
โครงสร้างและกลไกของสถาบันตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ กับสภาพทางด้านการเมืองการปกครอง 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้สถาปนาการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข (Constitutional Monarchism) และได้บัญญัต ิ
กำหนดการจัดระเบียบการใช้อำนาจอธิปไตย โดยวางอยู่บนพื้นฐานของหลักการแบ่งแยกอำนาจ เช่นเดียว 
กับรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยอื่น ๆ ดังจะเห็นได้จากความในมาตรา 3 ได้กำหนดว่า “อำนาจ 
อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย1 พระมหากษัตริย์ผู้เป็นประมุขทรงใช้อำนาจน้ันแต่โดยบทบัญญัติแห่ง 
รัฐธรรมนูญน้ี” และมาตรา 10 กำหนดว่า “พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำนาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา” มาตรา 11 
กำหนดว่า “พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำนาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี” และมาตรา 12 กำหนดว่า 
“พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำนาจตุลาการทางศาล2” นอกจากนี้ยังได้กำหนดให้มีการใช้ประชาธิปไตยโดยตรง 
ของปวงชนในรูปของ refemdum หเอการออกเสียงลงประชามติ โดยใช้ในกรณีร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข 
เพ่ิมเติม ดังน้ัน ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ปวงชนจึงใช้อำนาจอธิปไตยได้ 2 ทาง คือ ผ่านพระมหากษัตริย์ 
ทรงใช้อำนาจแทนปวงชนทางหนึ่ง และใช้เองกรณีประชามติอีกทางหนึ่ง ตามหลักการผสมทฤษฎีอำนาจ 
อธิปไตยเป็นของปวงชน

'นายโภคิน พลกุล ได้แสดงความคิดเห็นในหนังสือบีญหาและข้อคิดบางเรื่องในรัฐธรรมนูญ .
หน้า 24-25 ว่า ข้อถกเถียงว่าอำนาจอธิปไตย “เป็นของ” หรือ “มาจาก” ปวงชนชาวไทย แทบไม่ได้พุดถึง 
concept เร่ือง อำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนของ Rousseau หรือ อำนาจอธิปไตยเป็นของชาติของ 
Sieyes กันเลย เป็นการถกเถียงรื่องความเหมาะสมของคำมากกว่า และเม่ือพิจารณาบทบัญญัติอ่ืน ๆ ใน 
รัฐธรรมนูญด้วยแล้ว คำทั้งสองคำแทบจะไม่มีความหมายแตกต่างกัน คงมีในแง่ความรู้สึกหรือในทาง 
จิตวิทยาเท่าน้ัน

2ในการร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 มีการถกเถียงเร่ืองการเขียนแยกเป็น 3 อำนาจอย่างกว้างขวาง 
ซ่ึงการเขียนบทบัญญัติเช่นน้ีทำให้เกิดความเข้าใจผิดต่อนักกฎหมายหรือนักนิติศาสตร์ไทยเกี่ยวกับแนว 
ความคิดในเรื่องการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตยออกเป็น 3 ส่วน ทั้งท่ีอำนาจอธิปไตยนั้นในทางทฤษฎีเป็น 
อันหนึ่งอันเดียวกันแบ่งแยกไม่ได้ ที่แบ่งแยกเป็นอำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร และอำนาจตุลาการ ไม่ใช่ 
การแบ่งแยกอำนาจแต่เป็นการแบ่งองค์กรซึ่งทำหน้าที่ในการใช้อำนาจอธิปไตย ผู้สนใจโปรดอ่าน โภคิน 
พลกุล, แนวความคิดเกี่ยวกับการแบ่งแยกอำนาจ, บีญหาและข้อคิดบางเรื่องในรัฐธรรมนูญ หน้า 35-41,
อมร จันทรสมนูรณ์, กฎหมายปกครอง, อ้างในบวรสักดอุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2, หน้า 323-326
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แ ล ะ เป ็น ข อ ง ช า ต ิ3 โ ด ย ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ไ ด ้น ำ เอ า ร ูป แ บ บ ร ัฐ ส ภ า ต า ม ท ี่ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฯ  2 4 9 2  

อ อ ก แ บ บ ไ ว ้อ ัน ม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น ร ัฐ ส ภ า แ บ บ ข อ ง อ ัง ก ฤ ษ  (Westminster model) ม า เป ็น แ บ บ  แ ล ะ ไ ด ้ม ีก า ร  

ป ร ับ ป ร ูง โ ค ร ง ส ร ้า ง แ ล ะ ก ล ไ ก ข อ ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ด ัง จ ะ ไ ด ้ก ล ่า ว ต ่อ ไ ป

4 .1  ก า ร ป ร ับ ป ร ูง อ ง ค ์ก ร แ ล ะ ก ล ไ ก ใ น ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า ใ ห ้ม ีค ว า ม ส ม ด ุล ย ์ม า ก ข ึ้น

การจัดรูปแบบระบบ (System) การปกครองตามรัฐธรรมนูญฯ 2517 เป็นการปกครอง 
ในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) โดยกำหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองโดยผ่านทาง 
สภาผู้แทนราษฎร อันเป็นการนำหลักประชาธิปไตยทางผู้แทนของตะวันตกมาใช้ และให้รัฐบาลต้องบริหาร 
แผ่นดินอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของสภาผู้แทนราษฎร และรัฐบาลยูบสภาผู้แทนราษฎรได้ พร้อมท้ังมีการ 
กำหนดให้มีสมาชิกๅฒิสภาที่มาจากการแต่งทั้งประกอบขึ้นเป็นรัฐสภา ซ่ึงตามมาตรา 127 ได้บัญญัติว่า 
“สมาชิกๅฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย” นอกจากนี้ยังกำหนดให้ศาล 
มีอิสระโดยในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้4นายสรรเสริญไกรกิตติได้นำเสนอให้องค์กรตุลาการต้อง 
รับผิดชอบต่อรัฐสภาด้วย ซ่ึงนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย ไม่เห็นด้วยเนื่องจากองศ์กรตุลาการของประเทศ 
มีความเป็นอิสระดีอยู่แล้ว สามารถที่จะคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้กับประชาชนได้เป็นอย่างดี ในการ 
ถ่วงดุลอำนาจนั้นเป็นการถ่วงดุลอำนาจระหว่างอำนาจนิติบัญญัติกับอำนาจบริหาร ส่วนตุลาการน้ันเป็น 
หน้าท่ี ซึ่งล้าตุลาการจะเช้ามาร่วมถ่วงดุลอำนาจด้วยน้ัน ตุลาการจะต้องมีความพร้อม และล้าศาลมีอำนาจ 
ทัดเทียมด้วยอำนาจนิติบัญญัติและอำนาจบริหารแล้ว ตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยกเลิก ศาลสามารถเช้าไป 
ตรวจสอบได้ทั้งอำนาจนิติบัญญัติและอำนาจบริหาร ซ่ึงอาจจะมีผลให้ท้ังสองฝ่ายรวมกันแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ก็ได้ และนายอมร จันทรสมนูรณ์ ก็ให้ความเห็นว่าล้าศาลจะเช้ามาเป็นอำนาจที่ 3 ในการถ่วงดุล ท่ีมา 
ของผู้พิพากษาจะต้องเปลี่ยนให้มีลักษณะเป็นประชาธิปไตย ท้ายท่ีสุด คณะกรรมการฯได้ตกลงให้เพิ่ม 
บทบัญญัติเพื่อประกันความอิสระของศาลมากขึ้น แต่ยังคงให้ศาลสังกัดอยู่ในกระทรวงยูติธรรมเช่นเติม 
และเมื่อมีการประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญได้มีการปรับปรูงแก้ใขเล็กน้อยโดยคงหลักความเป็นอิสระของ 
ศาลเอาไว้ ศาลจึงมีลักษณะเช่นเดิม คือ เป็นอิสระจากอำนาจ แต่ไม่ใช่อำเภอใจ เพราะผู้พิพากษาต้องตัดสิน 
คดีตามกฎหมาย ในส่วนบทนี้จึงจะวิเคราะห์ถึงความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติตาม

3บวรศักด อุวรรณโฌ, “ รัฐธรรมนูญไทย:วิเคราะห์โครงสร้างและกลไก” , ในกฎหมายกับทางเลือก 

ของสังคมไทย. พิมพ์ครั้งแรก, (กรูงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์น ิติธรรม, 2537), หน้า 76-77.

4รายงานการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 24/2516 วันจันทร์ท ี่ 24 ธันวาคม 2516.
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ระบบรัฐสภาซึ่งผ ู้ร ่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 ได้พยายามปรับปรุงและปรับเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่าง 

ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิต ิบ ัญญัติให้อยู่ในลักษณะที่เหมาะสมและมีเหตุผลมากขึ้น (Rationalized Parliamentary 

System) โดยพยายามที่จะออกแบบให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ ในขณะเดียวกันก็ได้สร้างกลไกบางอย่างที่จะปอง 

กันไม่ให้เกิดระบบรัฐสภาแบบอำนาจเดี่ยว (Monist) ขึ้น นอกจากนี้ยังได้กำหนดเงื่อนไข คุณสมบัติ ของ 

สมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเอาไว้รวมทั้งกลไกอื่น ๆที่อยู่ภายนอกระบบรัฐสภาที่จะช่วยตรวจสอบ 

ควบคุมการทำงานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ดังจะได้กล่าวต่อไป

4 .1 .1  การสร้างเสถียรภาพของฝ่ายบริหารโดยมาตรการส่งเสริมระบบพรรคการเมือง 
ในการร่างรัฐธรรมนูญฯ 2 5 1 7  คณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้นำแบบอย่างของ 

ต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศอังกฤษ ฝร่ังเศส และสหพันธรัฐเยอรมัน มาประกอบการพิจารณา5 
เปรียบเทียบในการแก้ไขและสร้างเสถียรภาพให้ฝ่ายบริหารของประเทศไทยโดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ 
เห็นว่า แนวทางแก้ไขป็ญหาเสถียรภาพของฝ่ายบริหารโดยเน้นทางด้านรุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฯ 2 5 1 1  

ไม่สามารถแก้ไขปีญหาการเรียกร้องผลประโยชน์ส่วนตัวและลดอำนาจตรวจสอบควบคุมของสมาชิก 
สภาให้น้อยลงได้ จึงได้เปลี่ยนแนวทางไปเป็นการสร้างเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรให้ฝ่ายบริหาร 
ด้วยระบบพรรคการเมืองขนาดใหญ่จำนวนน้อยพรรคท่ีเป็นระบบระเบียบ ซ่ึงจะทำให้พรรคใดพรรคหน่ึง 
หรือน้อยพรรคได้เสียงข้างมากที่มั่นคงในสภา6 และเนื่องจากการปล่อยให้พรรคการเมืองสร้างวิวัฒนาการ 
ด้วยตนเองต้องใช้เวลานานมาก และอาจไม่มีความเหมาะสมกับประเทศไทยจึงได้บัญญัติรัฐธรรมนูญท่ีมี 
ลักษณะเป็นกฎหมายเทคนิคโดยมีจุดบุ่งหมายให้มีระบบพรรคการเมืองน้อยพรรค หรือ 2 พรรคใหญ่แบบ 
อังกฤษ7ซึ่งในการร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้มีรายละเอียดดังนี้

ในการพิจารณาของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ8 นายชัยอนันต์ สบุทวนิช 

ได้ให้ความเห็นว่า การกำหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรคเป็นการ

5ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ค ร ั้ง ท ี่ 1 7 - 1 9 /2 5 1 6  ว ัน เส า ร ์ท ี่ 8  ว ัน จ ัน ท ร  ์

ท ี่ 1 0  แ ล ะ ว ัน พ ุธ ท ี่ 1 2  ธ ัน ว า ค ม  2 5 1 6 .

6ส ม ย ศ เช ื้อ ไ ท ย ,ค ว า ม พ ย า ย า ม ใ น ก า ร ส ร ้า ง เส ถ ีย ร ภ า พ ใ ห ้ฝ ่า ย บ ร ิห า ร : ศ ึก ษ า จ า ก บ ท บ ัญ ญ ัต  ิ

ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ ต ่า ง ๆ ■ ร ัฐ ศ า ส ต ร ์ส า ร ■ ห น ้า 1 1 1 .

’ เ ร ื่อ ง เ ด ีย ว ก ัน ,ห น ้า  1 1 3 .

8ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ค ร ั้ง ท ี่ 1 1 / 2 5 1 6 ว ัน ค ุก ร ์ท ี่2 3 พ ฤ ศ จ ิก า ย น 2 5 1 6 .
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จำกัดเสรีภาพ เป็นการเปิดโอกาสให้พวกที่ร ํ่ารวยตั้งพรรคการเมือง เพราะพรรคการเมืองต้องใช้เงินจำนวน 

มากและนายเสวตร เปียมพงศ์สานต์ ไต้แสดงความเห็นอีกว่าถ้ายิ่งกำหนดให้พรรคการเมืองต้องส่งผู้สม ัคร 

เกินครึ่งหนึ่ง หรือหนึ่งในสามของจำนวนผู้แทนทั้งหมดก็เท่ากับเป็นการช่วยพวกรํ่ารวยให้ต ั้งพรรคการเมือง 

ส่วนผู้ที่ไม,มีเงินมากตั้งพรรคไม่ไต้ ส่วนนายอมร จันทรสมบูรณ ์ ไต ้แสดงความเห็นว่าเห ็นด้วยกับการให ้ 

ผ ู้สม ัครรับเลือกตั้งต้องสังกัดพรรคการเมือง โดยให้เหตุผลว่า เพื่อให้พรรคการเมืองเป็นสถาบันควบคุม 

ผ ู้แทนให้อยู่ในระฌ ีบบวิน ัย ระบบพรรคการเม ืองเป ็นสิ่งจำเป ็นอย่างยิ่งสำหรับระบอบประชาธิปไตย 

จึงควรส่งเสริมการเมืองระบบพรรคให้พ ัฒนาและมั่นคง และมีความเห็นว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรควร 

สังกัดพรรค ถ้าออกจากพรรคแล้วไม่ม ีพรรคสังก ัดอีกก็จะมีผลทำให้สมาชิกภาพต้องสิ้นสุดลง ในที่ส ุด 

คณะกรรมการไต้ตกลงในหลักการเกี่ยวกับผู้สมัครรับเลือกตั้งฯ ต้องสังกัดพรรคการเมือง ด้วยคะแนนเสียง 

9 ต่อ 8 เสียง นอกจากนี้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญยังไต้กำหนดให้สมาชิกภาพสิ้นสุดลงเมื่อขาดจาก 

การเป็นสมาชิกของพรรคการเมืองในกรณีที่ศาลมีคำสั่งยุบพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้น ี้น 

เป็นสมาชิก หรือพรรคการเมืองมีมติให้พ ้นจากการเป็นสมาชิก และไม่อาจเข้าเป็นสมาชิกของพรรคการเมือง 

อื่นไต้ภายในหกสิบวันนับตั้งแต่วันที่ศาลมีคำสั่งหรือพรรคการเมืองมีมติแล้วแด,กรณี9อีกด้วย

ใ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ว ิส า ม ัญ พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง  

ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  ไ ต ้ต ัด ม า ต ร า  1 1 9 (4 )  ซ ึ่ง เป ็น เร ื่อ ง เก ี่ย ว ก ับ ค ุณ ส ม บ ัต ิข อ ง ผ ู้ส ม ัค ร ร ับ เล ือ ก ต ั้ง ต ้อ ง เป ็น  

ส ม า ช ิก พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ใ ด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ห น ึ่ง อ อ ก ไ ป 10 ซ ึ่ง ก ร ร ม า ธ ิก า ร เส ีย ง ช ้า ง น ้อ ย ท ี่ไ ม ่เห ็น ด ้ว ย ใ น ช ัน  

ก ร ร ม า ธ ิก า ร ฯท่ีต ัด อ อ ก ไ ป โ ด ย ข อ ส ง ว น ค ว า ม เห ็น เอ า ไ ว ้ใ ห ้ค ง ร ่า ง เ ด ิม  ใ น ก า ร ป ร ะ ช ุม ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิฯ ว า ร ะ  

ท ี่ 2  ส ม า ช ิก ฝ ่า ย ท ี่เห ็น ค ว ร ค ง ไ ว ้ต า ม ร ่า ง เต ิม  ค ือ  ก ำ ห น ด ใ ห ้ผ ู้ส ม ัค ร ร ับ เล ือ ก ต ัง ต ้อ ง ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ใ ด  

พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ห น ึ่ง ใ ห ้เห ต ุผ ล ว ่า  เ ท ่า ท ี่ผ ่า น ม า ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ม ิไ ต ้ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง  ส ่ว น ใ ห ญ  ่

จ ะ ก ่อ ค ว า ม ร ุ่น ว า ย ใ น ส ภ า ไ ม ่ม ีร ะ เบ ีย บ ว ิน ัย  ก า ร ใ ห ้ผ ู้ส ม ัค ร ร ับ เล ือ ก ต ั้ง เป ็น ส ม า ช ิก พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง น ัน เป ีน ก า ร  

ส ่ง เส ร ิม ก า ร เม ือ ง ร ะ บ บ พ ร ร ค ใ ห ้เข ้ม แ ข ็ง  โ ด ย เฉ พ า ะ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ฝ ่า ย ค ้า น  เ พ ื่อ ใ ช ้เป ็น ก ล ไ ก ค ว บ ค ุม ฝ ่า ย  

บ ร ิห า ร อ ย ่า ง ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ  ส ่ว น ส ม า ช ิก ฯท่ีไ ม ่เห ็น ด ้ว ย ก ับ ใ ห ้ผ ู้ม ีส ิท ธ ิส ม ัค ร ร ับ เล ือ ก ต ัง ต ้อ ง ส ัง ก ัด พ ร ร ค  

ก า ร เม ือ ง ใ ห ้เห ต ุผ ล ว ่า  พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ข อ ง เร า ย ัง ไ ม ่ม ั่น ค ง  ป ร ะ ช า ช น ส ่ว น ใ ห ญ ่ย ัง ไ ม ่เช ้า ใ จ ร ะ บ บ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง

9รายงานการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญครั้งท ี่32/2517วันพฤหัสบด ีท ี่ 17มกราคม

2517.

10บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ครงที่ 

16/2517 วันนูธที่ 29 พฤษภาคม 2517.
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ค ว ร เ ป ิด โ อ ก า ส ใ ห ้บ ุค ค ล ผ ู้ไ ม ่เ ล ื่อ ม ใ ส ท ี่จ ะ ร ่ว ม อ ุด ม ก า ร ก ับ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ใ ด พ ร ร ค ก า ร เ ม ือ ง ห น ึ่ง ไ ค ้ม ีโ อ ก า ส  

ส ม ัค ร อ ย ่า ง อ ิส ร ะ บ ้า ง  ถ ้า ไ ป จ ำ ก ัด ณ ็ป ีน ก า ร ข ัด ก ับ ห ล ัก เส ร ีภ า พ ข ั้น ม ูล ฐ า น  แ ล ะ ค ว า ม อ ุ่น ว า ย ท ี่เก ิด ข ึ้น ใ น อ ด ีต  

น ั้น ก ็ม า จ า ก ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ ท ี่ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง เป ็น ส ่ว น ใ ห ญ ่ ด ัง น ั้น  ก า ร บ ัง ค ับ ใ ห ้ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร  

เ ม ือ ง ก ็ม ิไ ค ้ช ่ว ย อ ะ ไ ร ม า ก น ัก  ผ ล ก า ร ล ง ม ต ิป ร า ก ฎ ว ่า ท ี่ป ร ะ ช ุม ม ีม ต ิเห ็น ค ว ร ใ ห ้ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเล ือ ก ต ั้ง ต ้อ ง ส ัง ก ัด  

พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ด ้ว ย ค ะ แ น น เส ีย ง  1 3 3  ต ่อ  2 7  เส ีย ง "

โ ด ย ส ร ุป ม า ต ร ก า ร ใ น ก า ร ส ่ง เส ร ิม ใ ห ้พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ใ ห ้ม ีข น า ด ใ ห ญ ่แ ล ะ น ้อ ย พ ร ร ค  

ต า ม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฯ  2 5 1 7  ท ี่ส ำ ค ัญ  ๆ ม ี 2  ว ิธ ี ค ือ

4 .1 .1 .1  ก า ร บ ัง ค ับ ใ ห ้ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ต ้อ ง ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง

แม้ว่าวิธีการนี้จะเป็นวิธีการที่อาจทำให้เป็นการแข่งขันทางการเมืองด้วย 

ระบบพรรคขนาดใหญ่ ที่พรรคใดพรรคหนึ่งมีโอกาสไค้รับเสียงข้างมากในสภา แต่ก็ขัดต่อหลักความ 

เสมอภาคเท่าเทียมกัน ตามลักษณะการปกครองแบบประชาธิปไตย เพราะเป็นการจำกัดสิทธิของราษฎร 

ทั่วไปและพรรคการเมืองขนาดเล็ก ซึ่งประเทศเกาหลีไค้เคยนำมาตรการนี้มาใช้ในรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1948 

(พ.ศ. 2491) แต่ผลปรากฎว่าไม1ไค้ช่วยให้การบริหารงานของรัฐสภาเต็มไปด้วยความราบรื่นแต่อย่างใด 

เนื่องจากกลุ่มนักการเมืองของพรรคต่าง  ๆ ยังไม่เข้าใจวิธีทางการเมืองแบบตะวันตก และชาวเกาหลีผ ู้ม ีส ิทธิ 

เลือกตั้งก็มีความโน้มเอียงที่จะลงคะแนนเสียงให้บุคคลที่ตนชื่นชอบมากกว่าพิจารณานโยบายของพรรค 

สถานการณ์ทางการเมืองของเกาหลีในช่วงนั้นจึงมีล ักษณะของการไร้เสถียรภาพ* 12ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงสภาพ 

ข้อเท็จจริงของสังคมวิทยาการเมืองของไทย ราษฎรยังไม่เจริญเติบโตทางความคิดแบบประชาธิปไตย และ 

มีการซื้อเสียงในการเลือกตั้งอย่างกว้างขวาง วิธ ีการนี้อาจทำให้กลุ่มการเมืองที่ม ีฐานะทางเศรษฐกิจดีไค้ 

เปรียบกลุ่มอื่น  ๆและสามารถเข้ามาเป็นเสียงข้างมากในสภาแล้วปกครองในลักษณะเป็นเผด็จการ13

4 .1 .1 .2  ก า ร ใ ห ้ส ม า ช ิก ภ า พ ข อ ง ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ผ ูก พ ัน ก ับ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง  

ว ิธ ีก า ร น ี้ม ีข ึ้น เพ ื่อ แ ล ้ไ ข ป ิญ ห า ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ไ ม ่ป ฏ ิบ ัต ิต า ม ม ต ิ

พ ร ร ค  แ ล ะ ก า ร โ ย ก ย ้า ย พ ร ร ค  จ ึง บ ัญ ญ ัต ิใ ห ้ส ม า ช ิก ภ า พ ข อ ง ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ ส ิ้น ส ุด ล ง เม ื่อ ล า อ อ ก จ า ก

" รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ครั้งที่ 63 วันเสาร์ที่ 7 กันยายน 2517

12อมร จันทรสมนูรณ์, คอนสติต ิวชั่1นแนวล ิสม ์(Constitutionalism) ะ ทางออกของประเทศไทย. 

(กรุงเทพฯ ะ บริษ ัทหลักทรัพย์จ ัดการกองทุนบัวหลวง จำกัด, 2539),หน้า 20

"สมยศ เชื้อไทย, ความพยายามในการสร้างเสถียรภาพให้ฝายบริหาร : ศึกษาจากบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ. หน้า 109
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พ ร ร ค ห ร ือ ม ีก า ร ย ุบ พ ร ร ค  ส ่ว น ก ร ณ ีท ี่ศ า ล ม ีค ำ ส ั่ง ย ุบ เล ิก พ ร ร ค ห ร ือ พ ร ร ค ม ีม ต ิใ ห ้พ ้น จ า ก ส ม า ช ิก ภ า พ  ส ม า ช ิก  

ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ ต ้อ ง ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง อ ื่น ภ า ย ใ น  6 0  ว ัน  ม ิฉ ะ น ั้น จ ะ ข า ด จ า ก ส ม า ช ิก ภ า พ  ก า ร ใ ห ้ส ม า ช ิก ส ภ า  

ผ ู้แ ท น ฯ ผ ูก พ ัน ก ับ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง น ี้เป ็น ก า ร ส ่ง เส ร ิม ใ ห ้พ ร ร ค ม ีฐ า น ะ อ ย ู่เห น ือ ส ม า ช ิก โ ด ย เฉ พ า ะ ท ี่เป ็น ส ม า ช ิก  

ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร  อ ัน เป ็น ส ิ่ง จ ำ เป ็น ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า  ซ ึ่ง ใ น ป ร ะ เท ศ ท ี่เป ็น ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย ท ี่พ ร ร ค  

แ ล ะ ส ม า ช ิก พ ร ร ค ต ้อ ง ด ำ เน ิน ก า ร ท า ง ก า ร เม ือ ง ภ า ย ใ ต ้ก า ร ค ว บ ค ุม ด ูแ ล ข อ ง ร า ษ ฎ ร เป ็น ป ร ะ จ ำ  ว ิธ ีก า ร น ี้จ ะ  

ท ำ ใ ห ้ก า ร ป ก ค ร อ ง ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ เจ ต น า ร ม ณ ์ข อ ง ร า ษ ฎ ร  แ ต ่ใ น ก ร ณ ีบ า ง ป ร ะ เท ศ ก า ร ท ี่ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น  

ร า ษ ฎ ร ไ ม ่ม ีอ ิส ร ะ ใ น ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิห น ้า ท ี่ข อ ง ต น ต า ม ห ล ัก ก า ร ป ก ค ร อ ง แ บ บ ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย โ ด ย ท า ง ผ ู้แ ท น อ า จ  

น ำ ไ ป ส ู่ร ูป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง โ ด ย พ ร ร ค ก า ร เ ม ือ ง ม ิใ ช ่โ ด ย ป ร ะ ช า ช น ไ ต ้ น อ ก จ า ก น ี้โ ด ย ห ล ัก ก า ร แ ล ้ว ส ม า ช ิก  

ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ เป ีน ผ ู้ท ี่ร า ษ ฎ ร เล ือ ก ต ั้ง ใ ห ้เป ็น ผ ู้แ ท น ใ น ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ร ัฐ  ด ัง น ั้น  ก า ร พ ้น จ า ก ก า ร เป ็น ส ม า ช ิก ภ า พ  

ข อ ง ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ จ ึง ค ว ร เป ็น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ โ ด ย ผ ู้ม ีส ิท ธ ิอ อ ก เส ีย ง เล ือ ก ต ั้ง  ห ร ือ ผ ู้แ ท น ข อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิอ อ ก  

เส ีย ง เล ือ ก ต ั้ง ' 4

เห็นไต้ว่ามาตรการทั้งสองประการนี้เป ็นความพยายามของผู้ร ่าง 

รัฐธรรมนูญฯ 2517 ที่พยายามจะออกแบบกลไกที่สามารถจะสร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ ่ายบริหารให้ไต้ แม้ว่า 

จะขัดกับหลักการในการปกครองระบอบประชาธิปไตยไปบ้าง อย่างไรก็ดีเนื่องจากประเทศไทยไม่มี 

ว ิว ัฒนาการในการสร้างพรรคการเมืองให้ม ีพรรคจำนวนน้อยและเป็นพรรคขนาดใหญ่ที่ส ่งเสริมการ 

ปกครองระบบรัฐสภาเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษ การออกแบบกลไกที่จะให้เกิดพรรคการเมืองขนาดใหญ่ 

และน้อยพรรคโดยบทบัญญัติกฎหมายเทคนิคนี้จะมีประสิทธิภาพไต้ต้องขึ้นอยู่ก ับพัฒนาการขององค์กร 

ทางการเมืองและประชาชนด้วย รัฐธรรมนูญฯ 2517 ยังไต้กำหนดมาตรการอื่น ๆ ในการสร้างเสถียรภาพ 

ให ้แก่ฝ่ายบริหารอีกด้วย เช่น การสร้างเสียงข้างมากทางๅฒิสภาโดยให้นายกรัฐมนตรีเป ็นผู้เสนอรายชื่อให้ 

พระมหากษัตริย ์แต่งตั้งๅฒิสภาและการสร้างเงื่อนไขในวิธ ีการตรวจสอบควบคุมโดยฝ่ายนิต ิบ ัญญัติ ให้ 

ควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารไต้ยาก ด ังน ี้15

1. จำนวนสมาชิกผู้ขอเปิดอภิปรายไม,ไว้วางใจต้องมีจำนวนสูงพอสมควร 

โดยกำหนดให้มีจำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด และให้ส ิทธิเฉพาะสมาชิก 

สภาผู้แทนฯเท่านั้น (มาตรา 159)

'''เรื่องเดียวกัน,หน้า 110.

15ธัชชา ร่มรื่นสุขารมย์, “ป ็ญหาเสถียรภาพของฝ่ายบริหารในระบบรัฐธรรมนูญไทย” . (วิทยานิพนธ์

นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2533), หน้า 72-74.
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2 . ก ำ ห น ด เก ณ ฑ ์ข ั้น ต ํ่า ข อ ง ค ะ แ น น เส ีย ง ไ ม ่ไ ว ้ว า ง ใ จ ม า ก ก ว ่า ก ึ่ง ห น ึ่ง ข อ ง  

ส ม า ช ิก ท ั้ง ห ม ด ข อ ง ส ภ า  ( ม า ต ร า  1 5 9 )

3 . ก ำ ห น ด เง ื่อ น ไ ข ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ฯ ท ี่จ ะ ข อ เป ิด อ ภ ิป ร า ย ซ ํ้า  โ ด ย ท ี่ไ ด  ้

เค ย เข ้า ช ื่อ เส น อ ญ ัต ิต ิข อ เป ิด อ ภ ิป ร า ย ไ ป แ ล ้ว ม ต ิไ ม ่ไ ว ้ว า ง โ จ ร ค ะ แ น น เส ีย ง ไ ม ่ม า ก ก ว ่า ก ึ่ง ห น ึ่ง  ( ต า ม ข ้อ  2 )

เ ป ็น อ ัน ห ม ด ส ิท ธ ิท ี่จ ะ เข ้า ช ื่อ เส น อ ญ ัต ิต ิข อ เป ิด อ ภ ิป ร า ย ไ ม ่ไ ว ้ว า ง ใ จ อ ีก ต ล อ ด ส ม ัย ก า ร ป ร ะ ช ุม น ั้น

4 .1 .1 .3  ผ ล ข อ ง ก า ร ใ ช ้ม า ต ร ก า ร ส ่ง เส ร ิม ร ะ บ บ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ก ับ เส ถ ีย ร ภ า พ ข อ ง  

ร ัฐ บ า ล ภ า ย ใ ต ้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 ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 7

การเมืองในช่วงระหว่างปี 2517-2519 ประชาชนมีความตื่นตัวทาง 

การเมืองสูงมาก และได้มีการรวมกลุ่มกันจัดทั้งพรรคการเมืองขึ้นเป็นจำนวนมาก ในการเลือกตั้งครั้งแรก 

เมื่อวันที่ 26 มกราคม 2518 มีพรรคการเมืองส่งผู้สมัครเข้ารับเลือกตั้งถึง 43 พรรค ปรากฎว่ามีพรรคการ 

เมืองได้รับเลือกตั้ง 21 พรรค โดยไม่มีพรรคการเมืองใดได้เสียงข้างมากเด็ดขาด การจัดตั้งรัฐบาลผสมโดย 

ม.ร.ว. เสนีย ์ ปราโมช หัวหน้าพรรคประชาธิป ิตย์ซ ึ่งได้ท ี่น ั่งในสภามากที่ส ุดได้ร่วมมือจัดตั้งรัฐบาลเสียง 

ข้างน้อยกับพรรคเกษตรสังคม แต่ก็ไม่ได้รับความไว้วางใจในการแถลงนโยบายต่อสภา เพราะเสียง 

สนับสนูนไม่เพ ียงพอ รัฐบาลผสมชุดใหม่โดยการร่วมกันของพรรคการเมือง 12 พรรค ภายใต้การนำของ 

ม.ร.ว. คึกฤทธ ปราโมช ได้บริหารราชการแผ่นดินต่อมา ซ ึ่งตลอดเวลาที่ทำหน้าท ี่บริหาร(14 มีนาคม 1518- 

12 มกราคม 2519) ร ัฐบาลชุดนี้นอกจากประสบปิญหาทางเศรษฐกิจแล้ว ยังต ้องประสบป้ญหาในระหว่าง 

พรรคร่วมรัฐบาลที่ไม ่ม ีระเบ ียบคุมสมาชิกพรรคไม่ได้ และพยายามเรียกร้องประโยชน์ต่างๆ จากรัฐบาล 

ทำให ้ร ัฐบาลต้องพะวงก ับเส ียงสน ับสน ูนในสภา และเกิดความขัดแย้งในคณะรัฐมนตรีและกลุ่มสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรที่สน ับสนูนรัฐบาล ตังนั่นเมื่อมีการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลในวันที่ 14 มกราคม 

2519 ม.ร.ว. คึกฤทธ ปราโมช จึงต ัดสินใจอุบสภาเสียก่อน เหตุผลสำคัญที่ร ัฐบาลจะต้องยุบสภาผู้แทนราษฎร 

กีคึอเพื่อระงับความคุ่นวายในสภาอันเกิดจากการที่สภาผู้แทนราษฎรประกอบด้วยพรรคการเมืองมีจำนวน 

มากเกินไปและไม่มีพรรคการเมืองใดมีเสียงมากพอจะจัดตั้งรัฐบาลได้หรือผสมกันระหว่างพรรคการเมือง 

เพ ียงสองหรือสามพรรคได้ และที่สำคัญอย่างยิ่งคือสมาชิกที่ส ังกัดพรรคการเมืองเล็ก ๆ เหล่านั้นได้ฉวย 

โอกาสเอาการที่ร ัฐบาลจำต้องอาศัยเสียงสนับสนูนของตน เรียกร้องตำแหน่งและประโยชน์ต่าง  ๆ เป็น 

เครื่องตอบแทน ถึงกับจะร่วมมือกับฝ่ายด้านเสนอญัติต ิขอเปิดอภิปรายทั่วไปไม่ไว้วางใจรัฐบาล โดยหวัง 

ผลประโยชน์และตำแหน่งในทางการเมืองเมื่อมีการจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่ อันแสดงถึงการเป็นผู้ขาด 

อุดมการณ์ทางการเมือง ผลก็ค ือว่าการใช้มาตรการบังคับสังกัดพรรคไม่สามารถสร้างเสถียรภาพให้กับ 

ร ัฐบาลได้ท ั้งน ี้เป ็นเพราะข้อเท ็จจริงปรากฎว่าประชาชนส่วนใหญ่ย ังคงน ิยมใช้ส ิทธิออกเสียงด้วยการ

/
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พ ิจ า ร ณ า ค ุณ ส ม บ ัต ิส ่ว น ต ัว ข อ ง ผ ู้ส ม ัค ร  ท ำ ใ ห ้พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ต ่า ง  ๆ  ม ีส ม า ช ิก ไ ด ้ร ับ เล ือ ก ต ั้ง เข ้า ม า น ั่ง ใ น  

ส ภ า เป ็น จ ำ น ว น ก ว ่า  2 2  พ ร ร ค  แ ล ะ ไ ม ่ม ีพ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ใ ด ม ีเส ีย ง ข ้า ง ม า ก เพ ีย ง พ อ จ ะ จ ัด ต ั้ง ร ัฐ บ า ล ไ ด ้ต า ม ล ำ พ ัง  

น อ ก จ า ก น ั้น บ ร ร ด า ส ม า ช ิก ข อ ง พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ต ่า ง ป ฏ ิบ ัต ิห น ้า ท ี่โ ด ย ค ำ น ึง ถ ึง ป ร ะ โ ย ช น ์แ ล ะ ค ว า ม พ อ ใ จ ข อ ง  

ต น เอ ง  โ ด ย ไ ม ่ย อ ม อ ย ู่ใ น ร ะ เบ ีย บ ว ิน ัย ข อ ง พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ท ี่ต น ส ัง ก ัด แ ต ่อ ย ่า ง ใ ด  น ั้ง น ี้เพ ร า ะ ถ ือ ว ่า ต น ไ ม ่ไ ด ้ 

ร ับ เล ือ ก ต ั้ง ด ้ว ย น โ ย บ า ย ห ร ือ ช ื่อ เส ีย ง ข อ ง พ ร ร ค น ั่น เอ ง  แ ล ะ ก า ร ใ ช ้ม า ต ร ก า ร บ ัง ค ับ ส ัง ก ัด พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง เป ็น  

ผ ล ท ำ ใ ห ้พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง จ ำ น ว น ม า ก เก ิด ข ึ้น จ า ก ก า ร ร ว บ ร ว ม ก ล ุ่ม บ ุค ค ล ต ่า ง  ๆ  เพ ื่อ บ ุ่ง ช น ะ ก า ร เล ือ ก ต ั้ง เป ็น ห ล ัก  

เ ม ื่อ พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ไ ม ่ม ีน โ ย บ า ย ห ร ือ อ ุด ม ก า ร ณ ์เป ็น เค ร ื่อ ง ย ึด เห น ี่ย ว  เม ื่อ ร ว ม จ ัด ต ัง ร ัฐ บ า ล ก ็ท ำ ใ ห ้ร ัฐ บ า ล ข า ด  

เส ถ ีย ร ภ า พ ไ ด ้

ในการเลือกตั้งครั้งที่สอง เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2519 มีพรรคการเมือง 

ส่งผู้สมัครเข้ารับเลือกตั้ง 27 พรรค มีพรรคการเมืองได้รับเลือกตั้ง 19 พรรค โดยไม,มีพรรคการเมืองใด 

ได้เสียงข้างมากเด็ดขาดเช่นเดียวกับการเลือกตั้งครั้งแรก พรรคประชาธิปีตย์ได้รับเลือกมากกว่าเติม 

คือได้ 114 เสียง มากกว่าครั้งที่แล้ว 44 คน ซึ่งในการเลือกตั้งครั้งนี้ปรากฎว่า ม.ร.ว.คึกฤทธ ปราโมช 

หัวหน้าพรรคกิจสังคมไม่ได้ร ับการเลือกตั้งในเขตดุสิต พรรคประชาธิบีตย์ม ีสมาชิกได้รับการเลือกตั้ง 

มากที่ชุด จ ึงเป็นแกนในการจัดตั้งร ัฐบาลผสม โดยนำเอาพรรคชาติไทยซึ่งมีสมาชิกได้รับเลือก 56 เสียง 

พรรคธรรมสังคมซึ่งมีสมาชิกได้รับเลือก 28 เสียง และพรรคสังคมชาติน ิยมซึ่งม ีสมาชิกได้รับเลือก 

8 เสียง รวมทั้งหมด 4 พรรค ม ีสมาช ิกสน ับสน ุนถึง 206 คน ในขณะที่พรรคการเมืองที่เหลืออีก 15 พรรค 

มีสมาชิกได้รับเลือกตั้งแต่ละพรรคไม,ถึง 10 คน จึงถ ือได้ว ่าเป ็นรัฐบาลที่เข ้มแข็งท ี่ช ุดรัฐบาลหนึ่ง โดย 

ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 20 เมษายน 2519 การดำเนินการของ 

รัฐบาลชุดนี้จ ึงค่อนข้างราบรื่น แต่ในการเสนอรายชื่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามผู้ท ุจริต 

และประพฤติมิชอบในวงราชการ ซึ่งจะต้องผ่านการคัดเลือกของสภาผู้แทนราษฎรและอุฒ ิสภาเห็นชอบ 

ร่วมกันนั้น รัฐบาลได้เสนอรายชื่อคณะกรรมการฯตังกล่าวต่อสภาผู้แทน ปรากฎว่าในการประชุมเมื่อ 

วันที่ 29 กรกฎาคม 2518 ผลการลงคะแนนลับ ไม่เห็นด้วย 103 เสียง เห็นด้วย 101 เสียง ทั้ง ๆ ที่สมาชิก 

พรรคประชาธิปีตย์มีอยู่ถ ึง 114 คน พรรคประชาธิบ ีตย์จ ึงเสนอให้น ับคะแนนใหม่โดยการเรียกชื่อสมาชิก 

เป็นรายบุคคล ผลปรากฎว่าคะแนนเสียงไม่เห็นด้วยกลับเพิ่มเป็น 124 เสียง ทำให้พรรคประชาธิป ีตย์ 

เสียหน้ามาก ซ ึ่งต่อมาในที่ประชุมพรรคประชาธิป ีตย์ได้ม ีการเสนอให้ยูบสภาผู้แทนราษฎรเลยทีเดียว 

ล้าพิจารณาถึงสาเหตุของการลงคะแนนเสียงตังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่าเป็นความไม่พอใจนายกรัฐมนตรี 

ท ี่ได้มอบหมายให้นายชวน หลีกภัย เพียงคนเดียวเป็นผู้สรรหาตัวบุคคลเป็นคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่จะ 

เสนอต่อท ี่ประชุมสหพรรค อันแสดงให้เห็นว่าสมาชิกพรรคประชาธิป ีตย์เองมีความแตกแยกภายใน
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พรรค และมีการกล่าวหากันระหว่างสมาชิกพรรคว่ารัฐมนตรีและสมาชิกพรรครู้เห ็นเป็นใจให้จอมพล 

ถนอมฯกลับเข้าประเทศ ทำให้รัฐบาลเสียหาย และเสียความนิยมจากประชาชน ซึ่งฝ่ายทหารเองก็ได้ 

ปกป็องคุ้มครองจอมพลถนอมฯอย่างออกหน้าออกตา โดยรัฐบาลไม่สามารถคุมทหารได้ ส่วนรัฐมนตรี 

และสมาชิกกลุ่มหนุ่มก็กล่าวหาว่ารัฐมนตรีบางคนและสมาชิกพรรคประชาธิป ้ตย์ได้ย ุแหย่ให้น ิส ิตนักศึกษา 

และประชาชนดำเนินการประท้วงรัฐบาล นอกจากนี้ในระหว่างพรรคประชาธิป ีตย์ก ับพรรคชาติไทย 

ยังมีความขัดแย้งกันเอง อันแสดงว่าการร่วมมือของพรรคการเมืองเป็นไปอย่างผิวเผิน และผลประโยชน ์ 

เฉพาะหน้าเท่านั้น16 ความขัดแย้งระหว่างพรรคประชาธิปิตย์กับพรรคชาติไทยเกี่ยวข้องกับการขัดแย้ง 

ในพรรคประชาธิปีตย์เอง ระหว่างฝ่ายขวากับกลุ่มก้าวหน้าหรีอกลุ่มซ้ายของพรรค กลุ่มฝ่ายขวามีความ 

ใกล้ชิดกับพรรคชาติไทยมากจนกลุ่มฝ่ายซ้ายเชื่อว่า พรรคชาติไทยส่งกลุ่มดังกล่าวมาก่อให้เกิดความ 

แตกแยกในพรรคประชาธิปีตย์ และเป็น “ ไห้ศึก” ให้พรรคชาติไทย17 ด้วยเหตุผลของความแตกแยก 

ในพรรคประชาธิปิตย์เองและความขัดแย้งกับพรรคชาติไทยซึ่งร่วมรัฐบาลอยู่ ทำให้รัฐบาลขาดเสถียรภาพ 

ไม่สามารถดำเนินการแก้ไขปัญหาต่าง  ๆ ได้ เม ื่อประกอบกับในช่วงระยะเวลาดังกล่าวมีป ัญหาต่าง  ๆ

มากมาย กลุ่มพลังต่าง ๆ ในสังคมได้แสดงออกซึ่งการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงค่อนข้างมาก และ 

เม ื่อจอมพลถนอมฯเดินทางกลับเข้ามาในประเทศรัฐบาลก็ไม,สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้และ 

ที่สำคัญ คือ พรรคร่วมรัฐบาลคโดยเฉพาะพรรคชาติไทยไม,ได้ร่วมเผชิญวิกฤตการณ์ด้วย จนเป็นชนวน 

อันหนึ่งท ี่ก ่อให้เก ิดการรัฐประหาร

นายสุจิต บุญบงการ ได้สรุปไว้ว่า การร่วมมือกันระหว่างพรรคการเมือง 

ต่าง  ๆ ในการจัดตั้งรัฐบาลผสมในระหว่างปี 2518-2519 เป็นไปอย่างผิวเผิน ขาดความตั้งใจจริงที่จะ 

ร่วมมือกัน ลักษณะการร่วมมือกันจึงเป็นเรื่องของผลประโยชน์เฉพาะหน้า แต่ละพรรคพยายามหาเสียง 

ให ้ได้มากที่ส ุดเพ ื่อได้ม ีโอกาสเป็นรัฐบาลและต่อรองผลประโยชน์ให้ได้เต ็มที่ กล่าวคือ จำนวนรัฐมนตรี 

ของพรรค จำนวนรัฐมนตรีว่าการ และกระทรวงที่ตนเองจะได้18 ซึ่งจะเห็นได้ว่าสมาชิกพรรคการเมือง 

ที่จ ัดดังข ึ้นในช่วงระยะเวลาดังกล่าวส่วนหนึ่งเป ็นนักธุรกิจ ดังเช่นพรรคชาติไทย ฯลฯ ท ี่ม ีความประสงค์

16ส ุจ ิต  บ ุญ บ ง ก า ร ,  ก า ร พ ัฒ น า ท า ง ก า ร เม ือ ง ข อ ง ไ ท ย  1 ป ฎ ิส ัม พ ัน ธ ์ร ะ ห ว ่า ง ท ห า ร  ส ถ า บ ัน ก า ร เม ือ ง  

แ ล ะ ก า ร ม ีส ่ว น ร ่ว ม ท า ง ก า ร เม ือ ง ข อ ง ป ร ะ ช า ช น . ( ก ร ุง เท พ  : ส ำ น ัก พ ิม พ ์ธ ุฬ า ล ง ก ร ณ ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย ,  2 5 4 2 ) ,  

ห น ้า  1 4 2 .

17บ ท ส ัม ภ า ษ ณ ์น า ย ด ำ ร ง  ล ัท ธ พ ิพ ัฒ น ์ อ ้า ง ใ น ส ุจ ิต  บ ุญ บ ง ก า ร ,  ห น ้า  1 4 3 .

18เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน ,  ห น ้า  1 4 8 -1 4 9 .
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เข้ามามีอำนาจทางการเมือง เพื่อปก,ป้องผลประโยชน์และเพื่อเพ ิ่มพูนอำนาจทางเศรษฐกิจ และการเมือง 

ให้ตน การที่ร ัฐธรรมนูญฯ 2 5 1 7  กำหนดให้ผู้สมัครเข้ารับเลือกตั้งต้องสังกัดพรรคการเมืองและต้องผูกพันกับ 

พรรคการเมือง บุ่งเร่งรัดพัฒนาส่งเสริมแต่ระบบพรรคใหญ่ ๆ  เส ียงมากกว่าท ี่จะให้โอกาสและเวลาสำหรับ 

การก่อตัวเติบโตของระบบพรรคจากพื้นฐานชุมชนเล็ก ๆ  ที่กระจัดกระจายอยู่ท ั่วไป ทำให้ระบบพรรคการ 

เม ืองมีแนวโน้มเองที่จะตกอยู่ใต ้อ ิทธิพลของกลุ่มธุรกิจการเงินใหญ่ ๆ  แทนที่จะก่อตัวและควบคุมขึ้นมาจาก 

ฐานล่าง อันเป็นการก่อให้เกิดช่องว่างทางการเมืองและทางเศรษฐกิจอันจะส่งผลต่อเสถียรภาพทางสังคม 

และการเม ือง19 ซ ึ่งนายโภค ินพลก ุลไต ้ให ้ความเห ็นว ่า20เราต้องยอมรับว่าในความเป็นจริงเรามีพรรค 

การเมืองหลายพรรคมาตลอด และที่เป ็นเช่นนี้ก ีเป ีนเรื่องของธรรมชาติทางการเมือง เช่นประเทศ 

ประชาธิปไตยตะวันตกหลายประเทศ ไม่ว่าจะเป็น ฝรั่งเศส อิตาลี เบลเยี่ยม ฯ ล ฯ  มิใช่บางประเทศ เช่น 

อังกฤษ หรืออเมริกา ที่ธรรมชาติของเขาพัฒนาไปในแบบของการมีพรรคการเมืองเพียง 2 พรรค และใน 

การกำหนดการเลือกตั้งแบบผสม คือ แบ่งเขต-รวมเบอร์ ไม1ไต้สร้างพฤติการณ์ลงคะแนนเสียงของประชาชน 

ที่แตกต่างจากการจัดเขตแบบแบ่งเขตหรือรวมเขตอย่างชัดแจ้งมากนัก21 จึงควรที่จะไต้ม ีการกำหนดวิธีการ 

เลือกตั้งท ี่ทำให้คะแนนเสียงที่ไต ้ร ับกับที่น ั่งของผู้แทนราษฎรมีความสมดุลย์ก ัน และต้องให้ระบบพรรค 

การเมืองมีความมั่นคง ท ั้งน ี้ โดยไม่จำกัดพรรคเล็ก ๆ  จนเกินไป22 ตังนั้น การที่ร ัฐธรรมนูญฯ 2 5 1 7  ซึ่งมี 

เจตนารมณ์ที่จะสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาลโดยวิธีการส่งเสริมพรรคการเมืองให้เป็นพรรคใหญ่จำนวน 

น้อยพรรค ในขณะที่ม ีการบังค ับใช ้ จ ึงไม่สามารถบรรลุผลไต้ อ ันทำให้รัฐบาลในขณะนี้นมีความอ่อนแอ 

และขาดเสถียรภาพ ซึ่งส ่งผลต่อการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตังท ี่จะไต้กล่าวต่อไปใน 

บทที่ 5

4 .1 .2  ก า ร ป ร ับ ป ธ ุง ด ุล ย ภ า พ แ ห ่ง อ ำ น า จ ร ะ ห ว ่า ง ฝ ่า ย บ ร ิห า ร แ ล ะ ฝ ่า ย น ิต ิบ ัญ ญ ัเ โ ด ย ว ิธ ี

ก า ร ม ีส อ ง ส ภ า

ก า ร น ำ เ อ า ร ะ บ อ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย ใ น ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า ม า ใ ช ้ โ ด ย ไ ต ้ม ี 

บ ท บ ัญ ญ ัเ ใ น ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ก ำ ห น ด ใ ห ้พ ร ะ ม ห า ก ษ ัต ร ิย ์ท ร ง อ ย ู่ใ น ฐ า น ะ ท ี่จ ะ ล ะ เ ม ิด ม ิไ ต ้ใ น ท า ง ก า ร เ ม ือ ง  แ ล ะ

19เ ส น ่ห ์ จ า ม ร ิก ,  ก า ร เม ือ ง ไ ท ย ก ับ พ ัฒ น า ก า ร ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ . ห น ้า  3 7 8 - 3 7 9

20โ ภ ก ิน  พ ล ก ุล ,  “ ร ะ บ บ ก า ร เ ล ือ ก ต ั้ง ” , ว า ร ส า ร ส ัง ค ม ศ า ส ต ร ์ 1 9  ( ก ัน ย า ย น  2 5 2 5 ) ,  ห น ้า  2 3 .

21พ ร ศ ัก ด  ผ ่อ ง แ ผ ้ว ,  “ ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ก ับ พ ัฒ น า ก า ร ท า ง ก า ร เม ือ ง ไ ท ย ” , ใ น ป ีญ ห า พ ัฒ น า ก า ร ท า ง  

ก า ร เม ือ ง ไ ท ย . พ ิม พ ์ค ร ั้ง ท ี่ 2  (ก ธ ุง เท พ ฯ  : ศ ร ีเม ือ ง ก า ร พ ิม พ ์,  2 5 2 9 ) ,  ห น ้า  2 2 3 .

22โ ภ ก ิน  พ ล ก ุล ,  “ ร ะ บ บ ก า ร เ ล ือ ก ต ง ” ะ 2 5 .
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กิจกรรมใด  ๆท ี่ทรงกระทำโดยจะต้องมีผ ู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเสมอ อำนาจในทาง 

การเมืองที่แท้จริงจึงเปลี่ยนไปอยู่ท ี่ร ัฐสภาและคณะรัฐมนตรี และเมื่อกลุ่มการเมืองที่ม ีบทบาทในสภาไต้ 

รวมกลุ่มกันจัดตั้งเป็นพรรคการเมือง ประกอบกับการยอมรับหลักการที่ว ่า เมื่อพรรคการเมืองห!อกลุ่ม 

การเมืองใดที่ควบคุมเสียงข้างมากในสภาไต้ก ็จะเป็นผู้จ ัดตั้งรัฐบาลเข้าบริหารประเทศจึงทำให้อำนาจใน 

การบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรีและอำนาจในรัฐสภาตกอยู่ในมือของกลุ่มบุคคลเดียวกัน อันเป็น 

ลักษณะการปกครองในระบบรัฐสภาแบบอำนาจเดี่ยว (Monist) ซึ่งนำมาซึ่งปีญหาในการดำเนินการบริหาร 

ประเทศ กล่าวคือ การที่ร ัฐบาลมีอำนาจและเสถียรภาพมาก เนื่องจากสามารถควบคุมสมาชิกรัฐสภาที่ส ังก ัด 

พรรคเดียวกันกับตนไต้ อาจส่งผลนำไปสู่ระบบการปกครองแบบเผด็จการเสียงข้างมากไต้อย่างไม่ยากนัก23 

แต่ถ้าเกิดกรณีที่ร ัฐบาลที่มาจากรัฐสภาที่ไม่มีพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งไต้เสียงข้างมากเกิน 

กึ่งหนึ่งก ็จะเป็นรัฐบาลผสมหลายพรรค ซึ่งก็เกิดปิญหาเสถียรภาพของฝ่ายบริหาร ซึ่งจากการบัญญั1 

รัฐธรรมนูญฯ 2517 จะเห็นว่าไต้ม ีการออกแบบให้แก้ไขปีญหาเสถียรภาพของฝ่ายบริหารโดยการส่งเสริม 

พรรคการเมืองดังที่ไต้กล่าวมาแล้วในตอนต้น ดังนั้นประเด็นสำคัญคือจะมีวิธ ีการอย่างไรในการปองกัน 

ไม,ให้เกิดระบบการปกครองแบบเผด็จการเสียงข้างมากไต้ ซ ึ่งในการร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 ไต้มีการนำ 

เสนอวิธีการมีสองสภา ซึ่งนอกจากจะเป็นกลไกปองกันระบบเผด็จการเสียงข้างมากแล้ว ยังม ีว ัตถุประสงค์ 

อ ื่นอีกด ังจะไต้กล่าวต่อไป24

4 .1 .2 .1  ก า ร อ อ ก แ บ บ ๅ ฒ ิส ภ า ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ใ ห ้ม ีล ัก ษ ณ ะ  

เป ็น ก ล า ง แ ล ะ ม ีอ ำ น า จ เท ีย บ เค ีย ง ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร

ใ น ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ โ ด ย ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ไ ต ้ม ีก า ร  

อ ภ ิป ร า ย 25เห ็น ด ้ว ย ก ับ ก า ร ม ีส อ ง ส ภ า เป ็น ส ่ว น ใ ห ญ ่ ด ัง น ี้

ม .ร .ว . ค ึก ฤ ท ธ  ป ร า โ ม ช  ไ ต ้อ ภ ิป ร า ย ใ ห ้เห ต ุผ ล ว ่า  ร ะ บ บ ก า ร เม ือ ง ท ุก ร ะ บ บ  

จ ะ ต ้อ ง ม ีก ล ไ ก ถ ่ว ง ค ุล ย ์ก ัน  ล ้า ม ีส ภ า เด ีย ว อ า จ เก ิด เผ ด ็จ ก า ร ใ น ร ัฐ ส ภ า ไ ต ้

“ อ ม ร  จ ัน ท ร ส ม บ ุร ณ ์,  “ โ ค ร ง ส ร ้า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ใ น อ น า ค ต ข อ ง ไ ท ย ”  ใ น ร ว ม บ ท ค ว า ม ท า ง ว ิช า ก า ร  

เน ื่อ ง ใ น โ อ ก า ส ค ร บ ร อ บ  8 0 ป ีศ า ส ต ร า จ า ร ย ์ ไ พ โ ร จ น ์ ช ัย น า ม .ค ณ ะ น ิต ิศ า ส ต ร ์ ม ห า ว ิท ย า ล ัย ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์,  

ก ัน ย า ย น  2 5 3 5 ,  ห น ้า  2 3 0 .

24ผ ู้ส น ใ จ ร า ย ล ะ เอ ีย ด โ ป ร ด อ ่า น  อ ำ น ว ย  พ ร ม อ น ัน ต ์,  ร ะ บ บ ส อ ง ส ภ า ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย ,  ว ิท ย า น ิพ น ธ ์ 

น ิต ิศ า ส ต ร ์ม ห า บ ัณ ฑ ิต  ม ห า ว ิท ย า ล ัย ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์ พ .ศ . 2 5 3 4 .

“ ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ค ร ั้ง ท ี่ 8 / 2 5 1 6  ว ัน ค ุก ร ์ท ี่ 1 6  พ ฤ ศ จ ิก า ย น  2 5 1 6 .
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น า ย พ ง ศ ์เพ ็ญ  ศ ก ุน ต า ภ ัย  ไ ด ้อ ภ ิป ร า ย ใ ห ้ค ว า ม เ ห ็น ว ่า  น อ ก จ า ก ๅ ฒ ิส ภ า  

จ ะ ม ีป ร ะ โ ย ช น ์ใ น ด ้า น เป ็น ก ล ไ ก ถ ่ว ง ก ุล ย ์ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร แ ล ้ว ย ัง ม ีป ร ะ โ ย ช น ์ใ น แ ง ' ท ี่เป ็น ส ภ า ผ ู้ท ร ง  

ค ุณ ก ุฒ ิท ี่ป ร ะ ช า ช น เล ือ ก ต ั้ง เข ้า ม า  ส ภ า ล ่า ง น ั้น ล ือ เป ็น ส ภ า จ ิน ต น า ก า ร  ส ภ า ส ูง เป ็น ส ภ า แ ห ่ง เห ต ุผ ล  ล ้า ไ ด  ้

ท ั้ง ส อ ง ส ภ า น ี้ร ว ม เข ้า ด ้ว ย ก ัน จ ะ ท ำ ใ ห ้ร ัฐ ส ภ า ท ำ ง า น ไ ด ้อ ย ่า ง ส ุช ุม แ ล ะ เป ็น ป ร ะ โ ย ช น ์ต ่อ ป ร ะ เท ศ ช า ต ิอ ย ่า ง ม า ก

ส ่ว น ป ร ะ เด ็น เร ื่อ ง ท ี่ม า ข อ ง ๅ ฒ ิส ภ า จ ะ ม า จ า ก ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ห ร ือ แ ต ่ง ต ั้ง น ั้น

ไ ด ้ม ีก า ร อ ภ ิป ร า ย ก ัน  ด ัง น ี้

ม.ร.ว. คึกฤทธ ปราโมช ได้อภิปรายว่า ล้ามีสองสภาก็ควรจะมาจาก 

การเลือกตั้งท ั้งสองสภา ส่วนการแต่งตั้งนั้นไม,ควรจะให้ม ีเพราะถ่อให้เก ิดการแบ่งสันปนส่วนในระหว่าง 

พรรคพวกเดียวกัน และกล่าวว่าพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่ห ัวทรงปรารภว่า พระองค์ท่านไม่เห็นด้วยกับการ 

แต่งต้ังกุฒิสภา เพราะว่าพระองค์ท ่านไม่ทรงทราบว่าใครเป็นคนดีหรือไม่ด ี การให้ทั้งสองสภามาจากการ 

เลือกตั้งของประชาชนนั้น จะทำให ้ท ั้งสองสภาเป ็นที่รวมความคิดเห ็นของประชาชนทั่วประเทศ

นายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย อภิปรายว่า26 ถ้าให้ๅฒิสภามาจากการ 

เลือกตั้งก ็ควรให้มีอำนาจใกล้เคียงกับสภาผู้แทนฯ เพราะสภาผู้แทนฯมีที่มาจากการเลือกตั้งเหมือนกัน 

ส่วนการเลือกตั้งๅฒ ิสมาชิกน ั้นควรกำหนดคุณสมบัต ิของผู้ม ีส ิทธ ิสม ัครรับเล ือกตั้งให ้ส ูงกว่าสมาชิกสภา 

ผู้แทนราษฎร และวิธ ีการเลือกตั้งน ั้นม ีหลายวิธ ี เช่น ให้กลุ่มต่าง ๆ ในสังคมเป็นผู้เลือกตัวแทนของตนเข้าไป 

โดยจัดสรรที่น ั้งในสภาไว้ให ้เป ็นจำนวนกลุ่มละเท ่า ๆ กัน หรืออีกวิธ ีหน ึ่งให ้แต่ละจังหวัดเลือกๅฒ ิสมาชิก 

ของตนมาจังหวัดละหนึ่งคนโดยกำหนดคุณสมบัต ิของๅฒ ิสมาชิกไว้ส ูงจะต้องม ีประสบการณ ์ม ีเก ียรติค ุณ 

ดีเด่น ซึ่งการเลือกตั้งนั้นอาจจะใช้ระบบเสียงข้างมากเด็ดขาดเพื่อให้ได้คนดีจริง ๆ

นายมนูญ บร ิส ุทธ ิ ได้อภิปรายว่า ๅฒิสมาชิกควรมาจากการแต่งตังเพื่อ 

ประกันความมั่นคงของรัฐบาลเพราะล้ารัฐบาลไม่ม ีเสถียรภาพราษฎรก็อาจจะเดือดร้อน การแต่งตังบัน 

ควรกำหนดระยะเวลาไว้ในบทเฉพาะกาลชั่วระยะเวลาหนึ่ง ซ ึ่งต่อไปถ้าหากพร้อมที่จะให้ม ีการเลือกตั้ง 

แล้วก็สามารถทำได้แด,ในระยะหัวเลี้ยวหัวต่อของการเมืองนี้ควรค่อยเป็นค่อยไปเพื่อให้ประชาชนได้ 

เข้าใจถึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างทั่วถึงเส ียก่อน โดยให้พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตัง 

ให ้ประธานองค์มนตรีเป ็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ซ ึ่งเป ็นว ิธ ีการเด ียวก ับที่บ ัญญ ัเใน 

รัฐธรรมนูญฯ 2492

26ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ค ร ั้ง ท ี่ 9 / 2 5 1 6  ว ัน จ ัน ท ร ์ท ี่ 1 9  พ ฤ ศ จ ิก า ย น  2 5 1 6 .
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ซึ่งปรากฎว่า คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีมติเห ็นชอบให้ม ีสองสภา 

และสมาชิกแต่ละสภาต้องมาจากการเลือกตั้งท ั้งสองสภา แต่วิธีการเลือกตั้งนั้นแตกต่างกัน

และปรากฎว่าร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 ที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 

ร่างเสร็จแล้วนั้น ไต้กำหนดให ้ใช ้ระบบสองสภาซึ่งในส่วนของวุฒ ิสภานัน มีสมาชิกประกอบด้วยบุคคล 

จำนวน 100คนซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒ ิ

โดยคณะองคมนตรีเป็นผู้จ ัดบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒ ิ จำนวน 300 คน 

เป็นบัญชีลับ เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกตั้ง โดยวิธ ีออกเสียงลงคะแนนลับ อายุของวุฒิสภา 

สิ้นสุดลงพร้อมกับอายุของสภาผู้แทนราษฎร ทั้งสมาชิกวุฒ ิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถือว่าเป ็น 

ผู้แทนปวงชนชาวไทย ในส่วนที่เก ี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของวุฒ ิสภาไต้กำหนดให้มีอำนาจเกือบเทียบเท่า 

สภาผู้แทนราษฎร ยกเว้นกรณียืนยันร่างพระราชบัญญัติกรณีอีกสภาหนึ่งไม่เห็นชอบเท่านั้น และในส่วน 

อำนาจเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารราชการของฝ่ายบริหารวุฒิสภาก็มีอำนาจเทียบเท่าสภาผู้แทนราษฎร 

เช่นกัน

ระบบสองสภาตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ม ีข ้อน่าสังเกตว่า สมาชิก 

วุฒ ิสภามาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาผู้แทนฯ จึงเป็นการเลือกตั้งโดยทางอ้อมจากประชาชน ในแง่ 

กระบวนการเรียกไต้ว่าเป็นประชาธิปไตยพอสมควร แต่ม ีผลทำให้ความคิดเห็นของทั้งสองสภา อาจจะ 

ไม่แตกต่างกัน และวุฒ ิสภาขาดความเป็นอิสระ นอกจากนี้ยังมีช้อจำกัดคือ บ ุคคลทั่วไปไมมสิทธิเสนอ 

ตนเองเพ ื่อให ้สมาชิกสภาผู้แทนฯเลือกไต้27

ในเรื่องที่มาของวุฒิสมาชิกตามมาตรา 105 ของร่างรัฐธรรมนูญของ 

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญนี้นายปรีด ี ไต้ต ั้งข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับเรื่องที่มา คุณสมบัติ 

ของวุฒ ิสมาชิกและวัตอุประสงค์ของการมีว ุฒ ิสมาชิกว่าข ัดก ับหลักประชาธิปไตย28และมีลักษณะ 

เป็นอำมาดยาธิปไตย29 ซึ่งนายชัยอนันต์ สบุทวาณิช ผู้ท ี่เคยเป็นหนึ่งในคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 

ไต้โต้แย้งสรุปไต้ด ังนี้30

27 อ ำ น ว ย  พ ร ม อ น ัน ต ์,  ร ะ บ บ ส อ ง ส ภ า ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย . ( ว ิท ย า น ิพ น ธ ์น ิต ิศ า ส ต ร ์ม ห า บ ัณ ฑ ิต  

ม ห า ว ิท ย า ล ัย ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์,  2 5 3 4 ) ,  ห น ้า  1 2 6 .

28ช ัย อ น ัน ต ์ ส บ ุท ว ณ ิช .  โ ต ้ท ่า น ป ร ีด ี. ( ก ร ุง เท พ ฯ  : โ ร ง พ ิม พ ์พ ิฆ เณ ศ ,2 5 1 7 ) , ห น ้า  1 0 - 1 1 .

29ป ร ีด ี พ น ม ย ง ต ์,  “ ค ณ ะ ร า ษ ฎ ร ก ับ ก า ร อ ภ ิว ัฒ น ์ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย  2 4  ม ิล ุน า ย น ” , ใ น ป ร ีด ีก ับ ส ัง ค ม ไ ท ย . 

(ก ร ุง เท พ ฯ  ะ ส ำ น ัก พ ิม พ ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์,  2 5 2 6 ) ,  ห น ้า  3 8 4 .

30เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน ,  ห น ้า  4 4  -  5 2 .
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1. ผู้ร ่างรัฐธรรมนูญไม่ต้องการให้จุฒ ิสภามีบทบาทเช่นเดียวกับจุฒ ิสภา 

ตามรัฐธรรมนูญก่อน ๆ และไม่ต้องการให้เป็นเพียงผู้คาจุนฝ่ายบริหารให้มีเสถียรภาพ ดังจะเห็นไต้จากการ 

กำหนดจำนวนสมาชิกจุฒิสภาเพียง 100คนโดยมีการจำกัดคุณสมบัต ิไม ่ให้เป ็นข้าราชการและมีข ้อห้าม 

การประกอบการต่าง ๆ

2. การให้คณะองคมนตรีพิจารณาเลือกจากกลุ่มอาชีพต่าง  ๆนั้น เนื่องจาก 

มีความเป็นกลาง แต่จุฒิสภาจะไม1เกี่ยวข้องกับพระมหากษัตริย ์เน ื่องจากมีกฎหมายกำหนดหลักเกณฑ์และ 

ว ิธ ีการคัดเลือกรายชื่อสมาชิกๅฒ ิสภาที่จะส่งให ้สภาผู้แทนฯเลือกอีกครั้งหนึ่ง

3. การที่กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีค ัดเลือกต้องมาจากกลุ่มอาชีพต่าง  ๆ

เช่น ชาวนา กรรมกร ข้าราชการ ฯลฯ ที่ไค้ร ับการคัดเลือกจากสมาชิกของกลุ่มอาชีพต่าง ๆ มาแล้วชั้นหนึ่ง 

และกำหนดให้การเสนอรายชื่อต้องเป็นไปตามสัดส่วนทุกอาชีพ รวมทั้งการเลือกบุคคล 300 คนโดยสภา 

ผู้แทนฯต้องเป็นไปตามสัดส่วนด้วย ท ั้งน ี้เพ ื่อท ี่จะไต้จ ุฒ ิสภาที่ม ีต ัวแทนของกลุ่มต ่าง  ๆท ี่ม ีท ั้งกลุ่ม

ผู้เสียเปรียบทางสังคม และผู้ม ีประสบการณ์ความรู้ทางสาขาต่าง ๆ นอกจากนี้ย ังไม่กำหนดคุณสมบัติเรื่อง 

ความรู้ด้วย

เห็นไต้ว่าภายใต้การต่อล[ของกลุ่มอำนาจการเมืองที่ไต้ประโยชชน์จาก 

แนวความคิดแบบตะวันตก ก ับกระแสที่สองที่ต ้องการระบบรัฐธรรมนูญแบบเก่า ที่ไม่ให้ความสำคัญกับ 

แนวคิดแบบตะวันตกของรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่า กลุ่มอำนาจของระบบราชการแล้ว31 ภายใต้ร่าง 

รัฐธรรมนูญฯ 2517 ฐานะอำนาจของนักการเมืองข้าราชการไต้ถูกจำกัดลิดรอนลงไปอย่างมาก แม้โครงสร้าง 

กำลังอำนาจของระบบราชการยังดำรงอยู่32 แต่การที่ผ ู้ร ่างรัฐธรรมนูญไต้ออกแบบให้มีการแก้ไขปัญหา 

เสถียรภาพของฝ่ายบริหารโดยส่งเสริมพรรคการเมือง จึงต้องหามาตรการในการหาอำนาจอื่นมาถ่วงดุลย์4 น้ั V 7 ■ I a A
เพือบองกันเผดจการรัฐสภา โดยการมีสภาทีสองทีมาจากการเลือกตังโดยอ้อมจากบุคคลอาชีพต่าง  ๆตามที 

ไต้กำหนดชั้นตอน วิธีการ คัดเลือกเอาไว้ โดยไต้กำหนดให้จุฒ ิสภามีอำนาจใกล้เคียงกับสภาผู้แทนราษฎร 

ตังไต้กล่าวข้างต้น ปรากฎว่าไต้ม ีการโต้แย้งอันเป็นความคิดที่ส ืบทอดกันมาว่าในระบบรัฐสภาจำเป็นต้อง 

ให้ฝ่ายที่ไต้รับเลือกตั้งมีศักดิศรี และมีอำนาจสูงกว่าฝ่ายที่ไต้รับแต่งตั้ง และล้าเป็นไปไต้ควรไต้รับเลือกตั้ง 

ทั้งหมด บทบัญญัติในเรื่องจุฒ ิสภาตามร่างรัฐธรรมนูญนี้จ ึงเป็นการชี้ให้เห ็นถึงพลังของกฎหมายรัฐธรรมนูญ

31 บ ว ร ศ ัก ด  อ ุว ร ร ณ โ ณ ,  ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น  เล ่ม  3 ท ี่ม า แ ล ะ น ิต ิว ิธ ี. ห น ้า  3 9  -  4 0 .

32 เ ส น ่ห ์ จ า ม ร ิก ,  ก า ร เม ือ ง ไ ท ย ก ับ พ ัฒ น า ก า ร ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ . ห น ้า  3 5 1 .
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จารีตประเพณีว่ามีความสำคัญควบคู่ไปกับการขีดเขียนกฎหมายรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร33 หรืออาจ 

จะกล่าวได้ว่าการบัญญัติร ัฐธรรมนูญโดยได้ม ีการพิจารณาถึงสถานภาพสังคมวิทยาการเมืองของไทย 

ในขณะดังกล่าวเป็นความพยายามที่จะสร้างระบบรัฐสภาให้อยู่ในลักษณะที่เหมาะสมและมีเหตุผลมากขึ้น 

(Rationalized Paliamentary System)

4.1.2.2 ๅฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฯ 2517 เป็นเพียงๅฒิสภาที่ม ีอำนาจยับยั้ง

ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในหมวดว่าด้วยรัฐสภานี้คณะกรรมาธิการ 

วิสามัญได้มีการพิจารณากันอย่างกว้างขวาง34 ในประเด็นเรื่องควรมีสภาเดียวหรือสองสภา ถ้ามีสองสภา 

ๅฒิสภาจะมาจากการเลือกตั้งหรือแต่งตั้ง อำนาจๅฒิสภามีเพียงใด ในที่ชุดคณะกรรมาธิการก็ได้แก้ไข 

เพิ่มเติมร่างรัฐธรรมนูญจากร่างเติมที่ร ัฐมนตรีเสนอ กล่าวคือ

1. ให ้พระมหากษัตริย ์ทรงแต่งตั้งสมาชิกๅฒ ิสภาแทนที่จะให้ท ี่ประชุม 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกตั้งจากบัญชีรายชื่อ 300 คน

2. กำหนดให้ๅฒิสภามีอายุสมาชิกภาพคราวละ 6 ป ี แต่กำหนดให้ๅฒิสภา 

มีอำนาจลดลง คือมีอำนาจเพียงยับยั้งกฎหมาย ตั้งกระทู้ถาม และให้ความเห็นในการเปิดอภิปราย ส่วนการ 

เสนอร่างพระราชบัญญัติจะกระทำได้เฉพาะที่ไม่เกี่ยวกับการเงิน

ในการพิจารณาเกี่ยวกับระบบรัฐสภาของสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติ 

วาระที่ 2 ได้ม ีสมาชิกสภานิติบ ัญญัติฯฃอแปรญัติติหลายประเด็นโดยมีการอภิปรายอย่างกว้างขวางทั้งฝ่าย 

ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย ในที่น ี้ขอจำกัดเสนอเฉพาะประเด็นดังต่อไปนี้

2.1 วิธีการแต่งตั้งสมาชิกๅฒิสภา

หลังจากที่สภาลงมติให ้ม ีระบบสองสภาและให้ย ุฒ ิสมาชิกมาจาก 

การแต่งตั้งแก้วได้มีการพิจารณาถึงเรื่องวิธิการแต่งตั้งสมาชิกๅฒิสภา ชึ่งมีการแสดงความคิดเห็นดังนี้35

33น ค ร ิน ท ร ์ เ ม ฆ ไ ต ร ร ัต น ์, “ ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ จ า ร ีต ป ร ะ เพ ณ ีก ับ เส ถ ีย ร ภ า พ ท า ง ก า ร เม ือ ง ไ ท ย ” ,

ร ัฐ ศ า ส ต ร ์ส า ร  ป ีท ี่ 1 7 ฉ บ ับ ท ี่ 1 ห น ้า  1 0 2  -  1 0 3 .

34บ ัน ท ึก ก า ร ป ร ะ ช ุม ค ณ ะ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ว ิส า ม ัญ พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  

ค ร ั้ง ท ี่ 4 4 / 2 5 1 7  เม ื่อ ว ัน เส า ร ์ท ี่ 2 0  ก ร ก ฎ า ค ม  2 5 1 7 .

35ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช า ต ิ ช ุด ท ี่ 2  ค ร ั้ง ท ี่ 61  ว ัน พ ฤ ห ัส บ ด ีท ี่ 5  ก ัน ย า ย น  2 5 1 7 .
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ฝ่ายที่เห็นด้วยกับร่างเดิมของคณะรัฐมนตรี คือ ให้องคมนตรีเป็น 

ผู้จ ัดทำบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณคุฒิจำนวน 300 คนเป็นบัญชีล ับ เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกตั้ง 

อภิปรายให ้เหตุผลดังน ี้

นายกมล สมวิเชียร อภิปรายว่า เป ็นทางออกสายกลาง เป็นการ 

ประสานระหว่างพระบารมีของพระมหากษัตริย ์ก ับความรับผิดชอบของสภา แตะถ้าบุคคล 100 คนที่สภา 

เลือกมากลายเป็นคนไม่ดี ประชาชนหรือสภาจะโทษพระมหากษัตริย ์ไม่ได้ ท ี่จะถูกประนามคือสภาผู้แทน 

ราษฎรซึ่งเป็นผู้เลือกสมาชิกรุฒ ิสภาขึ้น

นายกระมล ทองธรรมชาติ ได ้อภิปรายสนับสนุนว่า ร่างของ 

คณะรัฐมนตรีได้วางกลไกป็องกันผลร้ายที่จะเกิดขึ้นต่อราชบัลลังก์ไว้อย่างรอบด้านแล้ว

นายพงศ์เพ็ญ ศคุนตาภัย ได้อภิปรายว่า การที่ๅฒิสภามาจากการ 

เลือกตั้งโดยสภาผู้แทนราษฎรจะเป ็นการสร้างความรู้ส ึกอันดีระหว่างสภาทั้งสอง

ฝ่ายที่เห็นด้วยกับร่างของคณะกรรมาธิการ คือ ให้พระมหากษัตริย์ 

ทรงแต่งตั้งๅฒ ิสมาชิกโดยให้ประธานองคมนตรีเป ็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ได้อภิปราย 

ให ้เหต ุผลด ังน ี้

นายนิพนธ์ ศศิธร ได้อภิปรายว่า พระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ 

เป ็นอำนาจบริส ุทธไว้วางใจและเชื่อถือได้จ ึงควรถวายพระราชอำนาจแก่พระองศ์ท ่าน และทุกอย่างจะออก 

มาสวยงามกว่าให้มีการชิงชัย มีการกัดเลือกกัน

นายประหยัด ศ. นาคะนาท ได้อภิปรายว่า วิธิการแต่งตั้งๅฒิสมาชิก 

ตามร่างคณะกรรมาธิการไว้วางใจได้มากกว่า เพราะถ้าหากเป็นร่างของคณะรัฐมนตรีท ี่ให้สมาชิกสภา 

ผู้แทนฯ เป็นผู้เลือกจุฒิสภาจาก 300 คนให้เหลือ 100 คนนั้น สมาชิกสภาผู้แทนฯก็จะเลือกพรรคพวกของตน 

และพรรคการเมืองฝ่ายที่ม ีเสียงข้างมากก็จะได้เปรียบ

นอกจากน ี้นายส ุร ินทร ์ เทพกาญจนา ได้อภิปรายแสดงความเห็นว่า 

ควรเล ือกจากจังหวัดต ่างๆท ุกๆจ ังหว ัดด ้วยม ีจำนวนเท ่าก ับจำนวนสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎรของจ ังหว ัด 

นั้น  ๆและมาจากกสุ่มอาชีพต่าง  ๆอีกรวมเป็น 600 คน และให้สมาชิกสภาผู้แทนฯ เป็นผู้เลือกให้เหลือเป็น 

ถ ูฒ ิสมาชิกจำนวน 100คน

ผลการลงมติปรากฎว่า สมาชิกสภานิติบัญญัติมีมติให้คงตามร่าง 

ของคณะกรรมาธิการที่กำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งๅฒิสมาชิก โดยให้ประธานองคมนตรีเป็น 

ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ อันมีล ักษณะคล้ายกับระบบรัฐสภาแบบอำนาจคู่ (Dualist)
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2.2 อำนาจของคุฒิสภา

สมาชิกสภานิต ิบ ัญญ ัต ิได้อภิปรายคัดค้านและสนับสนูนการ 

ให้อำนาจสมาชิๅฒ ิสภาในการเสนอร่างพระราชบัญญัต ิ36 โดยได้แสดงเหตุผลดังน ี้

นายประสิทธิ ชุ,พินิจ เห็นว่า สมาชิกๅฒิสภานี้นมิได้มาจากการ 

เลือกตั้งจากประชาชน ๅฒิสภาควรเปีนสภาพี่เลี้ยงหรือสภายับยั้งเท่านั้น อำนาจการเสนอกฎหมายควรให้เป็น 

ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยถือว่าอำนาจอธิปไตยมาจากประชาชน

นายนิธิพัฒน์ ชาล ีจ ันทร์ แสดงความเห็นสนับสนูนการให้อำนาจ 

ๅฒิสภามีอำนาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัติว่า ตามมาตรา 128 ซึ่งบัญญัติว่า “ สมาชิๅฒ ิสภาและสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย” น ั้นเป ็นการยอมรับว่าสมาชิกๅฒ ิสภาเป็นผู้แทนปวงชน 

ชาวไทยด้วย เมื่อยอมรับเช่นนี้แล้วควรให ้สิทธิในการเสนอร่างพระราชบัญญัติแต่ควรเป็นไปในขอบเขต 

จำกัด เพราะว่าคุฒิสภามาจากการแต่งตั้ง

ในที่ส ุดที่ประชุมลงมติว่าไม่ควรให้สมาชิกจุฒ ิสภาเสนอร่างพระราช 

บัญญัติได้ ๅฒิสภามีอำนาจเพียงยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ ตั้งกระทู้ถาม แต่ไม,มีส ิทธิขอเปิดอภิปรายทั่วไป

เห็นได้ว่าภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ 2517 แล้ว 

หลักเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญเป็นการกำหนดให้คุฒ ิสภามีอำนาจในการควบคุมตรวจสอบถ่วงคุลย์ภายใน 

ฝ่ายนิติบัญญัติด้วยคันเองอย่างอ่อนมาก ทั้งน ี้เน ื่องจากๅฒิสภาไม่ได้ม ีท ี่มาจากการเลือกตั้ง การควบคุม 

อย่างอ่อนนี้แทบจะไม1ส่งผลต่อสภาผู้แทนราษฎรเลย ซึ่งล้าปรากฎว่ากลไกที่ร ัฐธรรมนูญได้ออกแบบ 

ส่งเสริมให้พรรคการเมืองเช้มแข็ง มีน้อยพรรค และเป็นพรรคขนาดใหญ่ เป ็นการสัมฤทธิผล การควบคุม 

อย่างอ่อนนี้แทบจะไม่สามารถที่จะฟ้องคันแนวโน้มการใช้อำนาจเผด็จการรัฐสภาได้เลย อันเป็นการแสดง 

ให้เห็นถึงความไม่สอดคล้องของกลไกของรัฐธรรมนูญฉบับเดียวคัน

4.1.2.3 การแค้ไขให้ๅฒิสภากลายเป็นอำนาจที่สนับสนูนฝ่ายบริหาร

ดังได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 3 ภายหลังจากการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 

ครบ 3 วาระ ประธานสภานิต ิบ ัญญัต ิแห่งชาติได้นำร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ข ึ้นทูลเกล้าฯถวาย เพื่อทรงลง 

พระปรมาภิไธยให้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไปนั้น พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่ห ัวได้ทรงมีบ ันทึก 

พระราชกระแสเรื่องร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทูทธศักราช 2517 ลงวันท ี่ 5 ตุลาคม 2517 

พระราชทานมายังประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติผ่านทางราชเลขาธิการ ม ีใจความส3ปได้ว่า ทรงมีดำริ

36 ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช า ต ิ ช ุด ท ี่ 2  ค ร ั๋ง ท ี่ 6 4  ว ัน พ ฤ ห ัส บ ด ีท ี่ 1 2  ก ัน ย า ย น  2 5 1 7 .
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กับข้อสังเกตว่า ทรงไม่เห็นด้วยกับมาตรา 107 วรรค 2 ที่บ ัญญัติให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับ 

สนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกๅฒ ิสภา เพราะประธานองคมนตรีเป็นผู้ท ี่พระมหากษัตริย์ทรง 

เลือกและแต่งตั้งตามพระราชอัธยาศัย เป็นการขัดกับหลักการที่ว ่าพระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง 

ท ั้งจะทำให้ประธานองคมนตรีอยู่ในสภาเสมือนองค์กรทางการเม ืองฯ จึงได้มีความพยายามจะแก้ไข 

เปลี่ยนแปลงรูปแบบตลอดจนจัดองค์กรในรัฐสภาตลอดเวลา ต่อมาได้มีการเสนอร่างรัฐธรรมนูญฯ แก้ไข 

เพิ่มเติม 2 ฉบับในวันที่ 26 ธันวาคม 2517 โดยนายสิงห์โต จ่างตระกูล กับคณะ 68 คน37 และนายสมพร 

เทพสิทธา กับคณะ 65 คน38 รายละเอียดได้กล่าวแก้วในบทที่ 3 โดยสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติ (ทำหน้าที่ 

รัฐสภา) ได้แก้ไขเปลี่ยนตัวผ ู้ลงนามรับสนองฯ39 (วันที่ 19 มกราคม 2518) พระบรมราชโองการแต่งตั้ง 

ๅฒิสมาชิก จากประธานองคมนตรีมาเป็นนายกรัฐมนตรี ชึ่งมีผู้วิจารณ์ว่า การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

ครั้งนี้เป ็นการแก้ไขที่ประชาชนไม่ได้เรียกร้องและไม่แน่ใจว่าจะตรงกับพระราชประสงค์ของพระบาท 

สมเด็จพระเจ้าอยู่ห ัวซึ่งได้เคยทักท้วงเรื่องนี้ไว้หรือไม่40

ต ัง น ั้น  จ ุฒ ิส ภ า ท ี่ไ ด ้เค ย อ อ ก แ บ บ ไ ว ้ใ น ช ั้น ก ร ร ม ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ใ ห ้ 

เป ็น อ ำ น า จ ท ี่ค อ ย ถ ่ว ง ด ุล ก ับ อ ำ น า จ ข อ ง ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ห ร ือ ต า ม ท ี่ค ณ ะ ก ร ร ม า ธ ิก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  

แ ล ะ ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช า ต ิ ช ุด ท ี่ 2  ไ ด ้อ อ ก แ บ บ ใ ห ้เป ็น ส ภ า ท ี่ค อ ย ย ับ ย ั้ง  เ ม ื่อ ไ ด ้ร ับ ก า ร แ ก ้ไ ข โ ด ย ใ ห ้น า ย ก ร ัฐ  

ม น ต ร ีเป ็น ผ ู้ล ง น า ม รับส น อ ง พ ร ะ บ ร ม ร า ช โ อ ง ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง ส ม า ช ิก ๅ ฒ ิส ภ า ใ น ครั้งน ี้แ ก ้ว  ท ำ ใ ห ้ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค  ์

ใ น ก า ร ใ ห ้ม ีส ภ า ท ี่ส อ ง เ ป ล ี่ย น แ ป ล ง ไ ป  ก ล ่า ว ค ือ  ก ล า ย เป ็น ส ภ า ท ี่ค อ ย ส น ับ ส น ูน ฝ ่า ย บ ร ิห า ร ไ ป ใ น ท ี่ส ุด  

อ ัน ท ำ ใ ห ้ฝ ่า ย บ ร ิห า ร ม ีอ ำ น า จ เห น ือ ฝ ่า ย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิโ ด ย ป ร ิย า ย

4.1.2.4บทบาทของๅฒิสภาในระหว่างที่ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ทุทธศักราช 2517 ใช้บังคับ

เนื่องจากตามบทเฉพาะกาล มาตรา 232 ของรัฐธรรมนูญฯ 2517 กำหนด
. 1 V 0  . 1  + ร J  I  * ร. a !  1  «  1 '

ใหแต่งตังสมาชิกๅฒิสภาในวาระแรกในวันเลือกตังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ดังบัน เมือมีการเลือกตังทัวไป

37 ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม ข อ ง น า ย ส ิง ห ์โ ต  จ ่า ง ต ร ะ ก ูล  ก ับ ค ณ ะ  เส น อ ต ่อ ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต  ิ

แ ห ่ง ช า ต ิ ( ท ำ ห น ้า ท ี่ร ัฐ ส ภ า )  ใ น ก า ร ป ร ะ ช ุม ว ัน ท ี่ 2 6  ธ ัน ว า ค ม  2 5 1 7 .

38 ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม ข อ ง น า ย ส ม พ ร  จ ่า ง ต ร ะ ก ูล  ก ับ ค ณ ะ  เส น อ ต ่อ ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ 

แ ห ่ง ช า ต ิ ( ท ำ ห น ้า ท ี่ร ัฐ ส ภ า )  ใ น ก า ร ป ร ะ ช ุม ว ัน ท ี่ 2 6  ธ ัน ว า ค ม  2 5 1 7 .

39 ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม  พ .ศ . 2 5 1 8  ม า ต ร า  3 ใ ห ้ย ก เ ล ิก ม า ต ร า  1 0 7 .

40 ก ร ะ ม ล  ท อ ง ธ ร ร ม ช า ต ิ,  ว ิว ัฒ น า ก า ร ข อ ง ร ะ บ อ บ ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ไ ท ย . ห น ้า  4 3 .
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ในวันที่ 26 มกราคม 2518 (รัฐธรรมนูญถูกแก้ไขฯ ให้นายกรัฐมนตรีลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
เมื่อวันที่ 19 มกราคม 2518) นายสัญญา ธรรมสักด นายกรัฐมนตรีขณะนั้นจึงไห้แต่งตั้งสมาชิกๅฒิสภา 
ทั้งหมดจำนวน 100คนซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการบำนาญและผู้ทรงคุณรุฒิในสาขาวิชาชีพต่างๆ การ 
แต่งตั้งสมาชิๅฒิสภาตามรัฐธรรมนูญนี้จึงไม,ปรากฎ บทบาทของประธานองคมนตรีในการแต่งตั้งสมาชิก 
ถูฒิสภาจึงยังไม่เกิดขึ้นเพราะมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเสียก่อน และเนื่องจากที่นายสัญญา ธรรมสักด 
ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นไห้ใช้อำนาจแต่งตั้งสมาชิกๅฒิสภาห้วยความเป็นกลาง เพื่อให้ไห้บุคคล 
เข้ามาเป็นสมาชิกๅฒิสภาตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง โดยมิไห้บุ่งหวังให้ๅฒิสภาเป็น 
เครื่องมือในการสนับสนูนฝ่ายบริหาร จึงเป็นจุฒิสภาที่เป็นกลางและอิสระ ถึงแม้ช่วงระยะเวลาปฏิบัติหน้าที่ 
ของๅฒิสภาชุดนี้จะเป็นช่วงที่รัฐบาลของ ม.ร.ว.คึกฤทธ ปราโมช หรือรัฐบาลของ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช 
ซึ่งนายกรัฐมนตรีดังกล่าวมีอำนาจที่จะแต่งตั้งให้สมาชิกๅฒิสภาเข้ามาดำรงตำแหน่งอีกครั้งเมื่อหมดวาระ 
ก็ตาม คุฒิสภาชุดดังกล่าวก็ไม่ไห้มีพฤติการณ์ในลักษณะสนับสนูนรัฐบาล อันเป็นการแสดงออกถึงความ 
สัมพันธ์กับฝ่ายความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหาร ในทางกลับกันก็ไม่ไห้สัดค้านรัฐบาลจนเกินไปนัก แต่จากการ 
ปฏิบัติงานในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแล้ว จะเห็นไห้ว่าสมาชิกๅฒิสภาชุดนี้มีแนวโน้มแนวความคิด 
ไปในทางอนูรักษ์นิยมอยู่มาก สมาชิกๅฒิสภาชุดนี้ไห้ดำรงตำแหน่งจนกระทั่งไห้มีการรัฐประหารยึดอำนาจ 
การปกครองประเทศ จึงเป็นๅฒิสภาชุดเดียวในรัฐธรรมนูญฯ 2517

4.2 การเพิ่มเติมระบบตรวจสอบการใช ้อำนาจรัฐ นอกเหนือจากการควบคุมโดยรัฐสภา 

รัฐธรรมนูญฯ 2517 นอกจากจะไห้วางกลไกในการสร้างดุลยภาพระหว่างฝ่ายบริหาร 

และฝ่ายนิติบ ัญญัติตามที่ไห้กล่าวมาแล้วนั้น ในการร่างรัฐธรรมนูญไม่ว่าในชั้นกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 

หรือในชั้นกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญไห้มีความพยายามนำเอากลไกตรวนสอบการใช้อำนาจรัฐ 

ที่นอกเหนือไปจากการตรวจสอบและถ่วงดุลในระหว่างองค์กรมาบรรชุไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ห ้วย กลไก 

ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐเหล่านี้ม ีไว้เพ ื่อเป็นปีจจัยเกื้อหนูนให้หลักการแบ่งแยกอำนาจและการคุ้มครอง 

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้สามารถดำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ ตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

สมัยใหม่ (modem constitutionalism) กลไกต่าง ๆ เหล่านี้บางประการก็เคยไห้มีการนำมาใช้บางประการ 

ก็ม ีการใช้อยู่และควรจะปรับป^ง และไห้มีการนำเสนอขึ้นมาใหม่บางประการ องค์กรตรวจสอบการใช้ 

อำนาจรัฐดังกล่าวได้แก่
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4.2.1 ตุลาการรัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญฯ 2517 ได้มีการปรับปรุ(งองค์กรตุลาการรัฐธรรมนูญให้มีความเป็น 

อิสระมากขึ้นกว่าเดิมด้วยการกำหนดคุณสมบัติของผู้ดำรงตำแหน่งตุลาการรัฐธรรมนูญ ห้ามมิให้ดำรง 

ตำแหน่งสมาชิกรัฐสภา ข้าราชการประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และพนักงานส่วนท้องถิ่น ในขณะดำรง 

ตำแหน่งตุลาการรัฐธรรมนูญ ตลอดจนห้ามดำรงตำแหน่ง 2 ครั้งติดต่อกัน ส่วนวิธีการได้มานั้นมีลักษณะ 

คล้ายตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส กล่าวคือ เป็นผู้ทรงคุณๅฒิที่ไดรับเลือกมาจากฝ่ายตุลาการ ฝ่ายบริหาร 

และฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายละ 3 คน รวมแล้วเป็น 9 คน นอกจากน ี้ยังได้เพิ่มอำนาจให้ตุลาการรัฐธรรมนูญ 

เพิ่มขึ้น โดยให้ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้งก ่อนและหลังการใช้บ ังค ับ วินิจฉัยข้อขัดแย้งระหว่าง 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้งวิน ิจฉัยกรณีเขตอำนาจศาลขัดกันตามที่จะมีการจัดตั้งศาลใหม่ ฯลฯ 

(รายละเอียดได้กล่าวแล้วในบทที่ 3) แต่เป็นที่น ่าเสียดายว่าในระหว่างที่ใช้บ ังคับแม้นจะมีการตั้งคณะ 

ตุลาการรัฐธรรมนูญ แต่ไม่มีการออกพระราชบัญญัติวิธีพ ิจารณาของตุลาการรัฐธรรมนูญ และไม่มีข้อ 

ขัดแย้งที่นำมาสู่การพิจารณาแต่อย่างใด
4.2.2 ศาลปกครอง ศาลในสาขาแรงงาน สาขาภาษี หรือสาขาสังคม

ด้วยเหตุที่สภาพทางสังคมได้มีความเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก มีลักษณะ 
ข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นอย่างหลากหลาย กล่าวคือ ข้อขัดแย้งระหว่างเอกชนกับเอกชน ซึ่งอาจจะแยกออกเป็น 
กรณีนายจ้างกับลูกจ้างด้วย หรือกรณีข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกับเอกชน การที่จะให้ศาลยุติธรรมซึ่งประกอบ 
ด้วยผู้พิพากษาที่เชี่ยวชาญกฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา และใช้วิธีพิจารณาความแพ่งและอาญาเป็นหลัก 
มาเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทคงไม่เหมาะสมนัก และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะไม่เกิด 
ประสิทธิผลที่พึงปรารถนาเท่าที่ควร จึงมีการเสนอให้มีการสร้างระบบองค์กร กระบวนวิธีพิจารณาแยก 
ออกมาตามลักษณะข้อพิพาทต่าง ๆ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
กับประสิทธิภาพในการบริหารงานเพื่อประโยชน์สาธารณะ

รัฐธรรมนูญฯ 2517 มาตรา 212 ได้กำหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครอง และ 
ศาลสาขาแรงงาน สาขาภาษี หรือสาขาสังคม ขึ้นโดยพระราชบัญยัติ ซึ่งหลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ 

2517 แล้ว ก็ได้มีการเตรียมการขนานใหญ่ที่จะจัดตั้งศาลปกครองและศาลสาขาแรงงาน สาขาภาษี หรือ 
สาขาสังคมขึ้นตามรัฐธรรมนูญ โดยกระทรวงยุติธรรมได้จัดส่งเจ้าหน้าที่หลายคณะไปศึกษาและดูงาน 
ศาลปกครองและศาลอื่นๆในต่างประเทศ41 นอกจากนี้ในส่วนของการจัดตั้งศาลปกครอง สำนักงาน

‘"ประยูร กาญจนตุล.ศาลปกครอง. 6 0 ป ี สำน ักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,หน ้า 181.
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คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ร่างพระราชบัญญัติการร้องทุกข์พ.ศ.... ข้ึน โดยมีหลักการสำคัญที่จะปรับป^ 
อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์เพื่อวางรากฐานของศาลปกครองที่จะจัดตั้งขึ้นตามลำดับ 
ต่อไป

ตามบันทึกเหตุผลประกอบร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้แถลงถึงข้อขัดข้องหลาย 
ประการเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในทันทีโดยได้กล่าวว่า42

“จริงอยู่การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น ย่อมมีประโยชน์ต่อราชการบริหารของ 
ประเทศเป็นอย่างมาก เพราะในป้จธุบันประเทศไทยไม่มีองค์กรใดปฏิบัติหน้าที่ควบคุมราชการบริหาร 
และสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยเฉพาะ ยิ่งกว่านั้นการกระทบกระทั่งระหว่างข้าราชการประจำกับ 
ข้าราชการการเมือง หรือระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคกับราชการบริหารส่วนท้องถิ่นในปีจฐบัน 
ก็มีอยู่ในระดับสูงและยากจะป้อง!]ดได้เพราะขาดองค์การผู้ชี้แนวทางความถูกต้องทางกฎหมายระหว่าง 
หน่วยราชการเหล่านั้น แด,การจะจัดตั้งศาลปกครองขึ้นโดยทันทีนั้นเห็นว่าเปีนกรณีที่เป็นไปไม่ได้ เพราะ 
ประเทศไทยยังขาดป้จจัยที่จะเกื้อหนุนการปฏิบัติงานของศาลปกครอง

การที่หน่วยราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย มีวิธีแก้ไขเท่าที่ใช้กันอยู่โดยทั่วๆไปในปิจชุบันก็ได้แก่เอาผิดกับดัวผู้กระทำในทางความผิดอาญา 
หรือทางวินัยประกาหนึ่ง แต่ในกรณีที่การกระทำของเจ้าหน้าที่นั้นก่อให้เกิดผลเสียหายต่อประชาชนหรือ 
ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาด้วยแล้ว ก็ควรจะต้องมีการเยียวยาแก่ไขความเสียหายเหล่านั้น โดยวิถีทางอื่นอีกด้วย 
การเอาผิดทางอาญานั้นเป็นหน้าที่ของผู้บังคับบัญชา พนักงานสอบสวน ศาล และคณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการอยู่แล้ว แต่การเยียวยาแก้ไขความเสียหาย โดย 
การเพิกถอนการกระทำหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงผลของการกระทำนั้นยังไม่มีองค์กรใดรับผิดชอบโดยเฉพาะ 
ซึ่งการป้องกันและแก้ไขการกระทำในส่วนนี้ก็คืออำนาจหน้าที่ของศาลปกครองนั้นเอง โดยศาลปกครอง 
เป็นผู้วินิจฉัยว่าการกระทำของหน่วยราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่นั้นเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
แต่การจะนำเอาระบบศาลปกครองมาใช้ได้นั้นขึ้นอยู่กับ!]จจัยสามประการคือ

(1) การกระทำของฝ่ายปกครองต้องมีลักษณะพร้อมที่จะให้มีการตรวจสอบ 
ทบทวนได้และพนักงานเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องพร้อมที่จะเห็นชอบและยอมรับว่าการวินิจฉัยว่าการ 
วินิจฉัยขององค์กร ซึ่งมีหน้าที่ควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครองนั้นได้เป็นไปโดยมีหลักเกณฑ์แห่ง 
ความถูกต้องและความสมเหตุสมผล ซึ่งความพร้อมที่จะยอมรับในหลักการเหล่านี้จำเป็นต้องให้เวลาแก่

42ร่างพระราชบัญญัติการร้องทุกข์ พ.ศ.... , ก้างใน ประยูร กาญจนคุล, หน้า 181-185.
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พนักงานเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตามสมควรโดยเฉพาะอย่างยิ่งในขณะที่หลักการอันเป็นเหตุผลของการ 
วินิจฉัยยังไม่แน่นอน เพราะไม่มีองค์กรในลักษณะเช่นนี้มาก่อนในประเทศไทย

(2 )  องค์กรที่ควบคุมฝ่ายปกครองต้องมีความรู้ในการปกครองและกฎหมาย 
เป็นอย่างดี เพื่อจะไต้วินิจฉัยกรณีให้ถูกต้องสมควรตามความเป็นจริงและความยุติธรรม และใช้หลักการ 
อันเป็นเหตุผลของการวินิจฉัยให้เหมาะสมแก่สภาพของปีญหาโดยมีเฟ้าหมาย คือการพัฒนาหลักกฎหมาย 
ปกครอง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร การบริการสาธารณะ ซึ่งถ้าองค์กรนี้ไม่มีความสามารถ 
เช่นนั้นแล้ว กรณีอาจเป็นไปไต้ว่าองค์กรนี้มิไต้ไปควบคุมเพื่อให้การปกครองดำเนินไปโดยสอดคล้องลับ 
กฎหมาย แต่จะกลายเป็นว่าองค์กรนี้ไปบั่นทอนให้การปกครองไร้ผลและไร้ประสิทธิภาพ

(3 )  ประชาชนคนไทยไม่เคยชินต่อการเรียกร้องสิทธิอันควรมีควรไต้ตามกฎหมาย 
และยิ่งกว่านั้นในป็จชุบันการเล่นพรรคเล่นพวกในวงราชการก็มีอยู่มาก การเรียกร้องสิทธิที่ตนพึงมีพึงไต้ 
จึงมักตกเป็นผลร้ายแก่ผู้เรียกร้องอยู่เสมอ ฉะนั้น การเรียกร้องให้ปฏิบัติราชการให้เป็นไปโดยถูกต้องตาม 
กฎหมายด้วยความสงบตามวิธีการที่กฎหมายกฎหนดจึงไม่ใคร่จะปรากฎ และเนื่องจากศาลปกครองจะ 
ปฏิบัติหน้าที่นั้นไต้ก็ต่อเมื่อมีผู้กล่าวหาขึ้นก่อน ดังนั้น การจัดตั้งศาลปกครองจะสำเร็จไต้ก็แต่โดยการสร้าง 
ความรู้สึกสงวนสิทธิขึ้นในความรู้สึกของประชาชน พร้อมทั้งความกล้าที่จะเรียกร้องให้มีการบังคับการ
ให้เป็นไปตามกฎหมายด้วย การจัดตั้งศาลปกครองจะสำเร็จลุล่วงไปไต้ด้วยดีจึงขึ้นอยู่ลับทัศนะและความ 
รู้สึกของประชาชนเป็นสำคัญ และสิ่งที่ต้องกระทำก่อนอื่นก็คือการสร้างความมั่นใจในการใช้สิทธิให้แก  ่
ประชาชน

ด้วยเหตุท ี่การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอยู่ก ับปิจจัยสามประการคังที่กล่าวข้างต้น 

สิ่งที่ร ัฐสภาพึงกระทำไต้ในป้จฐบันก็ค ือการสร้างรากฐานเหล่านั้นไว้ให้ครบเพื่อประโยชน์ในการภายหน้า 

นั่นคือการมีพนักงานเจ้าหน้าที่และผู้พ ิพากษาศาลปกครองที่ม ีความรู้ในกฎมหายปกครองอย่างแท้จริง โดย 

มิใช่เป็นการใช้อำนาจหน้าที่ไปในทางบั่นทอนการปฏิบัต ิราชการของฝ่ายปกครอง และจะต้องสร้างทัศนะ 

ให้แก่ข้าราชการในฝ่ายปกครองว่า ศาลปกครองเป็นองค์กรเพื่อควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครองอัน 

มิชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ม ิใช่เป็นการสั่งงานหรือปฏิบัติการนอกเหนือความต้องการของฝ่ายปกครอง 

และประการชุดท้ายก็ค ือจะต้องสร้างศรัทธาให้แก่ประชาชน และกระตุ้นให ้ประชาชนรู้สำน ึกในสิทธิ 

อันควรมีควรไต้ของตน และเห ็นด้วยกับวิธ ีแล้ป ีญหาโดยวิถ ีทางที่สงบแต่ม ีประสิทธิภาพ ซึ่งการวางรากฐาน 

ดังกล่าวไม่มีกรณีใดดีไปกว่าการปรับปรุงแก้ไขงานของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ให้เป็นไปเช่นเดียว 

กับการพัฒนาของระบบกฎหมายปกครองในต่างประเทศ
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การปฏิบัติงานของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ นอกจากจะเป็นการหา 
ประสบการณ์ให้แก่ผู้พิพากษาศาลปกครองในอนาคต และเป็นการแกฝนนักกฎหมายปกครองที่เรามีอยู่อย่าง 
จำกัด ตลอดจนทำให้ทัศนะของประชาชนต่อฝ่ายปกครองดีขึ้นแล้ว ในประการสำคัญที่สุดก็คือระบบการ 
ร้องทุกข์เป็นการจัดองค์กรที่ประสานความร่วมมือระหว่างข้าราชการฝ่ายการเมืองโดยมีนายกรัฐมนตรีเป็น 
ผู้ส่ังการ กับระบบงานประจำโดยมีคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์เป็นผู้เสนอความเห็นพร้อมด้วยเหตุผล 
ต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ ซึ่งการประสานความร่วมมือนี้เป็นความจำเป็นอย่างยิ่งก่อนที่จะจัดตั้งศาล 
ปกครองให้เป็นองค์กรอิสระ เพราะอำนาจหน้าที่ของศาลปกครองอาจกระทบกระเทือนงานประจำอันมี 
ลักษณะเป็นงานปกครองบางส่วนที่เป็นอำนาจหน้าที่ของข้าราชการการเมืองได้ไม่มากก็น้อย

การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นโดยกระทันหันโดยขาดรากฐานตามที่กล่าวมาแล้วนี้ 
จะทำให้ประเทศไทยไม่มีทางที่จะวางระบบควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยเหมาะสมได้”

แต่ก่อนที่จะได้มีการตราพระราชบัญญัติขึ้นตามร่างพระราชบัญญัติการร้องทุกข์ 
ดังที่กล่าวมาข้างด้น เพื่อเตรียมการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 
ก็มีการยึดอำนาจการปกครองประเทศโดยคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน เม่ือวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 
ยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2517 และได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 แทน 
รัฐธรรมนูญฉบับที่กล่าวมานี้มิได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครองแต่ประการใด รวมถึงศาล 
อ่ืน  ๆ ด้วย

4.2.3 ผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภา
ระบบการควบคุมการใช้เงินของรัฐน้ัน ล้าทำให้รัดคุมก็จะเป็นการป้องกันการ 

ทุจริตได้ โดยวิธีการควบคุมการสั่งจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
และระเบียบและการควบคุมการอนูญาติให้เบิกจ่ายเงินแผ่นดินโดยเจ้าหน้าที่บัญชีให้เป็นไปตามกฎหมาย 
และระเบียบ ซึ่งเป็นคนละกรณีกับการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ (ป.ป.ป.) ที่เป็นการควบคุมการกระทำของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นการ “ทุจริต” หรือ “ประพฤติ 
มิชอบ” หรือ “รํ่ารวยผิดปกติ” อันเป็นความผิดวินัยราชการและความผิดอาญาแผ่นดิน โดยลักษณะท่ีอาจจะ 
ไม่ได้กระทำต่องบประมาณแผ่นดินโดยตรง43ก็ได้

43บวรศักด คุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี. หน้า 171-172.
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รัฐธรรมนูญฯ2 5 1 7  ได้กำหนดให้มีผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภาเพ่ือควบคุม 
การใช้เงินของรัฐขึ้น โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ44 ได้เพ่ิมบทบัญญัติส่วนนี้ 
เช้ามาในร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบการรับจ่ายเงินของแผ่นดินและทรัพย์สินของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจรวมทั้งท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นๆ ตามท่ีกฎหมายกำหนด โดยให้สำนัก 
งานนี้ขึ้นอยู่กับรัฐสภาเพื่อให้เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารซึ่งเป็นฝ่ายถูกตรวจสอบ เพราะคณะกรรมาธิการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) ซึ่งมีอยู่แล้วน้ัน ไม่สามารถท่ีจะเสนอข้อเท็จจริง หรือทำการสอบสวนได้โดยอิสระ 
เพราะเหตุว่ารัฐบาลมีอำนาจครอบงำอยู่ และผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐ และในการประชุมสภาแห่งชาติ 
ชุดท่ี 245 นายเสวตร เปียมพงศ์สานต์ กรรมาธิการฯ ได้ชี้แจงว่าผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภาน้ันจะโอน 
คณะกรรมาธิการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) ให้มาข้ึนต่อรัฐสภา ข้าราชการจะเปลี่ยนฐานะจากข้าราชการ 
พลเรือนเป็นข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ส่วนในภายภาคหน้าน้ัน ล้าทางรัฐบาลต้องการตรวจสอบบัญชีของตัวเอง 
ให้ถูกต้องและยังไม,มีหน่วยงานทำหน้าที่น้ัน รัฐบาลก็อาจตั้งขึ้นมาอีกได้ตามความเหมาะสม แต่ปรากฎว่า 
ในระหว่างที่มีการใช้บังคับรัฐธรรมนูญฯ 2 5 1 7  ไม่มีการออกกฎหมายผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภาตาม 
รัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ก็เกิดการรัฐประหารยกเลิกรัฐธรรมนูญเสียก่อน

นอกจากองศ์กรต่างๆท่ีกล่าวมาแล้ว ในการร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 ในการ 
พิจารณาชั้นกรรมาธิการวิสามัญยังได้มีการเสนอให้มีผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภาด้วย โดย 
นายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นผู้เสนอ46 โดยให้ๅฒิสภาและสภาผู้แทนมีอำนาจเลือกบุคคลท่ีมิได้เป็นสมาชิก 
เป็นผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภาอีกนายหนึ่ง เป็นรองผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภาอีกสองนาย 
เพ่ือพิจารณาสอบสวนเรื่องราวต่างๆที่ราษฎรได้ร้องทุกข์เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
โดยผ่านมาทางผู้แทนราษฎร ผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภามีอำนาจเรียกเอกสารหรือบุคคลใดๆมา 
แถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นในเรื่องราวที่ได้รับร้องทุกข์นั้นได้ เม่ือผู้ตรวจราชการแผ่นดินของ 
รัฐสภาสอบสวนเร่ืองราวตังกล่าวแล้วให้เสนอต่อรัฐสภา กรรมาธิการได้อภิปรายเรื่องนี้กันอย่างกว้างขวาง

“บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คร้ังท่ี 
23/2517 วันเสาร์ท่ี 8 มิลุนายน 2517.

45 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ี 2 คร้ังท่ี 65 วันคุกร์ท่ี 13 กันยายน 2517.
46บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยครั้งท่ี 

18/2517 วันคุกร์ ท่ี 31 พฤษภาคม 2517.
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มีท้ังผู้เห็นด้วยและไม,เห็นด้วย ต่อมาคณะอนุกรรมาธิการได้ยกร่างมาเสนอ47 ได้เปล่ียนช่ือเป็น “ผู้ตรวจ 
ราชการแผ่นดินของรัฐสภา” และแก้ไขให้ดำรงตำแหน่ง 6 ปี ซึ่งท่านอาจารย์พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย เห็นว่า 
ไม่ควรมีส่วนท่ี 6 ผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภาจึงขอสงวนความเห็นเอาไว้

ในการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ี 2 วาระท่ี 2 ในเร่ืองผู้ตรวจ 
ราชการแผ่นตินของรัฐสภา48 นายธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้ชี้แจงในนามของคณะกรรมาธิการฯว่าผู้ตรวจ 
ราชการแผ่นดินของรัฐสภานี้เอามาจากหลักในเรื่องออมบุดส์แมน (Ombudsman) ของนอเวร์ สวีเดน 
เคนมาร์ก และที่อังกฤษเอามาใช้ด้วย กล่าวคือ เพื่อจะให้มาเป็นหูเป็นตาช่วยเหลือรัฐสภาในการที่จะ 
ตรวจสอบ หรือสอบสวนหาข้อเท็จจริงต่างๆ ซึ่งเกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐสภาด้วย ผู้ตรวจราชการ 
แผ่นตินนี้จะเป็นสถาบันอิสระเป็นตัวของตัวเอง จัดการเรื่องร้องทุกข์ต่างๆและจัดหาข้อเท็จจริงในเรื่อง 
สำคัญต่างๆเพื่อเสนอรัฐสภา และไม,เป็นการชี้าช้อนคับคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาล เพราะว่า 
สถาบันผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภานี้สังกัดรัฐสภาไม่ได้เป็นเกี่ยวข้องเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาล 
แต่ประการใด ซึ่งนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย ได้อภิปรายโต้แย้งว่า ถ้ามีระบบกรรมาธิการและศาลปกครองแล้ว 
ก็1ไม่จำเป็นต้องมีผู้ตรวจราชการแผ่นดิน'ของรัฐสภา และไม่แน่ใจว่าผู้ตรวจราชการแผ่นดินจะสามารถ 
ปฏิบัติหน้าที่ได้เพราะโดยข้อเท็จจริงประเทศเรานั้นปีญหาต่างๆมีมากมาย ในที่ชุดสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ก็ลงมติไม่ควรบัญญัติส่วนที่ 6 ผู้ตรวจราชการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญด้วยคะแนนเสียง 115 
ต่อ 37 เสียง องค์กรตังกล่าวจึงไม่ได้บรรฐไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้

นอกจากนี้ จากมาตรการตามบทบัญญัติเรื่องกำหนดให้สมาชิกรัฐสภาและ 
รัฐมนตรี ต้องแสดงทรัพย์สินและหนี้สินต่อประธานรัฐสภา ตามรายการ วิธีการ และระยะเวลาท่ีกฎหมาย 
กำหนด (ตามมาตรา 104 และ 181) และการกำหนดห้ามมิให้สมาชิกรัฐสภา และรัฐมนตรี รับสัมปทาน 
หรือคงไว้ซึ่งสัมปทานที่ได้มาก่อนดำรงตำแหน่ง จากรัฐหรือหน่วยงานของราชการ หรือหน่วยงานของ 
รัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือเป็นคู่สัญญากับรัฐ หรือหน่วยราชการ หรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ อัน 
มีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอน ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม รวมทั้งห้ามมิให้บุคคลตังกล่าวรับเงิน 
หรือผลประโยชน์ใดๆจากหน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเป็นพิเศษ นอกเหนือ 
ไปจากที่หน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติกับบุคคลอื่นๆในธุรกิจการงาน

47บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
คร้ังท่ี 29/2517 วันเสาร์ท่ี 22 มิถุนายน 2517.

48 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ี 2 คร้ังท่ี 65 วันชุกร์ท่ี 13 กันยายน 2517.
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ปกติ (มาตรา 103 และมาตรา 180) ก็ได้เป็นแนวทางประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ป.ป.ป.) ท่ีได้จัดตังฃึนเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2518 
อันเป็นองค์กรหนึ่งที่คุ้มครองสิทธิประโยชน์ของรัฐ แม้จะไม่ใช่องค์กรตามกฎหมายรัฐธรรมนูญก็ตาม 

4.2.4ป็ญหาการจัดต้ังองค์กรและกำหนดวิธีพิจารณาขององค์กรตรวจสอบการใช้
อำนาจรัฐ

จ า ก ก า ร ศ ึก ษ า โ ค ร ง ส ร ้า ง แ ล ะ ก ล ไ ก ข อ ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฯ  2 5 1 7  แ ม ้ว ่า จ ะ ถ ูก แ ก ้ไ ข  

ใ น เร ื่อ ง ท ี่ม า ข อ ง ๅ ฒ ิส ม า ช ิก จ น ท ำ ใ ห ้ม ีแ น ว โ น ้ม ท ี่จ ะ เก ิด ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า แ บ บ อ ำ น า จ เค ี่ย ว  อ ัน จ ะ ส ่ง ผ ล ใ ห  ้

เก ิด ร ะ บ บ เผ ด ็จ ก า ร ร ัฐ ส ภ า ไ ด ้ก ็ต า ม  แ ต ่เม ื่อ พ ิจ า ร ณ า โ ด ย ร ว ม แ ล ้ว ย ัง ม ีอ ง ค ์ก ร ต ่า ง  ๆ  ท ี่ใ ช ้ใ น ก า ร ต ร ว จ ส อ บ  

ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ร ัฐ  น อ ก จ า ก ใ น ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า เ อ ง อ ีก ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ท ี่จ ะ ค อ ย ค ว บ ค ุม ใ ห ้ฝ ่า ย บ ร ิห า ร ไ ม ่ส า ม า ร ถ  

ใ ช ้อ ำ น า จ โ ด ย บ ิด เ บ ือ น ไ ป ไ ด ้ม า ก น ัก  แ ต ่ป ร า ก ฎ ว ่า ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ น ี้ถ ูก ใ ช ้ใ น ร ะ ย ะ เว ล า ท ี่ส ั้น ม า ก  ก ล ไ ก  

ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ย ัง ไ ม ่ไ ด ้ด ำ เน ิน ก า ร อ ย ่า ง เต ็ม ท ี่ แ ล ะ ก ล ไ ก ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ย ัง ไ ม ่ไ ด ้ถ ูก จ ัด ต ั้ง ข ึ้น ม า เล ย  จ ึง ไ ม  ่

ส า ม า ร ถ ก ล ่า ว ไ ด ้เต ็ม ท ี่น ัก ว ่า ก า ร ว า ง ร ูป แ บ บ โ ค ร ง ส ร ้า ง แ ล ะ ก ล ไ ก ข อ ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ น ี้ไ ม ่เห ม า ะ ส ม  

ใ น ช ่ว ง เ ว ล า ท ี่ม ีก า ร บ ัง ค ับ ใ ช ้ป ร า ก ฏ ข ้อ บ ก พ ร ่อ ง เพ ีย ง ว ่า ไ ม ่ส า ม า ร ถ ท ี่จ ะ ส ร ้า ง พ ร ร ค ก า ร เม ือ ง ข น า ด ใ ห ญ  ่

แ ล ะ จ ำ น ว น น ้อ ย พ ร ร ค ไ ด ้ อ ัน ท ำ ใ ห ้เก ิด ร ัฐ บ า ล ผ ส ม ห ล า ย พ ร ร ค ซ ึ่ง เป ็น บ ืญ ห า ต ่อ เส ถ ีย ร ภ า พ ข อ ง ฝ ่า ย บ ร ิห า ร  

ท ั้ง น ี้อ า จ เก ิด จ า ก บ ืจ จ ัย ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ต ัง ไ ด ้ก ล ่า ว แ ล ้ว ข ้า ง ด ้น  แ ต ่อ ย ่า ง ไ ร ก ็ด ี เ น ื่อ ง จ า ก โ ค ร ง ส ร ้า ง แ ล ะ ก ล ไ ก  

ใ ห ม ่น ั้น ม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น ก ฎ ห ม า ย เท ค น ิค  ซ ึ่ง ก า ร จ ัด ต ั้ง อ ง ค ์ก ร ต ่า ง  ๆ  เห ล ่า น ี้ข ึ้น น ั้น จ ะ ต ้อ ง ม ีก า ร ศ ึก ษ า ม า ก  

แ ล ะ จ ะ ต ้อ ง ใ ห ้เ ว ล า ใ น ก า ร พ ัฒ น า ก า ร ต ่อ ไ ป อ ีก ด ้ว ย  ก ล ไ ก ท ี่ก ำ ห น ด ข ึ้น ใ ห ม ่น ี้จ ึง ไ ม ่ส า ม า ร ถ ก ่อ ต ั้ง ข ึ้น ม า  

อ ย ่า ง ง ่า ย น ัก  ซ ึ่ง น ัก ว ิช า ก า ร บ า ง ท ่า น ไ ด ้ต ั้ง ข ้อ ส ัง เก ต ว ่า ก า ร ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ข อ ง เร า ย ึด ว ิธ ีร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  

แ บ บ ส ม ัย เก ่า  ค ือ  ก ่อ น ส ง ค ร า ม โ ล ก ค ร ั้ง ท ี่ 2  ค ือ  เน ้น ร ะ บ บ ส ูง ช ุด  จ ึง ไ ม ่ม ีก า ร ป ร ับ ร ูป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง  

ข อ ง เร า ใ ห ้ส ม เห ต ุส ม ผ ล น ัก  น ่า เส ีย ด า ย ว ่า ไ ป เ น ้น ต ร ง ป ร ะ เด ็น เร ื่อ ง ส ิท ธ ิเ ส ร ีภ า พ ม า ก เก ิน ไ ป 49

วิษอ! วรัญญ, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ. หน้า 14.
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