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             0462/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การนำกฎหมายมาใช้กับการออกเสียงประชามติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

เรื่องเสร็จที่ ๔๖๒/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การนำกฎหมายมาใช้กับการออกเสียงประชามติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ(
		

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๓/๗๗๖๓  ลงวันที่ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๕๑ เห็นชอบให้มีการออกเสียงประชามติเกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แต
             ่โดยที่ยังมีประเด็นปัญหาว่าจะนำพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๔๑ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติที่จะออกตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันซึ่งขณะนี้อยู่ระหว่างดำเนินการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือกฎหมายอื่นใดมาใช้กับการออกเสียงประชามติในเรื่องนี้ เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติมอบให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปพิจารณา แล้วนำเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล
             ่าว โดยมีผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า ในปัจจุบันมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งออกตามความในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และมีปัญหาว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวยังมีผลใช้บังคับอยู่หรือไม่ ในเมื่อได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ไปแล้ว  ซึ่งเรื่องทำนองนี้ ได้เคยมีคำวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ที่ ๓-๕/๒๕๕๐ เมื่อวันที่ ๓๐ พฤษภาคม ๒๕๕๐ ในเร
             ื่องที่อัยการสูงสุดขอให้มีคำสั่งยุบพรรคการเมือง โดยได้วินิจฉัยในประเด็นที่ว่า การที่ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ ๓ ลงวันที่ ๑๙ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๔๙ ให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ เป็นอันสิ้นสุดลง จะมีผลให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. ๒๕๔๑ สิ้นผลใช้บังคับไปด้วยหรือไม่ ซึ่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีคำวินิจฉั
             ยโดยสรุปว่า เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติทั่วไปในระบบกฎหมายไทยมีกระบวนการตราและการแก้ไขเพิ่มเติมเช่นเดียวกันตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ บัญญัติไว้ ทั้งยังมีกระบวนการในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกันด้วย จึงมีสถานะทางกฎหมายเทียบเท่าพระราชบัญญัติทั่วไป การยกเลิกหรือการทำให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ สิ้นผลบังคับจึงต้องใช้กระบวนการเดียวกัน กล่าวคือ ต้องมีกฎหมายยกเลิกหรือมีกฎหมายใหม่ออกมาใช้
             บังคับ  ดังนั้น เมื่อคณะปฏิรูปการปกครองฯ มิได้มีคำสั่งให้ยกเลิกหรือออกกฎหมายใหม่มาใช้บังคับแทน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับจึงยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไป มิได้สิ้นผลบังคับไปพร้อมกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ จึงมีปัญหาว่าคำวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะนำมาใช้กับกรณีที่เป็นปัญหานี้หรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) พิจารณาแล้วมีความเห็นว่า ในการวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญนั้นได้ถือหลักสำคัญที่ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมายเทียบ
             เท่ากับพระราชบัญญัติทั่วไป เพราะในขณะนั้นกระบวนการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติทั่วไป  แต่เมื่อในขณะนี้ได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ใช้บังคับแล้ว ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนี้ได้มีบทบัญญัติที่ว่าด้วยกระบวนการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ โดยสำคัญหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการกำหนดผู้มีอำนาจเสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะใน
             เรื่องของคะแนนเสียงในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบ หรือการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ โดยได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะแยกต่างหากจากกระบวนการตราพระราชบัญญัติทั่วไป  ด้วยเหตุนี้ จึงมีผลทำให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมายและกระบวนการตราที่แตกต่างจากพระราชบัญญัติทั่วไป  นอกจากนั้นในกรณีใดที่ประสงค์จะให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับใดที่ออกใช้บังคับตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ยังมีผลบังคับต่อไปอย่างไร ด้วยเงื่อนไขอย่างไร  รัฐธรรมนู
             ญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ก็ได้บัญญัติรองรับไว้ดังที่ปรากฏในมาตรา ๓๐๒ วรรคหนึ่ง   ส่วนกรณีใดที่จะต้องจัดให้มีขึ้นใหม่ก็ได้บัญญัติไว้เช่นเดียวกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ นั้น  มาตรา ๓๐๒ วรรคหก  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติให้คณะกรรมการการเลือกตั้งจัดทำขึ้นใหม่ให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  ด้วยเหตุผลดังกล่าวคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงเห็นว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้
             วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้สิ้นผลไปแล้ว เพราะมิได้ผ่านกระบวนการตราตามเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  อนึ่ง การที่มาตรา ๓๐๓ วรรคสอง  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติว่า “ในกรณีที่ปรากฏว่ากฎหมายใดที่ตราขึ้นก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ มีเนื้อหาสาระเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้แล้ว ให้ถือเป็นการยกเว้นที่จะไม่ต้องดำเนินการตามมาตรานี้อีก” ก็ไม่สามารถนำมาใช้กับกรณีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักรา
             ช ๒๕๔๐ ได้ เพราะกรณีตามมาตรา ๓๐๓  นั้น เป็นบทบัญญัติที่ใช้เฉพาะสำหรับกฎหมายต่างๆ ตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๓๐๓ (๑) ถึง (๕) เท่านั้น ไม่รวมถึงกฎหมายที่ระบุไว้ในมาตรา ๓๐๒  ซึ่งมีบทบัญญัติเป็นการเฉพาะไว้แล้ว
สำหรับปัญหาที่ว่าจะนำกฎหมายอื่นใดมาใช้กับการออกเสียงประชามติเพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้หรือไม่นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เห็นว่าไม่อาจกระทำได้ เนื่องจากมาตรา ๑๖๕ วรรคหก  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติให้หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติต้องเป็นไปตามพระราชบ
             ัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติที่จะจัดทำขึ้นโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ดังนั้น จึงไม่อาจนำกฎหมายอื่นใด หรือตราพระราชบัญญัติทั่วไปออกมาใช้บังคับแทนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เห็นสมควรกล่าวไว้ด้วยว่า โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติให้การตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีกระบวนการที่แตกต่างจากพระราชบัญญัติทั่วไป อันมีผลทำให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมายที่ต่างจากพระราชบัญญัติทั่วไป ประก
             อบกับมาตรา ๑๘๔  ได้บัญญัติให้พระราชกำหนดที่ตราขึ้นมีผลบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติทั่วไป  ดังนั้น จึงไม่อาจตราพระราชกำหนดให้มีผลบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ คงทำได้แต่เพียงการตราพระราชกำหนดให้ใช้บังคับได้ดังเช่นพระราชบัญญัติทั่วไปเท่านั้น


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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