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บทความพิเศษ



	 อ�ำนาจนิติบัญญัติเป็นอ�ำนาจที่มีความ

ส�ำคญัในระบอบประชาธปิไตย เนือ่งจากเป็นอ�ำนาจ

ทีม่าจากประชาชนโดยตรง โดยประชาชนได้มอบหมาย

อ�ำนาจการปกครอง ซึ่งเป็นของประชาชนโดยแท้ 

ผ่านมาทางรฐัสภา จงึเป็นเรือ่งส�ำคญัอย่างยิง่ ทีอ่�ำนาจ

นิติบัญญัติน้ีจะต้องเป็นอ�ำนาจที่เข้มแข็ง สุจริต 

ยตุธิรรม รวดเรว็ เพือ่เป็นการรกัษาผลประโยชน์ของรฐั 

และท�ำให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่นต่ออ�ำนาจ

ปกครอง การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของรฐั เพ่ือให้เกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล อันเป็นการส่งเสริม

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย

	 จากความส�ำคัญดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2550 มาตรา 135 ซึง่ได้

มีการบัญญัติให้คณะกรรมาธิการที่มาจากสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา มีอ�ำนาจออกค�ำสั่ง

เรยีกเอกสารจากบุคคลใด หรอืเรยีกบคุคลใด มาแถลง

ข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการ หรือ 

ในเรื่องที่พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาอยู่นั้นได้

	 รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 135 บัญญัติไว้ดังนี้

	 “มาตรา 135 สภาผู ้แทนราษฎรและ 

วุฒิสภามีอํานาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภา ตั้งเป็น

คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอํานาจเลือกบุคคล 

ผู ้ เป ็นสมาชิก หรือมิ ได ้ เป ็นสมาชิก ต้ังเป ็น  

คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทํากิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ใน 

อํานาจหน้าที่ ของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าว ต้องระบุกิจการ 

หรือเรื่อง ให้ชัดเจน และไม่ซ�้ำหรือซ้อนกัน

คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่ง มีอํานาจออกคําสั่ง

เรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใด 

มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็น ในกิจการ

ท่ีกระทํา หรอืในเร่ืองท่ีพจิารณาสอบสวน หรือศกึษา

อยู่นั้นได้ และให้คําสั่งเรียกดังกล่าว มีผลบังคับ 

ตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่คําสั่งเรียกเช่นว่านั้น มิให้

ใช้บงัคบักับผูพ้พิากษาหรอืตลุาการทีป่ฏบิตัติามอํานาจ

หน้าที่ ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคด ี

หรอืการบรหิารงานบุคคลของแต่ละศาล และมใิห้ใช้

บังคบักบัผูต้รวจการแผ่นดนิ หรอืกรรมการในองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ ท่ีปฏิบัติตามอํานาจหน้าท่ี

โดยตรง ในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ตาม

บทบัญญัติ ในรัฐธรรมนูญ หรือตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี

	 ในกรณทีีบ่คุคลตามวรรคสอง เป็นข้าราชการ 

พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น  

ให ้ประธานคณะกรรมาธิการแจ ้งให ้รัฐมนตร ี 

ซึง่บงัคับบญัชา หรอืกาํกบัดแูลหน่วยงานที ่บคุคลนัน้
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สังกัดทราบ และมีคําสั่งให้บุคคลนั้นดําเนินการตาม

วรรคสอง เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัย 

หรือประโยชน์สําคัญของแผ่นดิน ให้ถือว่าเป็นเหตุ

ยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคสอง

	 เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 130 นั้น  

ให้คุม้ครองถงึบคุคลผูก้ระทําหน้าทีต่ามมาตรานีด้้วย

กรรมาธิการสามัญซึ่งตั้งจากผู้ซึ่งเป็นสมาชิกสภา 

ผูแ้ทนราษฎรทัง้หมด ต้องมจํีานวนตามหรอืใกล้เคียง

กับอัตราส่วนของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ของแต่ละพรรคการเมือง หรือกลุ่มพรรคการเมือง 

ที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร

	 ในระหว่างที่ยังไม่มีข้อบังคับการประชุม

สภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 134 ให้ประธานสภา

ผู้แทนราษฎรเป็นผู้กําหนดอัตราส่วนตามวรรคห้า”

	 จะเห็นได้ว ่า รัฐธรรมนูญมาตรา 135  

วรรคสอง ได ้บัญญัติให ้ค�ำสั่งเรียกมีผลบังคับ  

“ตามที่กฎหมายบัญญัติ” (enforce or bind by 

enacted by law)1 ซึ่งหมายความว่า จะต้องมีการ 

ออกกฎหมายล�ำดับรอง (Subordinated Law)  

มารองรับกฎหมายรัฐธรรมนูญ

	 ดังนั้น เพื่อให้การด�ำเนินงานของฝ่าย

นิติบัญญัติสัมฤทธิ์ผล มีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงจ�ำเป็นต้อง

เพิ่มอ�ำนาจเกี่ยวกับการออกค�ำสั่งเรียก ของคณะ

กรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาขึ้น

	 กลไกส�ำคัญของรัฐสภาในการควบคุมการ

ท�ำงานของฝ่ายบริหาร โดยค�ำส่ังเรียกของฝ่าย

นิติบัญญัติท�ำให้การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ  

เป็นสิ่งจ�ำเป็น เพื่อแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นในอดีต  

จากการที่ ค�ำสั่งเรียกของรัฐสภาไม่อาจบังคับได้จริง 

และไม่มีบทบังคับลงโทษ จึงจ�ำเป็นที่จะต้องมีกลไกที่มี

ประสิทธิภาพ เพื่อใช้ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

	 เหนอืสิง่อืน่ใด การใช้กลไกดงักล่าว จะต้อง

อยู่ภายใต้หลักนิติธรรม เพื่อสร้างความมั่นคง แก่

ประเทศชาติ ความสงบเรียบร้อยในสังคม และ 

ความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ ให้เกิดสุขสถาพร สังคม

สันติสุข อย่างยั่งยืนในระบอบประชาธิปไตย

	 ผลจากรัฐธรรมนูญ มาตรา 135 วรรคสอง 

ดังกล่าว จึงได้มีกระบวนการบัญญัติกฎหมาย  

เพื่อรองรับ จนกระท่ังได้มีการตราพระราชบัญญัติ 

ค�ำสัง่เรยีกของคณะคณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 25542 

	 จากพระราชบัญญัติ ค� ำสั่ ง เรี ยกของ 

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. 2554 จะขอฉายภาพย้อนให้เห็นถงึรายละเอยีด 

ความเป็นมา ทั้งหลาย ในล�ำดับถัดไป ดังนี้

1   Constitution’of The Kingdom of Thailand, B.E. 2550, วันที่ 3 กรกฎาคม 2555. http://en.wikisource.org/wiki/ 

Constitution_of_Thailand_(2007)/Chapter_6, วันที่ 3 กรกฎาคม 2555.
2  ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 128/ตอนที่ 34 ก/หน้า 74/11 พฤษภาคม 2554, ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, www.krisdika.go.th, 

วันที่ 25 เมษายน 2555.
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การศึกษาเปรียบเทียบอ�ำนาจหน้าที่ของคณะ

กรรมาธิการ กับประเทศต่าง ๆ 

	 อ�ำนาจนิติบัญญัติ อ�ำนาจบริหาร และ

อ�ำนาจตุลาการมีการตรวจสอบและถ่วงดุลกัน 

(Check and Balance) ซึง่ในการปฏบิตัติามอ�ำนาจ

หน้าทีข่องแต่ละฝ่าย จ�ำเป็นต้องมีกลไก และเครือ่งมือ 

ที่มีประสิทธิภาพ

	 กลไกและเคร่ืองมอืในการท�ำหน้าทีข่องฝ่าย

นิติบัญญัตินั้น ได้ก�ำหนดให้มีกรรมาธิการ ในการท�ำ

หน้าที่น้ี จึงขอเปรียบเทียบระบบการท�ำงานของ

คณะกรรมาธิการของประเทศต่าง ๆ การกระท�ำ  

ท่ีเป็นความผิดต่อรัฐสภา และการปฏิบัติไม่ชอบ 

ของพยาน หรือการขัดขวางพยาน ดังนี้

	 1. 	เปรียบเทียบระบบการท�ำงานของ 

คณะกรรมาธิการของประเทศต่าง ๆ 

	 2. 	การกระท�ำที่เป็นความผิดต่อรัฐสภา

	 3. 	การปฏิบัติไม ่ชอบของพยาน หรือ 

การขัดขวางพยาน

	 แยกพิจารณาได้ดังนี้

	 1. 	เปรียบเทียบระบบการท�ำงานของ

คณะกรรมาธิการของประเทศต่าง ๆ 2

	 การปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบ

ตัวแทน ไม่ว่าจะเป็นระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ  

(Parliamentary system) ระบบประธานาธบิดีแบบ

สหรัฐอเมริกา (Presidential system) หรือระบบ

กึ่งประธานาธิบดีก่ึงรัฐสภาแบบฝร่ังเศส (semi – 

presidential or semi – parliamentary system) 

ทกุระบบล้วนถอืว่า “คณะกรรมาธกิาร” มคีวามส�ำคญั

ในการสนองตอบภารกิจของสภา ในกรณีของ

ประเทศไทย ซึ่งปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ระบบรัฐสภา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พทุธศกัราช 2550 มาตรา 135 บญัญตัใิห้สภาผูแ้ทน

ราษฎรและวฒุสิภา มอี�ำนาจเลอืกสมาชกิของแต่ละ

สภา ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ�ำนาจ

เลอืกบุคคลผูเ้ป็นสมาชกิหรอืมไิด้เป็นสมาชกิ ตัง้เป็น

คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระท�ำกิจการ 

พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ใน

อ�ำนาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา เพื่อเป็น

ข้อมูลประกอบการพิจารณาด�ำเนินกิจการตาม

อ�ำนาจหน้าที่ของสภาต่อไป

	 คณะกรรมาธิการ3 จึงถือเป็นส่วนหนึ่งของ

องค์กรนิติบัญญัติท่ีจะต้องท�ำกิจการตามภารกิจ  

ต่าง ๆ  ตามทีไ่ด้รบัมอบหมายจากสภา ซึง่โดยทัว่ไปแล้ว 

ระบบคณะกรรมาธิการไม่ว ่าจะของสภาผู ้แทน

ราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาก็ดี ต่างมีวัตถุประสงค์

เพื่อให้เป็นกลไกช่วยเสริมสร้างการท�ำงานของ

องค ์ กรนิ ติ บัญญัติ ให ้ มี ความ เข ้ มแข็ งและมี

ประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการแบ่งเบาภารกิจของ

องค์กรนิติบัญญัติ ซึ่งนับวันจะมีขอบเขตกว้างขวาง 

และมีความสลับซ้อนมากยิ่งขึ้นตามสังคมโลกในยุค

โลกาภิวัตน์นี้

3  นายเจษ อนุกูลโภคารัตน์, รายงาน เรื่อง : อ�ำนาจของคณะกรรมาธิการในการออกค�ำสั่งเรียกเอกสารหรือบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็น ตามมาตรา 135 (ศึกษาเปรียบเทียบจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และออสเตรเลีย) โดย คณะท�ำงานศึกษา

บทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 ทีม่ผีลกระทบต่อการปฏิบตัริาชการ ส�ำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทน

ราษฎร, น. 42 - 43.
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	 ในการท�ำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการน้ัน 

จ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องได้รับข้อมูลที่ถูกต้องตรงต่อ

ความเป็นจริง เพ่ือประกอบการพิจารณา จัดท�ำ

รายงานเสนอต่อสภา ดังนั้นรัฐธรรมนูญเกือบทุก

ประเทศจึงบัญญัติให้คณะกรรมาธิการมีอ�ำนาจใน

การเรียกบุคคลมาให้ข้อมูลและแสวงหาข้อเท็จจริง

ได้ตามความจ�ำเป็นเพื่อให้การพิจารณาของคณะ

กรรมาธิการนั้นมีความถูกต้องตรงตามข้อเท็จจริง 

ในปัญหาทีพ่จิารณา และน่าเชือ่ถอื มข้ีอมูลสนับสนุน

เพียงพอที่จะเสนอต่อรัฐสภาได้4 เช่น

	 คณะกรรมาธิการของอังกฤษ มีอ�ำนาจ

บังคับให้บุคคลมาให้ถ้อยค�ำในกรณีที่มีการขัดขืน 

ต่อค�ำสัง่ดงักล่าว รฐัสภามอี�ำนาจลงโทษบคุคลผู้นัน้ได้

ฐานละเมดิอ�ำนาจสภา โดยรฐัสภามสีทิธทิีจ่ะตดัสนิใจ

ว่าจะใช้อ�ำนาจลงโทษโดยตนเองหรือส่งให้ศาล 

เป็นผู้พิจารณาลงโทษ

	 คณะกรรมาธกิารของสหรฐัอเมรกิา มอี�ำนาจ

ลงโทษผู้ที่ขัดขืนไม่มาตามหมายเรียกโดยลงโทษ 

จ�ำคุกและโทษปรับ แล้วแต่กรณี ซึ่งหากปรากฏว่า

เป็นการให้ถ้อยค�ำเท็จไม่ตรงกับข้อเท็จจริงจะมี 

ความผิดเช่นเดียวกัน

	 คณะกรรมาธิการของฝรั่งเศส สามารถ

บังคับให้บุคคลให้ถ้อยค�ำ  มาเบิกความ และหาก

บุคคลใดขัดขืน อาจมีบทลงโทษในทางอาญา

	 บทบาทอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธกิาร

ในเชิงเปรียบเทียบ ระหว่างคณะกรรมาธิการ 

ในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศส ประเทศ

ทั้งหมดเป็นต้นแบบของแต่ละระบบ ระบบสภา 

ของทุกประเทศ ได ้ใช ้การท�ำงานรูปแบบของ 

คณะกรรมาธิการเป็นกลไกส�ำคัญในการด�ำเนิน

ภารกิจให้กับสภาทั้งสิ้น

	 ป ัญหาที่ เกิดขึ้นของคณะกรรมาธิการ 

ท่ีผ่านมาในอดีตคือการกระท�ำกิจการ พิจารณา

สอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่อยู่ในอ�ำนาจหน้าที่ 

คณะกรรมาธิการจะต้องประสานขอข้อมูลจาก 

หน่วยงานต่าง ๆ หรือจากบุคคลผู ้ครอบครอง 

หรือดูแลข้อมูล หรือเรียกบุคคลมาแถลงข้อเท็จจริง 

หรอืแสดงความคดิเหน็ในกจิการท่ีกระท�ำ หรอืในเรือ่ง

ท่ีพจิารณาสอบสวนหรอืศกึษาอยูน่ัน้ได้ แต่เนือ่งจาก

ค�ำสั่งเรียกดังกล่าว ไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

ท�ำให้การท�ำงานของคณะกรรมาธิการมีปัญหาและ

อุปสรรค จึงมีความจ�ำเป็นต้องท�ำให้ค�ำส่ังเรียก 

ของคณะกรรมาธิการดังกล่าวมีสภาพบังคับตาม

กฎหมาย โดยก ่อนจะมาเป ็นพระราชบัญญัต ิ

ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู ้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ดังกล่าวนี้ ได้มีการ

เปรียบเทียบระบบการท�ำงานของคณะกรรมาธิการ

4   นายอภิวัตน์ สุดสาว, ระบบคณะกรรมาธิการ กลไกการท�ำงานของสภา, คมความคิด เข็มทิศรัฐธรรมนูญ, วารสารจุลนิติ, ปีที่ 7,  

ฉบับที่ 2, มีนาคม – เมษายน 2553, พิมพ์ที่ส�ำนักพิมพ์ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. 105 – 113.
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ของประเทศต่าง ๆ5   ได้แก่ สหราชอาณาจักร  

ประเทศสหรัฐอเมรกิา ประเทศออสเตรเลยี ประเทศ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส เป็นต้น

	 2. 	การกระท�ำที่เป็นความผิดต่อรัฐสภา

	 ในต่างประเทศ สภาพบังคับทางกฎหมาย

ของค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ จะมีทฤษฎี  

ที่ส�ำคัญอยู่ 2 ทฤษฎี ดังนี้5 

	 ทฤษฎีที่ 1 อ�ำนาจลงโทษโดยรัฐสภา 

(Power of House to Punish Offenders) 

	 เป็นรูปแบบของกระบวนการรัฐสภาแบบ

อังกฤษ กล่าวคือ แต่ละสภาจะมีอ�ำนาจลงโทษความ

ผิดฐานละเมิดอ�ำนาจสภา ในฐานะเป็นผู้สืบทอด

อ�ำนาจของศาลสูงของรัฐสภา (High Court of  

Parliament) โดยอ�ำนาจของกฎหมายและจารีต

ประเพณีของรัฐสภา อ�ำนาจดังกล่าวเป็นหลักส�ำคัญ

ของเอกสิทธิ์ของรัฐสภา และเทียบได้กับอ�ำนาจ 

เด็ดขาดของศาลในการลงโทษผู้ละเมิดอ�ำนาจศาล

	 โทษส�ำหรับผู้ซึ่งละเมิดเอกสิทธิ์หรือละเมิด

อ�ำนาจรฐัสภาได้แก่ ขงั ปรบั ภาคทณัฑ์ หรอื ว่ากล่าว

ตักเตือน ไม่ว่าผู้กระท�ำความผิดจะเป็นสมาชิก หรือ

บุคคลภายนอก ประธานสภาผู้แทน หรือสภาสามัญ 

หรือประธานสภาขุนนาง มีอ�ำนาจออกหมายขังตาม

มติของแต่ละสภา ในปัจจุบัน ประธานสภาผู้แทน

ราษฎรหรอืสภาสามญัไม่มอี�ำนาจลงโทษปรบั ตรงกนั

ข้ามกับสภาขุนนาง ประธานสภาขุนนางได้ใช้อ�ำนาจ

ส่ังปรับบ่อยครั้ง ส่วนโทษภาคทัณฑ์หรือตักเตือน  

ถ้าเป็นการภาคทัณฑ์หรือตักเตือน สมาชิกจะต้อง 

ลุกขึ้นยืนฟังค�ำตักเตือนหรือภาคทัณฑ์ของประธาน

สภา ถ้าเป็นบคุคลภายนอกจะต้องถกูน�ำตวัมายนืฟัง

ที่ประตูสภา

	 องค์ประกอบของความผิดฐานละเมิด

รัฐสภา ได้แก่ การกระท�ำความผิดและเจตนา ดังนี้

	 การกระท�ำความผิด ได้แก่ การท่ีบคุคลใด ๆ  

ถูกเรยีกให้มาให้การในฐานะพยานหรอื เพือ่น�ำเสนอ

เอกสารต่าง ๆ เกี่ยวกับเรื่องที่คณะกรรมาธิการ 

ของสภาก�ำลังสอบสวนอยู่ แต่เพิกเฉยหรือปฏิเสธ  

ไม่น�ำเสนอเอกสาร ต่อคณะกรรมาธิการของสภา 

และจากการท่ีอ�ำนาจลงโทษผู้กระท�ำความผิด

เป็นการพิจารณาตัดสินโดยสภาเอง จึงไม่มีการ

บัญญัติไว ้ เป ็นลายลักษณ์อักษรถึงการกระท�ำ 

ทุกประเภทที่เป็นความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจสภา 

อย่างไรกต็าม หลกัการท่ีแน่ชัดได้มกีารรวบรวมไว้ใน

รายงานการประชมุของรฐัสภาอนัอาจกล่าวโดยสรปุ

ว่า การกระท�ำหรอืการละเว้นการกระท�ำ อนัเป็นการ

ขัดขวางต่อการด�ำเนินงานของรัฐสภา หรือขัดขวาง

ต่อการปฏบิตัหิน้าที ่ทัง้นีไ้ม่ว่าการกระท�ำน้ันจะเป็น

ไปในทางตรงหรือทางอ้อม การไม่เชื่อฟังค�ำสั่งที่อยู่

ภายในขอบเขตอ�ำนาจของคณะกรรมาธกิารซึง่รัฐสภา

เป็นผูต้ั้งขึน้ ไม่ปฏบิติัตามค�ำสัง่ท่ีเรยีกให้มาปรากฏตัว 

ไม่แสดงหนงัสอืหรอืเอกสารใด ๆ  ต่อคณะกรรมาธิการ 

หรอืหลบหน้าไม่ยอมรบัหมายเรยีกให้ไปแสดงตวัต่อ

รฐัสภา หรอืต่อคณะกรรมาธิการ ตลอดจนการแสดง

เอกสารเท็จต่อรัฐสภาหรือต่อคณะกรรมาธิการ  

โดยเจตนาทีจ่ะหลอกลวงสภาหรอืคณะกรรมาธกิาร

5  ดร.วชิช์ จรีะแพทย์, สภาพบงัคบัทางกฎหมายอนัเกีย่วกบัการออกค�ำสัง่เรียกของคณะกรรมาธกิาร, บทสมัภาษณ์ความเหน็ ทางวชิาการ 

วันศุกร์ที่ 29 มกราคม 2553, วารสารจุลนิติ, ปีที่ 7, ฉบับที่ 2, มีนาคม – เมษายน พ.ศ. 2553, พิมพ์ที่ส�ำนักพิมพ์ ส�ำนักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา, น. 3 – 13.
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	 ทัง้นี ้ค�ำสัง่ของคณะกรรมาธกิารของรฐัสภานี ้

จะต้องเป็นค�ำส่ังที่อยู ่ภายในขอบเขตอ�ำนาจของ 

คณะกรรมาธกิารซึง่รฐัสภาได้มอบหมายให้ นอกจากนัน้ 

การประชุมของคณะกรรมาธิการจะต้องเป็นการ

ประชุมที่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมีองค์ประชุมครบ

ตามข้อบังคับการประชุม ค�ำถามที่ได้ซักถามหรือ

เอกสารทีค่ณะกรรมาธกิารได้เรยีกบคุคลภายนอกนัน้ 

จะต้องมคีวามเกีย่วเนือ่ง หรือตรงประเดน็กบัเรือ่งที่

ก�ำลังสอบสวนอยู่ด้วย

	 เจตนา ได้แก่ ผู้กระท�ำความผิดได้กระท�ำ

ผิดด้วยความรู้สึก หรือจงใจที่จะปฏิเสธต่อค�ำสั่ง 

ของคณะกรรมาธิการ การกระท�ำความผิดฐานนี้ไม่

ประสงค์มูลเหตุจูงใจพิเศษ นอกจากนี้ การกระท�ำที่

เ ป ็ นการ  ขั ดขื นห รือ เ พิก เฉยต ่ อค� ำสั่ ง ของ 

คณะกรรมาธิการโดยพลั้งเผลอ หรือโดยบังเอิญ  

ก็ไม่ได้หมายความว่าเป็น การกระท�ำโดยเจตนา

	 ทฤษฎีที่  2 อ�ำนาจลงโทษโดยศาล 	

(Punishments of offenders by Courts)

	 ในขณะท่ีการกระท�ำอย่างหนึ่งถือเป็น 

ความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจรัฐสภาด้วย และรัฐสภา 

มีอ�ำนาจลงโทษได้ และการกระท�ำดังกล่าวเป็นการ

ละเมิดกฎหมาย ซ่ึงศาลกจ็ะมอี�ำนาจลงโทษผูก้ระท�ำ

ความผิดน้ันได้ด้วยเช่นกัน รัฐสภามีอภิสิทธิ์ที่จะ

ตัดสินใจว่าจะใช้อ�ำนาจของตนเองหรือส่งผู้กระท�ำ

ความผิดให้ศาลพิจารณา ซึ่งโดยปกติแล้ว รัฐสภา 

มกัจะส่งตวัผู้กระท�ำความผดิให้ศาลพจิารณาลงโทษ 

แต่ในการตดัสินใจสภาจะยดึเอาลกัษณะของความผดิ

และอ�ำนาจลงโทษท่ีรัฐสภามีอยู่เป็นหลัก แต่เมื่อ

รัฐสภาตัดสินใจส่งเรื่องให้ศาลวินิจฉัยแล้ว รัฐสภา 

ก็ไม่มีอ�ำนาจพิจารณาทบทวนค�ำวินิจฉัย หรือแก้ไข

โทษที่ศาลลงแก่ผู้กระท�ำผิดได้อีก

	 ตัวอย่าง ของรัฐสภาท่ีใช้รูปแบบนี้ ได้แก ่

กานาและไนจเีรยี ความผดิฐานละเมดิอ�ำนาจรฐัสภา 

ได้ก�ำหนดไว้เป็นกฎหมายพเิศษเก่ียวกบัรฐัสภา และ

ศาลเป็นผู้วินิจฉัยลงโทษ ซ่ึงอาจเป็นโทษปรับหรือ 

จ�ำคุก หรือ ทั้งปรับทั้งจ�ำ  โดยกฎหมายว่าด้วยสภา

นติบิญัญัต ิ(ส่วนของอ�ำนาจและเอกสทิธ์ิ) ค.ศ. 1958 

(Legislative House (Powers and Privileges) 

Ordinance,1958) ของไนจีเรีย บัญญัติว่า พยาน 

ที่ไม่ไปปรากฏตัวต่อสภา หรือคณะกรรมาธิการของ

สภาเม่ือถูกเรียก หรือปฏิเสธที่จะตอบข้อซักถาม 

หรือค� ำถาม หรือแสดงเอกสาร มีความผิด 

ตามกฎหมายนี ้ส่วนการให้การเทจ็มคีวามผดิภายใต้

ค�ำสาบานต่อสภา ซึ่งมีความผิดตามกฎหมายอาญา

	 ในกานามีกฎหมาย National Assembly 

Act, 19616 ซ่ึงระบุการกระท�ำต่าง ๆ ท่ีถือว่าเป็น

ความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจรัฐสภา (Contempt of 

Parliament) ให้ศาลลงโทษสัง่จ�ำคกุได้ไม่เกนิหนึง่ปี 

หรือปรับไม่เกิน 100 ปอนด์ หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ คือ

	 (1)	 ไม่ปฏบิตัติามค�ำสัง่ของสภา หรอืคณะ

กรรมาธิการสภาท่ีสั่งให้มาหรือส่งเอกสาร หรือ 

ตอบค�ำถาม หรือพิมพ์โฆษณาพยานหลักฐานหรือ

เอกสารต่าง ๆ อันเป็นการฝ่าฝืนค�ำสั่งสภา ท้ังนี้ 

โดยไม่มีเหตุผล อันสมควร

	 (2) 	 ให้หลกัฐานอนัเป็นเทจ็ แสดงเอกสาร

เท็จ หรือให้สินบนพยานผู้เข้าเบิกความ เพื่อให้การ 

อันเป็นเท็จ

6 นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น 42 – 43.
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	 (3)	 กล่าวข้อความใด ๆ หรือพิมพ์โฆษณา

เรือ่งใด ๆ  ซึง่เป็นเทจ็ หรอืเป็นการละเมดิอ�ำนาจรัฐสภา 

ประธานสภา สมาชิกสภา ฯลฯ ทั้งนี้ ไม่ว่าผู้กระท�ำ 

ความผิดนั้นจะเป็นสมาชิกสภา หรือไม่ กฎหมาย 

ดังกล่าวได้ก�ำหนดความผิดส�ำหรับผู้กระท�ำผิด

	 	 (3.1)	 ความผิดซึ่งเป็นสมาชิกไว้รวม

ตามความหนักเบา คือ ไม่ให้เข้าในบริเวณรัฐสภา

ตลอดระยะเวลาประชมุในวนัน้ัน ๆ  โดยให้สภาต�ำหนิ 

พักหน้าที่ หรือขับออกจากสมาชิก

	 	 (3.2) 	 ความผิดส�ำหรับบุคคลอื่น ๆ 

สภามีอ�ำนาจห้ามไม่ให้เข้าไปในเขตของรัฐสภาได ้

ไม่เกินเก้าเดือน ให้ประธานสภาต�ำหนิผู้กระท�ำผิด

ต่อหน้าที่ประชุมสภา ให้เจ้าหน้าที่จับกุม และคุมขัง 

และให้ส่งตัวไปให้เจ้าหน้าที่ต�ำรวจด�ำเนินคดีและ

ด�ำเนินคดีอาญา ซึ่งปรากฏว่าการกระท�ำนั้นเป็น

ความผิด

	 ในเบลเยีย่ม แคเมอรนู เยอรมน ีกรซี อติาล ี

เนเธอร์แลนด์ โซมาเลีย สเปน และยูโกสลาเวีย จะมี

กฎหมายอาญาและกฎหมายอืน่ ก�ำหนดโทษส�ำหรบั

ความผิดดังกล่าวไว้7

	 ในฝรั่งเศส ฟินแลนด์ ปากีสถาน และญี่ปุ่น 

ไม่มีกฎหมายระบุความผิดไว้เป็นพิเศษ รัฐสภาและ

สมาชิกรัฐสภาไม่ได้รับความคุ ้มครองเป็นพิเศษ  

แตกต่างไปจากเจ้าหน้าที่และข้าราชการของรัฐสภา 

แต่อย่างใด8

	 สหพนัธรฐัมาเลเซยีมกีฎหมาย “House of 

Parliament (Privileges and Powers) Ordinance, 

1952”9 การก�ำหนดความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจ

รัฐสภาส�ำหรับสมาชิกรัฐสภาและบุคคลภายนอก 

โทษส�ำหรับผู ้ละเมิดได้แก่ โทษปรับไม่เกิน 1,000 

เหรยีญมาเลเซยี หรอืจ�ำคกุไม่เกนิ 60 วนั การกระท�ำ

ที่ถือว่าเป็นความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจรัฐสภา คือ

	 (1) 	 ไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งของสภา หรือ 

คณะกรรมาธิการสภาท่ีรับมอบหมายจากสภาท่ี 

เรียก ให้มา หรือให้เสนอหลักฐาน สมุดเอกสาร ฯลฯ  

เว้นแต่การที่ไม่มา หรือการไม่เสนอเอกสารวัตถุนั้น

มีเหตุได้รับการยกเว้น

	 (2) 	 ไม่ยอมตอบข้อซกัถามหรอืตอบค�ำถาม

ท่ีเก่ียวข้องและชอบด้วยกฎหมายของสภา หรือ 

คณะกรรมาธิการสภา เว้นแต่การไม่ตอบนั้นมีเหต ุ

ได้รับการยกเว้น

	 (3) 	 จงใจไม่ปฏิบัติตามหรือไม่ยอมปฏิบัติ

ตามค�ำสั่ งอันชอบด ้วยกฎหมายของสภาและ  

การกระท�ำนั้นเป็นการขัดขวางสภา

	 (4) 	 ขัดขวางหรือใช้วาจาดูหมิ่นสมาชิก

สภาที่เข้าไปหรือออกจากสภาหรือที่เกี่ยวเนื่อง 

กับการที่สมาชิกผู้นั้นได้ปฏิบัติหน้าที่ในสภา

	 (5) 	 ส่งจดหมายข่มขู่หรือท้าสมาชิกสภา 

ให้มาสู้กันอันเนื่องจากการที่สมาชิกนั้นได้ปฏิบัต ิ

หน้าที่ไปในสภา

7  ดร.วิชช์  จีระแพทย์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 5, น. 3 - 13.
8  นายอภิวัตน์  สุดสาว, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 4, น. 28.
9  เพิ่งอ้าง.
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	 (6) 	 ก่อความวุ่นวายในสภา หรือบริเวณ

สภาซึ่งเป็นหรือน่าจะเป็นเหตุให้การปฏิบัติหน้าที ่

ของสภาต้องยุติลงไป

	 (7) 	 เสนอเอกสารทีเ่ป็นเท็จ ไม่เป็นความจรงิ 

ที่แต่งขึ้นหรือปลอมขึ้นต่อสภา โดยมีเจตนา ที่จะ

หลอกลวงสภา หรือคณะกรรมาธิการสภา

	 (8) 	 พิมพ์โฆษณาข้อความหมิ่นประมาท 

อนัเป็นเทจ็ หรือป้ายร้ายแก่สมาชกิผู้ใดผูห้นึง่ในเรือ่ง

ที่เกี่ยวกับการปฏิบัติที่สมาชิกสภาผู ้แทน ผู ้ น้ัน 

ได้กระท�ำลงไปในฐานะเป็นสมาชิกสภา

	 (9) 	 สมาชิกสภาที่ซึ่งเข้าร่วมการประชุม

สภา หรือคณะกรรมาธิการสภา ในเรื่องที่ตนมีส่วน 

ได้เสียเป็นเงินทอง โดยไม่เปิดเผยความจริงที่ตน 

มส่ีวนได้เสยีให้แก่ทีป่ระชมุได้ทราบ และได้ออกเสยีง

ลงคะแนนในเรื่องนั้น ๆ 

	 ตามทฤษฎีน้ี ถ้าฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม 

ให้มีความผิดทางอาญาปกติ ต้องด�ำเนินการลงโทษ 

ตามกระบวนการยุติธรรมปกติ 

	 ทัง้ 2 ทฤษฎดัีงกล่าวต่างกม็ข้ีอดีและข้อเสยี 

ขึน้อยูก่บัคณุภาพของรัฐสภาและบริบท ทางการเมือง

และสังคมของแต่ละประเทศเป็นส�ำคัญ ถ้ารัฐสภามี

ความรับผิดชอบ มีวัยวุฒิ คุณวุฒิ และ มีมาตรฐาน

ทางคณุธรรมและจรยิธรรมท่ีเพยีงพอ ควรเลอืกรปูแบบ

การร่างกฎหมายค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ตามทฤษฎีที่ 1 

เพื่อสร้างความเข้มแข็งให้กับ ฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ถ้า

รัฐสภายังไม่มีความพร้อม ก็ต้องเลือกใช้ทฤษฎีที่ 2 

เป็นหลักในการออกแบบกฎหมายดังกล่าว 

	 เอกสิทธิ์และความคุ ้มกันของสมาชิก

รัฐสภา10

	 เอกสิทธิ์ของรัฐสภามีความสัมพันธ์ และ

เกี่ยวข้องกับสิทธิและความคุ้มกันของสมาชิกและ

บุคคลอืน่ ๆ  ซึง่เป็นสาระส�ำคญัในการด�ำเนนิการของ

รัฐสภา โดยมีหลักเกณฑ์การให้ความคุ ้มครอง 

เช่นเดียวกับอังกฤษ ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องสถานที ่

บุคคล และกระบวนการปฏิบัติในรัฐสภา และยังมี

การจัดตั้งคณะกรรมาธิการเอกสิทธิ์เพื่อช่วยเหลือ

รฐัสภาในการตรวจสอบประเดน็ปัญหาด้านเอกสทิธิ์ 

ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะแต่งตั้งวันเริ่มต้นของการมี

รฐัสภา กล่าวได้ว่า อ�ำนาจ เอกสทิธิ ์และความคุม้กนั

ของสภาผู ้แทนราษฎร และวุฒิสภาเป็นไปตาม

กฎหมายของสหราชอาณาจักรที่เป็นแม่แบบ

	 วิ ธี ด� ำ เนิ น งานโดยทั่ ว ไปของคณะ

กรรมาธิการในต่างประเทศ

	 รัฐสภาของประเทศต่าง ๆ ส่วนใหญ่มักจะ

ยอมรับให้มีการน�ำข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา

มาใช้บังคับกับคณะกรรมาธิการโดยอนุโลม ซึ่งโดย

ท่ัวไปจะประกอบด้วย ข้อบังคับการเพียงไม่กี่ข้อ

เท ่านั้นท่ีครอบคลุมถึงการพิจารณาของคณะ

กรรมาธิการด ้วย และมักจะไม ่ เคร ่งครัดต ่อ 

กฎ ระเบียบ ข้อบังคับการประชุม ทั้งนี้ เพื่อที่การ

ประชุมของคณะกรรมาธิการจะได ้ยืดหยุ ่ น

เปลี่ยนแปลงได้ง่ายเป็นกันเอง

10  เพิ่งอ้าง.

50 ปีที่ 5 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2555



	 ส�ำหรับสหรัฐอเมริกา ทั้งสองสภาจะมี 

กฎเกณฑ์การพิจารณาของคณะกรรมาธิการอย่าง

ละเอียดโดยต้องมวีธิกีารยอมรบักฎเกณฑ์ และมกีาร

จัดพิมพ์กฎเกณฑ์ท่ีได้ยอมรับน้ันตามก�ำหนดเวลา 

อย่างไรก็ตาม ข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภา 

ได้ก�ำหนดให้มีการยอมรับกฎเกณฑ์ของสภาเป็น 

กฎเกณฑ์ของคณะกรรมาธิการเท่าท่ีสามารถน�ำไป

ปรับใช้ได้เช่นกัน

	 ส�ำหรับประเทศอังกฤษ และประเทศไทย 

ยอมรับให้มีการน�ำข้อบังคับการประชุมของสภา  

ใช้บงัคบัการประชมุของคณะกรรมาธกิารโดยอนุโลม 

และมักจะไม่เคร่งครัดต่อข้อบังคับการประชุม

	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด�ำเนินการประชุม

ของคณะกรรมาธิการท่ีไม่เคร่งครัดต่อข้อบังคับ 

การประชุมนี้จะมีข ้อเสียอยู ่บ ้างก็ตาม แต่การ 

ไม่เคร่งครดัต่อระเบยีบข้อบงัคบัการประชมุดงักล่าว

ก็เป็นวิธีปฏิบัติเท่านั้น

	 รัฐสภาประเทศต่าง ๆ มีวิธีพิจารณา 

ของคณะกรรมาธิการที่แตกต่างกันในกรณีที่ไม่ม ี

กฎพิเศษส�ำหรับคณะกรรมาธิการ โดยอาจกล่าว 

ได้ว่ามีอยู่ 2 วิธี ดังนี้

	 (1)	 น�ำวิธีพิจารณาของการประชุมสภา 

มาใช้บังคับโดยอนุโลม

	 (2)	 คณะกรรมาธกิารมอีสิระทีจ่ะก�ำหนด

แนวทางการพิจารณาเองได้

	 ทัง้น้ี ทางปฏิบติัวธิกีารท้ังสองดังกล่าวจะไม่

แตกต่างกันมากนัก เน่ืองจากข้อบังคับต่าง ๆ  

ทีเ่ก่ียวข้องกบัการประชมุจะไม่ถกูน�ำมาใช้โดยเข้มงวด

ไม่ว่าในกรณีใด ๆ อย่างไรก็ตาม การด�ำเนินการ

ประชุม ก็ควรอยู่ภายใต้ขอบเขตที่เหมาะสมโดย 

คณะกรรมาธิการมีอิสระในการตัดสินใจเกี่ยวกับวิธี

พิจารณาของคณะกรรมาธิการภายในขอบเขต

อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการเอง

	 จะเหน็ได้ว่า บทบาทและอ�ำนาจหน้าทีข่อง

คณะกรรมาธิการในประเทศต่าง ๆ มีพัฒนาการ 

มาเป็นระยะเวลาอนัยาวนาน และได้รบัความเช่ือถือ 

ยอมรบัว่าเป็นแบบอย่างจากนานาประเทศในการน�ำไป

ประยุกต์ใช้กับระบบรัฐสภาในหลาย ๆ ประเทศ  

รวมท้ังประเทศไทย ซ่ึงได้น�ำระบบรฐัสภาขององักฤษ

มาประยุกต์ใช ้กับระบบการเมืองการปกครอง 

ของประเทศ ในภาพรวมแล้ว บทบาทและอ�ำนาจ

หน้าทีข่องคณะกรรมาธกิารในประเทศต่าง ๆ  มลีกัษณะ

และแนวคิดที่คล้ายคลึงกันในหลักการ จะแตกต่าง

กันบ้างในเรื่องของที่มา ประเภท หรือจ�ำนวนของ

คณะกรรมาธิการ หรือจ�ำนวนของกรรมาธิการ 

ในแต่ละคณะ ซึ่งเป็นประเด็นย่อย ประเด็นส�ำคัญ

ที่สุดคือบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่นั้นเกี่ยวข้อง

โดยตรงกับความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที ่

ตามที่ได้รับมอบหมายจากรัฐสภา

	 การลงโทษของรัฐสภาในประเทศต่าง ๆ 

	 คณะกรรมาธิการแต่ละคณะจะประสบ

ปัญหาที่ส�ำคัญเหมือนกันคือปัญหาที่บุคคลซึ่งคณะ

กรรมาธกิารได้เชิญมาให้ความคดิเหน็หรอืส่งเอกสาร 

ปฏิเสธไม่ยอมมาตามค�ำเชิญหรือการนัดให้ไปพบ 

การปฏิเสธไม่ให้ความร่วมมือ ย่อมเป็นอุปสรรค 

ในการท�ำงานของคณะกรรมาธิการ หากรัฐสภา 

ไม่หาวิธีแก้ไขให้เหมาะสม การท�ำงานของคณะ

กรรมาธกิาร กจ็ะไม่ได้ผลส�ำเรจ็ตามเจตนาในการตัง้
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คณะกรรมาธิการขึ้นมาช่วยแบ่งเบาภารกิจของสภา

อ�ำนาจของสภาในการลงโทษผูก้ระท�ำ และวธิดี�ำเนนิการ

เกี่ยวกับความผิดที่ใช้ในแต่ละสภา มีหลายประเทศ

ทีใ่ห้อ�ำนาจรัฐสภาลงโทษบคุคลซ่ึงขดัขนืหรอืปฏเิสธ

ไม่ให้ความร่วมมอืกบัคณะกรรมาธกิาร โดยมกีฎหมาย

บัญญัติเป็นพิเศษถึงกรณีความผิดท่ีเกี่ยวกับรัฐสภา 

คอืรฐัสภาไม่มอี�ำนาจด�ำเนินการกบัความผดิดังกล่าว

ได้เอง แต่ต้องอาศัยกฎหมายพิเศษคุ้มครองและ

ลงโทษ

	 ประเทศต่าง ๆ มีวิธีการที่ต่างกันในการ

ด�ำเนนิการต่อความผดิท่ีกระท�ำต่อรัฐสภา หรือความผดิ

ฐานละเมิดอ�ำนาจรัฐสภา ในสหราชอาณาจักรและ

ประเทศในเครือจักรภพอีก 2 – 3 ประเทศ รัฐสภา

มีอ�ำนาจคุ้มครองตนเองจากการกระท�ำที่เป็นการ

แทรกแซงกิจการของรัฐสภาหรือสมาชิกรัฐสภา 

โดยไม ่สมควร รวมทั้งก�ำหนดขอบเขตของการ

แทรกแซงดงักล่าว ว่าถงึขัน้ใดจึงจะเป็นความผดิ และ

มีอ�ำนาจลงโทษทางอาญา แก่ผู ้กระท�ำผิดด้วย 

ในประเทศต่าง ๆ  ส่วนใหญ่ รฐัสภาไม่มอี�ำนาจด�ำเนนิการ

กับความผิดดังกล่าวได้เอง แต่ต้องอาศัยกฎหมาย

พิเศษคุ้มครองและลงโทษกับผู้กระท�ำผิด ในบาง

ประเทศมีกฎหมายซึ่งบทบัญญัติเป็นพิเศษถึงกรณี

ความผิดเกีย่วกบัรัฐสภา บางประเทศไม่มีบทบญัญติั

พิเศษเช่นว่านี้

	 ในสหราชอาณาจักร การกระท�ำทีถ่อืว่าเป็น

ความผิดฐานละเมิดเอกสิทธิ์และละเมิดอ�ำนาจ

รัฐสภา เช่น

	 (1)	 ประพฤติตนไม่เรียบร้อยในที่ประชุม

สภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

	 (2)	 การไม่กระท�ำการในฐานะพยานต่อ

สภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

	 (3)	 การไม่ปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับ

ของสภาหรือคณะกรรมาธิการของสภา

	 (4)	 การเสนอเอกสารปลอมต่อสภา หรือ

สมรูร่้วมกนัหลอกลวงสภา เพือ่ให้ได้ข้อมูล อนัเป็นเทจ็

	 (5)	 ขัดขวางสมาชิกหรอืเจ้าหน้าท่ีของสภา

ในการปฏิบัติหน้าที่

	 โทษส�ำหรบัการละเมดิเอกสทิธิห์รอืละเมดิ

อ�ำนาจรฐัสภา ได้แก่ ขัง ปรบั ภาคทัณฑ์ หรอื ว่ากล่าว

ตักเตือน ไม่ว่าผู้กระท�ำความผิดจะเป็นสมาชิก หรือ

บุคคลภายนอก ประธานสภาผู้แทน หรือสภาสามัญ 

หรือประธานสภาขุนนาง ก็มีอ�ำนาจออกหมายขัง

ตามมตขิองแต่ละสภา การกกัขงัถ้าไม่ได้ก�ำหนดเวลา

ไว้แล้ว จะต้องปล่อยตัวเมื่อปิดสมัยประชุม แต่

ประธานสภาผู ้แทนหรือสามัญไม่ได้ใช้อ�ำนาจนี ้

มาตัง้แต่ปี ค.ศ. 1666 ในปัจจบุนัเข้าใจกนัว่าประธาน

สภาผู้แทนหรือสภาสามัญไม่มีอ�ำนาจลงโทษปรับ 

ตรงกันข้ามกับสภาขุนนางประธานสภาขุนนางได้ใช้

อ�ำนาจสั่งปรับบ่อยครั้ง ส่วนโทษภาคทัณฑ์หรือ 

ตักเตือน ถ้าเป็นการภาคทัณฑ์หรือตักเตือน สมาชิก

จะต้องลุกขึ้นยืนฟังค�ำตักเตือนหรือภาคทัณฑ ์

ของประธานสภา ถ้าเป็นบุคคลภายนอกจะต้อง 

ถูกน�ำตัวมายืนฟังที่ประตูสภา

	 ในกรณท่ีีรฐัสภามอี�ำนาจลงโทษผูก้ระท�ำผดิ 

ขอบเขตแห่งอ�ำนาจได้ก�ำหนด โดยอาศัยแบบอย่าง

ที่เคยปฏิบัติกันมา โดยปกติรัฐสภาจะไม่ก�ำหนด

ตายตัวว่าการกระท�ำใดบ้างเป็นความผิด เพราะ

รฐัสภาสงวนอ�ำนาจทีจ่ะวนิจิฉยัว่าการกระท�ำใดเป็น
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ความผิดต่อรัฐสภา กล่าวโดยทั่วไปการกระท�ำหรือ

การละเว้นการกระท�ำของบคุคลใด เป็นเหตขุดัขวาง 

หรือกีดขวางการด�ำเนินงานตามหน้าที่ของรัฐสภา 

หรอืปฏบิตัติามหน้าทีข่องสมาชกิสภา หรอืเจ้าหน้าที่

ของสภา หรือมีลักษณะท่ีจะก่อให้เกิดผลเช่นนั้น  

จะถือว่าเป็นความผิด แต่ส�ำหรับกรณีท่ีการกระท�ำ

ผิดต่อรัฐสภานั้น ได้มีบทบัญญัติไว้ในประมวล

กฎหมายอาญาหรอืกฎหมายทัว่ไป กฎหมายจะระบุ

ไว้ชัดแจ้งว่าการกระท�ำอย่างใดเป็นความผิด ดังเช่น 

การกระท�ำที่เป็นความผิดต่อรัฐสภาของประเทศ 

ต่าง ๆ  ได้แก่ สหราชอาณาจักร ประเทศสหรัฐอเมริกา 

ประเทศออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศ

ปาปัวกินี เป็นต้น 

	 ดงันัน้ จากบทบญัญัติของกฎหมายดังกล่าว

จงึท�ำให้อ�ำนาจในการลงโทษผูก้ระท�ำผดิฐานละเมดิ

อ�ำนาจสภา เฉพาะกรณี อ�ำนาจในการเรียกบุคคล 

เอกสารต่าง ๆ บุคคลภายนอก เปลี่ยนแปลงไปจาก

อ�ำนาจลงโทษบคุคลโดยสภาสูอ่�ำนาจการลงโทษโดย

ศาลยุติธรรม อันเป็นข้อแตกต่าง จากกระบวนการ

รัฐสภาแบบของอังกฤษซึ่งเป็นต้นก�ำเนิด

	 3. 	การปฏบิตัไิม่ชอบของพยาน หรอืการ

ขัดขวางพยาน11

	 ในกรณีการปฏิบัติไม่ชอบของพยานหรือ

การขดัขวางพยานน้ัน ในสหราชอาณาจกัร ถ้าพยาน

ซ่ึงถูกเรียกตัวให้ไปที่สภาใดสภาหนึ่ง ปฏิเสธไม่ไป

สภาหรือไม่ยอมตอบค�ำถาม หรือส่งเอกสารจะถูก

ลงโทษฐานละเมิดอ�ำนาจสภาทันที

	 ประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อมีการเปิดสมัย

ประชุมสภาสามัญทุกครั้ง สภาจะออกค�ำแถลงให้

ทราบท่ัวกนัว่าการสอดแทรกเข้าไปยุง่เกีย่วกบัพยาน

ในการเสนอพยานหลักฐานต่อสภา หรือคณะ

กรรมาธิการของสภา หรือกีดกันมิให้บุคคลใดไป

ปรากฏตัว หรือเสนอพยานหลักฐานต่อสภาเป็น

ความผิดอาญา (high crime) และการแสดงพยาน

หลกัฐานเทจ็มโีทษร้ายแรง (กรณตีวัอย่าง สภายนืยนั

ว่าการแนะน�ำพยานในลักษณะบีบคั้นพยาน หรือ

ท�ำให้พยานไม่มีอิสระในการแสดงความคิดเห็น 

โดยสจุรติในข้อเทจ็จรงิทีพ่ยานรูเ้หน็ เป็นการละเมดิ

อ�ำนาจสภา)

	 ในแคนาดา และอินเดีย การกระท�ำผิด 

ของพยานต่อหน้าสภา หรือคณะกรรมาธิการ  

หรือการท่ีบุคคลใดกระท�ำผิดฐานรบกวนพยาน  

เป็นความผิดฐานละเมิดอ�ำนาจสภา และมีโทษ 

เช่นเดียวกับในสหราชอาณาจักร

	 ตามพระราชบญัญตัสิภานติบิญัญตัแิห่งชาต ิ

ค.ศ.1961 ของกานา บุคคลซึ่งให้หลักฐานเท็จ หรือ

ไม่ครบถ้วน หรือไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งเรียก หรือตอบ

ค�ำถามหรอืแสดงเอกสาร หรอืพยายามขัดขวาง มใิห้

พยานไปให้การต่อสภา มีความผิดฐานละเมิดสภา

	 กฎหมายว่าด้วยสภานิติบัญญัติ (ส่วนของ

อ�ำนาจและเอกสทิธ์ิ) ค.ศ. 1958 (Legislative House 

(Powers and Privileges) Ordinance, 1958 )  

ของไนจีเรีย บัญญัติว่า พยานคนใดที่ไม่ไปปรากฏตัว

ต่อหน้าสภา หรือคณะกรรมาธิการของสภาเมื่อถูก

11  นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น. 27 – 28.
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เรียกตัว หรือปฏิเสธที่จะตอบข้อซักถาม หรือค�ำถาม 

หรอืแสดงเอกสาร มคีวามผดิตามกฎหมายนี ้ส่วนการ

ให้การเท็จมีความผิดภายใต้ค�ำสาบานต่อสภา ซึ่งจะ

มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา

	 อย่างไรกต็าม ในเบลเยีย่ม ญ่ีปุน่ เนเธอร์แลนด์ 

และสหรฐัอเมรกิา มกีฎหมายพเิศษใช้บงัคบั กบัการ

ไต่สวนของสภาในเบลเยี่ยม กฎหมายว่าด้วยการ

ไต่สวนของรฐัสภา (Law on Parliamentary Inquires 

1880) บัญญัติว่า พยานที่ให้การในการไต่สวนม ี

หน้าที่เช่นเดียวกับพยานที่ให้การต่อศาลและอาจ

ต้องรับโทษเช่นเดียวกัน ในญี่ปุ่น มีกฎหมายว่าด้วย

ค�ำสาบานและการให้ถ้อยค�ำ ฯลฯ ของพยานในสภา 

(Law relating to Oaths and Testimony, etc. 

By Witnesses in the House) ซึ่งก�ำหนดฐาน 

ความผิดและบทบัญญัติเกี่ยวกับการลงโทษไว ้ 

ในเนเธอร์แลนด์ กฎหมายให้อ�ำนาจตัง้คณะกรรมการ

ไต่สวน (Committees of inquiry) ซึ่งคณะ

กรรมาธิการดังกล่าวเท่าน้ันที่มีอ�ำนาจเรียกพยาน 

มาให้ถ้อยค�ำ  โดยสภาไม่มีอ�ำนาจเรียกพยานเอง  

โทษที่จะลงแก่พยานที่กระท�ำผิด หรือความผิด 

ที่กระท�ำต่อพยานนั้นเช่นเดียวกับพยานในศาล 

ในสหรัฐอเมริกา การไม่ไปปรากฏตัวและให้การต่อ

คณะกรรมาธิการของสภาเป็นความผิดและศาล 

มอี�ำนาจลงโทษ โดยสภานัน้ เมือ่ได้รบัรองข้อกล่าวหา

ว่ามีการละเมิดอ�ำนาจสภาแล้ว จะส่งเรื่องให้อัยการ

ของรัฐบาลกลาง (United States Attorney for 

the District of Columbia) เพื่อฟ้องร้องผู้กระท�ำผิด 

และการรบกวนพยานเป็นฐานความผิดเช่นเดียวกับ

การรบกวนพยานศาล

	 ตามรฐัธรรมนญูของอติาล ีคณะกรรมาธกิาร

ไต่สวนของรฐัสภา (Parliamentary Commissions 

of Inquiry) มีอ�ำนาจไต่สวนเช่นเดียวกับอ�ำนาจ

ไต่สวนของฝ่ายตลุาการ พยานมหีน้าที ่และถ้าไม่ท�ำ

ตามหน้าที่ต้องได้รับโทษตามกฎหมายอาญา

	 สภานติบิญัญตับิางประเทศอ้างสทิธทิีจ่ะใช้

อ�ำนาจลงโทษจ�ำคกุบคุคลทีก่ระท�ำผดิในกรณจี�ำเป็น 

โดยอิสระจากศาล แม้การใช้อ�ำนาจลงโทษจ�ำคุก 

ไม่ปรากฏบ่อยหนัก แต่ก็เป็นอ�ำนาจบังคับเด็ดขาด 

โดยแท้จริง ประเทศเหล่านี้เชื่อว่ารัฐสภาไม่สามารถ

ปฏิบัติหน้าที่ได้โดยราบรื่น ถ้าไม่มีอ�ำนาจลงโทษ 

ทางอาญา และการที่รัฐสภามีอ�ำนาจลงโทษบุคคล  

ก็ถือว่าเป็นการเพิ่มพูนเกียรติของสภา และยืนยัน

ความเป็นอสิระ จากฝ่ายบรหิาร ในทางปฏิบตัอิ�ำนาจ

เช่นนี้มีประโยชน์เนื่องจากการกระท�ำท่ีมีลักษณะ

เป็นการไม่ให้ความเคารพและลบหลู ่อาจเป็นการยาก

ที่จะบัญญัติการกระท�ำผิดไว้ในประมวลกฎหมาย

อาญา แต่จะเป็นการง่าย ถ้าสภาด�ำเนินการโดยวิธี

รวบรัด และเป็นการหลีกเลี่ยงความล่าช้าอันเนื่อง 

มาจากกระบวนการพิจารณาในศาลยุติธรรม

	 กรณีที่บุคคลถูกเรียกตัวไปให้การต่อสู ้ 

ข้อกล่าวหาในรัฐสภานั้น การไต่สวนของสภาไม่เป็น 

ทีย่อมรบัเมือ่เปรยีบเทยีบกับวธิกีารทีใ่ช้ในศาล แต่ก็

มีข ้อหักล้างในเรื่องนี้ว ่าสภาไม่ควรต้ังตนเป็น 

ผู้พิพากษาและลูกขุนในเรื่องที่ตนมีส่วนได้เสีย และ

ผูถ้กูกล่าวหาไม่มีสทิธถิามค้านผูก้ล่าวหาตน อย่างไร

ก็ตาม ค�ำวินิจฉัยบางครั้งก็มีอิทธิพลทางการเมือง

แฝงอยู่
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	 การศึกษาเปรียบเทียบอ�ำนาจหน้าท่ีตาม 

พระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ  

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554  

ความเป็นมา และขั้นตอนการด�ำเนินการ

	 เนื่องจากประเทศไทยใช้ระบบกฎหมาย 

ลายลักษณ์อักษร และระบบรัฐสภาไทยไม่มีอ�ำนาจ 

ในการก�ำหนดกฎเกณฑ์ให้บุคคลมาให้ถ ้อยค�ำ 

เหมือนกับศาล และไม่เหมือนกับประเทศที่ใช้ระบบ

คอมมอนลอว์ เป็นอ�ำนาจทีเ่กดิขึน้โดยปรยิายในการ

ตรากฎหมายนิติบัญญัติ หรือออกหมายให้บุคคล 

มาให้ถ้อยค�ำหรอื ยืน่เอกสาร การไม่ปฏิบติัตามหมาย 

สภาสามารถลงโทษได้12

	 ดังนั้น เพื่อให้การปฏิบัติงานของคณะ

กรรมาธิการเป็นไปด้วยความสะดวกปราศจาก

อปุสรรค เพ่ือประโยชน์ของประชาชน และประกอบ

กับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ได้ให้อ�ำนาจสภาในการตรา 

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับความผิดส�ำหรับลงโทษ 

ผู้รับทราบค�ำสั่ง ค�ำเชิญ หรือหมายเรียกให้กระท�ำ

อย่างใดอย่างหนึ่งของสภาและคณะกรรมาธิการ  

ซึง่กระท�ำตามหน้าทีแ่ล้ว บคุคลภายนอกไม่ปฏบิติัตาม

โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร

	 บทบญัญตัทิีเ่กดิขึน้จะเป็นกฎหมายเฉพาะ

ความผิดเกี่ยวกับการละเมิดอ�ำนาจรัฐสภาดังเช่น 

การละเมิดอ�ำนาจศาล การตราพระราชบัญญัต ิ

เกี่ยวกับการลงโทษส�ำหรับการลงโทษการกระท�ำ 

ความผดิฐานละเมิดอ�ำนาจสภาเฉพาะกรณอี�ำนาจเรยีก

บคุคลเอกสารและบนัทกึต่าง ๆ  เมือ่คณะกรรมาธกิาร

เรยีกบคุคล มาให้ข้อเท็จจรงิ ต้ังแต่รฐัมนตร ีข้าราชการ 

ผู้เชี่ยวชาญ ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ ผู ้แทนของ

องค์กรต่าง ๆ  ให้มาพบหรอืส่งมอบเอกสาร ถ้าพยาน

ไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งท่ีเรียกมา ไม่มาพบหรือน�ำ

เอกสารหรือบนัทกึมา ควรมกีารออกพระราชบญัญตัิ

เก่ียวกับการลงโทษส�ำหรับการกระท�ำความผิดฐาน

ละเมดิอ�ำนาจรฐัสภา เฉพาะกรณอี�ำนาจเรยีกบคุคล 

เอกสาร และบันทึกต่าง ๆ จากบุคคลภายนอก  

โดยจะกล่าวถึงวิวัฒนาการระบบคณะกรรมาธิการ

ของประเทศไทย ประโยชน์และความจ�ำเป็นของ

ระบบคณะกรรมาธกิาร ประเภทของคณะกรรมาธกิาร 

รวมทั้งประวัติความเป็นมาและสถานะของร่าง 

พระราชบญัญตัคิ�ำสัง่เรยีกของคณะกรรมาธกิารของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. ดังนี้

	 1. 	วิวัฒนาการระบบคณะกรรมาธิการ 

ของประเทศไทย

	 2.	 ประโยชน์และความจ�ำเป็นของระบบ

คณะกรรมาธิการ

	 3. 	ประเภทของคณะกรรมาธิการ

	 4. 	ประวัติความเป็นมาและสถานะของ 

ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ….

	 แยกพิจารณาได้ดังนี้

12  นายวิศิษฏ์  วิศิษฏ์สรอรรถ, สภาพบังคับทางกฎหมายอันเกี่ยวกับการออกค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ บทสัมภาษณ์ความเห็น

ทางวิชาการ, วันที่ 28 มกราคม 2553, ณ อาคารกระทรวงยุติธรรม ถนนแจ้งวัฒนะ นนทบุรี, วารสารจุลนิติ.ปีท่ี 7, ฉบับที่ 2,  

มีนาคม – เมษายน พ.ศ. 2553,พิมพ์ที่ส�ำนักพิมพ์ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. 22.

55สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน



	 1. ววัิฒนาการระบบคณะกรรมาธกิารของ

ประเทศไทย13

	 นับตัง้แต่ประเทศไทยได้มกีารเปลีย่นแปลง

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

มาเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมี 

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ  

เมือ่วันที ่24 มถินุายน 2475 ประเทศไทยได้ประกาศ

ใช้รัฐธรรมนูญฉบบัแรก คือ พระราชบญัญติัธรรมนญู

การปกครองแผ่นดนิสยามชัว่คราว พทุธศกัราช 2475 

เป็นหลกัในการปกครองประเทศ ระบบคณะกรรมาธกิาร

จงึได้ถอืก�ำเนดิขึน้เป็นครัง้แรกพร้อม ๆ  กบักระบวนการ

พฒันาประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยพระราชบญัญตัิ

ธรรมนญูการปกครองแผ่นดนิสยามชัว่คราว พทุธศกัราช 

2475 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้สภามีอ�ำนาจ

ตัง้อนกุรรมการ (รัฐธรรมนูญ ใช้ค�ำว่า “อนุกรรมการ” 

มิใช่ค�ำว่า “กรรมาธิการ” หรือ “อนุกรรมาธิการ”) 

เพือ่ท�ำการอย่างใดอย่างหนึง่ หรือให้สอบสวนพจิารณา

ท�ำความเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงขึ้น เสนอต่อที่

ประชุมใหญ่ เพ่ือปรึกษาหารือตกลงอีกชั้นหนึ่ง  

โดยประธานอนุกรรมการน้ันเมื่อสภาไม่ได้ต้ังก็ให้

อนุกรรมการเลือกกันเองต้ังขึ้นเป็นประธานได ้ 

ซึง่เม่ือพจิารณาบทบาทอ�ำนาจหน้าทีข่องอนกุรรมการ

ดังกล่าวแล้ว จะเหน็ว่าเป็นบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่

ลกัษณะเช่นเดยีวกนักบัคณะกรรมาธกิาร ซึง่บญัญตัิ

ไว้อย่างเป็นทางการ เป็นครัง้แรกโดยรฐัธรรมนญูแห่ง

ราชอาณาจกัรสยาม พทุธศกัราช 2475 มาตรา 4314

	 โดยท่ีพระราชบัญญตัธิรรมนญูการปกครอง

แผ่นดนิสยามชัว่คราว พทุธศกัราช 2475 (รฐัธรรมนญู 

ฉบับที่ 1) และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 

พุทธศักราช 2475 (รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2) บัญญัติ

ให้รฐัสภาเป็นระบบสภาเดยีว คอื สภาผูแ้ทนราษฎร 

ดังนั้น คณะกรรมาธิการในระยะเริ่มแรกจึงมีเฉพาะ

คณะกรรมาธิการของสภาผู ้แทนราษฎรเท่านั้น 

ส�ำหรับคณะกรรมาธิการของวุฒิสภานั้น เกิดขึ้น 

เป็นครั้งแรก เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 5915 

	 2.	 ประโยชน์และความจ�ำเป็นของระบบ

คณะกรรมาธิการ

	 เนื่องจากภารกิจของสภานั้นมีหลายด้าน

ด้วยกันและมีความสลับซับซ้อน จึงมีความจ�ำเป็น 

ที่จะต้องมีคณะกรรมาธิการเพื่อท�ำหน้าที่ช่วยเหลือ

แบ่งเบาภาระของสภา ในการพิจารณาศึกษาญัตติ16 

หรือประเด็นปัญหาต่าง ๆ ก่อนท่ีจะน�ำเข้าสู่การ

พิจารณาของสภา ประกอบกับการด�ำเนินการของ

คณะกรรมาธกิารสามารถกระท�ำได้ตลอดเวลา แม้ว่า

จะอยูน่อกสมยัการประชมุ ท�ำให้การท�ำงานของสภา

เป็นไปอย่างต่อเนื่อง

13  นายเจษ  อนุกูลโภคารัตน์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น. 29 – 31.
14  เพิ่งอ้าง, น. 43 - 42.
15  นายอภิวัฒน์  สุดสาว, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 4, น. 106 – 113. 
16  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 43.

	 “มาตรา 43 สภาผู้แทนราษฎรมีอ�ำนาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ�ำนาจเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือ

มิได้เป็นสมาชิกก็ตาม เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระท�ำกิจการ หรือพิจารณาสอบสวนข้อความใด ๆ อันอยู่ในวงงานของสภา 

แล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้ย่อมมีอ�ำนาจเรียกบุคคลใด ๆ มาชี้แจงแสดงความเห็นในกิจการ ที่กระท�ำหรือพิจารณา

อยู่นั้นได้ เอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ใน  มาตรา 27 นั้น ท่านว่าคุ้มครองถึงบุคคลผู้กระท�ำหน้าที่ตามมาตรานี้ด้วย”

56 ปีที่ 5 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2555



	 ดังนั้น สภาจะได้รับประโยชน์จากการใช้

ระบบคณะกรรมาธิการตามเหตุผลและความจ�ำเป็น

จ�ำแนกได้ดังนี้17

	 	 2.1	 เป็นการแบ่งเบาภาระของสภา 

เน่ืองจากกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐและสภาได้เพิ่ม 

มากขึ้นเป็นล�ำดับ จ�ำนวนร่างพระราชบัญญัติและ

ความซับซ้อนของประเด็นปัญหาที่น�ำเข้าสู ่การ

พิจารณาของสภาได ้เพิ่มมากขึ้นตามภารกิจที่

รัฐธรรมนูญก�ำหนด และบางครั้งท�ำให้การพิจารณา

ประเด็นปัญหาต่าง ๆ เป็นไปด้วยความล่าช้าและ 

ไม่คล่องตัว สภาจงึจ�ำเป็นต้องตัง้คณะกรรมาธิการขึน้ 

เพือ่ช่วยแบ่งเบาภาระของสภา โดยคณะกรรมาธกิาร

ท�ำหน้าที่เป็นเสมือนผู้ช่วยสภาในการวินิจฉัยปัญหา 

หรอืกระท�ำกจิการต่าง ๆ  ให้เป็นไปด้วยความละเอยีด 

รอบคอบ ถูกต้อง มีประสิทธิภาพ และสามารถ

ประหยัดเวลาให้กับสภาด้วย

		  2.2	 ได้ผู ้เชี่ยวชาญและช�ำนาญการ

เฉพาะด้าน เพือ่เสรมิกจิการของสภาให้สมบรูณ์ยิง่ขึน้ 

กล่าวคือ ในกรณีที่ร ่างพระราชบัญญัติที่ เข ้าสู ่ 

การพจิารณาของสภานัน้ หากเป็นร่างพระราชบญัญตัิ

เกี่ยวกับวิชาชีพหรือมีลักษณะเฉพาะ จ�ำเป็นต้อง

อาศัยผู้ที่มีความรู้ ความช�ำนาญ ในสาขาเฉพาะนั้น ๆ  

ในกรณีนี้สภาอาจพิจารณาต้ังคณะกรรมาธิการ

วิสามัญขึ้นพิจารณา โดยสภาสามารถแต่งตั้งบุคคล

ซึง่มไิด้เป็นสมาชกิแต่มคีวามรูค้วามช�ำนาญเฉพาะด้าน

ตรงกับประเด็นปัญหานั้นเข้ามาเป็นกรรมาธิการได้

	 	 2.3 	ได้รับข้อมลูทีถู่กต้องและเหมาะสม 

การประชุมพิจารณาศึกษาเรื่องใด ๆ ก่อนที่สภาจะ

ลงมติน้ัน เป็นความจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีสภาจะได้รับ

ข้อมูลท่ีถูกต้องและเหมาะสม เพื่อประกอบการ

วนิจิฉยัลงมตขิองสภา ระบบคณะกรรมาธกิารจงึเป็น

เคร่ืองมือท่ีดี ท่ีจะท�ำหน้าท่ีในการกลั่นกรองและ

วเิคราะห์ข้อมลู เพือ่เสนอเป็นทางเลอืกในการพจิารณา

ตดัสนิใจของสภาก่อนลงมต ิอนัจะท�ำให้มตขิองสภา

มีความถูกต้องสมบูรณ์

	 	 2.4	 สามารถติดตามผลการบริหาร

ราชการแผ่นดนิของฝ่ายบรหิารได้อย่างมปีระสทิธภิาพ 

ระบบคณะกรรมาธิการจะเป็นกลไกของสภาให้

สามารถติดตามผลการบริหารราชการแผ่นดินได้

อย่างมปีระสทิธิภาพ และเป็นเครือ่งมือของสภาท่ีจะ

ได้รับทราบปัญหาต่าง ๆ โดยเฉพาะปัญหาในเชิง

นโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา

17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 59.

	 “มาตรา 59 พฤฒสภาและสภาผู้แทนมีอ�ำนาจเลือกสมาชิกในสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ�ำนาจเลือกบุคคลที่เป็น

สมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกในสภาก็ตาม เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระท�ำกิจการหรือพิจารณาสอบสวนข้อความใด ๆ อันอยู่ใน

วงงานของสภา แล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธกิาร ทีก่ล่าวน้ี ย่อมมอี�ำนาจเรียกบคุคลใด ๆ  มาชีแ้จงแสดงความเหน็ในกิจการท่ีกระท�ำ

หรือพิจารณาอยู่นั้นได้ เอกสิทธิที่บัญญัติไว้ในมาตรา 42 นั้น ให้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระท�ำหน้าที่ตามมาตรานี้ด้วย”
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3. ประเภทของคณะกรรมาธิการ

	 คณะกรรมาธกิาร ประกอบด้วย กลุม่บคุคล

ท่ีสภาแต่งตัง้ขึน้จากผูท้ีมี่ความรู ้ความสามารถ และ

ความช�ำนาญในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เพื่อท�ำหน้าที่

พิจารณาร่างกฎหมาย กระท�ำกิจการ พิจารณา

สอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่อยู่ในอ�ำนาจหน้าที่

ของสภาแล้วรายงานต่อสภา อันเป็นการแบ่งเบา

ภาระหน้าทีข่องสภา บคุคลเหล่าน้ีอาจจะเป็นสมาชกิ

สภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรืออาจเป็น

บุคคลทั่วไปก็ได้

	 ส�ำหรับประเภทของคณะกรรมาธิการน้ัน 

รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภา

ได้แบ่งแยกประเภทของคณะกรรมาธิการตาม

ลกัษณะคณุสมบตัขิองบคุคลท่ีประกอบขึน้ เป็นคณะ

กรรมาธกิารและกิจกรรมทีไ่ด้รับมอบหมายให้กระท�ำ 

ซ่ึงอาจมีลักษณะประจ�ำหรือเฉพาะกิจ เฉพาะกรณี

ก็ได้ตามแต่สภาจะเห็นสมควร นอกจากนี้ ยังมี

กรรมาธกิารบางประเภทเกิดขึน้ตามความจ�ำเป็นของ

สภาที่ต ้องด�ำเนินการบางเรื่องบางกรณีตามท่ี

รัฐธรรมนูญได้ให้อ�ำนาจไว้ โดยสามารถแบ่งออกได้

เป็น 6 ประเภท ดังนี้18

	 	 3.1 	คณะกรรมาธิการสามัญประจ�ำ

สภา (Standing Committee)

	 	 3.2 	คณะกรรมาธกิารวสิามญั (Ad hoc 

Committee)

	 	 3.3 	คณะกรรมาธิการร่วมกัน (joint 

Committee)

	 	 3.4 	คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Com-

mittee of the Whole House)

	 	 3.5 	คณะกรรมาธิการร ่วมกันของ

รัฐสภา (joint Committee of the National As-

sembly)

	 	 3.6 	คณะกรรมาธิการท่ีวุฒสิภาแต่งตัง้ขึน้ 

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 121

	 จากแนวความคิดดังกล่าวจึงเป็นท่ีมาของ 

ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา พ.ศ. .... โดยก่อน

อื่นจะขอกล่าวถึงประวัติความเป็นมาและสถานะ

ของ ร่างพระราชบัญญัติ ค�ำสั่งเรียกของคณะ

กรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา พ.ศ. 

.... ในข้อต่อไป

4. ประวติัความเป็นมาและสถานะของร่างพระราช

บัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา	

ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ....19 

	 ประวัติความเป ็นมาและสถานะของ 

ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภา พ.ศ. …. สามารถ

พิจารณาได้ดังนี้ 

18  ญัตติ หมายถึง ข้อเสนอใด ๆ ที่มีความมุ่งหมายให้สภาลงมติหรือวินิจฉัยขี้ขาดว่าจะให้ปฏิบัติอย่างไร, อ้างถึงในอภิวัตน์ สุดสาว เชิงอรรถที่ 4.
19 ไพบูลย ์ วราหะไพฑูรย์,บทบาทอ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญประจ�ำวุฒิสภา,วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 

มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง, พ.ศ. 2541, หน้า 66 – 67, อ้างถึงใน อภิวัตน์ สุดสาว, ระบบคณะกรรมาธิการ กลไกการท�ำงานของสภา,  

คมความคิด เข็มทิศรัฐธรรมนูญ, วารสารจุลนิติ, ปีที่ 7, ฉบับที่ 2, มีนาคม – เมษายน พ.ศ.2553, พิมพ์ที่ส�ำนักพิมพ์ส�ำนักงานเลขาธิการ

วุฒิสภา, กรุงเทพมหานคร, น. 105 – 113.
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	 	 4.1	 ข้ันตอนการเสนอร่างพระราชบญัญตัิ

ค�ำส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของ สภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. (ชัน้รบัหลกัการและการ

พิจารณาในวาระที่ 1)

	 	 4.2 	การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู ้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... (การพิจารณาในวาระ

ที่ 2)

	 	 4.3	 การด�ำเนนิการต่อร่างพระราชบญัญตัิ

ค�ำส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการของ สภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. และการแปรญัตติของ

สภาผู้แทนราษฎร (การพิจารณาในวาระที่ 3)

แยกพิจารณาได้ดังนี้

	 4.1	 ขัน้ตอนการเสนอร่างพระราชบญัญตัิ

ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ สภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. …. (ชั้นรับหลักการและ

การพิจารณาในวาระที่ 1)

	 ความเป็นมาและข้ันตอนการด�ำเนินการจาก

ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... จนถึง

พระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554

	 จากประวัติความเป็นมา และสถานะของ

ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา พ.ศ. .... มรีายละเอยีด

ตั้งแต่ในชั้นเสนอร่างเพื่อให้นายกรัฐมนตรีพิจารณา 

ลงนามรับรอง เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่ง

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา พ.ศ. .... เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว

ด้วยการเงิน ท่ีได้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ

คณะเสนอทั้ง 3 ราย โดยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

และคณะขอแปรญัตติ  และได ้มีการ ต้ังคณะ

กรรมาธิการวิสามัญข้ึนพิจารณา ตามที่ปรากฏ 

รายละเอยีดในรายงานของคณะกรรมาธกิารวสิามญั 

พิจารณาร ่างพระราชบัญญัติค� ำสั่ ง เรียกของ 

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... ดังนี้

	 ร ่ า งพระราช บัญญัติ ค� ำสั่ ง เรี ยกของ 

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา  

พ.ศ. .... ข้อมูล ณ วันที่ 12 มกราคม 2553 มีผู้เสนอ

ให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณา รวม 3 ฉบับ คือ

	 	 1.	 นายศักดา คงเพชร สมาชิกสภา

ผู้แทนราษฎร พรรคเพื่อไทย กับคณะ ซึ่งได้เสนอต่อ

ประธานสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันท่ี 26 สิงหาคม 

2552 และได้บรรจุระเบียบวาระการประชุมสภา 

ผู้แทนราษฎร ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร  

ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 9 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  

วันพุธที่ 9 กันยายน 2552

	 	 2. 	 นายทิวา เงินยวง สมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร พรรคประชาธิปัตย์ กับคณะ ซ่ึงได้

เสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันท่ี 19 

มนีาคม 2551 อนึง่ โดยทีร่่างพระราชบญัญตัดิงักล่าว

ยังมิได้บรรจุระเบียบวาระการประชุม ทางผู้เสนอ 

จึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้ท่ีประชุม

สภาผู ้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 26  

(สมัยสามัญนิติบัญญัติ) เมื่อวันพุธที่ 18 พฤศจิกายน 

2552 พิจารณา

59สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน



	 	 3. 	นายเจรญิ จรรย์โกมล สมาชกิสภา

ผูแ้ทนราษฎร พรรคพลงัประชาชน กบัคณะ (ปัจจุบนั 

คอื พรรคเพ่ือไทย) ซึง่ได้เสนอต่อประธานสภาผูแ้ทน

ราษฎร เมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2551 อนึ่ง โดยที่ 

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ยังมิได้บรรจุระเบียบ 

วาระการประชุม ทางผู้เสนอจึงได้เสนอร่างพระราช

บัญญตัดิงักล่าวให้ทีป่ระชมุสภาผูแ้ทนราษฎร ชดุที ่23 

ปีที่ 2 ครั้งที่ 26 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ) เมื่อวันพุธที่ 

18 พฤศจิกายน 2552 พิจารณา

	 ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 

ปีที่ 2 ครั้งที่ 26 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ) วันพุธที่ 18 

พฤศจิกายน 2552 ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการออกค�ำสั่ง

เรียกของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา พ.ศ. .... (นายศักดา คงเพชร กับคณะเป็น

ผู้เสนอ) ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะ

กรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... 

(นายทวิา เงนิยวง กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ) ร่างพระราช

บญัญัติว่าด้วยการออกค�ำส่ังเรยีกของคณะกรรมาธกิาร

ของสภาผู ้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. . . . .  

(นายเจริญ จรรย์โกมล กับคณะ เป็นผู้เสนอ) โดยที่

ประชุมเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของ

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... ทั้ง 3 ฉบับนั้น มีหลักการเป็นไปในท�ำนอง

เดยีวกนัจงึเหน็ควรให้น�ำมาพจิารณารวมกนั โดยถอื

เอาร่างพระราชบัญญัติของนายทิวา เงินยวง กบัคณะ 

เป็นหลักการในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ

วิสามัญของสภาผู้แทนราษฎร

	 4.2 	การพจิารณาร่างพระราชบญัญัติค�ำสัง่

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา พ.ศ. .... (การพิจารณาในวาระที่ 2)

	 เมื่อรับหลักการโดยถือเอาร่างพระราช

บัญญัติของนายทิวา เงินยวง กับคณะ เป็นหลักใน

การพิจารณาแล้ว ในการพิจารณาในวาระที่ 2 ได้มี

การอภปิราย ถกแถลง กนัอย่างกว้างขวาง ถงึอ�ำนาจ

หน้าท่ี การด�ำเนินงาน และบทลงโทษ เพื่อให้

กฎหมายฉบบันีมี้ประสทิธภิาพ และประสทิธผิล รวมทัง้

ทัดเทียมอ�ำนาจหน้าที่ และมีประสิทธิภาพเช่นเดียว

กับองค์กรอิสระ หรือหน่วยงานของรัฐท้ังหลาย  

อนัได้แก่ ส�ำนกังานคณะกรรมการป้องกันและปราบ

ปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ส�ำนักงาน 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 

(ป.ป.ง.) หรอืส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ เป็นต้น 

	 4.3	 การด�ำเนนิการต่อร่างพระราชบัญญัติ

ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. .... (สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรเป็นผู้เสนอ) และการแปรญัตติของสภา	

ผู้แทนราษฎร20 (การพิจารณาในวาระที่ 3)

	 ต่อมา เมือ่คณะกรรมาธกิารวสิามญั วาระที ่2 

ได้พิจารณาเสร็จแล้ว ประธานสภาผู้แทนราษฎรจึง

ได ้ เสนอร ่ างพระราชบัญญัติค� ำสั่ ง เรี ยกของ 

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... ต่อประธานวุฒิสภาเพื่อพิจารณา โดยมี

สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรและคณะขอแปรญัตต ิ 

ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญก็ได้มีการพิจารณา 

ปรับปรุ งร ่ างพระราชบัญญัติค� ำสั่ ง เรียกของ 

20  โปรดศึกษารายละเอียดจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135 และ มาตรา147 ข้อบังคับการประชุม

วุฒิสภา พ.ศ. 2551 และข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551.
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คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... ครั้งที่ 2 ตามรายงานของคณะกรรมาธิการ

วิสามัญพิจารณา ร่างพระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของ

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... (ฉบับปรับปรุง ครั้งที่ 2) ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 

146 เพือ่พจิารณา ร่างพระราชบญัญติัค�ำสัง่เรียกของ

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. .... ในวาระที่ 3 จนเป็นพระราชบัญญัติค�ำสั่ง

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ในที่สุด

	 บทวิเคราะห์ : เปรียบเทียบพระราชบญัญตัิ

ค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน 

ราษฎรและวฒุสิภา พ.ศ. 2554 และ The Inquiriy 

Act 2005 ซึ่งเป็นกฎหมายต้นก�ำเนิด การบังคับ

ใช้ และทีม่าเป็นรายมาตรา ผลสะท้อนและมมุมอง

ของกฎหมาย

 	 กฎหมายทีเ่กีย่วกบัอ�ำนาจในการออกค�ำสัง่

เรยีกเอกสารหรือบคุคล และระบบคณะกรรมาธกิาร

รัฐสภา ส่วนใหญ่มีหลักการและแนวคิดมาจาก  

The Inquiry Act 2005 ของสหราชอาณาจักร  

ซึ่งถือได้ว่าเป็นกฎหมายต้นก�ำเนิด ดังเช่นประเทศ 

ที่ได ้ยกกล่าวมาแล้ว อันได้แก่ สหรัฐอเมริกา 

ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ มลรัฐปาปัวนิวกินี เป็นต้น 

รวมท้ังพระราชบญัญตัคิ�ำสัง่เรยีกของคณะกรรมาธกิาร

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554  

ของประเทศไทย

ข้อเสนอแนะ

	 1.	 ความจริงใจและความตระหนักใน	

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยฝ่าย

นิติบัญญัติ (Sincerity and Recognization) 

	 นับแต่ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลง 

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

มาเป็นระบอบประชาธิปไตย และมีการประกาศ 

ใช้รฐัธรรมนญูอนัเป็นกฎหมายสงูสดุในการปกครอง

ประเทศเป็นฉบบัแรกเป็นต้นมา จนถงึปัจจบุนั กลไก

การท� ำ ง านของฝ ่ ายนิ ติ บัญญัติ  โดยระบบ 

คณะกรรมาธิการของรัฐสภาในประเทศไทยนั้น  

คณะกรรมาธิการมเีพยีงอ�ำนาจในการออกค�ำสัง่เรยีก

เอกสารจากบุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาแถลง 

ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการท่ีกระท�ำ 

หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา แต่ค�ำสั่ง

เรยีกดงักล่าวไม่มผีลบงัคบัในทางกฎหมาย กล่าวคอื 

หากมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามก็ไม่มีโทษในทาง

กฎหมาย ซ่ึงเป็นปัญหาและอปุสรรคท่ีส�ำคัญของฝ่าย

นิติบัญญัติในการท�ำหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร

	 ต่อมา เป็นครัง้แรกทีฝ่่ายนติบิญัญัต ิมกีลไก

เครือ่งในการท�ำงานตามท่ีฝ่ายบรหิาร มอี�ำนาจหน้าท่ี 

โดยหลักการนี้ได้รับการบรรจุไว้เป็นครั้งแรกตาม

61สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน



รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 

มาตรา 135 วรรคสอง ซึง่บญัญัติให้คณะกรรมาธกิาร 

มีอ�ำนาจออกค�ำสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือ

เรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความ

เห็นในกิจการที่กระท�ำ  หรือในเร่ืองที่พิจารณา

สอบสวนหรือศึกษาอยู ่นั้นได้ และให้ค�ำสั่งเรียก 

ดั งกล ่ า วมี ผลบั ง คับตามที่ กฎหมายบัญ ญั ติ  

อันเป็นการแสดงถึงความจริงใจและความตระหนัก

ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยฝ่าย

นิ ติบัญญัติ  ซ่ึงพระราชบัญญัติค�ำสั่ งเรียกของ 

คณะกรรมาธกิารของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา 

พ.ศ. 2554 เป็นกฎหมายที่มีหลักการที่ดีและม ี

ความจ�ำเป็นอย่างยิง่ส�ำหรับฝ่ายนิติบัญญัติ เพือ่แก้ไข

สภาพปัญหาและอุปสรรคของระบบคณะกรรมาธกิาร

ที่เคยเกิดขึ้นในอดีต และเสริมสร้างประสิทธิภาพ 

ในการปฏิบัติงานของฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ือให้ค�ำสั่ง

เรียกของกรรมาธิการ มีสภาพบังคับทางกฎหมาย

ตามหลักการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 135 

วรรคสอง ดังกล่าว

	 	 ประเด็นนี้ เป ็นสิ่ งส�ำคัญอย ่างยิ่ งที่ 

หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัฝ่ายนติบิญัญตั ิไม่ว่ารฐัสภา 

หรือ ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง จะต้อง

ให้ความส�ำคัญ ไม่ละเลย รวมทั้งมีความจริงใจและ

ตระหนักถึงในการบังคับใช้กฎหมายนี้

	 2. 	จริยธรรม และความเที่ยงธรรมของ

คณะกรรมาธิการ (Ethics and Fairness) 

	 การได้เครื่องท่ีมีประสิทธิภาพ เช่นนี้ ฝ่าย

นิติบัญญัติจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีต้องตระหนักถึงอ�ำนาจ

หน้าท่ีมี โดยต้องมีจริยธรรม และความเท่ียงธรรม 

ในการปฏิบัติหน้าท่ี เพื่อรักษาผลประโยชน์ของรัฐ  

มใิห้งบประมาณของรฐัทีต้่องสญูเสยีไป กบัการตรวจสอบ

ที่สูญเปล่าดังเช่นในอดีตที่ผ่านมา พึงระลึกเสมอ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ว่ากฎหมายนี้ไม่ใช่เครื่องในการ

ท�ำลายล้างคู่แข่งหรือคู่ต่อสู้ทางการเมือง

	 3. 	ความโปร่งใส (Transparency) 

	 ในกรณีที่คณะกรรมาธิการได้ออกค�ำสั่ง

เรียกเอกสาร หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง

หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท�ำ หรือในเรื่อง

ที่ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา ซึ่ งอาจท�ำให ้

ประชาชนท่ัวไปหรือภาคเอกชนผู้ได้รับค�ำสั่งเรียก 

ต้องถูกกระทบกระเทือนจากการใช้อ�ำนาจของ 

คณะกรรมาธกิารดงักล่าวในการมาแถลงข้อเทจ็จรงิ 

หรือต้องมีการเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคล หรือข้อมูล 

ซึ่งเป็นความลับทางธุรกิจ ย่อมเปิดเผยไม่ได้ แต่หาก

ข้อมูลใดเปิดเผยแล้วจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ 

และไม่เป็นภัยต่อความมั่นคงของชาติ ก็ควรน�ำมา

เปิดเผยให้ประชาชนทราบ เพือ่ให้ประชาชนได้รูเ้ห็น

การท�ำงานที่โปร่งใสของคณะกรรมาธิการ สร้าง

ความเชื่อมั่น และจะท�ำให้ได้รับความร่วมมือจาก

ประชาชนในการตรวจสอบดูแลรักษาผลประโยชน์

ของรัฐด้วย
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	 การให้ความคุ้มครองบุคคลผู้มาให้ถ้อยค�ำ

และยื่นพยานหลักฐาน นับได้ว ่ามีความส�ำคัญ  

อย่างยิง่จากข้อเทจ็จริงท่ีผ่านมา ปรากฏว่าประชาชน

ไม่ยอมมาให้ถ้อยค�ำและยืน่พยานหลกัฐาน เนือ่งจาก

อิทธิพลหนุนหลัง หรือถูกข่มขู่ไม่ให้เดินทางมาให้

ถ้อยค�ำและยื่นพยานหลักฐานแก่คณะกรรมาธิการ 

ดังน้ัน จึงควรประชาสัมพันธ์จูงใจให้ประชาชน 

ได้เข้าใจถงึความส�ำคญัในระบบการท�ำงานของคณะ

กรรมาธิการ ที่จะเข้ามาแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้น

	 ในขณะเดียวกัน ควรหามาตรการในการ

คุม้ครองพลเมอืง บคุคลผูม้าให้ถ้อยค�ำและยืน่พยาน

หลักฐาน ให้มีความปลอดภัย ตลอดจนความมั่นใจ

ในการมาให้ถ้อยค�ำและยื่นพยานหลักฐาน ว่าจะ 

ไม่ถูกรบกวนจากอิทธิพลภายนอก

	 รายงานผลการศกึษาของคณะกรรมาธกิาร 

ควรมีการเปิดเผยต่อสาธารณชน เพื่อให้ประชาชน

ทัว่ไปได้ศกึษาและรบัทราบ ประกอบกบัเป็นผลงาน 

และสร้างความเชื่อมั่นต่อการปฏิบัติงานของคณะ

กรรมาธิการเอง

	 4.	 การบงัคบัใช้กฎหมาย (Law Enforce-

ment)

	 ความซ�ำ้ซ้อนในการออกค�ำสัง่เรยีกเอกสาร

หรือเรียกบุคคลมาชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น  

อันจะเป็นการสร้างภาระให้กับผู้ที่มีหน้าที่ในการ 

จัดเตรียมเอกสารและผู ้ที่จะมาชี้แจงต ่อคณะ

กรรมาธิการ

	 แม้พระราชบัญญัติค�ำสั่งเรียกของคณะ

กรรมาธิการของสภาผู ้แทนราษฎรและวุฒิสภา  

พ.ศ. 2554 มาตรา 6 วรรคสี่ จะบัญญัติป้องกัน 

การออกค�ำสัง่เรยีกในข้อมูลเดยีวกัน ทีซ่�ำ้ซ้อนกต็าม 

ในส่วนนี ้กย็งัต้องพงึระวงัจากปัจจยัทีมี่คณะกรรมาธกิาร

จ�ำนวนมากหลายคณะ อาจท�ำให้เกิดความซ�้ำซ้อน 

หรือล่าช ้า และอ้างว ่าประเด็นเดียวกันก็ตาม  

แต่ตรวจสอบด้านอื่น ๆ ท่ีคณะกรรมาธิการอื่น 

ตรวจสอบเป็นต้น ปัญหานี้ จึงต้องมีการออก 

ข้อบงัคบัทีช่ดัเจน และหมัน่พจิารณาปัญหาอปุสรรค

ท่ีเกิดข้ึน และแก้ไขปัญหาดังกล่าวก็จะท�ำให้การ

บังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพ

	 ดังนั้น จึงควรก�ำหนดกรอบหรือขอบเขต

อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ ให้มี

ความชัดเจนแน่นอน เป็นการตัดปัญหาการด�ำเนนิงาน

ที่ซ�้ำซ้อน เหลื่อมล�้ำกันระหว่างคณะกรรมาธิการ 

ด้วยกันเอง

	 5. 	ความล่าช้าของสภาพบังคับทางกฎหมาย

และบทลงโทษทีเ่หมาะสมในกรณีหากมีการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบตัติามค�ำส่ังเรียกของคณะกรรมาธิการนัน้ 

(Justice delay and Sanction)

	 โดยเหตุที่พระราชบัญญัติดังกล่าว คณะ

กรรมาธิการวิสามัญได้เลือกแนวทางการลงโทษ  

ตามทฤษฎ ีที ่2 อ�ำนาจลงโทษโดยศาล (Punishments 

of offenders by Courts) กล่าวคือ การฝ่าฝืนหรือ

ไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ 

เป็นความผิดทางอาญา ให้ด�ำเนินกระบวนวิธี

พิจารณาตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาทั่วไป 

ไม่ได้เลือกแนวทางการลงโทษ ตามทฤษฎีท่ี 1 

อ�ำนาจลงโทษโดยรัฐสภา จึงไม่ใช่ความผิดฐาน

ละเมิดอ�ำนาจรัฐสภา ซึ่งโดยความเป็นจริงกระบวน

วิธีพิจารณา ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
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ความอาญา ในปัจจุบันเป็นไปอย่างล่าช้ามาก ส่งผล

ให้การลงโทษตามกฎหมายล่าช้า ความเกรงกลัว  

ต่อกฎหมายจึงขาดหายไป อีกทั้ง ความล่าช้านี้  

อาจท�ำให้มองเห็นว่าความผิดฐานขัดค�ำสั่งเรียก 

กลับกลายเป็นความผดิเลก็น้อย แม้จะมกีารก�ำหนด

บทลงโทษที่เหมาะสมไว้ ตามพระราชบัญญัติค�ำส่ัง

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ก็ตาม ดังนั้น เพื่อหลีกเลี่ยง

อุปสรรค ที่จะเกิดขึ้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงควรมีกรอบ

การด�ำเนินงานที่ชัดเจนรวดเร็วและรัดกุม 

	 6. 	การประสานความร่วมมือ 

(Cooperation)

	 เป็นนิมิตหมายอันดี และเป็นครั้งแรก 

ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ได้ให้ความส�ำคัญต่อกลไก เครื่องมือของฝ่าย

นิติบัญญัติโดยตรง ไม่ใช่เสือกระดาษในการปฏิบัติ

หน้าที่ต่อไป

	 อย่างไรก็ตาม โดยเหตุที่การเพิ่มอ�ำนาจ 

ให้คณะกรรมาธิการ ถือว่าเป็นเรื่องใหม่มากส�ำหรับ

ระบบรัฐสภาไทยที่สามารถออกค�ำสั่งเรียกได้ ดังนั้น 

เพื่อประหยัดงบประมาณ ไม่ให้เกิดความซ�้ำซ้อน  

รวมทัง้การต้องอาศยัประสบการณ์ และความช�ำนาญ

จากหน่วยงานทีด่�ำเนินการตรวจสอบ ฝ่ายนิติบญัญติั

จึงควรค�ำนึงถึงจุดอ่อน (Weakness) และจุดแข็ง 

(Strength) ดังนี้ 

	 	 6.1	 เนื่องจากหน่วยตรวจสอบ เช่น 

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) หรือส�ำนักงานป้องกัน

และปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) หรือส�ำนักงาน

การตรวจเงนิแผ่นดิน (สตง.) มอี�ำนาจหน้าท่ีตรวจสอบ

การทุจริต ประพฤติมิชอบ แต่ขีดความสามารถที่ 

ป.ป.ช. หรอื ปปง. หรอื สตง. ตรวจสอบความผดิอาจ

ไม่ถึง 1 % ของงบประมาณแผ่นดินที่สูญเสียไป 

ประชาชนจึงฝากความหวังไว้ท่ีสมาชิกวุฒิสภาและ

สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร ซึง่เป็นผูแ้ทนของประชาชน 

และเป็นฝ่ายนติบิญัญตัโิดยตรง ที ่สามารถตรวจสอบ

การท�ำงานของฝ่ายบริหารทั้งปวง ในการบริหาร

ประเทศและรกัษาผลประโยชน์ของรฐั โดยปราศจาก

การทุจริตอันเป็นหน้าที่อันทรงเกียรติ เมื่อมีกลไก

และเครื่องมือแล้ว จึงต้องใช้ให้ได้ประสิทธิภาพ

	 	 6.2	 การปฏิบัติหน้าที่ต้องทันต่อเวลา 

(hot cake) มฉิะน้ันพยานหลกัฐานต่าง ๆ  อาจสญูหาย 

ประชาชนขาดความเช่ือถือศรัทธา มิฉะนั้นจะไม่ได้

ประโยชน์ วิธีการปฏิบัติในการสอบสวนของ 

คณะกรรมาธกิาร ควรให้บคุคลมาให้ถ้อยค�ำ และยืน่

พยานหลักฐานต่อคณะกรรมาธิการ ในการค้นหา

พยานหลักฐานจึงต้องแต่งตั้งท่ีปรึกษาผู้เช่ียวชาญ 

เช่น ส�ำนกังานต�ำรวจแห่งชาต ิหรอืส�ำนกังานอยัการ

สูงสุด หรือกรมสอบสวนคดีพิเศษ เป็นต้น มาเป็น 

ที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการ
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	 	 6.3	 แม้ว่าคณะกรรมาธิการจะต้อง

รายงานให้รัฐสภาทราบ เมื่อตรวจสอบแล้วก็ตาม  

แต่เพื่อให้การตรวจสอบให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

ควรมีการท�ำหนังสือประสานความร่วมมือ หรือ

บนัทกึความเข้าใจ (Memorandum of Understanding 

: MOU) ระหว่างหน่วยงานตรวจสอบ ได้แก ่

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทจุรติแห่งชาต ิส�ำนักงานป้องกนัและปราบปราม

การฟอกเงิน หรือส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นต้น ทีจ่ะส่งผลการตรวจสอบให้หน่วยงานของรัฐ 

ซึง่จะช่วยให้เป็นพันธมติรในการสร้างสรรค์สงัคมทีดี่

	 	 6.4 	 การท�ำหน้าทีข่องกรรมาธิการ มีทัง้ 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ฝ่ายค้าน และฝ่ายรัฐบาล 

ดงัน้ัน สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร จงึต้องมปีระสานงาน

ภายในของคณะกรรมาธิการด้วยกัน ต้องไม่ยึดติด

หรือต้องถอดหัวโขนความเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรของพรรคฝ่ายค้าน หรือฝ่ายรัฐบาล โดยต้อง

ปราศจากอคติ ยืดถือประโยชน์ของรัฐเป็นที่ตั้ง

	 7. 	การสร้างขวัญและก�ำลังใจแก่ผู้มาให้

ถ้อยค�ำ (Motive) 

	 	 7.1 	 การให้ค่าตอบแทนส�ำหรับบุคคล

ผู ้มาให้ถ ้อยค�ำและยื่นพยานหลักฐานต่อคณะ

กรรมาธิการ นับได้ว่ามีความส�ำคัญอย่างยิ่งไม่แพ้

ประเดน็อืน่ ๆ  มหีลายกรณทีีบ่คุคลมาให้ถ้อยค�ำและ

ยืน่พยานหลกัฐานอยูพ่ืน้ท่ีห่างไกล ต้องเสยีค่าใช้จ่าย

ในการเดินทางมาให้ถ้อยค�ำ  และยื่นพยานหลักฐาน

เป็นจ�ำนวนมาก ทั้งนี้ อาจพิจารณาเทียบเคียงกับ

สิทธิของข้าราชการเดินทางไปราชการต่างจังหวัด

บวกด้วยเงนิรางวลัอกีตามสมควร เมือ่พจิารณาแล้วว่า 

บุคคลผู ้มาให้ถ้อยค�ำและยื่นพยานหลักฐานนั้น 

มีประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการ

	 	 7.2 	 ส�ำหรับข้าราชการ กระทรวง 

ทบวง กรม ที่เดินทางมาให้ถ้อยค�ำและยื่นพยาน 

หลกัฐาน ต่อคณะกรรมาธกิาร ถือว่าเป็นการเดนิทาง

ไปปฏบิตังิานราชการ โดยคณะกรรมาธิการต้องแจ้ง

ให้ทราบเป็นการล่วงหน้าให้ระยะเวลาพอสมควร 

ในการจดัเตรยีมข้อมลูและเอกสาร ตามความประสงค์

ของคณะกรรมาธิการ พร้อมกันนี้คณะกรรมาธิการ

ต้องก�ำหนดวัน เวลา และสถานทีใ่ห้ชดัเจน และหาก

ค�ำให้การเป็นประโยชน์ในการรักษาผลประโยชน์

ของรัฐ ก็ควรมีการแจ้งชมเชยไปยังผู้บังคับบัญชา
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