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บทที่ 1  

บทน า 

 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
   เป็นที่ยอมรับนับถือกันโดยทั่วไปทั้งในทางทฤษฎีและปฏิบัติว่า ระบบคณะกรรมาธิการ 
(Committee system) เป็นกลไกส าคัญที่คอยขับเคลื่อนการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติให้เกิดขึ้นอย่าง
เป็นรูปธรรมจนเป็นที่มาของการกล่าวเชิงเปรียบเปรยว่า คณะกรรมาธิการเสมือนกระดูกสันหลังของรัฐสภาซึ่ง
นัยถึง “องค์กรภายในของฝ่ายนิติบัญญัติ” ที่มีบทบาทคอยช่วยเหลือภารกิจส าคัญทางนิติบัญญัติของรัฐสภาไม่
ว่าจะเป็นการตราตัวบทกฎหมาย การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหาร พิจารณางบประมาณแผ่นดิน รวมตลอดถึง
การแก้ไขเยียวยาปัญหาของประชาชนในฐานะผู้แทนปวงชนให้มีประสิทธิภาพอันเป็นการสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและระบอบประชาธิปไตย              
   เครื่องมือส าคัญหลักและอาจเรียกได้ว่าเป็นเครื่องมือเดียวของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
(Parliamentary committees) เพ่ือการปฏิบัติภารกิจในฐานะ “สภาเล็ก” ที่คอยช่วยเหลือ “สภาใหญ่” นั่น
คือ “ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการฯ” หรือที่ถูกเรียกกันตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญว่า “อ านาจสืบสวน
แสวงหาข้อเท็จจริง” (Investigative power) ทั้งนี้ค าสั่ง หรืออ านาจดังกล่าวจะท าหน้าที่คอยเรียกให้บุคคลใด ๆ 
มาให้ถ้อยค า หรือน าส่งเอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ ต่อตนเอง อันน าไปสู่การรวบรวมข้อมูลที่ครบถ้วนรอบ
ด้านพร้อมท าความเห็นน าส่งไปยังสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาแล้วแต่กรณีเพ่ือการตัดสินใจใช้
อ านาจนิติบัญญัติในขั้นสุดท้าย      
   อย่างไรก็ดี จริงอยู่ว่าหากสืบสาวเล่าความถึงต้นก าเนิด จะพบว่า “อ านาจสืบสวนแสวงหา
ข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา” มีการปรากฏตัวขึ้นพร้อมกับระบบคณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติ
บัญญัติโดยประจักษ์นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยอย่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 ตราบจนปัจจุบันก็ตามที1 แต่ประเด็นว่าด้วย “สถานะทางกฎหมาย” (Legal 
status) ของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการฯ อันเป็นผลมาจากการใช้อ านาจดังกล่าวกลับยังไม่มีความชัดเจน
แต่อย่างใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ที่มีความมุ่งหมายให้ค าสั่งเรียก
ของคณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติบัญญัติมีสภาพบังคับที่ชัดเจนและเข้มข้นกว่าที่ผ่านมา 2 ส่งผลให้มีการตรา
พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ขึ้น กล่าวอีกนัย
หนึ่ง ภายหลังจากมีการประกาศใช้ “กฎหมายลูก” อย่างพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ซึ่งมีบทบัญญัติก าหนดบทลงโทษกับผู้รับค าสั่งเรียกที่ไม่ให้ความ
ร่วมมือกับคณะกรรมาธิการฯ นั้นเริ่มมีการถกเถียงและตั้งข้อสงสัยจากฝ่ายปฏิบัติของฝ่ายนิติบัญญัติและ
นักวิชาการบางส่วนว่า ด้วยลักษณะและคุณสมบัติต่าง ๆ ของค าสั่งเรียกฯ แท้ที่จริงแล้ว ค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภามีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง (Administrative act) ซึ่งส่งผลให้การออกค าสั่ง
ต้องตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมายปกครองอย่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ด้วยหรือไม่อย่างไร แต่หากมิใช่ค าสั่งทางปกครองแล้วจะมีสถานะทางกฎหมายเช่นไร ฯลฯ      

                                                           

  1 มาตรา 26 ในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 
2 มาตรา 135 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  
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  หลายท่านอาจโต้แย้งว่า ค าถามข้างต้นอาจไม่มีความจ าเป็นต้องค้นหาค าตอบแล้วหรือไม่เมื่อ
ข้อเท็จจริง ณ ปัจจุบัน ปรากฏว่าศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัย3ให้มาตรา 5 ที่ก าหนดให้คณะกรรมาธิการใน
รัฐสภามีอ านาจออกค าสั่งเรียก มาตรา 8 ที่ก าหนดขั้นตอนการออกและสภาพบังคับของค าสั่งเรียก และมาตรา 
13 ว่าด้วยอัตราโทษทางอาญากรณีฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งเรียกของพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 129 ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันไปเป็นที่เรียบร้อยแล้ว กรณีสามารถอธิบายได้ว่า ยังมิพักที่จะกล่าวว่าในอนาคตจะมีการตราตัว
บทกฎหมายท านองเดียวกันนี้ขึ้นอีกหรือไม่อย่างไร ตราบใดที่ปรากฏการด ารงอยู่ของค าสั่งเรียกฯ เคียงคู่กับ
ระบบคณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติบัญญัติ ก็ย่อมต้องมีความชัดเจนแน่นอนปราศจากความคลุมเครือในสถานะ
ทางกฎหมาย กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้นไป ต้องมีการอรรถาธิบายในรายละเอียดตามหลักวิชาอย่างถูกต้องเพ่ือการ
บังคับใช้รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกลไกต่าง ๆ อันมีผลต่อการปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพของรัฐสภา
และองค์กร หน่วยงาน และเจ้าหน้าที่อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างหลีกเลี่ยงมิได้        
  ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องท าการศึกษาวิจัยแนวคิดและหลักการทางด้าน
กฎหมายรัฐธรรมนูญว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติ กระบวนการนิติบัญญัติ และกฎหมายปกครองเพ่ือท าการวิเคราะห์
ถึงสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในการแสวงหาข้อเท็จจริงว่ามีสถานะ
เช่นไร ที่ผ่านมารวมถึงปัจจุบันมีความเข้าใจต่อสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการฯ 
อย่างไร ความเข้าใจดังกล่าวส่งผลต่อการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ กฎหมาย รวมถึงการท าหน้าที่ของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภา รัฐสภา รวมถึงองค์กร หรือหน่วยงานอื่น ๆ หรือไม่อย่างไรอีกด้วย         
 
1.2 วัตถุประสงค์ในการศึกษาวิจัย 
 1. เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติและกระบวนการนิติบัญญัติ 
 2. เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
 3. เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีกฎหมายปกครองว่าด้วยอ านาจทางปกครองและค าสั่งทางปกครอง 
 4. เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 5. เพ่ือศึกษารัฐธรรมนูญและตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภาและค าสั่งทางปกครอง  
 6. เพ่ือศึกษาปัญหาว่าด้วยความไม่ชัดเจนในสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ
ของรัฐสภาในประเทศไทยและผลกระทบที่อาจขึ้นมาจากปัญหาดังกล่าว  
 7. เพ่ือจัดท าค าอธิบายที่ถูกต้องตามหลักวิชา ข้อเสนอและแนวทางการปรับปรุงการท าหน้าที่ของผู้ที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในการออกค าสั่งเรียกฯ  
 
1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
 การศึกษาวิจัยเรื่องสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ภายใต้ 2 ประเด็นหลัก  

 1. การศึกษาประเด็นทางกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบด้วย 4 ประเด็นย่อยดังนี้  

                                                           
3 โปรดอ่าน ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563  
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  1.1 เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติและกระบวนการนิติบัญญัติ 

 1.2 เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
 1.3 เ พ่ือศึกษาธรรมชาติและลักษณะของอ านาจสืบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของ

คณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
   1.4 เพ่ือศึกษาธรรมชาติและลักษณะของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  
  2. การศึกษาประเด็นทางกฎหมายปกครองซึ่งประกอบด้วย 4 ประเด็นย่อยดังนี้  

 2.1 เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีกฎหมายปกครองว่าฝ่ายปกครองและการใช้อ านาจทางปกครอง  
 2.2 เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 2.3 เพ่ือศึกษาธรรมชาติและลักษณะของอ านาจทางปกครอง 

   2.4 เพ่ือศึกษาธรรมชาติและลักษณะของค าสั่งทางปกครอง  
   การศึกษาทั้งสองประเด็นอาศัยการเก็บรวบรวมข้อมูลจากตัวบทกฎหมาย ค าพิพากษาของ
ศาล รวมถึงเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องและการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)   

 
1.4 สมมติฐานการวิจัย 
 ความชัดเจนในสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาเป็นผลมาจาก
ข้อจ ากัดทางองค์ความรู้ว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งรวมถึงระบบคณะกรรมาธิการอันเป็นแขนงวิชาใหม่ในประเทศ
ไทย    
 
1.5 วิธีด าเนินการ 
 อาศัยการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพเป็นเครื่องมือส าคัญในการศึกษา ได้แก่  
 1. การศึกษาจากรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และค าพิพากษาต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาและฝ่ายปกครอง   

2. การศึกษาจากเอกสารต่าง ๆ และทบทวนเอกสารทางวิชาการ อาทิ ต ารา งานวิจัย ฯลฯ ที่เก่ียวข้อง 
(Literature review) ศึกษาอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายรวมถึงฝ่าย
ปกครองตามกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง   
 3. การสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) ประเด็นที่เก่ียวกับความเข้าใจต่อสถานะทางกฎหมาย
ของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  
 
1.6 ขั้นตอนการศึกษาวิจัย  
 1. รวบรวมเอกสารและงานวรรณกรรม 
 2. วิเคราะห์ข้อมูลและจัดท าสรุปประเด็น 
 3. จัดท ารายงานการศึกษาขั้นต้น (Inception) ขั้นกลาง (Interim) ร่างฉบับสมบูรณ์ (Draft Final) 
และฉบับสมบูรณ์ (Final) ตามล าดับ  

4. จัดส่งรายงานการศึกษา Inception) ขั้นกลาง (Interim) ร่างฉบับสมบูรณ์ (Draft Final) และฉบับ 
สมบูรณ์ (Final) ตามล าดับ 
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1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1. ความเข้าใจแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ 
 2. ความเข้าใจแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
 3. ความเข้าใจแนวคิดทฤษฎีกฎหมายปกครองว่าด้วยอ านาจทางปกครองและค าสั่งทางปกครอง 
 4. ความเข้าใจแนวคิดทฤษฎีว่าด้วยการท าหน้าที่และการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 5. ความเข้าใจสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง  

 6.  ความเข้าใจเกี่ยวกับปัญหาความไม่ เข้าใจถึงสถานะทางกฎหมายของค าสั่ ง เรียกของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาที่ส่งผลต่อการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  
 7. ข้อเสนอและแนวทางการปรับปรุงการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
 8. ผลสังเคราะห์ชุดความรู้ที่ระบุปัจจัย เงื่อนไข เพ่ือใช้ประโยชน์เป็นแนวทางในการปรับปรุงพัฒนา
รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องในภายภาคหน้า  
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บทที่ 2  

แนวคิดที่ส าคัญเกี่ยวกับอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการ 

 

2.1 สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนต่อฝ่ายนิติบัญญัติ 
   เป็นที่ทราบและคุ้นชินกันดีอยู่แล้วว่า การยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนต่อรัฐสภาถือเป็น
มาตรการหนึ่งในรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ถูกรับรองและคุ้มครองโดยรัฐธรรมนูญในฐานะสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือการแก้ไขเยียวยาปัญหาที่ประชาชนก าลังประสบพบเจออยู่จากการกระท าของรัฐ4 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
การยื่นค าร้องทุกข์นี้เป็น “ช่องทางตรง” ของประชาชนในการสื่อสารเรียกร้องให้รัฐสภาซึ่งยึดโยงกับการท า
หน้าที่ของคณะกรรมาธิการอย่างมีนัยส าคัญ เข้ามาดูแลด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดต่อความเดือดร้อน 
ที่เกิดขึ้น อย่างไรก็ดี สิทธิทางรัฐธรรมนูญประเภทนี้หาใช่สิ่งใหม่ไม่ หากแต่ถือก าเนิดเกิดขึ้นตั้งแต่เมื่อครั้น
โบราณกาลและมีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องจนกระทั่งกลายเป็น “สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์” (The Right to 
petition)5 ดังที่ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ฉบับต่าง ๆ ทั่วโลก รวมถึงรัฐธรรมนูญไทย
ด้วยเช่นเดียวกัน6    

  2.1.1 สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนสมัยโบราณ 

   ก) สมัยกรีก 

   ราวกว่าห้าร้อยปีก่อนคริสต์ศักราช การปกครองในกรุงเอเธนส์ถูกตระหนักรับทราบ
เป็นการทั่วไปว่ามีลักษณะของการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลให้กรุงเอเธนส์
อยู่ในช่วงเวลาอันรุ่งโรจน์ประสบความส าเร็จอย่างมาก7 อย่างไรก็ดีมีค าถามที่น่าขบคิดคือ อะไรเป็นกลไกที่
คอยท าหน้าที่ผลักดันให้ “ระบอบประชาธิปไตยแบบเอเธนส์” (Athenian Democracy) มีประสิทธิภาพจน
กลายเป็นที่กล่าวขานและยกย่องถึง ณ ปัจจุบัน8 ค าตอบก็คือ การที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองการ
ปกครองผ่านการแสดงความคิดความเห็นและการตัดสินใจด้วยตัวเองไม่ว่าจะเป็นเรื่องเล็กเรื่องน้อย หรือ 
ในเรื่องที่เป็นประเด็นส าคัญต่างๆ9 โดยทั้งหมดอยู่บนฐานคิดของการปกครองที่ต้องตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนเป็นหลัก10 ด้วยเหตุผลเช่นนี้จึงเป็นการปฏิเสธไม่ได้ว่า การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐจึงมุ่งเน้นให้

                                                           

  4 Alison L.  Young, Democratic Dialogue and the Constitution, United Kingdom:  Oxford University 
Press (2017) p.265 
  5  John Money, Experience and Indentity:  Birmingham and the West Midlands, 1760- 1800, 
Manchester: Manchester University Press (1977) p.206 
  6 โปรดดู มาตรา 41 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  
  7 Chong Kim Chong, Moral Perspectives, Singapore: Singapore University Press (1992) p.34 
  8 Robin Osborne, Athens and Athenian Democracy, United Kingdom:  Cambridge University Press 
(2010) p.417 
  9 Ramón Martínez, Francisco Oliveira, Europatrida, Coimbra: Coimbra University Press (2019) p.122 
  10 Charles F.  Andrain and James Thomas Smith, Political Democracy, Trust, Social Justice:  A 
Comparative Overview, the United States of America: Northeastern University Press (2006) p.121 
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ความส าคัญกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนในฐานะ “ส่วนสะท้อนความต้องการของสังคมส่วนรวม” เพ่ือการ
ตอบโจทย์ของประชาชนได้อย่างตรงจุดตรงประเด็นนั่นเอง  

   จริ งอยู่ ว่ าการปกครองของกรีกโบราณจะมีลักษณะเป็นการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy)11 ที่ตัวบทกฎหมายและข้อบังคับต่าง ๆ ถูกตราขึ้นบังคับใช้นั้นมา
จากความยินยอมของประชาชนซึ่งสะท้อนถึงเจตจ านงของประชาชนในตัวเองแล้วก็ตามที12 แต่ระบบกฎหมาย
ในช่วงเวลานั้นก็ยังมีกลไกเพ่ือเป็นช่องทางให้กับประชาชนได้บอกกล่าวเล่าความต่อรัฐใน “ความบกพร่อง
ผิดพลาด” ว่า ปรากฏการใช้อ านาจของรัฐเพ่ือการด าเนินภารกิจต่าง ๆ ซ่ึงยังไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ หรือ
เป็นกรณีที่ส่งผลให้ตนเองต้องได้รับความเดือดร้อนเกิดขึ้น13 “กลไกการสื่อสารกับรัฐ” ดังกล่าวข้างต้นนี้คือ 
กลไกว่าด้วยว่า “ค าร้องทุกข์” (Complaint)14 ซึ่งถูกยอมรับนับถือว่ามีสถานะเป็นสิทธิตามธรรมชาติ (Natural 
rights)15 ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนย่อมมีสิทธิที่จะด ารงชีวิตตามความประสงค์ของ
ตนเองโดยปราศจากการขจัดขัดขวางใด ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอันเป็นผลมาจากการกระท าของรัฐ16    

   หากเข้าไปศึกษาค้นคว้าในเชิงลึกแล้วจะพบว่า สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของ
พลเมือง (Right of petition) ในระบอบประชาธิปไตยแบบเอเธนส์มีความเชื่อมโยงกับ “ἐκκλησία” 
(Ekklesia) และ “βουλή” (Boulé) ที่ท าหน้าที่เป็นสภาซึ่งประกอบไปด้วยพลเมืองเอเธนส์ในขณะนั้น17 
โดยสภาทั้งสองจะมีบทบาทส าคัญในการรับฟังปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนผ่านช่องทางการรับค าร้องทุกข์ของ
ประชาชนและด าเนินการเรียกประชุมเพ่ือท าการพิจารณาลงมติส าหรับการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน
ต่อไป18 ทั้งนี้ อาจสรุปองค์ประกอบและกระบวนการในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนเพ่ือการพิจารณาของ
สภาโดยสังเขปได้เป็น 3 ส่วนหลักดังนี้   

 

 

 

                                                           

  11 Paula Perlman, Ancient Greek Law in the 21st Century, the United States of America:  the 
University of Texas Press (2018) p.202 
  12 Gerard Duprat, Noel Parker, and Alain-Marc Rieu, European Democratic Culture, USA:  the Open 
University (1993) p.76 
  13 Norman Abjorenson, Historical Dictionary of Democracy, Maryland:  Rowman & Littlefield ( 2019) 
p.150 
  14 P. J. Rhodes, Athenian Democracy, Edinburgh: Edinburgh University Press (2004) p.316 
  15 Martin Heidegger, Nature, History, State: 1993-1934, USA: Bloomsbury Publishing Plc (2013) p.191 
  16 Mogens Herman Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes:  Structure, 
Principles, Ideology, UK: University of Oklahoma Press (1999) p.132 
17 Mark L. McPherran, Religion of Socrates, the United States of America: The Pennsylvania University Press 
(1999) p.132 
18 Robert Garland, Introducing New Gods:  The Politics of Athenian Religion, New York:  Cornell University 
Press (1992) p.19 
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1. ค าร้องทุกข์ (Eisangelia)    

   หากปรากฏการกระท าของรัฐที่มีลักษณะอันเป็นอันตรายร้ายแรง ไม่ว่าการกระท า
ดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของรัฐในองค์รวม (Public order)19 เช่น การคิดคดทรยศต่อ
ชาติ การล้มล้างระบอบประชาธิปไตย การกระท าที่พยายามลดทอนเสถียรภาพความมั่นคงของรัฐ การทุจริต
ฉ้อฉลต่อประชาชน ฯลฯ ก็ดี หรือเป็นการล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลก็ดี  ประชาชนสามารถ
ยื่น “ค าร้องทุกข์” (Eisangelia)20 ต่อสภาเอเธนส์เพ่ือให้เข้าด าเนินการตรวจสอบ (Dokimasia)21 และแก้ไข
เยียวปัญหาที่เกิดขึ้นโดยรวดเร็วมิชักช้า ทั้งนี้ ค าร้องทุกข์ข้างต้นถูกแบ่งออกเป็น 3 ประเภท โดยใช้เกณฑ์
ลักษณะแห่งการกระท าความผิดที่มีความเชื่อมโยงกับประโยชน์มหาชน (Public interest)22 เป็นส าคัญดังนี้  

1) ค าร้องเก่ียวกับการกระท าความผิดต่อผู้สืบสันดานที่สามารถถือกรรมสิทธิ์ใน
อสังหาริมทรัพย์23  

2) ค าร้องเกี่ยวกับการกระท าว่าด้วยการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่รัฐ 
3) ค าร้องเกี่ยวกับการกระท าอันเป็นภัยคุกคามต่อความสงบเรียบร้อย หรือ

ความมั่นคงแห่งรัฐ  

   อนึ่ง หากการกระท าความผิดที่มีการยื่นค าร้องทุกข์เข้าลักษณะตามที่ตัวบท
กฎหมายมีการบัญญัตไิว้ดังต่อไปนี้ ย่อมถือว่าเป็นการกระท าความผิดที่เป็นอันตรายร้ายแรง  

ก. ความพยายามในการล้มล้างรัฐธรรมนูญ  
ข. การกระท ากบฏ  
ค. การทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐ 
ง. การฉ้อโกงประชาชน  
จ. การท าลายสถานที่เก็บและสร้างเรือ หรือตัวเรือ 
ฉ. การวางเพลิงสถานที่และเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ของรัฐ 
ช. การกระท าอันเป็นการลบหลู่ต่อศาสนา 

 
 

                                                           
19 George E.  McCarthy, Classical Horizons:  The Origins of Sociology in Ancient Greece, New York:  State 
University of New York Press (2003) p.41 
20 หากแปลความหมายกันอย่างลึกซึ้งแล้วจะพบว่า ค าว่า “Eisangelia” เท่ากับค าว่า “Impeachment” ในปัจจุบัน อย่างไร
ก็ดี ค าว่า “Impeachment” ณ ห้วงเวลานั้น หาได้มีความหมายเฉกเช่นปัจจุบันไม่ หากแต่เป็น “กระบวนการหนึ่ง” ในการ
กล่าวหาว่ามีการกระท าความผิดจากภาครัฐที่เป็นการกระท าท่ีร้ายแรงอย่างมากในสายตาของระบบกฎหมายเกิดขึ้นเท่านั้น   
21 Matthew Landauer, Dangerous Counsel:  Accountability and Advice in Ancient Greece, the United States 
of America: The University of Chicago Press (2019) p.32 
22 Terry Buckley, Aspects of Greek History: A Source-Based Approach, New York: Routledge (1996) p.271 
23 ผู้สืบสันดานตามกฎหมายเท่านั้นที่มีสิทธิในการครอบครอง หรือมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ซึ่งในสมัยกรีกโบราณมองว่า
อสังหาริมทรัพย์โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ีดินมีจุดเช่ือมโยงใกล้ชิดกับรัฐ  
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2. กระบวนการยื่นและพิจารณาค าร้องทุกข์กรณีทั่วไป  

   ส าหรับกระบวนการของการยื่นค าร้องทุกข์นั้นเริ่มต้นที่ประชาชนไม่ว่าจะมีสถานะ
ทางสังคมเช่นไร อาทิ ทาส สามัญชนทั่วไป พลเมืองชาวกรีก หรือคนต่างด้าวแต่พ านักอยู่ ณ กรุงเอเธนส์  
(metrics)24 ซึ่งมีความประสงค์จะยื่นค าร้องทุกข์ได้จัดท าค าร้องทุกข์เป็นหนังสือ (Writing) และด าเนินการยื่น
ต่อสภา Boulé  เพ่ือเปิดประชุมพิจารณาลงมติกันว่าจะพิจารณาข้อกล่าวหาตามค าร้องทุกข์เอง หรือจะส่ง
ต่อไปยังสภา ἐκκλησία (Ekklesia) ให้พิจารณา อย่างไรก็ดี ไม่ว่าจะเป็นสภาใดท าหน้าที่พิจารณาค าร้อง
ทุกข์ดังกล่าวก็ตาม แต่หลักใหญ่ใจความของกระบวนมีอยู่ว่า สภาจะเรียกให้ผู้ถูกกล่าวหามาให้ข้อเท็จจริง หรือ
น าเสนอพยานหลักฐานว่าเหตุการณ์ที่ถูกประชาชนร้องเรียนนั้นข้อเท็จจริงเป็นเช่นไร ภายหลังจากได้รับฟัง
ข้อเท็จจริงและได้รับข้อมูลต่างๆ มามากเพียงพอแล้ว ก็จะน าไปสู่การลงมติของสภาด้วยวิธีการเปิดเผยใน
ท้ายที่สุดว่า ค าร้องทุกข์มีมูลหรือไม่ หากไม่มีมูลค าร้องทุกข์ที่ยื่นเข้ามานี้ก็ย่อมเป็นอันตกไป แต่ถ้าเป็นกรณีค า
ร้องทุกข์มีมูลก็จะมีการท ารายงานส่งเรื่องไปยังศาล (diskastery)25 เพ่ือวินิจฉัยประณามและด าเนินลงโทษ
ตามกฎหมายต่อไป       

    มีข้อควรท าความเข้าใจถึงเจตนารมณ์ของระบบกฎหมายและการเมืองกรีกโบราณที่
รับรองสิทธิของประชาชนในการยื่นค าร้องทุกข์ว่าแท้ที่จริงแล้วการรับรองดังกล่าวอยู่บนวัตถุประสงค์ 3 
ประการได้แก่  

1. เป็นการรับรองถึงความรวดเร็วในการด าเนินการแก้ไขเยียวยาผ่านการ
ก าหนดระยะเวลาอย่างชัดเจนในการก าหนดกรอบการพิจารณา26 

2. เป็นการรับรองว่าสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์จะถูกปฏิบัติอย่างเสมอภาคเท่า
เทียมกัน (Isonomia)27 ไม่ว่าบุคคลที่ใช้สิทธิยื่นค าร้องทุกข์จะเป็นบุคคลใด   

3. เป็นการรับรองและให้ความส าคัญอย่างเป็นรูปธรรมว่าสิทธิในการยื่นค าร้อง
ทุกข์ถือเป็นสิทธิทางธรรมชาติของบุคคลอันส่งผลให้ไม่มีการจ ากัดเพียงแค่
พลเมืองชาวกรีกเท่านั้นที่สามารถใช้สิทธิได้ หากแต่รวมถึงบุคคลอ่ืน ๆ ที่
อาศัยอยู่ในกรีกด้วยเช่นเดียวกัน28  

 
 

                                                           

  24 Paul Christopher Johnson, Pamela E.  Klassen and Winnifred Fallers Sullivan, Ekklesia:  Three 
Inquiries in Church and State, the United States of America: The University of Chicago Press (2018) p.45 
  25 Carl G.  Jahn, The Weekly Law Bulletin and Ohio Law Journal, USA:  The Capital Printing & 
Publishing Co. (1887) p.96 
  26 Arlene W.  Saxonhouse, Free Speech and Democracy in Ancient Athens, New York:  Cambridge 
University Press (2006) p.107 
  27  Mason Mammond, City- State and World State in Greek and Roman Political Theory Until 
Augustus, USA: Harvard University Press (1951) p.10 
  28 Sabino Cassese, Armin von Bogdandy and Peter Huber, The Max Planck Handbooks in European 
Public Law: Volume I: The Administrative State, United Kingdom: Oxford University Press (2017) p.269 
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3. กระบวนการยื่นและพิจารณาค าร้องทุกข์กรณีพิเศษ (Probole)   

   หากกล่าวกันให้ถึงที่สุดแล้ว กระบวนการยื่นและพิจารณาค าร้องทุกข์กรณีประเภทนี้
มีความผิดแผกแตกต่างแยกต่างหากออกจากกระบวนการทั่วไปตามที่ได้กล่าวไปก่อนหน้านี้ กล่าวคือ 
กระบวนการพิจารณากรณีพิเศษนี้จะมีลักษณะเป็น “กระบวนการจ าเพาะเจาะจงในตัวเอง” (Sui Generis)29 
ซึ่งจะใช้กับกรณีฐานการกระท าความผิด 2 ประเภทตามที่กฎหมายก าหนดไว้ได้แก่  

1. การกระท าผิดในลักษณะของการใช้กลอุบายหลอกลวงฉ้อฉลต่าง  ๆ 
(Sycophancy) การกล่าวหา หรือยื่นค าร้องทุกข์อันเป็นเท็จ การเสนอเงิน
ทองให้แก่เจ้าหน้าที่รัฐ หรือศาสนา เพ่ือให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์ใด ๆ รวม
ตลอดถึงการไม่กระท าตามสัญญา ข้อตกลง หรือหลักการ30 

2. การกระท าผิดในลักษณะของความพยายามเข้าขัดขวาง หรือลดทอน
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ อาทิ การดูหมิ่น การข่มขู่ 
การจู่โจมท าร้าย การเสนอผลประโยชน์ใด ๆ ฯลฯ รวมตลอดไปถึงการ
ท าลายทรัพย์สินในกิจการต่าง ๆ ทั้งทางการเมืองและศาสนา31     

   เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่าเกิดการกระท าความผิด 2 ประเภทข้างต้น พลเมืองชาว
กรีก และคนต่างด้าวที่อาศัยพักพิงอยู่ ณ กรุงเอเธนส์ ย่อมมีสิทธิยื่นค าร้องทุกข์ต่อเจ้าหน้าที่ที่ท าหน้าที่รับค า
ร้องทุกข์ประเภทนี้เป็นการเฉพาะ32เพ่ือน าเสนอในการประชุมสภา ἐκκλησία (Ekklesia) โดยสภาจะท า
การพิจารณาลงมติแบบเปิดเผยด้วยวิธีการขานชื่อว่า สมาชิกของสภาเห็นว่าข้อกล่าวหาตามค าร้องทุกข์นั้นมี
มูลหรือไม่อย่างไร หากเห็นว่าผู้ถูกกล่าวหากระท าความผิดจริง ก็จะกระท าการลงมติโดยเสียงข้างมากส่งให้มี
การด าเนินการส่งเรื่องฟ้องร้องเพ่ือลงโทษในทางกฎหมายต่อไป   

   ข) สมัยโรมัน  

   ส าหรับการอรรถาธิบายถึงแนวคิดว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ในสมัยโรมันอาจ
ต้องมีการบอกกล่าวท้าวความไปยังประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองในสมัยโรมันที่เริ่มต้นมาจากการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์ทรงมีพฤติกรรมการใช้อ านาจตามอ าเภอใจละเมิด
จารีตประเพณใีนเชิงบังคับสั่งการ (coercitio)33 ประชาชนต่างต้องเดือดร้อนเพราะถูกกระทบสิทธิเสรีภาพจาก
การใช้อ านาจข้างต้นของพระองค์ ส่งผลให้หลายภาคส่วนเกิดความไม่พอใจ สถาบันกษัตริย์ถูกมองว่าเป็น

                                                           

  29 Vasileios Adamidis, Character Evidence in the Courts of Classical Athens: Rhetoric, Relevance and 
the Rule of Law, New York: Routledge (2017) p.79 

30 Edward M.  Harris, The Rule of Law in Democratic Athens, the United States of America:  Oxford 
University Press (2013) p.62 
  31  Rafal Matuszewski, Being Alone in Antiquity:  Greco- Roman Ideas and Experiences of 
Misanthrophy, Isolation and Solitude, Berlin: Walter de Gruyter GmbH & Co KG, (2022) p.156 
  32 Alex Gottesman, Politics and the Street in Democratic Athens, the United Kingdom:  Cambridge 
University Press (2014) p.103 
  33 George Mousourakis, A Legal History of Rome, USA: Routledge (2007) p.12 
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อันตรายต่ออาณาจักรโรมัน จนน ามาสู่การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการใช้อ านาจ กล่าวคือ มีการยักย้าย
ถ่ายโอนผู้ทรงอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการปกครอง ( imperium) จากเดิมที่อยู่กับสถาบันกษัตริย์ซึ่งถูก
ยกเลิกไปแล้วมายังองค์กรสูงสุดทางการเมืองอย่าง “คอนซูล” (Consul)34 ที่มีการจัดแบ่งโครงสร้างเป็น 2 
คณะเพ่ือท าหน้าที่ถ่วงดุลระหว่างกัน35 โดยคณะแรกมีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการใช้อ านาจด าเนินการ 
(Positive power) ในขณะที่คณะที่สองมีคอยใช้อ านาจเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบคัดค้าน (Negative power of 
veto)36 นั่นหมายความว่า การใช้อ านาจในการปกครองย่อมถูกจ ากัดลงหากเปรียบเทียบกับระบอบเดิมที่มี
พระมหากษัตริย์เป็นผู้ใช้อ านาจแต่เพียงพระองค์เดียว เพ่ือเป็นการป้องกันการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ37   

   ยิ่งไปกว่านั้น หมุดหมายส าคัญส าหรับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐที่
ไม่เคยเกิดขึ้นมาก่อนนับตั้งแต่ก่อนคริสต์ศักราช 14938 ได้ถือก าเนิดเกิดขึ้นผ่านการตรา “กฎหมายว่าด้วยการ
อุทธรณ์ร้องทุกข”์ (lex Valeria de provocatione) กฎหมายดังกล่าวมีการบัญญัติรับรองสิทธิในการอุทธรณ์
คัดค้าน (provocatio) ของประชาชน39ในกรณีหากปรากฏการใช้อ านาจที่กระทบกระเทือนล่วงละเมิดต่อสิทธิ
เสรีภาพอย่างไม่เป็นธรรม มีการตั้ง “สภาพลีบริส” (Concilium Plebis) เพ่ือคอยท าหน้าที่พิทักษ์สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน40 ทั้งนี้สภาพลีบิสมีอ านาจสอบสวนทวนความโดยสามารถออกค าสั่งเรียก (Summon)41 องค์กร
ของรัฐที่ถูกกล่าวหาว่าใช้อ านาจโดยมิชอบให้มาแสดงตนให้ข้อเท็จจริงต่อสภาได้ อันเป็น “การก่อร่างสร้าง
อ านาจนิติบัญญัติ” การออกค าสั่งเรียกของรัฐสภาและคณะกรรมาธิการในปัจจุบันนั่นเอง 42 อย่างไรก็ดี เกิด
เสียงวิพากษ์วิจารณ์ถึงระบบการท าหน้าที่ของสภาที่ไม่มีความชัดเจน จนน าไปสู่การระงับการใช้กฎหมายว่า
ด้วยการอุทธรณ์ร้องทุกข์ในเวลาต่อมา43    

                                                           

  34 Sara Elise Phang, Iain Spence, Douglas Kelly and Peter Londey, Conflict in Ancient Greek and 
Rome: The Definitive Political, Social, and Military Encyclopedia, the United States of America (2016) p.1173 
  35 Hagit Amirav, Robert Barend ter Haar Romeny and R.  B.  ter Haar Romeny, From Rome to 
Constantinople: Studies in Honour of Averil Cameron, Belgium: Peeters (2007) p.200 
  36 C.  Bryans and F.  J.  R.  Hendy, the History of the Roman Republic, New York:  Charles Scribner’s 
Sons (1911) p.56 
  37 Peter Roberts, HSC Ancient History, New South Wales:  Peter Roberts and Pascal Press ( 2007) 
p.158 
  38 Anton- Hermann Chroust and John R.  Murphy, Lex Acilia and the Rise of Trial by Jury in the 
Roman World, 24 Notre Dame L. Rev. 1 (1948) p.6 
  39 Alan E. Astin, Cato the Censor, New York: Oxford University Press (2000) p.21 
  40 Elizabeth McKnight, Offences Against the Res Publica:  The Role of Public Interest Arguments in 
Cicero’s Forensic Speeches, Hague: Crossmark (2017) p.239 
  41 George Mousourakis, Roman Law and the Origins of the Civil Law Tradition, Switzerland: Springer 
International Publishings (2015) p.37 
  42 Fred K.  Drogula, Commanders and Command in the Roman Republic and Early Empire, the 
United States of America: the University of Carolina Press (2015) p.64 
  43 Christopher Burden- Stevens, Cassius Dio’ s Speeches and the Collapse of the Roman Republic: 
the  Roman History, Netherlands: Brill (2020) p.278 



11 
 

   จากการระงับการใช้กฎหมายข้างต้นจึงเป็นเหตุให้เกิดการตั้งค าถามจากประชาชน
อย่างมากเนื่องจากมองว่าเป็นการลิดรอนสิทธิของชาวโรมันในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐหรือไม่
อย่างไร ประชาชนเริ่มรวมตัวและน าไปสู่ปฏิวัติในท้ายที่สุด ระบบกฎหมายโรมันถูกน ามาพูดคุยและพิจารณา
ช าระสะสางอย่างเป็นระบบอีกครั้งอย่างจริงจังจนเป็นที่มาของประมวลกฎหมายโรมัน อย่างไรก็ดี นอกจาก
การจัดท าประมวลกฎหมายซึ่งเป็นเรื่องของ “กฎหมายทั่วไป” แล้ว ณ ขณะนั้น อีกประเด็นหนึ่งที่มีการ
อภิปรายอย่างมีนัยส าคัญในฐานะ “วิถีชีวิตของชนชาวโรมัน” คือ การขาดหายไปของสิทธิในการอุทธรณ์ร้อง
ทุกข์ต่อการใช้อ านาจ หรือดุลพินิจโดยมิชอบของรัฐ ซึ่งหากกล่าวกันให้ชัดเจนมากขึ้นจะเห็นได้ว่า สิทธิในการ
อุทธรณ์ร้องทุกข์ของประชาชนที่ถูกพรากไปนั้น หาได้หมายความเพียงแค่การขาดหายไปของสิทธิดังกล่าวแต่
เพียงล าพัง หากแต่เป็นการเปิดโอกาสให้เกิดอิสระจากการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ (provocatio ad 
populum)44 ซึ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงการขาดหายไปของเสรีภาพในการแสดงออกของประชาชน อาทิ 
เสรีภาพในการพูดเพ่ือน ามาซึ่งความเป็นธรรม เสรีภาพในการชุมนุมเพ่ือการได้มาซึ่งตัวบทกฎหมายที่มีความ
ยุติธรรม ฯลฯ อีกด้วย   

    ความพยายามในการรื้อฟ้ืน “สิทธิขั้นพ้ืนฐานของพลเมืองโรมัน”45 นี้ถูกผลักดัน
อย่างแข็งขันโดย 2 คอนซูล (Consuls) อย่าง “วาลีริอูส” (Valerius) และโฮราติอูส (Horatius) อยู่บนฐานคิด 
“การเคารพในอดีตเว้นแต่อดีตนั้นจะขัดแย้งต่อความเป็นเหตุเป็นผลพ้ืนฐานของมนุษย์” ยังผลให้มีการน าเอา
ไดเจสต์ (Digest) ของกฎหมายสิบสองโต๊ะ และ “กฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ร้องทุกข์” (lex Valeria de 
provocatione) เดิมที่ถูกระงับใช้ไปก่อนหน้านี้มาพิจารณา จนกระทั่งน าไปสู่การตราตัว “ชุดกฎหมายสิทธิ
อุทธรณ์ร้องทุกข์” อย่าง “Leges Valeriae Horatiae”46 ขึ้นอันประกอบไปด้วยกฎหมายจ านวน 3 ฉบับ ที่มี
สารัตถะรับรองสิทธิในการอุทธรณ์ร้องทุกข์ของประชาชนโดยยืนยันอย่างประจักษ์ชัดเจนถึงสถานะทาง
กฎหมายว่าเป็น “สิทธิที่ไม่อาจถูกพรากเอาไปได้” (Inalienable right) ของปัจเจกชนที่คอยท าหน้าที่พิทักษ์
สังคมโดยองค์รวมจากการใช้อ านาจที่ไม่เป็นธรรมของรัฐ หากผู้ใดปฏิเสธการด ารงอยู่ของสิทธินี้ย่อมถือว่ามี
ความผิดตามกฎหมาย   

   ในเรื่องกระบวนการยื่นค าร้องทุกข์อาจกล่าวได้ว่า แรกเริ่มเดิมทีนั้นยังไม่ค่อยมีความ
ชัดเจนมากมายเสียเท่าใดนักว่าเมื่อเกิดการยื่นค าร้องทุกข์ซึ่งเป็นเรื่องของการ “กล่าวหา” ว่ามีการใช้อ านาจรัฐ
อันมีลักษณะเป็นการกระทบสิทธิเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นกับประชาชนแล้วจะต้องด าเนินการ
เช่นไรบ้าง ตราบจนกระทั่งมีการตราตัวบทกฎหมายว่าด้วยชดใช้ค่าเสียหาย (lex de pecuniis repetundis)47 
ซึ่งภายใต้กฎหมายนี้ถือได้ว่าเป็นครั้งแรกอย่างเป็นทางการที่เข้าไปก าหนดให้มีคณะบุคคลเข้าท าหน้าที่ด าเนิน 

                                                           

  44 J. A. Crook, Andrew Lintott, and Elizabeth Rawson, The Cambridge Ancient History: The Last Age 
of the Roman Republic, 146-43 B.C., United Kingdom: Cambridge University Press (1994)  p.493 
  45 R.  Develin, " Provocatio"  and Plebiscites.  Early Roman Legislation and the Historical Tradition, 
Fourth Series, Vol. 31, Fasc.1 (1978) p.47-48 
  46 ช่ือของชุดกฎหมายนี้ถูกตั้งขึ้นเพื่อเป็นเกียรติและระลึกถึงผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการผลักดันให้มีการตราขึ้นบังคับ
ใช้อย่างวาลีริอูสและโฮราติอูสนั่นเอง   
  47 Myles Lavan, Slaves to Roman, Paradigms of Empire in Rome Culture, United Kingdom: Cambridge 
University Press (2013) p.191-192 
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“กระบวนการการซักถามสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง” (quaestio perpetua)48 ประเด็นที่มีการกล่าวหาว่า
ต้นสายปลายเหตุอย่างไร กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น จะมีการเก็บรวบรวมข้อมูลและกลั่นกรองข้อเท็จจริงต่าง  ๆ 
พร้อมก าหนดประเด็นที่ชัดเจนก่อนจะเข้าสู่การพิจารณาลงมติว่าเกิดการกระท าความผิดจริงอันเป็นการ
กระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อสาธารณะ (res publica) หรือคุณค่าของสังคมส่วนรวมตามค าร้องทุกข์หรือไม่ จน
กลายเป็น “ต้นแบบ” ของกระบวนการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนในกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ในเวลาต่อมาว่า
จะต้องมีการสอบสวนทวนความเบื้องต้น (Preliminary investigation)49       

   กล่าวอย่างสรุปรวบความแล้ว รายละเอียดในกระบวนการยื่นค าร้องทุกข์ของ
ประชาชนจะเริ่มต้นจากการผู้ได้รับผลกระทบยื่นค าร้องทุกข์ไปยังสภาประชาชน (Comitia Curiata) เมื่อสภา
ได้รับค าร้องทุกข์ดังกล่าวแล้วก็ท าการศึกษาข้อเท็จจริงและเข้าสู่ “กระบวนการพิจารณาทบทวนกลั่นกรอง” 
(res repetundae)50 สภาจะมีการก าหนดประเด็นค าถาม (quaestio) ต่างๆ ที่คิดว่าน่าจะเกี่ยวข้องและเป็น
ประโยชน์ส าหรับการวินิจฉัยลงมติในขั้นท้าย โดยจะมีการออกค าสั่ งเรียกเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องมาให้
ข้อเท็จจริง51 เพ่ือสืบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้น (Preliminary investigation, anquisitio) ทั้งนี้ การ
สืบสวนดังกล่าวของสภาจะอยู่ในรูปแบบของการเรียกประชุมสาธารณะ (Contio)52 โดยมุ่งหมายให้
สาธารณชนได้รับทราบข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนตามข้อกล่าวหาอย่างทั่วถึง และในขณะเดียวกันก็ยังเป็นการ
ป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่รัฐสามารถเข้ามากระท าการใด ๆ อันเป็นการข่มขู่คุกคามผู้ยื่นค าร้องทุกข์อีกด้วย แนวคิด
ของระบบกฎหมายโรมันมองว่า การยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนเป็นการกล่าวหาว่าเกิดการใช้อ านาจโดยมิ
ชอบของรัฐ เพ่ือยืนยันว่าข้อกล่าวหาข้างต้นว่ามีมูลความจริงหรือไม่อย่างไร53 สภาจะท าการสอบสวนหา
ข้อเท็จจริงด้วยความละเอียดครบถ้วนรอบคอบเป็นเวลาทั้งสิ้น 3 วัน54 เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนการแล้วก็จะเข้าสู่
ขั้นตอนสุดท้าย กล่าวคือ สภาจะด าเนินการลงมติวินิจฉัยว่า การกระท าของรัฐที่มีการกล่าวหาตามค าร้องทุกข์

                                                           

  48 คณะบุคคลในความหมายนี้หมายถึง คณะบุคคลที่ท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการแสวงหาข้อเท็จจริงที่ท าหน้าที่เป็น
การถาวร (Permanent basis) ซึ่ง ณ ท่ีนี้ก็คือ สภานั่นเอง อย่างไรก็ตาม การสอบสวนดังกล่าวอาจกระท าโดยโดยคณะบุคคล
ที่ถูกตั้งขึ้นเฉพาะกิจ (Ad hoc basis) เพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีก็ได้ ซึ่งทั้งหมดนี้ถือได้ว่าเป็น “แก่นความคิด” ที่
พัฒนามาเป็นระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาปัจจุบันนั่นเอง  
  49 Brian Rapske, The Book of Acts and Paul in Roman Custody, the U.K.: Wm. B. Eerdmans Publishing 
Company (1994) p.328 
  50 Anton-Hermann Chroust & John R. Murphy, Lex Acilia and the Rise of Trial by Jury in the Roman 
World, 24 Notre Dame L. Rev. 1 (1948) p.3 
  51  David J.  Bederman, The Classical Constitution:  Roman Republican Origins of the Habeas 
Suspension Clause, Southern California Interdisciplinary Law Journal Vol.17 (2008) p.432 
   52 A.  H.  J.  Greenidge, The Procedure of the 'Provocatio,' The Classical Review, Vol.  9, No.1 (1895) 
p.5 
  53 Andrew William Lintott, Judicial Reform and Land Reform in the Roman Republic, Great Britain: 
Cambridge University Press (1992) p.12 
  54 T.  Corey, The Praetorship in the Roman Republic:  Volume 1, New York:  Oxford University Press 
(2000) p.126-127 
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ของประชาชนถือเป็นความผิดตามกฎหมายหรือไม่ หากเป็นความผิด รัฐจะต้องด าเนินการชดใช้ค่าเสียหายกับ
ประชาชนเป็นจ านวนเงินเท่าใด55      

   อนึ่ง มีข้อพึงสังเกตว่า ระบบการอุทธรณ์ร้องทุกข์จัดเป็นกลไกส าคัญของฝ่ายนิติ
บัญญัติในการช่วยเหลือประชาชน (auxilium)56 โดยสมัยนั้นมองว่าสภาอยู่ในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่ปกป้อง
คุ้มครองประชาชน (ius auxilii) จากการใช้อ านาจรัฐผ่านกระบวนการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชน57 ดังนั้น 
เมื่อใดที่สภาได้รับค าร้องทุกข์แล้วและเห็นว่ากรณีมีความจ าเป็นบางประการส าหรับการเข้าเยียวยาแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นในเบื้องต้นโดยพลัน สภาประชาชนอาจใช้ “อ านาจโต้แย้ง” (intercessio)58 ในการก าหนด
มาตรการ หรือเงื่อนไขบางอย่างเข้าแทรกแซงการด าเนินการของรัฐ ณ ขณะนั้นเพื่อคุ้มครองประชาชนมิให้ต้อง
ได้รับความเดือดร้อน หรือถูกกระทบสิทธิเสรีภาพโดยไม่เป็นธรรมได้    

  2.1.2 สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนสมัยใหม่  

    ก) ประเทศอังกฤษ 

    แม้จะเป็นที่ชัดเจนว่าแนวคิดว่าด้วยการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนในฐานะ “สิทธิ
ขั้นพ้ืนฐาน” (Fundamental rights) ได้ปรากฏตัวขึ้นผ่านการรับรองและคุ้มครองโดยตัวบทกฎหมายฉบับต่าง ๆ 
ตั้งแต่สมัยโบราณตามที่ได้อรรถาธิบายมาก่อนหน้านี้แล้วก็ตามที59 แต่เมื่อเข้าสู่ช่วงสมัยใหม่โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ยุคกลางที่พระมหากษัตริย์เรืองอ านาจ สิทธิขั้นพ้ืนฐานประเภทนี้กลับถูกจ ากัดตัดตอน หรือลิดรอนบั่นทอนให้
ลดน้อยถอยลงไปอย่างมีนัยส าคัญ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ในระบอบการปกครองแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดซึ่ง
ปราศจากการตรวจสอบ การวิพากษ์วิจารณ์การท าหน้าที่ของรัฐถือเป็นสิ่งที่จะกระท ามิได้ นั่นหมายความว่า 
ในช่วงเริ่มแรกของการเข้าสู่ยุคสมัยใหม่ สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์กลับถูกกลืนหายไปพร้อมกับอ านาจล้นพ้น
ของผู้ปกครอง60 จนกระทั่งเกิดแนวคิดของการวางกฎเกณฑ์เข้าควบคุมก ากับการใช้อ านาจของ
พระมหากษัตริย์จนเป็นที่มาของการถือก าเนิดเกิดขึ้นของ “กฎมหาบัตรแมคนา คาร์ต้า” (Magna Carta) โดย
ภายใต้กฎมหาบัตรนี้ได้รื้อฟ้ืนสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ขึ้นด้วยการก าหนดให้สิทธิแก่ขุนนางที่ ณ ขณะนั้นเป็น
ผู้แทนของเมืองต่าง ๆ ซึ่งต่อมามีสถานะเป็นสมาชิกรัฐสภา จ านวน 4 คน61 สามารถรวมกันเข้าชื่อยื่นค าร้อง

                                                           

  55 Jonathan Powell and Jeremy Paterson, Cicero the Advocate, the United States of America: Oxford 
University Press (2004) p.69 
  56 Hildegard Temporini and Wolfgang Haase, Recht, Religion, Sprache und Literatur, Germany: Walter 
de Gruyter GmbH & Co KG (1972) p.256 
  57 Paul J du Plessis, Clifford Ando and Kaius Tuori,The Oxford Handbook of Roman Law and Society, 
United Kingdom: Oxford University Press (2016) p.229 
  58 Harriet I.  Flower, The Cambridge Companion to the Roman Republic, the United States of 
American: Cambridge University Press (2004) p.65 
  59 Michel Rosenfeld and András Sajó, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, 
UK: Oxford University Press (2012) p.949 
  60 Elizabeth Gibson-Morgan and Alexis Chommeloux, The Right and Aspirations of the Magna Carta, 
Switzerland: Palgrave Macmillan (2016) p.54 
  61 ผู้สนใจโปรดอ่านข้อบัญญัติที่ 61 แห่งกฎบัตรแมคนา คาร์ต้า  
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ทุกข์หากเกิดกรณีที่มีการกระท าความผิดของรัฐเกิดขึ้นต่อพระองค์ๆ จะด าเนินการเรียกประชุมรัฐสภาเพ่ือ
อภิปราย หรือปรึกษาหารือกันและน าไปสู่การเยียวยาแก้ไขปัญหาโดยไม่ชักช้าในท้ายที่สุด62  

    นับตั้งแต่แมคนา คาร์ต้า ได้ก่อร่างสร้างรูปสิทธิในการอุทธรณ์ร้องทุกข์ขึ้นมาอีกครั้ง
อย่างเป็นรูปธรรม การตระหนักรับรู้ถึงสิทธิดังกล่าวมีมากขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงกลางศตวรรษที่ 1463 
“กลไกในการอุทธรณ์ร้องทุกข์ของรัฐสภา” นี้ถูกใช้มาอย่างต่อเนื่องยาวนานจนกลายเป็น “ธรรมเนียมปฏิบัติ
ทางรัฐธรรมนูญ” (Constitutional convention)64 จ านวนค าร้องทุกข์เพ่ิมมากขึ้นอย่างก้าวกระโดด จึงเริ่มมี
การก าหนดรายละเอียดกฎเกณฑ์และขั้นตอนกระบวนการต่าง ๆ กล่าวคือ ภายหลังเมื่อปรากฏการยื่นค าร้อง
ทุกข์โดยสมาชิกรัฐสภา คณะกรรมาธิการว่าด้วยการตรวจสอบ (Committee of Auditors) จะด าเนินการ
พิจารณาค าร้องทุกข์เบื้องต้น65 และน าไปสู่การเปิดการประชุมของรัฐสภาโดยพระมหากษัตริย์ต้องรับฟังและ
ตอบค าถามในการกระท าที่ถูกกล่าวหาตามค าร้องทุกข์ เมื่อรับฟังจนครบถ้วนกระบวนความแล้ว รัฐสภาก็จะ
พิจารณาลงมติ อ านาจของพระมหากษัตริย์ที่ล้นพ้นถูกควบคุมก ากับอย่างเห็นได้ชัด66 การด าเนินการของ
ภาครัฐเริ่มอยู่ในกฎเกณฑ์ของกฎบัตรกฎเกณฑ์มากขึ้น จนเป็นที่ยอมรับ ณ เวลานั้นว่าส่วนหนึ่งเป็นผลมาจาก 
“สิทธิในการยื่นค าอุทธรณ์ร้องทุกข์” อันน าไปสู่การยกย่องว่าเป็น “เครื่องมือของฝ่ายนิติบัญญัติในการคะคาน
ตรวจสอบการกระท าของรัฐ”67 มิให้ใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจได้เป็นอย่างดี ด้วยความมีประสิทธิภาพในการ
จ ากัดการบริหารราชการแผ่นดินที่ไม่ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะนี้เองจึงน าไปสู่การขยับขยายและปรับเปลี่ยน
รูปแบบการใช้สิทธิที่เดิมแมคนา คาร์ต้า ก าหนดยึดโยงอยู่กับรัฐสภาเท่านั้น68มาเป็นการให้เปิดโอกาสให้
ประชาชนทั่วไปได้สามารถใช้ “กลไกอุทธรณ์ร้องทุกข์” ได้เช่นกัน69 กล่าวคือ นอกจากสมาชิกรัฐสภาแล้ว 
ประชาชนเองก็มีสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ต่อรัฐสภา (สภาผู้แทนราษฎร) เพ่ือเรียกร้องต่อพระมหากษัตริย์
ส าหรับการชี้แจงแถลงไขถึงปัญหาที่เกิดขึ้นพร้อมทั้งด าเนินการแก้ไขเยียวยาประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อน
โดยเร่งด่วน หากปรากฏว่าได้รับความเดือดร้อนจากการกระท า หรือการใช้อ านาจใด ๆ ของรัฐ70  

                                                           

  62 Ronald J.  Krotoszynski, Reclaiming the Petition Clause:  Seditious Libel, “ Offensive Protest, and 
the Right to Petition the Government for a Redress of Grievances, the United States of America:  Yale 
University Press (2012) p.81 
  63 Anthony Musson, Expectations of the Law in Middle Ages, UK: The Boydell Press (2001) p.175 
  64 Steve G.  Sweetman, Knowledge, Consent, and Liberty:  A Blueprint for a Twenty- First Century 
“Enlightenment,” Canada: FrisenPress (2020) p.271 
  65 James Conway Davies, The Baronial Opposition to Edward II, the United States of America: 
Cambridge University Press (1918) p.451 
  66 Anthony Gregory, The Power of Habeas Corpus in America:  From the King’ s Prerogative to the 
War on Terror, the United States of America: Cambridge University Press (2013) p.30 
  67 Carolyn Harris, Magna Carta and its Gifts to Canada: Democracy, Law, and Human Rights, Canada: 
Dundurn (2015) p.71 
  68 Anne Dennett, Public Law Directions, Great Britain: Oxford University Press (2021) p.33 
  69 Hilaire Barnett, Constitutional and Administrative Law, Oxford: Routledge (2017) p.341 
  70 Donald R. Wolfensberger, Congress and the People: Deliberative Democracy on Trial, the United 
States of America: the Johns Hopkins University Press (2001) p.29 
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    ค าร้องทุกข์ถูกน าเสนอผ่านสมาชิกรัฐสภาและประชาชนจ านวนมากเพ่ือบ่งชี้ว่ามีการ
กระท าหลายกรณีของรัฐที่ท าให้ประชาชนต้องประสบกับความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นการกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพ ทั้งหมดเริ่มส่งผลให้พระมหากษัตริย์เกิดความไม่พอใจ เนื่องจากพระองค์ต้องท าการชี้แจงต่อข้อ
กล่าวหาต่าง ๆ พร้อมทั้งต้องรับผิดชอบในการแก้ไขเยียวยาปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น ในเวลาต่อมาพระองค์จึงได้
มีการประกาศว่า ค าร้องทุกข์ที่มาจากการรวมกันเข้าชื่อของสมาชิกรัฐสภามากกว่า 20 คน หรือของประชาชน
จ านวนมาก71 ถือว่าเป็นการใช้สิทธิการยื่นค าร้องทุกข์ท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย (Illegal)72 กล่าวคือ มีลักษณะเป็น
การใช้สิทธิโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือปลุกระดมสร้างความวุ่นวายให้เกิดขึ้นในรัฐ  (Tumultuous petitioning)73 
มีความผิดตามกฎหมาย มิอาจกระท าได้ ภายหลังการประกาศดังกล่าวไม่นาน รัฐสภาได้มีมติ (Resolution) 
ยืนยันถึงการด ารงอยู่ของเอกสิทธิ์ของสมาชิกรัฐสภาในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐผ่านสิทธิในการยื่นค าร้อง
ทุกข์74 มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการว่าด้วยการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน (Committee of Grievances) 
โดยสภาผู้แทนราษฎร (House of Commons) ขึ้นเพ่ือรับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชน75 กรณีหากพบว่า
เจ้าหน้าที่รัฐมีการใช้อ านาจล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างรุนแรงแล้ว สภาผู้แทนราษฎรใน
ฐานะผู้แทนปวงชนย่อมเป็นผู้ทรงอ านาจในการถอดถอนและลงโทษเจ้าหน้าที่รัฐดังกล่าวได้76    

   ครั้นเมื่อสภาผู้แทนราษฎรประกาศยืนยันถึงอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติที่ มุ่ง
คุ้มครองประชาชนผ่านการเชื่อมโยงกับสิทธิการยื่นค าร้องทุกข์ พร้อมทั้งผ่านกฎหมายว่าด้วยข้อเรียกร้องใน
สิทธิ (the Claim of Right)77 เพ่ือเป็นการรับประกันความเป็นอิสระของตนเองในการท าหน้าที่ตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพปราศจากการแทรกแซงโดยพระมหากษัตริย์หรือบุคคลใด  เช่นนี้จึง
ก่อให้เกิดความไม่พอใจอย่างมากแก่พระมหากษัตริย์และวุฒิสภาในฐานะที่ปรึกษา ณ ขณะนั้น เกิดความ
ขัดแย้งรุนแรงระหว่างพระองค์และสภาผู้แทนราษฎร ทรงอ้างพระราชอ านาจ (Royal prerogative) ของ
ตนเองในการเข้าไปแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยข้อเรียกร้องในสิทธิที่ให้เอกสิทธิ์แก่สภาผู้แทนราษฎรและ

                                                           

  71 Steve Poole, The Politics of Regicide in England, 1760-1850: Troublesome Subjects, Manchester: 
Manchester University Press (2000) p.148 
  72 ในยุคดังกล่าวมีการตราตัวบทกฎหมายขึ้นหนึ่งฉบับที่มีช่ือเรียกว่า  “กฎหมายว่าด้วยความไม่สงบเรียบร้อย” 
(Tumultuous Act 1661) ทั้งนี้ภายใต้กฎหมายดังกล่าวมีการบัญญัติไว้ชัดเจนว่า ห้ามมิให้มีการลงช่ือเสนอต่อ 1 ค าร้องทุกข์
เกินกว่า 20 คน และการน าเสนอต่อพระมหากษัตริย์ หรือรัฐสภาต้องกระท าไปด้วยความสงบเรียบร้อย  
  73 Hannah Weiss Muller, Subjects and Sovereign:  Bonds of Belonging in Eighteenth century British 
Empire, the UK: Oxford University Press (2017) p.53 
  74 Robert Peberdy and Phillip Waller, A Dictionary of British and Irish History, UK: John Wiley & Sons 
Ltd (2021) p.479 
  75 A.  Wood Renton and Max A.  Robertson, Encyclopedia of the Law of England with Forms and 
Precedents by the Most Eminent Legal Authorities, Volume IX: Peace, Bill of, Proclamation, London: Sweet 
& Maxwell, Ltd (1906) p.105 
  76 Stephen D.  White, Sir Edward Coke and the Grievances of the Commonwealth, Great Britain: 
Manchester University Press (1979) p.144-145 
  77 David Hume and Tobias Smollett, The History of England, Volume II, UK: Virtue & Company (1873) 
p.116 
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จ ากัดพระราชอ านาจของพระองค์78 อย่างไรก็ตาม สภาผู้แทนราษฎรได้ท าการตอบโต้ด้วยการลงมติปฏิเสธ
พระราชอ านาจดังกล่าว79 ทั้งนี้ด้วยการประกาศอย่างประจักษ์ชัดเจนว่า สมาชิกทุกคนย่อมมีสิทธิโดยปริยาย 
(Inherent right) ในการน าเสนอค าร้องทุกข์ต่อสภาผู้แทนราษฎรหากปรากฏซึ่งความเดือดร้อนของ
ประชาชน80 และถือเป็นเอกสิทธิ์เด็ดขาดของสภาผู้แทนราษฎรในการก าหนดกระบวนการเพ่ือด าเนินกิจการ
ต่าง ๆ เกี่ยวกับการอุทธรณ์ร้องทุกข์ในแต่ละกรณีให้แล้วเสร็จตามความเหมาะสมและเป็นธรรม ท้ายที่สุด ในปี 
ค.ศ.1689 สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาตรากฎหมายว่าด้วยข้อเรียกร้องสิทธิขึ้นอีกครั้ง และ “ข้อบัญญัติว่า
ด้วยสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง” Bill of Right (1689)81 ตามล าดับ เพ่ือยืนยันในสิทธิการยื่นค าร้องทุกข์อันมี
ใจความส าคัญที่น่าฟังว่า “สิทธินี้เป็นสิทธิของประชาชนทุกคนในการยื่นค าร้องทุกข์ต่อรัฐ การด าเนินการใด ๆ 
ที่เก่ียวข้องกับการใช้สิทธินี้ย่อมไม่ถือว่าเป็นความผิด หรืออาจน าไปฟ้องร้องหรือด าเนินคดีใด ๆ ได”้82 ทั้งหมด
นี้จึงส่งผลให้ “ระบบการยื่นค าร้องทุกข์” กลายเป็นกลไกส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติและเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานทาง
รัฐธรรมนูญของประชาชนในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ จากการใช้อ านาจรัฐนั่นเอง83   

    กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น มติของรัฐสภาว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ถือเป็น
รากเหง้าของหลักการทางรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ (Modern constitutional principle)84 ในสิทธิดังกล่าวซึ่ง
สามารถแจกแจงไดห้ลัก ๆ ดังต่อไปนี้ 

1. ระบบค าร้องทุกข์ของฝ่ายนิติบัญญัติถือเป็นกลไกหนึ่งของระบอบประชาธิปไตยที่
สร้างระบบการเมืองแบบมีส่วนร่วมและปรึกษาหารือ (Participatory and 
deliberative democracy) ขึ้น85 ดังนั้น ผู้ทรงสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์นั้นจึง
ได้แก่สมาชิกรัฐสภาและประชาชน    

2. ระบบค าร้องทุกข์ถือเป็นกลไกของฝ่ายนิติบัญญัติอันเป็น “เอกสิทธิ์ของรัฐสภา” 
(Parliamentary privilege) ที่มีความมุ่งหมายเพ่ือการควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ86    

                                                           

  78 Quentin Skinner, From Humanism to Hobbes:  Studies in Rhetoric and Politics, United Kingdom: 
Cambridge University Press (2018) p.148 
  79 Heikki Pihlajamäki, Markus D. Dubber and Mark Godfrey, the Oxford Handbook of European Legal 
History, United Kingdom: Oxford University Press (2018) p.835 
  80 Robert Rogers and Phodri Walters, How Parliament Works, USA: Routledge (2006) p.340 
  81 ข้อบัญญัตินี้ได้รับอิทธิพลทางข้อความคิดมาและการค าอธิบายของ “จอห์น ล็อค” (John Locke) ว่าด้วยสิทธิ
ของพลเมืองชาวอังกฤษ และในเวลาต่อมาถูกหยิบยกขึ้นอรรถาธิบายอย่างมากโดยเอ็ดเวิร์ด คู๊ก (Edward Coke)    
  82 โปรดดู Chapter 5, the Bill of Rights of 1689  
  83  Thomas Fleiner and Lidjia Basta Fleiner, Constitutional Democracy in a Multicultural and 
Globalised World, Berlin: Springer-Verlag (2009) p.136 
  84 Andrew Blick, Beyond Magna Carta A Constitution for the United Kingdom, North America:  Hart 
Publishing (2015) p.85 
  85 Stefan Griller, Lina Papadopoulou and Roman Puff, National Constitutions and EU Integration, 
USA: Bloomsbury Publishing Plc (2022) p.48 
  86 Raymond Wacks, The Rule of Law Under Fire?, Great Britain:  Bloomsbury Publishing Plc ( 2021) 
p.13 
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3. สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนถือเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในทางรัฐธรรมนูญ
ที่จะเป็นเครื่องประกันว่า ประชาชนสามารถที่จะบอกกล่าวเล่าความได้ว่า รัฐมี
การใช้อ านาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของตนเองโดยปราศจากความเกรงกลัวจาก
การตอบโต้ หรือลงโทษโดยรัฐ87 

4. สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนเป็น “ช่องทางการท างานที่สอด
ประสานกัน” ระหว่างเจ้าของอ านาจอธิปไตยและรัฐสภาในฐานะองค์กรที่ท า
หน้าที่ผู้แทนปวงชน”88        

   อนึ่ง มีข้อพึงสังเกตและพิเคราะห์อย่างลึกซึ้งว่า กฎมหาบัตรแมคนา คาร์ต้า ได้
รับรอง “สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชน” ที่ในรายละเอียดนั้นปรากฏการเชื่อมโยงกันของ “สิทธิ
องค์ประกอบ” 2 สิทธิด้วยกันได้แก่ สิทธิในการอุทธรณ์ร้องทุกข์ (Right to appeal)89 ผ่านการรวบรวมข้อมูล
ข้อเท็จจริงต่าง ๆ เกี่ยวกับการกระท า หรือการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบอันเป็นการกระทบสิทธิเสรีภาพของ
ตนเองส่วนหนึ่ง และสิทธิในการได้รับการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท า หรือ
การใช้อ านาจรัฐ (Right to remedy for the grievances)90 อีกส่วนหนึ่ง   

   ข) ประเทศสหรัฐอเมริกา  

   ปฏิเสธไม่ได้ว่าโครงสร้างของระบบการเมืองและกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
เป็นผลมาจากรากเหง้าทางประวัติศาสตร์ทางการเมืองและกฎหมายของประเทศอังกฤษ ดังนั้น ในทาง
รัฐธรรมนูญแล้ว สิทธิต่าง ๆ ของประชาชนที่ถือก าเนิดเกิดขึ้นในประเทศอังกฤษรวมทั้ง “สิทธิในการยื่นค าร้อง
ทุกข์” ด้วย จึงถูกจ าหน่ายถ่ายโอนมายังประเทศสหรัฐอเมริกาในฐานะ “สิทธิของกลุ่มประเทศอาณานิคม” 
(the Right to colonies)91 โดยหากกล่าวโดยจ าเพาะเจาะจงถึงสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์แล้ว ถือได้ว่าเป็น
สิทธิที่ประเทศสหรัฐอเมริกาให้ความส าคัญเป็นอันดับต้นๆ เลยก็คงไม่ผิดนัก เนื่องจากในสายตาของคน
อเมริกันมองว่า การยื่นอุทธรณ์ร้องทุกข์เป็นหลักการพ้ืนฐานของการเมืองการปกครองที่เป็นประชาธิปไตย92 
กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น การเมืองตามระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริงพึงต้องมีลักษณะของการเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองทั้งในแง่ของปัจเจกบุคคลและกลุ่มบุคคล  (Individual and 
collective participation)93 ทั้งนี้เพ่ือเป็นการประกันว่าพวกเขาเหล่านั้นจะได้รับการคุ้มครองสูงสุดจากรัฐอัน
                                                           

  87 George Anastaplo, The Constitutionalist:  Notes on the First Amendment, the United States of 
America: Rowman & Littlefield Publishers, Inc. (2005) p.115 
  88 Enid Mona Cambell, Parliamentary Privilege, Sydney: The Federation Press (2003) p.42 
  89 Hermann-Josef Blanke and Stelio Mangiameli, Treaty on the Functioning of European Union – A 
Commentary: Volume I, Articles 1-89, Switzerland: Springer Nature (2021) p.580 
  90 Paul Finkelman, Routledge Revivals: Encyclopedia of American Civil Liberties (2006): Volume 3, 
R-Z, New York: Taylor & Francis, Ltd. (2006) p.1352 
  91 Michael Weingartner, The Right to Petition as Access and Information, University of Pennsylvania 
Law Review, Vol.169 (2021) p.1254 
  92 Timothy Harper, The US Constitution, USA: Penguin (2007) p.71  
  93 Michel Rosenfeld and András Sajó, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, 
UK: Oxford University Press (2012) p.950 
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เป็นการสะท้อนถึงการเมืองการปกครองที่มีประสิทธิภาพ ดังนั้น ประชาชน (ชาวอเมริกัน) ทุกคนจึงย่อมมีสิทธิ
ในการยื่นค าร้องทุกข์ต่อพระมหากษัตริย์และรัฐสภา (อังกฤษ) เพ่ือด าเนินการแก้ไขเยียวยาความทุกข์ร้อน
ต่างๆ ที่เกิดขึ้น (Redress of grievances)94  

   จริงอยู่ทีว่่าประเทศอังกฤษได้ทิ้ง “มรดกแห่งสิทธิทางธรรมนูญ” ไว้ให้ แต่เมื่อเข้าไป
ศึกษาค้นคว้าในเชิงลึกกลับพบว่า แรกเริ่มเดิมทีช่วงต้นยุคอาณานิคม (Colonial period) ความมีอยู่ของ
แนวคิดว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนกลับยังไม่มีความชัดเจนมากนัก ตัวบทกฎหมายต่าง  ๆ 
ไม่มีบทบัญญัติ หรือข้อความที่เป็นการสะท้อนให้เห็นถึงการรับรองและคุ้มครองในสิทธิดังกล่าว เป็นเหตุให้
ช่วงเวลาหนึ่งเจ้าหน้าที่รัฐของประเทศอังกฤษได้โต้แย้งว่าชาวอเมริกันถึงไม่มีสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ 
หลังจากนั้นเริ่มมีผู้หยิบยกกล่าวถึงสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของพลเมืองอังกฤษที่มีอยู่มาก่อนหน้านี้อย่าง
จริงจังและเรียกร้องให้รัฐสภาของมลรัฐต่าง ๆ ตรากฎหมายเพ่ือรองรับการด ารงอยู่ของ “สิทธิดั้งเดิม” 
(Ancient right) นี้ของประชาชน95 รัฐสภาบางมลรัฐเริ่มเรียกประชุมเพ่ืออภิปรายถึงประเด็นดังกล่าวจน
น าไปสู่การลงมติเพ่ือรับรองและคุ้มครองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนอย่างเป็นทางการ ความเป็น
รูปธรรมเริ่มชัดเจนยิ่งขึ้นภายหลังจากประชุมครั้งใหญ่ ณ เมืองบอสตัน96เพ่ือก าหนดแนวทางในการปฏิบัติ 
(Instructions) ในการรับรองและคุ้มครองสิทธินี้ส าหรับรัฐสภาในทุกมลรัฐที่มีใจความว่า “รัฐสภาในทุกมลรัฐ
พึงต้องเคารพในสิทธิทุกประเภทที่พลเมืองอังกฤษมีอยู่ ซึ่งรวมถึงสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์  (Right to 
petition)”97 นี่จึงเป็นจุดเริ่มต้นของข้อความคิดว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ
สมัยใหม่ที่มีการเชื่อมโยงระหว่าง “รัฐสภา” และ “ประชาชน”98 ในฐานะโครงสร้างพ้ืนฐานของระบอบ
ประชาธิปไตย โดยทั้ง 2 ส่วนจะมีการสื่อสารและปฏิสัมพันธ์กันผ่านค าร้องทุกข์99 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น เมื่อ
ประชาชนมีการแจ้งถึงความเดือดเนื้อร้อนใจ ฯลฯ อันเป็นผลมาจากการใช้อ านาจรัฐ รัฐสภาจะรีบด าเนินการ
กับค าร้องทุกข์นั้นโดยพลันด้วยการพิจารณาค้นหาข้อเท็จจริงต่าง ๆ เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขเยียวยาปัญหา 
ที่เกิดขึ้น      

                                                           

  94 Carli N. Conklin, The Origins of the Pursuit of Happiness, 7 Wash. U. Jur. Rev. 195 (2015), p.229 
  95 Patrick Y.  Coley and John P.  Kaminski, the Bill of Rights and the States:  The Colonial and 
Revolutionary Origins of American Liberties, the United States of America:  Madison House Publisher (1992) 
p.220 
  96 John R.  Vile, The United States Constitution:  Questions and Answers, the United States of 
America: ABC-CLIO, LLC (2014) p.154 
  97 ปัจจัยส าคัญของความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์กับรัฐสภาในมลรัฐต่างๆ น้ันก็คือ โครงสร้าง
การเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา ณ ขณะนั้นที่อยู่บนฐานคิดของการปกครองโดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นหลัก 
(Assembly  government)  
  98 รัฐสภาแห่งมลรัฐคอนเนกติคัทถือเป็นรัฐสภาแรกใน 13 มลรัฐอาณานิคมที่มีการด าเนินกระบวนการพิจารณาค า
ร้องทุกข์ของประชาชนเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากเจ้าหน้าที่รัฐที่ดูแลการท าธุรกิจกับประเทศอินเดีย
จนน าไปสู่การตราตัวบทกฎหมายเพื่อแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชน ณ เวลานั้น 
  99 Loreto Corredoira, Ignacio Bel Mallen and Rodrigo Cetina Presuel, the Handbook of 
Communication, Law and Ethics, USA: John Wiley & Sons, Inc. (2021) p.13 
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   มลรัฐแมสซาชูเซตส์ (Massachusetts) ถือเป็นมลรัฐแรกที่เริ่มต้นตรากฎหมายว่า
ด้วยเสรีภาพของประชาชน (Body of Liberties) ขึ้น ภายใต้กฎหมายนี้มีใจความที่แสดงให้เห็นถึงรับรองและ
คุ้มครองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนอย่างชัดเจนและก้าวหน้าว่า100  

   “บุคคลทุกคนไม่ว่าจะเป็นผู้อาศัยอยู่ ณ มลรัฐแห่งนี้ หรือแม้แต่ชาวต่างชาติ ผู้มี
เสรีภาพ หรือไม่มีเสรีภาพ (ทาส) ย่อมมีเสรีภาพในการพูด เขียน ตั้งค าถามที่ส าคัญ อันน าไปสู่การเสนอค าร้อง 
ค าร้องทุกข์ หรือข้อมูลใด ๆ เพ่ือการตระหนักรับทราบและการด าเนินการแก้ไขเยียวของภาครัฐภายใน
ระยะเวลาที่รวดเร็วและเหมาะสม”101  

   ทั้งนี้กฎหมายว่าด้วยเสรีภาพของประชาชนแห่งมลรัฐแมสซาชูเซตส์ถือเป็นการก่อ
ร่างสร้างความคิดว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งพัฒนามาเป็น
สิทธิในทางรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกา ณ ปัจจุบัน กล่าวคือ กฎหมายมีการบัญญัติรับรองถึงผู้ทรงสิทธิ
ในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนรวมถึงชาวต่างชาติ อันถือเป็นการก าหนดสถานะให้สิทธินี้เป็น “สิทธิ
มนุษยชน” (Human rights)102 ไม่ว่าจะเป็นบุคคลใดย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครองจากความเดือดร้อน
ใดๆ ที่เป็นผลมาจากการใช้อ านาจรัฐโดยไม่ชอบอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน103 ภายหลังจากนั้นมลรัฐต่าง ๆ 
จึงเริ่มออกกฎหมายมารับรองและคุ้มครองสิทธินี้ของประชาชนเช่นเดียวกัน104   

   สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์มีบทบาทในสังคมการเมือง ณ เวลานั้นอย่างมากในฐานะ 
“กลไกช่วยเหลือทางรัฐธรรมนูญ” (Constitutional assistance)105 ของประชาชนโดยมีฝ่ายนิติบัญญัติเป็น
ผู้ด าเนินการ การยื่นค าร้องทุกข์เพ่ือแจ้งถึงการกระท าของรัฐที่มีลักษณะก่อให้เกิดภาระความเดือดร้อน หรือ
กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนถูกใช้อย่างกว้างขวางและเริ่มขยายตัวไปในมิติต่าง  ๆ มากขึ้น จนกระทั่งมี
การเรียกร้องให้รัฐสภาเข้าไปตรวจสอบการกระท าขององค์กรตุลาการ และเอกชนด้วย106 ยังผลให้รัฐสภาต้อง
                                                           

  100 ไม่ใช่ทุกมลรัฐที่จะมีการบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์อยู่ฐานคิดของความเสมอภาคเท่า
เทียมเฉกเช่นเดียวกับมลรัฐแมสซาชูเซตส์ อาทิ มลรัฐแมรี่แลนด์ (Maryland) มีการผ่านกฎหมายว่าด้วยเสรีภาพ (Act of 
Liberties) ที่มีการรับรองและคุ้มครองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของบุคคลทุกคนที่อาศัยอยู่ในทุกมลรัฐอาณานิคมในฐานะเอก
สิทธ์ิและสิทธิมนุษยชน “ยกเว้นทาส” มลรัฐเวอร์จิเนีย (Virginia) ที่กฎหมายจะรับรองและคุ้มครองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์
เฉพาะ “ชนช้ันน าของสังคม” (Upper class) เช่น บุคคลทางการเมือง ผู้ถือครองที่ดิน เจ้าหน้าที่ท้องถิ่น พ่อค้าวาณิชย์ ฯลฯ 
เท่านั้น     
  101 Gregory A. Mark, The Vestigial Constitution: The History and Significance of the Right to Petition., 
66 Fordham L. Rev. 2153 (1998) p.2177 
  102 Inter-American Commission of Human Rights, Ten Years of Activities: 1971-1981, Washington DC 
(1982) p.186 
  103 Casper Thomas Hopkins, A Manual of American Ideas: Designed, Lst. For the Use of Schools, San 
Francisco (1872) p.116 
  104 Steven Harmon Wilson, The U.S. Justice System: An Encyclopedia, the United States of America: 
ABC-CLIO, LLC (2012) p.23-24 
  105 Tamara L.  Kuennen, Recognizing the Right to Petition for Victims of Domestic Violence, 81 
Fordham L. Rev. 837 (2013) p.842 
  106 Hugh Chisholm, The Encyclopedia Britannica:  A Dictionary of Arts, Sciences, Literature, and 
General Information, Volume XXI, England: Cambridge University Press (1911) p.307 



20 
 

ด าเนินบทบาทหน้าที่ในการเข้าไปสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงในกรณีที่มีการร้องทุกข์กล่าวโทษการกระท าต่าง ๆ 
เพ่ือน าไปสู่การลงมติให้มีมาตรการในการบรรเทา (Relief) หรือแก้ไขเยียวยา (Redress) ปัญหาที่เกิดข้ึน107 ซ่ึง
รวมถึงการตราตัวบทกฎหมายในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่ผู้แทนของประชาชนด้วย108      

    เหตุการณ์ส าคัญเหตุการณ์หนึ่งในทางประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่มีผลต่อพัฒนาการของสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ในรัฐธรรมนูญอเมริกันอย่างก้าวกระโดด และ
กลายมาเป็นรากฐานส าคัญของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ต่าง ๆ ยุคปัจจุบันได้แก่ ความขัดแย้งของคนอเมริกันที่มี
ต่อพระเจ้าจอร์จที่ 3109 กษัตริย์อังกฤษ ณ เวลานั้นในการบังคับกฎหมายฉบับต่าง ๆ ตามอ าเภอใจ110 อันเป็น
ผลมาจากเหตุการณ์การประท้วงท าลายการขนส่งชา ณ ท่าเรือบอสตัน  (Boston Tea Party) กล่าวคือ 
รัฐสภาอังกฤษได้ออกกฎหมายหลายฉบับที่มีลักษณะเป็นการเข้ามาสร้างภาระและลิดรอนสิทธิเสรีภาพอย่างไม่
เป็นธรรม เช่น การเรียกเก็บภาษี การห้ามชุมนุม การลงโทษโดยไม่เปิดโอกาสให้มีการซักถามหรืออธิบายความ
ใด ๆ ฯลฯ111 ความไม่พอใจข้างต้นท าให้เหล่าคนอเมริกันในมลรัฐต่าง ๆ พูดคุยและน าไปสู่การก่อตั้งและเรียก
ประชุมกันของ “สภาอาณานิคมครั้งที่ 1” (the First Continental Congress)112 โดยสภาร่วมกันลงมติแจ้ง
ความเดือดร้อนที่เกิดจากการปกครองของพระเจ้าจอร์จผ่านการยื่นค าร้องทุกข์ต่อรัฐสภาและพระองค์
ตามล าดับเพ่ือให้รีบแก้ไขเยียวยาและหยุดการบังคับใช้กฎหมายที่ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของคนอเมริกัน
โดยเร็ว113 แต่กลับไม่ได้รับการตอบสนองใด ๆ ถึง 2 ครั้ง 2 ครา จนเป็นที่มาของการเรียกประชุม “สภาอาณา
นิคมครั้งที่ 2” (the Second Continental Congress)114 และท าการลงมติประกาศตัวเองเป็นอิสรภาพจาก
การปกครองของประเทศอังกฤษ (Declaration of Independence) ในที่สุด115อันมีใจความตอนหนึ่งที่ส าคัญ
ว่า  

                                                           

  107 Mary Lou Lustig, Privilege and Prerogative:  New York’ s Provincial Elite, 1710- 1776, New York: 
Associated University Press (1995) p.172 
  108 Amy Dunham Strand, Language, Gender, and Citizenship in American Literature, 1789-1919, the 
UK: Routledge (2009) p.23 
  109 James M.  Volo, The Boston Tea Party:  the Foundations of Revolutions, the United States of 
America: ABC-CLIO, LLC (2012) p.109 
  110 คนอเมริกันรู้จักและเรียก “ชุดกฎหมาย” นี้ว่า “ชุดกฎหมายบังคับขู่เข็ญ” (Coercive Acts) บ้าง “กฎหมายที่ไม่
อาจทนได้” (Intolerable Acts)   
  111 กฎหมายดังกล่าว เช่น Navigation Act, Townshend Act, Quartering Act, Sugar Act, Stamp Act ฯลฯ 
เป็นต้น ผู้สนใจโปรดอ่าน Michael Lee Lanning, The American Revolution 100: Battles, People, Events of the 
American War for Independence, Ranked by their Significance, Illinois: Sourcebooks, Inc. (2008) p.70-71   
  112 J Leitch Wright Jr. , William Augustus Bowles:  Director General of the Greek Nation, the United 
States of America: University of Georgia Press, Athens (2010) p.5 
  113 ค าร้องทุกข์นี้ถูกร่างขึ้นโดยจอห์น ดิกกินสัน (John Dickinson) หนึ่งในผู้ก่อร่างสร้างประเทศสหรัฐอเมริกา โดย
ช่วงยกร่างนั้นดิกกินสันอยู่ในฐานะผู้แทนของมลรัฐเพนซิลเวเนียร์ (Pennsylvania) และถูกยกย่องว่าเป็น “มือยกร่างเพื่อการ
ปฏิวัติอเมริกัน” (Penman of the Revolution) อีกด้วย   
  114 John G. Geer, Richard Herrera, Wendy J. Schiller and Jeffrey A. Segal, Gateways to Democracy, 
USA: Cengage Learning (2018) p.34-35 
  115 Paul Rodgers, United States Constitutional Law:  An Introduction, the United States of America: 
McFarland & Company, Inc., Publishers (2011) p.6 
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    “ตลอดเวลาที่ต้องทนทุกข์เดือดร้อน พวกเรา (ชาวอเมริกัน) ได้ยื่นค าร้องทุกข์เพ่ือ
การแก้ไขเยียวยามาโดยตลอดด้วยความสุภาพนอบน้อม แต่ค าร้องทุกข์จ านวนมากที่เรายื่นไปนั้นได้รับการ
ตอบกลับมาด้วยการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของพวกเราครั้งแล้วครั้งเล่า พระองค์ซึ่งมีลักษณะของปกครองแบบ
ทรราชย์ ไม่ใส่ใจใยดีต่อความทุกข์ร้อนใด ๆ ของส่วนรวม จึงไม่เหมาะในการท าหน้าที่เป็นผู้ปกครองของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตย”116  

    จากเนื้อหาสาระของค าประกาศอิสรภาพของประเทศสหรัฐอเมริกานี้เป็นการวาง
บรรทัดฐานสร้างการยอมรับกันในหมู่นักนักการเมืองและนักกฎหมายรัฐธรรมนูญอเมริกันว่า สิทธิในการยื่นค า
ร้องทุกข์นั้นมีลักษณะดังต่อไปนี้117  

1. เป็ นสิ ทธิ ขั้ น พ้ื นฐาน  (Fundamental right)  ของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตย118  

2. เป็นสิทธิที่ก่อให้เกิดหน้าที่ต่อรัฐที่จะต้องรับไว้ (Reception) และด าเนินการ
พิจารณา (Consideration)119  

3. เป็นสิทธิที่ห่อหุ้มสิทธิอ่ืน ๆ ทางรัฐธรรมนูญไว้โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เสรีภาพใน
การแสดงออก (Freedom of expression) และสิทธิที่จะได้รับการชี้แจง
เหตุผล (Right to be heard) จากรัฐ120   

4. เป็นสิทธิที่จะได้รับการแก้ไขเยียวยาจากรัฐ (Remedial right) อย่างเป็นธรรม 
หากปรากฏข้อเท็จจริงว่ารัฐมีการใช้อ านาจโดยมิชอบอันน าไปสู่ความทุกข์ร้อน
ของประชาชน121  

   ภายหลังจากการประกาศแยกตัวเป็นอิสรภาพจากการปกครองของประเทศอังกฤษ 
ทั้ง 13 มลรัฐได้รวมตัวกันเป็นสมาพันธรัฐ (Confederation) และมีการจัดท ารัฐธรรมนูญของตนเองที่มีชื่อว่า 
“บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ” (Articles of Confederation) ซึ่งไม่พลาดที่จะมีบทบัญญัติในการรับรองสิทธิใน
การยื่นค าร้องทุกข์ที่เหล่าชาวอเมริกันได้เรียกร้องต่อสู้มาโดยตลอด122 อย่างไรก็ดี ภายใต้บทบัญญัติแห่ง

                                                           

  116 The Declaration of Independence (1776) p.46 
  117 David P.  Currie, The Constitution in Congress:  Descent into Maelstrom, 1829- 1861, the United 
States of America: the University of Chicago Press (2005) p.21-22 
  118  Milton R.  Konvitz, Fundamental Rights:  History of a Constitutional Doctrine, New Jersey: 
Transaction Publishers (2001) p.7 
  119 คุณลักษณะข้อนี้ของสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์เป็นผลมาจากการมองธรรมชาติของสิทธินี้ว่าเป็น “สิทธิกึ่งตุลา
การ” (Quasi-judicial right) ซึ่งมีความหมายว่า สิทธินี้เรียกร้องให้รัฐสภาด าเนินการประหนึ่งศาลในการพิจารณาวินิจฉัยว่า 
การกล่าวหาและการลิดรอนสิทธิเสรีภาพตามค าร้องทุกข์น้ันเกิดขึ้นจริงหรือไม่ อันน าไปสู่การแก้ไขเยียวยาในท้ายที่สุดนั่นเอง   
  120 Bill T. Balais, The Lady is Blind, USA: Xlibris Corporation (2009) p.79 
  121 Erin F.  Delaney and Rosalind Dixon, Comparative Judicial Review, UK:  Edward Elgar Publishing 
Limited (2018) p.21 
  122 Susan Zaeske, Signatures of Citizenship: Petitioning, Antislavery, Women’s Political Identity, the 
United States of America: the University of North Carolina Press (2003) p.19 
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สมาพันธรัฐนี้จะมีการบัญญัติรับรองสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ในระดับมลรัฐเท่านั้น123 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
ทั้ง 13 มลรัฐต่างทรงไว้ซึ่งสิทธิที่จะยื่นค าร้องทุกข์ต่อสภาคองเกรสสมาพันธรัฐเพ่ือพิจารณาได้หากเกิดปัญหา
ต่าง ๆ ขึ้น124 จึงส่งผลให้ในส่วนของประชาชนย่อมเป็นหน้าที่ของมลรัฐต่าง ๆ ที่จะเข้าไปบัญญัติรับรองและ
คุ้มครองสิทธินี้ไว้ในรัฐธรรมนูญ (State Constitutions) ของตน125 จนกระทั่งประเทศสหรัฐอเมริกามีการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างระบอบการเมืองการปกครองขนานใหญ่ กล่าวคือ ด้วยการอยู่ในรูปแบบของสมาพันธรัฐ 
การขับเคลื่อนประเทศยึดโยงกับการตัดสินใจของสภาคองเกรสแห่งสมาพันธรัฐ (The Congress of the 
Confederation) ซึ่งต้องอาศัยการความเห็นพ้องต้องกันอย่างเป็นเอกฉันท์ของทั้ง 13 มลรัฐ126 ส่งผลให้การ
ด าเนินกิจการต่าง ๆ ของประเทศ เช่น การต่างประเทศ การตราตัวบทกฎหมาย ฯลฯ ไม่มีความคล่องตัวและ
เกิดขึ้นได้ยากในทางปฏิบัติ จาก “ปัญหาเชิงโครงสร้าง” นี้ จึงเป็นเหตุให้มีการเรียกประชุม ณ เมืองฟิลาเดล
เฟีย (Philadelphia) เพ่ือแก้ไขบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ จนท้ายที่สุดกลายเป็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Convention) ฉบับใหม่ข้ึนเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว127   

   ภายใต้ร่าง “รัฐธรรมนูญฉบับที่ 2” ของประเทศสหรัฐอเมริกานี้มีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบของรัฐและโครงสร้างทางการเมืองการปกครอง เสียใหม่ โดยมีการก าหนดให้ประเทศมีรูปแบบ
สหพันธรัฐ (Federation)128 และในระดับสหพันธรัฐ (Federal level) นี้มีอ านาจบางส่วนในการด าเนินการ
ต่าง ๆ ได้ แต่ในขณะเดียวกันก็ยังคงสงวนอ านาจส่วนใหญ่ให้แก่มลรัฐต่าง  ๆ (Reservation of state 
powers)129 เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เคยเกิดขึ้นมาก่อนหน้านี้ มีการสร้างสถาบันการเมืองทางรัฐธรรมนูญต่าง ๆ ใน
ระดับสหพันธรัฐขึ้นไม่ว่าจะเป็นสภาคองเกรส ประธานาธิบดี และศาล130 ทั้งหมดถูกมอบหมายให้ด าเนิน
กิจการทางด้านการตรากฎหมาย การบริหารประเทศ และตัดสินข้อพิพาทตามล าดับ  เมื่อครั้นยกร่าง
รัฐธรรมนูญส าเร็จเสร็จสิ้นแล้ว เริ่มเกิดเสียงวิพากษ์วิจารณ์ว่ารัฐธรรมนูญนั้นไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติในการ
รับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพต่างๆ ที่ชัดเจน131 ซึ่งอาจส่งผลให้ “รัฐบาลกลาง” ในระดับสหพันธรัฐใช้
                                                           

  123 Steven H.  Steinglass and Gino J.  Scarselli, The Ohio State Constitution, New York:  Oxford 
University Press (2011) p.89 
  124 Article IX, Articles of Confederation  
  125 Joseph F.  Zimmerman, The Silence of Congress:  State Taxation of Interstate Commerce, the 
United States of America: State University of New York Press (2007) p.10 
  126 Spencer C.  Tucker, America Revolution:  the Essential Reference Guide, the United States of 
America: ABC-CLIO, LLC (2021) p.8 
  127 Mary Harrell-Sesniak, 500+ Revolutionary War Obituaries and Death Notices, Texas: Lulu (2010) 
p.244 
  128 Joseph Preston Baratta, the Politics of World Federation:  United Nations, UN reform, Atomic 
Control, the United States of America: Greenwood Publishing Group, Inc. (2004) p.30 
  129 ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญอเมริกันจะเรียกหลักการนี้ว่า “Federalism” หรือ “หลักการปกครองแบบ
สหพันธรัฐ” โดยมีหลักใหญ่ใจความว่า รัฐส่วนกลางจะมีอ านาจต่อเมื่อปรากฏบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมีการมอบอ านาจไว้
อย่างชัดเจนเท่านั้น เมื่อเป็นเช่นนี้ อ านาจต่างๆ ที่มิได้ปรากฏชัดแจ้งว่าตามรัฐธรรมนูญว่าเป็นของสหพันธรัฐย่อมถูกสงวนไว้ให้
เป็นอ านาจของมลรัฐทั้งสิ้นนั่นเอง  
  130 John Ferejohn, Jack N. Rakove and Jonathan Riley, Constitutional Culture and Democratic Rule, 
United Kingdom: Cambridge University Press (2001) p.254 
  131 Cliff Robertson, Constitutional Law and Criminal Justice, USA: CRC Press (2016) p.3 
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อ านาจโดยมิชอบเข้าล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้132 การขาดหายไปของบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิ
เสรีภาพดังกล่าวน าไปสู่การปฏิเสธที่จะสนับสนุนให้มีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของบางมลรัฐ  เช่น 
แมสซาชูเซตส์ เวอร์จิเนีย นิวยอร์ค ฯลฯ การถกเถียงพูดคุยระหว่าง “ผู้สนับสนุนร่างรัฐธรรมนูญ” 
(Federalists) และ “ผู้ไม่สนับสนุนร่างรัฐธรรมนูญ” (Anti-Federalists) ในประเด็นว่าด้วยบทบัญญัติรับรอง
และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดขึ้นอย่างตึงเครียด133 จนท้ายที่สุด เจมส์ แมดิสัน (James 
Madison) หนึ่งในผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ค ามั่นสัญญากับเหล่าบรรดามลรัฐที่ไม่สนับสนุนรัฐธรรมนูญว่า 
ตนเองจะเสนอบรรจุบทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมว่าด้วยการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ใน
รัฐธรรมนูญอย่างแน่นอนภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญได้รับการลงนามให้สัตยาบัน (Ratification) จากทุกมลรัฐ
แล้ว134 ภายหลังจากทุกมลรัฐได้ให้สตยาบันรัฐธรรมนูญอย่างครบถ้วนในปี ค.ศ.1788 และมีผลบังคับใช้อย่าง
เป็นทางการในเดือนมีนาคม ปี ค.ศ.1789 ตามล าดับแล้ว 3 เดือนต่อมา แมดิสันได้ยกร่างบทบัญญัติแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Constitutional Amendment) ว่าด้วยบทบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ135 
ซึ่งมีการบรรจุ “สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์” (Right to petition) รวมอยู่ด้วยเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาเพ่ือพิจารณาตามล าดับ136 ท้ายที่สุด ในปี ค.ศ.1791 มลรัฐต่าง ๆ ได้ท าการลงนามให้สัตยาบันใน
บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 10 บทบัญญัติว่าการรับรองและคุ้มครองด้วยสิทธิเสรีภาพ อันเป็น
การปรากฏตัวอย่างเป็นทางการของ “สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์” ของประชาชนในรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ซึ่งสิทธินี้ถูกบรรจุไว้ในบทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 1 (First Amendment)137 ที่มีผล
ผูกพันให้รัฐต้องตระหนักและเคารพต่อสิทธินี้138              

   ส าหรับแง่มุมในเชิงกระบวนการ (Procedure) แล้ว การตระหนักรับทราบถึงระบบ
ในการยื่นค าร้องทุกข์ในประเทศสหรัฐอเมริกาค่อนข้างมีความชัดเจนมากกว่า “ประเทศแม่” (Motherland) 
อย่างประเทศอังกฤษหากเปรียบเทียบกันแล้ว ทั้งนี้โดยมีปัจจัยส าคัญมาจากการถือก าเนิดเกิดขึ้นของ

                                                           

  132 Lee Epstein and Thomas G. Walker, Constitutional Law: Rights, Liberties and Justices, the United 
States of America: CQ Press (2013) p.66 
  133 Herbert J. Storing, the Complete Anti-Federalist, the United States of America: the University of 
Chicago Press (1981) p.65 
  134 Core Knowledge Foundation, the United States Constitution, USA: Creative Commons Licensing 
(2017) p.74 
  135 Richard Labunski, James Madison and the Struggle for the Bill of Rights, New York:  Oxford 
University Press (2006) p.51 
  136 David Schultz and John R.  Vile, The Encyclopedia of Civil Liberties in America, USA:  Routledge 
(2005) p.810 
  137 นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอเมริกันเรียก “สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์” ของประชาชนภายใต้บทบัญญัติแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ 1 นี้ว่า “บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์” หรือ “Petition Clause”  
  138 หากไปค้นคว้าถึงต้นร่างที่เจมส์ แมดิสันได้ยกร่างเพื่อน าเสนอต่อสภาคองเกรสเพื่อพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิในการ
ยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนจะพบว่า มีการกล่าวถึงอย่างชัดเจนถึงความสัมพันธ์ระหว่างสิทธินี้กับฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ 
เมื่อมีการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนแล้ว สภาคองเกรสถือเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ต้องรับไว้เพื่อด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง
และด าเนินการต่อไป ด้วยรากฐานคิดนี้เอง ในเวลาต่อมาจึงได้มีการพัฒนาไปสู่แนวคิดสิทธิของประชาชนในการยื่นค าร้องทุกข์
ต่อองค์กรอื่นนอกเหนือจากฝ่ายนิติบัญญัติ นั่นคือฝ่ายตุลาการ หรือศาลเพื่อท าการพิจารณาวินิจฉัยคดีในเวลาต่อมานั่นเอง    
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คณะกรรมาธิการว่าด้วยการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน (Committee of Grievances) ในสภาผู้แทนราษฎร 
(House of Commons) ของประเทศอังกฤษในช่วงราวศตวรรษที่ 16 เป็น “ต้นแบบ”139 ด้วยการเข้าไป
รั บ ร อ ง สิ ท ธิ ใ น ก า ร ยื่ น ค า ร้ อ ง ทุ ก ข์ อ ย่ า ง เ ป็ น ท า ง ก า ร แ ล ะ เ ป็ น ร ะ บ บ  ( Formalization and 
institutionalization)140 ยังผลให้ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญอเมริกัน สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ได้รับการจัด
วางต าแหน่งแห่งทีอ่ย่างเป็นรูปธรรมดังนี้   

1. ในแง่องค์กร : สภาโดยคณะกรรมาธิการจะท าหน้าที่เป็นองค์กรผู้แทนปวงชน
รับค าร้องทุกข์จากประชาชนและท าการกลั่นกรองเบื้องต้นก่อนด าเนินการ
ต่อไป141    

2. ในแง่กระบวนการ : สภาจะมีการก าหนดระบบขั้นตอนภายในส าหรับการ
พิจารณาค าร้องทุกข์ เช่น การจัดประเภทค าร้องทุกข์ การสอบสวนหา
ข้อเท็จจริง การก าหนดวาระการประชุม การพิจารณามาตรการแก้ไขเยียว
ความเดือดร้อน ฯลฯ142  

   อนึ่ง มีข้อพึงสังเกตว่า ด้วยผลผลิตทางประวัติศาสตร์ทางรัฐธรรมนูญของทั้งประเทศ
อังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกาข้างต้น เมื่อการใช้สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนส่งผลเป็นผูกพัน
ให้รัฐสภาต้องรับไว้เพ่ือด าเนินการต่าง ๆ ต่อไปนั้น กรณีจึงเป็นการก่อร่างสร้างธรรมชาติการใช้สิทธิทาง
รัฐธรรมนูญประเภทนี้ว่ามีความเกี่ยวเนื่องเชื่อมโยงกับ “กระบวนการนิติบัญญัติ” (Legislative process) ไป
โดยปริยาย143 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น สิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์ของประชาชนย่อมมีผลต่อการใช้อ านาจหน้าที่
ของรัฐสภา144 อาทิ การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารก็ดี หรือการตรา หรือแก้ไขเพ่ิมเติมตัวบทกฎหมายก็ดี 
เป็นต้น ซึ่งเป็นการสอดคล้องส่งเสริมบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้หลักการส าคัญทางรัฐธรรมนูญอย่าง
หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of powers) อีกด้วย145      

 

                                                           

  139 Ashutosh Bhagwat, Our Democratic First Amendment, the United Kingdom: Cambridge University 
Press (2020) p.69 
  140 Maxwell L. Stearns, Constitutional Process: A Social Choice Analysis of Supreme Court Decision 
Making, the United States of America: the University of Michigan Press (2002) p.8 
  141 David F. Forte and Matthew Spalding, the Heritage Guide to the Constitution, the United States 
of America: the Heritage Foundation (2014) p.417 
  142 William McKay and Charles W. Johnson, Parliament and Congress: Representation and Scrutiny 
in the Twenty-First Century, the United States of America: Oxford University Press (2010) p.388 
  143 Timothy K. Kuhner and Eugene D. Mazo, Democracy by the People: Reforming Campaign Finance 
in America, the United States of America: Cambridge University Press (2018) p.268 
  144 Helen Fenwick and Gavin Phillipson, Text, Cases and Materials on Public Law and Human Rights, 
Great Britain: Cavendish Publishing Limited (2003) p.192 
  145 Lisa Webley and Harriet Samuels, Complete Public Law: Text, Cases, and Materials, Great Britain: 
Oxford University Press (2021) p.118 
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2.2 ข้อความคิดว่าด้วยการถ่ายโอนอ านาจนิติบัญญัติ146 
 ในการท าหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติที่มีประกอบด้วยสมาชิกจ านวนมากย่อมปฏิเสธมิได้ว่า
ก่อให้เกิดอุปสรรคบางประการในการปฏิบัติหน้าที่ อีกทั้งท าให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปด้วยความล่าช้าไม่
คล่องตัว ดังนั้น “ระบบรัฐสภาเล็ก” (Little Legislative System) จึงถือก าเนิดขึ้นเพ่ือช่วยเหลือและรองรับ
กับพันธกิจของฝ่ายนิติบัญญัติให้ลุล่วงไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยระบบคณะกรรมาธิการในรัฐสภามีมาตั้งแต่
สมัยราชวงศ์ทูดอร์ (Tudor Times)  ประเทศอังกฤษ จากนั้นพัฒนามาเป็นองค์กรที่เรียกว่า “คณะกรรมาธิการ
ในรัฐสภาสมัยใหม่” (Modern Parliamentary Committee) ภายหลังช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง  อย่างไรก็
ตามการท างานขององค์กรคณะกรรมาธิการได้รับการพัฒนาอย่างเต็มที่และอาจกล่าวได้ว่ามีประสิทธิภาพ
สูงสุดในการท าหน้าที่กลับเป็นคณะกรรมาธิการของสภาคองเกรส ประเทศสหรัฐอเมริกา147  
   แนวคิดของการสร้างระบบคณะกรรมาธิการถอดแบบมาจากการท าหน้าที่ปกติของรัฐสภา 
แต่มีความคล่องตัวและเข้าถึงประเด็นต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้ในรายละเอียดมากกว่า เนื่องจากจ านวนสมาชิกของ
คณะกรรมาธิการมีขนาดไม่มาก เสมือนเป็น “ฝ่ายนิติบัญญัติขนาดย่อม” (Miniature Legislature)148 เพ่ือ
ท าหน้าที่ช่วยเหลือรัฐสภาใหญ่ไม่ว่าจะเป็นการสอบสวนบุคคลหรือหน่วยงานใด ๆ ตลอดจนเรียกเอกสารหรือ
พยานหลักฐานต่าง ๆ และรายงานต่อรัฐสภาใหญ่ต่อไป หรือการก าหนดประเด็นที่ผ่านการศึกษาค้นคว้าเสาะ
แสวงหาข้อเท็จจริงจนตกผลึกแล้วให้รัฐสภาใหญ่ด าเนินการในขั้นตอนต่อไป กระบวนการทั้งหมดนี้ในทาง
วิชาการเรียกว่า “กระบวนการในรัฐสภา” (Proceedings in Parliament)149 
  ในประเทศไทยนั้น การมีถ่ายโอนอ านาจนิติบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการปรากฏตัวอย่างแจ้ง
ชัดเป็นครั้งแรกในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 มาตรา 26 
ความว่า 
  มาตรา 26  สภามีอ านาจตั้งอนุกรรมการเพ่ือท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือให้สอบสวน
พิจารณาท าความเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งขึ้นเสนอต่อที่ประชุมใหญ่เพ่ือปรึกษาหารือตกลงอีกชั้นหนึ่งก็ได้ 
ประธานอนุกรรมการนั้นเมื่อสภาไม่ได้ตั้งก็ให้อนุกรรมการเลือกกันเองตั้งขึ้นเป็นประธานได้ 
   อนุกรรมการมีอ านาจเชิญบุคคลใด ๆ มาชี้แจงแสดงความเห็นได้ อนุกรรมการและผู้ที่เชิญมา
ได้รับสิทธิในการแสดงความเห็นตามมาตรา 24 
   ในการประชุมอนุกรรมการนั้นต้องมีอนุกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่า 3 นายจึ่งจะเป็นองค์
ประชุมปรึกษาการได้ เว้นแต่อนุกรรมการนั้นจะมีจ านวนตั้งขึ้นเพียง 3 คน เมื่อมาประชุมแต่ 2 คนก็ให้นับว่า
เป็นองค์ประชุมได้ 

                                                           

  146 ปรับปรุงเพิ่มเติมเล็กน้อยจาก พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์โครงการวิจัยปัญหาการท า
หน้าที่ของคณะกรรมาธิการในการแสวงหาข้อเท็จจริงภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560: ศึกษา
เปรียบเทียบการท าหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการในประเทศสหรัฐอเมริกา (นนทบุรี: สถาบันพระปกกล้า, 2564), หน้า 21-23.  
 147 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, แนวคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอ านาจรัฐสภา (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2558), หน้า 110-111. 
 148 Lawrence D. Longley and Roger H. Davidson, The New Roles of Parliamentary (Portland: Frank 
Case Publishers, 1988), p. 3. 
 149 Kieron Wood, Contempt of Parliament (Dublin: Clarus Press, 2012), p. 43. อ้างถึงใน พรสันต์ เลี้ยง
บุญเลิศชัย, แนวคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอ านาจรัฐสภา, หน้า 112. 
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  ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้แม้ยังมิได้ใช้ถ้อยค าว่า “คณะกรรมาธิการ” อย่างเช่นปัจจุบัน แต่ก็
สามารถเทียบเคียงได้ว่า “อนุกรรมการ” ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 นี้เป็นต้นแบบของคณะกรรมาธิการใน
ปัจจุบัน โดยรายละเอียดจะกล่าวถึงอย่างละเอียดในบทต่อ ๆ ไป 
 
2.3 อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติ 
  2.3.1 ความส าคัญและที่มาของอ านาจ 

  การด าเนินภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ ( principle of 
separation of powers) ที่เรียกร้องให้มีการ “ตรวจสอบและถ่วงดุล”(checks and balances) ซึ่งกันและ
กันระหว่างองค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งหลายอันได้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการด าเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ ให้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายนั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศัยเครื่องมือที่มี
ประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมในการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือใช้ประกอบในการท าหน้าที่ได้กล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิผลและส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี โดยหนึ่งในเครื่องมือที่ช่วยสนับสนุนในการด าเนินการให้ลุล่วงภารกิจ
ดังกล่าวไปได้คือสิ่งที่เรียกว่า “อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง” หรือ “อ านาจในการสอบสวน” ของฝ่ายนิติ
บัญญัต1ิ50  
   แฮร์รี เอส ทรูแมน (Harry S Truman) อดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในฐานะฝ่ายบริหาร
ได้กล่าวไว้อย่างน่าฟังว่า “...อ านาจในการสอบสวนหรือแสวงหาข้อเท็จจริงของสภาคองเกรสเป็นอ านาจที่
ส าคัญยิ่งในฐานะหลักประกันของหลักการแบ่งแยกอ านาจ...”151 ค ากล่าวนี้เน้นย้ าให้เห็นถึงความส าคัญของ
อ านาจดังกล่าวนี้ในฐานะเครื่องมือส่งเสริมให้การด าเนินภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
บริหารด าเนินไปได้อย่างบรรลุวัตถุประสงค์ของหลักการแบ่งอ านาจ ด้วยอ านาจนี้ทั้งรัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่รัฐ
ย่อมต้องมาปรากฏตัวและให้ถ้อยค าหรือข้อมูลแก่รัฐสภา152 อุปมาดั่งตาและหู (eyes and ears) ของ
รัฐสภา153  
  ส าหรับฝ่ายตุลาการนั้น ในค าวินิจฉัยคดี McGrain v. Daugherty ผู้พิพากษาในคดีท่านหนึ่ง
คือ Willis Van Devanter ได้เน้นย้ าให้เห็นถึงความส าคัญของอ านาจในการสอบสวนหรือแสวงหาข้อเท็จจริง
ของฝ่ายนิติบัญญัติเอาไว้ว่า  

                                                           

  150 ศาลรัฐธรรมนูญไทยในค าวินิจฉัยที่ 17/2563 ได้แยกและอธิบายว่า อ านาจของรัฐสภาเป็นอ านาจในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงเท่านั้น หาใช่อ านาจสืบสวนหรือสอบสวนเหมือนดังท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไม่ อย่างไร
ก็ตามผู้วิจัยกลับเห็นว่า อ านาจของรัฐสภาในการแสวงหาข้อเท็จจริงมีธรรมชาติของอ านาจที่คล้ายคลึงกับอ านาจสอบสวนอยู่
ไม่น้อย เช่น อ านาจเรียกบุคคลมาให้ถ้อยค า หรืออ านาจในการเรียกพยานหลักฐานต่าง ๆ มาเพื่อประกอบการพิจารณาเพื่อหา
ผลสรุปปลายทางอันเป็นข้อเท็จจริงที่ต้องใช้เพื่อด าเนินการอย่างใด ๆ ต่อไป ดังนั้น ในรายงานวิจัยฉบับน้ีจึงไม่เคร่งครัดในการ
ใช้ถ้อยค าและเห็นว่าสามารถใช้ค าว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงและอ านาจสอบสวนของรัฐสภาแทนกันได ้
  151 Douglas L.  Kriner and Eric Schickler, " Introduction,"  in Investigating the President ( Princeton 
University Press, 2016), p. 1. 
  152 Alex Carroll, Constitutional and Administrative, 9 ed. (Harlow: Pearson, 2017), p. 185. 
  153 Bernard Schwartz, "Legislative Powers of Investigation," Dick. L. Rev. 57(1952): 31. 
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   “...องค์กรนิติบัญญัติไม่สามารถท าหน้าที่ของตนได้อย่างชาญฉลาดและมีประสิทธิภาพ หาก
ขาดไร้ซึ่งข้อมูลที่เก่ียวข้องกับภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัตินั้น ๆ...”154  
  แม้ทุกฝ่ายต่างยอมรับว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นอ านาจที่
ส าคัญยิ่งในการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ หากแต่ยังมีข้อถกเถียงอยู่บางประการเกี่ยวกับ “ที่มา” ของ
อ านาจเช่นว่านี้ เพราะหากเมื่อพิจารณาในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ก็หาได้มีการบัญญัติถึง
อ านาจดังกล่าวเอาไว้ไม่ โดยปรากฏข้อถกเถียงหลัก ๆ สองแนวทางด้วยกัน กล่าวคือ แนวคิดว่าอ านาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาเป็นอ านาจตกทอด กับ แนวคิดที่มองว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของ
รัฐสภาเป็นอ านาจที่ได้มอบหมายถ่ายโอนมาอีกทีหนึ่ง ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
  (ก) แนวคิดว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาเป็นอ านาจตกทอด 
  แนวคิดเช่นว่านี้มีฐานที่มาจากรากเหง้าทางประวัติศาสตร์ของระบบรัฐสภาอังกฤษที่แต่เดิม
รัฐสภาด ารงไว้ซึ่งอ านาจในทางตุลาการด้วย155 อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการเรียกพยานหลักฐาน
เพ่ือประกอบพิจารณาข้อเท็จจริงก็คือธรรมชาติประการหนึ่งของอ านาจตุลาการนั่นเอง กระนั้นก็ตาม แนวคิด
อ านาจตกทอด (inherent) นี้ไม่อาจจะน าไปอธิบายอย่างครอบคลุมกับระบบรัฐสภาของประเทศอ่ืน ๆ ที่มิได้มี
รากฐานที่มาและพัฒนาการทางประวัติของรัฐสภาเฉกเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษได้ 
  (ข) แนวคิดว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาเป็นอ านาจที่ได้มอบหมายถ่าย
โอนมาอีกทีหนึ่ง 
  แนวคิดนี้มองว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภามิได้เกิดจากที่มาทาง
ประวัติศาสตร์ หากแต่เกิดจากการได้รับมอบหรือการถ่ายโอน (delegated) มาจากหลักการแบ่งแยก
อ านาจ156 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระบบกฎหมายอเมริกาที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติถึงอ านาจใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาไว้อย่างแจ้งชัดแต่รัฐสภาและศาลต่างยอมรับการด ารงอยู่ของอ านาจเช่นว่า
นี้เหตุเพราะเป็นอ านาจอันจ าเป็นในการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี157  
  หากพิเคราะห์ถึงแนวคิดนี้แล้ว มีความเหมาะสมที่จะน าไปใช้อธิบายที่มาของอ านาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาได้อย่างครอบคลุมกับระบบกฎหมายรัฐสภาของประเทศอ่ืน ๆ มากกว่าแนวคิด
แบบแรกท่ีต้องมีประวัติศาสตร์และพัฒนาการความเป็นมาของรัฐสภาแบบเดียวกับประเทศอังกฤษ  
  อนึ่ง สมควรกล่าวด้วยว่า อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติในระบบ
กฎหมายไทยนั้น ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2560) มาตรา 129 ได้บัญญัติรับรองอ านาจเช่นว่านั้น
เอาไว้ว่า  
   “สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้ งเป็นคณะกรรมาธิการ
สามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ หรือ
คณะกรรมาธิการร่วมกันตามมาตรา 137 เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบหาข้อเท็จจริง หรือศึกษาเรื่องใดๆ 
และรายงานให้สภาทราบตามระยะเวลาที่สภาก าหนด” (ขีดเส้นใต้และเน้นค าโดยผู้วิจัย) 
                                                           

  154 Ibid., 35. 
  155 Ibid. , 32. , James M Landis, " Constitutional Limitations on the Congressional Power of 
Investigation," Harvard Law Review 40, 2 (1926): 159. 
  156 Schwartz, B., "Legislative Powers of Investigation," Dick. L. Rev.: 33. 
  157 Please, see Kilbourn v. Thompson, 103 U.S. 168 (1880). 
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  ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของรัฐสภาในระบบกฎหมายรัฐสภา
ของประเทศไทยมีท่ีมาโดยตรงจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนั่นเอง  
  2.3.2 ความหมายและลักษณะของอ านาจ 

  อ านาจสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติ (legislative investigative powers) คือ การสอบสวน
หรือตรวจสอบอย่างเป็นทางการขององค์กรนิติบัญญัติซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับวงงานของหรืออ านาจหน้าที่
ของตน โดยฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่หลายประการคล้ายดั่งศาลเพ่ือสนับสนุนการท าหน้าที่ดังกล่าวรวมถึง
อ านาจในการออกค าสั่งเรียก (subpoena), อ านาจซักถามไต่สวนพยาน และลงโทษฐานละเมิดอ านาจสภา158 
โดยมากมักถูกใช้ไปเพ่ือควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร159  

  (ก) อ านาจในการออกค าสั่งเรียก 
  อ านาจในการออกค าสั่งเรียกของรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการอาจเป็นการเรียก
บุคคล เอกสาร หรือวัตถุก็ได้ เช่น ในประเทศอังกฤษปรากฏอ านาจดังกล่าวนี้คดี THE CASE OF SIR FRANCIS 
GOODWIN ปี ค.ศ. 1604  เป็นอ านาจในการเรียกเจ้าหน้าที่รัฐท าการสืบค้นบันทึกต่าง ๆ หรือสิ่งอ่ืนใดใน
ท านองเดียวกันเพ่ือเป็นเครื่องช่วยเหลือในการให้ข้อมูล160 หรือในประเทศสหรัฐอเมริการ กรณี“การปราชัย
ทางการทหารของนายพลอาเธอร์ เซนต์ แคล์” (the military defeat of General Arthur St. Clair) ในปี 
ค.ศ. 1792คณะกรรมธิการรัฐสภามีค าสั่งเรียกพยานเอกสารหลายรายการจาก the War Department และ
จาก the State Department เพ่ือประกอบการสอบสวน ซึ่งฝ่ายบริหารได้จัดส่งเอกสารตามร้องขออันเป็น
การยอมรับอ านาจดังกล่าวนี้ อย่างไรก็ตาม รัฐบาลได้มีการสงวนสิทธิ์ที่จะอายัดหรือไม่ส่งเอกสารบางชิ้นที่อาจ
กระทบหรือสร้ างความเสียหายต่อสาธารณชน ( injurious of the public) ให้ตามค าสั่ ง เรียกของ
คณะกรรมาธิการ ซึ่งการสงวนสิทธิ์นี้ได้สร้างหลักการอันเป็นข้อยกเว้นของอ านาจในการออกค าสั่งเรียกนี้ โดย
รู้จักกันในนามของสิ่งที่เรียกว่า “เอกสิทธิ์ของฝ่ายบริหาร”(executive privilege)161  
   อ านาจในการเรียกบุคคลในที่นี้สามารถครอบคลุมฝ่ายบริหารได้ทั้งหมดนับตั้งแต่
ระดับรัฐมนตรีจนกระทั่งไปถึงเจ้าหน้าที่รัฐธรรมดาเพ่ือมาให้ถ้อยค าหรือข้อมูลอย่างใด ๆ แก่คณะกรรมาธิการ
ได้162 นอกจากนี้ไม่เพียงแต่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเท่านั้น สมาชิกในฝ่ายนิติบัญญัติหรือบุคคลธรรมดา
ทั่วไปก็อยู่ในข่ายที่ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถใช้อ านาจดังกล่าวนี้เรียกเพ่ือมาให้ถ้อยค าได้163 
 (ข) อ านาจซักถามไต่สวนพยาน 

                                                           

 158 Bryan A.  Garner, "Legislative Investigation,"  ใน Black's Law Dictionary(St.  Pual:  West Pub.  Co. ,  
2009), p. 983. 

  159 The Editors of Encyclopaedia Britannica, "Legislative Investigative Powers," [Online] Accessed: 19 
september 2022.  Available from:  https://www.britannica.com/topic/legislative-investigative-powers. 

160 Landis, J.  M. , "Constitutional Limitations on the Congressional Power of Investigation," Harvard 
Law Review: 160. 
 161 Roger A. Bruns, David L. Hostetter, and Raymond W. Smock, Congress Investigates: A Critical and 
Documentary History (New York: Facts On File, Inc., 2011), p. 2. 
  162 Alex Carroll, Constitutional and Administrative Law, 9 ed. ( Harlow: Pearson, 2017), p. 185. 
163 Barry v. United States ex Rel. Cunningham, 279 U.S. 597 (1929). 
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   นอกจากฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอ านาจเรียกบุคคลหรือเอกสารหลักฐานมาเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาแล้ว ภายใต้อ านาจแสวงหาข้อเท็จจริง ฝ่ายนิติบัญญัติหรือคณะกรรมาธิการโดยการ
มอบหมายแต่งตั้งของฝ่ายนิติบัญญัติยังมีอ านาจในการซักถามไต่สวนบุคคลได้ และบุคคลมีหน้าที่ในการให้ความ
ร่วมมือในการซักถามไต่สวนนี้ และต้องให้การหรือข้อมูลตามความเป็นจริง หากปรากฏว่าบุคคลที่มาให้ถ้อยค า
ไม่ให้ความร่วมมือหรือให้ถ้อยค าอันเป็นเท็จแก่สภา อาทิ ในปี ค.ศ. 1621 Randolph Davenport ถูกเรียกมา
ให้ถ้อยค าแก่คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษ แต่กลับให้ข้อมูลข่าวสารที่ผิดพลาดหรือเป็นเท็จ 
(misinformation) จึงถูกลงโทษสั่งจ าคุก อาจถือได้ว่าเป็นกรณีแรกท่ีมีการสั่งลงโทษบุคคลที่ไม่ให้ความร่วมมือ
ให้กระบวนการซักถามไต่สวนโดยสภา164 
 (ค) เป็นอ านาจที่มีสภาพบังคับ 
   เพ่ือให้การใช้อ านาจสอบสวนหรือแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติส าเร็จลุล่วง
ไปได้ด้วยดีอันจะส่งผลต่อการด าเนินภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจได้อย่างมี
ประสิทธิผล จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่อ านาจดังกล่าวนี้ต้องมีสภาพบังคับ (sanction) โดยสภาบังคับดังกล่าว
นี้คือการน าข้อความคิดเกี่ยวกับ “การละเมิดอ านาจรัฐสภา” (contempt of parliament) มาใช้ กล่าวคือ 
การไม่ให้ความร่วมมือในการส่งพยานหลักฐาน เอกสารอย่างใด ๆ หรือการไม่ให้ความร่วมมือในการมาให้
ถ้อยค า หรือให้ถ้อยค าแต่เจตนาให้ข้อมูลอันเป็นเท็จ ย่อมต้องถือว่าเป็นการละเมิดอ านาจรัฐสภาทั้งสิ้น 
  การละเมิดรัฐสภาย่อมมีสภาพบังคับเป็นบทลงโทษที่แตกต่างกันออกไปในแต่ละ
ระบบกฎหมาย เช่น การลงโทษฐานละเมิดอ านาจรัฐสภาในระบบกฎหมายอังกฤษส าหรับบุคคลที่เป็นสมาชิก
ฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ กล่าวตักเตือน, กล่าวประณาม, ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่, ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่และ/หรือไม่มี
สิทธิรับเงินเดือนในระยะเวลาหนึ่ง ๆ, ขับไล่ออกจากการเป็นสมาชิกรัฐสภา, อยู่ในความดูแลควบคุมของ
เจ้าหน้าที่รัฐสภา, ปรับหรือจ าคุก  ส าหรับบุคคลที่มิใช่สมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติก็อาจมีโทษได้แก่ กล่ าวตักเตือน, 
ปรับ หรือจ าคุก165 ตัวอย่างดังที่กล่าวไว้ในแล้วข้างต้นกรณี Randolph Davenport ให้ถ้อยค าอันเป็นเท็จ 
(misinformation) แก่คณะกรรมธิการ ถือเป็นการละเมิดอ านาจรัฐสภาจึงถูกสั่งลงโทษจ าคุก 
   การละเมิดอ านาจรัฐสภาในระบบกฎหมายอเมริกันก็มีการแบ่งขอบเขตและบท
ก าหนดโทษตามสถานะของบุคคลเช่นเดียวกับระบบกฎหมายอังกฤษ กล่าวคือ ส าหรับบุคคลที่เป็นสมาชิก
รัฐสภาเมื่อมีการกระท าอันเป็นการละเมิดอ านาจรัฐสภามีบทลงโทษอันได้แก่ ตักเตือน, ประณามต่อสมาชิก
สภาคองเกรส ประณามต่อสาธารณะชน, ขับไล่ออกจากการเป็นสมาชิกสภาคองเกรส, ให้หยุดปฏิบัติหน้าที่, ไม่
พิจารณาหรือให้ความค านึงถึงหรือความอาวุโส (Loss of seniority), อยู่ในความควบคุมของเจ้าหน้าที่รัฐสภา, 
หักเงินเดือน, ปรับไม่เกินหนึ่งแสนแต่ไม่ต่ ากว่าหนึ่งร้อยเหรียญหรือจ าคุกไม่ต่ ากว่าหนึ่งเดือนแต่ไม่เกินกว่าสิบ
สองเดือน และส าหรับผู้ท าละเมิดรัฐสภาที่มิได้มีสถานะเป็นสมาชิกรัฐสภามีบทลงโทษได้แก่ ปรับไม่เกินหนึ่ง
แสนแต่ไม่ต่ ากว่าหนึ่งร้อยเหรียญ หรือจ าคุกไม่ต่ ากว่าหนึ่งเดือนแต่ไม่เกินกว่าสิบสองเดือน166  

                                                           
164 Landis, J.  M. , " Constitutional Limitations on the Congressional Power of Investigation,"  Harvard Law 
Review: 160. 
  165 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, แนวคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอ านาจรัฐสภา, หน้า 156-157. 
  166  ibid., 157-159. 
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   ตัวอย่างเช่น ในปี ค.ศ. 1795 นาย Robert Randall ซึ่งไม่ได้ฐานะเป็นสมาชิก
รัฐสภาได้ถูกลงโทษฐานละเมิดอ านาจรัฐสภาเนื่องจากมีความพยายามในการติดสินบนสมาชิกรัฐสภาบางคน
เพ่ือพิจารณาให้ผลประโยชน์แก่ตนบางประการ ต่อมา The House Sergeant-at-Arms ได้ท าการจับกุมและ
น าตัวมาพิจารณา ณ ที่ประชุมรัฐสภา ในท้ายที่สุดเขาถูกลงโทษจ าคุก นับเป็นพลเรือนที่มิใช่สมาชิกรัฐสภาราย
แรกท่ีถูกลงโทษฐานละเมิดรัฐสภา167 

  การลงโทษฐานละเมิดอ านาจรัฐสภาอันที่จริงแล้วสืบสาวมาจาก“สิทธิในการ
ป้องกันตนเองของสภา” (the right of self-preservation) นั่นเอง โดยมีข้อสังเกตว่าโทษบางประการมี
ลักษณะคล้ายคลึงกับโทษอาญาเช่น กักขัง, จ าคุกหรือปรับเงิน ท าให้มักเกิดความสับสนว่ากาละเมิดอ านาจ
รัฐสภาเป็นการกระท าความผิดอาญาประเภทหนึ่งซึ่งหาอาจได้เป็นเช่นนั้นไม่ แต่กระนั้นก็ตามศาลได้วางหลัก
เอาไว้เพ่ิมเติมว่า “อ านาจลงโทษบุคคล” ไม่ถูกขยายเอาไปใช้กับการลงโทษกรณีที่มีการ “หมิ่นประมาท” 
รัฐสภาด้วย  

  ในกรณีท่ีบุคลที่ถูกเรียกในการสอบสวนของรัฐสภาเห็นว่า ค าสั่งเรียกนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย โดยหลักแล้วศาล (ฝ่ายตุลาการ) จะไม่เข้าไปก้าวก่ายแทรกแซงในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งเรียกดังกล่าว แต่ทว่าบุคคลผู้ถูกเรียกสามารถหยิบยกเอาเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น
เป็นข้อต่อสู้ ข้อแก้ต่างในระหว่างกระบวนการพิจารณาความผิดทางอาญาเนื่องจากการละเมิดอ านาจสภาได้168 
   
  2.3.3 ข้อจ ากัดของอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 

   Oliver Wendell Holmes ผู้พิพากษาที่มีชื่อเสียงอย่างมากในอเมริกาได้กล่าวถึงอ านาจใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติว่าเป็น “บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอันยิ่งใหญ่” (Great 
constitutional provisions) ซึ่งต้องใช้อย่างระมัดระวัง และต้องตระหนักอยู่เสมอว่าฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที่ใน
การปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าฝ่ายตุลาการเลยแม้แต่น้อย 169 หากพิจารณาจาก
ประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาแม้ฝ่ายตุลาการจะมีความพยายามในควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจเช่นว่านี้โดยรัฐสภา
แต่ก็กระท าอย่างระมัดระวังเป้นอันมากเพ่ือมิให้ก้าวล่วงเรื่องในวงงานรัฐสภาอันเป็นไปตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจนั่นเอง แต่หาใช่ว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงนี้จะมิได้มีขอบเขตหรือข้อจ ากัดแต่อย่างใด โดยใน
ปัจจุบันปรากฏขอบเขตหรือข้อจ ากัด (limitation) อยู่ 2 ประการด้วยกันกล่าวคือ 
 (1) การใช้อ านาจต้องเป็นไปเพื่อบรรลุภารกิจหรือเรื่องในวงงานของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น  
 ตามที่ได้กล่าวไว้ในข้างต้นแล้วว่าอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงหรืออ านาจสอบสวนของ
ฝ่ายนิติบัญญัติมีวัตถุประสงค์ในฐานะเครื่องมือเพ่ือให้การด าเนินภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติส าเร็จลุล่วงไปได้
ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ ดังนั้น การใช้อ านาจเช่นว่านี้ ฝ่ายนิติบัญญัติเองย่อมต้องถูกเรียกร้องให้เคารพ
หลักการแบ่งแยกอ านาจเช่นเดียวกัน กล่าวคือ การใช้อ านาจนี้จะต้องเป็นไปเพ่ือการด าเนินภารกิจอันเป้น

                                                           

  167 US House of Representatives:  History, Art & Archives, " Investigations & Oversight,"  [ Online] 
Accessed:  25 March 2021.   Available from:   https: / / history. house. gov/ Institution/ Origins-
Development/Investigations-Oversight/ 
 168 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, แนวคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอ านาจรัฐสภา, หน้า 33. 
  169 Schwartz, B., "Legislative Powers of Investigation," Dick. L. Rev.: 43-44. 
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อ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและต้องไม่ก้าวล่วงอ านาจขององค์กรอ่ืนใดภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อ านาจตุลาการ 
 ในคดี McGrain v. Daugherty ศาลในคดีได้วางหลักเอาไว้อย่างน่าสนใจว่าอ านาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติจะด ารงอยู่เมื่อมันเป็นไปเพ่ือการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ และหาก
กรณีที่การใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติเช่นว่านี้มิ ได้เป็นไปเพ่ือภารกิจหรือเรื่องในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติ
บัญญัติ ต้อถือว่าเป็นการกระท าท่ีเกินขอบเขตของอ านาจ (Ultra vires)170   
 อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า การชี้ชัดลงไปอย่างแน่นอนว่าการกระท าใดเป็นการกระท าที่
นอกเหนือขอบเขตอ านาจของรัฐสภาเป็นเรื่องที่ยากยิ่ง เนื่องด้วยมีหลักการส าคัญประการหนึ่งคือ “หลักการ
สันนิษฐานไว้ก่อนว่ากระบวนการนิติบัญญัติถูกต้องและด ารงอยู่” (Principle that legislative proceedings 
are presumed to be valid) กล่าวคือ หากมิได้มีการพิสูจน์อย่างขัดแจ้งว่าการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติมิ
ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมต้องถือไว้ก่อนว่าการใช้อ านาจเช่นนั้นถูกต้องและด ารงอยู่เสมอ และข้อสันนิษฐานเช่น
ว่านี้ผูกพันต่อศาลให้ต้องถือปฏิบัติตามเพ่ือมิให้เกิดการก้าวล่วงอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้หลักการ
แบ่งแยกอ านาจนั่นเอง171  นอกจากนี้อาจมีข้อสังเกตด้วยว่าในเรื่องใดก็ตามที่การเยียวยาหรือการแก้ไขปัญหา
จะต้องถูกด าเนินการโดยอาศัย “อ านาจตุลาการ” ย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า เรื่องนั้นมิใช่เรื่องที่อยู่ในอ านาจ
สอบสวนหรืออ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติ172 
 สมควรกล่าวด้วยว่า แต่เดิมพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา 5 วรรคสอง ได้บัญญัติรองรับหลักการดังกล่าวเอาไว้ด้วย
เช่นกัน173 โดยบัญญัติว่า 
 “ค าสั่งเรียกตามวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่
ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และมิให้ใช้บังคับกับ
ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่
กรณ”ี 
 (2) ฝ่ายนิติบัญญัติมิอาจใช้อ านาจสอบสวนอันเป็นการก้าวล่วงเรื่องส่วนบุคคลของ
เอกชนได้ 
 อ านาจสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีขอบเขตเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของฝ่าย
นิติบัญญัติเท่านั้น และการใช้อ านาจสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องไม่รุกล้ ากล้ ากรายไปในเรื่องส่วนตัวของ
ปัจเจกชน (private affaires of individual citizen) ได้เว้นเสียแต่ประเด็นดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวพันกับ
กิจการหรือประโยชน์สาธารณะ174 เช่นเมื่อไม่นานมานี้คระกรรมาธิการสภาคองเกรสได้มีค าสั่งเรียก Mark 

                                                           

  170 Ibid., 35. 
  171 Ibid., 41. 
  172 Justia Law, " Congressional Investigations,"  [ Online]  Accessed:  1 April 2021.   Available from:  
https://law.justia.com/constitution/us/article-1/05-congressional-investigations.html. 
  173 ปัจจุบันมาตราดังกล่าวนี้มิได้ใช้บังคับอีกต่อไปแล้วอันเป็นผลมาจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 
ลงวันท่ี 7 ตุลาคม 2563 
  174 US House of Representatives: History, Art & Archives, "Investigations & Oversight." 
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Zuckerberg ประธานบริหารเจ้าของสื่อสังคมออนไลน์ชื่อดัง Facebook มาให้ถ้อยค าชี้แจงเกี่ยวกับการผลิต
ใช้สกุลเงินดิจิทัล Libra175 ซึ่งถึงแม้จะเป็นการด าเนินงานของบริษัทเอกชนในทางธุรกิจส่วนตัวก็ตาม แต่ก็เป็น
เรื่องที่มีผลกระทบต่อประโยชน์โดยรวมของประเทศ จึงอยู่ในอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะเข้าด าเนินการใช้
อ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงได้ 
 2.3.4 สรุป 

 อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงหรืออ านาจสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติ ( legislative 
investigative powers) เป็นอ านาจอันมีที่มาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ (separation of powers) ถือเป็น
เครื่องมือในการส่งเสริมและสนับสนุนการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ไม่ว่าจะเป็น
ทางด้านการนิติบัญญัติหรือตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหาร ตลอดจนการเยียวยาทุกข์ร้อนของประชาชน อย่างไร
ก็ตามอ านาจดังกล่าวนี้ยังมีข้อจ ากัดอยู่บ้างบางประการ กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจใช้อ านาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงในเรื่องนอกเหนือจากการปฏิบัติหน้าที่ในทางนิติบัญญัติได้ รวมถึงมิอาจก้าวล่วงในแดนส่วน
ตนของเอกชนได้หากมิใช่เป็นประเด็นอันเกี่ยวข้องกับระโยชน์สาธารณะ  
  ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาในทางประวัติศาสตร์องค์กรตุลาการพยายามด ารงสถานะผู้
ควบคุมตรวจสอบและชี้กรอบของการใช้อ านาจดังกล่าวนี้ แต่ทว่าภายใต้ “หลักการแบ่งแยกอ านาจ” และ 
“หลักรัฐสภาย่อมตระหนักรับรู้งานของตนเองได้ดีกว่าผู้อ่ืน” (exclusive cognizance) ศาลต้องผูกพันและ
เคารพการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติด้วย ศาลจึงไม่ควรเข้ามาก้าวล่วงหรือสร้างข้อจ ากัดอย่างกว้างขวาง
ในการใช้อ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะหากที่จะมีองค์กรใดที่มีความชอบธรรม
ในฐานะเป็นผู้แทนของประชาชนมากที่สุด และมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชนมากที่สุด ก็คงมิอาจ
ปฏิเสธได้ว่าคือฝ่ายนิติบัญญัตินั่นเอง176 

 

  

                                                           

  175 Tony Romm, " Facebook’ s Zuckerberg Takes Broad Lashing on Libra, 2020 Election and Civil 
Rights at Congressional Hearing,"  [ Online]  Accessed:  25 Febuary 2022.   Available from:  
https: / /www.washingtonpost.com/technology/2019/10/23/ facebook-mark-zuckerberg- testifies-congress-
election-libra/ จากรายงานข่าว Zuckerberg เองก็พยายามแจงว่าเรื่องนี้เป็นประเด็นเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของพลเมืองซึ่ง
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีอ านาจหน้าที่ท่ีจะเข้ามาใช้อ านาจสอบสวนได้ 
  176 Schwartz, B., "Legislative Powers of Investigation," Dick. L. Rev.: 43. 



33 
 

บทที่ 3  

การใช้อ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในระบบรัฐธรรมนูญไทย 

 

3.1 คณะกรรมาธิการในรัฐธรรมนูญไทย  
 3.1.1 พัฒนาการของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาไทย 

  นับตั้งแต่เกิดเหตุการณ์ส าคัญ ณ วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 กล่าวคือ ประเทศไทยได้เกิด
การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองแบบจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นประชาธิปไตยเพ่ือสอดรับกับรูปแบบ
การปกครองสากล ทั้งนี้ หากกล่าวกันอย่างเป็นรูปธรรมในเชิงตัวบทกฎหมายแล้ว ห้วงเวลาแห่งการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างระบอบการปกครองของไทยเกิดขึ้นเมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้
พระราชทานลงนามประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่แรกนั่นคือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475177 ซึ่งโดยหลักใหญ่ใจความแล้วได้ก าหนดให้อยู่ในโครงสร้างของระบบรัฐบาลแบบ
รฐับาลภายใต้รัฐสภา อย่างไรก็ดี ในปีเดียวกันได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2 (ฉบับวันที่ 10 ธันวาคม  
พ.ศ.2475) ที่มีรูปแบบรัฐบาลแบบรัฐสภา ที่รัฐสภาประกอบไปด้วยจ านวนสมาชิกผู้แทนราษฎรที่มีที่มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนและการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ทั้งนี้เป็นไปตามเงื่อนไขของบทเฉพาะกาลที่มี
การก าหนดไว้โดยยึดโยงกับการศึกษาของราษฎรในตอนนั้น178 

  ต่อมา ภายหลังวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ.2475 ถือได้ว่าเป็นหมุดหมายแห่งการเริ่มปรากฏตัว 
“คณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติบัญญัติ” ครั้งแรกของประเทศไทยภายใต้รัฐธรรมนูญและโครงสร้างแบบสภา
เดี่ยว (Unicameralism)179 เมื่อสภาผู้แทนราษฎรมีการจัดประชุมขึ้นเพ่ือการปฏิบัติหน้าที่ของตนเองตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ณ พระที่นั่งอนันตสมาคม โดยน าข้อบังคับการประชุมของสภากรรมการองคมนตรี
มาบังคับใช้ชั่วคราวไปพลางก่อนเพ่ือให้การประชุมด าเนินการไปได้แต่ไม่อาจขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้180 
ทั้งนี้ในเบื้องต้น สิ่งแรกที่ สภาด าเนินการคือ การเข้าไปจัดระเบียบการด าเนินกิจกรรมภายในและการก าหนด
โครงสร้างองค์กรของตนเองเพ่ือการท างานที่มีประสิทธิภาพ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น การก าหนดกฎเกณฑ์ในการ
ด าเนินกิจการภายในของฝ่ายนิติบัญญัติผ่านการจัดท า “ระเบียบการปรึกษาหารือ” ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของ
ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ในขณะที่การจัดวางโครงสร้างขององค์กรนั้นมีการจัดตั้ ง 

                                                           

  177  โปรดอ่าน วิษณุ เครืองาม, “กฎหมายรัฐธรรมนูญ”,พิมพ์ครั้งท่ี 3 (2530), หน้า 193-200 
  178 ดู หมวด 7 มาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475   
  179 ดู หมวด 2 สภาผู้แทนราษฎร ของพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475  
  180  พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, “แนวความคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอ านาจรัฐสภา”,พิมพ์ครั้งที่ 1 
(2558),จัดพิมพ์สถาบันพระปกเกล้า, หน้า 66 
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“อนุกรรมการ”181 ที่มีการบัญญัติรับรองการด ารงอยู่ไว้ในมาตรา 26 ของ “รัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย”182 
เพ่ือด าเนินการต่างๆ อันประกอบไปด้วย 2 ภารกิจได้แก่ การสอบสวน (Investigation) พิจารณาท าความเห็น
ภารกิจหนึ่ง และการท าการใดๆ ตามที่สภามอบหมายอีกภารกิจหนึ่ง ทั้งหมดจะถูกน าเสนอต่อที่ประชุมใหญ่
ส าหรับการปรึกษาหารือต่อไป ทั้งนี้ อนุกรรมการของสภานี้อาจถือได้ว่าเป็น “รากเหง้า” ของการก่อร่างสร้าง
องคาพยพภายในของฝ่ายนิติบัญญัติ (Internal legislative organization)183 เพ่ือการด าเนิน “กระบวนการ
นิติบัญญัติ” (Legislative process) ของตนเองไดอ้ย่างรอบคอบครบถ้วน184ที่มีการพัฒนาจนกระทั่งกลายเป็น 
“คณะกรรมาธิการในสภา” (Parliamentary Committee) ในปัจจุบันนั่นเอง  

  อย่างไรก็ดี มีข้อพึงสังเกตว่า ตามท่ีได้อธิบายข้างต้นว่า พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 ถือได้ว่าเป็น “กฎหมายแม่บทฉบับแรก” ที่เข้าไปจัดวางรากฐาน “การด ารง
อยู่ (Existence) และบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะผู้ทรงอ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง (Investigative 
power)” ส าหรับ “คณะกรรมาธิการในรัฐสภาสมัยใหม่” ของประเทศไทย ในขณะเดียวกันก็คงไม่ผิดนักหาก
จะกล่าวว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 ก็ถือได้ว่าเป็น “กฎหมายแม่บทฉบับแรก” 
เช่นเดียวกันที่เข้าไปจ าแนกแยกแยะก าหนดรายละเอียดว่า คณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะ 
“องคาพยพย่อยของสภา” นั้นมี 2 ประเภทอันประกอบไปด้วย คณะกรรมาธิการสามัญประเภทหนึ่ง และ
คณะกรรมาธิการวิสามัญอีกประเภทหนึ่ง ทั้งนี้สภาผู้แทนราษฎรจะแต่งตั้งผู้ เข้ามาด ารงต าแหน่งใน
คณะกรรมาธิการสามัญ บุคคลเหล่านั้นจะต้องมีสถานะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น แต่ส าหรับ
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู้แทนราษฎรสามารถเลือกแต่งตั้งบุคคลที่เป็น หรือที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรก็ได้ ประกอบกับการบัญญัติก่อตั้งรับรอง “เอกสิทธิ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ” (Parliamentary Privilege) 
ว่าจะเข้าคุ้มครองการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของสภาด้วย ยิ่งไปกว่านั้นแล้ว แม้ว่าจะยังไม่มีการระบุถึง
องค์ประกอบของคณะกรรมาธิการว่าพึงต้องประกอบไปด้วยกรรมาธิการทั้งสิ้นกี่ท่านไว้อย่างชัดเจนแน่นอน 
                                                           

  181 พันธกิจแรกของอนุกรรมการที่ ณ ขณะนั้นประกอบไปด้วย 7 ท่าน โดยมีพระยามโนปกรณ์นิติธาดาเป็นประธาน
อนุกรรมการ คือ การด าเนินภารกิจในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร ซึ่งท้ายที่สุดกลายมาเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ.2475 ผู้สนใจอ่าน รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งท่ี 1 (สมัยสามัญ) วันอังคารที่ 28 มิถุนายน พ.ศ.2475  
182 มาตรา 26 สภามีอ านาจตั้งอนุกรรมการเพื่อท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือให้สอบสวนพิจารณาท าความเห็นในเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งขึ้นเสนอต่อที่ประชุมใหญ่เพื่อปรึกษาหารือตกลงอีกช้ันหนึ่งก็ได้ ประธานอนุกรรมการนั้นเมื่อสภาไม่ได้ตั้งก็ให้อนุกรรมการ
เลือกกันเองตั้งข้ึนเป็นประธานได้ 

ผู้เขียนมีข้อสังเกต  ค าว่า “อนุกรรมการ” ตามมาตรา 26  ในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม
ช่ัวคราว พ.ศ.2475 ต่อมาถูกเปลี่ยนเป็น “คณะกรรมาธิการ” ในมาตรา 43 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 
อย่างไรก็ตาม ไม่ได้เปลี่ยนบทบาทหน้าท่ีในท าภารกิจอย่างใดอย่างหน่ึงหรือสอบสวน พิจารณา ท ารายงาน ความเห็น เสนอต่อ
สภาใหญ่ ทั้งนี้คณะอนุกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรไดก้ล่าวไว้อย่างชัดเจนว่า ความหมายของค าว่า “กรรมาธิการ” ที่
ปรากฏอยู่ในมาตรา 43 นั้นก็มีความหมายเดียวกันกับ “อนุกรรมการ” ซึ่งแปลว่า กรรมการน้อยจากกรรมการ เมื่อรัฐธรรมนญู
ฉบับถาวรไม่ได้เรียกว่า อนุกรรมการ แต่เรียกว่าคณะกรรมาธิการ หากสงวนใช้ค าเดิมแล้วอาจไม่สามารถเช่ือมโยงได้ว่าเป็น
กรรมการน้อยจากใคร ผู้สนใจโปรดอ่าน รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 38 (สมัยสามัญ) วันเสาร์ที่ 26 
พฤศจิกายน พ.ศ.2475   
  183 Rick Stapenhurst, Riccardo Pellizo, David M. Olson, and Lisa von Trapp, Legislative Oversight and 
Budgeting: A World Perspective, Washington DC: The World Bank (2008) p.99 
  184 Meg Russell and Daniel Gover, Legislation at Westminster: Parliamentary Actors and Influence in 
the Making of British Law, the United States of America: Oxford University Press (2017) p.208 
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แต่รัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ได้มีการขยายความเกี่ยวกับ “องค์ประชุมทั่วไป” (General quorum)185 ว่าต้อง
ประกอบไปด้วยกรรมาธิการเข้าร่วมประชุมไม่ต่ ากว่ากึ่งหนึ่งในขณะที่ “รัฐธรรมนูญฉบับแรก” ก าหนด “องค์
ประชุมจ าเพาะเจาะจง” (Special quorum)186 ว่าต้องมามีกรรมการไม่น้อยกว่า 3 คน เว้นแต่อนุกรรมการจะ
มี 3 คน เมื่อมาประชุม 2 คน ก็ย่อมถือว่าเป็นองค์ประชุมได้แล้ว187    

   ฝ่ายนิติบัญญัติของไทยที่อยู่ภายใต้โครงสร้างรูปแบบสภาเดี่ยวปฏิบัติหน้าที่เป็นระยะเวลา 14 
ปี โดยประมาณผ่านการบังคับใช้รัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 5 ฉบับ อย่างไรก็ดี เมื่อเข้าสู่การบังคับใช้ “รัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ 6” ได้แก่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช พ.ศ.2489 ถือได้ว่ามีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
สภาไทยไปอย่างมีนัยส าคัญ จากเดิมที่มีรูปแบบสภาเดี่ยว กล่าวคือ มีเพียงแค่สภาผู้แทนราษฎรสภาเดียวไป
เป็นรูปแบบสภาคู่ (Bicameralism) ที่ประกอบไปด้วย “สภาผู้แทนราษฎรสภา” หนึ่ง และ “พฤฒสภา”188 
อีกสภาหนึ่ง เช่นนี้มีประเด็นที่น่าสนใจในการศึกษาต่อไปว่า เมื่อมี 2 สภาแล้วระบบคณะกรรมาธิการของสภา
ที่เคยมีการออกแบบไว้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับแรกจนกระทั่งฉบับที่ 6 จะมีรูปร่างหน้าตาเป็นเช่นไร ประเด็น
ดังกล่าว รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า แต่ละสภาเองมีอ านาจเลือกสมาชิกในสภาเพ่ือเป็น
คณะกรรมาธิการสามัญและวิสามัญเพ่ือปฏิบัติหน้าทีใ่นฐานะ “ผู้ทรงอ านาจสอบสวน” คู่ขนานกันไปได1้89 นั่น
หมายความว่า ไม่ว่าจะเป็นสภาผู้แทนราษฎรและพฤฒสภาย่อมมีระบบคณะกรรมาธิการเป็นของตนเอง แต่ละ
สภาอาจมีรายละเอียดของการแต่งตั้งและข้อจ ากัดต่างๆ ในการด ารงต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่งกรรมาธิการ
ที่แตกต่างกันออกไป เช่น พฤฒสภานั้นห้ามมิให้สมาชิกคนใดเป็นกรรรมาธิการสามัญในคราวเดียวกันเกินกว่า 
2 คณะ190 ในขณะที่สภาผู้แทนราษฎรไม่มีหลักเกณฑ์ดังกล่าว ฯลฯ เป็นต้น โครงสร้างของระบบ
คณะกรรมาธิการในรัฐสภาและอ านาจหน้าที่หลักของประเทศไทยเดินตามกฎเกณฑ์นี้มาโดยตลอด191   

   ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ คณะกรรมาธิการของรัฐสภาได้ปฏิบัติหน้าที่ของตนเองเรื่อยมา 
อย่างไรก็ดี การด าเนินการเป็นไปอย่างกระท่อนกระแท่นเพราะต้องมาประสบพบเจอกับปัญหาการท าหน้าที่
ของตนเองที่ไม่อาจกระท าได้อย่างเต็มศักยภาพ ทั้งนี้เนื่องจากไม่ได้รับความร่วมมือจากภาคส่วนต่างๆ กล่าวให้
                                                           

  185 Francis X. Ryan, Rank and Participation in the Republican Senate, Stuttgart: Steiner (1998) p.50   
  186 Ernst Hirsch Ballin, Gerhard van der Schyff and Maarten Stremler, European Yearbook of 
Constitutional Law 2019: Judicial Power: Safeguards and Limits in a Democratic Society, Germany: Springer 
Nature (2020) p.20 
  187 ทั้งนี้นอกจากที่จะมีการจัดแบ่งประเภทของคณะกรรมาธิการแล้ว หากพิเคราะห์อย่างลึกซึ้งแล้วจะพบว่า 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 นี้เป็นครั้งแรกท่ีเข้าไปก าหนดขอบเขตการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการอย่าง
ชัดเจนมากขึ้นว่า ต้องอยู่ภายใต้ “วงงานของสภา” ซึ่งถ้อยค าดังกล่าวถูกใช้และหยิบยกอ้างอึงพูดถึงในฝ่ายนิติบัญญัติของไทย
จนปัจจุบัน  
  188 ต่อมาถูกเรียกช่ือว่า “วุฒสภา” ในรัฐธรรมนูญฉบับต่อมา กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พ.ศ.2490 
  189 มาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489  
  190 โปรดอ่าน ข้อ 66 ของข้อบังคับการประชุมและการปรึกษาหารือของพฤฒสภา พ.ศ.2490   
  191 หากเข้าไปพิจารณาในเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญทุกฉบับแล้วจะเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2517 ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีเข้าไปก าหนดรายละเอียดว่าด้วย “จ านวนของกรรมาธิการ” ส าหรับคณะกรรมาธิการ
ในสภาผู้แทนราษฎรแต่ละคณะเพิ่มเติมว่า ต้องมีจ านวนตาม หรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ของแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร ผู้สนใจอา่น มาตรา 161 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517  
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ชัดเจนยิ่งขึ้น แม้ว่า “คณะกรรมาธิการจะทรงไว้ซึ่งอ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง” อันเป็น “เครื่องมือ
หลัก” ในการด าเนินภารกิจทางนิติบัญญัติของตนเอง192 แต่กระนั้นก็ตามก็ไม่อาจน ามาซึ่งการได้รับข้อมูล หรือ
พยานหลักฐานต่าง ๆ อย่างครบถ้วนรองด้านตามประสงค์เพ่ือการน ามาพิจารณาและท าความเห็นส่งต่อไปยัง
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาแล้วแต่กรณีได้ เพราะบุคคล หรือหน่วยงานต่าง ๆ ต่างก็พากันปฏิเสธที่
จะให้ข้อเท็จจริง หรือน าส่งพยานหลักฐานตามที่คณะกรรมาธิการได้ร้องขอไป ปัญหาเรื้อรังนี้ส่งผลกระทบ
อย่างยิ่งต่อการท าหน้าที่ของรัฐสภาในองค์รวม ตราบจนกระทั่งเมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 ได้มีการหยิบยกประเด็นดังกล่าวมาอภิปรายเพ่ือหาทางแก้ไข193 ซึ่งรวมไปถึงในช่วงระหว่าง
การยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 และน าไปสู่บทบัญญัติมาตรา 135 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจนครั้งแรกให้ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภามีสภาพบังคับตามกฎหมาย (Legal sanction)194 จนน าไปสู่การตราพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ที่ก าหนดโทษทางอาญาส าหรับผู้ปฏิเสธให้
ความร่วมมืออย่างไม่มีเหตุผลอันควร195เพ่ือการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการที่มีประสิทธิภาพ แต่กฎหมาย
ดังกล่าวนี้ต้องมีอันต้องได้รับผลกระทบในการบังคับใช้เมื่อในเวลาต่อมา ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยให้
มาตรา 5 มาตรา 8 และมาตร 13 ซึ่งเป็นเนื้อหาหลักในการก าหนดขั้นตอนของการออกค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการและบทลงโทษส าหรับผู้ไม่ให้ความร่วมมือโดยไร้เหตุไร้ผลนั้นมีเนื้อหาที่ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 
129 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน196 

  จากที่กล่าวมาข้างต้น จึงเห็นได้ว่านับตั้งแต่ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญฉบับแรกจนถึง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะเห็นได้ว่า รัฐสภาของไทยนั้นมีการก าหนดโครงสร้างภายในด้วยการก าหนดให้มี 
“สภาเล็ก” อย่างคณะกรรมาธิการมาเป็น “กลไกผู้ช่วย” คอยขยับเขยื้อนเคลื่อนงานต่าง ๆ ด้านกระบวนการ
นิติบัญญัติของ “สภาใหญ่” ให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด กล่าวอีกนัยหนึ่ง คงปฏิเสธไม่ได้ว่าระบบ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาของไทยได้เริ่มเข้ามาเป็นหัวใจหลักในการแบ่งเบาภารกิจงานของรัฐสภา โดย
กระท าการ พิจารณา สอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ส่งรายงานกลับไปให้รัฐสภาได้รับทราบนั้น ย่อมเป็น
กระบวนการในการท างานอย่างเป็นระบบ เกิดความรวดเร็วในการท างาน และชี้ให้เห็นถึงประเด็นที่เป็นปัญหา

                                                           

  192 William McKay and Charles W. Johnson, Parliament and Congress: Representation and Scrutiny 
in the Twenty-First Century, the United States of America: Oxford University Press (2010) p.316 
  193 ผู้สนใจโปรดอ่าน รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 20 วันพฤหัสบดีที่ 19 มิถุนายน 2540  
  194 มาตรา 135 วรรคสอง มีใจความว่า...  
 “คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจออกค าสัง่เรียกเอกสารจากบุคคล ใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจรงิ
หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือ ในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอ ยู่นั้นได้ และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผล
บังคับ ตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ค าสั่งเรียกเช่นว่านั้นมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการ ที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ใน
กระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงาน บุคคลของแต้ละศาล และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือ
กรรมการในองค์กร อิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าท่ีโดยตรงในแต่ละองค์กรตาม รัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบ รัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี...” 
  195 อ่าน มาตรา 13 ของพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.
2554 
  196 โปรดดู ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 



37 
 

จริงๆ ครอบคลุมทุกๆประเด็นด้านกฎหมายของในการปกครองตามรูปแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 
(Parliamentary democracy) ที่มีฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะองค์กรผู้แทนปวงชนคอยขับเคลื่อนการเมืองการ
ปกครองเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน197  

  3.1.2 บทนิยามของคณะกรรมาธิการ 

  คณะกรรมาธิการของรัฐสภา (Parliamentary committees) คือ กลุ่มบุคคลที่รัฐสภาเป็นผู้
คัดเลือกและลงมติแต่งตั้งขึ้นเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายพร้อมท าการสรุปข้อมูลต่าง ๆ และ
ความเห็นน าส่งให้รัฐสภาเพ่ือท าการตัดสินใจในขั้นสุดท้าย198 ทั้งนี้เพ่ือเป็นการช่วยลดภาระงาน หรือการ
บริหารจัดการการด าเนินกิจการภายในของสภาให้กระบวนการนิติบัญญัตินั้นมีประสิทธิภาพสูงสุด199 โดย
บุคคลผู้ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการนั้นอาจเป็นสมาชิกสภา (Members of the 
Parliament) ก็ดี หรือไม่สมาชิกสภา (Non-members of the Parliament) ก็ดี200 ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขของ
คณะกรรมาธิการแต่ละประเภทแล้วแต่กรณีว่ามีวัตถุประสงค์เช่นไร อย่างไรก็ดี ตามหลักการทั่วไปแล้ว 
กรรมาธิการในแต่ละคณะมักจะต้องเป็นผู้มีความรู้ ความสามารถ ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เป็นที่ยอมรับของ
คณะกรรมาธิการในชุดนั้นๆ ที่มีภารกิจที่แตกต่างกันออกไป201  

  3.1.3 องค์ประกอบของคณะกรรมาธิการ  

  คณะกรรมาธิการของรัฐสภาในแต่ละประเทศอาจมีความผิดแผกแตกต่างกันออกไปทั้งนี้
ขึ้นอยู่กับนโยบายและการออกแบบโครงสร้างฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศนั้น  ๆ ส าหรับประเทศไทยแล้ว 
โครงสร้างของคณะกรรมาธิการมีการก าหนดไว้อย่างคร่าวๆ ในรัฐธรรมนูญในขณะที่รายละเอียดอ่ืน  ๆ  
มีการบัญญัติไว้ผ่านข้อบังคับการประชุมสภา ทั้งนี้ประกอบด้วยองค์ประกอบส าคัญดังนี้202  

1. จ านวนของกรรมาธิการ  

   ตามท่ีเคยได้กล่าวไปแล้วในหัวข้อพัฒนาการของคณะกรรมาธิการ แรกเริ่มเดิมทีของ
การปรากฏตัวขึ้นของคณะกรรมาธิการในระบบรัฐธรรมนูญของประเทศไทยไม่มีตัวบทกฎหมายใดที่เข้าไป
ก าหนดจ านวนของกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการอย่างชัดเจนแน่นอนว่าต้องเป็นเช่นไร กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
                                                           

  197 Catherine Bernard and Steve Peers, European Union Law, Great Britain:  Oxford University Press 
(2014) p.81 
  198 Manuel Kellerbauer, Marcus Klamert and Jonathan Tomkin, Commentary on the EU Treaties 
and the Charter of Fundamental Right, United Kingdom: Oxford University Press (2019) p.1940 
  199 Hans Born and Marina Caparini, Democratic Control of Intelligence Service:  Containing Rogue 
Elephants, England: Ashgate (2007) p.14 
  200 Fotios Fitsilis, Imposing Regulations on Advanced Algorithms, Switzerland: Springer Nature (2019) 
p.61 
  201 Katja S Ziegler, Denis Baranger and Anthony W Bradley, Constitutionalism and the Role of 
Parliaments, North America: Hart Publishing (2007) p.87 
  202 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, “รายงานโครงการวิจัย ปัญหาการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : ศึกษาเปรียบเทียบการท าหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ
ในประเทศสหรัฐอเมริกา”,สถาบันพระปกเกล้า,หน้า 75 
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ใน “รัฐธรรมนูญฉบับแรก” และข้อบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2476 ไม่มีการ
บัญญัตเิกี่ยวกับจ านวนกรรมาธิการของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะ จะมีก็แต่เพียงกล่าวถึงคร่าวๆ ในข้อบังคับ
การประชุมฯ ว่ากรรมาธิการในแต่ละคณะจะต้องประกอบไปด้วยต าแหน่งใดบ้าง203 อย่างไรก็ดี หากไล่เลียง
รัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ โดยละเอียดแล้วจะพบว่า จริงอยู่ว่าประเด็นว่าจ านวนของคณะกรรมาธิการของสภาจะ
ไม่มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจน แต่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ถือได้ว่าเป็นครั้งแรกที่
รัฐธรรมนูญกล่าวถึง “โครงสร้าง หรือองค์ประกอบของจ านวนของกรรมาธิการ” ว่าต้องเป็นไปตามสัดส่วนของ
พรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร204 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวกลายเป็นต้นแบบให้รัฐธรรมนูญฉบับหลัง
ต่อมามีบทบัญญัติข้อความเช่นนี้ไว้ กระนั้นก็ตาม ณ ปัจจุบัน จ านวนของกรรมาธิการมีการก าหนดอย่างชัดเจน
แน่นอนแล้วภายใต้ข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภาซึ่ งมีจ านวนไม่ เท่ากัน กล่าวคือ  ในขณะที่
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรแต่ละคณะประกอบไปด้วยกรรมาธิการ 15 คน205 คณะกรรมาธิการ
ของวุฒิสภาแต่ละคณะประกอบไปด้วยกรรมาธิการไม่น้อยกว่า 10 คน แต่ต้องไม่เกิน 15 คน206  

2. ประธานคณะกรรมาธิการ   

 หากเห็นว่าต าแหน่งประธานรัฐสภามีความส าคัญมากฉันใด ต าแหน่งประธาน
คณะกรรมาธิการก็มีความส าคัญด้วยฉันนั้น207 ที่กล่าวเช่นนี้ก็เนื่องมาจากว่า ประธานคณะกรรมาธิการ (the 
Chair of the Committee) มีบทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบในการดูแลจัดการการประชุมต่าง ๆ ให้
เป็นไปโดยสงบเรียบร้อย208 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ในทางปฏิบัติ กระบวนการทางนิติบัญญัติต่าง ๆ ต้องมีการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับระเบียบวาระการประชุมของคณะกรรมาธิการ การแต่งตั้งอนุกรรมาธิการส าคัญ การ
จัดเตรียมร่างกฎหมายเข้าสภาใหญ่ ฯลฯ209 ทั้งหมดนี้ประธานคณะกรรมาธิการมีส่วนส าคัญในการเข้า
ด าเนินงาน หรือตัดสินใจให้เกิดความรวดเร็ว ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า การด าเนินกิจกรรมทางนิติบัญญัติจะช้า
หรือเร็วนั้นปัจจัยหนึ่งไม่ว่าทางตรง หรือทางอ้อมเป็นผลมาจากการแสดงบทบาทหน้าที่ของประธาน
คณะกรรมาธิการด้วยอย่างปฏิเสธไม่ได้  

  ส าหรับการเข้าสู่ต าแหน่งของประธานคณะกรรมาธิการ ส าหรับประเทศไทยนั้นมี
การก าหนดให้มาจากกระบวนการคัดเลือกกันเองระหว่างกรรมาธิการในแต่ละคณะ210 ซึ่งตามธรรรมเนียม

                                                           

  203 ข้อ 62 ข้อบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2476  
  204 มาตรา 161 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517  
  205 ข้อ 90 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 
  206 ข้อ 78 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562  
  207 ต าแหน่งประธานคณะกรรมาธิการปรากฏตั้งแต่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.
2475 แล้ว 
  208 Meg Russell and Meghan Benton, Selective Influence: the Policy Impact of House of Commons 
Select Committees, UK: Constitutional Unit, UCL (2011)  p.9 
  209 Roger H. Davidson and Lawrence D. Longley, The New Roles of Parliamentary Committees, Great 
Britain: Frank Cass and Company Limited (2005) p.41 
  210 กระบวนการได้มาซึ่งประธานคณะกรรมาธิการในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกัน เช่น ประเทศอิตาลีจะถูก
เลือกโดยสภา สวิสเซอร์แลนด์จะถูกเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก ประเทศอังกฤษนั้นประธานสภาจะเป็นคนคัดเลือกจาก
การเสนอช่ือจากคณะกรรมการคัดเลือกอีกทีหน่ึง ฯลฯ เป็นต้น   



39 
 

ปฏิบัติทั่วไปแล้ว บุคคลที่ได้รับการคัดเลือกแต่งตั้งเป็นประธานจะยึดโยงอยู่กับความเป็นอาวุโส (Seniority) 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง โดยส่วนใหญ่ กรรมาธิการจะเลือกผู้ที่มีอาวุโสสูงที่สุด ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าเป็นบุคคลผู้ที่เคยมี
ประสบการณ์ท างานในสภามาอย่างยาวนานในคณะกรรมาธิการขึ้นด ารงต าแหน่งเป็นประธาน  นอกจาก
ต าแหน่ง “ประธานตัวจริง” ก็จะมีการเลือกรองประธานคณะกรรมาธิการ ซึ่งจะต้องท าหน้าที่เป็น “ประธาน
ปฏิบัติหน้าที่แทน” (The Acting Chair)211 ในกรณีที่ประธานคณะกรรมาธิการไม่อยู่ หรือไม่สามารถปฏิบัติ
หน้าที่ได้ กรณีที่มีรองประธานคณะกรรมาธิการหลายท่านให้รองประธานคณะกรรมาธิการคนที่หนึ่งปฏิบัติ
หน้าที่แทนประธานคณะกรรมาธิการ แต่หากปรากฏว่ารองประธานคณะกรรมาธิการคนที่หนึ่งไม่อยู่หรือไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้รองประธานคณะกรรมาธิการล าดับต่อไปเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน
คณะกรรมาธิการ212    

3. กรรมาธิการ  

 เป็นบุคคลได้รับการแต่งตั้งจากสภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภาแล้วแต่กรณีให้ปฏิบัติ
หน้าเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ ซึ่งรวมถึงการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่าย
บริหารด้วย ดังนั้น กรรมาธิการแต่ละท่านจึงมีความส าคัญอย่างมากในการแสดงการซักถามหาข้อมูล หรือการ
เรียกเอาเอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ จากบุคคล หรือหน่วยงานต่าง ๆ เพ่ือใช้ในการพินิจพิจารณาพร้อมเสนอ
ต่อ “สภาใหญ่”213 ปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป ส าหรับคุณสมบัติของกรรมาธิการโดยทั่วไปแล้ว 
กรณีการด ารงต าแหน่งกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการสามัญ บุคคลดังกล่าวจะต้องเป็นสมาชิกของแต่ละสภา
แล้วแต่กรณี ในขณะที่การเข้าด ารงต าแหน่งกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น ผู้ด ารงต าแหน่งอาจไม่
จ าเป็นต้องเป็นสมาชิกของสภาก็ได้ ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีการก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืนนั่นเอง 

4. บุคลากรอ่ืนในคณะกรรมาธิการ 

 นอกจากประธานคณะกรรมาธิการ รองประธานคณะกรรมาธิการ และกรรมาธิการ 
แล้ว บุคลากรอ่ืนในฐานะหน่วยหนึ่งในองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการเพ่ือเติมเต็มการท าหน้าที่ของ “สภา
เล็ก” (Little Legislature)214 ให้ด าเนินภารกิจทางนิติบัญญัติไปได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดก็มีส่วนส าคัญ
และจ าเป็น กล่าวอย่างรวบรัดตัดความ บุคลากรอ่ืนที่จะเข้ามาร่วมสอดประสานการท างานในคณะกรรมาธิการ
ให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ประกอบไปด้วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ215 ซึ่งคัดเลือกแต่งตั้งจากกรรมาธิการในคณะ
โดยจะคอยท าหน้าที่ดูแลกฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ อีกทั้งดูแลจัดระเบียบวาระการประชุม  นอกจากนี้ อาจมี

                                                           

  211 House Affair Committee, House of Commons, Policing Large Scale Disorder:  Lesson from the 
Disturbances of August 2011, UK: House of Commons (2011) p.37 
  212 โปรดอ่าน ข้อ 93 ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 88 ในข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภา พ.ศ.2562 
  213 อ่าน มาตรา 129 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
214 Patricia O’ Toole, The Moralist:  Woodrow Wilson and the World He Made, United States of America: 
Simon & Schuster Paperbacks (2018) p.15 
215 ข้อ 93 ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 87 ในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562 
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การแต่งตั้งกรรมาธิการเข้าท าหน้าที่โฆษกคณะกรรมาธิการคอยท าหน้าที่ให้ข้อมูลสื่อสารกับสาธารณชนก็ย่อม
ท าได้เช่นเดียวกัน         

  อย่างไรก็ดี มีข้อพึงระมัดระวังว่า บุคลากรอ่ืนที่กล่าวไปก่อนหน้านี้เป็นคนละส่วนกับ
บุคลากรที่คณะกรรมาธิการอาจแต่งตั้งขึ้นท าหน้าที่เสริมเพ่ิมเติมจากบุคลากรหลักอ่ืน กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
คณะกรรมาธิการอาจพิจารณาแต่งตั้ งที่ปรึกษา ผู้ช านาญการ นักวิชาการ และเลขานุการประจ า
คณะกรรมาธิการก็ได้216 ซึ่งบุคคลเหล่านี้ไม่จ าเป็นที่จะต้องเป็นกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการ ยกตัวอย่างเช่น 
“เลขานุการคณะกรรมาธิการ” มีสถานะเป็นหนึ่ งในกรรมาธิการของคณะกรรมาธิการ ในขณะที่   
“เลขานุการประจ าคณะกรรมาธิการ” ไม่จ าต้องมีสถานะเป็นหนึ่งในกรรมาธิการของคณะกรรมาธิการแต่อย่างใด   

 อนึ่ง โครงสร้างองค์ประกอบของต าแหน่งต่าง ๆ ในคณะกรรมาธิการของรัฐสภาไทย
โดยทั่วไปจะประกอบไปด้วยต าแหน่งดังต่อไปนี้217 

1) ประธานคณะกรรมาธิการ   จ านวน 1 ต าแหน่ง 
2) รองประธานคณะกรรมาธิการ   จ านวนตามที่ประชุมเห็นสมควร 
3) เลขานุการคณะกรรมาธิการ   จ านวน 1 ต าแหน่ง 
4) ผู้ช่วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ  จ านวนต าแหน่งตามที่ประชุมเห็นสมควร 
5) โฆษกคณะกรรมาธิการ   จ านวน 1 ต าแหน่ง 
6) ผู้ช่วยโฆษกคณะกรรมาธิการ   จ านวนต าแหน่งตามที่ประชุมเห็นสมควร 
7) ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ   จ านวนต าแหน่งตามที่ประชุมเห็นสมควร 
8) กรรมาธิการ     จ านวนต าแหน่งตามที่ประชุมเห็นสมควร 

 

3.2 ภารกิจหลักของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ 
  หากกล่าวในเชิงอุปมาให้เห็นภาพชัดเจนถึงสถานะและบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมาธิการใน

รัฐสภาอาจอธิบายได้ว่า คณะกรรมาธิการเปรียบเสมือน “สภาขนาดเล็ก” ที่มีส่วนส าคัญอย่างมากในฐานะ 
“ผู้ช่วยสภาใหญ่” (Parliamentary assistant) 218 ในการด าเนินภารกิจกระบวนการนิติบัญญัติที่ มี
ประสิทธิภาพสูงสุดผ่านระบบการคัดกรองและพิจารณาข้อมูลที่ครบถ้วนรอบด้านโดยกลุ่มผู้เชี่ยวชาญในกิจการ
ด้านต่าง ๆ219 กล่าวอีกนัยหนึ่ง ด้วยการคณะกรรมาธิการแต่ละคณะที่ประกอบไปด้วยบุคลากรที่รัฐสภาเห็น
ควรให้เข้าด ารงต าแหน่งกรรมาธิการในฐานะผู้เชี่ยวชาญเข้ามาเก็บรวบรวมข้อมูล  พินิจพิเคราะห์ และท า

                                                           
216 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาพ.ศ. 2562 ข้อ 95 
217 สุรัชนี พาน ามา, “การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ศึกษากรณี พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒสภา พ.ศ. 2554”, (วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2555), หน้า 77 
  218 Neil MacNeil and Richard A. Baker, the American Senate: An Inside’s History, the United States 
of America: Oxford University Press (2013) p.228 
  219 Nikoleta Yordanova, Organising the European Parliament:  the Role of the Committee and their 
Legislative Influence, UK: ECPR Press (2013) p.44 
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ความเห็นพิจารณาเบื้องต้นให้แก่ “สภาใหญ่”220 ส่งผลให้การปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจนิติบัญญัติของ
รัฐสภากระท าไปบนพ้ืนฐานของรอบคอบเพราะถูกคัดกรองมาก่อนแล้วโดยคณะกรรมาธิการ ทั้งหมดนี้จึงส่งผล
ให้การตัดสินใจกระท าการเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากขึ้น อันเป็นปัจจัยส าคัญเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตย
แบบผู้แทนให้สมบูรณ์อีกด้วย     

  หลักใหญ่ใจความของการปฏิบัติหน้าที่พิเคราะห์พิจารณาเบื้องต้นในฐานะกลุ่มผู้มีความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน (Specialist) คณะกรรมาธิการจะใช้กระบวนการ “สอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง” 
ผ่านการเชิญ หรือเรียก (Summon) หน่วยงานต่าง ๆ หรือผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องที่เห็นว่าน่าจะเป็นประโยชน์กับ
เรื่องที่ก าลังพิจารณามาให้ข้อมูลรายละเอียดต่อหน้าคณะกรรมาธิการ221 หรืออาจเป็นการร้องขอให้น าส่ง
เอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ มายังคณะกรรมาธิการก็ได้222 ด้วยการด าเนินการเช่นนี้ ตามหลักกฎหมาย
รัฐสภาจึงเรียกคณะกรรมาธิการว่า “คณะกรรมาธิการเชิงข้อมูล” (Informative committee)223 ที่สะท้อนให้
เห็นว่า ภารกิจหลักของกลุ่มบุคคลเหล่านี้มีความมุ่งหมายที่จะให้ “ข้อมูลที่มีประสิทธิภาพ” (Informational 
efficiency) ต่อรัฐสภา224 จึงไม่เป็นการผิดแผกแปลกประหลาดใจที่รัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ นับตั้งแต่ฉบับแรก
จนถึงฉบับปัจจุบันจะได้บัญญัติรับรองอ านาจของสอบสวนของคณะกรรมาธิการเพ่ือใช้ในการรวบรวมข้อมูล
จากบุคคล หรือหน่วยงานต่าง ๆ ไว้ อย่างไรก็ดี มีประเด็นที่พึงต้องเข้าใจโดยละเอียดลึกซึ้งต่อไปอีกด้วยว่า 
ข้อมูลต่าง ๆ ที่คณะกรรมาธิการได้มานั้นจะถูกน ามาใช้ “เติมเต็มภารกิจทางนิติบัญญัติ” (Legislative 
tasks)225 กล่าวคือ รัฐสภาจะน าเอาข้อมูลที่ผ่านการพิจารณาและท าความเห็นเบื้องต้นมาใช้ในการตัดสินใจใน
ภารกิจอย่างน้อย 3 ด้านหลัก226 ได้แก่ ภารกิจด้านการตรากฎหมาย ภารกิจด้านการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และภารกิจด้านการร้องทุกข์และแก้ไขเยียวยาให้ประชาชน  
 
 3.2.1 ด้านการตรากฎหมาย 

   เป็นข้อเท็จจริงที่รับรู้กันโดยทั่วไปว่า ภารกิจหลักของรัฐสภาในฐานะผู้ทรงอ านาจนิติบัญญัติ
คือ การตรา หรือแก้ไขกฎเกณฑ์ที่เรียกว่า “กฎหมาย” ขึ้นเพ่ือบังคับใช้เป็นการทั่วไป ดังนั้น เมื่อกล่าวว่า 
คณะกรรมาธิการถือเป็น “สภาเล็ก” ก็ดี หรือ “ผู้ช่วยสภาใหญ่” ก็ดี ย่อมเป็นการตอกย้ าให้เห็นว่า 
คณะกรรมาธิการมีต าแหน่งแห่งที่ภายใต้โครงสร้างของฝ่ายนิติบัญญัติในการเข้ามาร่วมเป็นหนึ่งในกลไกการ
ด าเนินกิจกรรมทางนิติบัญญัติโดยมีส่วนร่วมกับพิจารณาออกกฎหมายต่าง ๆ ซึ่งตามหลักกฎหมายรัฐสภาถือว่า 

                                                           

  220 Matthias Herdegen, Principle of International Economic Law, the UK:  Oxford University Press 
(2013) p.289 
  221 Thomas C. Hansard, Parliamentary Debates, London: Corneluis Buck (1867) p.1001 
  222 Diana Woodhouse, Ministers and Parliament:  Accountability in Theory and Practice, the United 
States of America: Oxford University Press (1998) p.204 
  223 Stephen Baxter, England’s Rise to Greatness, 1660-1763, the United States of America: University 
of California Press (1983) p.301 
  224 Philip Norton, National Parliaments and the European Union, USA: Routledge (2004) p.24 
  225 Renaud Egreteau, Crafting Parliament in Myanmar’s Disciplined Democracy, UK: Oxford University 
Press (2022) p.55 
  226 วิษณุ เครืองาม, “กฎหมายรัฐธรรมนูญ”,พิมพ์ครั้งท่ี 3 (2530), หน้า 428 
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คณะกรรมาธิการเป็น “องค์ประกอบพ้ืนฐานที่ส าคัญอันมิอาจขาดได้ของกระบวนการนิติบัญญัติ ” 
(Fundamental and key part of legislative process)227 ทั้งนี้ ตามหลักการโดยทั่วไป อาจจ าแนกแจกแจง
บทบาทของคณะกรรมาธิการกับการตราตัวบทกฎหมายได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ การร่วมด าเนินการตรากฎหมาย
โดยตรงกรณีหนึ่ง และการร่วมด าเนินการตรากฎหมายโดยอ้อมอีกกรณีหนึ่ง  

ก) การร่วมตรากฎหมายโดยตรง   

  ไม่เว้นแต่กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย ในต่างประเทศเองก็ได้ตระหนักรับทราบถึง
การก าหนดให้คณะกรรมาธิการเข้ามาเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการพิจารณาตราตัวบทกฎหมาย ทั้งนี้ความมุ่ง
หมายส าคัญของการออกแบบตราตัวบทกฎหมายต้องอาศัยการด าเนินการของคณะกรรมาธิการด้วยก็คือ การ
ส ารวจตรวจสอบ (Scrutiny) พิจารณาเนื้อหาของร่างกฎหมายนั้นอย่างละเอียดรอบคอบ228 มีการถกเถียง
อภิปรายรวมตลอดถึงการตั้งข้อสังเกตต่าง ๆ ก่อนที่จะส่งให้รัฐสภาได้พิจารณาอภิปรายอีกครั้งและลงมติต่อไป
ตามล าดับ ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การพิจารณาร่างกฎหมายของในชั้นคณะกรรมาธิการ (Committee stage)  
จึงเป็นการคัดกรองเนื้อหาสาระของร่างกฎหมายในรายมาตราโดยละเอียดในชั้นต้น229 ก่อนว่า มีข้อผิดพลาด
คลาดเคลื่อน ซึ่งอาจส่งผลเป็นการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หลักการที่รัฐสภาได้ลงมติมาก่อนหน้านี้ หรือ
แม้แต่มีปัญหาในทางปฏิบัติหรือไม่อย่างไรหากมีการประกาศบังคับใช้แล้วในอนาคต ยังมิพักท่ีจะกล่าวถึงความ
รวดเร็วอีกประเด็นหนึ่ง ด้วยกระบวนการเช่นนี้จึงเป็นการป้องกันความบกพร่องผิดพลาดในการพิจารณาร่าง
กฎหมายใน “สภาใหญ่” ได้เป็นอย่างด2ี30    

  ส าหรับประเทศไทย มีการบัญญัติรับรองอย่างชัดเจนถึงระบบคณะกรรมาธิการในการ
พิจารณาตัวบทกฎหมายไว้ โดยอาจสรุปให้เข้าใจได้อย่างง่ายๆ ว่า คณะกรรมาธิการจะปรากฏตัวได้อยู่ใน 2 
ช่วงเวลาของกระบวนการนิติบัญญัติ กล่าวคือ ช่วงที่ 1 นั้น คณะกรรมาธิการสามารถเข้ามาช่วยพิจารณาร่าง
กฎหมายก่อนสภาจะลงมติรับหลักการในวาระแรกก็ได้หากปรากฏว่าสภาได้มอบหมายให้ ทั้งนี้ต้องพิจารณาให้
แล้วเสร็จภายใน 60 วัน231 ส่วนช่วงที่ 2 เป็นระยะเวลาปกติภายหลังจากท่ีสภาได้ผ่านวาระแรกมาแล้ว เมื่อเข้า
สู่วาระที่  2 ซึ่งรู้จักและเรียกกันเป็นการทั่วไปในสายนิติบัญญัติว่า “ชั้นคณะกรรมาธิการ” วาระนี้
คณะกรรมาธิการถือเป็น “กลไกหลัก” ในฐานะ “สภาเล็ก” ที่เข้ามาพิจารณาร่างกฎหมายโดยละเอียดในทุก
ถ้อยค าทุกมาตราก่อนที่จะน าเสนอต่อสภาเพ่ือพิจารณาอีกครั้งและด าเนินการลงมติตามขั้นตอนต่ าง ๆ 
ต่อไป232  

                                                           

  227 Louise Thompson, Making British Law: Committee in Action, UK: Palgrave McMillan (2015) p.1 
  228 Brain Thompson, Michael Gordon, and Adam Tucker, Constitutional and Administrative Law, 
Great Britain: Oxford University Press (2017) p.338 
  229 Mark Elliott and Robert Thomas, Public Law, the United States:  Oxford University Press ( 2011) 
p.197 
  230 Erskine May, A Treatise upon the Law, Privileges, Proceedings and Usage of Parliament, London: 
Charles Knight & Co. (1878) p.270 
  231 ข้อ 60 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562  
  232 อ่าน ข้อ 119 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และ ข้อ 123 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ.2562  
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  อย่างไรก็ดี มีข้อน่าสนใจพึงระลึกไว้ว่า นอกจากบทบาทหน้าที่ในการพิจารณาตัวบทกฎหมาย
ตามท่ีได้อรรถาธิบายไปข้างต้นแล้ว คณะกรรมาธิการยังมีบทบาทหน้าที่ในฐานะ “ฟันเฟือง” ของกระบวนการ
นิติบัญญัติที่ส าคัญอีกอย่างน้อย 2 ประการ ประการแรกคือ การพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินซึ่งถือ
เป็นตัวบทกฎหมายที่มีความส าคัญยิ่งต่อการบริหารราชการแผ่นดิน หากปรากฏว่ามีข้อสงสัยถกเถียงกันว่า 
ร่างกฎหมายที่ก าลังพิจารณากันอยู่นั้นเข้ากรณีลักษณะร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ รัฐธรรมนูญ
บัญญัติให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎรทุกคณะเป็นผู้
วินิจฉัย233 ประการที่สองคือ ระบบคณะกรรมาธิการจะคอยท าหน้าที่ท าให้บทบัญญัติมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยการตราตัวบทกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นและสอดคล้อง กับ
สภาพการณ์ไม่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเกิดขึ้นจริงอย่างเป็นรูปธรรมด้วยการรับฟังความ
คิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากร่างกฎหมายนั่นเอง234   

ข) การร่วมตรากฎหมายโดยอ้อม  

  หากเปรียบเทียบกับการร่วมเข้าไปพิจารณาตราตัวบทกฎหมายใน “ชั้นคณะกรรมาธิการ” 
ดังที่ได้กล่าวไปในหัวข้อก่อนหน้านี้ ในกรณีนี้คณะกรรมาธิการคงไม่ได้เข้าไปกระท าการโดยตรงเช่นนั้น หากแต่
เป็นการที่คณะกรรมาธิการได้ปฏิบัติหน้าที่รับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชนก็ดี หรือเ ป็นกรณีที่สภา
มอบหมายให้เข้าไปท าการสอบสวนทวนความหาพยานหลักฐาน หรือข้อมูลต่าง  ๆ ในประเด็นต่าง ๆ  
เมื่อคณะกรรมาธิการได้ท าการรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ แล้วจึงอาจเป็นไปได้ว่า ปัญหาที่ก าลังเกิดขึ้นนั้นยังไม่มีตัว
บทกฎหมายที่เข้าไปแก้ไขปัญหาได้ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น อาจเป็นกรณีท่ีมีตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับปัญหา
ที่ประชาชนร้องทุกข์เข้ามา235 หรือที่สภามอบหมายให้เข้าไปท าการศึกษาจริงแต่เนื้อหาสาระอาจยังไม่
ครบถ้วนในการเข้าไปแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ หรือที่เรียกกันในทางนิติศาสตร์ว่าเกิดเป็น “ช่องว่างทาง
กฎหมาย” (Legal gap) หรืออาจเป็นกรณีที่ไม่ปรากฏว่ามีกฎบัตรกฎหมายใด ๆ เกี่ยวข้องกับปัญหาที่ก าลัง
ประสบพบเจออยู่เลย236 ด้วยเหตุผลเช่นนี้ คณะกรรมาธิการจึงอาจมีการท าความคิดเห็นนรูปแบบของรายงาน
น าเสนอต่อสภาเพ่ือน าไปสู่การน าเสนอการตรา หรือแก้ไขตัวบทกฎหมายของสมาชิกรัฐสภาต่อไปในอนาคต
ได้237 ซึ่งตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐสภาแล้ว การด าเนินการของคณะกรรมาธิการใน
ทางอ้อมนี้ก็ยังถูกจัดว่าอยู่ภายใน “ปริมณฑลของกระบวนการนิติบัญญัติ” อันเป็นการเชื่อมโยงกับการใช้
อ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภาอยู่อย่างมิพักต้องสงสัย238   

 

                                                           

  233 มาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
  234 โปรดดู ข้อ 127 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 140 ของข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภา พ.ศ.2562   
  235 Geoffrey Rudolph Elton, The Parliament of England 1559-1581, USA: Cambridge University Press 
(1986) p.103 
  236 Committee on the Judiciary, Military Extraterritorial Jurisdiction Act of 1999, Washington: the U.S. 
Government Printing (2000) p.22 
  237 The Canadian Parliament, Debate of the Senate, Canada: Hansard (2010) p.820 
  238 Alan R. Grant, the American Political Process, the USA: Routledge (2004) p.65 
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 3.2.2 ด้านการควบคุมการท างานของรัฐบาล 

   จริงอยู่ว่าตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of powers) 
ซึ่งยึดโยงอยู่กับข้อความคิดว่าด้วยการตรวจสอบถ่วงดุล (Checks and balances) อย่างแนบชิดนั้นจะมีความ
มุ่งหมายเพ่ือควบคุมตรวจสอบระหว่างองค์กรที่ท าหน้าที่ทั้ง 3239 กล่าวคือ หน้าที่ในการตรากฎหมาย หน้าที่ใน
การบริหารประเทศ และหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่กระนั้นก็ตาม การตรวจสอบถ่วงดุลนี้ก็ยังมีข้อจ ากัด
ในตัวเองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับองค์กรตุลาการที่ในบางครั้งบางโอกาสไม่อาจจะเข้าไปท าการตรวจสอบองค์กร
บริหารได้หากมิได้ปรากฏว่าองค์กรบริหารนั้นมีการใช้อ านาจของตนเองจนกระทั่งเกิดข้อพิพาททางกฎหมาย
เกิดข้ึน กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ศาลเองไม่สามารถจะใช้อ านาจตุลาการเข้าไปตรวจสอบวินิจฉัยการท าหน้าที่ของ
รัฐบาลได้ในทุกกรณี โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเข้าไปอยู่ใน “ปริมณฑลทางด้านนโยบาย” ซึ่งอาจกล่าวได้อย่าง
กว้างๆ ว่าเป็นประเด็นทางด้านการเมือง240 กรณีจึงเกิดการตั้งค าถามว่า เมื่อศาลเองมีข้อจ ากัดในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรบริหารแล้ว อะไรจะเป็นกลไก หรือเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการเข้าไป
ส ารวจตรวจสอบการกระท าขององค์กรบริหารเช่นนี้เพื่อพิทักษ์รักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้241 
    ค าตอบส าหรับกรณีดังกล่าวก็คือ องค์กรนิติบัญญัติเองจะเป็นองค์กรที่เข้าไปควบคุม
ตรวจสอบมิให้องค์กรบริหารสามารถกระท าการใด ๆ ตามอ าเภอใจได้242 ทั้งนี้นอกเหนือจากกลไกต่าง ๆ ที่
รัฐธรรมนูญมีการก าหนดให้เพ่ือใช้ในการคะคานตรวจสอบองค์กรบริหารอย่างการตั้งกระทู้ถาม การอภิปราย
ทั่วไป และการอภิปรายไม่ไว้วางใจแล้ว ระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาก็เป็น “เครื่องมือของฝ่ายนิติ
บัญญัต”ิ ที่ส าคัญยิ่งในควบคุมยับยั้งมิให้เกิดการใช้อ านาจบริหารเลยเถิดไปสร้างภาระ หรือล่วงละเมิดสิทธิของ
ประชาชนอย่างไรกฎไรเกณฑ์ ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการที่จะมีการแบ่งออกเป็นคณะๆ ซึ่งประกอบไปด้วย
ผู้เชี่ยวชาญช านาญการในแขนงต่าง ๆ ที่ยึดโยงกับภารกิจของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะ ไม่ว่าจะเป็นกรณี
ของการได้รับค าร้องทุกข์จากประชาชนก็ดี หรือตนเองเห็นเองก็ดี ว่าเกิดปัญหาอันเป็นผลมาจากการ
ด าเนินการขององค์กรบริหาร คณะกรรมาธิการในฐานะ “ผู้ทรงอ านาจสอบสวนทางนิติบัญญัติ” (Legislative 
investigation)243 ย่อมสามารถออกค าสั่งเรียกให้บุคคล เจ้าหน้าที่ หรือหน่วยงานของรัฐที่อยู่ภายใต้การ
ควบคุมบังคับบัญชา หรือการก ากับดูแลขององค์กรบริหาร รวมตลอดถึงนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีต่าง ๆ  
มาให้ข้อมูล หรือน าส่งเอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ244 และเมื่อทราบถึงต้นสายปลายเหตุของปัญหา หรือ
ภาระท่ีเกิดกับประชาชนแล้ว คณะกรรมาธิการ หรือรัฐสภาแล้วแต่กรณีก็สามารถที่จะบอกกล่าวเล่าความไปยัง

                                                           

  239 Michael Foley and John E. Owen, Congress and Presidency: Institutional Politics in the Separated 
System, UK: Manchester University Press (1948) p.337 
  240 Francis Dunham Wormuth and Edwin Brown Firmage, To Chain the Dog of War:  the War Power 
of Congress in History and Law, the United States of America: University of Illinois Press (1989) p.245 
  241 Joint Committee of Human Rights, Counter- Terrorism Policy and Human Rights:  Terrorism Bill 
and Related Matters, London: House of Commons (2005) p.158 
  242  Alexander Horne and Andrew Le Sueur, Parliament, Legislation, and Accountability, North 
America: Hart Publishing (2016) p.73 
  243 William M. Wiecek, The History of the Supreme Court of the United States, the United States of 
America: Cambridge University Press (2006) p.601 
  244 มาตรา 129 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
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องค์กรบริหารในฐานะผู้ดูแลรับผิดชอบให้เข้ามาด าเนินการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว 245 อย่างไรก็ดี 
หากปรากฏว่าปัญหายังไม่ถูกแก้ หรือไม่อาจถูกแก้ในระดับคณะกรรมาธิการของรัฐสภาได้ ด้วยข้อมูลต่าง  ๆ  
ที่คณะกรรมาธิการที่ได้รับมานั้น อาจพัฒนาไปสู่ “มาตรการทางนิติบัญญัติที่เข้มข้นมากขึ้น” ได้ เช่น การตั้ง
กระทู้ถาม การอภิปรายทั่วไป การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ การตรา หรือแก้ไขตัวบทกฎหมาย246 หรือในบาง
กรณีอาจน าไปสู่การกล่าวหาว่ามีลักษณะเป็นการกระท าที่จงในฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย ฯลฯ247  
   ทั้งหมดนี้จึงเป็นการบ่งชี้ได้เห็นได้อย่างชัดเจนว่า  ระบบคณะกรรมาธิการนั้นถือเป็น 
“องคาพยพย่อย” ของฝ่ายนิติบัญญัติที่มีบทบาทส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น248 ป้องกันมิให้เกิดการบิดผันการใช้อ านาจบริหารในการบังคับใช้กฎหมายอันมี
ลักษณะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากจนเกินกว่าเหตุ 
  

 2.3.5 ด้านการร้องทุกข์และแก้ไขเยียวยาให้ประชาชน 

   ภารกิจว่าด้วยการรับเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนต่อคณะกรรมาธิการของรัฐสภานี้ถือเป็น
ภารกิจพ้ืนฐานส าคัญในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน (Representative democracy) ที่อาจไม่ค่อยมีการ
กล่าวถึงมากนักหากเปรียบเทียบกับ 2 ภารกิจที่กล่าวถึงไปก่อนหน้านี้  หากแต่ในทางปฏิบัติถูกตระหนัก
รับทราบกันเป็นอย่างดีส าหรับ “บทบาทในเชิงรุก” ดังกล่าวของสมาชิกรัฐสภาและบุคลากรที่เกี่ยวข้อง249 
กล่าวให้ชัดเจนในเชิงรายละเอียด เมื่อเกิดข้อความคิดของระบบผู้แทน สมาชิกรัฐสภาในฐานะผู้แทนปวงชนที่
ได้รับมอบอาณัติจากประชาชนผ่านกระบวนการเลือกตั้ง (Electoral mandate) จึงเป็นการก่อตั้งภารกิจทาง
การเมืองพ้ืนฐานในการปฏิบัติหน้าที่ผู้แทน (Representation) ขึ้น250โดยปริยาย (Implied duties)251 หลัก
ผู้ แทนปวงชนที่ยึดโยงกับข้อความคิดว่าด้วยสัญญาประชาคม ( Social contract) นั้น เรียกร้องให้
คณะกรรมาธิการซึ่งประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภามีหน้าที่คอยสอดส่องรับฟังความทุกข์ความร้อนของประชาชน
และเข้าด าเนินการพิจารณาแก้ไขเยียวยาปัญหาที่เกิดขึ้นตรงหน้าอย่างรวดเร็ว252 ผ่านการใช้อ านาจสอบสวน
แสวงหาข้อเท็จจริงดังที่ได้อธิบายไปในหัวข้อก่อนหน้านี้ ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาสมัยใหม่ 

                                                           

  245 David Pollard, Neil Parpworth, and David Hughes, Constitutional and Administrative Law:  Text 
with Materials, the United States of America: Oxford University Press (2007) p.285 
  246 Timothy Endicott, Administrative Law, Great Britain: Oxford University Press (2011) p.60 
  247 มาตรา 235 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
  248 Alfred Morris, the Growth of parliamentary Scrutiny by Committee, Great Britain: Pergamon Press 
(1970) p.96 
  249 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, “รายงานโครงการวิจัย ปัญหาการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : ศึกษาเปรียบเทียบการท าหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ
ในประเทศสหรัฐอเมริกา”,สถาบันพระปกเกล้า,หน้า 92 
  250 Sonia Alonso, John Keane and Wolfgang Merkel, The Future of Representative Democracy, the 
United States of America: Cambridge University Press (2011) p.43 
  251 John H. Fanning, The Duty of Fair Representation, 19 B.C. L. Rev. 813 (1978) p.823 
  252 Spencer C.  Tucker, America Revolution:  the Essential Reference Guide, the United States of 
America: ABC-CLIO, LLC (2021) p.412 



46 
 

(Modern democratic democracy) กลไกการรับเรื่องราวร้องทุกข์และการแก้ไขเยียวยาปัญหาที่เกิดขึ้นมักมี
ประสิทธิภาพมากกว่าระบบสมัยเก่าหากเปรียบเทียบกันแล้ว253 ทั้งนี้เนื่องจากปรากฏการจัดแบ่งประเภทของ
คณะกรรมาธิการออกเป็นคณะต่าง ๆ ที่สอดคล้องกับมิติต่าง ๆ ที่ละเอียดมากขึ้น อันเป็นการสะท้อนให้เห็นถึง
ความมุ่งหมายที่จะเข้าไปแก้ไขปัญหาอย่างตรงจุดตรงประเด็นผ่านความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของ
คณะกรรมาธิการของรัฐที่ยึดโยงอยู่กับขอบเขตภารกิจ (Jurisdiction) ของตนนั่นเอง254      

   การท าหน้าที่ในฐานะ “ผู้แทนของปวงชน” ผ่านระบบของการรับเรื่องราวร้องทุกข์ของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาในประเทศไทยถูกตระหนักรับทราบและให้ความส าคัญมากพอสมควรทั้งนี้ดังจะ
เห็นได้จากการที่หน่วยงานธุรการของฝ่ายนิติบัญญัติอย่างส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามี
การจัดระบบการรับเรื่องราวร้องเรียน หรือค าร้องทุกข์ของประชาชนไว้ ประชาชนในฐานะ “ผู้ทรงสิทธิในการ
ยื่นค าร้องทุกข์”255 สามารถยื่นผ่านช่องทางต่าง ๆ ได้ไม่ว่าจะเป็นการยื่นต่อประธาน รองประธาน สมาชิก 
คณะกรรมาธิการ หรือส านักเลขาธิการของแต่ละสภาซึ่งมีการจัดตั้งศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ โดยหากมีการยื่น
เรื่องเข้ามาแล้วก็จะมีการส่งผลไปยังคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องเพ่ือท าการพิจารณาและแจ้งผลภายในเวลา
อันรวดเร็ว256   

3.3 ประเภทของคณะกรรมาธิการในรัฐธรรมนูญไทย 
  คณะกรรมาธิการได้ถูกแต่งตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินภารกิจทางนิติบัญญัติ กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นการ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ หรือกระท ากิจการต่าง ๆ สอบสวน ศึกษาข้อเท็จจริง ฯลฯ ทั้งนี้หากพินิจ
พิเคราะห์จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา พ.ศ.2562 ตามล าดับแล้ว อาจสามารถจ าแนกแยกแยะคณะกรรมาธิการของรัฐสภาไทยแบบได้
ออกเป็น 4 ประเภทหลัก และหน่วยย่อย (Subdivision) ภายใต้โครงสร้างของคณะกรรมาธิการ257 ได้แก่ 
คณะกรรมาธิการสามัญ คณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรรมาธิการเต็มสภา คณะกรรมาธิการร่วมกัน  และ
คณะอนุกรรมาธิการ  

  

 

                                                           

  253  Michèle Knodt, Christine Quittkat and Justin Greenwood, Functional and Territorial Interest 
Representation in the EU, the USA: Routledge (2012) p.26 
  254 Taiabur Rahman, Parliamentary Control and Government Accountability in South Asia:  the 
United States: Routledge (2008) p.77 
  255 David F. Forte and Matthew Spalding, the Heritage Guide to the Constitution, the United States 
of America: The Heritage Foundation (2014) p.416 
  256 ผู้สนใจโปรดอ่าน ระเบียบส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรว่าด้วยการจัดการเรื่องร้องเรียนการให้บริการ
ของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2559 และระเบียบส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้อง
ทุกข์ พ.ศ.2558  
  257 Lois Mai Chan and Athena Salaba, Cataloging and Classification:  An Introduction, the United 
State of America: Rowman & Littlefield (2016) p.410 
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 3.3.1 คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา 

   คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา (Standing committee) หมายถึง สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการคัดเลือกและแต่งตั้งโดยแต่ละสภาเข้าด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการเพ่ือ
ปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจที่สภามอบหมายให้ไปด าเนินการ258 ทั้งนี้คณะกรรมาธิการสามัญตามหลักการแล้วจะ
มีลักษณะเป็น “คณะกรรมาธิการถาวร” (Permanent committee)259 กล่าวคือ เนื่องจากบุคคลเข้าด ารง
ต าแหน่งเป็นกรรมาธิการสามัญนั้นจะต้องมีสถานะเป็นสมาชิกรัฐสภาเท่านั้น จึงย่อมผูกโยงกับวาระของสภา
ด้วยเช่นเดียวกัน นั่นจึงส่งผลให้คณะกรรมาธิการสามัญนี้มีวาระของการปฏิบัติหน้าที่  “เป็นการถาวร” ตลอด
อายุของสภาจนกว่าจะสิ้นสุดลงเนื่องด้วยเหตุต่าง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด260  

   จริงอยู่ว่าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่างก็มีอ านาจในการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญของ
ตนเองก็ตาม แต่คณะกรรมาธิการของแต่ละสภาก็มีจ านวนที่ผิดแผกแตกต่างกันออกไป  ทั้งนี้เป็นไปตาม
กฎเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามล าดับ  กล่าวคือ ในขณะที่
คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนทั้งสิ้น 35 คณะ แต่ละคณะประกอบด้วยจ านวน
กรรมาธิการคณะละไม่เกิน 15 คน261 ทั้งนี้ต้องมีจ านวนตาม หรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกของ
แต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภามีจ านวน 26 คณะ ซึ่งคณะกรรมาธิการ
แต่ละคณะประกอบไปด้วยกรรมาธิการไม่น้อยกว่า 10 คน แต่ไม่เกิน 15 คน262 อย่างไรก็ดี กรณีของวุฒิสภา 
หากเกิดความจ าเป็นสภาอาจตั้งคณะกรรมาธิการสามัญเพ่ิมขึ้น หรือมีการลดจ านวนกรรมาธิการก็ได้263  

  อนึ่ง คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎรจ านวนทั้งหมด 35 คณะ และ
คณะกรรมาธิการสามัญวุฒิสภาจ านวนทั้งหมด 26 คณะ ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้น ประกอบไปด้วย
คณะกรรมาธิการต่าง ๆ ที่มีอ านาจหน้าที่ดูแลในกิจการเฉพาะด้านตามตารางที่ 1 ด้านล่างดังนี้ 

ตารางท่ี 1 รายช่ือคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา 
1. คณะกรรมาธิการการกฎหมาย การยุติธรรมและ
สิทธิมนุษยชน 

1. คณะกรรมาธิการการแก้ปัญหาความยากจนและ
ลดความเหลื่อมล้ า 

2. คณะกรรมาธิการกิจการสภาผู้แทนราษฎร 2. คณะกรรมาธิการการกีฬา 
3. คณะกรรมาธิการกิจการศาล องค์กรอิสระ 
องค์กรอัยการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และ
กองทุน 

3. คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ 

                                                           

  258 มาตรา 129 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
  259 M.  Stanley Ryan, Parliamentary Procedure:  Essential Principle, the United State of America: 
Cornwall Books (1985) p.161 
  260 Howard A. Leeson, Saskatchewan Politics: Crowding the Centre, Canada: CPRC Press (2008) p.107 
  261 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 90 
  262 ข้อ 77 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562  
  263 อ้างแล้ว, เรื่องเดียวกัน  

https://cdc.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_dl_link.php?nid=59834&filename=index
https://cdc.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_dl_link.php?nid=59834&filename=index
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คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา 
4. คณะกรรมาธิการกีฬา 4. คณะกรรมาธิการการคมนาคม 
5. คณะกรรมาธิการกิจการเด็ก เยาวชน สตรี 
ผู้สูงอายุ ผู้พิการ กลุ่มชาติพันธุ์ และผู้มีความ
หลากหลายทางเพศ 

5. คณะกรรมาธิการการเศรษฐกิจ การเงิน  
และการคลัง 

6. คณะกรรมาธิการแก้ไขปัญหาหนี้สินแห่งชาติ 6. คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ 
7. คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ 7. คณะกรรมาธิการการทหารและความมั่นคงของ

รัฐ 
8. คณะกรรมาธิการการคมนาคม 8. คณะกรรมาธิการการท่องเที่ยว 
9. คณะกรรมาธิการความมั่นคงแห่งรัฐ กิจการ
ชายแดนไทย ยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูป
ประเทศ 

9. คณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น 

10. คณะกรรมาธิการการคุ้มครองผู้บริโภค 10. คณะกรรมาธิการการบริหารราชการแผ่นดิน 
11. คณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง สถาบัน
การเงินและตลาดการเงิน 

11. คณะกรรมาธิการการพลังงาน 

12. คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ 12. คณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมืองและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน 

13. คณะกรรมาธิการการต ารวจ 13. คณะกรรมาธิการการพัฒนาสังคม และกิจการ
เด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ 
และผู้ด้อยโอกาส 

14. คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท าและติดตาม
การบริหารงบประมาณ 

14. คณะกรรมาธิการการกฎหมาย การยุติธรรม 
และการต ารวจ 

15. คณะกรรมาธิการการทหาร 15. คณะกรรมาธิการการแรงงาน 
16. คณะกรรมาธิการการท่องเที่ยว 16. คณะกรรมาธิการการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ 

วิจัยและนวัตกรรม 
17. คณะกรรมาธิการการที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

17. คณะกรรมาธิการการเทคโนโลยีสารสนเทศ การ
สื่อสาร และการโทรคมนาคม 

18.คณะกรรมาธิการการปกครอง 18. คณะกรรมาธิการการศาสนา คุณธรรม 
จริยธรรม ศิลปะและวัฒนธรรม 

19. คณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการ
รูปแบบพิเศษ 

19. คณะกรรมาธิการการศึกษา 

20. คณะกรรมาธิการการป้องกันปราบปรามการ
ฟอกเงินและยาเสพติด 

20. คณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 

21. คณะกรรมาธิการการป้องกันและบรรเทา
ผลกระทบจากภัยธรรมชาติและสาธารณภัย 

21. คณะกรรมาธิการกิจการองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ 

22. คณะกรรมาธิการการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตประพฤติมิชอบ 

22. คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 
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คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา 
23. คณะกรรมาธิการการพลังงาน 23. คณะกรรมาธิการศึกษาตรวจสอบเรื่องการทุจริต 

ประพฤติมิชอบและเสริมสร้างธรรมาภิบาล 
24. คณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมือง การ
สื่อสารมวลชน และการมีส่วนร่วมของประชาชน 

24. คณะกรรมาธิการการพาณิชย์และการ
อุตสาหกรรม 

25. คณะกรรมาธิการการพัฒนาเศรษฐกิจ 25. คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน สิทธิเสรีภาพ
และการคุ้มครองผู้บริโภค 

26. คณะกรรมาธิการการพาณิชย์และทรัพย์สินทาง
ปัญญา 

26. คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ 

27. คณะกรรมาธิการการแรงงาน  
28. คณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี 
วิจัยและนวัตกรรม 
29. คณะกรรมาธิการแก้ไขปัญหาราคาผลิตผล
เกษตรกรรม 
30. คณะกรรมาธิการการศาสนา ศิลปะและ
วัฒนธรรม 
31. คณะกรรมาธิการการศึกษา  
32. คณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม 
33.คณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 
34. คณะกรรมาธิการการสื่อสาร โทรคมนาคม และ
ดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม 
35. คณะกรรมาธิการการอุตสาหกรรม 

 

  3.3.2 คณะกรรมาธิการวิสามัญ 

  หากจะกล่าวให้เห็นภาพอย่างชัดเจนถึงความหมายของคณะกรรมาธิการแต่ละประเภทว่าคือ
อะไรแล้ว เมื่ออธิบายว่าคณะกรรมาธิการสามัญมีลักษณะเป็นคณะกรรมาธิการถาวรแล้วไซร้ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญ (Select committee) คงมีลักษณะตรงกันข้าม เพราะคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้นโดยธรรมชาติจะ
ประกอบไปด้วยกรรมาธิการที่สภาเลือกและแต่งตั้งเพ่ือด าเนินกิจการในทางนิติบัญญัติเฉพาะเรื่อง เมื่อบรรลุซึ่ง
ภารกิจที่สภาได้มอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่แล้ว คณะกรรมาธิการวิสามัญก็จะสิ้นสถานะไปพร้อมกับภารกิจที่จบ
สิ้นไปนั่นเอง ดังนั้น ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญ จึงเรียกคณะกรรมาธิการประเภทนี้ว่า 
“คณะกรรมาธิการชั่วคราว” (Temporary committee)264 บ้าง “คณะกรรมาธิการเฉพาะกิจ” (Ad hoc 

                                                           

  264 Kenneth L.  Hill, An Essential Guide to American Politics and the American Political System, 
Bloomington: AuthorHouse (2012) p.174 
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committee) บ้าง265 อันเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า วาระของคณะกรรมาธิการสามัญนี้หาได้ยึดโยงกับอายุของ
สภาแต่อย่างใด หากแต่ข้ึนอยู่กับผลส าเร็จของงานที่ต้องด าเนินการมากกว่า   

  ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติและกฎหมายรัฐสภา วัตถุประสงค์หลัก
ของการที่รัฐสภาจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นก็เพ่ือการเข้าไปจัดการกับปัญหาเฉพาะเรื่อง  (Specific 
areas)266 เมื่อธรรมชาติของปัญหาเป็นประเด็นเฉพาะจึงต้องอาศัยบุคลากรที่มีองค์ความรู้ความสามารถเฉพาะ
ด้าน (Expert)267 ดังนั้น จึงเป็นที่มาของการก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการประเภทนี้ว่า ไม่จ าที่
กรรมาธิการจะต้องมีสถานะเป็นสมาชิกรัฐสภา268 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น หากก าหนดเงื่อนไขการเข้าสู่ต าแหน่ง
ว่าต้องมีคุณสมบัติเป็นสมาชิกรัฐสภาเท่านั้นอาจเป็นอุปสรรค หรือข้อจ ากัดในการปฏิบัติ หน้าที่อย่างมี
ประสิทธิภาพของรัฐสภาในฐานะองค์กรผู้แทนปวงชน269 จากเหตุผลดังกล่าวกรรมาธิการวิสามัญจึงอาจเป็น
บุคคลภายนอกที่สภาเห็นว่าเป็นผู้เชี่ยวชาญเหมาะสมกับการที่จะปฏิบัติหน้าที่ตามที่สภาได้มอบหมายให้
ด าเนินการศึกษา แก้ปัญหา หรือพิจารณาตัวบทกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ ได้ เช่น ประเด็นทางเทคโนโลยี 
เศรษฐกิจ การคลัง โทรคมนาคม ผู้สูงวัย วัฒนธรรม เกษตรกรรม ฯลฯ270 และมิอาจก าหนดจ านวน
คณะกรรมาธิการได้อย่างชัดเจนตายตัวเช่นเดียวกันกับคณะกรรมาธิการสามัญ   

  อนึ่ง จริงอยู่ว่าโดยธรรมชาติของคณะกรรมาธิการวิสามัญจะไม่สามารถก าหนดจ านวน
คณะกรรมาธิการได้อย่างชัดเจนแน่นอน อย่างไรก็ดี เพ่ือให้เข้าใจถึงการลักษณะการปฏิบัติหน้าที่ที่ชัดเจน 
ผู้วิจัยใคร่ขอหยิบยกตัวอย่างของคณะกรรมาธิการวิสามัญในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ณ ปัจจุบัน 
ตามล าดับ ซึ่งประกอบไปด้วยคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ปฏิบัติหน้าที่ในการศึกษาหาข้อมูลในปัญหาที่สภา
มอบหมายให้ที่เรียกว่า “คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา” ประเภทหนึ่ง และคณะกรรมาธิการวิสามัญ

                                                           

  265 William Earl Maxwell, Ernest Crain, Mark Jones, Morhea Lynn Davis and Christopher Wlezein, 
Texas Politics Today, USA: Cengage Learning (2016) p.183 
  266 Hilaire Barnett, Understanding Public Law, the United States of America:  Routledge- Cavendish 
(2010) p.118 
  267 R.  Hazell, Constitutional Futures Revisited: Britain’s Constitution to 2020, Great Britain:  Palgrav 
MacMillan (2008) p.276 
  268 Cristina Leston- Bandeira and Louise Thompson, Exploring Parliament, Great Britain:  Oxford 
University Press (2018) p.168 
  269 Donald Searing, Westminster’ s World:  Understanding Political Roles, the United States of 
America: Harvard University Press (1994) p.59 
  270 ข้อความคิดและหลักการที่มุ่งเน้นโครงสร้างองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการวิสามัญกับการปฏิบัติหน้าที่ยึดโยง
กับภารกิจและความเช่ียวชาญเฉพาะด้านเป็นหลักถูกบัญญัติไว้ผ่านบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญด้วยเช่นเดียวกัน เช่น มาตรา 
128 วรรค 2 ที่มีข้อความหลักดังนี ้ 
 “ในข้อบังคับตามวรรคหนึ่งในส่วนที่เกี่ยวกับการตั้งกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ที่
ประธานสภาผู้แทนราษฎรวินิจฉัยว่ามีสาระส าคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน สตรี  ผู้สูงอายุ หรือคนพิการ หรือทุพพลภาพ ต้อง
ก าหนดให้บุคคลประเภทดังกล่าวหรือผู้แทนองค์กรเอกชนที่ท างานเกี่ยวกับบุคคล ประเภทนั้นโดยตรง ร่วมเป็นกรรมาธิการ
วิสามัญด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการวิสามัญ ทั้งหมด และในส่วนที่เกี่ยวกับการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเข้าช่ือเสนอ ต้องก าหนดให้ ผู้แทนของผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามัญด้วย ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการวิสามัญทั้งหมด...” 
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ที่ปฏิบัติหน้าที่ในการพิจารณาร่างกฎหมายเฉพาะเรื่องที่เรียกว่า “คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
กฎหมาย” อีกประเภทหนึ่ง ดัง จะปรากฏในตารางที่ 3 และ 4 ดังต่อไปนี้   

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู้แทนราษฎรได้แบ่งย่อยเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
ศึกษาจ านวนทั้งหมด 25 คณะ และคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายจ านวนทั้งหมด 22 คณะ271  

ตารางท่ี 2.รายช่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู้แทนราษฎร 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมาย 
1. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหา
อุปสรรคในการจัดบริการสาธารณะ กิจกรรม
สาธารณะ และหาแนวทางในการแก้ไขเรื่องการถ่าย
โอนภารกิจด้านการพัฒนาแหล่งน้ าให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

1. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

2. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการบริหาร
จัดการปาล์มน้ ามันอย่างเป็นระบบ 

2. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

3. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนว
ทางการแก้ไขปัญหาคลื่นทะเลกัดเซาะชายฝั่งและการ
พัฒนาทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลอย่างเป็นระบบ 
สภาผู้แทนราษฎร 

3. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

4. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหาการ
ถ่ายโอนถนนทางหลวงชนบทให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

4. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติยกฐานะศาลแขวงนครไทย ศาลแขวง
พยัคฆภูมิพิสัย และศาลแขวงเวียงป่าเป้า เป็นศาล
จังหวัด พ.ศ. .... 

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหายา
เสพติดแนวทางการจัดตั้งศูนย์บ าบัดยาเสพติด การ
ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติดอย่างเป็นระบบ 

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

6. คณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือศึกษาแผนปฏิรูปประเทศ
ด้านการศึกษาและแนวทางการบริหารจดัการปัญหา
หนี้สินครูและบุคลากรทางการศึกษาอย่างเป็นระบบ 

6. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
อ้อยและน้ าตาลทราย (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

7. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแก้ไข
ปัญหาการออกประทานบัตรเหมืองแร่และผลกระทบ
ด้านสิ่งแวดล้อมจากการท าเหมืองแร่ 

7. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ (ฉบับที่..) พ.ศ. .... 

8. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณามีมติให้รับฟัง
ความคิดเห็นของนักเรียน นิสิต นักศึกษา เยาวชน 
และประชาชน 

8. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติหอการค้า (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

                                                           

  271 www.parliament.go.th (อัพเดทสืบค้นวันท่ี 22 สิงหาคม 2565) 

http://www.parliament.go.th/
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คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมาย 
9. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหาการ
บังคับใช้ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและหามาตรการ
แก้ไขปัญหาการบ ารุงรักษาท่ีดิน การพัฒนาทรัพย์สินที่
ประชาชนทั่วไปใช้สอยร่วมกันในพ้ืนที่ส่วนบุคคลและ
พ้ืนที่เอกชนทั่วประเทศ 

9. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายยาเสพติด พ.ศ. 
.... และร่างประมวลกฎหมายยาเสพติด 

10. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา
ผลกระทบจากการเข้าร่วมความตกลงที่ครอบคลุมและ
ก้าวหน้าส าหรับหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจภาคพ้ืนแปซิฟิก 
(CPTPP) 

10. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
(ด าเนินการเสร็จแล้ว) 

11. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาติดตาม 
ตรวจสอบ การใช้เงินตามพระราชก าหนด 3 ฉบับ เพื่อ
แก้ไขปัญหา เยียวยาและฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่
ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส 
โคโรนา 2019 
 

11. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจระหว่างศาล (ฉบับที่ ..) 
พ.ศ. .... 

12. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา
ผลกระทบจากการประกอบธุรกิจออนไลน์และการท า
ธุรกรรมผ่านช่องทางอิเล็กทรอนิกส์ 

12. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

13. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหา
ที่ดินและการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 

13. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 
..) พ.ศ. .... 

14. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนว
ทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก 
(PM 2.5) อย่างเป็นระบบ 

14. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างข้อบังคับการ
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

15. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาหาแนว
ทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการใช้กัญชา กัญชง และ
กระท่อมอย่างเป็นระบบสภาผู้แทนราษฎร 

15. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับ
การประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

16. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการขุด
คลองไทยและการพัฒนาพื้นที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคใต้ 
สภาผู้แทนราษฎร 

16. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

17. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทาง
ป้องกันและแก้ไขปัญหาการข่มขืนกระท าช าเราและ
การล่วงละเมิดทางเพศ 

17. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติยุบเลิกบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่
อาศัย พ.ศ. .... 

18. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาโครงการ
ก่อสร้างอาคารรัฐสภาแห่งใหม่ 

18. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติกองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร (ฉบับ
ที่ ..) พ.ศ. .... 



53 
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมาย 
19. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทาง
ในการบริหารจัดการการช าระหนี้กองทุนเงินให้กู้ยืม
เพ่ือการศึกษา 

19. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างข้อบังคับว่า
ด้วยประมวลจริยธรรมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
และกรรมาธิการ พ.ศ. .... 

20. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหา 
หลักเกณฑ์ และแนวทางการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

20. คณะกรรมาธิการยกร่างข้อบังคับว่าด้วยประมวล
จริยธรรมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและกรรมาธิการ 
พ.ศ. .... 

21. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาและแก้ไข
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนและการลอบ
ประทุษร้ายประชาชน 

21. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างข้อบังคับการ
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. .... 

22. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนว
ทางการบริหารจัดการลุ่มน้ าทั้งระบบ 

22. คณะกรรมาธิการวิสามัญยกร่างข้อบังคับการ
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. .... 
 

23. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนว
ทางการควบคุมการใช้สารเคมีในภาคเกษตรกรรม 
สภาผู้แทนราษฎร 

 

24. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการขยาย
สัญญาสัมปทานทางด่วนและรถไฟฟ้า (บีทีเอส) สภา
ผู้แทนราษฎร 

 

25. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาปัญหา
ราคาพืชผลทางการเกษตรตกต่ า 

 

 

คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาจ านวนทั้งหมด 4 คณะ และคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการ
วุฒิสภาจ านวน 1 คณะ272 

ตารางที่ 3 รายช่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา 

คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา 
1. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนว
ทางการผลิตและการพัฒนาครู 

1. คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา 
 

2. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2564 
 

 

                                                           

  272 www.senate.go.th (อัพเดทสืบค้นวันท่ี 22 สิงหาคม 2565) 
 

http://www.senate.go.th/
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คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา 
3. คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2563 

 

4. คณะกรรมาธิการวิสามัญการพิทักษ์และเทิดทูน
สถาบันพระมหากษัตริย์ 

 

 

 3.3.3 คณะกรรมาธิการเต็มสภา 

  คณะกรรมาธิการเต็มสภา  (Committee of the Whole)  เป็นหนึ่ ง ในประเภทของ
คณะกรรมาธิการที่ปรากฏอยู่ทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ทั้งนี้คณะกรรมาธิการประเภทนี้อาจมีรูปร่าง
หน้าตาคล้าย “สภาใหญ่” ที่กล่าวเช่นนี้ก็เนื่องมาจากการมีโครงสร้างองค์ประกอบเป็นสมาชิกของสภาทุกคน
ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการโดยมีประธานสภาเป็นด ารงต าแหน่งเป็นประธานคณะกรรมาธิการ273 ข้อ
ความคิดเบื้องหลังของการออกแบบคณะกรรมาธิการประเภทนี้ก็เพ่ือด าเนินภารกิจตรงหน้าเป็นส าคัญ กล่าว
อีกนัยหนึ่ง คณะกรรมาธิการเต็มสภานั้นมีความมุ่งหมายเพ่ือระดมความคิดเห็น อภิปรายแลกเปลี่ยน หรือ
ปรึกษาหารือ (Deliberation)274 ระหว่างสมาชิกอย่างทั่วถึงส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยประเด็น หรือตัวบท
กฎหมายเฉพาะเรื่องเป็นส าคัญ275 โดยหาได้มุ่งเน้นไปที่การต้องอาศัยอ้างอิงความรู้ความเชี่ยวชาญของ
บุคคลภายนอกในการพิจารณาวินิจฉัยเหมือนคณะกรรมาธิการวิสามัญหากเปรียบเทียบกันแล้ว อันเป็นเรื่อง
ของวัตถุประสงค์ผิดแผกแตกต่างกันออกไปของคณะกรรมาธิการในแต่ละประเภทตามข้อความคิดของการ
ออกแบบโครงสร้างของฝ่ายนิติบัญญัติ  

  ส าหรับเงื่อนไขการจัดตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือด าเนินภารกิจพิจารณาร่างกฎหมายในแต่
ละครา หากเป็นกรณีสภาผู้แทนราษฎรจะกระท าได้ใน 2 กรณี ได้แก่ เมื่อคณะรัฐมนตรีร้องขอกรณีหนึ่ง หรือ
เมื่อสมาชิกจ านวนไม่น้อยกว่า 20 คนเสนอญัตติให้มีการจัดตั้งและที่ประชุมสภาอนุมัติ276 ในขณะที่วุฒิสภามี
กฎเกณฑ์ที่แตกต่างออกไป กล่าวคือ หากจะตั้งคณะกรรมาธิการเต็มสภาเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายฉบับหนึ่งๆ 
ต้องอาศัยการเสนอญัตติของสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 10 คน และที่ประชุมอนุมัติ277 ทั้งนี้ หาก
สามารถจัดตั้งคณะกรรมาธิการเต็มสภาได้เป็นที่เรียบร้อยแล้ว ในทางปฏิบัติ ให้ถือว่าการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการเต็มสภาเป็นทั้งการพิจารณาร่างกฎหมายในขั้นคณะกรรมาธิการและวาระที่ 2 รวมกันไป278 
                                                           

  273 ข้อ 130 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 128 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ.2562  
  274 ด้วยวัตถุประสงค์และลักษณะการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการเต็มสภานี้ส่งผลให้มีการเรียกคณะกรรมาธิการ
ประเภทน้ีตามหลักวิชาว่า “คณะกรรมาธิการปรึกษาหารือ” หรือ “Deliberative committee”  
  275 Kari Palonen, The Politics of Parliamentary Procedure:  The Formation of the Westminster 
Procedure as a Parliamentary Ideal Type, Germany: Barbara Budrich Publishers (2016) p.134 
  276 ข้อ 120 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 
  277 ข้อ 123 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562  
  278 ข้อ 130 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 128 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ.2562  
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นั่นหมายความว่า การด าเนินการเช่นนี้ย่อมถือได้ว่าเป็นการรวดรัดตัดความท าให้การพิจารณาร่างกฎหมายมี
ความรวดเร็วมากขึ้นเนื่องจากมีการเกลื่อนกลืนควบรวมการพิจารณาขั้นคณะกรรมาธิการและวาระที่ 2 เข้า
ด้วยกันในคราวเดียวไปแล้ว อย่างไรก็ดี กรณีดังกล่าวมีผลเฉพาะวาระที่  2 เท่านั้น ในขณะที่วาระ 3 ยังคงเป็น
การลงมติตามปกติ  

  ตัวอย่างกรณีท่ีสภาเคยตั้งคณะกรรมาธิการเต็มสภาขึ้นพิจารณาร่างกฎหมาย อาทิ279  

  1. พระราชบัญญัติเหรียญจักรมาลาและเหรียญจักรพรรดิมาลา (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2552 
    2. พระราชบัญญัติคุ้มครองการประชุมภาคีอนุสัญญาว่าด้วยการค้าระหว่างประเทศซึ่งชนิด
สัตว์ป่าและพืชป่าที่ใกล้สูญพันธุ์ ครั้งที่ 16 ในประเทศไทย พ.ศ.2556 

  3. พระราชบัญญัติยศทหาร (ฉบับที่ 8) พ.ศ.2556 
 

 3.3.4 คณะกรรมาธิการร่วม 

  คณะกรรมาธิการร่วม (Joint committee) ตามรัฐธรรมนูญไทยนั้นถือก าเนิดเกิดขึ้นส าหรับ
การ “ร่วมกันพิจารณาร่างกฎหมาย” ภายหลังเกิดการไม่เห็นพ้องต้องกันของ 2 สภา280 กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
เมื่อสภาผู้แทนราษฎรส่งร่างพระราชบัญญัติ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไปยังวุฒิสภาและ
วุฒิสภาด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม แต่เมื่อส่งคืนมาสภาผู้แทนราษฎรกลับไม่เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติม
ดังกล่าว281 จึงได้น าไปสู่การตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในสัดส่วนที่
เท่ากันเพ่ือท าความเข้าใจในประเด็นต่าง ๆ และพิจารณาหาทางออกกับร่างกฎหมายดังกล่าวร่วมกัน  

  ทั้งนี้บุคคลซึ่งถูกแต่งตั้งให้เข้าด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการร่วมนั้นจะมี
สถานะเป็น หรือไม่เป็นสมาชิกรัฐสภาก็ได้ อย่างไรก็ดี ภายหลังจากคณะกรรมาธิการร่วมได้ด าเนินการพิจารณา
ร่างกฎหมายที่เป็นปัญหาแล้วเสร็จ ก็จะท ารายงานและเสนอร่างกฎหมายที่ร่วมกันพิจารณาต่อสภาทั้งสองเพ่ือ
ด าเนินการลงมติต่อไป282 และเมื่อเสร็จสิ้นภารกิจทั้งหมดนี้ คณะกรรมาธิการร่วมก็จะสิ้นสภาพไป จุดนี้เองเป็น
การสะท้อนให้เห็นถึง “ระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ (Tenure) ของคณะกรรมาธิการร่วม” ได้เป็นอย่างดีว่า 
คณะกรรมาธิการประเภทนี้มีลักษณะการท างานที่คล้ายคลึงกับคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ผูกโยงการด ารงอยู่
ของคณะกรรมาธิการกับผลส าเร็จของงานเป็นส าคัญ283 ดังนั้น หากจะกล่าวว่าคณะกรรมาธิการร่วมมีลักษณะ

                                                           

  279 www.kpi.ac.th  (อัพเดทสืบค้นวันที่ 25 มกราคม 2564) 
  280 David Clune and Gareth Griffith, Decision and Deliberation: the Parliament of New South Wales 
1856-2003, Sydney: the Federation Press (2006) p.101 
  281 มาตรา 137 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
  282 ข้อ 137 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 134 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ.2562 
  283 Gary Lee and Malecha and Daniel J.  Reagan, the Congress, the United States of America:  ABC-
CLIO, LLC (2021) p.54 

http://www.kpi.ac.th/
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เป็นคณะกรรมาธิการที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันระหว่างสมาชิกของ 2 สภาเพ่ือปฏิบัติภารกิจบางประการที่ใน
สายตาของรัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นเรื่องที่ส าคัญ284เป็นการชั่วคราวก็คงจะไม่ผิดนัก285      

  3.3.5 คณะอนุกรรมาธิการ 

  ภายใต้ข้อความคิดว่ าด้ วยการจัดวาง โครงสร้ างของฝ่ ายนิติบัญญัติ  (Legislative 
organization) คณะกรรมาธิการเป็นระบบที่ถูกออกแบบสถาปนาขึ้นเ พ่ือช่วยในการด าเนินภารกิจ
กระบวนการทางนิติบัญญัติให้เกิดความรอบคอบครบถ้วนและมีประสิทธิภาพผ่านการปฏิบัติหน้าที่ตามที่สภา
ได้มอบหมายให้ทั้งที่เป็นภารกิจถาวรก็ดี หรือชั่วคราวก็ดี286 อย่างไรก็ดี แม้ว่าคณะกรรมาธิการจะถูกออกแบบ
ให้มีโครงสร้างที่เล็กลงจากสภาใหญ่เพ่ือความคล่องตัวในการปฏิบัติหน้าที่ แต่ในทางปฏิบัติแล้วก็ยังคงเกิด
อุปสรรคในการท าหน้าที่อยู่ในหลากหลายด้านโดยเฉพาะอย่างยิ่งการต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านที่จะสามารถตอบโจทย์การท าหน้าที่ในเรื่องต่าง ๆ ได้อย่างถูกต้องและเต็มศักยภาพ ด้วยเหตุผลเช่นนี้ จึง
เป็นที่มาหนึ่งของการถือก าเนิดเกิดขึ้นของคณะอนุกรรมาธิการในฐานะ “ผู้ช่วยคณะกรรมาธิการ”287     

  จากแนวคิดข้ า งต้นสามารถสรุป ให้ เข้ า ใจ ได้อย่ า งง่ ายๆ ได้ ว่ า  อนุกรรมาธิการ 
(Subcommittee) หมายถึง กลุ่มบุคคลผู้เชี่ยวชาญทีไ่ด้รับการแต่งตั้งจากคณะกรรมาธิการสามัญเพ่ือพิจารณา
ศึกษาปัญหาในเรื่องหนึ่งๆ อันอยู่ในหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมาธิการ288 ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการในสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่างก็มีอ านาจในการตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นเพ่ือพิจารณาปัญหาที่มอบหมายให้
และรายงานกลับมายังคณะกรรมาธิการ โดยโครงสร้างของคณะอนุกรรมาธิการถูกก าหนดไว้ภายใต้ข้อบังคับ
การประชุมสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งมีความแตกต่างกันออกไปตามล าดับ289 กล่าวคือ คณะอนุ
กรรมาธิการในคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรจะต้องประกอบไปด้วยอนุกรรมาธิการไม่เกิน 10 คน 
โดยต้องมีกรรมาธิการในคณะรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 (2 คน)290 ในขณะที่คณะอนุกรรมาธิการใน

                                                           

  284 Donald P. Haider-Markel and Michael A. Card, Political Encyclopedia of U.S. States and Regions, 
USA: SAGE. CQ Press (2009) p.839 
  285 Ann O'M. Bowman, Richard C. Kearney and Carmine P. F. Scavo, State and Local Government, 
the United States of America: Cengage (2020) p.156 
  286 Gisela Sin, Separation of Powers and Legislative Organization, the United States of America: 
Cambridge University Press (2015) p.85 
  287 Keith Krehbiel, Information and Legislative Organization, the United States of America:  the 
University of Michigan Press (1992) p.220 
  288 Joseph P.  Harris, The Advice and Consent of the Senate:  A Study of the Confirmation of 
Appointments by the United States Senate, USA: University of California Press (2022) p.245 
  289 แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะมิได้มีการบัญญัติต าแหน่งแห่งที่  หรืออ านาจในการตั้ งคณะอนุกรรมาธิการของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาไว้ แต่ตามหลักกฎหมายรัฐสภาแล้ว อ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจที่ติดตัวกับพร้อมกับการถือก าเนิด
เกิดขึ้นของคณะกรรมาธิการ ซึ่งอาจเรียกว่าเป็น “อ านาจโดยปริยาย” (Inherent power) ก็ว่าได้ โดยอ านาจในการตั้งคณะ
อนุกรรมาธิการนี้เป็นอ านาจในการบริหารจัดการการด าเนินภารกิจภายในองค์กรให้เกิดประสิทธิภาพนั่นเอง  
  290 ข้อ 96 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 
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คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาจะมีเกินกว่า 4 คณะมิได้ และแต่ละคณะจะต้องประกอบไปด้วยอนุกรรมาธิการ
ไม่เกิน 12 คน291    

  ส าหรับระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะอนุกรรมาธิการว่าเป็นเช่นไร กรณีจ าต้อง
พิจารณาท าความเข้าใจควบคู่ไปกับวัตถุประสงค์ของการก่อร่างสร้างคณะอนุกรรมาธิการด้วย กล่าวคือ เมื่อ
เป้าหมายส าคัญของคณะกรรมาธิการคือการตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นเพ่ือช่วยท าการศึกษาพิจารณาปัญหาที่
เกิดขึ้นเป็นกรณีๆ ไป “วาระการท าหน้าที่” ของคณะอนุกรรมาธิการจึงไม่มีลักษณะเป็นการถาวร หากแต่ผูก
โยงกับกิจที่ถูกมอบหมายให้เป็นการเฉพาะ ข้อความคิดดังกล่าวปรากฏอยู่ภายใต้ข้อบังคับการประชุมด้วย
เช่นเดียวกันที่บัญญัติไว้ว่า  

  “คณะกรรมาธิการมีอ านาจตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาปัญหาอันอยู่ในหน้าที่ และ
อ านาจของคณะกรรมาธิการ เว้นแต่หน้าที่และอ านาจในการสอบหาข้อเท็จจริง แล้วรายงานคณะกรรมาธิการ
ภายในเวลาที่คณะกรรมาธิการก าหนด 

  ในกรณีที่คณะอนุกรรมาธิการกระท ากิจการ หรือศึกษาเรื่องใดไม่เสร็จภายในเวลาที่ก าหนด 
ให้ประธานคณะอนุกรรมาธิการขออนุญาตขยายเวลาต่อที่ประชุมคณะกรรมาธิการ...”292 

  ข้อความข้างต้นย่อมเป็นการสะท้อนให้เห็นได้เป็นอย่างดีว่า การด ารงอยู่ของคณะอนุ
กรรมาธิการมีอยู่อย่างจ ากัด อันเป็นไปตามระยะเวลาที่คณะกรรมาธิการก าหนดไว้ ดังนั้น เมื่อภารกิจของคณะ
อนุกรรมาธิการเสร็จสิ้นแล้วก็ดี หรือเมื่อครบก าหนดระยะเวลาตามที่คณะกรรมาธิการระบุไว้ก็ดี คณะอนุ
กรรมาธิการกย็่อมต้องสิ้นสภาพไปพร้อมกัน 

  อนึ่ง มีข้อพึงระมัดระวังเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมธิการว่า จริงอยู่ว่า
คณะกรรมาธิการจะมีอ านาจในการตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นเพ่ือช่วยในการพิจารณาศึกษาปัญหาที่อยู่ภายใต้
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการและรายงานกลับมายังตนเองได้ก็ตาม แต่ไม่ได้หมายความว่าด้วยพันธกิจที่
มอบหมายให้คณะอนุกรรมาธิการด าเนินการดังกล่าวจะเป็นการท าให้ เป็นผู้ทรงอ านาจเดียวกันกับ
คณะกรรมาธิการ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ตามที่ได้อรรถาธิบายไปโดยละเอียดเกี่ยวกับ “เครื่องมือหลัก” ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการว่าก็คือ อ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง (Investigative power) ที่ส่งผล
ให้สามารถเรียกบุคคล หรือหน่วยงานต่าง ๆ มาให้ข้อเท็จจริง หรือน าส่งพยานหลักฐานเอกสารต่าง  ๆ ได้293 
แต่ส าหรับคณะอนุกรรมาธิการนั้นไม่มีอ านาจดังกล่าว ทั้งนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญได้สงวนอ านาจนี้ไว้ให้กับ
คณะกรรมาธิการเท่านั้น294 มิอาจมอบหมายถ่ายโอนอ านาจนี้ให้กับบุคคล หรือคณะบุคคลใดกระท าการแทน

                                                           

  291 ข้อ 89 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562 
  292 ข้อ 96 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 
  293 CQ Press, Guide to Congress, the United States of America: SAGE Publications (2013) p.302 
  294 มาตรา 129 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
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ได2้95 นี่จึงเป็นปัญหาในทางปฏิบัติที่ยังคงเป็นข้อถกเถียงอยู่ว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวนั้นมีลักษณะ
เป็นการสร้างอุปสรรคให้กับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติให้มีประสิทธิภาพหรือไม่อย่างไร  

  

3.4 กลไกและระบบการท างานของคณะกรรมาธิการในการสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงตามระบบ
กฎหมายไทย 

  ภารกิจของคณะกรรมาธิการในการเติมเต็มช่วยเหลือกระบวนการนิติบัญญัติของ “สภาใหญ่” 
ถูกตระหนักรับทราบตั้งแต่เมื่อคราวมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย และใน
ขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้เองก็ได้รับรองการด ารงอยู่ของอ านาจสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงไว้
อย่างเป็นลายลักษณ์อักษรในฐานะ “มาตรการทางนิติบัญญัติ” (Legislative measure)296 ในการปฏิบัติ
ภารกิจข้างต้นของคณะกรรมาธิการไว้ ซึ่งเชื่อมโยงกับเอกสิทธิ์ของรัฐสภาอย่างใกล้ชัดแนบแน่นโดยมิพักต้อง
สงสัย อย่างไรก็ดี ส าหรับกลไกและระบบการท างานของคณะกรรมาธิการในการใช้อ านาจแสวงหาข้อเท็จจริง
เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของการด าเนินภารกิจในทางนิติบัญญัติผ่านการพิจารณาและท าความเห็นเบื้องต้น
รายงานกลับไปยังรัฐสภาแล้ว แรกเริ่มเดิมทีอาจยังไม่มีความชัดเจนมากนัก หากแต่ก็มีการปรับเปลี่ยนพัฒนา
ในแต่ละยุคสมัยให้เกิดความเป็นระบบในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการดังจะได้อธิบายต่อไป  

  3.4.1 ความเป็นมาโดยสังเขปของระบบการท างานคณะกรรมาธิการในการสอบสวน
แสวงหาข้อเท็จจริง 

  แม้อ านาจในการเรียกให้บุคคล หรือหน่วยงานต่าง  ๆ มาชี้ หรือน าส่งเอกสารต่าง ๆ  
ต่อคณะกรรมาธิการในรัฐสภาจะมีมาอยู่ตลอดนับตั้งแต่การปรากฏตัวขึ้นของ “ฝ่ายนิติบัญญัติไทย” แต่การ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการก็กลับต้องพบกับอุปสรรคเสมอมา สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นสิ่งที่ เกิดมา
อย่างช้านานและเรื้อรังไม่อาจแก้ไขปัญหาได้จนกระทบต่อการท าหน้าที่ของรัฐสภาในท้ายที่สุดดังค ากล่าว
อภิปรายในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ใจความตอนหนึ่งว่า  

  “เป็นที่ยอมรับกันทุกฝ่ายแล้วบัดนี้ ทั้งข้างล่างและท่านกรรมาธิการว่า ไม่มีสภาพบังคับ  
มาก็ได้ไม่มาก็ได้นี่แหละคือความอ่อนแอและล้มเหลวของการควบคุมจัดการบริหารแผ่นดินที่เสียหาย
กระทบกระเทือนมา เพราะนี่แหละครับ คือ มาก็ได้ไม่มาก็ได้ไม่มีสภาพบังคับ”297 

  ค าอภิปรายข้างต้นสะท้อนปัญหาได้เป็นอย่างดีว่า หลักใหญ่ใจความของปัญหาการปฏิบัติ
หน้าที่ของคณะกรรมาธิการที่ไม่มีประสิทธิภาพประสบความส าเร็จได้นั้น เกิดมาจาก การไร้สภาพบังคับ 

                                                           

  295 แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะสงวนอ านาจในการสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงไว้กับคณะกรรมาธิการเท่านั้น แต่มีข้อน่า
สังเกตว่า ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ข้อ 91 บัญญัติไว้ถึงกรณีการด าเนินการของคณะอนุกรรมาธิการที่เช่ือมโยงกับการใช้
อ านาจเรียกบุคคล หรือหน่วยงานต่างๆ มาช้ีแจงว่าอาจมีการตีความให้คณะอนุกรรมาธิการกระท าการได้หรือไม่อย่างไร 
ผู้สนใจโปรดอ่าน ข้อ 91 แห่งข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562   
  296 Committee on Commerce, Hearing, the USA: U.S. Government Printing Office (1996) p.122 
  297 ผู้สนใจโปรดอ่าน ค าอภิปรายของคุณการุณ ใสงาม ในรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 31/2550 
เป็นพิเศษ วันเสาร์ที่ 20 เดือนมิถุนายน พ.ศ.2550  
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(Sanction) ของการเรียกให้บุคคล หรือหน่วยง่านๆ ต่างมาให้ข้อเท็จจริง หรือเอกสารต่าง ๆ นั่นหมายความว่า 
ท้ายที่สุดแล้วจะด้วยเหตุผลกลใดก็ตามที พวกเขาเหล่าก็สามารถที่จะปฏิเสธที่จะให้ความร่วมมือกับ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาได้ ทั้งหมดจึงส่งผลกระทบต่อภารกิจของรัฐสภาหลักไม่ว่าจะเป็นการออกตัวบท
กฎหมายก็ดี การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินก็ดี และการรับเรื่องราวร้องทุกข์เพ่ือแก้ไขเยียวยาความ
เสียหายให้กับประชาชนก็ดี ซึ่งเป็นการตัดสินใจใช้อ านาจนิติบัญญัติที่จ าต้องอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูลที่
ครบถ้วน รอบด้าน และถูกต้องเหมาะสม ด้วยเหตุเช่นนี้จึงส่งผลให้รัฐสภาในฐานะองค์กรผู้แทนปวงชนใน
ระบอบประชาธิปไตยถูกมองว่าล้มเหลวอ่อนแอไปโดยปริยาย 

  ความอ่อนแอของการด าเนินภารกิจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภามีการหยิบยกกล่าวถึงอยู่
เป็นระยะๆ และเริ่มกลับมาเป็นที่ให้ความสนใจมากขึ้นนับตั้งแต่การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 จน
ท้ายที่สุดก็น ามาสู่การบัญญัติรับรอง “สภาพบังคับของค าสั่งเรียก” ของคณะกรรมาธิการอย่างเป็นรูปธรรม
เป็นครั้งแรกภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 จนเป็นที่มาของการออก “กฎหมายลูก” อย่าง
พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ว่า ผู้ที่ได้รับ
หนังสือจากคณะกรรมาธิการให้มาแถลงข้อเท็จจริง หรือจัดส่งเอกสารต้องด าเนินการ หากฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม
อาจต้องรับโทษทางอาญา เว้นแต่จะเกิดเหตุจ าเป็น หรือเหตุผลอันสมควร ความมุ่งหมายของการก าหนดสภาพ
บังคับทางกฎหมายขึ้น ซึ่งจากเดิมไม่เคยปรากฏมาก่อนก็เพ่ือท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภามีประสิทธิภาพและการได้รับข้อเท็จจริงที่ครบถ้วน298 อย่างไรก็ดี เมื่อมีการก่อตั้ง “สภาพบังคับทาง
กฎหมาย” อันมีลักษณะที่อาจเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผู้รับค าสั่งได้ไม่มากก็น้อย เพราะยกร่าง
กฎหมายจึงได้ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการต่าง ๆ ในการออกค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการอย่างชัดเจน
และเป็นระบบมากข้ึนอันเป็นไปตามเจตนารมณ์ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ299  

  พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 
มีผลบังคับใช้ตั้งแต่บัดนั้นตราบจนกระทั่งในปี พ.ศ.2563 มีผู้ยื่นค าร้องต่อผู้ตรวจการแผ่นดินเพ่ือเสนอให้ศาล
รัฐธรรมนูญเข้ามาวินิจฉัยว่ากฎหมายดังกล่าวที่ออกมาตามความของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ขัด หรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ.2560) หรือไม่อย่างไร ซึ่งท้ายที่สุดแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยว่า 
มาตรา 5 มาตรา 8 และมาตรา 13300 อันเป็นแก่นสาระของขั้นตอนการออกค าสั่งเรียกประกอบกับบทลงโทษ
ทางอาญากรณีมีการฝ่าฝืนไม่ให้ความร่วมมือกับคณะกรรมาธิการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Unconstitutional) 
มาตรา 129 โดยเหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญอยู่บนค าอธิบายที่ว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมิได้มีความมุ่งหมาย
ให้ค าสั่งเรียกมีสภาพบังคับทางกฎหมายเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน จากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนี้
จึงส่งผลให้ ณ ปัจจุบัน การบังคับใช้พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ.2554 มีอันต้องสะดุดหยุดลงไป  

                                                           

  298 โปรดอ่าน หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.
2554 
  299 ผู้สนใจโปรดอ่าน รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 31/2550 เป็นพิเศษ วันเสาร์ที่ 20 เดือน
มิถุนายน พ.ศ.2550  
  300 ดู ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 
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  3.4.2 ขั้นตอนและกระบวนการสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการ 

   เนื่องจากผลของค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 ที่วินิจฉัยให้พระราชบัญญัติค าสั่ง
เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญต้องมี
ปัญหาในการบังคับใช้ จึงส่งผลให้กฎเกณฑ์และขั้นตอนต่าง ๆ ที่สภาตราขึ้นเกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวนการ
ในการออกค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภามีอันตกเป็นพับไปด้วย301 ดังนั้น เมื่อจะกล่าวถึงขั้นตอน
และกระบวนการสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน สามารถ
อธิบายได้ว่า อาจไม่ค่อยมีความชัดเจนมากนัก กล่าวอีกนัยหนึ่ง เมื่อท าการส ารวจตรวจสอบบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมสภาที่เกี่ยวข้องอาจสรุปรวบความคร่าวๆ ได้ดังนี้  

1. ผู้ทรงอ านาจในการสอบสวนหาข้อเท็จจริง : รัฐธรรมนูญมีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า ให้
คณะกรรมาธิการเป็นผู้ทรงอ านาจแต่เพียงผู้เดียวในการด าเนินการ “สอบหาข้อเท็จจริง” 
มิอาจมอบอ านาจ หรือมอบหมายให้บุคคล หรือคณะบุคคลใดกระท าการแทนได้ 302 จน
เป็นที่มาของการตั้งข้อสังเกตว่า รัฐธรรมนูญห้ามเฉพาะการใช้อ านาจ “สอบหา
ข้อเท็จจริง” ดังนั้น การศึกษาปัญหาต่าง ๆ ถือเป็นอ านาจอีกส่วนหนึ่งแยกต่างหากที่
สามารถมอบหมายให้บุคคล หรือคณะบุคคลอ่ืน อาทิ คณะอนุกรรมาธิการกระท าการ
แทนคณะกรรมาธิการได้303     

2. รูปแบบของการออกค าสั่งเรียก : การเรียกบุคคล หรือหน่วยงานใด ๆ ให้มาแสดง
ข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสารต่าง ๆ ต้องท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อโดยประธาน
คณะกรรมาธิการ หรือรองประธานคณะกรรมาธิการในกรณีท าหน้าที่เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่
แทนประธานคณะกรรมาธิการ304 

3. บุคคล หรือหน่วยงานที่ถูกเรียก :  ทั้งนี้อาจสามารถแยกแยะได้ว่า บุคคล หรือหน่วยงานที่
อาจถูกเรียกโดยคณะกรรมาธิการของรัฐสภาให้ไปแสดงข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสาร
พยานหลักฐานต่อคณะกรรมาธิการได้แก่บุคคล หรือหน่วยงานใด ๆ ที่มิใช่ผู้พิพากษาหรือ
ตุลาการที่ปฏิบัติตามหน้าที่หรือใช้อ านาจในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดี หรือ
การบริหารงานบุคคลของแต่ละศาลกลุ่มหนึ่ง อีกทั้งต้องมิใช่ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระในส่วนที่ปฏิบัติตามหน้าที่และอ านาจโดยตรงตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ305 อย่างไรก็ดี หากบุคคลที่คณะกรรมาธิการเรียกให้

                                                           

  301 ก่อนหน้าน้ีรัฐสภาได้มีการออกระเบียบรัฐสภาว่าด้วยหลักเกณฑ์และขั้นตอนการจัดส่งหนังสือและค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการ พ.ศ.2554 ขึ้นเพื่อใช้ในทางปฏิบัติบังคับใช้ควบคู่ไปกับพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2552 
  302 มาตรา 129 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ประกอบข้อ 90 ข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 77 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562  
  303 ข้อ 96 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562  
  304 ข้อ 97 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และ ข้อ 90 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562 
  305 มีข้อพึงสังเกตและน่าพิจารณาอย่างลึกซึ้งต่อไปว่า กรณีนี้รัฐธรรมนูญห้ามเฉพาะกรณทีี่ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระก าลังปฏิบัติหน้าท่ีและใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญ นั่นหมายความว่า หาก
เป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยมีการใช้อ านาจในระดับพระราชบัญญัติแล้ว คณะกรรมาธิการของรัฐสภาย่อมมีอ านาจในการเรียกให้
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มาแถลงข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสารพยานหลักฐานเป็นเจ้าหน้าที่รัฐ ประธาน
คณะกรรมาธิการจะต้องแจ้งให้รัฐมนตรีที่รับผิดชอบควบคุมดูแลอยู่สั่งการให้เจ้าหน้าที่รัฐ
ดังกล่าวมาให้ถ้อยค า หรือน าส่งเอกสารตามท่ีคณะกรรมาธิการเรียกด้วย306  

4. ผู้ด าเนินการจัดประชุม : ในทางปฏิบัติแล้ว เมื่อมีการอภิปรายและสรุปความเห็นว่า
คณะกรรมาธิการต้องการที่จะเชิญบุคคล หรือหน่วยงานใดมาให้ถ้อยค า หรือน าส่งเอกสาร
ต่าง ๆ ที่จะขาดเสียมิได้ก็คือ การก าหนดวันประชุมเพ่ือรับฟัง หรือพิจารณาข้อเท็จจริง 
หรือเอกสารต่าง ๆ อันเป็นความรับผิดชอบของเลขานุการคณะกรรมาธิการโดยเป็นผู้ลง
นามในหนังสือนัดประชุม หรือหากปรากฏว่าเลขานุการคณะกรรมาธิการมิอาจปฏิบัติ
หน้าที่ได้ ณ เวลานั้นก็ให้เป็นหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนเลขานุการ
คณะกรรมาธิการด าเนินการแทน307   

 

3.5 ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในฐานะเครื่องมือในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
  เพ่ือให้การใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติบรรลุวัตถุประสงค์และ
ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องสร้างเครื่องมือที่แปรเปลี่ยนอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง
หรืออ านาจในการสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติที่ เป็นนามธรรมให้กลายเป็นรูปธรรมมากขึ้น ดังนั้น ในระบบ
กฎหมายรัฐสภารับรองสิ่งที่เรียกว่า “ค าสั่งเรียก” ให้กลายมาเป็นเครื่องมืออันส าคัญยิ่งในการท างานของ
คณะกรรมาธิการเพ่ือให้ได้ความร่วมมือและข้อมูลที่เพียงพอต่อการท าภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติได้ 

  ในหัวข้อนี้จะท าการศึกษาเก่ียวกับพัฒนาการของ “ค าสั่งเรียก” ของคณะกรรมาธิการ 
ในระบบกฎหมายไทยตั้งแต่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว 
พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2560) 

 

                                                           

แสดงข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสารหรือไม่อย่างไร เพราะหากอรรถาธิบายตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง
แล้ว กรณีย่อมมีความแตกต่างกันระหว่างระดับของอ านาจที่เช่ือมโยงกับกฎหมายที่ท าหน้าท่ีแหล่งที่มาของอ านาจอยู่ด้วย  
306 ประเด็นนี้เป็นประเด็นที่ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญตระหนักรับทราบดีถึงปัญหาการไม่ได้รับความร่วมมือจากบุคคล หรือ
หน่วยงานต่างๆ ในการมาแถลงข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสารตามค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา เพื่อแก้ไขปัญหา
การไม่มีสภาพบังคับของค าสั่งเรียกนี้จึงได้มีการก าหนดให้รัฐมนตรีในฐานะผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกเรียกให้น าเสนอข้อเท็จจริง 
หรือพยานหลักฐานต่างๆ คอยก ากับดูแลให้ผู้ใต้บังคับบัญชาของตนเองต้องให้ความร่วมมือกับทางคณะกรรมาธิการด้วย เพื่อ
การท าหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพของคณะกรรมาธิการนั่นเอง แต่กระนั้นก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่าอาจยังไม่ใช่กลไกที่สามารถสร้าง
สภาพบังคับที่สอดคล้องกับหลักการทางรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องอย่าง “ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างองค์กร” ได้ เพราะ
ท้ายที่สุดแล้ว การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้คอยก ากับให้ผู้ ใต้บังคับบัญชาให้ความร่วมมือกับ
คณะกรรมาธิการนั้นอันที่จริงก็คือ การให้องค์กรบริหารบริหารจัดการกันเอง ซึ่งมิใช่หลักการของตรวจสอบถ่วงดุ ลตาม
เจตนารมณ์ของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
  307 ข้อ 92 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2562 และข้อ 90 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2562 
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          3.5.1 พัฒนาการของการรับรองสถานะของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการรัฐสภาใน
ระบบกฎหมายไทย 

   3.5.1.1 การรับรองสถานะค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการรัฐสภาที่ปรากฏใน
ระบบกฎหมายไทยก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 

  เมื่อพิจารณาความตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 มาตรา 26 วรรคสองซึ่งได้บัญญัติว่า 

    “อนุกรรมการมีอ านาจเชิญบุคคลใด ๆ มาชี้แจงแสดงความเห็นได้ อนุกรรมการ
และผู้ที่เชิญมาได้รับสิทธิในการแสดงความเห็นตามมาตรา 24” 
   มีข้อสังเกตว่าภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ มิได้มีค าว่า “คณะกรรมาธิการ” เฉกเช่น
ปัจจุบัน หากแต่ใช้ค าว่า “อนุกรรมการ” ซึ่งพออนุโลมได้ว่ามีแนวคิดแบบเดียวกับการมีคณะกรรมาธิการ
ภายใต้หลักการถ่ายโอนอ านาจรัฐสภาเช่นเดียวกันนั่นเอง นอกจากนี้บัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวบัญญัติเพียงว่า
อนุกรรมการ “มีอ านาจเชิญ” บุคคลใด ๆ มาชี้แจงแสดงความเห็นมิใช่การบัญญัติโดยตรงถึงการใช้อ านาจที่มี
ลักษณะเป็น “ค าสั่งเรียก” อย่างไรก็ตามผู้วิจัยกลับเห็นว่า “อ านาจเชิญ” หรือ “ค าสั่งเรียก” ก็ดี ล้วนแล้วแต่
เป็นการเล่นแร่แปรค าเท่านั้น เหตุเพราะหากพิเคราะห์ถึงเนื้อหาและลักษณะตามธรรมชาติก็ล้วนแล้วแต่มา
จากอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงหรืออ านาจสอบสวนของฝ่ายนิติบัญญัติทั้งสิ้น  
   ภายต่อมามีการประการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 
ซึ่งมีการบัญญัติถึงค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการไว้ในมาตรา 43 วรรคแรก ความว่า 
   “สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมี
อ านาจเลือกบุคคลที่เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกก็ตาม เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท ากิจการ
หรือพิจารณาสอบสวนข้อความใด ๆ อันอยู่ในวงงานของสภาแล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้
ย่อมมีอ านาจเรียกบุคคลใด ๆ มาชี้แจงแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือพิจารณาอยู่นั้นได้”  
   จะเห็นได้ว่าภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้อนุกรรมการได้เปลี่ยนเป็นคณะกรรมาธิการ
สามัญ และ “อ านาจเชิญ” ได้เปลี่ยนเป็น “อ านาจเรียก” ซึ่งผู้วิจัยเห็นมิได้เปลี่ยนแปลงแนวคิดหรือภารกิจ 
(function) อ านาจที่ว่านี้แต่อย่างใด โดยค าว่า “อ านาจเรียก” นี้ได้รับการบัญญัติในรัฐธรรมนูญต่อ ๆ มาจนถึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาไทย พ.ศ. 2517 และเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พ.ศ. 
2521 มีการเปลี่ยนแปลงถ้อยค าเล็กน้อย โดยมาตรา 139 ใช้ค าว่า “อาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือ
เรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นฯ” และบัญญัติเช่นนี้ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 153 แต่ทว่าเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ปรากฏในมาตรา 189 วรรคสอง บัญญัติถ้อยค าเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ มาตราดังกล่าวใช้ค าว่า 
“อ านาจออกค าสั่งเรียก” ซึ่งคล้ายคลึงช่วงแรกของการบัญญัติรัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 2521    
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 3.5.1.2 การรับรองสถานะของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการรัฐสภาที่ปรากฏใน
ระบบกฎหมายไทยภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 

 ภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550 ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงที่น่าสนใจเกี่ยวกับแนวคิดเรื่อง “ค าสั่งเรียก” อยู่พอสมควร กล่าวคือ มาตรา 135 แม้ยังคงใช้
ถ้อยค า “อ านาจออกค าสั่งเรียก” เฉกเช่นเดียวกับที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
แต่ภายใต้รัฐธรรมนูญฯ ปี 2550 นี้ได้บัญญัติเพ่ิมเติมเกี่ยวกับสภาพบังคับของค าสั่งเรียกดังกล่าวโดยให้มีผล
บังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือให้มีการตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติก าหนดสภาพ
บังคับขึ้นอีกฉบับหนึ่ง นับเป็นครั้งแรกในระบบกฎหมายไทยมีการก าหนดสภาพบังคับของค าสั่งเรียกอย่างเป็น
กิจจะลักษณะ ด้วยเหตุนี้จึงมีการตราประกาศใช้พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ขึ้นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยมีการก าหนดโทษที่มีลักษณะ
เป้นโทษทางอาญาและความผิดทางวินัยอยู่หลายกรณีได้ 

 กรณีแรก บุคคลที่ได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริงหรือ
แสดงความเห็นไม่จัดส่งเอกสาร หรือไม่มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น ซึ่งมาตรา 13 ก าหนดโทษ
เอาไว้สองแบบได้แก่โทษทางอาญามีวางโทษจ าคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าทั้ง
ปรับ และความผิดทางวินัยส าหรับผู้เป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น  

 กรณีที่สอง ส่งเอกสารหรือแจ้งข้อความอันเป็นเท็จต่อคณะกรรมาธิการซึ่งกระท า
การตามหน้าที่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปี หรือปรับไม่เกินสี่พันบาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ 

 กรณีที่สาม กระท าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติการตาม
หน้าที่ของคณะกรรมาธิการ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

 มีข้อสังเกตว่า พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ก าหนดให้ เมื่อมีการกระท าความผิดตามพระราชบัญญัตินี้  ให้ประธาน
คณะกรรมาธิการมีหนังสือกล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีต่อไป ผู้วิจัยเห็นว่าเป็นการก าหนด
กระบวนการสภาพบังคับเช่นเดียวกับการกระท ากฎหมายที่มีโทษทางอาญาฉบับอ่ืน ๆ คือ มีการร้องทุกข์
กล่าวโทษกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอันจะน าไปสู่กระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญาตามปกติทั่วไป  

 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 129 วรรคสี่ ยังคง
บัญญัติใกล้เคียงกับรัฐธรรมนูญฯ ปี 2550 เพียงแต่มิได้มีการกล่าวถึงสภาพบังคับของค าสั่งเรียกเอาไว้แล้ว 
กระนั้นก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยที่  17/2563 วินิจฉัยว่าพระราชบัญญัติค าสั่ งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 บางมาตราขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ในเรื่องกรรมาธิการและการออกค าสั่งเรียกมีหลักการ
และสาระส าคัญแตกต่างจากที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มีกล่าวคือมี
เจตนารมณ์ที่ประสงค์จะเปลี่ยนเครื่องมือของคณะกรรมาธิการให้มีความแตกต่างเห็นได้จากการใช้ถ้อยค าที่
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แตกต่างกัน คือ มาตรา 135 ของรัฐธรรมนูญฯ ปี 2550 ใช้ค าว่า “อ านาจออกค าสั่งเรียก” แต่รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน มาตรา 129 วรรคสี่ ใช้ค าว่า “อ านาจเรียก” ซึ่งมีลักษณะเป็นการเชิญหรือขอความร่วมมือ ในขณะที่
การออกค าสั่งเรียกตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปี พ.ศ. 2540 และ 2550 เป็นการออกค าสั่งที่ประสงค์
ให้มีผลบังคับทางกฎหมาย นอกจากนี้ศาลยังเห็นว่าการด าเนินการของคณะกรรมาธิการเป็นการแสวงหา
ข้อเท็จจริง ไม่ใช่การสืบสวนหรือสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา จึงไม่ควรมีโทษทาง
อาญาอันเป็นการไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการลงโทษทางอาญาแก่บุคคลและความร้ายแรงของการ
กระท าความผิด เนื่องจากการฝ่าฝืนค าสั่งเรียกหรือไม่แถลงข้อเท็จจริงหรือส่งเอกสารต่อคณะกรรมาธิการนั้น 
ไม่ได้มีสภาพร้ายแรงหรือท าให้เกิดความเสียหายที่จะกระทบต่อผลในเรื่องที่สอบหาข้อเท็จจริงดังเช่นการ
ด าเนินคดีอาญา อีกท้ังการฝ่าฝืนการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการดังกล่าวมิได้กระทบต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนโดยรวม นอกจากนี้ยังมีรัฐธรรมนูญ มาตรา 129 วรรคห้า ที่คณะกรรมาธิการ
สามารถใช้เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการสอบหาข้อเท็จจริงหรือศึกษาเรื่องใด ๆ ได้  

 ดังนั้น พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 5308 มาตรา 8309 และมาตรา 13310 กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เป็น

                                                           

  308 มาตรา 5  
   คณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือ
แสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ 
   ค าสั่งเรียกตามวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ในกระบวนวิธี
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการบริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการใน
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
หรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี 
    ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการแจ้งให้รัฐมนตรีซึ่งบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลหน่วยงานที่
บุคคลนั้นสังกัดทราบและมีค าสั่งให้บุคคลนั้นด าเนินการตามวรรคหนึ่ง เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์
ส าคัญของแผ่นดิน ให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง 
  309 มาตรา 8  
   บุคคลที่ได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสาร หรือเชิญมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นไม่จัดส่งเอกสาร 
หรือไม่มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็น ให้คณะกรรมาธิการออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลนั้นหรือเรียกบุคคลนั้นมา
แถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นด้วยตนเองต่อคณะกรรมาธิการ โดยอาจขอให้บุคคลนั้นน าเอกสาร หรือวัตถุที่เกี่ยวข้องมา
ประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้ 
   ในการออกค าสั่งเรียกตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมาธิการต้องมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของ
จ านวนกรรมาธิการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 
   ค าสั่งเรียกตามวรรคหนึ่งต้องระบุเหตุแห่งการเรียก ประเด็นข้อซักถามที่เกี่ยวข้องตามสมควรและโทษของ
การฝ่าฝืนค าสั่งเรียก 
  310 มาตรา 13  

   ผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๘ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับไม่เกินห้าพันบาท 
หรือท้ังจ าทั้งปรับ 
 
   ถ้าผู้กระท าความผิดตามวรรคหนึ่งเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ถือว่าเป็นความผิดทางวินัยด้วย 
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ภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและเป็นบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับหลักการ
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 129 จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 129 

 พิจารณาจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น มีประเด็นที่น่าสนใจ
เกี่ยวกับค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการอยู่สองประเด็นส าคัญ คือ 

 ประเด็นแรก ศาลมองว่าการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกันระหว่าง “อ านาจออกค าสั่ง
เรียก” กับ “อ านาจเรียก” มีผลส าคัญกระทบต่อหลักการของเรื่องดังกล่าวอย่างมีนัยส าคัญ 

 ประเด็นที่สอง ผลจากการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกันเป็นปัจจัยส าคัญต่อสภาพบังคับ
ของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการให้มีความแตกต่างกันระหว่างรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับ คือ การใช้ถ้อยค า 
“อ านาจออกค าสั่งเรียก” ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นเรื่องที่มีความประสงค์ให้มีสภาพบังคับในทางกฎหมาย 
แต่การใช้ถ้อยค า “อ านาจเรียก” เป็นแต่เพียงการเชิญ การขอความร่วมมือที่มิได้มีสภาพบังคับทางกฎหมาย
อย่างเช่นการออกค าสั่ง 

 อย่างไรก็ดี ด้วยความเคารพต่อศาลรัฐธรรมนูญ ผู้วิจัยมิได้เห็นพ้องด้วยกับประเด็น
และเหตุผลที่ศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกขึ้นอรรถาธิบายในค าวินิจฉัย ดังจะได้อธิบายอย่างละเอียดในบทต่อไป 

 3.5.2 บทสรุป 

  ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการเป็นรูปธรรมของอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงและสอบสวนของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งในระบบกฎหมายไทยได้รับการรับรองอ านาจดังกล่าวนี้ไว้ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับเรื่อยมา
จนถึงปัจจุบันนี้ อย่างไรก็ตาม การบัญญัติถ้อยค าที่ใช้เรียกขานมีความแตกต่างกันออกไปในสองรูปแบบ 
กล่าวคือ รูปแบบแรกบัญญัติค าว่า “อ านาจเรียก” ในขณะที่อีกรูปแบบหนึ่งใช้ค าว่า “อ านาจออกค าสั่งเรียก” 
โดยศาลรัฐธรรมนูญมองว่าทั้งสองถ้อยค าแตกต่างกันในทางหลักการและสาระส าคัญ รวมถึงส่งผลถึงสภาพ
บังคับของการใช้อ านาจเช่นว่านี้ด้วย 

 ไม่ว่าจะอย่างไรก็ตาม มิอาจจะปฏิเสธได้ว่าทั้ง “อ านาจเรียก” และ “อ านาจออกค าสั่งเรียก” 
ต่างก็เป็นเครื่องมือสนับสนุนการด าเนินภารกิจของฝ่ายนิติบัญญัติให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี และยิ่งไปกว่านั้น 
ไม่ว่าจะใช้ถ้อยค าว่าอย่างไรตาม ทั้งหมดนี้เป็นเพียงเศษเสี้ยวที่สะท้อนการด ารงอยู่ของอ านาจในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของฝ่ายนิติบัญญัติ (legislative investigation power) ที่ต้องการเครื่องมืออย่างเป็นรูปธรรมใน
การใช้อ านาจดังกล่าวนั่นเอง 
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บทที่ 4 

วิเคราะห์ปัญหาสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียก 

 

 หากจะให้กล่าวอย่างตรงจุดตรงประเด็นแล้ว ปัญหาสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการในรัฐสภานั้นก็คือ ความไม่ชัดเจนแน่นอนของสถานะทางกฎหมาย (Legal status) ของค าสั่ง
เรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาว่าคืออะไรนั่นเอง ซ่ึงความคลุมเครือในสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียก
ของคณะกรรมาธิการดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาตามมามากมายในการบังคับใช้กฎหมายส าหรับทางปฏิบัติ ไม่ว่า
จะเป็นการปฏิบัติหน้าที่ของตัวคณะกรรมาธิการเองก็ดี หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐสภาที่ดูแลเกี่ยวกับกระบวนการ
การประชุมของคณะกรรมาธิการในการแสวงหาข้อเท็จจริง อันเป็นผลมาจากการออกค าสั่งเรียกไม่ว่าทางตรง 
หรือทางอ้อมก็ดี ทั้งหมดน าไปสู่การบั่นทอนการท าหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพของคณะกรรมาธิการในรัฐสภา 
ซึ่งกระทบต่อการท าหน้าที่ของ “องค์กรผู้แทนปวงชน” อย่างรัฐสภาโดยตรงในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติในองค์รวม
ด้วยอย่างปฏิเสธไม่ได้  

 เมื่อพิเคราะห์อย่างลึกซึ้งถึงแก่นของเรื่องก็จะพบว่า หลักใหญ่ใจของปัญหาสืบเนื่องมาจาก
ความลังเลสับสนไม่แน่ใจว่าจะเลือกบังคับใช้กฎหมายใดระหว่างกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง 
ทั้งหมดนี้อาจอรรถาธิบายได้ถึงสาเหตุของปัญหาหลักได้เป็นข้อๆ ดังต่อไปนี้    

4.1 ข้อจ ากัดในองค์ความรู้ว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ   
 4.1.1 ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในฐานะปริมณฑลใหม่ทางนิติศาสตร์ไทย  

 จริงอยู่ว่าหากสืบสาวถึงการปรากฏตัวขึ้นเป็นครั้งแรกของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการใน
รัฐสภาจะพบว่าถือก าเนิดเกิดขึ้นมาตั้งแต่ พ.ศ.2475 ภายใต้บทบัญญัติของ “รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศ
ไทย” อย่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 แล้วก็ตามที ยังมิพักต้อง
กล่าวถึงการอรรถาธิบายอย่างลึกซึ้ง ในทางวิชาการยังไม่ปรากฏค าอธิบายขยายความถึงเรื่องค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการโดยเฉพาะเจาะจงมากมายนักหากเปรียบเทียบกับประเด็นอ่ืนๆ กล่าวให้ถึงท่ีสุดแล้ว อาจสรุป
รวบความได้ว่าประเทศไทยยังไม่มีการศึกษาค้นคว้าอันน าไปสู่การอธิบายถึงองค์ความรู้เฉพาะทางด้านค าสั่ง
เรียกของคณะกรรมาธิการ เพราะไม่ปรากฏการศึกษาวิจัยทางด้าน “นิติบัญญัติศึกษา” (Legislative 
studies)311 อย่างจริงจังชัดเจนและเป็นระบบ ซึ่งหลายท่านอาจเข้าใจคลาดเคลื่อนไปว่าประเทศไทยมีองค์
ความรู้ดังกล่าวเนื่องจากเข้าใจไปว่าเป็นองค์ความรู้เดียวกันกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง 
การศึกษาท าความเข้าใจในรัฐธรรมนูญก็เป็นการพอเพียงแล้ว แต่ตามหลักการหาได้เป็นเช่นนั้นไม่    

                                                           

  311 นักวิชาการบางท่านเรียกแขนงวิชานิติบัญญัติศึกษา (Legislative studies) ในอีกช่ือหน่ึงอย่างจ าเพาะเจาะจงลง
ไปว่า รัฐสภาศึกษา (Parliamentary studies) 
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 ทั้งนี้คงต้องอธิบายให้เข้าใจอย่างถูกต้องว่า “นิติบัญญัติศึกษา”312 ที่เป็นศาสตร์เฉพาะด้าน
นั้น อันที่จริงแล้ว ในทางนิติศาสตร์ ถูกจัดเป็นศาสตร์ที่มีเนื้อหาสาระภายใต้แขนงวิชากฎหมายรัฐสภา 
(Parliamentary law) ทีเ่น้นเข้าไปท าการศึกษาหาความเฉพาะทางฝ่ายนิติบัญญัติบนฐานคิดที่ยึดโยงกับความ
เป็น “สถาบัน” (Institutionalism)313 หนึ่งทางรัฐธรรมนูญในฐานะองค์กรผู้แทนปวงชนตามระบอบ
ประชาธิปไตยอย่างละเอียดโดยไล่เรียงไปตั้งแต่ที่มาและอ านาจหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาในฐานะองค์ประกอบ
ส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติ โครงสร้างอ านาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและองคาพยพของตนเองอย่าง
คณะกรรมาธิการ รวมตลอดไปถึง “การด าเนินการภายในองค์กร” (Internal legislative affairs)314 
กระบวนการ  (Procedure) และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการ (Procedural rules) ในการ
ด าเนินกิจการของฝ่ายนิติบัญญัติและองคาพยพของตนอย่างละเอียด ซึ่งทั้งหมดที่กล่าวมาข้างต้นนั้นอยู่บน
แก่นความคิดและหลักการส าคัญว่าด้วย “องค์การนิติบัญญัติสมัยใหม่” (Modern legislative organization) 
อันมีคณะกรรมาธิการเป็นหัวใจส าคัญในการขับเคลื่อน315   

  จากการที่ผู้วิจัยได้ท าการส ารวจตรวจสอบข้อมูลต่าง ๆ เกี่ยวกับฝ่ายนิติบัญญัติมาโดยตลอด
อย่างละเอียดเพื่อใช้ในการผลิตงานวิจัยนั้น คงต้องยอมรับว่าประเทศไทยยังคงขาดแคลนองค์ความรู้และข้อมูล
ดังกล่าวอย่างมีนัยส าคัญไม่ว่าจะเป็นต ารา หนังสือ บทความทางวิชาการ งานวิจัย รวมตลอดถึงเอกสารต่าง ๆ 
ที่จะสามารถหยิบน ามาใช้อธิบายความเพ่ือเป็นฐานความคิดในการออกแบบองค์กร กลไก กระบวนการ หรือ
แม้แต่น าไปใช้ในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นกับฝ่ายนิติบัญญัติและคณะกรรมาธิการได้ หากแม้จะมีชุด
ความรู้ หรือข้อมูลที่ใกล้เคียงที่สุดอย่างกฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง แต่ก็ยังไม่เพียงพอและตรง
จุดตรงประเด็นเสียทีเดียว ทั้งนี้เนื่องจากค าอธิบายทางกฎหมายรัฐธรรมนูญจะเป็นการกล่าวถึงรัฐสภาใน
ภาพรวมเท่านั้น หาได้เข้าไปเจาะลึกอย่างละเอียดลออถึงโครงสร้าง การบริหารจัดการภายในองค์กร รวม
ตลอดถึงการตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติ316 เมื่อเป็นเช่นนี้ การกล่าวถึงคณะกรรมาธิการในรัฐสภาก็จะมี
ลักษณะเป็นเพียงการกล่าวถึงประเภทและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการอย่างคร่าวๆ ว่ามีกี่ประเภท

                                                           

  312 หากอรรถาธิบายกันอย่างลึกซึ้งในทางวิชาการแล้ว “นิติบัญญัติศึกษา” อยู่บนพื้นฐานข้อความคิดส าคัญที่ว่า ฝ่าย
นิติบัญญัติถูกสถาปนาขึ้นโดยสะท้อนให้เห็นถึงการท าหน้าที่เพื่อตอบสนองความเป็นผู้แทนของความหลากหลาย (Diversity) 
การปรึกษาหารือร่วมกัน (Deliberation) การรวบรวมข้อมูล (Information) ที่ครบถ้วนรอบด้าน เสริมสร้างก่อตั้งความ
เช่ียวชาญช านาญการ (Expertise) การตัดสินที่ถูกต้องเหมาะสม (Decisiveness) และควบคุมตรวจสอบเสียงข้างมากและ
อ านาจบริหาร (Checking majority and executive power) ดังนั้น หลักการต่างๆ ที่เกี่ยวกับฝ่ายนิติบัญญัติ “อย่างน้อย” 
จึงมีการเช่ือมโยงกับข้อความคิดดังกล่าว ประกอบกับหลักเกณฑ์ต่างๆ อีกมากมายที่จ าต้องท าการศึกษาวิจัยเป็นการเฉพาะ
ดั ง เ ช่นในต่ า งประเทศ  ผู้ สนใจ โปรดอ่ าน  Shane Martin, Thomas Saalfeld and Kaare W.  Strøm, The Oxford 
Handbook of Legislative Studies, UK: Oxford University Press (2014) 
  313 Muiris MacCarthaigh, Accountability in Irish Parliamentary Politics, Dublin:  Institute of Public 
Administration (2005) p.31 
  314 G.  Edward White, The American Judicial Tradition:  Profiles of Leading American Judges, New 
York: Oxford University Press, Inc. (1988) p.266 
  315 Kaare Strøm, Parliamentary Committees in European Democracies, The Journal of Legislative 
Studies (1998) p.20 
  316 Michael Laver, Kenneth A. Shepsle, Randall Calvert and Kenneth A. Shepsle, Cabinet Ministers 
and Parliamentary Government, the United States of America: Cambridge University Press (1994) p.66 



68 
 

อะไรบ้าง บทบาทหน้าที่เป็นอย่างไร แต่มิได้กล่าวในรายละเอียดถึงคณะกรรมาธิการในฐานะ “ผู้ทรงอ านาจ
สืบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง” ว่าเป็นเช่นไร อ านาจดังกล่าวมีสถานะและขอบเขตทางกฎหมาย (Legal status 
and jurisdiction) ในการบังคับใช้มากน้อยอย่างไร317 อีกทั้งหากคณะกรรมาธิการจะใช้อ านาจเช่นนี้จะ มี
ขั้นตอนในการด าเนินการอย่างไรมีข้อจ ากัดหรือไม่ เชื่อมโยงกับเอกสิทธิ์ของฝ่ายนิติบัญญัติเมื่อใดและอย่างไร 
ฯลฯ318     

   ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มีความมุ่งหมายที่จะให้ค าสั่งเรียก
ของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาทรงพลานุภาพ กล่าวคือ มีสภาพบังคับที่ชัดเจนมากขึ้นเพ่ือการได้มาซึ่ง
ข้อเท็จจริงต่างๆ ที่ครบถ้วนรอบด้านที่จะส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนเองได้อย่างมี
ประสิทธิภาพสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ319 อันส่งผลให้เกิดการตราและบังคับใช้พระราชบัญญัติ
ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ซึ่งดูราวกับว่าเป็นความแปลก
ใหม่ส าหรับ “วงงานรัฐสภาไทย” หากเทียบเคียงกับช่วงเวลาก่อนหน้านี้ จากความไม่คุ้นชินดังกล่าวจึงเกิดเป็น
ค าถามทางกฎหมายตามมามากมายภายหลังจากการน าไปปฏิบัติใช้ โดยหนึ่งในข้อสงสัยของผู้ที่เกี่ยวข้องกับ
การกระบวนการใช้อ านาจค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาคือ อะไรคือสถานะทางกฎหมายและ
ต าแหน่งแห่งที่ถูกต้องของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการระหว่าง “ค าสั่งทางนิติบัญญัติ” หรือ “ค าสั่งทาง
ปกครอง”320 เพราะปฏิเสธไม่ได้ว่า มีความคล้ายคลึงกันอย่างยิ่ง 

 4.1.2 ขาดการเปิดอบรมเพื่อเสริมสร้างความรู้ 

  จากปัญหาว่าด้วยข้อจ ากัดในองค์ความรู้เกี่ยวกับค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภา
เพราะปราศจากต ารับต าราและเอกสารต่าง ๆ ทางวิชาการเนื่องจากเป็น “แขนงวิชาใหม่” ส าหรับประเทศไทย
ตามท่ีได้อธิบายในหัวข้อ 4.1.1 ที่ผ่านมานั้น “ตัวช่วย” หนึ่งที่อาจพอเข้าไปแก้ไขปัญหาการขาดแคลนดังกล่าว
ได้ในเบื้องต้นคือ โครงการฝึกอบรมของรัฐสภา (Parliamentary Training Program) กล่าวคือ รัฐสภา สภา
ผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภาสามารถเทียบเชิญนักวิชาการ หรือผู้เชี่ยวชาญทางด้านกฎหมายรัฐสภาและ
กระบวนการนิติบัญญัติมาบรรยายให้ความรู้ผ่านการจัดอบรมเสริมสร้างองค์ความรู้ให้กับสมาชิกรัฐสภา  
รวมตลอดถึงบุคคล และเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการได้  

                                                           

  317 Peverill Squire and Keith E. Hamm, 101 Chambers: Congress, State Legislatures, and the Future 
of Legislative Studies, USA: Thomson-Shore, Inc. (2005) p.110 
  318 Shane Martin, Thomas Saalfeld and Kaare W. Strøm, The Oxford Handbook of Legislative Studies, 
UK:  Oxford University Press ( 2014)  p. 323, Joseph P.  Maingot, Parliamentary Privilege in Canada, Canada: 
House of Commons and McGill- Queen’ s University Press ( 1997)  p. 14- 15 แ ล ะ  Robert Rogers and Phodri 
Walters, How Parliament Works, USA: Routledge (2006) p.316 
  319 โปรดอ่านหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.
2554 
  320 บันทึกข้อความ ส านักกรรมาธิการ 1 กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลังฯ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เรื่อง
ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  
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  ทั้ งนี้ ในต่างประเทศที่ เป็นที่ ได้รับการยอมรับนับถือว่ามีฝ่ ายนิติบัญญัติและระบบ
คณะกรรมาธิการที่ท าหน้าที่ได้อย่างเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพ อาทิ ประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ แคนาดา 
ฯลฯ พบว่า โครงการฝึกอบรมของรัฐสภานั้นจะถูกจัดขึ้นอย่างสม่ าเสมอและหลากหลายมิติ ทั้งนี้โดยมีเนื้อหา
สาระหลักที ่“ลึกซึ้ง” ประกอบไปด้วยประเด็นต่าง ๆ ที่ส าคัญเพ่ือมุ่งเน้นเติมเต็มท าความเข้าใจในเชิงลึกให้กับ
สมาชิกรัฐสภาและบุคลากรต่าง ๆ เกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ (Legislative process) อันเป็นภารกิจหลัก
ของรัฐสภา ซึ่งรวมถึงการอรรถาธิบายระบบและอ านาจหน้าที่คณะกรรมาธิการในรัฐสภาที่ยึดโยงกับแนวคิด
ทฤษฎี (Theory) ระบบกฎหมายและรัฐธรรมนูญ (Legal and constitutional system) และเรื่องทางปฏิบัติ 
(Practice) ฯลฯ ยิ่งไปกว่านั้น ยังมีการจัดท าคู่มือ (Manual) ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่พิจารณาสอบสวน
แสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาอีกด้วย321 

  อย่างไรก็ดี เมื่อเข้ามาท าการส ารวจตรวจสอบในประเทศไทยกลับพบว่า โครงการฝึกอบรม
ของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่งการมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการท าความเข้าใจในกระบวนการนิติบัญญัติ
ที่เชื่อมโยงโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับการท าหน้าที่ของระบบคณะกรรมาธิการในรัฐสภากลับมีไม่มากนักหาก
เปรียบเทียบกับต่างประเทศ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น การจัดอบรมในเรื่องค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภาจะมีอยู่บ้างในช่วงเริ่มต้นของการประกาศใช้พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554322 เมื่อเป็นเช่นนี้ จึงไม่เป็นที่แปลกประหลาดใจหากจะพบว่า ความรู้ที่
ถูกต้องชัดเจนว่าด้วยสถานะทางกฎหมายและการท าหน้าที่ของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาจะยัง
ไม่เป็นทีรู่้จักมักคุ้นและแพร่หลายแม้กระทั่งในหมู่ผู้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยกันเอง     

4.2 ความสับสนภายหลังจากการตรากฎหมายว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ   
 4.2.1 สารัตถะของกฎหมาย 

   ข้อ เท็จจริ งที่ เกิ ดขึ้น  ณ ปัจจุบันในทางปฏิบัติของผู้ เ กี่ ยวข้องกับส่ วนงานระบบ
คณะกรรมาธิการในรัฐสภาได้แก่ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนของสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการว่าท้ายที่สุดแล้ว ค าสั่งดังกล่าวมีลักษณะและสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ค าถามคือ 
อะไรคือปัจจัยที่ก่อให้เกิดปัญหานี้ขึ้น หากท าการวิเคราะห์กันอย่างลึกซึ้งถึงสาเหตุส าคัญอันเป็นที่มาของความ
สับสนดังกล่าวอาจกล่าวได้ว่า หลักใหญ่ใจความเป็นผลมาจากกรณีที่มีการบัญญัติเรื่องค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการไว้ในรูปแบบของกฎหมายนิติบัญญัติอย่างพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2550 ซึ่งท าให้เกิดความเข้าใจไปว่า ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการมีแหล่งที่มาของการใช้อ านาจบนพ้ืนฐาน
ของพระราชบัญญัติดังกล่าวอันเข้าลักษณะของ “การกระท าทางปกครอง” เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง 

                                                           

  321 ผู้สนใจตัวอย่างคู่มือปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาโปรดอ่าน Congressional Oversight Manual, 
USA: Congressional Research Service (2021), PWC Procedure Manual, Parliament of the Commonwealth of 
Australia (2022), Members of Parliament’s Working Guide, Canada (2019)  
  322 โปรดดู รายงานผลการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเรื่อง “การเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจในแนวปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554,” ส านักกรรมาธิการ 1 2 และ 3, 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
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ในขณะที่บางท่านมองว่า แหล่งที่มาของการใช้อ านาจ (Source of powers)323 ออกค าสั่งเรียกเพ่ือแสวงหา
ข้อเท็จจริงนั้นคือ รัฐธรรมนูญซึ่งก็มีการบัญญัติให้ค าสั่งเรียกมีผลบังคับตามกฎหมาย กรณีจึงเข้าลักษณะของ 
“การกระท าทางรัฐธรรมนูญ” อันเป็นการใช้อ านาจทางรัฐธรรมนูญ กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ความสับสนไม่
ชัดเจนจนเกิดข้อถกเถียงกันในเรื่องสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาเป็นผล
มาจากการปรากฏตัวขึ้นของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในกฎหมาย 2 ฉบับ ได้แก่ การปรากฏตัวใน
บทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญฉบับหนึ่งและ “กฎหมายลูก” อย่างพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ที่ถูกตราข้ึนโดยรัฐสภาอีกฉบับหนึ่ง    

   ในการนี้ อาจต้องเข้าใจว่า ข้อความคิดและหลักการว่าด้วยการบ่งชี้ถึงอ านาจรัฐว่าเป็น
ประเภทใดโดยเข้าไปพินิจพิเคราะห์ใน “แหล่งที่มาของอ านาจ” ซึ่งยึดโยงกับประเภทของตัวบทกฎหมายนั้น 
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญด้วย กล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น หลักเกณฑ์ว่าด้วย “กฎหมายที่เป็นฐานอ านาจ” ถูก
น ามาใช้อย่างเป็นทางการเพ่ือก าหนดว่า “มาตรการของรัฐ” ที่ก าลังพูดถึงกันอยู่ เป็นผลมาจากการใช้อ านาจ
ประเภทใดระหว่าง “อ านาจทางรัฐธรรมนูญ” และ “อ านาจทางปกครอง” ผ่านมิติว่าด้วย “เขตอ านาจเฉพาะ
ของศาลปกครอง” (Exclusive jurisdiction of the Administrative Court) ในมาตรา มาตรา 197 ที่มี
ใจความว่า  

  “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทาง
ปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

  ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น  

  อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้น ๆ”  

 4.2.2 กระบวนการในการออกค าสั่งเรียก 

  นอกจากการปรากฏตัวในเนื้อหาสาระของตัวบทกฎหมายตามข้อ 4.2.1 ข้างต้น ปัจจัยส าคัญ
ที่มีส่วนเพ่ิมความสับสนในสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาคือ ขั้นตอน
กระบวนการในการออกค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการและการด าเนินกิจกรรมทีม่ีความคล้ายคลึงกับการออก
สั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง324 กล่าวอีกนัยหนึ่ง กระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงอันเป็นผลมาจากการ
ออกค าสั่งของคณะกรรมาธิการในรัฐสภามีลักษณะคล้ายคลึงกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่ประกอบ

                                                           

  323 ประเด็นเรื่อง “แหล่งที่มาของการใช้อ านาจ” ถือเป็นหลักการหนึ่งในทางกฎหมายมหาชนที่ถูกน ามาใช้เพื่อการ
บ่งช้ีถึงสถานะของอ านาจได้ว่าเป็นผลผลิตมาจากการใช้อ านาจในระดับใด และประเภทใด หลักการนี้จะถูกน ามาใช้และมี
ประโยชน์อย่างมากในการจ าแนกแยกแยะระหว่างอ านาจทางการเมืองและอ านาจทางปกครอง ผู้สนใจโปรดอ่าน วรพจน์ 
วิศรุตพิชญ์. ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง . กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2562. และ พรสันต์ 
เลี้ยงบุญเลิศชัย. หลักพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง: ข้อความคิดว่าด้วยรัฐ ฝ่ายปกครอง และอ านาจทางปกครอง. กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2565 

  324 โปรดอ่าน มาตรา 4-8 แห่งพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
พ.ศ.2554 
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ไปด้วยการด าเนินการแสวงหาพยานหลักฐานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับประเด็ นแห่งคดี โดยการแสวงหา
พยานหลักฐานอาจท าได้ด้วยการรับฟังค าชี้แจงของบุคคล หรือน าส่งเอกสารต่างๆ ก็ย่อมท าได้325 ซึ่งอาจกล่าว
ได้ว่า วัตถุประสงค์ของการออกค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการและการพิจารณาทางปกครองคงมิได้แตกต่าง
กัน เพราะต่างก็ด าเนินการไปเพ่ือสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงต่างๆ (Investigation) อย่างครบถ้วนรอบด้าน 
ทั้งหมดน าไปสู่ความไม่ชัดเจนในการบ่งชี้ว่า ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการนั้นแท้ที่จริงแล้ว ถือว่าเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง หรือจะเป็นค าสั่งที่เป็นผลมาจากการด าเนินกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ
กันแน่  

  4.2.3 บทลงโทษทางกฎหมาย 

  ด้วยความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ที่จะแก้ไขปัญหาการ
ไม่ให้ความร่วมมือจากหน่วยงาน หรือบุคคลต่างๆ ในการน าเสนอพยานหลักฐาน หรือการให้ข้อเท็จจริงต่อ
คณะกรรมาธิการในรัฐสภาอันส่งผลต่อการท าหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพของระบบคณะกรรมาธิการของฝ่าย
นิติบัญญัติ จึงได้ก าหนดมาตรการบังคับทางกฎหมายผ่านบทบัญญัติมาตรา 135 วรรค 2 ซึ่งมีใจความว่า 

  “...คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคล ใด หรือเรียก
บุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษา
อยู่นั้นได้ และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับ ตามที่กฎหมายบัญญัติ...”  

  จากบทบัญญัติข้างต้นจึงส่งผลให้มีการตราพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ที่ก าหนดหน้าที่และความรับผิดทางกฎหมายส าหรับกรณีผู้รับ
ค าสั่งปฏิเสธที่จะให้ความร่วมมืออย่างไม่มีเหตุผลอันควร326 อย่างไรก็ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องความผิดทาง
กฎหมายที่มีการก าหนดบทลงโทษทางอาญาขึ้นนั้นกลายเป็นประเด็นที่สร้างความคลุมเครือให้กับผู้ปฏิบัติและ
บุคคลต่างๆ เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาใน 2 ประเด็นที่ทับ
ซ้อนกันอยู่ดังนี้  

1. ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
เนื่องจากมีลักษณะเป็นค าสั่งทีก่่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ หรือหน้าที่ของผู้รับค าสั่ง หรือ    

2. ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการเป็นเรื่องของการบังคับใช้กฎหมายอาญา ซึ่งในกรณีนี้อยู่
ในรูปแบบของพระราชบัญญัติทั่วไปที่มีการก าหนดโทษทางอาญา ดังนั้น จึงหาใช่เป็นเรื่อง
ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นว่าด้วยการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ หรือเป็น
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายแต่อย่างใด   

   อนึ่ง มีข้อพึงสังเกตว่า ปัญหาความคลุมเครือของสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการในรัฐสภาอันเป็นผลมาจากมิติในเชิงเนื้อหา ( Substantive aspect) และมิติในเชิง
กระบวนการ (Procedural aspect) กล่าวคือ ประเด็นทางด้านเนื้อหาของตัวบทกฎหมายและกระบวนการใน

                                                           
325 โปรดดู มาตรา 26-30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
326 มาตรา 13 พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554  
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การออกค าสั่งส่งผลกระทบอย่างมากทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติ นั่นหมายความว่า เมื่อไม่อาจอธิบายได้
อย่างชัดเจนว่าค าสั่งของคณะกรรมาธิการมีสถานะเป็นการกระท าทางรัฐธรรมนูญอันเป็นผลมาจากการใช้
อ านาจตามรัฐธรรมนูญ หรือเป็นการกระท าทางปกครองอันเป็นผลมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตาม
กฎหมายแล้ว ย่อมส่งผลต่อการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วยในขณะเดียวกัน327 เพราะค าถามในทาง
ปฏิบัติ ณ ปัจจุบันนี้คือ คณะกรรมาธิการของรัฐสภานั้นตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ประการหนึ่ง328 และหากผู้รับค าสั่งเห็นว่าตนเองถูกกระทบสิทธิ
เสรีภาพแล้วสามารถฟ้องร้องเป็นคดีไปยังศาลปกครองอย่างไรอีกประการหนึ่ง ยิ่งไปกว่านั้น ยังเกี่ยวข้องกับ
การฟ้องร้องคดีไปยังศาลที่แตกต่างกันออกไปอีกด้วย     

 

 

 

 

  

                                                           

  327 ความไม่ชัดเจนนี้ก่อให้เกิดความไม่มั่นใจในการใช้อ านาจนี้โดยจากสถิติพบว่าหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 คณะกรรมาธิการในสภาผู้แทนราษฎรทั้งสิ้น 35 
คณะ มีการใช้อ านาจค าสั่งเรียกตามขั้นตอนและหลักเกณฑ์ของกฎหมายไปเพียง 13 คณะ ซึ่งช่วงปี พ.ศ.2562 ถึงปัจจุบันพบ
เพียง 2 คณะเท่านั้นท่ีใช้อ านาจนี้  
  328 บันทึกข้อความ ส านักกรรมาธิการ 1 กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลังฯ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เรื่อง
ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 
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บทที่ 5  

บทสรุปการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

 

5.1 บทสรุปการศึกษาวิจัย 
   จากการค้นคว้าศึกษาวิจัยพบว่า ปัญหาว่าด้วย “สถานะทางกฎหมาย” (Legal status) ของ
ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาที่ไม่มีความชัดเจนแน่นอน กล่าวคือ ผู้เกี่ยวข้องในทางปฏิบัติไม่ใน
กระบวนการออกค าสั่งเรียกให้บุคคล หรือหน่วยงานต่างๆ มาให้ถ้อยค า หรือน าส่งเอกสารต่างๆ ว่าจะเป็น
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาก็ดี บุคลากร หรือเจ้าหน้าที่อ่ืนๆ ของรัฐสภาเองก็ดี เกิด
ความไม่มั่นใจว่า แท้ที่จริงแล้วค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการนั้นถือเป็นการด าเนินกระบวนการทางนิติ
บัญญัติ หรือเป็นการออกค าสั่งทางปกครองกันแน่ จนกลายเป็นการหลีกเลี่ยงการใช้อ านาจดังกล่าวอย่าง
ตรงไปตรงมา ส่วนหนึ่งเพราะเกรงว่าการด าเนินการของตนเองอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยมิได้ปฏิบัติตาม
กฎเกณฑ์ต่างๆ นอกเหนือจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติพึงต้องกระท าอยู่ทุกเมื่อเชื่อวัน หากปรากฏว่าค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการนั้นมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองจริง ซึ่งหากเป็นเช่นนั้นก็ผูกพันให้มีกระบวนการพิจารณาที่
ต้องสอดคล้องกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งหลักใหญ่ใจความมีสาเหตุหลัก
มาจาก 2 ประการ ได้แก่ ข้อจ ากัดในองค์ความรู้ว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา และความ
สับสนภายหลังจากการตรากฎหมายว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ซึ่งรายละเอียดของ
สาเหตุข้างต้นสามารถสรุปรวบความได้ดังนี้ 

1. ปัญหาข้อจ ากัดในองค์ความรู้ว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา  

   1 .1  การขาดข้อมูลความรู้ ในทางวิ ชาการทางด้ าน “กฎหมายรั ฐสภา” 
(Parliamentary law) และ “นิติบัญญัติศึกษา” (Legislative studies) จึงไม่ปรากฏค าอธิบายถึงประเด็นที่
ก าลังประสบพบเจออยู่ ไม่ว่าจะเป็นค าอธิบายในทางต ารา หนังสือ บทความ วิจัย ฯลฯ ซึ่งเก่ียวข้องกับแนวคิด
และหลักการว่าด้วยค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาที่เป็น “แขนงวิชาใหม่” ส าหรับวงการ
นิติศาสตร์ไทยที่ยึดโยงอยู่กับข้อความคิดและหลักการเฉพาะด้าน 

   1.2 การขาดโครงการฝึกอบรมของรัฐสภา (Parliamentary training program) 
สร้างความเชี่ยวชาญก่อร่างสร้างองค์ความรู้ที่ลึกซึ้งในทางทฤษฎีและปฏิบัติโดยผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ
เกี่ยวกับระบบคณะกรรมาธิการอันรวมไปถึงการใช้ค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ซึ่ง 
“กระบวนการสร้างองค์ความรู้ทางกระบวนนิติบัญญัติ” ผ่านการฝึกอบรมเช่นนี้มีให้เห็นอยู่บ่อยครั้งและ
สม่ าเสมอในต่างประเทศ ยิ่งไปกว่านั้น ก็ยังไม่ปรากฏ “คู่มือส าหรับคณะกรรมาธิการ” (Committee’s 
manual) ที่พอจะเป็นแนวทางความรู้ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่แต่อย่างใด    
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2. ปัญหาของความสับสนภายหลังจากการตรากฎหมายว่าด้วยค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของรัฐสภา 

    หากพูดกันให้ถึงที่สุดแล้วอาจกล่าวว่าได้ ปัญหาว่าด้วยความคลุมเครือในสถานะทาง
กฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภานั้นถือก าเนิดเกิดขึ้นมาพร้อมกับวัตถุประสงค์ที่มุ่ง
แก้ไขปัญหาการไม่ได้รับความร่วมมือจากบุคคล หรือหน่วยงานต่างๆ ในการให้ข้อเท็จจริง หรือน าส่งเอกสาร
ต่อคณะกรรมาธิการก็คงไม่ผิดนัก เพราะภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2550 อันส่งผลให้มีการตราพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
พ.ศ.2554 ซึ่งเข้าไปก าหนดสร้าง “สภาพบังคับ” ของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาขึน้ครั้งแรกใน
ประเทศ ปฐมบทของปัญหาจึงเริ่มก่อตัวขึ้น 

   2.1 ความสับสนในเชิงเนื้อหากฎหมาย  

   ความสับสนนี้อาจอธิบายได้ผ่านมุมมองทางหลักกฎหมายมหาชนได้ว่า เมื่อขณะนั้น
บทบัญญัติมาตรา 135 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ได้สถาปนาให้คณะกรรมาธิการของ
ฝ่ายนิติบัญญัติทรงไว้ซึ่งอ านาจในการออกค าสั่งเรียกที่แตกต่างจากสมัยก่อนๆ ด้วยการมี “ผลบังคับ” ตาม
กฎหมาย (Legal sanction) จนน าไปสู่การตรา “กฎหมายลูก” อย่างพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 ที่เข้าไประบุชัดถึง “บทลงโทษทางกฎหมาย” 
เพ่ือเป็นการประกันว่าค าสั่งเรียกจะมีผลบังคับผูกพันให้ผู้ถูกเรียกมิอาจปฏิเสธที่จะไม่ให้ความร่วมมือในการ
เสนอข้อเท็จจริง หรือน าส่งพยานหลักฐานต่างๆ ตามท่ีคณะกรรมาธิการร้องขอได้หากปราศจากเหตุผลอันควร 
ดังนั้น เมื่อปรากฏตัวบทกฎหมายที่รับรองถึง “สภาพบังคับของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา” 2 
ฉบับพร้อมๆ กัน จึงน าไปสู่ความสับสนไม่แน่ใจว่า สรุปแล้วตัวบทกฎหมายใดระหว่าง “รัฐธรรมนูญ” หรือ 
“พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกฯ” จะเป็นฐานอ านาจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาที่จะใช้ในการด าเนินภารกิจ
สอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งน าไปสู่การก าหนดสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการที่
แตกต่างกันระหว่าง “ค าสั่งทางนิติบัญญัติ” และ “ค าสั่งทางปกครอง”   

   2.2 ความสับสนในเชิงกระบวนการออกค าสั่ง  

   เนื่องจากกระบวนการของการสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาหากพูดกันให้ลึกซึ้งแล้วก็คือ กระบวนการพิจารณาที่เข้าไปรวบรวมข้อมูลต่างๆ 
อันมีมีรูปร่างหน้าตาที่ละม้ายคล้ายคลึงกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกค าสั่งทางปกครอง กรณี
จึงก่อให้เกิดความคลุมเครือและสับสนแก่คณะกรรมาธิการและบุคคลที่เกี่ยวข้องอย่างยิ่งว่า กระบวนการ
สอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงที่เป็นภารกิจของคณะกรรมาธิการของรัฐสภานั้น เป็นกระบวนการอันน าไปสู่การ
ออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่อย่างไร ซึ่งมีผลอย่างมีนัยส าคัญต่อความลังเลไม่แน่ใจว่า แท้ที่จริงแล้ว 
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานอกจากที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554 แล้ว ยังต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ด้วยหรือไม่อย่างไร และมากน้อยเพียงใด   
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   2.3 ความสับสนในบทลงโทษตามกฎหมาย   

     จากการสร้างสภาพบังคับให้กับค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาด้วยการ
ก าหนดบทลงโทษทางอาญากรณีเกิดการปฏิเสธให้ความร่วมมือของบุคคล หรือหน่วยงานในการให้ข้อเท็จจริง 
หรือน าส่งเอกสารตามที่คณะกรรมาธิการร้องขอ ทั้ง ๆ ที่อยู่บนฐานคิดของการมุ่งสร้างความมีประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติภารกิจของคณะกรรมาธิการ แต่ในขณะเดียวกันกลับสร้างความสับสนให้เกิดขึ้นกับ “ผู้ปฏิบัติ” ด้วย
ท าให้พวกเขาคิดว่า “บทลงโทษตามกฎหมาย” ก าลังบ่งชี้ว่าสถานะของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการนั้น
อาจไม่ใช่เรื่องการใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ แต่เป็นกรณีการออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่เนื่องจากมีลักษณะ
เข้าไปก าหนดหน้าที่และกระทบสิทธิแก่ผู้รับค าสั่งประการหนึ่ง หรือหากไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง ก็เป็นเรื่องของ
การบังคับใช้กฎหมายที่มีบทลงโทษทางอาญาทั่วไป หาได้เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจทาง
ปกครองแต่อย่างใด    

 

5.2 ข้อเสนอแนะ  
   ด้วยปัญหาที่หยิบยกอรรถาธิบายมาก่อนหน้านี้ ผู้วิจัยจึงเห็นว่า เพ่ือแก้ไขปัญหาความสับสน
คลุมเครือเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ในเบื้องต้นนี้อาจจ าต้อง
ด าเนินการดังนี้ 

 

  5.2.1 ข้อเสนอระยะสั้น 

   1.1 เพ่ือเป็นการแก้ไขเฉพาะหน้ามิให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภาต้องมีอุปสรรค หรือสะดุดหยุดอยู่ รัฐสภาเองต้องด าเนินการจัดอบรมก่อร่างสร้าง “องค์ความรู้ทาง
กระบวนการนิติบัญญัติ” ให้แก่คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา รวมตลอดถึงบุคลากร
เจ้าหน้าที่ของรัฐสภาที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่สอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงอันเป็นภารกิจหลักของ
คณะกรรมาธิการอย่างสม่ าเสมอและครอบคลุมครบถ้วนในทุกมิติที่มีความจ าเป็นโดยผู้เชี่ยวชาญช านาญเฉพาะ
ทางด้านกฎหมายรัฐสภาและนิติบัญญัติศึกษาเฉกเช่นเดียวกับท่ีกระท ากันในต่างประเทศ  

   1.2 นอกจากโครงการจัดอบรมสร้างความรู้ตามข้อ 1.1 แล้ว อีกมาตรการหนึ่งที่
พอจะช่วยให้คณะกรรมาธิการและบุคลากรอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่สอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงมี
ความรู้และเข้าใจหลักการในการปฏิบัติหน้าที่ของตนเองอย่างถูกต้องคือ การมีคู่มือในการปฏิบัติหน้าที่อันจะ
เป็นการให้แนวทางการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาที่ถูกต้อง อันเป็นการลดทอนแก้ปัญหาไม่
ชัดเจนต่างๆ ขจัดปัญหาความลังเลสับสนในทางปฏิบัติอย่างที่เกิดขึ้น ณ ปัจจุบันได้ไม่มากก็น้อย   

  5.2.2 ข้อเสนอระยะยาว   

  การแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดตรงประเด็นและมีความยั่งยืนส าหรับปัญหาความไม่ชัดเจนของ
สถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการซึ่งหากพูดกันให้ถึงที่สุดในทางวิชาการแล้วเป็นเพียง
แค่ “ประเด็นหนึ่ง” ของกระบวนการนิติบัญญัติ (Legislative process) เท่านั้นแต่ก็ยังสร้างอุปสรรคและ
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ผลกระทบเป็นการลดทอนประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติของไทยไปอย่างมาก ผู้วิจัยจึง
เห็นว่าถึงเวลาแล้วที่จะต้องสนับสนุนส่งเสริมให้มีการศึกษาค้นคว้า หรือท างานวิจัยในแขนงวิชาทางด้าน
กฎหมายรัฐสภาและนิติบัญญัติศึกษาอย่างจริงจริงและมากข้ึน ทั้งนี้เพ่ือการสร้างฐานของข้อมูลและองค์ความรู้
ว่าด้วยฝ่ายนิติบัญญัติ  โครงสร้าง ตลอดจนระบบการด าเนินกิจการภาย ที่รวมถึงระบบกลไกของ
คณะกรรมาธิการที่ครบถ้วน รอบด้าน ลึกซ้ึง และสอดคล้องกับหลักการทางสากลมากข้ึน เพ่ือเป็นการยกระดับ
การท าหน้าที่รัฐสภาไทยในฐานะองค์กรผู้แทนของปวงชน    

  

 

 

 


