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             0197/2522 - กระทรวงมหาดไทยหารือปัญหาเกี่ยวกับการแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น(สมาชิกสภาเมืองพัทยา) สมาชิกสภาเทศบาล และกรรมการสุขาภิบาล) 

เรื่องเสร็จที่ ๑๙๗/๒๕๒๒

บันทึก
เรื่อง  การแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น 
(สมาชิกสภาเมืองพัทยา สมาชิกสภาเทศบาล และกรรมการสุขาภิบาล)
		

ตามที่กระทรวงมหาดไทย มีหนังสือด่วนมาก ที่ มท. ๐๓๑๑/๕๐๙๕ ลงวันที่ ๗ มีนาคม ๒๕๒๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาเกี่ยวกับการแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น โดยมีข้อเท็จจริงอยู่ว่า กระทรวงมหาดไทยได้เคยมีคำสั่งแต่งตั้งสมาชิกสภา
             ท้องถิ่นต่าง ๆ ไปแล้ว ดังต่อไปนี้ คือ
(๑) แต่งตั้งสมาชิกสภาเมืองพัทยา โดยอาศัยอำนาจตามบทเฉพาะกาลในมาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.๒๕๒๑
(๒) แต่งตั้งสมาชิกสภาเทศบาลตำบลหนองแค จังหวัดสระบุรี และสมาชิกสภาเทศบาลเมืองพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ โดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๗๔ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ประกอบกับคำสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ ๒๑ ลงวันที่ ๑๒ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๙
(๓) แต่งตั้งกรรมการสุขาภิบาลสำหรับคณะกรรมการสุขาภิบาล ซึ่งกรรมการที่มาจากการแต่งต
             ั้งและโดยตำแหน่ง มีจำนวนมากกว่ากรรมการที่มาจากการเลือกตั้งตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.๒๔๙๕
บัดนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งประกาศใช้บังคับเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๒๑ หมวด ๙ การปกครองท้องถิ่น มาตรา ๑๘๒ บัญญัติว่า
“สมาชิกสภาท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งเป็นหลัก การแต่งตั้งสมาชิกจะกระทำได้เฉพาะในกรณีที่จำเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และต้องมีจำนวนน้อยกว่าสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง
การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ
ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นส
             มาชิกสภาท้องถิ่นอย่างน้อยต้องมีคุณสมบัติตามมาตรา ๙๔ (๑) และ (๒) ด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งตามมาตรานี้ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น”
ดังนั้น จึงเกิดปัญหาข้อกฎหมายขึ้นว่า การแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นทั้ง ๓ กรณีดังกล่าว จะขัดกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด ๙ การปกครองท้องถิ่น มาตรา ๑๘๒ หรือไม่
ในเรื่องนี้ กระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า โดยหลักกฎหมายทั่วไปแล้ว กฎหมายซึ่งออกมาภายหลังจะไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลัง และการแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นดังกล่าวทั้ง ๓ ก็ได้ดำเนินการไปก่อนที่รัฐธรรมน
             ูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตามก็อาจมีปัญหาในการตีความในข้อกฎหมายดังกล่าวได้  ฉะนั้น จึงขอเรียนหารือว่า การแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นดังกล่าวทั้ง ๓ กรณีข้างต้น จะขัดกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ประการใด  ทั้งนี้ เพื่อกระทรวงมหาดไทยจะได้ดำเนินการตามควรแก่กรณีต่อไป

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๘) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวข้างต้นกับได้ฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง) แล้ว มีความเห็นว่า ตามที่กระทรวงมหาดไทยได้ขอหารือมาว่า ก
             ารที่กระทรวงมหาดไทยได้แต่งตั้งสมาชิกสภาเมืองพัทยาโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.๒๕๒๑  อันเป็นบทเฉพาะกาลในระหว่างยังไม่ใช้บังคับมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  และแต่งตั้งสมาชิกสภาเทศบาลบางแห่ง โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗๔ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖  ประกอบกับคำสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ ๒๑ ลงวันที่ ๑๒ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๙  และแต่งตั้งกรรมการสุขาภิบาลโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.๒๔๙๕  ซึ่งกำหนดให้มีกรรมการ
             สุขาภิบาลประเภทแต่งตั้งจำนวนมากกว่าประเภทเลือกตั้ง จะเป็นการขัดกับบทบัญญัติมาตรา ๑๘๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ นั้น แม้ว่าการแต่งตั้งสมาชิกสภาเทศบาลโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗๔ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ประกอบกับคำสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ ๒๑ นั้น จะมีปัญหาเพิ่มเติมว่าอาจกระทำได้หรือไม่ก็ตาม  แต่เมื่อสรุปแล้วปัญหาที่ขอหารือมาย่อมจำกัดอยู่ในประเด็นที่ว่า “สมาชิกสภาท้องถิ่นที่ได้รับแต่งตั้งและเลือกตั้งขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นแล้ว โดยมีสมาชิกประเภ
             ทแต่งตั้งมากกว่าประเภทเลือกตั้งนั้น ต่อมาเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใช้บังคับโดยกำหนดให้สภาท้องถิ่นต้องประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งมีจำนวนมากกว่าสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้ง ฐานะของสภาท้องถิ่นนั้นจะชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่”
สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๘) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีความเห็นว่า นับแต่วันที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใช้บังคับ (๒๒ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๒๑) เป็นต้นมา บทกฎหมายที่กำหนดให้สภาท้องถิ่นมีองค์ประกอบของสมาชิกแต่งตั้งมากกว่าสมาชิกที่ได้
             รับเลือกตั้ง เช่นนั้นเป็นบทบัญญัติที่มีข้อความขัดต่อมาตรา ๑๘๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และใช้บังคับมิได้ ถ้าบทกฎหมายที่กำหนดเกี่ยวกับองค์ประกอบของสมาชิกสภาท้องถิ่นตกเป็นอันใช้บังคับมิได้แล้ว ความเป็นอยู่ของสภาท้องถิ่นตามองค์ประกอบที่อิงอยู่กับบทกฎหมายดังกล่าวย่อมเป็นอันขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตามเจตนารมณ์แห่งมาตรา ๑๘๒ นั้นด้วย โดยที่กรณีนี้เป็นการบังคับการเพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยอันเป็นกฎหมายสูงสุดซึ่งอาจมีผลต่อบทกฎหมายต่าง ๆ ได้ ไม่ว่าบทกฎหมายนั้นจะมีขึ้นก่
             อนวันที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใช้บังคับ หรือภายหลังนั้นก็ตาม กรณีจึงหาได้เกี่ยวกับประเด็นกฎหมายมีผลย้อนหลังแต่อย่างใดไม่
อย่างไรก็ตาม โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยกำหนดให้การวินิจฉัยว่า บทกฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่นั้นเป็นอำนาจของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ แม้แต่รัฐสภา นายกรัฐมนตรี และศาลก็ได้แต่มีความเห็นเป็นเบื้องต้น แต่จะวินิจฉัยเช่นใดให้ถือเป็นเด็ดขาดโดยไม่เสนอให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาย่อมไม่ได้ (มาตรา ๑๙๐ และมาตรา ๑๙๑) ดังนั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญเท่านั้นที
             ่จะเป็นผู้มีอำนาจวินิจฉัยว่าบทกฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ และบทกฎหมายนั้นจะใช้บังคับได้เพียงใด แต่โดยที่ขณะนี้ยังมิได้มีการแต่งตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญและปัญหานี้เป็นเรื่องสำคัญอันอาจมีผลกระทบต่อการกระทำหรือการออกกฎข้อบังคับต่าง ๆ ของสภาท้องถิ่นเหล่านั้นหลังจากวันที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใช้บังคับได้อีกด้วย ซึ่งเป็นการกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของประชาชน แม้จะมีการแต่งตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นและส่งเรื่องนี้ให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาก็คงจะแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นแล้วนั้
             นให้หมดสิ้นครบถ้วนทุกกรณีได้ยาก สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๘) จึงขอให้ข้อสังเกตว่าเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่มีบทเฉพาะกาลทำนองที่เคยมีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งใช้บังคับเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๗  จึงควรที่กระทรวงมหาดไทยจะได้เสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมบทเฉพาะกาลขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เพื่อรับรองสภาท้องถิ่นที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญดังกล่าว ให้คงปฏิบัติหน้าที่ต่อไปเป็นการเฉพาะกาลได้รวมถึงรับรองการกระทำต่าง ๆ ที่ได้ปฏิบัติมาแล้วของสภาท้องถิ
             ่นเหล่านั้นด้วย


(ลงชื่อ)  วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจำ
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ
ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน ๒๕๒๒
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