้ถึงสองครั้ง  คือ  เมื่อปี  พ.ศ.  ๒๕๔๙ 

ถูกกล่าวหาว่ามีการจ้างพรรคเล็กให้ใส่ร้ายพรรคอ่ืน  และเมื่อปี    พ.ศ.  ๒๕๕๓  ถูกกล่าวหา

ว่าได้รับเงินบริจาคแต่ไม่แจ้งคณะกรรมการการเลือกตั้งและน�ำเงินไปใช้ผิดวัตถุประสงค ์                       

ของกฎหมาย  แต่ศาลวินิจฉัยให้ยกค�ำร้องทั้งสองครั้ง

	 ๒.  พรรคชาติไทย
	 ในท่ามกลางความเป็นไปท่ีพรรคต่างๆ  เริ่มเคล่ือนไหวกันอย่างคึกคัก  และ

ปรากฏเป็นข่าวในหนังสือพิมพ์ตลอดมานั้น  จนกระทั่งถึงปลายเดือนสิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗ 

จึงได ้ปรากฏเป ็นข ่าวในหนังสือพิมพ ์และถูกขนานนามว ่า  “กลุ ่มนายพล”  บ ้าง                                  

“กลุ่มราชครู”  บา้ง

	 จากการติดตามและวิเคราะห์การเมืองจากเหตุการณ์และสถานการณ์ของประเทศ

แล้ว  เป็นท่ีประจักษ์ชัดว่า  ฝ่ายซ้ายหรือพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย  (พคท.)  ได้สร้าง

และขยายอิทธิพลของนิสิตนักศึกษาและกลุ่มต่างๆ  ให้เป็นเครื่องมือสร้างความปั่นป่วนวุ่นวาย

ขึ้นในสังคมไทยอย่างได้ผลทั้งก่อนและหลังเหตุการณ์วันที่  ๑๔  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๖
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	 เมื่อคาดหมายอย่างแน่นอนว่า  เมื่อใดท่ีรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

พรรคการเมืองประกาศใช้  พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยจะต้องด�ำเนินงานทางการเมือง

ในแนวคู ่  คือ  ทั้งในสภาผู ้แทนราษฎรและนอกสภาผู ้แทนราษฎร  กล่าวคือ  ในสภา                          

เป็นหน้าที่ของกลุ่มบุคคลผู้แทรกอยู่ในพรรคการเมืองและนอกสภาผู้แทนราษฎรเป็นหน้าท่ี     

ของศูนย์กลางนิสิตนักศึกษา  กลุ่มแรงงานและกลุ่มชาวนา  ซึ่งเข้าไปแทรกแซงอย่างได้ผล               

อยู่แล้ว

	 จากสภาวการณ์ข้างต้น  กลุ่มพรรคชาติไทยได้พิจารณาเห็นว่า  เป็นความจ�ำเป็น

อย่างยิ่งที่จะต้องปกป้องต่อสู้กับพฤติการณ์เหล่านั้น  และการต่อสู้ท่ีควรกระท�ำก็คือ  การต่อสู้

ทางสภาผู้แทนราษฎร  ซ่ึงเป็นวิถีทางท่ีถูกต้องตามระบอบประชาธิปไตยและตามรัฐธรรมนูญ        

ถ้าหากส�ำเร็จมีชัยชนะทางสภาจนสามารถจัดตั้งรัฐบาลได้  จะเป็นโดยพรรคเดียวหรือ                    

หลายพรรคที่มีนโยบายร่วมกันได้ก็ตามก็สามารถจะหยุดยั้งและลิดรอนการเติบโตของพรรค

คอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยท้ังในสภาและนอกสภาได้  เพ่ือให้สัมฤทธ์ิผลในการด�ำเนิน

นโยบายดังกล่าว  ก็จ�ำเป็นต้องก่อตั้งพรรคของตนเองขึ้น  แทนที่จะไปเข้าร่วมหรืออยู่กับ       

พรรคการเมืองอื่นๆ

	 พรรคชาติ ไทยก ่ อตั้ ง ขึ้ น เมื่ อ วัน ท่ี   ๑๙  พฤศ จิกายน  พ .ศ .   ๒๕๑๗                                            

โดยกลุ่มนักการเมืองซอยราชครูที่เป็นเครือญาติกัน  น�ำโดย  พล.ต.ประมาณ  อดิเรกสาร 

พล.ต.ศิริ  สิริโยธิน  และพล.ต.ชาติชาย  ชุณหะวัณ  ซึ่งเป็นช่วงที่มีพรรคการเมืองต่างๆ                    

เกิดขึ้นมากมาย  และขณะนั้นเป็นช่วงที่การเมืองไทยอยู่หลังเหตุการณ์  ๑๔  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๖

	 เมื่อได้ประกาศชื่อพรรคออกไปแล้ว  ปรากฏว่ามีพรรคการเมืองบางพรรคมาต่อว่า 

ว่าเป็นการเอาเปรียบที่กลุ่มนี้ตั้งชื่อว่า  “พรรคชาติไทย”  เพราะค�ำว่า  “ชาติไทย”  เป็นค�ำที่

ท�ำความกระอักกระอ่วนใจให้มากท่ีจะต้องระมัดระวังค�ำพูดในการโจมตีพรรคนี้  โดยเฉพาะ       

ค�ำว่า  “ชาติไทย”  นี้เป็นค�ำที่มีความหมายและความส�ำคัญอยู่ในตัวเองอย่างล�้ำลึก  เป็นมงคล

นาม แต่เมื่อสมาชิกของพรรคมีความพร้อม  และความตั้งใจที่จะท�ำงานเพื่อชาติไทย  อันเป็น

ที่รักด้วยชีวิตจิตใจ  เป็นอุดมการณ์ที่สูงส่งซึ่งคนไทยยึดมั่นไม่เสื่อมคลาย  เพราะฉะนั้นจึงได้ให ้             

ชื่อพรรคว่า  “พรรคชาติไทย” 

	 แต่เมื่อปลายปี  พ.ศ.  ๒๕๕๑  พรรคชาติไทยได้สิ้นสุดบทบาททางการเมือง 

เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญมีมติเป็นเอกฉันท์สั่งยุบพรรคชาติไทย  ซึ่งเป็นผลมาจากการที่พรรค

ท�ำการทุจริตการเลือกตั้งในปลายปี  พ.ศ.  ๒๕๕๐  ภายหลังการยุบพรรคชาติไทยแล้ว           

สมาชิกของพรรคบางส่วนได้ย้ายไปสังกัด  “พรรคชาติไทยพัฒนา”  เพ่ือด�ำเนินกิจกรรม

ทางการเมืองร่วมกัน
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	 ๓.  พรรคความหวังใหม ่

	 เมื่อวันที่   ๒๗  มีนาคม  พ.ศ.  ๒๕๓๓  ได้มีบุคคลคณะหนึ่งไปยื่นขอจด

ทะเบียน  “พรรคความหวังใหม่”  พร้อมกับค�ำขวัญง่ายๆ  สั้นๆ  ว่า  “อยู่เย็นเป็นสุข”  และ

ในวันที่  ๑๑  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๓๓  ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในชื่อ  “พรรค                    

ความหวังใหม่”  โดยนายวีระ  สุวรรณกูล  เป็นหัวหนา้พรรคคนแรก 

	 นายอภิเชษฐ์  ค�ำยินดี  ผู ้ก ่อตั้งคนหนึ่งของพรรคความหวังใหม่กล่าวกับ

หนังสือพิมพ์มติชนรายวัน  ฉบับวันท่ี  ๒๘  มีนาคม  ๒๕๓๓  ว่า  “จะมี  ส.ส.  ไม่น้อยกว่า 

๕๐  คนเข้ามาร่วม  ขออย่าให้ผมตอบเลยว่า  พรรคความหวังใหม่เกี่ยวข้องกับ  พล.อ.ชวลิต 

หรือไม่  บอกได้แต่วา่ตั้งพรรคเพื่อขจัดความยากจน  มีผู้ใหญ่มอบหมายมาให้ผมด�ำเนินการ”

	 เมื่อวันที่  ๑๑  มิถุนายน  ๒๕๓๓  พล.อ.ชวลิตได้ลาออกจากต�ำแหน่งรองนายก

รัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของรัฐบาล  พล.อ.ชาติชายก็ถูกนักข่าวติดตาม

ถามตลอดถึ งชี วิตในเส ้นทางการเ มือง  จนในที่ สุดวัน ท่ี   ๓๑  สิ งหาคม  ๒๕๓๓                                               

ในการปาฐกถาทางการเมืองหัวข้อ  “จุดยืนทางการเมืองของ  พล.อ.ชวลิต”  ท่ีบรรยายให้กับ

สมาคมนักข่าวฟัง  นับเป็นบันไดก้าวแรกที่  พล.อ.ชวลิตประกาศจัดต้ังพรรคการเมืองเพื่อเข้าสู่        

เส้นทางการเมืองตามวิถีทางประชาธิปไตย  และในวันที่  ๑๖  ตุลาคม  ๒๕๓๓  ได้เปล่ียน

หัวหน้าพรรคจากเดิมเป็นนายวีระ  เป็น  พล.อ.ชวลิตแทน 

	 การตั้งชื่อ  “พรรคความหวังใหม่”  น�ำชื่อมาจากค�ำว่า  “ฮารับปันบารู”  ซึ่งเป็น     

ชื่อโครงการที่ไปใช้ในการพัฒนาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  ฮารับปันบารูเป็นภาษายาว ี            

แปลเป็นภาษาไทยวา่  “ความหวังใหม่”  ก็เลยน�ำชื่อนี้มาใช้ 

	 หลังการเลือกตั้งในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๔  พรรคไทยรักไทยจัดตั้งคณะรัฐมนตรี                

พรรคความหวังใหม่ได้เข้าร่วมรัฐบาล  หลังจากนั้นไม่นานมีการควบรวมพรรคความหวังใหม่

เข้ากับพรรคไทยรักไทย  พร้อมกับ  พล.อ.ชวลิต  หัวหน้าพรรค  ได้ลดบทบาททางการเมืองลงไป 

	 แต่ในวันท่ี  ๗  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๕  นายชิงชัย  มงคลธรรม  และสมาชิก

อีกจ�ำนวนหนึ่งได้จดทะเบียนพรรคความหวังใหม่ขึ้นมาอีกครั้งหนึ่ง  โดยที่ไม่เกี่ยวข้องกับ                      

ผู้บริหารพรรคชุดเดิมและได้เปลี่ยนสัญลักษณ์พรรคขึ้นใหม่  อาจกล่าวได้ว่าเป็น  “พรรค          

ความหวังใหม่  (ยุคหลัง)”

	 จากประวัติโดยสังเขปของแต่ละพรรคการเมืองข้างต้น  พบว่า  พรรคการเมือง            

ที่เคยมีสมาชิกท�ำหน้าที่เป็นผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  แล้ว  จ�ำนวน  ๓  พรรคการเมืองที่มีบทบาทส�ำคัญ

ทางการเมือง  ซึ่งแต่ละพรรคนั้นได้ก่อตั้งขึ้นในหลากหลายบริบททางการเมืองและได้ถูกค�ำสั่ง

ยุบพรรคตามค�ำวินิจฉัยของศาลไปบ้าง  ในอนาคตจะมีหัวหน้าพรรคการเมืองใดมาท�ำหน้าท่ี
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เป็นผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  หัวหน้าพรรคการเมืองนั้นต้องยึดม่ันในอุดมการณ์เช่นเดียวกัน  คือ                

เพื่อประเทศชาติ  พระมหากษัตริย์  และประชาชน  เป็นเปา้หมายสูงสุดเทา่นั้น 

ข้อเสนอแนะ

	 เมื่อเทียบต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายค้านฯ  กับต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี  ก็มีบทบาทหน้าที่

เหมือนกัน  คือ  อุทิศตนท�ำเพื่อพี่น ้องประชาชน  เมื่อเป็นผู ้น�ำฝ่ายค้านฯ  ก็ต ้องท�ำ                            

เพื่อประเทศชาติและประชาชนให้ดีที่สุด  เช่น  การพิจารณาว่ามีกฎหมายอะไรที่เอื้อประโยชน ์           

ให้กับประชาชน  ส่งเสริมให้มีการพัฒนาในประเทศ  แต่รัฐบาลยังไม่ด�ำเนินการ  พรรคฝ่ายค้าน    

ก็ควรจะช่วยเสริมให้มีการเสนอกฎหมายน้ัน  และช่วยส่งเสริมให้รัฐบาลด�ำเนินภารกิจหน้าที่

ด้วยความถูกต้อง  ชอบธรรม  หรือหากควรจะแก้ไขอย่างไร  พรรคฝ่ายค้านก็ควรจะเสนอแนะ

แก่ฝ่ายรัฐบาลในทางสร้างสรรค์  มิใช่ว่าจะมีความคิดที่จะล้มรัฐบาลที่ก�ำลังปฏิบัติภาระหน้าที่

บริหารราชการแผ่นดินอยู่  แต่หน้าที่ส�ำคัญคือ  เรื่องการตรวจสอบรัฐบาลให้ท�ำงานให้ถูกต้อง 

ให้ชอบธรรม  โดยหลักแล้วควรท่ีท้ังฝ่ายรัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านต้องท�ำงานประสานกัน 

เพราะทุกฝ่ายก็เป็นคนไทยด้วยการทั้งนั้น  ต้องมุ่งท่ีจะส่งเสริมประโยชน์  พัฒนาประเทศชาติ

ร่วมกนัอย่างมปีระสทิธผิล  อนัจะส่งผลให้พีน้่องประชาชนเพือ่นร่วมชาตไิด้รบัประโยชน์สงูสดุ 

	 อันที่จริงแล้วเป็นฝ่ายค้านไม่จ�ำเป็นต้องคัดค้านทุกเรื่อง  ค�ำว่า  “ค้าน”  มิได้

หมายความว่าต้องไม่เห็นด้วยทุกอย่าง  การท�ำหน้าที่ของฝ่ายค้านบางครั้งก็บอกว่าเห็นด้วย     

แต่มีข้อสังเกต  เห็นด้วยแต่อยากให้ปรับปรุง  หรือเห็นด้วยแต่คิดว่าน่าจะมีอะไรที่เสริมเข้าไปแล้ว

ด�ำเนินการให้ดีกว่านั้น  เพราะจริงๆ  แล้วฝ่ายรัฐบาลต้องมีเสียงข้างมากในสภาอยู่แล้ว               

ดังนั้น  หลักการหรือนโยบายท่ีส�ำคัญท่ีต้องการผลักดันฝ่ายรัฐบาลก็ด�ำเนินการได้อยู่แล้ว                 

แต่จะเป็นสิ่งท่ีงดงามหากฝ่ายรัฐบาลมีการรับข้อสังเกต  เสียงคัดค้าน  เสียงท้วงติง                               

เสียงวิจารณ์  อันจะท�ำให้ได้รับมุมมองที่ครบถ้วนสมบูรณ์  เพราะสิ่งเหลา่นี้มิใช่การขัดแย้งหรือ

ขัดขวาง  และหากสามารถท�ำให้สังคมเข้าใจถึงคุณค่าของการตรวจสอบตรงจุดนี้ได้  ก็จะเสริม

ท�ำให้สังคมไทยมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น

	 ฉะนั้น  เมื่อเปรียบให้  “ฝ่ายรัฐบาล”  เป็นเส้นเลือดแดงในการน�ำสิ่งท่ีเป็น

ประโยชน์มาพัฒนาประเทศชาติ  คงไม่ผิดที่จะกล่าว่า  “ฝ่ายค้าน”  ต้องเป็นเส้นเลือดด�ำ               

หากไม่มีเส้นเลือดด�ำหรือเส้นเลือดด�ำถูกท�ำลายไปจากร่างกายก็คงจะไม่สามารถมีชีวิตอยู่ได ้   

เพราะเส้นเลือดด�ำคอยท�ำหน้าที่ส่งเลือดที่ไม่มีคุณภาพจากเซลล์  เนื้อเยื่อ  และอวัยวะต่างๆ 

ที่ส่งผลเสียต่อร่างกายน�ำไปสู่กระบวนการปรับคุณภาพเลือดให้มีคุณภาพดีขึ้น  เพื่อปกป้อง               
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มิให้ร ่างกายต้องมีอันตราย  เช่นเดียวกันกับระบบการบริหารราชการแผ่นดิน  เพราะ                        

หากฝ่ายรัฐบาลบริหารราชการแผ่นดินไม่เป็นไปด้วยความสุจริต  ยุติธรรม  ก่อให้เกิดผลเสียหาย                        

มีการคอร์รัปชัน  ไม่คุ ้มค่า  ก็จะก่อให้มีความเดือดร้อนต่อพ่ีน้องประชาชน  แสดงว่า                       

ฝ่ายรัฐบาลมีคุณภาพเลือดท่ีไม่มีคุณภาพหรือมีคุณภาพต�่ำ  จ�ำเป็นต้องมีฝ่ายค้านท�ำหน้าที ่              

ตรวจสอบการท�ำงาน  การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายรัฐบาล  ให้มีความโปร่งใส  ยุติธรรม       

ก�ำจัดเลือดที่ไม่มีคุณภาพหรือคุณภาพต�่ำ  ไม่มีประโยชน์ออกจากระบบการบริหารราชการแผ่นดิน

ให้พ้นไปโดยวิธีการต่างๆ  เช่น  กระทู้ถาม  ตั้งคณะกรรมาธิการตรวจสอบเรื่องร้องเรียน หรือ

เสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ  เป็นต้น  เพ่ือให้ได้ระบบบริหารราชการ

แผ่นดินที่ดีต่อไป

	 สุดท้ายขอน�ำบทความของนายแพทย์ประเวศ  วะสี  ท่ีลงในหนังสือพิมพ์รายวัน

ประโยคหนึ่ง  ที่กล่าวถึงความส�ำคัญของฝ่ายค้านในระบบรัฐสภาไว้อย่างน่าสนใจว่า                            

“ในระบบเผด็จการไม่ชอบมีฝ่ายค้าน  แต่ในระบบประชาธิปไตยฝ่ายค้านมีความจ�ำเป็น

และเป็นของดี  เพื่อจะได้ถ่วงดุลและตรวจฝา่ยรัฐบาล  ยิ่งฝ่ายคา้นเข้มแข็งรัฐบาลยิ่งดี”
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เอกสารอ้างอิง

คอลัมน์:  กับแกล้มทางการเมือง:  ความเป็นมาพรรคการเมืองไทย.  เดลินิวส์  ฉบับที่:  ๒๑๐๖๙

  	 วันพุธที่  ๒๐  มิถุนายน  ๒๕๕๐

คอลัมน์:  ส่วนร่วมสังคมไทย:  เลียง  ไชยกาล.  เดลินิวส ์ ฉบับที่:  ๒๔๒๒๘  วันศุกร์ที่  ๑๒	

	 มิถุนายน  ๒๕๕๙

คอลัมน์:  ส่วนร่วมสังคมไทย:  โยนน�้ำ.  เดลินิวส์  ฉบับที่:  ๒๑๖๘๗  วันศุกร์ที่  ๒๗  กุมภาพันธ์

  	 ๒๕๕๒

คอลัมน์:  ส่วนร่วมสังคมไทย:  ‘ส.ส.หญิงคนแรกของไทย’.  เดลินิวส์  ฉบับที่:  ๒๓๘๗๑

  	 วันศุกร์ที่  ๒๐  กุมภาพันธ์  ๒๕๕๘

นายเลียง  ไชยกาล.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๒  เมษายน  ๒๕๖๑,  จาก  https://th.wikipedia.org/	

	 wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87	

	 _%E0%B9%84%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0	

	 %B8%A5

ประมาณ  อดิเรกสาร.  (ธันวาคม  ๒๕๔๙).  ๙๔  ฤดูฝน...คนช่ือ  ‘ประมาณ’.  กรุงเทพฯ: 

	 สื่อวัฏสาร.

ประเวศ  วะสี.  ยิ่งฝ่ายค้านเข้มแข็งรัฐบาลยิ่งดีขึ้น.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๑๕  พฤษภาคม  ๒๕๖๑,

  	 จาก  http://www.oocities.org/siamintellect/resources/Democracy.pdf

พรรคชาติไทย.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๑  พฤษภาคม  ๒๕๖๑,  จาก  https://th.wikipedia.org/wiki	

	 /%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%8A%E0	

	 %B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2 

พรรคความหวังใหม่.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๑  พฤษภาคม  ๒๕๖๑,  จาก  https://th.wikipedia.	

	 org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%	

	 84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%A7%	

	 E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0	

	 %B9%88 



75ผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร:  เส้นเลือดด�ำของระบบรัฐสภา

ศุภพรรัตน์  สุขพุ่ม.  ผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร.  สืบค้นเมื่อวันที่  ๒๔  เมษายน  	

	 ๒๕๖๑,  จาก  http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%	

	 B9%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%B3%E0%B8%9D%E0%B9%88%	

	 E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%84%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%	

	 B8%99%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%	

	 B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%	

	 E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%	

	 B8%A3

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร.  (มิถุนายน  ๒๕๕๕).  ๘  ทศวรรษ  รัฐสภาไทย.  	

	 รัฐสภาสาร,  ๖๐(๖).

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร.  (กันยายน  ๒๕๖๐).  เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญ 

	 ปี  ๒๕๔๐-๒๕๕๐  และรัฐธรรมนูญ  ปี  ๒๕๖๐.  (พิมพ์ครั้งที่  ๒).  กรุงเทพฯ:  	

	 ส�ำนักการพิมพ์.

เสนีย์  ปราโมช,  ม.ร.ว.  (ตุลาคม  ๒๕๔๘).  ชีวลิขิต.  (พิมพ์ครั้งที่  ๒).  มูลนิธิ  ม.ร.ว.เสนีย์ 

	 ปราโมช.

อภิวัฒน์  วรรณกร.  (๒๕๔๐).  เดินทัพทางไกลหมื่นไมล์แห่งชีวิต  พล.อ.  ชวลิต  ยงใจยุทธ. 	

	 กรุงเทพฯ:  ส�ำนักพิมพ์มติชน.



	 *	นักวิเทศสัมพันธ์ช�ำนาญการ  ส�ำนักภาษาตา่งประเทศ  ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

บทน�ำ

	 รัฐสภาเป ็นองค์กรท่ีมีบทบาทหน้าที่ ในการใช ้อ�ำนาจทางด้านนิติบัญญัต ิ                           

ตามหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  หน้าที่ส�ำคัญของรัฐสภา

นอกจากกระบวนการด�ำเนินงานทางด้านนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมายแล้ว  บทบาทภารกิจหลัก            

อีกประการคือ  การควบคุมถ่วงดุลการใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหารด้วยการติดตามและตรวจสอบ             

การท�ำงาน  เพราะสมาชิกรัฐสภาถือเป็นผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนให้เข้ามาท�ำหน้าที่

เป็นตัวแทนประชาชนท้ังหลายเหล่านั้นในการควบคุมการท�ำงานของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล             

ให้เกิดความเหมาะสมถูกต้อง  มีความโปร่งใส  และเกิดประสิทธิภาพในการท�ำงาน  ดังนั้น 

การตรวจสอบการท�ำงานของฝ่ายบริหารจึงถือเป็นอ�ำนาจหน้าที่ส�ำคัญอย่างหนึ่งของรัฐสภา            

ที่ก�ำหนดไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย

สมใจ  ทองกุล*

รัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี  (เกาหลีใต้) 

กับบทบาทการตรวจสอบฝ่ายบริหาร

ที่มา: http://thai.cri.cn/247/2015/12/01/233s237758.htm



77รัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี  (เกาหลีใต้)  กับบทบาทการตรวจสอบฝ่ายบริหาร

	 สมาชิกรัฐสภาเป็นตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้งจากประชาชน  มีบทบาทหน้าท่ีส�ำคัญ

ในการควบคุมการท�ำงานของฝ่ายบริหาร  มีการอภิปรายการท�ำงานของรัฐบาล  การพิจารณา

แต่งตั้งหรือถอดถอดผู้ด�ำรงต�ำแหน่งส�ำคัญในฝ่ายบริหาร  นับเป็นภารกิจท่ีส�ำคัญของสมาชิก

รัฐสภาทั้งหลายในการใช้อ�ำนาจทางฝ่ายนิติบัญญัติต่อการควบคุมการท�ำงานของฝ่ายบริหาร

โดยชอบธรรมตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

	 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีนับตั้งแต่ฉบับแรก๑  ตามมาตรา   ๔๓ 

ได้ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่า  “รัฐสภามีอ�ำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบการท�ำงาน                               

ฝ่ายบริหาร  โดยสามารถร้องขอให้มีการส่งเอกสาร  ข้อมูลหลักฐานที่จ�ำเป็น  การเรียก

มาให้ถ้อยค�ำหรือการแสดงความคิดเห็นต่อท่ีประชุมรัฐสภาได้”  ท้ังนี้  การด�ำเนินการ            

ดังกล่าวจึงก�ำหนดให้มีการเปิดเผยข้อมูลรายละเอียดแก่สาธารณชนรับทราบอย่างทั่วถึง                    

ซึ่งตลอดช่วงเวลาท่ีผ่านมาภารกิจดังกล่าวของรัฐสภาเกาหลีใต้นับว่าเป็นอีกหนึ่งบทบาท                     

ที่ส�ำคัญและได้รับความสนใจจากภาคประชาสังคมและประชาชนทั่วไปอยา่งแพร่หลาย

	 อาจกล่าวได้ว่า  ผลการด�ำเนินงานในการบริหารประเทศของรัฐบาลสามารถ

สะท้อนและปรากฏเป็นที่ประจักษ์แก่สาธารณะว่าเกิดประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใดนั้น               

ปัจจัยหนึ่งจึงขึ้นอยู่กับการท�ำหน้าท่ีของสมาชิกรัฐสภาในการแสดงบทบาทของตนอย่างเต็มที่

ต ่อการเฝ้าติดตามและตรวจสอบการท�ำงานของฝ่ายบริหาร  ซึ่งหมายถึงองค์กรหรือ                

หน่วยงานภาครัฐท้ังหลาย  นับเป็นมาตรการและกลไกอย่างหนึ่งที่ส�ำคัญในการประเมินผล

การท�ำงานฝ่ายบริหารว่าเกิดความถูกต้องเหมาะสม  เกิดความโปร่งใส  และมีประสิทธิภาพ

หรือไม่  ดังนั้น  สมาชิกรัฐสภาผู้เป็นตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้งจากประชาชนจึงจ�ำเป็นต้องท�ำ

หน้าที่แทนประชาชนส่วนใหญ่เหล่านั้นของประเทศ

	 นับตั้งแต่การแก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญของเกาหลีใต้เมื่อป ี ๒๕๓๐  เป็นต้นมา 

โดยเฉพาะการตระหนักและให้ความส�ำคัญในประเด็นการควบคุมการท�ำงานของฝ่ายบริหาร

	 ๑	รัฐธรรมนูญฉบับแรกของสาธารณรัฐเกาหลี  ประกาศใช้เมื่อวันที่  ๑๗  กรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 
(ค.ศ.  ๑๙๔๘)  ถือเป็นการเร่ิมต้นรูปแบบการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตยด้วยการน�ำ                             
ของประธานาธิบดีอี  ซึง  มัน  ซึ่งเป็นผู้น�ำประเทศคนแรกภายหลังเกาหลีใต้ได้รับอิสรภาพและได้เริ่มจัดตั้ง
รัฐบาลขึ้นเมื่อวันท่ี  ๑๕  สิงหาคม  ปีเดียวกัน  จนกระทั่งต่อมาในปี  พ.ศ.  ๒๔๙๕  (ค.ศ.  ๑๙๕๒)                       
ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่  ๒
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เพื่อให้เกิดความเคร่งครัดเข้มงวดยิ่งขึ้น  บทความชิ้นน้ีได้ศึกษาวิเคราะห์รูปแบบ  วิธีการ  และ

กระบวนการด�ำเนินงานของรัฐสภาเกาหลีใต้เกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ในการควบคุมและถ่วงดุล

การใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหาร  โดยมุ ่งเน้นในบริบทการท�ำงานของ  “คณะกรรมาธิการ”                               

ในการท�ำหน้าที่ติดตามและตรวจสอบการท�ำงานฝ่ายบริหารว่ามีขั้นตอน  วิธีการ  และ

กระบวนการด�ำเนินงานอย่างไร  ทั้งนี้เนื่องจากมีลักษณะการด�ำเนินงานท่ีค่อนข้างแตกต่าง             

กับการด�ำเนินงานในรัฐสภาไทย  จึงหวังว่าเนื้อหาในบทความชิ้นนี้จะเป็นประโยชน์และ

อาจสามารถน�ำมาประยุกต์ใช้กับรัฐสภาไทยได้ในอนาคตต่อไป

	 ภารกิจส�ำคัญของสมาชิกรัฐสภานอกจากหน้าที่ในการพิจารณาจัดท�ำร่างกฎหมาย 

และการพิจารณากลั่นกรองงบประมาณแผ่นดินแล้ว  บทบาทหน้าที่ส�ำคัญอีกประการคือ               

การติดตาม  ตรวจสอบประสิทธิภาพการท�ำงานของหน่วยงานภาครัฐทั้งหลาย  ถือเป็น                      

อีกหนึ่งภารกิจส�ำคัญของรัฐสภาที่สามารถช่วยสะท้อนผลการท�ำงานของฝ่ายบริหารต่อสาธารณะ

ว่าการท�ำงานท้ังหลายเหล่านั้นเกิดประสิทธิภาพ  หรือมีคุณภาพมากน้อยเพียงใด  ดังน้ัน 

กลไกการท�ำงานของฝ ่ายนิติบัญญัติ จึงย ่อมต ้องมีความก ้าวหน้าเป ็นท่ียอมรับและ                                      

เกิดความเลื่อมใสศรัทธาจากประชาชนด้วย

	 ๑.	หลักการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายนิติบัญญัติ
	 การประเมินประสิทธิภาพการท�ำงานของฝ่ายบริหารนับเป็นหน้าที่หลักของรัฐสภา

ที่ต้องติดตามและควบคุมการท�ำงานของรัฐบาล  ทั้งการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน  การจัดท�ำ

และการบังคับใช้กฎหมายให้เกิดประสิทธิภาพ  สามารถส่งผลเป็นท่ีประจักษ์ชัดแก่สายตา

ประชาชนถึงศักยภาพการบริหารงานสอดคล้องตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้ประกาศไว้ 

	 การควบคุมทางกระบวนการนิติบัญญัต ิ (Legislative  Control)  นับเป็นกลไกส�ำคัญ

ในการประเมินผลการท�ำงานฝ่ายบริหาร  รัฐสภาจึงถือเป็นองค์กรท�ำหน้าที่แทนประชาชน               

ทั้งปวง  ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในการก�ำกับและควบคุมการท�ำงาน             

ของรัฐบาลให้เกิดความสอดคล้องเหมาะสมตามนโยบายการบริหารประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ

และเกิดความถูกต้องโปร่งใส 

	 ส�ำหรับในเกาหลีใต้  ประเด็นดังกล่าวเร่ิมมีการตระหนักถึงครั้งแรกในปี  ๒๕๒๓ 

จากการศึกษาพบว่าการด�ำเนินงานในช่วงแรกเป็นหน้าที่ของผู ้ตรวจการแผ่นดินในฐานะ                     

เป็นองค์กรที่ตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญให้มีหน้าที่ติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน          

ทั้งรายรับและรายจ่ายของประเทศ  ต่อมาการบริหารประเทศหรือการด�ำเนินนโยบายต่าง  ๆ           

ของรัฐบาล  องค์กรภาครัฐ  และเจ้าหน้าท่ีทั้งหลายเริ่มมีความสลับซับซ้อนและหลากหลาย

มากขึ้น  จึงเริ่มมีการทบทวนแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เป็นปัญหาหรืออุปสรรค
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เก่ียวกับการด�ำเนินงานในห้วงระยะเวลาที่ผ่านมา  มีการศึกษารูปแบบวิทยาการจัดการ             

(Management  Science)  การศึกษาวิเคราะห์เพื่อประเมินผลนโยบายของรัฐบาลว่าเกิดผลสัมฤทธิ์

หรือมีคุณภาพมากน้อยเพียงใด

	 กล่าวได้ว่า  ปัจจุบันองค์กรและบุคลากรของฝ่ายบริหารทั้งหลายมีความเชี่ยวชาญ

อย่างหลากหลายกว่าองค์กรในฝ่ายนิติบัญญัติ  องค์กรของรัฐมีอ�ำนาจในการควบคุมสั่งการ

ผ่านกลไกต่าง  ๆ  ทั้งหลายของประเทศ  ในขณะที่รัฐสภามีอ�ำนาจหน้าที่ในการเฝ้าติดตาม

และควบคุมการท�ำงานฝ่ายบริหาร  ซึ่งบุคคลผู้มีต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตร ี         

รวมถึงต�ำแหน่งส�ำคัญอื่น  ๆ  ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้น  ก�ำหนดให้รัฐสภามีอ�ำนาจ        

ในการเรียกบุคคลเหล่านั้นเข้ามาให้ข้อมูลไปจนกระทั่งถึงการใช้อ�ำนาจถอดถอนพ้นจาก

ต�ำแหน่ง นี่ถือเป็นบทบาทหน้าที่ส�ำคัญในการตรวจสอบและถ่วงดุลอ�ำนาจโดยรัฐสภาในฐานะ

องค์กรนิติบัญญัติ  เป็นการใช้อ�ำนาจตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ก�ำหนดไว้ผ่านกลไก                 

การท�ำงานตามวิถีทางประชาธิปไตย  จึงนับเป็นมาตรการป้องกันการใช้อ�ำนาจอย่างเกิน

ขอบเขตของฝ่ายบริหาร

	 ทั้งนี้  หลักการทั่วไปของการตรวจสอบนโยบายการบริหารงานของรัฐบาล 

ประกอบด้วย  ๒  คุณลักษณะส�ำคัญ  คือ  การวิเคราะห์นโยบาย  (Policy  Analysis)  และ 

การประเมินผลนโยบาย  (Pol icy  Evaluat ion)  ซึ่ งเป ็นการวิเคราะห์องค ์ประกอบ                                       

ของนโยบาย  การก�ำหนดกิจกรรมหรือโครงการเฉพาะ  ซึ่งจ�ำเป็นต้องมีการประเมินผลและ

วิเคราะห์อย่างรอบด้านในการประเมินนโยบายการด�ำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐเหล่านั้น 

ทั้งนี้   ฝ ่ายนิติบัญญัติจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงองค์ประกอบดังกล่าวเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ ์                                 

ในการท�ำงานของรัฐสภา  อย่างไรก็ตาม  ในช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมายังคงพบจุดอ่อนในการท�ำ

หน้าที่ของรัฐสภา  เช่น  ระยะเวลาด�ำเนินการ  จ�ำนวนหน่วยงานเป้าหมายที่เกี่ยวข้อง  และ

ประสิทธิภาพการด�ำเนินงาน  ล้วนเป็นประเด็นปัญหาและอุปสรรคท่ียังคงมีการถกเถียง                      

ของบรรดาผู้เกี่ยวข้องมาอย่างต่อเนื่อง  ซึ่งจ�ำเป็นต้องแสวงหาแนวทางหรือมาตรการปรับปรุง

แก้ไขต่อไป

	 ๒.	บทบาทรัฐสภาในการควบคุมฝ่ายบริหาร
	 นับต้ังแต่เกาหลีใต้ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกเม่ือปี  ๒๔๙๑  (ค.ศ.  ๑๙๔๘) 

แต่กระบวนการ  กลไกด�ำเนินงาน  หรือมาตรการควบคุมการท�ำงานฝ่ายบริหารนั้น                                  

ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาเพื่อตระหนักให้เห็นถึงความส�ำคัญจนสามารถด�ำเนินการได้อย่างจริงจัง                

ในอีกหลายสิบปีผ่านมา  คือ  นับตั้งแต่ปี  ๒๕๓๑  เป็นต้นมา  หรือในสมัยสาธารณรัฐที่  ๖ 
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(Sixth  Republic)๒  ซึ่งบทบาทการท�ำงานในฝ่ายนิติบัญญัติทั้งกระบวนการตรากฎหมายและ     

การพิจารณางบประมาณแผ่นดินนั้น  มีการให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นและเป็นประโยชน์ต่อการท�ำงาน

แก่รัฐสภามากขึ้น  มีการวิพากษ์วิจารณ์การท�ำงานในกรณีเกิดข้อผิดพลาดหรือกรณีไม่ประสบ

ผลส�ำเร็จตามเป้าหมายที่ก�ำหนดไว้  มีการควบคุมการท�ำงานผ่านกลไกต่าง  ๆ  ของรัฐสภา

อย่างมีประสิทธิภาพ  สอดคล้องกับในยุคปัจจุบันที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพจนสามารถขยาย

ขอบเขตกว้างขวางมากยิ่งขึ้น

	 	 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเกาหลี  มาตรา  ๖๑  วรรค  ๑  ระบุให้  “รัฐสภา         

มีอ�ำนาจหน้าที่ตรวจสอบการบริหารประเทศหรือการสืบสวนการบริหารงานของรัฐบาล

ในประเด็นเฉพาะได้  โดยสามารถร้องขอให้มีการส่งเอกสารหลักฐานท่ีจ�ำเป็น  และ

สามารถเรียกพยานหรือมีการให้ข้อมูลได้”  ซึ่งสอดคล้องกับกฎหมายการตรวจสอบและ

การสอบสวนการท�ำงานของฝ่ายบริหาร  โดยคณะกรรมาธิการ๓  ของรัฐสภามีอ�ำนาจหน้าที่

ด�ำเนินการตามกฎหมายฉบับน้ีในการติดตามตรวจสอบการท�ำงานหน่วยงานรัฐบาลกลางและ

รัฐบาลส่วนท้องถิ่นในประเด็นการท�ำงานอย่างใดอย่างหนึ่งท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสังคม 

ประเทศชาติ  หรือประเด็นที่เกิดความเคลือบแคลงสงสัยถึงความถูกต้องเหมาะสมในการบริหาร

ประเทศ  การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน  ส�ำหรับกรณีจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการสอบสวนในประเด็น

ที่มีลักษณะเฉพาะ  ให้ด�ำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือท�ำหน้าที่ได้  ดังตาราง

ดังนี้

 
	 ๒	ตรงกับในสมัยประธานาธิบดีโน  แทอู  ประธานาธิบดีคนที่  ๑๓  โดยในสมัยนี้บทบัญญัติ                    
ในรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้ประธานาธิบดีสามารถด�ำรงต�ำแหน่งได้เพียงสมัยเดียว  คือ  ๕  ปี  อีกทั้งยังมี                        
การส่งเสริมบทบาทการท�ำหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติให้เพิ่มมากขึ้น  โดยเฉพาะภารกิจการตรวจสอบการท�ำงาน
ของฝ่ายบริหาร
	 ๓	คณะกรรมาธิการของรัฐสภาเกาหลีใต้  ประกอบด้วย  ๑๘  คณะ  ได้แก่  ๑.  คณะกรรมาธิการ
กิจการสภา  ๒.   คณะกรรมาธิการกฎหมายและการยุติธรรม  ๓.  คณะกรรมาธิการการเ มือง                                                       
๔.  คณะกรรมาธิการการคลัง  ๕.  คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร                      
๖.  คณะกรรมาธิการการศึกษา  วัฒนธรรม  ท่องเที่ยว  และการกีฬา  ๗.  คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ
และการรวมชาติ  ๘.  คณะกรรมาธิการกลาโหม  ๙.  คณะกรรมาธิการความปลอดภัยและการบริหาร
สาธารณะ  ๑๐ .   คณะกรรมาธิ ก า ร เกษตร   อาหาร   กิ จการชนบท  ทะ เล   และการประมง                                                                 
๑๑.  คณะกรรมาธิการอุตสาหกรรม  พาณิชย์  และพลังงาน  ๑๒.  คณะกรรมาธิการสาธารณสุขและสวัสดิการ        
๑๓.  คณะกรรมาธิการสิ่งแวดล้อมและแรงงาน  ๑๔.  คณะกรรมาธิการคมนาคม  ๑๕.  คณะกรรมาธิการ
ข้อมูลข่าวสาร  ๑๖.  คณะกรรมาธิการสตรีและครอบครัว  ๑๗.  คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณางบประมาณ 
๑๘.  คณะกรรมาธิการวิสามัญจริยธรรม  (สมใจ  ทองกุล.  ศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการนิติบัญญัติ                 
ระหว่างรัฐสภาไทยกับรัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี.  เอกสารเผยแพร่ในโครงการประชุมวิชาการนานาชาติ                  
เกาหลีศึกษา–ไทยศึกษา  ครั้งที่  ๔. บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย)
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	 ๓.	มาตรฐานการท�ำงานของรัฐสภา
	 การก�ำหนดนโยบายของรัฐสภาส�ำหรับใช ้ เป ็นแนวทางหรือบรรทัดฐาน                                       

ในการท�ำงานกับเรื่องดังกล่าว  จ�ำเป็นต้องยึดถือหลักการส�ำคัญเพื่อให้มีมาตรฐาน  ได้แก่ 

ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ  (Economy)  ความมีประสิทธิภาพ  (Efficiency)  และการเกิด 

ประสิทธิผล  (Effectiveness)  ทั้งนี้  บทบัญญัติในกฎหมายได้ก�ำหนดเง่ือนไขการท�ำงาน                   

ของรัฐสภาในการตรวจสอบน้ันว่า  จักต้องไม่เป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประเด็นส่วนบุคคล               

การแทรกแซงอ�ำนาจหน้าที่หรือการเปิดเผยข้อมูลทางราชการที่ไม่จ�ำเป็น  และการตรวจสอบนั้น

ให้ด�ำเนินการแล้วเสร็จภายในระยะเวลาไม่เกิน  ๓๐  วัน  ก่อนเปิดประชุมสมัยสามัญหรือ

สามารถด�ำเนินการได้ในช่วงการประชุมสมัยสามัญ

	 ๔	การตรวจสอบของรัฐสภา  ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๖๑  ก�ำหนดให้คณะกรรมาธิการ
ที่เกี่ยวข้องมีอ�ำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบการท�ำงานหน่วยงานภาครัฐ  ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ                
ให้เสร็จสิ้นภายในระยะเวลา  ๓๐  วัน  ก่อนการเปิดประชุมสมัยสามัญ  โดยหน่วยงานเป้าหมายคือ                     
หน่วยงานรัฐบาลกลาง  หน่วยงานรัฐบาลส่วนท้องถิ่น  และรัฐวิสาหกิจ
	 ๕	การสอบสวนของรัฐสภา  คือ  การที่สมาชิกรัฐสภาจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๔  ของจ�ำนวน
สมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่เข้าชื่อเสนอให้รัฐสภาด�ำเนินการสอบสวนประเด็นเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร
ประเทศ  โดยประธานรัฐสภาจะแต่งต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาเพื่อด�ำเนินการสอบสวนหรือมอบหมาย
ให้คณะกรรมาธิการสามัญที่เกี่ยวข้อง

ตารางที่  ๑  เปรียบเทียบกลไกการด�ำเนินงานระหว่างการตรวจสอบกับการสอบสวนของคณะกรรมาธิการ

	 ประเภท	 การตรวจสอบ๔	 การสอบสวน๕

	 กลไกด�ำเนินงาน	 ตามบทบัญญัติกฎหมาย	 สมาชิกรัฐสภาเห็นชอบ  ๑  ใน  ๔ 

	 	 	 ของสมาชิกที่มีอยู่

	 ผู้รับผิดชอบ	 คณะกรรมาธิการสามัญ	 คณะกรรมาธิการวิสามัญหรือกรรมาธิการ

	 	 	 ในคณะกรรมาธิการสามัญ

	 ลักษณะประเด็น	 ประเด็นทั่วไป	 ประเด็นเฉพาะ

	 การด�ำเนินงาน	 ตามแผนที่ก�ำหนดไว้	 ตามแผนที่ก�ำหนดไว้

	 ระยะเวลา	 ก่อนเปิดประชุมรัฐสภาสมัยสามัญ	 ช่วงเวลาตามแผนการสอบสวน

	 	 ภายใน  ๓๐  วัน  หรือ	 ที่ก�ำหนดไว้

	 	 ช่วงการประชุมรัฐสภาสมัยสามัญ
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	 การตรวจสอบประสิทธิภาพการท�ำงานขององค์กรภาครัฐทั้งหลายให้ด�ำเนินการ

ตามแผนที่ก�ำหนด  ช่วงระยะเวลา  และขั้นตอนตามล�ำดับ  เมื่อเสร็จสิ้นการด�ำเนินงาน

เรียบร้อยแล้ว  คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องจะเสนอรายงานผลการด�ำเนินงานนั้นแก่ที่ประชุม

รัฐสภาเพื่อผ่านความเห็นชอบ  และรัฐสภาจะส่งรายงานผลนั้นไปยังรัฐบาลเพ่ือด�ำเนินการ

ปรับปรุงแก้ไขตามข้อเสนอแนะของรัฐสภา

ที่มา:  http://www.kyeonggi.com/?mod=news&act=articleView&idxno=1405270

	 คณะกรรมาธิการการคลังพิจารณาผลการด�ำเนินงานของรัฐบาลประจ�ำปี  ๒๕๖๐  โดยมีนายคิม 

ดง-ยอน  รองนายกรัฐมนตรีด้านเศรษฐกิจ  และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังฯ  เข้าร่วมช้ีแจงต่อที่ประชุม 

เมื่อวันที ่ ๒๐  ตุลาคม  ๒๕๖๐

ตารางที่  ๒  แสดงหน่วยงานต่าง  ๆ  ที่รัฐสภามีอ�ำนาจหน้าที่ด�ำเนินการตรวจสอบการท�ำงาน

	 ประเภท		  หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

หน่วยงานที่สอดคล้องกับ	 หน่วยงานของรัฐที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย

อ�ำนาจหน้าที่คณะกรรมาธิการ	 หน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับมหานคร  จังหวัด  เมือง

	 หน่วยงานตามกฎหมายบริหารองค์กรสาธารณะ  เช่น  ธนาคารแห่งชาต ิ	

	 สหกรณ์การเกษตร

หน่วยงานอื่นนอกเหนือ	 หน่วยงานย่อยอื่นนอกเหนืออ�ำนาจหนา้ที่คณะกรรมาธิการ

อ�ำนาจหน้าที่คณะกรรมาธิการ	 ที่ต้องด�ำเนินการ  เช่น  องค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น  องค์กร		

	 ปกครองส่วนท้องถิ่น
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พิจารณาช่วงเวลา

ตรวจสอบ

จัดท�ำแผน

การด�ำเนินงาน

เสนอประเด็นการตรวจสอบ

เสนอต่อที่ประชุมรัฐสภา

ร้องขอให้มีการส่งรายงาน

เอกสาร

ด�ำเนินการตรวจสอบ

เสนอรายงานผล

การตรวจสอบ

เสนอเข้าสู่ที่ประชุมรัฐสภา

เสนอต่อให้รัฐบาล

ด�ำเนินการ

แผนผังที่  ๑  แสดงขั้นตอนกระบวนการท�ำงานของรัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายบริหารประจ�ำปี

	 ก�ำหนดช่วงเวลาไม่เกิน  ๓๐  วัน  ก่อนการเปิดประชุมรัฐสภาสมัยสามัญ

	 สามารถด�ำเนินการในช่วงประชุมสมัยสามัญได้

  พิจารณาจัดท�ำแผนการตรวจสอบร่วมกับคณะกรรมาธิการกิจการสภา

  ด�ำเนินการในช่วงสมัยสามัญหรือสมัยวิสามัญของแต่ละปี

  ส่งเรื่องหรือประเด็นในการตรวจสอบแก่คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้อง

	 รายงานแผนการตรวจสอบต่อที่ประชุมรัฐสภา

	 ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการจัดส่งข้อมูล  รายงาน  หรือเอกสาร

	 ล่วงหน้าเป็นเวลา  ๗  วัน  ก่อนวันเริ่มต้นด�ำเนินการตรวจสอบ

	 แจ้งวัน  เวลาที่จะด�ำเนินการตรวจสอบแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

	 ที่ประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณาเอกสาร  รายงาน  หรือข้อมูล

	 ที่เกี่ยวข้อง  มีการซักถามและชี้แจงต่อที่ประชุม  สรุปรายงานผล 

	 และแจ้งวันสิ้นสุดในการตรวจสอบ

	 คณะกรรมาธิการแต่ละคณะเสนอรายงานผลการตรวจสอบแก่ประธานรัฐสภา

	 ที่ประชุมรัฐสภาอภิปรายและให้ความเห็นชอบรายงานผลการตรวจสอบ

	 ส่งรายงานผลการตรวจสอบให้รัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  พร้อมทั้ง	

	 ให้มีการด�ำเนินการตามข้อเสนอแนะ  หรือให้ด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขต่อไป

	 รัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องรายงานผลการด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไข

	 ต่อรัฐสภา
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	 การตรวจสอบประสิทธิภาพการท�ำงานของรัฐบาลในแต่ละปี๖  ถือเป็นบทบาท

และอ�ำนาจหน้าท่ีส�ำคัญของฝ่ายนิติบัญญัติที่ต ้องด�ำเนินการอย่างเคร่งครัดและจริงจัง                      

ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีก�ำหนดไว้  ซึ่งการท�ำหน้าท่ีของรัฐสภาเกาหลีใต้ค่อนข้าง                      

มีความโดดเด่นและเป็นท่ียอมรับในสังคมอย่างกว้างขวาง  เช่นเดียวกับรัฐสภาในต่างประเทศ       

ทั้งหลาย  อาทิ  สหรัฐอเมริกา  เยอรมนี  ฝรั่งเศส  ญี่ปุ่น  และประเทศอังกฤษ  ต่างมีรูปแบบ                   

ขั้นตอน  และกระบวนการท�ำงานที่มีความก้าวหน้าเป็นที่ยอมรับจากประเทศอ่ืน  ท�ำให้

สามารถน�ำมาศึกษาเรียนรู้  หรือน�ำมาประยุกต์ใช้อย่างเหมาะสมเก่ียวกับขั้นตอนกระบวนการ

ท�ำงานดังกล่าวได้

	 คณะกรรมาธิการการต ่างประเทศฯ  พิจารณาผลการด�ำ เ นินงานประจ�ำป ี   ๒๕๖๐                                      

ของสถานเอกอัครราชทูตสาธารณรัฐเกาหลีประจ�ำประเทศไทย  โดยมีนายโน  กวัง-อิล  เอกอัครราชทูต

สาธารณรัฐเกาหลีประจ�ำประเทศไทย  เข ้าร ่วมช้ีแจงต่อที่ประชุม  เมื่อวันที่   ๑๙  ตุลาคม  ๒๕๖๐                                        

ณ  สถานเอกอัครราชทูตสาธารณรัฐเกาหลีประจ�ำประเทศไทย  กรุงเทพฯ

	 ๖	ในแต่ละปีคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องของรัฐสภาจะด�ำเนินการตรวจสอบการท�ำงานหน่วยงาน
ภาครัฐทั้งหลายให้เสร็จสิ้นภายในระยะเวลา  ๓๐  วัน  โดยในปี  ๒๕๖๐  รัฐสภาเกาหลีใต้ได้ด�ำเนินการตั้งแต่
ช่วงระหว่างวันที่  ๑๒–๓๑  ตุลาคม  ปีเดียวกัน  มีหน่วยงานทั้งส้ิน  จ�ำนวน  ๗๐๑  หน่วยงาน  ครอบคลุม                
ทั้งหน่วยงานของรัฐบาลกลาง  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และธนาคารแห่งชาติ  เป็นต้น

ที่มา:  http://www.yonhapnews.co.kr/...
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	 อย่างไรก็ตาม  การท�ำหน้าที่ในรัฐสภาเกาหลีใต้แม้จะมีบทบาทเป็นที่ยอมรับ                  

ในสังคมอย่างกว้างขวางก็ตาม  แต่พบว่ายังมีปัญหาอุปสรรคเกี่ยวกับการด�ำเนินงานอีกมาก                   

ทั้งประเด็นการร้องขอให้หน่วยงานภาครัฐท่ีเกี่ยวข้องด�ำเนินการส่งข้อมูล  รายงาน  หรือ                

หลักฐานอื่นที่จ�ำเป็น  เพื่อน�ำมาใช้ประกอบการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ  ซึ่งค่อนข้าง         

แตกต่างกับการท�ำงานในรัฐสภาสหรัฐฯ  ท่ีมีกลไกการท�ำงานในประเด็นเร่ืองดังกล่าวท่ีค่อนข้าง

เข้มงวดและมีศักยภาพสูง  ในขณะที่กระบวนการตรวจสอบของรัฐสภาเยอรมนีก�ำหนดให้

ด�ำเนินการอย่างเปิดเผย  และมีมาตรการลงโทษตามกฎหมายอย่างจริงจังกรณีไม่ได้รับ                      

ความร่วมมือจากฝ่ายบริหาร 

	 ในรัฐสภาฝร่ังเศสนั้น  จะมีการอภิปรายผลการท�ำงานฝ่ายบริหารในที่ประชุม

รัฐสภา  ซึ่งถือว่าเป็นภารกิจท่ีค่อนข้างมีความโดดเด่นและเกิดประสิทธิภาพมาก  เมื่อมีประเด็นใด          

ที่จ�ำเป็นต้องด�ำเนินการอย่างละเอียดเชิงลึก  ที่ประชุมรัฐสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการ                     

วิสามัญขึ้นมาเพื่อด�ำเนินการให้เสร็จสิ้นภายในระยะ  ๖  เดือน  ส�ำหรับในรัฐสภาญี่ปุ ่น                                            

ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่างมีหน้าที่ควบคุมการท�ำงานของรัฐบาลท้ังส้ิน  โดยสภาผู้แทน

ราษฎรนั้นจะมีคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องเป็นผู ้ท�ำหน้าที่หลัก  และสามารถด�ำเนินการ                      

ได้ตลอดในช่วงสมัยประชุม  ในส่วนวุฒิสภาจะมีอ�ำนาจตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาท�ำหน้าที่                

ตรวจสอบในประเด็นท่ีเก่ียวข้องและมีอ�ำนาจหน้าท่ีไปจนกระทั่งครบวาระด�ำรงต�ำแหน่ง                  

อีกท้ังกระบวนการท�ำงานของรัฐสภาก�ำหนดให้มีการเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลของผู้ที่ถูกตรวจสอบ

ในประเด็นที่เกี่ยวข้องได้ 

	 ๔.		ปัญหา  อุปสรรคในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร
			  ๔.๑	 หน่วยงานสนับสนุนการท�ำงานของรัฐสภา

	 	 	หน่วยงานและบุคลากรของรัฐสภาเกาหลีใต้  ทั้งสมาชิกรัฐสภา  ข้าราชการ       

ผู้ช่วยสมาชิกรัฐสภา๗  ผู้เชี่ยวชาญ  นักวิจัย  และบุคคลในวงงานรัฐสภาทั้งหลาย  นับเป็น

ตัวแปรและองค์ประกอบส�ำคัญในการด�ำเนินงานในกระบวนการนิติบัญญัติว่ามีประสิทธิภาพ

	 ๗	นับตั้งแต่เลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา  ชุดที่  ๑๙  เมื่อวันที่  ๑๑  เมษายน  ๒๕๕๕  ได้ก�ำหนดให้มี
สมาชิกรัฐสภา  จ�ำนวนทั้งสิ้น  ๓๐๐  คน  จากเดิมมีจ�ำนวน  ๒๙๙  คน  โดยสมาชิกรัฐสภาแต่ละคนมีผู้ช่วย
และเลขานุการได้จ�ำนวนทั้งสิ้น  ๙  คน  ผู้ช่วยสมาชิกรัฐสภาท�ำหน้าที่สนับสนุนการท�ำงานของสมาชิกรัฐสภา
ทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติ  คณะกรรมาธิการ  การตรวจสอบการท�ำงานของรัฐบาล  การพิจารณา                              
งบประมาณแผ่นดิน  และการพิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติบุคคลเพื่อแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งส�ำคัญต่าง  ๆ             
ทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ  รวมถึงการจัดท�ำรา่งกระทู้  ญัตติส�ำหรับใช้เตรียมอภิปรายให้แก่สมาชิกรัฐสภา
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และสามารถประสบผลส�ำเร็จได้มากน้อยเพียงใด  ดังนั้น  บุคลากรซึ่งท�ำหน้าท่ีสนับสนุน             

การท�ำงานแก่สมาชิกรัฐสภา  โดยเฉพาะประเด็นการตรวจสอบฝ่ายบริหาร  ถือเป็นภารกิจ

และบทบาทหน้าที่ส�ำคัญขององค์กรนิติบัญญัติ

	 	 ในปัจจุบันรัฐสภาเกาหลีใต้มีหน่วยงานหลักท�ำหน้าที่สนับสนุนการท�ำงาน               

ของสมาชิกรัฐสภา  ประกอบด้วย 

	 	 	 			 ๑.	 ส�ำนักงานเลขาธิการรัฐสภา  (National  Assembly  Secretariat)

	 	 	 			 ๒.	ส�ำนักวิจัยนิติบัญญัต ิ (National  Assembly  Research  Service) 

	 	 	 			 ๓.	หอสมุดรัฐสภา  (National  Assembly  Library  of  Korea)

	 	 	 			 ๔.	ส�ำนักงบประมาณรัฐสภา  (National  Assembly  Budget  Office)๘

	 	 หน่วยงานข้างต้นมีบุคลากรและผู ้เชี่ยวชาญในสาขาหลากหลายท�ำหน้าที่

รวบรวมข้อมูล  พร้อมท้ังศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นต่าง  ๆ  ก่อนเสนอไปยังสมาชิกรัฐสภา 

และคณะกรรมาธิการท่ีเกี่ยวข้อง  เพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาส�ำหรับด�ำเนินการ            

ในประเด็นต่าง  ๆ

	 	 ทั้งนี้  ฝ ่ายนิติบัญญัติจึงจ�ำเป็นต้องตระหนักและมุ ่งส่งเสริมให้บุคลากร                  

ภายในองค์กรเป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณ์ในแขนงวิชาท่ีเกี่ยวข้อง  ท้ังนี้ 

เพ่ือให้เกิดความทัดเทียมกับบุคลากรของฝ่ายบริหารในแง่ของสมรรถนะ  ศักยภาพและ               

ความสามารถในการท�ำงาน  ท�ำให้บุคลากรเหล่านั้นสามารถท�ำหน้าที่ตอบสนองและสนับสนุน

การท�ำงานแก่สมาชิกรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ  เป็นการสะท้อนให้เห็นถึงบทบาท                 

การท�ำงานของสมาชิกรัฐสภาและองค์กรนิติบัญญัติให้เป็นที่ยอมรับและสร้างความเลื่อมใส

ศรัทธาแก่ประชาชนได้เป็นอย่างดี

	 	 อย่างไรก็ตาม  เมื่อพิจารณาถึงคุณลักษณะของสมาชิกรัฐสภาเกาหลีใต้                  

พบว่ากลุ่มสาขาอาชีพในสังคมเกาหลีที่ให้ความสนใจเข้าร่วมเวทีการเมือง  โดยเฉพาะสมาชิก

รัฐสภานับตั้งแต่รัฐสภา  สมัยท่ี  ๑๘๙  เป็นต้นมา  อาชีพ  “ทนายความหรือนักกฎหมาย”       

พบว่ามีจ�ำนวนสัดส่วนมากที่สุดเม่ือเทียบกับสาขาอาชีพอื่นที่เข้ามาเป็นสมาชิกรัฐสภา                          

แต่ในขณะเดียวกันพบว่าสมาชิกรัฐสภาที่มาจากวิชาชีพด้านสาธารณสุข  ทั้งแพทย์หรือ

 
	 ๘	สมใจ  ทองกุล.  (๒๕๖๐).  วิวัฒนาการขององค์กรนิติบัญญัติของสาธารณรัฐเกาหลี  (เกาหลีใต้) 
หลังเข้าสู่ยุคประชาธิปไตย.  รัฐสภาสาร,  ๖๕(๖).
	 ๙	เมื่อเดือนพฤษภาคม  ๒๕๕๑–พฤษภาคม  ๒๕๕๕  มีสมาชิกรัฐสภา  จ�ำนวน  ๒๙๙  คน
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เภสัชกร  เป็นผู้มีบทบาทค่อนข้างโดดเด่นในการท�ำหน้าที่สมาชิกรัฐสภาในการเฝ้าติดตามและ

ประเมินประสิทธิภาพการท�ำงานของรัฐบาล  เนื่องจากเป็นอาชีพท่ีได้รับการยกย่องนับถือ               

ในสังคมอย่างมาก  ท�ำให้สามารถเข้าเป็นสมาชิกในระบบบัญชีรายช่ือพรรคในจ�ำนวนสัดส่วน

มากที่สุด  และสามารถใช้ทักษะและความเชี่ยวชาญของตนท�ำหน้าที่ในคณะกรรมาธิการ

สวัสดิการสังคมและการสาธารณสุข  จนเป็นที่ยอมรับในสังคมอย่างกวา้งขวาง 

	 	 	นอกจากความรู้ความสามารถ  ทักษะและประสบการณ์ของสมาชิกรัฐสภา             

ที่นับเป็นองค์ประกอบหลักของการท�ำงานในรัฐสภา  ที่ส ่งผลท�ำให้เกิดผลสัมฤทธิ์และ                           

ความส�ำเร็จในการท�ำงานท่ีสามารถสะท้อนไปยังประชาชนโดยตรงแล้ว  ปัจจัยส�ำคัญ                        

อีกประการคือ  บุคลากรท่ีเกี่ยวข้องกับสมาชิกรัฐสภาท้ังผู้ช่วยสมาชิกรัฐสภา  หรือเลขานุการ 

จ�ำเป็นต้องมีความรู ้  ทักษะความสามารถ  เพื่อช่วยส่งเสริมและสนับสนุนการท�ำงาน                        

แก ่สมาชิกรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ  ก ่อให ้เกิดประสิทธิภาพต่อการด�ำเนินงาน                                       

ในกระบวนการนิติบัญญัติได้ดียิ่งขึ้น

			  ๔.๒	 งบประมาณสนับสนุนการด�ำเนินงาน

	 	 	 งบประมาณส�ำหรับใช้ด�ำเนินงานในฝ่ายนิติบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว                 

นับเป็นปัจจัยส�ำคัญที่จ�ำเป็นต้องตระหนักและให้ความส�ำคัญเช่นกัน  เนื่องจากที่ผ่านมา                     

การด�ำเนินงานของรัฐสภาในประเด็นเรื่องต่าง  ๆ  เมื่อเปรียบเทียบระหว่างการท�ำงาน                         

ในกระบวนการนิติบัญญัติ  พบว่ามีการสนับสนุนงบประมาณอย่างเพียงพอ  ทั้งในเรื่อง

กระบวนการตรากฎหมาย  การพิจารณาให้ความเห็นชอบงบประมาณแผ่นดิน  การรายงานผล

การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลต่อที่ประชุมรัฐสภา  และการด�ำเนินการประเด็น

เกี่ยวกับเรื่องร ้องเรียนจากประชาชน  เป ็นต ้น  แต ่ในภารกิจที่กล ่าวมากลับพบว ่า                                         

มีการสนับสนุนงบประมาณในจ�ำนวนค่อนข้างจ�ำกัด  ซึ่งท�ำให้ส ่งผลต่อประสิทธิภาพ                             

การท�ำงานอย่างหลีกเลี่ยงมิได ้  ดังนั้น  จึงจ�ำเป ็นต้องมีการทบทวนและตระหนักถึง                          

ความส�ำคัญในเรื่องดังกล่าวด้วย  เพื่อน�ำมาก�ำหนดไว้ในนโยบายขององค์กรส�ำหรับสนับสนุน

การท�ำงานของรัฐสภาด้วยเช่นเดียวกัน

			  ๔.๓	 จ�ำนวนหน่วยงานเป้าหมาย

	 	 	หน่วยงานหรือองค์กรที่มีหน้าท่ีเข้ารับการตรวจสอบประสิทธิภาพการท�ำงาน

ต่อที่ประชุมรัฐสภาตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้  ประกอบด้วย

	 	 	 			 ๑.	 องค์กรของรัฐบาลส่วนกลาง  ได้แก ่ กระทรวง  ทบวง  กรมตา่งๆ

	 	 	 			 ๒.	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ได้แก่  เมือง  จังหวัด  และมหานคร 

	 	 	 			 ๓.	องค์กรสาธารณะอื่น  ๆ  ได้แก่  ธนาคารแห่งชาติ  สหกรณ์การเกษตร

สหกรณ์ปศุสัตว์
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 	 	อย่างไรก็ดี  แม้รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้รัฐสภามีอ�ำนาจหน้าท่ีด�ำเนินการ               

ตรวจสอบการท�ำงานของหน่วยงานต่าง  ๆ  ข้างต้นก็ตาม  แต่จะเห็นได้ว่าฝ่ายบริหารมีหน่วยงาน

เป็นจ�ำนวนมากที่มีหน้าที่ต้องเข้ารับการประเมินผลงานประจ�ำปีต่อรัฐสภา  ซึ่งความจริง              

กลับพบว่ารัฐสภาไม่สามารถด�ำเนินการได้ครอบคลุมทั้งหมด  เนื่องจากประสบกับเงื่อนไข           

ของระยะเวลาด�ำเนินการที่กฎหมายก�ำหนดไว้  รวมถึงปัญหาอุปสรรคอื่นๆ  ตามที่กล่าวมา

ข้างต้น

			  ๔.๔	 วาระด�ำรงต�ำแหน่งของสมาชิกรัฐสภา

	 	 	สมาชิกรัฐสภาถือเป็นผู ้มีบทบาทหน้าท่ีหลักในการควบคุมการท�ำงาน                        

ฝ่ายบริหาร  โดยมีบุคลากรของรัฐสภา  รวมถึงบุคคลในวงงานรัฐสภาท้ังหลาย  ทั้งที่ปรึกษา

สมาชิกรัฐสภา  และผู้เชี่ยวชาญในคณะกรรมาธิการ  รวมทั้งสิ้นจ�ำนวนประมาณ  ๔,๓๘๐  คน 

ทั้งนี้  สมาชิกรัฐสภามีวาระในการด�ำรงต�ำแหน่งตามวาระที่กฎหมายก�ำหนดคือ  คราวละ  ๔  ปี              

จึงกล่าวได้ว่าปัจจัยหนึ่งท่ีส�ำคัญอาจส่งผลสัมฤทธ์ิในการท�ำงานนั้น  คือ  เมื่อสมาชิกรัฐสภา      

ส้ินสุดวาระด�ำรงต�ำแหน่งย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อกระบวนการด�ำเนินงาน  ซึ่งจ�ำเป็น                        

ต้องหยุดชะงักลงไปโดยปริยาย  ท�ำให้ส่งผลต่อประสิทธิภาพการท�ำงาน  หรือผลสัมฤทธิ์                      

ที่จะปรากฏออกมาแก่สาธารณะ

ตารางที่  ๓  แสดงจ�ำนวนบุคลากรของรัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี

ประเภท
สมาชิก

รัฐสภา

ส�ำนักงาน

เลขาธิการ

รัฐสภา

ที่ปรึกษา

สมาชิก

รัฐสภา

ผู้เชี่ยวชาญ

คณะกรรมาธิการ

หอสมุด

รัฐสภา

ส�ำนัก

งบประมาณ

รัฐสภา

ส�ำนักวิจัย

นิติบัญญัติ

ที่มา:  ส�ำนักงานเลขาธิการรัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี  ปี  ๒๕๕๙

	 เลือกตั้ง	 ๓๐๐	 -	 -	 -	 -	 -	 -

	ต�ำแหน่งทางการเมือง	 -	 ๔	 -	 -	 ๑	 ๑	 ๑

	 ต�ำแหน่งพิเศษ	 -	 ๑๑๙	 ๒,๑๐๐	 ๖๗	 ๑	 	 -

	ต�ำแหน่งสัญญาจ้าง	 -	 -	 -	 -	 ๑๖	 ๑๓๗	

	 ต�ำแหน่งประจ�ำ	 -	 ๑,๒๒๙	 -	 -	 ๒๘๖	 	

	ต�ำแหน่งผู้เชี่ยวชาญ	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -

	 รวม	 ๓๐๐	 ๑,๓๕๒	 ๒,๑๐๐	 ๖๗	 ๓๐๔	 ๑๓๘	 ๑๑๙

๑๑๘
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	 ๕.		แนวทางปรับปรุงประสิทธิภาพการท�ำงาน
			  ๕.๑	 ส่งเสริม  สนับสนุนบุคลากรและงบประมาณอย่างต่อเนื่อง

	 	 	 	การส่งเสริมและผลิตบุคลากรท่ีสนับสนุนการท�ำงานแก่สมาชิกรัฐสภา                        

ให้มีความรู้ความเช่ียวชาญในสาขาเฉพาะด้านที่สอดคล้องกับการท�ำงาน  โดยเฉพาะภารกิจ         

ดังกล่าว  ให้เกิดความทัดเทียมกับบุคลากรและหน่วยงานท่ีสนับสนุนการท�ำงานที่เกี่ยวข้องกับ

กระบวนการตรากฎหมาย  ซึ่งล้วนเป็นผู้เชี่ยวชาญสามารถช่วยเหลือและสนับสนุนการท�ำงาน

แก่สมาชิกได้อย่างมีประสิทธิภาพ  โดยผู้ท�ำหน้าที่สนับสนุนการท�ำงานในเรื่องดังกล่าวจึงควร

เป็นบุคคลที่ส�ำเร็จการศึกษาในสาขาที่เกี่ยวข้องโดยตรง  สามารถท�ำให้เกิดความสอดคล้องกับ

ภารกิจหรือหน้าที่รับผิดชอบหลัก  ซ่ึงนับเป็นปัจจัยส�ำคัญต่อการสนับสนุนบทบาทภารกิจ               

ให้เกิดประสิทธิภาพ  อีกทั้งสนับสนุนงบประมาณส�ำหรับภารกิจดังกล่าวอย่างเพียงพอและ              

ต่อเนื่องด้วย 

			  ๕.๒	 ทบทวนระยะเวลาด�ำเนินการ

	 	 	 โดยทั่วไปแล้วภารกิจหลักของรัฐสภามีหลายประการ  ทั้งกระบวนการ

พิจารณาจัดท�ำร่างกฎหมาย  การตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ  การประเมินประสิทธิภาพ

การท�ำงานรัฐบาล  การพิจารณาร่างงบประมาณแผ่นดิน  โดยการตรวจสอบการใช้จ่าย                  

งบประมาณเป็นการประเมินประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลในปีที่ผ่านมา 

การตรวจสอบการท�ำงานของรัฐบาลเป็นการประเมินผลการท�ำงานของรัฐบาลท้ังในปีปัจจุบัน

และปีที่ผ่านมา  และการพิจารณาร่างงบประมาณแผ่นดินส�ำหรับเตรียมเบิกจ่ายในปีต่อไป      

การท�ำงานของรัฐบาลจึงมีความเช่ือมโยงและเก่ียวข้องกับการใช้จ่ายงบประมาณท้ังสิ้น  ดังนั้น 

รัฐสภาจึงจ�ำเป็นต้องมีการทบทวนรูปแบบและห้วงระยะเวลาการท�ำงานให้เกิดความสอดคล้อง

กับการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานต่าง  ๆ  อีกทั้งการตรวจสอบการท�ำงาน                  

เป็นมาตรการหนึ่งในการควบคุมการท�ำงานของฝ่ายบริหารในระยะยาว  ซึ่งจ�ำเป็นต้องพิจารณา

ทบทวนหรือปรับเปลี่ยนช่วงระยะเวลาด�ำเนินการประเมินผลงานแต่ละโครงการส�ำคัญ                        

ของรัฐบาลอย่างเหมาะสมและต่อเนื่อง  โดยประสิทธิภาพการท�ำงานของหน่วยงานรัฐเหล่าน้ัน

ต้องแปรผันโดยตรงต่อการพิจารณาจัดสรรจ�ำนวนงบประมาณส�ำหรับใช้ในปีต่อไปด้วย

		  ๕.๓	 จ�ำนวนหน่วยงานเป้าหมาย

	 	 การด�ำเนินงานของรัฐสภาในเรื่องดังกล่าวจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคัญกับองค์กร

หรือหน่วยงานในรัฐบาลกลางเป็นล�ำดับแรกก่อน  โดยพิจารณาความจ�ำเป็นในการปรับลด

จ�ำนวนหน่วยงานเป้าหมายที่ต้องเข้ารับการตรวจสอบลง  เพื่อให้รัฐสภาสามารถด�ำเนินการได้

ตามก�ำหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายระบุไว้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  แม้ว่าที่ผ่านมากฎหมาย
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ก�ำหนดให้รัฐสภามีระยะเวลาด�ำเนินการภายใน  ๓๐  วันก็ตาม  แต่ข้อเท็จจริงมีระยะเวลา

ด�ำเนินการได้เพียงประมาณ  ๒๐  วันเท่านั้น  เมื่อไม ่รวมกับวันหยุดประจ�ำสัปดาห ์                                   

ซึ่งแน่นอนว่าส่งผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพการท�ำงานอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  เนื่องด้วย

ระยะเวลาที่จ�ำกัดไม่สามารถด�ำเนินการได้อย่างละเอียดถี่ถ้วนตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย     

ดังนั้น  จึงอาจพิจารณาทบทวนให้ด�ำเนินการกับหน่วยงานรัฐบาลกลางในช่วงเวลาที่กฎหมาย

ก�ำหนดไว้  และส�ำหรับในช่วงปิดสมัยประชุมหรือช่วงประชุมสมัยวิสามัญให้ด�ำเนินการกับ

หน่วยงานรัฐบาลส่วนท้องถิ่น  รวมท้ังพิจารณายกเลิกการท�ำงานที่ซ�้ำซ้อน  เพราะหน่วยงาน

ส่วนท้องถ่ินมีสภาท้องถิ่นท�ำหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดุลการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      

เช่นเดียวกัน 

บทสรุป

	 กระบวนการตรวจสอบและประเมินผลประสิทธิภาพการบริหารประเทศ                          

ของรัฐบาล  นับเป็นมาตรการส�ำคัญอย่างหนึ่งของรัฐสภาในการท�ำหน้าที่ควบคุมถ่วงดุลการใช้

อ�ำนาจฝ่ายบริหาร  กระบวนการดังกล่าวของรัฐสภาเกาหลีได้เริ่มด�ำเนินการเรื่อยมาตั้งแต่               

ปี  ๒๕๓๑  ในสมัยรัฐสภา  ชุดที่  ๑๓  จนกระท่ังปัจจุบัน  คณะกรรมาธิการในรัฐสภาถือเป็น

กลไกส�ำคัญในการด�ำเนินงานดังกล่าว  ซึ่งประกอบด้วย  สมาชิกรัฐสภาทั้งพรรคฝ่ายรัฐบาล

และฝ่ายค้าน  ต่างร่วมกันแสดงบทบาทและท�ำหน้าที่ในฐานะตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้ง                          

จากประชาชนทั้งหลาย  จึงย่อมต้องตระหนักและทุ่มเทในการท�ำงานอย่างเต็มที่

	 การด�ำเนินงานดังกล่าวในรัฐสภาเกาหลีใต้แม้จะมีรูปแบบ  ขั้นตอน  และ

กระบวนการท�ำงานค่อนข้างชัดเจนก็ตาม  แต่ยังคงจ�ำเป็นต้องแสวงหาแนวทางปรับปรุงวิธีการ 

และกระบวนการด�ำเนินงานท้ังหลายท่ียังคงเป ็นป ัญหาและอุปสรรคต่อการท�ำงาน                                         

ทั้งการศึกษาและทบทวนหลักการ  แนวคิด  หรืองานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  เพื่อใช้เป็นแนวทาง

ปรับปรุงรูปแบบการด�ำเนินงาน  การประเมินและการวิเคราะห์องค์ประกอบภายในและ                     

องค์ประกอบภายนอกที่เกี่ยวข้อง

	 ปัจจัยภายในจ�ำเป็นต้องมีการทบทวนประเด็นของช่วงระยะเวลาด�ำเนินการ                      

ซึ่งไม่ควรก�ำหนดให้ตรงกับช่วงระยะเวลาการพิจารณางบประมาณแผ่นดิน  หรือในช่วงระยะเวลา                      

การพิจารณาจัดท�ำร่างกฎหมาย  แต่สามารถก�ำหนดช่วงระยะเวลาที่เหมาะสมและให้เกิด        

ความยืดหยุ่นตามสถานการณ์ที่จ�ำเป็น  การก�ำหนดจ�ำนวนองค์กรเป้าหมายหลักให้เกิด             

ความเหมาะสม  สอดคล้องกับภาระการท�ำงานของคณะกรรมาธิการ  รวมทั้งจ�ำเป็นต้อง            
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ด�ำเนินการอย่างสม�่ำเสมอ  เกิดความต่อเนื่องท้ังในช่วงปิดสมัยประชุมหรือในช่วงการประชุม

สมัยวิสามัญ  ส�ำหรับองค์กรของรัฐบาลกลางให้ด�ำเนินการในช่วงระยะเวลาที่กฎหมาย               

ก�ำหนดไว้  แต่ในส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจด�ำเนินการในช่วงปิดสมัยประชุมหรือ               

ในการประชุมสมัยวิสามัญได้

	 ปัจจัยภายนอกจ�ำเป็นต้องตระหนักและเน้นย�้ำให้ด�ำเนินการตามนโยบาย                                 

ที่ก�ำหนดไว้  แยกแยะความถูกต้องเหมาะสมโดยปราศจากประเด็นทางการเมืองแอบแฝง 

สมาชิกรัฐสภาหรือกรรมาธิการควรวางตัวเป็นกลางในการท�ำหน้าที่  การตั้งประเด็นค�ำถาม

ควรมีความเกี่ยวข้องกับนโยบายท่ีก�ำหนดไว้  หลีกเลี่ยงประเด็นค�ำถามที่เป็นประเด็นการเมือง

ซึ่งไม่เก่ียวข้องกับการท�ำงาน  จนอาจส่งผลกระทบท�ำให้กลายเป็นประเด็นความขัดแย้ง

ระหว่างฝา่ยรัฐบาลและฝ่ายค้านได้

	 กระบวนการตรวจสอบประสิทธิภาพการท�ำงานฝ่ายบริหารของรัฐสภานั้น               

นับเป็นมาตรการหนึ่งท่ีส�ำคัญขององค์กรนิติบัญญัติในการช่วยยกระดับและส่งเสริม                              

ภาพลักษณ์การท�ำงานของรัฐสภาให้เป็นที่ยอมรับ  และเกิดความเชื่อมั่นเพิ่มขึ้นจากประชาชน                   

ทั้งหลาย  ดังนั้น  รัฐสภาจึงจ�ำเป็นต้องทบทวนและก�ำหนดนโยบายการท�ำงานให้เกิด             

ความเหมาะสม  ชัดเจนและเกิดความต่อเนื่อง  รวมถึงกลไกการท�ำงานที่มีประสิทธิภาพ                  

มีความก้าวหน้าสามารถสนองตอบต่อการท�ำงานของสมาชิกรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ              

ได้อย่างเต็มที่  ท�ำให้เกิดประสิทธิภาพสามารถสะท้อนแก่สายตาประชาชนได้อย่างกว้างขวาง

ก่อให้เกิดความเชื่อมั่นเป็นที่ยอมรับในสังคมได้ยิ่งขึ้น

ที่มา:  http://daily.bangkokbiznews.com/detail/278173
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พ.ต.ท.หญิง  ดร.  วีณา  วิจัยธรรมฤทธิ์*

	 *	อาจารย ์ (สบ  ๓)  กลุ่มงานอาจารย ์ กองบัญชาการศึกษา  (บช.ศ.)  ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

บทน�ำ

	 ปัญหาท่ีสังคมไทยมักจะเจออยู่มาอย่างยาวนานบนท้องถนน  และยังแก้ปัญหา      

ไม่ได้  นั่นก็คือ  ปัญหาการจราจรติดขัดในกรุงเทพมหานคร  หรือเขตปริมณฑล  ที่ท�ำให้                  

ทุกคนได้รับผลกระทบ  โดยเฉพาะเรื่องเวลาที่เราจะต้องเสียไป  เพราะฉะนั้นทางภาครัฐ  หรือ

ทางต�ำรวจจราจรก็ได้มีการพยายามวางแผนเพ่ือขจัดปัญหานี้ไปให้ได้  แต่ยังไม่ประสบ                 

ผลส�ำเร็จเท่าที่ควร  ท�ำให้ทุกคนยังต้องเผชิญปัญหาการจราจรต่อไป  หลังจากเมื่อปีที่ผ่านมา

ส�ำนักข่าว  CNN  ได้รายงานว่า  “กรุงเทพมหานคร”  ถูกจัดอันดับโดยบริษัทเครื่องมือน�ำทาง      

แบบจีพีเอสรายใหญ่  TomTom  ให้เป็นเมืองท่ีมีการจราจรเลวร้ายและยุ่งเหยิงมากที่สุด                   

ในโลก  โดยใช้ดัชนีท่ีวัดความแออัดบนถนนของ  ๒๙๕  เมืองทั่วโลก  และล่าสุดบริษัท

ที่มา: http://www.motorival.com/...

ความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมาย

ระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชน
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วิเคราะห์ข้อมูลการจราจร  INRIX  Global  Traffic  Scorecard๑  ก็ได้ประกาศข้อมูลรายงาน      

การประเมินสภาพจราจรทั่วโลก  ประจ�ำปี  ๒๐๑๗  หรือ  Global  Traffic  Scorecard                       

Repor t   ระบุว ่ า   ไทยครองแชมป ์ประเทศท่ีมีสภาพการจราจรติดขัดที่ สุดในโลก                                               

เป็นปีที่  ๒  ติดต่อกันจากการจัดอันดับรวม  ๓๘  ประเทศ  โดยผู้ขับขี่และผู้โดยสารยานพาหนะ

ในไทยจะเสียเวลาติดอยู่บนท้องถนนในช่วงเวลาเร่งด่วนเฉลี่ยถึง  ๕๖  ชั่วโมง  ซึ่งแม้จะลดลง

จาก  ๖๑  ชั่วโมงในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๖  แต่ก็ยังมากพอที่จะรั้งอันดับ  ๑  ต่อไป  ขณะที่

อินโดนีเซียประเทศเพื่อนบ้านอาเซียนของเราตามมาเป็นอันดับ  ๒  ด้วยเวลาเฉล่ียกับการติด

บนถนนในช่วงเวลาเร่งด่วน  ๕๑  ชั่วโมง  ส่วนโคลอมเบียและเวเนซุเอลาอยู่ในอันดับ  ๓  และ  ๔ 

ด้วยเวลาเฉล่ีย  ๔๙  และ  ๔๒  ช่ัวโมงตามล�ำดับ  ขณะที่สหรัฐอเมริกาซึ่งมีเมืองขนาดใหญ่

และประชากรหนาแน่นหลายเมือง  ครองอันดับ  ๕  ร่วมกับรัสเซียด้วยเวลาเฉลี่ย  ๔๑  ชั่วโมง

ในช่วงเวลาเร่งด่วน  แต่สหรัฐฯ  มีเวลาการสัญจรเฉลี่ยโดยรวมต�่ำกว่ารัสเซีย  ซึ่งการจัดอันดับ

ล่าสุดพบว่า  กรุงเทพมหานครติดอันดับ  ๑๑  เมืองที่รถติดที่สุดในโลกจากทั้งหมด  ๑,๓๖๐  เมือง

ในรายงาน  Global  Traffic  Scorecard  ปี  ๒๐๑๗  ของ  INRIX

	 ในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๗  คนกรุงเทพมหานครเสียเวลาไปกับรถติดบนถนนเฉลี่ย                                 

๖๔  ชั่วโมงในช่วงเวลาเร่งด่วน  และมีค่าดัชนี  INRIX  Congestion  Index  เฉลี่ย  ๑๒.๕  ชั่วโมง

และอัตราการติดอยู่บนท้องถนนเฉลี่ย  ๒๓%  ส่วนเมืองที่รถติดที่สุดในโลกยังคงเป็นของ            

นครลอสแอนเจลิส  สหรัฐอเมริกา  ที่ได้อันดับ  ๑  เมื่อปี  ค.ศ.  ๒๐๑๖  ด้วย  โดยในปี  ค.ศ.  ๒๐๑๗      

ชาวนครลอสแอนเจลิสท่ีใช้ยานพาหนะจะเสียเวลาบนถนนเฉลี่ยถึง  ๑๐๒  ชั่วโมง  ขณะที่            

กรุงมอสโกของรัสเซียตามมาเป็นอันดับ  ๒  ที่  ๙๑  ชั่วโมง  เท่ากับมหานครนิวยอร์กซิตี้

ส�ำหรับท�ำเนียบ  ๒๐  อันดับแรก  มีเมืองจากสหรัฐอเมริกาติดอันดับมากท่ีสุดถึง  ๙  เมือง

รองลงมาคือรัสเซียและเม็กซิโก  ประเทศละ  ๒  เมือง  ส่วนเมืองที่รถติดที่สุดในยุโรป                      

หากไม่นับรวมมอสโก  คือ  กรุงลอนดอนของอังกฤษ  โดยเฉลี่ยคนจะติดบนถนน  ๗๔  ชั่วโมง           

ในช่วงเวลาเร่งด่วน  ตามมาด้วยกรุงปารีสของฝร่ังเศสในอันดับ  ๙  และนครอิสตันบูลของตุรกี

อันดับ  ๑๕  ขณะที่เซนต์ปีเตอร์สเบิร์กของรัสเซีย  ซูริคของสวิตเซอร์แลนด์  และมิวนิก                       

ของเยอรมนี  อยู่ในอันดับ  ๒๑,  ๒๓  และ  ๒๕  ตามล�ำดับ  การจัดอันดับสภาพจราจรของ              

INRIX  มาจากการเก็บข้อมูลอินไซต์จากเครือข่ายผู้ขับขี่ที่ประกอบด้วยรถยนต์ที่มีอุปกรณ ์       

	 ๑	 INRIX  เป็นองค์กรที่ต้ังอยู่ในเมือง  Kirkland  รัฐ  Washington  เป็นบริษัทท่ีท�ำการวัดผล    
การจราจรจากทั่วโลก
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เชื่อมต่อเครือข่ายราว  ๓๐๐  ล้านคัน  ครอบคลุมถนนความยาวกว่า  ๘  ล้านกิโลเมตร                 

ในกว่า  ๔๐  ประเทศ  โดยมีการวิเคราะห์ข้อมูล  GPS  ร่วมกับข้อมูลความคล่องตัว                             

ของการจราจรแบบเรียลไทม์  รวมถึงปัจจัยที่ท�ำให้รถติดในประเทศต่างๆ  ทั้งการเกิดอุบัติเหต ุ         

การปิดถนน  การก่อสร้าง  การจัดคอนเสิร์ตหรือกีฬา  สภาพอากาศ  และการเปิด-ปิด                 

ภาคเรียน  นอกจากนี้  INRIX  ยังใช้เทคโนโลยีอัลกอริทึมในการติดตามข้อมูลจราจร                        

แบบเรียลไทม์  โดยก�ำหนดให้การเคล่ือนตัวที่ช้ากว่า  ๖๕%  ของความเร็วในช่วงที่คล่องตัว

เต็มที่เป็นสภาพจราจรที่ติดขัด
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	 นอกจากนี้ผลส�ำรวจยังชี้ด ้วยว่าแทบไม่มีทางท่ีจะก�ำจัดปัญหารถติดไปได ้                      

อย่างถาวร  ซึ่งแต่ละรัฐบาลเองก็ต้องหามาตรการอื่นๆ  มาเสริม  เพื่อลดปัญหารถติดด้วย            

ซึ่งส่วนใหญ่จะเกิดมาจากปัญหาถนนไม่เพียงพอหรือไม่สมดุลกับความต้องการใช้ถนน                       

โดยการแก้ไขปัญหาเหล่านี้อาจจะต้องใช้วิธียืดหยุ่นอ่ืนๆ  มาร่วมด้วย  เช่น  การปรับเวลา             

เข้าท�ำงานของหน่วยงานต่างๆ  ส่งเสริมให้พนักงานท�ำงานอยู่ที่บ้าน  หรือปรับปรุงเรื่องเส้นทาง

ให้มีความหลากหลาย  โดยเฉพาะการปรับขนส่งมวลชนให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  เป็นต้น              

จากสภาพปัญหาดังกล่าวชี้ให้เห็นว่านอกเหนือจากปัญหาจราจรที่กล่าวมาแล้ว  ยังมีปัญหา

การบริหารจัดการด้านการจราจรไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร  ซึ่งส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติ

หน้าที่ของต�ำรวจจราจรที่อยู่บนท้องถนนกับประชาชนผู้ใช้รถใช้ถนน  ท�ำให้เกิดความเห็นต่าง

ในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชนอยู่เสมอ

	 งานจราจรในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติมักจะได้รับ                   

ความคาดหวังจากประชาชนในการอ�ำนวยความสะดวกการจราจร  การป้องกันไม่ให้มี

อุบัติเหตุจนเกิดความเสียหายต่อทรัพย์สินและชีวิตของประชาชน  รวมไปถึงการบังคับใช้

กฎหมายเพื่อจัดการจราจร  งานจราจรจึงเป็นงานท่ีมีการสัมผัสกับประชาชนอย่างใกล้ชิด

ประกอบกับปัจจัยอื่นๆ  เช่น  กฎหมายไม่มีการปรับปรุงให้เหมาะสมกับสภาพปัจจุบัน                       

การไม่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการบังคับใช้กฎหมาย  รวมทั้งทัศนคติ

ทางลบของประชาชนท่ีมีต่อต�ำรวจจราจร  ไม่เข้าใจการท�ำงานของต�ำรวจจราจร  จึงท�ำให้           

บางครั้งเกิดการกระทบกระทั่งกันขึ้น

	 การปฏิบัติหน ้าที่ของต�ำรวจจราจรในปัจจุบันมีความยากล�ำบากมากขึ้น                   

ประชาชนมีการโต้เถียง  และเผชิญหน้ากับเจ้าหน้าที่  โดยบางครั้งมีการเผยแพร่ในสังคม

ออนไลน์  (Social  Media)  เช่น  กรณีทหารเกณฑ์ปะทะคารมกับต�ำรวจจราจรพัทยา                            

การโต้เถียงระหว่างต�ำรวจจราจรทุ่งมหาเมฆกับเด็กวัยรุ่นซึ่งกระท�ำผิดกฎหมายจราจรขับขี ่              

รถจักรยานยนต์ไม่สวมหมวกนิรภัย  เป็นต้น  โดยปัญหาเกี่ยวกับการจราจรที่พบส่วนใหญ ่       

สรุปได้  ดังนี้  (๑)  การขับข่ีไม่มีใบอนุญาตขับข่ี  (๒)  การขับขี่โดยไม่ใช้สายรัดนิรภัยในขณะขับข่ี

(๓)  การเปล่ียนช่องทางถนนโดยไม่ให้สัญญาณ  (๔)  การขับขี่เกินก�ำหนดกว่าความเร็ว                          

ที่ก�ำหนด  (๕)  การขับขี่ขณะมึนเมา  (๖)  การขับข่ีชนแล้วหนี  และ  (๗)  ผู้ขับขี่โดยประมาท

ท�ำให้เกิดความเสียหาย
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สาเหตุของความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชน

	 ในเรื่องของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาเป็นการด�ำเนินการท่ีเกี่ยวกับ                       

การบริหารจัดการในเร่ืองของการอ�ำนวยความยุติธรรม  การป้องกันและปราบปราม

อาชญากรรม  การคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ      

การบังคับใช้กฎหมายและการอ�ำนวยความสะดวกให้แก่ประชาชน  โดยส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

ก็เป็นหน่วยงานหนึ่งท่ีมีหน้าท่ีเกี่ยวข้อง  โดยในที่นี้จะพิจารณาวิเคราะห์ปัญหาเฉพาะในส่วนที่

เกี่ยวข้องกับความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมายงานจราจร  โดยมีรายละเอียด  ดังนี้

	 ๑.		การบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด  เนื่องจากถูกจ�ำกัดโดยข้อกฎหมาย
และตรวจสอบโดยประชาชน 

	 ในการบังคับใช้กฎหมายของต�ำรวจจราจรต้องบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๓  ซึ่งบัญญัติให้หน่วยงาน

ของรัฐต ้องปฏิบัติหน ้าที่ ให ้ เป ็นไปตามรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย  และหลักนิติธรรม                                            

เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม  รวมทั้งก�ำหนด

แนวทางการปฏิบัติตามหน้าท่ีความรับผิดชอบและภารกิจที่ได้รับมอบหมาย  โดยยึดถือ

ประสิทธิภาพและความส�ำเร็จของงานเป็นหลัก  เพื่อให ้เกิดประโยชน์ต ่อประชาชน                                

เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐที่มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่า  โดยการปฏิบัติทั้งปวง         

จะต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  กล่าวคือ 

มาตรา  ๒๘  “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย  การจับและการคุมขังบุคคล

จะกระท�ำมิได้  เว้นแต่มีค�ำสั่งหรือหมายของศาลหรือมีเหตุอย่างอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ...” 

ประกอบกับพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๗  มาตรา  ๖  (๒)  ได้ก�ำหนดให้

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติมีอ�ำนาจหน้าท่ีดูแลควบคุมและก�ำกับการปฏิบัติงานของข้าราชการ

ต�ำรวจซึ่งปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  (๓)  ป้องกันและปราบปราม

การกระท�ำความผิดทางอาญา  (๔)  “รักษาความสงบเรียบร้อย  ความปลอดภัยของประชาชน

และความมั่นคงของราชอาณาจักร”  มีความส�ำคัญต่อสังคม  และกระบวนการยุติธรรม                     

ในการบ�ำบัดทุกข์บ�ำรุงสุขให้แก่ประชาชน  และมีหน้าที่ควบคุมสังคมในฐานะผู้รักษากฎหมาย 

ซึ่งหมายถึงการบังคับใช้กฎหมายเพื่อคุ้มครองสังคมด้วยยุทธวิธีต่างๆ  ในด้านการป้องกัน

ปราบปรามอาชญากรรม  อาชีพต�ำรวจจึงมีขอบเขตกว้างขวางเก่ียวข้องกับประชาชนตลอดเวลา

ส�ำหรับกิจการของต�ำรวจไทยตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาต ิ พ.ศ.  ๒๕๔๗ 	
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	 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมาย  ต�ำรวจจราจรซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ      

มีอ�ำนาจหน้าที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๗  เป็นสิ่งที่ข้าราชการ

ต�ำรวจทุกนายจะต้องยึดถือและปฏิบัติอย่างเคร่งครัด  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการด�ำเนินงานทั้งปวง

เพื่อเทิดทูนไว้ซ่ึงสถาบันชาติ  ศาสนา  พระมหากษัตริย์  และการธ�ำรงไว้ซึ่งการปกครอง                   

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  ตลอดจนสนับสนุนและน�ำแนวทาง

ตามกระแสพระราชด�ำรัสมาปฏิบัติ  ตัวอย่างของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด�ำริ  เช่น 

ต�ำรวจจราจรที่ปฏิบัติหน้าที่ตามโครงการพระราชด�ำริด�ำเนินการท�ำคลอด  น�ำหญิงใกล้คลอด       

ส่งโรงพยาบาล  น�ำผู้ป่วย  ผู้บาดเจ็บส่งโรงพยาบาล  ซึ่งต�ำรวจจราจรตามโครงการพระราชด�ำริ

จะต้องผ่านการฝึกอบรมช่วยเหลือในหลายๆ  กรณี  เพื่อให้แน่ใจว่าจะสามารถให้ความช่วยเหลือ

ประชาชนเมื่อมีเหตุการณ์เร่งด่วนเกิดขึ้น 

	 หากกล ่าวถึงความผิดตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒                       

พระราชบัญญัติรถยนต์  พ.ศ.  ๒๕๒๒  รวมไปถึงความผิดตามกฎหมายจราจรอ่ืน                                 

หากประชาชนเป็นผู ้กระท�ำความผิดก็จะถูกจับกุมด�ำเนินคดีโดยต�ำรวจจราจร  หรือ                              

เจ้าพนักงานที่มีอ�ำนาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้  แต่หากเป็นกรณีท่ีต�ำรวจจราจรเป็นผู้กระท�ำผิด 

หรือหากประชาชนเห็นว่าต�ำรวจจราจรนั้นปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบไม่ว่าจะในกรณีใดๆ  ก็ตาม      

ก็จะมีกฎหมายท่ีสามารถน�ำมาใช้ควบคุมและตรวจสอบต�ำรวจจราจรได้  ยกตัวอย่าง             

ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๑๕๗  มาตรานี้แยกการกระท�ำเป็น  ๒  ความผิด  คือ

	 (๑)  ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ  เพื่อให้เกิดความเสียหาย                        

แก่ผู ้หนึ่งผู ้ใด  ค�ำว่า  “โดยมิชอบ”  หมายความถึง  โดยมิชอบด้วยหน้าที่ซึ่งเจ้าพนักงาน                     

มอียูต่ามกฎหมาย  ดงัเช่น  ค�ำพพิากษาศาลฎกีาที ่ ๑๔๐๓/๒๕๒๑  ทีว่นิจิฉยัว่า  “การกระท�ำ                          

โดยมิชอบน้ัน  เฉพาะตามหน้าที่ของเจ้าพนักงานนั้นโดยตรงท่ีได้รับมอบให้มีหน้าที่นั้นๆ                   

ถ้าการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติไม่เกี่ยวกับหน้าที่ของเจ้าพนักงานแล้ว  ย่อมไม่มีความผิด”

	 หากต�ำรวจจราจรปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ  ไม่อยู่ในหน้าท่ีหรืออยู่ในหน้าที ่

แต่เป็นการกระท�ำที่ชอบด้วยหน้าที่โดยสุจริต  ก็ไม่เป็นความผิด  ดังนั้น  ถ้ามีหน้าที่ต้องปฏิบัติ

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืนก็เป็นการกระท�ำความผิด

ตามมาตรานี้  เช่น  ไม่จับกุมผู้กระท�ำผิดกฎหมายจราจร  หรือเลือกปฏิบัติจับกุมเฉพาะบางคน

บางกลุ่ม  อ�ำนวยความสะดวกในการบรรทุกสินค้าน�้ำหนักเกินแก่ประชาชนแต่ผิดกฎหมาย

จราจรทางบก  โดยมีองค์ประกอบของความผิดมาตรานี้อยู่ที่มูลเหตุชักจูงใจ  คือ  “มีเจตนา

พิเศษ”  ที่ต้องการกระท�ำเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้หนึ่งผู ้ใด  ซึ่งรวมถึงความเสียหาย                    

ในทุกๆ  ด้านโดยไม่จ�ำกัดเฉพาะความเสียหายที่เป็นทรัพย์สินเท่านั้น  เช่น  ความเสียหาย                    

แก่ชื่อเสียง  หรือเสียหายแก่เสรีภาพ  เป็นต้น
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	 (๒)  ปฏิบัติหรือละเว ้นการปฏิบัติหน ้าท่ีโดยทุจริต  ค�ำว ่า  “โดยทุจริต”                             

ตามความหมายนี้  คือ  การใช้อ�ำนาจในหน้าที่เพ่ือแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบ                 

ด้วยกฎหมายส�ำหรับตนเองหรือผู้อื่นจากการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีนั้น  และ            

ที่ส�ำคัญคือ  “ต้องมีหน้าที่”  คือ  การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัตินั้นต้องอยู ่ในหน้าที ่                   

ดังนั้นหากไม่อยู่ในหน้าที่หรืออยู่ในหน้าที่แต่ท�ำโดยชอบและโดยสุจริต  ก็ไม่เป็นความผิดตาม

มาตรานี ้

	 เมื่อมีกรอบในการปฏิบัติหน้าที่  ต�ำรวจจราจรจึงต้องด�ำเนินการบังคับใช้กฎหมาย

อย่างเคร่งครัด  มิเช่นนั้นก็จะถูกลงโทษอย่างรุนแรง  เนื่องจากปัจจุบันประชาชนจ�ำนวนหนึ่ง

มักจะคอยดูการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงาน  หากเห็นว่าละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ก็มักจะมี      

การร้องเรียน  ท�ำให้ถูกลงโทษ  การปฏิบัติหรือเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต  ปัจจุบัน                       

เราจะเห็นได้ทางสื่อออนไลน์ต่างๆ  เนื่องจากในปัจจุบันเทคโนโลยีมีความก้าวหน้าไปอย่างรวดเร็ว 

มีการติดตั้งกล้องบันทึกไว้ที่รถยนต์  รถจักรยานยนต์  หมวกนิรภัย  หรือแม้แต่โทรศัพท์

เคล่ือนที่ก็สามารถที่จะบันทึกสิ่งที่เกิดขึ้นไว้ได้อย่างชัดเจน  การบันทึกเหตุการณ์ต่างๆ                     

เหล่านี้มีทั้งที่ไม่มีเจตนาและเจตนา  เมื่อบันทึกไว้ประชาชนก็น�ำมาลงในสื่อออนไลน์ต่างๆ              

ดังเช่น  กรณีต�ำรวจจราจรในสังกัดกองบังคับการต�ำรวจจราจร  (บก.จร.)  ถูกบันทึกพฤติกรรมไว้

บริเวณถนนวิภาวดี-รังสิต  (ขาเข้า)  และมีการเผยแพร่ลงสื่อออนไลน์  ผู้บังคับบัญชาจึงมี              

การตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง  และอาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา  ๙๕                        

แห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๗  ประกอบกับกฎ  ก.ตร.  ว่าด้วยการสั่งพัก

ราชการ  และการให้ออกจากราชการไว้ก่อน  พ.ศ.  ๒๕๔๗  ข้อ  ๘  เป็นต้น  กรณีดังกล่าว

เป็นเพียงตัวอย่างหนึ่งของต�ำรวจจราจรที่ถูกลงโทษ  หากย้อนไปดูในรอบปีที่ผ่านมาจะพบว่า    

มีต�ำรวจจราจรถูกด�ำเนินคดีและมีค�ำสั่งพักราชการหรือให ้ออกจากราชการไว ้ก ่อน                                       

เป็นจ�ำนวนมาก

	 ๒.  ต�ำรวจจราจรและประชาชนไม่มคีวามรู้ความเข้าใจกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 
	 การปฏิบัติหน้าท่ีของต�ำรวจจราจรนั้นนอกจากการอ�ำนวยความสะดวกด้าน              

การจราจรแล้ว  ก็จะต้องมีการจับกุมผู้กระท�ำความผิด  ดังนั้นต�ำรวจจราจรก็จะต้องเป็นผู้ที่มี

ความรู้ความเข้าใจในกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับงานจราจร  ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับงานจราจร         

ก็มีมากมายหลายฉบับ  ยกตัวอย่างเช่น  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับใบอนุญาตขับรถมีด้วยกัน               

๒  ฉบับ  ได้แก่  พระราชบัญญัติรถยนต์  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๔๒  และ  ๔๓  และ                

พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซึ่งหากเป็นกรณีรถยนต์ที่มีขนาดใหญ่และ            

ใช้ส�ำหรับการประกอบการธุรกิจขนส่งเฉพาะกิจก็จะต้องอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัต ิ        

การขนส่งทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซึ่งจะมีคุณสมบัติของบุคคลที่สามารถจะขออนุญาต                            
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แตกต่างกันไป  การขับขี่รถจักรยานยนต์ไม่สวมหมวกนิรภัยตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก 

พ.ศ.  ๒๕๒๒  (มาตรา  ๑๒๒  วรรคหนึ่ง)  มีระวางโทษปรับไม่เกิน  ๕๐๐  บาท  ตามมาตรา  ๑๔๘ 

ประกาศกรมการขนส่งทางบกมีผลบังคับใช้ทั่วประเทศตั้งแต่วันที่  ๗  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๐ 

เป็นต้นไป  กรณีไม่ติดตั้งเข็มขัดนิรภัยตามก�ำหนด  กรมการขนส่งทางบกจะไม่ผ่านการตรวจ

สภาพรถให้  และมีความผิด  (๑)  มีความผิดตามพระราชบัญญัติรถยนต์  พ.ศ.  ๒๕๒๒                  

ปรับไม่เกิน  ๑,๐๐๐  บาท  (๒)  มีความผิดตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  

ปรับไม่เกิน  ๕๐,๐๐๐  บาท  (๓)  ผู้ขับรถและผู้นั่งตอนหน้าแถวเดียวกับผู้ที่ขับรถ  หากไม่คาด

เข็มขัดนิรภัย  จะมีความผิดตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๓๘  ปรับรายละ           

ไม่เกิน  ๕๐๐  บาท  รวมไปถึงค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่  ๑๔/๒๕๖๐                

เรื่อง  มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก  ข้อ  ๒  ให้ยกเลิก

ความในวรรคสองของมาตรา  ๑๒๓  แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒                     

ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจราจรทางบก  (ฉบับที่  ๕)  พ.ศ.  ๒๕๓๘  “ผู้ขับขี่

รถยนต์ต้องรัดร่างกายด้วยเข็มขัดนิรภัยไว้กับที่นั่งในขณะขับขี่รถยนต์  และต้องจัดให ้      

คนโดยสารรถยนต์รัดร่างกายไว้กับที่นั่งด้วยเข็มขัดนิรภัยขณะโดยสารรถยนต์  และ                 

คนโดยสารรถยนต์ดังกล่าวต้องรัดร่างกายด้วยเข็มขัดนิรภัยไว้กับที่นั่งในขณะโดยสาร

รถยนต์ด้วย”  การท่ีบทบัญญัติของกฎหมายในแต่ละฐานความผิดเป็นความผิดตาม

บทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับ  ท�ำให้ประชาชนเกิดความสับสน  รวมไปถึงต�ำรวจจราจร

ซึ่งต้องเป็นผู ้ปฏิบัติด้วย  ทั้งนี้ยังไม่นับรวมกฎหมายท่ีมีความเกี่ยวข้องกับการบังคับใช้

กฎหมายจราจรด้วย  เช่น  พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย

ของบ้านเมือง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ดังน้ันจะเห็นได้ว่ามีกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบังคับใช้

กฎหมายจราจรมากมายหลายฉบับ    ท�ำให้ประชาชนเกิดความสับสน  ไม่รู้ไม่เข้าใจในกฎหมาย 

ส�ำหรับต�ำรวจจราจรเองก็มักจะมีความรู้ความเข้าใจเฉพาะกฎหมายท่ีมีการใช้อยู่บ่อยๆ  เช่น 

พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  หรือพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก                            

พ.ศ.  ๒๕๒๒  เท่านั้น  ท�ำให้เมื่อออกไปปฏิบัติหน้าที่ก็จะเกิดความไม่แน่ใจในข้อกฎหมาย               

ส่งผลถึงความมั่นใจในการปฏิบัติหน้าที่ด้วย  เมื่อเกิดความเห็นต่างหรือข้อขัดแย้งกับประชาชน

ก็ไม่สามารถให้ความกระจ่างในข้อกฎหมายได้  ส่งผลต่อความเช่ือมั่นของประชาชนท่ีมี                         

ต่อต�ำรวจจราจร

	 ๓.  การใช้ดุลยพินิจของต�ำรวจจราจร
	 ปัจจุบันประชาชนก็เริ่มมีการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องในการด�ำเนินชีวิต  รวมถึง

กฎหมายจราจรด้วย  ดังนั้นในการปฏิบัติหน้าที่ต�ำรวจจราจรก็จะต้องใช้ความระมัดระวัง              
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บางครั้งอาจจะด้วยข้อจ�ำกัดในหลายๆ  ด้าน  ก็ท�ำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างต�ำรวจจราจร      

กับประชาชนได้  เช่น  กรณีช่วงเวลาเร่งด่วนประชาชนมักจะต้องการให้ต�ำรวจจราจรคอยอ�ำนวย

ความสะดวกในบริเวณท่ีคิดว่าการจราจรหนาแน่น  รวมถึงกวดขันวินัยจราจรรถยนต์ที่กระท�ำ

ผิดกฎหมาย  แต่เนื่องด้วยข้อจ�ำกัด  มุมมองต�ำรวจจราจรต้องมองในภาพรวม  การวางก�ำลัง

จะวางเฉพาะในบริเวณส�ำคัญที่มีผลกระทบต่อการจราจร

	 การบังคับใช้กฎหมายของต�ำรวจจราจรนั้น  บางกรณีมีค�ำถามจากประชาชนว่า 

ดุลยพินิจของต�ำรวจจราจรอยู่ตรงไหน  ใช้มาตรฐานอะไรในการพิจารณา  ซึ่งประชาชน                   

ที่ถูกจับกุมมักจะตั้งค�ำถาม  และตามมาด้วยความขัดแย้ง  ยกตัวอย่างเช่น  เวลาเร่งด่วนในช่วงเช้า

ต�ำรวจจราจรจับกุมผู้กระท�ำผิดจอดรถยนต์ในท่ีห้ามจอดบริเวณหน้าตลาด  ซึ่งส่งผลกระทบ

ท�ำให้การจราจรติดขัด  เมื่อเลยตลาดมาปรากฏว่ามีต�ำรวจจราจรอ�ำนวยการจราจรหน้าโรงเรียน 

มีการอนุญาตให้รถยนต์จอดเพื่อส่งนักเรียน  หรือรถจักรยานยนต์ที่มาส่งนักเรียนกระท�ำผิด

กฎหมาย  ก็ไม่มีการจับกุมแต่อย่างใด  กรณีดังกล่าวจะเห็นได้ว่าอยู่ที่ดุลยพินิจของต�ำรวจ

จราจร  เป็นต้น

	 รัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ยึดมั่นในหลักนิติรัฐเพื่อประกันความมั่นคง

แห่งนิติฐานะ  (Legal  Security)  ของประชาชน  แต่ในปัจจุบันมีการบัญญัติกฎหมาย                 

อย่างยืดหยุ่นเพ่ือให้สามารถใช้ดุลยพินิจในการตัดสินใจได้ในบางเรื่อง  แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า

สามารถใช้อ�ำนาจได้ตามอ�ำเภอใจ  ซึ่งปัจจุบันประชาชนก็ไม่ยอมรับดุลยพินิจของต�ำรวจ

จราจรทันท ี หากแต่จะยอมรับดุลยพินิจที่สมเหตุสมผล  หรือดุลยพินิจที่ผูกพันอยู่กับกฎหมาย

โดยชอบเท่านั้น  เช่น  กรณีอุบัติเหตุรถยนต์ชนรถจักรยานยนต์  เหตุเกิดประมาณเวลา 

๐๐.๑๐  นาฬิกา  หลังเกิดเหตุฝ่ายรถจักรยานยนต์ขอให้พนักงานสอบสวนร้อยเวรวัดปริมาณ

แอลกอฮอล์คนขับรถยนต์คู่กรณีเพราะได้กลิ่นแอลกอฮอล์  แต่กลับถูกพนักงานสอบสวน                

ร้อยเวรแจ้งว่า  “ให้ไปตกลงกัน  แล้วค่อยมาพบใหม่ในวันรุ่งขึ้น”  ก็เป็นการใช้อ�ำนาจ

ดุลยพินิจที่อาจสร้างความไม่พอใจให้แก่คนขี่รถจักรยานยนต์ที่ได้รับบาดเจ็บ  การใช้อ�ำนาจ

ดุลยพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็อาจส่งผลให้ต�ำรวจจราจรต้องถูกตรวจสอบจากผู้บังคับบัญชา

หากมีการร้องเรียน  หรือกรณีต�ำรวจจราจรอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก               

พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๔๐  ไม่ว่าจะเป็นการว่ากล่าว  ตักเตือนผู ้ขับขี่หรือออกใบสั่ง                         

ให้ผู ้ขับขี่ช�ำระค่าปรับ  หรือการใช้เครื่องมือบังคับไม่ให้เคลื่อนย้ายรถตามหลักเกณฑ์และ                 

วิธีการที่ผู้บัญชาการต�ำรวจแห่งชาติก�ำหนด  โดยอาจจะจับกุมบางช่วงเวลา  หรือไม่ด�ำเนินการ

จับกุมผู้กระท�ำผิดทุกราย ก็อาจสร้างความไม่พอใจเกิดเป็นความขัดแย้งได้เช่นกัน
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	 ๔.  วินัยจราจรของประชาชน
	 วินัยจราจรของคนไทยก็เป็นองค์ประกอบหนึ่งที่ท�ำให้เกิดการเห็นต่างหรือ                        

เกิดความขัดแย้ง  การรณรงค์ระเบียบการจราจร  “วินัยจราจร  สะท้อนวินัยชาติ”  มีมาเป็นเวลานาน 

คอยเตือนสติเร่ืองวินัยจราจรบนท้องถนน  เป็นการสะท้อนวินัยของคนไทย  ไม่ว่าจะเป็น            

การจอดรถในที่ห้ามจอด  จอดรถซ้อนคัน  จอดรถบนทางเท้า  ขับรถบนทางเท้า  ไม่สวมหมวก

นิรภัย  ขับรถย้อนศร  ขับรถฝ่าฝืนสัญญาณไฟจราจร  ขับรถขณะเมาสุรา  ใช้โทรศัพท์มือถือ

ขณะขับรถ  แซงรถในที่คับขัน  เหล่านี้ล้วนเป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นและเป็นปัญหาที่สั่งสมมานาน

	 การที่ประชาชนทุกคนอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 

๒๕๖๐  หมวด  ๔  หน้าที่ของปวงชนชาวไทย  มาตรา  ๕๐  (๓)  บัญญัติให้บุคคลมีหน้าที่ 

“ปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด”  การกล่าวอ้างความไม่รู้กฎหมาย  ไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย

ฉบับใดมิได้  หรือการใช้ความเคยชินในการปฏิบัติกิจวัตรประจ�ำวัน  เช่น  การจอดรถข้างถนน

ซึ่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๕๔  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการหยุดรถ

หรือการจอดรถในทางเดินรถ  และมาตรา  ๕๕  ห้ามมิให้ผู ้ขับขี่หยุดรถในช่องเดินรถ                           

หรือบนทางเท้า  เพื่อซ้ือของอุปโภคบริโภคเพียงนิดเดียวก็อาจก่อให้เกิดความเสียหาย                             

เกิดอุบัติเหตุได้  เพราะความผิดฐานดังกล่าวเป็นความผิดเล็กน้อย  อัตราโทษปรับไม่เกิน 

๕๐๐  บาท  ตามมาตรา  ๑๔๘  แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ดังนั้น 

ผลกระท�ำอันเกิดจากปัญหาจราจรและอุบัติเหตุจราจรเป็นปัญหาที่ส�ำคัญส�ำหรับสังคมไทย 

โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล  ปัจจัยที่ส�ำคัญที่สุดที่ก่อให้เกิดปัญหา                   

ดังกล่าว  คือ  ตัวผู้ขับขี่ซึ่งกระท�ำผิดเนื่องจากขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายจราจร 

และความมักง่ายเคยชินกับแนวปฏิบัติเดิมๆ  จนคิดว่าเป็นเรื่องปกติ  เป็นการกระท�ำผิด                         

ที่มีโทษทางอาญาประเภท  Mala  Prohibita๒  ซึ่งหมายถึง  การกระท�ำผิดท่ีกฎหมาย                               

	 ๒	Mala  Prohibita  หมายถึง  การกระท�ำใดก็ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้เป็นความผิด  หรือความผิด
ที่กฎหมายก�ำหนดขึ้นนั่นเอง  ซึ่งการกระท�ำที่เป็นความผิดประเภท  Mala  Prohibita  นี้  อาจจะเป็นความผิด  
ณ  ประเทศใดประเทศหน่ึง  แต่อาจจะไม่เป็นความผิดหากได้กระท�ำในอีกประเทศหนึ่ง  หรืออาจเป็นความผิด
ในสมัยใดสมัยหนึ่ง  แต่เมื่อล่วงสมัยนั้นไปแล้ว  การกระท�ำนั้นอาจไม่เป็นความผิดอีก  เช่น  การที่บางประเทศ
ก�ำหนดว่าการเคี้ยวหมากฝรั่งเป็นสิ่งผิดกฎหมาย  แต่การเคี้ยวหมากฝรั่งในประเทศไทยกลับไม่ใช่สิ่งผิดกฎหมาย 
การท่ีบางประเทศก�ำหนดให้ขับรถชิดขวา  แต่บางประเทศกลับก�ำหนดให้ขับรถชิดซ้าย  การกระท�ำที่เป็น              
ความผิดประเภท  Mala  Prohibita  นั้น  มักไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับศีลธรรม  แต่เป็นเรื่องข้อก�ำหนด                         
ของกฎหมายโดยแท ้  เช ่น  กฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร  ลิขสิทธิ์   พระราชบัญญัติจราจรทางบก                                        
พระราชบัญญัติเลื่อยโซ่ยนต ์ เป็นต้น
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ได้บัญญัติไว้ว่าเป็นความผิด  เช่น  กรณีที่ผู้ขับขี่สามารถเลี้ยวขวาเลี้ยวซ้าย  ย่อมกระท�ำได ้               

โดยอิสระ  หากไม่มีกฎหมายบัญญัติให้เป็นความผิด  ซึ่งการกระท�ำผิดในลักษณะดังกล่าว              

ไม่ได้เป็นความชั่วหรืออาชญากรรม  อันเป็นการกระท�ำชั่วอันเกิดจากจิตใจแต่อย่างใด

	 ๕.  ข้อจ�ำกัดในด้านอื่น  ๆ
	 ในส่วนของต�ำรวจจราจรถือว่าเป็นบุคลากรท่ีมีบทบาทส�ำคัญในการบริหารจัดการ

กับสภาพการจราจรในพื้นท่ี  ต�ำรวจจราจรมีหน้าที่อ�ำนวยความสะดวกด้านการจราจรแก่

ประชาชนผู้ใช้รถใช้ถนน  รวมทั้งดูแลความปลอดภัยทั้งชีวิตและทรัพย์สินบนท้องถนน  อาศัย

ตามอ�ำนาจหน้าที่ในฐานะหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๗ 

มาตรา  ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  “ข้าราชการต�ำรวจ”  หมายความว่า  บุคคลซึ่งได้รับ                     

การบรรจุและแต ่งตั้ งตามพระราชบัญญัตินี้ โดยได ้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณ                                           

หมวดเงินเดือนในส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ...  และมาตรา  ๖  ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ               

เป็นส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี  มีอ�ำนาจหน้าที่

ดูแลควบคุมและก�ำกับการปฏิบัติงานของข้าราชการต�ำรวจซึ่งปฏิบัติการตามประมวลกฎหมาย                

วิธีพิจารณาความอาญา  ป้องกันและปราบปรามการกระท�ำความผิดทางอาญา  รักษา                       

ความสงบเรียบร้อยความปลอดภัยของประชาชน  เป็นต้น  จากการศึกษาพบว่า  ปริมาณงาน

ที่ต�ำรวจได้รับมอบหมายไม่สัมพันธ์กับอัตราก�ำลังพลของต�ำรวจในสายงานต่างๆ  อีกทั้ง

ต�ำรวจไม่ได้รับการสนับสนุนท่ีเพียงพอท้ังด้านงบประมาณ  วัสดุ  อุปกรณ์  รวมไปถึง

สวัสดิการที่เพียงพอ  ท�ำให้ต�ำรวจเกิดความรู้สึกว่าไม่ได้รับการสนับสนุน  ขาดแรงจูงใจและ

ก�ำลังใจในการปฏิบัติหน้าท่ี  ส่งผลต่อการพัฒนาหน่วยงานให้มีประสิทธิภาพสมกับความคาดหวัง

ของประชาชนในปัจจุบัน

ที่มา:  http://matemnews.com/2017/08/18/...
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แนวทางการแก้ไขความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างต�ำรวจจราจร
กับประชาชน

	 ๑.  การบังคับใช้กฎหมายตามบัญญัติของความผิดตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด
	 ควรก�ำหนดเงื่อนไขการบังคับใช้อย่างเคร่งครัดโดยออกเป็นประกาศของส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติ  เรื่อง  ก�ำหนดเงื่อนไขการบังคับใช้กฎหมายตามบัญญัติของความผิดตาม

กฎหมายอย่างเคร่งครัดว่าด้วยการบังคับใช้กฎหมายจราจร  เพื่อให้เป็นรูปธรรมที่ชัดเจน 

	 ๒.  การใช้หลักการบริหารทางปกครองเพื่อการบังคับใช้กฎหมาย
	 ดังท่ีกล่าวมาแล้วว ่าการกระท�ำผิดกฎหมายเกี่ยวกับการจราจรนั้นจะเป็น                  

การกระท�ำความผิดประเภท  Mala  Probihita  ซึ่งเป็นการกระท�ำความผิดที่เกิดจากการที่         

กฎหมายบัญญัติให้เป็นความผิด  ดังนั้นเราสามารถที่จะน�ำเอาพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย                 

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  มาปรับใช ้  ทั้งนี ้                     

การบริหารงานของต�ำรวจจราจรในปัจจุบันมักจะมีรูปแบบการบริหารงานในรูปแบบธรรมาภิบาล 

(Good  Governance)  ซึ่งถือว่าเป็นมิติใหม่ของการบริหารงานภาครัฐ  ในปัจจุบันได้ม ี                         

การน�ำมาก�ำหนดเป็นวิสัยทัศน์ที่ใช้ในการขับเคลื่อนพัฒนาประเทศทั้งภาครัฐและเอกชน                    

เพื่อให้เกิดประสิทธิผลในการปฏิบัติงานอย่างแท้จริงตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ                 

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ประกอบด้วย  หลักธรรมาภิบาล                               

ของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  ประกอบด้วย  ๑๐  หลัก  ได้แก่  (๑)  หลักการตอบสนอง 

(Responsiveness)  (๒)  หลักประสิทธิผล  (Effectiveness)  (๓)  หลักประสิทธิภาพ/คุ้มค่า               

(Efficiency/Value  for  money)  (๔)  หลกัความเสมอภาค  (Equity)  (๕)  หลกัมุง่เน้นฉนัทามติ

(Consensus  Oriented)  (๖)  หลักการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ  (Accountability)                   

(๗)  หลักเปิดเผย/โปร่งใส  (Transparency)  (๘)  หลักการกระจายอ�ำนาจ  (Decentralization)

(๙)  หลักการมีส่วนร่วม  (Participation)  และ  (๑๐)  หลักนิติธรรม  (Rule  of  Law)  โดยม ี     

จุดประสงค์หลักอยู่ที่ประโยชน์ของประชาชนเป็นส�ำคัญ

	 เมื่อเราน�ำเอาหลักแนวคิดทฤษฎีของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ                   

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  มาใช้  ต�ำรวจจราจรซึ่งปฏิบัติหน้าที่ก็อาจมี 

การเว้นหรืองดเว้นการกวดขันวินัยจราจรในบางโอกาสได้  ไม่ว่าจะเป็นในช่วงเวลาเร่งด่วน 

หรือไม่ก็ตาม  เช่น  กรณีผู้ปกครองขับข่ีรถจักรยานยนต์บรรทุกผู้โดยสารเกินกว่า  ๑  คน 

(ซ้อน  ๓)  เพื่อไปส่งบุตรหลานไปโรงเรียน  หรือการอนุญาตให้ผู้ปกครองจอดรถยนต์ได้

ชั่วคราวเพื่อจอดรับ  ส่งบุตรหลานบริเวณหน้าโรงเรียน 
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	 ทั้งนี้  หากจะได้ผลดียิ่งขึ้น  เราควรส่งเสริมให้องค์กรภาครัฐ  บุคลากรท่ีปฏิบัติหน้าที่ 

โดยเฉพาะต�ำรวจจราจรมีการปรับเปลี่ยนทัศนคติในเรื่องจิตบริการ  (Service  Mind)  รวมถึงปลูกฝัง 

ให้มีความขยัน  ประหยัด  ซื่อสัตย์  อดทน  และมีความรับผิดชอบ  ด�ำรงชีวิตตามหลักปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพยีงตามแนวพระราชด�ำรสัของพระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภมูพิลอดลุยเดช 

	 ๓.  การบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายจราจรภายใต้กฎหมายหลายฉบับ
	 ระบบกฎหมายของไทยเป็นระบบซีวิลลอว์  (Civil  Law)๓  ที่มีการบังคับใช้เป็นระยะเวลา 

ยาวนาน  บางครั้งกฎหมายมุ่งการควบคุม  ลงโทษผู้กระท�ำความผิด  ซ่ึงบางครั้งไม่จ�ำเป็น  และ 

มีกฎหมายที่บังคับใช้ซ�้ำซ้อนกัน  ควรน�ำบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๗๗  ซึ่งบัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ�ำเป็น  และ

ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ�ำเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์  หรือที่เป็น

อุปสรรคต่อการด�ำรงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 

และด�ำเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง  ๆ  ได้โดยสะดวก  และสามารถเข้าใจ

กฎหมายได้ง่าย  เพื่อให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

	 ๔.  การเคารพกฎหมายจราจรที่เกี่ยวข้องของไทยหรือที่เรียกวา่วินัยจราจร
	 แนวทางแก้ปัญหาควรพัฒนาเป็นองค์รวมโดยเน้นการพัฒนาที่ยั่งยืน  โดยต้อง      

ปรับเปลี่ยนค่านิยมของประชาชน  ให้ความส�ำคัญกับการเคารพกฎหมายจราจรมากขึ้น               

อย่าเห็นว่าการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายจราจรเป็นเรื่องเล็กน้อย  เป็นเรื่องที่พบเห็นได้ในชีวิต

ประจ�ำวัน  ปฏิบัติกันจนเป็นเรื่องปกติ  เมื่อมีการปฏิบัติกันจนเป็นเรื่องปกติก็จะท�ำให้ประชาชน 

ที่ปฏิบัติตามกฎหมายจราจรเกิดความเบื่อหน่าย  และหันมาฝ่าฝืนกฎหมายจราจรกันมากขึ้น 

เมื่อต�ำรวจจราจรกวดขันจับกุม  ก็มักจะได้ยินเสมอว่า  “คนอื่นก็ท�ำกัน  ไม่เห็นเป็นไร”                    

การบังคับใช้กฎหมายเพื่อให้ประชาชนเกรงกลัว  เช่น  การลงโทษผู้กระท�ำความผิดให้มี               

อัตราโทษสูงขึ้น  หรือหากมีโทษปรับก็จะต้องปรับในอัตราที่กฎหมายก�ำหนดไว้สูงสุด  เป็นต้น

	 ๕.  ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของต�ำรวจจราจร
	 รัฐต้องให้ความส�ำคัญกับปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าท่ีของต�ำรวจจราจร 

เช่น  การรับสมัครก�ำลังพลเพิ่มเติมเพื่อรองรับกับสภาพการจราจรในปัจจุบัน  จัดหาเครื่องมือ

อุปกรณ์ต่าง  ๆ  ท่ีทันสมัย  รวมไปถึงการดึงภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวิเคราะห์

	 ๓	Civil  Law  เป็นระบบกฎหมายซ่ึงได้รับอิทธิพลจากกฎหมายโรมัน  ลักษณะพ้ืนฐานของซีวิลลอว ์
คือ  เป็นกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร  เป็นระบบประมวล  และมิได้ตัดสินตามแนวค�ำพิพากษา
ของศาล  ระบบกฎหมายดังกล่าวจึงได้ยึดถือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นบ่อเกิดหลักของกฎหมาย  และระบบศาลมักจะ
ใช้วิธีพิจารณาโดยระบบไต่สวน  และศาลจะไม่ผูกพันตามค�ำพิพากษาในคดีก่อน  ๆ
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

และแก้ไขปัญหา  การรับอาสาสมัครเพิ่มเติมมีจุดประสงค์เพื่อชดเชยก�ำลังพลของต�ำรวจจราจร

ที่ขาดแคลนตามส่วนราชการต่างๆ  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหน่วยอาสาสมัคร

ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน  พ.ศ.  ๒๕๔๗  รวมไปถึงการพิจารณากฎหมายฉบับอื่นๆ  เพื่อให้

สอดคล้องกับการปฏิบัติหน้าท่ีของต�ำรวจจราจร  การจัดหาสวัสดิการเพ่ิมเติมแก่ต�ำรวจจราจร

ซึ่งถือเป็นผู้เสียสละ  รวมถึงประชาสัมพันธ์ถึงความเสียสละ  ความอดทนในการปฏิบัติหน้าท่ี

เพื่อลดทัศนคติด้านลบของประชาชนที่มีต่อต�ำรวจจราจร

	 ๖.  การใช้อ�ำนาจดุลยพินิจของต�ำรวจจราจร
	 การใช้อ�ำนาจดุลยพินิจของต�ำรวจจราจรเป็นส่วนส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดความขัดแย้ง

ระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชน  ดังนั้นการใช้ดุลยพินิจของต�ำรวจจราจรในแต่ละกรณี                 

จะต้องนึกอยู่เสมอว่าต้องสามารถตอบค�ำถามของสังคมได้  ดุลยพินิจนั้นต้องตั้งอยู่บนความ

ถูกต้องตามหลักกฎหมายท่ีบัญญัติไว้  หรือไม่เช่นนั้นก็ต้องสามารถน�ำเอาหลักธรรมาภิบาล       

มาตอบค�ำถามของสังคมได้  การใช้ดุลยพินิจของต�ำรวจจราจรหากไม่สามารถตอบค�ำถาม                   

ของสังคมได้  ประชาชนเกิดความไม่แน่ใจ  เกิดความรู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม  ต�ำรวจจราจร

ก็จะต้องเผชิญกับการตรวจสอบจากหน่วยงานอ่ืน  ๆ  เช่น  มีการจัดตั้งรูปแบบคณะกรรมการ

ในการตรวจสอบเป็นองค์คณะเมื่อมีการร้องเรียนจากประชาชน  และในปัจจุบันก็จะม ี                  

การตรวจสอบจากประชาชน  หรือสื่อมวลชนอีกชั้นหนึ่ง  เพื่อให ้ เกิดความโปร ่งใส                                    

ในการตรวจสอบ

	 ๗.  การสร้างจิตส�ำนึกของต�ำรวจจราจร 
	 ผู้บังคับบัญชาควรปลูกฝังและสร้างจิตส�ำนึกท่ีดีแก่ต�ำรวจจราจรให้รักประชาชน 

และท�ำตัวเป็นแบบอย่างที่ดี  โดยให้ค�ำนึงถึงประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมเป็นใหญ่  อยากให้

ประชาชนรักต้องรักประชาชนก่อน  สอดคล้องกับค�ำกล่าวของ  พล.ต.ต.สุรศักดิ์  สุทธารมณ ์

(๒๕๔๐,  น.  ๒๖)  ที่ว ่า  “เมื่อต�ำรวจรักประชาชน  ต�ำรวจก็จะห่วงใย  เอื้ออาทร                       

เป็นทุกข์เป็นร้อน  สงสารประชาชน  เป็นผลให้ต้องรีบหาทางช่วยเหลือแก้ไขปัญหา            

ของประชาชน  การปกป้องคุ้มครองประชาชนก็จะเกิดขึ้นด้วยความเต็มใจ  โดยไม่ต้องมี                   

กฎระเบียบมาบังคับใช้เป็นแนวทางปฏิบัติ  เช่น  ไม่ต้องบอกให้ย้ิม  ไม่ต้องก�ำชับให้

บริการด้วยความรวดเร็ว เป็นต้น” นอกจากนี ้ การปฏิบัติราชการต้องมีจิตส�ำนึกความรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปอย่างมีศีลธรรม  คุณธรรม  และตรงตามความคาดหวังของสังคม 

รวมทั้งยึดมั่นในค่านิยมหลัก  อุดมคติต�ำรวจ  และประมวลจริยธรรมเเละจรรยาบรรณของต�ำรวจ 

พ.ศ.  ๒๕๕๓  ตลอดจนคุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย  ๘  ประการ                          

(I  AM  READY)  (วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ,  ๒๕๔๙)  ได้แก่
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              I  	-  Integrity  	 	 	 ซื่อสัตย์และกล้ายืนหยัดในสิ่งที่ถูกต้อง
	 A	 -  Activeness  	 	 ท�ำงานเชิงรุก  คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ 
	 M	-  Morality  	 	 	 มีศีลธรรม  คุณธรรมและจริยธรรม
	 R	 -  Responsiveness  ค�ำนึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นที่ตั้ง
	 E	 -  Efficiency  	 	 	 มุ่งเน้นประสิทธิภาพ
	 A	 -  Accountability  	 ตรวจสอบได้
	 D	 -  Democracy  	 	 ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย
	 Y  -  Yield  	 	 	 	 มุ่งผลสัมฤทธิ์

บทสรุป

	 ปัญหาความเห็นต่างในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชน
เกิดขึ้นมาโดยตลอด  และทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึนในปัจจุบัน  การลดความขัดแย้งระหว่าง
ต�ำรวจจราจรกับประชาชนต้องมีการแก้ไขไปพร้อมๆ  กันในหลายมิติ  การบังคับใช้กฎหมาย
ของต�ำรวจจราจรเพียงอย่างเดียวเพื่อให้ประชาชนเกิดความเกรงกลัวต่อการกระท�ำผิด
กฎหมาย  ไม่สามารถจะท�ำให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเคารพกฎหมาย  ปฏิบัติตามกฎหมาย
อย่างเคร่งครัด  หากแต่ต�ำรวจจราจรและประชาชนจะต้องท�ำความเข้าใจในมุมมองของกัน
และกัน  ให้การยอมรับในบทบาทหน้าที่  รวมถึงต้องได้รับความร่วมมือจากหลายภาคส่วน       
ทั้งในภาครัฐต้องมีการสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ในด้านต่างๆ  อย่างเต็มก�ำลัง  มีการน�ำหลัก 
Good  Governance  มาก�ำหนดให้เป็นนโยบายที่ชัดเจน  เป็นรูปธรรม  สามารถน�ำไปใช้          
ปฏิบัติหน้าที่ได้จริง  ภาคเอกชนก็จะต้องเข้ามามีบทบาทในการแก้ไขปัญหาด้วย  เช่น                         
การจัดอบรมสร้างจิตส�ำนึกที่ดีต่อการเคารพกฎหมายและผลที่ตามมาเมื่อไม่เคารพกฎหมาย
จราจร  ในส่วนของต�ำรวจจราจรควรน�ำหลักธรรมาภิบาลเข้ามาใช้ในการปฏิบัติหน้าท่ี                                
หากต�ำรวจจราจรน�ำหลักธรรมาภิบาลมาใช้โดยค�ำนึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนแล้ว                        
เชื่อว ่าประชาชนจะต้องยอมรับในการปฏิบัติหน้าที่   ส ่งผลให้ประชาชนเกิดความรัก                            
ความศรัทธา  ส่งผลให้ทัศนคติที่มีต่อผู้พิทักษ์สันติราษฎร์เป็นไปในทิศทางท่ีดีขึ้น  และกลับมา
เป็นที่รักของประชาชน  ในส่วนของประชาชนก็จะต้องเปิดใจยอมรับกฎกติกาในการอยู่ร่วมกัน
ในคนหมู่มาก  มีจิตส�ำนึกและวินัยจราจรท่ีดีขึ้น  อย่าคิดแค่เพียงว่าการฝ่าฝืนกฎหมายจราจร
เป็นเรื่องเล็กน้อย  หากแต่ต้องค�ำนึงถึงความสูญเสียของการฝ่าฝืนกฎหมายจราจรที่จะตามมาด้วย 
โดยคาดหวังว่าหากต�ำรวจจราจรหรือประชาชนท่ัวไปน�ำไปศึกษาและมีการปรับเปลี่ยนทัศนคติ
ที่มีต่อกัน  ก็จะสามารถขจัดหรือบรรเทาความเห็นต่างระหว่างต�ำรวจจราจรกับประชาชนไปได้

ในระดับหนึ่ง  ท�ำให้สังคมมีความสงบสุขและปลอดภัยมากยิ่งขึ้น
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                                      เอกสารอ้างอิง

ทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ.  (๒๕๕๖).  หลักกฎหมายอาญา  ภาคทั่วไป.  พิมพ์ครั้งที่  ๑๓.  	

	 กรุงเทพฯ:  วิญญูชน.

นัยนา  เกิดวิชัย.  (๒๕๕๕).  ค�ำอธิบายพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒.

  	 พิมพ์ครั้งที่  ๑๒.  นครปฐม:  นิตินัย.

วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ.  (๒๕๔๙).  เอกสารประกอบการบรรยาย   เรื่อง  “ปรัชญา

	 การเป็นข้าราชการ  มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมในการปฏิบัติราชการ”.

	 จัดโดยจังหวัดขอนแก่น  และสํานักงาน  ก.พ.  ในวันที่  ๒๗  กรกฎาคม  ๒๕๔๙ 

	 ณ  โรงแรมโฆษะ  จังหวัดขอนแก่น.

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ.  (๒๕๖๐).  หลักธรรมาภิบาลของการบริหาร	

	 กิจการบ้านเมืองที่ดี.  สืบค้นจาก  www.opcd.go.th.

สุรศักดิ ์ สุทธารมณ์.  (๒๕๔๐).  ต�ำรวจรักประชาชน.  โปลิศไทม์,  ๑(๑๒),  ๒๖.

อานนท์  วิบูลย ์สวัสดิ์ .  (๒๕๕๑).  การใช ้ดุลยพินิจของเจ ้าพนักงานในการปรับตาม

	 พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒.  วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต

	 สาขาวิชานิติศาสตร์.  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  บัณฑิตวิทยาลัย. 

INRIX  เผยไทยครองแชมป์ประเทศรถติดสุดในโลก  ใช้เวลาบนถนนกว่า  ๕๖  ชั่วโมงต่อปี.

  	 สืบค้นจาก  https://thestandard.co/inrix-global-traffic-scorecard-2017/



	 *	น.บ.  มหาวิทยาลัยขอนแก่น,  ปัจจุบันก�ำลังศึกษาหลักสูตร  น.ม.  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร ์
(NIDA)

บทน�ำ

	 ในอดีตรัฐมีภารกิจและหน้าที่ในการจัดท�ำบริการสาธารณะให้กับประชาชน                   

โดยระยะแรกนั้น  ภารกิจของรัฐในการจัดท�ำบริการสาธารณะจ�ำกัดอยู่เพียงแต่การจัดท�ำ

บริการสาธารณะทางปกครอง  อันได้แก่  การรักษาความมั่นคงของรัฐทั้งภายในและ                       

ภายนอกประเทศ  การดูแลรักษาความสงบและความปลอดภัยให้กับประชาชน  การจัดให้มี

กระบวนการอ�ำนวยความยุติธรรมท่ีเป็นธรรม  การรักษาเสถียรภาพและการพัฒนาเศรษฐกิจ

ของประเทศ  รวมตลอดถึงการติดต่อสัมพันธ์ทางการทูตกับประเทศต่างๆ  โดยภารกิจดังที่ได้

กล่าวมาในข้างต้นนั้นถือว่าเป็นภารกิจที่มีความส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งและเป็นเหตุผลในการเกิดข้ึน

และด�ำรงอยู่ของรัฐ  ดังนั้น  ในการจัดท�ำบริการสาธารณะทางปกครอง  รัฐจึงไม่สามารถ         

มอบหมายให้องค์กรอื่นหรือเอกชนเข้ามาด�ำเนินการแทนได้  และเพ่ือให้การด�ำเนินภารกิจ          

ปิยภัทร์  จิตรากุล*

มาตรการในทางกฎหมาย  เพื่อป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่
และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
Legal  measures  to  prevent  the  incompatibility  and
conflict  of  interests  in  State  Enterprises’  Committee

ที่มา: https://www.krungsri.com/bank/th/
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ดังท่ีกล่าวมาข้างต้นส�ำเร็จลุล่วงตามวัตถุประสงค์ที่ได้ตั้งเอาไว้  รัฐจึงจ�ำเป็นจะต้องมีอ�ำนาจ

พิเศษบางประการเหนือประชาชน  โดยเป็นอ�ำนาจบังคับฝ่ายเดียว  เช่น  การวางกฎระเบียบ

หรือข้อบังคับต่างๆ  การออกค�ำสั่งบังคับให้บุคคลกระท�ำการหรืองดเว้นกระท�ำการอย่างหนึ่ง

อย่างใด  และรวมตลอดถึงการมีมาตรการบังคับในกรณีท่ีบุคคลใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม              

กฎระเบียบหรือค�ำสั่ง  ซึ่งเครื่องมือส�ำคัญของรัฐในการจัดท�ำบริการสาธารณะทางปกครอง          

ดังกล่าวข้างต้นก็คือ  ส่วนราชการ  โดยส่วนราชการแต่ละแห่งต่างก็มีภารกิจและอ�ำนาจหน้าที่

ในการจัดท�ำบริการสาธารณะทางปกครองแตกต่างกันไปตามกฎหมายที่ได้ก�ำหนดเอาไว้

	 นอกจากนี้ด้วยการเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วของประชากร  ประกอบกับการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจท้ังในด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่มีความเจริญเติบโตค่อนข้างมาก 

ท�ำให้ความต้องการของประชาชนซ่ึงแต่เดิมจ�ำกัดอยู่เพียงเฉพาะเรื่องของความมั่นคงปลอดภัย

ในชีวิตและทรัพย์สินจึงไม่เพียงพออีกต่อไป  เพราะการที่ประชาชนจะสามารถด�ำรงชีวิตอยู่ได้

ในสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วนั้น  จ�ำเป็นที่จะต้องพึ่งพาสินค้า

และบริการประเภทต่างๆ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน  จ�ำพวกพลังงาน

ธรรมชาติ  ไฟฟ้า  น�้ำประปา  และการคมนาคมขนส่ง  เป็นต้น  ดังนั้น  ภารกิจของรัฐจึงมิได้

จ�ำกัดอยู่เพียงแต่การรักษาความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินเท่านั้น  แต่รัฐต้องมีหน้าท่ี

ในการจัดหาสินค้าและบริการ  รวมถึงการจัดให้มีสาธารณูปโภคประเภทต่างๆด้วย  ท�ำให้

ภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐมีขอบเขตที่กว้างกว่าเดิมเป็นอย่างมาก  รัฐจึงจ�ำเป็น

ต้องจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเพ่ือดูแลและจัดท�ำบริการสาธารณะดังที่กล่าวข้างต้นในรูปแบบ               

ที่เรียกว่า  “รัฐวิสาหกิจ”

	 ปัจจุบันในประเทศไทยมีการจัดท�ำบริการด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม               

ได้ขยายตัวเพิ่มมากข้ึนท�ำให้รัฐวิสาหกิจซึ่งท�ำหน้าที่ในการจัดท�ำบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน

ต ้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการด�ำเนินงานให ้ เหมาะสมกับการเปล่ียนแปลงไปของสังคม                                     

โดยจัดตั้งขึ้นในรูปแบบตามกฎหมายมหาชน  เช่น  องค์การรัฐบาล  หรือจัดตั้งขึ้นในรูปแบบ                               

ของกฎหมายเอกชน  เช่น  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเป็นบริษัทจ�ำกัด  เป็นต้น  เพ่ือให้การบริหารงาน

ต่างๆ  มีความคล่องตัว  และสามารถแข่งขันกับผู้ประกอบการเอกชนได้อย่างเต็มที่  อย่างไร

ก็ตาม  แม้รัฐวิสาหกิจจะมีการเปลี่ยนแปลงท้ังในด้านสถานะขององค์กรและการบริหารจัดการ

องค์การ  แต่ก็ยังคงเป็นหน่วยงานของรัฐรูปแบบหนึ่ง  ดังนั้น  จึงยังคงต้องตกอยู่ภายใต้             

การควบคุมก�ำกับดูแลของรัฐ  เพื่อให้การด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามนโยบายที่ได้

ก�ำหนดเอาไว้  โดยมีคณะรัฐมนตรีในฐานะผู้มีอ�ำนาจสูงที่สุดของฝ่ายบริหารเป็นผู้ควบคุม

ก�ำกับดูแลด้านนโยบายของรัฐวิสาหกิจโดยรวม
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 เมื่อได้ศึกษาโครงสร้างขององค์กรรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งแล้วจะพบว่า  องค์กร             

ฝ่ายบริหารที่มีอ�ำนาจสูงสุดภายในรัฐวิสาหกิจ  คือ  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  โดยเป็น

องค์กรที่มีบทบาทท่ีส�ำคัญยิ่งต่อการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  และควบคุมก�ำกับดูแลให้

รัฐวิสาหกิจก้าวเดินต่อไปตามนโยบายที่ได้วางเอาไว้  แต่เมื่อได้พิจารณาถึงองค์ประกอบ                

ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแล้ว  จะพบว่ายังเกิดปัญหาส�ำคัญอยู่หลายประการ  ซึ่งเกิดขึ้นมา

จากการที่ในอดีตการบริหารรัฐวิสาหกิจในช่วงแรกที่ก่อตั้งรัฐวิสาหกิจ  รัฐจ�ำเป็นที่จะต้อง

ควบคุมก�ำกับดูแลการบริหารรัฐวิสาหกิจที่เพิ่งเริ่มก่อตั้งอย่างใกล้ชิด  ประกอบกับรัฐในขณะนั้น

ขาดแคลนบุคคลากรที่มีความรู้ความสามารถในการบริหารงานองค์กรในลักษณะนี้  จึงเป็น        

เหตุให้การแต่งตั้งคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจและประธานกรรมการในรัฐวิสาหกิจมาจาก                  

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง  ข้าราชการการเมืองหรือข้าราชการ  เพราะเนื่องจากในช่วงเวลา

ดังกล่าว  บุคคลที่มีความรู ้ความสามารถในประเทศไทยนิยมที่จะเข้ารับราชการมากกว่า                   

การประกอบอาชีพอย่างอ่ืน  และผลจากการที่กรรมการรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่เป็นผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมือง  ข้าราชการการเมือง  หรือข้าราชการการทั้งที่เป็นข้าราชการทหารและพลเรือน 

จึงก่อให้เกิดปัญหาแก่รัฐวิสาหกิจ  เช่น  ปัญหาการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  และปัญหา         

การควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ  เป็นต้น

	 ปัญหาการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  กล่าวคือ  การที่กรรมการรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่

เป็นผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง  ข้าราชการการเมือง  หรือข้าราชการการท้ังที่เป็นข้าราชการทหาร

และพลเรือน  ด้วยความเคยชินจึงมักจะน�ำเอากฎระเบียบของทางราชการมาใช้ในการบริหาร

จัดการรัฐวิสาหกิจด้วย  จึงท�ำให้ระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจด�ำเนินไปเช่นเดียวกันกับ

วิธีปฏิบัติของทางราชการ  ท่ีจะต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีเข้มงวดต่างๆอย่างเคร่งครัด                     

ซึ่งมีวิธีการหลายขั้นตอน  ด้วยเหตุนี้  จึงท�ำให้เกิดความล่าช้าในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 

ซึ่งไม่เป็นไปตามจุดมุ่งหมายในการจัดตั้งที่ต้องการให้รัฐวิสาหกิจสามารถด�ำเนินกิจกรรม                       

ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้อย่างรวดเร็วและคล่องตัวตามสภาพเศรษฐกิจและสังคม

ที่เปลี่ยนแปลงไป  นอกจากนั้น  การที่กรรมการส่วนใหญ่เป็นผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง                  

และข้าราชการ  ยังจะก่อให้เกิดความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด  เพราะข้าราชการอยู่ภายใต้                       

การบริหารของฝ่ายบริหาร  (การเมือง)  จึงอาจจะท�ำให้เกิดการบริหารงานอย่างไม่เป็นอิสระ

และขาดการริเริ่มตัดสินใจ  ซ่ึงตรงกันข้ามกับกรรมการจากภาคเอกชนซึ่งจะมีความเป็นอิสระ

และปราศจากการครอบง�ำทางการเมืองมากกว่าข้าราชการทั่วไป

	 ปัญหาการก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ  กล่าวคือ  เมื่อรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐ 

จึงย่อมมีระบบการควบคุมก�ำกับดูแลเพื่อให้รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  ด�ำเนินงานสนองประโยชน ์           
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และนโยบายของรัฐบาล  โดยรัฐวิสาหกิจต้องตกอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของหน่วยงาน                    

และเจ้าหน้าที่ของรัฐ  ด้วยเหตุนี้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง  ข ้าราชการการเมือง                               

และข้าราชการเหล่านั้น  จึงได้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจในสามฐานะด้วยกัน                  

โดยฐานะหนึ่งคือ  การเป็นผู ้ก�ำหนดนโยบายในการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  (Policy)                  

ฐานะที่สองคือ  การเป็นผู้ควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ  (Regulator)  และฐานะที่สามคือ            

การเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจเสียเอง  (Operator)  ซึ่งเมื่อพิจารณาแล้ว             

จะเห็นได้ชัดว่าการปฏิบัติหน้าท่ีหน้าท่ีดังกล่าวไม่สามารถที่จะเกิดขึ้นได้พร้อมกัน  เพราะย่อม

เป็นการไม่สอดคล้องกับหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่และหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน ์

ที่ฝ่ายออกนโยบายฝ่ายควบคุมก�ำกับดูแลและฝ่ายปฏิบัติงานจะเป็นบุคคลคนเดียวกัน  ซึ่งอาจ

ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ  ตามมาได้ 

	 จากปัญหาดังกล่าวจึงได้น�ำไปสู ่การก�ำหนดหลักเกณฑ์การแก้ไขปัญหาไว้ใน

กฎหมายต่างๆ  หลายฉบับด้วยกัน  นับตั้งแต่หลักเกณฑ์ท่ีก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น

กฎหมายสูงสุดและกฎหมายอื่นๆที่เกี่ยวข้อง  อาทิเช่น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  (ฉบับปัจจุบัน)  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส�ำหรับ

กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๑๘  (แก้ไขเพิ่มเติม  ฉบับท่ี  ๗  พ.ศ.  ๒๕๕๘) 

เป็นต้น

	 แต่อย่างไรก็ตาม  แม้ว่าจะมีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว             

แต่ปัญหาเก่ียวกับโครงสร้างคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจก็ยังคงเป็นปัญหาท่ีมีอยู่มาจนถึงปัจจุบัน      

อันเนื่องมาจากการที่หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซง

กระบวนการสรรหาและแต่งตั้งกรรมการในรัฐวิสาหกิจได้  โดยการแต่งตั้งบุคคลผู้ใกล้ชิดให้เป็น

กรรมการรัฐวิสาหกิจหรืออนุกรรมการย่อยของรัฐวิสาหกิจ  เพื่อควบคุมการบริหารงาน                    

ของรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของตนเองและพวกพ้อง  ดังนั้น  ต�ำแหน่งกรรมการ

รัฐวิสาหกิจจึงกลายเป็นเครื่องมืออันหนึ่งในการตอบแทนกันของผลประโยชน์ทางการเมือง 

และรวมถึงการแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยที่ไม่ได้ค�ำนึงถึงความรู้ความสามารถของตัว

กรรมการว่ามีความเหมาะสมกับการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  จึงท�ำให้การด�ำเนินการ

ของรัฐวิสาหกิจไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร  ทั้งนี้ป ัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นก็เนื่องมาจาก                         

หลักเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าวไม ่สอดคล้องกับหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที ่                                     

และหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 ด้วยเหตุผลที่กล่าวมาในข้างต้น  บทความนี้จะท�ำการน�ำเสนอเพื่อให้ทราบ                  

ถึงการศึกษาท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับปัญหาการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าท่ีและการขัดกัน                        

แห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เกิดขึ้นในแง่มุมต่างๆ  เพื่อน�ำมาสู่ข้อเสนอแนะ

และแนวทางในการแก้ไขปัญหาให้เกิดความชัดเจน  เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพปัญหา     

ที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน 

เนื้อหา:  แนวคิดและหลักการพื้นฐานว่าด้วยหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่
และหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์

	 ปัจจุบันการจัดองค์กรภาครัฐเพื่อด�ำเนินภารกิจของรัฐได้พัฒนาและเปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิม  โดยมีการจัดรูปแบบองค์กรที่มุ ่งเน้นด�ำเนินการในเชิงธุรกิจที่มุ ่งแสวงหาก�ำไร           

เพื่อการจัดท�ำบริการสาธารณะ  ซึ่งรู้จักกันในชื่อ  “รัฐวิสาหกิจ”  มากยิ่งขึ้น  เพราะต้องการ

ให้การบริหารจัดการองค์กรมีอิสระจากกฎระเบียบของทางราชการ  มีความคล่องตัวและมีรายได้

และทรัพย์สินของตนเอง  อย่างไรก็ตาม  การบริหารจัดการองค์กรดังกล่าวมีลักษณะ                             

ที่เป็นอิสระจากกฎระเบียบของทางราชการ  จึงเป็นโอกาสให้มีการทุจริต  การเอื้อประโยชน ์                  

และการมีผลประโยชน์ทับซ้อนได้ง ่าย  ในขณะท่ีระบบและมาตรการในการตรวจสอบ                            

การด�ำเนินงานและการปฏิบัติหน้าท่ีของผู ้บริหาร  คณะกรรมการบริหารและพนักงาน                          

ในองค์กรเหล่านี้เพื่อป้องการและปราบปรามการทุจริตยังมีความไม่ชัดเจนและมีช่องว่าง              

ท�ำให้เกิดปัญหาต่างๆ  จึงจ�ำเป็นที่จะต้องน�ำหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่และหลักการขัดกัน

แห่งผลประโยชน์  ซึ่งเป็นหลักการที่ส�ำคัญในการป้องกันการทุจริตมาศึกษาเพ่ือน�ำมาใช้แก้ไข

ปัญหาการทุจริตในองค์กรรัฐวิสาหกิจ๑  เบื้องต้นผู้เขียนจ�ำเป็นท่ีจะต้องขอแยกอธิบาย                        

ค�ำนิยาม  ความหมาย  ตลอดจนความแตกต่างของท้ังสองหลักการนี้เสียก่อน  โดยจะอธิบาย

เป็นล�ำดับหัวข้อดังต่อไปนี้

	 ๑	ณัฐนันทน์  อัศวเลิศศักดิ์  และคณะ.  (มกราคม  ๒๕๕๔).  การป้องกันและปราบปราม                     
การทุจริตในองค์กรภาครัฐที่มุ่งเน้นการด�ำเนินการในเชิงธุรกิจ.  วารสารวิชาการ  ป.ป.ช.,  ๔(๑),  ๔๙–๖๘.



114
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 ๑.  แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที ่                
(Incompatibility  principle)
	 หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าท่ี  (Incompatibility  Principle)  เป็นหลักกฎหมาย

ที่กล่าวถึงรูปแบบการกระท�ำของบุคคลซ่ึงด�ำรงต�ำแหน่งหน้าท่ีภายในรัฐหลายต�ำแหน่ง                       

ในเวลาเดียวกัน  หลักเกณฑ์นี้มีต้นก�ำเนิดมาจากประเทศอังกฤษ  และมีสถานะเป็นหลัก

กฎหมายในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์  ต่อมาถูกน�ำมาปรับใช้ในระบบการเมืองการปกครอง

ของอังกฤษเพื่อยุติการทุจริตในรัฐสภาอังกฤษในช่วงระยะเวลาหนึ่ง  นอกจากนี้ผู ้ร ่าง

รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกายังได้น�ำไปบัญญัติเป็นหลักหนึ่งในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา          

เคียงคู ่กับหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอันมีส่วนในการก่อตั้งสถาปนารูปแบบการปกครอง                             

ในระบอบประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาซ่ึงบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบัน  หลักกฎหมายนี้ได้รับ             

การยอมรับและบังคับใช้อย่างแพร่หลายในรัฐเสรีประชาธิปไตยในฐานะของหลักการส�ำคัญ

หลักหนึ่งที่มีขึ้นเพื่อแยกตัวบุคคลที่ใช้อ�ำนาจอธิปไตยแต่ละอ�ำนาจออกจากกัน  เพื่อป้องกัน      

ไม่ให้เจ้าหน้าที่รัฐซึ่งใช้อ�ำนาจอธิปไตยประเภทหนึ่งเข้าด�ำรงต�ำแหน่งอีกต�ำแหน่งหนึ่ง                      

ซึ่งใช้อ�ำนาจอธิปไตยประเภทอื่นในเวลาเดียวกัน  และหลายประเทศในโลกยังได้บังคับใช ้               

หลักกฎหมายนี้  เพื่อห้ามไม่ให้บุคคลด�ำรงต�ำแหน่งหลายต�ำแหน่ง  แม้ว่าต�ำแหน่งเหล่านั้น            

จะสังกัดในองค์กรที่ใช้อ�ำนาจอธิปไตยเดียวกันก็ตาม๒

	 แม้ว่าหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐจะถูกกล่าวอ้างและถูกพัฒนากลายเป็น

หลักกฎหมายคอมมอนลอว์มาเป็นเวลานานแล้ว  แต่ก็แทบไม่มีงานเขียนท่ีกล่าวถึง                           

หลักกฎหมายนี้อย่างจริงจัง  และย่ิงเป็นการยากที่จะอธิบายบทนิยาม  หรือองค์ประกอบของ

หลักนี้ให้ได้อย่างละเอียดและถูกต้อง  ดังน้ันเมื่อศาลส่วนใหญ่ต้องพิจารณาคดีท่ีเก่ียวข้องกับ

เร่ืองนี้  ก็มักจะไม่พยายามหาบทนิยามพื้นฐานของหลักกฎหมายนี้  แต่กลับเลือกท่ีจะวินิจฉัย

เป็นรายกรณี  โดยพิจารณาจากความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติว่าเจ้าหน้าท่ีสามารถปฏิบัติหน้าท่ี

ทั้งสองต�ำแหน่งในเวลาเดียวกันโดยขัดกันหรือไม่  ยกตัวอย่างเช่น  ค�ำพิพากษาศาลท่ีส�ำคัญ

ในการวางหลักเป็นตัวอย่างของการตีความหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่อย่างเด่นชัด             

	 ๒	รัฐวิทย์  เรืองประโคน.  (๒๕๕๕).  หลักขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐ:  ศึกษากรณีบุคคล
ด�ำรงต�ำแหน่งฝ่ายนิติบัญญัติและต�ำแหน่งฝ่ายบริหารในเวลาเดียวกัน.  วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  คณะนิติศาสตร์,  น.  ๗.
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

ซึ่งถูกน�ำไปใช้อ้างในคดีอื่นที่เกิดขึ้นในรัฐต่างๆ  ของสหรัฐอเมริกาเสมอ  คือ  ค�ำพิพากษาศาล

ในคดี  People  ex  rel.  Ryan  v.  Green  กล่าวคือ๓  ในปีคริสต์ศักราช  ๑๘๗๔  ได้วางหลัก 

ไว้ว่า  “การท่ีจ�ำเลยไม่สามารถเข้าร่วมประชุมสภาในสภาผู้แทนและท�ำหน้าที่เสมียนศาล                      

ในเวลาเดียวได้  ถือเป็นเรื่องความเป็นไปไม่ได้ในทางกายภาพ  ซึ่งศาลนี้เห็นว่าปัจจัย                         

ทางกายภาพน้ีไม่มีผลกระทบต่อหลักขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐ  ซึ่งมุ่งบังคับในกรณีที่หน้าที่

ของทั้งสองต�ำแหน่งนั้นไม่สอดคล้องกัน  ในกรณีเช่นนี้  ต�ำแหน่งผู้พิพากษาและเสมียนในศาล

เดียวกัน  ซึ่งต�ำแหน่งใดต�ำแหน่งหนึ่งนั้นมีอ�ำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบการท�ำงานของอีก

ต�ำแหน่งหนึ่ง  ความสัมพันธ์ระหว่างท้ังสองต�ำแหน่งจึงเป็นปรปักษ์กันอย่างสิ้นเชิง  แต่หากว่า

ต�ำแหน่งหนึ่งไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของอีกต�ำแหน่ง  หรือการด�ำรงต�ำแหน่งหนึ่ง                  

ไม่ได้ท�ำให้การท�ำหน้าท่ีอีกต�ำแหน่งหนึ่งบกพร่องไปการด�ำรงต�ำแหน่งเหล่านั้นก็ไม่ขัดกัน                   

การเข้ารับต�ำแหน่งท่ีสองจึงไม่มีผลให้ต�ำแหน่งแรกสิ้นสุดลงแต่อย่างใด  ถ้อยค�ำที่ว ่า                            

“โดยธรรมชาติหรือลักษณะความสัมพันธ์ของต�ำแหน่งทั้งสอง  จึงไม่ควรให้บุคคลคนเดียวกัน

ด�ำรงต�ำแหน่งพร้อมกัน”  นั้นหมายความว่า  การด�ำรงต�ำแหน่งอาจส่งผลให้บุคคลนั้นพยายาม

ควบคุมการท�ำงานของต�ำแหน่งหนึ่ง  โดยใช้อ�ำนาจของอีกต�ำแหน่งหน่ึง  แม้ว่าบุคคลดังกล่าว

จะกระท�ำไปโดยสุจริตและปราศจากอคติก็ตาม  ดังนั้นแล้ว  การด�ำรงต�ำแหน่งสองต�ำแหน่ง 

จะขัดต่อหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐ  ก็ต่อเมื่อต�ำแหน่งหนึ่งอยู่ภายใต้การบังคับ

บัญชาของต�ำแหน่งหนึ่งและต�ำแหน่งที่สูงกว่านั้นมีอ�ำนาจในการที่จะแทรกแซงการท�ำหน้าที่

ของอีกต�ำแหน่งหนึ่งด้วย

	 ส�ำหรับประเทศไทยนั้นยึดถือระบบกฎหมายแบบซีวิลลอว์  จึงต้องพิจารณา                   

จากกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นหลัก  ซึ่งพบว่าแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการขัดกัน                              

ของต�ำแหน่งหน้าที่ได้บัญญัติและสอดแทรกไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ                    

ในกฎหมายล�ำดับรองต่างๆอย่างเป ็นรูปธรรม  เช ่น  ในอดีตนับตั้งแต ่ประเทศไทย                                             

มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๕  เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย            

ในระบบรัฐสภา  ก็ได้มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๔๘๙           

	 ๓	People  ex  rel.  Ryan  v.  Green,  58  N.Y.  295,  304.  (1874).  อ้างถึงใน  รัฐวิทย ์      
เรืองประโคน.  เรื่องเดียวกัน,  น.  ๕๘.
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ซึ่งมีสาระส�ำคัญในการวางหลักที่เกี่ยวข้องกับหลักการขัดกันของหน้าที่ไว้ในมาตรา  ๒๔  ว่า 

“สมาชิกพฤฒสภาต้องไม่เป็นข้าราชการประจ�ำ”  อันเป็นครั้งแรกท่ีมีการบัญญัติหลักการขัดกัน

ของหน้าที่อย ่างชัดเจนไว ้ในรัฐธรรมนูญ  และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๔๙๒  มาตรา  ๘๐๕  ได้บัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการประจ�ำหรือข้าราชการเมือง

เข้าด�ำรงต�ำแหน่งในหน่วยงานรัฐ  รวมถึงรัฐวิสาหกิจ  ซึ่ง  ดร.  หยุด  แสงอุทัย  เป็นเลขาธิการ

สภาร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้น  ได้อธิบายเจตนารมณ์ของมาตรา  ๘๐  ดังกล่าวไว้ว่า๖                        

“เพื่อป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารซื้อเสียงของสมาชิกวุฒิสภา

และสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร  โดยให ้สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร                                    

ได้รับประโยชน์บางประการ  และเพื่อแยกฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารให้เด็ดขาดจากกัน 

ฉะน้ัน  ถ้าให้สมาชิกของสภานิติบัญญัติซึ่งมีหน้าที่ควบคุมคณะรัฐมนตรีและเจ้าหน้าที ่                   

ของคณะรัฐมนตรีมาเป็นฝ่ายบริหารเสียเอง  โดยรับต�ำแหน่งจากรัฐเช่นน้ี  ก็ย่อมจะปฏิบัติหน้าท่ี

ในการควบคุมไม่ได้ดี  เพราะคนๆ  เดียวจะเป็นท้ังผู้ควบคุมและเป็นผู้บริหารพร้อมๆ  กันไม่ได้” 

ซึ่งจะท�ำให้เห็นว่าเหตุผลท่ีผู้ร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้นใช้หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่       

เพื่อป้องกันการทุจริต  และเพื่อไม่ให้อ�ำนาจหน้าที่ก้าวก่ายซึ่งกันและกัน  และมีการตรวจสอบ

ถ่วงดุลได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 ๔	มาตรา  ๒๔  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๔๘๙  บัญญัติไว ้ว ่า                         
“พฤฒสภาประกอบด้วยสมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้งมีจ�ำนวนแปดสิบคน  สมาชิกพฤฒสภาต้องไม่เป็นข้าราชการ
ประจ�ำ...”
	 ๕	มาตรา  ๘๐  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๔๙๒  บัญญัติว่า  “สมาชิก
วุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทน
		 (๑)  ต้องไม่รับต�ำแหน่ง  หรือหน้าที่ใดจากรัฐ  หน่วยงานราชการของรัฐ  หรือหน่วยงานใดๆ                   
ที่อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐโดยมีประโยชน์ตอบแทน  หรือด�ำรงอยู่ซึ่งต�ำแหน่งหน้าที่เช่นว่านั้น  ทั้งนี้นอกจาก
ต�ำแหน่งรัฐมนตรีหรือข้าราชการการเมืองอ่ืน  หรือต�ำแหน่งที่รัฐมนตรีต้องด�ำรงโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
หรือต�ำแหน่งท่ีรัฐสภา  วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนเป็นผู้แต่งตั้ง  หรือต�ำแหน่งหรือหน้าที่เป็นผู้สอนในมหาวิทยาลัย 
หรือสถานศึกษาชั้นอุดมศึกษาอื่น
		 (๒)  ต้องไม่เป็นผู้จัดการ  กรรมการ  ที่ปรึกษา  ตัวแทน  หรือลูกจ้างของห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท
ที่รัฐหรือหน่วยราชการของรัฐเป็นผู้ลงทุนหรือถือหุ้นมากกว่าร้อยละห้าสิบของทุนหรือจ�ำนวนหุ้นทั้งสิ้น
		 ...”
	 ๖	ราชกิจจานุเบกษา,  เล่มที่  ๑๒๕  ตอนที่  ๑๑๕  ก,  ๒๗  ตุลาคม  ๒๕๕๑,  น.  ๖.
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 ดังน้ันโดยสรุปแล้ว  หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่  (Incompatibility  principle)

หมายถึง  หลักกฎหมายในระบบคอมมอนลอว์  ซึ่งก�ำหนดหลักเกณฑ์ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่รัฐ

ด�ำรงต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐหลายต�ำแหน่งในเวลาเดียวกันและในขณะเวลาเช่นว่านั้น  ก่อให้เกิดผล

ให้ต�ำแหน่งหนึ่งอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของอีกต�ำแหน่งหนึ่ง  ต�ำแหน่งหนึ่งมีอ�ำนาจ                

ในการควบคุมดูแลตรวจสอบอีกต�ำแหน่งหนึ่ง  ต�ำแหน่งหนึ่งมีอ�ำนาจในการแต่งต้ังหรือ

ถอดถอนอีกต�ำแหน่งหนึ่ง  ต�ำแหน่งหนึ่งมีอ�ำนาจตรวจสอบทางบัญชีของอีกต�ำแหน่งหนึ่ง       

และมีการละเมิดหน้าที่ของต�ำแหน่งหน้าที่ของรัฐต�ำแหน่งหนึ่งต�ำแหน่งใด

	 นอกจากนี้  ศาสตราจารย์พิเศษ  ดร.  คณิต  ณ  นคร  ได้ให้ค�ำนิยามความหมาย

ของหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่  (Incompatibil ity  Principle)  ว่า๗  “เป็นหลัก  

รัฐธรรมนูญทีเดียว  เป็นหลักที่มาจากหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอธิปไตย”

	 “หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอธิปไตยนั้น  ดูเผินๆ  จะเห็นว่าเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ

สถาบันหรือหน้าท่ีเท่านั้น  แต่แท้จริงแล้วเก่ียวข้องกับตัวบุคคลด้วยฉะนั้น  สืบเนื่อง                                  

มาจาก  “หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจอธิปไตย”  นี้เองที่ท�ำให้เกิด  “หลักการขัดกันของต�ำแหน่ง

หน้าที่”  ที่ติดตามมา  กล่าวคือ  การด�ำรงต�ำแหน่งหน้าที่ของบุคคลในขณะเดียวกันหรือ              

“สวมหมวกหลายใบ”  ของบุคคลในขณะเดียวกัน  ซ่ึงหน้าท่ีนั้นเป็นหน้าที่ที่อยู ่ในอ�ำนาจ

อธิปไตยต่างกัน  ย่อมเป็นการไม่สอดคล้องต้องกัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเป็นสมาชิกรัฐสภา

ซึ่ งใช ้อ�ำนาจนิติบัญญัติและขณะเดียวกันก็ เป ็นข ้าราชการซึ่ งใช ้อ�ำนาจบริหารหรือ                                       

เป็นผู้พิพากษาซึ่งใช้อ�ำนาจตุลาการย่อมกระท�ำไม่ได้”

	 ดังกล่าวมาแล้วว่า  “หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าท่ี”  ไม่ได้เป็นเรื่องท่ีเกี่ยวกับ

องค์กรหรือสถาบันเท่านั้นแต่เก่ียวข้องกับตัวบุคคลด้วย  “หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่” 

หรือ  “การสวมหมวกหลายใบ”  จึงมีความลึกซึ้งและซับซ้อนที่ยากที่จะเข้าใจและดูเหมือน              

จะเป็นปัญหาอย่างมากตลอดในประเทศไทยเรา  เมื่อเกิดปัญหาขึ้นนักกฎหมายก็จะดูกันเพียงว่า

ได้มีกฎหมายห้ามในกรณีใดกรณีหนึ่งนั้นหรือไม่  โดยจะไม่พิจารณาถึงความควรหรือไม่ควร

ประกอบด้วยแต่อย่างใด  ซึ่งความควรหรือไม่ควรอันเกี่ยวกับ  “หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่” 

นี้นั้น  เป็นยิ่งกว่า  “จริยธรรม”  เสียอีกเพราะเป็นเนื้อหาของหลักกฎหมายโดยแท้ทีเดียว”

	 ๗	คณิต  ณ  นคร.  (๒๕๕๘).  ครูกฎหมาย  นักกฎหมายและวิชาชีพนักกฎหมาย.  (พิมพ์คร้ังท่ี  ๒). 
กรุงเทพฯ:  วิญญูชน,  น.  ๖๑-๖๒.
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	 ๒.  แนวความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับหลักการขัดกันแห่งประโยชน์  (Conflict 
of  interests)
	 “การขัดกันแห่งผลประโยชน์”  (Conflict  of  Interest)  เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นมานาน

จนแทบจะกล่าวได้ว่าเป็นปัญหาที่เกิดข้ึนมาพร้อมๆ  กันกับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน                         

แต่ปัญหาเกี่ยวกับ  “การขัดกันแห่งผลประโยชน์”  นั้นยังคงเป็นเรื่องที่ใหม่และมีความเห็น               

ในความหมายที่หลากหลายแตกต่างกันออกไป  บรรดานักวิชาการและผู้คนในสังคมไทยต่างก็ได้

ให้ค�ำจ�ำกัดความหรือความหมายของค�ำว่า  “Conflict  of  Interest”  ไว้แตกต่างกันออกไป               

บ้างแปลความว่า  “ผลประโยชน์ทับซ้อน”  “ผลประโยชน์ขัดกัน”  “ผลประโยชน์ขัดแย้ง” 

หรือ  “การขัดกันแห่งผลประโยชน์”  เป ็นต้น  ซ่ึงถ ้อยค�ำเหล่านี้ถือเป็นรูปแบบหนึ่ง                                  

ของการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ  อันเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อหลักคุณธรรม  จริยธรรม       

และหลักการบริหารบ้านเมืองที่ดี  (Good  Governance)  อีกด้วย๘

	 เนื่องจากยังไม่มีการให้ค�ำจ�ำกัดความ  ความหมายของค�ำว่า  “หลักการขัดกัน         

แห่งผลประโยชน์”  (Conflict  of  Interest)  ไว้อย่างชัดเจน  จึงมีผู้ให้ค�ำนิยามความหมาย                   

ไว้หลากหลายและแตกต่างกัน  อาทิ

	 Macmi lan  Dict ionary  for  Advanced  Learners  ได ้ ให ้ความหมาย                                 

ของ  “Conflict  of  Interest”  ไว้ว่า๙  “สถานการณ์ซึ่งบุคคลขาดการตัดสินใจอันเที่ยงธรรม      

เนื่องจากการมีหรือได้รับผลประโยชน์  หรือสถานการณ์ซ่ึงมีบางสิ่งส่งผลดีต่อบุคลใดบุคคลหนึ่ง                

แต่เป็นผลเสียต่อผู้อื่น”

	 ศาสตราจารย์  ดร.  ผาสุก  พงษ์ไพจิตร  ได้ให้ความหมายของผลประโยชน์ทับซ้อน

ในบริบทของการพัฒนาเศรษฐกิจมหภาคเอาไว้  ดังนี้๑๐  “การทับซ้อนของผลประโยชน์”                    

(Conflict  of  Interest)  หมายถึง  สภาวะซึ่งการก�ำหนดนโยบายเพื่อผลประโยชน์ของสังคม         

	 ๘	 เพลินตา  ต้นรังสรรค์.  (กันยายน-ตุลาคม  ๒๕๕๒).  กฎหมายภายใต้หลัก  Conflict  of  interest.
วารสารจุลนิติ,  น.  ๕๓-๕๔.
	 ๙	ธีรภัทร์  เสรีรังสรรค์.  (๒๕๔๙).  นักการเมืองไทย:  จริยธรรม  ผลประโยชน์ทับซ้อน                         
การคอร์รัปชัน  สภาพปัญหา  สาเหตุ  ผลกระทบ  แนวทางแก้ไข.  กรุงเทพฯ:  สายธาร,  น.  ๑๐๙.
	 ๑๐	ผาสุก  พงษ์ไพจิตร.  (๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๘).  การทับซ้อนของผลประโยชน์กับความเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจ.  มติชนรายวัน,  น.  ๖.  อ้างถึงใน  สมศักดิ์  สามัคคีธรรม.  (มิถุนายน–กันยายน 
๒๕๕๐).  ผลประโยชน์ทับซ้อน:  แนวคิดและแนวทางการป้องกันแก้ไข.  วารสารร่มพฤกษ์,  ๒๕(๓),  ๓๗.
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

โดยรวม  หรือการตัดสินใจทางการเมืองถูกแทรกแซงด้วยผลประโยชน์เฉพาะของบริษัทธุรกิจ

เอกชน  อันท�ำให้ผลที่ออกมาคือนโยบายที่ให้ผลประโยชน์กับบริษัทธุรกิจเอกชนบางรายบางกลุ่ม 

แต่สังคมโดยรวมเสียประโยชน์  การทับซ้อนของผลประโยชน์ดังกล่าว  เกิดขึ้นได้ง ่าย                            

โดยเฉพาะในกรณีที่ผู้ก�ำหนดนโยบายคือนักการเมืองเป็นนักธุรกิจและ/หรือมีครอบครัวท�ำธุรกิจ” 

ตัวอย่างเช่น  ประธานาธิบดีมาร์คอสของประเทศฟิลิปปินส์  ที่มีการใช้อ�ำนาจทางการเมือง

เป็นฐานในการสนับสนุนธุรกิจของครอบครัว  จนสามารถท�ำก�ำไรได้มหาศาลโดยปราศจาก              

คู่แข่งขัน  แต่ก็ท�ำให้ระบบเศรษฐกิจขาดประสิทธิภาพจนน�ำไปสู่สภาวะวิกฤติในที่สุด

	 ดร.  วิทยากร  เชียงกูล  ได้ให้ความหมายของค�ำว่า๑๑  “ผลประโยชน์ทับซ้อน” 

หมายถึง  “ผลประโยชน์ที่ทับซ้อนกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและผลประโยชน์ส่วนรวม

ของผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ที่ต้องตัดสินใจท�ำงานเพ่ือส่วนรวม  ไม่ว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  เจ้าหน้าท่ี

ขององค์กรภาคธุรกิจเอกชน  และเจ้าหน้าที่ภาคประชาสังคม  (Civil  Society)

	 ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ได้ให้นิยาม

ความหมายของค�ำว่า  “การขัดกันแห่งประโยชน์ของเจ้าหน้าที่รัฐ”  (Conflict  of  Interest) 

หมายถึง๑๒  “การท่ีเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ตกอยู่ในฐานะเป็นผู้มีส่วนได้เสียในรูปแบบต่างๆ  ตามท่ี

กฎหมายบัญญัติห้ามไว้  และเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้นั้นยังได้เข้าไปพิจารณาด�ำเนินการในกิจการ

สาธารณะที่เป็นการด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ในกิจการของรัฐเพื่อประโยชน์ของรัฐ  แต่เมื่อ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้พิจารณาได้มีผลประโยชน์ส่วนตัวเข้าไปแอบแฝงหรือได้น�ำประโยชน์ส่วนตน

เข้าไปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ  ซ่ึงรวมถึงการน�ำเอาการมีส่วนได้เสียในรูปแบบต่างๆ  หรือ

การมีผลประโยชน์แอบแฝงหรือการน�ำความสัมพันธ์ส่วนตนเข้าไปเกี่ยวข้องในการตัดสินใจ               

ในการด�ำเนินการใดๆตามอ�ำนาจหน้าท่ีของการด�ำเนินงานที่เป็นกิจการส่วนรวมของรัฐ  เช่น 

การบริหารงานภาครัฐหรือในการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐแล้ว  การพิจารณาด�ำเนินการ

	 ๑๑	วิทยากร  เชียงกูล.  นโยบายของรัฐบาลด้านเศรษฐกิจ:  การทับซ้อนของผลประโยชน์ทางธุรกิจ 
(Conflict  of  Interest).  กรุงเทพฯ:  ส�ำนักวิจัยและพัฒนาสถาบันพระปกเกล้า,  น.  ๓.
	 ๑๒	ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.  (๒๕๕๖).  คู่มือการปฏิบัติ
ส�ำหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อมิให้ด�ำเนินกิจการที่เป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม 
ตามมาตรา  ๑๐๐  แห่งกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต.  กรุงเทพฯ: 
สหมิตร  พริ้นติ้ง  แอนต์พับลิสซิ่ง,  น.  ๘.
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ดังกล่าวข้างตนของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้น�ำประโยชน์ส่วนตัวเข้ามาเกี่ยวข้องกับการตัดสินใจ      

ในการด�ำเนินการใดๆ  ที่เป็นงานในอ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  การด�ำเนินการที่กล่าวมา

ข้างต้นจึงเป็นการกระท�ำที่เป็นการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ส่วนรวม”

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว  จากนิยามความหมายตามที่ได้กล่าวมาในข้างต้น  ท�ำให้เห็น

ได้ว่า  “การขัดกันแห่งผลประโยชน์”  หรือการขัดกันแห่งผลประโยชน์ส่วนตัวและประโยชน์

ส่วนรวม  หมายถึง  หลักการที่มีลักษณะในท�ำนองเดียวกับกฎศีลธรรม  หลักคุณธรรม 

จริยธรรม  ซึ่งถ้าการกระท�ำใดๆ  ที่เป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับประโยชน์ส่วนรวม 

เป็นสิ่งที่ควรหลีกเล่ียง  ไม่ควรจะกระท�ำ  กล่าวคือ  สภาวการณ์  สถานการณ์  หรือข้อเท็จจริง

ที่บุคคลซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่จะต้องใช้ดุลยพินิจ  ปฏิบัติหน้าท่ี  หรือกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง

ตามอ�ำนาจหน้าท่ีเพื่อส่วนรวม  เพื่อหน่วยงาน  หรือเพื่อองค์กร  แต่ตนเองมีผลประโยชน์

ส่วนตนเก่ียวข้องอยู่ในเร่ืองนั้นๆ  ซ่ึงสภาวการณ์  สถานการณ์  หรือข้อเท็จจริงน้ีเป็นเหตุหรือ

อาจเป็นเหตุให้บุคคลดังกล่าวไม่สามารถใช้ดุลยพินิจ  ปฏิบัติหน้าที่หรือกระท�ำการอย่างใด

อย่างหนึ่งได้อย่างเป็นกลาง  อย่างตรงไปตรงมา  เพ่ือรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม  หน่วยงาน 

หรือองค์กรได้อย่างเต็มที่  หรืออาจะเชื่อได้ว่าบุคคลนั้นจะเห็นแก่ประโยชน์ส่วนบุคคล                      

ของตนเองที่เกี่ยวข้องอยู่มากกว่าประโยชน์ของส่วนรวม

	 ๓.  ความสัมพันธ์ระหว่างหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่กับหลักการ        
ขัดกันแห่งผลประโยชน์
	 หากพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่าง  “หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่” 

กับ  “หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์”  แล้วจะพบว่ามีความคล้ายคลึงและแตกต่างกันหลาย

ประการ  ดังนี้

	 ประการแรก  หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าท่ี  มีความหมายที่กว้างกว่า              

“หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์”  กล่าวคือ  หลักการขัดกันของต�ำแหน้าท่ี  มุ่งพิจารณาความ

สมบูรณ์  ถูกต้องชอบธรรม  และความมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ                    

ซึ่งเป็นเรื่องที่ไม่เกี่ยวกับ  “ประโยชน์ในทางทรัพย์สินใดๆ”

	 ส่วนหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์  มุ ่งพิจารณาการใช้อ�ำนาจในการปฏิบัติ

หน้าที่ขององค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีอาจมีส่วนได้เสียระหว่างประโยชน์สาธารณะ                              

และประโยชน์ส่วนตัวที่เกี่ยวข้องกับทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใด

	 ประการที่สอง  หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่  เกิดจากการที่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ด�ำรงต�ำแหน่งในอ�ำนาจอธิปไตยท่ีแตกต่างกัน  หรือเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐท�ำหน้าที่         

หลายหน้าที่ในเวลาเดียวกันเท่านั้น
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 ส่วนหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์  เกิดขึ้นได้แม้บุคคลนั้นจะไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของ

รัฐ  หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด�ำรงต�ำแหน่งเพียงต�ำแหน่งเดียวก็ได้

	 ประการที่สาม  การขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่  เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าด�ำรง

ต�ำแหน่งที่สองและหากต�ำแหน่งหน้าท่ีเหล่านั้นมีความขัดแย้งกัน  การขัดแย้งกันนั้นย่อมเป็น

ถาวร  เกิดขึ้นตลอดเวลาเจ ้าหน้าท่ีของรัฐไม ่อาจจะยกเว ้นการปฏิบัติหน้าที่ของตน                                 

จากต�ำแหน่งหนึ่ง  เพื่อไปปฏิบัติหน้าที่อีกต�ำแหน่งหนึ่งเพียงช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่งได้๑๓

	 การขัดกันแห่งผลประโยชน์  อาจจะแก้ไขได้เป็นครั้งคราวไป  โดยการท่ีไม่ให ้                

เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ท่ีมีอ�ำนาจใช้ดุลพินิจ  หรือตัดสินใจ  หรือลงคะแนนเสียง  ในเรื่องท่ีตน

มีส่วนได้เสียหรือมีส่วนเกี่ยวข้อง

	 อย่างไรก็ตาม  เมื่อพิจารณาหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าท่ีและหลักการขัดกัน

แห่งผลประโยชน์แล้ว  จะเห็นได้ว ่า  ทั้งสองหลักการดังกล่าวมุ ่งบังคับหรือพิจารณา                      

ต่อการกระท�ำของบุคคลน้ันๆ  เป็นรายๆไป  ไม่ใช่มุ่งบังคับหรือพิจารณาต่อองค์กรท่ีใช้อ�ำนาจ

เหมือนอย่างหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ  แต่หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์และหลักการขัดกัน

ของต�ำแหน่งหน้าท่ีก็มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนในหลายเร่ืองดังท่ีได้อธิบายไว้แล้ว                          

ในข้างต้น  ผู้เขียนจึงเห็นว่าหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่มีความหมายกว้างกว่าหลักการ              

ขัดกันแห่งผลประโยชน์  และท้ังสองหลักการดังกล่าวไม่ใช่หลักเดียวกัน  แต่ถ้าจะพิจารณา

หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ให้กว ่างขึ้น  โดยดูจากเจตนารมณ์ของหลักกฎหมาย                                 

เป็นหลักแล้ว  หลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่กับหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ย่อมจะมี

จุดมุ่งหมายเดียวกัน  คือ  “การป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน”

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่และการขัดกัน
แห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 จากการศึกษามาตรการต่างๆ  ในประเทศไทยท่ีใช้ควบคุมป้องกันปัญหาการขัดกัน

ของต�ำแหน่งหน้าที่และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมการ 

รัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันแล้วจะพบว่ามีกฎหมายที่เกี่ยวข้องที่ต้องพิจารณาด้วย

กันหลายฉบับ  แต่อย่างไรก็ตาม  โดยหลักเกณฑ์เบื้องต้นแล้วจะประกอบไปด้วย  ๓  ขั้นตอนหลัก 

ดังนี้	

	 ๑๓	รัฐวิทย์  เรืองประโคน.  เรื่องเดิม,  น.  ๗๙-๘๐.
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	 ๑)  มาตรการป้องกันก่อนเข้าด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  กล่าวคือ 

ก่อนที่จะมีการคัดเลือกบุคคลใดให้เข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  ย่อมต้อง

พิจารณาก่อนว่าบุคลดังกล่าวเป็นผู ้มีคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามท่ีก�ำหนดไว้ตามท่ี

กฎหมายก�ำหนดหรือไม่  โดยต้องพิจารณาจากท้ังกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ                   

และกฎหมายกลางพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส�ำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ.  ๒๕๑๘  เนื่องจากการก�ำหนดคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห ้ามของกรรมการ                                   

เป็นมาตรฐานเบื้องต้นที่จะป้องกันมิให้เกิดสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์เกิดขึ้น 

อย่างไรก็ตามถึงแม้ว่า  ก่อนท่ีจะเข้ารับการด�ำรงกรรมการของบุคคลน้ันจะมีคุณสมบัติ                     

ครบถ้วนและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมาย  แต่หากในขณะท่ีด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการอยู่        

มีเหตุใดเหตุหนึ่งเกิดขึ้น  ท�ำให้บุคคลดังกล่าวต้องขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามท่ี

กฎหมายก�ำหนดไว้ในแต่ละกรณี  ก็มีผลให้บุคคลนั้นต้องพ้นจากต�ำแหน่งกรรมการได้                       

เช่นเดียวกัน  ท�ำให้การก�ำหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามมีความส�ำคัญในการป้องกัน        

การขัดกันแห่งผลประโยชน์ทั้งก่อนเข้าด�ำรงต�ำแหน่งและในขณะที่ด�ำรงต�ำแหน่ง

	 ๒)  มาตรการป้องกันขณะที่ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการ  กล่าวคือ  นอกจาก                       

การก�ำหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าวแล้ว  ยังมีมาตรการ           

ที่ใช้ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจมิให้กระท�ำการอันขัดกันแห่งผลประโยชน ์

ในขณะด�ำรงต�ำแหน่งอยู ่อีกหลายมาตรการด้วยกัน  โดยต้องพิจารณาว่าบุคคลนั้นด�ำรง

ต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจในรัฐวิสาหกิจประเภทใด  เช่น  ถ้าด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการ

รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีเป็นบริษัทจ�ำกัด  หรือบริษัทจ�ำกัด  (มหาชน)  ก็จะต้องพิจารณา

มาตรการท่ีก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ�ำกัด  พ.ศ.  ๒๕๓๕  หรือตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ว่ามีมาตรการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ก�ำหนดไว้ว่า

อย่างไร  เป็นต้น

	 นอกจากนี้หากเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นกรรมการ

รัฐวิสาหกิจ  ก็จะต้องพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐนั้นด้วย 

อาทิเช่น  หากเป็นผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองจะต้องพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ            

แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  หมวด  ๙  ว่าด้วยเรื่องการขัดกันแห่งผลประโยชน ์

(มาตรา  ๑๘๔  -  ๑๘๗)  และหากเป็นกรณีของข้าราชการประจ�ำก็ต้องพิจารณาประกอบกับ

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๕๕๑  เป็นต้น 

	 แม้ว่าจะมีมาตรการท่ีใช้ป้องกันหรือควบคุมการปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะที่เป็น

กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีก�ำหนดไว้ในกฎหมายต่างๆ  มากมายหลายฉบับด้วยกัน  แต่กฎหมาย          
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

ที่ส�ำคัญและถูกน�ำมาใช้บังคับอยู่เสมอและเป็นกฎหมายที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นกฎหมาย

กลางที่มีไว ้ป ้องกันปัญหาการขัดกันแห่งผลประโยชน์  คือ  พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งก�ำหนดมาตรการ

ควบคุมและป้องกันต่างๆ  เช่น  การก�ำหนดให้ยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สิน  การถอดถอน

ออกจากต�ำแหน่งในกรณีท่ีมีพฤติกรรมส่อไปในทางทุจริต  การร้องขอให้ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นดิน 

การตรวจสอบข้อเรียกร้องต่างๆ  และชี้มูลความผิด  รวมท้ังการก�ำหนดห้ามมิให้กระท�ำการ

อันก่อให้เกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์  เป็นต้น  นอกจากนี้ยังมีระเบียบ  มติคณะรัฐมนตรี 

ประมวลจริยธรรมฉบับต่างๆ  ที่ก�ำหนดเป็นกรอบหรือแนวทางในการป้องกันปัญหาการขัดกัน

แห่งผลประโยชน์ของกรรมการรัฐวิสาหกิจ  เพื่อให้กรรมการรัฐวิสาหกิจปฏิบัติหน้าที่โดยชอบ

ด้วยกฎหมายและเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลที่ดี

	 ๓)  มาตรการป้องกันภายหลังจากพ้นจากต�ำแหน่ง  กล่าวคือ  กรรมการ

รัฐวิสาหกิจเป็นผู้ท่ีมีความรู้ความสามารถและเข้าใจเกี่ยวกับการด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ      

เป็นอย่างดี  อีกทั้งยังมีบทบาทและอิทธิพลสูงในรัฐวิสาหกิจแม้ว่าพ้นจากต�ำแหน่งหน้าที่แล้ว 

หากว่าผู้พ้นจากการเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ได้เข้าไปท�ำงานในบริษัทเอกชนหรือน�ำเอา

ข้อมูลต่างๆ  ท่ีได้รับหรือได้ทราบจากการปฏิบัติหน้าที่ไปแจ้งให้บริษัทภายนอกทราบหลังจาก

ที่ตนพ้นจากต�ำแหน่งแล้ว  เพื่อหาผลประโยชน์ให้แก่ตนและพวกพ้อง  ย่อมจะท�ำให้รัฐวิสาหกิจ

เสียหาย  ด้วยเหตุผลดังกล่าว  มาตรการป้องกันหลังพ้นจากต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ     

ของประเทศไทย  จากการศึกษาพบเพียงแต่ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ           

ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เช่น  การก�ำหนดห้ามมิให้                   

เจ้าหน้าที่ของรัฐรับทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใด  การห้ามเจ้าหน้าที่ของรัฐด�ำรงต�ำแหน่ง             

หรือด�ำเนินการใดๆ  ซ่ึงตนมีส่วนได้เสียภายหลังจากพ้นจากต�ำแหน่ง  และการย่ืนบัญช ี             

แสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินภายหลังจากพ้นจากต�ำแหน่งแล้ว  เป็นต้น

	 แต่อย่างไรก็ตาม  แม้ว่าจะมีการศึกษาหลักการป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่ง

หน้าที่และหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในหลักเกณฑ์ตามกฎหมายต่างๆ  ดังที่ได้ศึกษา             

มาข้างต้นแล้ว  แต่หากพิจารณาถึงองค์ประกอบและการได้มาซ่ึงคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ                   

ของประเทศไทย  ก็ยังมีบางส่วนท่ียังเป็นปัญหาท่ีส�ำคัญและยังไม่ถูกแก้ไข  ท�ำให้เกิดปัญหา             

ที่ต้องน�ำมาวิเคราะห์  ดังต่อไปนี้



124
รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

วิเคราะห์สภาพปัญหา

	 ในปัจจุบันรัฐวิสาหกิจนั้นมีการแบ่งแยกประเภทออกเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น     

โดยกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน  ในส่วนที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชนจะจัดขึ้นในรูปแบบ

พระราชบัญญัติ   พระราชก�ำหนดหรือพระราชกฤษฎีกา  ประกาศคณะปฏิวัติและ                                     

มติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้รัฐจะเป็นเจ้าของทั้งหมด  และรัฐวิสาหกิจอีกประเภทหนึ่ง

ที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชน  ซ่ึงได้แก่  รัฐวิสาหกิจท่ีมีฐานะเป็นบริษัทจ�ำกัดและบริษัท 

จ�ำกัด  (มหาชน)  โดยรัฐเป็นเจ้าของหุ้นท้ังหมดหรือบางส่วน  การด�ำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ

เหล่านี้ก็จะเป็นไปตามโครงสร้างการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งโดยหลักการแล้ว                      

ก็จะประกอบด้วยบุคคลสามฝ่ายด้วยกัน  คือ  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  มีอ�ำนาจหน้าที่                

ในการก�ำหนดนโยบายและควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปในกิจการของรัฐวิสาหกิจ               

ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจหรือผู้อ�ำนวยการใหญ่  มีอ�ำนาจหน้าท่ีในการบริหารรัฐวิสาหกิจให้เป็นไป

ตามนโยบายท่ีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจก�ำหนดเอาไว้  และสุดท้ายพนักงานรัฐวิสาหกิจ                         

ที่จะเป็นผู้รับค�ำสั่งและน�ำเอานโยบายต่างๆ  ที่วางไว้มาปฏิบัติให้เกิดผลจริง

	 แต่เม่ือพิจารณาถึงโครงสร้างในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจแล้ว  จะเห็นได้ว่า

องค์กรฝ่ายบริหารที่มีอ�ำนาจสูงสุดภายในรัฐวิสาหกิจ  คือ  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  โดยจะ

เป็นผู้ก�ำหนดนโยบายการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ  และควบคุมก�ำกับดูแลให้รัฐวิสาหกิจ           

ก้าวเดินไปตามนโยบายที่วางเอาไว้  ซึ่งการได้มาของกรรมการรัฐวิสาหกิจก็มาจากหลายวิธีการ 

กล่าวคือ  ๑)  กรรมการโดยต�ำแหน่ง  จะได้รับแต่งตั้งโดยค�ำนึงถึงต�ำแหน่งของบุคคลผู้ได้รับ

การแต่งต้ังเป็นส�ำคัญ  ดังนั้นบุคคลใดที่ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวอยู่ย่อมเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ

ในฐานะนี้เสมอ  เช่น  ตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงเจ้าสังกัด  รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดหรือปลัดกระทรวงเจ้าสังกัด  อธิบดี

กรมต่างๆ  เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยต�ำแหน่ง  เป็นต้น  แต่กรรมการโดยต�ำแหน่ง                          

จะพบได้เฉพาะแต่ในรัฐวิสาหกิจที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายมหาชนเท่านั้น  ส่วนรัฐวิสาหกิจ                    

ที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชนจะไม่มีกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยต�ำแหน่งตามกฎหมาย  เน่ืองจาก                       

การจัดตั้งในรูปแบบเช่นเดียวกับบริษัทเอกชนโดยท่ัวไป  การก�ำหนดจ�ำนวนกรรมการตลอดจน

อ�ำนาจหน้าที่ของกรรมการจะเป็นไปตามข้อบังคับของบริษัทตามท่ีได้จดทะเบียนจัดตั้งเอาไว้ 

๒)  กรรมการรัฐวิสาหกิจอ่ืน  จากการศึกษาวิธีการได้มาของกรรมการลักษณะนี้จะแบ่งออกเป็น

สองรูปแบบ  คือ  รูปแบบที่หนึ่ง  การแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยพิจารณาแต่งตั้งจาก                     

ผู้แทนของหน่วยงานอื่นของรัฐเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  โดยมิได้ระบุเฉพาะเจาะจงลงไป



125มาตรการในทางกฎหมาย  เพื่อป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่

และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

อย่างเช่น  ในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยต�ำแหน่ง  ดังนั้นเจ้าหน้าที่ทุกคนในหน่วยงาน

ของรัฐแห่งนั้นไม่ว่าจะด�ำรงต�ำแหน่งตามกฎหมายใดก็ตามสามารถรับการแต่งตั้งให้เป็น

กรรมการรัฐวิสาหกิจได้  โดยขึ้นอยู่กับหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นว่าจะพิจารณาให้บุคคลใด              

ไปด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  เช่น  กรณีการแต่งตั้งข้าราชการอัยการ  หรือผู้แทน        

จากกระทรวงการคลัง  เป็นต้น  รูปแบบท่ีสองคือ  การแต่งตั้งกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ                                

เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  แต่ก็มิได้ก�ำหนดขั้นตอนหรือกระบวนการสรรหาเอาไว้  ดังนั้น                    

จึงเป็นการเปิดโอกาสให้ใช้ดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่จะแต่งตั้งบุคคลใดก็ตาม               

ที่เห็นสมควรให้ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจได้  ซึ่งจากการได้มาของกรรมการ                    

ดังกล่าวนี้จะเห็นได้ว่า  กฎหมายเปิดโอกาสให้มีการแต่งตั้งข้าราชการการเมืองหรือข้าราชการ

ประจ�ำเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงท�ำให้เกิดปัญหาการออกนโยบาย 

ควบคุม  ก�ำกับดูแลและตรวจสอบรวมอยู่ในบุคคลคนเดียวกัน

	 ในส่วนของการก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ  จากการศึกษาพบว่า  มีสององค์กรหลัก                      

ที่ท�ำหน้าที่ในส่วนควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ  คือ  องค์กรแรก  คณะรัฐมนตรี  โดยจะเห็นได้

จากกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งส่วนใหญ่จะก�ำหนดหมวด  “การก�ำกับและควบคุม”                  

และหมวด  “ความสัมพันธ ์ กับรัฐบาล”  ซึ่ งจะก�ำหนดเกี่ยวกับการด�ำเนินการต ่างๆ                                 

ของรัฐวิสาหกิจที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  รวมถึงการออกนโยบาย                  

และการออกระเบียบการปฏิบัติส�ำหรับรัฐวิสาหกิจต่างๆ  ในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรี 

องค์กรที่สอง  กระทรวงเจ้าสังกัด  เนื่องจากกฎหมายที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจมักจะก�ำหนดให้มี

หน่วยงานราชการท่ีมีอ�ำนาจควบคุมการด�ำเนินกิจการต่างๆ  โดยก�ำหนดให้รัฐมนตรีกระทรวงนั้นๆ

เป็นผู้มีอ�ำนาจในการรักษาการตามกฎหมายจัดตั้ง  ส่งผลให้รัฐมนตรีที่เป็นผู ้รักษาการ                       

ตามกฎหมายมีอ�ำนาจควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกล่าว  แม้ว่าส�ำนักงานคณะกรรมการ

นโยบายรัฐวิสาหกิจ  (สคร.)  จะท�ำหน้าที่เป็นผู้ถือหุ้นแทนกระทรวงการคลังและเป็นผู้ก�ำกับดูแล

รัฐวิสาหกิจอีกทางหนึ่ง  แต่ตามข้อเท็จจริงแล้วส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ       

ท�ำหน้าที่เพียงแค่หน่วยงานที่ปรึกษาว่าสิ่งใดควรปฏิบัติและสิ่งใดไม่ควรปฏิบัติ  แต่อ�ำนาจ            

ในการตัดสินใจส่วนใหญ่ยังอยู่ที่กระทรวงเจ้าสังกัดซึ่งอยู่ภายใต้อ�ำนาจทางการเมือง 		

	 หลักเกณฑ์ท่ีกล่าวในข้างต้นนั้นเป็นเพียงหลักเกณฑ์พื้นฐานการก�ำหนดโครงสร้าง

รัฐวิสาหกิจในภาพรวม  ดังนั้นผู้เขียนจะขอแยกอธิบายการได้มาซึ่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ                   

ทั้งในประเภทรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชน  และรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น                                 

โดยกฎหมายเอกชน  โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

	 (๑)  การได้มาซึ่งกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชน  กล่าวคือ 

กระบวนการในการคัดเลือกและแต่งตั้งบุคคลให้เข ้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป ็นกรรมการ                                         

ในรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชนจะต้องพิจารณาจากกฎหมายที่ให้อ�ำนาจในการจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งก่อน  ซึ่งกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะก�ำหนดรายละเอียด          

องค์ประกอบของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจไว้ในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  อย่างเช่น      

ให้มีกรรมการโดยต�ำแหน่งกี่ท่าน  ให้มีกรรมการอ่ืนๆ  ก่ีท่าน  (ผู้แทนจากกระทรวงการคลัง 

หรือการแต่งตั้งข้าราชการอัยการ  หรือกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ)  เป็นต้น  เพื่อให้เข้าใจผู้เขียน

ขอยกตัวอย่างองค์ประกอบของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติองค์กร

เภสัชกรรม  พ.ศ.  ๒๕๐๙  มาตรา  ๑๘  ซึ่งวางหลักไว้ว่า  “ให้มีคณะกรรมการขององค์การ

เภสัชกรรมคณะหนึ่งเรียกว่า  “คณะกรรมการองค์การเภสัชกรรม”  ประกอบด้วยประธาน

กรรมการหนึ่งคน  และกรรมการอื่นอีกไม่น้อยกว่าแปดคนแต่ไม่เกินสิบสี่คน  ทั้งนี้รวมถึง               

ผู้อ�ำนวยการซึ่งเป็นกรรมการโดยต�ำแหน่ง

	 ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งหรือถอดถอนประธานกรรมการและกรรมการ”

	 ประกอบกับมาตรา  ๑๖  ซึ่งก�ำหนด  “ให้รัฐมนตรีมีอ�ำนาจหน้าที่ก�ำกับโดยทั่วไป

ซึ่งกิจการขององค์การเภสัชกรรม  เพื่อประโยชน์ในการนี้จะสั่งให้องค์การเภสัชกรรมชี้แจง                

ข้อเท็จจริง  แสดงความคิดเห็น  ท�ำรายงาน  หรือยังย้ังการกระท�ำใดๆ  ซึ่งขัดต่อนโยบาย                  

ของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรีตลอดจนมีอ�ำนาจที่จะสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับ                              

การด�ำเนินงานได้”

	 จากหลักเกณฑ์ตามตัวอย่างดังกล่าวจะพบว่า  รัฐวิสาหกิจจะก�ำหนดกรอบกว้างๆ

ในเรื่ององค์ประกอบของกรรมการรัฐวิสาหกิจไว้  ดังเช่น  การแต่งต้ังกรรมการอ่ืน  ในท่ีน้ีอาจจะ

หมายความรวมถึงกรรมการที่แต่งตั้งมาจากตัวแทนของกระทรวงการคลัง  หรือข้าราชการ

อัยการ  หรือกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิก็ได้  ซึ่งอ�ำนาจในการสรรหาและแต่งตั้งกรรมการ

รัฐวิสาหกิจจะเป็นอ�ำนาจของคณะรัฐมนตรี  ดังนั้นรัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย

มหาชนจึงมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับฝ่ายการเมืองมากกว่ารัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย

เอกชน  การมีความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชิดดังกล่าวนี้เกิดขึ้นมาจากอดีตท่ีมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ               

ของประเทศไทยในช่วงแรกนั้น  การจะหาบุคคลซึ่งมีความรู้ความสามารถมาบริหารรัฐวิสาหกิจ

และรู้ระบบงานราชการนั้นเป็นสิ่งท่ียาก  จึงเป็นจุดเริ่มต้นของการแต่งตั้งผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมือง  ข้าราชการการเมืองหรือข้าราชการประจ�ำไปเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 จากความสัมพันธ์ดังกล่าว  ประกอบกับหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ค่อนข้างกว้าง                

จึงท�ำให้เกิดปัญหาการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง  โดยการใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งบุคคลใกล้ชิด

เข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  เพ่ือเข้ามาก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจในอีกฐานะหนึ่ง 

และบริหารรัฐวิสาหกิจในอีกฐานะหนึ่ง  และการออกนโยบายให้รัฐวิสาหกิจก็เป็นหน้าที ่                   

ของคณะรัฐมนตรี  โดยผ่านทางรัฐมนตรีเจ้าสังกัด  ดังนั้น  จะเห็นได้ว่ารัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น             

ในรูปแบบกฎหมายมหาชน  มีความสุ ่มเส่ียงที่จะถูกแทรกแซงจากทางการเมืองและ                                

เกิดการทุจริตคอร์รัปชันได้โดยง่าย

	 (๒)  การได้มาซ่ึงกรรมการรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายเอกชน  กล่าวคือ 

กระบวนการในการคัดเลือกและแต่งตั้งบุคคลให้เข ้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป ็นกรรมการ                                         

ในรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชนจะต้องพิจารณาจากกฎหมายที่ให้อ�ำนาจในการจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งก่อน  เช่นเดียวกับที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชน  ไม่ว่าจะเป็นประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ประกอบกับกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ�ำกัดและข้อบังคับ                    

ของบริษัทนั้นๆ  ที่ก�ำหนดไว้  แต่โดยส่วนใหญ่แล้วมักจะพบว่า  จะก�ำหนดให้ท่ีประชุม                                       

ผู้ถือหุ้นแต่งตั้งบุคคลเพื่อท�ำหน้าท่ีเป็นกรรมบริษัทเท่านั้น  (เป็นไปตามกฎเกณฑ์ของกฎหมาย

เอกชน)  แต่โดยแท้จริงแล้ว  บริษัทที่เป็นรัฐวิสาหกิจประเภทนี้มีลักษณะส�ำคัญบางประการ             

ที่ต่างไปจากบริษัทเอกชนทั่วไป  การจะน�ำเอากฎหมายเอกชนทั่วไปมาใช้บังคับกับบริษัท                

ที่เป็นรัฐวิสาหกิจนี้โดยตรงทุกเรื่องย่อมไม่สอดคล้องกับลักษณะของรัฐวิสาหกิจ  เนื่องจาก                  

ในกรณีที่เป็นบริษัทเอกชนทั่วไปย่อมไม่อาจปฏิเสธได้ว่าผู ้ถือหุ ้นก็คือ  “เจ้าของบริษัท”                    

หากบริษัทมีผลก�ำไรย่อมส่งผลดีต่อผู ้ถือหุ ้น  กลับกันหากบริษัทประสบกับภาวะขาดทุน                        

ผู ้ถือหุ ้นก็ย ่อมได ้ รับความเสียหายโดยตรง  ด ้วยเหตุ น้ี เองท�ำให ้การคัดเลือกบุคคล                                          

มาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการบริษัท  เพ่ือดูแลบริหารจัดการงานต่างๆ  ของบริษัทเอกชน                 

ย่อมต้องผ่านกระบวนการพิจารณามาแล้วเป็นอย่างดีว่า  บุคคลดังกล่าวที่จะเข้ามาเป็น

กรรมการของบริษัทนั้น  จะต้องเป็นผู้มีความรู้  ความสามารถ  และมีความเหมาะสม  และ

สามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ก่อให้เกิดผลก�ำไรและความมั่นคงของบริษัท         

ตลอดจนสร้างความน่าเช่ือถือและภาพลักษณ์ของบริษัทได้  อีกท้ังความสัมพันธ์ระหว่าง                     

ผู ้ถือหุ ้นกับกรรมการบริษัทก็จะมีลักษณะใกล้ชิดกันอย่างมาก  เพราะโดยส่วนใหญ่แล้ว

กรรมการบริษัทหรือประธานบริษัทก็จะมาจากผู้ถือหุ้นนั่นเอง

	 ในส่วนรัฐวิสาหกิจทั้งประเภทบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทจ�ำกัด  (มหาชน)  รัฐจะถือหุ้น

เกินกว่าร้อยละ  ๕๐  หรือท้ังหมด  เท่ากับว่าเจ้าของบริษัทคือ  รัฐ  (ถือหุ ้นผ่านทาง                     

กระทรวงการคลัง)  ดังนั้นในรัฐวิสาหกิจจึงมีการแต่งตั้งตัวแทนจากทางภาครัฐเข ้าไป                            
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ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการในบริษัทเพื่อท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแล  อาทิเช ่น  พระราชบัญญัติ                               

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๒๗  วรรคสอง  ก�ำหนด  “ให้รัฐมนตรีผู้ก�ำกับดูแลตาม

มาตรา  ๑๓  (๓)๑๔  มีอ�ำนาจหน้าท่ีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข้อง

และมีอ�ำนาหน้าท่ีก�ำกับดูแลการด�ำเนินงานของบริษัทที่เกิดจากการเปลี่ยนทุนรัฐวิสาหกิจ             

เป ็นหุ ้นของบริษัทให้เป ็นไปตามกฎหมาย  ตลอดจนหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่ก�ำหนด                             

โดยคณะกรรมการตามมาตรา  ๒๖  วรรคหนึ่ง”  ประกอบกับระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย

การบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ข ้อ  ๑๗  ซึ่ งก�ำหนดไว ้ว ่ า                                             

“ให้รัฐวิสาหกิจทุกแห่งด�ำเนินการให้มีผู้แทนกระทรวงการคลังซ่ึงเป็นข้าราชการประจ�ำเป็นกรรมการ

อยู ่ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ”  เป็นต้น  และหากพิจารณาต่อไปถึงการมีส่วนได้เสีย                 

ความเหมาะสมกับต�ำแหน่งหรือความระมัดระวังในการแต่งตั้งบุคคลให้เป็นกรรมการ                           

ในรัฐวิสาหกิจแล้ว  จะพบว่ามีความแตกต่างจากกรณีของบริษัทเอกชนอย่างเห็นได้ชัด               

เพราะหากพิจารณาในทางบุคคล  (ไม่ได้มีการพิจารณาจากต�ำแหน่งท่ีด�ำรงอยู่เพราะว่า                    

ในรัฐวิสาหกิจรูปแบบนี้ไม่มีกรรมการโดยต�ำแหน่ง)  ของผู้ที่มีอ�ำนาจแต่งตั้ง รวมถึงตัวบุคคลผู้ที่

ได้รับแต่งตั้งให้เป็นกรรมการบริษัทท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจนั้น  ต่างก็ไม่ได้มีผลประโยชน์ได้เสีย

เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจนี้โดยตรง  เพราะหากกิจการของรัฐวิสาหกิจมีผลประกอบการที่ดีได้รับ

ผลก�ำไรมากก็ต้องน�ำส่งรายได้นั้นแก่รัฐซึ่งเป็นผู้ถือหุ้น  หรือรัฐวิสาหกิจเกิดภาวะขาดทุน                   

ผู้มีอ�ำนาจแต่งตั้งหรือกรรมการบริษัทก็ไม่ได้รับผลเสียหายเป็นการส่วนตัวแต่อย่างใด  ท�ำให้

ความระมัดระวังในการคัดเลือกบุคคลเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการบริษัทของรัฐวิสาหกิจ                   

ลดน้อยลง  อีกท้ังระยะเวลาในการด�ำรงต�ำแหน่งของผู้ที่มีอ�ำนาจแต่งตั้งหรือตัวกรรมการ

บริษัทรัฐวิสาหกิจเองก็เป็นเพียงช่วงเวลาไม่นาน  เนื่องจากประเทศไทยมีเหตุผลทางการเมือง

เข้ามาเกี่ยวข้องกับการบริหารรัฐวิสาหกิจ

	 ดังนั้น  แม้ว่าในข้อบังคับของบริษัทและกฎหมายต่างๆ  ที่เกี่ยวข้องจะก�ำหนด

ให้การแต่งตั้งและถอดกรรมการเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นของบริษัทที่เป็น

รัฐวิสาหกิจนั้นท่ีจะพิจารณาลงมติ  แต่ความเป็นจริงในทางปฏิบัติแล้ว  ผู้ถือหุ้นของบริษัท                

	 ๑๔	มาตรา  ๑๓  (๓)  แห ่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๔๒  บัญญัติไว ้ว ่า                              
“ให้คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีอ�ำนาจหน้าที่  ดังต่อไปนี้
		 ...
		 (๓)   เสนอความเห็นต ่อคณะรัฐมนตรี เกี่ ยวกับการก�ำหนดรัฐมนตรีที่ จะก�ำกับดูแล                                              
ในด้านนโยบายของบริษัทที่จะจดทะเบียนจัดตั้งตาม  (๒)”



129มาตรการในทางกฎหมาย  เพื่อป้องกันการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่

และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

ที่เป็นรัฐวิสาหกิจก็มิได้มีอิสระทางความคิดในการลงมติเลือกอย่างแท้จริง  เพราะการแต่งตั้ง

กรรมการรัฐวิสาหกิจประเภทนี้  มักจะมีการก�ำหนดชื่อมาไว้ก่อนแล้ว  โดยที่ผู้ถือหุ้นไม่ได้ริเริ่ม

เสนอช่ือมาเองแต่เกิดจากการเสนอชื่อของรัฐมนตรีเจ้าสังกัด  ประกอบกับมติผู้ถือหุ้นเสียงข้างมาก

ส่วนใหญ่เป็นของรัฐ  (โดยกระทรวงการคลัง)  ดังที่กล่าวมา  ซึ่งผู ้เขียนขอยกตัวอย่าง                       

กรณีศึกษา  คือ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  ภายใต ้            

การครอบง�ำของฝ่ายรัฐบาลอีกช้ันหนึ่ง  ในช่วงท่ีนายสิทธิชัย  โภไคยอุดม  ด�ำรงต�ำแหน่ง           

เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารในสมัยหนึ่ง  ได้กล่าวถึงกรณี          

ที่คณะกรรมการในบริษัท  กสท  โทรคมนาคมฯ  และบริษัท  ทีโอทีฯ  ในขณะนั้นได้ลาออก

จากต�ำแหน่งว่า  “เป็นผู้ที่มีแนวคิดเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการในบริษัทเอง  โดยมิได้มีการสั่งการ

จากบุคคลอ่ืนใดทั้งสิ้น  แม้เดิมจะมีนโยบายไม่เปลี่ยนแปลงคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ                  

ดังกล่าว  แต่เม่ือนายไกรสร  พรสุธี  ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศฯ  ได้ลาออกจาก

ต�ำแหน่งประธานกรรมการบริษัท  กสท  โทรคมนาคมฯ  จึงถือเป็นโอกาสที่จะปรับเปลี่ยน

คณะกรรมการทั้งหมดในคราวเดียวกันให้สมบูรณ์ย่ิงขึ้น  โดยได้หารือกับรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังซึ่งถือเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดของบริษัทเรียบร้อยแล้ว  และในขณะนี้มีรายชื่อ

บุคคลอยู่บ้างแล้ว  แต่ยังไม่ครบจ�ำนวนท่ีต้องการ  โดยหากเป็นไปได้จะเสนอชื่อประธาน

กรรมการไปพร้อมกันด้วย  ส่วนคณะกรรมการชุดเดิมนั้นจะพิจารณาเป็นรายบุคคลว่ายังจะให้

เป็นกรรมการในชุดใหม่ด้วยหรือไม่”๑๕  จากกรณีศึกษาจะพบว่าอ�ำนาจในการสรรหาและ              

แต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจในรูปแบบกฎหมายเอกชนจะอยู่กับมติที่ประชุมผู ้ถือหุ้นใหญ่

(กระทรวงคลังอยู่ภายใต้อ�ำนาจบริหารอีกชั้นหนึ่ง)  จึงอาจจะท�ำให้เกิดปัญหาการแทรกแซง

กระบวนการสรรหาและแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจจากฝ่ายการเมืองได้

	 ในส่วนของหลักเกณฑ์กฎหมายที่ควบคุมไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ  ไม่ว่าจะเป็น                  

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองหรือข้าราชการประจ�ำเข้าไปด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ           

จะต้องแยกพิจารณาออกเป็นสองส่วน  คือ  ๑)  ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง  โดยหลักการทั่วไป

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

	 ๑๕	กรุงเทพธุรกิจ.  (๒๖  ตุลาคม  ๒๕๔๙),  น.  ๘.  อ้างถึงใน  พงษ์พิลัย  วรรณราช.  (๒๕๕๑). 
หลักเกณฑ์การแต่งตั้งและการควบคุมการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทจ�ำกัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม.  วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต,  มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์,  คณะนิติศาสตร์,  น.  ๑๒๒-๑๒๓.
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หรือผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองอื่นจะไม่สามารถเข้าไปด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการ

รัฐวิสาหกิจได้เนื่องจากเป็นลักษณะต้องห้ามตามกฎหมาย  เพื่อป้องกันมิให้เกิดการขัดกัน             

ผลประโยชน์ซึ่งอาจจะพัฒนาไปเป็นการทุจริตคอร์รัปชัน  แต่ก็มีข้อยกเว้นในกรณีที่เป็น                   

การด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  (กรรมการโดยต�ำแหน่ง) 

ซึ่งบัญญัติไว้เป็นการสอดคล้องกันกับพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส�ำหรับกรรมการ        

และพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ๒๕๑๘  มาตรา  ๕  (๖)  คือ  กรรมการรัฐวิสาหกิจต้องไม่เป็น

ข้าราชการการเมือง  เว้นแต่เป็นการด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย                 

และในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจต่างๆ  ก็ก�ำหนดไปในทิศทางเดียวกันคือ  ให้รัฐมนตร ี                    

สามารถด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยต�ำแหน่งได ้  ๒)  ข ้าราชการประจ�ำ                                          

จากการศึกษาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจ             

หรือพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ก็มิได้บัญญัติห้าม               

ให้ข้าราชการประจ�ำด�ำรงต�ำแหน่งในรัฐวิสาหกิจแต่อย่างใด๑๖  (เว้นแต่ในกรณีของข้าราชการอัยการ 

ซึ่งในอดีตรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ก�ำหนดข้อยกเว้น                       

ให้อัยการด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้  โดยต้องได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการอัยการ) 

ซึ่งจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงมีผลให้ข้าราชการการเมืองหรือข้าราชการประจ�ำด�ำรงต�ำแหน่ง

เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจได้  อันจะส่งผลให้เกิดปัญหาการควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจไม่มี

ประสิทธิภาพตามมา

	 เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐรูปแบบหนึ่งอยู่ภายใต้การควบคุมก�ำกับ

ดูแลของรัฐ  จึงเป็นเรื่องปกติท่ีจะมีการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าไปก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจ           

ดังเหตุผลที่ได้กล่าวไว้ในข้างต้น  แต่การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น                           

ถือเป็นการท�ำหน้าท่ีตัวแทนของภาครัฐในการเข้ามาบริหารจัดการงานต่างๆ  ซึ่งอาจจะถือ             

ได้ว่าเป็นการด�ำรงต�ำแหน่งหน้าที่สาธารณะ  อันมีหน้าที่ต้องรักษาผลประโยชน์สาธารณะ                  

เป็นส�ำคัญ  แต่หากเป็นกรณีท่ีกรรมการรัฐวิสาหกิจต้องปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการ

รัฐวิสาหกิจเพ่ือผลประโยชน์ตอบแทนทางการเมือง  และการด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการ

รัฐวิสาหกิจดังกล่าวมีอ�ำนาจหน้าท่ีในการออกนโยบาย  ควบคุมก�ำกับดูแลหรือตรวจสอบ

รัฐวิสาหกิจด้วย  จึงอาจจะเกิดความไม่เหมาะสมและมีความเสี่ยงที่จะท�ำให้เกิดสถานการณ ์             

ที่อาจจะน�ำไปสู่การทุจริตคอร์รัปชันได้  ซึ่งผู้เขียนมีเหตุผลสนับสนุนเรื่องดังกล่าว  ดังนี้

	 ๑๖	มาตรา  ๓๖  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.  ๒๕๕๑
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

	 พิจารณาตามหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่  ซึ่งเป็นหลักการที่มีเจตนารมณ์

เพื่อบังคับใช ้ในการป้องกันการทุจริตและสนับสนุนหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจระหว่าง                                

ฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายตุลาการ  และรวมไปถึงอ�ำนาจของผู้ออกนโยบาย  ควบคุม

ก�ำกับดูแล  หรือตรวจสอบ  อันมีผลเป็นการกระตุ ้นให้เกิดการพัฒนากลไกเพื่อรักษา

ดุลอ�ำนาจระหว่างองค์กร  เพราะหากก�ำหนดให้บุคคลสามารถด�ำรงต�ำแหน่งสองต�ำแหน่งหรือ

มากกว่าสองต�ำแหน่งในเวลาเดียวกันได้  (สวมหมวกหลายใบ)  ย่อมเป็นการเปิดโอกาส                      

ให้บุคคลน้ันใช้อ�ำนาจหน้าที่ของต�ำแหน่งหน่ึงเพ่ือละเมิดหรือก้าวก่ายหน้าท่ีของอีกต�ำแหน่งหนึ่ง

ได้โดยง่าย  การท�ำหน้าที่แต่ละหน้าที่จะขาดความเป็นอิสระในทันที  เช่น  หากเจ้าหน้าที ่              

ของรัฐซึ่งมีอ�ำนาจในการออกนโยบาย  ควบคุมก�ำกับดูแล  หรือตรวจสอบรัฐวิสาหกิจ  เข้ามา

ด�ำรงต�ำแหน่งในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเสียเอง  ย่อมท�ำให้ไม่เกิดการตรวจสอบถ่วงดุล                

ตามหลักการและสุ่มเสี่ยงท่ีจะเกิดการทุจริตคอร์รัปชันตามมา  ทั้งนี้  ผู้เขียนเห็นว่าการด�ำรง

ต�ำแหน่งดังกล่าวมีความไม่เหมาะสมและ  “ขัดต่อหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที ่                            

อย ่างชัดเจน”  แต ่จากการศึกษาหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน ้าท่ีเป ็นเพียงจารีต                                            

ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น  ซึ่งในประเทศไทยหลักการดังกล่าวยังไม่ได้รับการศึกษาอย่างจริงจัง

	 พิจารณาตามหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์  การด�ำรงต�ำแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ดังกล่าวข้างต้น  นอกจากจะได้รับเงินเดือนจากต�ำแหน่งราชการซ่ึงเป็นหน้าท่ีหลักแล้ว                    

การเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจอีกฐานะหนึ่งย่อมท�ำให้ได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ 

จากการเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจด้วย  ซึ่งจากการศึกษาพบว่า  ค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์

ดังกล่าว  อาจจะมากกว่าค่าตอบแทนของการเป็นข้าราชการประจ�ำหลายเท่า)  ซึ่งอาจเป็น        

แรงจูงใจให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐรักษาต�ำแหน่งการเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจเท่าที่จะท�ำได้                       

ท�ำให้สุ่มเสี่ยงที่จะเกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

สรุปและเสนอแนะ

	 การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีอ�ำนาจในการออกนโยบาย  ควบคุมก�ำกับดูแลหรือ

ตรวจสอบรัฐวิสาหกิจ  ปฏิบัติหน้าที่เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจเสียเอง  ย่อมท�ำให้กลไก                          

ในการควบคุมตรวจสอบบกพร่องและไม่บรรลุวัตถุประสงค์  ขัดต่อหลักการขัดกันของต�ำแหน่งหน้าที่

และหลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์  และเมื่อกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลบกพร่องผลกระทบ               

ที่จะตามมาคือ  การแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบจากการด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ          

อย่างไรก็ตามผู ้เขียนเห็นว่า  ในขณะที่ประเทศไทยต้องการความร่วมมือทั้งจากภาครัฐ                      

และภาคเอกชนในการพัฒนาประเทศ  ซึ่งรวมถึงรัฐวิสาหกิจด้วย  การจะห้ามเจ้าหน้าที่ของรัฐ

เข้าไปด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยเด็ดขาด  ไม่ถือว่าเป็นการแก้ไขปัญหาท่ีถูกต้อง 

การแก้ไขปัญหาควรจะท�ำให้กลไกการควบคุมก�ำกับดูแลรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพเสียก่อน              

ซึ่งคือการปรับปรุงโครงสร้างของรัฐวิสาหกิจใหม่  โดยก�ำหนดกฎเกณฑ์ให้มีการแยกบทบาท

หน้าท่ีของผู ้ มีอ�ำนาจในการออกนโยบาย  อ�ำนาจในการควบคุมก�ำกับดูแล  หรืออ�ำนาจ                                

ในการตรวจสอบออกจากกัน  เพื่อให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลของอ�ำนาจหน้าท่ี  และก�ำหนด                 

หลักเกณฑ์ให้มีการแยกอ�ำนาจในการสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจออกจากอ�ำนาจในการแต่งตั้ง

กรรมการรัฐวิสาหกิจ  โดยให้มีคณะกรรมการกลางโดยเฉพาะท่ีมีหน้าที่ในการสรรหาและ               

กลั่นกรองบุคคลท่ีจะเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  เมื่อได้กรรมการ

รัฐวิสาหกิจที่เหมาะสมแล้ว  จึงเสนอชื่อให้ผู้มีอ�ำนาจแต่งตั้งด�ำเนินการแต่งตั้งต่อไป
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และการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
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ท�ำงานและพิจารณาปัจจัยที่มีผลต่อการท�ำงานจากเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข ้อง                                      

ผลการศึกษา  พบว่า  ความสุขในสถานท่ีท�ำงานเป็นสุขภาวะที่แรงงานมีความพอใจในสภาพแวดล้อม

การท�ำงาน  การมีความสัมพันธ์ที่ดีต่อเพ่ือนร่วมงาน  และมีแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน                           

ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่ใช่ตัวเงิน  แนวทางการสร้างความสุขในสถานที่ท�ำงาน  คือ  การให้

ความส�ำคัญเรื่องการจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานโดยค�ำนึงถึงความสะอาด  สุขลักษณะ

และสุขภาพ  การออกแบบการด�ำเนินงานและปรับปรุงกระบวนการให้รางวัลอย่างต่อเนื่อง 

ที่มา: https://www.mnn.com/...

ความสุขในสถานที่ท�ำงาน:  ข้อพิจารณาและแนวปฏิบัติ
เพื่อคุณภาพชีวิตของแรงงาน

Happy  Workplace:  Considerations  and  practices 
for  quality  of  life  of  labors
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และการส่งเสริมความสัมพันธ์ของแรงงาน  ปัจจัยที่มีผลต่อการท�ำงาน  ได้แก่  ๑)  ผู ้น�ำ                     

๒)  ความสัมพันธ์กับเพื่อนร่วมงาน  ๓)  ความรักในงาน  ๔)  ค่านิยมร่วมขององค์กร  และ        

๕)  คุณภาพชีวิตในการท�ำงาน

ค�ำส�ำคัญ:  ความสุขในสถานที่ท�ำงาน  คุณภาพชีวิต  แรงงาน

Abstract

	 This  academic  article  was  to  study  the  approaches  to  create                  

happiness  in  the  workplace  and  to  consider  the  factors  affecting  to                                   

the  environment  in  the  workplace  from  document  and  related  research.  The  study 

found  that  happy  workplace  was  the  condit ion  in  which  labors  were                               

satisfied  in  the  work  environment,  good  relationships  with  colleagues,  and                

motivation  to  work  both  monetary  and  non-monetary.  The  approaches  for                  

creat ing  happiness  in  the  workp lace  should  cons ider  the  c lean  of                                        

workplace,  hygienic  condition  and  health  of  labors,  implementation  and                            

improvement  of  the  award  process  continues  and  promotion  of  labor                              

relations.  The  factors  affecting  to  the  environment  in  the  workplace  were                      

leaderships,  friendships,  job  inspiration,  organization’s  share  value  and                                  

quality  of  work  life.

Keywords:  Happy  Workplace,  Quality  of  Life,  Labors

ที่มา: https://pantip.com/topic/33027586
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บทน�ำ

	 การพัฒนาสังคมในประเทศไทยที่ผ่านมาจากอดีตถึงปัจจุบันสะท้อนให้เห็นว่า

รัฐบาลส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นหลักภายใต้ความเชื่อเศรษฐกิจด ี             

จะท�ำให้คนมีงานท�ำ  มีรายได้ดีส่งผลให้มีคุณภาพชีวิตของประชาชนดี  พิจารณาได้จาก                      

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่  ๑  (พ.ศ.  ๒๕๐๒-๒๕๐๙)  –  ฉบับที่  ๑๒                     

(พ.ศ.  ๒๕๖๐-๒๕๖๔)  โดยในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่   ๖                                         

(พ.ศ.  ๒๕๓๐-๒๕๓๔)  เป็นแผนที่ให้ความส�ำคัญกับสวัสดิการสังคม  ซึ่งเป็นช่วงที่ประเทศไทย

ก�ำลังเผชิญปัญหาสังคมรุนแรง  เช่น  ปัญหายาเสพติด  ปัญหาโสเภณีเด็ก  ปัญหาเด็กเร่ร่อน

และปัญหาเด็กถูกทอดทิ้ง  เป็นต้น  รัฐบาลจึงเห็นว่าควรที่จะมีการพัฒนาสังคมควบคู่ไปกับ

การพัฒนาเศรษฐกิจและเพื่อให้การพัฒนาสังคมเป็นรูปธรรมมากขึ้น  รัฐบาลได้ก�ำหนดให้มี

แผนพัฒนาการสังคมสงเคราะห์แห่งชาติขึ้น  โดยแต่ละฉบับมีจุดเน้นที่แตกต่างกัน  คือ  แผนพัฒนา 

การสังคมสงเคราะห์แห่งชาติ  ฉบับที่  ๑  (พ.ศ.  ๒๕๓๐-๒๕๓๔)  เน้นการจัดสวัสดิการให้มี

ความครอบคลุมกับประชาชนในสังคมไทย  ในขณะที่แผนที่  ๒  ใช้ ช่ือว่าแผนพัฒนา                      

งานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์แห่งชาติ  ฉบับที่  ๒  (พ.ศ.  ๒๕๓๕-๒๕๓๙)                    

ซึ่งมีการปรับลักษณะงานสวัสดิการสังคมเข้าไปอยู่ในแผน  (ส�ำนักมาตรฐานการพัฒนาสังคม

และความมั่นคงของมนุษย์,  ๒๕๔๙,  น.  ๑)

	 ต่อมาในแผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์แห่งชาติ  ฉบับที่  ๓ 

(พ.ศ.  ๒๕๔๐-๒๕๔๔)  เน้นกลยุทธ์การท�ำงานเชิงรุกเพื่อให้เกิดความครอบคลุม  ทั่วถึง              

กลุ่มเป้าหมายในสังคม  แต่เม่ือเข้าสู่แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์แห่งชาติ

ฉบับที่  ๔  (พ.ศ.  ๒๕๔๕-๒๕๔๙)  ปัญหาสังคมไทยมีระดับความรุนแรงซับซ้อนหลากหลาย

มากขึ้น  ยากต่อการจัดการปัญหาแบบเดิม  ๆ  เนื่องจากมีปัญหาไม่ทั่วถึง  ครอบคลุม                             

ไม่เป็นธรรมกับกลุ่มเป้าหมายที่แท้จริง  รัฐบาลในยุควิกฤติเศรษฐกิจจึงได้พยายามเปลี่ยนรูปแบบ      

ของการจัดสวัสดิการสังคมใหม่  โดยใช้โครงการเพ่ือสังคมก�ำหนดพ้ืนที่  กลุ ่มเป้าหมาย                      

ให้ชัดเจน  รวมท้ังปรับเปล่ียนรูปแบบเชิงการสงเคราะห์มาเป็นสวัสดิการกลุ่ม  (group  welfare)                  
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สวัสดิการชุมชน๑  (community  welfare)  และสวัสดิการท้องถิ่น๒  (local  welfare)  ซ่ึงรูปแบบ       

สวัสดิการที่กล่าวมาอาจถูกเรียกรวม  ๆ  ว่าเป็นสวัสดิการแบบรวม  (collective  welfare)                        

รูปแบบสวัสดิการในลักษณะนี้พยายามท่ีจะใช้วิธีคิด  วิธีการบริหารจัดการใหม่ให้ความส�ำคัญ

กับบริการการคุ้มครองทางสังคมให้กับคนในสังคมภายใต้หลักการศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย ์       

ความเสมอภาค  ความเท่าเทียมกันและความเป็นธรรมทางสังคม  เน้นการจัดการในระดับ

มหภาคมากข้ึน  อย่างไรก็ตามหากพิจารณาถึงระบบสวัสดิการสังคมที่ปรากฏในสังคมไทย               

จะพบว่าบริการพื้นฐานที่ส�ำคัญ  ๒  ด้าน  ได้แก่  ด้านการศึกษาและด้านสุขภาพเป็นบริการ          

ที่ได้มีการปฏิรูประบบไปแล้ว  โดยเฉพาะบริการสวัสดิการสุขภาพภายใต้นโยบาย  ๓๐  บาทรักษา

ทุกโรคอย่างเท่าเทียมกัน  ปัจจุบันสังคมไทยได้จัดบริการสวัสดิการสุขภาพครอบคลุมคนไทย

ทุกคนภายใต้สวัสดิการสุขภาพ  ๔  ส่วน  ได้แก่  ๑)  สวัสดิการประชาชนด้านบริการพยาบาล 

(สปร.)๓  ของรัฐ  ดูแลประชาชนที่ไม่มีสิทธิบัตรสุขภาพอ่ืน  ๆ  จ�ำนวน  ๒๓  ล้านคน  ปัจจุบัน

รัฐได้ใช้เป็น  “บัตรทอง”  ๓๐  บาทรักษาทุกโรค  ๒)  การประกันสุขภาพภาคสมัครใจ      

สามารถดูแลประชาชนไทย  จ�ำนวน  ๑๔  ล้านคน  แยกเป็นบัตรประกันสุขภาพ  ๘  ล้านคน

และการประกันภาคเอกชน  จ�ำนวน  ๖  ล้านคน  ๓)  สวัสดิการข้าราชการและลูกจ้างรัฐ                     

ซึ่งครอบคลุมการดูแลประมาณ  จ�ำนวน  ๗  ล้านคน  ๔)  สวัสดิการประกันสังคม๔               

ครอบคลุมลูกจ้าง  จ�ำนวน  ๑๐.๖  ล้านคน  แยกเป็นผู้ประกันตนเก่า  จ�ำนวน  ๗  ล้านคน 

รวมทั้งหลังวันที่  ๓๐  เมษายน  ๒๕๔๕  จะพยายามครอบคลุมลูกจ้างตั้งแต่  ๑  คนขึ้นไป 

จ�ำนวน  ๓.๖  ล้านคน  โดยสุพจน์  อินหว่าง,  ระวิวรรณ  ชินอ่วม,  และ  วรรณพร  พุทธภูมิพิทักษ์             

(๒๕๕๖,  น.  ๗๐-๗๑)  ได้อธิบายถึงระบบการประกันสังคมซึ่งเป็นระบบประกันภัยท่ีอยู่ภายใต้

	 ๑	 เป็นระบบการจัดสรรและการจัดบริการทางสังคมในระดับโครงสร้างและระดับปฏิบัติการ                           
ที่จัดการดูแล  รักษา  ป้องกัน  และช่วยเหลือสมาชิกทุกคนในสังคมด้วยสิทธิความเท่าเทียมกันที่จะได้รับ
บริการอย่างเป็นธรรมและเสมอภาค  เพ่ือตอบสนองความจำ�เป็นขั้นพื้นฐานของประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี
และพึ่งตนเองได้
	 ๒	 เป็นการผสมผสานระหว่างสวัสดิการสังคมกระแสหลักและกระแสรอง  เป็นผลจากการบังคับใช้
พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ.  ๒๕๔๒
	 ๓	สวัสดิการที่รัฐบาลจัดให้สำ�หรับผู้มีรายได้น้อย
	 ๔	การคุ้มครองที่รัฐบาลจัดให้ผู้ประกันตนได้รับสิทธิในการรักษาพยาบาลเฉพาะตนและร่วมจ่าย
เงินสมทบตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ.  ๒๕๓๓
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กฎหมาย  เป็นสิ่งที่รัฐบาลได้สร้างหลักประกันในทางสังคมให้แก่พนักงานได้รับผลประโยชน์            

โดยได้มีการหักเบี้ยประกันจากเงินเดือนที่พนักงานได้รับคิดเป็นเปอร์เซ็นต์  และส่วนที่นายจ้าง

และรัฐบาลต่างร่วมกันออกในจ�ำนวนเท่ากัน  และจัดส่งเงินสมทบตามแบบที่ส�ำนักงาน                   

การประกันสังคมได้ก�ำหนดไว้เพื่อเป็นการสงเคราะห์แก่พนักงานตามพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์  พ.ศ.  ๒๕๑๘  ในกรณีดังต่อไปนี้  ๑)  กรณีพนักงานประสบอันตรายหรือ

เจ็บป่วยอันมิใช่เนื่องจากท�ำงาน  ๒)  กรณีพนักงานทุพพลภาพอันมิใช่เนื่องจากการท�ำงาน        

๓)  กรณีพนักงานตายอันมิใช่เนื่องจากการท�ำงาน  ๔)  กรณีพนักงานคลอดบุตร  หรือภรรยา

พนักงานผู ้ประกันตนคลอดบุตร  ๕)  กรณีพนักงานชราภาพ  ๖)  กรณีพนักงานตกเป็น                     

ผู้ว่างงาน  และ  ๗)  กรณีให้การสงเคราะห์บุตรของพนักงาน  ซึ่งทั้งหมดเป็นบริการสวัสดิการ

สังคมที่ประชาชนทุกคนควรจะได้รับแต่กลับถูกละเลย  เพราะคนส่วนใหญ่ยังมีความรู้และ

ทัศนคติต่องานสวัสดิการสังคมและงานสังคมสงเคราะห์อย่างไม่ถูกต้อง  (ส�ำนักมาตรฐาน               

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์,  ๒๕๔๙,  น.  ๑-๓)

	 อย่างไรก็ตาม  เรื่องสุขภาพจัดเป็นเรื่องท่ีสถานประกอบการทุกแห่งควรให้               

ความส�ำคัญและควรมีการก�ำหนดสาระเนื้อหา  การให้ความรู ้ในการดูแลคุณภาพชีวิต                         

ของแรงงาน  ซ่ึงพบว่าแรงงานท่ีมีสุขภาพดี  มีความสุขกายสบายใจ  ย่อมปฏิบัติงานได้ดีกว่า 

ช่วงที่เจ็บป่วย  มีความทุกข์กาย  ทุกข์ใจ  นอกจากนี้หากท�ำการศึกษาแนวคิดและวิธีการดูแล

แรงงานของบริษัทเอกชน  พบว่า  บริษัท  คิวพี  (ประเทศไทย)  จ�ำกัด  ถือเป็นบริษัทท่ีมี

แผนการด�ำเนินงานประจ�ำปีในการจัดกิจกรรมสร้างสุขอย่างชัดเจน  ครอบคลุมความสุข                      

ทั้ง  ๘  Happy  (Happy  Body,  Happy  Relax,  Happy  Heart,  Happy  Money,  Happy  Society,  

Happy  Soul,  Happy  Brain,  Happy  Family)  โดยกิจกรรมต่าง  ๆ  จะด�ำเนินการ                        

อยู่ในแต่ละเดือน  ซึ่งบริษัทมีงบประมาณสนับสนุนที่ชัดเจนในการจัดกิจกรรมดังกล่าว                           

คณะท�ำงานจัดกิจกรรมจะมาจาก  ๒  ฝ่ายคือ  พนักงานจากฝ่ายบุคคล  และพนักงาน

สวัสดิการของบริษัทท่ีถูกเลือกตั้งมาท�ำหน้าที่  คณะท�ำงานจะมีหน้าท่ีในการวางแผนและ

ด�ำเนินกิจกรรมให้เกิดข้ึนในบริษัท  โดยแบ่งบทบาทหน้าท่ีในการท�ำงานกันอย่างชัดเจน 

(โครงการพัฒนาและส่งเสริมการจัดการความรู้เพื่อสนับสนุนสุขภาวะองค์กร,  ม.ป.ป.)  หรือ         

ในกรณีของบริษัท  คาสเซ่อร์พีค  โฮลดิ้งส์  จ�ำกัด  (มหาชน)  ท่ีสนับสนุนให้องค์การมีสุขภาวะ

ที่ดีโดยจัดตั้งทีมงานขึ้นมา  ซ่ึงมีทั้งระดับผู้บริหารและพนักงานมาเป็นทีมที่จะช่วยสร้างความสุข

ให้กับองค์กร  จากนั้นก็เริ่มประชุมกันแล้วเสนอเป็นกิจกรรมขึ้นมา  โดยพยายามให้พนักงาน

ทุกคนได้มีส่วนร่วม  (สาระเฮฮา,  ม.ป.ป.)
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	 จากความเป็นมาข้างต้นจึงเป็นที่มาของบทความวิชาการ  เรื่อง  ความสุข                      

ในสถานที่ท�ำงาน:  ข้อพิจารณาและแนวปฏิบัติเพ่ือคุณภาพชีวิตของแรงงาน  ซึ่งมีวัตถุประสงค์

เพื่อศึกษาแนวทางการสร้างความสุขในสถานที่ท�ำงานและพิจารณาปัจจัยที่มีผลต่อการท�ำงาน

แนวคิดเกี่ยวกับความสุขในการท�ำงาน

	 การท�ำงานอย่างมีความสุข  (happiness  at  the  workplace)  เป็นสิ่งท่ีบุคลากร 

ทุกคนต้องการ  นั่นคือเป็นการสร้างสมดุลในการท�ำงานและเมื่อบุคลากรมีความสุข  อัตรา        

การลาออกจะลดลงและประสิทธิภาพในการท�ำงานจะเพ่ิมขึ้น  ซ่ึงงานวิจัยหลายฉบับต่างบ่งช้ี

ให้เห็นว่า  อัตราการลาออกและประสิทธิภาพในการท�ำงานลดลงหรือมากขึ้นล้วนมีเรื่อง                  

ของความสุขในการท�ำงานเข้ามาเกี่ยวข้อง  อาทิ  งานวิจัยของศุภลักษ์  แลปรุรัตน์  (๒๕๕๗,             

น.  ๘๖๓)  เร่ือง  ความพึงพอใจในการท�ำงานและความตั้งใจลาออก:  การศึกษาในพนักงาน

เจนเนอเรชั่นวายของธนาคารพาณิชย์ในจังหวัดขอนแก่น  ประเทศไทย  งานวิจัยของอนันต ์   

มณีรัตน์  (๒๕๖๐,  น.  ๖๙)  เร่ืองความผูกพันในองค์การ:  ศึกษากรณีส�ำนักเลขาธิการ       

คณะรัฐมนตรี  เป็นต้น  ตามแนวคิดของรวมศิริ  เมนะโพธิ  (๒๕๕๐,  น.  ๖๑-๖๓  อ้างถึงใน 

โฉมนภา  บุญธรรม,  ๒๕๕๘,  น.  ๗๙)  ได้กล่าวถึงการท�ำงานอย่างมีความสุขไว้ว ่า                       

ภาวะในการท�ำงานที่พนักงานทุกคนรู้สึกมีความสุขกับการท�ำงาน  ท�ำงานเหมือนไม่รู้สึกว่า

ตนเองได้ท�ำงาน  และผลงานที่ออกมานั้นมีประสิทธิภาพ  และตรงกับเป้าหมายที่วางไว้                    

ทั้งในระดับพนักงานและองค์กร  ซ่ึงประกอบด้วยปัจจัยที่เป็นแรงผลักดันให้เกิดการท�ำงาน

อย่างมีความสุข  (happiness  in  the  workplace)  ๕  ประการ  คือ  ๑)  ผู้น�ำ  (leaderships)  

หมายถึง  ระดับผู้บริหารหรือหัวหน้างานในระดับองค์กรท่ีมีลักษณะส�ำคัญในการส่งเสริมหรือ

สร้างให้พนักงานภายใต้การปกครองเกิดการท�ำงานอย่างมีความสุข  โดยผู้น�ำควรส่งเสริม              

และสร้างทีมงานภายใต้บังคับบัญชาด้วยการสร้างแรงจูงใจ  สนับสนุน  สร้างความรู ้สึก

ตระหนัก  สร้างแรงปรารถนาในการท�ำงานอย่างสม�่ำเสมอ  มีการสื่อสารแบบสองทางเพ่ือให้

เกิดการสื่อสารอย่างโปร ่งใส  เพื่อสร ้างความรู ้สึกที่ ดีให ้เกิดขึ้นกับผู ้ ใต ้บังคับบัญชา                                          

๒)  ความสัมพันธ์กับเพื่อนร่วมงาน  (friendships)  หมายถึง  การมีปฏิสัมพันธ์  (interaction)  ร่วมกัน                       

ในที่ท�ำงานระหว่างเพื่อนร่วมงานด้วยกัน  ความสัมพันธ์ดังกล่าวจะเกิดขึ้นเมื่อสมาชิกในองค์การ

มีกิจกรรมร่วมกันสม�่ำเสมอ  เพื่อให้เกิดการเรียนรู้และการยอมรับซ่ึงกันและกัน  ๓)  ความรัก

ในงาน  (job  inspiration)  หมายถึง  กิจกรรมหนึ่งที่บุคคลต้องปฏิบัติเพื่อให้ภารกิจที่ตนได้รับ       

มอบหมายนั้น  ๆ  บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ได้วางเอาไว้  โดยบุคคลที่ปฏิบัติ
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รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๖  ฉบับที่  ๕  เดือนกันยายน-ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๑

กิจกรรมดังกล่าวมีความพึงพอใจต่อกิจกรรมที่ตนเองได้ท�ำและมีความรู ้สึกว่างานที่ได้รับ               

มอบหมายมีคุณค่าและมีความท้าทาย  ๔)  ค่านิยมร่วมขององค์กร  (organization’s  share  value) 

หมายถึง  พฤติกรรมของคนในองค์กรท่ียึดถือเป็นพฤติกรรมร่วม  และมีการปฏิบัติกันมา              

อย่างต่อเนื่องจนเกิดเป็นวัฒนธรรมขององค์กรนั้น  ซึ่งต้องมีการส่งเสริมและท�ำให้เกิดเป็นค่านิยมร่วม

ของทุกคนในองค์การ  ๕)  คุณภาพชีวิตในการท�ำงาน  (quality  of  work  life)  หมายถึง 

ความสัมพันธ์ขององค์ประกอบ  ๓  ด้าน  คือ  สภาพการท�ำงาน  (work  environment)             

ซึ่งในที่นี้คือการดูแลความสะอาด  การจัดสรรพื้นท่ีอย่างสมดุล  และการมีอุปกรณ์ที่เพียงพอ 

สนับสนุนการท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ  การมีส่วนร่วมของพนักงานหรือมีความสัมพันธ์ที่ด ี

(employee  participation)  ด้วยการส่งเสริมความสัมพันธ์ของบุคลากรทั้งภายในและต่างฝ่ายงาน 

เพื่อให้เกิดเครือข่ายการท�ำงานและร่วมกันแบ่งปันความรู้ในการท�ำงาน  และการค�ำนึงถึง 

ความเป็นมนุษย์ในการท�ำงาน  (humanization  of  work)  ด้วยการให้เกียรติ  การยอมรับ 

ความคิดเห็นที่แตกต่าง  การให้อิสระในการออกแบบการท�ำงานด้วยตนเอง  เป็นต้น  ซึ่งเป็น 

ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อองค์กรและพนักงานในการที่จะหาจุดที่ก่อให้เกิดความพึงพอใจร่วมกัน 

เพื่อให้พนักงานมีประสิทธิภาพในการท�ำงานอย่างสูงท่ีสุด  (โฉมนภา  บุญธรรม,  ๒๕๕๘,                

น.  ๗๙-๘๐)

	 นอกจากนี้ในทฤษฎีของ  Diener  (2000)  กล่าวถึง  ความสุขหรือสุขภาวะท่ีดี  

(happiness  or  subjective  well-being)  มี  ๔  องค์ประกอบ  คือ  ๑)  ความพึงพอใจในชีวิต 

(life  satisfaction)  ๒)  ความพึงพอใจในส่วนที่ส�ำคัญของชีวิต  (satisfaction  with  important 

domain)  เช่น  ความพึงพอใจในงาน  ๓)  การมีความรู้สึกทางบวก  (positive  affect)  และ 

๔)  การมีระดับความรู้สึกทางลบที่ต�่ำ  (low  levels  negative  affect)  ซึ่งบุคคลจะประเมิน 

ตนเองในหลาย  ๆ  ด้านจากอารมณ์และความรู ้สึกท่ีเกิดขึ้น  และจากการศึกษาสาเหตุ                  

แห่งความสุขทั่วไปและความสุขในการท�ำงานของ  Cynthia  (2010)  พบว่า  สภาพแวดล้อม             

ตัวบุคคล  และการตอบสนองต่อสถานการณ์ของแต่ละบุคคล  เป็นสาเหตุแห่งความสุขทั่วไป 

ของบุคคล  ส่วนสาเหตุความสุขในการท�ำงาน  พบว่า  สภาพแวดล้อมทั้งระดับองค์กร  ระดับงาน  

และระดับเหตุการณ์  ด้านอารมณ์ของพนักงาน  รวมทั้งด้านการตอบสนองของบุคคล                        

ต่อสถานการณ์ต่าง  ๆ  เป็นสาเหตุของความสุขในการท�ำงาน  (ถิตรัตน์  พิมพาภรณ์  และ                      

ธีระวัฒน ์ จันทึก,  ๒๕๕๙,  น.  ๑๑๖)

	 สรุปได้ว่า  ปัจจัยที่มีผลต่อการท�ำงาน  ได้แก่  ๑)  ผู้น�ำ  ๒)  ความสัมพันธ์กับ 

เพื่อนร่วมงาน  ๓)  ความรักในงาน  ๔)  ค่านิยมร่วมขององค์กร  และ  ๕)  คุณภาพชีวิต                   

ในการท�ำงาน
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องค์กรสุขภาวะ

	 องค์การอนามัยโลกมีมุมมองว่าองค์กรที่จะท�ำให้คนในองค์กรมีความสุขได้นั้น             

ควรเป็นองค์กรสุขภาวะ  โดยได้ให้ค�ำอธิบายว่าคือองค์กรท่ีให้การป้องกัน  ส่งเสริม  สนับสนุน             

ทั้งด้านร่างกาย  จิตใจ  และความเป็นอยู่ที่ดีของพนักงานในองค์กร  ซึ่งสุขภาวะในท่ีท�ำงาน

เน้นการพัฒนา  ๔  ด้าน  ได้แก่ 

		  ๑)  การพัฒนาสภาพแวดล ้อมทางกายภาพ  เช ่น  การจัดสิ่ งอ�ำนวย                        

ความสะดวกในที่ท�ำงาน  การจัดการกับสิ่งก่อสร้าง  อากาศ  เครื่องจักร  เฟอร์นิเจอร์  ผลิตภัณฑ์

สารเคมีวัสดุ  และกระบวนการผลิต  ซ่ึงมีผลกระทบต่อความปลอดภัยทั้งร่างกายและจิตใจ       

ก่อให้เกิดความเจ็บป่วย  การบาดเจ็บ  พิการหรือเสียชีวิต  รวมทั้งส่งผลต่อความเป็นอยู่                    

ในการประกอบอาชีพและการใช้ชีวิตของบุคลากรตลอดช่วงเวลาการท�ำงาน  เป็นต้น

		  ๒)  การพัฒนาสภาพแวดล้อมทางจิตสังคม  เช่น  การสร้างบรรยากาศ                     

ในการท�ำงาน  การสร้างวัฒนธรรมองค์กร  ทัศนคติ  ความเชื่อ  ค่านิยม  และการปฏิบัติ                

ซึ่งปรากฏขึ้นในองค์กรที่เอื้อต่อความสุขในการท�ำงาน  เป็นต้น

		  ๓)  การพัฒนาสิ่งเอ้ืออ�ำนวยสุขภาพอนามัยในที่ท�ำงานของทรัพยากรบุคคล

ด้านสุขภาพในที่ท�ำงาน  เช่น  การจัดสิ่งสนับสนุนและการจัดบริการด้านสุขภาพ  เช่น  ข้อมูล

ข่าวสาร  บุคคลต้นแบบ  อุปกรณ์การสร้างโอกาสที่บริษัทจัดเตรียมไว้  สิ่งสนับสนุนต่างๆ         

การปรับปรุงหรือคงไว้ซึ่งวิธีปฏิบัติในการด�ำเนินชีวิตที่ค�ำนึงถึงสุขภาพกายและสุขภาพใจ  เป็นต้น

		  ๔)  การพัฒนาความร่วมมือกับชุมชน  เช่น  การสร้างกิจกรรมขององค์กร                     

ที่สร้างให้เกิดความสัมพันธ์อันดีระหว่างองค์กรกับชุมชนทั้งทางกายภาพและสังคม  ซึ่งส่งผลดี

ต่อความปลอดภัย  สุขภาพทางกายและสุขภาพทางใจ  รวมทั้งความผาสุกของบุคลากรและ

ครอบครัวที่อาศัยอยู่ในชุมชน  ดังนั้นการที่องค์กรจะพัฒนาตนเองให้เป็นองค์กรสุขภาวะได้นั้น 

องค์กรนั้นต้องเป็นองค์กรสร้างสุข  (Happy  workplace)  โดยทุกคนในองค์กรร่วมมือกัน            

สร้างความสุขให้เกิดข้ึนในองค์กร  เป็นต้น  (ยุพาวรรณ  ทองตะนุนาม  และคณะ,  ๒๕๕๘, 

น.  ๕๓)

	 ทั้งนี้  การจัดสภาพแวดล้อมการท�ำงานและสุขอนามัยให้กับแรงงานถือเป็นหน้าที่

ส�ำคัญของเจ้าของสถานประกอบการท่ีควรให้ความส�ำคัญตามกฎหมาย  ซึ่งมีกฎหมาย                         

ที่เกี่ยวข้อง  ดังนี้

	 ๑.  พระราชบัญญัติความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการทํางาน 

พ.ศ.  ๒๕๕๔  อาทิ 
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	 มาตรา  ๘  ให้นายจ้างบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการด้านความปลอดภัย 

อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน  ให้เป ็นไปตามมาตรฐานท่ีก�ำหนด                                      

ในกฎกระทรวง

	 การก�ำหนดมาตรฐานตามวรรคหนึ่ง  ให้นายจ้างจัดท�ำเอกสารหรือรายงานใด                

โดยมีการตรวจสอบหรือรับรองโดยบุคคล  หรือนิติบุคคลตามที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง

	 ให้ลูกจ้างมีหน้าที่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ด้านความปลอดภัย  อาชีวอนามัย                 

และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานตามมาตรฐานที่ก�ำหนดในวรรคหนึ่ง

	 มาตรา  ๗๔  ในระหว่างท่ียังมิได้ออกกฎกระทรวง  ประกาศ  หรือระเบียบ                     

เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้  ให้น�ำกฎกระทรวงที่ออกตามความในหมวด  ๘                          

แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน  พ.ศ.  ๒๕๔๑  มาใช้บังคับโดยอนุโลม

	 เพื่อก�ำหนดมาตรฐานให้นายจ้างบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการด้านความปลอดภัย 

อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเพื่อความปลอดภัยในการท�ำงานของลูกจ้าง 

และลูกจ้างมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามมาตรฐานดังกล่าวด้วย

	 มาตรา  ๑๙  ในกรณีที่นายจ้างเช่าอาคาร  สถานที่  เครื่องมือ  เครื่องจักร 

อุปกรณ์  หรือสิ่งอื่นใดท่ีน�ำมาใช้ในสถานประกอบกิจการ  ให้นายจ้างมีอ�ำนาจด�ำเนินการ        

ด้านความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเกี่ยวกับอาคารสถานที่ 

เคร่ืองมือ  เคร่ืองจักร  อุปกรณ์หรือสิ่งอื่นใดที่เช่านั้นตามมาตรฐานที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง           

ที่ออกตามมาตรา  ๘

	 การด�ำเนินการตามวรรคหนึ่งไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้มีกรรมสิทธ์ิในอาคาร  สถานท่ี 

เคร่ืองมือ  เครื่องจักร  อุปกรณ์หรือสิ่งอื่นใดซึ่งให้เช่า  หรือผู้ให้เช่าในอันท่ีจะเรียกร้องค่าเสียหาย

หรือค่าทดแทนใด  ๆ  ตลอดจนการบอกเลิกสัญญาเช่า  (กระทรวงแรงงาน,  ม.ป.ป.,  น.  ๓-๔)

	 ๒.  กฎกระทรวงก�ำหนดมาตรฐานในการบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการ                      

ด้านความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเกี่ยวกับความร้อน                            

แสงสว่าง  และเสียง  พ.ศ.  ๒๕๕๙  อาทิ  หมวด  ๑  ความร้อน

	 ข้อ  ๒  ให้นายจ้างควบคุมและรักษาระดับความร้อนภายในสถานประกอบกิจการ

ที่มีลูกจ้างท�ำงานอยู่มิให้เกินมาตรฐาน  ดังต่อไปนี้

	 (๑)  งานท่ีลูกจ้างท�ำในลักษณะงานเบาต้องมีมาตรฐานระดับความร้อนไม่เกิน              

ค่าเฉลี่ยอุณหภูมิเวตบัลบ์โกลบ  ๓๔  องศาเซลเซียส

	 (๒)  งานที่ลูกจ้างท�ำในลักษณะงานปานกลางต้องมีมาตรฐานระดับความร้อน                 

ไม่เกินค่าเฉลี่ยอุณหภูมิเวตบัลบ์โกลบ  ๓๒  องศาเซลเซียส
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	 (๓)  งานท่ีลูกจ้างท�ำในลักษณะงานหนักต้องมีมาตรฐานระดับความร้อนไม่เกิน                

ค่าเฉลี่ยอุณหภูมิเวตบัลบ์โกลบ  ๓๐  องศาเซลเซียส  (ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,            

๒๕๕๙,  น.  ๔๙)

	 ๓.  กฎกระทรวงก�ำหนดมาตรฐานในการบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการ                   

ด้านความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเกี่ยวกับการป้องกันและ

ระงับอัคคีภัย  พ.ศ.  ๒๕๕๕

	 ๔.  อนุสัญญาฉบับที่   ๑๕๕  ว ่าด ้วยความปลอดภัยและอาชีวอนามัย                                  

ค.ศ.  ๑๙๘๑  (พ.ศ.  ๒๕๒๔)  และพิธีสารแนบท ้ายเกี่ยวกับการรับรองนโยบาย                                          

ด้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัยระดับชาติ  รวมทั้งการด�ำเนินการโดยภาครัฐ  และ

ภายในสถานประกอบกิจการ  เพื่อส่งเสริมความปลอดภัยและอาชีวอนามัย  ฯลฯ

	 กฎหมายที่ปรากฏข้างต้นเป็นเพียงบางส่วนเท่านั้นที่ผู ้ เขียนได้น�ำมาเสนอ                        

ยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดสถานประกอบการให้มีความปลอดภัย                  

โดยทุกฉบับต่างมุ่งเน้นให้เกิดความปลอดภัยในการท�ำงานต่อลูกจ้างและสร้างวัฒนธรรม                

การท�ำงานแบบปลอดภัย  เพื่อลดความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินและเพ่ิมประสิทธิภาพ                                 

ในการท�ำงาน

มุมมองและการให้ความส�ำคัญกับสุขภาพ

	 “อโรคยา  ปรมาลาภา”  “ความไม่มีโรคเป็นลาภอันประเสริฐ”  จากค�ำกล่าวข้างต้น

สะท้อนให้เห็นว่าสังคมไทยมีมุมมองเรื่องสุขภาพในเชิงโรคภัยไข้เจ็บ  การดูแลสุขภาพ                   

ที่แตกต่างกัน  สังเกตได้จากมีการสร้างโรงพยาบาล  และทุ่มเททรัพยากรส่วนใหญ่ท้ังของภาครัฐ

และเอกชนในการรักษาพยาบาล

	 ในขณะที่ วิทยาศาสตร์การแพทย์  พบว่า  มีมุมมองด้านสุขภาพเป็นเรื่อง                          

ของการเปลี่ยนแปลงอารมณ์  ความคิด  และพฤติกรรม  การเปลี่ยนแปลงทางสรีรวิทยา                        

การท�ำหน้าที่ของอวัยวะต่าง  ๆ  ในร่างกาย  การเปลี่ยนแปลงทางเคมีภายในร่างกาย  และ

การเปลี่ยนแปลงทางเนื้อเยื่อ  รูปร่างของส่วนต่าง  ๆ  ในร่างกาย  เป็นต้น	

	 ในเชิงสิทธิมนุษยชน  พบว่า  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐ 

ได้ก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐในการคุ้มครองสิทธิของราษฎรในด้านสุขภาพไว้ในหลายมาตรา  อาทิ 

มาตรา  ๔๗  บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขของรัฐ  บุคคลผู้ยากไร้                      

ย่อมมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  บุคคล

ย่อมมีสิทธิได้รับการป้องกันและขจัดโรคติดต่ออันตรายจากรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย  เป็นต้น 
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มุมมอง

ประเด็นที่มุ่งเน้น

การเปลี่ยนแปลง

ทางอารมณ์

และพฤติกรรม

3

3

3

วิทยาศาสตร์การแพทย์

สิทธิมนุษยชน

สังคม

การเปลี่ยนแปลง

ทางสรีระ

3

3

3

การเปลี่ยนแปลง

ทางเคมีภายใน

ร่างกายและ

การเปลี่ยนแปลง

ทางเนื้อเยื่อ 

รูปร่างของ

ส่วนต่าง  ๆ 

ในร่างกาย

3

การมีเครื่องมือ

ช่วยวัดและ

พิจารณา

ร่างกาย

3

เป็นสิทธิ

ขั้นพื้นฐาน

ในการดูแล

สุขภาพจากรัฐ

3

3

ตารางที่  ๑  มุมมองและประเด็นที่ให้ความส�ำคัญด้านสุขภาพ

	 ในมุมมองทางสังคม  พบว่า  มีการพิจารณาสุขภาพแบบแยกส่วนที่เน้นหนัก

เฉพาะเร่ืองนั้น  เช่น  ด้านอาชีวอนามัยจะพิจารณาเฉพาะสุขภาพในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ                  

การท�ำงาน  สุขภาพของคนท�ำงานในส่วนท่ีไม่เกี่ยวข้องกับงานจึงถูกละเลย  แพทย์พิจารณา

เฉพาะในเรื่องโรคและการรักษาโรค  แม้แต่ในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงานต่างมุ่งเน้น                   

ในเรื่องสุขภาพที่เกี่ยวกับการท�ำงาน  เป็นต้น  (กรมอนามัย,  ม.ป.ป.)  ซ่ึงสามารถสรุปมุมมองได้

ดังตารางที่  ๑

	 สรุปได้ว่า  สุขภาพ  คือ  การไม่มีโรค  ดังนั้นสถานประกอบการทุกแห่งมีหน้าที่       

ในการดูแลสุขภาพแรงงานเพื่อให้แรงงานมีสุขภาพที่ดี  ท�ำงานได้เต็มประสิทธิภาพและ                       

ลดการสูญเสีย  แรงงานที่มีสุขภาวะท่ีสมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย  สังคม  และจิตใจ  จะสามารถ

ปฏิบัติงานได้อย่างต่อเนื่อง  และเมื่อใดก็ตามที่สถานประกอบการเล็งเห็นคุณค่าและ                               

ให้ความส�ำคัญกับสุขภาพของแรงงาน  แรงงานจะท�ำงานอย่างเต็มใจและเต็มที่  องค์การ                   

ที่สามารถสร้างสุขให้เกิดขึ้นได้นั้น  นอกจากจะท�ำให้ทุกคนท�ำงานได้ดีแล้ว  ยังลดอัตรา                       

การลาออกและส่งเสริมความผูกพันของบุคลากรในองค์การด้วย
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ข้อพิจารณาและแนวปฏิบัติเพื่อคุณภาพชีวิตของแรงงาน

	 แรงงานคือทรัพยากรมนุษย์ที่มีความส�ำคัญในการขับเคลื่อนองค์การให้ม ี                             

ผลประกอบการท่ีดี  องค์การหรือสถานประกอบการควรให้ความดูแล  เอาใจใส่เรื่องสุขภาพ 

สุขภาวะของแรงงาน  โดยควรพิจารณาและมีแนวปฏิบัติ  ดังนี้

	 ๑.  การจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานโดยค�ำนึงถึงความสะอาด  สุขลักษณะ

และสุขภาพ  การจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานท่ีมีประสิทธิภาพพิจารณาได้จากการลดลง

ของอัตราการเกิดอุบัติเหตุ  การลดจ�ำนวนผู้ได้รับบาดเจ็บ  หรือโรคจากการท�ำงาน  อันจะช่วย

ส่งเสริมคุณภาพชีวิตท่ีดีของแรงงาน  และส่งผลโดยตรงต่อความส�ำเร็จของสถานประกอบการ 

ดังนั้นสถานประกอบการมีหน้าท่ีในการควบคุม  (control)  การปฏิบัติตนของนายจ้างและ       

ลูกจ้างให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์  หลักการหรือแนวทางในการควบคุมและตรวจสอบการท�ำงาน

ของแรงงานในสถานประกอบการ  โดยให้หัวหน้าเป็นผู้ดูแลภายใต้กฎเกณฑ์  ระเบียบ  มาตรฐาน 

ที่ก�ำหนดไว้  ตลอดจนการน�ำนวัตกรรมใหม่  ๆ  มาใช้ในสถานประกอบการ  โดยเน้นวิธีการ

แปลกใหม่  มีความหลากหลายและมีการเปลี่ยนแปลงมากขึ้น  และจัดสิ่งแวดล้อมของสถานที่

ท�ำงาน  ได้แก่  แสง  สี  เสียง  หรือธรรมชาติต่าง  ๆ  ให้เหมาะสมในด�ำเนินงานและ                        

ยังเป็นการอ�ำนวยความสะดวกในการท�ำงาน  เช่น  มีอากาศปลอดโปร่งได้สะดวก  มีแสงสว่าง

เหมาะสม  ไม่มีกลิ่น  หรือเสียงรบกวนในการปฏิบัติงาน  อุณหภูมิภายในสถานประกอบการ

เหมาะสม  ไม่ร้อนหรือเย็นจนเกินไป  (นิภาพรรณ  เจนสันติกุล,  ๒๕๖๑,  น.  ๙๔๙-๙๕๐) 

	 ตัวอย่างบริษัทท่ีมีการด�ำเนินการจัดสภาพแวดล้อมท่ีเหมาะสม  คือ  บริษัท        

เจริญโภคภัณฑ์อาหาร  จ�ำกัด  (มหาชน)  และบริษัทย่อย  โดยบริษัทมีการก�ำหนดแนวทาง

การด�ำเนินการ  ส่งเสริม  สนับสนุน  คงไว้  และปรับปรุงอย่างต่อเนื่องให้เกิดสภาพแวดล้อม

ในการท�ำงานท่ีปลอดภัย  ป้องกันมิให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของพนักงานและ                       

ผู้ที่เกี่ยวข้อง  รวมท้ังมุ่งเน้นการดูแลรักษา  ป้องกัน  ลดผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมที่เกิดจาก

กิจกรรมของบริษัทและผู้ที่เกี่ยวข้อง  โดยปฏิบัติให้สอดคล้องตามกฎหมาย 

	 นอกจากนี้  บริษัทจะจัดให้มีห้องน�้ำและห้องสุขาท่ีถูกสุขลักษณะ  น�้ำดื่มท่ีสะอาด

ถูกสุขอนามัย  ปัจจัยในการปฐมพยาบาลที่เหมาะสม  สถานท่ีรับประทานอาหารและสถานท่ี

ส�ำหรับเก็บรักษาอาหารที่สะอาดถูกหลักสุขาภิบาลอย่างเพียงพอและสะดวก  (บริษัท                         

เจริญโภคภัณฑ์อาหาร  จ�ำกัด  (มหาชน)  และบริษัทย่อย,  ม.ป.ป.,  น.  ๖)

	 ๒.  การพิจารณาผลการปฏิบัติงานและการสร้างขวัญและก�ำลังใจในการท�ำงาน 

ในบริบทของการบริหารทรัพยากรมนุษย์  การให้รางวัลถือเป็นสิ่งที่มีความส�ำคัญอย่างยิ่ง
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ส�ำหรับการบริหารจัดการลูกจ้างแรงงานหรือพนักงาน  และยังมีความเกี่ยวข้องกับส่วนงานต่าง  ๆ

ภายในองค์การ  เนื่องจากการให้รางวัลเป็นรากฐานของการสร้างความสัมพันธ์ท่ีดีในการจ้างงาน 

รางวัลเป็นส่วนส�ำคัญของกระบวนการก�ำหนดกลยุทธ์และนโยบายขององค์การ  ดังนั้นระบบ

การให้รางวัลที่มีประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรมจะสามารถตอบสนองต่อคุณค่าของลูกจ้าง

หรือพนักงานท่ีมีต่อองค์การ  การออกแบบการด�ำเนินงานและปรับปรุงกระบวนการให้รางวัล

อย่างต่อเนื่องและควรมีเป้าหมายมุ่งเน้นที่การปรับปรุงพฤติกรรมทั้งในระดับปัจเจกบุคคล 

ระดับกลุ่ม  และระดับองค์การ  (Armstrong  &  Stephens,  2006)  สอดคล้องกับงานวิจัยของ

Sharifzadeh  &  Almaraz  (2014,  p.  19)  ที่พบว่า  ลูกจ้างที่มีความสุขในการท�ำงานจะมี       

ผลิตภาพในการท�ำงานดีกว่าลูกจ้างที่ไม่มีความสุขในการท�ำงาน  นอกจากนี้หากลูกจ้าง                     

ขาดแรงจูงใจด้วยการให้รางวัลที่ไม่ยุติธรรมอาจท�ำให้ลูกจ้างมีความพยายามในการท�ำงานลดลง 

เกิดความเหน่ือยหน่ายในการท�ำงาน  ไม่มีความพึงพอใจในงาน  ความผูกพันต่อองค์การต�่ำ 

จนน�ำไปสู่การลาออกจากงานในที่สุด  (Bratton  &  Gold,  2007)

	 ๓.  การส่งเสริมความสัมพันธ์ของแรงงาน  นอกจากการจูงใจทรัพยากรมนุษย ์               

ในองค์การให้ท�ำงานให้กับองค์การด้วยส่ิงจูงใจต่าง  ๆ  แล้ว  ควรพิจารณาในขั้นตอนการสร้าง

ระบบการปฏิบัติงานให้ได้ผลการปฏิบัติงานสูง  (High-Performance  System)  โดยท่ีผู้บริหาร

องค์การและผู้ท่ีมีหน้าท่ีเกี่ยวกับการดูแลการบริหารทรัพยากรมนุษย์จะต้องตระหนักและ                    

ให้ความส�ำคัญในเรื่องการบ�ำรุงและการรักษาทรัพยากรมนุษย์ในองค์การโดยผ่าน  ๒  ช่องทาง 

คือ  ๑)  กิจกรรมแรงงานสัมพันธ์  เพราะกิจกรรมแรงงานสัมพันธ์เป็นเรื่องส�ำคัญและมีผลต่อ

ทรัพยากรมนุษย์ในองค์การ  โดยแรงงานสัมพันธ์จะด�ำเนินไปอย่างสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น     

เมื่อลูกจ ้างหรือพนักงานมีสหภาพแรงงานเป ็นตัวแทน  การติดต ่อสัมพันธ ์ระหว ่าง

สหภาพแรงงานกับนายจ้างเกิดขึ้นหลายระดับ  ในระดับองค์การท่ีเป็นทางการสหภาพแรงงาน

เป็นตัวแทนของกลุ่มพนักงานในองค์การ  สัญญาแรงงานต้องเจรจากันโดยอาศัยการพิจารณา

กับองค์การสหภาพแรงงาน  (union  organization)  และการร่วมเจรจาต่อรอง  (collective  

bargaining)  กระบวนการเจรจาจึงเป็นบทบาทส�ำคัญในการพิจารณาตกลงกัน  และเพ่ือให้ม ี     

ประสิทธิภาพการสื่อสารระหว่างองค์การและทรัพยากรมนุษย์ในองค์การควรมีการติดต่อ

สื่อสารท่ีเปิดกว้าง  ๒)  คุณภาพชีวิตของแรงงาน  ซึ่งในงานวิจัยของเจษฎา  นกน้อย  และ

วรรณภรณ์  บริพันธ์  (๒๕๕๗,  น.  ๒๔๔)  เรื่องคุณภาพชีวิตการท�ำงานของแรงงานข้ามชาติ

ที่ท�ำงานในสถานประกอบการจังหวัดสงขลาได้สะท้อนปัญหาของแรงงานข้ามชาติแตกต่างกัน

ไปตามลักษณะของงาน  อาทิ  งานในภาคเกษตรกรรมได้รับค่าแรงต�่ำ  ไม่มีความแน่นอน             

ในการท�ำงาน  เพราะเป็นงานตามฤดูกาลและไม่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายคุ้มครองแรงงาน
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ของไทย  งานในภาคประมงทะเล  แรงงานข้ามชาติมักต้องออกทะเลเป็นเวลานานนับตั้งแต ่      

๔  เดือนจนถึงนานเป็นปี  โดยต้องท�ำงานอย่างหนัก  มีเวลาพักผ่อนวันละไม่กี่ ช่ัวโมง                      

สภาพความเป็นอยู่ค่อนข้างล�ำบาก  รวมถึงเรื่องอาหารและยารักษาโรคที่มีเพียงเพื่อให้อยู่รอด

ไปวัน  ๆ  เท่าน้ัน  นอกจากนี้ยังเสี่ยงต่อการถูกท�ำร้ายร่างกายและถูกฆ่าจากหัวหน้างานหรือ

ไต้ก๋งเรือ  หากท�ำงานไม่เป็นที่พอใจหรือเมื่อเกิดมีเรื่องทะเลาะเบาะแว้งกัน  เรื่องราวการท�ำร้าย

ฆ่าฟันมักจะเงียบหายไปจนแรงงานข้ามชาติเรียกสถานการณ์แบบนี้ว่า  “นักโทษทางทะเล”      

ลูกเรือที่ออกเรือเข้าไปท�ำประมงในเขตแดนทะเลของประเทศอื่นยังเสี่ยงต่อการถูกจับกุม                  

ของเจ้าหน้าท่ีในประเทศน้ัน  ๆ  เป็นต้น  จากสภาพปัญหาดังกล่าว  ผู้เขียนมีความเห็นว่า                         

ผู ้บริหารองค์การต้องเข้ามาดูแลคุณภาพชีวิตของแรงงานอย่างจริงจัง  ต้องมีการก�ำหนด

นโยบายที่มีการส่งเสริมให้สมาชิกในองค์การมีคุณภาพชีวิตที่ดี  ท้ังในเรื่องการท�ำงาน  และ

ชีวิตส่วนตัว  โดยจะต้องมีความสมดุลในทั้งสองส่วน  เพื่อให้สมาชิกขององค์การรู้สึกมีความสุข

ในการท�ำงาน  และไม่มีความกังวลในเรื่องครอบครัวและชีวิตส่วนตัว 

	 ดังนั้นหากองค์การสามารถบ�ำรุงและรักษาทรัพยากรมนุษย์ในองค์การได้เป็นอย่างดี 

แล้วก็จะสามารถสร้างความผูกพันให้เขาอยู่กับองค์การ  มีความรู ้สึกว่าเขาเป็นส่วนหนึ่ง                       

ขององค์การและพร้อมท่ีจะท�ำงานให้กับองค์การ  อันจะท�ำให้องค์การมีผลการปฏิบัติงานสูง                 

อย่างแนน่อน  (maintaining  the  high-performance  organization)  (อคัรนนัท์  อมรวริยิะกุล,

๒๕๕๔,  น.  ๔๘-๕๔) 

			 

ที่มา: https://www.hfocus.org/content/2013/01/2245
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บทสรุป

	 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ได้ก�ำหนดหน้าที่ของรัฐ         

ในการคุ้มครองสิทธิของราษฎรในด้านสุขภาพไว้ในหลายมาตรา  อาทิ  มาตรา  ๔๗  บัญญัติ

ให้บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขของรัฐ  บุคคลผู้ยากไร้ย่อมมีสิทธิได้รับบริการ

สาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับ                         

การป้องกันและขจัดโรคติดต่ออันตรายจากรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย  ถือเป็นประเด็นส�ำคัญ                    

ที่สถานประกอบการควรให้ความส�ำคัญเพื่อประโยชน์ขององค์การและแรงงาน  โดยมุ่งเน้น          

การจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานโดยค�ำนึงถึงความสะอาด  สุขลักษณะและสุขภาพ                          

การจัดสภาพแวดล้อมในการท�ำงานที่มีประสิทธิภาพพิจารณาได้จากการลดลงของอัตรา                 

การเกิดอุบัติเหตุ  การลดจ�ำนวนผู ้ได้รับบาดเจ็บ  หรือโรคจากการท�ำงาน  รวมถึงควรม ี                             

การออกแบบการด�ำเนินงานและปรับปรุงกระบวนการให้รางวัลอย่างต่อเนื่องและควรมี                   

เป้าหมายมุ่งเน้นท่ีการปรับปรุงพฤติกรรมท้ังในระดับปัจเจกบุคคล  ระดับกลุ่ม  และระดับ

องค ์การ  เพื่อให ้บุคลากรมีคุณภาพชีวิตที่ ดีให ้ เป ็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนด  อาท ิ                                   

พระราชบัญญัติความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน  พ.ศ.  ๒๕๕๔                 

กฎกระทรวงก�ำหนดมาตรฐานในการบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการด้านความปลอดภัย         

อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเกี่ยวกับความร้อน  แสงสว่าง  และเสียง                      

พ.ศ.  ๒๕๕๙  กฎกระทรวงก�ำหนดมาตรฐานในการบริหาร  จัดการ  และด�ำเนินการ                    

ด้านความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานเกี่ยวกับการป้องกัน          

และระงับอัคคีภัย  พ.ศ.  ๒๕๕๕  อนุสัญญาฉบับที่  ๑๕๕  ว่าด้วยความปลอดภัยและ                 

อาชีวอนามัย  ค.ศ.  ๑๙๘๑  (พ.ศ.  ๒๕๒๔)  และพิธีสารแนบท้ายเกี่ยวกับการรับรอง

นโยบายด้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัยระดับชาติ  และพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ.  ๒๕๑๘  เป็นต้น  เพื่อให้เกิดความยุติธรรมแก่แรงงานและเป็นการส่งเสริมให้เกิด                    

การท�ำงานในสถานประกอบการอย่างปลอดภัย
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