
140     Graduate Law Journal Volume 17 No.1 January - March 2024 
 

ประสิทธิภาพในการใช้อ านาจนิติบัญญัติของคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎร 
EFFICIENCY OF THE USE OF LEGISLATIVE POWER 
BY HOUSE OF REPRESENTATIVES COMMISSIONS 

 
สุจิตตรา พูนสวัสดิ์ 

Sujittra Punsawad 
นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน  

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ : sujittrapunsawad.b@gmail.com 
Graduate student, Master of Laws Program in Public Law,  

Faculty of Law, Thammasat University: sujittrapunsawad.b@gmail.com 
 
Received : June 6, 2023 
Accepted : July 27, 2023 
 
บทคัดย่อ 

บทความนี้มุ่งศึกษาวิเคราะห์ประสิทธิภาพในการใช้อ านาจนิติบัญญัติคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎรไทย 
ซึ่งจากการศึกษาพบว่า การก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมาธิการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 129 และข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562  มีข้อจ ากัดที่ส่งผลให้การใช้
อ านาจนิติบัญญัติของคณะกรรมาธิการไม่สอดคล้องตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมทั้งการก าหนดวิธีการสอบหา
ข้อเท็จจริงยังขาดความชัดเจนและไม่ครอบคุลมรอบด้าน เช่น รายละเอียดรูปแบบและแนวทางการรับฟังความคิดเห็น
จากสาธารณชนหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งท าให้ผลการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไม่เกิดประสิทธิภาพของข้อมูล 
(Informational Efficiency) ที่เพียงพอในการเสนอต่อสภา เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้ประกอบการ
อภิปรายและประกอบการตัดสินใจในการตรากฎหมาย นอกจากนี้คณะกรรมาธิการสามัญยังขาดการพัฒนาบทบาท
งานด้านนิติบัญญัติอย่างเป็นรูปธรรม ในขณะเดียวกันข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 90 ยังไม่
ปรากฏการให้อ านาจคณะกรรมาธิการในการตรวจสอบประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายซึ่งปัจจุบันถือเป็นภารกิจ
หลักที่ส าคัญอย่างมากของคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎรในหลายประเทศ 
 ประเด็นปัญหาดังกล่าวผู้เขียนได้ศึกษาแนวคิดการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งเป็นอ านาจของรัฐสภา
ในฐานะผู้แทนปวงชนที่มาจากเลือกตั้งมีอ านาจในการออกกฎหมายและตรวจสอบฝ่ายบริหารทั้งด้านกฎหมายและ
การด าเนินนโยบาย เพื่อให้การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมีความเหมาะสมและถูกต้องเป็นไปตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจที่ก าหนดให้การใช้อ านาจอธิปไตยของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีความเป็นอิสระต่อกันและมี
ความสัมพันธ์ต่อกันโดยที่แต่ละฝ่ายสามารถถือสิทธิและปกป้องสิทธิของตนเองด้วยการยับยั้งและสนับสนุนใน
กิจกรรมส าคัญ ๆ ของอีกฝ่ายหนึ่งได้ รวมทั้งการตรวจสอบและถ่วงดุลที่จะช่วยให้การปฏิบัติหน้าที่ตามอ านาจของแต่
ละฝ่ายที่ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญเป็นไปได้โดยสะดวก และป้องกันไม่ให้แต่ละฝ่ายใช้อ านาจมากจนเกิน
ขอบเขต อันจะส่งผลให้การใช้อ านาจต่าง ๆ มีความสมดุลหรือเกิดดุลยภาพและประสิทธิภาพ  

การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยระบบคณะกรรมาธิการเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ทางอ้อม ถือว่าเป็นแนวทางการด าเนินงานที่ครอบคลุมทุกรูปแบบของการตรวจสอบฝ่ายบริหารทั้งทางกฎหมายและ
นโยบายได้อย่างคล่องตัว ซึ่งผู้เขียนได้ศึกษาวิเคราะห์ประสิทธิภาพการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการต่างประเทศ 
โดยจะเป็นการยกตัวอย่างกรณีคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎร ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่พบว่าการใช้อ านาจของ
คณะกรรมาธิการสามารถถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหารได้อย่างเป็นอิสระและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนสอดคล้อง
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ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ เนื่องจากมีระบบวิธีการด าเนินงานในการกระจายอ านาจหรือแบ่งงานของสภาไปยัง
คณะกรรมาธิการอย่างเป็นระบบและให้อ านาจด้านนิติบัญญัติแก่คณะกรรมาธิการอย่างเต็มศักยภาพ รวมทั้ง
คณะกรรมาธิการ สภาสามัญ ประเทศอังกฤษ ซึ่งเป็นต้นแบบของรัฐสภาไทย แม้ว่าการเมืองการปกครองตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาดจะท าให้ฝ่ายบริหารยังมีอิทธิพลครอบง าการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการ 
แต่ได้มีการมุ่งเน้นให้คณะกรรมาธิการกลั่นกรองมีบทบาทในการพิจารณาตรวจสอบกฎหมายทั้งก่อนกระบวนการ
ตรากฎหมายและภายหลังการประกาศใช้กฎหมาย เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพงานด้านนิตบิัญญัติและน าไปสู่การพฒันา
ความเชี่ยวชาญด้านการวิเคราะห์กฎหมายของคณะกรรมาธิการได้อีกทางหนึ่ง ซึ่งประเทศไทยสามารถพิจารณาน า
แนวทางการด าเนินงานมาประยุกต์ใช้ปรับปรุงให้ระบบคณะกรรมาธิการไทยมีความเข้มแข็งมากขึ้นได้ 
  
ค าส าคัญ 
 ประสิทธิภาพ, การใช้อ านาจนิติบัญญัติของคณะกรรมาธิการ, คณะกรรมาธิการ 
  
ABSTRACT 
 This article analyzes the efficiency of legislative exercise by House of Representatives 
Commissions in Thailand. Determination of duties and powers of committees by Section 129 of the 
Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560 (2017) and House of Representatives regulations 
(2019) contain limitations due to committee use of legislative power inconsistent with separation of 
powers. Determining fact-finding methods also lacks clarity and is uncomprehensive, not including 
formal guidelines for hearing opinions from the public or related parties. As a consequence, a draft 
bill on inefficient information was presented to the Council for representatives to use in legislative 
discussions and decision-making. In addition, the Standing Committee lacks a concrete role in 
legislative development. Simultaneously, Article 90 of the House of Representatives 2019 regulations 
still do not appear to authorize the committee to monitor law enforcement efficiency, considered a 
key task of Houses of Representatives committees internationally.  
 To address this issue, the concept of controlling administration of state affairs, as 
parliamentary power as elected representatives to make laws and monitor the executive branch in 
legal and policy implementation, was studied. The goal was to ensure appropriate use of executive 
power according to the separation of powers. Exercise of sovereignty of the executive and legislative 
branches are mutually independent and interactive, protecting their individual rights by restraining 
and supporting activities of their counterpart through checks and balances facilitating performance of 
duties according to discreet constitutional powers. Each party should be prevented from using power 
beyond its boundaries, to attain a balanced, efficient use of different powers. 
 Indirectly controlling the administration of state affairs through the commission system is 
considered a practical approach flexibly covering all forms of legal and policy administrative audits. 
Analysis of the efficiency of foreign committee exercise of power, as an example for Thailand, 
indicates that the United States House of Representatives committee exercise of power could freely 
balance executive power and maximize the benefit of the people in accordance with the separation 
of powers principle. This is due to a systematic method for decentralizing powers or division of council 
work among committees, according them full legislative powers. This also pertains to the House of 
Commons Commission of England, a prototype for the Thai Parliament, although political governance 
based on the separation of powers allows the executive branch to influence the commission's 
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consideration of bills. But a screening committee participates in considering and examining laws before 
the legislative process and after promulgation to increase efficiency of legislative work and 
development Commission expertise in legal analysis. These findings may be adopted by Thailand to 
apply as operational guidelines to increase robustness of the Thai Commission system. 
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1.บทน า  
 ประเทศไทยปกครองตามระบอบประชาธิปไตย โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ได้รับรองหลักอ านาจอธิปไตยไว้ในมาตรา 3 วรรคหนึ่งว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย 
พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ” ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแต่ละฉบบั ได้ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ใชอ้ านาจนติิบัญญัติที่มบีทบาท
ส าคัญในการตรากฎหมาย รวมไปถึงการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร เพื่อเป็นกลไกในการถ่วงดุล
อ านาจของฝ่ายบริหารให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยชอบธรรม มีประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อประชาชน
อย่างแท้จริง เช่น การตั้งกระทู้ถาม การให้ความเห็นชอบผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี การควบคุมการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณของแผ่นดิน การตั้งคณะกรรมาธิการ  

การปกครองตามระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีลักษณะเป็นการตัดสินใจ
ร่วมกันโดยมีรัฐธรรมนูญของประเทศก าหนดโครงสร้างความสัมพันธ์ไว้อย่างเป็นทางการที่น าไปสู่การปฏิบัติจริงจน
เกิดการพัฒนาระบบการเมืองของรัฐบาลที่เป็นไปตามสภาพการณ์ด้านเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนวัฒนธรรมทาง
ความคิดของผู้คนในแต่ละประเทศที่ท าให้วิธีการแบ่งปันอ านาจทางการเมืองและอิทธิพลความสัมพันธ์ของรัฐบาล
ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายโดยผู้น าของฝ่ายบริหาร เช่น ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี ซึ่งมีอ านาจในการควบคุม
ทรัพยากรทั้งด้านการเงิน บุคลากรของรัฐ ในการพัฒนานโยบายและบังคับใช้กฎหมาย การจัดท ากฎหมายจ านวนมาก 
การจัดท าข้อตกลงและบริหารโครงการต่าง ๆ ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนมี
อ านาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อคานและถ่วงดุลฝ่ายบริหารให้เกิดความสมดุลไม่ให้ฝ่ายบริหารใช้
อ านาจเกินขอบเขตจนเกิดการผูกขาดอ านาจที่จะน าไปสู่การล่วงก้าวล่วงหรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ซึ่งการด าเนินงานด้านนิติบัญญัติให้เกิดประสิทธิภาพจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือ การเจรจาต่อรอง การ
ประนีประนอมกับฝ่ายบริหารเพื่อให้เกิดการประสานผลประโยชน์ด้านนโยบาย โดยมีคณะกรรมาธิการได้รับ
มอบหมายให้ท าหน้าที่แทนรัฐสภาหรือสภาขนาดเล็ก (Little Legislature) ในการช่วยแบ่งเบาภารกิจดังกล่าว 

คณะกรรมาธิการมีหน้าที่และอ านาจตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมของสภา
ผู้แทนราษฎรทั้งในส่วนของการพิจารณาร่างกฎหมายให้มีคุณภาพ รวมทั้งการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของ
ฝ่ายบริหารให้มีความถูกต้องเหมาะสม ฝ่ายบริหารจึงมีภาระรับผิดชอบในการแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงแสดงความ
คิดเห็นเกี่ยวกับการบริหารประเทศต่อคณะกรรมาธิการ นอกจากนี้ ฝ่ายค้านยังสามารถใช้เวทีของคณะกรรมาธิการใน
การตรวจสอบปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารและเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาต่อรัฐบาลได้อย่างเต็ม
ศักยภาพ 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการจะมีหน้าที่และอ านาจมากน้อยประการใดขึ้นกับรูปแบบการปกครองของแต่
ละประเทศ โดยในระบบประธานาธิบดี คณะกรรมาธิการถือว่าเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบฝ่าย
บริหาร เนื่องจากสถานะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับฝ่ายนิติบัญญัติมีลักษณะแยกกันอย่างชัดเจน โดยฝ่ายบริหาร
มีอ านาจอิสระไม่ขึ้นตรงต่อรัฐสภา อีกทั้งสมาชิกพรรคการเมืองค่อนข้างมีอิสระไม่ผูกพันกับค าสั่งหรือตามมติพรรค
การเมืองมากเกินไปจึงส่งผลให้คณะกรรมาธิการสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างอิสระในฐานะตัวแทนของรัฐสภา
มากกว่าที่จะเป็นตัวแทนของพรรคการเมือง ในขณะที่คณะกรรมาธิการในระบบรัฐสภายังต้องเผชิญปัญหาอุปสรรคใน
การพัฒนาระบบคณะกรรมาธิการให้เข้มแข็ง เพราะผู้น าพรรคการเมืองเสียงข้างมากยังคงมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ
ของสมาชิก ท าให้รัฐบาลยังคงมีอิทธิพลต่อการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการและไม่ต้องการให้คณะกรรมาธิการ
กลายเป็นศูนย์กลางการตัดสินและมีความสามารถในการใช้อ านาจเท่าเทียมกับฝ่ายบริหาร 1 โดยเฉพาะหลังจาก
หลักการที่ก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องมาจากรัฐสภาได้เป็นที่ยอมรับในศตวรรษที่ 19 ฝ่ายบริหารที่มาจากรัฐสภาเริ่มมี
อ านาจเหนือสมาชิกรัฐสภามากข้ึน อ านาจริเร่ิมของสมาชิกรัฐสภาก็ถูกบั่นทอนตลอดเวลา การเสนอร่างกฎหมาย   

                                           
1 National Democratic Institute, ‘Committees in Legislatures’ (National Democratic Institute, 1996) 5 <https:// 

www.ndi.org/files/030_ww_committees.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2566.  
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ของสมาชิกสภาถูกจ ากัดลงอย่างมาก สมาชิกรัฐสภาไม่มีอ านาจในการเสนอร่างกฎหมายที่มีผลกระทบทางการเงินเลย 
และแผนงานการออกกฎหมายของรัฐสภาแทบจะถูกก าหนดโดยฝ่ายบริหารโดยสิ้นเชิง2 

บทบาทของคณะกรรมาธิการนับตั้งแต่มีการจัดตั้งระบบคณะกรรมาธิการตั้งแต่ปี พ.ศ. 2476 จนถึงก่อน พ.ศ. 
2516 เป็นไปอย่างมีขอบเขตจ ากัดภายใต้ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยที่ขาดความต่อเนื่องของระบบและกรอบ
กติกาการเมืองหรือรัฐธรรมนูญ ในขณะที่ฝ่ายบริหารมีความพยายามไม่ให้คณะกรรมาธิการมีบทบาทในการตรวจสอบ
ฝ่ายบริหารอย่างจริงจังและเข้มแข้ง ซึ่งความพยายามได้มีมาโดยตลอดและมักอ้างเหตุผลว่าประเทศไทยใช้ระบบ
รัฐสภามิใช่ระบบประธานาธิบดี ในขณะเดียวกันความไม่สมดุลของบทบาทระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติท าให้
นักการเมืองที่ได้รับเลือกตั้งเข้าสู่สภาให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ในฝ่ายบริหารมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ อีกทั้ง
สถาบันนิติบัญญัติไม่ได้รับความส าคัญในการพัฒนาให้มีประสิทธิภาพเพียงพอในการท าหน้าที่ออกกฎหมายและ
ตรวจสอบฝ่ายบริหาร3 ในขณะที่นักการเมืองของประเทศอังกฤษ รัฐมนตรีจะท าหน้าที่เป็นสมาชิกสภาสามัญก่อน 
ส่งผลให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการเป็นโอกาสในการพัฒนาทักษะการท างานด้านการเมืองและวาทศิลป์ของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อก้าวไปสู่ความเป็นมืออาชีพของนักการเมืองและการก้าวสู่ต าแหน่งรัฐมนตรี4 รวมทั้งใน
สภาผู้แทนราษฎร ประเทศสหรัฐอเมริกา คณะกรรมาธิการถือว่าเป็นศูนย์กลางของกระบวนการนิติบัญญัติและอาจมี
ผลต่ออาชีพทางนิติบัญญัติต่อไปในภายหน้าได้ เวทีคณะกรรมาธิการจึงเป็นพื้นที่ส าคัญให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมี
โอกาสแสดงฝีมือทางการเมือง รวมทั้งถือว่าการท างานอย่างมีประสิทธิผลของตนเองในคณะกรรมาธิการมีส่วนเก่ียว
โยงกับความส าเร็จในการบรรลุเป้าหมายของอาชีพนักการเมือง นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการต่าง ๆ ยังเปิดโอกาสให้
สมาชิกมีบทบาทในการก าหนดนโยบายและส่งเสริมผลประโยชน์ของประชาชนในเขตของตน5  

ปัจจุบันการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎร เป็นไปตามหน้าที่และอ านาจที่ก าหนดไว้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 1296 และข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 
25627 โดยสภาผู้แทนราษฎรไทยได้มอบอ านาจให้คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างกฎหมายและการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน เพื่อรักษาผลประโยชน์สูงสุดของประชาชนและประเทศ ซึ่งการก าหนดหน้าที่และอ านาจของ
คณะกรรมาธิการ มีข้อจ ากัดที่ส่งผลให้การใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการไม่สอดคล้องตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
รวมทั้งการก าหนดวิธีการสอบหาข้อเท็จจริงยังขาดความชัดเจนและไม่ครอบคุลมรอบด้าน เช่น รายละเอียดรูปแบบ
และแนวทางการรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณะชนหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง การแสวงหาข้อมูลที่ส าคัญและจ าเป็นจาก
ภายในและภายนอกสภา ซึ่งส่งผลให้การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไม่เกิดประสิทธิภาพของข้อมูลในการเสนอต่อ
สภาเพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้ประกอบการอภิปรายและประกอบการตัดสินใจในการตรากฎหมาย  
ในขณะที่คณะกรรมาธิการสามัญยังขาดการพัฒนาบทบาทงานด้านนิติบัญญัติเพื่อเสริมสร้างความเชี่ยวชาญทาง
กฎหมาย นอกจากนี้ จากความส าคัญที่เพิ่มขึ้นของรัฐบาลในการริเริ่มด้านกฎหมายได้เปลี่ยนภาพลักษณ์และบทบาท
ให้รัฐสภาในหลายประเทศขยายขอบเขตอ านาจในการตรวจสอบประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายให้กลายเป็นหนึ่ง

                                           
2 อัมมาร์ สยามวาลา, ‘รายงานทีดอีาร์ไอ เร่ือง การแยกอ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติออกจากกัน’ (รายงานการวจิัยเสนอต่อ

สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2540) 5. 
3 ปธาน สุวรรณมงคล, ‘บทบาทของคณะกรรมาธกิารสามัญ สภาผูแ้ทนราษฎร’ (รายงานการวิจยัเสนอต่อส านกังานเลขาธิการสภา

ผู้แทนราษฎร 2549) 2-2-2-3. 
4 National Democratic Institute for International Affairs, Strengthening Legislative Capacityin Legislative-Executive 

Relations, 2000, 12,<https://www.ndi.org/node/23789> 
5 โรเบิร์ต ฮีล่ี, สมาชิกสภาคองเกรส : บทที่ 6 คณะกรรมาธกิารและการเมืองในการมอบหมายหน้าที่ บรรณาธิการ โดย สเวน โกรน

นิงส์ และ โจนาธาน พี. ฮอว์ล.ีแปลโดย นพมาศ ธีรเวคิณ (กรุงเทพฯ: แพร่วิทยา, 2523) 124.  
6 โปรดดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 129. 
7 โปรดดู ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562. 
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ในภารกิจหลักของคณะกรรมาธิการ8 แต่ปัจจุบันข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 90 ยังไม่
ปรากฏความชัดเจนให้คณะกรรมาธิการสามัญมีอ านาจดังกล่าว ในขณะที่คณะกรรมาธิการ ในรัฐสภาของหลาย
ประเทศมีการพัฒนาบทบาทกฎหมายอย่างโดดเด่น เช่น คณะกรรมาธิการในระบบรัฐสภาประเทศนิวซีแลนด์มี
อิทธิพลต่อรัฐบาลในการริเริ่มกฎหมายขึ้นมาใหม่และมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระส าคัญมากกว่าร่าง
เดิมถึงเกือบสองเท่า เนื่องจากการมอบหมายภารกิจด้านกระบวนการพิจารณากฎหมายทั้งหมดให้แก่คณะกรรมาธิการ 
รวมทั้งการรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเก่ียวกับร่างกฎหมายทั้งหมด9 คณะกรรมาธิการในรัฐสภา
ของกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียมักได้รับมอบหมายให้ตรวจสอบการบังคับใช้กฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อการด าเนินงาน 
เพื่อจัดท าข้อสรุปและการเสนอร่างกฎหมายเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร10 เป็นต้น  
 บทความนี้จึงเป็นการศึกษา วิเคราะห์ประสิทธิภาพการใช้อ านาจนิติบัญญัติของคณะกรรมาธิการ                
สภาผู้แทนราษฎรไทย โดยการน าแนวคิดการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่เป็นไปตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา ตลอดจน
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยระบบคณะกรรมาธิการซึ่งเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ทางอ้อมที่มีความคล่องตัวในการด าเนินงานได้อย่างประสิทธิภาพโดยเฉพาะในระบบคณะกรรมาธิการ สภา
ผู้แทนราษฎร ประเทศสหรัฐอเมริกา และคณะกรรมาธิการ สภาสามัญ ประเทศอังกฤษ ซึ่งประเทศไทยสามารถน ามา
ประยุกต์ใช้ในการแก้ไขปัญหาได้ตามความเหมาะสม  
 
2. แนวความคิดและหลักการที่เกี่ยวข้อง 
 
 2.1.แนวความคิดการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 
 การปกครองระบบรัฐสภาเป็นการปกครองที่ให้ประชาชนเลือกผู้แทนของตนเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในรัฐสภา
และผู้แทนราษฎรจะท าการก าหนดตัวบุคคลขึ้นเป็นรัฐบาลเพื่อท าหน้าที่บริหารประเทศ จากเหตุผลที่รัฐสภาเป็น
องค์กรที่ท าหน้าที่ก าหนดรัฐบาล ฉะนั้นคณะรัฐบาลจึงต้องรับผิดชอบการบริหารประเทศต่อรัฐสภาในฐานะ
ตัวแทนของประชาชนทั้งประเทศ การปกครองในรูปแบบนี้ท าให้รัฐสภาต้องท าหน้าที่ในการตรากฎหมายและการ
ควบคุมการบริหารราชหารแผ่นดินไปด้วยในคราวเดียวกัน ในขณะเดียวกันคณะรัฐบาลก็สามารถถ่วงดุลอ านาจ
ของรัฐสภาได้ด้วยการประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎรเพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ อันเป็นการคืนอ านาจอธิปไตยกลับสู่
ประชาชนว่าจะให้การสนับสนุนรัฐบาลโดยการเลือกผู้แทนราษฎรที่สังกัดพรรครัฐบาล หรือจะเลือกรัฐบาลใหม่
โดยการเลือกผู้แทนราษฎรที่สังกัดพรรคอ่ืนที่มิใช้พรรครัฐบาล11   

การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที่หลักในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
บริหาร นอกเหนือจากการออกกฎหมายและการเป็นตัวแทนผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยเป็นวิธีการที่ประชาชนมอบอ านาจ
ทางการเมืองให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพื่อใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในการควบคุมงบประมาณ 
บุคคลและองค์กรฝ่ายบริหาร ที่ส่งผลให้รัฐบาลและรัฐสภามีภาระความรับผิดชอบต่อกัน คือ รัฐบาลมีหน้าที่ให้ข้อมูล
แก่รัฐสภาและประชาชนเก่ียวกับการกระท า การด าเนินนโยบาย การบริหารประเทศ ส่วนรัฐสภามีหน้าที่กลั่นกรอง
การตัดสินใจเกี่ยวกับการด าเนินการของฝ่ายบริหาร รวมทั้งเสนอเสนอแนะแนวทางการด าเนินงานให้แก่ฝ่ายบริหาร

                                           
8 Alain Delcamp, ‘How can Parliamentary Committees be made more effective? Examples of good international practice 

and recommendations for the Verkhovna Rada of Ukraine’ (รายงานการวิจยัเสนอต่อ Rada For Europe 2018) 23 <https://www.undp.org/s 
ites/g/files/zskgke326/files/migration/ua/Delcamp_committees-ENG.pdf> สืบค้นเมื่อ 15 มีนาคม 2566. 

9 Marcus Ganley, Select Committees and their Role in Keeping Parliament Relevant Do New Zealand select 
committees make a difference?, 2001, https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/09/14-Ganley.pdf. 

10 National Democratic Institute for International Affairs, Strengthening Legislative Capacityin Legislative-
Executive Relations, 2000 <https://www.ndi.org/node/23789> 13. 

11 จักษ ์พันธ์ชูเพชร, รัฐศาสตร์ (ส านกัพิมพ์มายด์ พับลิชชิ่ง 2522) 88. 

http://www.undp.org/s
https://www.aspg.org.au/wp-content/
https://www.ndi.org/node/23789
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อย่างสร้างสรรค์และเหมาะสม ในขณะเดียวกันฝ่ายบริหารมีหน้าที่รับผิดชอบในการตอบสนองต่อข้อเสนอแนะของ
ฝ่ายนิติบัญญัติเกี่ยวกับประเด็นที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบข้อเท็จจริง12   
 ในระบบรัฐสภา รัฐสภาถือว่าเป็นองค์กรที่ยึดโยงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ในขณะที่ฝ่าย
บริหารมิได้มาจากประชาชนโดยตรง ส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจมากกว่าฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้
มอบหมายความไว้วางใจให้จัดตั้งรัฐบาล ตามหลักผู้ใดมีอ านาจสถาปนาผู้นั้นมีอ านาจล้มเลิก เมื่อฝ่ายนิติบัญญัติถอน
ความไว้วางใจฝ่ายบริหารก็ต้องพ้นจากหน้าที่อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่มิใช่การคานและดุล แต่เป็นการควบคุมการ
ท างานซึ่งเรียกว่าการควบคุมบริหารราชการแผ่นดิน13 ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจและ
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา ดังนี้  
 2.1.1 หลักการแบ่งแยกอ านาจ  
 มองเตสกิเออ ได้ก าหนดหลักการแบ่งแยกอ านาจไว้ว่าในรัฐทุกรัฐจะมีอ านาจสูงสุดที่เรียกว่า “อ านาจ
อธิปไตย” อยู่ 3 ประการคือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และ อ านาจตุลาการ เพื่อไม่ให้อ านาจอยู่ที่บุคคลเพียง
คนเดียวจนมีการใช้อ านาจเกินขอบเขต จึงต้องให้อ านาจหนึ่งหยุดยั้งอีกอ านาจหนึ่งตามวิถีทางแห่งก าลังหรือ อ านาจ
ย่อมหยุดยั้งได้โดยอ านาจ (Power Stop Power) บุคคลจึงจะมีเสรีภาพได้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
รัฐธรรมนูญในสมัยใหม่ที่เป็นประชาธิปไตยจึงต้องก าหนดให้จัดโครงสร้างของรัฐธรรมนูญเป็นไปตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจ โดยรัฐบาลจะต้องใช้อ านาจอย่างมีขอบเขต และมีวิธีการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐบาล โดยการแบ่งแยก
ประเภทของอ านาจและให้มีผู้ใช้อ านาจแต่ละประเภทออกจากกัน แต่ให้มีการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน14 
หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นการจัดระเบียบการปกครองซึ่งแต่ละฝ่ายจะแยกหน้าที่ของตน โดยมีการสร้างกลไก
เชื่อมโยงให้แต่ละฝ่ายเกี่ยวข้องกันบ้าง เรียกว่า “ระบบมีความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายที่ใช้อ านาจอ านาจอธิปไตย
ด้วยกัน” หรือเรียกว่า “ทฤษฎีการแบ่งแยกหน้าที่” เพื่อช่วยลดความเสี่ยงจากการที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะใช้อ านาจมาก
จนเกินไป ประกอบด้วยหลักการ คือ อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจเดียวไม่อาจแบ่งออกเป็นส่วน ๆ ได้ ผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตยแบ่งออกเป็นสามฝ่ายตามหน้าที่หลักของประเทศ โดยผู้ใช้อ านาจแต่ละฝ่ายแยกจากกันแต่ไม่เด็ดขาด และ
บางกรณีผู้ใช้อ านาจแต่ละฝ่ายอาจมีความสัมพันธ์กันได้ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด15  

2.1.2 ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา  
(1) ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา  
ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจไม่จ าเป็นที่จะต้องให้องค์กรผู้ใช้อ านาจทั้งสามมีความเท่าเทียมกัน อ านาจใด

อ านาจหนึ่งอาจอยู่เหนืออีกอ านาจได้ แต่มิใช่อยู่เหนือกว่าในลักษณะที่เด็ดขาดสมบูรณ์แต่ต้องมีมาตรการที่เป็น
หลักประกันในการด าเนินการตามอ านาจในแต่ละองค์กร คือ มีการคานและดุลอ านาจ (Checks and balance) 
ระหว่างกัน16 หลักการแบ่งแยกอ านาจ (separation of power) รวมทั้งหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล (check and 
balance) จึงเป็นรากฐานส าคัญของการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีซึ่งแตกต่างกันไปในแต่
ละประเทศ ขึ้นกับว่ าประเทศนั้นมี ระบบรัฐบาล ( system of government) ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) หรือระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดี (Presidential System) และระบบที่มีการผสมผสาน
หลักการของระบบทั้งสองเข้าด้วยกัน คือ กึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี17 ซึ่งในประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภา เช่น อังกฤษ 

                                           
12 Inter-parliamentary Union, global-parliamentary-report-2017 13 <www.ipu.org/oversight> สืบค้นเมื่อ 15 เมษายน 

2566. 
13 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 3, ส านักพิมพ์นิติบรรณาการ 2530) 244. 
14 สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 12, ส านักพิมพว์ิญญูชน 2560) 154. 
15 วิษณุ เครืองาม, ‘กระบวนการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติและฝา่ยบริหาร’ (การศึกษาอบรมหลกัสูตรการเมืองการ 

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ส าหรบันักบริหารระดับสูง กลุ่มวิชาที ่6, วิทยาลัยการเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกล้า, 2554) 13-14. 
16 เกรยีงไกร เจริญธนาวัฒน์, รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (พิมพ์ครั้งที่ 9, ส านักพิมพว์ญิญูชน 2561) 275.  
17 นันทวัฒน์ บรมานันท ์และคณะ, ‘การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา’(รายงานการวิจยัเสนอต่อส านกัวิจยั สถาบันพระปกเกล้า 

2554) 273. 
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เยอรมนี ญี่ปุ่น ออสเตรเลีย ไทย มีการแบ่งแยกหน้าที่ด้วยการจัดให้แต่ละองค์กรแบ่งงานกันท าตามหน้าที่ แต่ยอมให้
ที่มาของบางฝ่ายแอบอิงอาศัยซึ่งกันและกันได้ เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงจึงมี
อ านาจในการที่จะไว้ใจหรือไม่ไว้วางใจรัฐบาลและมีอ านาจตรวจสอบการท างานรัฐบาล ซึ่งความไม่พอใจหรือไม่
ไว้วางใจก็อาจลงมติโดยอาศัยเสียงข้างมากเป็นส าคัญเพื่อให้ฝ่ายบริหารพ้นจากต าแหน่ง ไม่ใช่การตรวจสอบจาก
พยานหลักฐานใด ๆ จึงเป็นการน าความพึงพอใจหรือความไว้วางใจนอกเหนือความชอบด้วยกฎหมายมาใช้เป็นเกณฑ์
มาตรฐานในการควบคุม18  

ความไว้วางใจ (Confidence) จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารที่แนบแน่นกว่าความ
เกี่ยวข้องธรรมดา การประสานความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทั้งสองจึงมักมีความยืดหยุ่นโอนอ่อนผ่อนปรนในหลาย
เรื่องและหลีกเลี่ยงความขัดแย้งหรือการเผชิญหน้า เช่น คณะรัฐมนตรีมักไปฟังการประชุมสภา การตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายต่าง ๆ คณะรัฐมนตรีมักยอมให้ฝ่ายสภาตั้งกรรมาธิการมีจ านวน
มากกว่าทางฝ่ายรัฐบาล คณะรัฐมนตรีมักให้ความร่วมมือเมื่อสภาขอร้องหรือขอความร่วมมือในด้านต่าง ๆ19  

ในส่วนของระบบรัฐสภาแบบประธานาธิบดี เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา การแบ่งแยกอ านาจมีความหมายถึง
การแยกที่มาให้ต่างกัน ไม่แอบอิงอาศัยซึ่งกันและกัน เช่น มีการเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแยกออกจาก
กันคนละคราวคนละกระบวนการ การแยกบุคคลผู้ใช้อ านาจและท าหน้าที่ออกจากกันและแยกวิธีการให้เป็นคนละ
ส่วนกันแต่วางระบบการคานและดุลแห่งอ านาจ (check and balance) ซึ่งเป็นการเน้นความสัมพันธ์ของแต่ละฝ่ายที่
เป็นเพียงความเกี่ยวข้อง มิใช่การขึ้นตรงหรือแสดงอ านาจความเป็นใหญ่กว่าหรือเหนือกว่าด้วยการควบคุมตามความ
พึงพอใจหรือความวางใจ (satisfaction or confidence) หากแต่ถ้าจะตรวจสอบต้องอาศัยเกณฑ์มาตรฐานแห่ง
ความชอบด้วยกฎหมาย (legitimacy) เป็นหลัก และหากจะถอดถอนก็เพราะว่ามีความผิดกฎหมาย หรือทรยศชาติ
ไม่ใช่เพราะว่าการบริหารประเทศไม่ถูกใจ มีเหตุควรสงสัย ไม่เห็นด้วยกับวิธีการท างานหรือไม่ไว้วางใจ20  

นอกจากนี้ หลักเกณฑ์องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารจะต้องมีความสัมพันธ์ร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดใน
การด าเนินการปกครองด้วยการก าหนดให้ฝ่ายบริหารเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติได้โดยยอมให้ฝ่าย
บริหารออกกฎหมายขึ้นได้ในกรณีที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน และการก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีส่วน
เกี่ยวข้องกับงานทางบริหาร 

(2) หลักการถ่วงดุลและคานอ านาจ (Check and Balance)  
หลักการถ่วงดุลและคานอ านาจก าหนดความสัมพันธ์ของการใช้อ านาจให้แต่ละฝ่ายมีความเสมอภาคเท่าเทียม

กันและเป็นอิสระต่อกันในระหว่างองค์กรที่มีกลไกตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เพื่อให้อ านาจต่าง ๆ มีความสมดุล
หรือเกิดดุลยภาพและประสิทธิภาพ เพื่อให้เกิดความมีเสถียรภาพทางการเมืองและให้การด าเนินงานตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจมีประสิทธิภาพโดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีลักษณะการใช้
อ านาจที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างยิ่งในด้านการควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกัน  

ในส่วนของการถ่วงดุลอ านาจนิติบัญญัติ เช่น การให้ฝ่ายบริหารยุบสภาได้ ฝ่ายบริหารมีอ านาจเสนอ
กฎหมายต่อสภาได้เพื่อให้ฝ่ายบริหารมีความร่วมมือในการบัญญัติกฎหมายและสามารถแสดงความประสงค์ของตนได้
ว่าฝ่ายบริหารต้องการกฎหมายอย่างไร ฝ่ายบริหารมีอ านาจเข้าร่วมประชุมกับฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อจะได้ชี้แจงและ
แสดงความคิดเห็นได้ เพราะฝ่ายบริหารย่อมทราบข้อเท็จจริงได้ดีกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากบังคับบัญชาข้าราชการ
ประจ า การที่ฝ่ายบริหารเข้าชี้แจงข้อเท็จจริงในจังหวะอันเหมาะย่อมท าให้สภานิติบัญญัติด าเนินการโดยถูกต้องและ
ตรงต่อความจริง ด้วยเหตุนี้ข้อบังคับการประชุมจึงให้รัฐบาลอภิปรายได้ทุกโอกาส ส าหรับการถ่วงดุลอ านาจบริหาร 
เช่น การก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องแถลงนโยบายและได้รับความไว้วางใจจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อนการบริหารประเทศ 

                                           
18 วิษณุ เครืองาม (เชิงอรรถ 15) 15-16. 
19 วิษณุ เครืองาม (เชิงอรรถ 13) 625. 
20 วิษณุ เครืองาม (เชิงอรรถ 15) 15-16. 
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การตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี การควบคุมงบประมาณแผ่นดิน การตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญหรือสามัญเพื่อควบคุมการบริหารราชแผ่นดิน21 

2.2 การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยระบบคณะกรรมาธิการ 
ระบบคณะกรรมาธิการเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินทางอ้อม โดยคณะกรรมาธิการเป็นคณะ

บุคคลที่ได้รับแต่งตั้งจากสภา เพื่อเป็นกลไกหลักส าคัญในการช่วยเหลือกิจการของสภาตามที่ได้รับมอบหมายเพื่อ
แสวงหาข้อมูลและกลั่นกรองเรื่องให้สภา ผสมผสานความจ าเป็นทางเทคนิคกับความต้องการของประชาชน 
ประโยชน์ในการละลายความเป็นพรรคการเมือง รวมถึงการสอบสวนข้อเท็จจริงและรับเรื่องราวร้องทุกข์ ซึ่งเป็ น
ภารกิจหน้าที่ส าหรับคณะกรรมาธิการในประเทศไทย เนื่องจากประชาชนชาวไทยยังมีความผูกพันใกล้ชิดกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของตน กรณีเมื่อประชาชนประสบปัญหาความเดือดร้อนจากปัญหาด้านเศรษฐกิจและ
สังคม หรือการกระท าของทางราชการ ประชาชนจึงมักน าเรื่องราวมาร้องเรียนกับคณะกรร มาธิการ เพื่อ
ด าเนินการสอบสวนข้อเท็จจริงหรือบางคราวอาจต้องท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยปรองดองหน่วยงานราชการกับประชาชน
ให้ร่วมกันยุติข้อขัดแย้ง22   

ประเภทคณะกรรมาธิการตามเกณฑ์วัตถุประสงค์ในการท าหน้าที่ (Purpose) ได้แก ่คณะกรรมาธิการกฎหมาย 
(Legislative Committee) มีวัตถุประสงค์ในการตราหรือแก้ไขตัวบทกฎหมาย (Law Making/Amending Purpose) 
และคณะกรรมาธิการนโยบาย (Non- Legislative Committee) เพื่อพิจารณาศึกษาและเสนอความคิดเห็นในเร่ือง
ต่าง ๆ การตรวจสอบนโยบายของรัฐบาล การพิจารณาศึกษาประเด็นปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน23 ส าหรับ
ประเภทคณะกรรมาธิการที่ได้รับแต่งตั้งอย่างเป็นทางการจากรัฐสภา ประกอบด้วย (1) คณะกรรมาธิการสามัญ 
(Standing Committee) ประกอบด้วยสมาชิกสภาเท่านั้น และปฏิบัติหน้าที่ถาวรตลอดสมัยของสภานั้น ๆ (2) 
คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select Committee) ประกอบด้วยสมาชิกสภาและบางครั้งอาจมีบุคคลภายนอกที่สภา
แต่งตั้งขึ้น เพื่อพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะเป็นการชั่วคราวและพ้นสภาพไปเมื่อภารกิจเสร็จสิ้น ซึ่งในระบบ
คณะกรรมาธิการของประเทศอังกฤษคณะกรรมาธิการสามัญ (General committee) หมายถึง คณะกรรมาธิการ
เฉพาะกิจ ในขณะที่คณะกรรมาธิการกลั่นกรอง (Select committee) หมายถึง คณะกรรมาธิการถาวร  (3) 
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of  the Whole House) เป็นคณะกรรมาธิการที่ประกอบด้วยสมาชิกสภา
ทั้งหมด (4) คณะกรรมาธิการร่วมกัน (Joint Committee) ที่แต่งตั้งขึ้นจากสมาชิกสภาทั้งสองสภา นอกจากนี้ ยังมี
คณะอนุกรรมาธิการ (Sub - Committee) ซึ่งเป็นกลุ่มบุคคลที่คณะกรรมาธิการแต่งตั้งขึ้นอีกที่หนึ่งเพื่อแบ่งเบาภาระ
ของคณะกรรมาธิการ ตามที่คณะกรรมาธิการจะมอบหมายในหน้าที่ความรับผิดชอบแต่ละด้านในรายละเอียดและ
เพื่อที่จะได้ศึกษาให้ได้ข้อเท็จจริงของปัญหาหรือเรื่องราวต่าง ๆ24 
 
 
 
 
 
 

                                           
21 หยุด แสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นกฎหมายทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 7, กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์)  อ้างถึงใน เกรียงไกร 

เจริญธนาวัฒน์, รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (พิมพ์ครั้งที่ 9, ส านักพิมพ์วญิญูชน 2561), 290-293. 
22 ธงทอง จันทรางศุ, ‘การปรับปรุงระบบการท างานของคณะกรรมาธิการของสภาให้มีประสิทธภิาพมากขึ้น’ (2541) 1 วารสาร

กฎหมาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 40, 42-44.  
23 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, ‘ปัญหาเกีย่วกับสถานะทางกฎหมายของค าสั่งเรียกโดยคณะกรรมาธิการรัฐสภา’ (รายงานการวิจัยเสนอ

ต่อสถาบันพระปกเกล้า) 57. 
24 อรทิพย ์พิศาลบุตร, ‘ปัญหาเกีย่วกับคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎร’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2532) 356-357. 
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3. ประสิทธิภาพในการใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
 
        รัฐสภาใช้อ านาจด้านนิติบัญญัติเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในฐานะตัวแทนที่มีอ านาจในการ
ตัดสินใจออกกฎหมายเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมและประเทศชาติ ดังนั้น สภาผู้แทนราษฎรในฐานะองค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยด้านนิติบัญญัติจึงต้องมีอ านาจเหนือฝ่ายบริหารในการไม่อนุมัติร่างกฎหมายที่ไม่มีความจ าเป็นและ
เหมาะสม รวมทั้งป้องกันไม่ให้กฎหมายส่งผลกระทบต่อประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีอ านาจอนุมัติกฎหมายส าคัญที่
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อกลุ่มสังคมบางกลุ่มหรือสังคมโดยรวม  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 114 บัญญัติว่า “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภาย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายหรือความครอบง าใด ๆ  และ
ต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม โดยปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์” ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวส่งผลให้การใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการ
ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนในฐานะผู้แทนปวงชนโดยมีอ านาจในการพิจารณาร่างกฎหมายอย่างเป็นอิสระ
จากพรรคการเมือง และฝ่ายบริหาร ค านึงถึงประโยชน์ของประชาชนไม่ให้กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาส่งผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม  
 3.1. ความเป็นอิสระในการพิจารณาร่างกฎหมาย 

กระบวนการร่างกฎหมายเป็นการท างานร่วมกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร โดย ในระบบ
ประธานาธิบดีฝ่ายบริหารมักจะไม่มีสิทธิ์ริเริ่มการเสนอร่างกฎหมาย ร่างกฎหมายส่วนมากมักเกิดจากฝ่ายนิติบัญญัติ  
ในขณะที่ในระบบรัฐสภา ฝ่ายบริหารมีสิทธิพิเศษในการริเริ่มกฎหมาย และฝ่ายนิติบัญญัติมีสิทธิพิเศษ คือ ก ากับดูแล
การริเริ่มด้านกฎหมาย25 บทบาทของคณะกรรมาธิการในการตรากฎหมาย คือ การส ารวจตรวจสอบ (Scrutiny) 
พิจารณาเนื้อหาของกฎหมายอย่างละเอียดรอบคอบ มีการถกเถียง รวมทั้งการตั้งข้อสังเกตต่าง ๆ26 เพื่อน าไปสู่การ
วิเคราะห์และแก้ไขกฎหมายหรือก าหนดเนื้อหากฎหมายให้มีคุณภาพ ก่อนที่จะส่งให้รัฐสภาได้พิจารณาอภิปรายอีก
ครั้งและลงมติต่อไป 
 คณะกรรมาธิการสามารถเข้ามาช่วยพิจารณาร่างกฎหมายก่อนสภาจะลงมติรับหลักการในวาระแรกในกรณีที่
สภาได้มอบหมาย และการพิจารณาในวาระที่สองหลังจากที่สภาได้ผ่านวาระแรกแล้ว ซึ่งเรียกว่า “ชั้น
คณะกรรมาธิการ” ซึ่งจะถือว่าเป็นกลไกหลักในฐานะสภาเล็กที่เข้ามาพิจารณาร่างกฎหมายโดยละเอียด27 โดยการท า
หน้าที่ในฐานะตัวแทนประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ คณะกรรมาธิการต้องมีความเป็นอิสระเหนือฝ่ายบริหารด้วย
การมีอ านาจมีการแก้ไขกฎหมายและมีสิทธิอย่างกว้างขวางในการร่างกฎหมาย การลงมติในร่างกฎหมายในชั้นการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการ รวมทั้งมีอ านาจในการควบคุมต่อรองระหว่างคณะกรรมาธิการและกลุ่มผลประโยชน์ที่
เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายการควบคุมวาระการพิจารณาร่างกฎหมาย การมีพนักงานเจ้าหน้าที่อย่างเพียงพอในการ
ช่วยสนับสนุนข้อมูลเพื่อประกอบการพิจารณาร่างกฎหมาย28 และระบบคณะกรรมาธิการที่เข้มแข็งจะต้องขัดขวาง
การแทรกแซงทางการเมืองในขณะออกกฎหมาย29 เพื่อให้การท าหน้าที่ในฐานะผู้แทนสามารถสะท้อนความต้องการ

                                           
25 Abel Kinyondo, Riccardo Pelizzo, ‘Evaluating the Performance of Parliamentary Committees’ (2022) 1 Otoritas 

: Jurnal Ilmu Pemerintahan 5 < https://journal.unismuh.ac.id/index.php/otoritas> สืบค้นเมื่อ 1 พฤษภาคม 2566. 
26 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย (เชิงอรรถ 23) 42. 
27 เพิ่งอ้าง 42. 
28 Tim A. Mickler, ‘Committee autonomy in parliamentary systems–coalition logic or congressional rationales?’ 

(2017) 3 The Journal of Legislative Studies 376-377< https://doi.org/10.1080/13572334.2017.1359941/2017/12/.pdf> สืบค้น
เมื่อ 15 พฤษภาคม 2566. 

29 Sithara Sarangan, ‘Effective Parliamentary Committee Systems and their Impact on the Efficacy of the Institution: 
A Comparative Analysis’ 2 International Journal of Policy Sciences and Law 431<https://ijpsl.in/wp-content/uploads/2020/ 
12/.pdf>  สืบค้นเมื่อ 15 พฤษภาคม 2566. 

https://journal.unismuh/
https://doi.org/10.1080/
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ของประชาชนได้อย่างแท้จริง ความเป็นอิสระของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาร่างกฎหมายเป็นถ่วงดุลไม่ให้ฝ่าย
บริหารใช้อ านาจมากจนเกินไปจนส่งผลให้การปกครองประเทศถูกผูกขาดโดยฝ่ายบริหารและกฎหมายล่วงละเมิดสิทธิ
เสรีภาพประชาชน   

การแบ่งแยกอ านาจและการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างอ านาจทั้งสามฝ่ายในระบบประธานาธิบดี ท าให้แต่ละ
ฝ่ายประสบความส าเร็จในการใช้อ านาจทางการเมือง เพราะการแบ่งแยกอ านาจท าให้ไม่มีฝ่ายใดล่วงล้ ากิจกรรมที่เป็น
ความรับผิดชอบของอีกฝ่ายหนึ่งได้ การตรวจสอบและถ่วงดุลจะเป็นการกระท าให้การใช้อ านาจอธิปไตยแต่ละฝ่าย
คานอ านาจซึ่งกันและกัน ส่งผลเกิดการกระจายอ านาจทางการเมือง ที่ท าให้หลักการแบ่งแยกอ านาจมีประสิทธิผล30 
ซึ่งจะเห็นได้อย่างชัดเจนจากการใช้อ านาจในการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการสามัญ สภาผู้แทนราษฎร 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร โดยหากประธานคณะกรรมาธิการเห็นว่าร่างกฎหมายฉบับ
ใดฉบับหนึ่งไม่เหมาะสม ร่างกฎหมายฉบับนั้นก็ตกและสิ้นสุดไปในคณะกรรมาธิการ หรือที่เรียกว่า "Die in 
Committee"31 อีกทั้งอ านาจของประธานสภาในการเป็นผู้ก าหนดว่าร่างกฎหมายใดควรเสนอให้คณะกรรมาธิการใด
เป็นผู้พิจารณา ลดโอกาสให้พรรคการเมืองของประธานาธิบดีเข้ามาครอบง าการพิจารณาร่างกฎหมายของ
คณะกรรมาธิการ32 และท าให้การพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการมีความเข้มข้นอย่างมาก เนื่องจาก
คณะกรรมาธิการมีอ านาจในการตัดสินใจก าหนดหรือแก้ไขในประเด็นส าคัญของร่างกฎหมาย ประกอบกับประธาน
หรือสมาชิกเสียงข้างน้อยของคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องมักจะเสนอร่างกฎหมายตามรูปแบบที่ได้รับมอบหมายหรือ
มีการเปลี่ยนแปลงร่างกฎหมายได้ตามต้องการ33 คณะกรรมาธิการจึงมีอ านาจอย่างอิสระในการแก้ไขร่างกฎหมายที่
ฝ่ายบริหารเสนอหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอ จนกลายเป็นร่างกฎหมายใหม่ ซึ่งเท่ากับว่าร่างกฎหมายใหม่เป็น
ร่างกฎหมายฉบับที่คณะกรรมาธิการเป็นผู้ริเริ่ม34  

นอกเหนือจากการพิจารณาร่างกฎหมายแล้ว ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ยังได้ระบุอ านาจที่
ชัดเจนให้คณะกรรมการคณะต่าง ๆ รับผิดชอบหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหารตามขอบเขตอ านาจ เพื่อช่วยเหลือสภา
ในการพิจารณาทบทวนและศึกษาแนวทางการบังคับใช้กฎหมาย การบริหาร การด าเนินงานภายใต้กฎหมาย และ
ประสิทธิภาพของหน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมายนั้นว่ามีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการตรากฎหมายหรือไม่ 
และควรพิจารณาด าเนินการแก้ไขปรับปรุง ยกเลิก หรือมาตรการด าเนินการต่อไปอย่างไร35 เช่น การเสนอแนะให้
ยุติการด าเนินโครงการหรือนโยบายของหน่วยงานที่ซ้ าซ้อน ไม่จ าเป็นหรือไม่สอดคล้องเหมาะสมกับบทบาทและ
ความรับผิดชอบของรัฐบาล หรือคณะกรรมาธิการยุติธรรม ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอาชญากรรมและเรื่อง
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับความยุติธรรม และดูแลกิจกรรมของกระทรวงยุติธรรม ซึ่งเป็นมาตรการควบคุมการบังคับใช้
กฎหมายและตรวจสอบประสิทธิภาพของกฎหมายหลังจากการออกกหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ  
  

                                           
30 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอเมริกา (พิมพ์ครั้งที่ 5, ส านักพิมพ์เสมาธรรม 2546) 60. 
31 เพิ่งอ้าง 2. 
32 Ed Sylvester, ‘UK and USA politics Comparing the role of committees in the UK and US legislatures’ ( 2566)  3 

The Journal of Legislative Studies <https://www.hoddereducation.co.uk/ media/Documents/magazine-extras/Politics 
/pdf.> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤษภาคม 2566. 

33 U.S. Government Printing Office, How Our Laws Are Made 2007 5 <https://www.govinfo.gov/ 
content/pkg/CDOC-110hdoc49/pdf/CDOC-110hdoc49.pdf> สืบค้นเมื่อ 20 มีนาคม 2566. 

34 National Democratic Institute, ‘Committees in Legislatures’ ( National Democratic Institute, 1996)  6  <https:// 
www.ndi.org/files/030_ww_committees.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2566.  

35 The House of Representatives, Rule of the House Of Representatives One Hundred Eighteenth Congress : Rule 
x Organization Of Committee 2023 10 <https://ethics.house.gov/sites/ethics.house.gov/files/documents/118-House-
Rules-Clerk.pdf> สืบค้นเมื่อ 10 มีนาคม 2566. 
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ในขณะที่ระบบรัฐสภาแบบอังกฤษมีระบบการแบ่งแยกอ านาจอย่างไม่เด็ดขาด ส่งผลให้ฝ่ายบริหารเข้าไปส่วนร่วมใน
กระบวนการนิติบัญญัติโดยการยอมให้ฝ่ายบริหารมีส่วนริเริ่มเสนอร่างกฎหมาย เนื่องจากฝ่ายบริหารเป็นผู้น า
กฎหมายไปปฏิบัติ จึงทราบดีว่าต้องการกฎหมายใดเพิ่มเติมเพื่อเป็นเครื่องมือในการบริหารประเทศ กฎหมายที่มีอยู่
สมบูรณ์หรือไม่ ฝ่ายบริหารจึงเสนอให้มีกฎหมายและมีโอกาสชี้แจงแสดงความคิดเห็นต่อฝ่ายนิติบัญญัติและมอบให้
ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้พิจารณา อีกทั้งคณะรัฐมนตรีจ าเป็นต้องใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาของประเทศ 
ประกอบกับฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ จึงจ าเป็นต้องมีสิทธิเสนอร่างกฎหมายเพื่อให้มีโอกาสปฏิบัติ
ตามนโยบายของตนได้36 นอกจากนี้ การออกกฎหมายต้องการข้อมูลจากผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ เพื่อประเมินความ
ต้องการในระดับชาติและพื้นที่ รวมทั้งการพัฒนาที่ต้องมีความสอดคล้องกับสถานการณ์ด้านต่าง ๆ ของประเทศ
โดยรวมซึ่งผู้เชี่ยวชาญเหล่านี้มักเป็นผู้แทนจากหน่วยงานต่าง ๆ 
 ปัจจัยดังกล่าวส่งผลให้ในระบบรัฐสภาซึ่งฝ่ายบริหารที่ควบคุมเสียงข้างมากในสภามีอ านาจและบทบาทอย่าง
มากต่อการพิจารณาร่างกฎหมาย โดยจะเห็นได้จากองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างกฎหมายส่วนมาก 
ประกอบด้วย ข้าราชการและบุคคลที่มาจากรัฐบาล ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติถูกจ ากัดอ านาจและบทบาทในการพิจารณา
การออกกฎหมายงบประมาณ และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่มีอ านาจออกกฎหมายที่มีผลทางการเงินโดยเฉพาะการ
เพิ่มรายจ่ายซึ่งสงวนไว้ส าหรับรัฐบาลเท่านั้น การแก้ไขร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการมีข้อจ ากัด ในขณะเดียวกัน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมักใช้เวลาส่วนใหญ่ในการจัดการกับข้อเสนอพิเศษซึ่งได้มาจากชัยชนะในการเลือกตั้ง ฝ่าย
นิติบัญญัติมักไม่เต็มใจที่จะอุทิศเวลาให้กับร่างกฎหมายที่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของแผนโดยรวมรัฐบาล โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งร่างกฎหมายที่ขัดต่อนโยบายรัฐบาล37 ประเด็นดังกล่าวสะท้อนกับข้อเท็จจริงในการใช้อ านาจในการพิจารณาร่าง
กฎหมายของคณะกรรมาธิการทั่วไป (General Committees) หรือคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
มหาชน (Public Bill Committees) ของสภาสามัญ ประเทศอังกฤษ ซึ่งคณะกรรมาธิการมาจากการคัดเลือกจาก
พรรคการเมืองเสียงข้างมาก และมีรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัตินั้นมาเป็นกรรมาธิการ ซึ่งสัดส่วนของ
กรรมาธิการที่มาจากพรรคการเมืองเสียงข้างมากเป็นส่วนใหญ่ได้ส่งผลให้คณะกรรมาธิการไม่บทบาทในการแก้ไข
กฎหมายจนกว่าจะได้รับอนุมัติจากรัฐบาล38 นอกจากนี้ ความรับผิดชอบในการก าหนดวาระการพิจารณาร่าง
กฎหมาย การรวบรวมข้อมูลข้อเท็จจริงและกรอบการพิจารณาแก้ไขกฎหมายยังเป็นอ านาจของคณะอนุกรรมาธิการที่
มีตัวแทนจากฝ่ายบริหารเข้ามาร่วมเกี่ยวข้องด้วย39 ดังนั้น คณะกรรมาธิการจึงไม่มีอ านาจอย่างเพียงพอหรือมีอ านาจ
อย่างจ ากัดในการตัดสินใจก าหนดแนวทางการด าเนินงานและแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย  
 สภาผู้แทนราษฎรไทยมีการปกครองประชาธิปไตยในรูปแบบระบบรัฐสภา  ส่งผลให้การพิจารณาร่าง
กฎหมายของคณะกรรมาธิการมีลักษณะคล้ายคลึงกับคณะกรรมาธิการของประเทศอังกฤษ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารยังคง
มีบทบาทและอิทธิพลในการพิจารณาร่างกฎหมายที่อาจส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ
แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย โดยข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 120 บัญญัติว่า “การพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณาก็
ได้” ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ .ศ. 2562 ข้อ 91 วรรคสอง ก าหนดให้การเลือกตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญให้ตั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อมีจ านวนไม่เกินหนึ่งในสี่ของจ านวนกรรมาธิการ

                                           
36 นันทวัฒน์ บรมานันท ์และคณะ, (เชิงอรรถ 17) 292.   
37 National Democratic Institute for International Affairs (NDI), ‘Strengthening Legislative Capacityin Legislative-

Executive Relations’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อ National Democratic Institute for International Affairs (NDI) 2000) 15 
<https://www.ndi.org/node/23789> สืบค้นเมื่อ 15 เมษายน 2566. 

38 Ed Sylvester (เชิงอรรถ 32). 
39 Meg Russell and Bob Morris and Phil Larkin, ‘Fitting the Bill, Bringing Commons legislation committees into 

line with best practice’ (The Constitution Unit) 12. <https://www.ucl.ac.uk/constitution-unit/files/Fitting_the_Bill_ 
complete_pdf.pdf> สืบค้นเมื่อ 15 เมษายน 2566. 
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ทั้งหมด40 ซึ่งในทางปฏิบัติสภาจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณาร่างกฎหมาย เนื่องจากมีระบบ
โควตาจ านวนสมาชิกคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ท าให้สมาชิกสภาหรือข้าราชการประจ าที่เป็นฝ่ายบริหารเข้ามาได้ใน
จ านวนที่มากกว่า41 ท าให้คณะกรรมาธิการสามัญไม่มีบทบาทในพิจารณาร่างกฎหมาย และส่งผลให้ฝ่ายบริหารมี
อ านาจในการเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมาย เนื่องจากการพิจารณาร่างกฎหมายต้องอาศัยผู้มีความรู้
ความสามารถและประสบการณ์ซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาด้วยเพื่อให้เกิดความรอบคอบในการบัญญัติกฎหมาย 
นอกจากนี้ ร่างกฎหมายส่วนใหญ่ที่เข้าสู่สภามีที่มาจากส่วนราชการต่าง ๆ จึงจ าเป็นต้องให้ตัวแทนจากหน่วยราชการ
ที่เกี่ยวข้องร่วมพิจารณาด้วย42  
 ในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ รัฐสภาในหลายประเทศจึงพยายามพัฒนาและผลักดันประสิทธิภาพของฝ่าย
นิติบัญญัติในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางกฎมายและเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารมากข้ึน เช่น รัฐบาลรัฐสภาใน
กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียมักจะพัฒนากฎหมายโดยจัดตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อศึกษาและรายงานเกี่ยวกับปัญหา
เฉพาะด้าน ซึ่งนอกเหนือจากภารกิจในการพิจารณาร่างกฎหมายแล้ว คณะกรรมาธิการยังมีบทบาทในการการ
ตรวจสอบปัญหาในการด าเนินนโยบายและการบังคับใช้กฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อการด าเนินงาน เพื่อจัดท าข้อสรุป
และรายงานการพิจารณาต่อสภาผู้แทนราษฎร โดยมีความเห็นและข้อเสนอแนะของสมาชิกฝ่ายค้าน ผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียต่าง ๆ ทั้งในวงวิชาการ และองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ที่เกี่ยวข้องไว้ในรายงาน พร้อมกับการเสนอร่าง
กฎหมายเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร การเป็นสมาชิกของคณะกรรมาธิการช่วยให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสวีเดน
สามารถพัฒนาความเชี่ยวชาญในประเด็นต่าง ๆ และมีประสบการณ์ในการก าหนดนโยบายเพื่อการสมรส 
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาไอซ์แลนด์จะสนับสนุนสมาชิกซึ่งเป็นฝ่ายค้านท าหน้าที่เสนอการแก้ไขข้อกฎหมาย 
รัฐสภาฮังการใีห้ความส าคัญของ “ขั้นตอนก่อนการออกกฎหมายมีความส าคัญมากกว่าขั้นตอนการออกกฎหมาย โดย
มุ่งเน้นการมอบหมายให้คณะกรรมาธิการพิจารณาจัดท าร่างกฎหมายก่อนที่จะมีการเสนอร่างกฎหมายต่อสภา
ผู้แทนราษฎร43  
 นอกเหนือจากสภาผู้แทนราษฎร ประเทศสหรัฐอเมริกา คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาในบางประเทศมี
สิทธิในการเสนอร่างกฎหมาย เช่น ออสเตรีย สวีเดน ญี่ปุ่น อินโดนีเซีย แต่อยู่ในขอบเขตงานของคณะกรรมาธิการใด
นั้น ๆ ในกรณีประเทศไทยคณะกรรมาธิการไม่มีสิทธิเสนอร่างกฎหมาย44 ซึ่งในกรณีที่คณะกรรมาธิการได้พิจารณา
หยิบยกปัญหาหรือพิจารณาญัตติต่าง ๆ แล้วเห็นควรให้มีการเสนอกฎหมายใหม่หรือมีข้อเสนอแนะให้แก้ไขร่าง
พระราชบัญญัติใด ๆ ให้มีความเหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์ ในทางปฏิบัติกรรมาธิการในแต่ละคณะสามารถ
เสนอต่อพรรคการเมืองของตนและให้มีผู้เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่ายี่สิบคน45  ซึ่ง
ส่งผลให้บางครั้งเมื่อคณะกรรมาธิการสามัญหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาเรื่องใดเรื่องหนึ่งแล้วพบว่า
ควรยกร่างพะราชบัญญัติขึ้นใหม่หรือควรแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่เดิมให้มีความ คณะกรรมาธิการก็ท าได้เพียงหลักการ
กว้าง ๆ ของร่างกฎหมายเหล่านั้นไว้ในรายงานที่เสนอต่อสภาเท่านั้นโดยไม่มีอ านาจในการเสนอร่างกฎหมาย โดย
คณะกรรมาธิการอาจต้องใช้วิธีประสานภายในเพื่อโน้มน้าวให้พรรคการเมืองต่าง ๆ เห็นชอบด้วยหลักการของร่าง
กฎหมายที่คณะกรรมาธิการเห็นควรให้ปรับปรุง ส่วนพรรคการเมืองจะด าเนินการอย่างไรก็พ้นวิสัยที่คณะกรรมาธิการ
จะติดตามทวงถามหรือเร่งรัดได้46 
 

                                           
40 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 91. 
41 นรนิติ เศรษฐบุตร และ สมคิด เลิศไพฑูรย์, ”ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย” (การน าเสนอผลงานในการประชุมวิชาการสถาบัน

พระปกเกล้า ครั้งที่ 4 กลุ่มยอ่ยที่ 4 เร่ืองสถาบันการเมือง ณ ศูนย์ประชุมสหประชาชาติ, 8-10 พฤศจิกายน 2546). 593. 
42 ปธาน สุวรรณมงคล (เชิงอรรถ 3) 3-18. 
43 National Democratic Institute for International Affairs (NDI) (เชิงอรรถ 37) 13.  
44 วิษณุ เครืองาม (เชิงอรรถ 13) 489.  
45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133. 
46 ธงทอง จันทรางศุ (เชิงอรรถ 22).  
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 3.2 ความเชี่ยวชาญการพิจารณาร่างกฎหมาย  
 การพิจารณาร่างกฎหมายให้เกิดประสิทธิภาพจะต้องคัดกรองเนื้อหาสาระของร่างกฎหมายในรายมาตราอย่าง
ละเอียดรอบคอบโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ47 ดังนั้น รัฐสภาได้มอบอ านาจให้แก่คณะกรรมาธิการซึ่งมีสมาชิกที่
มีความคล่องตัวและมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านเป็นผู้พิจารณาร่างกฎหมาย เพื่อแบ่งเบาภารกิจในการกลั่นกรอง
กฎหมายให้มีความละเอียดถูกต้องและรวดเร็วทันต่อสถานการณ์และความต้องการของประชาชน ซึ่งความรู้ความ
เชี่ยวชาญของคณะกรรมาธิการเป็นประโยชน์ในการร่างกฎหมาย การพิจารณา และการสร้างฉันทามติเก่ียวกับร่าง
กฎหมาย นอกจากนี้ยังให้ความต่อเนื่องในการก ากับดูแลความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการ โดยเงื่อนไขความ
เชี่ยวชาญ คือ ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมาธิการ ยิ่งการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมาธิการนานเท่าใด 
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านก็จะยิ่งมากข้ึนเท่านั้น48 ความเชี่ยวชาญตามหลักการดังกล่าวพบได้ในคณะกรรมาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร ประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากคณะกรรมาธิการสามัญมีการพิจารณาร่างกฎหมายอยู่บ่อยครั้ง
ตลอดช่วงอายุของสภาท าให้มีความเชี่ยวชาญด้านการจัดท าร่างกฎหมาย ซึ่งความเชี่ยวชาญของคณะกรรมาธิการ
สามัญแต่ละชุดท าให้ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ หรือปรับปรุงแก้ไขร่างกฎหมายแต่ละฉบับมีส่วนส าคัญในการ
ตัดสินใจของสภาในการรับรองร่างกฎหมายฉบับนั้น49 ในขณะที่การพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการสภา
สามัญ ประเทศอังกฤษ ท าให้คณะกรรมาธิการมีโอกาสเพียงเล็กน้อยในการพัฒนาความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย 
เนื่องจากการพิจารณาร่างกฎหมายเป็นภารกิจของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bill 
Committees) ซึ่งจัดตั้งขึ้นมาเพียงชั่วคราวและสิ้นสุดภารกิจเมื่อการพิจารณาร่างกฎหมายเสร็จสิ้น และ
คณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎรไทย ไม่เกิดความเชี่ยวชาญเช่นเดียวกันกับประเทศอังกฤษ เนื่องจากสภา
ผู้แทนราษฎรสภามักจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณาร่างกฎหมายซึ่งเป็นคณะกรรมาธิการที่
จัดตั้งเฉพาะกิจชั่วคราวและสิ้นสุดลงเมื่อภารกิจเสร็จสิ้น ประกอบกับการจัดสรรตามระบบโควตาพรรคการเมือง ท า
ให้ได้กรรมาธิการที่ขาดความสามารถและประสบการณ์ที่ไม่สอดคล้องกับหน้าที่ความรับผิดชอบ50 อีกทั้งระบบช่วย
อ านวยการของคณะกรรมาธิการยังไม่มีประสิทธิภาพเต็มที่51           

3.3 การพิจารณาร่างกฎหมาย 
การท าหน้าที่เป็นเป็นตัวแทนของประชาชนในการใช้อ านาจอธิปไตยด้านนิติบัญญัติให้มีประสิทธิภาพไม่ใช่แค่

การพิจารณาร่างกฎหมายให้ผ่านหรือมีการออกกฎหมายได้เป็นจ านวนมากเท่านั้น แต่การพิจารณาร่างกฎหมายที่ดี
ต้องค านึงถึงคุณภาพเนื้อหากฎหมายที่ต้องสอดคล้องกับหลักการความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ
อย่างละเอียดรอบคอบและรอบด้าน รวมทั้งไม่ล่วงละเมิดหรือส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใน
ขณะเดียวกันร่างกฎหมายที่ละเมิดหลักการข้อหนึ่งข้อใดควรถูกปฏิ เสธหรือต้องด าเนินการแก้ไข หาก
คณะกรรมาธิการอนุมัติข้อเสนอทางกฎหมายที่ละเมิดหลักการดังกล่าว สะท้อนว่าคณะกรรมาธิการไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่
อย่างเหมาะสม เนื่องจากล้มเหลวในการด าเนินการเพื่อผลประโยชน์ของประชาชน การปฏิบัติหน้าที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
เพราะการรับรองหรือออกกฎหมายที่ขาดความเหมาะสม ตลอดจนไม่ได้ท าหน้าที่ตรวจสอบอย่างเพียงพอในการยับยั้ง
กฎหมายที่ไม่สมควรประกาศใช้52  

 

                                           
47 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, (เชิงอรรถ 21) 42. 
48 Brian J. Gaines et al, ‘The study of legislative committees’ (2019) 3 The Journal of Legislative Studies 335 < 

https://www.tandfonline.com/loi/fjls20> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤษภาคม 2566. 
49 U.S. Government Printing Office, (เชิงอรรถ 33) 5. 
50 คณะท างานโครงการวิจัย ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ‘บทบาทและอ านาจของคณะกรรมาธิการสามัญ สภา

ผู้แทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540’ (รายงานการวิจัยเสนอต่อส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
2555) 23. 

51 ปธาน สุวรรณมงคล (เชิงอรรถ 3) 3-18. 
52 Abel Kinyondo (เชิงอรรถ 25) 12-13. 
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ขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมาย ประกอบด้วย การแก้ไขถ้อยค าเพื่อให้เหมาะสมและรัดกุมยิ่งขึ้นและการ
แก้ไขเนื้อหาสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติโดยอาจเพิ่มมาตราใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมแต่ต้องไม่ขัด
กับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัตินั้น53 การพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการมีอิทธิพลอย่างมากต่อการ
ตัดสินใจขั้นสุดท้ายและการแก้ไขเพิ่มเติมที่รับรองโดยสภา เนื่องจากรายละเอียดต่าง ๆ ได้ถูกน ามาอภิปรายแสดง
ความคิดเห็นอย่างกว้างขวางและมีการใช้อ านาจของคณะกรรมาธิการด้วยมติที่ประชุมในการลงมติรายมาตรา มีการ
พิจารณาค าแปรญัตติที่ท าให้สภาสมเหตุสมผล ไม่ใช้อ านาจตามอ าเภอใจและมีการใช้เหตุผล ลดภาระประเด็น
อภิปรายในสภาลงกรณีที่คณะกรรมาธิการได้ชี้แจงแล้วผู้แปรญัตติพอใจ ซึ่งช่วยลดขั้นตอนการพิจารณาในที่ประชุม
สภาและให้การพิจารณากฎหมายมีประสิทธิภาพ54  

การพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการเป็นกระบวนการในการพิจารณารายละเอียดในภาพรวม การ
ทบทวนด้านเทคนิคและความเป็นมืออาชีพ โดยต้องตรวจสอบร่างและรวบรวมข้อมูลทั้งหมดที่จ าเป็น การรับทราบ
เหตุผล การเสนอร่างกฎหมายจากผู้เสนอซึ่งเป็นรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ขั้นตอนการพิจารณาร่าง
กฎหมายของคณะกรรมาธิการจะท าหน้าที่เป็นช่องทางหลักในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน เปิดโอกาสให้ฝ่าย
ค้าน ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องและผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายนั้น ๆ ได้แสดงความคิดเห็น 55 เพื่อน าไปสู่การ
ประเมินผลกระทบของข้อเสนอที่มีต่อบรรทัดฐานและสังคมที่มีอยู่ วิธีการท างานของคณะกรรมการเชื่อมโยงกับ
คณะกรรมาธิการเต็มสภา ซึ่งมีความส าคัญอย่างยิ่งและอาจแตกต่างกันไปตามประสบการณ์และประเพณีของชาติ ซึ่ง
อ านาจในการแก้ไขกฎหมายเป็นเครื่องมือที่มีศักยภาพอย่างมากของผู้ออกกฎหมาย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถ
เสนอการแก้ไขได้ทั้งในคณะกรรมาธิการและคณะกรรมาธิการเต็มสภาซึ่งเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญมากขึ้น เนื่องจาก
การอภิปรายท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและฝ่ายบริหารที่มีความเชี่ยวชาญและเกี่ยวข้องในประเด็นนั้น ๆ สามารถ
ตรวจสอบรายละเอียดได้อย่างถี่ถ้วน ทั้งนี้ การอภิปรายเก่ียวกับร่างกฎหมายในคณะกรรมาธิการเต็มสภามักจะไม่
น าไปสู่การแก้ไขที่ส าคัญ เนื่องจากคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างกฎหมายได้มีการพิจารณากลั่นกรองและรับฟังจาก
ทุกฝ่ายมาอย่างรอบคอบแล้ว56  

ในส่วนของคณะกรรมาธิการ สภาผู้แทนราษฎรไทย มีแนวทางการสอบหาข้อเท็จจริงเพื่อรวบรวมข้อมูล 
ความเห็นของผู้เชี่ยวชาญช านาญการเฉพาะด้านและความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนที่หลากหลายเพื่อประกอบการ
พิจารณาศึกษาและกลั่นกรองข้อมูลต่าง ๆ ในเชิงลึก เพื่อใช้ประกอบการพิจารณาแก้ไขร่างพระราชบัญญัติ ดังนี้  

(ก) การเรียกเอกสารจากบุคคล หรือเรียกบุคคลมาชี้แจงต่อคณะกรรมาธิการ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 129 ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 9757 ให้
อ านาจคณะกรรมาธิการเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น
ในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบหาข้อเท็จจริงหรือศึกษาเรื่องใด ๆ ซึ่งจะท าให้คณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติสามารถเรียกให้ผู้ที่เกี่ยวข้องหรือผู้แทนจากหน่วยงานต่าง ๆ มาชี้แจงแสดงความคิดเห็น 
ให้ข้อสังเกต ข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อคณะกรรมาธิการได้ รวมทั้งการมีหนังสือไปยังหน่วยงานต่าง ๆ เพื่อขอ
เอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น รายงาน งานวิจัย ข้อมูลที่ส าคัญและจ าเป็นเพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาร่าง
กฎหมายได้ ตลอดจนการจัดสัมมนา การศึกษาดูงานในประเทศเพื่อแสวงหาข้อมูลอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องจากภายนอกสภา
ได้ 

 

                                           
53 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 120. 
54 จ าเป็น ชุ่มมะโน, ‘ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการใช้อ านาจออกค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาตามพระราชบัญญัติค าสั่ง

เรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554’ (วิทยานิพนธ ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกจิบัณฑิต, 
2556) 25. 

55 National Democratic Institute for International Affairs (NDI), (เชิงอรรถ 37) 15. 
56 Alain Delcamp (เชิงอรรถ 8) 19-20. 
57 โปรดดู ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 97. 
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(ข) การพิจารณาค าแปรญัตติ เป็นขั้นตอนหนึ่งที่มีความส าคัญของกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายในขั้น
ของคณะกรรมาธิการ โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิขอแก้ไขเพิ่มเติมได้ภายในกรอบของหลักการ และเสนอค า
แปรญัตติล่วงหน้าเป็นหนังสือต่อประธานคณะกรรมาธิการภายใน ๗ วัน นับแต่วันถัดจากวันที่สภาผู้แทนราษฎรมีมติ
รับหลักการ การแปรญัตติต้องแปรเป็นรายมาตรา การแปรญัตติเพิ่มมาตราขึ้นหรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมต้อง
ไม่ขัดกับหลักการแห่งพระราชบัญญัตินั้น58 โดยผู้เสนอญัตติ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และผู้ซึ่งรัฐมนตรีมอบหมาย มี
สิทธิชี้แจงแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมคณะกรรมาธิการได้ตลอดเรื่อง ส่วนผู้แปรญัตติมีสิทธิชี้แจงแสดงความคิดเห็น
ได้เฉพาะที่แปรญัตติไว้59  ซึ่งการขอแปรญัตติดังกล่าวถือเป็นสิทธิของสมาชิกในฐานะที่เป็นตัวแทนของปวงชนชาว
ไทยที่สามารถสะท้อนปัญหาความต้องการได้อย่างแท้จริง ความส าคัญของการแปรญัตติร่างกฎหมายในขั้นของ
คณะกรรมาธิการจึงถือว่ามีความหลากหลายในการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมโดยผ่านทางสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรของตน และท าให้มองเห็นปัญหาได้ชัดเจนมากขึ้น แม้มติของที่ประชุมคณะกรรมาธิการหรือที่ประชุมสภาจะ
ไม่เห็นด้วยกับผู้แปรญัตติ แต่ผลจากการชี้แจงในหลักการและเหตุผลในค าขอแก้ไขก็เป็นสิ่งที่บ่งบอกถึงเจตนาและ
ความต้องการของผู้ที่ต้องการแก้ไขเพื่อให้การออกกฎหมายของรัฐสภาเป็นประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง60 

มีข้อสังเกตว่า ขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการในระบบรัฐสภาจะมีลักษณะแนว
ทางการด าเนินงานที่มักจะให้ความส าคัญกับความรวดเร็วมากกว่าการตรวจสอบข้อเท็จจริงทางกฎหมาย กล่าวคือ 
การพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bill Committees) สภา
สามัญ ประเทศอังกฤษ กรรมาธิการในสัดส่วนของพรรคเสียงข้างมากยังคงมีอิทธิพลที่ส่งผลให้การอภิปราย
แลกเปลี่ยนข้อมูลการพิจารณาร่างกฎหมายมีคุณภาพต่ า ขาดการประสานการท างานระหว่างพรรคการเมืองหรือการ
มีส่วนร่วมของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือจากคณะกรรมาธิการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง นอกจากนี้ สมาชิกใช้เวลา
อภิปรายกฎหมายในห้องประชุมคณะกรรมาธิการค่อนข้างน้อย และมักไม่มีเวลาเพียงพอในการพิจารณาร่างกฎหมาย
และไม่มีความสามารถในการกลั่นกรองกฎหมาย61 นอกจากนี้ ประธานผู้มีสิทธิชี้ขาดในการอภิปรายระหว่างการ
พิจารณาที่เป็นสมาชิกผู้มีอาวุโสและมีประสบการณ์ด้านขั้นตอนการประชุม  มากกว่าความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย ใน
ขณะเดียวกันผู้น าพรรคการเมืองยังขาดการสนับสนุนให้สมาชิกพรรคพัฒนาความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย อีกทั้ง
คณะกรรมาธิการได้รับการช่วยเหลือสนับสนุนภารกิจจากพนักงานเจ้าหน้าที่เพียง 10 คน ซึ่งเน้นการให้ค าปรึกษา
ด้านเทคนิคขั้นตอนและตรวจสอบความเรียบร้อยในการประชุม และความถูกต้องในการแก้ไขร่างกฎหมายเท่านั้น62 
ด้วยลักษณะการด าเนินงานดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะส่งผลให้ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอต่อสภาขาดความเหมาะสม  
 รัฐสภาอังกฤษได้พยายามปรับแก้ไขปัญหาการด าเนินงานดังกล่าว เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพงานด้านนิติบัญญัติ 
โดยมอบหมายให้คณะกรรมาธิการกลั่นกรองซึ่งมีความเชี่ยวชาญด้านการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารด าเนินภารกิจ
ในการตรวจสอบร่างกฎหมายก่อนกระบวนการตรากฎหมายที่เก่ียวข้องตามขอบเขตอ านาจ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ปรับปรุงกฎหมายและลดความจ าเป็นในการแก้ไขกฎหมายภายหลังจากการบังคับใช้แล้ว ดังนั้น ร่างกฎหมายมหาชน
หลายฉบับจึงได้รับการเผยแพร่ในรูปแบบของร่างกฎหมายส าหรับการพิจารณาก่อนกระบวนการตรากฎหมาย ซึ่ง
รัฐมนตรีจะน าร่างกฎหมายที่เผยแพร่ไปขอค าปรึกษาหารือกับผู้ที่คาดว่าจะได้รับผลกระทบจากการตรากฎหมาย
ก่อนน าเสนอต่อรัฐสภาและในบางกรณีอาจมีการเผยแพร่ข้อความทั้ งหมดของร่างพระราชบัญญัติ ปัจจุบันมีการ
จัดตั้งคณะกรรมการร่วมกันเพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าวมากขึ้น และคณะกรรมการกลั่นกรองอาจด าเนินการ

                                           
58 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 125. 
59 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 99. 
60 จเร พันธุ์เปรื่อง, ‘แปรญัตติ’ ฐานข้อมลูการเมืองการปกครองสถาบันพระปกเกล้า <https://www. wiki.kpi.ac.th.>สืบค้นเมื่อ 

15 พฤษภาคม 2566. 
61 Jess Sargeant and Jack Pannell, The legislative process: How to empower parliament Government should give 

parliament proper power to scrutinise legislation (Bennett Institute for public Policy Cambridge 2022) 4-5. 
<https://www.instituteforgovernment.org.uk/publication/legislative-process-empower parliament> สืบค้นเมื่อ 15 เมษายน 2566.  

62 Meg Russell and Bob Morris and Phil Larkin (เชิงอรรถ 39 ) 11-14.  

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
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พิจารณาเกี่ยวกับร่างกฎหมายด้วยตนเอง โดยการพิจารณาร่างกฎหมายก่อนกระบวนการตรากฎหมายของ
คณะกรรมการกลั่นกรองหรือคณะกรรมการร่วมกันจะไม่พิจารณาทีละมาตราอย่างเป็นทางการ แต่ใช้เอกสาร
หลักฐานประกอบการวิเคราะห์ร่างกฎหมาย เพื่อรายงานข้อสรุปและข้อเสนอแนะต่อรัฐบาล ซึ่งภารกิจดังกล่าวจะ
ไม่ส่งผลกระทบต่อข้ันตอนกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายตามขั้นตอนปกติ63  
 คณะกรรมาธิการกลั่นกรองมีการท างานโดยไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดและสามารถแต่งตั้งที่ปรึกษาผู้เชี่ยวชาญเพื่อ
สนับสนุนการพิจารณาร่างกฎหมายโดยเฉพาะเพื่อให้ค าแนะน าในเรื่องต่าง ๆ เช่น การเลือกผู้ให้ข้อมูลและ
ประเด็นพิจารณา ตลอดจนการจัดเตรียมและเสนอเอกสารที่เก่ียวข้องส่งผลให้สามารถสนับสนุนการด าเนินภารกิจ
ดังกล่าวได้อย่างเหมาะสม โดยหลักฐานต่าง ๆ จะได้รับการสนับสนุนจากหน่วยตรวจสอบข้อเท็จจริง (the 
Scrutiny Unit) ซึ่งก่อตั้งขึ้นครั้งแรกในปี 2545 และขณะนี้มีจ านวนประมาณ 20 ส านัก เพื่อช่วยเหลือ
คณะกรรมาธิการ ด้วยการจัดเตรียมการเชิญผู้ชี้แจงเพื่อให้ได้หลักฐานทางวาจาและลายลักษณ์อักษร การ
ประมวลผลการวิเคราะห์จากหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรจากหน่วยงานหรือบุคคลส่งมายังคณะกรรมาธิการ 
พร้อมทั้งประสานงานกับผู้เชี่ยวชาญในหน่วยงานภายในที่เก่ียวข้อง เพื่อจัดเตรียมเอกสารสรุปก่อนประชุมเพื่อการ
ฟังข้อเท็จจริงจากผู้ที่เก่ียวข้อง64 และในบางครั้งคณะกรรมาธิการกลั่นกรองบางคณะ ยังสามารถจัดท ารายงานผล
การพิจารณาเก่ียวกับร่างกฎหมายบางฉบับที่อยู่ระหว่างการพิจารณาในขั้นตอนของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติมหาชน (Public Bill Committees) โดยไม่มีอ านาจในการพิจารณาแก้ไข ซึ่งในช่วงปี พ.ศ. 2554-
2555 คณะกรรมาธิการกลั่นกรองสามารถด าเนินภารกิจการพิจารณาตรวจสอบร่างกฎหมายจ านวน ๙ ฉบับ65 
อย่างไรก็ตามภารกิจดังกล่าวต้องอาศัยความร่วมมือจากรัฐบาล ซึ่งกฎหมายเพียงร้อยละ 10 เท่านั้นที่ได้รับการ
พิจารณาก่อนออกกฎหมาย66  

นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการกลั่นกรองยังมีบทบาทในการตรวจสอบประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย ซึ่ง
การตรวจสอบร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการดังกล่าวเป็นเป็นแนวทางการด าเนินงานที่เพิ่มอ านาจด้านการออ
กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยผ่านคณะกรรมาธิการผู้เชี่ยวชาญ ส่งผลให้สามารถแบ่งภาระงานของฝ่ายนิติ
บัญญัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและลดการครอบง าจากอิทธิพลฝ่ายบริหารได้เป็นอย่างมาก ตลอดจนให้การ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งยิ่งขึ้น  

ในส่วนของขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎรไทย พบลักษณะ
การด าเนินงานที่คล้ายคลึงกับระบบคณะกรรมาธิการของประเทศอังกฤษ โดยการพิจารณาร่างกฎหมายยังขาดการ
แสวงหาข้อมูลที่ส าคัญและจ าเป็นจากภายนอกเพื่อน ามาประกอบการวิเคราะห์ก าหนดเนื้อหาให้มีความเหมาะสมมาก
ขึ้น เช่น ข้อมูลงานวิจัย อีกทั้งการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการวิสามัญมักให้ความส าคัญข้อมูลที่มาจาก
ฝ่ายบริหารเป็นหลักจึงมุ่งเน้นการแสวงหาข้อมูลจากการชี้แจงของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องและ
ผู้แทนจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาต่อที่ประชุมของคณะกรรมาธิการวิสามัญ เนื่องจากเป็นผู้มีเชี่ยวชาญและ
ประสบการณ์ รวมทั้งเป็นผู้น ากฎหมายไปปฏิบัติ ในกรณีที่ฝ่ายบริหารสามารถชี้แจงเหตุผลได้ชัดเจนก็จะส่งผลให้การ
พิจารณาในรายมาตราผ่านได้โดยง่าย ในขณะเดียวกันการพิจารณายังขาดการกลั่นกรองร่างกฎหมายจาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เพราะสมาชิกสภาส่วนใหญ่เป็นผู้ช านาญการทั่วไป
มากกว่าที่จะเป็นผู้ช านาญการเฉพาะด้าน67 การขอแปรญัตติไม่ได้ผล เพราะเป็นการแปรญัตติล่วงหน้าโดยที่
คณะกรรมาธิการอาจแก้ไขเนื้อหาของร่างในส่วนนั้นไปแล้ว ประกอบกับคณะกรรมาธิการมักไม่มีเวลาการอภิปรายร่าง
กฎหมายได้อย่างเพียงพอ เนื่องจากคณะกรรมาธิการจึงมักประสบปัญหาองค์ประชุมไม่ครบ เพราะสมาชิกสภาผู้แทน
                                           

63 ‘Pre-legislative scrutiny of draft bills’ <https://erskinemay.parliament.uk/section/4988/prelegislative-scrutiny-
of-draft-bills/> สืบค้นเมื่อ 1 พฤษภาคม 2566.  

64 Meg Russell and Bob Morris and Phil Larkin (เชิงอรรถ 39 ) 14. 
65 เพิ่งอ้าง 15-17. 
66 Jess Sargeant and Jack Pannell (เชิงอรรถ 50) 25. 
67 ปธาน สุวรรณมงคล (เชิงอรรถ 39) 3-18.  

https://erskinemay.parliament.uk/section
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ราษฎรสามารถเป็นกรรมาธิการสามัญได้ไม่เกินสองคณะ แต่เป็นกรรมาธิการวิสามัญได้ไม่จ ากัดจ านวน อีกทั้งมีการ
นัดประชุมในวันเวลาเดียวกัน รวมทั้งวันเวลาที่มีการประชุมสภากับการประชุมคณะกรรมาธิการสามัญหรือ
คณะกรรมาธิการวิสามัญอ่ืนซ้ าซ้อนกันด้วยในบางกรณี68 

 นอกจากนี้ การพิจารณาร่างกฎหมายยังขาดกลไกการช่วยเหลือสนับสนุนจากคณะอนุกรรมาธิการผู้เชี่ยวชาญ 
อีกทั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ประจ าแต่ละคณะกรรมาธิการมีจ านวนที่ไม่สอดคล้องกับภารกิจที่มีจ านวนมากและขาด
ความเชี่ยวชาญการพิจารณาร่างกฎหมาย อีกทั้งมีบทบาทการให้ค าปรึกษาด้านเทคนิคข้ันตอนและตรวจสอบความ
เรียบร้อยในการประชุมและความถูกต้องในการแก้ไขร่างกฎหมายเท่านั้น  

(ค) การรับฟังความคิดเห็น 
การรับฟังความคิดเห็นเป็นการสอบหาข้อเท็จจริงซึ่งเป็นอีกขั้นตอนหนึ่งที่ส าคัญในการพิจารณาร่างกฎหมาย

ให้มีความละเอียดรอบคอบก่อนการแก้ไขเนื้อหาสาระส าคัญ ประเทศสหรัฐอเมริกาถือว่าเป็นต้นแบบที่ส าคัญในการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการร่างกฎหมายของประชาชน เพื่อน ามา
ช่วยตัดสินในการพิจารณากฎหมาย69 และจะเป็นเครื่องบ่งชี้ว่าร่างกฎหมายที่ก าลังพิจารณาอยู่นั้นควรค่าแก่การ
น าไปสู่ที่ประชุมสภาหรือไม่70 โดยการพิจารณาของคณะกรรมาธิการในเบื้องต้นมีขั้นตอนการส่งร่างกฎหมายไปยัง
หน่วยงานที่รับผิดชอบหรือเก่ียวข้องกับร่างกฎหมาย เพื่อขอรายงานความคิดเห็นเกี่ยวกับความจ าเป็นหรือความ
ต้องการให้มีกฎหมายซึ่งขั้นตอนนี้จะให้เวลาอย่างเพียงพอส าหรับการส่งรายงานและการพิจารณาอย่างจริงจัง71 และ
ในส่วนของขั้นตอนของการศึกษาและตรวจสอบจากคณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการจะมอบหมายให้คณะอนุ
กรรมาธิการซึ่งเป็นผู้มีความช านาญพิเศษในการร่างกฎหมายและเปิดโอกาสให้สมาชิกใหม่แสดงความสามารถที่
แตกต่างออกไปจากผู้อาวุโส72 โดยคณะอนุกรรมาธิการจะรับฟังความเห็นจากผู้เกี่ยวข้อง โดยแสวงหาข้อมูลจากผู้ที่มี
ความรู้หรือสนใจในร่างกฎหมายฉบับนั้น ๆ และจะท าการส ารวจความคิดเห็นจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร ผู้น าของกลุ่ม
ที่ให้ความสนใจในร่างกฎหมาย เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นซึ่งจะได้รับผลกระทบจากการบังคับใช้กฎหมายนั้น รวมถึงความ
คิดเห็นของบุคคลที่จะได้รับผลกระทบโดยตรงด้วย73 รวมทั้งการน าข้อมูลด้านต่าง ๆ มาประกอบการพิจารณา เช่น  
ผลงานวิจัยด้านหรือรายงานเกี่ยวกับกฎหมายลักษณะเดียวกัน ซึ่งมีส านักงานค้นคว้ากฎหมายของห้องสมุดสภาคองเก
รส (Legislative Reference Service of Congress)  คอยให้บริการด้านวิจัยกฎหมายได้เป็นอย่างดี รวมทั้งรายงาน
ของคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ความคิดเห็นของเอกชนที่ฝ่ายบริหารเสนอมาและเอกสารที่กลุ่มผลประโยชน์ส่งมาเพื่อ
ประกอบการพิจารณาอีกด้วย74 อีกทั้งคณะกรรมาธิการแต่ละชุดมีพนักงานมืออาชีพคอยช่วยเหลือในรายละเอียดการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและการตรวจสอบฝ่ายบริหาร โดยคณะกรรมาธิการสามัญจะมีพนักงานมืออาชีพ
สนับสนุนจ านวนไม่เกิด 30 คน ซึ่งได้รับแต่งตั้งจากเสียงข้างมากของคณะกรรมาธิการ75 

 ในส่วนของขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎรไทย ข้อบังคับการ
ประชุมสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎร พ .ศ. 2562 ข้อ 110 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง บัญญัติว่า “ร่าง
พระราชบัญญัติต้องแบ่งเป็นมาตรา และต้องมีบันทึกประกอบ ดังต่อไปนี้ 
 (1) หลักการแห่งราชพระราชบัญญัติ 

  (2) เหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
  (3) บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติ 

                                           
68 นรนิติ เศรษฐบุตร และ สมคิด เลิศไพฑูรย์ (เชิงอรรถ 41) 593.  
69 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (เชิงอรรถ 30) 157. 
70 อรทิพย ์พิศาลบุตร (เชิงอรรถ 24) 260. 
71 U.S. Government Printing Office, (เชิงอรรถ 33) 4. 
72 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, (เชิงอรรถ 30) 150. 
73 เพิ่งอ้าง 159. 
74 อรทิพย ์พิศาลบุตร (เชิงอรรถ 24) 260. 
75 U.S. Government Printing Office, (เชิงอรรถ 33) 11. 
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  สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติให้
เสนอมาพร้อมกับบันทึกประกอบมาตามวรรคหนึ่ง” 

  ข้อ 110 วรรคสาม บัญญัติว่า “ก่อนบรรจุระเบียบวาระการประชุมร่างพระราชบัญญัติที่มีผู้เสนอตามมาตรา 
133 (2) หรือ (3) ของรัฐธรรมนูญ การพิจารณาความจ าเป็นที่จะต้องรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ประธานสภาก าหนด ซึ่งต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
กฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย” ซึ่งเป็นอีกแนวทางหนึ่ง
ในการตรวจสอบร่างกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายก่อนเข้าสู่กระบวนการตรากฎหมาย และเป็นแนวทางที่สอดคล้องในการท าหน้าที่ตามมาตรา 77 วรรค
สองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า “ก่อนการตรากฎหมายต้องกระท าเท่าที่
จ าเป็นและสอดคล้องกับสภาพการณ์ที่ไม่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมด้วย
การรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผย
ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ
ระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและ
เหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป” 

   แนวทางการรับฟังความเห็นดังกล่าวเป็นไปตามประกาศสภาผู้แทนราษฎร เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการ การรับ
ฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
หรือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง พ.ศ. 2562  ซึ่งได้ก าหนดการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบกลางตามกฎหมายว่าด้วย
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายและจะใช้วิธีการอย่างหนึ่งหรือหลายวิธี 
ดังต่อไปนี้ด้วยก็ได้ 1) การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร 2) การจัดประชุมรับฟังความคิดเห็น 3) การสัมภาษณ์ หรือการเชิญให้เข้าร่วมชี้แจงหรือแสดงความ
คิดเห็น 4) การส ารวจความเห็น 5) วิธีการอ่ืนใดที่ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่าเหมาะสม โดยความ
เห็นชอบของประธานสภาผู้แทนราษฎร76  

ทั้งนี้  การรับฟังความคิดเห็นตามประกาศเป็นแนวทางการด าเนินงานของส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรและในทางปฏิบัติเป็นการรับฟังความคิดเห็นในเบื้องต้นที่มีลักษณะเชิงรับผ่านระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรไม่ใช่กิจกรรมของคณะกรรมาธิการโดยตรง และเป็นแนวทางที่
ไม่ชัดเจนว่าการรับฟังความคิดเห็นครอบคุลมในทุกกลุ่มที่ได้รับผลกระทบจากการออกกฎหมายหรือครบถ้วนใน
ประเด็นที่ส าคัญเพียงใดหรือไม่และมาจากความคิดเห็นที่หลากหลายเพียงพออย่างไร เพราะรายงานผลการพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติแต่ละฉบับไม่ปรากฏรายละเอียดว่ามีการน าผลพิจารณาการรับฟังความคิดเห็นมาใช้ประกอบการ
พิจารณาอย่างไร อีกทั้งยังไม่สามารถด าเนินการรับฟังจากผู้เกี่ยวข้องหรือผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากร่าง
พระราชบัญญัติได้อย่างแท้จริง เนื่องจากส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรปฏิบัติหน้าที่สนับสนุนงานธุรการ
ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น โดยยึดหลักผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเพียงช่องทางเดียวและอาจท าหนังสือที่เห็น
ว่าน่าจะมีความเกี่ยวข้องเท่านั้นจึงท าให้ประชาชนที่ไม่มีเครื่องมืออุปกรณ์เช่นนั้นไม่สามารถเข้ามาแสดงความเห็นได้ 
ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรไม่ได้ก าหนดความหมายของผู้เกี่ยวข้องว่าหมายถึงใครบ้างย่อมท า
ให้ความที่ได้จากการรับฟังไม่อาจเพียงพอที่จะน ามาประกอบการพิจารณาในการตรากฎหมายของสภาผู้แทนราษฎร
ได้อย่างแท้จริง77  

                                           
76 ประกาศสภาผู้แทนราษฎร เรื่อง หลกัเกณฑ์และวิธกีาร การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้จากร่าง

พระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง พ.ศ. 2562. 
77 สุรเชษฐ์ เจริญรุ่ง, ปัญหาเกี่ยวกับการรับฟังความเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายกรณีศึกษาสภาผู้แทนราษฎร 

<http://www.lawgrad.ru.ac.th/Abstracts/ClickLink>. 
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นอกจากนี้ การใช้ถ้อยค า “ก็ได้” ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 
ข้อ 14078 ยังเป็นการก าหนดถ้อยค าที่อาจส่งผลให้สภาหรือคณะกรรมาธิการไม่ต้องด าเนินการในส่วนนี้หรือไม่ก็ได้ 
และพิจารณาร่างกฎหมายโดยการรับฟังความคิดเห็นของแต่ละคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ได้รับมอบหมายให้พิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติมีแนวทางการรับฟังความคิดเห็นที่ไม่สอดคล้องในรูปแบบเดียวกัน ส่งผลให้ประสิทธิภาพของ
ข้อมูลไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ในขณะเดียวกันกฎหมายส่วนมากที่เข้าสู่การพิจารณามาจากฝ่ายบริหารและผ่านการ
รับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้ส่งให้
รัฐสภามาใช้ประกอบการพิจารณา เพื่อให้คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายจะได้น าผลการรับฟัง
ความเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น ประเด็นดังกล่าวสะท้อนอย่างชัดเจนว่าข้อมูลจากฝ่ายบริหาร
ยังคงมีอิทธิพลอย่างมากต่อการพิจารณาร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ ในขณะเดียวกันแนวทางการด าเนินงานตาม
ภารกิจของฝ่ายบริหารที่มีการใช้อ านาจคนละส่วนกับฝ่ายนิติบัญญัติ ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงควรมุ่งเน้นพิจารณา
ปรับรูปแบบการด าเนินงานด้านกระบวนการนิติบัญญัติให้มีความชัดเจนและมีกลไกการด าเนินงานด้านการรับฟัง
ความคิดเห็นที่เป็นการสนับสนุนให้กระบวนการออกกฎหมายมีคุณภาพต่อการพัฒนาประเทศและเกิดประโยชน์สูงสุด
ต่อประชาชนได้อย่างแท้จริง รวมทั้งการก าหนดให้มีการน าผลการรับฟังความเห็นมาใช้ประกอบการพิจารณาอย่าง
เป็นรูปธรรม โดยขอเสนอแนะการแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 110 วรรคสอง 
ดังนี้  

 “สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างพระราชบัญญัติให้
เสนอมาพร้อมกับบันทึกประกอบมาตามวรรคหนึ่ง โดยต้องระบุรายชื่อผู้ให้ความคิดเห็น ผลการรับฟังความคิดเห็น 
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติของผู้ที่เก่ียวข้องทั้งในส่วนของผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการอิสระที่มีความ
คิดเห็น กลุ่มประชาชนผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายนั้น ๆ รวมทั้งระบุการน า
ผลการวิเคราะห์การรับฟังความเห็นของบุคคลดังกล่าวมาใช้ประกอบการพิจารณาแก้ไขร่างพระราชบัญญัติให้
ชัดเจน”  

นอกจากนี้ แก้ไขข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 140 โดยตัดถ้อยค า 
“เพิ่มเติมก็ได้” ออก และแก้ไขเพิ่มเติม ดังนี้ “เพื่อประโยชน์ในการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับร่าง
พระราชบัญญัติ สภาหรือคณะกรรมาธิการจะต้องจัดให้มีการรับฟังความเห็นร่างพระราชบัญญัติด้วยรูปแบบต่าง ๆ ที่
มีความหลากหลายและครอบคุลมทุกกลุ่มเป้าหมายที่เกี่ยวข้องทั้งผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการอิสระ กลุ่มประชาชนผู้ได้รับ
ผลกระทบ หน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวข้องและประชาชนผู้สนใจโดยทั่วไป ตลอดจนก าหนดแนวทางให้คณะกรรมาธิการมี
การแสวงหาข้อมูลด้านต่าง ๆ มาประกอบการพิจารณา เช่น  ผลงานวิจัยด้านหรือรายงานเกี่ยวกับกฎหมายลักษณะ
เดียวกัน รวมถึงให้หน่วยงานภายในสภาผู้แทนราษฎรที่เกี่ยวข้องสนับสนุนวิเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ เพื่อใช้ประกอบการ
พิจารณาร่างกฎหมาย”  

ทั้งนี้ เพื่อสนับสนุนให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีข้อมูลที่ส าคัญและเพียงพอในการพิจารณาร่างกฎหมายที่มาจากฝ่ายนิติ
บัญญัติโดยตรง และถ่วงดุลฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายซึ่งจะท าให้การพิจารณาร่างกฎหมายมีความละเอียด
ครอบคลุมรอบด้านมากขึ้น 

 
4.บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

ในระบบรัฐสภามีการแบ่งแยกอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร โดยการแบ่งแยกหน้าที่ด้วยการจัดให้
แต่ละองค์กรแบ่งงานกันท าตามหน้าที่ และการท าหน้าที่ขององค์กรทั้งสองฝ่ายอาศัยความไว้วางใจ (Confidence) ที่
ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารมีลักษณะการประนีประนอมและมีความยืดหยุ่นโอนอ่อน 
                                           

78 โปรดดู ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้อ 140. 
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ผ่อนปรนในหลายเรื่อง รวมทั้งหลีกเลี่ยงความขัดแย้งหรือการเผชิญหน้าแต่เป็นสนับสนุนการท างานร่วมกันเพื่อให้การ
พัฒนาประเทศเป็นผลส าเร็จ อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ดังกล่าวได้หล่อหลอมให้ฝ่ายบริหารเข้ามาล่วงล้ ากิจกรรมที่
เป็นความรับผิดชอบของฝ่ายนิติบัญญัติจนส่งผลให้การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมีมากจนเกินขอบเขตและรัฐสภาถูก
ผูกขาดโดยฝ่ายบริหารที่น าไปสู่ปัญหาเสถียรภาพทางการเมืองตามมา โดยเฉพาะในรัฐสภาไทยที่ยังปรากฏปัญหา
ขึ้นมาโดยตลอด 

แม้ว่าประเทศไทยจะมีน าแนวคิดของระบบรัฐสภาอังกฤษมาใช้เป็นต้นแบบแต่วัฒนธรรมทางการเมืองของ
รัฐสภาไทยมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากรัฐสภาอังกฤษ กล่าวคือ รัฐสภาอังกฤษมีความพยายามปรับเปลี่ยนภารกิจ
และบทบาทฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อต่อกรกับฝ่ายบริหารอย่างต่อเนื่องตามความเหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์ 
ตลอดจนพัฒนาและสร้างความโดดเด่นในการตรวจสอบฝ่ายบริหารด้วยรูปแบบวิธีการต่าง ๆ เช่น การตรวจสอบการ
ใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ (PAC) ของสภาสามัญ ประเทศอังกฤษ ซึ่งมี
อ านาจและอิทธิพลต่อฝ่ายบริหาร และมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายค้านระดับแนวหน้าเป็นประธานซึ่งมี
ประสบการณ์เป็นรัฐมนตรีมาก่อน และในกรณีที่ฝ่ายบริหารที่เข้าร่วมการพิจารณาสอบสวนของคณะกรรมาธิการ
บัญชีสาธารณะ (PAC) จะต้องมีการเตรียมข้อมูลมาชี้แจงเป็นอย่างดี ความมีประสิทธิภาพของคณะกรรมาธิการส่งผล
ให้มีอิทธิพลต่อการใช้จ่ายสาธารณะในระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมในระดับต้นของโลก79 
 การสร้างมาตรการให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีความเข้มแข็ง คือ การห้ามฝ่ายบริหารเข้ามาแทรกแซงในกระบวนการ
นิติบัญญัติ80 อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา ในทางปฏิบัติฝ่ายบริหาร
และฝ่ายนิติบัญญัติมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดในลักษณะที่เป็นการถ่วงดุลและคานอ านาจซึ่งกันและกัน ดังนั้น 
การคานและดุลอ านาจจึงควรเน้นในการจัดการอ านาจและข้อจ ากัดขององค์กรมากกว่าจะมุ่งเน้นถึงการแบ่งแยก
องค์กรที่ใช้อ านาจออกจากกันเพราะในปัจจุบันแต่ละองค์กรมิได้ใช้อ านาจเดียวตามความหมายในทฤษฎีเท่านั้น81 
ดังนั้น การเพิ่มประสิทธิภาพการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติโดยยินยอมให้ฝ่ายบริหารมีบทบาทในการเข้าพิจารณา
ร่างกฎหมายเนื่องจากมีความเชี่ยวชาญและประสบการณ์มากกว่าจึงเป็นแนวทางที่มีความเหมาะสม แต่ฝ่ายนิติ
บัญญัติต้องสร้างความสามารถให้เท่าเทียมกับฝ่ายบริหารด้วยประสิทธิภาพของข้อมูลที่ มีความน่าเชื่อถือจาก
แหล่งข้อมูลที่ส าคัญทั้งจากบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญและการสนับสนุนจากหน่วยงานภายในและภายนอก เพื่อให้ฝ่าย
บริหารยอมจ านนและปรับปรุงเปลี่ยนแปลงตามข้อเสนอแนะของฝ่ายนิติบัญญัติ  ด้วยการให้อ านาจแก่
คณะกรรมาธิการในการเข้าถึงข้อมูลจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่ง่ายมากขึ้นและเป็นระบบ ส่งเสริมการน าผู้เชี่ยวชาญจาก
ภายนอกสภาซึ่งมีความรู้ความสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมายและให้ข้อเสนอแนะที่เป็น
ประโยชน์ในการด าเนินนโยบายหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม การใช้กลไกผู้เชี่ยวชาญในรูปแบบการ
จัดตั้งคณะอนุกรรมาธิการมาช่วยเหลือสนับสนุนในการจัดท าข้อมูลเพื่อเสนอรายงานต่อสภาเพื่อลดภารระงานดังเช่น
แนวทางของระบบคณะกรรมาธิการของประเทศสหรัฐอเมริกาและอังกฤษ การก าหนดแนวทางด าเนินงานที่ครอบคุ
ลมทุกวิธีการที่ส าคัญและจ าเป็นในการสอบหาข้อเท็จจริงไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรที่ชัดเจนและ
ละเอียด เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการใช้อ านาจนิติบัญญัติ และสนับสนุนให้การตรวจสอบและถ่วงดุลฝ่ายบริหารมี
ประสิทธิภาพ อีกทั้งสภาควรกระจายอ านาจให้คณะกรรมาธิการมีภารกิจมากขึ้น ยิ่งภาระงานมากขึ้นเท่าใด
คณะกรรมาธิการยิ่งมีความเป็นอิสระมากขึ้นเท่านั้น82 โดยการมอบหมายงานให้แก่คณะกรรมาธิการเป็นการส่งเสริม

                                           
79 Patrick Dunleavy, ‘review of How effective are the Commons’ (two committee systems at scrutinising 

government policy-making, Aug 24 2018) <https://eprints.lse.ac.uk/109728/1/dit_com_2018_09_24_audit2018_how_ effective_are_ 
the_commons_two_1_.pdf.> 

80 สุรพล นิติไกรพจน์, ‘ระบบการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมืองที่เหมาะสม’ (รายงานการวิจยัเสนอต่อคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั 2538) 63.  

81 จิตติวัฒน์ ทองนวล, ‘ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการตามข้อบังคับการประชุมสภาของไทย’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา
บัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2561) 27.  

82 Tim A. Mickler (เชิงอรรถ 28) 387.  
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ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถกระจายการพัฒนาและผลประโยชน์ที่ส าคัญไปยังประชาชนและมีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
เพื่อเพิ่มโอกาสในการเลือกตั้งใหม่ เช่น การมอบหมายให้คณะกรรมาธิการสามัญเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาร่าง
กฎหมาย การตรวจสอบประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย การพิจารณาแนวทางความเป็นไปได้ในการให้อ านาจแก่
คณะกรรมาธิการในการเสนอกฎหมายดังเช่นคณะกรรมาธิการในหลายประเทศ  

ทั้งนี้ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้อ านาจนิติบัญญัติของคณะกรรมาธิการ ดังนี้ 
4.1 แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 วรรคสอง โดยเพิ่มความ 

ดังนี้ “การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติควรก าหนดให้มีกรรมาธิการ ในคณะกรรมาธิการ
สามัญซึ่งมีขอบเขตอ านาจที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัตินั้น ๆ ร่วมเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ และก าหนดให้ผู้
มีประสบการณ์ ความรู้ความเชี่ยวชาญโดยตรง ร่วมเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวน
กรรมาธิการวิสามัญทั้งหมด โดยผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอ”    
 4.2 แก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562  ข้อ 120 โดยเพิ่มความในวรรคสี่ ดังนี้  
“การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ต้องมีการขอความเห็นหรือรับฟังความคิดเห็นข้อสังเกต ข้อเสนอแนะจาก
คณะกรรมาธิการสามัญที่มีขอบเขตอ านาจซึ่งเกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัตินั้น ๆ เพื่อใช้ประกอบการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ” 
 4.3 แก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ .ศ. 2562  ข้อ 90 โดยเพิ่มบทบาทให้
คณะกรรมาธิการมีอ านาจที่ชัดเจนในการพัฒนากฎหมาย ดังนี้ “ให้คณะกรรมาธิการสามัญมีภารกิจหลักในการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย ทบทวนและศึกษาเงื่อนไขหรือสถานการณ์ใด ๆ ที่อาจบ่งชี้ถึงความ
จ าเป็นในการตรากฎหมายใหม่ ทั้งนี้ ภายใต้ขอบเขตอ านาจของคณะกรรมาธิการนั้น ๆ”  
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หนังสือ 
ภาษาไทย 
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จักษ์ พันธ์ชูเพชร, รัฐศาสตร์ (ส านักพิมพ์มายด์ พับลิชชิ่ง 2522). 
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(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบณัฑติ, 2556). 
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National Democratic Institute for International Affairs (NDI) 2000) 15 
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เอกสารกฎหมาย 
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