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เรื่องเสร็จที่ ๔๙๕/๒๕๒๙

บันทึก
เรื่อง  อำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับตามมาตรา ๙๐ วรรคสาม
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘
		

กรุงเทพมหานคร ได้มีหนังสือ ที่ กท ๘๐๐๐/๑๐๒๔๓ ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๒๙ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาทบทวนความเห็นของกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘  เกี่ยวกับอำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับตามมาตรา ๙๐ แห
             ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยมีข้อเท็จจริง ดังต่อไปนี้
 (๑) เดิมกรุงเทพมหานครได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ กท ๘๐๐๐/๑๓๒๗๙ ลงวันที่ ๒๗ สิงหาคม ๒๕๒๘ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  ....  ได้กำหนดไว้ในมาตรา ๘๙  ให้กรุงเทพมหานครมีอำนาจหน้าที่ดำเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครและได้กำหนดไว้ในมาตรา ๙๐  ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครมีอำนาจในการจับกุม เปรียบเทียบปรับ  และสอบสวนผู้กระทำความผิดตามข้อบัญญัติกรุงเทพม
             หานครและกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร  ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยได้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาร่างระเบียบกรุงเทพมหานครว่าด้วยการดำเนินคดี เพื่อเป็นระเบียบปฏิบัติให้สอดคล้องกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวซึ่งในการพิจารณาเกี่ยวกับอำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา ๙๐ นั้น คณะกรรมการฯมีความเห็นแตกต่างกันเกี่ยวกับอำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับของพนักงานเจ้าหน้าที่ดังนี้ คือ
ฝ่ายแรก มีความเห็นว่า  พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดตามข้อบัญญัต
             ิกรุงเทพมหานครและกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร เฉพาะในกรณีที่พนักงานเจ้าหน้าที่เข้าไปในอาคารแล้วทำการจับกุมเท่านั้น  ถ้าเป็นกรณีการจับกุมผู้กระทำความผิดนอกอาคาร จะเปรียบเทียบปรับไม่ได้  เพราะพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง มีอำนาจเป็นกระบวนการต่อเนื่องกัน คือ  มีอำนาจเข้าไปในอาคารและมีอำนาจยึดหรืออายัด รวมทั้งมีอำนาจจับกุมด้วย  จากนั้นต้องส่งพนักงานสอบสวนฝ่ายตำรวจตามมาตรา ๙๐ วรรคสาม
ฝ่ายที่สอง มีความเห็นว่า  พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดตา
             มข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร  ไม่ว่าผู้กระทำความผิดจะถูกจับกุมในอาคารหรือนอกอาคารเช่น หาบเร่แผงลอยที่ตั้งวางของขายบนทางเท้าในที่สาธารณะ  เพราะอำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง เป็นอำนาจแยกอิสระจากกัน คือ  อำนาจเข้าไปในอาคาร อำนาจยึดหรืออายัด และอำนาจจับกุม
กรุงเทพมหานครเห็นว่า  เนื่องจากคณะกรรมการฯมีความเห็นเกี่ยวกับอำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง แตกต่างกันเป็นสองฝ่าย อันจะมีผลกระทบไปถึงอำนาจการสอบสวนคดีตามควา
             มในมาตรา ๙๐ วรรคสี่ด้วยแต่โดยเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับใหม่แล้ว ประสงค์จะให้กรุงเทพมหานครมีอำนาจในการจับกุม เปรียบเทียบปรับและสอบสวนคดีความผิดตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครได้เอง เพื่อความคล่องตัวในการปฏิบัติและขจัดปัญหาความไม่สะดวกและล่าช้าในกรณีที่ต้องอาศัยอำนาจหน้าที่ของตำรวจนครบาล  หากความเห็นของฝ่ายแรกถูกต้อง  ย่อมไม่บังเกิดผลดีแก่กรุงเทพมหานครตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนี้  และความเห็นที่แตกต่างกันเป็นสองฝ่ายนี้ ทำให้การดำเนินการร่างระเบียบกรุง
             เทพมหานครเกี่ยวกับคดีไม่อาจดำเนินให้ลุล่วงไปได้ อันจะเป็นผลให้กรุงเทพมหานครออกระเบียบดังกล่าวไม่ทันรองรับร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  .... ซึ่งกำลังจะประกาศใช้เป็นกฎหมายได้  กรุงเทพมหานครจึงขอหารือว่า ความเห็นของฝ่ายใดถูกต้อง
(๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวประกอบกับได้ฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรมตำรวจ กรมอัยการ และกรุงเทพมหานคร) แล้ว มีความเห็นว่า   ตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  .... นั้
             น นอกจากมาตรา ๙๐ วรรคหนึ่ง จะบัญญัติให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯ และข้าราชการกรุงเทพมหานครที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้ง มีฐานะเป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือตำรวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแล้ว  มาตรา ๙๐ วรรคสอง ยังบัญญัติให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯ และข้าราชการกรุงเทพมหานครที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้ง ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่ง  มีอำนาจเข้าไปในอาคารหรือในบริเวณที่ตั้งอาคารที่มีเหตุอันควรสงสัยว่ามีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือข้อบัญญัติดังกล่าวได้อีกด้
             วย  จึงย่อมแสดงให้เห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีวัตถุประสงค์ที่จะให้พนักงานเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีอำนาจในการเข้าไปค้นในที่รโหฐานได้กว้างขวางกว่าอำนาจของพนักงานฝ่ายปกครองหรือตำรวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (มาตรา ๙๒) 
นอกจากนี้ มาตรา ๙๐ วรรคสองยังบัญญัติต่อไปว่า"และเพื่อการนี้ให้มีอำนาจสอบถามข้อเท็จจริงหรือสั่งให้แสดงเอกสารหรือหลักฐานอื่นที่เกี่ยวข้องจากบุคคลที่อยู่หรือทำงานในสถานที่นั้น  และให้มีอำนาจยึดหรืออายัดเอกสาร  หลักฐานยานพาหนะ หรือสิ่งใดๆ ที่เกี่ยวกับการกระทำความผิด รวมทั้งให
             ้มีอำนาจจับกุมผู้กระทำความผิดได้ด้วย" วิธีการบัญญัติและการใช้ถ้อยคำในวรรคสองนี้ย่อมแสดงให้เห็นว่า การใช้อำนาจในการยึดหรืออายัดและอำนาจในการจับกุมของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามวรรคนี้ จะต้องเป็นการใช้อำนาจในระหว่างการเข้าไปในอาคารเท่านั้นไม่อาจจะตีความได้ว่าวรรคสองแยกบัญญัติอำนาจในการยึดหรืออายัดและอำนาจในการจับกุมออกเป็นอิสระต่างหากจากอำนาจในการเข้าไปในอาคาร เพราะข้อความดังกล่าวข้างต้นนอกจากจะบัญญัติไว้ในวรรคเดียวกันกับข้อความในตอนต้นที่ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจเข้าไปในอาคาร ฯลฯ ได้แล้ว ยังมีข้อควา
             มเชื่อมโยงกันอีกด้วยโดยมีคำว่า"และเพื่อการนี้" นอกจากนี้ การที่ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จำเป็นต้องบัญญัติอำนาจในการจับกุมผู้กระทำความผิดไว้ในวรรคสองด้วยเช่นนี้ ทั้งๆ ที่พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจในการจับกุมผู้กระทำความผิดเป็นการทั่วไปได้อยู่แล้วตามวรรคหนึ่งในฐานะที่เป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือตำรวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก็เพื่อให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจจับกุมผู้กระทำความผิดในระหว่างการตรวจค้นในอาคาร ฯลฯ ได้เป็นพิเศษ  โดยไม่จำกัดว่าจะต้องมีหมายจับหรือเป็นกรณีความผิดซึ่งหน้าตามที่บัญญัติไว
             ้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (มาตรา ๙๘ (๒) 
ส่วนความในมาตรา ๙๐ วรรคสามนั้นระบุไว้อย่างชัดเจนว่า"ในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระทำความผิดตามวรรคสอง"  จึงต้องหมายความว่า ตามวรรคสามนี้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯ หรือผู้อำนวยการเขต จะมีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้ต้องหาหรือผู้กระทำความผิดได้เฉพาะในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระทำความผิดในระหว่างการเข้าไปตรวจค้นในอาคารหรือในบริเวณที่ตั้งอาคาร ฯลฯ  ตามวรรคสองเท่านั้น
ถึงแม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีความมุ่งหมายที่จะให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครมีอำนาจสืบส
             วน จับกุม และเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดได้อย่างกว้างขวางสักเพียงใดก็ตาม  แต่ในเมื่อร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  .... ที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาแล้ว ไม่มีถ้อยคำใด ๆ แสดงเจตนารมณ์ดังกล่าวไว้ในบทบัญญัติมาตรา ๙๐ แต่อย่างใด ตรงกันข้ามกับระบุไว้ในมาตรา ๙๐ วรรคสามอย่างเฉพาะเจาะจงเช่นนี้  ประกอบกับมาตรา ๙๐ ที่เป็นปัญหานี้เป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครไว้เป็นพิเศษเป็นข้อยกเว้นของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และการใช้อำนาจของพนักงานเจ้าหน้า
             ที่ในเรื่องนี้ย่อมมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยตรง  จึงน่าจะต้องตีความโดยเคร่งครัดตามบทบัญญัติของกฎหมาย ไม่อาจจะตีความฝืนบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อให้เป็นไปตามความมุ่งหมายของกรุงเทพมหานครได้
ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) จึงเห็นว่า  ความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาร่างระเบียบกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับคดีฝ่ายแรกน่าจะถูกต้องแล้ว กล่าวคือ  ตามมาตรา ๙๐ วรรคสาม พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดเฉพาะในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระทำความ
             ผิดในระหว่างการเข้าไปในอาคารตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง เท่านั้น
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) มีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า  บทบัญญัติในมาตรา ๙๐ วรรคสาม แห่งร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ย่อมก่อให้เกิดผลที่ประหลาด กล่าวคือ  ถึงแม้ว่าผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯหรือผู้อำนวยการเขตจะมีฐานะเป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือตำรวจตามความหมายของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๘๙  ก็ตาม แต่กลับมีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดได้เฉพาะในกรณีที่มีการจับกุมในระหว่างการเข้าไปตรวจ
             ค้นในอาคาร ฯลฯ เท่านั้น ไม่มีอำนาจเปรียบเทียบปรับผู้กระทำความผิดที่ถูกจับกุมนอกอาคาร เช่น หาบเร่ แผงลอย หรือผู้กระทำความผิดตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและตามกฎหมายอื่นซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกรุงเทพมหานคร  จึงน่าจะต้องมีการแก้ไขบทบัญญัติในเรื่องนี้ให้ชัดเจนทำนองเดียวกับ มาตรา ๗๑  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๑๘ และมาตรา ๗๗  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  .... ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) ในวาระที่หนึ่งใน พ.
             ศ. ๒๕๒๔
 (๓) ต่อมากรุงเทพมหานครได้มีหนังสือที่ กท ๘๐๐๐/๑๐๒๔๓ ลงวันที่ ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๒๙ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาทบทวนความเห็นในเรื่องนี้อีกครั้งหนึ่ง โดยมีความสรุปได้ว่า  กรุงเทพมหานครได้มีบันทึกกรุงเทพมหานครเรียนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ขอแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๙๐  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ เพื่อให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครมีอำนาจในการจับกุม อำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับและอำนาจในการสอบสวนแล้วแต่กรณี  ทั้งนี้ เฉพาะความผิดที่เกี่ยวกับข้อบัญญัติกรุงเทพ
             มหานครและกฎหมายอื่นที่กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มีบัญชาส่งเรื่องให้คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณา ซึ่งคณะกรรมการฯ ได้พิจารณาแล้วไม่เห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ในชั้นแรกนี้ เพื่อความรวดเร็วโดยไม่ต้องแก้ไขกฎหมายดังกล่าว  จึงให้กรุงเทพมหานครหารือมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อทบทวนตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนี้อีกครั้งหนึ่ง
(๔) คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)ได้พิจารณาปัญห
             าดังกล่าวโดยได้ฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย(กรมตำรวจ กรมอัยการ และกรุงเทพมหานคร) กับผู้แทนคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยจะได้ชี้แจงความเป็นมาของการแก้ไข ตลอดจนเจตนารมณ์ของมาตรา ๙๐ ว่า  มาตรา ๙๐ วรรคสอง ได้แบ่งอำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ออกเป็น ๓ อำนาจ คือ  (๑) อำนาจในการเข้าไปในอาคาร (๒) อำนาจในการยึดหรืออายัดเอกสารฯ และ (๓) อำนาจในการจับกุมผู้กระทำความผิด ซึ่งอำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ทั้งสามอำนาจดังกล่าวนี้ มีความเป็นมาจากการแก้ไขในแต่ละครั้งกล่าวคือ  ในร่างเดิม (ร่
             างมาตรา ๗๗)  มีอำนาจในการจับกุมเพียงอย่างเดียว และต่อมา เมื่อมีการแก้ไขโดย"คณะทำงาน"ที่สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งขึ้น ก็ได้มีการเพิ่มอำนาจในการเข้าไปตรวจค้นในอาคารได้ด้วย (ร่างมาตรา ๗๘)  และในขั้นสุดท้าย คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๒) ได้เพิ่มอำนาจในการยึดและอายัดเอกสารฯ อีก (ร่างมาตรา ๘๕)  ซึ่งเมื่อพิจารณาจากความเป็นมาของการแก้ไขดังกล่าวแล้ว  คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่าย่อมสามารถตีความได้ว่า อำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง ในแต่ละอำนาจเป็น
             อำนาจที่แยกออกจากกัน  ดังนั้น พนักงานเจ้าหน้าที่จึงมีอำนาจในการจับกุมผู้กระทำความผิดทั้งในระหว่างเข้าไปในอาคารและนอกอาคารได้ และอำนาจเปรียบเทียบปรับได้ทั้งสองกรณีร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นว่าย่อมสามารถตีความได้ว่า อำนาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง ในแต่ละอำนาจเป็นอำนาจที่แยกออกจากกัน  ดังนั้น พนักงานเจ้าหน้าที่จึงมีอำนาจในการจับกุมผู้กระทำความผิดทั้งในระหว่างเข้าไปในอาคารและนอกอาคารได้ และอำนาจเปรียบเทียบปรับได้ทั้งสองกรณี

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เห
             ็นว่าแม้พนักงานเจ้าหน้าที่จะมีอำนาจจับกุมผู้กระทำความผิดก็ตาม  แต่การเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับตามมาตรา ๙๐ วรรคสาม จะกระทำได้ก็เฉพาะในกรณีที่มีการจับกุมในระหว่างการเข้าไปในอาคารหรือบริเวณที่ตั้งอาคารตามมาตรา ๙๐ วรรคสองเท่านั้นนอกจากนั้น การตีความตัวบทกฎหมายนั้น ย่อมจะต้องพิจารณาจากถ้อยคำในตัวบทกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นสำคัญ  แม้ว่าการพิจารณาแก้ไขมาตรา ๙๐ ดังกล่าวจะมีความเป็นมาที่แสดงถึงวัตถุประสงค์ของการร่างกฎหมายว่าเป็นไปเพื่อขยายอำนาจของกรุงเทพมหานครให้เหมาะสมยิ่งขึ้นก็ตาม แต่เมื่อบทบัญญัติ
             ในกฎหมายได้ระบุไว้อย่างชัดแจ้งแล้ว ย่อมไม่อาจตีความให้ผิดไปจากบทบัญญัติดังกล่าวได้
ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) จึงเห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ที่เห็นว่า อำนาจในการเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับตามมาตรา ๙๐ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ นั้น  พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจเปรียบเทียบกำหนดค่าปรับเฉพาะในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระทำความผิดในระหว่างเข้าไปในอาคารหรือบริเวณที่ตั้งอาคารตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง
             เท่านั้น


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 ธันวาคม ๒๕๒๙
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