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1.บทนำ

        ในหนังสือความรูเบื้องตนเลมนี้ เราจะพูดคุยถึงองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล องคกรเหลานี้เปน

สถาบันของรัฐ มีความเปนกลางทางการเมือง และเปนอิสระจากสถาบันอธิปไตยสามฝายหลัก มีวัตถุประสงคเพื่อประกัน

ใหการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความเที่ยงธรรม ตลอดจนพัฒนาคุณภาพและความทนทานตอความเปลี่ยนแปลง

ของระบอบดังกลาว

องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลที่พบไดทั่วไปในรัฐธรรมนูญสมัยใหมอาจมีตัวอยางเชน

   ●   คณะกรรมการขาราชการ ซ่ึงรับผิดชอบดูแลใหระบบราชการมีความเท่ียงธรรม ปราศจากอคติ และมีความเปนมืออาชีพ
   ●   คณะกรรมการการเลือกตั้ง ศาลชำนาญพิเศษในการตัดสินการเลือกตั้ง (Electoral Tribunal) หรือหนวยงานจัดการ

         การเลือกตั้งหรือหนวยงานยุติธรรมสำหรับการเลือกตั้งอื่น ๆ ซึ่งรับผิดชอบจัดการการเลือกตั้งอยางปราศจากอคติ 
         นอกจากน้ี ประเทศท่ีจัดเขตเลือกต้ังตามหลักภูมิศาสตรแบบมี ผูไดรับตำแหนงคนเดียว (Single-Member Electoral 
         District หรือ Single-Member Electoral Constituency) ก็มักจะมีคณะกรรมการแบงเขตเลือกตั้ง ที่รับผิดชอบ
         แกไขเปลี่ยนแปลงเขตเลือกตั้งเหลานี้ตามระยะเวลาที่กำหนดอีกดวย
   ●   คณะกรรมการตุลาการ คณะกรรมการแตงตั้งขาราชการตุลาการ หรือสภาตุลาการสูงสุด ซึ่งรับผิดชอบเสนอชื่อ

         ผูพิพากษา และในบางกรณีก็รับผิดชอบดูแลจริยธรรมและความประพฤติของฝายตุลาการเชนกัน
   ●   ผูตรวจการแผนดิน ซึ่งรับผิดชอบสอบสวนตามคำรองทุกขที่ประชาชนไดรองเรียนหนวยงานราชการ และในบางกรณี

         ก็เปนผูเริ่มทำการสอบสวนเองดวย
   ●   ผูวาการตรวจเงินแผนดิน ศาลวินัยการคลัง (Court of Account) หรือองคกรสูงสุดอื่น ๆ ที่มีหนาที่ตรวจเงินแผนดิน 

         ซึ่งรับผิดชอบตรวจสอบบัญชีของราชการและประกันความเที่ยงธรรมทางการเงิน
   ●   คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต (หรือคณะกรรมการจริยธรรมของราชการ) ซึ่งรับผิดชอบบังคับใช

         มาตรฐานจริยธรรมในชีวิตราชการ ตลอดจนปองกันหรือสอบสวนกรณีการทุจริต
   ●   คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน เพื่อติดตามตรวจสอบและสงเสริมการบังคับใชหลักสิทธิมนุษยชน
   ●   คณะกรรมการความเทาเทียมทางเพศ/คณะกรรมการสตรี ซ่ึงทำหนาท่ีประเมินนโยบายตาง ๆ จากแงมุมเก่ียวกับเพศ 

         สงเสริมความเทาเทียมทางเพศ และคุมครองสิทธิสตรี
   ●   คณะกรรมการชนกลุมนอย ซ่ึงทำหนาท่ีประเมินผลกระทบของนโยบายรัฐตอชนกลุมนอย ท้ังชนกลุมนอยในแงชาติพันธุ 

          ศาสนา วัฒนธรรม หรือทางภาษา และคุมครองสิทธิของชนกลุมนอยเหลานั้น
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         หนังสือเลมนี้จะอธิบายถึงลักษณะและวัตถุประสงคขององคกรขางตน รวมถึงประโยชนและขอดอยตาง ๆ อีกทั้งจะ

ตอบขอสงสัยเกี่ยวกับองคกรเหลานี้ ซึ่งนาจะมีผูตั้งคำถามขึ้นระหวางการดำเนินกระบวนการแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

อันไดแกคำถามดังตอไปนี้   
   ●   เราจำเปนตองมีองคกรใดบาง

   ●   วิธีแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงควรเปนอยางไร
   ●   เราจะคุมครองใหองคกรเหลานั้นมีความเปนอิสระและเปนกลางไดอยางไร
   ●   เราควรจะตรวจสอบเอาผิดกับองคกรดังกลาวอยางไร
   ●   รัฐธรรมนูญควรบัญญัติเก่ียวกับอาณัติและอำนาจหนาท่ีขององคกรเหลาน้ีไวอยางไรบาง และเร่ืองใดบางท่ีควรเละไวให

         บัญญัติเปนกฎหมายธรรมดาตอไป

นิยามศัพท

         องคกรเหลาน้ียังไมมีช่ือเรียกรวมท่ีเปนมาตรฐานยอมรับกันท่ัวไป หนังสือความรูเบ้ืองตนเลมน้ีจะเรียกองคกรดังกลาววา 
“องคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแล (Independent Regulatory and Oversight Institutions) ” ตามท่ีใชใน
ฐานขอมูลของ Constitute Project สำหรับเอกสารที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญ (www.constituteproject.org) 
คำเรียกดังกลาวดีตรงที่ชวยขับเนนวาองคกรเหลานี้มีลักษณะเปนอิสระทั้งในทางการเมืองและจากองคกรอื่น ๆ พรอมทั้ง
เนนย้ำบทบาทการตรวจสอบและกำกับดูแลขององคกรเหลานี้ดวย (แยกจากหนาที่นิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการนั่นเอง)
         บางคร้ังองคกรเหลาน้ีก็เรียกกันวาเปน “สถาบันฝายท่ีส่ี” เน่ืองจากอยูนอกเหนือสถาบันอธิปไตยสามฝายด้ังเดิมของรัฐ 

(และเปนอิสระจากสถาบันสามฝายดังกลาวอีกดวย) อยางไรก็ตาม คำเรียกน้ีอาจชวนใหเขาใจผิดได เน่ืองจากในหลาย ๆ ประเทศ

ก็อาจเรียกส่ือมวลชน หนวยงานบริหารรัฐกิจ หรือกระท่ังภาคประชาสังคมวาเปนสถาบันอธิปไตยฝายท่ีส่ีเชนกัน อีกท้ัง ก็ยังเปนท่ี

ถกเถียงกันอยูดีวาองคกรเหลาน้ีถือเปนสถาบันอธิปไตยของรัฐ “ฝาย” หน่ึงไดหรือไม หรือเปนเพียงกลุมองคกรท่ีตางก็มีบทบาท

ของตน ไมเก่ียวของกัน

        นอกจากนี้ คำเรียกอื่น ๆ ที่ใชเรียกองคกรเหลานี้ก็เชน “สถาบันเพื่อการเลือกตั้ง ความเที่ยงธรรม และการกำกับดูแล 

(Electoral, Integrity, and Regulatory Institutions)” (ใชใน Ackerman, 2000) และ “สถาบันของรัฐท่ีทำหนาท่ีสนับสนุน

ระบอบประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ (State Institutions Supporting Constitutional Democracy)” (ใชในรัฐธรรมนูญ

ของประเทศแอฟริกาใต, 1996) เปนตน

ขอไดเปรียบและขอควรระวัง
      

         องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลนั้น หากไดจัดตั้งแลวใหอำนาจ จัดสรรทรัพยากร และใหความเชื่อมั่น

ไดตามที่ควรจะเปน ก็จะชวยพัฒนาคุณภาพของการปกครอง สรางความเขมแข็งใหหลักนิติรัฐ สงเสริมความโปรงใสและความ

พรอมรับการตรวจสอบเอาผิด (Accountability) และปองกันการทุจริตได อันจะเปนการพัฒนาคุณภาพของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและสรางเสริมใหระบอบดังกลาวมีความทนทานตอการเปลี่ยนแปลงไดในที่สุดองคกรดังกลาวดำเนินการตาม

ขางตนดวยการกันกิจกรรมบางประเภทของรัฐออกจากระบบการเมืองแบบยึดโยงกับพรรคการเมือง (Partisan Politics) 

(เชน การแตงต้ังขาราชการ หรือการจัดการเลือกตั้ง) หรือดวยการกำหนดกลไกเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจกรรมประเภทอื่นๆ 

ของรัฐตอสาธารณะโดยเฉพาะ (เชน การบังคับใชหลักสิทธิมนุษยชนหรือความเทาเทียมทางเพศ เปนตน)

องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่) 6



        อยางไรก็ตาม องคกรเหลาน้ีก็ไมไดเปนยาครอบจักรวาลท่ีจะแกปญหาทุกเร่ือง ยังคงมีปญหาใหญท่ีจำตองแกไขหลายประการ
หากตองการนำองคกรดังกลาวมาใชอยางประสิทธิภาพในขั้นตอนปฏิบัติงานจริง โดยเฉพาะในระบอบประชาธิปไตยที่เพิ่งเกิดใหม 

เชน ปญหาวาองคกรอาจขาดเงินทุน ทรัพยากร เจาหนาท่ีและความเช่ียวชาญท่ีจำเปนเพ่ือใหสามารถทำหนาท่ีไดอยางถูกตอง

ตามท่ีควร หรืออาจประสบปญหาขาดภาวะผูนำและขาดความเท่ียงธรรม อันจะทำใหทำหนาท่ีเปนไปอยางหละหลวม ไมวาจะ

เปนการตีความหนาที่ของตนใหมีนอยและใหเปนหนาที่เชิงรับ (Passive) อยางเดียว รับสินบน ทำหนาที่โดยยึดโยงกับพรรคการเมือง 

ตลอดจนทำสิ่งอื่นที่เปนการลดทอนฐานะและความชอบธรรมของตนเอง

        ในการนี้ หนังสือความรูเบื้องตนฉบับนี้จะอภิปรายตอไปอีกวาทางปองกันไมใหเกิดปญหาที่ไดกลาวถึงทางหนึ่งอาจเปน

การออกแบบองคกรเหลาน้ีอยางรอบคอบเพ่ือประกันใหมีอาณัติตามรัฐธรรมนูญท่ีชัดเจน มีแหลงเงินทุนท่ีม่ันคง และมีกลไกการ

แตงต้ังและดำรงตำแหนงท่ีสมดุลและเหมาะสม แตจะอยางไรเราก็ไมควรต้ังความหวังเกินจริง เพราะหากองคกรเหลาน้ีขาดภาวะ

ผูนำที่ดี ตลอดจนวิถีปฏิบัติ คุณคา และจริยธรรมในราชการที่ชวยสนับสนุนการทำหนาที่อยางถูกตอง ไมวากฎเกณฑภายใต

 รัฐธรรมนูญจะดีเทาไร ก็ยอมจะไมสามารถขจัดปญหาเหลานี้ใหหมดสิ้นไดอยูดี

         ขอควรคำนึงถึงอีกประการคือการพึ่งพาองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลมากเกินควรอาจไปสงเสริมให

สังคมมีแนวโนมจัดการกับปญหาที่ีโดยเนื้อแทแลวเปนเรื่องการเมืองดวยวิธีที่ไมแตะเรื่องการเมือง แตใชวิธีแบบระบอบ

ปญญาชนวิชาการอยางเดียวแทน ซึ่งเมื่อองคกรเหลานี้เลิกทำหนาที ่“สุนัขเฝาบาน” หรือผูพิทักษหลักความเหมาะสมตาม

กระบวนการแลวผันตัวมาเลนบทบาทนักกิจกรรมผูผลักดันนโยบาย ก็อาจเปนการกรอนเซาะบทบาทท่ีโดยชอบแลวควรเปน

ของระบบการเมืองแบบยึดโยงกับพรรคการเมือง และลดทอนความสามารถของผูแทนท่ีไดรับเลือกต้ังท่ีจะเปนผูคล่ีคลายปญหา

สาธารณะสำคัญได ซึ่งอาจสรางความเสียหายแกความชอบธรรมและหลักการตรวจสอบเอาผิดในระบอบประชาธิปไตยตอไป

        ประการสุดทาย องคกรเหลานี้ยอมมีคาใชจายที่ตามมา เชน เงินเดือน เบี้ยเลี้ยง คาใชจายตาง ๆ ในสำนักงาน ฯลฯ 
ซ่ึงอาจกลายเปนภาระหนักอึ้งแกงบประมาณแผนดินไดโดยไมจำเปน โดยเฉพาะในประเทศที่มีทรัพยากรทางการเงินจำกัด 
ตลอดจนปญหาวาประเทศเล็ก ๆ อาจเฟนหาบุคลากรท่ีมีฐานะ ลักษณะ และคุณสมบัติตามท่ีจำเปนมาแตงต้ังทำหนาท่ีไดยาก 
ทางแกท่ีอาจทำไดก็เชน การจำกัดองคกรใหมีขนาดคอนขางเล็กและมีจำนวนนอยโดยใชวิธีรวมบทบาทใหอยูในองคกรเดียว
เพ่ือเล่ียงการต้ังหนวยงานซ้ำซอน เปนตน 
       

หมายเหตุผูแปล: ในหนังสือเลมนี้ ผูแปลเลือกแปล “Independent Regulatory and Oversight Institutions” วาเปน “องคกรอิสระ

เพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล” และแปลคำวา “Institution” ที่หมายถึงองคกรเหลานี้อยางกวาง ๆ วา “องคกร” เพื่อใหเขากับความเคยชิน

ของผูอานชาวไทย อยางไรก็ตาม คำวา “Institution” ที่หมายถึงสถาบันอธิปไตย หรือคำแปลของสถาบันที่เปนชื่อเฉพาะก็จะยังแปลตรงตัววา 

“สถาบัน” อยูเชนเดิม

7 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



2.ประเด็นพึงพิจารณา

พัฒนาการทางประวัติศาสตรและสภาวะปจจุบัน

         รัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรรุนแรกมีบัญญัติเก่ียวกับองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลไวนอยมาก หรือ
อาจไมมีบัญญัติไวเลย รัฐธรรมนูญดังกลาวมักอาศัยวิธีทางการเมืองซึ่งคือการแบงแยกอำนาจ ตรวจสอบถวงดุลอำนาจ และ
จัดการเลือกตั้งเปนประจำเพื่อปองกันการใชอำนาจในทางที่ผิด
         ลวงมาถึงชวงตนศตวรรษท่ี 20 จึงมีการเปล่ียนแปลง เสียงเรียกรองใหจัดต้ังองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับ
ดูแลเพิ่มทวีขึ้น เปนผลจากกระแสประชาธิปไตยที่ประชาชนมีความยึดโยงกับพรรคการเมืองเปนวงกวาง (Mass Partisan 
Democracy) ที่กำลังแพรหลายยิ่งขึ้น ตลอดจนความตองการขจัดการทุจริตออกจากระบบการเมืองที่เพิ่มมาก และสภาวะ
ที่รัฐบาลมีขนาดใหญและมีความซับซอนกวาสมัยกอน 
         ระหวางชวงการปลดแอกอาณานิคมหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับใหม ๆ ของประเทศแถบแอฟริกา 
เอเชีย และหมูเกาะแคริบเบียนสไดบรรจุองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลเขาไปดวย ซึ่งเปนไปเพื่อรักษาความ
เปนกลางใหแกฝายตุลาการ ระบบราชการ และองคกรที่มีหนาที่บริหารจัดการการเลือกตั้ง ในบริบทสังคมที่ขาดธรรมเนียม
ประเพณีชวยคุมครองวิถีปฏิบัติความเปนกลางนี้อยางเพียงพอ
         ในระยะถัดมา การเปลี่ยนผานระบอบการปกครองสูระบอบประชาธิปไตยในแถบยุโรปกลาง ยุโรปตะวันออก ละติน 

อเมริกา และแอฟริกาใตสะฮาราก็มาพรอมกับการนำองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมาใชอยางเฟองฟูทีเดียว 

เน่ืองจากในบริบทท่ีฝายนิติบัญญัติ พรรคการเมือง และภาคประชาสังคมออนแอ ผูคนมองวาองคกรเหลาน้ีเปนเคร่ืองมือจัดการ

ปญหาการทุจริต สรางวัฒนธรรมที่ยึดถือหลักสิทธิมนุษยชน และสงเสริมการโอบรับสตรีและชนกลุมนอยไดอยางมี

ประสิทธิภาพกวานั่นเอง

82.ประเด็นพึงพิจารณา 8



องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล ในฐานะผูตรวจสอบและถวงดุลอำนาจของรัฐบาล

         องคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลสามารถทำหนาท่ีเปนผูตรวจสอบและถวงดุลอำนาจของรัฐบาลอีกประเภท
หน่ึงได โดยดำเนินการควบคูไปกับหลักการการถวงดุลอำนาจดวยความสัมพันธระหวางสถาบันอธิปไตยสามฝายด้ังเดิมของ
รัฐกันเอง องคกรอิสระดังกลาวจะเขามารับบทเปนผูพิทักษที่เปนกลาง (Neutral Guardians) (de Smith, 1964) ผูคอย
เฝาติดตามตรวจสอบ (Vigilant Monitors) ตลอดจน ผูควบคุมดูแลที่เปนเอกเทศ (Autonomous Administrators)
         ผูพิทักษที่เปนกลาง ทำหนาท่ีปกปองความยุติธรรมและความเท่ียงธรรมเชิงกระบวนการในระบอบการเมือง โดยองคกร
ดังกลาวเขามาแยกอำนาจฝายบริหาร ซึ่งยึดโยงกับพรรคการเมืองและมุงจะทำตามเปาหมายเชิงนโยบายอยางใดอยางหนึ่ง 
ออกมาจากองคกรถาวรของรัฐซ่ึงควรเปนกลางและไมยึดโยงกับพรรคการเมือง ผูพิทักษท่ีเปนกลางจะคุมครองรัฐประชาธิปไตย
จากการถูกพรรคการเมืองครอบงำ และจากการทุจริตของผูดำรงตำแหนงสำคัญตาง ๆ ตัวอยางผูพิทักษท่ีเปนกลาง เชน องคกร
ที่รับผิดชอบจัดการเลือกตั้งใหมีอิสระเสรีและมีความยุติธรรม รับผิดชอบแตงตั้งขาราชการ หรือรับผิดชอบประกันความเปน
อิสระของตุลาการ เปนตน
         ผูคอยเฝาติดตามตรวจสอบ ทำหนาท่ีติดตามและรายงานการดำเนินการของรัฐบาลภายใตขอบเขตนโยบายตาง ๆ และ
อาจเขาไปมีสวนรวมกับการทำวิจัยและวิเคราะหนโยบายในลักษณะที่ไมยึดโยงกับพรรคการเมือง หรืออาจชวยประกันวา
ระบอบการเมืองจะคุมครองตอรองผลประโยชนใหชนกลุมนอยหรือประชากรกลุมออนไหวอยางเพียงพอก็ได ตัวอยางของ
องคกรประเภทนี้ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการเพศสภาพ และคณะกรรมการสิทธิของชนกลุมนอย เปนตน
         ผูควบคุมดูแลที่เปนเอกเทศ มีหนาที่ในเชิงปกครองและกำกับดูแล ซึ่งในบางกรณีอาจรวมถึงการรับมอบอำนาจมาเพื่อ
ดำเนินการเกี่ยวกับการทำนโยบาย (โดยมากแลวเปนการดำเนินการในทางวิชาการ (Technical)) บางดานดวย องคกรเหลาน้ี
โดยท่ัวไปแลวมักจะไดรับอำนาจใหทำหนาท่ีและดำเนินการเปนเอกเทศ ในประเด็นประเภทท่ีหากตองการรักษาหลักธรรมาภิบาล 
ความตอเน่ือง การวางแผนระยะยาว และความสามารถในทางวิชาการแลวน้ัน ยอมไมควรใหนักการเมืองเขามามีอิทธิพลตอการ
ตัดสินใจ ตัวอยางขององคกรท่ีมักนับรวมอยูในประเภทน้ีก็เชนองคกรท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการเศรษฐกิจและการจัด
สรรรายได เชน คณะกรรมการการเงิน ตลอดจนธนาคารกลาง เปนตน
 

บทบาทขององคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล

ประกันใหกระบวนการเลือกตั้งมีความเที่ยงธรรม

        หากใหรัฐบาลเปนผูรับผิดชอบจัดการเลือกตั้งก็ยอมมีความเสี่ยงวารัฐบาลอาจใชอำนาจรัฐเพื่อบิดเบือนผลการ
เลือกตั้งอยางไมเปนธรรม รัฐธรรมนูญหลายฉบับก็ไดจัดตั้งหนวยงานอิสระที่รับผิดชอบบริหารจัดการการเลือกตั้งขึ้นมา
เพื่อปองกันกรณีเชนนี้ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งในประเทศอินเดีย (รัฐธรรมนูญอินเดีย มาตรา 324) คณะกรรมการ
การเลือกต้ังในประเทศฟจิ (รัฐธรรมนูญฟจิ มาตรา 75) สภาการเลือกต้ัง (National Electoral Council) แหงชาติและศาล
ระงับขอพิพาทเกี่ยวกับการเลือกตั้ง (Electoral Dispute Settlement Court) ในเอกวาดอร (รัฐธรรมนูญเอกวาดอร 
มาตรา 218-21) ตลอดจนสำนักงานการเลือกตั้ง (Electoral Service) และศาลวาดวยการเลือกตั้ง (Electoral Court) 
ในประเทศชิลี (รัฐธรรมนูญชิลี มาตรา 94ทวิ และ 95)
          โดยทั่วไป หนวยงานดังกลาวมักมีบทบาทดังตอไปนี้ ไดแก การจัดหรือดูแลการลงทะเบียนผูมีสิทธิเลือกตั้ง การจด
ทะเบียนพรรคการเมือง การยืนยันการเสนอช่ือผูสมัครรับเลือกต้ัง จัดต้ังคูหา จัดพิมพบัตรเลือกต้ัง นับคะแนนและประกาศผล
การเลือกตั้ง และระงับขอพิพาทเกี่ยวกับการเลือกตั้ง บางหนวยงานทำหนาที่เพียงบางอยาง บางหนวยงานก็ทำทั้งหมด

9 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         ในประเทศที่ใชระบบเลือกตั้งแบบมีผูไดรับตำแหนงคนเดียวโดยมีคะแนนเสียงสูงสุด (Single-Member Plurality 

หรือ First-Past-the-Post) คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือหนวยงานบริหารจัดการการเลือกตั้ง (Electoral Management 

Body – EMB) ประเภทอ่ืนอาจรับหนาท่ีเพ่ิมเติมเปนผูรับผิดชอบกำหนดเขตเลือกต้ังเพ่ือปองกันไมใหเกิดการทำ Gerrymandering 

(การจงใจบิดเบือนเสนแบงเขตเลือกต้ังเพ่ือพยายามกำหนดผลการเลือกต้ัง) โดยประเทศท่ีใชวิธีน้ี เชน บารเบโดส เบลีซ เคนยา 

มอลตา อินเดีย และตรินิแดดและโตเบโก เปนตน

         อยางไรก็ตาม การแกไขเขตเลือกต้ังน้ันสรางความขัดแยงถกเถียงไดมากทีเดียว และอาจเปนการดีท่ีสุดหากแยกหนาท่ี

การแกไขเขตเลือกต้ังออกมาใหหนวยงานอ่ืนท่ีไมใชตัว EMB เองเปนผูรับผิดชอบ ประเทศท่ีทำเชนน้ีก็เชน ประเทศมอริเชียส 

ซ่ึงมีคณะกรรมการแบงเขตเลือกต้ัง (Electoral Boundaries Commission) (รัฐธรรมนูญมอริเชียส มาตรา 38(1)) แยกออก

มาตางหาก และบาฮามาส ซ่ึงมีคณะกรรมการเขตเลือกต้ัง (Constituencies Commission) (รัฐธรรมนูญบาฮามาส มาตรา 69)  

หรือในรัฐธรรมนูญเซียรา ลีโอน (มาตรา 34) ที่ตั้งคณะกรรมการจดทะเบียนพรรคการเมือง (Political Parties Registration 

Commission) เพื่อบังคับใชกฎหมายวาดวยการจดทะเบียนพรรคการเมือง ควบคูไปกับคณะกรรมการการเลือกตั้งอีกดวย

คุมครองใหการบริหารรัฐกิจและการแตงตั้งผูคนเขาดำรงตำแหนงราชการปราศจากอคติ

    รัฐในระบอบประชาธิปไตยมักแยก 

(a)     ผูนำทางการเมืองท่ียึดโยงกับพรรคการเมือง อันมีหนาท่ีกำหนดนโยบายโดยรวม จัดลำดับความสำคัญเร่ืองตาง ๆ และ

         ตัดสินใจในเชิงยุทธศาสตร ออกจาก 

(b)     เจาหนาที่ปกครองที่เปนมืออาชีพ ดำรงตำแหนงถาวร และไมยึดโยงกับพรรคการเมือง ทำหนาที่บริหารจัดการงาน

         ปกครองประจำวันและรับมือกับงานราชการทั่วไปสวนใหญ 

         การแยกขาดระหวางฝายการเมืองกับฝายปกครองน้ีมีความสำคัญ เน่ืองจากทำใหผูท่ีทำงานปกครองท่ัวไปเปนบุคลากร

ท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสม สามารถทำงานไดอยางเปนกลาง ปราศจากอคติ และเปนมืออาชีพ ซ่ึงจะประกันวาหนวยงานราชการ

จะปฏิบัติตอประชาชนอยางเทาเทียม ภายใตกฎเกณฑท่ีรับรูกันอยูแลวและไมข้ึนกับตัวบุคคล ไมข้ึนกับความสัมพันธทางการ

เมืองของบุคคลใดบุคคลหนึ่งแตอยางใด

         เพ่ือรักษาใหฝายการเมืองและฝายปกครองแยกกันขาด และคุมครองไมใหงานราชการมีอิทธิพลการอุปถัมภทางการ

เมืองครอบงำ รัฐก็อาจตั้งคณะกรรมการขาราชการที่ดำเนินการแบบเปนเอกเทศ มีอำนาจสรรหา คัดเลือก ฝกอบรม 

กำหนดคาจางและเงื่อนไขการทำงาน วินัย ตลอดจนการถอดถอนขาราชการขึ้นก็ได และโดยทั่วไปแลว คณะกรรมการ

ดังกลาวยังสามารถใหคำแนะนำแกรัฐมนตรีเรื่องการแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงที่มีความสำคัญและมีความออนไหว

ทางการเมือง ที่ไมไดอยูภายใตกฎเกณฑราชการปกติ เชน การแตงตั้งเอกอัครราชทูตและปลัดกระทรวงตาง ๆ ไดดวย

        รัฐธรรมนูญบางฉบับ (เชน ในเคนยาและไนจีเรีย) ตั้งคณะกรรมการตำรวจขึ้นเปนการเฉพาะเพื่อรักษาความเปน

มืออาชีพและความเที่ยงตรงของกอง กำลังตำรวจอีกดวย โดยคณะกรรมการนี้อาจมีความสำคัญมากเปนอยางยิ่งในพื้นที่

ที่ตำรวจมีประวัติดานบังคับใชกฎหมายแบบฝกฝายพรรคการเมืองหรือการทุจริต

         นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญของประเทศเคนยา (มาตรา 237) เซนตลูเซีย (มาตรา 92) ตรินิแดดและโตเบโก (มาตรา 124) 

และแซมเบีย (มาตรา 224) ถึงกับต้ังคณะกรรมการอิสระเพ่ือกำกับดูแลอาชีพครู และแตงต้ังครูในโรงเรียนท่ีรับเงินทุนจากรัฐ

เลยทีเดียว ซ่ึงหากไมมีคณะกรรมการดังกลาว บทบาทน้ีก็อาจตกอยูภายใตอิทธิพลการอุปถัมภทางการเมืองไดนั่นเอง 

102.ประเด็นพึงพิจารณา



รักษาความเปนอิสระของตุลาการและระบบกฎหมาย

        หลาย ๆ ประเทศไดจัดตั้งองคกรขึ้นมาเปนการเฉพาะเพื่อรับผิดชอบแตงตั้งผูพิพากษา (เชน คณะกรรมการตุลาการ 
(Judicial Service Commission) คณะกรรมการแตงตั้งผูดำรงตำแหนงตุลาการ (Judicial Appointments Commission) 
หรือสภาศาลสูงสุด (Supreme Council of the Magistracy) หนวยงานเหลานี้มักออกแบบมาโดยสะทอนสภาวะความจำเปน
ที่ผูดำเนินงานตองมีความรูกฎหมายในระดับมืออาชีพ และฝายตุลาการจะตองกำกับดูแลตนเองไดในระดับหนึ่ง (สำหรับขอมูล
เพิ่มเติมเกี่ยวกับหนวยงานแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงตุลาการ กรุณาดูใน หนังสือความรูเบื้องตนของ International IDEA 
เลม 4 การแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงตุลาการ – International IDEA Primer No. 4 Judicial Appointments)
        นอกจากนี้ การดำเนินคดีอาญาก็เปนงานบริหารรัฐกิจอีกสวนหนึ่งที่ตองคุมครองใหพนจากการครอบงำของพรรคการเมือง

เชนกัน ไมเชนน้ัน รัฐบาลก็จะสามารถลดทอนหลักนิติรัฐลงไดอยางงายดาย ดวยการเลือกดำเนินคดีแตกับศัตรูทางการเมือง และ

แทบจะทำใหผูสนับสนุนทางการเมืองของตนไดรับความคุมกันจากการดำเนินคดีไปกลายๆ ทีเดียว ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญหลาย ๆ 

ฉบับจึงบัญญัติใหแตงตั้งอธิบดีกรมอัยการ (Public Prosecutor) อีกคนหนึ่ง ซึ่งมีฐานะที่เปนกลางทางการเมืองและสามารถ

ดำเนินการอยางเปนอิสระคลายกับผูพิพากษาอาวุโส โดยแยกออกมาตางหากจากอัยการสูงสุด (Attorney-General) หรือ

รัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม

ประกันความเที่ยงธรรมทางการเงินและปองกันการทุจริต

        รัฐตองตรวจสอบงบหลวงใหครบถวนเพื่อประกันวาการใชเงินเปนไปอยางชาญฉลาด มีประสิทธิภาพ และเปนไป
ตามกฎหมาย การตรวจสอบการคลังสาธารณะน้ันเปนบทบาทสำคัญอยางหน่ึงของฝายนิติบัญญัติ โดยมักต้ังคณะกรรมการ
ในฝายนิติบัญญัติเพ่ือการน้ีโดยเฉพาะ (คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ (Public Accounts Committees) 
อยางไรก็ตาม การแตงตั้งเจาพนักงานหรือหนวยงานเฉพาะที่มีความเชี่ยวชาญทางวิชาการ (Technical) ที่จำเปนเพื่อสอบทาน
การคลังสาธารณะก็มีใหเห็นอยูทั่วไปเชนกัน
        ประเทศที่ใชขนบกฎหมายแบบคอมมอนลอว (Common Law) มักมอบหมายหนาที่นี ้ใหเจาพนักงานคนหนึ่ง 

(ซึ ่งมักเรียกกันวา “ผู ตรวจเงินแผนดิน (Auditor-General)” ) รับบทบาทเปนผูสอบทานการคลังสาธารณะแทนรัฐสภา 

และรายงานตอรัฐสภา สวนประเทศท่ีใชขนบกฎหมายแบบซิวิลลอว (Civil Law) มักมีหนวยงานท่ีต้ังข้ึนเปนคณะทำงานลักษณะ

กึ่งตุลาการแทน (มักเรียกกันวา “ศาลวินัยการคลัง” )นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญบางฉบับยังตั้งคณะกรรมการที่มีอาณัติในการ

จัดการกับการทุจริต สงเสริมการบริหารประเทศอยางสุจริตใสสะอาด และบังคับใชกฎเกณฑวาดวยความเที่ยงธรรม

         ความซ่ือตรงทางการเงิน และความประพฤติท่ีอยูในจริยธรรม ซ่ึงผูดำรงตำแหนงราชการพึงมีดวย เชน คณะกรรมการ

จริยธรรมและการตอตานการทุจริต (Ethics and Anti-Corruption Commission) ในประเทศเคนยา (รัฐธรรมนูญเคนยา 

มาตรา 79) คณะกรรมการความเที่ยงธรรม (Integrity Commission) ในประเทศเซนตลูเซีย (รัฐธรรมนูญเซนตลูเซีย 

มาตรา 118-19) และประเทศตรินิแดดและโตเบโก (รัฐธรรมนูญตรินิแดดและโตเบโก มาตรา 138) และคณะกรรมการ

ธรรมาภิบาลและการตอตานการทุจริต (Good Governance and Anti-Corruption Commission) ในประเทศตูนิเซีย 

(รัฐธรรมนูญตูนิเซีย มาตรา 130) เปนตน

11 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



ประกันความยุติธรรมทางปกครอง

        ระบบราชการพึงปฏิบัติตอประชาชนทุกคนอยางเปนธรรมและถูกตองตามกระบวนการ ไมควรตองมีผูใดเผชิญความ
บกพรองในการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง ความลาชาโดยไมมีเหตุอันควร การทำงานอันขาดความสามารถ หรือการเลือก
ปฏิบัติอยางไมเปนธรรมระหวางติดตอทำงานกับราชการทั้งสิ้น รัฐควรมีกลไกรองทุกขและเยียวยาเพื่อจัดการกับกรณี
ท่ีประชาชนถูกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม เผชิญกับการใชอำนาจตามอำเภอใจ หรือไมไดรับบริการท่ีมีประสิทธิภาพประสิทธิผล 
รัฐธรรมนูญหลาย ๆ ฉบับไดต้ังตำแหนงผูตรวจการแผนดิน (บางคร้ังก็เรียกวา “ผูตรวจการฝายปกครองของรัฐสภา (Parliamentary 
Commissioner for Administration หรือบางก็แปลวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา)” ไวเพื่อการนี้
          สมาคมเนติบัณฑิตยสภาระหวางประเทศ (International Bar Association) นิยามผูตรวจการแผนดินไววาเปน
เจาพนักงานอิสระที่มีหนาที่รับคำรองทุกขทางปกครองจากประชาชนผูเสียหาย และมี “อำนาจในการสอบสวน แนะนำวิธี
การแกไข และออกรายงาน” (Hatchard, Ndulo and Slinn, 2004: 208) โดยการย่ืนคำรองตอผูตรวจการแผนดินดูจะเปน
กระบวนการท่ีทำไดรวดเร็วและไมเปนทางการเทาการดำเนินการในช้ันศาล และการเยียวยาคำรองทุกขและอำนวยความยุติธรรม
ทางปกครองผานกระบวนการดังกลาวยอมประหยัดคาใชจายกวาการไปศาลแนนอน
        ในบางประเทศ เชน มอลตา หนาที่ผูตรวจการแผนดินไมไดจำกัดอยูแคคำรองทุกขของประชาชนเทานั้น แตยังสามารถ

เริ่มทำการสอบสวนดวยตนเองไดอีกดวย ผูตรวจการแผนดินจึงสามารถเปนเจาหนาที่ทั่วไปที่ทำงานแกปญหาความบกพรอง

เชิงโครงสรางหรือการประพฤติมิชอบในงานปกครอง ซึ่งโดยปกติแลวจะไมสามารถจัดการผานชองทางตุลาการหรือชองทาง

การเมืองได และเปนผลให “องคกรดังกลาวยิ่งมีความเกี่ยวโยงใกลชิดกับการคุมครองหลักนิติรัฐและผลประโยชนของ

ประชาชนมากข้ึน” และ “ย่ิงทำใหผูคนเห็นวาเปนผูสงเสริมสิทธิท่ีจะมีการบริหารจัดการงานปกครองท่ีดีอันเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

ของบุคคลและเปนผูพิทักษประชาชนจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาท่ี การใชอำนาจในทางท่ีผิด และการเลือกปฏิบัติ

อยางไมเหมาะสมของฝายปกครอง” (ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (Parliamentary Ombudsman) – มอลตา, 2014)

คุมครองเสรีภาพในการเขาถึงขอมูลขาวสาร

        การที่ประชาชนทั่วไปสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการไดอยางเสรีนั้นเปนสิ่งสำคัญยิ่งในระบอบประชาธิปไตย 
อันเปนการประกันใหการตัดสินใจมีความโปรงใสและความพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดตอสาธารณะ อยางไรก็ตาม 
ขอมูลบางประเภท (เชน ขอมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของชาติ ขอมูลที่มีความละเอียดออนทางการทูต หรือการสอบสวนคดี
อาญาที่ยังดำเนินการอยู) ก็อาจชอบแลวที่ตองจำกัดไมใหเขาถึงเพื่อประโยชนสาธารณะ
         ในการนี้ รัฐจึงจำเปนตองมีองคกรที่เปนอิสระ ไมยึดโยงกับพรรคการเมือง และมีอำนาจบังคับใชกฎหมายวาดวย
เสรีภาพในการเขาถึงขอมูลขาวสาร ตลอดจนพิจารณาขอยกเวนไมใหเปดเผยขอมูลดังกลาว บางประเทศมอบหมายหนา
ที่นี้ใหฝายตุลาการ ในขณะที่บางประเทศก็ตั้งตำแหนงผูตรวจการขอมูลขาวสาร (Information Commissioner) ขึ้นมา 
ปจจุบัน เนื่องจากสำนักงานผูตรวจการขอมูลขาวสารเปนองคกรที่คอนขางใหม จึงมักตั้งขึ้นโดยกฎหมายลายลักษณอักษร
มากกวาที่จะเปนรัฐธรรมนูญ (เชน พรบ. การเขาถึงขอมูลขาวสาร ค.ศ. 1985 (Access to Information Act 1985) 
ของประเทศแคนาดา รัฐบัญญัติเสรีภาพทางขอมูลขาวสาร ค.ศ. 1997 (Freedom of Information Act 1997) ของ
ประเทศไอรแลนด และรัฐบัญญัติสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสาร ค.ศ. 2009 (Right to Information Act 2009) ของ
ประเทศบังคลาเทศ เปนตน)

122.ประเด็นพึงพิจารณา



        นอกจากหนาที่บังคับใชกฎหมายวาดวยเสรีภาพในการเขาถึงขอมูลขาวสารในกรณีตาง ๆ ท่ีคณะกรรมการเขามาทำหนาท่ี

วนิิจฉัยแทนศาลตามขางตนแลว บทบาทของคณะกรรมการขอมูลขาวสารอาจรวมไปถึงการใหคำแนะนำดวย เชน ในบางกรณี 

คณะกรรมการเหลานี้อาจเขามาชวยพัฒนานโยบายเกี่ยวกับการจัดประเภทและเปดเผยขอมูลของทางการใหไดสมดุลระหวาง

ความจำเปนดานความโปรงใสกับการเก็บความลับในกรณีท่ีมีเหตุผลอันสมควร อีกทั้งยังอาจมีหนาที่รับผิดชอบเพิ่มเติมเกี่ยวกับ

การคุมครองขอมูลสวนบุคคลภายใตกฎหมายการคุมครองขอมูล

รักษาสมดุลในวงการสื่อมวลชน     

         การประกันวาประชาชนจะสามารถเขาถึงแหลงขอมูลไดหลากหลาย รวมถึงแหลงขอมูลท่ีคานกับรัฐบาลหรือทำใหเกิด

การถกเถียงจากมุมมองตาง ๆ กันไดนั้นเปนสิ่งสำคัญยิ่งทั้งในระบบการเมืองในระบอบประชาธิปไตยและในสังคมท่ีเปดกวาง 

วงการส่ือจะมีความหลากหลายไดน้ัน สังคมจำเปนจะตองมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกเสียกอน แตสิทธิเสรีภาพในการแสดงออก

เพียงอยางเดียวน้ันยอมไมเพียงพอท่ีจะสรางความหลากหลายในวงการส่ือได กลไกตลาด อาจทำใหเกิดภาวะท่ีส่ือมวลชนเจาตาง ๆ 

ตองมาควบรวมกันอยูภายใต “เจาสัววงการส่ือ” ไมกี่ราย ซึ่งก็ตางผลักดันเปาหมายของตน และไมสามารถทำหนาที่พลเมือง 

หนาที่ดานการสอบสวนหาความจริง หรือการใหการศึกษา ซ่ึงส่ืออุดมคติพึงกระทำในระบอบประชาธิปไตยท่ีสุกงอมทำงานไดดี

        ในการนี้ หลาย ๆ ประเทศไมเพียงแตทำการกำกับดูแลสื่อที่เอกชนเปนเจาของเพื่อประโยชนของประชาชนเทานั้น 
แตยังไดจัดตั้งสำนักงานวิทยุโทรทัศนสาธารณะ (Public Broadcasting Service) ตามกฎหมายข้ึนอีกดวย ตัวอยางหนวยงาน
เหลาน้ีในประเทศท่ีมีระบอบประชาธิปไตยแข็งแรงก็เชน Raidió Teilifís Éireann บริการวิทยุโทรทัศนสาธารณะของไอรแลนด 
ซ่ึงต้ังข้ึนโดยรัฐบัญญัติการวิทยุโทรทัศน ค.ศ. 1960 (Broadcasting Authority Act 1960) และบริการวิทยุโทรทัศนแคนาดา 
(Canadian Broadcasting Corporation) ภายใตการกำกับดูแลของพระราชบัญญัติวิทยุโทรทัศน ค.ศ. 1991 
(Broadcasting Act 1991) อยางไรก็ตาม งานวิทยุโทรทัศนของรัฐกอใหเกิดความเส่ียงอีกดานหน่ึง น่ันคือรัฐบาลอาจใชประโยชน
จากการควบคุมส่ือในทางที่ยึดโยงกับพรรคการเมือง เพื่อขยายเสียงจากมุมมองของฝายตนไปพรอมกับกีดกันมุมมองอื่น ๆ
        ดวยเหตุนี้ หลาย ๆ ประเทศจึงจัดตั้งองคกรอิสระใตอาณัติของรัฐธรรมนูญที่รับผิดชอบดำเนินการ ตรวจสอบ หรือ
กำกับดูแลการวิทยุโทรทัศนที่เปนบริการสาธารณะใหมีความหลากหลายและไมยึดโยงกับพรรคการเมือง ยกตัวอยางเชน 
รัฐธรรมนูญตูนิเซีย (มาตรา 127) ไดจัดตั้งคณะกรรมการการสื่อสารทางภาพและเสียง (Audio-Visual Communication 
Commission) ขึ้น ซึ่งรับผิดชอบ “กำกับดูแลและพัฒนาภาคการสื่อสารทางภาพและเสียง” “[ประกัน]เสรีภาพในการ
แสดงออกและเสรีภาพในการเขาถึงขอมูล” และ “จัดต้ังภาคส่ือมวลชนท่ีมีความหลากหลายและดำเนินการอยางเท่ียงธรรม” 
หนวยงานดังกลาวมี “อำนาจในการกำกับดูแลการตาง ๆ ภายในขอบเขตความรับผิดชอบของตน” และมีสิทธิ “บังคับใหการ
ออกรางรัฐบัญญัติใด ๆ จะตองมาขอคำปรึกษาจากตนกอน” ในทางเดียวกันนี้ รัฐธรรมนูญมอลตาบัญญัติใหมีองคการวิทยุ
โทรทัศน (มาตรา 118) ท่ีรับผิดชอบประกัน “การรักษาความเปนกลางโดยชอบในประเด็นการถกเถียงการเมืองหรือทางอุตสาหกรรม 
หรือในประเด็นเก่ียวกับนโยบายสาธารณะปจจุบัน” และประกันวา “การจัดสรรเคร่ืองมืออุปกรณและเวลาในการออกอากาศน้ัน
จะเปนไปอยางเปนธรรม ระหวางบุคคลจากพรรคการเมืองตาง ๆ กัน” (มาตรา 119)

ติดตามตรวจสอบและสงเสริมสิทธิมนุษยชน ความเทาเทียมทางเพศ และสิทธิของชนกลุมนอย

          คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนเปนหนวยงานท่ีชวยเหลือใหประเทศตาง ๆ ดำเนินการตามพันธกรณีดานสิทธิมนุษยชน

ตามรัฐธรรมนูญและในระดับนานาชาติ บางคณะกรรมการเนนติดตามตรวจสอบและรายงานเปนหลัก บางคณะก็รับบทบาท

ดานการใหการศึกษาแกประชาชนและการชี้นำตอสาธารณะ (Public Advocacy) โดยรวม เชน รัฐธรรมนูญฟจิที่บัญญัติวา

13 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



หนาท่ีรับผิดชอบหน่ึงของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนคือการใหการศึกษาแกประชาชนเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพที่รับรองไว

ในรัฐธรรมนูญ และสิทธิเสรีภาพที่รับรองไวโดยกฎหมายระหวางประเทศ (มาตรา 45) เปนตน

         คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนบางคณะอาจมีหนาที่รับและสอบสวนขอรองทุกขจากประชาชน ในกรณีที่กลาวหาวา

มีการละเมิดสิทธิมนุษยชนดวยก็ได ทั้งนี้ โดยปกติแลว คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนไมใชหนวยงานท่ีจัดหนทางเยียวยาทาง

กฎหมายแกผูเสียหาย หรือตีความสิทธิตามรัฐธรรมนูญโดยมีผลผูกพันตามกฎหมายแตอยางใด บทบาทการพิพากษาวินิจฉัย

ดังกลาวก็ยงัเปนของฝายตุลาการอยูเชนเดิม อยางไรก็ตาม ในบางกรณี คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนอาจสงเร่ืองไปยังหนวยงาน

ที่รับผิดชอบดำเนินคดี หรืออาจมีสิทธเขารวมกระบวนพิจารณาในฐานะเพื่อนศาล (Amicus Curiae) ได หรือกระทั่งเปน

คูความในบางกรณีก็ได

        รัฐธรรมนูญบางฉบับจัดตั้งองคกรเพื่อการคุมครองสิทธิสตรีโดยเฉพาะ เชน คณะกรรมการสตรี (Women’ s Commission) 
ในประเทศเนปาล (มาตรา 252-53) คณะกรรมการเพศสภาพ (Gender Commission) ในประเทศซิมบับเว (มาตรา 245-46)
และคณะกรรมการสตรีและความเทาเทียมทางเพศ (Women and Gender Equality Commission) ในประเทศกายอานา 
(มาตรา 212Q-212R) เปนตน
         โดยบทบาทของคณะกรรมการดังกลาวอาจรวมถึงการติดตามตรวจสอบประเด็นความเทาเทียมทางเพศ การสอบสวน
กรณีการละเมิดสิทธิทางเพศสภาพ การรับและพิจารณาขอรองทุกขในกรณีท่ีกลาวหาวามีการละเมิดสิทธิทางเพศสภาพ ทำวิจัย
ในประเด็นที่เกี่ยวกับเพศสภาพ การใหคำแนะนำแกองคกรทั้งของรัฐและเอกชนเรื่องวิธีสงเสริมสิทธิมนุษยชนที่ดีที่สุด 
(รัฐธรรมนูญ ซิมบับเว มาตรา 246) การกำหนดนโยบายและโครงการวาดวยสวัสดิภาพสตรี ทบทวนการบังคับใชกฎหมาย
และการปรับใชสนธิสัญญาระหวางประเทศที่เกี่ยวกับสวัสดิภาพสตรี การนำประเด็นสตรีเขาไปบรรจุในประเด็นการพัฒนา
ชาติกระแสหลัก (รัฐธรรมนูญเนปาล มาตรา 253) เปนตน
         ในสังคมท่ีชนกลุมนอย ท้ังในแงชาติพันธุ ภาษา ศาสนา หรือแงอ่ืน ๆ ถูกผลักออกไปอยูชายขอบ กีดกันออกไป หรือ

ไมสามารถคุมครองและสงเสริมผลประโยชนของตนดวยเหตุอื่นผานชองทางทางการเมืองปกติ ก็อาจจำเปนตองมีองคกร

ท่ีมีอาณัติในการเปนผูแทนและคุมครองสงเสริมผลประโยชนของกลุมเหลาน้ีโดยเฉพาะ เชน รัฐธรรมนูญอินเดีย (มาตรา 350B) 

ไดบัญญัติใหมีเจาพนักงานพิเศษดานชนกลุมนอยทางภาษา ซึ่งมีหนาที่สอบสวนและรายงานประเด็นที่เกี่ยวกับเครื่องมือ

คุมครองปองกันผลประโยชนที่จัดไวใหชนกลุมนอยทางภาษาตามรัฐธรรมนูญทั้งหมด เปนตน

        รัฐธรรมนูญเนปาลบัญญัติใหมีคณะกรรมการภาษา (มาตรา 287) ซ่ึงทำหนาท่ีใหคำปรึกษาดานการใชภาษาท้ังทางการ

และภาษาชนกลุมนอย และใหมคีณะกรรมการแหงชาติวาดวยความเปดรับความแตกตาง (National Inclusion Commission) 

ท่ีมีหนาที่ดูแลผลประโยชนของกลุมคนตาง ๆ เชน ผูพิการ ประชาชนผูสูงอายุ ผูใชแรงงาน ชาวไรชาวนา ผูดอยโอกาสทางเศรษฐกิจ 

และชุมชนคนชายขอบและชนกลุมนอยอื่น ๆ ยิ่งไปกวานั้น รัฐธรรมนูญเนปาลยังมีความพิเศษตรงที่ไดบัญญัติจัดตั้งคณะ

กรรมการชนกลุมนอยไวเปนจำนวนมาก เพ่ือตอบสนองตอความตองการและผลประโยชนของคนท่ีตางกลุมกัน พรอมการจัดต้ัง

องคกรท่ัวไปขางตน ไมวาจะเปนคณะกรรมการชาว Adibasi Janajati (Adibasi Janajati Commission) คณะกรรมการชาว 

Madhesi (Madheshi Commission) คณะกรรมการชาว Tharu (Tharu Commission) คณะกรรมการ Dalit แหงชาติ 

(National Dalit Commission) และคณะกรรมการชาวมุสลิม (Muslim Commission) อยางไรก็ตาม แมวิธีการขางตนจะชวยให

แตละกลุมไดมีเสียงและไดรับการยอมรับแยกตางหากจากกัน แตก็อาจเพ่ิมคาใชจายในการบริหารจัดการ เปนความสิ้นเปลือง

ทรัพยากร แบงแรงแบงความสนใจไปลงหลายประเด็น และลดทอนการทำงานรวมกันระหวางชนกลุมนอยตางกลุมกัน 

อีกทั้ง อาจเปนการกีดกันกลุมชนใด ๆ ที่ไมไดระบุชื่อและบัญญัติหนวยงานไวใหโดยเฉพาะอีกดวย

 

142.ประเด็นพึงพิจารณา



ควบคุมดูแลการเปลี่ยนผานและการบังคับใชรัฐธรรมนูญ

        รัฐอาจจัดตั้งองคกรอิสระ (มักเปนองคกรชั่วคราว) เพื่อประกันการบังคับใชรัฐธรรมนูญทันทีหลังจากประกาศใช เชน 

ประเทศเคนยาจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อการบังคับใชรัฐธรรมนูญ (Commission for the Implementation of the 

Constitution) (รัฐธรรมนูญเคนยา, 2010, ภาคผนวกที่หก) เปนตน ที่มีระยะเวลาดำเนินหนาที่หาป ในการ “ติดตาม

ตรวจสอบ อำนาจความสะดวก และควบคุมดูแลการพัฒนากระบวนการทางนิติบัญญัติและปกครองที่จำเปนตอการบังคับใช

รัฐธรรมนูญ[นี้]” และ “เพื่อประสานงานกับอัยการสูงสุด และคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายแหงเคนยา (Kenya Law 

Reform Commission) ในการเตรียมกฎหมายลายลักษณอักษรที่จำเปนตอการบังคับใชรัฐธรรมนูญนี้เพื่อนำไปอภิปราย

ในรัฐสภา” คณะกรรมการดังกลาวอยูภายใตคณะกรรมการวิสามัญของรัฐสภา ที่เรียกวาคณะกรรมการควบคุมดูแลการ

บังคับใชรัฐธรรมนูญ (Constitutional Implementation Oversight Committee) (ซึ่งไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดวยเชนกัน)

จัดการเศรษฐกิจและการแบงสรรรายได
      

        รัฐอาจใหธนาคารกลางดำเนินการอยางเปนเอกเทศในประเด็นตาง ๆ เชน การจัดการปริมาณเงิน (Money Supply) 

และอัตราดอกเบ้ีย เพ่ือกันการตัดสินใจเหลานี้ออกจากแรงกดดันทางการเมืองหรือพรรคการเมืองในระยะสั้น ซึ่งอาจนำไปสู

วัฏจักรเศรษฐกิจแบบฟองสบู (Boom-Bust Cycle) ได

        องคกรอิสระตาง ๆ อาจเขามามีบทบาทในการติดตามตรวจสอบและประเมินผลการตัดสินใจทางเศรษฐกิจอีกดวย เชน 

รัฐธรรมนูญตูนิเซีย (มาตรา 129) จัดตั้งคณะกรรมการเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนและสิทธิของคนรุนตอไปในอนาคต (Commission 

for Sustainable Development and the Rights of Future Generations) ซึ่งมีสิทธิบังคับให “การออกรางรัฐบัญญัติใด ๆ 

เกี่ยวกับประเด็นเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม ตลอดจนแผนการพัฒนา” จะตองมาขอคำปรึกษาจากตนกอน และมีสิทธิ

ใหความเห็นเกี่ยวกับ “ประเด็นภายใตความรับผิดชอบของคณะกรรมการ”

        รัฐธรรมนูญระดับสหพันธรัฐบางฉบับจัดตั้งคณะกรรมการอิสระสำหรับการแบงสรรรายไดและคาใชจายระหวางรัฐบาลใน

แตละระดับ (เชน องคกรระดับชาติและระดับเล็กกวาชาติ) เชน รัฐธรรมนูญอินเดียจัดต้ังคณะกรรมการการเงิน (Finance 

Commission) (มาตรา 280) ซึ่งกรรมการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี (ตามคำแนะนำของคณะรัฐมนตรี (Council of Ministers) 

ทั้งนี้ คณะกรรมการการเงินมีบทบาทรวมถึงการใหคำแนะนำเกี่ยวกับ “การจัดสรรรายไดสุทธิจากภาษีอากรที่รัฐบาลสหภาพ

อินเดีย (Union of India) กับรัฐตาง ๆ แบงสรรระหวางกัน … และการจัดสรรสวนแบงจากรายไดน้ันระหวางรัฐตาง ๆ ตอไป” ดวย

        อน่ึง ท่ีดินมักเปนทรัพยากรท่ีมีคุณคามากเปนอันดับตน ๆ และมีการแกงแยงกันระหวางฝายการเมืองสูงท่ีสุดของ

ประเทศอีกดวย ในบางประเทศ การที่รัฐเปนผูควบคุมการจัดการ การใหเชา และการซื้อขายที่ดินสาธารณะกลับกลายเปน

บอเกิดของการทุจริต การอุปถัมภ และการใชอำนาจในทางท่ีผิด รัฐจึงอาจจัดต้ังคณะกรรมการท่ีดินข้ึนเพ่ือกันทรัพยากรท่ีมีคา

เหลานี้ออกจากการแทรกแซงทางการเมือง และใหจัดการที่ดินไดอยางยั่งยืนและเปนธรรม นอกจากนี้ รัฐยังอาจตั้งคณะ

กรรมการเพื่อคุมครองทรัพยากรธรรมชาติอื่น เชน รัฐธรรมนูญซูดานใตไดตั้งคณะกรรมการปโตรเลียมและกาซแหงชาติ 

(National Petroleum and Gas Commission) (มาตรา 174) ขึ้น เปนตน

        

15 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



        สุดทายนี้ รัฐยังมีองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบวางแผนทางเศรษฐกิจ ตลอดจนกำหนดและควบคุมดูแลการบังคับใช

แผนพัฒนา เชน รัฐธรรมนูญยูกันดา มาตรา 125 จัดตั้งองคการเพื่อการวางแผนแหงชาติ (National Planning Authority) 

เพื่อ “จัดทำแผนการพัฒนาท่ีมีความครอบคลุมและบูรณาการใหแกประเทศ” และเพ่ือ “เผยแพรผลประเมินท่ีจัดทำอยางเปน

อิสระในประเด็นสำคัญทางนโยบายเศรษฐกิจและสังคมและตัวเลือกตาง ๆ” (รัฐบัญญัติองคการเพื่อการวางแผนแหงชาติ 

ค.ศ. 2002 (National Planning Authority 2002)) เปนตน

162.ประเด็นพึงพิจารณา



3.ตัวเลือกพื้นฐานในการออกแบบ

เราจำเปนตองมีองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลใดบาง

           ผูคนจะเรียกรองใหกอต้ังองคกรอิสระข้ึน ก็เพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลเน่ืองจากความจำเปนเฉพาะบางอยาง 
องคกรดังกลาวปกติแลวจัดต้ังข้ึน เพ่ือตอบสนองตอปญหาบางประการ ไมวาจะเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวหรือคาดวาจะเกิดข้ึน
ก็ตาม ดังนั้น การตัดสินใจจัดตั้งองคกรใดขึ้น ตองเริ่มตนดวยการประเมินวาปญหาที่เกิดขึ้น หรือคาดวานาจะเกิดขึ้นนั้นคือเรื่องใด
         ในการนี้ ผลการดำเนินงานที่มีมาในอดีตจะเขามาเปนปจจัยสำคัญอยางหนึ่งในการออกแบบรัฐธรรมนูญทีเดียว 
ยกตัวอยางเชน ในที่ซึ่งระบบศาลมีประสิทธิภาพดำเนินการควบคูไปกับวัฒนธรรมการตรวจสอบเอาผิดทางการเมืองผาน
การเลือกตั้งที่มีการแขงขันสูง และมีการตรวจสอบดูแลจากฝายนิติบัญญัติอยางแข็งขันจนเปนผลใหสามารถคุมครองสิทธิมนุษยชน
ไดนั้น เสียงเรียกรองใหจัดตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนยอมมีไมมาก ในทางกลับกัน ในประเทศที่มีการละเมิดสิทธิและ
เห็นไดชัดวาทั้งศาลและฝายนิติบัญญัติไมเต็มใจหรือไมสามารถคุมครองสิทธิใหแกประชาชน ก็อาจมีเสียงเรียกรองที่หนาหู
กวาใหจัดตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนที่มีอำนาจมากนั่นเอง
         ปญหาบางประการที่อาจผลักใหรัฐจัดตั้งองคกรตรวจสอบนั้นเปนปญหาสากล หรือแทบจะเรียกไดวาสากลเลยก็วาได 
เชน เน่ืองจากแทบทุกที่ทุกบริบทลวนมีความเส่ียงท่ีจะมีการบริหารจัดการงบหลวงในทางท่ีผิดหรือมีการยักยอก ระบบการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตยสวนใหญ (หากไมใชทุกท่ี) จะตั้งผูตรวจเงินแผนดิน ศาลวินัยการคลัง หรือหนวยงานสูงสุดที่มีหนาที่
สอบทานเพื่อประกันวางานตรวจสอบการคลังสาธารณะจะดำเนินไปอยางเปนอิสระ ในทางเดียวกัน เน่ืองจากการมอบหมาย
ใหนักการเมืองท่ีเปนผูดำรงตำแหนงในขณะน้ันเปนผูจัดการเลือกต้ังเองยอมมีความเส่ียงอยูแลวโดยธรรมชาติ แทบทุกประเทศ
จึงอาจมีความจำเปนหรือจะเปนการดีท่ีจะมีคณะกรรมการการเลือกต้ัง ศาลชำนาญพิเศษในการตัดสินการเลือกต้ัง หรือหนวยงาน
บริหารจัดการการเลือกตั้งขึ้นตางหาก
         อยางไรก็ตาม ปญหาบางประการก็เกิดข้ึนในบางสถานการณเทาน้ัน เชน ประเทศท่ีใชระบบการเลือกต้ังแบบมีผูไดรับ
ตำแหนงคนเดียวโดยมีคะแนนเสียงสูงสดุ (Single-Member Plurality) หรือระบบคะแนนเสียงสวนใหญกินรวบ (Majoritarian) 
ยอมมีความจำเปนที่จะตองมีหนวยงานที่เปนกลางทางการเมืองเพ่ือกำหนดเสนแบงเขตเลือกต้ังมากกวาในประเทศท่ีใชระบบ
ผูแทนแบบสัดสวน (Proportional Representation) เนื่องจากระบบอยางแรกนั้นมีความเสี่ยงที่จะเกิดการทำ Gerrymandering 
(การจงใจบิดเบือนเสนแบงเขตเลือกตั้งเพื่อพยายามกำหนดผลการเลือกตั้ง) สูงกวามาก ดวยเหตุน้ี การประเมินความจำเปน
ท่ีจะตองต้ังองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลยอมตองรวมถึงการพิจารณาความสัมพันธของหนวยงานดังกลาว
กับการออกแบบรัฐธรรมนูญโดยรวมดวย
        

17 3.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



         การจัดต้ังองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลเพ่ิมไมใชทางออกเสมอไป ในบางกรณี การเสริมสรางความ
แข็งแกรงใหองคกรที่มีอยูแลว ควบรวมบทบาทขององคกรหลายหนวยเขาดวยกันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพโดยรวม หรือพัฒนา
หาทางแกไขใหม ๆ ที่ทำใหไมจำเปนตองตั้งหนวยงานรัฐขึ้นใหมอีกอาจเปนผลดีมากกวา ยกตัวอยางเชน หากตองการเปดรับ
ชนกลุมนอยทางชาติพันธุและใหชนกลุมนอยทางชาติพันธุมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมืองมากขึ้น
         การตั้งคณะกรรมการอิสระวาดวยชนกลุมนอยทางชาติพันธุขึ้นเปนผูแทนสงเสียงเพื่อผลประโยชนของกลุมดังกลาว

ก็อาจเปนการดี แตก็มิใชทางแกไขทางเดียวที่ผูออกแบบรัฐธรรมนูญจะสามารถใชไดแตอยางใด

        หนทางอื่นเพื่อชวยเปดรับและคุมครองชนกลุมนอยในทางการเมืองก็อาจรวมถึง
(a)     การมอบหมายหนาท่ีเพ่ิมเติมใหองคกรท่ีมีอยูแลว เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ในการมุงเนนทำงานเก่ียวกับผลกระทบ
         ของนโยบายตอชนกลุมนอยโดยเฉพาะ
(b)     การเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งใหสงเสริมการเปดรับชนกลุมนอยทางชาติพันธุมากขึ้น
(c)     การปรับใชระบบโควตาผูแทน เชน การกันจำนวนท่ีน่ังไวใหวรรณะและชนเผาท่ีกำหนดโดยเฉพาะในประเทศอินเดีย เปนตน
(d)     การตั้งคณะกรรมการใตอาณัติของรัฐธรรมนูญที่ประกอบดวยกรรมการชนกลุมนอยทางชาติพันธุเพ่ือเสริมสรางอิทธิพลทาง
         นิติบัญญัติของชนกลุมนอยใหแข็งแกรงขึ้น และ
(e)     การใหผูแทนของชนกลุมนอยเหลาน้ีมีอำนาจปดตก (Veto) กฎหมายบางฉบับท่ีกระทบตอผลประโยชนชุมชนของตน 
         ในระดับชี้เปนชี้ตาย
         ทางแกขางตนบางขอหรือทั้งหมดนั้นอาจตอบโจทยความจำเปนที่แทจริงของกลุมชนกลุมนอยดานชาติพันธุ
ไดอยางมีประสิทธิภาพไมแพการจัดตั้งคณะกรรมการเชี่ยวชาญเฉพาะดานชนกลุมนอยทางชาติพันธุ หรืออาจมีประสิทธิภาพกวา 
และนาจะมีคาใชจายถูกกวาเสียดวยซ้ำ

    ประเด็นชวนคิด

   ●   ในปจจุบันนี้ ประเทศมีองคกรอิสระ หรือสถาบันฝายที่สี่ (Fourth-Branch Institution) สถาบันใดอยูแลวบาง

   ●   องคกรเหลานี้มีประสิทธิภาพเพียงใด

   ●   ระบอบประชาธิปไตยในประเทศมีจุดออนอยางไร และมีองคกรอิสระองคกรใดบางท่ีอาจจะเขามาชวยใหระบอบประชาธิปไตย
          มีความทนทานตอการเปล่ียนแปลงไดมากข้ึน

รัฐธรรมนูญควรมีรายละเอียดอยูมากนอยเพียงใด

        
         ในระบอบประชาธิปไตยของบางประเทศที่มีมานานแลว การจัดตั้งองคกรเพื่อตรวจสอบและกำกับดูแลนั้นกระทำโดย
กฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดา เชน ในประเทศแคนาดา การจัดต้ังสำนักงานเจาพนักงานใหญเพ่ือการเลือกต้ัง (Office of 
the Chief Electoral Officer) น้ันไมไดต้ังข้ึนและกำกับดูแลดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Acts)แตกระทำโดย
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งแคนาดา ค.ศ. 2000 (Canada Election Act 2000) ซึ่งเปนกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดา

18องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



        

    

         ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ บัญญัติถึงองคกรอิสระในแบบกวาง ๆ ท่ัวไปเทาน้ัน และใหกฎหมายธรรมดา
เปนเคร่ืองกำกับดูแลในรายละเอียดแทน เชน รัฐธรรมนูญไลบีเรีย (มาตรา 89) บัญญัติวา “ใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการอิสระ
ของรัฐ (Autonomous Public Commission) ดังตอไปนี้ โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้
(a)   คณะกรรมการขาราชการ (Civil Service Commission)
(b)   คณะกรรมการการเลือกตั้ง (Elections Commission) และ
(c)   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (General Auditing Commission) ทั้งนี้ ใหฝายนิติบัญญัติประกาศใชกฎหมายเพื่อ

การกำกับดูแลคณะกรรมการเหลานี้ และจัดตั้งองคกรอื่นตามที่จำเปนเพื่อใหรัฐดำเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ” เปนตน

         รัฐธรรมนูญอัฟกานิสถานพัฒนาเพิ่มขึ้นอีกขั้นหนึ่ง โดยระบุอาณัติและบทบาทขององคกรเหลานี้ไวดวย มาตรา 58 

ของรัฐธรรมนูญอัฟกันบัญญัติวา ใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนอิสระ (Independent Human Rights Commission) 

“ติดตามตรวจสอบการเคารพ” และ “บมเพาะและคุมครอง” สิทธิมนุษยชน รัฐธรรมนูญดังกลาวใหสิทธิบุคคลทุกคนยื่น

คำรองทุกขแกคณะกรรมการเก่ียวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนสวนบุคคล และใหอาณัติแกคณะกรรมการในการ “สงเร่ืองการ

ละเมิดสิทธิมนุษยชนของบุคคลแกหนวยงานทางกฎหมาย และชวยเหลือหนวยงานดังกลาวในการคุมครองสิทธิของบุคคลดังกลาว” 

อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญอัฟกันจะไดระบุขอบเขตและความรับผิดชอบของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนขางตนไวแลว 

แตก็ปลอยใหฝายนิติบัญญัติเปนผูกำหนดรายละเอียด เชน องคประกอบ วิธีการแตงตั้ง ระยะเวลาดำรงตำแหนง และเงินทุน

          ขอไดเปรียบหลักของการใชกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดาจัดตั้งหรือกำกับดูแลองคกรเหลานี้คือความยืดหยุนนั่นเอง 
การประกาศใชหรือแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญมักเปนกระบวนการที่ทำไดคอนขางยาก (ซึ่งที่เปนเชนนั้นก็มีเหตุผลสมควรแลว) 
และมักตองขามผานอุปสรรคทางกระบวนการตาง ๆ เชน การใชเสียงขางมากพิเศษ (อยางสองในสามหรือสามในส่ี) หรือการทำ
ประชามติ เปนตน การใหฝายนิติบัญญัติสามารถกำกับดูแลองคกรอิสระโดยกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดาหมายความวา
อำนาจ หนาที่ องคประกอบ ตลอดจนกฎเกณฑการแตงตั้งและระยะเวลาดำรงตำแหนงนั้นยอมแกไขเพิ่มเติมเพื่อตอบสนอง
ตอความจำเปนที่เปลี่ยนแปลงไปไดงายกวา
         อยางไรก็ตาม ความยืดหยุนก็เปนดาบสองคมเชนกัน องคกรที่จัดตั้งขึ้นหรือกำกับดูแลโดยกฎหมายลายลักษณอักษร

ธรรมดาจะยังตองพึ่งพาอาศัยไมตรีจิตจากเสียงสวนใหญในฝายนิติบัญญัติเพื่อใหยังมีอำนาจหรือแมแตใหมีหนวยงานตั้งอยู

ตอไปไดทีเดียว ซึ่งก็ทำใหเสี่ยงตอการถูกพรรคการเมืองครอบงำ และลดทอนความสามารถในการทำหนาที่อยางแข็งขัน 

เปนกลาง และเปนอิสระไมกลัวหนาอินทรหนาพรหมใดๆ ได ดวยเหตุนี้ การอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณอักษร

ธรรมดานาจะไดผลในระบอบประชาธิปไตยท่ีมีความคงท่ีแลว ท่ีซ่ึงสถาบันตาง ๆ ของระบอบประชาธิปไตยลงหลักแข็งแรง

และมีคานิยมตามรัฐธรรมนูญหยั่งรากลึกในสังคมทุกระดับ ทั้งนี้ กระทั่งในสังคมเหลานี้ก็อาจไมไดผลเลยก็ได

      แมแตในบริบทที่ดูจะราบเรียบงายดายเชนนี้ การจัดตั้งองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลในรัฐธรรมนูญ 
(แทนที่จะอาศัยกฎหมายลายลักษณอักษรอยางเดียว) ก็อาจมีประโยชนทั้งในทางปฏิบัติและในเชิงสัญลักษณ การกระทำ
ดังกลาวสงสัญญาณวาองคกรเหลาน้ีมีความสำคัญ เปนการบอกชัดเจนถึงในระดับรัฐธรรมนูญวาองคกรเหลาน้ีเปนองคประกอบ
ท่ีขาดไมไดในการสรางใหรัฐมีเสรีภาพและการบริหารงานท่ีดี และมิวาผูใดก็หามเขามายุมยามเพ่ือผลประโยชนทางการเมืองทีเดียว 
การบรรจุบทบัญญัติเก่ียวกับความเปนอิสระและอาณัติขององคกรเหลาน้ีลงไปในรัฐธรรมนูญอาจชวยคุมครององคกรดังกลาว
ไมใหถูกบอนเซาะในอนาคตตอไปไดนั่นเอง
 

19 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         เพราะฉะนั้น ในบริบทสวนใหญ รัฐจึงจำเปนตองมีการคุมครองที่แข็งแรงในระดับรัฐธรรมนูญหากตองการใหองคกร
อิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลสามารถทำหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพและทนทานตอความเปล่ียนแปลง บทบัญญัติ
ดังกลาวอาจรวมถึงบทบัญญัติที่กำหนดวิธีการแตงตั้งและถอดถอนกรรมการ คุณสมบัติผูดำรงตำแหนงแตละตำแหนง กฎเกณฑ
เกี่ยวกับความประพฤติ ขอกำหนดดานการรายงาน และบทบัญญัติเกี่ยวกับเงินทุน เปนตน
การบัญญัติรายละเอียดไวในรัฐธรรมนูญนาจะเปนประโยชนเปนพิเศษในกรณีที่:
(a)     องคกรเหลานี้ตั้งขึ้นใหมโดยรัฐธรรมนูญเอง
(b)     องคกรเหลานี้ในอดีตมีความออนแอ หรือขาดความเปนอิสระทางการบริหาร การเงิน หรือการดำเนินการ หรือ
(c)      ฝายนิติบัญญัติคอนขางออนแอ ไมไดเปดรับความแตกตางเปนผูแทนแกทุกภาคสวนในสังคมอยางเต็มที่ หรือมีแนวโนม
จะอยูภายใตการควบคุมโดยฝายบริหาร เน่ืองจากในกรณีดังกลาว เราอาจไมสามารถเช่ือในฝายนิติบัญญัติวาจะออกกฎหมาย
จัดตั้งองคกรอิสระในแบบที่จะเคารพความเปนเอกเทศและความเปนกลางของหนวยงานดังกลาวได
         นอกจากนี้ เรายังควรคำนึงถึงประเด็นทางการเมืองในกระบวนการสรางรัฐธรรมนูญดวย ในทางการเมืองอาจมีความจำเปน

ตองบรรจุองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลบางหนวยลงไปในรัฐธรรมนูญเพื่อสรางความมั่นใจใหประชาชนวา

ระบบโดยรวมจะมีความเที่ยงธรรม โดยเฉพาะในหมูคนที่เปนฝายคัดคานหรือเปนชนกลุมนอยน่ันเอง ตัวอยางของกรณีเชนน้ี

คือ การที่ฝายคานในเคนยายอมรับระบบประธานาธิบดีในป 2010 ได สวนหน่ึงก็เปนเพราะมีการรับรองวาประธานาธิบดีจะ

ตองอยูภายใตขอจำกัดตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม โดยมีองคกรอิสระที่แข็งแกรงเปนผูควบคุม และจะเปนการกันบทบาท เชน 

การจัดการเลือกต้ัง การแตงต้ังผูดำรงตำแหนงราชการ และการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณะออกไปไมใหประธานาธิบ

ดีสามารถแทรกแซงได เปนตน

    ประเด็นชวนคิด 
   ●   เราจำเปนตองใสรายละเอียดลงไปมากนอยเทาใดจึงจะเหมาะสม

   ●   เราตองทำอยางไรจึงจะสามารถผสานประโยชนไดดีที่สุดระหวางปจจัยเรื่องความยืดหยุนของระบบกับการใหองคกร

          มีความมั่นคงและทนทานตอความเปลี่ยนแปลง

การออกแบบองคกรอิสระ

ขอควรพิจารณาทั่วไป

     ในการออกแบบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวาดวยองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล เราควรคำนึงถึงขอควร

พิจารณาทั่วไปดังตอไปนี้

   ●  ความเปนอิสระและการเปดรับความแตกตาง: ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระควรไดรับเลือกมาโดยวิธีการที่เนนย้ำถึง

         ความสำคัญของความเปนกลางทางการเมืองและความเปนอิสระ ท้ังจากการเมืองท่ียึดโยงกับพรรค องคกรอ่ืน ๆ ของ
         รัฐบาล และผลประโยชนพิเศษอื่นใดทั้งสิ้น และควรมีลักษณะโดยรวมที่สะทอนถึงความหลากหลายในสังคมดวย 
        ไมวาจะเปนความหลากหลายในความหมายท่ัวไป หรือโดยคำนึงถึงประชากรชนกลุมนอยกลุมใดกลุมหน่ึงเปนการเฉพาะ

203.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



   ●  ความเปนมืออาชีพและความเที่ยงธรรม: ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระจำตองมีความสามารถในการทำงานเปนอยางดี 

         ตองมีทักษะ คุณสมบัติ และประสบการณตามท่ีจำเปนเพ่ือใหทำหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกท้ัง ตองมีความเท่ียงธรรม
         ในตนเอง มีความกลาหาญทางศีลธรรม และความยึดม่ันในหนาที่ตอสาธารณะเปนอยางดีดวย

   ●  ความมั่นคงในตำแหนง: ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระตองมีความมั่นคงในตำแหนงและไดรับการรับรองดานอื่น ๆ 

         ที่เพียงพอ (เชน การคุมครองจากการปรับเงินเดือนตามอำเภอใจ) เพื่อประกันความเปนอิสระในการทำงาน

   ●  อาณัติ: องคกรอิสระตองมีอาณัติที่ชัดเจนและมีอำนาจเพียงพอที่จะดำเนินการตามหนาที่ที่มุงหมายใหกระทำ

   ●  ทรัพยากร: องคกรอิสระตองมีทรัพยากรตามที่จำเปนตองใช (เชน เจาหนาที่ การเงิน เครื่องมืออุปกรณ) และมีความ

         เปนเอกเทศในการจัดการทรัพยากรเหลานั้นอยางเพียงพอ

   ●  การตรวจสอบเอาผิด: องคกรอิสระตองพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดตอสาธารณะ โดยมีบทบัญญัติใหรายงานตอ

         สาธารณะและการตรวจสอบกิจกรรมตาง ๆ ท้ังน้ี ตองไมไปลดทอนความเปนกลางหรือความเปนอิสระขององคกร

วิถีปฏิบัติและมาตรฐานระดับนานาชาติ

         วิถึปฏิบัติและมาตรฐานระดับนานาชาติเกี่ยวกับองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลนั้นมีจำนวนเพิ่มมาก

ขึ้นเรื่อย ๆ สวนหนึ่งมาจากองคกรระหวางประเทศ เชน องคการสหประชาชาติ เครือจักรภาพ (Commonwealth) หรือ

สหภาพแอฟริกา (African Union) ตลอดจนสมาคมผูดำรงตำแหนงในระดับนานาชาติ เชน สมาคมผูตรวจการแผนดิน

ระหวางประเทศ (International Ombudsman Association) และองคการสถาบันการตรวจสอบสูงสุดระหวางประเทศ 

(International Organization of Supreme Audit Institutions) เปนตน

         วิถีปฏิบัติและมาตรฐานระดับนานาชาติเหลานี้เกิดขึ้นมาจากประสบการณการใชแนวปฏิบัติที่ดี (Good Practice) 
ซึ่งแมวาวิถีปฏิบัติและมาตรฐานจะไมไดมีผลผูกพันตามกฎหมาย แตการปฏิบัติตามสิ่งเหลานี้ก็อาจชวยใหองคกรอิสระทำ
หนาท่ีไดดีข้ึน และชวยใหภาพลักษณช่ือเสียงของประเทศดีข้ึนไดดวย
         ตัวอยางหนึ่งของวิถีปฏิบัติระดับนานาชาติที่มีอิทธิพลคือมติที่ประชุมใหญของสหประชาชาติที่ 48/134 วาดวย 
“สถาบันแหงชาติเพ่ือการสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน (National Institutions for the Promotion and Protection 
of Human Rights)” (เรียกกันอีกชื่อหนึ่งวาหลักการปารีส (Paris Principles) ค.ศ. 1993 ซึ่งกำหนดใหจัดตั้งหนวยงาน
ระดับชาติที่ทำหนาที่ติดตามตรวจสอบประเด็นสิทธิมนุษยชน และกำหนดอำนาจหนาที่ องคประกอบ ตลอดจนขอรับรอง
ความเปนอิสระ และวิธีการทำงานของหนวยงานดังกลาว และกำหนดกระท่ังเร่ือง “โดยเฉพาะวาจะตองมีการให
เงินทุนท่ีเพียงพอ” ทีเดียว
        ทั้งนี้ แมวาหลักการปารีสจะบังคับใชโดยตรงกับหนวยงานติดตามตรวจสอบสิทธิมนุษยชนเทานั้น แตอุดมคติและ

แนวทางทั่วไปของหลักการนี้ก็สามารถเปนมาตรฐานขั้นต่ำสำหรับการปรับใชกับองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับ

ดูแลองคกรอื่น ๆ ไดเชนกัน

องคกรบุคคลเดียวหรือองคกรที่มีผูดำรงตำแหนงหลายคน

        ในบางกรณี บทบาทการตรวจสอบและกำกับดูแลอิสระก็อาจมอบหมายใหแกเจาพนักงานเพียงคนเดียว ในบางกรณี
ก็อาจมอบหมายใหหนวยงานท่ีมีผูดำรงตำแหนงหลายคน เชน องคคณะ คณะกรรมการ คณะกรรมาธิกา ประเด็นน้ีมีแบบ
แผนการจัดสรรหนาที่คราว ๆ ที่พอสังเกตได เชน ปกติแลวตำแหนงผูตรวจการแผนดินจะมอบหมายใหบุคคลคนเดียว 

21 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



(แตมีขอยกเวนที่นาสนใจคือประเทศออสเตรีย ซึ่งมีคณะกรรมการผูตรวจการแผนดินซึ่งมีกรรมการสามคน) หรือหนวยงาน
บริหารจัดการการเลือกตั้ง (EMB) สวนใหญเปนหนวยงานที่มีผูดำรงตำแหนงหลายคน (แตในบางประเทศ เชน เกรนาดา 
ก็มีผูควบคุมดูแลการเลือกตั้งคนเดียว) ตลอดจนประเทศท่ีใชกฎหมายแบบซิวิลลอวมักมอบหมายหนาท่ีการตรวจสอบการคลัง
สาธารณะใหศาลวินัยการคลังท่ีมีองคคณะหลายคน ในขณะท่ีประเทศคอมมอนลอวมักใชผูตรวจเงินแผนดินบุคคลเดียวมากกวา เปนตน
         เหตุผลในการเลือกวาจะใหองคกรมีคนเดียวหรือหลายคนบางครั้งก็ไมชัดเจน โดยมากแลวจะขึ้นอยูกับสภาวะ 
“เสนทางที่คุนเคย (Path Dependency)” กลาวคือประเทศตาง ๆ มักหยิบยกลอกเลียนสิ่งที่ตนรูจักมักคุนอยูแลวมาเปน
แบบแผนในการกำหนด ไมวาจะมาจากประสบการณของตนเองหรือประสบการณของประเทศที่มีสภาพใกลเคียงกัน
         
    อยางไรก็ตาม การตัดสินใจวาองคกรอิสระองคกรหน่ึงจะเปนองคกรบุคคลเดียวหรือเปนองคกรผูดำรงตำแหนงหลายคน
ก็ควรคำนึงถึงขอพิจารณาตอไปน้ี

   ●  คาใชจายและขีดความสามารถ: องคกรท่ีมีผูดำรงตำแหนงหลายคนมีคาใชจายในการดำเนินการท่ีสูงกวาการ

         ใชเจาพนักงานคนเดียวอยางหลีกเล่ียงไมได ย่ิงไปกวาน้ัน ยังทำใหตองเฟนหาผูท่ีมีคุณสมบัติเพ่ือแตงต้ังใหดำรงตำแหนง
         ในจำนวนที่มากกวาเชนกัน

   ●  ความรับผิดชอบและความพรอมรับการตรวจสอบเอาผิด: หากบุคคลคนหน่ึงกระทำการใหเปนผลข้ึนมาไดดวยตนเอง 

         บุคคลนั้นยอมถูกตรวจสอบเอาผิดกับตนเองไดทันที ในขณะที่หนวยงานที่มีผูดำรงตำแหนงหลายคนอาจแบงความ
         รับผิดชอบในการกระทำการจนเจือจางลง อยางไรก็ตาม การมีผูดำรงตำแหนงหลายคนก็อาจทำใหเกิดความรับผิดชอบ
         ภายในหนวยงานไดอีกทางหน่ึงเชนกัน หากผูดำรงตำแหนงภายในหนวยงานตรวจสอบเอาผิดกันเองดวย

   ●  ความตานทานตอการทุจริต: คณะกรรมการท่ีมีกรรมการหลายคนอาจมีความตานทานตอการทุจริตไดดีกวาเจาพนักงาน

         คนเดียว กลาวคือ การติดสินบนหรือใชความสัมพันธสวนบุคคลเพ่ือโนมนาวคนคนเดียวน้ันทำไดงาย ในขณะท่ีการโนมนาว
         กรรมการทุกคนในคณะกรรมการใหทำทุจริตยอมทำไดยากกวา

   ●  ความเปนกลางหรือการเปดรับความแตกตางอยางสมดุล: ผูดำรงตำแหนงผูบังคับการใหญในองคกรที่มีเจาพนักงาน

         คนเดียวจำตองเปนกลางและเปนอิสระอยางสมบูรณ ซึ่งมักทำไดยากยิ่ง โดยเฉพาะในสังคมที่มีความแตกแยกราวลึก
         หรือแบงฝายทางการเมืองชัดเจน คณะกรรมการที่มีกรรมการหลายคนอาจจัดตั้งขึ้นบนพื้นฐานของความสมดุลก็ได 
         (นั่นคือ แทนที่จะพยายามหาผูดำรงตำแหนงคนเดียวที่เปนกลางอยางสมบูรณ ก็อาจเลือกผูดำรงตำแหนงจากพรรค
         การเมืองใหญทุกพรรคแทน)

   ●  ความหลากหลาย: คณะกรรมการท่ีมีกรรมการหลายคนสามารถสะทอนสมดุลทางเพศสภาพและความหลากหลายทาง

         ชาติพันธุไดอยางท่ีไมมีเจาพนักงานคนเดียวคนใดสามารถทำได อีกท้ัง คณะกรรมการท่ีมีกรรมการหลายคนยังสามารถ
         ประกอบดวยคนที่มีคุณสมบัติ ประสบการณ และปูมหลังทางอาชีพหลากหลายที่เสริมสงกันอีกดวย

   ●  ขนาดหนวยงานที่เหมาะสมตอการตัดสินใจ: จำนวนผูดำรงตำแหนงของหนวยงานที่มีผูดำรงตำแหนงหลายคน

         ที่เหมาะสมตอการทำงานคือสามคนเปนขั้นต่ำ หากมีผูดำรงตำแหนงสองคนก็จะมีโอกาสเกิดความขัดแยงหากไรคน
         ชวยไกลเกล่ีย ท้ังน้ี หนวยงานท่ีมีผูดำรงตำแหนงหลายคนจะมีผูดำรงตำแหนงสูงสุดไดก่ีคนน้ันไมมีใครกำหนดไวเปนสากล 
         แตหากเกินจำนวนประมาณ 12 คน หนวยงานนั้นจะมีขนาดใหญเกินไปและทำงานยาก หนวยงานขนาดเล็กอาจมี
         กระบวนการตัดสินใจที่ไมตองเปนทางการมากนัก มีความเปนแนวราบเทาเทียมกัน และมีการถกเถียงกันภายใน
         ไดมากกวา ในขณะท่ีหนวยงานใหญมักตองใชกระบวนการตัดสินใจภายในท่ีคอนขางเปนทางการและตองใชภาวะผูนำ
         ภายในที่เขมแข็งกวา เปนตน

223.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



   ●  ปริมาณงาน: เราตองคำนึงถึงขนาดของประเทศและปริมาณงานท่ีคาดหมายสำหรับองคกรอิสระดวยเชนกัน โดย

         คณะกรรมการขาราชการในประเทศขนาดใหญที่มีประชาชนหลายลานคนและมีระบบราชการกวางขวางยอมมีภาระ
         งานมากกวาคณะกรรมการในประเทศเล็ก ๆ ระบบราชการกระจิริด ซึ่งในการนี้ งานบางอยางก็อาจตองใชองคกร
         ขนาดใหญซึ่งสามารถแบงปริมาณงานลงไปใหคณะอนุกรรมการ หรืออาจมอบหมายงานใหเจาหนาที่บริหารจัดการ
         อาวุโสของตนตอไป เปนตน

กลไกการแตงตั้ง

         กลไกการแตงต้ังผูดำรงตำแหนงขององคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลควรออกแบบใหประกันไดวาองคกร
เหลานี้จะมีความเปนกลางทางการเมือง ตลอดจนยึดม่ันในความเท่ียงธรรมและหลักการยึดตามความเปนจริง องคกรไมควร
เอื้อประโยชนใหพรรคการเมือง ฝกฝาย ภาคสวนสังคมหรือกลุมผลประโยชนใด ๆ ในสังคมเปนพิเศษ และไมควรกีดกันผูมี
สวนไดเสียท่ีเก่ียวของออกไปท้ังส้ิน ท้ังหมดน้ีเปนส่ิงจำเปนเพ่ือสรางความไวใจเช่ือม่ันในองคกร อันจะประกันไดวาผูมีบทบาท
ทางการเมืองทั้งหมดจะเคารพการตัดสินใจของหนวยงานดังกลาวนั่นเอง

กลไกการแตงตั้งขามฝายระหวางสองพรรค

        ระบบรัฐสภาที่มีที่มาจาก “ระบบเวสตมินสเตอร (Westminster System)” มักมีลักษณะเปนระบบการเมืองแบบ
สองพรรค (Two-Party หรือ Two-Bloc) มีฝายรัฐบาลและฝายคานแยกกันชัดเจน และมักใชกระบวนการแบบขามฝาย
ระหวางสองพรรค (Bipartisan) ในการคัดเลือกผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล
        กลไกการแตงต้ังแบบขามฝายระหวางสองพรรคอาจกำหนดใหนายกรัฐมนตรีและผูนำฝายคานมาตกลงกันวาจะแตงต้ัง
ใครบาง โดยมุงหมายจะประกันวาบุคคลที่ไดรับแตงตั้งนั้นมีความเปนกลางมากพอที่ทั้งสองฝายจะยอมรับได เชน กรรมการ
สองคนในคณะกรรมการการเลือกต้ังและแบงเขตเลือกต้ัง (Elections and Boundaries Commission) ในประเทศเบลีซน้ัน 
“แตงต้ังโดยขาหลวงใหญ (Governor-General) ตามคำแนะนำของนายกรัฐมนตรีซ่ึงใหไวโดยเห็นพองตองกับผูนำฝายคาน” 
(รัฐธรรมนูญเบลีซ มาตรา 88(2))
         แนวทางการตกลงกันแบบขามฝายระหวางสองพรรคอีกแนวหน่ึงคือการจัดสรรตำแหนงแตงต้ังบางสวนใหรัฐบาลและ
บางสวนใหฝายคาน กลไกนี้จะเปนผลใหมีองคกรที่มีความสมดุลทางการเมือง ผูดำรงตำแหนงแตละคนอาจมีความโนมเอียง
ตอพรรคการเมืองได แตความภักดีตอพรรคการเมืองที่ตางกันเหลานี้จะสรางสมดุลหรือหักลางกันเอง กลไกเชนนี้อาจนำมา
ผสมผสานกับการมีประธานขององคกรที่เปนกลาง และ/หรือรองประธานที่เลือกมาโดยวิธีอื่นก็ได
         ตัวอยางของกลไกแบบนี้ก็เชน ในประเทศดอมินีกา คณะกรรมการแบงเขตเลือกตั้ง (Constituency Boundary 
Commission) ประกอบดวยกรรมการสองคนท่ีนายกรัฐมนตรีเปนผูเสนอช่ือ และกรรมการอีกสองคนซ่ึงผูนำฝายคานเปน
ผูเสนอชื่อ ในขณะที่ประธานรัฐสภาดำรงตำแหนงเปนประธานโดยตำแหนง (ซึ่งในทางการแลวจะเปนกลาง)
(รัฐธรรมนูญเครือรัฐดอมินีกา  มาตรา 56)
         เชนเดียวกัน ในประเทศบาฮามาส คณะกรรมการแบงเขตเลือกตั้ง (Constituencies Commission) ประกอบดวย
ประธานรัฐสภาเปนประธานโดยตำแหนง มีรองประธานท่ีไมยึดโยงกับพรรคการเมืองแตงต้ังมาจากฝายตุลาการตามคำแนะนำ
ของประธานศาลฎีกา (Chief Justice) มีกรรมการสองคนแตงตั้งตามคำแนะนำของนายกรัฐมนตรี และกรรมการหนึ่งคน
แตงตั้งตามคำแนะนำของผูนำฝายคาน (รัฐธรรมนูญบาฮามาส มาตรา 69)
      

23 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



       
         กลไกแบบขามฝายระหวางสองพรรคอยางนี้มีขอไดเปรียบตรงที่นำฝายคานเขามารวมในกระบวนการแตงตั้ง แมวา

ฝายคานจะมีผูแทนในรัฐสภานอยก็ตาม (ซึ่งอาจเกิดจากระบบการเลือกตั้งที่ไมสมสัดสวนกัน) แตขอเสียคือกลไกนี้มักกีดกัน

พรรคการเมืองพรรครองและสมาชิกสภาอิสระออกไป เทากับวาระบบน้ีไมคอยเหมาะสมกับประเทศท่ีระบบการเมืองมีหลาย

พรรคการเมือง  อยางไรก็ตาม เราอาจแกไขกลไกการแตงต้ังดังกลาวใหพรรคการเมืองรอง ๆ ท่ีมีผูแทนในสภาสามารถเขารวมได 

เชน นอกเหนือไปจากกรรมการที่นายกรัฐมนตรีและผูนำฝายคานเปนผูเสนอชื่อแลว ก็อาจแตงตั้งกรรมการอีกคนหนึ่ง 

(หรือหลายคน) ตามที่ไดปรึกษากับพรรคการเมืองรองหรือสมาชิกสภาอิสระในรัฐสภาแลวก็ได

กลไกการแตงตั้งแบบเปดรับความแตกตาง

        ระบบการแตงต้ังแบบเปดรับความแตกตางน้ันตางจากกลไกแบบขามฝายระหวางสองพรรคตรงท่ีระบบดังกลาวเหมาะ
กับการปรับใชกับระบบการเมืองท่ีมีหลายพรรค การแตงต้ังแบบน้ีมักอาศัยระบบผูแทนแบบเปนสัดสวนเปนผูเลือกบุคคลเขาไป
ดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแล โดยใหฝายนิติบัญญัติทำหนาท่ีเปนคณะผูเลือกต้ังผูดำรงตำแหนง
         ตัวอยางของกลไกนี้ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งแหงชาติ (National Election Commission) ของประเทศโคลัมเบีย 
ประกอบดวยกรรมการจำนวนเกาคนซ่ึงฝายนิติบัญญัติเปนผูเลือกต้ังในการประชุมใหญ “อันเปนไปตามระบบผูแทนแบบสัดสวน 
และอยูบนฐานของขอเสนอที่ยื่นไวโดยพรรคการเมืองหรือขบวนการทางการเมืองที่มีสภาพเปนนิติบุคคล หรือโดยแนวรวม
ที่ประกอบกันระหวางทั้งสองฝายดังกลาว” (รัฐธรรมนูญโคลัมเบีย มาตรา 264)
         ความหลากหลายในระบบเลือกตั้งอาจเปนสิ่งประกันวาอยางนอย ผลที่เกิดขึ้นก็ยังมีความสมดุลทางการเมืองอยู 
ตอใหไมไดเปนการแตงต้ังเปนสัดสวนตามฝายการเมืองอยางเครงครัดก็ตาม ยกตัวอยางเชน คณะกรรมการผูตรวจการแผนดิน
ของประเทศออสเตรียมีกรรมการจำนวนสามคนท่ีเลือกต้ังมาโดยสภาแหงชาติ (National Council – สภาลางในรัฐสภาของ
สหพันธรัฐ) ดวยวิธีการที่ประกันวาพรรคการเมืองพรรคใหญที่สุดสามพรรคจะไดเสนอชื่อกรรมการพรรคละคนอยางแนนอน
(รัฐธรรมนูญออสเตรีย มาตรา 148G)
        หลักการการเปดรับความแตกตางและการมีผูแทนทางการเมืองท่ีสมดุล โดยเฉพาะในกรณีท่ีพรรคการเมืองพรรคเดียว

ผูกขาดการเลือกตั้ง อาจถึงกับกำหนดใหพรรคการเมืองที่ไมไดมีที่นั่งในฝายนิติบัญญัติเขามามีสวนรวมในการคัดเลือกบุคคล

เขาไปดำรงตำแหนงในองคกรอิสระบางสวนเลยทีเดียว เชน ในประเทศบอตสวานา กรรมการหาคนจากเจ็ดคนในคณะกรรมการ

อิสระเพื่อการเลือกตั้ง (Independent Electoral Commission) จะเลือกกันจากผูไดรับการเสนอชื่อในการประชุมระหวาง

พรรคการเมืองทุกพรรค ซึ่งนับรวมพรรคการเมืองทุกพรรคที่จดทะเบียนไว เปนตน (รัฐธรรมนูญบอตสวานา มาตรา 65A)

กลไกการแตงตั้งโดยคะแนนเสียงขางมากพิเศษ

        กลไกเสียงขางมากพิเศษ (Supermajority Mechanism) เปนวิธีการคัดเลือกอีกวิธีหนึ่งเพื่อใหไดผูดำรงตำแหนงที่เปน

ที่ยอมรับอยางกวางขวางที่สุดเทาที่จะเปนไปไดสำหรับทุกฝายการเมือง กลไกดังกลาวอาจใชเพื่อเลือกเจาพนักงานคนเดียว

หรือเลือกผูดำรงตำแหนงในหนวยงานที่มีหลายคนก็ได

243.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



        ตัวอยางกลไกนี้ก็เชนในประเทศโปรตุเกส ที่ผูตรวจการแผนดิน ประธานสภาเศรษฐกิจและสังคม (Economic 
and Social Council) สมาชิกบางคนของสภาตุลาการสูงสุด (Supreme Judicial Council) และผูดำรงตำแหนงในหนวยงาน
กำกับดูแลส่ือจำนวนหน่ึงเปนผูไดรับเลือกต้ังจากรัฐสภาโดยคะแนนเสียงสองในสาม (รัฐธรรมนูญโปรตุเกส มาตรา 163) หรือ
ในประเทศบัลแกเรีย ท่ีสมาชิกสภาตุลาการสูงสุด (Supreme Judicial Council) และผูตรวจการฝายตุลาการ (Inspectorate – 

หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นเพื่อประกันความเที่ยงธรรมของฝายตุลาการและอัยการ) มาจากการเลือกตั้งโดยใชคะแนนเสียงสองใน
สามของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญบัลแกเรีย มาตรา 130, 132A) เปนตน
         ในกรณีสวนใหญ โดยเฉพาะในระบบการเมืองหลายพรรคที่มีการแขงขันกันสูง ที่ซึ่งการเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติใชระบบ
ผูแทนแบบเปนสัดสวน การใชคะแนนเสียงสองในสามควรจะเปนเครื่องประกันไดวาไมมีพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง
สามารถแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงไดฝายเดียวได และจะตองหาขอตกลงรวมกับพรรคการเมืองฝายคานบางพรรคเปนอยางนอย
         อยางไรก็ตาม ในประเทศท่ีใชระบบการเลือกต้ังแบบเสียงสวนใหญกินรวบ หรือประเทศท่ีมีพรรคการเมืองท่ีผูกขาดอยู 

หลักคะแนนเสียงสองในสามก็อาจไมสามารถคุมครองผลประโยชนแกฝายคานได เชน ในประเทศฮังการี ตำแหนงอัยการสูงสุด 

(Prosecutor-General) และผูตรวจการสิทธิขั้นพื้นฐาน (Commissioner for Fundamental Rights) นั้นแตงตั้งโดยใช

คะแนนเสียงสองในสามของรัฐสภา แตรัฐบาลในชวงที่ผานมามีเสียงถึงสองในสามอยูแลว จึงสงผลใหสามารถควบคุมการ

แตงตั้งดังกลาวโดยไมตองคำนึงถึงฝายคานเลยทีเดียว

การแตงตั้งระหวางองคกร

         ทางสงเสริมใหองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมีความเปนกลางทางการเมืองและมีความเปนอิสระ
อีกทางหนึ่ง คือการแบงอำนาจในการแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงในองคกรใหแกหนวยงาน องคกร หรือสถาบันอธิปไตย
ตั้งแตสองฝายขึ้นไป กลไกนี้มีประโยชนอยางยิ่งโดยเฉพาะในระบอบประธานาธิบดีหรือระบอบกึ่งประธานาธิบดี ที่ประธานาธิบ
ดีและฝายนิติบัญญัติสามารถแบงอำนาจในการแตงตั้งกันไดอยางสะดวก
         อยางไรก็ตาม ความสามารถของกลไกการแตงตั้งระหวางองคกรขางตนในดานการคุมครององคกรเพื่อการตรวจสอบ
และกำกับดูแลจากอิทธิพลพรรคการเมืองหรืออิทธิพลของบุคคลข้ึนอยูกับวาฝายนิติบัญญัติมีความเปนเอกเทศจากฝายบริหาร
หรือไม ซ่ึงก็ข้ึนอยูกับการผสมผสานกันระหวางอำนาจตามรัฐธรรมนูญกับสมดุลระหวางพรรคการเมืองอีกทอดหนึ่ง โดยหาก
พรรคการเมืองของประธานาธิบดีเปนผูควบคุมเสียงสวนใหญในฝายนิติบัญญัติดวยกฎเกณฑดังกลาวก็ยอมประกันไมไดวา
ผูไดรับแตงตั้งจะมีความเปนอิสระและเปนกลาง เวนแตจะบังคับใชขอกำหนดใหตองไดคะแนนเสียงขางมากพิเศษเขามา
ชวยอีกทางหนึ่ง
         นอกจากน้ี ลำดับข้ันการมีสวนรวมในกระบวนการแตงต้ังของประธานาธิบดีและฝายนิติบัญญัติก็มีความสำคัญไมแพกัน 
โดยกระบวนการน้ีสามารถทำไดสองแบบ แบบแรกคือใหประธานาธิบดีเปนผูคัดเลือกและเสนอช่ือผูจะเขารับตำแหนง ซ่ึงจะตอง
ไดรับการยืนยันจากฝายนิติบัญญัติอีกตอหนึ่ง การแตงตั้งโดยกระบวนการแบบนี้ เชน สมาชิกสภาบัญชาการ (Directive 
Council) ของสำนักงานการเลือกต้ัง (Electoral Service) ของประเทศชิลี ท่ีประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังและวุฒิสภาเปนผูให
ความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสองในสาม (รัฐธรรมนูญชิลี มาตรา 94ทวิ) เชนเดียวกับในประเทศลิทัวเนีย ตำแหนงผูตรวจ
เงินแผนดิน (State Controller) และประธานคณะกรรมการธนาคารกลางของรัฐ (State Bank) มาจากการเสนอช่ือโดย
ประธานาธิบดีและใหรัฐสภาเปนผูแตงตั้ง (รัฐธรรมนูญลิทัวเนีย มาตรา 67 และ 84)

25 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         กฎเกณฑของรัฐธรรมนูญที่ใหประธานาธิบดีเปนผูเสนอชื่อผูจะเขาดำรงตำแหนง (และใหฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ยืนยัน
หรือปฏิเสธการเสนอชื่อ) มักทำใหประธานาธิบดีไดเปรียบ เนื่องจากสามารถกำหนดทิศทางและเปนผูที่เริ่มตัดสินใจกอน 
ฝายนิติบัญญัติจะถูกบังคับใหเลือกเพียงวาจะยืนยันผูที่ประธานาธิบดีเลือกมา หรือปดตกการเสนอชื่อและเสี่ยงรับคำวิจารณ
วาเปนผู “ขัดขวาง” ประธานาธิบดี (โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อประธานาธิบดีมีคะแนนนิยมในหมูประชาชนมาก)
         ในกรณีเหลานี้ การอภิปรายของฝายนิติบัญญัติเพื่อยืนยันการแตงตั้งนั้นอยางดีก็คอยบังคับใหประธานาธิบดีตองเสนอ
ชื่อคนที่มีคุณสมบัติและประวัติที่ไมนาเกลียดจนเกินไป แตในกรณีที่เลวราย ก็อาจทำใหการแตงตั้งกลายเปนแคเพียงจำอวด
การเมือง เปนพิธีกรรมที่ฉาบหนาการเผชิญหนากันระหวางพรรคการเมืองไว และในที่สุดก็จะเบอนทำลายความชอบธรรม 
ความเปนอิสระ และความเปนกลางขององคกรเหลาน้ีแทนท่ีจะชวยสงเสริมใหดีข้ึนน่ันเอง
         การแบงอำนาจในการแตงตั้งระหวางประธานาธิบดีกับฝายนิติบัญญัติทางที่สองคือการใหฝายนิติบัญญัติเปนผูเริ่มกอน 

ไมวาจะดวยการเปนผูเสนอช่ือผูจะเขาดำรงตำแหนงแลวจึงใหประธานาธิบดีเปนผูยืนยัน หรือดวยการทำรายช่ือผูผานการคัดเลือก 

(Shortlist) แลวใหประธานาธิบดีแตงต้ังผูเขาดำรงตำแหนงจากในรายช่ือน้ัน เชน ในประเทศเคนยา ผูดำรงตำแหนงในองคกร

อิสระหลายแหงจะตองเปนผู “ที่ไดรับการระบุตัวและแนะนำไวสำหรับแตงตั้ง ตามวิธีการที่บัญญัติไวในกฎหมายระดับชาติ 

(National Legislation)” แลวจึง “ใหรัฐสภาอนุมัติ” และสุดทายให “ประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ัง” (รัฐธรรมนูญเคนยา มาตรา 250)

การแตงตั้งโดยคณะกรรมการตำแหนงหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ/สภารัฐธรรมนูญ

    วิธีการหน่ึงท่ีเร่ิมเปนท่ีนิยมคือการจัดต้ังคณะกรรมการหรือสภาพิเศษท่ีรับผิดชอบแตงต้ังบุคคลเขาดำรงตำแหนงใน

องคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแล เชน

   ●  คณะกรรมการตำแหนงหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional Offices Commission) ของประเทศฟจิ ประกอบดวย

         นายกรัฐมนตรี (เปนประธาน) ผูนำฝายคาน อัยการสูงสุด บุคคลสองคนที่ประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้งตามคำแนะนำ
         ของนายกรัฐมนตรี และบุคคลอีกหน่ึงคนท่ีประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังตามคำแนะนำของผูนำฝายคาน (รัฐธรรมนูญฟจิ 
         มาตรา 132) คณะกรรมการตำแหนงหนาที่ตามรัฐธรรมนูญนี้รับผิดชอบแตงตั้งบุคคลเขารับตำแหนงในองคกรอิสระ
         เพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลตาง ๆ ซึ่งรวมไปถึงคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนและการตอตานการเลือกปฏิบัติ 
         (Human Rights and Anti-Discrimination Commission) คณะกรรมการการเลือกต้ัง (Electoral Commission) 
         คณะกรรมการขาราชการ (Public Service Commission) เลขาธิการรัฐสภา ผูบัญชาการตำรวจ หัวหนาสำนักงาน
         ทัณฑสถานฟจิ (Fiji Corrections Service) ผูบัญชาการเหลาทัพ ผูตรวจเงินแผนดิน และขาหลวงใหญประจำธนาคาร
         กลางแหงชาติ เปนตน (รัฐธรรมนูญฟจิ มาตรา 133)

   ●  สภารัฐธรรมนูญ (Constitutional Council) ของประเทศเนปาล ซึ่งรับผิดชอบแตงตั้งกรรมการเขาดำรงตำแหนงใน

         คณะกรรมการอธิปไตยฝายที่สี่ของประเทศเนปาลซึ่งมีอยูหลากหลายมาก สภาดังกลาวประกอบดวยนายกรัฐมนตรี 

         ประธานศาลฎีกา ประธานและรองประธานสภาลาง ประธานสภาสูงและผูนำฝายคาน (รัฐธรรมนูญเนปาล มาตรา 284)

   ●  สภารัฐธรรมนูญของประเทศศรีลังกา ซ่ึงประกอบดวยนายกรัฐมนตรี ประธานสภา ผูนำฝายคาน สมาชิกรัฐสภาหน่ึง

         คนท่ีประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ัง บุคคลหาคนท่ีนายกรัฐมนตรีและผูนำฝายคานรวมกันเสนอช่ือ สมาชิกรัฐสภาหน่ึงคน
         ท่ีพรรคการเมืองอันดับสามและพรรคการเมืองรอง ๆ เปนผูเสนอช่ือ (รัฐธรรมนูญศรีลังกา มาตรา 41A) 

263.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



         ตัวอยางบทบาทของสภาดังกลาวเชน การเสนอชื่อบุคคลเขาดำรงตำแหนงในองคกรอิสระตาง ๆ ซึ่ง รวมถึงคณะ
         กรรมการการเลือกต้ัง คณะกรรมการขาราชการ คณะกรรมการตำรวจแหงชาติ (National Police Commission) 
         คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (Audit Service Commission) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการสอบสวน
         ขอกลาวหาวาดวยการใหสินบนหรือการทุจริต (Commission to Investigate Allegations of Bribery or Corruption) 
         คณะกรรมการการเงิน คณะกรรมการแบงเขตเลือกตั้ง (Delimitation Commission) และคณะกรรมการจัดซื้อ
         จัดจางแหงชาติ (National Procurement Commission) เปนตน

         ประสิทธิภาพของคณะกรรมการหรือสภาผูรับผิดชอบแตงตั้งบุคคลนี้โดยมากแลวจะขึ้นอยูกับองคประกอบของ
คณะกรรมการดังกลาว ในประเทศฟจิ กรรมการส่ีคนจากท้ังหมดหกคนในคณะกรรมการตำแหนงหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญหาก
ไมเปนสมาชิกในรัฐบาลก็เปนผูไดรับการแตงต้ังโดยรัฐบาล และมีสมาชิกจากฝายคานเพียงสองคนเทานั้น ซึ่งทำใหฝายคานมี
เสียงในคณะกรรมการ แตไมมีอำนาจปดตก จึงไมสามารถหามมิใหรัฐบาลแตงตั้งบุคคลแบบยึดโยงกับพรรคการเมืองได และ
สำหรับประเด็นนี้ ฝายคานในฟจิก็เคยปฏิเสธไมเขาประชุมคณะกรรมการเพื่อประทวงตอความไรสมรรถภาพของตำแหนงตนมาแลว
         ในทางกลับกัน หนวยงานดังกลาวก็อาจดำเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวา หากรัฐบาลไมไดมีเสียงสวนใหญ

ในหนวยงานท่ีแตงต้ัง ซ่ึงเทากับวาการแตงต้ังบุคคลตาง ๆ จะตองอาศัยการตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับพรรคฝายคานน่ันเอง

การแตงตั้งขามหนวยงานและการแตงตั้งโดยตำแหนง

         องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลองคกรหนึ่งอาจแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงในอีกองคกรหนึ่งได เชน 
ในประเทศเซนตลูเซีย คณะกรรมการขาราชการจะเปนผูเสนอชื่อผูอำนวยการการตรวจเงินแผนดิน (Director of Audit) 
(รัฐธรรมนูญเซนตลูเซีย มาตรา 91) ในประเทศบอตสวานา คณะกรรมการตุลาการจะเปนผูแตงต้ังกรรมการในคณะกรรมการ
แบงเขตเลือกต้ัง (Delimitation Commission) ซ่ึงรับผิดชอบแกไขเสนแบงเขตเลือกต้ังตาง ๆ (รัฐธรรมนูญบอตสวานา มาตรา 64)
         หลักการอีกขอในแนวทางเดียวกันคือการใหประธานองคกรแหงหน่ึงเปนผูดำรงตำแหนงในอีกองคกรหน่ึงโดยตำแหนง
ไปเลย เชน ในประเทศจาเมกา ประธานคณะกรรมการขาราชการจะเปนกรรมการในคณะกรรมการตุลาการโดยตำแหนงดวย 
โดยอนุมานกันวาประธานคณะกรรมการขาราชการ ซึ่งเปนเจาพนักงานอิสระที่มีประสบการณในการบริหารราชการ และ
มีความเชี่ยวชาญในการเลือกบุคลาการระดับสูงอยูบาง ยอมจะเลือกผูพิพากษาไดดีนั่นเอง
         วิธีนี้อาจเปนหนทางหนึ่งในการหาสมดุลระหวางเรื่องที่คณะกรรมการจำตองมีทั้งความเปนกลางทางการเมืองกับ
ความสามารถในการทำงาน เน่ืองจากหากไวใจไดวาองคกรหน่ึง ๆ จะเปนกลาง เปนอิสระ และมีความสามารถเพียงพอแลวน้ัน 
เราก็ยอมเช่ือม่ันไดวาบุคคลท่ีองคกรน้ันแตงต้ังไปดำรงตำแหนงยังองคกรอ่ืน ๆ ก็นาจะมีคุณสมบัติอยางเดียวกัน อยางไรก็ตาม 
วิธีการดังกลาวก็ข้ึนอยูกับความเท่ียงธรรมขององคกรท่ีมีอำนาจแตงต้ัง โดยหากองคกรท่ีมีอำนาจแตงต้ังเกิดทุจริตหรือยึดโยง
กับพรรคการเมืองแลว อิทธิพลขององคกรดังกลาวก็อาจแพรไปหนวยงานอื่น ๆ ไดอยางรวดเร็วเชนกัน

การใหผูพิพากษาเปนผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล

         ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลอาจเลือกมาจากฝายตุลาการก็ได เน่ืองจากอนุมานวา
บุคคลจากฝายตุลาการเปนผูมีความสามารถและเปนกลางอยูแลว วิธีนี้ทำกันมากในหนวยงานบริหารจัดการการเลือกตั้งใน
ละตินอเมริกา ซ่ึงการเลือกต้ังอยูภายใตการดูแลของศาลชำนาญพิเศษในการตัดสินการเลือกตั้งสูงสุดที่มีลักษณะเปนตุลาการ 
ยกตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญคอสตาริกา (มาตรา 142) เอลซัลวาดอร (มาตรา (มาตรา 208) และปารากวัย (มาตรา 275) เปนตน 
บางประเทศก็มีขอกำหนดท่ีคลายคลึงกัน น่ันคือแตงต้ังบุคคลจากฝายตุลาการเขาไปดำรงตำแหนงในหนวยงานบริการจัดการ
การเลือกตั้ง เชน รัฐธรรมนูญคอซอวอ (มาตรา 139) และปากีสถาน (มาตรา 213 และ 218) เปนตน

27 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         อยางไรก็ตาม ในท่ีท่ีวิถีปฏิบัติวาดวยความเปนกลางและความเท่ียงธรรมในฝายตุลาการออนแอ ก็ยอมมีความเส่ียงวา
วิธีนี้กลับไปเพิ่มแรงจูงใจใหเกิดการทุจริตในฝายตุลาการ ตลอดจนดึงฝายตุลาการเขามายุงเกี่ยวกับการเมืองแทน

คุณสมบัติและประสบการณ

รัฐธรรมนูญอาจบัญญัติถึงทักษะ ประสบการณ หรือคุณสมบัติบางประการท่ีบุคคลท่ีจะแตงต้ังใหดำรงตำแหนงในองคกรอิสระ
เพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลพึงมีก็ได เชน

   ●  รัฐธรรมนูญแอฟริกาใต (มาตรา 193) บัญญัติใหผูตรวจเงินแผนดินตองเปน “บุคคลที่เพียบพรอมและเหมาะสมที่จะ

         ดำรงตำแหนงน้ัน” และในการแตงต้ังผูตรวจเงินแผนดินน้ัน ตอง “มีการพิจารณาตามสมควร” ถึง “ความรูเฉพาะทาง
         หรือประสบการณเกี่ยวกับการสอบทาน เงินแผนดิน และการบริหารรัฐกิจ”

   ●   ในประเทศกานา คณะกรรมการของธนาคารกลาง (Board of Directors of the Central Bank) ตองแตงตั้ง 

         “จากบุคคลที่มีตำแหนงฐานะและประสบการณในดานการเงิน” (รัฐธรรมนูญกานา มาตรา 162)

   ●   ในประเทศฟนแลนด ผูตรวจการแผนดินและรองผูตรวจการแผนดินตอง “มีความรูกฎหมายอยางดีเลิศ” 

         (รัฐธรรมนูญฟนแลนด บทที่ 4 มาตรา 38)

   ●   ในประเทศยูกันดา ผูดำรงตำแหนงในองคการการวางแผนแหงชาติ (National Planning Authority) จะตองมี 

         “คุณสมบัติระดับปริญญาโทในดานที่เกี่ยวของ” (รัฐบัญญัติองคการการวางแผนแหงชาติ ค.ศ. 2002 (National 
         Planning Authority Act 2002))

   ●  คณะกรรมการตุลาการและหนวยงานในลักษณะเดียวกันจำนวนมากกำหนดใหผูดำรงตำแหนงในหนวยงาน 

         (ไมวาจะดวยการแตงตั้งหรือเปนโดยตำแหนง) ตองเปนผูพิพากษาที่ยังปฏิบัติงานอยูหรือเปนอดีตผูพิพากษา หรือ
         เปนผูประกอบอาชีพกฎหมายที่มีคุณสมบัติครบถวน

สมดุลดานเพศสภาพและความเปนผูแทนกลุมชน
        
         หากองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมีลักษณะที่สะทอนถึงความหลากหลายในสังคมที่รับใช ก็อาจชวย
เพิ่มพูนความชอบธรรมและความนาไววางใจขององคกรเหลานั้น ตลอดจนความสามารถในการรับรูถึงความตองการของ
ประชาชน ยิ่งในกรณีของสังคมที่มีความแตกแยกราวลึกก็ยิ่งนาจะจำเปนตองจัดการใหองคกรมีลักษณะดังกลาว เนื่องจาก
ตองขจัดสัญญาณใด ๆ ที่อาจบงชี้วาองคกรดังกลาวรับใชหรือทำงานเปนผูแทนใหแกประชากรเพียงกลุมเดียวจนเปนเหตุ
ใหกลุมอื่นเสียประโยชน ในการนี้ เราสามารถจัดการใหองคกรมีลักษณะสะทอนความหลากหลายในสังคมไดโดยการประกัน
วาองคกรจะมีองคประกอบที่สมดุลและเปดรับความแตกตาง ซึ่งเปนสิ่งที่จะตองกระทำโดยใชความระมัดระวังอยางยิ่ง 
ยกตัวอยางเชน

   ●  รัฐธรรมนูญแอฟริกาใต (มาตรา 193) บัญญัติใหการแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงในสำนักงานผูตรวจการแผนดิน 

         (Office of the Public Protector) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการเพื่อการสงเสริมและคุมครองสิทธิ
         ของชุมชนวัฒนธรรม ศาสนา และภาษา (Commission for the Promotion and Protection of the Rights of 
         Cultural, Religious and Linguistic Communities) คณะกรรมการเพื่อความเทาเทียมทางเพศ (Commission 
         for Gender Equality) ผูตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมการการเลือกต้ังจะตองกระทำโดยคำนึงถึงความจำเปนท่ีตอง 
         “มีลักษณะสะทอนถึงองคประกอบของเชื้อชาติและเพศสภาพของประเทศแอฟริกาใต”

283.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



   ●  รัฐธรรมนูญเคนยา (มาตรา 250(11)) บัญญัติวาหากประธานคณะกรรมการอิสระเปนชาย รองประธานจะตองเปนหญิง 

         และในทางกลับกันหากประธานเปนหญิง รองประธานก็ตองเปนชาย

   ●  ในประเทศคอซอวอจัดสรรท่ีน่ัง 4 ท่ีจาก 11 ท่ีในคณะกรรมการการเลือกต้ังกลาง (Central Electoral Commission) 

         ไวใหชาวเซอรเบียและชนกลุมนอยทางชาติพันธุ-วัฒนธรรมอื่น ๆ (รัฐธรรมนูญคอซอวอ มาตรา 139)

   ●  รัฐธรรมนูญศรีลังกา (มาตรา 41B) บัญญัติวาเม่ือใหคำแนะนำในการแตงต้ังบุคคลเขาดำรงตำแหนงในสถาบันอธิปไตย

         ฝายท่ีส่ี สภารัฐธรรมนูญจะตอง “พยายามประกันวาการใหคำแนะนำดังกลาวมีลักษณะสะทอนถึงลักษณะความเปน

         พหุนิยมในสังคมศรีลังกา รวมถึงในเรื่องเพศสภาพดวย”

ความโปรงใสและกระบวนการคัดเลือกที่เปนธรรม

         กระบวนการแตงตั้งควรมีความโปรงใสและเปนธรรม กฎเกณฑในระดับ “องคกรภาพใหญ (Macro-Institutional)” 
(เชน เร่ืองวาการแตงต้ังควรเปนความยินยอมรวมกันระหวางนายกรัฐมนตรีกับผูนำฝายคาน หรือเปนการตกลงรวมกันระหวาง
ประธานาธิบดีกับวุฒิสภา หรือแตงตั้งดวยคะแนนเสียงสองในสามของรัฐสภา ฯลฯ) ตามที่ไดกลาวถึงไวขางตนนั้นก็เปนเรื่องสำคัญ 
แตกฎเกณฑในระดับ “ภาพเล็กภายในองคกร (Micro-Institutional)” เชน วิธีการโฆษณาตำแหนงงาน และเร่ืองวากระบวน
การสรรหาและคัดเลือกนั้นใชวิธีที่ปราศจากอคติหรือไมนั้นก็สำคัญไมแพกัน
         รัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับรายละเอียดเหลานี้ไวนอยครั้งนัก แตรายละเอียดเหลานี้อาจสงอิทธิพลตอคุณภาพ 
ความเท่ียงธรรม และความเปนอิสระของกระบวนการแตงต้ังไดอยางใหญหลวงทีเดียว แนวปฏิบัติท่ีดีท่ีเร่ิมทำกันก็เชน ประเทศ
เคนยาที่ระบุใหการสัมภาษณเพื่อแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงสำคัญ ๆ จะตองกระทำตอหนากลองและมีการบันทึกไว เปนตน
         การสรรสรางนวัตกรรมรัฐธรรมนูญที่กำหนดใหกระบวนการแตงตั้งยึดถือแนวปฏิบัติที่ดีในการสรรหาและคัดเลือก
บุคคลนั้นยอมสามารถกระทำได ไมวาตัวรัฐธรรมนูญนั้นจะไดบัญญัติกลไกการแตงตั้งไวเปนทางการเชนไรก็ตาม
         ยกตัวอยางเชน หากเปนการแตงตั้งโดยประมุขของรัฐ “โดยคำแนะนำของนายกรัฐมนตรีหลังจากไดปรึกษาหารือกับ
ผูนำฝายคาน” ก็อาจกำหนดใหนายกรัฐมนตรีและผูนำฝายคานแตงตั้งกรรมการฝายละสองคนเขาไปนั่งในคณะกรรมการ
คัดเลือก ซ่ึงจะตองทำการโฆษณาตำแหนงวางอยางเปดเผย รางรายการคุณสมบัติท่ีเหมาะสมสำหรับผูสมัคร ตลอดจนทำการ
สัมภาษณอยางเปนมืออาชีพและมีการบันทึกไว จากน้ันจึงมีการแนะนำบุคคลท่ีไดรับการคัดเลือกโดยมีคุณสมบัติครบถวนผาน
คณะกรรมการดังกลาวก็จะไดรับการแตงตั้ง หากทั้งนายกรัฐมนตรีและผูนำฝายคานไมทำการคัดคานเปนหนังสือ ซึ่งหากมี
การคัดคาน ก็ใหคณะกรรมการเปดรับสมัครใหม
         ในทางเดียวกัน หากการแตงต้ังตองกระทำโดยคะแนนเสียงสองในสามจากรัฐสภา ก็อาจกำหนดใหคณะกรรมการท่ีมี
สมาชิกจากพรรคการเมืองหลายฝายจัดทำกระบวนการสรรหาที่เปดเผย โปรงใส และเปนไปตามคุณสมบัติของบุคคลในทำนองเดียวกัน 
และใหสัมภาษณผูสมัครโดยมีการบันทึกไวใหสาธารณชนสามารถเขาถึงได กอนจะเสนอชื่อผูสมัครใหรัฐสภาอนุมัติ อยางนี้เปนตน
         แนนอนวาท้ังสองตัวอยางน้ีเปนเพียงขอเสนอแนะท่ีสมมติข้ึนเทานนั แตก็เพ่ือช้ีวารายละเอียดดังกลาวในกระบวนการ

สรรหาก็เปนเร่ืองสำคัญท่ีควรคำนึงถึงดวยเชนกัน

   

29 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



การเมืองเรื่องดินแดนและระบบสหพันธรัฐ

ในระบบสหพันธรัฐ (และกึ่งสหพันธรัฐ) ผูจัดทำรัฐธรรมนูญตองเลือกวาองคกรอิสระจะมีตัวตนอยูในระดับใด:
(a)      ในระดับชาติ (ระดับสหพันธหรือสหภาพ) เทานั้น
(b)      ในระดับเล็กกวาชาติ (ระดับรัฐ ภูมิภาค หรือภาค) เทานั้น หรือ
(c)      ในทั้งระดับชาติและระดับเล็กกวาชาติ

         การตัดสินใจดังกลาวจำเปนตองใชความระมัดระวังอยางยิ่งเพื่อหาสมดุลระหวางความหลากหลายกับความเปน

อันหนึ่งอันเดียวกัน

ขอพิจารณาที่สนับสนุนใหจัดตั้งองคกรในระดับเล็กกวาชาติ (ระดับรัฐ ภูมิภาค หรือภาค) เชน

   ●  ความรูจักคุนเคยกับทองถิ่นและการมอบหมายหนาที่อยางมีประสิทธิภาพ: องคกรบางองคกรอาจทำงานไดอยางมี

         ประสิทธิภาพมากกวาหากจัดตั้งในระดับที่เล็กกวาชาติ เนื่องจากรูจักคุนเคยกับทองถิ่นเปนอยางดี มีความสามารถใน

         การทำงานโดยใชภาษาทองถิ่น หรือไวตอความตองการในทองถิ่นนั้น เปนตน หรือในบางประเทศ ขอบเขตเนื้องาน

         อาจใหญโตจนจำเปนตองมอบหมายใหหนวยงานในระดับเล็กกวาชาติก็ได

   ●  การแบงสรรอำนาจและกระจายทรัพยากร: องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลสามารถเขาไปเปนสวนหนึ่ง

         ของระบบการแบงอำนาจและทรัพยากรโดยรวมในพื้นที่นั้น ๆ ได โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการกระจายทุนสนับสนุน
   ●   ความไววางใจ: หากผูคนในภาคหนึ่งของประเทศถูกกลั่นแกลงและกีดกันไมใหมีอำนาจมาเปนเวลานาน พวกเขาก็อาจ

         ไมไวใจองคกรในระดับชาติ โดยเฉพาะในกรณีที่องคกรดังกลาวอยูใตอิทธิพลของกลุมชนคนสวนมากในประเทศที่อาจ
         ไมมีความรูสึกเห็นใจในขอเรียกรองของชนกลุมนอย เปนตน

ขอพิจารณาที่สนับสนุนใหจัดตั้งองคกรในระดับชาติ (ระดับสหพันธรัฐหรือสหภาพ) เชน

   ●  การคุมครอง “ชนกลุมนอยในหมูชนกลุมนอย” : การมีสถาบันอธิปไตยฝายที่สี่ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนใน

         ระดับสหพันธรัฐอาจชวยคุมครอง “ชนกลุมนอยในหมูชนกลุมนอย” ดวยการใหเวทีแสดงออกถึงสิทธิของตน แมในกรณี
         ท่ีคนสวนมากในทองถ่ินจะต้ังตนเปนปรปกษกับพวกเขาก็ตาม

   ●  มาตรฐานข้ันต่ำรวมกัน: องคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลท่ีจัดต้ังในระดับชาติอาจชวยสรางมาตรฐานความ

         เท่ียงธรรมและธรรมาภิบาลขั้นต่ำที่บังคับใชรวมกันทั้งสหพันธรัฐ ทั้งนี้ องคกรดังกลาวอาจทำหนาที่ไดอยางเปนกลาง
         และยึดตามความเปนจริงไดดียิ่งขึ้น หากไมตองเขาไปมีสวนรวมกับการชวงชิงอำนาจในทองถิ่น ตลอดจนแรงกดดัน
         จากกลุมผลประโยชนทางการเมืองทองถิ่น

   ●  ขีดความสามารถและความเช่ียวชาญ: หนวยงานในระดับท่ีเล็กกวาชาติอาจมีขีดความสามารถไมเพียงพอจะประกันวา

         สามารถดำเนินงานขององคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล อันเปนงานที่สำคัญไดดีพอ การมีองคกรระดับ
         ชาติองคกรเดียวซึ่งมีความเชี่ยวชาญอยางดีที่สุดไปเลยอาจไดผลมากกวา

   ●  คาใชจายและประสิทธิภาพ: การมีองคกรระดับชาติองคกรเดียวนาจะประหยัดคาใชจายไดมากกวาการมีองคกรระดับ

         เล็กกวาชาติหลายองคกรในระดับหน่ึง และองคกรระดับชาติอาจดำเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวา หลีกเล่ียง
         การมีอาณัติขัดแยงกัน ความสับสน และการลงแรงทำงานซ้ำซอนไดอีกดวย

   ●  ความไววางใจท่ีมาจากการเปดรับความแตกตาง: การมีองคกรแยกตางหากจากกันในระดับเล็กกวาชาติไมใชทางเดียว

         ที่จะทำใหประชาชนรูสึกไววางใจได องคกรในระดับชาติก็อาจทำใหประชาชนรูสึกไววางใจไดเชนกัน ดวยการใชหลัก
         การเปดรับความแตกตาง

        

 

303.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



         ตัวอยางที่นำมาเปรียบเทียบกันไดดีคือประเทศอินเดียกับปากีสถาน ประเทศอินเดียมีหนวยงานบริหารจัดการ
การเลือกตั้งสองระดับ นั่นคือ คณะกรรมการการเลือกตั้งในระดับสหพันธรัฐ ซึ่งรับผิดชอบจัดการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาทั้ง
ในระดับรัฐและระดับสหพันธรัฐ (รัฐธรรมนูญอินเดีย มาตรา 324) ในขณะที่คณะกรรมการการเลือกตั้งของแตละรัฐรับผิดชอบ
จัดการเลือกต้ังเทศบาลและหมูบาน (รัฐธรรมนูญอินเดีย มาตรา 243K) ซ่ึงอาจมองไดวาเปนตัวอยางของการหาสมดุลระหวาง
การจำตองมีมาตรฐานที่ใชรวมกัน ขีดความสามารถและความเช่ียวชาญ ตลอดจนการคุมครองสิทธิของชนกลุมนอยในหมูชน
กลุมนอย โดยมีการมอบหมายงานอยางมีประสิทธิภาพในประเทศที่มีขนาดใหญเชนนี้
        ในทางกลับกัน ประเทศปากีสถานมีคณะกรรมการการเลือกต้ังหนวยงานเดียว ซ่ึงกรรมการจะแตงต้ังมาจากแตละภาค 
ท้ังส่ีภาคในประเทศ (รัฐธรรมนูญปากีสถาน มาตรา 213 และ 218) ซ่ึงเปนตัวอยางของความพยายามสรางความไววางใจดวย
การใชหลักการเปดรับความแตกตาง

ระยะเวลาการดำรงตำแหนงและความมั่นคงในตำแหนง

         ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมักดำรงตำแหนงเปนวาระตายตัวที่ยาวกวาสมัยการ
ดำรงตำแหนงของฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร ดังน้ัน การแตงต้ังบุคคลเขาดำรงตำแหนงในองคกรเหลาน้ีจะมีระยะเวลาเกย
กับวงจรการเลือกตั้ง ซึ่งจะชวยรักษาความเปนอิสระทางการเมืองของหนวยงาน เชน

   ●  ในประเทศอิสราเอล รัฐสภามีวาระการดำรงตำแหนงปกติที่สี่ป ในขณะที่ผูตรวจการแผนดิน (State Controller) 

(ซึ่งเปนตำแหนงที่รวมบทบาทการตรวจเงินแผนดินและการเยียวยาทางปกครองเขาดวยกัน) คือเจ็ดป
   ●   รัฐธรรมนูญโรมาเนีย (มาตรา 140) บัญญัติวาผูดำรงตำแหนงในศาลวินัยการคลัง (Court of Auditors) ไดรับการ

         แตงตั้งใหมีวาระเกาป ในขณะที่ประธานาธิบดีมีวาระดำรงตำแหนงหาป และสมาชิกรัฐสภามีวาระสี่ป

   ●  คณะกรรมการบริหารจัดการการเลือกต้ังกลาง (Central Electoral Management Committee) ของประเทศเกาหลีใต

         ไดรับแตงตั้งใหดำรงตำแหนงเปนวาระหกป (มาตรา 114) ในขณะที่ประธานาธิบดีไดรับเลือกตั้งใหมีวาระหาป

   ●  บางคร้ัง เชนในกรณีของประเทศนามิเบีย (รัฐธรรมนูญนามิเบีย มาตรา 90) เจาพนักงานอธิปไตยฝายท่ีส่ีน้ันไดรับแตงต้ัง

         โดยมีวาระ (เชนเดียวกับผูพิพากษา) ตลอดชีพหรือจนกวาจะเกษียณอายุตามอายุท่ีกำหนดไว อยางไรก็ตาม การมีบุคคล
         คนเดียวดำรงตำแหนงหน่ึง ๆ เปนระยะเวลานานมาก ๆ ก็อาจมีขอเสียในแงประสิทธิภาพ ขีดความสามารถ และ
         ความพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดได

         ความมั่นคงในตำแหนงชวยรักษาความเปนอิสระของคณะกรรมการและเจาพนักงานดวยการคุมครองจากการถอดถอน

ตามอำเภอใจ เจาพนักงานและกรรมการเหลานี้มักจะถอดถอนไดดวยกระบวนการพิเศษเทานั้น ที่อาจตองอาศัยการสนับสนุน

ขามพรรคการเมือง หรือการพิสูจนวามีการกระทำผิดหรือความไมเหมาะสมที่จะดำรงตำแหนงตอไป เชน

   ●  รัฐธรรมนูญสโลวาเกีย (มาตรา 151A) บัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน (Public Defender of Rights) อาจถูกถอดถอน

         ไดโดยเหตุวา
         (a)   ถูกพิพากษาวาไดกระทำผิดทางอาญา
         (b)   มีอาการปวยที่ทำใหไมสามารถทำหนาที่ไดเปนระยะเวลาอยางนอยสามเดือน

        

 

31 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



   ●  รัฐธรรมนูญเคนยา (มาตรา 251) บัญญัติวา “กรรมการในคณะกรรมการ (ยกเวนกรรมการโดยตำแหนง) หรือผูดำรง

         ตำแหนงในหนวยงานอิสระอาจถูกถอดถอนออกจากตำแหนงไดดวยเหตุวา
         (a)   ไดฝาฝนรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอื่นใดอยางรายแรง รวมถึงการฝาฝนความในบทที่หก [ซึ่งบัญญัติประมวล
                จริยธรรมสำหรับผูดำรงตำแหนงผูนำ]
         (b)   ประพฤติมิชอบอยางรายแรง ไมวาในการที่กรรมการหรือผูดำรงตำแหนงทำหนาที่ของตนหรือโดยประการอื่น
         (c)   ขาดความสามารถไมวาทางรางกายหรือจิตใจ
         (d)   ตกเปนผูไรความสามารถ
         (e)   ตกเปนบุคคลลมละลาย

         ขอรับรองที่มีใหผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระในลักษณะนี้มักคลายกับขอรับรองที่มีใหแกผูพิพากษา ในรัฐธรรมนูญ
บางฉบับก็ไดกลาวถึงความคลายคลึงกันนี้อยางชัดแจง เชน

   ●  รัฐธรรมนูญลัตเวียบัญญัติวา “ใหผูตรวจเงินแผนดินไดรับแตงต้ังและยืนยันใหดำรงตำแหนงตามกระบวนการเดียวกัน

         กับผูพิพากษา แตดำรงตำแหนงเปนวาระตายตัวเทานั้น โดยระหวางวาระดังกลาว ผูตรวจเงินแผนดินจะถูกถอดถอน
         จากตำแหนงไดดวยคำพิพากษาของศาลเทาน้ัน” (รัฐธรรมนูญลัตเวีย มาตรา 88)

   ●  รัฐธรรมนูญอินเดียบัญญัติวา “หามมิใหถอดถอนประธานคณะกรรมการการเลือกต้ังออกจากตำแหนง เวนแตการถอดถอน

         กระทำโดยมีลักษณะและโดยเหตุผลเดียวกับการถอดถอนผูพิพากษาศาลฎีกา” (มาตรา 324) ประธานคณะกรรมการ

         ดังกลาวจึงไมสามารถถูกถอดถอนได เวนแต “ดวยเหตุที่ไดพิสูจนวามีการประพฤติมิชอบหรือขาดความสามารถ” 

         และจะถอดถอนไดดวย “คะแนนเสียงเห็นชอบสองในสามของผูท่ีปรากฏตัวและลงคะแนนเสียง” เทาน้ัน (มาตรา 124)

        
         อีกวิธีหน่ึงท่ีมักใชคุมครองผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระจากการถูกถอดถอนตามอำเภอใจ คือการกำหนดใหการถอดถอน
ตองใชคะแนนเสียงขางมากพิเศษ เชน ตำแหนงผูอำนวยการตรวจสอบการเงินการบัญชี (Comptroller General) ในคอสตาริกา
จะสามารถถอดถอนไดโดยใชคะแนนเสียงสองในสามของสภานิติบัญญัติเทาน้ัน (รัฐธรรมนูญคอสตาริกา มาตรา 183) เปนตน
         อยางไรก็ตาม วิธีการดังกลาวก็คลายกับการใชคะแนนเสียงขางมากพิเศษเพื่อชวยใหสามารถแตงตั้งบุคคลที่ไมยึดโยง
กับพรรคการเมืองเขาดำรงตำแหนงได กลาวคือจะใชไดอยางมีประสิทธิภาพหากไมมีพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหน่ึงคาดหมาย
ไดวาจะคุมเสียงไดถึงสองในสาม (หรือถึงจำนวนเสียงขางมากอื่นที่กำหนดไว) ในฝายนิติบัญญัติเทานั้นนั่นเอง
         การมอบอำนาจใหหนวยงานปรึกษาหารือหรือคณะตุลาการสามารถถอดถอนผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระก็อาจชวย

รักษาความเปนอิสระทางการเมืองได เชน รัฐธรรมนูญเคนยา (มาตรา 251) บัญญัติเหตุใหทำการถอดถอนผูดำรงตำแหนงใน

องคกรอิสระไว ซ่ึงรวมถึงการฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอยางรายแรง การประพฤติมิชอบอยางรายแรงและการขาดความ

สามารถดวย ไมวาผูใดก็สามารถย่ืนคำรองตอรัฐสภาใหทำการถอดถอนผูดำรงตำแหนงไดดวยเหตุดังกลาว รัฐสภาจะพิจารณา

คำรอง และหากพิสูจนไดวามีเหตุตามคำรองจริง ก็จะสงเร่ืองใหประธานาธิบดี แลวประธานาธิบดีจะแตงต้ังคณะตุลาการสอบสวน

เร่ืองดังกลาวและจัดทำคำแนะนำท่ีมีผลผูกพันตามกฎหมายใหแกประธานาธิบดีวาจะถอดถอนบุคคลดังกลาวออกจาก

ตำแหนงหรือไม อยางนี้เปนตน

 

323.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



เงินเดือนและเงื่อนไขการดำรงตำแหนง

         ความมั่นคงทางอาชีพจะมีความหมายเพียงนอยนิด หากในความเปนจริงแลวผูดำรงตำแหนงอาจถูกเปล่ียนแปลงสภาพ

การจางไดตามอำเภอใจ รัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ สามารถบัญญัติ (และมักจะบัญญัติไวอยูแลว) ขอหามมิใหลดเงินเดือนหรือ

ทำการเปล่ียนแปลงใด ๆ อันเปนโทษแกเง่ือนไขการดำรงตำแหนงของเจาพนักงานในสถาบันอธิปไตยฝายท่ีส่ีท่ีอยูในตำแหนงน้ันได เชน

   ●  รัฐธรรมนูญแซมเบีย (มาตรา 199) บัญญัติวาเงินเดือนและวาระการดำรงตำแหนงของอัยการสูงสุด ผูตรวจราชการ 

         (Inspector-General) รองอธิบดีกรมอัยการ (Solicitor-General) อธิบดีกรมอัยการ (Director of Public Prosecutions) 
         เลขาธิการคณะรัฐมนตรี และผูตรวจเงินแผนดินน้ัน “หามมิใหเปลี่ยนแปลงในทางที่จะเปนโทษแกบุคคลดังกลาว หลังจาก
         ไดแตงตั้งบุคคลดังกลาวเขารับตำแหนงแลว” และ “ให (เงินเดือน) เปนรายจายที่เรียกเก็บจากรายไดทั่วไปของสาธารณรัฐ”

   ●  รัฐธรรมนูญมอริเชียส (มาตรา 108) บัญญัติวา “การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ตอเงินเดือนที่จายใหแกบุคคลใดที่ดำรง

        ตำแหนงใด ๆ ที่มาตรานี้ใชบังคับหรือการเปลี ่ยนแปลงแกวาระการดำรงตำแหนงของบุคคลดังกลาว ซึ ่งเปน

        โทษแกเขาแลว เวนแตเงินเบ้ียเล้ียง หามมิใหมีผลตอบุคคลน้ันหลังจากไดแตงต้ังเขาเขารับตำแหนงแลว เวน

         แตเขาจะยินยอมใหมีผลเอง” และบัญญัติวา “เงินเดือนและเบี้ยเลี้ยงใด ๆ ที่จายใหผูดำรงตำแหนงในสถาบัน

         อธิปไตยฝายที่สี่ใหเปนรายจายที่เรียกเก็บจากบัญชีของภาครัฐ (Consolidated Fund)”
      

         ในตัวอยางขางตน เงินเดือนของเจาพนักงานที่ไดรับการคุมครองจะ “เปนรายจายที่เรียกเก็บจากรายไดทั่วไป” หรือ 

“เปนรายจายที่เรียกเก็บจากบัญชีของภาครัฐ” หมายความวาเงินเดือนดังกลาวนั้นบัญญัติไวตายตัวเปนรัฐบัญญัติ ไมตอง

อนุมัติในการผานงบประมาณเปนรายปใหมอีก บทบัญญัติดังกลาวทำใหการจายเงินในรายการเหลานี้มีความมั่นคง และ

คุมครองบุคคลดังกลาวไมใหตองพึ่งพากระบวนการทางงบประมาณของรัฐบาลแตอยางใด

อำนาจที่เพียงพอและความเปนเอกเทศในการดำเนินการ
      

         องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลยอมตองมีอำนาจเพียงพอ จึงจะสามารถทำหนาที่ของตนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ในการน้ี รัฐธรรมนูญมักบัญญัติถึงอำนาจ บทบาท ความรับผิดชอบ และหนาท่ีขององคกรเหลาน้ีไวอยางกวาง ๆ 

และอาจกำหนดขอบเขตใหกฎหมายธรรมดาสามารถบัญญัติขอหามหรือขอจำกัดเฉพาะกรณี หรือมอบอำนาจเพิ่มเติมได เชน

   ●  รัฐธรรมนูญเนเธอรแลนด (มาตรา 78A) บัญญัติบทบาทพื้นฐานของผูตรวจการแผนดิน (National Ombudsman) 

         ไววาให “สอบสวน ไมวาโดยมีผูรองขอหรือเร่ิมดวยตนเอง ซ่ึงการกระทำการใดของหนวยงานทางปกครองของรัฐ 
         และหนวยงานทางปกครองอื่น ๆ ที่กำหนดโดยหรือภายใตพระราชบัญญัติ”แตก็บัญญัติไวดวยวา “อำนาจและ
        วิธีการดำเนินการของผู ตรวจการแผนดินใหอยู ภายใตพระราชบัญญัติ และ “การมอบหมายหนาที ่เพิ ่มเติม
        ใหแกผูตรวจการแผนดินอาจกระทำไดโดยหรือภายใตพระราชบัญญัติ”
   ●   รัฐธรรนูญบังคลาเทศ (มาตรา 199) บัญญัติบทบาทพื้นฐานของคณะกรรมการการเลือกตั้งไว ไดแกการจัดการเลือกตั้ง 

         การขีดเสนแบงเขตเลือกตั้งและการลงทะเบียนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แตอำนาจเหลานี้ก็ไดมอบไว “ตามรัฐธรรมนูญนี้และ
         ตามกฎหมายอ่ืนใด” ซ่ึงในการน้ี รัฐสภาสามารถใชกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดากำหนดเง่ือนไขหรือจำกัดขอบเขต
        ของอำนาจที่มอบไวใหได และยังสามารถมอบหมาย “บทบาทนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในวรรคกอนหนาตามที่
         รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอื่นใดไดบัญญัติไว” ใหแกคณะกรรมการการเลือกตั้งไดอีกดวย (มาตรา 199(2))

  

        

 

33 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         นอกจากการมีอาณัติตามรัฐธรรมนูญที่ชัดเจนแลว องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลยังตอง

มีความเปนเอกเทศในการดำเนินการตลอดจนความคุมครองจากการแทรกแซงทางการเมืองและแรงกดดันจากภายนอก 

ในเรื่องการลำดับความสำคัญของงานและการใชอำนาจของตนในการทำงานปกติซึ่งนอกเหนือจากการรับรองความมั่นคงในการ

ดำรงตำแหนงและเงินทุนตามที่ไดกลาวถึงในขางตน การบัญญัติใหองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมีความเปน

เอกเทศในการดำเนินการลงไปในรัฐธรรมนูญก็อาจเปนการดีเชนกัน อันจะเปนการรับรองทางกฎหมายถึงหลักความเปน

เอกเทศ ที่สุดทายแลวอาจเปนหลักการที่สามารถยกขึ้นมาอางอิงไดในชั้นศาล และเปนการสรางความคาดหวังในระดับ

วิถีปฏิบัติวาทุกภาคสวนของระบบการเมืองควรเคารพความเปนเอกเทศนี้ ยกตัวอยางเชน

   ●  รัฐธรรมนูญโครเอเชีย (มาตรา 93) บัญญัติวา “ใหผูตรวจการแผนดินทำงานโดยเปนเอกเทศและเปนอิสระ”

   ●  รัฐธรรมนูญคอสตาริกา (มาตรา 183) บัญญัติวาสำนักงานอธิบดีกรมบัญชีกลางนั้น “ใหทำงานโดยมีความเปนอิสระ

         ในการทำหนาที่และบริหารจัดการอยางสมบูรณ”

   ●  สถาบันตรวจเงินแผนดิน (National Audit Institution) ของประเทศมอนเตเนโกร “ใหไดรับความคุมกันในการทำ

         หนาท่ี และหามมิใหเชิญมาอธิบายความเห็นท่ีใหไวหรือการตัดสินใจท่ีไดกระทำในระหวางปฏิบัติหนาท่ี เวนแตในกรณี
         การกระทำผิดทางอาญา” (รัฐธรรมนูญมอนเตเนโกร มาตรา 144)

   ●  คณะกรรมการการเลือกต้ังและคณะกรรมการแบงเขตเลือกต้ังในเซนตลูเซีย “หามมิใหอยูภายใตคำส่ังหรือการควบคุม

         ของบุคคลหรือหนวยงานอ่ืนใดท้ังส้ิน” (รัฐธรรมนูญเซนตลูเซีย มาตรา 57 (11))

การรายงานและการตรวจสอบเอาผิด

         แมวาองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลจะตองมีความเปนเอกเทศในการดำเนินการ โดยเฉพาะ
การเปนเอกเทศจากฝายบริหารแตหนวยงานดังกลาวก็ยังตองพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดตอการกระทำของตนดวย
เชนกัน ตองสามารถอธิบายการกระทำของตนตอสาธารณะไดและพิสูจนใหเห็นไดวาตนทำหนาที่ดวยความระมัดระวังตามสมควร
         การดังกลาวอาจใชวิธีสงรายงานเกี่ยวกับการดำเนินการของตนก็ได เชน ในประเทศแอฟริกาใต องคกรอิสระ
เพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแล“อยูภายใตการตรวจสอบเอาผิดโดยรัฐสภา และตองรายงานการกระทำและการปฏิบัติหนาท่ี
ของตนตอรัฐสภาอยางนอยปละคร้ัง” (รัฐธรรมนูญแอฟริกาใต มาตรา 181)
        ถึงแมวาองคกรอิสระจะมีความเปนเอกเทศดานการเงิน แตก็ควรตองพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดในเร่ืองการใชเงินทุน
ของตนเชนกัน เชน ในประเทศบาฮามาส บัญชีของคณะกรรมการขาราชการ คณะกรรมการตุลาการและงานกฎหมาย (Judicial 
and Legal Service Commission) และคณะกรรมการตำรวจ(Police Service Commission) มีผูตรวจเงินแผนดินเปน
ผูสอบทานและรายงาน และบัญชีของสำนักงานตรวจเงินแผนดินเองก็มีรัฐมนตรีกระทรวงการคลังเปนผูสอบทานและรายงาน 
(รัฐธรรมนูญบาฮามาส มาตรา 136)
        รายงานการดำเนินการและการเงินดังกลาวควรเผยแพรใหประชาชนทั่วไปเขาถึงได โดยอาจบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายลายลักษณอักษรหรือเปนคำส่ังของฝายนิติบัญญัติก็ได ใหตองมีการอภิปรายเก่ียวกับรายงานเหลาน้ีในสมัยประชุม

หนาของฝายนิติบัญญัติ เพ่ือบังคับใหฝายตาง ๆ ใหความสนใจกับรายงานที่สงเขามาและอาจมีความสำคัญตอนโยบายรัฐบาล 

เชน รายงานจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนหรือผูตรวจเงินแผนดิน เปนตน

 

343.ตัวเลือกพื ้นฐานในการออกแบบ



เงินเดือนและเงื่อนไขการดำรงตำแหนง

         ความมั่นคงทางอาชีพจะมีความหมายเพียงนอยนิด หากในความเปนจริงแลวผูดำรงตำแหนงอาจถูกเปล่ียนแปลงสภาพ

การจางไดตามอำเภอใจ รัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ สามารถบัญญัติ (และมักจะบัญญัติไวอยูแลว) ขอหามมิใหลดเงินเดือนหรือ

ทำการเปล่ียนแปลงใด ๆ อันเปนโทษแกเง่ือนไขการดำรงตำแหนงของเจาพนักงานในสถาบันอธิปไตยฝายท่ีส่ีท่ีอยูในตำแหนงน้ันได เชน

   ●  รัฐธรรมนูญแซมเบีย (มาตรา 199) บัญญัติวาเงินเดือนและวาระการดำรงตำแหนงของอัยการสูงสุด ผูตรวจราชการ 

         (Inspector-General) รองอธิบดีกรมอัยการ (Solicitor-General) อธิบดีกรมอัยการ (Director of Public Prosecutions) 
         เลขาธิการคณะรัฐมนตรี และผูตรวจเงินแผนดินน้ัน “หามมิใหเปลี่ยนแปลงในทางที่จะเปนโทษแกบุคคลดังกลาว หลังจาก
         ไดแตงตั้งบุคคลดังกลาวเขารับตำแหนงแลว” และ “ให (เงินเดือน) เปนรายจายที่เรียกเก็บจากรายไดทั่วไปของสาธารณรัฐ”

   ●  รัฐธรรมนูญมอริเชียส (มาตรา 108) บัญญัติวา “การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ตอเงินเดือนที่จายใหแกบุคคลใดที่ดำรง

        ตำแหนงใด ๆ ที่มาตรานี้ใชบังคับหรือการเปลี ่ยนแปลงแกวาระการดำรงตำแหนงของบุคคลดังกลาว ซึ ่งเปน

        โทษแกเขาแลว เวนแตเงินเบ้ียเล้ียง หามมิใหมีผลตอบุคคลน้ันหลังจากไดแตงต้ังเขาเขารับตำแหนงแลว เวน

         แตเขาจะยินยอมใหมีผลเอง” และบัญญัติวา “เงินเดือนและเบี้ยเลี้ยงใด ๆ ที่จายใหผูดำรงตำแหนงในสถาบัน

         อธิปไตยฝายที่สี่ใหเปนรายจายที่เรียกเก็บจากบัญชีของภาครัฐ (Consolidated Fund)”
      

         ในตัวอยางขางตน เงินเดือนของเจาพนักงานที่ไดรับการคุมครองจะ “เปนรายจายที่เรียกเก็บจากรายไดทั่วไป” หรือ 

“เปนรายจายที่เรียกเก็บจากบัญชีของภาครัฐ” หมายความวาเงินเดือนดังกลาวนั้นบัญญัติไวตายตัวเปนรัฐบัญญัติ ไมตอง

อนุมัติในการผานงบประมาณเปนรายปใหมอีก บทบัญญัติดังกลาวทำใหการจายเงินในรายการเหลานี้มีความมั่นคง และ

คุมครองบุคคลดังกลาวไมใหตองพึ่งพากระบวนการทางงบประมาณของรัฐบาลแตอยางใด

อำนาจที่เพียงพอและความเปนเอกเทศในการดำเนินการ
      

         องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลยอมตองมีอำนาจเพียงพอ จึงจะสามารถทำหนาที่ของตนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ในการน้ี รัฐธรรมนูญมักบัญญัติถึงอำนาจ บทบาท ความรับผิดชอบ และหนาท่ีขององคกรเหลาน้ีไวอยางกวาง ๆ 

และอาจกำหนดขอบเขตใหกฎหมายธรรมดาสามารถบัญญัติขอหามหรือขอจำกัดเฉพาะกรณี หรือมอบอำนาจเพิ่มเติมได เชน

   ●  รัฐธรรมนูญเนเธอรแลนด (มาตรา 78A) บัญญัติบทบาทพื้นฐานของผูตรวจการแผนดิน (National Ombudsman) 

         ไววาให “สอบสวน ไมวาโดยมีผูรองขอหรือเร่ิมดวยตนเอง ซ่ึงการกระทำการใดของหนวยงานทางปกครองของรัฐ 
         และหนวยงานทางปกครองอื่น ๆ ที่กำหนดโดยหรือภายใตพระราชบัญญัติ”แตก็บัญญัติไวดวยวา “อำนาจและ
        วิธีการดำเนินการของผู ตรวจการแผนดินใหอยู ภายใตพระราชบัญญัติ และ “การมอบหมายหนาที ่เพิ ่มเติม
        ใหแกผูตรวจการแผนดินอาจกระทำไดโดยหรือภายใตพระราชบัญญัติ”
   ●   รัฐธรรนูญบังคลาเทศ (มาตรา 199) บัญญัติบทบาทพื้นฐานของคณะกรรมการการเลือกตั้งไว ไดแกการจัดการเลือกตั้ง 

         การขีดเสนแบงเขตเลือกตั้งและการลงทะเบียนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แตอำนาจเหลานี้ก็ไดมอบไว “ตามรัฐธรรมนูญนี้และ
         ตามกฎหมายอ่ืนใด” ซ่ึงในการน้ี รัฐสภาสามารถใชกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดากำหนดเง่ือนไขหรือจำกัดขอบเขต
        ของอำนาจที่มอบไวใหได และยังสามารถมอบหมาย “บทบาทนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในวรรคกอนหนาตามที่
         รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอื่นใดไดบัญญัติไว” ใหแกคณะกรรมการการเลือกตั้งไดอีกดวย (มาตรา 199(2))

  

        

 

ลักษณะตองหาม

         รัฐธรรมนูญอาจบัญญัติกฎเกณฑที่มุงรักษาความเปนอิสระและลักษณะการไมยึดโยงกับพรรคการเมืองขององคกรอิสระ

เพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลไว ซึ่งกฎเกณฑเหลานี้มักรวมถึง

   (a)  ลักษณะตองหามท่ีไมใหผูดำรงตำแหนงในองคกรเหลาน้ีไปดำรงตำแหนงในฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ หรือเขาเปน
         ผูสมัครรับการเลือกตั้งใหดำรงตำแหนงในฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติในขณะเดียวกัน
   (b)  ลักษณะตองหามในดานกิจกรรมทางการเมืองหรือกิจกรรมทางธุรกิจสวนตัวของผูดำรงตำแหนงในองคกรเหลานี้ 
         ยกตัวอยางเชน

   ●  รัฐธรรมนูญเคนยา (มาตรา 88) ตัดสิทธิ์บุคคลใด ๆ ที่เคยเปนสมาชิกรัฐสภาหรือ สภาทองถิ่น (County Assembly) 

         ภายในระยะเวลาหาปกอนหนา หรือเปนผูสมัครเขารับการเลือกตั้งเขาดำรงตำแหนงในรัฐสภาหรือสภาทองถิ่น ไมให
         ไดรับแตงตั้งเขาดำรงตำแหนงในคณะกรรมการอิสระเพื่อการเลือกตั้งและแบงเขตเลือกตั้ง (Indepenent Electoral 
         and Boundaries Commission) นอกจากนี้ ยังตัดสิทธิ์บุคคลใด ๆ ที่เปน “ผูดำรงตำแหนงในหนวยงานบริหารของ
         พรรคการเมือง” หรือดำรงตำแหนงราชการอื่นใดดวย

   ●  รัฐธรรมนูญซามัว (มาตรา 99B) หามมิใหผูตรวจเงินแผนดินดำรงตำแหนงราชการอื่นใด หรือรับการวาจางที่ไดรับคา

         ตอบแทนใด ๆ นอกเหนือจากบทบาทในตำแหนงของตน

   ●  ในประเทศสโลวาเกีย ผูตรวจการแผนดิน (Public Defender of Rights) “หามมิใหเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือ

         ขบวนการทางการเมือง” (รัฐธรรมนูญสโลวาเกีย มาตรา 151A(1))
   ●   รัฐธรรมนูญไตหวัน (สาธารณรัฐจีน) บัญญัติวา “หามมิใหสมาชิกของสภาควบคุม (Control Yuan) ดำรงตำแหนง

         ราชการอื่นใดหรือกระทำอาชีพใด ๆ ในเวลาเดียวกัน” (มาตรา 103)

35 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



4.ขอพิจารณาดานบริบท

การตอรองทางการเมือง

          เน่ืองจากองคกรอิสระมักถูกมอง (อยางผิดๆ) วาไมคอยมีความสำคัญเทาใดนัก บางคร้ังจึงถูกใชเปนเคร่ืองมือตอรองใน

รัฐธรรมนูญ เชน บางคร้ังในเวทีเจรจาเก่ียวกับรัฐธรรมนูญ ก็มีการเสนอใหจัดต้ังองคกรดังกลาวข้ึนเพ่ือแลกกับการยอมรับวิธีการ

ออกแบบรัฐธรรมนูญอีกสวนหน่ึงซ่ึงเปนเปาสายตาประชาชนมากกวา

         ในสถานการณเชนนี้ ก็อาจฝนแรงกดดันทางการเมืองใหจัดตั้งองคกรอิสระเพิ่ม เพื่อตอบสนองตอเสียงเรียกรอง

อยางใดอยางหนึ่งจากกลุมการเมืองหรือกลุมผลประโยชนจากภาคสวนใดภาคสวนหนึ่งไดยาก ยกตัวอยางเชน

   ●  อาจมองไดวาการจัดต้ังคณะกรรมการอิสระในจำนวนท่ีมากกวาปกติในประเทศเนปาล (2015) เปนความพยายามทำ

         ตามเสียงเรียกรองของชนกลุมนอยและชนชายขอบ (สวนหนึ่งเพื่อกระจายตำแหนงราชการไปใหผูนำของกลุมชาติพันธุ) 

         โดยไมทำใหอำนาจการกำหนดนโยบายของกลุมชนสวนใหญเจือจางลงไป

   ●  รัฐธรรมนูญเคนยา (2010) จัดต้ังคณะกรรมการครู (Teachers Service Commission) ข้ึน สวนหน่ึงก็เพ่ือเสียงสนับสนุน

         จากครู (ซ่ึงเปนกลุมผูลงคะแนนเสียงท่ีใหญและมีอิทธิพลมากกลุมหน่ึง) ในการทำประชามติใหประกาศใชรัฐธรรมนูญน่ันเอง

ทรัพยากร เจาหนาที่ และขีดความสามารถของรัฐ
        

          องคกรอิสระเพ่ือการกำกับดูแลทุกองคกรลวนมีคาใชจาย เจาพนักงานและกรรมการตองมีเงินเดือน ตลอดจนสำนักงาน

และเจาหนาท่ีสนับสนุนมากมายเพ่ือใหดำเนินงานของตนได ในประเทศท่ีมีทรัพยากรทางการเงินจำกัด การมีองคกรดังกลาว

มากเกินไปก็อาจเปนภาระหนักอึ้งเกินการคลังสาธารณะจะรับไหว

364.ขอพิจารณาดานบริบท



         ปญหาน้ีมีวิธีจัดการท่ีทำไดอยูส่ีแบบ แบบแรกคือการจัดต้ังและบัญญัติเฉพาะองคกรอิสระท่ีสำคัญท่ีสุดไวในรัฐธรรมนูญ

เปนจำนวนนอย ๆ ปลอยใหองคกรอ่ืน ๆ จัดต้ังโดยกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดา แลวแตทรัพยากรจะเอ้ืออำนวย 

แบบที่สองคือการควบรวมบทบาทขององคกรตาง ๆ เขาดวยกัน (เชน จัดตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้งและแบงเขตเลือกตั้ง 

แทนที่จะมีหนวยงานสองหนวย) แบบที่สามคือการจัดตั้งคณะกรรมการขนาดเล็ก ไมวาจะเปนหนวยงานที่มีเจาพนักงาน

คนเดียวหรือเพียงแคสามคน และแบบสุดทาย คือการลดคาใชจายของเจาหนาท่ี โดยกรรมการอาจมีบทบาทมากกวาหน่ึงอยาง 

เชน ประธานคณะกรรมการขาราชการอาจทำหนาที่เปนกรรมการของคณะกรรมการตุลาการดวย เปนตน

         วิธีจัดการแตละวิธีก็มีขอเสียของตนเอง องคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดาอาจไมแข็งแรง

เทาการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ องคกรที่ควบรวมบทบาทอาจไขวเขวมิอาจทุมเทความสนใจ หรืออาจมีผลประโยชนทับซอน 

คณะกรรมการขนาดเล็กหรือหนวยงานเจาหนักงานคนเดียวก็มีขอบเขตเปดรับความแตกตางไดนอยกวา บุคคลเดียวท่ีมีบทบาท

หลายอยางอาจมีอำนาจมากเกินไป ทั้งนี้ การออกแบบรัฐธรรมนูญก็เปนเรื่องของการหาสมดุลและการผสานผลประโยชน 

เพื่อหาทางออกที่เหมาะสมในบริบทเฉพาะในแตละชาติอีกเชนเคยนั่นเอง

         ในประเทศท่ีมีบุคคลท่ีไดรับการฝกฝนมีคุณสมบัติครบถวนนอย ก็อาจหาบุคคลมาแตงต้ังเขาดำรงตำแหนงไดยาก ในประเทศ

ท่ีมีขนาดเล็กมาก ๆ วิธีหน่ึงท่ีทำไดอาจเปนการใหผูท่ีไมใชพลเมืองของตนมาดำรงตำแหนงบางตำแหนงได ซ่ึงอาจเปนวิธีจัดการ

ปญหาคนในประเทศมีขีดความสามารถไมเพียงพอที่สะดวก ทั้งยังเปนวิธีที่จะสงเสริมการสรรหาบุคคลที่เปนกลางมา

ดำรงตำแหนงอีกดวย

         บางครั้งรัฐธรรมนูญก็บัญญัติเกี่ยวกับการแตงตั้งในแบบดังกลาวไวอยางชัดแจง แตก็เปนสิ่งที่หาไดยาก ซึ่งก็เขาใจได 

เน่ืองจากการนำชาวตางชาติมาดำรงตำแหนงน้ันก็จะไปขัดแยงกับขอกังวลอ่ืน ๆ ในดานเอกราชของประเทศ การพ่ึงพาอาศัยคน

ท่ีไมใชพลเมือง หากทำใหองคกรถูกมองวาเปน “ตางชาติ” แลวก็อาจเปนลดทอนอำนาจขององคกรเหลาน้ีลงไปได และยังอาจ

ไปขัดขวางการพัฒนาความเช่ียวชาญภายในชาติเองเชนกัน

อุปสรรคในชวงเปลี่ยนผาน

         จำนวนองคกรอิสระท่ีมากเกินไปก็อาจทำใหกระบวนการเปล่ียนผานและปรับใชรัฐธรรมนูญยุงยาก วิธีการหลีกเล่ียงปญหา

น้ีวิธีหน่ึงคือการกำหนดเสนตายสำหรับการจัดต้ังองคกรบางองคกรเอาไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ การกำหนดเสนตาย

แบบคอย ๆ เปนลำดับเรียงกันไปอาจชวยแบงเบาภาระใหผูนำฝายการเมืองและเจาหนาท่ีปกครองท่ีดูแลการเปล่ียนผานได

         ยกตัวอยางเชน ภาคผนวกท่ีหาของรัฐธรรมนูญเคนยา ค.ศ. 2010 บัญญํติวารัฐสภาตองประกาศใชกฎหมายลายลักษณอักษร

ที่จำเปนตองมีเพื่อจัดตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนและความเทาเทียมแหงประเทศเคนยา (Kenya National Human 

Rights and Equality Commission) และคณะกรรมการอิสระเพ่ือการเลือกต้ังและแบงเขตเลือกต้ัง (Independent Electoral 

and Boundaries Commission) ภายในหน่ึงปหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญไดมีผลบังคับใช ในขณะท่ีบทเฉพาะกาลอ่ืน ๆ จัดไวเรียง

กันโดยใหมีผลในชวงสองปถึงหาปไปตามลำดับ 

 

37 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



         

วัฒนธรรมทางการเมืองและจริยธรรมสาธารณะ

         ผูดำรงตำแหนงในองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลตองละวางซ่ึงความชอบและความภักดีสวนตัว เพ่ือทำหนาท่ี

ตามบทบาทของตนอยางเปนกลาง ยึดตามความเปนจริง และปราศจากอคติ ผูจะกระทำการไดอยางปราศจากอคติจำตองมีสำนึก

ในหนาท่ีพลเมืองอยางย่ิง โดยตองยกความภักดีและความเท่ียงธรรมเพ่ือประโยชนของระบอบการเมืองโดยรวมไวเหนือกวาการ

ยึดม่ันในอุดมการณ พรรคการเมือง หรือผลประโยชนแกภาคสวน กลุมชน ครอบครัว หรือสวนตัวใด ๆ

         ในดินแดนท่ีมีธรรมเนียมประเพณีวาดวยความเปนมืออาชีพในวงขาราชการท่ีหย่ังรากแข็งแรง และมีความเคารพในหลัก

ความเปนอิสระของตุลาการเปนอยางดี ก็อาจนำขาราชการระดับสูงและฝายตุลาการเขามา (a) เปนสวนหน่ึงของกลไกการแตงต้ัง

ขาราชการอิสระท่ีไมยึดโยงกับพรรคการเมือง หรือ (b) เปนกลุมผูมีคุณสมบัติครบถวน ยึดม่ันในความเปนกลาง สามารถเลือก

มาปฏิบัติหนาท่ีได

         อยางไรก็ตาม วิธีการดังกลาวไมนาจะท่ีพอใจในประเทศท่ีประชาชนขาดความเช่ือม่ันในวงขาราชการและฝายตุลาการ 

หรืออยูภายใตอิทธิพลจากพรรคการเมืองหรือภาคสวน กลุมชน หรือมีความภักดีอ่ืนใดท่ีเปนคูขัดแยงกัน

การอุปถัมภและการทุจริต

         อาจมีผูนำการแตงต้ังบุคคลเขาดำรงตำแหนงในองคกรอิสระไปใชในทางท่ีผิด เปนบอเกิดการอุปถัมภได ตำแหนงอยาง

ผูตรวจการน้ันอาจนับเปนการตบรางวัลใหญแกผูภักดีกับพรรคการเมือง เปนวิธีการปดปากคนท่ีจะมาเปนคูแขงไดอยางสะดวกดาย 

หรือเปนท่ีแชนักการเมืองเกาแกอยางไรพิษสง ผูคนอาจเรียงหนากันเขารับตำแหนงในองคกรเหลาน้ีเปนวงจรเร่ือยไป และแมจะมี

ขอหามมิใหรับตำแหนงซ้ำในหนวยงานเดิม แตผูที่ใหความรวมมือกับรัฐบาลและกินเงินเดือนไปเงียบ ๆ ไมกระโตกกระตาก

ในตำแหนงหน่ึงก็อาจไดตบรางวัลเปนตำแหนงอ่ืนตอไปก็ได

         การกำหนดวิธีการแตงต้ังบุคคลเขาดำรงตำแหนงในองคกรเหลาน้ีตองใชความระมัดระวังเปนอยางย่ิงเพ่ือลดการทุจริต

ในทางดังกลาวใหเหลือนอยที่สุด แมวาในโลกนี้จะไมมีประเภทองคกร “ในอุดมคติ” ที่จะหลีกเลี่ยงการทุจริตได แตหลักการ

พ้ืนฐานท่ีใชก็เปนหลักท่ีวาย่ิงเปดเผยและโปรงใสก็ย่ิงดี และกลไกใด ๆ ท่ีสงเสริมการเลือกผูดำรงตำแหนงตามความดีความชอบ

และความเหมาะสมก็ยอมมาถูกทางแลว

    ประเด็นชวนคิด
    
   ●   สิ่งใดคือภัยคุกคามตอความเปนอิสระ ความเปนกลาง และความเที่ยงธรรมขององคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับ
          ดูแลในประเทศนี้
   ●   เราสามารถใชวิธีการปฏิรูปรัฐธรรมนูญอยางระมัดระวังและสรางสรรคเพื่อเลี่ยงภัยคุกคามเหลานี้ไดหรือไม

   ●   การสรางรัฐธรรมนูญ ไมวาในสวนสารบัญญัติหรือกระบวนการ จะชวยหลอหลอมทัศนคติและความคาดหมายของฝายตาง ๆ 
          เพื่อหามปรามพฤติกรรมการทุจริตไดอยางไร

384.ขอพิจารณาดานบริบท



        

ประสิทธิภาพ
        

          ลำพังแคการจัดตั้งองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลเฉย ๆ ไมวาจะผานการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญหรือ
โดยประการอื่นนั้นยอมไมสามารถรับประกันไดวาจะมีประสิทธิภาพ หากองคกรไมใชคนใหถูกกลุม มีการฝกอบรมใหถูกทาง 
ยึดถือคานิยมและจริยธรรมที่ถูกตอง อยูภายใตผูนำที่ถูกทาง และมีทรัพยากรเหมาะสมแลว เพียงการออกแบบรัฐธรรมนูญ
อยางเดียวก็จะมีผลไดเพียงจำกัดเทานั้น
         แนนอนวาขอเหลาน้ีไมไดเปนเหตุใหเล่ียงการบัญญัติเก่ียวกับองคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลเขาไปในตัว
บทของรัฐธรรมนูญ แตเราก็ควรมีความคาดหวังท่ียึดตามความเปนจริงถึงส่ิงท่ีองคกรเหลาน้ีสามารถทำได เราควรใสใจกับการ
ทำใหองคกรเหลานี้ใชงานไดในขั้นตอนปฏิบัติงานจริงวันตอวันไมแพกับการสรรหาคำที่เหมาะสมมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญทีเดียว
        ในทางกลับกัน เราก็ไมอาจดวนสรุปไดวาองคกรเหลานี้ไรประโยชน เพียงเพราะปญหาที่องคกรดังกลาวไดรับการออก
แบบมาใหแก (เชน การโกงการเลือกตั้ง การละเมิดสิทธิมนุษยชน การยักยอกเงินแผนดิน) นั้นยังมีอยู ในความเปนจริงแลว 
องคกรดังกลาวก็อาจชวยแกไขแลวก็ได (แมจะชวยไดอยางไมสมบูรณ) และหากไมมีองคกรดังกลาวแลวสถานการณก็อาจ
ย่ำแยลงกวาเดิมก็เปนไดนั่นเอง

39 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



5.ขอเสียและทางเลือกอื่น

        มีขอเสนอวาการพึ่งพาองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแลมากเกินไปอาจเปนผลใหการตัดสินใจสำคัญ ๆ 

กระทำอยูนอกพ้ืนท่ีของการเมืองในระบอบประชาธิปไตย และไปตกอยูกับองคกรปญญาชนท่ีไมมีความโปรงใส กลับกลายเปน

การใหอำนาจกับผูเชี่ยวชาญมากกวาผูแทนของปวงชน

         อยางไรก็ตาม ขอกังวลเหลานี้โดยสวนใหญเกิดขึ้นในบริบทระบอบประชาธิปไตยที่หยั่งรากมั่นคง ซึ่งฝายนิติบัญญัติ

แข็งแกรงอยูเปนทุนเดิม มีการยอมรับฝายคานในรัฐสภาท่ีมีหลักการและมีความชอบธรรมเปนสวนหน่ึงของระบบการเมืองอยูแลว 

และมีส่ือมวลชนกระตือรือรนรายงานขอถกเถียงทางการเมืองในฐานะสวนหน่ึงของภาคประชาสังคมท่ีแข็งขัน ในสภาวะท่ีดีเชนน้ี 

การใชคณะกรรมการของรัฐสภาแทนองคกรอิสระบางองคกรอาจเปนทางเลือกท่ีใชได ยกตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญสวีเดนบัญญัติ

ใหรัฐสภาจัดต้ังคณะกรรมการวิสามัญเพ่ือติดตามความชอบดวยรัฐธรรมนูญและความชอบดวยกฎหมายของการกระทำของรัฐ 

(ตราสารการปกครอง (Instrument of Government) บทที่ 4 มาตรา 3; บทที่ 13 มาตรา 1-2) เปนตน

        อยางไรก็ตาม แนวทางนี้ไมนาจะใหผลที่นาพอใจไดในประเทศที่ไมมีธรรมเนียมประเพณีการใหฝายนิติบัญญัติเปน

ผูตรวจสอบ ท่ีท่ีผลประโยชนในภาคสวนหรือทองถ่ินเหน่ียวนำสมาชิกรัฐสภาจนไขวเขวไปจากหนาท่ีโดยรวมของตนในการติดตาม

ตรวจสอบการปรับใชนโยบายของประเทศ หรือในท่ีท่ีสมาชิกรัฐสภาไมมีความตองการหรือขีดความสามารถในการทำตามบทบาท

การตรวจสอบดงักลาว อีกทั้งไมวาจะอยางไรก็ตาม การจะมอบหมายบทบาทบางอยาง เชน การบริหารจัดการการเลือกตั้ง

หรือการกำหนดเสนแบงเขตเลือกต้ังใหแกคณะกรรมการของฝายนิติบัญญัติน้ันยอมมีความเส่ียง เน่ืองจากยอมมีผลประโยชน

ทับซอนอยูอยางชัดเจน

405.ขอเสีและทางเลือกอื ่น



         แนนอน คำกลาวตามขางตนน้ีมิใชการปฏิเสธคุณคาหรือประโยชนของคณะกรรมการของรัฐสภาแตอยางใด คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนของรัฐสภาอาจคอยชวยรักษาใหประเด็นสิทธิมนุษยชนยังคงเปนวาระทางการเมืองได และในหลาย ๆ ประเทศก็มี

ที่ประชุมสตรีหรือคณะกรรมการสตรี ซ่ึงอาจชวยสงเสริมการมีสวนรวมของผูหญิงในเวทีการเมือง และชวยตอบโจทยประเด็น

ปญหาเกี่ยวกับสิทธิทางเพศสภาพในประเด็นตาง ๆ ได แตในบริบทสวนใหญแลว คณะกรรมการในลักษณะน้ีอาจเปนสวนเสริม

จากองคกรอิสระได แตไมควรนำมาใชแทนที่องคกรดังกลาว

         คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนหรือคณะกรรมการความเทาเทียมทางเพศนาจะมีอำนาจดำเนินการกับขอรองทุกข โดย

อาจดำเนินการหาหนทางเยียวยาทางกฎหมายแทนผูรองและทำงานศึกษาวิจัยดวยตนเองก็ได แตคณะกรรมการของรัฐสภา

ท่ีมีบทบาทเชนน้ันกลับหาไดยาก ในทางกลับกัน คณะกรรมการอิสระก็อาจไมมีความพรอมจะเสนอการเปล่ียนแปลงกฎหมาย

หรือย่ืนรางแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่อยูในกระบวนการทางนิติบัญญัติ ในขณะที่คณะกรรมการของรัฐสภาอาจชวยดำเนิน

การประเด็นตาง ๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติได เชน ประกันวาในกระบวนการนิติบัญญัติจะคำนึงถึงประเด็นดานสิทธิมนุษยชน

และความเทาเทียมทางเพศดวยเชนกัน เปนตน

41 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



6.คำถามเพื่อการอภิปราย

1. สิ่งใดคือภัยคุกคามตอการเปลี่ยนผานสูระบอบประชาธิปไตย การฝงรากของระบอบประชาธิปไตย และความมั่นคงของ
ระบอบประชาธิปไตยในประเทศ (เชน Gerrymandering (การโกงการเลือกตั้งหรือการแบงเขตเลือกตั้งแบบจงใจบิดเบือน
เสนแบงเขตเลือกตั้งเพื่อพยายามกำหนดผลการเลือกตั้ง) การทุจริตของเจาพนักงาน หรือความออนแอของฝายตุลาการ)
   ○   องคกรอิสระที่มีอยูแลวจัดการกับปญหาเหลานี้ไดอยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด
   ○   หากมีองคกรอิสระเพิ่มขึ้นหรือมีองคกรอิสระที่ไดรับการเสริมอำนาจโดยรัฐธรรมนูญจะชวยแกไขปญหานี้ไดมากนอยเพียงใด

2. หากองคกรอิสระที่มีอยูแลวออนแอหรือไมมีประสิทธิภาพ เหตุใดจึงเกิดสภาวะเชนนั้น
   ○   ปญหาที่เกิดขึ้นมาจากรัฐธรรมนูญหรือไม (เชน มีความเปนอิสระในการแตงตั้งและการดำรงตำแหนงไมเพียงพอ 

         หรือมีอาณัติที่ไมชัดเจน)
   ○   การแกไขรัฐธรรมนูญจะแกไขปญหานี้ไดหรือไม
   ○   หรือควรปรับปรุงปจจัยเชนภาวะผูนำและทรัพยากร ฯลฯ ขององคกรเหลานี้ใหดีขึ้นหรือไม

3. ควรใชกลไกการแตงตั้งบุคคลใดจึงจะเหมาะกับแตละองคกร
   ○   กระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการและเจาพนักงานอิสระจะประกันความเปนกลาง ไมยึดโยงกับพรรคการเมือง 

         ขีดความสามารถและความสามารถในการทำงาน พรอมกับสะทอนขอพิจารณาเรื่องอื่น ๆ เชน สมดุลทางเพศสภาพ
         และความหลากหลายในดานภูมิภาคไดอยางไร
4. เราจะคุมครององคกรอิสระจากการควบคุมทางการเมืองหรืออิทธิพลมิชอบอื่นไดอยางไร
   ○   บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญบทใด (เชน ความม่ันคงในการดำรงตำแหนง ขอหามทำกิจกรรมท่ียึดโยงกับพรรคการเมือง 

         การใหเงินเดือนท่ีเพียงพอ ฯลฯ) จะรักษาความเปนกลางและความเปนอิสระขององคกรเหลาน้ีไปพรอมกับประกันวา
         องคกรเหลานี้จะยังคงพรอมรับการตรวจสอบเอาผิดจากประชาชนตอการใชอำนาจและทรัพยากรของตนได 
         (เชน ผานการยื่นรายงานตอรัฐสภาและการสอบทานสม่ำเสมอ)

426.คำถามเพื ่อการอภิปราย



5. แตละองคกรควรมีอำนาจใดบาง
   ○   องคกรตองทำอยางไรจึงจะสามารถทำตามเปาหมายโดยรวมของตนไดอยางมีประสิทธิภาพ
   ○   ในกรณีที่องคกรอิสระมีอาณัติตามรัฐธรรมนูญที่ออนแอ เราควรจำกัดอำนาจขององคกรเหลานี้ไวอยางไรบาง

6. รัฐธรรมนูญไดวางแผนเผื่อเหตุการณในภายภาคหนาไวมากนอยเทาใด
   ○   กระบวนการและกลไกที่เกี่ยวกับองคกรอิสระจะยังคงทำงานไดและเพียงพอตอความจำเปนหรือไมในกรณีท่ีสถานการณ

         ทางการเมืองเกิดความเปล่ียนแปลงครั้งใหญ เชน การเปลี่ยนขั้วในระบบพรรคการเมือง
7. ในประเทศท่ีเปนสหพันธรัฐหรือประเทศท่ีเปนแบบกระจายศูนย องคกรอิสระเพ่ือการตรวจสอบและกำกับดูแลควรจัดต้ัง
         อยูในสวนกลางเทาน้ัน หรือในแตละรัฐ/ภูมิภาค/ภาคควรมีองคกรดังกลาวเปนของตัวเองดวยเชนกัน

   ○  และหากเปนอยางหลัง ควรใหสวนกลางมีบทบาทควบคุมดูแลองคกรในระดับรัฐ เขต หรือภูมิภาคดวยหรือไม

8. คาใชจายขององคกรอิสระนั้นคาดหมายไวที่เทาใด

   ○   เราสามารถแบกรับคาใชจายเหลานี้ไดหรือไม

   ○   เรามีบุคลากรที่มีขีดความสามารถเพียงพอรองรับความตองการขององคกรที่จะจัดตั้งไดหรือไม

   ○   เราควรใชมาตรการใดในการลดคาใชจายโดยไมกระทบตอคุณภาพขององคกร

43 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



7.ตัวอยาง

ตาราง 7.1 : ตัวอยางองคกรอิสระในตัวบทรัฐธรรมนูญของประเทศประชาธิปไตยบางประเทศ

 อินเดีย 
(1950)

 บาฮามาส 
(1973)

 บัลแกเรีย 
(1991)

 แอฟริกาใต 
(1996)

 เคนยา 
(2010)

 ตูนิเซีย 
(2014)บทบาทหนาที่

ดูแลการเลือกตั้ง

กำหนดเสน
แบงเขตเลือกตั้ง

แตงตั้งฝาย
ตุลาการ

บริหารจัดการ
บุคลากร
ขาราชการ

สอบทาน
ทางการเงิน

แบงสรรรายได/
วางแผนเศรษฐกจิ/
ดูแลทรัพยากร

ความเท่ียงธรรม
/ตอตานการทุจริต

สอบสวนคำรองทุกข
/เยยีวยาขอรองเรยีน

คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (ม. 324); 
มีคณะกรรมการ
การเลือกตั้งระดับ
รัฐดวย

ดูหมายเหตุ 2

คณะกรรมการ
ขาราชการในระดับ
รัฐบาลสหภาพ
และระดับรัฐ

คณะกรรมการ
แบงเขตเลือกตั้ง 
(ม. 69)

คณะกรรมการ
ตุลาการและ
งานกฎหมาย 
(ม. 116

คณะกรรมการ
ขาราชการ 
(ม. 107)

สภาตุลาการสูงสุด 
(ม. 130-138B)

คณะกรรมการ
วาดวยการจดัสรร
รายได (ม. 215-216) 
คณะกรรมการ
ทีดิ่นแหงชาต ิ
(ม. 67)

ผูตรวจเงินแผนดิน 
(ม. 188)

ผูตรวจเงินแผนดิน 
(ม. 229)

ศาลวินยัการคลัง 
(ม. 117)

คณะกรรมการ
เพือ่การพัฒนาที่
ยัง่ยนืและสิทธขิอง
คนรุนตอไปใน
อนาคต (ม. 129)

คณะกรรมการ
ขาราชการ 
(ม. 196)

คณะกรรมการ
ขาราชการ 
(ม. 233)

คณะกรรมการ
ตุลาการ (ม. 178)

คณะกรรมการ
ตุลาการ (ม. 171)

สภาตุลาการสูงสุด 
(ม. 112)

คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง 
(ม. 190)

คณะกรรมการ
อิสระเพื่อการเลือก
ตั้งและแบงเขต
เลือกต้ัง (ภาคผนวก
หก, ม. 28)

คณะกรรมการ
อิสระเพื่อการเลือก
ตั้งและแบงเขต
เลือกต้ัง (ภาคผนวก
หก, ม. 28)

คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง 
(ม. 126)

อธบิดกีรมบญัชี
กลางและผูตรวจ
เงนิแผนดนิ 
(ม. 148)

คณะกรรมการ
การเงนิ (ม. 280)

ผูตรวจราชการ 
(ม. 132A)

ผูตรวจการแผนดิน

ผูตรวจการแผนดิน 
(ม. 182)

ผูตรวจการแผนดิน 
(ม. 182)

คณะกรรมการ
จรยิธรรมและ
การตอตาน
การทจุรติ (ม.79)

คณะกรรมการ
ธรรมาภบิาลและ
การตอตาน
การทจุรติ (ม. 130)

ผูตรวจเงินแผนดนิ 
(ม. 136)

คณะกรรมการ
การเงินและการคลัง 
(ม. 220-221)

447.ตัวอยาง



ตาราง 7.1 : ตัวอยางองคกรอิสระในตัวบทรัฐธรรมนูญของประเทศประชาธิปไตยบางประเทศ

 อินเดีย 
(1950)

 บาฮามาส 
(1973)

 บัลแกเรีย 
(1991)

 แอฟริกาใต 
(1996)

 เคนยา 
(2010)

 ตูนิเซีย 
(2014)บทบาทหนาที่

ติดตามตรวจสอบ
และคุมครอง
สิทธิมนุษยชน

ความเทาเทียม
ทางเพศ

สิทธิของชน
กลุมนอย

กำกับดูแลสื่อ/
วิทยุโทรทัศน
สาธารณะ

องคกรอื่น ๆ 
ที่รัฐธรรมนูญ
จัดตั้ง

เจาพนักงานพิเศษ
ดานชนกลุมนอย
ทางภาษา (350B)

องคการวิทยุ
โทรทัศน (ม. 192)

ผูตรวจการแผนดิน 
(มีบทบาทดานการ
ติดตามตรวจสอบ
เร่ืองสิทธิมนุษยชน
ดวย)

คณะกรรมการครู 
(ม. 237) 
คณะกรรมการ
ตํารวจแหงชาติ
 (ม. 246)

คณะกรรมการเพ่ือ
การสงเสริมและ
คุมครองสิทธิของ
ชุมชนวัฒนธรรม 
ศาสนา และภาษา 
(ม. 185)

คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนและ
ความเทาเทียม
แหงประเทศเคนยา

คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน
แอฟริกาใต 
(ม. 184) 

คณะกรรมการ
เพ่ือความเทาเทียม
ทางเพศ (ม. 187)

คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน
และความเทาเทียม
แหงประเทศเคนยา

คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนและ
ความเทาเทียม
แหงประเทศเคนยา

คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน 
(ม. 128)

คณะกรรมการ
ส่ือสารทางภาพ
และเสียง (ม. 127)

คณะกรรมการ
ตํารวจ (ม. 118)

หมายเหตุ:

1.ตารางนี้แสดงเฉพาะองคกรที่จัดตั้งไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น ไมรวมถึงองคกรที่จัดตั้งโดยกฎหมายลายลักษณอักษรธรรมดา

2.ตัวบทของรัฐธรรมนูญอินเดียบัญญัติไวถึงคณะกรรมการการแตงตั้งผูดำรงตำแหนงตุลาการแหงชาติ (National Judicial 

Appointments Commission) ดวย อยางไรก็ตาม กฎหมายแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท่ีเปนตัวจัดต้ังคณะกรรมการน้ีไดรับการ

วินิจฉัยในชั้นศาลฎีกาแลววาไมมีผลบังคับใช เนื่องจากขัดแยงกับ “โครงสรางพื้นฐาน” ของรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติจัดตั้ง

คณะกรรมการดังกลาวจึงตกเปนโมฆะตามไปดวย 

  

45 องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่)



ตาราง 7.2 : ตัวอยางบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวาดวยอำนาจ ความเปนเอกเทศ และองคประกอบขององคกรอิสระ
บางองคกรในประเทศบาฮามาส

องคประกอบ

วาระการดำรง
ตำแหนง

กลไกการ
ถอดถอน

อาณัติและ
บทบาท

ความเปนเอกเทศ 
การบริหารจัดการ 
สถานะ และ
การรายงาน

ขอหามสำหรับ
ผูดำรงตำแหนง

คณะกรรมการขาราชการ คณะกรรมการตุลาการ
และงานกฎหมาย คณะกรรมการแบงเขตเลือกตั้ง

ประธานและกรรมการ “ไมนอยกวา
สองคนแตไมเกินสี่คน” แตงตั้งโดย
ขาหลวงใหญโดยคำแนะนำของ
นายกรัฐมนตรีหลังจากไดปรึกษาหารือ
กับผูนำฝายคานแลว

ดำรงตำแหนงเปนระยะเวลาสามป หรือ 
“จนกวาจะถึงเวลาตามที่กำหนดไวใน
ตราสาร” ที่แตงตั้ง “หากถึงเวลา
ดังกลาวกอนครบสามป”

กรรมการอาจถูกถอดถอนจากตำแหนงไดจากการไมสามารถทำหนาที่ในตำแหนง
ของตน (เนื่องจากการมีรางกายหรือสติไมสมประกอบหรือโดยเหตุอื่น) หรือการ
ประพฤติมิชอบเทานั้น ประเด็นการถอดถอนตองยื่นตอคณะตุลาการซึ่งจะสอบสวน
เรื่องดังกลาวและใหคำแนะนำที่มีผลผูกพันตอขาหลวงใหญวาควรถอดถอน
กรรมการดังกลาวหรือไม

มีอำนาจแตงตั้ง (โดยให “คำแนะนำ” 
ที่มีผลผูกพันแกขาหลวงใหญ) บุคคล
เขาดำรงตำแหนงราชการสวนใหญ 
ตลอดจนถอดถอนและดำเนินการทาง
วินัยตอผูดำรงตำแหนงหรือรักษา
การตำแหนงดังกลาว ตำแหนงระดับสูง
บางตำแหนงจะตองมีการอนุมัติหรือ
การปรึกษาหารือกับนายกรัฐมนตรีกอน

กรรมการหามมิใหเปนสมาชิกรัฐสภา
หรือขาราชการ หามมิใหแตงตั้งอดีต
กรรมการเขาสูตำแหนงราชการ
เปนระยะเวลาหาปหลังพนจาก
ตำแหนงในคณะกรรมการ

คณะกรรมการหามมิใหเปนสมาชิกรัฐสภา

ขาหลวงใหญ โดยกระทำการตามคำแนะนำของคณะกรรมการ อาจออกขอบังคับหรือ
กระทำการโดยการอ่ืนเพ่ือกำกับดูแลกระบวนการของคณะกรรมการได และอาจมอบ
อำนาจหรือมอบหมายหนาท่ี ท้ังน้ี ภายใตคำยินยอมของนายกรัฐมนตรี ใหแก
ขาราชการหรือหนวยงานรัฐบาลใด ๆ เพ่ือใหกระทำการตามหนาท่ีของคณะกรรมการ
ก็ไดเงินเดือนของกรรมการเปนคาใชจายท่ีเรียกเก็บจากบัญชีของภาครัฐ (Consolidated 
Fund) น่ันคือ ไมอยูภายใตงบประมาณรายปท่ีจะตองผานการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา

ตำแหนงตุลาการสวนมาก 
รวมถึงผูพิพากษาศาลฎีกาและ
ศาลอุทธรณ (ยกเวนประธานศาลฎีกา
และประธานศาลอุทธรณ) แตงตั้งตาม
คำแนะนำของคณะกรรมการนี้ 
รวมถึงเจาพนักงานทางกฎหมายอื่น ๆ 
ที่รัฐธรรมนูญกำหนดใหตองมี
คุณสมบัติดานกฎหมายดวย

กรรมการที่ดำรงตำแหนงในขอ 1-3 
ขางตนเปนกรรมการโดยตำแหนง; 
กรรมการที่แตงตั้งตามขอ 4 มีวาระ
ดำรงตำแหนงสามป

กรรมการดำรงตำแหนงจนกวาจะ
สิ้นสภาพการเปนประธานสภา 
ผูพิพากษาศาลฎีกา หรือสมาชิกรัฐสภา 
ทั้งนี้ กรรมการที่แตงตั้งในขอ 2-4 
มีวาระดำรงตำแหนงจนกวาขาหลวงใหญ
จะเพิกถอนการแตงตั้ง

ประธานสภาดำรงตำแหนงจนกวาจะ
สิ้นสภาพการเปนประธานสภา 
กรรมการที่เปนตุลาการดำรงตำแหนง
ตามที่ประธานศาลฎีกาจะใหดำรง
ตำแหนง กรรมการที่นายกรัฐมนตรี
และผูนำฝายคานแตงตั้งดำรงตำแหนง
ตามที่ผูแตงตั้งจะใหดำรงตำแหนง

ทำการทบทวนจำนวนและเสนแบงเขต
เลือกตั้งทุก ๆ หาป และใหคำแนะนำ
แกขาหลวงใหญ ซึ่งจะเสนอรายงาน
ตอรัฐสภา และนายกรัฐมนตรีจะยื่นราง
คำสั่งแกไขที่อยูบนฐานของคำแนะนำ
ดังกลาวเสนอตอรัฐสภา (อาจมีการ
แกไขเพิ่มเติมหรือไมก็ได) และถารัฐสภา
มีมติอนุมัติ ก็ใหมีผลบังคับใช

1.ประธานศาลฎีกา (เปนประธาน) 
   โดยตำแหนง
2.ผูพิพากษาศาลฎีกาหรือศาลอุทธรณ
   อีกหนึ่งคน แตงตั้งโดยขาหลวงใหญ 
   โดยคำแนะนำของประธานศาลฎีกา
3.ประธานคณะกรรมการขาราชการ
4.กรรมการอีกสองคนแตงตั้งโดย
   ขาหลวงใหญ โดยคำแนะนำของนายก
   รัฐมนตรีหลังจากไดปรึกษาหารือ
   กับผูนำฝายคานแลว

1.ประธานสภา (เปนประธาน) 
   โดยตำแหนง
2.ผูพิพากษาศาลฎีกาหนึ่งคน 
   (เปนรองประธาน) แตงตั้งโดย
   ขาหลวงใหญ โดยคำแนะนำของ
   นายกรัฐมนตรี
3.สมาชิกรัฐสภาสองคน แตงตั้งโดย
   ขาหลวงใหญ โดยกระทำการตาม
   คำแนะนำของนายกรัฐมนตรี
4.สมาชิกรัฐสภาหนึ่งคน แตงตั้งโดย
   ขาหลวงใหญ โดยกระทำการตาม
   คำแนะนำของผูนำฝายคาน

หมายเหตุ: 
เปนตัวอยางท่ัวไปของรัฐธรรมนูญท่ี “สงออกมาจากระบบเวสตมินสเตอร (Westminster-Export)” 
คือระบบรัฐสภาท่ีพลวัตรหลักทางการเมืองเปนพลวัตรระหวางรัฐบาลกับฝายคาน
 

467.ตัวอยาง



ตาราง 7.3 : ตัวอยางบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวาดวยอำนาจ ความเปนเอกเทศ และองคประกอบของ
องคกรอิสระในประเทศตูนิเซีย

คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน คณะกรรมการเพือ่การพฒันาที่
ยัง่ยนืและสทิธขิองคนรุนตอไปในอนาคต

องคประกอบ

วาระการดำรง
ตำแหนง

กลไกการ
ถอดถอน

อาณัติและ
บทบาท

ความเปนเอกเทศ 
การบริหาร
จัดการ สถานะ 
และการรายงาน

ขอหามสำหรับ
ผูดำรงตำแหนง

“คณะกรรมการใหประกอบดวย
กรรมการเกาคน ซึ่งมีความเปนอิสระ 
เปนกลาง และมีความสามารถ 
มีความเที่ยงธรรม”

เลือกตั้งโดยรัฐสภาตามเสียง
ขางมากตามที่กำหนดไว

วาระการดำรงตำแหนงครั้งเดียว
เปนระยะเวลาหกป โดยมีการ
เปลี่ยนตัวกรรมการหนึ่งในสามทุกสองป

ไมมีการระบุไวอยางชัดแจงในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการถอดถอนกรรมการ แต “กระบวนการตรวจสอบ” และ 
“กระบวนการเพื่อประกันการตรวจสอบเอาผิด” อาจบัญญัติไวโดยกฎหมายได

“รับผิดชอบบริหารจัดการและการ
จัดการเลือกตั้งและการทำประชามติ 
ควบคุมดูแลการดังกลาวในทุกขั้นตอน 
ประกันความสม่ำเสมอ ความเที่ยงธรรม 
และความโปรงใสของกระบวนการ
เลือกตั้ง และการประกาศผลการเลือกตั้ง”

“คณธกรรมการมีอำนาจกำกับดูแล
ในขอบเขตความรับผิดชอบของตน”

คณะกรรมการตองเปดเผยสินทรัพยตามบทบัญญัติของกฎหมาย

หนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญกระทำการเพื่อสนับสนุนระบอบประชาธิปไตย และสถาบันของรัฐทุกสถาบันจะตองอำนวย
ความสะดวกใหการทำงานของหนวยงานดังกลาว 
หนวยงานเหลานี้ใหมีสภาพบุคคลตามกฎหมาย และมีความเปนอิสระในทางการเงินและการบริหารจัดการ

หนวยงานเหลานี้ใหรับผิดตอรัฐสภา และใหสงรายงานประจำปแกรัฐสภา รายงานของหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ
แตละฉบับใหมีการอภิปรายในสมัยประชุมใหญวิสามัญของรัฐสภา

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) (ซึ่งตองผานสภาโดยใชเสียงขางมากเกินกึ่งหนึ่งของสมาชิกรัฐสภาที่เขาประชุม 
และหากถูกประธานาธิบดีปดตก ก็สามารถใชคะแนนเสียงสามในหาเพื่อลบลางการปดตกนั้นได) จัดตั้งองคประกอบของ
หนวยงานเหลานี้ ความเปนผูแทนกลุมตาง ๆ ภายในหนวยงาน วิธีการเลือกตั้งผูดำรงตำแหนง กระบวนการตรวจสอบดูแล
และกระบวนการประกันการตรวจสอบเอาผิดตอหนวยงานเหลานี้

“ควบคุมดูแลความเคารพและ
การสงเสริมสิทธิเสรีภาพของมนุษยชน 
และจัดทำขอเสนอเพื่อพัฒนาระบบ
สิทธิมนุษยชน โดยการทำรางกฎหมาย
ที่อยูภายใตขอบเขตอาณัติของ
คณะกรรมการจะตองมาปรึกษา
คณะกรรมการเสียกอน”

“คณะกรรมการทำการสอบสวน
เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน
เพื่อคลี่คลายเหตุดังกลาวหรือ
เพ่ือสงเร่ืองตอไปยังหนวยงานท่ีมีอำนาจ”

วาระหกป วาระหกป

“การทำรางกฎหมายเกี่ยวกับประเด็น
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม 
รวมถึงการทำแผนพัฒนาจะตองมา
ปรึกษาคณะกรรมการเสียกอน”

“คณะกรรมการอาจใหความเห็น
ในประเด็นที่อยูภายใตขอบเขต
ความรับผิดชอบของตนได”

“คณะกรรมการใหประกอบดวย
กรรมการที่มีความเปนอิสระและ
เปนกลาง มีความสามารถและมีความ
เที่ยงธรรม” 

เลือกตั้งโดยรัฐสภาตามเสียง
ขางมากตามที่กำหนดไว

“คณะกรรมการใหประกอบดวย
กรรมการที่มีความสามารถ
และมีความเที่ยงธรรม”

เลือกตั้งโดยรัฐสภาตามเสียง
ขางมากตามที่กำหนดไว

หมายเหตุ: 
เปนตัวอยางท่ัวไปของรัฐธรรมนูญในศตวรรษที่ 21 ในขนบประเทศที่ใชภาษาฝรั่งเศส ซึ่งมีระบบกึ่งประธานาธิบดี
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รัฐธรรมนูญที่อางถึงในหนังสือความรูเบื้องตนเลมนี้จะหาอานไดที่ใด

ตัวบทรัฐธรรมนูญที่อางถึงในหนังสือความรูเบื้องตนเลมนี้ หากมิไดบอกไวเปนอื่น ไดนำมาจากเว็บไซตของ 
The Constitute Project <https://www.constituteproject.org/>.
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ภาคผนวก
 

เกี่ยวกับผูเขียน

Elliot Bulmer เปนเจาหนาที่โครงการอาวุโสประจำโครงการกระบวนการสรางรัฐธรรมนูญ (Constituion-Building 
Processes Programme) ของ International IDEA โดยจบการศึกษาในระดับปริญญาเอกจากมหาวิทยาลัยกลาสโกว 
และระดับปริญญาโทจากมหาวิทยาลัยเอดินเบอระ เขารับหนาที่บรรณาธิการชุดหนังสือความรูเบื้องตนเกี่ยวกับการสราง
รัฐธรรมนูญของ International IDEA และเปนผูเช่ียวชาญดานแนวทางเปรียบเทียบเพ่ือการออกแบบรัฐธรรมนูญและสถาบัน 
นอกจากนี้ ยังใหความชวยเหลือทางวิชาการและการเพ่ิมขีดความสามารถเพ่ือสนับสนุนกระบวนการแกไขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ
ทั่วโลกอีกดวย ซึ่งโครงการที่เพิ่งจัดไปไดแกโครงการในประเทศอัฟกานิสถาน เมียนมาร ตูวาลู และยูเครน

เกี่ยวกับ International IDEA

The International Institute for Democracy and Electoral Assistance (สถาบันนานาชาติเพื่อประชาธิปไตยและ
การชวยเหลือเกี่ยวกับการเลือกตั้ง หรือ International IDEA) เปนองคการระหวางรัฐบาลที่มีพันธกิจในการสงเสริม
ประชาธิปไตยทั่วโลก ในฐานะปณิธานสากลของมนุษยชาติและเครื่องมือชวยเหลือเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน เราดำเนินการ
ดวยการสนับสนุนการสราง เสริมความแข็งแกรง และคุมครองสถาบันและกระบวนการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
ในทุกระดับ วิสัยทัศนของเราคือโลกที่กระบวนการ ผูมีบทบาท และสถาบันตาง ๆ ในระบอบประชาธิปไตยมีลักษณะ
เปดรับความแตกตาง พรอมรับการตรวจสอบเอาผิด และสามารถพัฒนาไดอยางยั่งยืนเพื่อคนทั้งมวล

<http://idea.int>

เกี่ยวกับผูแปล

พีรวัฒน นาวีเจริญ จบการศึกษาในระดับปริญญาโทดานนิติศาสตรจากวิทยาลัยควีนแมรี มหาวิทยาลัยลอนดอน และ
ปริญญาตรีดานภาษาอังกฤษและนิติศาสตรจากจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปจจุบันเปนนักแปลอิสระท่ีมีประสบการณการแปล
ในดานกฎหมาย การเมือง ธุรกิจ และศิลปวัฒนธรรม
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เกี่ยวกับหนังสือในชุดนี้

หนังสือชุดความรูเบื้องตนสำหรับการสรางรัฐธรรมนูญของ International IDEA มุงอธิบายประเด็นที่ซับซอนเกี่ยวกับ
รัฐธรรมนูญใหสามารถเขาใจไดอยางงายดายและรวดเร็ว โดยชุดหนังสือดังกลาวยังมีการออกเลมใหมอยูเปนระยะ ๆ

1.รัฐธรรมนูญคืออะไร? วาดวยหลักการและแนวคิด (What is a Constitution? Principles and Concepts)*
2.ระบบสองสภา (Bicameralism)^
3.ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)*
4.การแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงตุลาการ (Judicial Appointments)*
5.การดำรงตำแหนง การถอดถอน ความคุมกัน และการตรวจสอบเอาผิดในฝายตุลาการ (Judicial Tenure, Removal, 
  Immunity and Accountability)

6.ประธานาธิบดีที่ไมไดเปนฝายบริหารในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (Non-Executive Presidents in Parliamentary 
   Democracies)*^
7.พระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (Constitutional Monarchs in Parliamentary 
   Democracies)^
8.ความสัมพันธระหวางรัฐกับศาสนา (Religion-State Relations)^
9.สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ (Social and Economic Rights)^
10.กระบวนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (Constitional Amendment Procedures)
11.ขอจำกัดสิทธิ (Limitation Clauses)^
12.ระบบสหพันธรัฐ (Federalism)^*
13.ประชาธิปไตยทองถิ่น (Local Democracy)^
14.อำนาจปดตกของประธานาธิบดี (Presidential Veto Powers)^
15.อำนาจทางนิติบัญญัติของประธานาธิบดี (Presidential Legislative Powers)
16.การยุบสภา (Dissolution of Parliament)
17.การจัดตั้งรัฐบาลและกลไกการถอดถอน (Government Formation and Removal Mechanisms)
18.อำนาจฉุกเฉิน (Emergency Powers)
19.องคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกำกับดูแล (สถาบันอธิปไตยฝายที่สี่) (Independent Regulatory and Oversight 
   (Fourth-Branch) Institutions)

50



^ มีเปนภาษาอารบิก
* มีเปนภาษาเมียนมาร
ดาวนโหลดหนังสือชุดความรูเบื้องตนไดที่ <http://www.idea.int/publications/categories/primers>
เขาชม ConstitutionNet ไดที่ <http://constitutionnet.org/primers> 
   
       หนังสือความรูเบื้องตนเพื่อการสรางรัฐธรรมนูญของ International IDEA ออกแบบมาเพื่อสนับสนุนกระบวนการ
การสรางรัฐธรรมนูญหรือการปฏิรูปรัฐธรรมนูญภายในประเทศ ดวยการชวยใหประชาชน พรรคการเมือง องคกรภาค
ประชาสังคม ขาราชการ และสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญไดอยางชาญฉลาด
      ทั้งนี้ หนังสือชุดฯ ยังเปนแนวทางแกเจาหนาที่องคการระหวางรัฐบาลและผูมีบทบาทจากภายนอกอื่น ๆ ที่มุงหมายจะ
ทำหนาท่ีสนับสนุนผูมีอำนาจตัดสินใจในทองถ่ิน ดวยความรูรอบและใสใจตอบริบทเฉพาะในทองถ่ินน้ันอีกดวย หนังสือความรู
เบ้ืองตนแตละเลมเขียนข้ึนเพ่ือเปนความรูพ้ืนฐานสำหรับผูอานที่ไมไดเปนผูเชี่ยวชาญ ตลอดจนเปนตัวชวยเตือนความจำที่ใช
ไดสะดวก สำหรับผูมีความรูหรือประสบการณในการสรางรัฐธรรมนูญอยูแลวเชนกัน
       หนังสือชุดฯ แบงเลมตามหัวเรื่องแตละเรื่อง ที่ผูสรางรัฐธรรมนูญจะตองตัดสินใจในขั้นตอนปฏิบัติงานจริง และมุง
อธิบายประเด็นเก่ียวกับรัฐธรรมนูญตาง ๆ ที่มีความซับซอนใหเขาใจไดอยางงายดายและรวดเร็ว 
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ความรู เบื้องตนสําหรับการสรางรัฐธรรมนูญ โดย International IDEA เลม 19

   หนังสือความรู เบื้องตนเลมนี้จะพูดคุยถึงองคกรอิสระเพื่อการตรวจสอบและกํากับดูแล องคกรเหลานี้

เปนองคกรของรัฐ มีความเปนกลางทางการเมืองและเปนอิสระจากสถาบันอธิปไตยสามฝายหลัก มีวัตถุ

ประสงคเพื่อประกันใหการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความเท่ียงธรรม ตลอดจนพัฒนาคุณภาพ

และความทนทานตอความเปลี่ยนแปลงของระบอบดังกลาว

   หนังสือความรู เบื้องตนเพื่อการสรางรัฐธรรมนูญของ International IDEA ออกแบบมาเพื่อสนับสนุน

กระบวนการการสรางรัฐธรรมนูญหรือการปฏิรูปรัฐธรรมนูญภายในประเทศ ดวยการชวยใหประชาชน 

พรรคการเมือง องคกรภาคประชาสังคม ขาราชการ และสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ 

ที่เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญไดอยางชาญฉลาด ทั้งยังเปนแนวทางแกเจาหนาที่องคการระหวางรัฐบาลและ

ผู มีบทบาทจากภายนอกอ่ืน ๆ ที่มุ งหมายจะทําหนาท่ีสนับสนุนผู มีอํานาจตัดสินใจในทองถิ่น ดวยความ

รู รอบและใสใจตอบริบทเฉพาะในทองถิ่นนั้นอีกดวย

   หนังสือความรู เบื้องตนแตละเลมเขียนขึ้นเพื่อเปนความรู พื้นฐานสําหรับผู อานท่ีไมไดเปนผู เชี่ยวชาญ 

และเปนตัวชวยเตือนความจําที่ใชไดสะดวก สําหรับผูมีความรู หรือประสบการณในการสรางรัฐธรรมนูญ

อยู แลว ท้ังน้ี หนังสือชุดฯ แบงเลมตามหัวเรื่องแตละเรื่องท่ีผู สรางรัฐธรรมนูญจะตองตัดสินใจในขั้นตอน

ปฏิบัติงานจริง และมุงอธิบายประเด็นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญตาง ๆ ที่มีความซับซอนใหเขาใจไดอยางงายดาย

และรวดเร็ว


