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กฎการลงคะแนนเสียงกับกฎหมายสวนเกิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

สังคมไทยเปนสังคมที่มีกฎหมายมากเกินกวาระดับอุตมภาพ (Optimal Level) การ
ตรากฎหมายมีผลในการใหอํ านาจรัฐบาลและระบบราชการในการควบคุมและกํ ากับสังคม การเมือง 
และเศรษฐกจิไทย การควบคุมและกํ ากับดังกลาวนี้ควรจะอยูในระดับอันเหมาะสม ไมมากเกินไป และ
ไมนอยเกินไป ระดับการควบคุมและกํ ากับอันเหมาะสมนี้เรียกวา ระดับอุตมภาพ (Optimal 
Regulation) อันไดแก ระดับการควบคุมและกํ ากับที่เกื้อกูลใหสังคมมีสวัสดิภาพสูงสุด (Social
Welfare Maximization) หากการควบคุมและกํ ากับสูงกวาระดับนี้ หรือต่ํ ากวาระดับนี้ การสูญเสีย 
สวัสดิภาพสังคม (Welfare Loss) ยอมกอเกิดขึ้น

การตรากฎหมายยอมตองมีการบังคับใชกฎหมาย (Law Enforcement) ควบคู 
ไปดวย หากกฎหมายที่ตราข้ึนไมมีการบังคับใช สังคมยอมตองสูญเสียทรัพยากรในทางเปลา 
ประโยชนในการตรากฎหมายดังกลาว เพราะมิไดรับประโยชนจากกฎหมายที่ตรานั้น ความหยอนยาน
ในการบงัคบัใชกฎหมายอาจเกิดจากสาเหตุอยางนอย 3 ประการ ประการหนึ่งเกิดจากการละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานตามกฎหมาย ประการหนึ่งเกิดจากความยากลํ าบากในการบังคับใช
กฎหมาย อันเปนผลจากธรรมชาติของกฎหมายนั้น อาชญากรรมที่ปราศจากเจาทุกข (Crime Without 
Victims) นับเปนอุทาหรณของความขอนี้ ประการสุดทายเกิดจากความไมเพียงพอของจํ านวน 
เจาพนกังานในการบังคับกฎหมายอยางเสมอภาค

การตรากฎหมายจํ านวนมากเกินกวาที่กํ าลังเจาพนักงานจะบังคับใชไดก็ดี หรือการ
ตรากฎหมายเกินกวาความจํ าเปนก็ดี เหลานี้ลวนกอใหเกิดสภาวะการมีกฎหมายลนเกิน ทุกวันนี้ 
ประชาชนไดเห็นผู  ขับข่ีรถจักรยานยนตจํ านวนมากมิไดสวมหมวกกันน็อก ทั้งๆที่มีกฎหมาย 
หมวกกันนอ็ก สวนหนึง่เปนเพราะการละเวนการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงาน อีกสวนหนึ่งเปนเพราะ
ก ําลงัเจาหนาทีไ่มเพียงพอที่จะบังคับใชกฎหมายอยางเสมอภาค กระนั้นก็ตาม ผูคนในระบบราชการ
ยังคิดตรากฎหมายหามสตรีสวมรองเทาสนสูงในการขับรถยนต ซึ่งเปนกฎหมายที่เกินความจํ าเปน 
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เพราะผูขับข่ีรถยนต ไมวาสตรีหรือบุรุษ ลวนมีความรักตัวกลัวตายและกลัวการสูญเสียเหมือนกัน 
ทั้งสิ้น

สภาวะที่สังคมมีกฎหมายลนเกินยอมเปดชองใหเจาพนักงานสามารถเลือกบังคับใช
กฎหมายในทางฉอฉลได และเลือกบังคับใชกฎหมายในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจได ในสังคม
ดังกลาวนี้ ประชาชนจะมีความเคยชินกับการละเวนการบังคับใชกฎหมายของเจาพนักงานโดยมิได
ตรวจสอบวา การละเวนการบังคับใชกฎหมายดังกลาวนี้เกิดจากการละเวนการปฏิบัติหนาที่ของ 
เจาพนกังาน หรือเกดิจากจํ านวนพนักงานไมเพียงพอแกการปฏิบัติหนาที่ ภาพการละเวนการบังคับใช
กฎหมายของเจาพนักงานใหส่ิงจูงใจแกประชาชนในการละเมิดกฎหมายเพิ่มข้ึน ความศักดิ์สิทธิ์ของ
กฎหมายเสือ่มทรามลง และเจาพนักงานบังคับใชกฎหมายชนิดเลือกปฏิบัติได

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา เหตุใดสังคมไทยจึงมีกฎหมายลนเกิน?

คํ าตอบของคํ าถามนี้ตองอาศัยการเพงพิเคราะหกระบวนการนิติบัญญัติในรัฐสภา 
โดยทีคํ่ าตอบอยูที่กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ในรัฐสภา

เมือ่พจิารณาแตเพียงผิวเผินอาจหลงเขาใจวา รัฐสภาไทยยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก 
(Simple Majority Rule) ในการลงมตใินกระบวนการนิติบัญญัติ รวมทั้งอาจหลงเขาใจวา กฎหมาย 
ที่ผานรัฐสภาเปนกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากประชาชน ในเมื่อสมาชิกรัฐสภาเปนผูแทนของ
ปวงชนชาวไทย แทที่จริง หาไดเปนเชนนั้นไม

ภายใตกฎการลงคะแนนเสียงที่ใชกันมาตั้งแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 
เปนตนมา กฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกรัฐสภาเกินกวา 25% ของจํ านวนสมาชิก 
ทั้งสิ้นสามารถมีผลบังคับใชได โดยที่รางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบ (25%+1) ก็ประกาศใชใน 
ราชกิจจานเุบกษาไดแลว

ท ําไมจึงเปนเชนนั้น ?

แมวารัฐสภาไทยจะยึดถือกฎคะแนนเสียงขางมากในการลงมติในกระบวนนิติบัญญัติ 
แตมติของรัฐสภาเพียงไดรับคะแนนเสียงขางมากของจํ านวนสมาชิกที่เขาประชุมเทานั้น มิไดเขมงวด
ถือเสียงขางมากของจํ านวนสมาชิกเทาที่มีอยู ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับตางๆยึดเกณฑวา 
สมาชิกรัฐสภาจะตองมาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดที่มีอยู จึงจะถือเปน 
องคประชุม รางกฎหมายที่ไดคะแนนเสียงเกินกวากึ่งหนึ่งขององคประชุมถือวาไดรับความเห็นชอบ
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จากรฐัสภา ดวยเหตดัุงนี้ หากมีสมาชิกมาประชุมเพียง 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยู รางกฎหมายที่
ไดความเหน็ชอบเพียง 25%+1 ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยูสามารถมีผลบังคับได

กฎการลงคะแนนเสียงที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในรัฐสภา หากพิจารณาแต
เพยีงกะพีแ้ลว ท ําใหหลงเขาใจวาเปนกฎคะแนนเสียงขางมาก แตเนื้อแทเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย 
(Minority Rule) เพราะรางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกรัฐสภาไมถึง 50% ของจํ านวน
สมาชิกที่มีอยูอาจมีผลบังคับใชได การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยโดยเนื้อแทเชนนี้เอง ทํ าใหรัฐสภา
ไทยผลิตกฎหมายมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม และมิอาจกลาวอางอยางเต็มปากเต็มคํ าไดวา 
กฎหมายเหลานีไ้ดรับความยินยอมเห็นชอบจากประชาชน ในเมื่อมีกฎหมายจํ านวนมากที่ผานรัฐสภา
โดยมิไดรับความเห็นชอบจากเสียงขางมากของจํ านวนสมาชิกที่มีอยู กฎการลงคะแนนเสียงที่ใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติในรัฐสภาไทยจึงทํ าใหสังคมไทยมีกฎหมายลนเกิน

รัฐธรรมนูญฉบับตางๆมิไดกํ าหนดกฎการลงคะแนนเสียงใหแตกตางตามประเภทของ
กฎหมาย แมวารัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2489 เปนตนมา  จะจํ าแนกกฎหมายออกเปน 2 กลุม  
อันประกอบดวยกฎหมายทั่วไปและกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน แตหาไดบังคับใชกฎการลงคะแนนเสียง
ที่แตกตางกันไม จารีตรัฐธรรมนูญแตอดีตมุงสงวนอํ านาจในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
ไวกับฝายบริหาร และลิดรอนอํ านาจฝายนิติบัญญัติในการเสนอรางกฎหมายประเภทนี้ จารีตเชนนี้ 
ไมเปนผลดีตอสุขภาพของรัฐสภา เพราะการลิดรอนอํ านาจหนาที่ฝายนิติบัญญัติ นอกจากจะสราง
อุปสรรคในการเอื้ออํ านวยใหมีนวัตกรรมในดานนิติบัญญัติแลว ยังอาจทํ าใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
มีประพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติไดอีกดวย ดังนั้น การสงวนอํ านาจในการ 
น ําเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหารจึงเปนจารีตซึ่งมิควรธํ ารงไวตอไป

หากจะมีการแกไขรัฐธรรมนูญในอนาคต กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาเปน
ประเดน็ส ําคญัทีพ่งึพจิารณาอยางยิ่ง หลักการพื้นฐานที่พึงพิจารณามีอยางนอย 2 หลักการ หลักการ
แรกวาดวยความยากงายในการผานกฎหมาย หลักการที่สองวาดวยความยินยอมเห็นชอบของ 
ประชาชน

กฎการลงคะแนนเสียงในกระบวนการนิติบัญญัติในรัฐสภาไทยเกื้อกูลใหการผาน
กฎหมายเปนไปไดโดยงาย (กระนั้นก็ตาม ยังไมทันอกทันใจผูคนบางหมูเหลา) แตทํ าใหกฎหมาย
จ ํานวนมากมอิาจกลาวอางไดวาไดรับความยินยอมเห็นชอบจากประชาชน
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หากยึดหลักความยินยอมเห็นชอบจากประชาชนในการรางกฎหมาย ก็ตองยึดกฎ
คะแนนเสียงขางมากแทนที่กฎคะแนนเสียงขางนอยที่ใชอยูในปจจุบัน กลาวคือ ตองไดรับความ 
เหน็ชอบจากเสียงขางมากของจํ านวนสมาชิกที่มีอยู

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินสมควรตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน เพราะเปน
กฎหมายที่กระทบตอทุกขสุขและสวสัดิภาพของประชาชน ดังนั้น จึงตองยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก 
ทีแ่ทจริง (เกนิกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยู) กฎหมายในกลุมนี้ประกอบดวยกฎหมายภาษีอากร 
กฎหมายงบประมาณรายจาย กฎหมายเงินตรา กฎหมายหนี้สาธารณะ กฎหมายการบริหารการคลัง 
กฎหมายการบรหิารการเงิน กฎหมายรัฐวิสาหกิจ และกฎหมายการตรวจเงินแผนดิน

รัฐธรรมนญูมกัจะก ําหนดใหใชกฎคะแนนเสียงขางมากที่เขมงวด (Qualified Majority 
Rule) อาทเิชน คะแนนเสียงสองในสาม หรือคะแนนเสียงสามในสี่ ในกรณีการทํ าสัญญาหรือขอตกลง
ระหวางประเทศที่มีผลในการเปลี่ยนแปลงเขตราชอาณาจักร และในกรณีการประกาศสงคราม

กฎคะแนนเสยีงขางมากที่เขมงวด (คะแนนเสียงสองในสาม) สมควรนํ ามาบังคับใช
กบัการตรากฎหมายเพื่ออนุวัตรตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ทีผู่กติดมา
กับเงินใหกูขององคกรโลกบาล (กองทุนการเงินระหวางประเทศ ธนาคารโลก ฯลฯ) และประเทศ
มหาอ ํานาจ เพราะกฎหมายในกลุมนี้มักจะมีผลในการลิดรอนอธิปไตยของประเทศชาติ
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