
รูปแบบ โครงสร้าง ท่ีมา และกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาไทย
ในระหว่าง พ.ศ.2516-2526

บทที่ 3

3.1 ร ูปแบบ โครงสร ้าง และท ี่มาของรัฐสภา

รัฐสภา ทำหน้าที่เป็นสถาบันฝ่ายนิติบัญญัติ มีหน้าที่หลักในการตรากฎหมายเพี่อ 
บังคับใช้กับราษฎรภายในประเทศ และในฐานะตัวแทนของอำนาจนิติบัญญัติรัฐสภามีบทบาทและ
หน้าที่ในการถ่วงดุลย์ อำนาจของฝ่ายบร้หาร ตลอดจนควบคุมการบร้หารงานของคณะรัฐบาลให้เป็น 
ไปตามนโยบายที่วางไว้ ซึ่งบทบาท ฐานะ และอำนาจหน้าที่ของรัฐสภาก็ฃึ้นอยู่กับขอบเขตและความ 
สัมพันธ์ระหว่างอำนาจนิติบัญญัติ กับอำนาจบริหารที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญในขณะนั้น 

กฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับไม'ว่าจะเป็นฉบับชั่วคราวหรือถาวรระบุให้รัฐ 
สภาเป็นผ้ใช้อำนาจนิติบัญณัติ ตังนั้นหากพิจารณาตามรัฐธรรมนุญแล้วรัฐสภาควรเป็นผ ู้’ ท ี่อนุมัติร่าง‘บ 0/0/  <บิ O' 4 3  «บ่ q

กฎหมาย และมีอำนาจอย่างเต็มที่ในการอนุมัติร่างกฎหมายทั้งที่รัฐบาลหรือสมาชิกสภาเป็นผู้เลนอ ไม่ 
ว่าสภานั้นจะมาจากการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งก็ตามแต่ในทางปฏิบัติความเป็นตัวของตัวเองของแต่ละ 
สภาในการพิจารณาและอนุมัติร่างกฎหมายไม่เหมือนกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับว่าสภามีอำนาจทางการเมือง 
มากน้อยเพียงใด และเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารมากน้อยเพียงใด ซึ่งเราจะเห็นว่าสภาที่มาจากการแต่ง 
ต้ัง ซึ่งรัฐบาลเป็นผู้เลือกสรรบุคคลเช้าดำรงตำแหน่งจะเป็นสภาที่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาล และ 
ใช้อำนาจของตนตามความประสงค์ของรัฐบาล1 มากกว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้งตลอดมา

แต่ใช่ว่าสภาที่มาจากการเลือกตังจะไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารเสียเลย 
เพราะตราบใดที่ฝ่ายรัฐบาลเป็นฝ่ายที่มีเสียงข้างมากในสภา ก็หมายความว่าสมาชิกส่วนใหญ่จะให้
การสนับสนุนรัฐบาลในการบริหารงานและตรากฎหมาย เปรียบเสมือนรัฐบาลควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติ 
อยู่นั้นเอง เพียงแต่จะควบคุมได้ยากกว่าสภาที่มาจากการแต่งตั้งเท่านั้น

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐสภาไม่ว่าจะมาจากการเลือกตั้ง หรือแต่งตั้งจะไม่มีความเป็น 
อิสระอย่างแท้จริงในการใช้อำนาจทางนิติบัญญัติตามที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ แต่ความเป็นอิสระของ 
รัฐสภาก็ขึ้นอยู่กับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเป็นหลักเช่นกัน ตังนั้นจึงเป็นสิ่งจำเป็นที่จะต้องศึกษาถึง

2526),หน้า 2-3.

1 ลุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญโปุ้ติ (กรุงเทพฯ : เจ้าพระยาการพิมพ์,
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ระบบรัฐสภาภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ซึ่งจะทำให้ทราบว่าระบบรัฐสภาในช่วงระยะเวลา 
ที่แตกต่างกันภายใต้เงื่อนไขของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ มีลักษณะเช่นไร มีผลต่อการตรากฎหมายของ 
รัฐสภาอย่างไร

จากการศึกษาพบว่ารัฐสภาในช่วงระหว่าง พ.ศ.2516-2526 มีอยู่ 2 รูปแบบ คือ สภา 
เดียว ที่สมาซิกมาจากการแต่งตั้งทั้งหมด และสองสภาที่สภาหนึ่งสมาชิกมาจากการเลือกตั้งจาก
ราษฎร เรียกว่า สมาซิกสภาผู้แทนราษฎร และอีกสภาหนึ่งมาจากการแต่งตั้งเรียกว่าวุฒิสภา ภายใต้รัฐ 
ธรรมนูญจำนวน 5 ฉบับ ดังนี้

1. ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 มีระบบรัฐสภาเป็นแบบสภาเดียว 
มาจากการแต่งตั้งทั้งหมดเรียกว่า “สภานิติบัญญัติแห่ง1ชาติ”

2. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มีระบบรัฐสภาเป็นแบบสองสภา 
คือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา

3. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519  มีระบบรัฐสภาเป็นแบบสภาเดียว 
มาจากการแต่งตั้งทั้งหมด เรียกว่า “สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน”

4. ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 มีระบบรัฐสภาเป็นแบบสภาเดียว 
มาจากการแต่งตั้งทั้งหมดเรียกว่า “สภานิติบัญญัติแห่ง'ชาติ,’

5. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มีระบบรัฐสภาเป็นแบบลองสภา 
คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา

3.1.1 ระบบรัฐสภาไทยภายใต ้ธรรมน ูญ การปกครองราชอาณ าจ ักร พ.ศ.2515

หลังจากจอมพลถนอม กิตติขจร ได้ทํรัฐประหารรัฐบาลของตนเองเมื่อวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2514 คณะปฏิวัติได้ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511 และ 
เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2515 ได้มีการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 ขึ้นเป็น 
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมีบทบัญญัติรวม 23 มาตรา

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 กำหนดให้มีสภานิติบัญญัติสภาเดียว 
เรียกว่า “สภานิติบัญญัติแห่งชาติ’, ประกอบด้วยสมาชิกจำนวน 299 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่ง 
ตั้งโดยการเสนอชื่อจากนายกรัฐมนตรี

สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีด้วยกัน 2 ชุด โดยในชุดแรกมีหน้าที่ 
เพียงอนุมัติร่างกฎหมายที่คณะรัฐมนตรี หรีอสมาชิกสภานิติบัญญัติเสนอเท่านั้น ไม่มีอำนาจในการ 
เปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ และลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีได้ อีกทั้งข้าราชการประจำยังมีสิทธิเข้า 
ดำรงตำแหน่งทางการเมืองได้ทั้งในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และในคณะรัฐมนตรี ทำให้สภาตาม
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รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปรียบเสมือนตรายางที่คอยประทับความชอบธรรมให้แก,ฝ่ายรัฐบาลในการออก 
กฎหมายมาบังคับใช้เท่านั้นเอง

ประเด็นที่น่าลนใจอีกประการหนึ่งของธรรมนูญการปกครองฉบับนี้ ก็คือ การบัญญ้ต 
ไวในมาตรา 17 ให้นายกรัฐมนตรีมีอำนาจพิเศษในการสั่งการ หรือกระทำการใดๆ โดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรีได้โดยชอบด้วยกฎหมายเพื่อประโยซน่ในการป้องกัน ระงับ หรือปราบปราม 
การกระทำอันเป็นการบ่อนทำลายความมั่นคงของชาติ ราชบัลลังก์ หรือแม้แต่การกระทำต่อเศรษฐกิจ 
ของประเทศ หรือก่อกวนคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือการกระทำอัน 
เป็นการทำลายทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการบั่นทอนสุขภาพอนามัยของประชาชน และสามารถ 
ที่จะบังคับใช้มาตรานี้ย้อนหลังไปบังคับแก่การกระทำที่ได้กระทำก่อนธรรมนูญการปกครองฉบับนี้ใช้ 
บังคับด้วย ซึ่งดูเหมือนจะเป็นการให้อำนาจแก่นายกรัฐมนตรีมากเกินความจำเป็น แต่ก็เป็นการ
บัญญัติเพื่อเป็นการปรามมากกว่าการนำไปใช้จรืง

การจัดด้ังสมา^กสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

ตามมาตรา 6 วรรคแรก แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 บัญญัติ 
ว่า ''ให้มีสภานิติบัญญัติแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกจำนวนสองร้อยเก้าสิบเก้าคนซึ่งพระมหากษัตริย์ 
ทรงแต่งตั้งจากผู้มืลัญชาติไทยโดยกำเนิด และมีอายุไม่ตํ่ากว่าลามสิบห้าปีบริบูรณ์"

ตามบทบัญญัติข้างต้นแสดงให้เห็นถึงที่มาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งกำหนดรูป 
แบบของสภาเป็นแบบสภาเดียว และมาจากการแต่งตั้งทั้งหมดจำนวน 299 คน โดยในการแต่งตั้งสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาตินี้ได้มีการแต่งตั้งรวม 2 ครั้งด้วยกัน โดยในครั้งแรกได้จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 16 
ธันวาคม 2515 โดยหัวหน้าคณะปฏิวัติ ถวายคำแนะนำพระมหากษัตริย์ให้ทรงแต่งตั้ง

สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดแรกได้ปฏิบัติหน้าที่เรื่อยมาแม้ว่าเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 
2516 จะผ่านพ้นไปแล้วก็ตามจนกระทั้งเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2516 ได้มีการประกาศแต่งตั้งสมาชิก 
สมัชชาแห่งชาติขึ้น จำนวน 2,347 คน 2 เพื่อให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาตินี้ประชุมเพื่อเลือกบุคคลที่ 
เหมาะสมจำนวน 299 คน แล้วนำรายชื่อขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติต่อไป

ต่อมาเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2516 ได้มีพระราชกฤษฎีกา ประกาศยุบสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติชุดที่มีอยู่ก ่อนเหตุการณ์14 ตุลาคม 2516 และในเวลาต่อมาได้มีการประกาศแต่งตั้งสมาชิก

2 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 90 ตอนที่ 161 วันท่ี 10 ธันวาคม 2516
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สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่ขึ้นตามที่สมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้ประชุมเลือกกันเองจำนวน 299 คน 
เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2516

สมาชิกสภานิติบัญญัติทั้ง 2 ชุด แม้จะมีจำนวน 299 คน และมาจากการแต่งตั้งเซ่น 
เดียวกัน แต่ที่มาชองสมาชิกนั้นแตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด กล่าวคือในการแต่งตั้งสมาชิกชุดแรก
สมาชิกส่วนใหญ่เป็นข้าราชการทหารและข้าราชการอื่น  ๆ เกือบทั้งหมดโดยการเสนอชื่อจากหัวหน้า 
คณะปฏิวัติซึ่งก็จะเสนอชื่อพวกพ้องของตนเองเข้าไปเป็นส่วนใหญ่แต่ในการแต่งตั้งสมาชิกชุดที่ 2 
เป็นการเลือกตั้งทางอ้อมจากสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจำนวน 2,347 คน ซึ่งก็สามารถได้บุคคลหลาย 
หลากอาชีพเข้าไปเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติมากขึ้น และเป็นประชาธิปไตยมากกว่าชุดแรก 
ซึ่งจะทำให้มีผลต่อการพิจารณาร่างกฎหมายของสภาทั้ง 2 ชุดที่จะมีความแตกต่างกัน

ความแตกต่างกันในเรื่องที่มาของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 และชุดที่ 2 
ตลอดจนความแตกต่างกันในด้านช่วงระยะเวลาและความผันผวนทางการเมือง เป็นลาเหตุทำให้การ
พิจารณาร่างกฎหมายของสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีความแตกต่างกันหลายประการ และทำให้สภาชุด 
ท่ี 2 มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น นอกจากนี้ยังมีความแตกต่างที่สำคัญอีกประการหนึ่ง ซึ่งทำให้ 
ความแตกต่างในการพิจารณาร่างกฎหมายไม่เหมือนกันก็คือ ความแตกต่างกันในด้านอาชีพซึ่งผูกขาด
กันอยู่เฉพาะทหาร และข้าราชการ มาเป็นความหลากหลายอาชีพซึ่งทำให้การพิจารณาร่างกฎหมายมี 
การพิจารณาจากมุมมองต่างมิติกันมากขึ้น ดังนั้นการทราบภูมิหลังของสภานิติบัญญัติแห่งชาติทั้ง 2 
ชุด จึงเป็นส่วนที่ควรนำมากล่าวถึงไว้ ณ ที่นี้ดังต่อ1ไปนี้

สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดแรก ซึ่งได้รับการแต่งตั้งเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม
299 คน จำแนกตามลักษณะอาชีพ ได้ดังนี้ 3

ทหาร 185 คน
ข้าราชการประจำ 55 คน
ข้าราชการบำนาญ 14 คน
ตำรวจ 12 คน
ครู, อาจารย์ 10 คน
มักกฎหมาย,ทนายความ 8 คน
แพทย์ 6 คน

3 สำมักงานเลขาธิการรัฐสภา, ประวัติสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 อ้างใน 
ลุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญญ้ติ (กรุงเทพฯ : เจ้าพระยาการพิมพ์, 2526), หน้า 27-28.
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นักธุรกิจ 4 คน
ข้าราชการตุลาการ 3 คน
นักการธนาคาร 2 คน

สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่ง'ชาติ'ชุดที่ 2 ซึ่งได้รับการแต่งตั้งเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม
2516 จำนวน299 คนจำแนกตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้4

ข้าราชการพลเรอน 101 คน
ครู, อาจารย์ 40 คน
ทหาร 25 คน
นักธุรกิจ 36 คน
นักกฎหมาย, ทนายความ 16 คน
ตำรวจ 15 คน
ตุลาการ 11 คน
กำนัน,ผู้ใหญ่บ้าน 11 คน
แพทย์ 11 คน
นักการเมือง 10 คน
นักหนังสือพิมพ์ 9 คน
ผู้นำท้องถิ่น 8 คน
เกษตรกร 3 คน
นักเขียน, ติลปิน 2 คน
กรรมกร 1 คน

เมื่อพิจารณาจากองค์ประกอบของสภานิติบัญญ้ติแห่งชาติชุดที่1 และชุดที่2 จะเห็น 
ว่ามีความแตกต่างดันหลายประการไม่ว่าจะเป็นการสรรหาสมาชิก ซึ่งในสภาชุดที่ 1 ได้จากการที่หัว 
หน้าคณะปฏิวัติเป็นผู้ดัดเลือก ส่วน,ชุดท่ี 2 เป็นกรณีที่รัฐบาลเป็นผู้สรรหาบุคคลในกลุ่มอาชีพต่าง  ๆ
แล้วเสนอให้จัดตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติแล้วจึงให้สมาชิกเลือกดันเองเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติ ซึ่งเป็นวิธีที่ไม่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ก็จะเป็นผลดีต่อรัฐบาลในแง่ความชอบธรรม

4 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา,ประวัติสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 อ้างใน
ลุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญญัติ. หน้า 30.
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ในการได้มาของสมาชิกและลดแรงกดดันของพลังมวลซนต่าง  ๆ ในขณะนั้น และผลจากการดัดเลือก 
ลมาชิกดังกล่าวทำให้สภาชุดนีแตกต่างออกไปจากที่เคยมีมา อันมีผลทำให้มีบทบาทที่ผิดไปจากสภา 
แต่งตั้งทั่วๆไปโดยเฉพาะแตกต่างจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 ทั้งที่อำนาจตามกฎหมายนั้น 
เหมือนกันทุกประการ 5

จากองค์ประกอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 2 จะเห็นได้ว่าเป็นครั้งแรกของ 
สภาแต่งตั้งที่มีจำนวนสมาชิกเป็นทหารเพียงเล็กน้อยและมีสมาชิกที่มีอาชีพอิสระเพิ่มมากขึ้น ตลอด 
จนครอบคลุมไปถึงผู้นำจากท้องถิ่นต่างจังหวัด ซึ่งทำให้ลักษณะอาชีพของสมาซิกสภาแต่งตั้งมีความ 
หลากหลายมากขึ้น จึงทำให้สมาชิกสภามีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติมากกว่าสภาแต่งตั้งอื่น  ๆ
ซึ่งจะได้กล่าวถึงต่อไป

3.1.2 ระบบรัฐสภาไทยภายใต้รุ้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517

ภายหลังจากที่ได้มีการแต่งตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 2 ขึ้นแล้วสภานิติบัญญัติ 
ได้พยายามแก้ไขข้อบังคับการประชุมของสภาในส่วนที่เก ี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญจำนวนหลายข้อ 
ด้วยกัน เพื่อให้การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเป็นไปด้วยความรวดเร็วและง่ายขึ้น แต่ก็ไม่ได้ทำให้การ 
ร่างรัฐธรรมนูญเร็วขึ้นมากนักเพราะบทบัญญัติในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 ซึ่ง 
บ ังด ับใช ้อย ู่ในขณะนั้นม ีเจตนาช่อนเร้นของคณะปฏิว ัต ิท ี่จะทำให้การร่างรัฐธรรมนูญเป ็นไปอย่าง 
เชื่องช้า เพื่อคงอำนาจของตนและพวกพ้องให้นานที่สุด ซึ่งเมื่อเกิดเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ทำให้ 
การร่างรัฐธรรมนูญในภายหลังเป็นไปได้อย่างไม่รวดเร็วนัก

แต่อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ก็ได้ผ่านการพิจารณา 
ตามขั้นตอนต่าง  ๆ จนสามารถประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญได้เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2517 มีบทบัญญัติ 
รวม 238 มาตรา

ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้กำหนดให้รัฐสภาเป็นระบบ 2 สภา กล่าวคือรัฐ 
สภาประกอบด้วยวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรโดยมีประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา 
และมีประธานวุฒิสภาเป็นรองประธานรัฐสภาโดยตำแหน่ง 6 บุคคลจะเป็นสมาชิกวุฒิสภาและสภา

5 ไพโรจน์ ไชยนาม, รัฐธรรมนูญ บทบาทกฎหมายและเอกสารสำคัญในทางการ 
เมืองของประเทศไทย. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2519) หน้า 145-147.

6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 95-96.
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ผู้แทนราษฎรในขณะเดียวกันมิได้ 7 สมาชิกทังลองสภาจะเป็นข้าราชการประจำ ซึ่งมีตำแหน่งหรอเงิน 
เดือนประจำนอกจากข้าราชการการเมืองไม่ได้8 วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจำนวน 100 คนซึ่ง 
พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมืความรู้ความลามารถในวิชาการหริอกิจการ 
ต่าง  ๆ อันจะยังประโยชน์ให้แก่การปกครองแผ่นดิน โดยให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับลนอง 
พระบรมราชโองการ9 10 มีสมาชิกภาพคราวละ6 ป ี10 ส่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้ง 
ของประชาซน11 อายุของสภาผู้แทนราษฎรมีกำหนดคราวละ4 ปี นับแต่วันเลือกตั้ง 12

สภาผู้แทนราษฎร

สภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรเลือกตั้ง 
มีจำนวนไม่น้อยกว่า 240 คนแต ่ไม ่เก ิน300 คน (มาตรา 111)ซึ่งจำนวนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
จะมีเท ่าไรนั้นจะต้องเป็นตามกฎหมายเลือกตั้งกำหนดแต่อย่างไรก็ตามในจังหวัดหนึ่งต้องมีสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรอย่างน้อย 1 คน แม้ว่าจำนวนราษฎรจะไม่ถึงเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนดไว้

จังหวัดใดที่คำนวณจากจำนวนราษฎรแล้วมีสมาชิกไม่เกิน 3 คน ให ้ถ ือ เขตจังหวัดเป็น 
เขตเลือกตั้ง แต่ถ้าเกินกว่า 3 คน ให้แบ่งเป ็นเขตละ3 คนถ้าไม่ลงตัวให้เขตที่เหลือต้องมีสมาชิกไมน่ ้อย 

กว่า 2 คน อาทิเซ่น ถ้าจังหวัดใดมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ 10 คน ก็จะต้องแบ่งเป็น 4 เขต เขตละ 
3 คน 2 เขต เขตละ 2 คน 2 เขต เป็นต้น ส่วนจังหวัดใดมีสมาชิกผู้แทนราษฎรได้ 4 คน ให้แบ่งเป็น 2 
เขต เขตละ 2 คน 13

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 นี้ 
ได้มีการเลือกตั้งรวม 2 คร้ัง คือ การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2518 และการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 4 
เมษายน 2519 โดยมีสาระสำคัญดังนี้

7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2517 มาตรา 101.
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 102.
9 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 107.
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 108.
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2517 มาตรา 111,
12 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 120.
13รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517มาตรา 112.
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1. การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2518 เป็นการเลือกตั้ง 
ทางตรงแบบผสมระหว่างแบ่งเขตวับรวมเขต ถือเขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง ในแต่ละเขตเลือกตั้งมี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่เกิน 3 คน หากจังหวัดใดมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเกินกว่า 3 คน ให้แบ่ง 
เป็นเขตละไม่เกิน 3 คน แต่ต้องไม่น้อยกว่า 2 คน ถือเกณฑ์ราษฎร 150,000 คน ต่อผู้แทนราษฎร 1 คน 
มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 269 คน

ในจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 269 คนนี้ สามารถจำแนกตามลักษณะ
อาชีพได้ดังนี้ 14

ธุรกิจการค้า 93 คน
ข้าราชการประจำ 11 คน
ข้าราชการบำนาญ 22 คน
ทนายความ 47 คน
นักหนังลือพิมพ์ 10 คน
แพทย์ 6 คน
เกษตรกรรม 23 คน
ครู, อาจารย์ 20 คน
๘] 21อน ๆ คน
ไม่แจ้ง 16 คน

จากลักษณะทางด้านอาชีพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเห็นว่า มีสมาชิกที่เป็น 
นักธุรกิจการค้าถึง 93 คน และมีทนายความ 47 คน ทำให้กลุ่มบุคคลท้ังสองประเภทนี้มีบทบาทสำคัญ 
ในการตรากฎหมายของรัฐสภามากกว่ากลุ่มอาชีพอื่น

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชุดนี้ สิ้นสุดลงโดยพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร
เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2519

2. การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2519 เป็นการเลือกตั้ง 
ทางตรง แบบผสมระหว่างรวมเขตวับแบ่งเขต ถือเขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง ในแต่ละเขตเลือกตั้งมี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่เกิน3 คนถือเกณฑ์ราษฎร 150,000 คน ต่อผู้แทนราษฎร 1 คน เช่นเดียว

14 ร ัง ส ร ร ค ์ธ น ะ พ ร พ ัน ธ ุ,  ก ร ะ บ ว น ก า ร ก ำ ห น ด น โย บ า ย เศ ร ษ ฐ ก ิจ ใน ป ร ะ เท ศ ไท ย  :

บ ท ว ิเค ร า ะ ห ์เช ิง ป ร ะ ว ัต ิศ า ส ต ร ์เศ ร ษ ฐ ก ิจ  ก า ร เม ือ ง  พ .ศ . 2 4 7 5 -2 5 3 0  (ก ร ุง เท พ ฯ  : ส ม า ค ม ล ัง ค ม ศ า ส ต ร ์

แห่งประเทศไทย, 2532) หน้า 172.
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กับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2518 มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 279 คน ซึ่งลามารถ 
จำแนกตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้ 15

ธุรกิจการค้า 82 คน
ข้าราชการประจำ 17 คน
ข้าราชการบำนาญ 45 คน
ทนายความ 33 คน
นักหนังสือพิมพ์ 6 คน
แพทย์ 10 คน
เกษตรกรรม 16 คน
ครู อาจารย์ 24 คน
อื่น ๆ 31 คน
ไม่แจ้ง 15 คน

ลักษณะอาชีพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซุดนี้มีลักษณะคล้ายคลึงกับสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 กล่าวคือมีนักธุรกิจการค้าและทนายความ ได้รับเลือกตั้งเข้ามามากและแม้ 
ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชุดนี้จะมีข้าราชการบำนาญเพิ่มขึ้นจาก 22 คน เป็น 45 คน แต่ก็ไม่ได้ทำ 
ให้บทบาทของสภาผู้แทนราษฎรแตกต่างไปจากเดิมแต่อย่างใด

สมาชิกสภาผู้แทนชุดนีสินสุดลงโดยคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ทำการรัฐ
ประหารยึดอำนาจการปกครอง เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519

วุฒิสภา

สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ประกอบด้วย 
สมาชิกจำนวน 100 คน ซึ่งแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ มีสัญชาติไทยและอายุไม่ตํ่ากว่า 35 ปี โดยให้ 
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 107)

สมาชิกภาพของสมาชิกวุฒิสภามีกำหนดเวลาคราวละ 6 ปี นับแต่วันที่พระมหา 
กษัตริย์ทรงแต่งตั้ง เฉพาะในวาระแรกเมื่อครบกำหนด 3 ปี ให้สมาซิกออกจากตำแหน่งกึ่งหนึ่งโดยวิธี 
จับฉลาก(มาตรา 108)

15 ร ัง ส ร ร ค ์ธ น ะ พ ร พ ัน ธ ุ,  ก ร ะ บ ว น ก า ร ก ำ ห น ด น โย บ 'โย เศ ร ษ ฐ ก ิจ ใ น ป ร ะ เท ศ ไท ย  :

บ ท ว ิเค ร า ะ ห ์เช ิง ป ร ะ ว ัต ิศ า ส ต ร ์เศ ร ษ ฐ ก ิจ  ก า ร เม ือ ง  พ .ศ . 2 4 7 5 -2 5 3 0 . ห น ้า  173.
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สมาชิกวุฒิสภาจะเป็นข้าราชการประจำไม่ได้ (มาตรา 102) และต้องแสดงสินทรัพย์ 
และหนี้สินต่อประธานรัฐสภา (มาตรา 104)

ในส ่วนของอำนาจหน้าท ี่ของวุฒ ิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับน ี้กำหนดให ้ว ุฒ ิสภามี 
อำนาจหน้าที่น้อยกว่าสภาผู้แทนราษฎรมาก กล่าวคือ ในส่วนอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการนิติบัญญัติ 
บัญญัติให้การริเริ่มเสนอร่างพระราชบัญญัติเป็นอำนาจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคณะ 
รัฐมนตริเท่านั้น (มาตรา 146) โดยให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน (มาตรา 147) เมื่อสภาผู้แทน 
ราษฎรเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้วจึงเสนอต่อวุฒิสภา ซึ่งรายละเอียดจะได้นำเสนอในส่วน 
ของการพิจารณาร่างกฎหมายต่อไป

ตามรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2517 นี้ มีสิ่งน่าสนใจเกี่ยวกับการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา 
อยู่ประการหนึ่งก็คือ การที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา 
โดยมีประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ ซึ่งในการลงพระปรมาภิไธยเพื่อพระราช 
ทานรัฐธรรมนูญ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้มีกระแสพระราชดำรัสไม่ทรงเห็นด้วยอย่างยิ่ง เพราะ 
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ที่พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งตามพระราชอัธยาศัย (มาตรา 16) ทำ 
ให้ขัดกับหลักการที่ว่าพระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง (ในระบอบประชาธิปไตย) น่าจะทำให้ 
ประธานองคมนตรีอยู่ในสภาพเสมือนเป็นองค์กรทางการเมือง ซึ่งขัดกับมาตรา 17 ด้วย 16 17

ต่อมาจึงได้มืการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2518 ลงวันที่ 19 มกราคม 2518 แก้ใขมาตรา 107 โดยให้เปลี่ยนข้อความบางตอนจาก “วุฒิสภา 
ประกอบด้วยสมาชิกจำนวน 100 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้ง’’ เป็น ‘'วุฒิสภาประกอบ 
ด้วยสมาชิกจำนวน 100 คนซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง” และได้เปลี่ยนแปลงการให้ประธาน 
องคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ เป็นให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
แทน

ในวันที่ 26 มกราคม 2518 ซึ่งเป็นวันเดียวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ได้มีการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจำนวน 100 คน จำแนกตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้ 17

16 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ทำหน้าที่รัฐสภา) ครั้งที่ 1 วันที่ 10 
ตุลาคม 2517อ้างในอำนวย พรมอนันต์, ระบบสองสภาในประเทศไทย. (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์2534) หน้า 132-133.

17 รังสรรค์ธนะพรพันธ์. กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย :
บทวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ การเมือง พ.ศ. 2475-2530) หน้า 177.
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ทหาร 14 คน
ตำรวจ 4 คน
ข้าราชการพลรือน 43 คน
นักธุรกิจ 25 คน
พลเรือนอื่น ๆ 14 คน

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 กำหนดให้ผู้ที่จะดำรงตำแหน่งวุฒิสมาซิกต้องไม่เป็นช้า
ราชการประจำดังนั้นจึงทำให้มีสมาชิกเป็นทหาร และตำรวจน้อย เนื่องจากจะต้องเป็นข้าราชการ
บำนาญ หรอต้องลาออกจากตำแหน่งประจำเพื่อมารับตำแหน่งวุฒิสมาชิกและการที่รัฐธรรมนูญให้
อำนาจวุฒิสมาซิกไม่มากนัก จึงทำให้ทหารและตำรวจที่มีตำแหน่งประจำใหญ่โตไม่ลาออกมาเป็นวุฒิ 
สมาซิก ดังเช่น การแต่งตั้งวุฒิสมาชิกในครั้งก่อน  ๆมา

เมื่อมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 12 มกราคม 2519 สมาชิกวุฒิสภายังคงอยู่ 
ในตำแหน่งต่อไป จนถึงวันที่ 6 ตุลาคม 2519 จึงสิ้นสุดลงโดยการปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 18

3.1.3 ระบบรัฐสภาไทยภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519

ภายหลังจากที่คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินโดยการนำของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ 
ได้เข้ายึดอำนาจการปกครองประเทศในวันที่ 6 ตุลาคม 2519 ก็ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม 2519 กำหนดให้มีสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 
ทำหน้าที่นิติบัญญ่ติประกอบด้วยสมาซิกจำนวนไม่น้อยกว่า 300 คน แต่ไม่เกิน 400 คน ซึ่งพระมหา 
กษัตริย์ทรงแต่งต้ัง วาระการดำรงตำแหน่ง4 ปี (มาตรา 10)นอกจากนี้ยังให้มีการแต่งตั้งสภาที่ปรึกษา 
นายกรัฐมนตริ ประกอบด้วยบุคคลในคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน (มาตรา 18) การแต่งตั้งสมาซิก 
สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ให้กระทำให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน นับแต่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ใน 
ระหว่างที่ยังไม่มีสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินให้สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีทำหน้าที่สภาปฏิรูปการ 
ปกครองแผ่นดิน (มาตรา 26) ดังนั้นในช่วงระหว่างวันที่ 22 ตุลาคม 2519 ถึงวันที่ 19 พฤศจิกายน 
2519 ซึ่งยังไม่มีการแต่งตั้งสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน จึงถือว่าสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีทำหน้า 
ที่เป็นรัฐสภา

18 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวกับรัฐสภา. (กรุงเทพฯ 
: พิมพ์ที่ เจฟล์มโปราชล, 2539), หน้า 182.
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สภาที่ปรึกษานายกร้ฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน)

สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี มีสมาชิกจำนวน 24 คน เป็นบุคคลกลุ่มเดียวกับคณะ 
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดินทั้งสิ้น มีพลอากาศเอกกมล เดชะตุงคะ เป็นประธาน และ'พลเอกเกรียงคักดิ้ 
ชมะนันท์ เป็นรองประธาน เมื่อเข้าทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินบุคคลทั้งลองจึงเป็น
ประธานและรองประธานสภาด้วย ซึ่งสมาชิกจำนวน 24 คน ล้วนเป็นข้าราชการทหารที่ยังประจำการ 
อยู่ การดำเนินการของสภาจึงเปรียบเสมือนการปฏิบ้ติตามคำสั่งของผู้บังคับบัญชา และเมื่อบุคคลใน 
สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีเป็นบุคคลคนเดียวกันกับคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน การดำเนินการ 
ของลภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีก็เปรียบเสมือนการกระทำของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ไม่เว้น 
แม้แต่การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภา คังทั้นกระบวนการในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
จึงไม่แตกต่างไปจากการประชุมกันของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และพระราชบัญญัติที่ออกมา 
ก็เปรียบเสมือนประกาศของคณะปฏิวัติ จะต่างกันก็เพียงแต่ในการประชุมสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
(ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) ได้ดำเนินการตามข้อบังคับการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2504 เท่าที่ไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญเท่านั้นเอง

สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) มืวาระในการ 
ดำรงตำแหน่งระหว่าง 22 ตุลาคม 2519 ถึง 19 พฤศจิกายน 2519 แต่ได้มืบทบาทที่สำคัญประการหนึ่ง 
ก็คือ ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้ 
แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) 
เมื่อวันที่ 29 ตุลาคม 2519 นับเป็นบทบาทที่สำคัญของรัฐสภารักษาการนี้เลยทีเดียว

ส ภ า ป ฏ ิร ูป ก า ร ป ก ค ร อ ง แ ผ ่น ด ิน

หลังจากที่ได้มีการแต่งตั้งคณะรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร และได้มีการแถลง 
นโยบายต่อสภาแล้ว พระบาทลมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ได้ทรงแต่งตั้งสมาชิกสภาปฏิรูปการปกครอง 
แผ่นดิน จำนวน 340 คน โดยมีนายธานินทรี กรัยวิเชียร นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราช 
โองการ เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2519

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเป็นระบบรัฐสภาเดียวที่มาจากการแต่งตั้ง มีหน้าที่
ตรากฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี และที่สมาชิกเสนอยกเว้นพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินที่จะ 
เสนอได้แต่คณะรัฐมนตรีเท่านั้น โดยข้าราชการประจำลามารถดำรงตำแหน่งในสภาปฏิรูปการ 
ปกครองแผ่นดินได้
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นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีจะเป็นสมาชิกลภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และเป็น 
ข้าราชการประจำหรือพนักงานหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจไม่ได้ (มาตรา 16)

จะเห็นได้ว่าตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม ่ได้กำหนดคุณสมบัติชองผู้ท ี่จะดำรงตำแหน่ง 
สมาชิกสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินไว้ชัดเจน แต่ได้กำหนดบุคคล 2 ประเภท ที่ไม่ลามารถดำรง 
ตำแหน่งสมาชิกสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินไว้ นั่นก็คือบุคคลที่ดำรงตำแหน่งอยู่ในคณะปฏิรูปการ 
ปกครองแผ่นดิน และผู้ที่ดำรงตำแหน่งในคณะรัฐมนตรี

สมาชิกสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินที่ได้รับการแต่งตั้ง เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 
2519 จำนวน 340 คน จำแนกตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้1£

ทหาร 175 คน
ตำรวจ 15 คน
ข้าราชการพลเรือน 55 คน
นักธุรกิจ 55 คน
พลเรือนอื่น ๆ 40 คน

พิจารณาจากโครงสร้างของสภา จะเห็นได้ว่ามีลักษณ ะคล้ายกับสมาชิกสภาร่างรัฐ
ธรรมนูญของจอมพลสฤษดิ้ ธนะรัตน์ และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 1 ในสมัยจอมพล 
ถนอม กิตติขจร ซึ่งสมาชิกส่วนใหญ่เป็นข้าราชการทหาร และข้าราชการประจำ การพิจารณาร่าง 
กฎหมายจึงเป็นกระบวนการที่สภาไม่ลามารถดำเนินการได้อย่างอิสระ แยกจากฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล 
ได้มากนัก ซึ่งจะได้กล่าวถึงต่อไป

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินปฏิบัติหน้าที่ระหว่างวันที่ 20 พฤศจิกายน 2519 ถึง 
20 ตุลาคม 2520 สินสุดโดยการยึดอำนาจการปกครองแผ่นดินของคณะปฏิวัติภายใต้การนำของ 
พลเรือเอกสงัด ชลออยู่

3.1.4 ระบบรัฐสภาไทยภายใต้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520

สืบเนื่องมาจากสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ซึ่งมีพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ เป็น 
ประธานที่ปรึกษาได้เสนอให้นายกรัฐมนตรีทำการปรับปรุงรัฐมนตรีจำนวน 9 กระทรวง แต่ได้รับการ

19 ร ัง ส ร ร ค ์ธ น ะ พ ร พ ัน ธ ์,  ก ระ บ ว น ก า ร ก ำ ห น ด น โย บ า ย เศ ร ษ ฐ ก ิจ ใน ป ร ะ เท ศ ไท ย  :

บ ท ว ิเค ร า ะ ห ์เช ิง ป ร ะ ว ัต ิศ า ส ต ร ์เศ ร ษ ฐ ก ิจ  ก า ร เม ือ ง  พ .ศ . 2 4 7 5 -2 5 3 0 . ห น ้า  177.
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ปฏิเสธโดยที่ประชุมคณะรัฐมนตรียืนกรานว่าหากรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งจะต้องออกจากตำแหน่งก็จะ 
ขอลาออกทั้งหมด ทำให้พลเรีอเอกสงัด ชลออยู่ กับพวกทำการปฏิวัติยืดอำนาจการปกครองเมื่อวันที่ 
20 ตุลาคม 2520 โดยใด้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 ยกเลิกคณะรัฐมนตรี 
และสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน

หลังจากนั้นได้มีการจัดทำธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 และ
ประกาศใช้เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 2520 มบีทบัญญัติรวม 32 มาตรา ซึ่งรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญนี้คือ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งเรียกตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 มีหน้าที่สำคัญ 
เพียง 2 ประการ คือ การจัดทำรัฐธรรมนูญ และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น โดยมีจุดมุ่งหมาย 
ให้จัดทำรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในปี 2521 และจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปภายในปีเดียวกัน20
สำหรับในการพิจารณาร่างกฎหมายนั้นจะพิจารณาได้ก็ต ่อเมื่อร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่สภาแล้วเท่า 
นั้น สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มีอำนาจเสนอร่างพระราชบัญญัติเอง และไม่มีอำนาจควบคุม 
การบริหารราชการแผ่นดิน21 อีกด้วย

สภานิติบัญญัติแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกจำนวนไม่น้อยกว่า 300 คน แต่ไม่เกิน 
400 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้มีสัญชาติไทยโดยกำเนิด มีประธานสภานโยบายแห่งชาติ 
เป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง (มาตรา 7) ทั้งนี้ไม่มีการกำหนดอายุขั้นตํ่า และขั้นสูงของ 
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่จำเป็นต้องเป็นผู้ทรงคุณวุฒิใน 
ทางใด แต่ได้กำหนดให้บุคคลบางประเภทที่ไม่สามารถดำรงตำแหน่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติไว้ชัดเจน 
ก็คือผู้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520 มิได้กำหนดวาระการดำรงตำแหน่ง 
ของสมาชิกสภานิติบัญญัติไว้ ดังนั้นสมาชิกสภาย่อมอยู่ในตำแหน่งไปจนกว่าจะปฏิบัติภารกิจในการ 
จัดทำรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเสร็จสินลง แต่มีช้อจำกัดว่าหากการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้กระทำถึง 
2 คร้ัง โดยในครั้งแรกสภานิติบัญญัติไม่ได้ให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการร่าง 
รัฐธรรมนูญเสนอมา และในครั้งที่ 2 ก็ยังไม่ให้ความเห็นชอบอีก ก็ให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ทั้งหมดพ้นจากตำแหน่งในวันที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงคะแนนเสียงไม่เห็นชอบนั่นเอง 22

20 รัฐสภา สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร กองประชาสัมพันธ์, ประวัติ 
รัฐธรรมนูญ.หน้า 31.

21 วิษณุ เครี'องาม และบวรคักดิ้ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธคักราช 2520. (กรุงเทพฯ : นำอักษรการพิมพ์, 2520), หน้า 80-82.

22 เรื่องเดียวกัน, หน้า 85-86.
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การแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้กระทำแล้วเสร็จเมื่อวันที่ 15 
พฤศจิกายน 2520 มีสมาชิกจำนวน 360 คน แยกตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้ 23

ทหาร 232 คน
ตำรวจ 15 คน
ข้าราชการพลเรือน 69 คน
นักธุรกิจ 25 คน
พลเรือนอื่น ๆ 19 คน

สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดนี้ยังคงมีทหารเป็นจำนวนมากเช่นเดิม สาเหตุก็เนื่องมา 
จากการได้มาของสมาชิกสภามาจากการแต่งตั้งของคณะปฏิวัติ จึงมีการแต่งตั้งพวกพ้องของตนเอง
เข้าไปดำรงตำแหน่งเป็นจำนวนมาก ซึ่งแม้ว่าอำนาจของสภาจะมีเพียงการตรากฎหมาย และจัดทำรัฐ 
ธรรมนณเท่านั้น แต่ก็เป็นการสร้างความชอบธรรมให้แก่คณะปฏิวัติที่จะร่างรัฐธรรมนูญให้คงอำนาจqj a/ ÔJ dé 'บิ

ของตนเองและพรรคพวกของตนเองให้นานที่สุด โดยได้กำหนดไว่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2521 ในส่วนของบทเฉพาะกาลเป็นระยะเวลา 4 ปี และได้นำไปสู่การได้มาซึ่งรัฐธรรมนูญที่เป็น 
ประชาธิปไตยเพียงครงใบในเวลาต่อมา

3.1.5 ระบบรัฐสภาไทยภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521

ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 นั้น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ได้อาศัยอำนาจตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2520 แต่งตั้งคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นจำนวน 35 คน 
ประกอบด้วยสมาชิกของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จำนวน 25 คน และบุคคลภายนอกอีก 10 คน โดย 
ร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอให้แก่ที่ประชุมสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติได้

J _ g q j a /  33 ^  ^  q  eu eu

กำหนดให้รัฐสภาประกอบด้วย 2 สภา คือสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ซึ่งในการอภิปรายและขอแปร 
ญัตติในส่วนของรัฐสภาได้มีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวาง อาทิเช่น คุณสมบัติของผู้ที่จะมาดำรง 
ตำแหน่งในแต่ละสภา อำนาจหน้าที่ จำนวนของสมาชิก ตลอดจนการได้มาซึ่งประธานรัฐสภาว่าควร 
จะมาจากประธานสภาผู้แทนราษฎร หรอประธานวุฒิสภา 23

23 รังสรรค์ธนะพรพันธ์. กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษรกิจในประเทศไทย :* -------------------------------------------------------------- ---------------- 33------------------------------------■

บทวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ ทา?เมือง พ.ศ. 2475-2530). หน้า 178.
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สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ได้ประชุมกันเมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2521 เพื่อลงมติ 
ว่าจะรับหรอไม่รับร่างรัฐธรรมนูญในวาระที่ 3 มีสมาชิกเข้าร่วมประชุม 342 คน การออกเสียงไข้วิธีเรียก 
ชื่อ ซึ่งที่ประชุมมีมติเห็นชอบด้วยคะแนนเลียง 330 คน ไม่เห็นชอบ 9 คน และงดออกเสียง 3 คน 
ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงได้นำร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยเมื่อวันที่ 21 ธันวาคม 2521 และทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้เป็น 
รัฐธรรมนูญในวันเดียวกัน มีบทบัญญัติรวม 206 มาตรา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 กำหนดให้รัฐสภาประกอบด้วย 2 สภา 
คือ สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา24 โดยให้ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภาและให้ประธานสภาผู้ 
แทนราษฎรเป็นรองประธานรัฐสภา25 มีหน้าที่ในการตราพระราชบัญญัติ26 ตามที่รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายกำหนดไว้ แต่ในระหว่างที่ยังไม่มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งกำหนดไว้ในวันที่ 
22 เมษายน 2522 ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 ทำ 
หน้าที่รัฐสภา27

รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีลักษณะพิเศษคือ การนำบทเฉพาะกาลมาบังคับใข้ในระยะ 4 ปี 
แรกของการใช้รัฐธรรมนูญในหลายประการด้วยกัน ซึ่งเป็นการแสดงให้เห็นถึงการพยายามลืบทอด
อำนาจของคณะปฏิวัติให้ดำรงต่อไปอีกอย่างน้อย4 ปี กล่าวคือ การที่พลเอกเกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ ได้ 
แต่งตั้งนายทหารทั้ง 3 เหล่าทัพเช้าไปเป็นวุฒิสมาชิกจำนวนมาก ซึ่งเมื่อรวมกับวุฒิสมาชิกสาขาอาชีพ 
อื่นแล้วมีจำนวนถึง 3 ใน 4 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญได้ 
กำหนดให้วุฒิสภามีอำนาจเท่าเทียมกับสภาผู้แทนราษฎรหลายประการ โดยเฉพาะในเรองของการลง 
มติในการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล ซึ่งตามบทเฉพาะการวุฒิสภาสามารถลงมติในการอภิปราย 
ไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ทั้ง  ๆ ที่ตามตัวบทรัฐธรรมนูญไม่ได้กำหนดอำนาจนี้ไว้ ทำ,ให้'พลเอกเกรียงคักดิ้ 
ชมะน้นท์ มีอำนาจที่จะควบคุมรัฐสภาได้เท่าเทียมกับสภาผู้แทนราษฎร อีกทั้งยังให้อำนาจวุฒิสภาใน 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน และร่างที่รัฐบาลเห็นว่าเป็น 
ร่างพระราชบัญญัติสำคัญอันเกี่ยวกับความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ หรอเศรษฐกิจของ 
ประเทศรวมกับสภาผู้แทนราษฎรได้อีกด้วย

24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 74.
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 75.
26 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 76.
27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 77.
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นอกจากนี้ตามบทเฉพาะกาลยังยินยอมให้ข้าราชการประจำเป็นข้าราชการการเมือง 
ได้ ซึ่งหมายถึงว่าข้าราชการประจำสามารถดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีได้ เท่ากับเป็น 
การเปิดโอกาสให้พลเอกเกรียงคักดิ้ ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไปได้โดยไม่ต้องลาออกจาก
ตำแหน่งข้าราชการประจำแต่อย่างใด เป็นการแสดงให้เห็นว่าทหารยังไม่ยอมปล่อยอำนาจอย่างเต็มที่ 
แต่ยังต้องการปกครองประเทศร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จึงมืการเรียกสภาพทางการเมือง เช่น 
นี้ว่าเป็นประชาธิปไตยครงใบ28

สภาผู้'แทนราษฎร

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 กำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรภายในปี 2521 แต่ถ้าไม่อาจดำเนินการได้ทันให้ขยายเวลาออกไปได้ไม่เกิน 120 วัน29 
ซึ่งได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดให้มืการเลือกตั้งในวันที่ 22 เมษายน 2522 โดยกำหนดให้ราษฎร
150,000 คน ต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 1 คน จังหวัดใดมืราษฎรไม่ถึง 150,000 คน ให้มีสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรได้ 1 คน การแบ่งเขตเลือกตั้งให้ถือเขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง เว้นแต่
กรุงเทพมหานครให้แบ่งเป็น 3 เขตเลือกตั้ง โดยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเขตละเท่า  ๆ กัน30 ทำให้ 
การเลือกตั้งในจังหวัดอื่น นอกจากกรุงเทพมหานครเป็นการเลือกตั้งแบบรวมเขต ซึ่งในการแบ่งเขต 
เลือกตั้งนี้ตามบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญยังไม่ให้บังคับใช้ภายใน 4 ปี นับแต่มีการแต่งตั้งวุฒิสภา 
ในวันเดียวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้นการแบ่งเขตการเลือกตั้งจึงเป็นไปตาม
กฎหมายเลือกตั้ง ซึ่งกำหนดให้การแบ่งเขตเลือกตั้งเป็นอำนาจของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทรวง 
มหาดไทยได้กำหนดให้การแบ่งเขตเลือกตั้งให้จังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง ถ้าจังหวัดใดมืจำนวนสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรได้มากกว่า 3 คน ให้แบ่งเป็นเขตละ 3 คน แต่ต้องไม่น้อยกว่าเขตละ 2 คน จังหวัดใด 
มีสมาชิกได้ 4 คน ให้แบ่งเป็น 2 เขต เขตละ 2 คน การเลือกตั้งครั้งนี้จึงเป็นการเลือกตั้งทางตรงแบบ 
ผสมระหว่างรวมเขตและแบ่งเขต และมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับเลือกตั้งจำนวน 301 คน

28 สุจิต บุญบงการ และพรคักดิ้ ผ่องแผ้ว “พฤติกรรมการเลือกตั้งของคนไทย : 
ศึกษาจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 2522’’ (รายงานการวิจัย ฝ่ายวิจัย สำนักงาน 
อธิการบดี จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2522), หน้า 42-43.

29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 202.
30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 90.
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ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 กำหนดให้ผู้ที่จะสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทน 
ราษฎรจะต้องสังกัดพรรคการเมือง เนื่องจากการเลือกตั้งที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่ต้องสังกัดพรรค 
การเมืองทำให้เกิดความอ่อนแอภายในกลุ่มสมาชิกที่รวมกันเรียกตนเองว่าเป็นพรรคการเมือง และเมื่อ 
มีการรวมกันจัดตั้งเป็นรัฐบาลผสมก็มักจะมืแต่ความแตกแยกภายใน มีการซื้อตัวนักการเมืองฝ่ายตรง 
ข้ามเพื่อให้ฝ่ายตนเองมืเลืยงข้างมาก การออกจากพรรคที่ตนเองสังกัดซึ่งมิใซ่พรรคการเมืองตาม
กฎหมาย จึงกระทำได้ง่าย และไม่ขาดจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การที่รัฐธรรมนูญกำหนด 
ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรคการเมือง และไม่สามารถย้ายพรรคได้ การย้ายพรรคหมาย 
ถึงการขาดสมาชิกภาพความเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทันที จึงจะทำให้พรรคการเมืองมีความเข้ม 
แข็งขึ้นไม่ต้องหวาดระแวงต่อการที่สมาชิกจะย้ายหนีไปพรรคอื่น ซึ่งเป็นแนวทางแก้ไขที่รัฐธรรมนูญ
กำหนดไว้ดีทีเดียว

แต่อย่าง'ไรก็ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น ก็ยังไม่มืผลบังตับใช้จนกว่าจะถึงวันที่ 22 
เมษายน 2526 เนื่องจากได้มืการกำหนดไว้ในบทเฉพาะกาลโดยมืการกล่าวอ้างถึงความไม่พร้อมของ 
การจัดตั้งพรรคการเมืองแอบแฝงไปกับเหตุผลที่ทหารยังไม่ต้องการให้มีการจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นใน 
ขณะนั้น การสมัครรับเลือกตั้งจึงเป็นไปในรูปของพรรคที่ยังไม่มีการจดทะเบียนอย่างเป็นทางการ เป็น 
เพียงกลุ่มการเมืองเท่านั้น31 ซึ่งถึงแม้ว่าจะได้มืการประกาศใช้ พ.ร.บ.พรรคการเมือง พ.ศ. 2524 แล้วก็ 
ตามแต่ก็ยังไม่มืผลบังคับใช้กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจนกว่าจะถึงวันที่ 22 เมษายน 2526 อันเป็น 
ลาเหตุหนึ่งที่ทำให้พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ได ้ทำการยุบสภาเม ื่อวันท ี่1 9 มีนาคม 2526 และจัดให้ 
มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 18 เมษายน 2526 เพื่อหลีกเลี่ยงที่จะไม่ให้รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2521 ในล่วนของพรรคการเมืองบังคับใช้กับการเลือกตั้ง หากมีการเลือกตั้งภายหลังวันที่ 22 
เมษายน 2526 และเป็นการไม่ต้องนำมาตรา 90 วรรคสอง มาใช้กับการเลือกตั้งในครั้งนี้ด้วยเพราะ 
มาตรา 90 วรรคสอง ได้กำหนดให้เขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้งซึ่งจะยุ่งยากกับจังหวัดที่มีสมาชิกสภาผู้ 
แทนราษฎรเกินกว่า 3  คน เพราะต้องมีการจัดทำบัญชีรายชื่อผู้มีลิทธิเลือกตั้ง และแบ่งเขตเลือกตั้งใหม่ 
ซึ่งจะต้องจัดทำเป็นแบบรวมเขตในแต่ละจังหวัด โดยเฉพาะในกรุงเทพมหานคร ซึ่งกำหนด'ให้มีการ 
แบ่งเป็น 3  เขต เขตหนึ่งจ ะ มีจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประมาณ 10  คน ตังนั้นการยุบสภาและ 
จัดให้มืการเลือกตั้งภายในระยะเวลาเพียง 1 เดือน จึงเกิดขึ้นโดยได้มีการกำหนดหลักเกณฑ์การแบ่ง 
เขตเลือกตั้ง และอัตราล่วนของราษฎรต่อจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหมือนกับการเลือกตั้งเมื่อวัน 
ท่ี 22 เมษายน 2522 เช่นเดิม และได้มืการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา 90 น้ี เม่ือ พ.ศ.2528 ให้มี 
หลักเกณฑ์เหมือนการเลือกตั้งทั้ง 2 ครั้งที่ผ่านมา

31 สุจิต บุญบงการ และ,พรคักดิ้ ผ่องแผ้ว “พฤติกรรมการเลือกตั้งของคนไทย : 
ศึกษาจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 2522" หน้า 43-44.
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การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 22 เมษายน 2522 เมื่อเทียบกับการเลือกตั้งที่ผ่านมาในปี 2518 
และ 2519 ดูเหมือนจะมีความสำคัญน้อยกว่าเพราะตามรัฐธรรมนูญปี 2521 นายกรัฐมนตรีไม่จำเป็น 
ต้องมาจากสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้นการเลือกตั้งจึงไม่มืความเด่นซัดว่าเป็นการเลือกว่าใครจะ 
เป็นรัฐบาล ใครจะเป็นนายกรัฐมนตรี แต่ในสถานการณ์ในขณะนั้นวุฒิสภามีอำนาจเท่ากับสภาผู้แทน 
ราษฎรในการจัดตั้งรัฐบาลจึงทำให้พอจะมองออกว่าฝ่ายทหารนำโดยพลเอกเกรียงคักดิ้ ชมะน้นท์ ได้ 
วางหมากในการดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของตนเองต่อไปภายหลังจากการเลือกตั้ง โดยอาศัย
อำนาจจากวุฒิสภาและกำลังจากฝ่ายทหารสนับลนุนนั่นเอง

ถึงอย่างไรก็ตามการเลือกตั้งในปี 2522 แม้จะดูว่ามีความสำคัญน้อยกว่าเมื่อเทียบกับ 
การเลือกตั้งปี 2518 และ 2519 แต่การเลือกตั้งครั้งนี้ก็เป็นการเลือกตั้งครั้งแรกนับแต่ที่คณะทหารได้ทำ 
การยึดอำนาจปกครองเมื่อวันที่6 ตุลาคม 2519จึงเป็นการเลือกตั้งที่มีความสำคัญไม่น้อยเพราะเป็น 
การแสดงว่าทหารไม่สามารถที่จะทนต่อแรงกดดันที่จะให้มิการเลือกตั้งได้ ทหารอาจจะยึดอำนาจได้แต่ 
ไม่ลามารถผูกขาดอำนาจได้นาน การเลือกตั้งครั้งนี้จึงเป็นการเปีดโอกาสให้พรรคการเมืองได้พิสูจน์อีก 
ครั้งหนึ่งว่าสามารถมีส่วนบริหารประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพได้มากน้อยเพียงใด32 ภายใต้บท
เฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญปี 2521 น้ี

จำนวนสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับเลือกตั้งจำนวน 301 คน สามารถจำแนกได้ 
ตามลักษณะอาชีพได้ดังนี้33

ธุรกิจการค้า 112 คน
ข้าราชการประจำ 37 คน
ข้าราชการบำนาญ 18 คน
ทนายความ 41 คน
นักหนังสือพิมพ์ 2 คน
แพทย์ 5 คน
เกษตรกรรม 26 คน
คร อาจารย์ 22 คน

32 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46-48.
33 รังสรรค์ ธนะพรพันธ์. กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษ^กิจในประเทศไทย :

จ -------------------------------------------------------------- ---------------- 33---------------------------------------------

บทวิเคราะห์เซิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ.2475-2530. หน้า 173.
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อื่น  ๆ 30 คน
ไม่แจ้ง 8 คน

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชุดนีล ินสุดลงโดยพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร 
เมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2526 เนื่องจากการขอแกใขรัฐธรรมนูญเพื่อเปลี่ยนแปลงวิธีการเลือกตั้งสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎร และต้องการให้ขยายการบังคับใช้บทเฉพาะกาลออกไป ซึ่งนำมาซึ่งความยุ่งยาก 
และอาจนำไปสู่ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยได้

วุฒิสภา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 กำหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วย 
สมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมืความรู้ความชำนาญในวิชาการหรอกิจการ 
ต่าง  ๆ อันจะยังประโยชน์ให้แก่การปกครองแผ่นดิน มีสัญชาติไทยโดยการเกิด มีอายุ,ไม่ต่ําก'ว่า 35 ปี 
และไม่เป็นสมาซิกของพรรคการเมืองมีจำนวนไม่เกิน 3  ใน 4  ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร34 มีวาระ 
การดำรงตำแหน่ง 6  ปี เมื่อครบ 2 ปี ให้จับสลากออก 1 ใน 3  เมื่อครบ 4  ปี ให้จับสลากในส่วนที่เหลือ 
ออกอีก 1 ใน 2 แต่สามารถได้รับแต่งตั้งให้กสับเข้าดำรงตำแหน่งอีกได้ 35 ซึ่งวาระการดำรงตำแหน่ง 
ของวุฒิสภาในระยะ 4  ปีแรกนั้น เป็นเงื่อนไขประการหนึ่งในการถ่ายโอนอำนาจการปกครองจากฝ่าย 
ทหารไปสู่ระบอบประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ เป็นการเลิกใช้บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญไปสู่ 
การใช้รัฐธรรมนูญเต็มฉบับนั้นเอง

ในส่วนของการคืกษานี้เป็นส่วนที่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2521 ยังมีผล 
ยังคับใช้อยู่ทำให้วุฒิสภาในระยะ 4 ปี แรกของการใช้รัฐธรรมนูญมีอำนาจมากเทียบเท่ากับสภาผู้แทน 
ราษฎรหลายประการอันมีผลทำให้วุฒิสภามีความเข้มแข็งเพียงพอที่จะถ่วงดุลย์อำนาจกับสภาผู้แทน 
ราษฎรได้ และจากการที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้สมาซิกวุฒิสภามีจำนวนถึง 3 ใน 4 ของสมาซิกสภาผู้ 
แทนราษฎรทำให้จำนวนสมาชิกวุฒิสภาเมื่อรวมกับจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของฝ่ายรัฐบาล 
แล้ว มีจำนวนมากพอที่จะทำหน้าที่สนับสนุนและประกันเสถียรภาพของรัฐบาลได้อย่างง่ายดาย

34 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 84.
35 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 85.
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การที่รัฐธรรมนูญกำหนดไวในบทเฉพาะกาลให้อำนาจวุฒิสภาไว้มากมายเช่นนี้ เป็น 
ผลมาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีพลโทเฉลิมชัย จารุวัสตร์ เป็น
ประธานและสมาชิก ประกอบด้วยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติทั้งหมด มีอำนาจหน้าที่พิจารณาแก้ 
ไขเปลี่ยนแปลงร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญเสนอ ซึ่งได้เปลี่ยนแปลงร่างรัฐ
ธรรมนูญในสาระสำคัญ ดังนี้ 36

1. เปลี่ยนแปลงตำแหน่งประธานรัฐสภา จากประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นประธาน 
วุฒิสภา อันมีผลทำให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้เสนอชื่อนายกรัฐมนตรี และทำให้วุฒิสภามีฐานะเหนือ 
กว่าในการประชุมร่วมของ 2 สภา

2. ให้นายกรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอรายชื่อสมาชิกวุฒิสภาแทนประธานนโยบายแห่ง 
ชาติ ทำให้หัวหน้าฝ่ายบริหารมีอำนาจเหนือสมาชิกวุฒิสภา และเป็นหนี้บุญคุณทางการเมืองต่อกัน 
ในการนี้พลเอกเกรียงคักดี้ ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเป็นผู้เสนอรายชื่อสมาชิกวุฒิสภา ย่อมมี 
โอกาสได้รับการเสนอชื่อเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง และเป็นการตัดโอกาสของพลเรีอเอกสงัด ชลออยู่ 
ซึ่งเป็นประธานสภานโยบายแห่งชาติในขณะนั้น

3. เพิ่มอำนาจให้แก่วุฒิสภาที่จะประชุมและใช้อำนาจร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรใน 
เรื่องสำคัญ  ๆอีก 2 เรื่อง คือ การพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นร่างกฎหมาย 
ที่เกี่ยวกับความมั่นคงและได้รับความเห็นชอบจากประธานรัฐสภาว่าเป็นกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคง 
กับการอนุมัติพระราชกำหนดอันแสดงให้เห็นถึงความไม,ไว้ใจสภาผู้แทนราษฎรในการดำเนินการดัง 
กล่าว จึงต้องใช้วุฒิสภาเช้าควบคุมอีกทางหนึ่ง

4. สร้างบทเฉพาะกาลขึ้นให้มีผลระงับใช้บทบัญญัติเกี่ยวกับพรรคการเมืองในระยะ 
4 ปี แรกของรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็นการระงับการพัฒนาการของระบบพรรคการเมืองให้เข้มแข็ง ซึ่งมีผล 
ทำให้นักการเมืองและสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรไม่จำเป็นต้องสังกัดพรรคการเมือง ลามารถย้ายพรรค 
ได้ตลอดเวลา และไม่เป็นผลดีต่อระบอบประชาธิปไตย

5. กำหนดบทเฉพาะกาลให้ข้าราชการประจำลามารถดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี ตำแหน่งทางการเมืองอื่น  ๆ ตลอดจนสามารถดำรงตำแหน่งวุฒิสภาได้ ซึ่งทำให้วุฒิสภามา 
จากช้าราชการประจำเป็นจำนวนมากโดยเฉพาะทหาร อันมีผลทำให้การบังคับบัญชาในแบบข้าราช 
การประจำได้นำมาใช้กับวุฒิสภา และทำให้วุฒิสภาเข้มแข็งตามสายการบัญชาไปด้วย

กระมล ทองธรรมชาติ.วิวัฒนาการของระบอบรัฐธรรมนูญไทย. พ ิมพ ์ครั้งท ี่2
(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์บรรณกิจ, 2524), หน้า 66-72.
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ในส่วนของผู้ลงนามสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภานั้น รัฐธรรมนูญ 
ไม่ได้กำหนดไว้โดยชัดแจ้ง มีเพียงมาตรา 201 ในบทเฉพาะกาลที่บัญญัติว่า ในวาระเริ่มแรกพระมหา 
กษัตริย ์จะได้ทรงแตงตั้งสมาชิกวุฒ ิสภาตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้ 
แทนราษภร ซึ่งในวันที่มีการเลือกตั้งนั้นรัฐบาลใหม่ยังไม่สามารถปภิบัติหน้าที่ได้ในทันที ดังนั้นผ้ที่จะdJ d9 dJ ‘บ่

ลงนามสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา จึงต้องเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นผู้มี 
อำนาจทางการเมืองสูงสุดตามกฎหมาย ซึ่งก็คือพลเอกเกรียงศักดี้ ซมะนันทั ในฐานะนายกรัฐมนตรี 
นั่นเอง หรือในอีกความหมายหนึ่งก็คือพลเอกเกรียงศักดิ้ เป็นผู้ใด้รับสิทธิในการเสนอซื่อสมาชิกวุฒิ 
สภาให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง อันมีผลทำให้วุฒิสภาซึ่งได้รับแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรีที่เป็นหัว
หน้าของฝ่ายบริหาร จะต้องมีความผูกพันที่จะให้การสนับลนุนพลเอกเกรียงศักดิ้ เป็นนายกรัฐมนตรี 
และปกป้องรัฐบาล37 เพื่อประโยชน์ของตนเอง ในการได้รับแต่งตั้งเข้ามาใหม่หากจับสลากให้พ้นจาก 
การเป็นสมาชิกวุฒิสภาในภายภาคหน้าต่อไป

อำนาจหน้าที่ของวุฒิสภาที่บทเฉพาะก"ลให้อำนาจในการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติ 
ที่เกี่ยวกับความมั่นคง และการอนุมัติพระราชกำหนดร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ยังมีการให้อำนาจ 
แก่วุฒิสภาเพิ่มขึ้นอีก 2 ประการ ในการประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร ท้ัง  ๆ ที่อำนาจดังกล่าวควรจะ 
เป็นอำนาจของสภาผู้แทนราษฎรโดยเฉพาะก็คือ อำนาจในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปี และการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือ 
ทั้งคณะซึ่งมีผลทำให้การกำหนดงบประมาณรายจ่ายประจำปีของฝ่ายรัฐบาลได้ผ่านความเห็นชอบ 
จากรัฐสภาไปอย่างไม่ยากเย็นนัก และรัฐบาลมีเสียงสนับลนุนในการลงมติจากการเปิดอภิปรายไม่ไว้ 
วางใจรัฐบาลมากเพียงพอ

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังกำหนดให้วุฒิสภามีอำนาจประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร 
ในการแก้ไ'ฃเพื่มเติมรัฐธรรมนูญ38 จึงทำให้การพยายามแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจากฝ่ายสภา 
ผู้แทนราษฎรทำได้ยาก และไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้เลยในช่วงสมัยที่ทำการศึกษา ซ่ึง 
รวมถึงการพยายามแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในส่วนของบทเฉพาะกาลที่จะคงบทบาทและอำนาจของ 
วุฒิสภาออกไปอีก 4 ปี แต่ก็ไม่สำเร็จ ความพยายามดังกล่าวเป็นเคริ่องสะท้อนอย่างหนึ่งว่า ฝ่าย

37 พีระศักย์ จันทวรินทรี, “บทบาททางการเมืองของวุฒิสภา:ศึกษาเฉพาะกรณีวุฒิ 
สภาไทยชุดที่ 6 (22 เมษายน 2522-18 มีนาคม 2526)”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชา 
การปกครอง คณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 2529, หน้า 86.

38 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 143.
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ข้าราชการประจำกับคณะทหารบางกลุ่มยังคงต้องการหามาตรการที่ก่อให้เกิดความมั่นใจว่า ระบอบ 
กึ่งประชาธิปไตยจะต้องเป็นระบอบการเมืองซึ่งนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งของประชาซนมีส่วน 
ร่วมในการใช้อำนาจทางการเมืองกับฝ่ายข้าราชการเท่านั้น หาใช่มีอำนาจเหนือฝ่ายข้าราชการประจำ 
และคณะทหารไม่39

สมาชิกวุฒ ิสภาได้รับแต่งตั้งในวันเดียวกันกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ตามบทนัญญ้ติของรัฐธรรมนูญ คือในวันที่ 22 เมษายน 2522 มีจำนวนสมาชิก 225 คน บุคคลที่ได้รับ 
แต่งตั้งส่วนใหญ่เป็นบุคคลในวงการทหาร ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาทหารในระดับสูง และผู้บังคับบัญชา 
หน่วยทหารที่สำคัญ  ๆ ได้แก่แม่ทัพกองทัพภาคทั้ง 4 ภาค เสนาธิการทหารทั้ง 3 เหล่าทัพ ผู้บัญชาการ 
โรงเรียนเหล่าทั้ง 3 เหล่าทัพ ผู้บังคับหน่วยคุมกำลังสำคัญของกองทัพภาคที่ 1 และหน่วยทหารที่ 
สำคัญ  ๆ ในเขตกรุงเทพมหานคร เพื่อสร้างความมั่นคงให้รัฐบาลโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรี ในการดำรง 
ตำแหน่งอย่างมั่นคง

จำนวนทหารที่ได้รับแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาในปี 2522 มีจำนวน 185 คน แบ่งเป็น 
ทหารบก 113 คนทหารเรือ 37 คนและทหารอากาศ3 5 คนเมื่อรวมกับตำรวจที่ได้รับแต่งตั้งอีก 
8 คน ในฐานะที่เป็นบุคคลในเครองแบบก็จะนับเป็นจำนวนทหาร-ตำรวจถึง 193 คน หรือคิดเป็นร้อย 
ละ 85.78 ของจำนวนวุฒิสภาทั้งหมด ในขณะที่บุคคลฝ่ายพลเรือนส่วนใหญ่เป็นนักธุรกิจและบุคคล 
พลเรือนอื่น  ๆ เพียง 32 คน หรือร้อยละ 14.22 เท่านั้น40 ซึ่งนับว่าเป็นการแต่งตั้งทหาร -ตำรวจ เป็นวุฒิ 
สภามากที่สุดเท่าที่มีมาในการแต่งตั้งวุฒิสภาที่ผ่านมา และถึงแม้ว่าจะได้มีการจับสลากออกตามวาระ 
2 ป ีจ ำ น ว น 75 คน และแต่งตั้งใหม่ เมื่อวันที่ 22 เมษายน 2524 แล้วก็ตาม จำนวนทหาร-ตำรวจ ก็ยัง 
คงมีเปอร์เซนต์สูงเช่นเดิม นอกจากนี้ยังได้มีการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาทดแทนสมาชิกที่ลาออกจาก
เหตุการณ์ไม่สงบระหว่างวันที่ 1-3 เมษายน 2524จำนวน 11 คน ซึ่งเป็นที่น่าลังเกตว่ามีการ 
แต่งตั้งพลเรือนเข้าไปถึง 7 คน

วุฒิสภาซุดนี้ได้มีการดำรงตำแหน่งต่อเนื่องกันไปโดยมีการจับสลากออกอีกครงหนึ่ง 
ของจำนวนสมาชิกที่เหลือเมื่อครบ 4 ปี และหลังจากนั้นก็จะเป็นการออกตามวาระ 6 ปี ซึ่งจะมีการ 
ออกและแต่งตั้งทดแทนทุก  ๆ 2 ปี ต่อเนื่องกันไป และสิ้นสุดลงโดยการยึดอำนาจการปกครองประเทศ

39 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และอัจฉราพร กุมุทพิสัย, “ปัญหาสำคัญของการดำเนินงาน 
ของฝ่ายนิติบัญญัต’1 (รายงานวิจัยเสนอต่อสถาบันไทยคดีคืกษา), 2529.

40 พีระคักดิ้ จันทวัรันทร์1 ''บทบาททางการเมืองของวุฒิสภา : ศึกษาทางการเมือง 
ของวุฒิสภาไทย ชุดที่ 6 (22 เมษายน 2522 - 28 มีนาคม 2526)’’, หน้า 98-99.
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ของคณะรักษาความลงบเรียบร้อยแห่งชาติ ภายใต้การนำของพลเอกสุนทร คงสมพงษ์ เมื่อวันท่ี 23 
กุมภาพันธ์ 2534

3.2 กระบวนการเสนอและพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายของรัฐสภา

รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับจะบัญญัติให้รัฐสภาเป็นผู้ไช้อำนาจนิติบัญญัติ หรือ
อำนาจในการออกกฎหมาย ซึ่งก็หมายถึงอำนาจในการตราพระราชบัญญัตินั่นเอง

ในส่วนนี้จะได้พูดถึงขั้นตอนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินับตั้งแต่การนำเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติ การพิจารณา และอนุมัติร่างพระราชบัญญัติ ขั้นกรรมาธิการ กระบวนการยับยั้ง 
พระราชบัญญัติตลอดจนการประกาศใช้ เป็นกฎหมาย

ในช่วงระยะเวลาตั้งแต่ 14 ตุลาคม 2516 ถึง 19 มีนาคม 2526 เป็นช่วงระยะเวลาที่ 
อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญถึง 5 ฉบับ รัฐสภาจึงมีความแตกต่างกันไปทั้งในเรื่องที่มา โครงสร้างและรูปแบบ 
ของรัฐสภา โดยเฉพาะรูปแบบของรัฐสภาชึ่งมีความแตกต่างกันไปตามแต่ละรัฐธรรมนญ มีผลต่อ

63 'บิ 63 63 qj a /

กระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาที่แตกต่างกัน และสามารถแบ่งตามลักษณะที่มาได้เป็น 2 รูป 
แบบ คือ รัฐสภาที่มาจากการแต่งตั้งตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2519 และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 และรัฐสภาที่ 
ประกอบไปด้วยวุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 และ 
พ.ศ. 2521 ซึ่งจะได้แยกพิจารณาต่อไป

3.2.1 กระบวนการเสนอและพิจารณาอนุม้ติร่างกฎหมายของสภาท ี่มาจากการแต ่งต้ัง

3.2.1.1 สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
พ.ศ. 2515

ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 บัญญัติให้สภานิติ
บ ัญญัติแห่งชาติมีหน้าที่ในการเสนอและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเพื่อทูลเกล้าถวายให้พระมหา 
กษัตรีย์ทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นกฎหมาย โดยกำหนดให้ผู้ที่จะมีลิทธิเสนอร่างพระราช
บัญญัติไว้ 2 ปร ะเภท คือ สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติหรือคณะรัฐมนตรี หากเป็นร่างพระราช 
บัญญัติเกี่ยวกับภาษีและเงินตรา จะเสนอได้เฉพาะคณะรัฐมนตรีเท่านั้น41 แต่ไม่ได้กำหนดวิธีการใน 
การนำเสนอและพิจารณาร่างกฎหมายไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้นกระบวนการต่าง  ๆ ในการตรากฎหมาย

41 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 มาตรา 8,9.
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ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จึงต้องดำเนินการตามวิธีที่กำหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมของสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516โดยมีสาระสำคัญดังจะกล่าวได้ดังนี้

ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติหากคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอไม่ต้องมีผู้ร ับ 
รอง42 แต่ถ้าสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเสนอจะต้องมีสมาซิกรับรองไม่น้อยกว่า 20 คน43 และ 
สมาชิกไม่สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินได้

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้กระทำเป็น 3 วาระตามสำดับ44 ดังนี้ 
วาระที่ 1 สภาจะพิจารณาและลงมติว่าจะรับหลักการหรอไม่45 ซึ่งหากพระ 

ราชบัญญัตินั้นเสนอโดยสมาชิก และคณะรัฐมนตรีขอไปพิจารณาก่อนที่สภาจะลงมติรับหลักการก็ให้ 
รอการพิจารณาไว้ก่อน โดยสภาจะกำหนดเวลาการรอพิจารณาไว้หรีอไม่ก็ได้46 และเมื่อสภามีมติรับ 
หลักการในร่างพระราชบัญญัติใดก็ให้พิจารณาในวาระที่ 247 การลงมติใช้เสียงข้างมากของที่ประชุม 
สภา

วาระที่ 2 สภาจะให้คณะกรรมาธิการที่สภาตั้งขึ้นเป็นผู้พิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติ เว้นแต่ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกไม่น้อยๆว่า 30 คน ร้องขอและที่ประชุมอนุม้ติก็จะ 
พิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา แต่ห้ามไม่ให้พิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภาแก่พระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่าย48 โดยเด็ดขาด

สมาชิกอาจขอแก้ไขเพ ิ่มเต ิมร่างพระราชบัญญ ัต ิท ี่ส ่งให ้คณะกรรมาธิการ 
พิจารณาได้ โดยเสนอคำแปรญัตติเป็นหนังสือต่อประธานคณะกรรมาธิการภายใน 7 วัน นับแต่ที่สภา 
รับหลักการ49 แต่อำนาจการพิจารณาว่าจะแกไขเพิ่มเติมตามที่ผู้แปรญัตติเสนอหรือไม่เป็นอำนาจของ 
คณะกรรมาธิการ และเมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้วให้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
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42 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 30.
43 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 32.
44 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 93.
45 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 94.
46 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 95.
47 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 96.
48 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 97.
49 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 99.
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ต่อประธานสภา50 ซึ่งประธานสภาจะนำเสนอสภาเพื่อพิจารณา51 ในการพิจารณาของสภานี้ สมาชิก 
อาจเสนอขอแก้ไขเพิ่มเติมถ้อยคำได้ แต่จะขอแก้ไขเพิ่มเติมเนื้อความไม่ได้ นอกจากเนื้อความที่เห็นว่า 
ขัดแย้งกันอยู่52 ซึ่งการพิจารณาในวาระที่ 2 นี้ ไม่ต้องมีการลงมติแต่อย่างใด

วาระที่ 3 เป็นการลงมติว่า ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมาสมควรประกาศใช้ 
เป็นกฎหมายหรอไม่ การพิจารณาในวาระนื้ไม่มีการอภิปราย53

หากสภามีมติในวาระที่ 1 ไม ่รับหลักการแห่งพระราชบัญญัติก็ดีหรือลงมติใน 
วาระที่ 3 ว่าสมควรประกาศร่างพระราชบัญญัติใช้เป็นกฎหมายก็ดี ร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่มีอันตก 
ไป54 และห้ามมิให้นำพระราชบัญญัติที่มีหลักการเช่นเดียวกันขึ้นเสนออีกภายใน 90 วัน เว้นแต่ 
ประธานสภาจะอนุญาตในเมื่อพิจารณาเห็นว่าพฤติการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป55

สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2515 มีด้วยกัน 2 ชุด ภายใต้ 
สภาวการณ์ทางการเมืองที่แตกต่างกัน บทบาทของสภาทั้ง 2 ชุด ในส,วนของการพิจารณากฎหมายจึง 
แตกต่างกันโดยสิ้นเชิง ดังที่จะได้กล่าวต่อไปนี้

3.2.1.1.1 บทบาทของสภานิติปัญญัติแห่งชาติชุดท่ี 1

การเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 อาจแบ่งได้ 
เป็น 2 ช่วงระยะเวลาคือ การเสนอร่างพระราชบัญญัติก่อนที่จะเกิดเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 และ 
ภายหลังเกิดเหตุการณ์แล้วซึ่งในช่วงของจอมพลถนอม กิตติขจร (จนถึง 14 ตุลาคม 2516) มีการ 
เสนอร่างพระราชบัญญัติรวม 41 ฉบับ เป็นร่างที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรืจำนวน 40 ฉบับ มีเพียงฉบับ 
เดียวที่เสนอโดยสมาชิกสภา คือร่างพระราชบัญญัติเครองแบบสมาชิกรัฐสภาเสนอโดยนายเพทาย
อมาตยกุล ซึ่งเป็นร่างกฎหมายที่ไม่มีความสำคัญมากนัก

ในล่วนของการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอนั้น แทบจะ 
ไม่มีการอภิปราย และใช้เวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแต่ละฉบับไม่มากนัก อีกทั้งยังได้รับ

50 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 102.
51 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 103.
52 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 106.
53 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 108.
54 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 109.
55 ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ข้อ 43.
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การพิจารณารับหลักการทุกร่าง ซึ่งแสดงให้เห็นว่าในช่วงระยะเวลาที่จอมพลถนอมครองอำนาจอยู่นั้น 
การใช้อำนาจนิติบัญญัติถูกครอบงำโดยอำนาจบรัหาร56 เกือบลิ้นเซิง

หลังจากจอมพลถนอม ได้ลาออกจากตำแหน่งนายกรัฐมนตรี และเดินทาง 
ออกจากประเทศไทยไปแล้ว ลภานิติบัญญัติแห่งชาตินี้ยังคงอยู่ เนื่องจากการล้มล้างรัฐบาลมิได้เกิด 
จากการปฏิวัติรัฐประหารจึงไม่มีการประกาศยุบลภา ดังเช่นการยึดอำนาจการปกครองที่ผ่านมาและ 
หลังจากที่คณะรัฐมนตรีของนายสัญญา ธรรรมศักดี้ เข้าทำหน้าที่แล้วได้มีการเสนอร่างพระราช
บัญญัติโดยคณะรัฐมนตรีเข้าสู่ลภาอีก 13 ฉบับ อนุมัติ 8 ฉบับ ขอถอน 1 ฉบับ และตกไปเนื่องจากมี 
พระราชกฤษฎีกายุบสภา 4 ฉบับ ซึ่งการพิจารณากฎหมายของสภาในช่วงนี้ถึงแม้จะมีนายสัญญา 
ธรรมดักดิ้ เป็นนายกรัฐมนตรี และการครอบงำสภาแทบจะไม่มี แต่ในช่วงระยะเวลาเพียง 2 เดือนเศษ 
หลังจากเกิดเหตุการณ์14 ตุลาคม 2516 ขึ้นแล้วสภาก็ยังอนุมิติกฎหมายอีกถึง 8 ฉบับ ซึ่งอาจจะเนื่อง 
มาจากในช่วงระยะเวลาดังกล่าว มีสมาซิกลาออกไปเป็นจำนวนมาก และการพิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติก็เป็นเพียงการทำไปตามหน้าที่ และความเคยซินที่ผ่านมาเท่านั้น

3.2.1.1.2 บทบาทของสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดท่ี 2

หลังจากที่มีการยุบสภาชุดที่ 1 ไปแล้วก็ได้มีการจัดตั้งสมาชิกสภาขึ้นใหม่ 
โดยเลือกจากสมัชชาแห่งชาติซึ่งได้จัดตั้งขึ้นเป็นพิเศษจำนวน 2,347 คน ให้เหลือ 299 คน เป็นสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ สภาซุดนี้จึงไม่ใช่สภาที่มาจากการเลือกโดยฝ่ายบริหาร ทำให้พฤติกรรมในการออก 
กฎหมายของสภาชุดที่ 2 มีความแตกต่างจากสภาชุดแรกเป็นอย่างมาก จะเห็นได้จากร่างพระราช 
บัณณัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีมีจำนวนไมนอยที่สภาไม,พิจารณาอนุมัติและร่างพระราชบัญญัติที่0 / 0 /  อุ  0/ 0/

เสนอโดยสมาชิกสภาได้รับการอนุมิติเป็นจำนวนมากเมื่อเปรยบเทียบกับสภาแต่งตั้งที่ผ่านมา ซึ่งไม่
เคยปรากฏมาก่อน กล่าวคือ ในช่วงระหว่างวันที่ 28 ธันวาคม 2516 ถึง 26 มกราคม 2518คณะ 
รัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติเข้าลู่สภา 140 ฉบับ อนุมิติเป็นกฎหมาย 107 ฉบับ ขอถอน 10 ฉบับ 
และตกไปถึง 23 ฉบับ ในทางกลับกันสมาซิกสภาเสนอร่างพระราชบัญญัติเข้าลู่สภา 129 ฉบับ อนุมัติ 
เป็นกฎหมายถึง 38 ฉบับ ตกไป 82 ฉบับ และขอถอน 9 ฉบับ57

56 ดาสินี มาลัยพงษ์, “บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศึกษากระบวน 
การนิติบัญญัติไทย ช่วง พ.ศ.2507-2516 ” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539) หน้า 71.

57 สุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญญัติ. หน้า 36-37.
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เมื่อพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติทั้ง 2 ชุด แล้วจะเห็นว่าบทบาทใน 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภามีความแตกต่างกันอย่างเห็นได้ซัด แม้ว่าสภาทั้งสองจะมี
อำนาจหน้าที่ในการตรากฎหมายเหมือนกัน สาเหตุมาจากการได้มาซึ่งสมาชิกของสภาที่แตกต่างกัน 
การครอบงำของฝ่ายบรีหารต่อสภาที่ไม่เหมือนกัน และอยู่ในช่วงระยะเวลาที่สภาพทางการเมือง
เศรษฐกิจ และสังคม ต่างกัน

3.2.1.2 สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน

3.2.1.2.1 สภาท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี(ทำหน้าท่ีสภาปฏิรูปการ
ปกครองแผ่นดิน)

สภา  ๆที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี(ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครอง 
แผ่นดิน) ทำหน้าที่เป็นรัฐสภาในระยะสั้นตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 กำหนด 
โดยมีอายุของสภาระหว่าง 22 ตุลาคม 2519 ถึง 19 พฤศจิกายน 2519 ซึ่งโดยทั่วไปแล้วย่อมเข้าใจว่า 
สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีจะทำหน้าที่เป็นรัฐสภาชั่วคราว และไม่ควรมีบทบาทในเรองที่สำคัญ  ๆ
มากนัก แต่สมาชิกสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีชุดนี้ เป็นบุคคลชุดเดียวกันกับคณะปฏิรูปการปกครอง 
แผ่นดิน ที่ทำการยึดอำนาจการปกครองเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519 ทำให้มีการแสดงบทบาทในฐานะ 
สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินอย่างเต็มที่ กล่าวคือ ได้กำหนดให้รัฐบาลของนายธานินทร์ กรัยวิเชียร 
แถลงนโยบายต่อสภาชุดนี้ และได้มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติถึง 25 ฉบับ ด้วยกัน

กระบวนการเสนอและพิจารณากฎหมายขอรัฐสภาชุดนี้ได้นำข้อ 
บังคับการประชุมปรึกษาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2504 มาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่าที่ไม่ซัดต่อรัฐ 
ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 ซึ่งข้อบังคับการประชุมดังกล่าว (ข้อ30) ได้กำหนดให้คณะ 
รัฐมนตรีและสมาชิกสามารถเสนอร่างกฎหมายได้ ซึ่งหากสมาชิกจะเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับ 
การเงินจะต้องได้รับความยินยอมจากนายกรัฐมนตรี (ข้อ 120) แต่การเสนอร่างพระราชบัญญัติในรัฐ 
สภานี้ได้กำหนดในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2519 มาตรา 15 ซึ่งสมาซิกจะไม่สามารถเสนอกฎหมายเกี่ยวกับ 
การเงินได้ และการเสนอร่างกฎหมายอื่นต้องมีคำรับรองจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระ 
ราชบัญญัติก่อน จึงจะเสนอได้

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้กระทำเป็น 3 วาระ โดยวาระที่ 1 
เป็นการวินิจฉัยว่าจะรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัตินั้นหรือไม่ ซึ่งก่อนที่จะลงมติรับหลักการ ท่ี 
ประชุมจะลงมติให้ล่งคณะกรรมาธิการพิจารณาหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติหรือปัญหาใด  ๆ ก่อน 
ก็ได้ (ข้อ 124) เมื่อสภาลงมติรับหลักการแล้วให้พิจารณาในวาระที่ 2 โดยกรรมาธิการที่สภาแต่งตั้งหรือ



78

กรรมาธิการเต็มสภา (ข้อ 127) เมื่อพิจารณาในวาระที่ 2 เสร็จแล้ว ให้พิจารณาในวาระที่ 3 โดยให้ที่ 
ประชุมลงมติว่า สมควรประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นกฎหมายหรือไม่ การพิจารณาใน 
วาระนี้ไม่มีการอภิปราย (ข้อ 136)

บทบาทของสภาท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าท่ีสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน)

การเสนอและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2519 ให้สิทธิแก่ 
สมาชิกในการเสนอร่างพระราชบัญญัติพอลมควร แต่ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภาที่ปรึกษา 
นายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) จำนวน 25 ฉบับ เป็นการเสนอโดยคณะรัฐ 
มนตรีทั้งสิ้น ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้ขอถอนจำนวน2 ฉบับคือร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งจังหวัดพะเยา
พ.ศ..........  และร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลจังหวัดพะเยา พ.ศ........... จึงทำให้เหลือร่างพระราช
บัญญัติที่สภาต้องพิจารณา จำนวน 23 ฉบับ

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาตกอยู่ภายใต้การครอบงำของฝ่ายบรึหาร 
โดยสิ้นเซิง กล่าวคือ การที่พลเรือเอกสงัด ซลออยู่ หัวหน้าคณะปฏิวัติ ได้แต่งตั้งให้ นายธานี1นทร์
กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรีและตนเองเข้าดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม โดย
ปล่อยให้พลอากาศเอกกมล เดชะตุงคะ รองหัวหน้าคณะปฏิวัติ เป็นประธานสภาที่ปรึกษานายกรัฐ 
มนตรี โดยตนเองก็ยังดำรงตำแหน่งเป็นสมาชิกสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีอยู่ เมื่อสภาที่ปรึกษานายก 
รัฐมนตรีไปทำหน้าที่เป็นสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พลเรือเอกสงัด ซลออยู่ จึงเป็นสมาชิกรัฐสภา 
ในเวลาเดียวกันด้วย ดังนั้น เมื่อคณะรัฐมนตรี ที่มีพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ เป็นรัฐมนตรีอยู่ด้วย ได้เสนอ 
ร่างกฎหมายเข้าสู่สภา สมาชิกทั้งหลายซึ่งเป็นผู้ใต้,บังดับบัญชา จึงได้พิจารณาร่างกฎหมายอย่างรวด 
เร็วมาก การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเพียง 3 คร้ัง สามารถผ่านกฎหมายออกมาบังดับใช้ได้ถึง 23 
ฉบับ และเป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา 3 วาระรวด ถึง 22 ฉบับ มีเพียงฉบับเดียว 
เท่านั้นที่มีการตั้งกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อพิจารณาก่อนรับหลักการ และไม่มีการอภิปรายเพื่อแก้ไข 
สาระสำคัญในร่างพระราชบัญญัติเลย

3.2.1.2.2 สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเป็นสภาแต่งตั้งอีกสภาหนึ่งที่จัดตั้ง 
ขึ้นเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2519 ภายหลังจากที่สภาที่ปรึกษ''นายกรัฐมนตรีได้ทำหน้าที่สภาปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดินในช่วงระยะเวลาลัน  ๆ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 
ได้กำหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินไว้ว่า ร่าง
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พระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยคณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน แต่ถ้า 
สมาชิกเป็นผู้เสนอจะต้องมีคำรับรองจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งแต่ง 
ตั้งจากสมาซิกสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินและคณะรัฐมนตรีฝ่ายละไม,เกิน 6 คน (จำนวนไม่เกิน 
12 คน) หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน จะเสนอได้ก็แต่คณะรัฐมนตรี58 ซึ่งหมายความว่า 
หากสมาซิกจะเสนอร่างพระราชบัญญัติจะต้องมีคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ 
รองรับ แต่ไม่ต้องมีสมาชิกรับรอง59

กระบวนการในการเสนอและพิจารณากฎหมายของสภาปฏิรูปการ 
ปกครองแผ่นดิน ได้กำหนดหลักเกณฑ์ไว้ในข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 
พ.ศ.2520 ซึ่งได้กำหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไว้คล้ายคลึงกับข้อ 

บังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 ไม่ว่าจะเป็นการห้ามสมาชิกเสนอร่างพระ 
ราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินหรือการกำหนดให้มีการพิจารณาเป็น 3 วาระ และหลักเกณฑ์อื่น  ๆ โดยมี 
ข้อแตกต่างกันอยู่บ้างในส่วนของการเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยสมาชิกสภา ซึ่งสรุป'ได้ดังนี้

1) กรณีการเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยสมาซิกสภาตามข้อบังคับ 
การประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 2516 กำหนดให้มีสมาชิกรับรองอย่างน้อย 20 คน แต่ 
การเสนอร่างพระราชบัญญัติของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินไม่ต้องมีสมาชิกรับรองแต่ต้องให้คณะ 
กรรมาธิการวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติรับรองแทน

2) กรณีที่คณะรัฐมนตรีขอรับร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกเสนอไป 
พิจารณาก่อนที่สภาจะลงมติรับหลักการ ตามข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 
2516 สภาจะกำหนดเวลาการรอพิจารณาไว้หรือไม่ก็ได้ แต่ตามข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 สภาจะต้องกำหนดระยะเวลาให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาไม่เกิน 90 วัน 
และเมื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาเสร็จแล้วจะต้องทำความเห็นว่าสมควรจะรับหลักการแห่งร่างพระราช 
บัญญัตินั้น หรือไม่ไว้ด้วย60

3) ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.
2520 ได้กำหนดหลักเกณฑ์เพิ่มเติมกรณีที่สมาชิกเสนอร่างพระราชบัญญัติแล้วคณะกรรมาธิการ
วิน ิจฉัยร่างพระราชบัญญัติเห ็นว่าเป ็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินไม่ให้คำรับรองให้แจ้งให้ 
สมาชิกทราบ61 และห้ามสมาชิกเสนอร่างพระราชบัญญัติที่ได้วินิจฉัยว่าเกี่ยวกับการเงินที่มีหลักการ

58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 มาตรา 15.
59 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 33.
60 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 93.

61 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 88.
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และสาระสำคัญเช่นเดียวกันนั้นอีก ส่วนร่างพระราชบัญญัติที่ไม่ได้ให้คำรับรองห้ามเสนอภายใน
90 วัน62

สำหรับกรณีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้ง 3 วาระ นั้น ข้อ 
บังคับการประชุมสภากำหนดหลักเกณฑ์ไว้เหมือนกัน แต่ในข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปก 
ครองแผ่นดิน ได้กำหนดเพิ่มเติมในกรณีที่สภาได้มีมติในวาระที่ 3 ให้ร่างพระราชบัญญัติประกาศ'ใช้ 
เป็นกภหมายได้ ให้เลขาธิการรัฐสภาส่งร่างพระราชบัญญัติคังกล่าว'โปยังนายกรัฐมนดรเพื่อนำทล

d S  O' OS dé ■ บ่

เกล้าฯประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป63 ซึ่งเป็นการกำหนดให้ชัดเจนยิ่งขึ้นว่าจะดำเนินการอย่างไรเมื่อ 
ร่างพระราชบัญญัติได้ผ่านการพิจารณาของสภาแล้วเท่านั้นเอง

บทบาทของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินได้รับการแต่งตั้งจากคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 
เช่นเดียวกับรั‘รบาลของนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ที่ได้รับความคุ้มครองจากคณะปภิรูปการปกครอง<ฬ่ ร่ dJqj

แผ่นดิน สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจึงมืบทบาทในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติน้อย เช่นเดียว 
กับสภาร่างรัฐธรรมนูญและถึงแม้ว่าสมาชิกสภาจะสามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติได้ แต่ก็ต้องผ่าน 
การพิจารณาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรี
และสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินอย่างละ 6 คน เสียก่อน และในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติก็ 
ใช้เวลาในการพิจารณาเพียงเล็กน้อย และส่วนมากจะมืมติเป็นเอกฉันท์ เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติ 
ส่วนใหญ่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ซึ่งอยู่ภายใต้การครอบงำของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินและ
สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินก็มาจากผู้แต่งตั้งชุดเดียวกันการดำเนินกระบวนการในการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติก็ขึ้นอยู่กับความต้องการของรัฐบาล และคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และถึง 
แม้ว่านายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี จะไม่ใช่ช้าราชการประจำหรือคณะทหารก็ตามแต่ ก็ไม่ได้มื 
อิสระจากคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินแต่อย่างไร และดูเหมือนจะเป็นรัฐบาลพลเรือนที่เป็นเผด็จ 
การมากกว่ารัฐบาลทหารเสียอีก

62 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 89.
63 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 107.
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นอกจากลภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจะใช้เวลาในการพิจารณา 
กฎหมายแต่ละฉบับไม่นานแล้ว จำนวนร่างพระราชบัญญัติที,ผ่านการพิจารณาของลภาก็มีจำนวนสูง 
เมื่อเทียบกับร่างพระราชบัญญัติที่เสนอเข้าไป โดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
กล่าวคือในช่วงที่สภายังทำหน้าที่อยู่ประมาณ 1 ปีเศษ ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 86 ฉบับ 
อนุมัติ 47 ฉบับ ไม่อนุมัติ 19 ฉบับ ขอถอน 20 ฉบับ โดยร่างพระราชบัญญัติที่อนุมัติเป็นร่างพระราช 
บัญญัติของคณะรัฐมนตรีถึง 45 ฉบับ และของสมาชิกเพียง 2 ฉบับ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงเผด็จการทางรัฐ 
สภา,ได้ดีทีเดียว

3.2.1.3 สภานิต ิบ ัญญ ัต ิแห ่งชาต ิ พ.ศ.2520

ภายหลังจากที่พลเรอเอกสงัด ซลออยู่ ได้ทำการปฏิวัติยึดอำนาจการปก
ครองแผ ่น ด ิน 'จากรัฐบาลนายธานิ'นทร์ กร ัยวิเชียร สำเร็จเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2520 ก็ได้มีการประกาศ 
ใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 โดยกำหนดให้มีสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีหน้าที่จัด 
ทำรัฐธรรมนูญและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 64 ล่วนการเสนอร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้เฉพาะ 
คณะรัฐมนตรี65 เท่านั้น

ส่วนรายละเอียดของกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติได้กำหนดไว้ 
ในข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2521 ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับข้อบังคับการ 
ประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 เกือบ 
ทั้งหมดมีเพียงข้อแตกต่างที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2520 กำหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ที่สามารถเสนอร่าง 
พระราชบัญญัติแต่ฝ่ายเดียว และห้ามสมาชิกสภาเสนอร่างพระราชบัญญัติ ดังนั้นข้อบังคับการประชุม 
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2521 จึงได้ดัดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการเสนอร่างพระราชบัญญัติของ 
สมาชิกสภาออกทั้งหมด ซึ่งแตกต่างกับสภานิติบัญญัติแหงชาติ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2515 และสภา 
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดินที่สมาชิกสามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติได้

สำหรับในส่วนของพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นมีลักษณะเหมือนกันเกือบ 
ทั้งหมด กล่าวคือมีการพิจารณาเป็น 3 วาระ และวิธีการดำเนินการเหมือนกัน ทั้งการลงมติ การตกไป 
หรีอการนำเสนอเพื่อประกาศใช้เป็นกฎหมาย ซึ่งเมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่าข้อบังคับฉบับนี้เป็นเพียงการ

64 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 6
65 ข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 ข้อ 16
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นำข้อบังคับการประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินมาตัดทอนให้สิ้นลง และตัดทิ้งในส่วนที่ไม่ 
ต้องการใช้!,ท่านั้น อาทิเช่น การตัดส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเสนอร่างพระราซบัญญัติของสมาชิกสภา 
และการตัดในส่วนของการตั้งกระทู้ถาม เนื่องจากสภาชุดนี้มีหน้าที่เพียงพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
และจัดทำรัฐธรรมนูญเท่านั้น

บทบาทของสมาi ทสภาน ิต ิบ ัญญ ัต ิแห ่งชาติ พ.ศ.2520

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วว่าสภาชุดนี้มีหน้าที่เพียง 2 ประการ คือ การพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติ และจัดทำรัฐธรรมนูญ ตังนั้นจึงไม่ต้องสงสัยเลยว่า สภาจะต้องถูกครอบงำโดย 
ฝ่ายบริหารอย่างแน่นอน โดยเฉพาะในด้านการเสนอและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งสมาชิกสภา 
ไม่สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติได้ ทำให้สภาแทบจะไม่มีบทบาทในการพิจารณาร่างกฎหมายเลย 
การห้ามใช้ความคิดริเริ่มในการเสนอกฎหมายก็คือเผด็จการทางรัฐสภาที่สำคัญ และผู้ที่'ได้รับแต่งตั้ง 
ให้เป็นสมาชิกสภาส่วนใหญ่ก็มาจากทหาร ซึ่งเป็นทั้งผู้ร่วมประกอบการปฏิวัติและหรือผู้ใต้บังคับ
บัญชาของผู้ปฏิวัติ ซึ่งมีบุญคุณต่อกันมา ทำให้การพิจารณากฎหมายของสภาชุดนี้เป็นการทำหน้าที่ไป 
ตามที่รัฐบาลและคณะปฏิวัติต้องการซึ่งก็เปรียบเสมือน ‘'ตรายาง” ที่คอยประทับความชอบธรรมให้แก่ 
รัฐบาลเท่านั้น

สิ่งที่ยืนยันได้ซัดเจนยิ่งขึ้นว่า การพิจารณาร่างกฎหมายของสภาถูกครอบงำ 
โดยฝ่ายบริหารก็คือ จำนวนของร่างพระราชบัญญัติที่เสนอผ่านสภาและได้รับการลงมติให้ประกาศใช้ 
เป็นกฎหมายมีเป็นจำนวนมากหรือเกือบทั้งหมด และการใช้เวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
แต่ละฉบับก็กระทำด้วยความรวดเร็วไม่ค่อยมีการอภิปราย หรือขอแปรญัตติแต่อย่างใด กล่าวคือ ใน 
ช่วงระหว่าง 25 พฤศจิกายน 2520 ถึง 22 เมษายน 2522 มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติรวม 199 
ฉบับ อนุม้ติ 162 ฉบับตกไป 21 ฉบับ ขอถอน 16 ฉบับ ซึ่งแตกต่างกับสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 
ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515 โดยสิ้นเชิง

จากการศึกษาถึงกระบวนการในการตรากฎหมายของสภาที่มาจากการแต่ง 
ตั้งปรากฎว่า สภาที่มาจากการแต่งตั้งที่เป็นระบบสภาเดียวเกือบทั้งหมดถูกตั้งขึ้นในช่วงระยะเวลาที่ 
การเมืองของไทยอยู่ในช่วงการเมืองแบบเผด็จการ ยกเว้น สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 2 ที่ได้มีการจัด 
ตั้งขึ้นภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ซึ่งเป็นสภาที่มีลักษณะพิเศษออกไปและไม่จัดอยู่ในสภา 
ภายใต้ระบอบเผด็จการ แม้จะมีรูปแบบของสภาเดียวที่สมาชิกได้รับการแต่งตั้งทั้งหมดก็ตาม เนื่องจาก 
รูปแบบการได้มาของสภามีลักษณะเป็นการเลือกตั้งทางอ้อม และได้มาในช่วงที่ประชาธิปไตยเริ่ม
เบ่งบาน
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สำหรับสภานิติบัญญ ้ติแห่งชาติที่แต่งตั้งโดยรัฐบาลของจอมพลถนอม 
กิตติขจร สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) สภาปฏิรูปการปก 
ครองแผ่นดิน และสภานิติบัญญัติแห่ง'ชาติ พ.ศ.2520 ล้วนเป็นสภาในระบอบเผด็จการ กล่าวคือเป็น 
สภาที่ตั้งขึ้นเพื่อเป็นเครื่องมือของคณะบุคคลที่ทำการปฏิวํติรัฐประหาร มิได้มีความเป็นตัวแทน 
ของประซาซนโดยทั่วไป หรือเป็นตัวแทนของกลุ่มอาชีพต่าง  ๆ ในสังคม สมาชิกสภาจึงขาดความเป็น 
อิสระในการปฏิป้ติหน้าที่ เพราะหน้าที่ที่ผู้แต่งตั้งต้องการให้กระทำก็คือการอำนวยความสะดวกให้ร่าง 
กฎหมายของรัฐบาลผ่านกระบวนการนิติบัญญัติออกไปเป็นกฎหมายเท่านั้น ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าอำนาจ 
หน้าที่ของสภาที่มาจากการแต่งตั้งมืขอบเขตจำกัด ทั้งในแง่ตัวบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและในแง่
ความเป็นจริง ฝ่ายนิติบัญญัติจึงเป็นเพียงเครื่องมือของฝ่ายบริหาร และมีบทบาทเฉพาะการออก
กฎหมายที่ฝ่ายบริหารเป็นผู้กำหนดให้เท่านั้น65 66

3.2.2 กระบวนการเสนอ และพิจารณาอนุมํต ิร่างกฎหมายของเฐ ส ภาท ี่ม ีท้ังสภา 
ท่ีมาจากการเลือกท้ัง และสภาท่ีมาจากการแต่งท้ัง

กระบวนการในการตรากฎหมายในรัฐสภาที่เป็นระบบ 2 สภา ซึ่งประกอบด้วยสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 และ พ.ศ. 2521 
มีองค์ประกอบที่เหมือนกันคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้ง ของประซาชนส่วนวุฒิสภา 
มาจากการแต่งตั้งและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ให้กระทำเป็น 3 วาระ แต่บทบาทของสภาต่อ 
การตรากฎหมายมีความแตกต่างกันไปด้วยอีกทั้งรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 เป็นรัฐสภาภาย 
ใต้ระบอบประชาธิปไตย ส่วนรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 เป็นรัฐสภาภายใต้ระบอบกึ่ง
ประชาธิปไตย ความเป็นอิสระในการตรากฎหมายจึงมืความแตกต่างกัน ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป

3 .2 .2 .1  ร ัฐ ส ภ า ด า ม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  พ .ศ .2 5 1 7

ตามรัฐธรมนูณแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 บัญญัติให้พระมหากษัตริย์<บิ a /  O '  O '

ทรงตรากฎหมายโดยคำแนะนำและยินยอมของรัฐสภา67 ดังนั้นรัฐสภาจึงมีหน้าที่ในการพิจารณา

65 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, “การพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ’' (รายงาน
การวิจัย เสนอต่อประธานรัฐสภา,2529), หน้า 1-12 -1-23.

67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517มาตรา 97.
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ร่างกฎหมายซึ่งจะเลนอได้เฉพาะคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร68 เท่านั้น ร่างพระราช 
บัญญัติที่สมาชิกสภาเป็นผู้เสนอจะต้องมีผู้รับรองอย่างน้อย 20 คน หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว 
กับการเงินจะต้องให้นายกรัฐมนตรีรับรองเสียก่อนจึงจะเสนอได้69 ส่วนสมาชิกวุฒิสภาไม่มีสิทธิเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติ และร่างพระราชบัญญัติต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน70 จึงจะส่งไปให้
วุฒิสภาพิจารณาต่อไป

สำหรับวิธีการในการนำเสนอและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติก็มีล ักษณะ 
เซ่นเดียวกับการพิจารณาโดยสภาที่มาจากการแต่งตั้ง กล่าวคือ มีการพิจารณาเป็น 3 วาระ เซ่นเดียว 
กัน ซึ่งสรุปได้ดังนี้

วาระที่ 1 เป็นการพิจารณาว่าจะรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติหรือไม่ 
ซึ่งในการลงมติในร่างพระราชบัญญัติโดยทั่วไปใช้เลียงข้''งมาก

วาระที่ 2 เป็นการพิจารณาเรียงมาตรา หรือเรียกว่าเป็นการพิจารณาในชั้น 
แปรญัตติ ซึ่งส่วนใหญ่จะให้คณะกรรมาธิการที่สภาตั้งขึ้นเป็น ผู้พิจารณาก่อนแล้วจึงเสนอให้สภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณาเว้นแต่จะเป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา การแก้ไขเพิ่มเติม
เปลี่ยนแปลง บทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติ กระทำในวาระนี้

วาระที่ 3 เป็นการลงมติว่าร่างพระราชบัญญัติสมควรประกาศใช้เป็น 
กฎหมายหรือไม่ การลงมติจะไม่มีการอภิปรายใด  ๆทั้งสิ้น

หากการลงมติในวาระที่ 1 และวาระที่ 3 ไม่ผ่านการลงมติก็ให้ร่างพระราช 
บัญญัตินั้นตกไป แต่ถ้าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว ให้เสนอร่างพระราช 
บัญญัตินั้นต่อวุฒิสภาต่อไป

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภากระทำตามชั้นตอนวาระที่ 1,2 
และ 3 เช่นเดียวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยสภาผู้แทนราษฎร71 กรณีที่เป็นร่างพระราช

68 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มาตรา 146.
69 เรื่องเดียวกัน.
70 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 147.

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 ใช้ข้อบังคับการ 
ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติโดยอนุโลม เนื่องจากภายหลังการเลือกตั้งได้มีการยกร่างข้อบังคับ 
การประชุมของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว แต่ข้อบังคับยังพิจารณาไม่เสร็จสิ้นก็มีการปฏิรูปการปกครอง
แผ่นดินเลียก่อน.

71 ชัยอนันต์ ลมุทวณิช และเศรษฐพร คูศรีพิทักษ์. กลไกรัฐสภา. (กรุงเทพฯ ;
โรงพิมพ์'พิฆเณศ, 2518), หน้า 108.
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บัญญัติโดยทั่ว  ๆ ไป จะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 60 วัน แต่ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย 
การเงินจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน เว้นแต่สภาผู้แทนราษฎรจะได้ลงมติขยายเวลาออกไป 
เป็นกรณีพิเศษ ถ้าวุฒิสภาไม่ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้แล้วเสร็จในเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิ 
สภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว72

เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว ถ้าเห็นชอบด้วยให้นำ 
ขึ้นทูลเกล้าฯถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย หากไม่เห็นชอบให้ยับยั้งร่างพระราช
บัญญัตินั้นไว้ก่อน แล้วล่งร่างพระราชบัญญัติกลับคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรในกรณีเช่นนี้ให้สภาทั้ง
สองต่างตั้งบุคคลขึ้นเป็นกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นเสนอต่อสภาทั้งลองถ้า 
สภาทั้งสองเห็นชอบให้นำขึ้นทูลเกล้าฯต่อไป แต่ถ้าสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบให้ยับยั้งร่างพระราช
บัญญัตินั้นไว้ก่อน73 ร่างพระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งไว้ทั้ง 2 กรณี สภาผู้แทนราษฎรจะยกขึ้นพิจารณา 
ใหม่ได้เมื่อพ้น 180 วันไปแล้ว และถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิม หรือร่างที่คณะกรรมาธิการ 
ร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั้งหมดของสภาให้ถือว่าร่างพระ 
ราชบัญญัตินั้นได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา74 แล้ว75

เมื่อร่างพระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาไม่ว่ากรณีใดแล้วให้ 
นำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้ 
บังคับเป็นกฎหมายได้76

การกำหนดหลักเกณฑ์การประกาศใช้กฎหมายไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นรูปแบบ 
ที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญที่ได้มาโดยการยืดอำนาจการปกครองโดยคณะทหาร ทำให้เข้าใจได้ชัดเจน 
ว่าการบังคับใช้กฎหมายตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ จะต้องมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วเท่านั้น
ดังจะเห็นได้จากการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่(ฉบับที่ ) พ.ศ  ซึ่งเสนอ
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและได้ผ่านการพิจารณาของสภาแล้ว แต่ไม่มีการประกาศใช้ เนื่องจากไม่ 
ได้รับการประกาศในราชกิจจานุฒกษาให้ใช้เป็นกฎหมายได้ ซึ่งมีผลมาจากการยุบสภาเมื่อวันที่ 12 
มกราคม 2519 ก่อนที่จะมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา ทำให้ไม่สามารถบังคับใช้เป็นกฎหมายได้

72 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 148.
73 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 149.
74 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 150.
75 อำนวย พรมอนันต์. "ระบบสองสภาในประเทศไทย” (วิทยานิพนธ์ ปริญญา 

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), หน้า 145-146.
76 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 98.
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3.2.2.1.1 บทบาทของสมา?กสภาผู้แทนราษฎร

ลมาซิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ ปี 2517 มีลักษณะใกล้เคียงกับ
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2489 กล่าวคือแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะกำหนดให้รัฐสภามี
สมาชิก 2 ประ๓ ท คือ สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา แต่สภาผู้แทนเป็นองค์ประกอบของฝ่ายนิติ
บัญญัติที่มีอำนาจหน้าที่และบทบาทสูงกว่าวุฒิสภา ซึ่งอาจถือได้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญทั้ง
2 ฉบับนี้ใกล้เคียงความเป็นประชาธิปไตยมากที่สุด โดยสมาซิสภาผู้แทนราษฎรในปี 2518 มีจำนวน
269 คน แต่วุฒิสภามีเพียง 100 คน และห้ามข้าราชการประจำเป็นสมาซิกสภาและรัฐมนตรีด้วย จิ ฬํ

บทบาทชองสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 และ 2519 ในการเสนอและ 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติมีความคล้ายคลึงกัน เนื่องจากเป็นสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชา 
ชนภายใต้รัฐธรรมนูญเคียวกันและภูมิหลังทางอาชีพชองสมาซิก ที่ไม่แตกต่างกันมากนัก ดังนั้นจะได้ 
กล่าวไปในคราวเดียวกัน

การเป็นสมาซิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และมาจากหลากหลาย 
อาชีพภายใต้รัฐธรรมนูญที่ให้อำนาจในการตรากฎหมายไว้มากทำให้บทบาทในการตัดสินใจในด้านนิติ 
บัญญัติมีความเป็นอิสระมากกว่าสภาที่มาจากการแต่งตัง77 ทังนี้เพราะมีฐานะทางการเมืองที่เหนือ
กว่าฝ่ายบริหารและข้าราชการประจำ ทั้งในแง่โครงสร้างและอำนาจหน้าที่มีผลทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ต้องเผชิญกับปัญหาสำคัญคือ การเผชิญหน้ากับข้าราชการประจำ และคณะทหาร ทั้งนี้เพราะข้าราช 
การประจำ และทหารเคยมีบทบาททางการเมืองทั้งในฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติมาก่อน78

ในส่วนของการควบคุมการบริหารงานของฝ่ายรัฐบาลในการอนุม ัต ิหรีอไม1 
อนุมัติร่างกฎหมายนั้น ได้มีการพยายามที่จะควบคุมร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ทำ 
ให้คณะรัฐมนตรีประสบความยากสำบากในการที่จะให้ร่างกฎหมายของตนผ่านรัฐสภา และใช้เวลาใน 
การพิจารณาร่างกฎหมายแต่ละฉบับเป็นระยะเวลานาน ซึ่งแตกต่างจากสภาที่มาจากการแต่งตั้งที่ใช้ 
ระยะเวลาในการอภิปรายสั้นมาก แม้ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติที่มีความสำคัญ เช่น การพิจารณาของ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญในปี 2506 ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ใช้เวลา 
ทั้งหมดเพียง 55 นาที แต่ในส่วนของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 แม้ว่าจะเป็นร่างพระราชบัญญัติ 
ส ั้นๆ และเร่งด่วนเช่นร่างพระราชบัญญัติอาวุธปีนยังต้องใช้เวลาถึง 2 ช ั่วโมง79

77 ลุจิต บุญบงการ. บทบาทของสภานิติบัญญัติ. หน้า 38.
78 ชัยอนันต์ลมุทวณิช,"การพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ’, หน้า 1-8.
79 ลุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญญัติ. หน้า 38-40.
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บทบาทของสภาผู้แทนราษฎรอีกประการหนึ่งก ็ค ือการผ่านร่างกฎหมายที่ 
เสนอโดยสมาชิกสภา ซึ่งมีจำนวนมากถึง 642 ฉบับ แยกเป็น พ.ศ. 2518 จำนวน 269 ฉบับ และ พ.ศ. 
2519 จำนวน 373 ฉบับ แต่ผ่านสภาออกมาเพียง 15 ฉบับ นับว่ามีจำนวนน้อยมากเมื่อเทียบกับ 
จำนวนที่เสนอ และในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแต่ละฉบับก็จะใช้เวลายาวนานมากเช่นเดียว
กับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ซึ่งสามารถแสดงจำนวนร่างพระราช
บัญญัติ ที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภา พ.ศ.2518-2519 ได้ดังนี้80

ตารางท่ื 1 แสดงจำนวนร่างพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรฐมนตรี และสมาซิกสภา

สภา ผู้เสนอ จำนวนที่เสนอ อนุมัติ ขอถอน ตกไป 
(ไม่อนุมัติ)

ตกไป 
(อื่น ๆ)

ระงับ

2518 ค.ร.ม. 29 4 1 - 24 -

ส.ส. 269 14 10 9 236 -

2519 ค.ร.ม. 36 6 1 - 26 3
ส.ส. 373 1 14 8 350 -

ที่มา : สุจิตต์ บุญบงการ, บทบาทชองสภานิติบัญญัติ. หน้า 47.

จากการเปรียบเทียบดังกล่าวจะเห็นว่าในปี 2518 สมาชิกเสนอร่าง 269 ฉบับ 
เป็นกฎหมาย 14 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 5.20 ล่วนของคณะรัฐมนตรีเสนอ 29 ฉบับ ผ่าน 4 ฉบับ คิดเป็น 
ร้อยละ 13.9 ในปี 2519 สมาชิกเสนอร่าง 373 ฉบับ ผ่านเป็นกฎหมายเพียง 1 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 
0.24 ในขณะที่คณะรัฐมนตรีเสนอ 36 ฉบับ ผ่าน 6 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 16.7 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าร่าง 
พระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรียังได้เปรียบกว่าร่างของสมาชิกสภา อันเนื่องมาจากจำนวน 
สมาชิกสภาที่เป็นฝ่ายรัฐบาลมีจำนวนมากกว่าและยังให้ความร่วมมือในการผ่านร่างพระราชบัญญัติ 
ของคณะรัฐมนตรี ซึ่งดูได้จากการที่ไม่มีร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ต้องตกไปเพราะการไม่ 
อนุมัติของสภาเลยแม้แต่ฉบับเดียว 80

80 เรองเดียวกัน, หน้า 47.
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แต่ถึงอย่างไรก็ตาม แม้ว่าลภาผู้แทนราษฎรจะได้พิจารณาอนุมัติร่าง
กฎหมายที่คณะรัรฐมนตรีเสนอในอัตราส่วนที่มากกว่าของสมาชิกสภาเสนอ แต่การพิจารณาก็เป็นไป 
ตามครรลองของประชาธิปไตยเป็นส่วนใหญ่ ไม่ได้เกิดจากการที่ฝ่ายบริหารตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของ 
ข้าราชการประจำและทหาร ดังเช่นที่ผ่านมา และที่จะกล่าวถึงตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ต่อไป เน่ือง 
จากคณะรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ห้ามข้าราชการประจำและทหารมาดำรงตำแหน่งตามที่กล่าว 
มาแล้ว แต่การออกกฎหมายไปกระทบกับข้าราชการประจำและทหารชึ่งมีอำนาจทางการเมืองที่แท้จริง 
เพียงแต่สงบนิ่งชั่วคราวจึงทำให้เกิดการปฏิวัติในวันที่ 6 ตุลาคม 2519ขึ้นอีกครั้งหนึ่งซึ่งอาจจะกล่าว 
ได้ว่าความแข็งแกร่งทางอำนาจที่เป็นทางการของฝ่ายนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย เป็นหน่อ
ของความขัดแย้งและการล่มสลายของฝ่ายนิติบัญญัตินั่นเอง

3.2.2.1.2 บทบาทของวุฒ ิสภา

ตามที่กล่าวมาแล้วว่าสภาชุดนีมือำนาจเฉพาะการพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติที่เสนอมาจากลภาผู้แทนราษฎรในฐานะสภาที่ 2 เท่านั้น วุฒิสภาไม่มีอำนาจในการ 
ริเรมเสนอร่างพระราชบัญญัติได้เช่น วุฒิสภา พ.ศ.2511 และวุฒิสภามีจำนวนน้อยกว่าสมาซิกสภา 
ผู้แทนมาก วุฒิสภาจึงมีบทบาทในการตรากฎหมายน้อยกว่าวุฒิสภา พ.ศ.2511 ซึ่งเป็นรูปแบบของ 
รัฐสภาภายใต้รัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตยสูง ที่สภาที่ 2 จะต้องมีบทบาทน้อยกว่าสภาแรก

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภานับแต่มีการแต่งตั้งจน 
ถึงการปฏิวัติ 6 ตุลาคม 2519 ระยะเวลาประมาณ 20 เดือนเศษ วุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติทังสินจำนวน 23 ฉบับ เป็นร่างของคณะรัฐมนตรี 15 ฉบับ ร่างของสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร 5 
ฉบับ และร่างที่คณะรัฐมนตรีร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอ 3 ฉบับ โดยวุฒิสภาได้อนุมัติร่าง 
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี 11 ฉบับ ส่งกลับคืนสภาผู้แทนราษฎร 4 ฉบับ อนุมัติร่างพระราช 
บัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 3 ฉบับ ตกไป 2 ฉบับ และอนุมัติร่างที่เสนอร่วมกัน 1 ฉบับ 
ตกไป 1 ฉบับ และล่งคืนสภาผู้แทนราษฎร1 ฉบับซึ่งสามารถจัดทำเป็นตารางได้ดังนี้81 81

81 สุวพรรณ บุญซื่อ, “รัฐสภาไทย : การสืกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบบทบาท 
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2512 และ พ.ศ.2518" (วิทยานิพนธ์ใ]รญญามหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2522), หน้า 249-250.
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ตารางท่ี 2 การพิจารณาร่างพระราชบ้ญญ้ติ ของวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517

ผู้เลนอ จำนวน ได้รับ 
อนุมัติ

ตก
ไป

ส่งกลับ 
คืนสภา 
ผู้แทน 
ราษฎร

มีการอภิปราย 
พอควรพิจารณา 
3 วาระรวด 
และอนุมัติโดย 
ไม่มีการแก้ไข

อภิปรายเล็กน้อยและ 
อนุมัติตามความเห็น 
ของคณะกรรมาธิการ 
ไม่มีการแก้ไข

อภิปรายกว้าง 
ขวางและอนุมัติ 
ตามความเห็น 
ของคณะกรรมา 
ริการไม่มีการแก้ไข

หมายเหตุ

ลส. 5 3 2 - 1 - 2
ครม. 15 11 - 4 5 2 4
เสนอ­
ร่าม

3 1 1 1 1 1 -

ที่มา : สุวพรรณ บุญซื่อ, “รัฐสภาไทย : การศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบบทบาทวุฒิสภา และ 
สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2512 และ พ.ศ.2518”, หน้า 249-250.

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาชุดนี้ แม้ว่าวุฒิสภา 
จะพิจารณาอนุม้ติร่างพระราชบัญญัติโดยใช้เวลาน้อยมากเป็นจำนวนหลายฉบับ แต่วุฒิสภาก็ได้
พิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติสำคัญ  ๆ หลายฉบับอย่างละเอียดรอบคอบ และจริงจังโดยมี 
การซักถามเกี่ยวกับหลักการ เหตุผลและนโยบายของร่างพระราชบัญญัติ กับทั้งมีการอภิปราย และ 
ตำหนิรัฐบาลอย่างกว้างขวางอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อน เช่น ร่างพระราชบัญญัติการสื่อสารแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.............ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 53 ลงวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2515 พ.ศ.............. ของคณะรัฐมนตริ และร่างพระ
ราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา (ฉบับที่  ) พ.ศ..............  ของคณะรัฐมนตรี และใช้สิทธิ
ยับยั้งโดยลงมติไม่รับหลักการเป็นจำนวนถึง 3 ฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติอาวุธปีน เครองกระสุน
ปีน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและสิ่งเทียมอาวุธปีน (ฉบับที่ ........ ) พ.ศ............. ของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร ร่างพระราชบัญญัติถ่ายทอดการประชุมของสภาผู้แทนราษฎร การประชุมวุฒิสภาและการ
ประชุมร่วมกันของรัฐสภา พ.ศ.................. ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และร่างพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ ...........) พ.ศ....................  ของคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเสนอร่วมกัน นอกจากนี้ยังมีการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติ และส่งกลับคืนสภาผู้แทนราษฎรเป็น 
จำนวน 5 ฉบับด้วยกัน และได้ผ่านร่างพระราชบัญญัติที่มีลักษณะลอดคล้องกับลักษณะ
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ประชาธิปไตย อันก่อให้เกิดความเสมอภาคทางสังคม เช่น พระราชบัญญัติยกเลิกประกาศของคณะ 
ปฎิวัติ ฉบับที่ 17 ลงวันที่ 27 ตุลาคม พ.ศ.2501 พ.ศ. 2518 ซึ่งได้ยกเลิกกฎหมายที่ลิดรอนสิทธิ เสรี 
ภาพในการพูด เขียน พิมพ์ และโฆษณาของประชาชนที่ใช้กันมานานถึง 17 ปี พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบรีหารกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2518 ซึ่งกำหนดให้ผู้บรีหารราชการกรุงเทพมหานคร 
มาจากการเลือกตังจากราษฎรโดยตรง พระราชบัญโวัติใ,ห้ใช้บทบัญญัติบรรพ 5 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ได้ตรวจชำระใหม่ พ.ศ.2519 และพระราชบัญญัติแกิใชเพิ่มเติมประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์(ฉบับที่ 8) พ.ศ.2519 ที่ให้สิทธิแก่หญิงเท่าเทียมกับฝ่ายชาย82

3.2.2.2 รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราช'อาณาจักร'ไทย พ.ศ.2521

ลักษณะทั่วไปของการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2521 มีลักษณะคล้ายคลึงกับการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 ไม่ว่าจะเป็นการเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอได้แต่คณะรัฐมนตรี และสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น วุฒิสภาเสนอไม่ 
ได้การเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องมีผู้รับรองอย่างน้อย 20 คน หากเป็นร่างพระ 
ราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินต้องมีคำรับรองจากนายกรัฐมนตรี และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภา 
ผู้แทนราษฎรก่อน แล้วจึงส่งให้วุฒิสภาพิจารณาตลอดจนวิธีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาในวาระต่าง  ๆ และระยะเวลาการพิจารณาหรือยับยั้งพระราช 
บัญญัติของวุฒิสภาด้วย

ความแตกต่างในการเสนอร่างพระราชบ ัญญ ัต ิของสภาตามรัฐธรรมน ูญ 
พ.ศ.2517 กับรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ปรากฏอยู่ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 มาตรา 
204 (5) ที่กำหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้กระทำได้ก็ต่อเมื่อมี 
คำรับรองของคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีจำนวน 17 คน โดยคณะรัฐ 
มนตรีแต่งตั้ง 3 คน วุฒิสภาแต่งตั้ง 6 คน และสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้ง 8 คน ซึ่งแม้ว่าจะมีจำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากที่สุด แต่เมื่อรวมผู้ที่คณะรัฐมนตรีและวุฒิสภาเป็นผู้แต่งตั้งแล้ว จะมี 
จำนวน 9 คน ซึ่งมากกว่าและสามารถยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้เสมอ

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 แล้ว จะเห็นได้ชัดเจนว่า 
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ ต้องการให้วุฒิสภามีบทบาทมากกว่ากา?เป็นสภายับยั้งหรือสภาเหตุผล กล่าวคือ

82 สุวพรรณ บุญชื่อ, “รัฐสภาไทย : การคืกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบบทบาทวุฒิสภา 
และสภาผู้แทนราษฎรพ.ศ. 2512 และพ.ศ. 2518", หน้า 246-247.
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ขณะที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 กำหนดให้วุฒิสภาเป็นสภายับยั้งโดยการลดจำนวนสมาชิกวุฒิสภาให้ 
เหลือเพียง 100 คน และห้ามข้าราชการประจำดำรงตำแหน่งสมาซิกวุฒิสภา แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
กลับเพิ่มจำนวนสมาชิกวุฒิสภาสูงถึง 3 ใน 4 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกับทั้งเปิดโอกาสให้รัฐบาล 
สามารถครอบงำวุฒิสภาได้ทั้งทางตรงและทางอ้อม โดยให้ข้าราชการประจำเป็นสมาชิกวุฒิสภาได้ใน 
ขณะเดียวกัน และเปิดทางให้ข้าราชการประจำเป็นรัฐมนตรี ควบคุมระบบการเมืองด้วยการเป็นผู้ใช้ 
อำนาจบริหารประเทศอีกบทบาทหนึ่งด้วย ในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดแรกภายใต้รัฐธรรมนูญนี้ 
เมื่อวันที่ 22 เมษายน 2522 ปรากฏว่ารัฐบาลได้แต่งตั้งข้าราชการประจำ (ทหาร) เป็นสมาชิกวุฒิสภา 
อีกตำแหน่งหนึ่งเป็นจำนวนมากถึงร้อยละ 82.22 ซึ่งเมื่อรวมกับข้าราชการบำนาญและพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจแล้วจะมีจำนวนถึงร้อยละ 88.44 การที่สมาชิกวุฒิสภาล้วนใหญ่เป็นข้าราชการประจำและ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจเช่นนี สะท้อนให้เห็นว่าวุฒิสภาก็คือสภาของข้าราชการประจำและอยูใต้อาณัติ
ของฝ่ายรัฐบาลนั่นเอง83 และทำให้การตรากภหมายเป็นไปตามความต้องการของรัฐบาล ซึ่งรัฐบาล63 6J 63 63

และวุฒิสภาสามารถยับยั้งกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้นับตั้งแต่มีการเสนอกฎหมายเลย 
ทีเดียว

การแต่งตังคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติขึ้นมานั้นมื 
ผลต่อการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาเป็นอันมากกล่าวคือในระยะ4 ปี แรกของการใช้รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2521 (ตามบทเฉพาะกาล) ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติ โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 410 
ฉบับ แต่มีจำนวนที่ผ่านไปสู่การพิจารณาของรัฐสภาเพียง 104 ฉบับ และไม่ผ่านการพิจารณาของรัฐ 
สภาถึง 306 ฉบับ เนื่องจากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินที่นายกรัฐมนตรีไม่ให้คำรับรอง 
38 ฉบับ และเป็นร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติไม่ให้คำรับ 
รองถึง 268 ฉบับ 84

จากจำนวนร่างพระราชบัญญ ัต ิท ี่ไม1ผ่านการรับรองของคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติจะเห็นได้ว่าเป็นจำนวนถึงร้อยละ 65.4 ของจำนวนร่างพระราช 
บัญญัติ ที,เสนอโดยสมาชิกสภา และเป็นจำนวนที่มากกว่าร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านไปสู่การพิจารณา 
ของสภาเสียอีก ซึ่งนับว่าคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติแสดงบทบาทอย่าง
เด่นชัด

83 ทวีพงคํ" แสงสุวรรณ, “ผลกระทบของระบบ 2 สภา ต่อการพัฒนาระบบ 
ประชาธิปไตยของไทย” (วิทยานิพนธ์ ปรณณามหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530), หน้า 196-197.

84 สำนักเลขาธิการรัฐสภา, "สรุปผลงานรัฐสภาระหว่าง 22 เมษายน 2522 - 
19 มีนาคม 2526, หน้า 34-100. (เอกสารเย็บเล่ม)



92

ที่จะกลั่นกรองและยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เสนอไปสู่การพิจารณาของ 
รัฐสภา อันเป็นไปตามความมุ่งหมายของบทเฉพาะกาลในรัฐธรรมนูญ และชี้ให้เห็นถึงการเป็นเครื่อง 
มือของฝ่ายบริหารในการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะ
สามารถซี้ให ้เห ็นถึงบทบาทของวุฒ ิสภาที่ม ืบทบาทในคณะกรรมาธิการวิสามัญวิน ิจฉัยร่างพระราช 
บัญญัติเป็น'อย่างมากด้วย85

3.2.2.2.1 บทบาทของสมาธิกสภาผู้แทนราษฎร

แม้ว่าตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 จะกำหนดให้มืการเลือกตั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ตาม แต่สถาบันทางการเมืองนี้ก็ยังไม่อาจมีอำนาจทางการเมืองแท้จริง และ 
การปฏิบัติหน้าที่ก็ถูกจำกัดขอบเขตโดยบทบัญญัติบางประการของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่น  ๆ
มากกว่าในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517

การที่รัฐธรรมนูญในบทเฉพาะกาลไม่กำหนดให้ผู้สมัครสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรคการเมืองก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ทำให้สภาผู้แทนราษฎรมีความอ่อนแอ 
ผู้นำกลุ่มการเมืองต่าง  ๆ ไม่ลามารถควบคุมสมาชิกในกลุมได้ทั้งหมด ใครไม่พอใจกลุ่มหริอพรรคการ 
เมืองใดก็สามารถย้ายพรรคได้ ทำให้พรรคการเมืองขาดความเป็นเอกภาพ มีการซื้อตัวนักการเมืองอยู่ 
ตลอดเวลาต่อเม ื่อถ ึงวันท ี่2 2 เมษายน 2526จึงจะบังคับให้สมาซิกต้องสังกัดพรรคการเมือง

สถานการณ์ทางการเมืองในขณะนันซึ่งคณะทหารและข้าราชการยัง 
คงมีฐานอำนาจที่แข ็งแกร่งทำให้อำนาจทางการเม ืองที่.ป ็นจริงท ั้งภายในและภายนอกรัฐสภาของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังอ่อนแอกว่าอำนาจทางการเมืองของข้าราชการประจำและคณะทหาร ซ่ึง 
จะเห็นได้จากการที่พรรคการเมืองหลายพรรคแข่งขันกันในการเลือกตั้งและในการเข้าสู่อำนาจทางการ 
เมือง แต่ไม่มีพรรคใดได้เสียงข้างมากอย่างเด็ดขาด ทำให้สถานภาพของสภาผู้แทนราษฎรขาดความ 
แข็งแกร่ง และไม่อาจดำเนินการตามนโยบายที่สำคัญ  ๆ ให้เป็นผลได้อย่างมีประสิทธิภาพและราบรื่น 
โดยเฉพาะการพยายามเสนอร่างกฎหมายที่พรรคของตนต้องการเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของพรรค 
ก็ผ่านออกมาเป็นกฎหมายได้ยากมากทีเดียว

บทบาทของสภาผู้แทนในการผ่านร่างพระราชบัญญ ัติท ี่เสนอโดย 
คณะรัฐมนตรี จำนวน 149 ฉบับ และที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนและผ่านการรับรองจากคณะ

85 พ ีระศ ักด ิ้จ ันทวรินทร์1“บทบาททางการเมืองของวุฒิสภา:ศึกษาเฉพาะกรณี 
วุฒิสภาไทย ชุดที่ 6 ( 22 เมษายน 2522-18 มีนาคม 2526)", หน้า 126-127.
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กรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติอีกจำนวน 104 ฉบับ ปรากฏว่า ณ วันที่ 19 มีนาคม 
2526 มีจำนวนร่างพระราซบัญญ้ติที่ผ่านรัฐสภาออกไปบังคับใช้เป็นกฎหมายจำนวน 198 ฉบับ แยก 
เป็นร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตร 147 ฉบับ (เป็นพระราชบัญญ้ติ 126 ฉบับ พระราชกำหนด 
21 ฉบับ) ตกไป 2 ฉบับ ร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทน 51 ฉบับ ตกไป 4 ถูกยับยั้ง 3 ฉบับ 
ระงับ 1 ฉบับ สภาผู้แทนไม่รับหลักการ 9 ฉบับ รอการพิจารณาในวาระที่ 1 (ส.ส.) 32 ฉบับ รอ 
พิจารณาวาระที่ 2-3 ของรัฐสภา 1 ฉบับ และรอตั้งกรรมาธิการร่วมอีก 3 ฉบับ86

ตารางท่ี 3 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2521 (ภายใต้บังคับใช้บทเฉพาะกาล)

ค ณ ะ เข ้าส ู ไม ่ รอ รอ รอ ย ับย ั้ง

น าย ก ฯ กรรม า ก ระบ วน รับ พ ิจารณ า พ ิจ ารณ า ตั้ง ตก โดย

ผ ู้เสนอ จำ ไม่ให้คำ ธ ิก ารฯ ไม ่ ก าร ห ล ัก วาระท ี่ 1 วาระท ี่ ก รรม า ไป ว ุฒ ิ ระง ับ

น วน ร ับ รอง ร ับ รอง พ ิจ ารณ า การ 2 -3  ของ ธ ิก า ร สภา

ร ัฐสภ า ร ่วม

ล.ส. 410 38 268 104 9 32 1 3 4 3 1
ครม. 149 ” - 149 - " ■ ■ 2 - -

ที่มา : สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, "สรุปผลงานรัฐสภาระหว่าง 22 เมษายน 2522- 
1 9 มีนาคม 2526”, หน้า 34-100.

จากข้อมูลดังกล่าวจะเห็นได้ว่าแม้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอ
ร่างพระราชบัญญัติเป็นจำนวนมาก แต่ก็ได้รับการสกัดกั้นจากฝ่ายรัฐบาลโดยอาศัยขั้นตอนตามรัฐ
ธรรมนูญทั้งจากตัวนายกรัฐมนตรืที่จะให้คำรับรองหรือไมรับรองร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผ้ 

‘บ ิ'* - ' 0 / 0 /  <บิ

แทนราษฎรซึ่งเป็นร่างเกี่ยวด้วยการเงินแล้ว ยังถูกกรองจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระ 
ราชบัญญัติ ซึ่งนับว่าเป็นมาตราการที่มีประสิทธิภาพมากในการกีดกันการเสนอร่างพระราชบัญญัติ * 19

86 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, "สรุปผลงานรัฐสภาระหว่าง 22 เมษายน 2522-
19 มีนาคม 2526”, หน้า 34-100. (เอกสารเย็บเล่ม)
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ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็นผลให้สภาผู้แทนราษฎรไม่อยู่ในฐานะที่จะเป็นผู้ริเริ่มนโยบายโดย
การเสนอกฎหมายได้มากนัก ดังนั้นจึงไม่น่าสงสัยเลยว่าเพราะเหตุใดการเสนอร่างพระราชบัญญัติของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงเป็นไปด้วยความลำบากยากเย็นและผ่านออกมาเป็นกฎหมายค่อนข้าง 
น้อยขณะที่คณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติน้อยกว่าแต่ลามารถผ่านเป็นกฎหมายได้เกือบทุก 
ฉบับ

การพิจารณากฎหมายยังใช้ระยะเวลาในการพิจารณายาวนานเมื่อ 
เทียบกับสภาที่มาจากการแต่งตั้ง และมีลักษณะคล้ายคลึงกับสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518-2519 แต่ 
กฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีจะได้รับการพิจารณาแวกว่า เนื่องจากคณะรัฐมนตรีมาจากข้าราช 
การประจำหรือทหารเป็นจำนวนมาก สามารถกดดันให้สมาชิกลภาผู้แทนราษฎร ฝ่ายรัฐบาลยินยอม 
ยกมือให้กับร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเพื่อคงความเป็นฝ่ายรัฐบาลที่จะได้รับผลประโยชน์ 
มากกว่าฝ่ายค้าน และร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เอื้อ
อำนวยต่อการบริหารงานของฝ่ายรัฐบาลมากกว่าเพื่อประโยชน์ต่อเศรษฐกิจ และสังคมโดยรวมด้วย

3.2.2.2.2 บทบาทของวุฒิสภา

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ไม่มีอำนาจในการเสนอร่างพระ 
ราชบัญญัติเช่น เดียวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 แต่บทบาทที่สำคัญของวุฒิสภาเริ่มตั้งแต่ 
การเข้าเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีจำนวน 6 คน และเมื่อรวมกับผู้ที่ 
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีก 3 คน เป็น 9 คน ซึ่งมากกว่าผู้ที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้งที่มีจำนวน 8 
คน ทำให้การสกัดกนร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
จากจำนวนที่เสนอ 410 ฉบับ ไม่ผ่านการรับรองจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราช 
บัญญัติถึง 268 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 65.4 เลยทีเดียว

บทบาทของวุฒ ิสภาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่ผ ่านการ 
พิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรแยกเป็นร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี 149 ฉบับ อนุมัติ 147 
ฉบับ ตกไป 2 ฉบับ ส่วนร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 59 ฉบับ อนุมัติ 51 ฉบับ ตก 
ไป 4 ฉบับ ยับยั้ง 3 ฉบับ และระงับ 1 ฉบับ
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ตารางท่ี 4 การพิจารณาร่างพระราชบัญญ้ติข,องวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 
(ภาย'ใต้ษงค้บใช้'บทเฉพาะกาล)

เช้าสู่การพิจารณา ถูกยับยั้ง
ผู้เสนอ ของวุฒิสภา อนุมัติ ตกไป โดยวุฒิสภา ระงับ
ล.ส. 59 51 4 3 1
ค.ร.ม. 149 147 2 - -

ที่มา : สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, “สรุปผลงานรัฐสภาระหว่าง 22 เมษายน 2522 - 
19 มีนาคม 2526," หน้า 34-100.

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาปรากฏว่า 
มีลักษณะและเป็นแบบที่คล้ายคลึงกันโดยตลอด การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกือบทุกฉบับ
สมาชิกวุฒิสภาไม่ได้ให้ความสำคัญในการพิจารณากลั่นกรองเท่าที่ควร ทั้งนี้ไม่ปรากฏมีการอภิปราย 
หรัอซักถามเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแม้แต่น้อยโดยเฉพาะร่างของคณะรัฐมนตรี ไม่มีการ 
ท้วงติง หรือซักถาม และใช้เวลาพิจารณาน้อยมาก และลงมติรับหลักการหรืออนุมัติเป็นกฎหมายหลัง 
จากฝ่ายรัฐบาลหรือประธานวุฒิสภาชีแจงเสร็จ โดยไม่มีเสียงคัดค้านหรือไม่เห็นด้วยแม้เพียงเสียงเดียว 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาในช่วงนี้จึงมีลักษณะเป็นสภาตรายาง รับฟังและให้การ 
รับรองร่างพระราชบัญญัติมากกว่าการพิจารณากลั่นกรองตามวัตถุประสงค์ของการมีวุฒิสภา87

สำหรับบทบาทของวุฒิสภาในด้านการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
ที่น่าสนใจอีกด้านหนึ่งคือ การใช้อำนาจยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นอำนาจพิจารณาของวุฒิสภา 
ภายหลังจากที่ร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้น  ๆ ได ้ผ่านความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว ซ่ึง 
ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติธรรมดาวุฒิสภามีอำนาจยับยั้งได้นาน 180 วัน ทั้งนี้ตามหลักฐานของสำนัก 
งานเลขาธิการรัฐสภานั้น บันทึกไว้ว่า วุฒิสภาระหว่างเดือนเมษายน 2522 ถึงเดือนมีนาคม 2526 ได้ 
ใช้อำนาจยับยั้งร่างพระราชบัญญัติรวม 4 ฉบับ คือ

87 ทวีพงค์ แสงสุวรรณ “ผลกระทบของระบบ 2 สภา ต่อการพัฒนาระบบประชา 
ธิปไตยฃอง1ไทย’’ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2530), หน้า 204.
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า . ร่างพระราชบัญญัติ'อาวุธปีน เครองกระสุนปีน วัตถุระเบิด 
ดอกไม้เพลิงและสิ่งเทียมอาวุธปีน (ฉบ ับท ี่...... ) พ.ศ............ .

2. ร่างพระราชบัญญ้ติเงินประจำตำแหน่งและผลประโยชน์ตอบ
แทนอย่างอื่นของตุลาการรัฐธรรมนูญ พ.ศ.................

3. ร่างพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา
(ฉบ ับท ี่........) พ.ศ..............

(ฉบ ับท ี่....... )พ.ศ.
4. ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา

อย่างไรก็ตามจากการศึกษาพบว่า การยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ
ตามข้อ 2 นั้นเป็นการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติโดยสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งไม่ได้เกิดขึ้นบ่อยนัก โดยเป็น 
การลงมติไม่เห็นชอบต่อร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมเสนอหลังจากที่วุฒ ิสภาได้เคยแก้ 
ไขร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นมาแล้ว ซึ่งเป็นการใช้อำนาจยับยั้งตามมาตรา 128 (3) ของรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2521 ที่ระบุว่า เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอมาแล้วและมี 
มติให้แก้ไขเพิ่มเติม ก็ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติที่แก้ไขนั้นไปยังลภาผู้แทนราษฎร แล้วให้สภาทั้งสองตั้ง 
คณะกรรมาธิการร่วม เพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้วเสนอให้สภาทั้งสองพิจารณาอีกครั้ง 
หนึ่ง ถ้าสภาทั้งสองต่างเห็นชอบด้วยก็ดำเนินการประกาศใช้เป็นกฎหมาย แต่ถ้าสภาหนึ่งสภาใดไม่ 
เห็นชอบด้วยก็ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน ซึ่งคนทั่วไปมักจะเช้าใจว่าวุฒิสภาเป็นผู้ยับยั้ง 
ร่างพระราชบัญญัติแต่เพียงสภาเดียว แต่ที่จรงแล้วสภาผู้แทนราษฎรก็มีลิทธิเช่นนั้นด้วย88

3.2.2.2.3 บทบาทของรัฐสภา

ร่างพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้เป็นกฎหมายที่ผ่านการพิจารณา 
ของที่ประชุมร่วมกันของวุฒิสภากับสภาผู้แทนราษฎร ต"มมาตรา 203(1) และ (3) แห่งรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ในบทเฉพาะกาล ซึ่งได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ร่างพระราชบัญญัติโอนงบ 
ประมาณรายจ่าย และร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีแจ้ง'ว่า เป็นร่างพระราชบัญญัติสำคัญอันo / O ' ^ 9  (น  a y  OJ

88 พิระคักดิ้ จันทวรินทร์, ‘'บทบาททางการเมืองของวุฒิสภา : ศึกษาเฉพาะกรณีวุฒิ 
สภาไทย ชุดที่ 6 (22 เมษายน 2522 - 18 มีนาคม 2526),หน้า 134 - 135.
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เกี่ยวกับความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์หรือเศรษฐกิจของประเทศ และประธานรัฐสภา 
เห็นชอบด้วย นั้น ปรากฏว่า มี 26 ฉบับคือ89 

พ.ศ. 2522
1. พระราชบัญญัติยกเลิกคำสั่งคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 

(ฉบับที่ 22) ลงวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ.2519 พ.ศ.2522
2. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2523
3. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 

พ.ศ.2523 พ.ศ. 2522
4. พระราชบัญญัติแกใฃเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 24) พ.ศ.2522
5. พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2522 

พ.ศ. 2523
1. พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบันการเงินพ.ศ.2523
2. พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2523
3. พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาจังหวัด (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2523
4. พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (ฉบับที่ 8) พ.ศ.2523
5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 5)

พ.ศ.2523
6. พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2523
7. พระราชบัญญัติแกิใขเพิ่มเติมคำสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 

(ฉบ ับท ี่1 )ลงวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ.2519พ .ศ .2523
8. พระราชบัญญัติบำเหน็จบำนาญข้าราชการ(ฉบับที่13)พ.ศ.2523
9. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2524 

พ.ศ. 2524
1. พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกำหนดนิรโทษกรรมแก่ผู้ก่อความ 

ไม่สงบ เพื่อยืดอำนาจการปกครองแผ่นดินระหว่างวันที่ 31 มีนาคม ถึง 
วันที่ 3 เมษายน พ.ศ.2524 พ.ศ.2524

2. พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ.2524
3. พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบันการเงิน (ฉบับที่ 2)

พ.ศ.2524

เอกสารข่าวรัฐสภา8 (1 6 พฤศจิกายน 2525):2 -12.



98

4. พระราชบัญญัติชดเชยค่าภาษีอากรสินค้าออกที่ผลิตในราชอาณาจักร 
พ.ศ.2524

5. พระราชบัญญัติการเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524
6. พระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังณู้งินจากรัฐบาลต่าง 

ประเทศ เพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณ์ทางทหาร พ.ศ.2524
7. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2525 

พ.ศ. 2525
1. พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมคำสั่งคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 

ฉบับที่ 37 ลงวันที่ 21 ตุลาคม 2519 (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2525
2. พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร(ฉบับที่ 25) พ.ศ.2525
3. พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร(ฉบับที่ 26) พ.ศ.2525
4. พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร(ฉบับที่ 3) 

พ.ศ.2525
5. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2526

จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้เป็นกฎหมาย ในส่วนที่ผ่านการ 
พิจารณาของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ตามมาตรา 203 (1) และ (3) ในบทเฉพาะกาลนั้นส่วนใหญ่ 
เป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินและการงบประมาณ ซึ่งก็ปรากฏว่าได้ผ่านความเห็นชอบจากที่
ประชุมร่วมกันของรัฐสภาด้วยดี ดังเช่นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณแต่ละ 
ฉบับที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาในวาระ 3 ก็ล้วนมียอดงบประมาณตรงตามที่รัฐบาลได้เสนอร่าง 
มาในครั้งแรก การเปลี่ยนแปลงแก้ไขต่าง  ๆ ในชั้นกรรมาธิการเป็นเพียงการเพิ่มหรอลดในแต่ละกรมแต่ 
ละกระทรวง ซึ่งเมื่อรวมยอดทั้งหมดแล้วก็คงเป็นยอดเดิม ผู้ท่ี,ให้การสนับสนุนร่างพระราชบัญญัติงบ 
ประมาณฯในหลักการก็คือ สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นฝ่ายรัฐบาล

นอกจากร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแล้ว ร่างพระราชบัญญัติ
เกี่ยวกับการเงินที่สำคัญ  ๆ รัฐบาลก็นำเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาด้วย อาทิ การ 
แก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษภากร ฉบับต่าง  ๆ ถ้าเป็นระหว่างสมัยประชุมของรัฐสภา รัฐบาลก็จะเสนอà J  I ร ิ d i ฬ ํ

เป็นร่างพระราชบัญญัติและนำเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาตามมาตรา 203 ใน 
บทเฉพาะกาล แต่ถ้าเป็นในระหว่างปิดสมัยประชุมรัฐบาลก็จะออกเป็นพระราชกำหนด และเสนอให้ที่ 
ประชุมร่วมกันของรัฐสภาพิจารณาอนุมัติภายหลัง ซึ่งเป็นการกำหนดไว้ตามมาตรา 203 ในบทเฉพาะ 
กาลเช่นกัน ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการงบประมาณและการภาษีอากรต่าง  ๆ
ล้วนเป็นเรื่องสำคัญเกี่ยวกับการใช้จ่ายของรัฐบาล เพื่อให้มีการดำเนินการตามโครงการต่าง  ๆ ท่ี
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รัฐบาลกำหนดได้ ถ้าร่างพระราชบัญญัติใดไม่ได้รับกา?อนุมัติจากรัฐสภาก็จะมีผลกระทบโดยตรงต่อ
การกำหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล และกระทบต่อแผนงานที่เกี่ยวข้องอีกทั้งถ้าร่างพระบัญญัติ
นั้นเกี่ยวเนื่องกับนโยบายการเงินที่สำคัญมาก ก็จะมีผลถึงเสถียรภาพและการอยู่ในตำแหน่งของรัฐ
บาลเอง ดังนั้น ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการงบประมาณและการเงินที่สำคัญ  ๆ จึงถูกนำเข้าสู่การ
พิจารณาของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาเสมอ เพื่อเป็นการประกันว่าจะสามารถอาศัยการสนับลนุน
จากสมาซิกวุฒิสภาให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้น  ๆ ได้รับการอนุมัติ และมีสาระเป็นไปตามที่รัฐบาล
กำหนดและเพื่อไม่ให้สภาผู้แทนราษฎรได้มีโอกาสคัดค้าน หรออาศัยเหตุจากการคัดค้านทำการบั่น
ทอนเสถียรภาพหรือล้มรัฐบาลได้90

นอกจากนี้ร ัฐบาลยังได ้เสนอร่างกฎหมายที่ร ัฐบาลอ้างว่าเป ็นพระ
ราชบัญญัติสำคัญอันเกี่ยวกับความมั่นคงของราชอาณาจักร เข้าสู่การประชุมของรัฐสภา ทั้งที่ร่าง
กฎหมายดังกล่าวไม,น่าจะเป็นร่างกฎหมายที่เก ี่ยวข้องกับความมั่นคงเช่นการเสนอพระราชบัญญัติ
บำเหน็จบำนาญข้าราชการ (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2523 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ออกมาเพื่อเนาไขกฎหมายเดิมให้
สามารถต่ออายุราชการของข้าราชการออกไปได้คราวละ1 ป ีจนถ ึงอาย ุ6 5 ปี และมีวัตถุประสงค์เพื่อที่
จะต่ออายุราชการให้แก่พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เพียงคนเดียวเท่านั้น และยังได้นำพระราชบัญญัติ
พรรคการเมือง พ.ศ.2524 เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา โดยในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้กำหนด
หลักเกณฑ็ในการจัดตั้งพรรคการเมืองให้กระทำได้ยาก เพราะรัฐบาลยังไม่ต้องการให้มืการจัดตั้งพรรค
การเมืองขึ้นในขณะนั้น การเสนอร่างพระราชบัญญัติก็เพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนญ รัฐบาลจึงหลังพึ่ง

0 / 0 /  ฬ ่  ' บิ  v  ฬ ํ

วุฒิสภาในการลงมติรับร่างพระราชบัญญัติของรัฐบาลเพื่อให้มืเนื้อความตามที่รัฐบาลต้องการให้มาก 
ที่สุด ซึ่งจะได้กล่าวโดยละเอียดในกรณีศึกษาในบทที่ 4 ต่อไป

3.2.3 กระบวนการพิจารณากฎหมายในซนกรรมาธิการ

กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการในสภาที่มาจาก 
การแต่งตั้ง อันได้แก่สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2515 และ พ.ศ.2520 และสภา 
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน หรือกระบวนการในรัฐสภาอันประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา 
ต่างกำหนดให้ดำเนินการโดยผ่านกระบวนการในชั้นกรรมาธิการทั้งสิ้น ซึ่งในช่วงที่ทำการศึกษานี้คณะ 
กรรมาธิการแบ่งออกได้เป็น 2 รูปแบบ คือ

90 พีระคักดิ้ จันทวรืนทร์, "บทบาททางการเมืองของวุฒิสภา : ศึกษาเฉพาะกรณีวุฒิ 
สภาไทย ชุดที่ 6 (22 เมษายน 2522 - 18 มีนาคม 2526),หน้า 129 - 134.
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1. คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติก่อนเข้าสู่สภา 
คณะกรรมาธิการรูปแบบนี้ก็คือคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่าง 

พระราชบัญญัติก่อนเข้าสู่สภาปรากฏขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 เป็นครั้งแรก 
มีหน้าที่ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาเสนอก่อนที่จะส่งให้สภาพิจารณาต่อไป โดย 
คณะกรรมาธิการจะพิจารณาว่าร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกเสนอนั้นเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว 
ด้วยการเงินหรือไม่ หากมิใช่ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน ก็จะพิจารณาต่อไปว่าสมควรให้คำ 
รับรองหรือไม่ โดยพิจารณาหลักการเหตุผล และสาระชองร่างพระราชบัญญัตินั้นว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญq as as qj O'

กฎหมาย หรือนโยบายของรัฐ และสามารถปฏิบัติได้หรือไม่91
คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติปรากฏขึ้นอีก 

ครั้งหนึ่งภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ซึ่งอยู่ในบังคับใช้ของบทเฉพาะกาล และเป็นการนำเอารูปแบบ 
การพิจารณาร่างกฎหมายก่อนที่จะมีการเสนอต่อสภาในปี 2519 มาใช้ โดยเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบ 
ของคณะกรรมาธิการจากที่คณะรัฐมนตรีและสภาแต่งตั้งฝ่ายละ 6 คน มาเป็นคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 3 
คน วุฒิสภา 6 คน และสภาผู้แทนราษฎร 8 คน เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 รัฐสภาประกอบ 
ด้วย 2 สภา

สิ่งที่น่าสังเกตก็คือรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2519 และ 252163 63 ‘บ ี0'

เป็นรูปแบบของสภาเดียวที่มาจากการแต่งตั้ง และสองสภาซึ่งมีความแตกต่างกันอย่างเห็นได้ขัด แต่ 
การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ในส่วนของบทเฉพาะกาลกำหนดให้มีคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัย 
ร่างพระราชบัญญ ัต ิข ึ้นมาก็เน ื่องมาจากเป ็นช่วงท ี่คณะทหารท ิทำการยึดอำนาจไม่ต ้องการท ี่จะให ้ 
สมาชิกเสนอร่างกฎหมายเข้าสู,สภามากเกินไปซึ่งจะเป็นภาระแก่สภาและการบรืหารงานของรัฐบาล 
เพื่อจะคงอำนาจของตนเองออกไปอีก4 ปี

เหตุผลอีกประการหนึ่งก็คือ ตามมาตรา 204(4) แห่งรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2521 ที่ไม่ให้นำบทบัญญัติที่บังคับให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะเสนอกฎหมายต้องสังกัดพรรค 
และมีสมาชิกในพรรคการเมืองเดียวกันสนับลนุน เมื่อไม่ใช้บังคับในขณะที่บทเฉพาะกาลยังคงมีผลอยู่ 
ก็ต้องสร้างเงื่อนไขต่อไปในมาตรา 204(5) ว่าการเสนอร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร จะต้องได้รับคำรับรองจากคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติแทน92

หน้า 9-10.
กองกรรมาธิการ"กรรมาธิการสภา’'.เอกสารข่าวรัฐสภา(มีนาคม 2521),

92 อรทิพย์ พิศาลบุตร, “ปัญหาเกี่ยวกับคณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาผู้แทน 
ราษฎร” (วิทยานิพนธ์ i f รญณามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย,2532), หน้า 285-286.
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บทบาทของคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติใน 
การเป็นผู้สกัดกั้นร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนโดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติที่อาจ 
ก่อปัญหาความยุ่งยากในการบริหารงานของฝ่ายบริหาร ประสบผลสำเร็จอย่างมาก ซึ่งสามารถดูได้ 
จากในช่วงบังคับใช้ของบทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 มีร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดย 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 410 ฉบับ คณะกรรมาธิการไม่รับรองถึง 268 ฉบับ และนายกรัฐมนตริไม่ให้ 
คำรับรองกรณีเป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินอีก 38 ฉบับ คงเหลือร่างพระราชบัญญัติเช้าสู่สภา 
เพียง 104 ฉบับ เท่านั้น

2. คณะกรรมาธิการภายหลังร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่สภา 
คณะกรรมาธิการในช่วงนี้อาจแยกได้เป็น 4 ประเภทคือ

1. คณะกรรมาธิการสามัญ
2. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
3. คณะกรรมาธิการเต็มสภา
4. คณะกรรมาธิการร่วมกัน

เมื่อร่างพระราชบัญญัติได้ผ่านเข้าสู,สภาไม'ว่าจะเป็นการเสนอโดย 
คณะรัฐมนตริ หรือสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎรก็จะพิจารณาในวาระที่ 1 เพื่อรับหลัก 
การหรือไม่ หากไม่รับหลักการร่างพระราชบัญญัตินั้นก็ตกไป หากรับหลักการแล้วโดยปกติก็จะส่งให้ 
คณะกรรมาธิการสามัญที่สภาแต่งตั้งขึ้นตามข้อบังคับการประชุมของสภาในแต่ละรัฐธรรมนูญ หรือส่ง 
ให้คณะกรรมาธิการวิสามัญที่ตั้งขึ้นเป็นการเฉพาะกิจเมื่อสภาเห็นสมควรหรือการพิจารณาโดยคณะ 
กรรมาธิการเต็มสภา ซึ่งถือว่าเป็นทั้งการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการและการพิจารณาของสภาในวาระ 
ท่ี 2 เรืยงตามลำคับมาตรารวมกันไปในตัว ก็แล้วแต่สภาจะเห็นเป็นการสมควร

ถ้าเป็นกรณีที่พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการสามัญ และคณะกรรมา 
ธิการวิสามัญ เมื่อพิจารณาเสร็จแล้วจึงเสนอเช้าสู่การพิจารณาของสภาในวาระที่ 2 และ 3 ต่อไปหาก 
เป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็จะลงมติในวาระที่ 3 ได้เลย และเมื่อสภามีมติเห็น 
ชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้วถ้าเป็นสภาที่มาจากการแต่งตั้งสภาเดียว ก็จะนำขึ้นทูลเกล้าฯ
ประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป หากเป็นรัฐสภาที่มีทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาก็จะต้องส่งร่างพระ 
ราชบัญญัตินั้นให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป

คณะกรรมาธิการร่วมกันจะมีได้ในระบบ 2 สภา กล่าวคือ เมื่อสภาผู้ 
แทนล่งร่างพระราชบัญญัติให้วุฒิสภาพิจารณา เมื่อวุฒิสภาพิจารณาแล้วเห็นลมควรแก้ไขเพื่มเติมก็ให้ 
ตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันมีจำนวนเท่า  ๆ กัน เพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น เมื่อพิจารณาร่วม 
กันแล้วจึงนำเสนอให้ทั้งสองสภาพิจารณาต่อไป เมื่อทั้งสองสภาเห็นชอบก็ให้นำขึ้นทูลเกล้าฯ
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ประกาศใช้เป็นกฎหมาย หากลภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบก็ให้ยับยั้งพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน93
การตั้งกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภาสามารถกระทำได้อีกกรณีหนึ่ง 

ก็คือในการประชุมร่วมกันของรัฐสภาเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง เมื่อสภาใดสภาหนึ่ง 
ไม่เห็นชอบด้วย ก็จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภาขึ้นพิจารณา ซึ่งคณะกรรมาธิการนี้มี 
ลักษณะคล้ายคลึงกับคณะกรรมาธิการวิสามัญตรงที่มีลักษณะเป็นการเฉพาะกิจ เมื่อดำเนินกิจการใด 
เสร็จเรียบร้อยแล้วก็จะหมดสภาพไป94 ดังเช่นการประชุมร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐ
สภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521

คณะกรรมาธิการสามัญ เป็นคณะกรรมาธิการที่สำคัญที่ลุดเนื่อง
จากเป็นคณะกรรมาธิการที่แต่งตั้งขึ้นอย่างถาวรและมีอายุตลอดระยะเวลาที่ยังมีสภานั้น  ๆ อยู่ จำนวน 
คณะของคณะกรรมาธิการสามัญขึ้นอยู่กับข้อบังคับการประชุมของสภาในขณะนั้น กล่าวคือตามข้อ
บังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 มี 11 คณะ คณ ะละ1 9 คน ข้อบังคับการ 
ประชุมของสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2520 และข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่ง 
ชาติ พ.ศ.2521 มี 11 คณะ คณะละ 15 คน และข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 มี 
16 คณะ คณะละ 19 คน การเพิ่มขึ้นของคณะกรรมาธิการสามัญส่วนหนึ่งมาจากการเปลี่ยนแปลงทาง 
เศรษฐกิจ ลังคม และปัญหาการเพิ่มขึ้นของจำนวนประชากร ตลอดจนมีการจัดตั้งกระทรวงวิทยา 
ศาสตร์ เทคโนโลยี และการพลังงานเพิ่มเติม ทำให้เกิดปัญหาซับช้อน และทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติขยาย 
ตัวในส่วนย่อยคือ คณะกรรมาธิการสามัญขึ้น95 นั่นเอง

ในช่วงก่อน พ.ศ.2518 คณะกรรมาธิการสามัญไม่สามารถที่จะรีเรม 
ทำการศึกษาเรื่องใด  ๆ แม้แต่ที่อยู่ในขอบเขตหน้าที่ความรับผิดชอบโดยตรงได้เว้นแต่ที่ประชุมสภา 
ใหญ่จะมอบหมายให้มีการกระทำเท่านั้น ดังนั้นคณะกรรมาธิก"รสามัญในช่วงเวลาดังกล่าวบางคณะ 
อาทิเช่น ในระหว่าง พ.ศ.2512-2514 คณะกรรมาธิการต่างประเทศของสภาผู้แทนราษฎรจึงไม่มีการ 
ประชุมเลยแม้แต่ครั้งเดียว

93 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2521 มาตรา128(3).
94 อรทิพย์ พิศาลบุตร, “ปัญหาเกี่ยวกับคณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาผู้แทน 

ราษฎร”, หน้า 66-67.
95 พีระพงศ์ การสมลาภ, ''คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู้แทนราษฎรกับการ 

พัฒนาทางการเมือง" (วิทยานิพนธ์ ปริญญารัฐศาลตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 68.
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อย่างไรก็ดี ในสภานิติ1บัญญัติแห่ง1ชาติ พ.ศ. 2516 ได้มีความ 
พยายามที่จะขยายอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญประจำสภา โดยการเสนอให้แกไขข้อ
บังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ.2516 โดยมีหลักการให้คณะกรรมาธิการของสภา
ลามารถกระทำการหรอพิจารณาสอบสวนเรื่องใด  ๆ อันจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณซนได้ด้วย ความ 
พยายามเซ่นว่านี้เป็นผลสำเร็จในเวลาต่อมา คือนับตั้งแต่ปี พ.ส.2518 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน บท 
บาทของคณะกรรมาธิการสามัญได้มีเพิ่มมากขึ้น โดยมิได้จำกัดอยู่เฉพาะการพิจารณาร่างพระราช
บัญญัติเท่านั้น96

แม้ว่าคณะกรรมาธิการสามัญจะมีความสำคัญมากที่สุด แต่ฝ่าย
บริหารก็มักจะให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณาพระราชบัญญัติที่สำคัญ  ๆ และเป็น 
ประโยชน์ในการบริหารงานของฝ่ายบริหารในปริมาณที่มากพอลมควร ดังเซ่น ในระหว่าง พ.ศ. 2522- 
พ.ศ. 2526 มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการทั้งลิ้น 112 ฉบับ โดยสภาผู้แทน 
ราษฎรได้มอบหมายให้คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณา 69 ฉบับ คณะกรรมาธิการวิสามัญ 39 ฉบับ 
และคณะกรรมาธิการเต็มสภาพิจารณา 4 ฉบับ ซึ่งใน 69 ฉบับที่คณะกรรมาธิการสามัญพิจารณามี 39 
ฉบับที่เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเวนคืนอลังหาริมทรัพย์ ซึ่งเป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีเนื้อ 
หาสั้น  ๆ ไม่มีความสลับซับซ้อนซึ่งตามปกติสภาควรจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการเต็มสภาเป็นผู้ 
พิจารณาโดยใช้เวลาไม่มากนัก แต่สภากับมอบหมายให้คณะกรรมาธิการเต็มสภาพิจารณาร่างพระ
ราชบัญญัติประเภทอื่น ซึ่งเป็นร่างพระราชบัญญัติที่ไม่มีเนื้อหาสาระที่ซับซ้อนนัก หรือร่างพระราช 
บัญญัติที่ต้องการความรีบด่วนในการพิจารณา ส่วนร่างพระราชบัญญัติที่สำคัญ สภาได้มอบหมาย 
ให้คณะกรรมาธิการวิสามัญ เป็นผู้พิจารณา

96 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, '‘การพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ'’
(รายงานวิจัย เสนอต่อประธานรัฐสภา, 2529) หน้า 1-23.

ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติเงินประจำตำแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของ
สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และกรรมาธิการ(ฉบับที่....) พ.ศ.........  ร่างพระราชบัญญัติ
ยกโทษและทัณฑ็ให้แก่ทหารกองประจำการซึ่งขาดหรือหนีราชการ พ.ศ...............ร่างพระราชบัญญัติ
ล้างมลทินในวโรกาสสมโภชน์กรุงรัตนโกสินทร์ 200 ปี พ.ศ......... และร่างพระราชบัญญัติเครื่องแบบ
สมาชิกรัฐสภา (ฉบ ับท ี่..........) พ.ศ.................

เซ่น ร่างพระราชบัญญัติแก่ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบ ับท ี.่..... )
พ.ศ...........ร่างพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ..............ร่างพระราชบัญญัติควบคุมอาหารสัตว์
พ.ศ.............. เป็นต้น
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การใช้คณะกรรมาธิการวิลามัญจึงมีความสำคัญต่อฝ่ายบริหารเนื่อง 
จากคณะกรรมาธิการวิสามัญจะประกอบด้วยผู้แทนที่ฝ่ายบริหารแต่งตั้งเข้ามาจำนวนหนึ่ง ซึ่งผู้แทน 
เหล่านี้ได้แก่ผู้แทนจากหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญ้ตินั้น โดยอ้างว่าเป็นผู้ที่เข้าใจ
เรื่องเป็นอย่างดี ซึ่งโดยทางปฏิบัติแล้วคณะกรรมาธิการสามัญ ก็ลามารถเรียกผู้แทนจากหน่วยราชการ 
ที่เกี่ยวข้องมาชี้แจงรายละเอียดต่าง  ๆ ได้อยู่แล้ว ดังนั้น จากการที่งานของกรรมาธิการเป็นงานที่มี 
ลักษณะเป็นการตัดสินใจเชิงนโยบาย แต่รัฐบาลกับใช้เลียงข้างมากในสภามอบหมายร่างพระราช
บัญรญัติท่ีสำคัญ  ๆ ให้แก่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา แทนที่จะใช้คณะกรรมาธิการสามัญ 
ประจำสภาซึ่งมีการแต่งตั้งเป็นการถาวรอยู่แล้ว เท่ากับเป็นการนำข้าราชการประจำเข้ามาลูกระบวน 
การตัดสิน'ใจ'ของฝ่ายนิติบัญญัติ97 ในชั้นกรรมาธิการซึ่งเป็นชั้นที่มีความสำคัญมาก เนื่อง1จากผู้ใด้รับ 
แต่งตั้งเป็นกรรมาธิการมีสิทธิที่จะขอเปลี่ยนแปลง แก้ไข หรือเพิ่มเติมข้อความในพระราชบัญญัติที่สภา 
ส่งมาให้พิจารณาได้ และหากที่ประชุมกรรมาธิการมีมติไม่เห็นด้วยกับการแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าว ผู้
เสนอก็ยังสามารถขอสงวนสิทธิในการอภิปรายในที่ประชุมสภาได้ด้วย

จากที่กล ่าวมาข้างต ้นจะเห ็นได ้ว ่าคณะกรรมาธิการไม'ว ่าจะเป ็น 
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติก่อนเข้าล่สภา หรือเมื่อร่างพระราชบัญญัติเข้าล่ลภา
แล้ว มีความสำคัญต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทยเป็นอย่างมาก เปรียบเสมือนเป็นผู้ช่วยของสภา 
ในการตัดสินใจวางมาตราการในการออกพระราชบัญญัติให้รัดกุม ถูกต้อง เหมาะสมเพื่อการประกาศ 
ใช้เป็นกฎหมายต่อไป แต่อย่างไรก็ดีอำนาจในการพิจารณารับหลักการ การลงมติให้ร่างพระราช
บัญญัตินั้นตกไปตลอดจนการยังยั้งร่างพระราชบัญญัติก็ยังคงอยู่ในอำนาจของสภาไม่ว่าจะเป็นสภาที่ 
มาจากการแต่งตั้ง หรือการเลือกตั้งก็ตาม

เมื่อได้ทราบถึงรูปแบบของรัฐสภาในช่วง 14 ตุลาคม 2516 - 19 มีนาคม 2526 ไป 
แล้วว่ามีทั้งรูปแบบของรัฐสภาที่มาจากการแต่งตั้งทั้งหมด และรัฐสภาที่ประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้
แทนราษฎร และวุฒิสภารวมทังได้ทราบถึงกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ นับแต่การเสนอ 
การพิจารณาและการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติของสภาในแต่ละช่วงระยะเวลาและภายใต้รัฐธรรมนูญ 
ที่บัญญัติไว้แตกต่างกัน ซึ่งแม้แต่ในสภาที่มาจากการแต่งตั้งทั้งหมดยังมีข้อแตกต่างกันอยู่หลาย
ประการ กล่าวคือการพิจารณากฎหมายในสภาที่มาจากการแต่งตั้งสภาเดียวในช่วงระยะเวลาที่ผ่าน 
มา และในช่วงที่ศึกษาล่วนใหญ่จะเปรียบเสมือนตรายางของฝ่ายบริหารในการอนุมัติกฎหมายเพื่อ

97 อรทิพย์ พิศาลบุตร, '‘ปัญหาเกี่ยวกับคณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาผู้แทน 
ราษฎร", หน้า 304-305.
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รองรับความชอบธรรมของฝ่ายปริหาร ไม่ว่าจะเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ชุดที่ 1 (พ.ศ.2515) ในสมัยจอมพลถนอม กิตติขจร หรือสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภา 
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ. 2520)
ก็ตาม แต่ในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516) ภายใต้รัฐบาลของนายสัญญา ธรรมศักดิ้ 
กล ับม ีล ักษณะเป ็นสภาท ี่กล ั่นกรองกฎหมายใกล้เค ียงก ับสภาผู้แทนราษฎรและเป ็นสภาเด ียวท ี่ม ี 
จำนวนข้าราชการประจำและทหารเป็นจำนวนน้อยมากเนื่องจากการได้มาของสภาที่แตกต่างออกไป 

การเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาทุกสภาต้องมีผู้รับรองซึ่งอาจจะเป็นการรับรอง 
โดยสมาชิกหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ ยกเว้นในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
(พ.ศ.2520) สมาชิกไม่สามารถเสนอกฎหมายได้ และการใช้เวลาในการพิจารณาร่างกฎหมาย
ของสมาชิกจะใช้ เวลายาวนานกว่าที่คณะรัฐมนตรีเสนอ โดยเฉพาะในช่วงที่สภามาจากการแต่งตั้ง 
(ยกเว้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516)) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะ 
รัฐมนตรีแทบจะไม่มีการอภิปรายในวาระที่ 2 เลย และลงมติอนุมัติในวาระที่ 3 อย่างรวดเร็ว

สำหรับในสภาผู้แทนราษฎรจะมีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวาง และใช้เวลาในการ 
อภิปรายมากโดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกเสนอแม้จะเป็นร่างพระราชบัญญัติสั้น  ๆ และไม่มี 
อะไรซับซ้อนก็ยังใช้เวลาหลายชั่วโมง ซึ่งร่างพระราชบัญญัติที่เสนอเข้ามาแม้จะมีจำนวนมากแต่ก็ตก 
ไปเป็นจำนวนมากเช่นกัน ดังนั้นร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกโดยเฉพาะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะ 
ผ่านออกมาเป็นกฎหมายน้อยกว่าร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอ

นอกจากนี้ร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกที่ตกไปในช่วงสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 
ส่วนใหญ่เกิดจากคณะกรรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติซึ่งไม่ให้การรับรอง และเป็น
จำนวนมากกว่าร่างพระราชบัญญัติที่เข้าส่สภา

การที่เราจะทราบว่ากฎหมายที่ออกในช่วงระหว่างพ.ศ.2516-2526นี้ ได้สะท้อนภาพ 
อะไรให้แก่เราบ้าง และมีทิศทางไปในทางใด เพื่ออะไร จึงจำเป็นจะต้องศึกษาถึงลักษณะและเนื้อหาของ 
กฎหมายที่ได้ผ่านการพิจารณาของสภาและประกาศใช้เป็นกฎหมายแล้วซึ่งจะได้กล่าวถึงในบทต่อไป
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