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บทที ่1 
 

บทนาํ 
 
  1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
   ในบรรดาประเทศที่มกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซึ่งให

ความสําคัญกบัสถาบันนิติบญัญัติ กลาวคือ รัฐสภาในฐานะฝายนิติบญัญัติมีอํานาจหนาที่ในการ

พิจารณาออกกฎหมายและควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร ฝายบริหารมี

อํานาจหนาที่ในการบรหิารราชการแผนดินและบังคับใชกฎหมาย และฝายตุลาการมีอาํนาจหนาที่ใน

การตีความ วนิิจฉัยขอพิพาทหรือขอโตแยงตามตัวบทกฎหมาย ทั้ง 3 ฝาย นับไดวาเปนอํานาจรัฐอัน

เปนองคประกอบสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย ซึ่งอาจมี

ลักษณะปลีกยอยแตกตางกันออกไปตามแตละประเทศ  

  หากพิจารณาบทบาทของรัฐสภาไทยนับต้ังแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เม่ือ

วันที่ 24 มิถุนายน 2475 เปนตนมา ไดมกีารกําหนดรูปแบบของฝายนติิบัญญัติหรือรัฐสภาในรูปแบบที่

หลากหลาย มีการนาํรูปแบบสภาเดี่ยว และสภาคูมาใชสลับสับเปล่ียนกนัไปบางตามสภาวการณ ซ่ึง

ในการกาํหนดรูปแบบของรัฐสภาในหลายคร้ังไดสะทอนใหเห็นถึงอํานาจนาํของฝายบริหารทีแ่ม

ในทางทฤษฎีการแบงแยกอํานาจรัฐ จะใหความสําคัญไปที่ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเชนเดียวกับ

รัฐสภาอังกฤษ แตสําหรับกรณีรัฐสภาไทยนั้น หากมองในรูปแบบและหลักการแลว อาจไมมีความ

แตกตางจากรัฐสภาอังกฤษมากนัก แตในทางความเปนจริงแลว รัฐสภาไทยกลับตกอยูภายใตความ

ครอบงําของฝายบริหารมาเกือบโดยตลอด กลาวคือ ไมวารัฐสภาไทยจะเปนระบบสภาเด่ียวหรือสภาคู 

ฝายบริหารมักจะหาโอกาสควบคุมฝายนิติบัญญัติอันถือวาเปนเร่ืองปกติของการปกครองในระบอบ

รัฐสภา ตัวช้ีวัดที่เห็นไดชัดคือ ปริมาณรางกฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณาและประกาศใชเปน

กฎหมายสวนใหญมักจะเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยฝายบริหาร แมวาขอมูลแสดงใหเห็นวาฝายนิติ

บัญญัติจะเสนอรางกฎหมายตอสภามากกวารางกฎหมายของฝายบรหิาร (อาทิ ชวงระหวาง มิถนุายน 

2537 – มิถนุายน 2538 คณะรัฐมนตรีเสนอรางกฎหมายเขาสูสภา จํานวน 98 ฉบับ สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเสนอมีมากถึง 245 ฉบับ มีกฎหมายประกาศใช 44 ฉบับ เปนกฎหมายที่เสนอโดย

คณะรัฐมนตรีถึง 43 ฉบับ และรางกฎหมายสวนใหญที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอเขาสูสภาน้ัน 

คณะรัฐมนตรีมักอาศัยเทคนิคของขอบังคับการประชุมสภาขอรับรางกฎหมายที่ ส.ส. เสนอมานัน้ไป
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พิจารณาศึกษากอนรับหลักการและนาํไปแกไขปรับปรุงรางฯ พรอมเสนอเปนรางฯ ของคณะรัฐมนตรี

เขามาประกบกับรางฯ ของ ส.ส. พรอมทั้งเสนอใหสภาพิจารณารับหลักการของรางกฎหมายโดยยึด

รางฯ ของคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา) 

   นอกจากนี้ หากพิจารณาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 

ในสวนที่เกี่ยวกับบทบาทของสถาบันนิติบัญญัติหรือรัฐสภาแลว จะเห็นไดชัดเจนวา รัฐธรรมนูญ

บัญญัติหลักการที่ใหความสําคัญตอฝายนิติบัญญัติในการพิจารณากฎหมายอยางเปนอิสระ ตาม

หลักการแบงแยกอํานาจรัฐ ในระบอบรัฐธรรมนูญนิยม และบัญญัติหลักการรองรับสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก การเสนอกฎหมาย กระบวนการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องที่อาจกระทบตอประโยชนสาธารณะอยางกวางขวาง แตในทาง

ความเปนจริงนั้น หลักการท่ีบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ 2540 โดยเฉพาะในสวนเกี่ยวกับบทบาท

ของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมายแทบจะไมมีผลในทางปฏิบัติเลย กลาวคือ กฎหมายที่ออกมาจาก

รัฐสภาสวนใหญสะทอนใหเห็นแนวความคิดแบบ Top-Down Approach คือเปนกระบวนการตรา

กฎหมายที่เกิดจากแนวนโยบายหรือแนวความคิดของคนเพียงไมกี่คน หรือไมกี่กลุม เอ้ือประโยชนตอ

กลุมคนบางกลุม โดยขาดการมีสวนรวมของประชาชนอยางกวางขวาง กฎหมายที่ประกาศใชใน

ชวงเวลาดังกลาวสวนใหญเปนกฎหมายที่เนนการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง สรางความแข็งแกรงแก

ฐานอํานาจรัฐจนยากแกการตรวจสอบการใชอํานาจ มากกวาการกระจายอํานาจไปสูชุมชนและ

ทองถิ่น ไมสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และไมเอื้ออํานวยตอการพัฒนาคน

ระดับลาง 

   รางกฎหมายท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนหลายฉบับเปนเร่ืองท่ีนาสนใจ ควรคา

แกการ  พิจารณาศึกษาเพื่อพัฒนาเปนกฎหมาย แตเปนเร่ืองที่นาเสียดายที่รางฯ ที่เสนอโดย ส.ส. สวน

ใหญไมไดรับการพิจารณาจากรัฐสภา นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2547 – 2548  ไดเกิดปญหาที่แสดงให

เห็นถึงความบกพรองของรางกฎหมายหลายคร้ัง ไมวาจะเปนการใชถอยคําแตกตางกันในเร่ือง

เดียวกัน การลําดับเลขมาตราในรางกฎหมายผิดพลาดในรางพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยตางๆ หรือ

กรณีระบุรายละเอียดในรางพระราชบัญญัติเหรียญเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิ ต์ิ

พระบรมราชินีนาถเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา ๖ รอบ ๑๒ สิงหาคม 

พ.ศ. ๒๕๔๗ พ.ศ. .... ผิดพลาดจนเปนเหตุใหทรงพระราชทานคืนมายังรัฐสภา เปนตน สภาพปญหาที่

เกิดขึ้นดังกลาวจึงทําใหเกิดขอสงสัยและความไมเช่ือถือประสิทธิภาพของกระบวนการตรากฎหมาย

ของไทยดังน้ัน จึงเปนประเด็นสําคัญวา รัฐสภาไทยมีบทบาทและประสิทธิภาพในการเสนอและ

พิจารณารางกฎหมายอันเปนสวนหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติมากนอยเพียงใด  
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   สําหรับรัฐสภาในชวงระหวางป พ.ศ. 2544 - 2549 อันเปนชวงท่ีรัฐบาลมีเสียงขาง

มากในสภานั้น ปรากฏวามีกฎหมายถึง 48 ฉบับท่ีตองใชเวลาในการพิจารณาเกินกวา 1 ป โดยใน

จํานวนนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่จําเปนตอการผลักดันนโยบายของรัฐบาล เชน รางพระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. .... ท่ีจําเปนตอนโยบายสงเสริมการทองเท่ียวของรัฐบาลนั้น รัฐสภาใชเวลาพิจารณา

ประมาณ ๒๙ เดือน หรือรางพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต  พ.ศ. .... ที่จําเปนตอการ

สรางระบบเตือนภัยเศรษฐกิจใหแกระบบการเงินของประเทศเพ่ือปองกันมิใหเกิดวิกฤตการณการเงิน

เชนที่เคยเกิดขึ้นในอดีตนั้น รัฐสภาใชเวลาพิจารณาประมาณ 31เดือน เปนตน  นอกจากน้ี ยังเกิด

ปญหาความบกพรองเกี่ยวกับรายละเอียดของรางกฎหมายดังไดกลาวมาแลวขางตนขึ้นอีกดวย 

  ปญหาเกี่ยวกับประสิทธิภาพของกระบวนการตรากฎหมายดังกลาวขางตน ทําให

กระบวนการตรากฎหมายกลายเปนสวนหนึ่งของอุปสรรคในการบริหารราชการแผนดินและ ตอการ

พัฒนาประเทศแทนท่ีจะเปนเคร่ืองมือหรือกลไกสําคัญในการบริหารราชการแผนดินหรือการพัฒนา

ประเทศอยางที่ควรจะเปน  นอกจากนี้ สภาวการณดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของประเทศใน

ปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็วอันเนื่องจากการพัฒนาอยางกาวกระโดดของเทคโนโลยี

สารสนเทศที่ทําใหโลกในปจจุบันเปนโลกที่ไมมีพรมแดน จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ประเทศไทยตองมี

การตรากฎหมายใหม ๆ ขึ้นใชบังคับ อยางรวดเร็วเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงอันเกิดขึ้นจาก

สภาพการณดังกลาวไดอยางเหมาะสม หากประเทศไทยไมสามารถตรากฎหมายเพ่ือรองรับการ

เปล่ียนแปลงอันเกิดขึ้นจากสภาพการณเชนนี้ไดทันเหตุการณ ก็จะไดรับผลกระทบจากการ

เปล่ียนแปลงนั้นอยางรุนแรง เชน กรณีระบบการประกันการชําระหนี้ดวยทรัพยตามกฎหมายไทยไม

สามารถรองรับการนําทรัพยสินที่มีมูลคาทางเศรษฐกิจอยางแทจริงมาเปนประกันการชําระหน้ีไดอยาง

เหมาะสม ซ่ึงมีผลกระทบตอการพัฒนาตลาดเงินและการลงทุนของประเทศ หรือกรณีอาชญากรรมที่

เปนผลมาจากการใชเทคโนโลยีสารสนเทศอยางไมถูกตอง หรือการพัฒนานาโนเทคโนโลยีหรือ Stem 

Cell เปนตน 

  เนื่องจากกระบวนการรางกฎหมายและตรวจพิจารณารางกฎหมายมีองคกรอ่ืนที่

เกี่ยวของ (Stakeholders) เปนจํานวนมาก ต้ังแตกระทรวงที่รับผิดชอบรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร รวมทั้งสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และการดําเนินงานของแตละองคกรมีความตอเนื่อง

สัมพันธกัน การดําเนินงานของแตละองคกรจึงมีผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

กระบวนการรางกฎหมายไทยโดยตรง โดยเฉพาะในชวงป พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2549 (6 ปกอนการ

รัฐประหาร 19 กันยายน 2549) ซ่ึงเปนรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) อันไดรับ
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การขนานนามวาเปนรัฐธรรมนูญที่รางขึ้นจากการมีสวนรวมของภาคประชาชนและภาคประชาสังคม

ฝายตางๆ มากที่สุด ผูเขียนจึงมุงใหความสนใจและใหความสําคัญในประเด็นดังกลาว 

 
  1.2 สมมติฐานการศึกษา 
   บทบาทของรัฐสภาไทยในกระบวนการนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (2540) โดยเฉพาะในดานการพิจารณากฎหมายมีอยูคอนขางจํากัด ไมสามารถออกกฎหมายท่ี

ตองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 2540 ไดอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล เนื่องจากสถาบัน

รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎรอยูภายใตการครอบงําของฝายบริหาร โดยอาศัยกลไก

ของระบบพรรคการเมืองมาครอบงําความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา 

  
  1.3 ขอบเขตการศึกษา 
   ศึกษาบทบาทของรัฐสภาไทยในกระบวนการนิติบัญญัติเฉพาะกรณีการเสนอ

กฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาในชวงป พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2549 (ชวง 6 ปกอนการรัฐประหาร 

19 กันยายน 2549)  

 
 1.4 ระเบียบวิธีศึกษาวจิัย 
   ศึกษาจากรางพระราชบัญญัติ รายงานการประชุมวุฒิสภา รายงานการประชุมสภา

ผูแทนราษฎร รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภา 

รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 

ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร บันทึกการออกเสียงลงคะแนน 

การสังเกตการณการประชุมสภา รวมทั้งการจัดจําแนกหมวดหมู จํานวนรางฯ กลุมรางพระราชบัญญัติ

ตางๆ ที่เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เวลาการอภิปรายของสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรในรางกฎหมายตางๆ โดยเปนการศึกษาในภาพรวม และอาจศึกษาประเด็นทางการเมืองที่

เกิดขึ้นเฉพาะรางกฎหมายที่นาสนใจ ศึกษาสาระสําคัญจากรัฐธรรมนูญทุกฉบับ กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญ ศึกษานัยทางการเมืองจากขอเท็จจริงในทางประวัติศาสตรที่เกี่ยวของ ตลอดจนการ

สัมภาษณความคิดเห็นทางวิชาการจากสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ผูบริหารระดับสูง

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และผู เกี่ยวของใน

กระบวนการนิติบัญญัติ เปนตน ท้ังนี้ อาจศึกษาขอมูลเกี่ยวกับบทบาทของรัฐสภาตางประเทศที่มี

รูปแบบใกลเคียงกันกับประเทศไทยประกอบ ในที่นี้ผูเขียนจะอาศัยการศึกษาบทบาทของรัฐสภาใน
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กลุมประเทศละตินอเมริกา ซ่ึงมีลักษณะของการครอบงํารัฐสภาโดยฝายบริหาร อันใกลเคียงกับกรณี

ของประเทศไทยมาเปนกรอบในการศึกษาประกอบ โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพเปนหลัก ศึกษา

เอกสาร ตํารา บทความ ส่ิงพิมพในวงงานรัฐสภา และเนนแนวทางการศึกษารางกฎหมายในฐานะที่

เปนสวนหนึ่งในกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ 

 
 1.5 วตัถุประสงคของการศึกษาวิจัย 
   1) เพ่ือทราบถึงที่มาของรางกฎหมายตางๆ ที่ไดรับการเสนอเขาสูการพิจารณาของ

สภา   

   2) เพ่ือศึกษานัยทางการเมอืงตลอดจนประเด็นทางการเมืองที่นาสนใจในการเสนอ

รางกฎหมายของรัฐสภา 

  3) ศึกษาบทบาทของผูมีสวนเกี่ยวของในกระบวนการนติิบัญญัติ อาทิ พรรคการเมือง 

สมาชิกวฒุิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ หนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ  

กลุมผลประโยชนตางๆ เปนตน 

   4) เพ่ือศึกษาแนวทางในการเสนอรางกฎหมายที่สามารถตอบสนองตอประโยชนของ

มหาชนไดอยางแทจริง 
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บทที� 2 
 

กรอบแนวคิดทางทฤษฎีและงานวิจัยที�เกี�ยวข้อง 
  
   2.1 พัฒนาการของรัฐสภาไทย 
    
  นบัตั �งแตไ่ด้มีการเปลี�ยนแปลงการปกครอง เมื�อวนัที� 24 มิถนุายน 2475 เป็นต้น
มาจนถึงปัจจุบนั ประเทศไทยได้นําการปกครองในระบบรัฐสภาที�อาศยัแบบอย่างของประเทศ
องักฤษมาใช้ ฝ่ายนิติบญัญัติตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยของไทย จึงได้แก่รัฐสภา 
ซึ�งรัฐสภานี �เองที�จะเป็นกลไกในการปฏิบตักิิจกรรมทางกระบวนการนิติบญัญัติหรือกระบวนการใน
การออกกฎหมาย ก็จะมีบทบญัญตัขิองรัฐธรรมนญูกําหนดไว้เสมอว่า “ร่างพระราชบญัญัติจะตรา
ขึ �นเป็นกฎหมายได้ก็แตโ่ดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา” 
  รัฐสภาโดยทั�วไปมกัจะแบง่ออกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบสภาเดียว (Unicameral 
System) และระบบสองสภา (Bicameral System)  
  นับตั �งแต่การเปลี�ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา ประเทศไทย
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วทั �งสิ �น 18 ฉบบั แต่ละฉบบักําหนดรูปแบบของรัฐสภาแตกต่างกัน
ออกไปตามเจตนารมณ์ของอํานาจทางการเมืองและสถานการณ์ในแต่ละยุคแต่ละสมัย รัฐสภา
ของไทยได้เริ�มต้นขึ �นอย่างเป็นทางการเมื�อวนัที� 24 มิถนุายน 2475 รัฐสภาของไทยอาจจําแนกได้ 
3 ประเภท1 คือ 
 
  2.1.1 ระบบสภาเดียว ที�ประกอบด้วยสมาชิกประเภทที�ได้รับการเลือกตั �ง
โดยตรงกับประเภทที�ได้รับการแต่งตั �ง อันได้แก่ รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2475 และรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2495 โดยสมาชิกทั �งสอง
ประเภทมีสิทธิและหน้าที�เท่าเทียมกันทุกประการ สําหรับสมาชิกที�มาจากการเลือกตั �ง เรียกว่า 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที�หนึ�ง สมาชิกที�มาจากการแต่งตั �ง เรียกว่า สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรประเภทที�สอง 
 

                                                 
  1 จนัทร์ชม จินตยานนท์, “บทบาทของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล)  
ในกระบวนนิติบญัญตัิไทย.” ( วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑติ สาขารัฐศาสตร์ บณัฑิตวิทยาลยั 
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์, 2544) หน้า 31-32.  
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  2.1.2 ระบบสภาเดียว ที�ประกอบด้วยสมาชิกที�มาจากการแตง่ตั �งทั �งหมด ได้แก่ 
รัฐสภาตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรฉบับต่างๆ อันเป็นผลพวงมาจากการปฏิวัติ
รัฐประหาร ซึ�งเรียกว่า “สภาผู้ แทนราษฎร” หรือ “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” หรือ “สภานิติบญัญัติ
แหง่ชาต”ิ หรือ “สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน” แล้วแตก่รณี โดยกําหนดให้คณะรัฐประหาร ผู้ นํา
รัฐบาล หรือนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ เลือกสรรสมาชิกเพื�อทําหน้าที�รัฐสภาตอ่ไป 
 
   2.1.3 ระบบสองสภา  โดยสภาใดสภาหนึ�งมาจากการเลือกตั �ง คือ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสภาหนึ�งมาจากการแต่งตั �งทั �งหมด คือ วุฒิสภา เช่น รัฐสภาตาม
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2489, 2490, 2492, 2511, 2517, 2521 และ 
2534 หรือวฒุิสภามาจากการเลือกตั �งทั �งหมด เชน่ วฒุิสภาตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2540 หรือวุฒิสภาที�มาจากการเลือกตั �งและการสรรหาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ทั �งสองสภานี �จะแยกการทําหน้าที�ออกจากกนัและจะประชมุ
ร่วมกนัในบางกรณี อํานาจของวฒุิสภามีความแตกตา่งกนัออกไปตามรัฐธรรมนญูแตล่ะฉบบั บาง
ฉบบักําหนดให้วฒุิสภามีอํานาจเหนือกว่าสภาผู้แทนราษฎร บางฉบบักําหนดให้วฒุิสภามีอํานาจ
ด้อยกวา่สภาผู้แทนราษฎร บางฉบบักําหนดให้วฒุิสภามีอํานาจเท่ากบัสภาผู้แทนราษฎร และบาง
ฉบับก็กําหนดให้วุฒิสภามีอํานาจที�ทั �งเหนือกว่า ด้อยกว่า และเท่ากับสภาผู้ แทนราษฎร เช่น 
วฒุิสภาตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 และ 2550 
  สําหรับรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2540 ได้
กําหนดให้มีสองสภา ได้แก่ วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร2 ประกอบกันเป็นรัฐสภา ทั �งสมาชิก
วุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั �งทั �งสองสภา โดยวุฒิสภาประกอบด้วย
สมาชิกที�มาจากการเลือกตั �ง จํานวน 200 คน มีอํานาจมากกว่าวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบบั
ก่อนๆ มา สภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วยสมาชิกที�มาจากการเลือกตั �ง จํานวน 500 คน ซึ�งมาจาก
ระบบสดัสว่น จํานวน 100 คน และระบบแบง่เขต 400 คน 
 
 
 
 
 
 

                                                 
  2 รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 90 
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   2.2 ความเข้าใจเบื )องต้นเกี�ยวกับกระบวนการนิตบัิญญัติ 
 
   รองศาสตราจารย์นรนิติ  เศรษฐบุตร ได้ให้ความหมายของกระบวนการนิติ
บญัญัติ ว่าหมายถึง ขั �นตอนในการตรากฎหมายทั �งหมดของรัฐสภา3 ซึ�งเริ�มตั �งแต่การเสนอร่าง
กฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของสภา จนกระทั�งพิจารณาแล้วเสร็จผ่านความเห็นชอบและลง
ประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมายโดยสมบรูณ์ในที�สดุ 
   ก่อนที�กฎหมายจะออกมาใช้บงัคบันั �น จะต้องผ่านกระบวนการนี �ทั �งสิ �น แตใ่นแต่
ละประเทศอาจมีกระบวนการนิติบัญญัติที�แตกต่างกันบ้างเล็กน้อย แต่โดยส่วนใหญ่มักจะมี
ขั �นตอนสําคญัๆ ที�เหมือน กนัอยู ่3 ขั �นตอน ได้แก่ 
  1. ขั �นตอนในการเสนอร่างกฎหมาย 
   2. ขั �นตอนในการพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐสภา 
  3. ขั �นตอนในการประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย 
   กระบวนการทั �งหมดนี �จะถูกกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญที�ถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุด
อนัเป็นที�มาของกฎหมายทั �งหลายในการกําหนดว่ากระบวนการนิติบญัญัติของแต่ละประเทศจะ
เป็นอย่างไร ดังนั �นการศึกษากระบวนการนิติบัญญัติจึงต้องเริ�มต้นศึกษาจากบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนญู นอกเหนือจากบทบญัญตัขิองรัฐธรรมนญูแล้ว ข้อบงัคบัการประชมุสภาเป็นอีกสิ�งหนึ�ง
ที�จะชว่ยให้เกิดความเข้าใจเกี�ยวกบัการดําเนินการประชมุของสภาในการทําหน้าที�ด้านนิติบญัญัติ
เป็นอยา่งดี เพราะการประชมุในการพิจารณาร่างกฎหมายของสภาต้องมีกฎกตกิาของการประชมุ 
  ในที�นี � เพื�อประโยชน์แก่การทําความเข้าใจในกระบวนนิติบญัญตั ิซึ�งมีคําศพัท์
เฉพาะที�ใช้ในวงงานรัฐสภาอยูห่ลายคําที�ปรากฏอยูท่ั �งในรัฐธรรมนญูและข้อบงัคบัการประชมุสภา 
จงึขอเสนอคําศพัท์ในกระบวนการนิตบิญัญัตบิางคําที�มกัพบบอ่ยๆ ในกระบวนการนิติบญัญตั ิ
ดงันี � 
  1) ร่างพระราชบัญญัติ คือ ชื�อเรียกร่างกฎหมายที�อยู่ระหว่างการเสนอหรือการ
พิจารณาของรัฐสภา ซึ�งพระราชบญัญัติ ก็คือ กฎหมายที�พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ �นโดย
คําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา แตก่่อนที�พระราชบญัญัติจะมีผลใช้บงัคบัเป็นกฎหมายจะต้อง 
ผา่นการพิจารณา และได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน 
 

                                                 
  3 นรนิติ  เศรษฐบตุร, คูม่ือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร, (กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกล้า, 2548)  
หน้า 5-7.  
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   2) สมัยประชุม คือ กําหนดเวลาในรอบหนึ�งปีที�ให้รัฐสภาทําการประชมุพิจารณา
เรื�องตา่งๆ 
   3) กรรมาธิการ คือ บุคคลที�สภาแต่งตั �งขึ �นประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ เพื�อ
พิจารณากฎหมาย กระทํากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื�องใดๆ อนัอยู่ในอํานาจหน้าที�
ของสภาแล้วรายงานตอ่สภา 
  4) คณะกรรมาธิการสามัญประจาํสภา คือ กรรมาธิการที�สภาเลือกและตั �งจาก
บุคคลที�เป็นสมาชิกแห่งสภานั �น ประกอบกันเป็นคณะกรรมาธิการและตั �งไว้เป็นการถาวรตลอด
อายขุองสภา 
   5) คณะกรรมาธิการวิสามัญ คือ กรรมาธิการที�สภาตั �งขึ �นจากบคุคลซึ�งเป็นหรือ
มิ ไ ด้ เ ป็นสมาชิกแห่งสภานั �น  มี จํ านวนตามที� ที� ประชุมสภากําหนด ประกอบกัน เ ป็น
คณะกรรมาธิการ ซึ�งสภาตั �งในกรณีที�เห็นวา่มีเหตผุลและความจําเป็นในกิจการของสภาที�ไม่อยู่ใน
ขอบข่ายอํานาจหน้าที�ของคณะกรรมาธิการสามญัประจําสภาคณะใดคณะหนึ�ง หรือเป็นเรื�องที�
เกี�ยวข้องกบัคณะกรรมาธิการหลายคณะ ควรที�สภาจะได้รับฟังความคิดเห็นจากผู้ ที�มีความรู้ความ
เชี�ยวชาญเฉพาะสาขา หรือจากบคุคลที�เกี�ยวข้องด้วย และเมื�อคณะกรรมาธิการวิสามญัได้ปฏิบตัิ
หน้าที�เสร็จสิ �นแล้วก็จะสลายตวัสิ �นสภาพไป (ยกเว้น คณะกรรมาธิการวิสามญักิจการวฒุิสภา ที�มี
อายุตลอดสมัยของวุฒิสภา) ซึ�งรูปแบบของคณะกรรมาธิการวิสามัญนี � เป็นที�นิยมใช้ในการ
พิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�เข้าสู่การพิจารณาของสภา เนื�องจากว่า การเสนอร่างกฎหมายแต่
ละฉบับต่างสะท้อนถึงการมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ และการเจรจาต่อรองของหน่วยงานและ
เจ้าหน้าที�ของรัฐ รวมทั �งกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มกดดนัทางการเมืองต่างๆ อย่างค่อนข้างชดัเจน 
ด้วยเหตนีุ � บคุคลที�เกี�ยวข้องกบัการผลกัดนัร่างกฎหมายนั �น จงึมีความพยายามเข้าไปมีส่วนร่วมใน
การเป็นกรรมาธิการวิสามัญฯ ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบญัญัติต่างๆ 
เหลา่นั �นอยูเ่นืองๆ   
   6) คณะกรรมาธิการร่วมกัน คือ คณะกรรมาธิการที�สภาผู้ แทนราษฎรและ
วุฒิสภาร่วมกันแต่งตั �งขึ �นเพื�อพิจารณาปัญหาของสภาร่วมกัน อนัประกอบด้วยบุคคลที�เป็นหรือ
มิได้เป็นสมาชิกรัฐสภา โดยมีจํานวนเท่ากันตามที�สภาผู้แทนราษฎรกําหนด เพื�อทําหน้าที�ร่วมกัน
พิจารณาร่างพระราชบญัญัติ หรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที�วุฒิสภาได้แก้ไข
เพิ�มเตมิร่างพระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูที�สภาผู้แทนราษฎรได้ให้
ความเห็นชอบในวาระที�สามแล้ว และเมื�อดําเนินการเสร็จสิ �นแล้วก็จะสลายตวัไปเช่นเดียวกับ
คณะกรรมาธิการวิสามัญ และเมื�อพิจารณาเสร็จจะต้องรายงานผลการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั �นต่อสภาทั �งสอง หากสภาทั �งสอง
เห็นชอบด้วยกับ ร่างพระราชบัญญัติห รือ ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที�
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คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณา ถือว่าร่างพระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั �นได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ให้นายกรัฐมนตรีนําร่างร่างพระราชบญัญัติหรือ
ร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั �นขึ �นทูลเกล้าฯ ถวายเพื�อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธย และประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมายตอ่ไป แตห่ากสภาใดสภาหนึ�งไมเ่ห็นชอบก็ให้ยบัยั �ง
ร่างพระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูฉบบันั �นไว้ก่อน ดงัจะได้กล่าวใน
รายละเอียดตอ่ไป 
  7) คณะกรรมาธิการเต็มสภา คือ คณะกรรมาธิการที�ประกอบด้วยสมาชิกแห่ง
สภานั �นทุกคนในที�ประชุมเป็นกรรมาธิการ โดยประธานของที�ประชุมทําหน้าที�ประธาน
คณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการเตม็สภาจะเกิดขึ �นในกรณีของการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ
หรือร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู ในวาระที�สอง ขั �นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
ซึ�งจะกระทําได้ตอ่เมื�อคณะรัฐมนตรีร้องขอ หรือเมื�อสมาชิกแหง่สภาเสนอญตัติโดยมีสมาชิกรับรอง
ไมน้่อยกวา่ 20 คน และที�ประชมุอนมุตั ิ
       8) ญัตติ หมายถึง ข้อเสนอที�สมาชิกเสนอตอ่สภาเพื�อให้สภาลงมตหิรือวินิจฉัยชี �
ขาดว่าจะสภาให้ดําเนินการอยา่งไรซึ�งการเสนอญตัตขิองสมาชิกมีดงันี �    
       (1) การเสนอญัตตขิองสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร     
      (2) การเสนอญัตตขิองสมาชิกวฒุิสภา    
                                 (3) การเสนอญัตตขิองสมาชิกรัฐสภา 
  9) แปรญัตติ หมายถึง การยื�นขอแก้ไขเพิ�มเติมถ้อยคําหรือข้อความ ในร่าง
พระราชบญัญัติที�ผ่านการรับหลกัการของสภาผู้แทนราษฎรและอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการ ซึ�งกระทําโดยสมาชิกสภาที�มิได้เป็นกรรมาธิการ สมาชิกที�ต้องการแปรญัตติใน
ร่างพระราชบัญญัติ ต้องยื�นคําขอแปรญัตติโดยมีสมาชิกด้วยกันลงชื�อรับรองต่อประธาน
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ ตามกําหนดเวลาที�สภาเป็นผู้ กําหนด คือถ้าเป็น
กําหนดแปรญตัตติามข้อบงัคบั ก็เป็นภายในเจ็ดวนั หรือตามกําหนดที�สภากําหนด เช่น ภายใน 10 
วนั หรือ ภายใน 15 วนั เป็นต้น 
 
   2.3 กระบวนการนิตบัิญญัตขิองรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 
   รัฐสภาเป็นองค์กรที�รัฐธรรมนูญบญัญัติให้เป็นผู้ ทําหน้าที�ในการตรากฎหมาย 
และกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ �นทั �งที�เป็นรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ�มเติม พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติทั�วไป รวมทั �งการอนุมัติพระราชกําหนดและให้ความเห็นชอบ
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สนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ อันถือได้ว่าเป็น
กฎหมายที�มีความสําคญัตอ่การบริหารกิจการด้านตา่งๆ ของประเทศ 
 
  2.3.1 กฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ 
  โดยทั�วไปคําวา่ “กฎหมาย” คนจํานวนไม่น้อยที�เข้าใจว่าเป็นหลกัเกณฑ์หรือสิ�งใด
ที�ออกมาเพื�อกําหนดหรือบงัคบัให้คนทั �งหลายต้องยึดถือและปฏิบตัิตาม ไม่ว่าจะออกมาโดยผู้ มี
อํานาจในชั �นใด หลกัเกณฑ์หรือสิ�งเหล่านั �นคือกฎหมายที�ทกุคนจะต้องปฏิบตัิตาม ความเข้าใจคํา
ว่า “กฎหมาย” ดงักล่าวนั �น เป็นเพียงความหมายในความรับรู้และความเคยชินของสังคมทั�วไป 
หากพิจารณาตามความหมายของรัฐธรรมนญูแล้ว คําวา่ “กฎหมาย” จะหมายความเฉพาะ4 
  1) ตวัรัฐธรรมนญูนั �นเอง 
   2) กฎมณเฑียรบาล 
  3) พระราชบญัญตัหิรือพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญู 
   4) พระราชกําหนด 
   ดงันั �นกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาที�จะกลา่วถึงตอ่ไปนี � หมายถึง
กระบวนการพิจารณาออกกฎหมาย ซึ�งได้แก่ พระราชบญัญตั ิพระราชบญัญตัิประกอบ
รัฐธรรมนญู และพระราชกําหนดเทา่นั �น 
 

 2.3.2 การจาํแนกประเภทของร่างพระราชบัญญัติ 
 
  ในการจําแนกประเภทของร่างพระราชบญัญตั ิสามารถจดัจําแนกได้ โดยใช้

เกณฑ์ในการพิจารณา ดงัตอ่ไปนี � 
      2.3.2.1 การจาํแนกประเภทของร่างพระราชบัญญัติตามเกณฑ์ทาง
รัฐธรรมนูญ โดยสามารถจําแนกร่างพระราชบญัญตัจํิาแนกได้เป็น 2 ประเภท คือ  
      (1) ร่างพระราชบญัญัตทิั�วไป เป็นร่างพระราชบญัญตัทีิ�ไม่มี
สาระเกี�ยวด้วย การเงิน ตามที�บญัญตัใินมาตรา 169 วรรคสาม ของรัฐธรรมนญู  
      (2) ร่างพระราชบญัญัตเิกี�ยวด้วยการเงิน หมายถึง ร่าง
พระราชบญัญตัิวา่ด้วยเรื�องใดเรื�องหนึ�ง ตอ่ไปนี �  
        (2.1) การตั �งขึ �น ยกเลิก ลด เปลี�ยนแปลง แก้ไข ผอ่น 
หรือวางระเบียบ การบงัคบัอนัเกี�ยวกบัภาษีหรืออากร  

                                                 
  4 บวรศกัดิ`  อวุรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 2 การแบง่แยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และ
พฒันาการทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538), หน้า 122-129. 
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       (2.2) การจดัสรร รับ รักษา หรือจา่ยเงินแผน่ดนิ หรือ
การโอนงบประมาณ รายจา่ยของแผน่ดนิ  
       (2.3) การกู้ เงิน การคํ �าประกนั หรือการใช้เงินกู้   
       (2.4) เงินตรา 
    2.3.2.2 การจาํแนกประเภทของร่างพระราชบัญญัตใินเชิงเนื )อหา 
    การจําแนกประเภทของกฎหมายออกเป็นสองประเภท ซึ�งได้แก่ร่าง
พระราชบญัญัติทั�วไป กบัร่างพระราชบญัญัติเกี�ยวด้วยการเงินตามเกณฑ์ทางรัฐธรรมนญูนั �นเป็น
การจําแนกประเภทของร่างกฎหมายตามที�รัฐธรรมนญูบญัญตัไิว้ แตห่ากพิจารณาในแง่ข้อเท็จจริง
หรือพิจารณาในเชิงเนื �อหาสาระของกฎหมายแล้ว ในช่วง พ.ศ. 2544 – 2549 มีกฎหมาย
ประกาศใช้เป็นจํานวนมาก ซึ�งสามารถจําแนกประเภทของกฎหมายในแง่ของเนื �อหาออกเป็น 11 
กลุม่ ดงันี � 

(๑) กฎหมายเกี�ยวกบัรัฐธรรมนญู และการบริหารราชการแผ่นดนิ 
(๒) กฎหมายเกี�ยวกบัการคลงัและภาษีอากร 
(๓) กฎหมายเกี�ยวกบัโครงสร้างพื �นฐานและการบริการสาธารณะ 
(๔) กฎหมายเกี�ยวกบัความมั�นคง 
(๕) กฎหมายเกี�ยวกบัการศกึษา 
(๖) กฎหมายเกี�ยวกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

   และกระบวนการยตุธิรรม 
(๗) กฎหมายเกี�ยวกบัการเกษตรกรรม และการประกอบอาชีพ 
(๘) กฎหมายเกี�ยวกบัอตุสาหกรรม และพาณิชยกรรม 
(๙) กฎหมายเกี�ยวกบัการสาธารณสขุ 
(๑๐) กฎหมายเกี�ยวกบัทรัพยากรธรรมชาตแิละสิ�งแวดล้อม 
(๑๑) กฎหมายแบบ หรือกฎหมายเทคนิค 
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    2.3.2.3 การจาํแนกประเภทของร่างพระราชบัญญัตใินเชิงนโยบาย
สาธารณะ 

  นอกจากจะจําแนกประเภทของร่างพระราชบญัญัตทิั �งในเชิงรัฐธรรมนญู 
และในเชิงเนื �อหาแล้ว หากพิจารณาในเชิงนโยบายสาธารณะ เราสามารถจําแนกประเภทของร่างง
พระราชบญัญตัิออกเป็น 3 กลุม่ใหญ่ด้วยกนั ได้แก่ 
    (1) ร่างกฎหมายตามนโยบายของฝ่ายบริหารที�แถลงไว้ตอ่รัฐสภา 
    (2) ร่างกฎหมายทั�วไป และ 
      (3) ร่างกฎหมายที�เสนอใหม่ 
  
   2.3.3 กระบวนการริเริ�มจัดทาํและเสนอกฎหมาย 
 
   2.3.3.1 ผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมาย 

  ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญตัขิองรัฐสภานั �น จะเริ�มต้นด้วยผู้ มีสิทธิ
เสนอ ร่างพระราชบญัญตัใิห้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาก่อน รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช 2540 กําหนดผู้ มีสิทธิเสนอร่างพระราชบญัญตัิ ดงันี �  

 
     (1) คณะรัฐมนตรี5  
    คณะรัฐมนตรีในฐานะที�เป็นองค์กรสงูสุดของฝ่ายบริหาร มีหน้าที�สําคญั
ในการดําเนินการปกครองและบริหารราชการบ้านเมืองให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และในการ
ดําเนินการดงักล่าว จําเป็นอย่างยิ�งที�จะต้องมีกฎหมายที�ให้อํานาจแก่ฝ่ายบริหารที�จะกระทําการ
ต่าง ๆ ได้ตามหลักนิติรัฐ ดังนั �น คณะรัฐมนตรีจึงเป็นองค์กรหลักที�ทําหน้าที�ในการเสนอร่าง
พระราชบญัญตัติอ่รัฐสภาเพื�อให้มีกลไกหรือเครื�องมือในการบริหารประเทศ 
  สําหรับผู้ ริเริ�มในการเสนอให้มีกฎหมายนั �น อาจริเริ�มจากคณะรัฐมนตรีเองโดย
คํานงึถึงนโยบายของรัฐบาลที�ได้แถลงไว้ตอ่รัฐสภา แล้วมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐผู้ รับผิดชอบ
ไปศกึษาและจดัทําร่างพระราชบญัญตัขิึ �น หรืออาจเกิดขึ �นจากความริเริ�มของบรรดาหน่วยงานของ
รัฐฝ่ายบริหารเอง อนัเป็นผลมาจากความต้องการในการแก้ไขปัญหาตา่ง ๆ ที�เกิดขึ �นในการปฏิบตัิ
หน้าที�ตามภารกิจ  ทั �งนี � ไม่ว่าจะเป็นกรณีใด เมื�อได้ร่างกฎหมายแล้ว หน่วยงานของรัฐจะต้อง
ขอรับความเห็นชอบใน “หลักการ” ของร่างพระราชบัญญัตินั �นต่อคณะรัฐมนตรีก่อนและเมื�อ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลกัการของร่างกฎหมายแล้ว จะถือว่าร่างกฎหมายนั �นเป็นร่าง

                                                 
  5 รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย  (2540) มาตรา 169 
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กฎหมายของรัฐบาล เพราะในสว่นของฝ่ายบริหาร ผู้ซึ�งจะมีสิทธิเสนอให้มีกฎหมายตอ่รัฐสภาได้มี
เพียงคณะรัฐมนตรีเทา่นั �น6 
 
     (2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) แตก่ารเสนอร่างพระราชบญัญตัิ
หรือ ร่างพระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนญูของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะกระทําได้ ตอ่เมื�อ
พรรคการเมืองที�สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั �นสงักดัมีมติให้เสนอได้ และต้องมีสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรไมน้่อยกวา่ยี�สิบคนรับรอง7  
   ร่างพระราชบญัญัติที�สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ เสนอ อาจเป็นการ
จัดทําโดยสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร หรือกลุ่มของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร หรืออาศัยความ
ช่วยเหลือจากผู้ มีความรู้ด้านกฎหมาย8 โดยรูปแบบของร่างกฎหมายจะต้องเป็นไปตามข้อบงัคบั
การประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.25449 ที�กําหนดให้ญตัตทีิ�จะก่อให้เกิดผลใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย
ต้องเสนอเป็นร่างกฎหมาย และร่างกฎหมายนั �นต้องแบ่งเป็นมาตรา อีกทั �งมีบนัทึกหลกัการและ
เหตผุลประกอบด้วย ซึ�งในการจดัทําร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวมกัจะอาศยัแบบอย่างจากร่าง
พระราชบญัญัติที�เคยมีการเสนอมาแล้วเพื�อเป็นแนวทางในการจดัทํา นอกจากนี �จะต้องเป็นไป
ตามแนวทางปฏิบัติหรือข้อบังคับของแต่ละพรรคการเมือง ซึ�งพรรคการเมืองบางพรรคจะมี
ข้อกําหนดให้ร่างพระราชบญัญัตินั �นต้องผ่านการพิจารณาจากฝ่ายกฎหมายของพรรคการเมืองก่อน 
เพื�อกลั�นกรองและตรวจสอบความถกูต้องอีกชั �นหนึ�ง ก่อนจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณาตอ่ไป10 
   ในการเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาเพื�อพิจารณาหลังจากที�ได้ตัวร่าง
กฎหมายแล้ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ�งเป็นผู้ เสนอจะต้องจดัหาผู้ รับรองร่างกฎหมายดงักล่าว
ให้ครบจํานวน ๒๐ คน กบัขอมตพิรรคที�ตนสงักดัอยูเ่พื�อสนบัสนนุร่างกฎหมายนั �นด้วย ทั �งนี � มิได้มี
กฎเกณฑ์แนน่อนตายตวัวา่จะต้องได้ผู้ รับรองให้ครบถ้วนเสียก่อนหรือได้มติพรรคมาสนบัสนนุก่อน  
ดงันั �น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ�งเป็นผู้ เสนอให้มีกฎหมายจึงสามารถดําเนินการไปพร้อมกนัได้ 

                                                 
  6 กาญจนารัตน์  ลวีิโรจน์, “กระบวนการตรากฎหมาย”, สารานกุรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
(พ.ศ. 2540) (2544):10. 
  7 รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย  (2540) มาตรา 169 
   8 กาญจนารัตน์  ลวีิโรจน์, “กระบวนการตรากฎหมาย”, หน้า 10. 
  9 ข้อ 44 และข้อ 100 ของข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2544 
  10 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ และคณะ,  รายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์ เรื�อง การปรับเปลี�ยนกระบวนการ
ร่างกฎหมายของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: มลูนิธิสถาบยัวิจยักฎหมาย สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
2539). หน้า 28-29. 
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นอกจากนี �หากร่างกฎหมายดงักล่าวมีลักษณะเป็นร่างกฎหมายเกี�ยวด้วยการเงิน จะต้องมีคํา
รับรองจากนายกรัฐมนตรีด้วย11 
 
     (3) ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั �งจํานวนไมน้่อยกวา่ห้าหมื�นคน มีสิทธิเข้าชื�อ 
ร้องขอตอ่ประธานรัฐสภาเพื�อให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายได้ เฉพาะตามที�กําหนดในหมวด 3 สิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย และในหมวด 5 แนวนโยบายพื �นฐานแหง่รัฐ12 
     การเสนอร่างกฎหมายในที�นี �หมายความรวมถึงการเสนอกฎหมายใหม่
ทั �งฉบบั การแก้ไขเพิ�มเตมิกฎหมาย และการปรับปรุงกฎหมายด้วย 
 
   2.3.3.2 ผู้ที�เกี�ยวข้องกับการริเริ�มเสนอร่างกฎหมาย  
    ดงัที�ได้กลา่วมาในข้างต้นแล้ววา่ ผู้ มีสิทธิเสนอกฎหมายได้แก่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรี และประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั �ง แตน่ั �นเป็นหลกัการเสนอ
กฎหมายตามบทบญัญตัขิองรัฐธรรมนญูเทา่นั �น หากพิจารณาในแง่ข้อเท็จจริงแล้ว จะเห็นได้วา่มี
บคุคลหลายฝ่ายเข้ามามีสว่นเกี�ยวข้องทั �งทางตรงและทางอ้อมตอ่กระบวนการริเริ�มเสนอกฎหมาย 
ดงันี � 
   (1) การริเริ�มโดยสว่นราชการ 
   ในกรณีของประเทศไทยนั �น เป็นที�ทราบกนัอยู่โดยทั�วไปว่าการริเริ�มเสนอ
กฎหมายสว่นใหญ่มาจากฝ่ายข้าราชการประจําของกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานอื�นของรัฐ
ในฐานะที�เป็นหน่วยงานที�รับผิดชอบในเรื�องนั �นๆ เพราะปฏิบตัิงานเฉพาะเรื�องเฉพาะราวตาม
ขอบเขตอํานาจหน้าที�ของตน จึงย่อมรู้ถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบตัิงานเป็นอย่างดี 
หากแตก่ารเสนอร่างกฎหมายของหนว่ยงานหรือเจ้าหน้าที�ของรัฐที�ผ่านมานั �น ส่วนใหญ่เป็นไปเพื�อ
ตอบสนองการทํางานของตนในลกัษณะรวมศนูย์เพิ�มอํานาจหน่วยงานในการปฏิบตัิหน้าที�ให้มาก
ขึ �น กลา่วให้ง่ายตอ่ความเข้าใจคือ กฎหมายของที�ริเริ�มจากหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที�ของรัฐ มกัเป็น
กฎหมายเทคนิค อาทิ กฎหมายจดัจั �งหนว่ยงาน องค์กรตา่งๆ ของรัฐ การจดัโครงสร้างส่วนราชการ 
เช่น กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม กฎหมายบําเหน็จบํานาญข้าราชการ กฎหมาย
ระเบียบบริหารราชการฝ่ายตา่งๆ เป็นต้น แตม่กัมองข้ามหน้าที�และความรับผิดชอบของตนซึ�งถือ
เป็นเรื�องที�สําคญัไมแ่พ้กนัด้วย  

                                                 
  11 เรื�องเดยีวกนั, หน้า  57. 
  12 รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย (2540) มาตรา 170 
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    แต่ในบางกรณี การจัดทําร่างกฎหมายก็อาจมิได้ดําเนินการโดย
หน่วยงานของรัฐที�เป็นฝ่ายปฏิบตัิ ทั �งนี � หากคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรก็อาจจะ
มอบหมายให้สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที�ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล เป็นผู้จดัทํา
ร่างกฎหมายนั �นขึ �นก็ได้13 ซึ�งในการจดัทําร่างกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะ
ดําเนินการ    ยกร่างตามหลักการที�ได้รับมอบหมายโดยเชิญผู้ แทนหน่วยงานของรัฐที�เกี�ยวข้อง 
รวมทั �งผู้ ที�มีความรู้ความเข้าใจในเรื�องนั �นมาชี �แจงให้ข้อเท็จจริงเพื�อประกอบการพิจารณาด้วย และ
หากในการพิจารณามีข้อสังเกตเกี�ยวกับหลักการดังกล่าวประการใด ก็จะเสนอเรื� องให้
คณะรัฐมนตรีรับทราบตอ่ไป14 
 
    (2) การริเริ�มโดยฝ่ายการเมือง และพรรคการเมือง 
   การริเริ�มเสนอกฎหมายของฝ่ายการเมือง ซึ�งในที�นี �หมายถึงคณะรัฐมนตรี
และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั �น ร่างกฎหมายสว่นใหญ่ที�เสนอโดยคณะรัฐมนตรีและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสว่นใหญ่เป็นกฎหมายที�เกี�ยวกบัการจดัโครงสร้างการเมืองการปกครอง
อนัมีจดุเกาะเกี�ยวกบัประชาชนอยา่งใกล้ชิด มากกว่าการเสนอร่างกฎหมายทางเทคนิคของสว่น
ราชการ หมายความว่า กฎหมายที�มีการเสนอโดยฝ่ายการเมืองในรัฐบาลทกุชดุ จะหนีไมพ้่น
กฎหมายเกี�ยวกบัการปกครองสว่นท้องถิ�น เช่น กฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
กฎหมายกําหนดแผนและขั �นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถิ�น เป็นต้น 
หากมองในแง่ดี อาจเห็นว่าการที�ฝ่ายการเมืองมุง่ริเริ�มเสนอกฎหมายเกี�ยวกบัการปกครองสว่น
ท้องถิ�นนั �น เพราะต้องการให้ระบอบการเมืองการปกครองมีพฒันาการไปในทิศทางที�เป็น
ประชาธิปไตยมากยิ�งขึ �น เพื�อเป็นรากฐานที�มั�นคงของระบอบการปกครอง แตใ่นขณะเดียวกนั การ
เสนอกฎหมายดงักลา่ว ย่อมมีผลตอ่การกมุคะแนนเสียงของประชาชนสว่นใหญ่ของประเทศเพื�อ
รักษาฐานอํานาจของรัฐบาลให้คงอยู่ในอํานาจรัฐอยา่งตอ่เนื�องและยาวนานนั�นเอง

                                                 
  13 กองยกร่างกฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “กระบวนการนิติบัญญัติ”, วารสาร
กฎหมายปกครอง 20 (มกราคม-เมษายน 2544): 6.  
  14 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ และคณะ, รายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์ เรื�อง การปรับเปลี�ยนกระบวนการ
ร่างกฎหมายของประเทศไทย, หน้า  33. 
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   (3) การริเริ�มโดยกลุม่ผลประโยชน์ 
   ในอดีตที�ผา่นมา มีกฎหมายบางฉบบัได้รับการเรียกร้องหรือริเริ�มจากกลุม่
ผลประโยชน์ (Interest group) ที�เห็นได้ชดัในรัฐบาลชดุ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี 
คือ กฎหมายปฏิรูประบบราชการ เกิดกระทรวง ทบวง กรม ใหมข่ึ �นหลายกระทรวง ได้แก่ กระทรวง
การทอ่งเที�ยวและกีฬา กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมั�นคงของมนษุย์ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาตแิละ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื�อสาร กระทรวงพลงังาน และ
กระทรวงวฒันธรรม15   
   เป็นที�น่าสังเกตว่า กฎหมายเหล่านี �มักจะมาจากกลุ่มผลประโยชน์ที�มี
อํานาจต่อรองสูง เพราะมีการรวมตัวกันอย่างเหนียวแน่น อาทิ สมาคมผู้ ประกอบธุรกิจการ
ท่องเที�ยว กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจด้านพลงังาน กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจด้านอิเล็กทรอนิกส์ (IT) เป็นต้น 
อยา่งไรก็ตามแม้วา่ในทางกฎหมายแล้ว กลุม่ผลประโยชน์ไม่อาจเสนอกฎหมายได้ด้วยตนเอง แตก็่
สามารถยึดโยงผ่านการเสนอกฎหมายโดยฝ่ายการเมืองได้อยู่นั�นเอง เพียงแต่กระบวนการ
ปรึกษาหารือระหว่างฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจําและกลุ่มผลประโยชน์ก็มีส่วนสําคญัใน
การกําหนดสาระสําคญัที�สะท้อนให้เห็นถึงการจดัสรรผลประโยชน์อยู่ด้วยอย่างไม่อาจหลีกเลี�ยงได้ 
แตก่ระบวนการปรึกษาหารือดงักล่าวยงัมีลกัษณะที�ไม่เป็นระบบ กล่าวคือ ขาดหลกัเกณฑ์เบื �องต้น
ในการกําหนดกรอบเวลาและรูปแบบการปรึกษาหารือ ขาดการเปิดโอกาสรับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชนในวงกว้าง คงดําเนินการจํากัดอยู่เฉพาะแต่ส่วนราชการกับฝ่ายการเมืองและกลุ่ม
ผลประโยชน์ที�มีอํานาจตอ่รองสูงในรูปแบบความสมัพนัธ์แบบไม่เป็นทางการ กล่าวคือ ขาดการมี
ส่วนร่วมของกลุ่มผลประโยชน์อื�นๆ อย่างทั�วถึง กฎหมายที�ออกมาจึงไม่สามารถตอบโจทย์และ
แก้ไขปัญหาของทกุกลุม่ที�เกี�ยวข้องในสงัคมอยา่งแท้จริง 
 
   (4) การริเริ�มโดยประชาชนทั�วไป16 

   ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐสภาเป็นสถาบันที�มี
บทบาทอํานาจหน้าที�พิจารณา และให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย เพื�อบงัคบัใช้ในสงัคม หรือเป็น
องค์กรนิตบิญัญตั ิตามทฤษฎีแบง่แยกอํานาจอธิปไตยที�นานาอารยะประเทศยอมรับ อย่างไรก็ตาม 
การแสดงบทบาทอํานาจหน้าที�ของรัฐสภามีข้อจํากัดและอาจไม่สอดคล้องหรือไม่สนองตอบต่อ
ความต้องการของประชาชนได้ครบทุกกลุ่ม ทุกคน ดงันั �น การกําหนดให้ประชาชนมีสิทธิ เข้าชื�อ
                                                 
  15 พระราชบญัญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
  16 ปัทมา สบูกําปัง, การใช้สทิธิเข้าชื�อเสนอกฎหมายของประชาชน : บทเรียนจากอดตี สู่ "สิทธิ" 

ที�เป็นจริงได้ในทางปฏิบตัิ [ออนไลน์], 15 มีนาคม 2554. แหลง่ที�มา http://www.thaipoliticsgovernment.org/wiki 
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เสนอร่างกฎหมายที�เห็นว่าจําเป็นและเกี�ยวข้องกับกลุ่มตนได้นั �น จึงเป็นการให้สิทธิประชาชน  
มีส่วนร่วมทางการเมืองตามหลักการของ “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม” (Participatory 
Democracy) อันจะช่วยในการอุดช่องหรือเป็นส่วนเสริมให้ “ประชาธิปไตยทางผู้ แทน” 
(Representative Democracy) นั �นสมบูรณ์ยิ�งขึ �นสิทธิในการเข้าชื�อเสนอร่างกฎหมายของ
ประชาชน ได้รับการรับรองเป็นครั �งแรก  

  หลกัการในเรื�องข้อเสนอให้มีกฎหมายของประชาชน เป็นเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญที�ประสงค์ให้ภาคประชาชนได้มีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบญัญัติให้มากขึ �นโดย
ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมายเพื�อสะท้อนถึงปัญหาและความต้องการที�แท้จริงของตนให้
รัฐสภาพิจารณาได้ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนญูก็ไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถจะเข้าชื�อกัน
เสนอให้มีกฎหมายได้ทกุเรื�องทกุประเด็น แตไ่ด้จํากดัขอบเขตของหลกัการกฎหมายไว้เพียงเฉพาะ
ตามที�กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ หมวด ๓ ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและหมวด ๕  
ว่าด้วยแนวนโยบายพื �นฐานแห่งรัฐเท่านั �น17 ทั �งนี � เมื�อประชาชนได้มีการเสนอให้มีกฎหมายต่อ
รัฐสภาเพื�อพิจารณาแล้ว การวินิจฉยัวา่ร่างกฎหมายที�เสนอนั �นอยู่ในหมวด ๓ หรือหมวด ๕ หรือไม่ 
จะเป็นอํานาจของประธานรัฐสภาจะเป็นผู้ว ิน ิจฉ ัยตอ่ไป โดยกฎหมายตามหมวด ๓ ของ
รัฐธรรมนูญเป็นเรื�องที�เกี�ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด ๕ เป็นเรื�องเกี�ยวกับ
แนวนโยบายพื �นฐานแห่งรัฐ ซึ�งทั �งสองหมวดนี �เป็นเรื�องที�มีผลกระทบกบัประชาชนโดยตรง และมี
ความใกล้ชิดกับวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนโดยส่วนรวม อีกทั �งรัฐธรรมนูญได้กําหนด
เรื�องดงักล่าวเอาไว้เพียงหลกัการกว้างๆ เท่านั �น ส่วนรายละเอียดของบทบญัญัติ เป็นหน้าที�ของ
รัฐสภาที�จะออกกฎหมายมาขยายความตอ่ไป18 รัฐธรรมนญูจึงเปิดให้ประชาชนได้มีบทบาทในการ
ตรากฎหมายในเรื�องดงักล่าว โดยหากร่างกฎหมายที�ประชาชนเสนอเป็นเรื�องที�อยู่ในหมวด ๓ หรือ
หมวด ๕ ของรัฐธรรมนญูแล้ว ก็สามารถเสนอได้ทั �งสิ �น ถึงแม้จะเป็นร่างกฎหมายเกี�ยวด้วยการเงิน
ก็ตาม รัฐสภาก็สามารถพิจารณาได้โดยไม่ต้องมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน ซึ�งกรณีดงักล่าว
แตกตา่งจากการเสนอให้มีกฎหมายโดยสมาชิกรัฐสภา 

  จากปี พ.ศ.2540 ถึงปัจจุบนั พบว่าประชาชนมีความตื�นตวัและรวมตวักนัเข้าชื�อ
เสนอร่างกฎหมายจํานวนมากถึง 16 ฉบบั โดยที�เป็นการเสนอจากผู้ มีสิทธิเลือกตั �ง 50,000 คน ตอ่
ประธานสภาผู้แทนราษฎร โดยตรง 10 ฉบบั และผู้ ริเริ�มเข้าชื�อยื�นคําร้องต่อประธานกรรมการการ

                                                 
  17 มาตรา 170 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 

  18 วนิดา  แสงสารพนัธ์, การเข้าชื�อเสนอกฎหมายโดยประชาชน, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2543), หน้า 65 อ้างในปกรณ์ นิลประพนัธ์และคณะ, รายงานการศึกษาฉบบัสมบรูณ์ 
เรื�อง การปรับเปลี�ยนกระบวนการร่างกฎหมายของประเทศไทย, หน้า 26-27. 
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เลือกตั �ง เพื�อดําเนินการจดัให้มีการเข้าชื�อเสนอกฎหมาย อีก 6 ฉบบั เชน่  ร่างพระราชบญัญัติจดัตั �ง
สถาบันคุ้ มครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ�งแวดล้อมในสถานประกอบการ พ.ศ. ....  
ร่างพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแห่งชาติ พ.ศ. .... ร่างพระราชบัญญัติ  ป่าชุมชน พ.ศ. ....  
ร่างพระราชบญัญัติกองทนุหมู่บ้านแห่งชาติ พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญัติหลกัประกนัสุขภาพ
แหง่ชาต ิพ.ศ. .... เป็นต้น แตก่ารเข้าชื�อเสนอร่างกฎหมายสว่นใหญ่มีปัญหาทางเทคนิค และปัญหา
จากความผิดพลาด บกพร่องในทางปฏิบตัจํิานวนมาก อาทิ รายชื�อผู้ เสนอร่างกฎหมายไม่ครบตาม
จํานวนที�กําหนด หรือเอกสารหลกัฐานไมค่รบถ้วนสมบรูณ์ ทําให้ต้องจําหน่ายเรื�อง และบางส่วนชื�อ
ไม่ครบก็ขอถอนเรื�องออกไป รวมทั �งต้องตกไปเพราะอายสุภาผู้แทนราษฎรสิ �นสุดลง มีการยบุสภา 
หรือเป็นร่างกฎหมายที�ไม่เข้าหลกัเกณฑ์ตามหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย) และ
หมวด 5 (แนวนโยบายพื �นฐานแหง่รัฐ)  

   กล่าวโดยสรุป มีร่างกฎหมายเพียง 2 ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติ
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ที�ได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภา แต่มีผลบงัคบัใช้เพียงฉบบัเดียว คือพระราชบญัญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ส่วนร่าง
พระราชบญัญตัป่ิาชมุชน พ.ศ. .... นั �น แม้ได้รับความเห็นชอบจากสภานิติบญัญัติแห่งชาติ แตไ่ม่มี
ผลบงัคบัใช้ เนื�องจากศาลรัฐธรรมนญูวินิจฉัยว่าร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวขึ �นตราโดยมิชอบด้วย
รัฐธรรมนญู 

   แม้วา่ร่างพระราชบญัญัติของภาคประชาชนทั �งสองฉบบัดงักล่าวจะได้รับ
ความเห็นชอบจากสภานิติบญัญัติแห่งชาติ ซึ�งเป็นสภาที�มิได้มาจากการเลือกตั �งเช่นเดียวกนั และ
ร่างกฎหมาย ทั �งสองฉบบัต่างดําเนินการโดยเครือข่ายภาคประชาชนที�เข้มแข็ง มีการศึกษาวิจัย
รองรับและมีการรับฟังความคิดเห็นประชาชนอย่างกว้างขวาง แต่มีความแตกต่างกันในส่วนของ
แรงสนบัสนนุจากฝ่ายการเมือง ผู้แทนการเข้าชื�อเสนอร่างพระราชบญัญัติสขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. .... 
คือ นายแพทย์พลเดช ปิ� นประทีป ซึ�งเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการพฒันาสงัคมและความ
มั�นคงของมนุษย์  เ ป็นแกนนําหลักในการผลักดัน ร่างพระราชบัญญัติ นี � ในขณะที� ร่าง
พระราชบญัญัติป่าชมุชน พ.ศ. .... ใช้เวลากว่า 8 ปีนบัจากวนัเสนอร่างพระราชบญัญัติฯ ถึงวนัที�
สภานิติบญัญัติให้ความเห็นชอบ ใช้ระยะเวลาสําหรับการตรวจสอบเอกสารหลกัฐานก่อนรับเข้าสู่
การพิจารณาของรัฐสภานานเป็นปีกว่า ยิ�งไปกว่านั �น การให้ความเห็นชอบของสภานิติบญัญัติ
แห่งชาติก็เกิดเป็นประเด็นโต้แย้งจากกลุ่มแกนนําและเครือข่ายป่าชุมชนว่าบิดเบือนเจตนารมณ์
ของประชาชนผู้ เข้าชื�อเสนอกฎหมาย ดงันั �น จึงมีการเสนอให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนญู
ของร่างพระราชบญัญตัดิงักล่าว และในที�สดุศาลรัฐธรรมนญูมีคําวินิจฉัยชี �ขาดว่ากระบวนการตรา
ร่างพระราชบญัญัติป่าชมุชน พ.ศ. .... เป็นไปโดยมิชอบด้วยรัฐธรรมนญู จึงไม่สามารถบงัคบัใช้ได้ 
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กรณีการเสนอร่างกฎหมายของประชาชนสอดคล้องกบันโยบายหรือความต้องการของรัฐบาลแม้
ร่างกฎหมายของประชาชนจะไม่ได้รับการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่จะเป็นแรง
กระตุ้นหรือผลกัดนัให้รัฐบาลเร่งเสนอร่างกฎหมายให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบเป็นเรื�อง
ดว่น โดยให้ เหตผุลวา่ต้องเร่งดําเนินการให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ไม่อาจรอเรื�องไว้จนกว่า
กระบวนการเ ข้าชื� อเสนอกฎหมายของประชาชนเสร็จสิ �นไ ด้  เช่นที� เ กิดขึ �นกับกรณี ร่าง
พระราชบญัญตัหิลกัประกนัสขุภาพแหง่ชาต ิพ.ศ. .... 

   จากกรณีศึกษาทั �ง 3 กรณีดังกล่าวข้างต้นจึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าปัจจัย
ความสําเร็จในการเข้าชื�อเสนอร่างกฎหมายของประชาชนนั �น คือการมีส่วนร่วมของเครือข่ายภาค
ประชาชนที�เข้มแข็ง และที�สําคญัอีกส่วนคือการยอมรับและการสนับสนุนจากภาครัฐหรือฝ่าย
การเมือง การผนึกกําลงัของทั �งสองภาคส่วนนี � นอกจากช่วยทําให้เกิดการเสนอ การพิจารณาและ
การอนุมตัิร่างกฎหมายแล้ว ยงัมีผลดีในด้านที�กฎหมายที�ออกมาบงัคบัใช้นั �นจะเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนและ ส่วนรวม เพราะผ่านการพิจารณาจากฝ่ายต่างๆ ทั �งภาครัฐและประชาชน อนัเป็น
ผลดีต่อเนื�องไปถึงการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าวก็จะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ด้วย ในทางกลบักันแม้ว่าร่างกฎหมายที�ประชาชนเสนอนั �น จะผ่านกระบวนการต่างๆ เข้าสู่การ
พิจารณาและได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก็ตาม แต่หากเนื �อหาสาระของร่างกฎหมายถูก
ปรับเปลี�ยน แก้ไข เพิ�มเตมิหรือตดัออกจนไมเ่หลือความต้องการของประชาชน เช่นนี �คงไม่อาจเรียก
กฎหมายที�ออกมาบงัคบัใช้ได้ว่าเป็นกฎหมายของประชาชน ดงัเช่นกรณีร่างพระราชบญัญัติป่า
ชุมชน ซึ�งหากยงัคงประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย นอกจากประชาชนจะไม่ให้ความยอมรับและ
ปฏิบตัติามแล้ว อาจถึงขั �นตอ่ต้านกฎหมายดงักลา่วเลยก็เป็นได้   

   ดังนั �น ในการเข้าชื�อเสนอกฎหมายของประชาชนนั �น ยังมีปัญหาและ
อปุสรรคซึ�งเป็นบทเรียนที�จําต้องนํามาเป็นข้อมลูเพื�อพฒันาแนวทาง และกําหนดกฎเกณฑ์ต่างๆ 
ไมว่า่จะเป็นการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบงัคบั รองรับ เพื�อให้การใช้สิทธิมีส่วนร่วมเข้าชื�อ
เสนอกฎหมายเป็นไปได้จริงในทางปฏิบตัิ โดยสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูมากที�สุด
ดงันี �  

   1.ต้องรวบรวมรายชื�อจํานวนมาก และต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบ
รายชื�อ ซึ�งหากผิดพลาดเล็กน้อย เช่น พิมพ์ชื�อผิด เลขที�บตัรประชาชนผิด หรือเอกสารไม่ถกูต้องจะ
ถกูตดัชื�อออก 

   2 .หลักเกณฑ์และวิ ธีการเ ข้า ชื� อค่อนข้างยุ่ งยาก ซับซ้อน และมี
กระบวนการที�ยาวนาน ปราศจากกรอบเวลาดําเนินการ แม้รัฐธรรมนูญกําหนดเพียงหลกัเกณฑ์
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สําคญัไว้ แตก่ฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ที�ออกมารองรับ รวมทั �งแนวทางการปฏิบตัิของเจ้าหน้าที�
ไมเ่อื �อตอ่การมีสว่นร่วมในการเข้าชื�อเสนอร่างกฎหมายของประชาชนอยา่งแท้จริง  

   3.ความถูกต้องสมบูรณ์ของเนื �อหาสาระและวิธีการร่างกฎหมาย 
เนื�องจากการเข้าชื�อเสนอร่างกฎหมายต้องแนบร่างพระราชบญัญัติซึ�งดําเนินการโดยถกูต้องตาม
รูปแบบของร่างพระราชบญัญัติ กล่าวคือ มีหลกัการเหตผุลประกอบ และมีการแบง่หมวดหมู่และ
รายมาตราเพียงพอที�จะเข้าใจได้ การร่างพระราชบญัญัตินั �นจําเป็นต้องดําเนินการโดยผู้ ที�มีความรู้
ความเชี�ยวชาญเฉพาะด้าน อีกทั �งต้องมีประสบการณ์ในด้านนี �ด้วย ทําให้เป็นข้อจํากัดอันเป็น
อปุสรรคหรือปัญหาตอ่การใช้สิทธิเข้าชื�อเสนอกฎหมายของประชาชน  

   4.ต้องใช้งบประมาณจํานวนมากในแต่ละขั �นตอน อาทิเช่น คา่ใช้จ่ายใน
ด้านการรวบรวมเอกสารหลกัฐาน การเดนิทาง และการศกึษารวบรวมข้อมลูประกอบการจดัทําร่าง
พระราชบญัญัติ ซึ�งค่าใช้จ่ายทั �งหมดตกอยู่ในภาระความรับผิดชอบของประชาชนผู้ เข้าชื�อเสนอ
กฎหมาย  

   5.ขาดกลไกการสนบัสนนุและการประสานเชื�อมโยงกบัภาครัฐ โดยเฉพาะ
อย่างยิ�งสมาชิกรัฐสภาและรัฐบาล ทําให้ฝ่ายภาครัฐไม่ได้ให้ความสําคัญและไม่ได้เข้ามาร่วม
ผลักดันร่างกฎหมายด้วย ในทางตรงกันข้ามกลับให้ความสําคัญกับร่างกฎหมายของรัฐบาล
มากกว่า การพิจารณาอภิปรายร่างกฎหมายที�เสนอโดยประชาชนมกัมีการแปรญัตติแก้ไขเพิ�มเติม
อย่างมาก โดยมิได้รับฟังหรือเปิดโอกาสให้ผู้แทนการเสนอกฎหมายเข้าชี �แจงหลกัการและเหตผุล
ของร่างกฎหมาย และมิได้คํานึงถึงเจตนารมณ์ดั �งเดิมแท้จริงของประชาชนผู้ เข้าชื�อเสนอกฎหมาย
แตอ่ยา่งใด แตเ่มื�อผา่นกฎหมายออกมาบงัคบัใช้ก็จะถกูเรียกวา่เป็นกฎหมายที�เสนอโดยประชาชน  

  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอร่างกฎหมายใน
กระบวนการนิติบญัญัติไทยที�ผ่านมา สะท้อนภาพของการขาดประสิทธิภาพหรือข้อบกพร่องอัน
เนื�องมาจากการขาดการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบปรึกษหารือ ซึ�งนบัเป็นตวัแบบทางทฤษฎีว่า
ด้วยเรื�องประชาธิปไตยแบบหนึ�งท่ามกลางความเป็นไปได้ของตวัแบบประชาธิปไตยในหลายๆ 
รูปแบบ ความสําคญัของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ จึงเน้นที�กระบวนการสื�อสารระหว่างกัน
เพื�อการสร้างความเข้าใจระหว่างกันของทุกฝ่าย การให้ความสําคญักับกระบวนการที�เสริมสร้าง
การมีส่วนร่วมของพลเมืองซึ�งถือเป็นความพยายามที�จะแก้ไขปัญหาประชาธิปไตยแบบตวัแทน  
ที�เน้นเพียงการมีสว่นร่วมของประชาชนเพียงเฉพาะการลงคะแนนเสียงเลือกตั �ง19 

                                                 
  19 คณะกรรมการเตรียมการจดัตั �งสภาพฒันาการเมืองและยกร่างแผนแมบ่ทพฒันาการเมือง, แผน
แมบ่ทพฒันาการเมือง (กรุงเทพฯ: สาํนกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2550), หน้า 67 – 68.  
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  ในสภาพความเป็นจริงของประเทศไทย การถกเถียงหรือการปรึกษาหารือ
การตดัสินใจทางการเมืองของประชาชนยงัไมเ่คยเกิดขึ �นอยา่งจริงจงั การตดัสินใจทางการเมืองของ
ประชาชนสว่นใหญ่เป็นการตดัสินในตวับคุคลมากกว่าหลกัการและไมไ่ด้คํานงึถึงผลประโยชน์
ร่วมกนัของชมุชน20  

   (5) กระแสการเมืองระหวา่งประเทศ 
   กฎหมายจํานวนหนึ�งเกิดจากแรงผลกัดนัของมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ 
เช่น กฎหมายฟอกเงิน กฎหมายยึดหรืออายดัทรัพย์ในคดีเกี�ยวกับยาเสพติด กฎหมายลิขสิทธ̀ิและ
สิทธิบัตร กฎหมายเครื�องหมายการค้า เป็นต้น ซึ�งถูกผลักดันโดยประเทศมหาอํานาจอย่าง
สหรัฐอเมริกา ภายใต้สนธิสญัญาระหว่างประเทศที�ประเทศไทยเป็นภาคีอนุสญัญาเหล่านั �น โดย
จําต้องออกกฎหมายเพื�ออนวุตัรการให้เป็นไปตามสนธิสญัญาหรือความตกลงระหว่างประเทศ หรือ
เป็นกรณีที�ต้องดําเนินการแก้ไขหรือยกร่างกฎหมายภายในตามพนัธกรณีระหว่างประเทศ เพื�อให้มี
ผลบงัคบัใช้ภายในประเทศตอ่ไป เช่น ข้อตกลงการค้ารอบอรุุกวยั นอกจากนั �นก็ยงัมีกฎหมายทาง
เศรษฐกิจอีกจํานวนหนึ�งที�ประเทศไทยตราขึ �นเองเพื�อรักษาผลประโยชน์ทางการค้าของประเทศไทย
เอง เช่น กฎหมายป้องกนัการทุ่มตลาดและช่วยอดุหนนุ โดยกระทรวง ทบวง กรมเจ้าของเรื�องก็จะ
เป็นผู้ ริเริ�มให้มีกฎหมายดงักลา่วตอ่ไป 
   กฎหมายเหล่านี �ประเทศไทยมีความจําเป็นต้องตราขึ �นตามความจําเป็น
ของสภาวะการตอ่รองทางเศรษฐกิจทั �งในระดบัทวิภาคี อาทิ กรณีกฎหมายว่าด้วยลิยสิทธ̀ิในส่วนที�
เกี�ยวกับลิขสิทธ̀ิในซอฟแวร์คอมพิวเตอร์ก็ดี สิทธิบัตรยาก็ดี อันเป็นผลมาจากการกดดันของ
สหรัฐอเมริกาที�จะตดั GSP หรือใช้มาตรา 301 ตามกฎหมายการค้ามาใช้กบัสินค้าไทย  
   ปัจจุบนัประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคีในความตกลกระหว่างประเทศในหลายระดบั 
ทั �งในระดบัพหุภาคี เช่น ความตกลงด้านสิทธิมนุษยชนภายใต้กรอบขององค์การสหประชาชาติ
(United Nations : UN) หรือการเข้าเป็นภาคีในองค์การการค้าโลก (World Trade Organization : 
WTO) ในชว่ง พ.ศ. 2544 – 2549 ทําให้ประเทศไทยต้องมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายหลายฉบบัให้
มีความสอดคล้องกบัความตกลงดงักลา่ว อาทิ การตราพระราชบญัญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ. 2546 ให้
มีความสอดคล้องกับพนัธกรณีในอนุสญัญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989 (Convention on the 
Rights of the Child 1989) การตราพระราชบญัญัติความลบัทางการค้า พ.ศ. 2545 และ
พระราชบญัญัติคุ้มครองสิ�งบง่ชี �ทางภูมิศาสตร์ พ.ศ. 2546 เพื�อให้สอดคล้องกบัความตกลงว่าด้วย

                                                 
  20 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 69. 
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สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาที�เกี�ยวกับการค้า ( Agreement on Trade-Related Aspects of 
Intellectual Property Rights : TRIPs) ภายใต้กรอบของ WTO เป็นต้น21  
 
  2.3.4 การพิจารณากฎหมายในฝ่ายบริหาร 
 
  เมื�อหน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดมีแนวทางหรือนโยบายในเรื�องใดที�สมควรยก
ร่างเป็นกฎหมาย หน่วยงานดงักล่าวก็จะเป็นผู้ศกึษาข้อมลูเกี�ยวกบัสภาพปัญหาที�มีอยู่ในปัจจบุนั 
กฎหมายที�มีอยูที่�เกี�ยวข้อง ข้อขดัข้องหรืออปุสรรคที�เกิดขึ �น แนวทางของกฎหมายที�จะให้มีขึ �น หรือ
ที�จะต้องแก้ไขเพิ�มเตมิ รวมทั �งศกึษาแนวทางและตวัอยา่งของกฎหมายของตา่งประเทศประกอบกนั
ด้วย แล้วจึงนําหลกัการ เหตผุลหรือหลกักฎหมายต่างประเทศนั �นมาวิเคราะห์และปรับให้เข้ากับ
สภาพเศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองไทย ซึ�งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที�ดี พ.ศ. 2546 ก็ได้กําหนดให้ส่วนราชการมีหน้าที�สํารวจ ตรวจสอบ และทบทวน
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับและประกาศ ที�อยู่ในความรับผิดชอบ เพื�อดําเนินการยกเลิก 
ปรับปรุง หรือจัดให้มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศขึ �นใหม่ เพื�อให้ทันสมัยและ
เหมาะสมกบัสภาวการณ์หรือสอดคล้องกบัความจําเป็นทางเศรษฐกิจ สงัคม และความมั�นคงของ
ประเทศ นอกจากนั �น ยงักําหนดให้มีแผนการจดัทํากฎหมายที�สอดคล้องกบัแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน เพื�อให้ทราบว่าการดําเนินการตามประเด็นยุทธศาสตร์ที�กําหนดไว้ในแผนการบริหาร
ราชการแผน่ดนิแตล่ะเรื�องสามารถดําเนินการได้โดยมีกฎหมายรองรับเพียงพอกบัการปฏิบตัิหน้าที�
ให้เกิดผลสําเร็จหรือไม่ ถ้าการปฏิบัติงานเรื�องใดจําเป็นต้องจัดให้มีกฎหมายสนับสนุนการ
ปฏิบตัิงานด้วยก็จะกําหนดเป็นแผนการดําเนินการด้านกฎหมายเพื�อสนบัสนุนนโยบายของรัฐขึ �น 
เรียกว่า “แผนนิติบญัญัติ” โดยในแผนนิติบญัญัติจะมีรายละเอียดเกี�ยวกบักฎหมายที�จะต้องจดัให้
มีขึ �นใหม่ หรือกฎหมายที�ต้องมีการแก้ไขเพิ�มเติมหรือยกเลิก เพื�อให้สอดคล้องกับแผนการบริหาร
ราชการแผ่นดิน รวมทั �งกําหนดส่วนราชการผู้ รับผิดชอบ และระยะเวลาในการดําเนินการแล้วเสร็จ 
ทั �งนี � เพื�อที�จะสามารถวางแผนการดําเนินการด้านกฎหมายตามลําดบัความจําเป็นได้ถกูต้อง 

   เมื�อคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบในหลกัการเพื�อให้มีการตรากฎหมาย แก้ไข
เพิ�มเติมหรือยกเลิกกฎหมาย ให้ส่งร่างกฎหมายนั �นไปยงัสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ�งเป็น
หน่วยงานกลางด้านการร่างกฎหมายเพื�อตรวจสอบความจําเป็นในการที�จะต้องมีกฎหมาย และ
ความชอบด้วยกฎหมายซึ�งมีรายละเอียดดงัตอ่ไปนี � 

                                                 
  21 เกรียงศกัดิ` แจ้งสวา่ง, “การพฒันากฎหมายให้มีความสอดคล้องกบัพนัธกรณีระหวา่งประเทศ,”  
จลุนิติ ปีที� 2 ฉบบัที� 4 (กรกฎาคม – สงิหาคม 2548), หน้า 103. 
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              2.3.4.1 ร่างกฎหมายที�สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรับตรวจ
พิจารณา 

              สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรับพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ข้อบงัคบัหรือประกาศ ที�คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้มีมติหรือคําสั�งให้สํานกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการตรวจพิจารณาแล้วเท่านั �น เว้นแต่จะเป็นกรณีรีบด่วน เมื�อ
หน่วยงานเจ้าของเรื� องส่งร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ ไปยังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีโดยตรงเพื�อให้ตรวจพิจารณาเป็นการล่วงหน้า พร้อมๆ กับส่งเรื�องให้สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื�อดําเนินการขอมตคิณะรัฐมนตรีหรือคําสั�งของนายกรัฐมนตรี 

              2.3.4.2 ผู้ตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 

             พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดให้
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหน้าที�หลกัในการตรวจพิจารณากฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบงัคบั
หรือประกาศ เว้นแตใ่นกรณีที�เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ข้อบงัคบัหรือประกาศนั �นเป็นเรื�องเกี�ยวกบัแบบการร่างกฎหมาย หรือเป็นกฎหมายที�ไม่ซํ �าซ้อน หรือ
เป็นเรื�องเร่งดว่นที�จะต้องจดัทําให้แล้วเสร็จภายในเวลาที�กําหนด อาจมอบหมายให้เจ้าหน้าที�ของ
สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้ ดําเนินการตรวจพิจารณาเองก็ได้ 

ภาพที� 2.1 

แสดงกระบวนการพจิารณากฎหมายในฝ่ายบริหารโดยสังเขป 

 
 
 
 
 
 

 
 
 

กระทรวง/

ทบวง/ 

กรม 

 

คณะรฐัมนตร ี

 

คณะกรรมการ

กฤษฎกีา 

 

คณะรฐัมนตร ี

 

รฐัสภา 
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ภาพที� 2.2 

แสดงกระบวนการพจิารณากฎหมายในฝ่ายบริหารในภาพรวม 
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        2.3.4.3 การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมาย 

              เ มื� อคณะ รัฐ มนต รี มี มติ ใ ห้ส่ ง ร่ าง พระราช บัญ ญัติ ใ ห้ สํ านักง าน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาหรือให้ยกร่างพระราชบญัญัติใดแล้ว ข้อพิจารณาประการ
แรกที�สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องดําเนินการก็คือ การตรวจสอบความถกูต้องของร่าง
พระราชบญัญัติตามหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมายตามข้อ 16 ของ
ระเบียบวา่ด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื�องตอ่คณะรัฐมนตรี ในกรณีที�สํานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาเห็นว่าไม่มีความจําเป็นต้องมีหรือแก้ไขเพิ�มเติมพระราชบญัญัติใด หรือการมี
หรือการแก้ไขเพิ�มเติมพระราชบญัญัติดงักล่าวจะไม่คุ้มคา่หรือเกิดผลเสียหายตอ่รัฐหรือประชาชน 
ให้สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นดงักล่าวต่อคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื�อ
คณะรัฐมนตรีมีมตเิป็นประการใดก็ให้ดําเนินการไปตามมตนิั �น 

      2.3.4.4 การตรวจแก้ไขร่างกฎหมาย 

             ในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาใน
ฐานะที�เป็นหน่วยงานกลางด้านการร่างกฎหมายสามารถพิจารณาแก้ไขร่างกฎหมายได้ตามที�
เห็นสมควรเพื�อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยคํานึงถึงหลักการที�คณะรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีเห็นชอบ แตถ้่าปรากฏวา่ 

              (1) หลกัการของร่างกฎหมายนั �นขดักบัหลกักฎหมายและบทบญัญัติแห่ง
รัฐธรรมนญูหรือกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอื�นในสาระสําคญั ให้เสนอความเห็นให้คณะรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลกัการก่อน เว้นแตเ่ป็นเรื�องดว่นอาจพิจารณาไปก่อนและ
เสนอให้คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลกัการก็ได้ 

              (2) กรณีที�ผู้ แทนส่วนราชการเจ้าของเรื�องขอแก้ไขหรือเพิ�มเติมหลกัการ
จากที�คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้เห็นชอบไว้แล้ว ถ้าเป็นหลกัการสําคญัจะขอให้ผู้แทนส่วน
ราชการเจ้าของเรื�องหรือสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลกัการนั �นให้คณะรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีพิจารณาก่อนที�จะดําเนินการต่อไป หรือจะแก้ไขตามที� เห็นสมควร แล้วให้
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉยัก็ได้ 

              (3) ในกรณีที�เห็นว่ามีความจําเป็นหรือมีความเหมาะสมที�จะต้องแก้ไข
หรือจดัให้มีกฎหมายอื�นให้สอดคล้องกบัร่างที�พิจารณา หรือเห็นว่าร่างกฎหมายไม่มีความจําเป็น
เพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใช้บงัคบัอยู่แล้ว หรือเพราะเหตุอื�นก็ให้เสนอความเห็นหรือ
ข้อสงัเกตตอ่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื�อพิจารณาดําเนินการตอ่ไป 
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              2.3.4.5 ขั �นตอนการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 

             เมื�อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้รับร่างกฎหมายที�ผ่านความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีคําสั�งให้ส่งเรื�องไปยงัฝ่าย
กฎหมายที�รับผิดชอบเพื�อเสนอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะใดคณะหนึ�งเป็นผู้ตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมาย โดยพิจารณาความเชี�ยวชาญตามคณุสมบตัขิองคณะกรรมการในคณะที�จะรับเรื�องไว้
พิจารณา หรืออาจมีคําสั�งให้แต่งตั �งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ขึ �น เพื�อพิจารณาร่าง
กฎหมายที�ต้องการกรรมการซึ�งมีความเชี�ยวชาญเฉพาะด้าน หรือต้องมีการตรวจพิจารณาเป็นการ
เร่งด่วน ในกรณีที�เป็นร่างกฎหมายที�ไม่มีความยุ่งยากซับซ้อนอาจมีคําสั�งให้ฝ่ายกฎหมายที�
รับผิดชอบร่างกฎหมายนั �นเป็นผู้ ดําเนินการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวโดยไม่ต้องเสนอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายก็ได้ 

              (1) วาระการตรวจพิจารณา 

             การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย โดยปกติจะแยกการพิจารณาออกเป็น
สามวาระ คือ 

     วาระที�หนึ�ง เป็นการพิจารณาหลกัการและสาระสําคญัของร่างกฎหมาย
ที�จะตรวจพิจารณาทั �งฉบบั  

     วาระที�สอง เป็นการแก้ไขเพิ�มเตมิถ้อยคําของร่าง  

     วาระที�สาม เป็นการพิจารณาความถกูต้องของการแก้ไขเพิ�มเติม ในการ
ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายทั �งสามวาระตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการจดัทําและ
พิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบงัคบัหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
กําหนดให้คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเชิญผู้แทนหน่วยงานของ
รัฐซึ�งเป็นเจ้าของเรื�อง หน่วยงานอื�นที�เกี�ยวข้องเข้าชี �แจงข้อเท็จจริงประกอบการพิจารณา และใน
กรณีที�ร่างกฎหมายที�ตรวจพิจารณานั �นเป็นเรื�องเกี�ยวกับสิทธิของเอกชน หากกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าการรับฟังความเห็นของภาคเอกชนจะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณา คณะกรรมการ
กฤษฎีกาอาจเชิญผู้แทนของสถาบนัฝ่ายเอกชนหรือบคุคลใดที�เห็นสมควรเข้าร่วมชี �แจงข้อเท็จจริง
และแสดงความคดิเห็นเพื�อประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้ 

              กรณีที�หนว่ยงานเจ้าของเรื�อง หรือหนว่ยงานที�เกี�ยวข้องสง่ผู้แทนเข้าร่วม
ชี �แจงข้อเท็จจริง เพื�อให้การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เป็นไปโดยรอบคอบและรวดเร็ว สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีหนงัสือขอความร่วมมือไป
ยงัผู้บงัคบับญัชาสงูสดุของหนว่ยงานตา่งๆ ที�สง่ผู้แทนเข้าร่วมประชมุ ให้กํากบัให้ผู้แทนหนว่ยงาน
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ที�ได้รับแตง่ตั �งให้ไปชี �แจงข้อเท็จจริงตอ่สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ต้องรายงานผลการตรวจ
พิจารณาร่างกฎหมายให้ทราบทกุครั �งที�มีการประชมุ เพื�อหากมีข้อสงัเกตประการใดเกี�ยวกบัร่าง
กฎหมายที�กําลงัพิจารณาจะได้แจ้งผา่นผู้แทนสว่นราชการนั �นทกุครั �งที�จะไปร่วมการประชมุ เพื�อ
สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะได้นําไปประกอบการพิจารณาตามข้อสงัเกตดงักลา่ว ซึ�งจะ
ชว่ยให้การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาและการยืนยนัให้
ความเห็นชอบเมื�อร่างกฎหมายผา่นการพิจารณาของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว เป็นไป
ได้โดยรวดเร็วและสอดคล้องกบัมติคณะรัฐมนตรีเมื�อวนัที� 29 สิงหาคม 2543 และวนัที� 15 
มกราคม 2545 
              (2) การยืนยนัร่างกฎหมาย 

              คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื�อวนัที� 29 สิงหาคม 2543 และวนัที� 15 มกราคม 
2545 กําหนดแนวทางปฏิบตัิเกี�ยวกับการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายตามมติคณะรัฐมนตรีหรือ
คําสั�งของนายกรัฐมนตรีของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยกําหนดให้หน่วยงานของรัฐต้อง
มีหนงัสือยืนยนัความเห็นชอบในการแก้ไขร่างพระราชบญัญัต ิเพื�อคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความ
เห็นชอบโดยมีแนวปฏิบตัดิงันี � 

                (2.1) ในการพิจารณาร่างกฎหมายที�มีการแก้ไขเล็กน้อยเฉพาะ
ถ้อยคําและผู้แทนหนว่ยงานของรัฐที�มาร่วมประชมุพิจารณาเห็นชอบด้วยแล้ว ให้ขอหนงัสือยืนยนั
ให้ความเห็นชอบในการแก้ไขจากอธิบดีหรือผู้ ดํารงตําแหนง่เทียบเทา่ที�เรียกชื�ออยา่งอื�นของ
หนว่ยงานของรัฐที�เกี�ยวข้อง 

               (2.2) ในการพิจารณาร่างกฎหมายที� มีการแก้ไขเพิ�มเติมใน
สาระสําคญั ให้สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจ้งให้รัฐมนตรีเจ้าสงักดัหรือผู้บงัคบับญัชาสงูสดุ
ของหนว่ยงานของรัฐที�เกี�ยวข้องแจ้งเป็นหนงัสือยืนยนัเห็นชอบในการแก้ไขเพิ�มเตมิ 

               (2.3) ในการพิจารณาร่างกฎหมายที�มีความเห็นแตกต่างกัน
ระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐกับสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีพิจารณาเพื�อให้เกิดข้อยุติให้ได้เสียก่อน หากไม่
สามารถหาข้อยุติได้ ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจ้งให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือ
ผู้บงัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานของรัฐที�เกี�ยวข้องยืนยันความเห็นที�แตกต่างกันดงักล่าวเป็น
หนงัสือ พร้อมทั �งให้สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจดัพิมพ์ร่างกฎหมายเฉพาะมาตราที�เป็นไป
ตามความเห็นของหน่วยงานที�ไม่อาจหาข้อยุติได้ ส่งไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื�อ
นําเสนอคณะรัฐมนตรีตอ่ไป 
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               (2.4) ให้หวัหน้าหนว่ยงานของรัฐทกุแหง่เมื�อได้รับร่างกฎหมายที�
สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว ให้แจ้งความเห็นตอ่สํานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยเร่งดว่น อยา่งช้าไมเ่กิน 14 วนั ทั �งกรณีที�มีความเห็นชอบกบัร่างกฎหมายนั �นหรือกรณี
ที�มีความเห็นแตกตา่ง หากไมแ่จ้งภายในกําหนดเวลาดงักลา่วให้ถือว่าเห็นชอบ ทั �งนี � เพื�อเป็นข้อมลู
ที�ชดัเจนและชว่ยให้การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นไปโดยเร็ว 

              (3) การสง่ร่างกฎหมายไปยงัคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้แทนราษฎร 

            ร่างกฎหมายที�สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จแล้ว 
และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้รับหนังสือยืนยันให้ความเห็นชอบจากหน่วยงานที�
เกี�ยวข้องครบถ้วนแล้ว จะเสนอไปยงัสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื�อนําเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีอีกครั �งหนึ�ง  และเมื� อคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับร่างกฎหมายที� สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา หากเป็นร่างกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเสนอร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวไปยงัคณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) ก่อนเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพื�อพิจารณาต่อไป หากเป็นกฎหมาย
ระดบัพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎ ข้อบงัคบัหรือประกาศ จะดําเนินการเพื�อประกาศใช้เป็น
กฎหมายตามกระบวนการต่อไป ซึ�งในชั �นการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้แทนราษฎร มีบทบาทที�สําคญัอยา่งมากตอ่การชี �นําการพิจารณาร่างกฎหมายของบรรดา ส.ส. ใน
สภาผู้แทนราษฎร เนื�องจากคณะกรรมการดงักลา่วมีหน้าที�พิจารณาดําเนินการหรือประสานงานใน
เรื�องที�เกี�ยวข้องกับสภาผู้ แทนราษฎรหรือรัฐสภา ตามที�ได้รับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรี การประสานงานกบัสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล เพื�อให้มี
ความเข้าใจ และมีการลงมติที�สอดคล้องกันในเรื�องหรือญัตติใดๆ ในที�ประชุมสภาผู้แทนราษฎร
และรัฐสภา รวมทั �งการพิจารณาระเบียบวาระการประชมุสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา เพื�อกําหนด
แนวทางการทํางาน และมีมตเิพื�อเสนอคณะรัฐมนตรีรับทราบหรือเห็นชอบแล้วแตก่รณี ก่อนแจ้งให้
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร พรรคร่วมรัฐบาลทราบและถือปฏิบตัิ ทั �งนี � มติของคณะกรรมการต้อง
สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลหรือของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี22 ด้วยผลของคําสั�ง
ดงักล่าวจึงมีผลตอ่การควบคมุทิศทางการลงคะแนนเสียงสนบัสนนุของ ส.ส. ในสภาผู้แทนราษฎร
ให้เดนิไปในทิศทางที�รัฐบาลต้องการนั�นเอง 

 

                                                 
  22 คําสั�งสาํนกันายกรัฐมนตรี ที� 45/2544 ลงวนัที� 5 มีนาคม 2544 เรื�อง แตง่ตั �งคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้แทนราษฎร  
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  2.3.5 การพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิและร่างพระราชบญัญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนญูในสภาผู้แทนราษฎร 
 
   การพิจารณาร่างกฎหมายโดยสภาผู้แทนราษฎรนั �น นอกจากร่างกฎหมาย
เกี�ยวกบังบประมาณรายจา่ยที�มีการกําหนดวา่จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 105 วนั นบัแต่
วนัที�ร่างกฎหมายนั �นมาถึงสภาผู้แทนราษฎรแล้ว (รัฐธรรมนญู มาตรา 180) ร่างกฎหมายประเภท
อื�นจะไมมี่การกําหนดเวลาการพิจารณาไว้ชดัเจน วา่จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในกี�วนั  
   อยา่งไรก็ดี ไมว่า่จะมีการกําหนดเวลาในการพิจารณาร่างกฎหมายเรื�องใดไว้
หรือไม ่การพิจารณาร่างกฎหมายแตล่ะฉบบัในสภาผู้แทนราษฎรจะมีการพิจารณาเป็น 3 วาระ 
ตามลําดบั ดงันี � 
 
  วาระที�หนึ�ง เป็นการพจิารณาในขั)นรับหลักการ 
   วาระที�หนึ�งเป็นการพิจารณาในขั �นรับหลกัการ กล่าวคือ การพิจารณาและลงมติ
วา่สภาผู้แทนราษฎรเห็นควรให้มีร่างพระราชบญัญตัใินเรื�องนั �นหรือไม ่
   ในกรณีที�สภาผู้ แทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�มีหลักการทํานอง
เดียวกนัหลายฉบบัรวมกนั ที�ประชมุจะลงมตรัิบหลกัการหรือไม่รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญัติ
แตล่ะฉบบัหรือทั �งหมดรวมกนัก็ได้ และเมื�อที�ประชมุได้มีมตรัิบหลกัการร่างพระราชบญัญัติเหล่านั �น
แล้ว ที�ประชมุจะลงมติว่าจะใช้ร่างพระราชบญัญัติฉบบัใดเป็นหลกัในการพิจารณาในวาระที�สอง23 
โดยในทางปฏิบตั ิที�ประชมุมกัจะลงมตใิห้ร่างพระราชบญัญตัขิองรัฐบาลเป็นหลกัเพื�อเปิดโอกาสให้
รัฐบาลสามารถเสนอคนในฝ่ายของตนเข้ามามีส่วนร่วมและคมุเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการ
วิสามญัให้พิจารณาร่างพระราชบญัญตัอิอกมาในทิศทางที�รัฐบาลต้องการนั�นเอง 
  จากการศึกษาข้อบงัคบัการประชุมสภาผู้แทนราษฎรในอดีตจนถึงปัจจุบนั ผู้ วิจยั
พบวา่ไมมี่การกําหนดเวลาในการอภิปรายในวาระที�หนึ�งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และไม่มีการ
จัดทําส รุปเหตุผลความจําเ ป็น ที� ต้อง มีกฎหมายแต่ละฉบับโดยละเ อียด (Explanatory 
memorandum) แจกแก่สมาชิกเพื�อนําไปประกอบการอภิปราย ซึ�งทําให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
สามารถอภิปรายหลกัการว่าสมควรมีกฎหมายนั �นหรือไม่ได้อย่างยาวนาน และในการอภิปราย
มักจะก้าวล่วงเข้าไปในเนื �อหาสาระของบทบัญญัติมากกว่าการอภิปราย “หลักการ” ของร่าง

                                                 
  23 ข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 105 
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กฎหมาย24 ทําให้สภาสิ �นเปลืองเวลาไปกบัการอภิปรายโดยไม่จําเป็น ร่างกฎหมายบางฉบบัต้องใช้
เวลาหลายวนักวา่จะได้มีการลงมตรัิบหลกัการ 
  ใ น ร ะ บ บ ง า น นิ ติ บัญ ญั ติ ข อ ง ห ล า ย ป ร ะ เ ท ศ นั �น ไ ด้ มี ก า ร กํ า ห น ด ใ ห้ มี 
“คณะกรรมาธิการกลั�นกรองร่างกฎหมาย” เพื�อทําหน้าที�พิจารณากลั�นกรองร่างกฎหมายที�จะ
เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา โดยมีการวิเคราะห์และหาข้อมูลเบื �องต้นเกี�ยวกับร่างกฎหมาย
ดงักลา่วก่อนที�จะนําเข้าสูก่ารพิจารณาของรัฐสภาตอ่ไป โดยคณะกรรมาธิการกลั�นกรองกฎหมายนี �
จะเป็นผู้ ชี �แจงรายละเอียดและตอบข้อซกัถามเกี�ยวกับร่างกฎหมายนั �นต่อรัฐสภา แต่สําหรับกรณี
กระบวนการนิติบญัญัติของไทยนั �น มิได้มีคณะกรรมาธิการดงักล่าว เป็นเหตใุห้มีร่างกฎหมายค้าง
การพิจารณาของสภาเป็นจํานวนมาก โดยไม่ได้หยิบยกขึ �นพิจารณาในเวลาอนัสมควร25 ในขณะ
ร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีจะได้รับการบรรจรุะเบียบวาระเป็นเรื�องดว่นในลําดบัต้นตลอด 
 
  วาระที�สอง เป็นการพจิารณาเรียงรายมาตรา (ขั )นแปรญัตต)ิ 
   โดยส่วนใหญ่ในการพิจารณาวาระที�สองขั �นคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร
มกัจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการที�สภาผู้แทนราษฎรตั �ง ซึ�งอาจเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ
หรือคณะกรรมาธิการวิสามญัก็ได้26 ยกเว้นกรณีดงัตอ่ไปนี � 
   (1) การพิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�ประธานสภาผู้ แทนราษฎรวินิจฉัยว่ามี
สาระสําคญัเกี�ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา หรือผู้พิการหรือทุพพลภาพ หากสภาผู้แทนราษฎรมิได้
พิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภาแล้ว ให้สภาผู้ แทนราษฎรตั �งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ �นเพื�อ
พิจารณาร่างพระราชบญัญัติดงักล่าว ประกอบด้วยผู้แทนองค์กรเอกชนเกี�ยวกบับคุคลประเภทนั �น
มีจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ�งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั �งหมด และตั �งจากบคุคลที�คณะรัฐมนตรี
เสนอชื�อไม่เกินหนึ�งในหกของจํานวนกรรมาธิการทั �งหมด จํานวนกรรมาธิการนอกจากนั �นให้ที�
ประชุมเลือกจากรายชื�อที�สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรเสนอ โดยให้มีจํานวนตามหรือใกล้เคียงกับ
อตัราสว่นของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแตล่ะพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองที�มี
อยูใ่นสภาผู้แทนราษฎร27   

                                                 
  24 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ และคณะ, รายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์ เรื�อง การปรับเปลี�ยนกระบวนการร่าง
กฎหมายของประเทศไทย, หน้า 43.  
  25 ชมุพล ศิลปอาชา, “ยทุธศาสตร์การพฒันากระบวนการนิติบญัญตัิไทย,” จลุนิติ 5(กนัยายน-ตลุาคม 
2553): 18. 
  26 ข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 108 

27 มาตรา 190 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
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   (2) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที�ผู้ มีสิทธิเลือกตั �งร่วมกันเข้าชื�อเสนอ
กฎหมาย ถ้าสภาผู้แทนราษฎรมีมตรัิบหลกัการร่างพระราชบญัญตัิดงักล่าวแล้ว ในการพิจารณาใน
วาระที�สอง ให้ตั �งคณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณา โดยให้มีตัวแทนของผู้ เข้าชื�อเสนอ
กฎหมาย ตามจํานวนที�ประธานสภาผู้แทนราษฎรเห็นสมควร28  
 
   วาระที�สาม เป็นการพจิารณาลงมตว่ิาจะให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย
ฉบับนั)นหรือไม่ 
   วาระที�สามเป็นการพิจารณาขั �นลงมติในร่างพระราชบัญญัติ โดยจะพิจารณา
ตอ่เนื�องกบัการพิจารณาในวาระที�สอง29 ซึ�งในขั �นตอนนี �จะไมมี่การอภิปรายใดๆ ทั �งสิ �น และจะแก้ไข
ข้อความอยา่งใดมิได้ โดยที�ประชมุสภาผู้แทนราษฎรจะมีมติได้เพียงว่าเห็นชอบหรือ ไม่เห็นชอบกบั
ร่างพระราชบญัญัติเท่านั �น ซึ�งในกรณีที�สภาผู้ แทนราษฎรมีมติให้ความเห็นชอบ ให้ประธานสภา
ผู้ แทนราษฎรดําเนินการเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อวุฒิสภาเพื�อพิจารณาต่อไป แต่หากสภา
ผู้แทนราษฎรมีมตไิมเ่ห็นชอบแล้ว ร่างพระราชบญัญตันิั �นก็เป็นอนัตกไป 
  กรณีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที�สภาผู้ แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการ
หรือไม่เห็นชอบนั �น แม้โดยทั�วไปในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติของสภาผู้แทนราษฎร ทั �งใน
วาระที�หนึ�งหรือวาระที�สาม เมื�อสภาผู้ แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการหรือไม่เห็นชอบแล้ว ร่าง
พระราชบญัญัติก็เป็นอันตกไป แต่หากในกรณีร่างพระราชบญัญัตินั �นเป็นร่างพระราชบญัญัติที�
คณะรัฐมนตรีระบุไว้ในนโยบายที�แถลงตอ่รัฐสภาว่าจําเป็นตอ่การบริหารราชการแผ่นดิน หรือเป็น
ร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู และการลงมติดงักล่าวมีจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ที�มีมติไม่ให้ความเห็นชอบไม่ถึงกึ�งหนึ�งของจํานวนสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรทั �งหมดเท่าที�มีอยู ่  
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็จะไม่ตกโดยทันทีทันใด แต่คณะรัฐมนตรีก็อาจขอให้นําร่าง
พระราชบัญญัตินั �นเสนอต่อรัฐสภา30 ซึ�งประกอบด้วยสภาผู้ แทนราษฎรและวุฒิสภา เพื�อร่วม
ประชุมพิจารณาและมีมติอีกครั �งหนึ�ง โดยเมื�อคณะรัฐมนตรีร้องขอให้รัฐสภาพิจารณาร่าง
พระราชบญัญตัแิล้ว ให้ประธานรัฐสภาบรรจเุข้าระเบียบวาระการประชมุรัฐสภาเป็นเรื�องดว่น31 
  สําหรับขั �นตอนการพิจารณาของรัฐสภาในกรณีนี �จะดําเนินการเป็น ๓ วาระ 
ทํานองเดียวกบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร กล่าวคือ ในวาระที�หนึ�ง รัฐสภาจะลงมติว่าเห็นชอบ
กบัร่างพระราชบญัญัติหรือไม่ หากรัฐสภามีมติให้ความเห็นชอบ ในการพิจารณาในวาระที�สองให้

                                                 
28 ข้อ 124 ของข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2544 
29 ข้อ 117 ของข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2544 
30 มาตรา 173 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
31 ข้อ 77 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
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ตั �งคณะกรรมาธิการร่วมกันของรัฐสภาเพื�อพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั �น โดยมีจํานวน
กรรมาธิการตามที�คณะรัฐมนตรีกําหนด และจะต้องมีกรรมาธิการของทั �งสภาผู้ แทนราษฎรและ
วฒุิสภา ฝ่ายละเทา่ๆ กนั เมื�อคณะกรรมาธิการร่วมกนัได้พิจารณาเสร็จและรายงานตอ่รัฐสภาแล้ว   ก็
จะพิจารณาในวาระที�สาม โดยรัฐสภาจะพิจารณาว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยกับร่าง
พระราชบญัญัตินั �น32 ซึ�งหากรัฐสภามีมติเห็นชอบด้วย ก็จะนําร่างพระราชบญัญัติขึ �นทูลเกล้า ฯ  
เพื�อทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศให้มีผลบงัคบัใช้ตอ่ไป33 แตถ้่ารัฐสภามีมติไม่เห็นชอบด้วย ร่าง
พระราชบญัญตัก็ิเป็นอนัตกไป34 
 
  2.3.6 การพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิและร่างพระราชบญัญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนญูในวฒุิสภา 
 
   ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ของวฒุิสภานั �น โดยปกติวุฒิสภาจะพิจารณาตอ่เมื�อร่างพระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูนั �นได้ผา่นความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว อยา่งไรก็ตามเนื�องจากร่าง
พระราชบญัญัติหรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูบางฉบบัมีบทบญัญัติมาตราจํานวน
มาก หรือบางฉบบัเนื �อหาและโครงสร้างของกฎหมายมีความสลบัซบัซ้อน หรือเป็นกฎหมายใหม่ที�
ไม่เคยใช้บงัคบัมาก่อน ในขณะที�วฒุิสภามีระยะเวลาพิจารณาอยู่ อย่างจํากดัตามที�รัฐธรรมนูญ
กําหนดไว้ ดงันั �น จึงจําเป็นที�วฒุิสภาจะต้องพิจารณาศกึษา ร่างพระราชบญัญัติเป็นการล่วงหน้า
ก่อนที�ร่างพระราชบญัญัตินั �นจะผ่านความเห็นชอบของสภาผู้ แทนราษฎร และส่งให้วุฒิสภา
พิจารณาตอ่ไปตามรัฐธรรมนญู มาตรา 174 ซึ�งข้อบงัคบัการประชมุวฒุิสภา พ.ศ. 2544 ข้อ 109 ได้
กําหนดหลกัเกณฑ์เกี�ยวกับการพิจารณา ร่างพระราชบญัญัติเป็นการล่วงหน้าไว้ว่า “เมื�อสภา
ผู้แทนราษฎรมีมตรัิบหลกัการ แหง่ร่างพระราชบญัญตัหิรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญู
ใดในวาระที�หนึ�งแล้ว ประธานวฒุิสภาอาจพิจารณามอบหมายให้คณะกรรมาธิการสามญัประจํา
วฒุิสภาคณะใด คณะหนึ�งที�เกี�ยวข้อง หรือในกรณีที�มีความจําเป็นวฒุิสภาอาจตั �งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญ ขึ �นคณะหนึ�งมีจํานวนไม่เกินสิบเอ็ดคน แล้วแต่กรณี เพื�อพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบญัญัติ หรือร่างพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูดงักล่าวเป็นเฉพาะกรณีไปก็ได้ และ
เมื�อสภาผู้แทนราษฎรลงมติเห็นชอบในวาระที�สามแล้ว ให้คณะกรรมาธิการดงักล่าว รายงานต่อ

                                                 
32 ข้อ 79 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
33 ข้อ 81 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
34 ข้อ 80 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 



34 
 

 

ประธานวฒุิสภาเป็นการดว่น ทั �งนี � เพื�อเป็นข้อมลูประกอบการพิจารณาของสมาชิกในการพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตัหิรือร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูนั �นตอ่ไป” 
 
   วาระที�หนึ�ง เป็นการพจิารณาในขั)นรับหลักการ 
 
   การพิจารณาในวาระที�หนึ�งเป็นการพิจารณาหลกัการทั�วไป โดยให้สภาพิจารณา
และลงมติว่า จะรับร่างพระราชบญัญัติไว้พิจารณา หรือไม่เห็นชอบด้วยกบั สภาผู้แทนราษฎร การ
พิจารณาในวาระที�หนึ�งนี � เริ�มต้นด้วยการที�เลขาธิการวฒุิสภา หรือผู้ปฏิบตัิหน้าที�เลขาธิการวฒุิสภา 
อ่านบนัทึกหลกัการและเหตผุลของร่างพระราชบญัญัติ ให้ที�ประชมุได้รับทราบ ตอ่จากนั �นตวัแทน
ของคณะกรรมาธิการสามญั หรือคณะกรรมาธิการวิสามญัที�ได้รับมอบหมายให้พิจารณาศกึษาร่าง
พระราชบญัญัติเป็นการล่วงหน้า ตามข้อบงัคบัการประชมุฯ ข้อ 109  จะรายงานให้ที�ประชุม
วฒุิสภาทราบถึงผลการพิจารณาศกึษา ร่างพระราชบญัญตันิั �น ทั �งนี � เพื�อให้ที�ประชมุวฒุิสภาได้รู้ว่า
ร่างพระราชบญัญัติฉบบันั �น มีสาระสําคญัประการใดบ้าง และคณะกรรมาธิการมีความคิดเห็น
อย่างไรต่อร่างพระราชบญัญัตินั �น ทั �งนี � เพื�อเป็นข้อมลูประกอบการพิจารณาลงมติของสมาชิก
วฒุิสภาตอ่ไป 
   ในส่วนที� เ กี�ยวกับความสัมพันธ์ของฝ่ายบริหารกับการพิจารณา ร่าง
พระราชบัญญัติในวาระที�หนึ�งของวุฒิสภานั �น หากเป็นร่างพระราชบัญญัติที� เสนอโดย
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีกระทรวงใดเป็นผู้ รับผิดชอบในฐานะเจ้าของร่างพระราชบญัญัตินั �น หรือ
หากร่างพระราชบญัญัตินั �นเกี�ยวข้องกบัหลายกระทรวง รัฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหนึ�ง หรือ
รัฐมนตรีหลายกระทรวง จะมาตอบชี �แจงและแสดงเหตุผลความจําเป็นในการเสนอร่าง
พระราชบญัญตันิั �น รวมทั �งตอบข้อซกัถามข้อสงสยัของสมาชิกวฒุิสภาเกี�ยวกบั ร่าพระราชบญัญัติ
นั �น แตถ้่าเป็นร่างพระราชบญัญัติที�เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือเสนอโดยประชาชนผู้ มี
สิทธิเลือกตั �งและทางคณะรัฐมนตรีมิได้เสนอร่างพระราชบญัญัติ ในส่วนของคณะรัฐมนตรีเข้ามา
ประกอบด้วย ในทางปฏิบตัิที�ผ่านมาสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร และตวัแทนประชาชนผู้ มีสิทธิ
เลือกตั �ง ไม่จําเป็นต้องมาแถลงและชี �แจงเหตผุลของ ร่างพระราชบญัญัติที�ตนเสนอต่อที�ประชุม
วฒุิสภา แตรั่ฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหนึ�ง ที�มีหน้าที�เกี�ยวข้องกบัร่างพระราชบญัญัติฉบบันั �น 
จะเป็นผู้มาตอบชี �แจงในที�ประชมุวฒุิสภา 
 
  วาระที�สอง เป็นการพจิารณาเรียงรายมาตรา (ขั )นแปรญัตต)ิ 
   การพิจารณาร่างพระราชบญัญตัใินวาระที�สองนี � สามารถแบง่การพิจารณาออกได้
เป็น 2 ขั �นตอน กลา่วคือ ขั �นตอนที�หนึ�ง การพิจารณาในขั �นของคณะกรรมาธิการ และขั �นตอนที�สอง
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เป็นการพิจารณาในขั �นของวฒุิสภาภายหลงัจากที�คณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างพระราชบญัญตัิ
เสร็จแล้ว  
 

   การพจิารณาในขั)นของคณะกรรมาธิการ  
   การพิจารณาในขั �นของคณะกรรมาธิการนี � อาจเป็นการพิจารณาโดย
คณะกรรมาธิการที�วฒุิสภาตั �ง ซึ�งเป็นในรูปของคณะกรรมาธิการวิสามญั หรืออาจเป็นการพิจารณา
โดยคณะกรรมาธิการสามญัประจําวฒุิสภาคณะใดคณะหนึ�ง หรือเป็นการพิจารณา โดย
กรรมาธิการเตม็สภา ทั �งนี � ขึ �นอยูก่บัมตขิองที�ประชมุวฒุิสภา  

   ก. การพจิารณาร่างพระราชบัญญัตโิดยคณะกรรมาธิการที�สภาตั )ง  
ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิโดยคณะกรรมาธิการที�สภาตั �งนั �น สภาอาจส่ง

ให้คณะกรรมาธิการสามญัประจําวุฒิสภาคณะใดคณะหนึ�งเป็นผู้พิจารณา ซึ�งตามข้อบงัคบัการ
ประชมุวฒุิสภา พ.ศ. 2544 คณะกรรมาธิการสามญัประจําวฒุิสภา มีจํานวน 21 คณะ (ตอ่มามี
การตั �งคณะกรรมาธิการสามญัเพิ�มอีก 1 คณะ รวมเป็น 22 คณะ) ในคณะกรรมาธิการสามญั
ประจําวุฒิสภาแต่ละคณะจะประกอบด้วยกรรมาธิการจํานวน ไม่น้อยกว่าเก้าคนแตไ่ม่เกินสิบห้า
คน  

   ในกรณีที�มีการตั �งคณะกรรมาธิการวิสามญัขึ �นพิจารณา จํานวนกรรมาธิการ จะ
เป็นเท่าใดนั �น ให้เป็นไปตามมติของที�ประชมุวฒุิสภา ซึ�งแนวปฏิบตัิที�ผ่านมาของวฒุิสภา ชดุแรก
ที�มาจากการเลือกตั �ง โดยสว่นมากจะตั �งคณะกรรมาธิการวิสามญัขึ �นจากองค์ประกอบ ดงัตอ่ไปนี �  
   1. ตวัแทนของคณะกรรมาธิการสามญัประจําวฒุิสภาแตล่ะคณะ  
   2. ตวัแทนของคณะกรรมาธิการสามญัประจําวฒุิสภาที�ได้พิจารณาศกึษาร่าง
พระราชบญัญตัเิป็นการลว่งหน้า ตามข้อบงัคบัฯ ข้อ 109  
   3. ผู้ทรงคณุวฒุิด้านตา่งๆ ที�เกี�ยวข้อง หรือตวัแทนจากสํานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  
ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญตัใินวาระที�สองขั �นคณะกรรมาธิการ สมาชิกวฒุิสภาผู้ใดเห็นควร
แก้ไขเพิ�มเตมิร่างพระราชบญัญตัิ ก็ให้เสนอคําแปรญัตตลิว่งหน้า เป็นหนงัสือตอ่ประธาน
คณะกรรมาธิการภายในกําหนดเวลาตามที�ที�ประชมุกําหนด 

   ข. การพจิารณาร่างพระราชบัญญัตโิดยกรรมาธิการเตม็สภา  
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยกรรมาธิการเต็มสภา ก็เพื�อให้การพิจารณาร่าง
พระราชบญัญัติเสร็จโดยรวดเร็ว หรือที�นิยมเรียกกนัโดยทั�วไปว่า “พิจารณารวดเดียวสามวาระ” 
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การพิจารณาในลกัษณะนี �จะเกิดขึ �นในกรณีที�มีความจําเป็นรีบดว่นที�ต้องมีกฎหมายใช้บงัคบัเพื�อ
ประโยชน์ของประเทศชาติ ประกอบกับร่างพระราชบญัญัตินั �นไม่มีความสลบัซบัซ้อน ไม่มีความ
ยุง่ยากในการพิจารณา หรือร่างพระราชบญัญตัฉิบบันั �นมีจํานวนมาตราหรือสาระสําคญัไมม่ากนกั  

วุฒิสภาจะพิจารณาร่างพระราชบญัญัติโดยกรรมาธิการเต็มสภาได้ต่อเมื�อ มี
สมาชิกวุฒิสภาเสนอญัตติ โดยมีผู้ รับรองไม่น้อยกว่าสิบคน และที�ประชุมวฒุิสภาอนมุตัิ เมื�อที�
ประชุมวฒุิสภามีมติอนมุตัิให้พิจารณาร่างพระราชบญัญัติโดยกรรมาธิการเต็มสภาแล้ว ให้ถือว่า
สมาชิกในที�ประชมุประกอบกนัเป็นคณะกรรมาธิการ และประธานของที�ประชมุมีฐานะเป็นประธาน
คณะกรรมาธิการ ดงันั �น ในการพิจารณาจึงไม่มีการแปรญัตติ เนื�องจากสมาชิกทกุคนจะทําหน้าที�
เป็นกรรมาธิการจึงมีสิทธิที�จะแก้ไขเพิ�มเติมร่างพระราชบญัญัติได้อยู่แล้ว และการพิจารณาโดย
กรรมาธิการเต็มสภาจะเป็นทั �งการพิจารณาขั �นคณะกรรมาธิการและ การพิจารณาของวฒุิสภาใน
วาระที�สองเรียงตามลําดบัมาตรารวมกันไป หากระหว่างการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติโดย
กรรมาธิการเต็มสภามีปัญหาใดเกี�ยวกับร่างพระราชบญัญัติ วุฒิสภาจะตั �งคณะกรรมาธิการเพื�อ
พิจารณาปัญหานั �นโดยเฉพาะก็ได้ 

   หลักเกณฑ์ในการพจิารณาของคณะกรรมาธิการ  

   ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติของคณะกรรมาธิการในวาระที�สองนี � จะเป็น
การพิจารณาตั �งแตบ่นัทึกหลกัการและเหตผุลประกอบร่างพระราชบญัญัติ ชื�อร่างพระราชบญัญัต ิ
คําปรารภ มาตรา 1 จนถึงมาตราสดุท้าย และพิจารณาในรายละเอียดทกุถ้อยคําที�บญัญัติในร่าง
พระราชบญัญตัฉิบบันั �น ซึ�งสามารถจําแนกหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการได้เป็น
สองลกัษณะ กลา่วคือ  

   ลักษณะที�หนึ�ง หลักเกณฑ์การพจิารณาคาํแปรญัตติของสมาชิก  
เมื�อมีสมาชิกวฒุิสภาเสนอคําแปรญตัตเิพื�อขอแก้ไขเพิ�มเติมหรือตดัทอนเนื �อความ

ในบทบญัญตัมิาตราใด ๆ ของร่างพระราชบญัญัติที�สภารับไว้พิจารณาในวาระที�หนึ�งโดยการเสนอ
คําแปรญตัตขิองตนตอ่ประธานคณะกรรมาธิการภายในระยะเวลาที�สภากําหนด  

   ในทางปฏิบตัินั �น เมื�อคณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�ได้รับ
มอบหมายเสร็จสิ �นแล้ว ขั �นตอนตอ่ไปหลงัจากนั �นคณะกรรมาธิการก็จะนดัประชมุเพื�อพิจารณาคํา
แปรญัตติของสมาชิกแตล่ะคนโดยการเชิญสมาชิกแตล่ะคนที�ได้ยื�นคําแปรญัตติไว้มาชี �แจงเหตผุล
ประกอบในที�ประชุมของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั �น ซึ�งถ้าหาก
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คณะกรรมาธิการเห็นด้วยกบัคําแปรญัตติของสมาชิกท่านใด ก็จะแก้ไขให้เป็นไปตามคําแปรญัตติ
นั �น  

   ถ้าคณะกรรมาธิการไม่เห็นด้วยกบัคําแปรญัตติของสมาชิก ก็จะชี �แจงเหตผุล ให้
สมาชิกผู้ขอแปรญัตติได้เข้าใจเพื�อจะได้ถอนคําแปรญัตตินั �นออกไป แต่ถ้าผู้แปรญัตติยังติดใจ 
สงสยัหรือไม่พอใจในคําชี �แจง ก็สามารถยืนยนัที�จะขอแก้ไขตามนั �น โดยสมาชิกผู้ เสนอ คําแปร
ญัตตินั �นมีสิทธิสงวนคําแปรญัตติของตนไว้เพื�ออภิปรายในที�ประชมุวฒุิสภา และเพื�อให้ ที�ประชมุ
ลงมตชีิ �ขาดอีกครั �ง  

   ลักษณะที�สอง หลักเกณฑ์การพจิารณาในส่วนของคณะกรรมาธิการ  
   ในส่วนของคณะกรรมาธิการนั �น กรรมาธิการทุกคนมีสิทธิที�จะขอเปลี�ยนแปลง
แก้ไข ตัดทอน หรือเพิ�มเติมข้อความใดๆ ในร่างพระราชบญัญัตินั �นได้ ถ้าหากที�ประชุม
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบญัญัตินั �นเห็นด้วย ก็จะแก้ไขเปลี�ยนแปลงหรือเพิ�มเติมไป
ตามนั �น แตถ้่าคณะกรรมาธิการเสียงส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วย และกรรมาธิการผู้นั �นยงัติดใจสงสยัและ
ยืนยนัจะขอเปลี�ยนแปลง แก้ไข ตดัทอน หรือเพิ�มเติม กรรมาธิการผู้นั �นในฐานะ เสียงข้างน้อย ก็มี
สิทธิสงวนความเห็นของตนไว้อภิปรายเพื�อให้ที�ประชมุวฒุิสภาเป็นผู้ ชี �ขาด อีกครั �งหนึ�งได้  

   เมื�อคณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างพระราชบญัญัติเสร็จแล้ว ก็จะเสนอ ร่าง
พระราชบญัญัติที�คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว โดยแสดงร่างเดิมและการแก้ไขเพิ�มเติม 
พร้อมทั �งรายงานของคณะกรรมาธิการตอ่ประธานวฒุิสภา โดยในรายงานนั �น ต้องมีรายละเอียดใน
เรื�องดงัตอ่ไปนี �  
   1. ได้มีการแก้ไขเพิ�มเตมิหรือไมมี่การแก้ไขเพิ�มเตมิในมาตราใดบ้าง  
   2. มาตราใดบ้างที�ได้ตดัออกหรือมาตราใดเป็นมาตราที�เพิ�มขึ �นใหม ่ 
   3. มาตราใดที�มีสมาชิกวฒุิสภาเสนอคําแปรญัตติ มตขิองคณะกรรมาธิการเกี�ยว
ด้วยคําแปรญตัตนิั �นเป็นประการใด  
   4. มีการสงวนคําแปรญตัตขิองผู้แปรญัตติหรือไมใ่นมาตราใด  
   5. มีการสงวนความเห็นของคณะกรรมาธิการหรือไมใ่นมาตราใด  

   ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติของคณะกรรมาธิการนั �นถ้าคณะกรรมาธิการ
เห็นว่ามีข้อสงัเกตที�คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูที�เกี�ยวข้องควรทราบหรือ ควร
ปฏิบตัิ ให้บนัทึกข้อสงัเกตนั �นไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการ เพื�อให้ที�ประชมุวฒุิสภาพิจารณา 
และในกรณีที�วฒุิสภาเห็นด้วยกบัข้อสงัเกตของคณะกรรมาธิการ ประธานวฒุิสภา ก็จะส่งรายงาน
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และข้อสงัเกตไปยงัคณะรัฐมนตรีและองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที�เกี�ยวข้อง เพื�อจะได้พิจารณา
นําข้อสงัเกตของวฒุิสภาไปปฏิบตัติอ่ไป  

 

  วาระที�สาม เป็นการพจิารณาลงมตว่ิาจะให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย
ฉบับนั)นหรือไม่ 
  
   การพิจารณาในวาระนี �จะไมมี่การอภิปราย โดยที�ประชมุจะลงมต ิดงันี �  
   1. กรณีในการพิจารณาในวาระที�สองไม่มีการแก้ไขเพิ�มเติม ที�ประชมุจะลงมติว่า 
เห็นชอบด้วยหรือไมเ่ห็นชอบด้วยกบัสภาผู้แทนราษฎร  
   2. กรณีในการพิจารณาในวาระที�สองได้มีการแก้ไขเพิ�มเติม ที�ประชมุจะลงมติว่า 
ให้แก้ไขเพิ�มเติมหรือไม่แก้ไขเพิ�มเติม ในกรณีเช่นว่านี � มติให้แก้ไขเพิ�มเติมหมายความว่า ให้แก้ไข
เพิ�มเตมิตามที�ได้พิจารณาไว้ในวาระที�สอง และมตไิมแ่ก้ไขเพิ�มเติมหมายความว่า วฒุิสภาเห็นชอบ
ด้วยกบัสภาผู้แทนราษฎรโดยไมมี่การแก้ไขเพิ�มเตมิ 

   ในการลงมตใินวาระที�สามนี � ให้ถือเอาเสียงข้างมากของสมาชิกที�ลงมติ ในที�
ประชมุเป็นประมาณ เมื�อวฒุิสภาได้ลงมตร่ิางพระราชบญัญตัใินวาระที�สามแล้ว ไมว่า่ผลการลงมติ 
จะเป็นอย่างไร ประธานวฒุิสภาจะสง่ร่างพระราชบญัญตัิพร้อมทั �งสารบบเกี�ยวกบัการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญตัขิองวฒุิสภาไปยงัสภาผู้แทนราษฎร 

   ผลการพจิารณาร่างพระราชบัญญัตใินวาระที�สาม แยกพิจารณาได้ดงันี �  

   1. ถ้าเห็นชอบด้วยกบัสภาผู้แทนราษฎร ให้ดําเนินการตอ่ไปตามมาตรา 93 ของ
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ เมื�อวุฒิสภาลงมติเห็นชอบด้วยกับสภาผู้ แทนราษฎรโดยไม่มีการแก้ไข
เพิ�มเตมิ ยอ่มมีผลเทา่กบัร่างพระราชบญัญตันิั �นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว นายกรัฐมนตรี
จะนําร่างพระราชบัญญัตินั �นขึ �นทูลเกล้าฯ ถวาย ภายในยี�สิบวันนับแต่วันที�ได้รับร่าง
พระราชบญัญัตินั �นจากรัฐสภา เพื�อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศ ใช้บงัคบั
เป็นกฎหมายตอ่ไป  

   2. ถ้าไมเ่ห็นชอบด้วยกบัสภาผู้แทนราษฎร ก็ให้ยบัยั �งร่างพระราชบญัญตันิั �นไว้
ก่อน แล้วสง่ร่างพระราชบญัญตันิั �นคืนไปยงัสภาผู้แทนราษฎร  

   3. ถ้าวฒุิสภามีมตใิห้แก้ไขเพิ�มเตมิร่างพระราชบญัญตัซิึ�งสภาผู้แทนราษฎร ลงมติ
ให้ความเห็นชอบแล้ว ก็ให้สง่ร่างพระราชบญัญตัิที�แก้ไขเพิ�มเตมินั �นไปยงั สภาผู้แทนราษฎร  
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   การพจิารณาร่างพระราชบัญญัตทีิ�วุฒสิภามีมตใิห้แก้ไขเพิ�มเตมิของสภา
ผู้แทนราษฎร  
   เมื�อวฒุิสภาได้ส่งร่างพระราชบญัญัติที�วุฒิสภามีมติให้แก้ไขเพิ�มเติม ไปยงัสภา
ผู้แทนราษฎรแล้ว ประธานสภาผู้แทนราษฎรก็จะบรรจรุ่างพระราชบญัญัตินั �น เข้าระเบียบวาระการ
ประชมุเป็นเรื�องดว่น เพื�อให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาลงมติว่าจะเห็นชอบกบัการแก้ไขเพิ�มเติม
ของวฒุิสภาหรือไม ่

   1. กรณีสภาผู้แทนราษฎรลงมติเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพิ�มเติมของวุฒิสภา 
ย่อมมีผลเท่ากบัร่างพระราชบญัญัตินั �นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ก็ให้ดําเนินการต่อไปตาม
มาตรา 93 ของรัฐธรรมนญู  

   2. กรณีสภาผู้แทนราษฎรลงมตไิมเ่ห็นชอบด้วยกบัการแก้ไขเพิ�มเติมของวฒุิสภาก็
จะต้องมีการตั �งคณะกรรมาธิการร่วมกันเพื�อพิจารณาร่างพระราชบญัญัติ ตามที�รัฐธรรมนูญ 
มาตรา 175 (3) กําหนดไว้ โดยสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภาจะตั �งบคุคลซึ�งเป็นสมาชิกหรือมิได้
เป็นสมาชิกแห่งสภานั �นๆ มีจํานวนเท่ากันตามที�สภาผู้ แทนราษฎรกําหนด ประกอบเป็น
คณะกรรมาธิการร่วมกนัเพื�อพิจารณาร่างพระราชบญัญตั ิ

   เมื�อคณะกรรมาธิการร่วมกนัได้พิจารณาร่างพระราชบญัญัติเสร็จแล้ว ก็จะเสนอ
ร่างพระราชบญัญัติพร้อมกับรายงานของคณะกรรมาธิการต่อสภาทั �งสอง ถ้าสภาทั �งสอง ต่าง
เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบญัญัติที�คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาเสร็จแล้ว ถือได้ว่าร่าง
พระราชบญัญัตินั �นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ก็จะมีการดําเนินการในขั �นตอน เพื�อส่งไป
ให้นายกรัฐมนตรีนําขึ �นทลูเกล้าฯ ถวายตอ่ไป แตถ้่าสภาใดสภาหนึ�งไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้ยบัยั �งร่าง
พระราชบญัญตันิั �นไว้ก่อน  

   การยกร่างพระราชบัญญัติที�ถูกยับยั )งไว้ขึ )นพจิารณาใหม่ มีอยูด้่วยกนั 2 
กรณี คือ  

   (1) กรณีวฒุิสภาพิจารณาลงมตใินวาระที�หนึ�งหรือในวาระที�สาม ไมเ่ห็นชอบด้วย
กบัร่างพระราชบญัญตัทีิ�สภาผู้แทนราษฎรลงมตเิห็นชอบแล้ว  

   (2) กรณีที�สภาผู้แทนราษฎรหรือวฒุิสภาไมเ่ห็นชอบด้วยกบัร่าง พระราชบญัญตัิที�
คณะกรรมาธิการร่วมกนัได้พิจารณาเสร็จแล้ว  
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   ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดก็ตาม ร่างพระราชบญัญัติที�ไม่ได้รับความเห็นชอบ 
เพราะเหตตุาม (1) หรือ (2) นี � จะยงัไมเ่ป็นเหตใุห้ต้องตกไป แตจ่ะมีผลให้ร่างพระราชบญัญัตินั �นถกู
ยบัยั �งไว้ก่อน ซึ�งสภาผู้แทนราษฎรสามารถยกร่างพระราชบญัญัติที�ถูกยบัยั �งไว้นี � ขึ �นพิจารณา
ทบทวนใหมไ่ด้ ทั �งนี � ภายใต้หลกัเกณฑ์และเงื�อนไขตามที�บญัญตัไิว้ในรัฐธรรมนญู ดงัตอ่ไปนี �  
   1) หากร่างพระราชบญัญตัทีิ�ถกูยบัยั �งไว้เป็นร่างพระราชบญัญตัิ ที�เกี�ยวด้วย
การเงิน สภาผู้แทนราษฎรอาจจะยกร่างพระราชบญัญัตขิึ �นพิจารณาใหมไ่ด้ทนัที  
   2) หากร่างพระราชบญัญัติที�ถกูยบัยั �งไว้ ไม่เป็นร่างพระราชบญัญัติ ที�เกี�ยวด้วย
การเงิน สภาผู้แทนราษฎรจะยกขึ �นพิจารณาใหม่ได้ตอ่เมื�อเวลา 180 วนั ได้ล่วงพ้นไปแล้ว นบัแต่
วนัที�วฒุิสภาส่งร่างพระราชบญัญัติคืนไปยงัสภาผู้แทนราษฎร (สําหรับกรณีการยบัยั �งตามมาตรา 
175 (2) ของรัฐธรรมนญู) และนบัแตว่นัที�สภาใดสภาหนึ�งไมเ่ห็นชอบด้วยกบัร่างที�คณะกรรมาธิการ
ร่วมกนัพิจารณาเสร็จแล้ว (สําหรับกรณีการยบัยั �ง ตามมาตรา 175 (3) ของรัฐธรรมนญู)  

   ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�ถกูยบัยั �งไว้อนัเนื�องมาจากวฒุิสภาลงมติใน
วาระที�หนึ�งหรือในวาระที�สามไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบญัญัติที�สภาผู้ แทนราษฎรลงมติ
เห็นชอบแล้ว ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยนัตามร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎรด้วยคะแนนเสียง
มากกว่ากึ�งหนึ�งของจํานวนสมาชิกทั �งหมดเท่าที�มีอยู่ของสภาผู้ แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่าง
พระราชบญัญตันิั �นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา  

   สําหรับการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติที�ถกูยบัยั �งไว้อนัเนื�องมาจากสภาใด สภา
หนึ�งไม่เห็นชอบด้วยกบัร่างพระราชบญัญัติที�คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาเสร็จแล้ว ถ้าสภา
ผู้ แทนราษฎรลงมติ ยืนยันตามร่าง เดิมของสภาผู้ แทนราษฎรหรือร่างพระราชบัญญัต ิ 
ที�คณะกรรมาธิการร่วมกนัพิจารณาเสร็จแล้ว ด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ�งหนึ�งของจํานวนสมาชิก
เทา่ที�มีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร ให้ถือวา่ร่างพระราชบญัญตันิั �นได้รับความเห็นชอบ ของรัฐสภา 

  

   2.3.7 การพิจารณาพระราชกําหนด 

   พระราชกําหนด (Emergency Decree) คือ กฎหมายที�พระมหากษัตริย์ ทรงตรา
ขึ �นโดยคําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรีโดยอาศยัอํานาจตามที�รัฐธรรมนญูให้ไว้ ซึ�งเมื�อได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้เป็นอันใช้บงัคับได้ทันที แต่ต้องนําเสนอต่อรัฐสภาเพื�อ
พิจารณาอนมุตัหิรือไมอ่นมุตัภิายในระยะเวลาตามที�รัฐธรรมนญูบญัญตัไิว้  
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   โดยที�รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให้
พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชกําหนดขึ �นโดยคําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรี เพื�อให้ใช้
บงัคบัดงัเชน่พระราชบญัญตัไิด้ใน 2 กรณี คือ  

   กรณีแรก ในกรณีเพื�อประโยชน์ในอนัที�จะรักษาความปลอดภยัของประเทศความ
ปลอดภัยสาธารณะ ความมั�นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัด ภัยพิบตัิสาธารณะ  
ซึ�งเป็นกรณีฉกุเฉินที�มีความจําเป็นรีบดว่นอนัมิอาจจะหลีกเลี�ยงได้  

   กรณีที�สอง ในกรณีมีความจําเป็นต้องมีกฎหมายเกี�ยวด้วยภาษีอากร หรือเงินตรา
ซึ�งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพื�อรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน ในระหว่างสมัย
ประชมุ  

   อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญจะกําหนดให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ให้
คําแนะนําพระมหากษัตริย์ในการตราพระราชกําหนดออกใช้บงัคบัได้ทั �งสองกรณีดงักล่าว แตก็่เป็น
เพียงการออกกฎหมายมาใช้บงัคบัให้ทนัต่อความจําเป็นรีบด่วนเป็นการชั�วคราวเท่านั �นท้ายที�สุด
แล้วต้องรีบนําพระราชกําหนดนั �นมาให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติโดยไม่ชักช้า ซึ�งรัฐธรรมนูญได้
กําหนดไว้ว่าให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชกําหนดที�ใช้บงัคบัไปแล้วนั �น ตอ่รัฐสภาเพื�อพิจารณาใน
คราวประชุมรัฐสภาคราวต่อไปโดยไม่ชกัช้า ถ้าหากอยู่นอกสมยัประชุมและการรอการเปิดสมยั
ประชุมสามญัจะเป็นการชกัช้า คณะรัฐมนตรี ต้องดําเนินการให้มีการเรียกประชุมรัฐสภาสมยั
วิสามัญเพื�อพิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติ พระราชกําหนดโดยเร็ว และหากกรณีเป็นพระราช
กําหนดเกี�ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราจะต้องนําเสนอตอ่สภาผู้แทนราษฎรภายใน 3 วนั นบัแตว่นั
ถดัจากวนัประกาศใช้บงัคบัพระราชกําหนดนั �นในราชกิจจานเุบกษา  

   การพิจารณาพระราชกําหนดของรัฐสภานั �น จะมีความแตกตา่งจากการพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตัโิดยทั�วไป กลา่วคือ การพิจารณาพระราชกําหนดนั �น จะไม่มีการพิจารณาเป็น 3 
วาระ แตจ่ะพิจารณาและลงมติเพียงว่าจะ “อนมุตัิ” หรือ “ไม่อนมุตัิ” พระราชกําหนดเท่านั �น และ
รัฐสภาไม่สามารถแก้ไขเพิ�มเติมใด ๆ ในพระราชกําหนดได้และนอกจากนี �วฒุิสภายงัอาจพิจารณา
อนมุตัหิรือไมอ่นมุตัพิระราชกําหนดได้ โดยไมต้่องรอให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาก่อน  

   ในทางปฏิบตัิคณะรัฐมนตรีจะเสนอพระราชกําหนดมายงัสภาผู้แทนราษฎร และ
วฒุิสภาพร้อมกนั เพื�อให้แตล่ะสภาพิจารณาลงมติ แตถึ่งแม้ว่าการพิจารณาพระราชกําหนดจะไม่
ต้องพิจารณาตามลําดบั โดยเริ�มที�สภาผู้แทนราษฎรก่อนก็ตาม วฒุิสภาก็จะชะลอการพิจารณาไว้
ก่อน เพื�อให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาและลงมติว่าจะอนุมตัิหรือไม่อนุมตัิก่อน ทั �งนี � เนื�องจาก
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รัฐธรรมนญูฯ มาตรา 218 ได้กําหนดไว้ว่า หากสภาผู้แทนราษฎรไม่อนมุตัิ พระราชกําหนดใดแล้ว 
ให้พระราชกําหนดนั �นตกไป เมื�อเป็นเช่นนี �วุฒิสภาจึงไม่จําเป็นต้องพิจารณาพระราชกําหนดฉบบั
ดงักล่าวอีกตอ่ไป เพราะถึงแม้ว่าวุฒิสภาจะพิจารณาอนุมตัิ ก็ไม่ส่งผลเปลี�ยนแปลงให้พระราช
กําหนดฉบบันั �น ๆ สามารถใช้บงัคบัเป็นกฎหมายได้อีกตอ่ไป ในทางกลบักนัหากสภาผู้แทนราษฎร
อนมุตัิแตว่ฒุิสภาไม่อนมุตัิพระราชกําหนดฉบบัใด สภาผู้แทนราษฎรก็ยงัสามารถลงมติยืนยนัการ
อนมุตัใิหมไ่ด้  

   ผลการพจิารณาพระราชกาํหนด  
   1. หากสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภาอนมุตัพิระราชกําหนด ถือวา่ พระราช
กําหนดนั �นมีผลใช้บงัคบัเป็นพระราชบญัญตัิตอ่ไป  
   2. หากสภาผู้ แทนราษฎรอนุมตัิพระราชกําหนดแต่วุฒิสภาไม่อนุมัติ ให้สภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณาแล้วยืนยนัการอนมุตัิใหม่ได้ โดยต้องมีคะแนนเสียงยืนยนั มากกว่ากึ�งหนึ�ง
ของจํานวนสมาชิกทั �งหมดเท่าที�มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร พระราชกําหนดนั �นจึงจะมีผลใช้บงัคบั
เป็นพระราชบญัญัติต่อไป แต่หากมีคะแนนเสียงยืนยนัไม่มากกว่ากึ�งหนึ�ง ของจํานวนสมาชิก
ทั �งหมดเทา่ที�มีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร ก็ให้พระราชกําหนดนั �น เป็นอนัตกไป  
   3. หากสภาผู้แทนราษฎรไม่อนมุตัพิระราชกําหนดใดแล้ว.ให้พระราชกําหนดนั �น
ตกไป  

   อนึ�ง การตกไปของพระราชกําหนดทั �งสองกรณีดงักลา่ว ไมเ่ป็นการ
กระทบกระเทือนกิจการใด ๆ ที�ได้เป็นไปในระหวา่งที�พระราชกําหนดนั �นมีผลใช้บงัคบั  
   การอนุมัติหรือไม่อนุมตัิพระราชกําหนด รัฐธรรมนูญบญัญัติให้นายกรัฐมนตรี
ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ในกรณีที�รัฐสภาไมอ่นมุตัพิระราชกําหนดใด ให้มีผลตั �งแต ่วนัถดัจาก 
วนัประกาศเป็นต้นไป 
 
  2.3.8 การทลูเกล้าทลูกระหม่อมถวายร่างกฎหมายเพื�อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธย   
   เมื�อร่างพระราชบญัญัติได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วและไม่มีผู้ ใดเห็นว่า
ร่างพระราชบญัญัตินั �นขดัหรือแย้งตอ่รัฐธรรมนญู นายกรัฐมนตรีก็จะนําร่างพระราชบญัญัตินั �นขึ �น
ทูล เก ล้า  ฯ  ถวายภายใน 20 วันนับแต่วัน ที� ไ ด้ รับ ร่างพระราชบัญญัตินั �นจากรัฐสภา35  
เพื�อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย โดยนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช

                                                 
35 มาตรา 93 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
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โองการ เนื�องจากพระราชอํานาจในการตรากฎหมายเป็นของพระมหากษัตริย์ แตจ่ะทรงตราขึ �นได้
โดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภาเทา่นั �น36  
  ในกรณีที�พระมหากษัตริย์ทรงเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที�ผ่านความ
เห็นชอบจากรัฐสภา ก็จะทรงลงพระปรมาภิไธย ซึ�งเมื�อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว 
นายกรัฐมนตรีจะนําร่างพระราชบญัญัตินั �นไปลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื�อใช้บงัคบัเป็น
กฎหมายตอ่ไป แตห่ากไม่ทรงเห็นชอบด้วยและพระราชทานคืนมายงัรัฐสภา หรือเมื�อพ้น 90 วนัแล้ว
มิได้พระราชทานคืนมา รัฐสภาจะต้องพิจารณาร่างพระราชบญัญัตินั �นใหม่ ถ้ารัฐสภามีมติยืนยนั
ตามเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจํานวนสมาชิกทั �งหมดเท่าที�มีอยู่ของทั �งสอง
สภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีนําร่างพระราชบญัญัตินั �นขึ �นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกครั �งหนึ�ง 
เมื�อพระมหากษัตริย์มิได้ทรงลงพระปรมาภิไธย หรือมิได้พระราชทานคืนมาภายใน 30 วัน       
ให้นายกรัฐมนตรีนําร่างพระราชบญัญัตินั �นประกาศในราชกิจจานเุบกษาใช้บงัคบัเป็นกฎหมายได้
เสมือนหนึ�งวา่พระมหากษัตริย์ได้ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว37  
 
   2.4 กรอบความคิดว่าด้วยชนชั)นนํานิยม  
 
   กรอบแนวคิดว่าด้วยชนชั �นนํา เป็นอีกแนวคิดหนึ�งที� มีอิทธิพลต่อการกําหนด
แนวนโยบายทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองไทยมาอย่างต่อเนื�อง อนัมีผลต่อกระบวนการนิติ
บญัญัติของประเทศไทย เนื�องจากโครงสร้างสมัพนัธภาพทางอํานาจทางการเมืองไทยยงัคงเป็น
เรื� องราวที�ยังกระจุกตัวอยู่แต่เฉพาะกลุ่มผู้ ที� มีอํานาจหรือบทบาททางการเมืองสูง ซึ�งยังเป็น
ความสมัพนัธ์ในแนวราบ มิได้ความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ปกครองกบัผู้ถกูปกครอง จริงอยู่ที�พฒันาการ
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยได้แพร่หลายและซึมซบัอยู่ในจิตสํานึกของประชาชนชาวไทย
มากขึ �น แต่ด้วยลกัษณะโครงสร้างทางสงัคมและวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที�ยงัเอื �ออํานวยต่อ
ความสมัพนัธ์แบบอปุถมัภ์ระหว่างผู้ ที�มีอํานาจ โครงสร้างความสมัพนัธ์ดงักล่าวย่อมเป็นอปุสรรค
ขดัขวางตอ่กระบวนการประชาธิปไตยของไทย ) กล่าวคือ แม้ว่าเศรษฐกิจและสงัคมได้พฒันาไป
อย่างรวดเร็ว แต่รูปแบบของการปกครองแบบอํานาจนิยม ยังคงหวนกลับมาในบริบทของการ
เมืองไทยอยูต่ลอด  
   เมื�อสถาบนัทหารและฝ่ายข้าราชการประจําถูกลดทอนบทบาทในการปกครอง 
ทั �งนี �ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที�เตบิโตขึ �นมา ถกูแทนที�โดยอํานาจใหม่ นั �นก็คืออํานาจ
ของกลุ่มธุรกิจ  ทําให้รูปแบบทางการเมืองไทย ที�ดูเหมือนว่าจะเคลื�อนตวัเข้าสู่รูปแบบของการ

                                                 
36 มาตรา 92 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
37 มาตรา 94 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
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ปกครองแบบประชาธิปไตยมากขึ �น แต่ด้วยโครงสร้างทางอํานาจใหม่ของกลุ่มธุรกิจที�ทรงพลัง 
กําลังผลักดนัรูปแบบการเมืองไทยไปสู่โครงสร้างแบบ "อประชาธิปไตย" หรือ อํานาจนิยมในอีก
รูปแบบหนึ�งนั�นเอง เข้าทํานองที�ว่า ผู้ มีอํานาจย่อมครอบครองกฎหมาย นโยบาย และงบประมาณ
นั�นเอง38 
   ในการศกึษาดงักล่าว ผู้ วิจยัจะเลือกศึกษาเทียบเคียงกับกระบวนนิติบญัญัติของ
รัฐสภาในประเทศองักฤษ และเยอรมนี รวมทั �งกลุม่ประเทศที�มีการปกครองในระบบรัฐสภา มาเป็น
กรอบการศกึษาเทียบเคียงกบักรณีของประเทศไทยเนื�องจากมีสภาพสงัคม เศรษฐกิจ การเมืองที�มี
ความใกล้เคียงกบัประเทศไทย โดยเฉพาะบทบาทของรัฐสภาของกลุ่มประเทศละตินอเมริกาที�อยู่
ภายใต้การครอบงํา และการชี �นําของฝ่ายบริหารมาโดยตลอด กล่าวคือ ฝ่ายบริหารพยายาม
ควบคุมกํากับดูแลให้รัฐสภาออกกฎหมายที�ตอบสนองต่อความต้องการของฝ่ายบริหาร เอื �อ
ประโยชน์ตอ่การรักษาสถานภาพความมั�นคงทางเศรษฐกิจและการเมืองของตนเองมากกว่าการมุ่ง
พิทกัษ์รักษาปกป้องประโยชน์มหาชน ประกอบกับนโยบายทางเศรษฐกิจแบบประชานิยมที�ใช้กัน
อย่างแพร่หลายในกลุ่มประเทศละตินอเมริกา มีความใกล้เคียงกบันโยบายประชานิยมของรัฐบาล
ไทยภายใต้การนําของพันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในขณะนั �นเป็นอย่างมาก  
ซึ�งการเมืองในกลุม่ประเทศละตนิอเมริกาสามารถสะท้อนภาพการเมืองไทยได้เป็นอยา่งดี  
    กรอบแนวความคิดทางทฤษฎีที�เกี�ยวกับประเด็นของการศึกษาทั �งหมด ผู้ วิจยัจะ
ขอเน้นแนวทางการศกึษาการตรากฎหมายของรัฐสภา ภายใต้กรอบแนวคิดที�ว่า กระบวนการนิติ
บัญญัติ โดยเฉพาะในส่วนของกระบวนการตรากฎหมาย ถือเป็นส่วนหนึ�งในขั �นตอนของ
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะ กล่าวคือมองบทบาทของผู้ ที�เกี�ยวข้องในกระบวนการตรา
กฎหมายตั �งแต่การริเริ�มแนวคิดอันส่งผลให้เกิดเป็นนโยบายสาธารณะ จนมีการสร้างความชอบ
ธรรมให้นโยบายนั �น โดยการแปรรูปนโยบายสาธารณะเป็นกฎหมาย อันถือว่าเป็นผลิตผลของ
นโยบาย และศึกษาประเด็นต่างๆ ไปจนถึงขั �นตอนการประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย อันเป็นที�
เสร็จสิ �นของกระบวนการนิตบิญัญตั ิ
 
   2.5 เอกสารงานวิจัยที�เกี�ยวข้อง 
 
    ในการศึกษาเกี�ยวกับกระบวนการนิติบญัญัติของไทยนี � มีงานเขียนต่างๆ ในรูป
ของ งานวิจยัทางวิชาการ บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ และรายงานการวิจยัตา่งๆ ที�ได้ศกึษา
ไว้อยู่มากพอสมควร โดยมีทั �งที� เป็นการศึกษาวิจัยในภาพรวมของกระบวนการนิติบัญญัต ิ
                                                 
  38 วิโรจน์ อาล.ี พฒันาการทางการเมืองของประเทศไทยสูโ่ครงสร้างการเมืองแบบ"อประชาธิปไตย. 
[ออนไลน์], 27 มีนาคม 2553. แหลง่ที�มา  http://www.idis.ru.ac.th/report/index.php?topic=1195.0 
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การศกึษาเฉพาะชว่งเวลาใดเวลาหนึ�ง อาทิ งานของศาสตราจารย์ ดร.สุจิต บุญบงการ ได้ศกึษา
เรื�องบทบาทของสภานิติบญัญัติ โดยการพิจารณาศกึษาเปรียบเทียบระหว่างบทบาทของสภาที�มา
จากการเลือกตั �งและสภาที�มาจากการแตง่ตั �งจากคณะรัฐประหาร โดยศกึษาสภาผู้แทนราษฎร ชดุ 
พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2514 กบัสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 – พ.ศ. 2519, สภาร่างรัฐธรรมนูญ (ทํา
หน้าที�สภานิติบญัญัติในขณะเดียวกัน) พ.ศ. 2502 – พ.ศ. 2511, สภานิติบญัญัติแห่งชาติ ชดุที� 1 
พ.ศ. 2515 – พ.ศ. 2517 กับสภานิติบญัญัติแห่งชาติ ชุดที� 2 พ.ศ. 2517 – 2518 จากการศึกษา
พบวา่39 
    ในการพิจารณาร่างกฎหมายที�ทางฝ่ายรัฐบาลเป็นผู้ เสนอนั �น สภาผู้แทนราษฎรทั �ง
สองชุด คือ ชุด พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2514 และ ชุด พ.ศ. 2518 – พ.ศ. 2519 ไม่ค่อยพิจารณาผ่าน
ร่างกฎหมายง่ายดายเทา่ใดนกั เพราะสภาได้พิจารณาร่างกฎหมายอย่างเข้มข้นและจริงจงั ใช้เวลา
ในการอภิปรายร่างกฎหมายแตล่ะฉบบัคอ่นข้างมาก ตา่งกบัการพิจารณาร่างกฎหมายของสภาร่าง
รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2502 – พ.ศ. 2511 กบัสภานิตบิญัญัติแห่งชาติ ชดุที� 1 ที�สภาอนมุตัิร่างกฎหมาย
ของรัฐบาลไปบงัคบัใช้เป็นกฎหมายจํานวนมาก ในขณะที�สภานิติบญัญัติแห่งชาติชุดที� 2 ซึ�งมา
จากการแต่งตั �งเช่นเดียวกันกลับวางบาทบาทคล้ายกลับสภาผู้ แทนราษฎรที�มาจากการเลือกตั �ง 
กลา่วคือ ผา่นร่างกฎหมายของรัฐบาลออกมาในจํานวนน้อย   
   สําหรับร่างกฎหมายที�เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แม้จะมีสมาชิกฯ เสนอ
ร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของสภาเป็นจํานวนมาก แต่สภาก็ผ่านร่างฯ ที�เสนอโดยสมาชิก
คอ่นข้างน้อยเชน่เดียวกนั 
    ศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์ สมุทวนิช40 และคณะ ได้กลา่วถึงปัญหาด้าน
อํานาจหน้าที�ของฝ่ายนิตบิญัญตัใินระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยไว้อยา่งนา่สนใจ คือ 
ระบอบการเมืองไทยที�มีลกัษณะใกล้เคียงความเป็นประชาธิปไตยมากที�สดุ ได้แก่ระบอบการเมือง
ภายใต้รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2489 และ รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2517 
   ภายใต้รัฐธรรมนญูทั �งสองฉบบัซึ�งใช้รูปแบบสองสภาหรือสภาคู ่สภาผู้แทนราษฎร
ที�มาจากการเลือกตั �งเป็นองค์ประกอบของฝ่ายนิติบญัญัติที�มีอํานาจหน้าที�และบทบาทสงูกว่าสภา
ที�มาจากการแตง่ตั �ง ลกัษณะเดน่ของฝ่ายนิติบญัญัติในระบอบประชาธิปไตย ได้แก่การที�สภาที�มา
จากการแตง่ตั �งมีจํานวนเป็นสดัสว่นน้อยกวา่จํานวนสมาชิกที�มาจากการเลือกตั �ง อาทิ วฒุิสภาตาม
รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2517 มีจํานวนเพียง 100 คน แตมี่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 269 คนที�มาจาก

                                                 
  39 สจิุต บญุบงการ. บทบาทของสภานิติบญัญตัิ. (กรุงเทพฯ : เจ้าพระยาการพิมพ์, 2526) หน้า 75-85. 
  40 ชยัอนนัต์  สมทุวนิช. ปัญหาสาํคญัของการดาํเนินงานของฝ่ายนิติบญัญตัิ. (กรุงเทพฯ : สถาบนัไทย
คดีศกึษา, 2529) หน้า 125-132. 
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การเลือกตั �งทั �งหมด และที�สําคญัคือรัฐธรรมนูญทั �งสองฉบบันี �มีบทบญัญัติห้ามข้าราชการประจํา
เป็นสมาชิกรัฐสภา และบญัญตัใิห้รัฐมนตรีต้องมิใชข้่าราชการประจําอีกด้วย 
    ศาสตราจารย์ชัยอนันต์ฯ กล่าวว่า อํานาจหน้าที�ของฝ่ายนิติบญัญัติในระบอบ
ประชาธิปไตยที�รัฐธรรมนูญทั �งสองฉบบัให้ไว้มีอย่างเต็มรูป กล่าวคือ ได้มีการกําหนดให้ฝ่ายนิติ
บญัญตัมีิอํานาจเหนือฝ่ายบริหารนบัตั �งแตเ่ริ�มกระบวนการสมัพนัธ์ระหว่างอํานาจทั �งสองฝ่ายนี � นั�น
คือ การกําหนดให้รัฐสภาให้ความไว้วางใจคณะรัฐมนตรีก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดิน ซึ�งนบัว่า
เป็นการดําเนินการตามแบบแผนของการปกครองในระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษที�ให้สภา
ผู้แทนราษฎรมีอํานาจควบคมุการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารอย่างแท้จริง ซึ�งในประเด็น
นี �เองที�ทําให้ศาสตราจารย์ชยัอนนัต์ฯ มองว่า การที�รัฐธรรมนญูในระบอบเสรีประชาธิปไตยบญัญัติ
ให้ฝ่ายนิติบญัญัติซึ�งมาจากการเลือกตั �งมีฐานะทางการเมืองเหนือกว่าฝ่ายบริหารและข้าราชการ
ประจํา ทั �งในแง่โครงสร้างและอํานาจหน้าที�  สิ�ง นี �จึงมีผลทําให้ฝ่ายนิติบัญญัติในระบอบ
ประชาธิปไตยต้องเผชิญกบัปัญหาสําคญัคือ การเผชิญหน้ากบัฝ่ายข้าราชการประจําและสถาบนั
ทหารอย่างหลีกเลี�ยงมิได้ ทั �งนี �เนื�องจากทหารและข้าราชการประจําเคยมีบทบาททางการเมืองสูง
และกุมอํานาจทางการเมืองทั �งในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติได้ถกูจํากดับทบาททางการเมือง
ดงัที�ได้กลา่วมาแล้วข้างต้น 
   ในขณะที�ฝ่ายนิตบิญัญตัทีิ�มาจากการเลือกตั �งมีอํานาจมากนั �น แม้อํานาจดงักล่าว
จะเป็นอํานาจตามที�รัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วยความชอบธรรมก็จริง แต่ฝ่ายนิติบญัญัติในระบอบ
ประชาธิปไตยก็หาได้มีอํานาจทางการเมืองอย่างแท้จริง เพราะอํานาจทางการเมืองที�แท้จริงตกอยู่
กบัฝ่ายข้าราชการประจําและทหาร นอกจากรัฐบาลที�จดัตั �งขึ �นโดยสภาผู้แทนราษฎร (พ.ศ. 2489 – 
พ.ศ. 2490 และ พ.ศ. 2518 – พ.ศ. 2519) ก็เป็นรัฐบาลที�มีความอ่อนแอและขาดเสถียรภาพ พรรค
การเมืองที�ให้การสนบัสนุนรัฐบาลยงัไม่แข็งแกร่งเท่าที�ควร ประกอบกับไม่มีพรรคใดที�มีเสียงข้าง
มากเดด็ขาดในสภา 
  จะเห็นได้ว่า ปัญหาของฝ่ายนิติบญัญัติในระบอบรัฐสภาไทย เกิดจากปัญหาหลกั
ของระบบการเมือง นั�นคือความขดัแย้งทางอํานาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญัติและคณะรัฐบาลซึ�งมา
จากการเลือกตั �งกับข้าราชการประจําและทหาร ความแข็งแกร่งด้านอํานาจตามรัฐธรรมนูญของ
ฝ่ายนิติบญัญัติจึงนําไปสู่ความขดัแย้งที�รุนแรงทั �งภายในและภายนอกสภา จะเห็นได้ว่า ภายหลงั
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ได้เพียง 17 เดือน ได้มีการเปลี�ยนรัฐบาลถึง 4 คณะ 
จนกระทั�งมีการรัฐประหารเมื�อวนัที� 8 พฤศจิกายน 2490 โดยมีการฉีกรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2489 ทิ �ง 
   สําหรับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ได้บญัญัติให้สภาผู้แทนราษฎรเป็นสถาบนัหลัก
ของฝ่ายนิติบญัญัตินั �น ก็ต่างประสบปัญหาความไม่มั�นคงทางการเมืองเช่นเดียวกับรัฐสภาและ
รัฐบาลในสมยั พ.ศ. 2489 – พ.ศ. 2490 ดงัจะเห็นได้ว่าหลงัจากประกาศใช้รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2517 
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ได้เพียง 18 เดือน มีรัฐบาลถึง 4 คณะเช่นกัน และเกิดความขดัแย้งทางการเมืองอย่างรุนแรงจน
นําไปสูก่ารรัฐประหารเมื�อวนัที� 6 ตลุาคม 2519 ในที�สดุ 
  ดาสินี มาลัยพงษ์41 ได้ศกึษาบทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมายโดยเน้น
ที�กระบวนการนิติบญัญัติไทยระหว่าง พ.ศ. 2507 – พ.ศ. 2516 อนัเป็นสมยัที�จอมพล ถนอม  กิตติ
ขจร เป็นนายกรัฐมนตรี ระยะเวลานี �ได้แบ่งเป็น 2 ช่วงคือ ช่วงที�เป็นสภานิติบญัญัติที�มาจากการ
แตง่ตั �ง ซึ�งประกอบด้วยข้าราชการทหารและพลเรือน ในสดัส่วนของข้าราชการฝ่ายทหารมากกว่า
ฝ่ายพลเรือน ดงันี �จึงไม่แปลกที�จากการศึกษาพบว่า รัฐบาลค่อนข้างมีอํานาจมากในการผลดักัน
กฎหมายให้ออกมา แต่ที�น่าสนใจคือในช่วงที�สองหลังการเลือกตั �ง พ.ศ. 2512 แล้ว ฝ่ายรัฐบาล
ยังคงสามารถครอบงําฝ่ายนิติบัญญัติได้ เพราะในรัฐสภายังมีวุฒิสภาที�มาจากการแต่งตั �งอยู่
จํานวนมาก ประกอบกบัพรรคการเมืองไทยยงัคงมีความอ่อนแออยู่มากเช่นเคย ข้อสงัเกตที�สําคญั
คือ กฎหมายที�ออกมาส่วนใหญ่ในช่วงเวลาดงักล่าวจะเป็นกฎหมายที�ออกมาเพื�อประโยชน์ในการ
ปฏิบตัิราชการของหน่วยงานของฝ่ายบริหาร และมุ่งทําตามนโยบายของผู้ บริหารประเทศเป็น
สําคญัมากกวา่การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของมหาชน 
   รองศาสตราจารย์นรนิต ิเศรษฐบุตร42 กลา่ววา่ กระบวนการออกกฎหมายไทย
นั �นถกูมองว่ามีปัญหาทั �งจากคณะภายนอกรัฐสภาและภายในรัฐสภาเอง และปัญหาที�วา่นี �จงึทําให้
การออกกฎหมายนั �นลา่ช้า ไมมี่ประสิทธิภาพ กลา่วคือ จากตวัเลขการนําเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่
สภาซึ�งมีจํานวนหลายร้อยฉบบัแตอ่อกมาเป็นกฎหมายเพียง 40 วา่ฉบบัเทา่นั �น ย่อมแสดงให้เห็น
วา่มีเหตปัุจจยับางอยา่งที�ทําให้ร่างกฎหมายนั �นตกไป 
  ร่างกฎหมายที�เสนอกนัเข้ามามากคือร่างฯ ของสมาชิกสภา ซึ�ง อาจารย์มีชยั ฤชุ
พนัธ์ อดีตประธานวฒุิสภาและประธานสภานิติบญัญัตแิหง่ชาต ิได้ระบวุา่ ร่างฯ ที�สมาชิกเสนอ
สามารถจําแนกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ43 คือ  
  1) ร่างพระราชบญัญตัิที�เสนอตามร่างพระราชบญัญัตทีิ�คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ เสนอ 
   2) ร่างพระราชบญัญตัิที�สมาชิกเสนอขึ �นเอง 
 

                                                 
  41 ดาสนีิ มาลยัพงษ์, “บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศกึษากระบวนการนิติบญัญตัิไทย 
ช่วง พ.ศ. 2507 – พ.ศ. 2516,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ คณะนิตศิาสตร์ 
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2539) หน้า 22-27. 
  42 นรนิติ เศรษฐบตุร, “ กระบวนการนิติบญัญตัิของรัฐสภาไทย,” (รายงานการวิจยัเสนอสาํนกังาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2542) หน้า 135. 
  43 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 135.  
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  จํานวนร่างกฎหมายที�สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอทั �งสองประเภทนี�เองที�ทํา
ให้มีร่างพระราชบญัญัติจํานวนมากไปเข้าระเบียบวาระการประชุมสภาผู้ แทนราษฎร เชื�อว่าตวั
สมาชิกผู้ เสนอร่างฯ เองก็มิได้หวงัผลที�จะให้ร่างของตนได้รับการพิจารณาเห็นชอบจากสภามากนกั 
และร่างฯ ที�สมาชิกเสนอส่วนใหญ่ตกไปเป็นอันมาก ซึ�งสาเหตหุรือปัจจัยมีอยู่ด้วยกัน 2 ประการ
สําคญัคือ ประการแรก ตวัร่างฯ ที�สมาชิกผู้นั �นเสนอมีความบกพร่อง ไม่สมบรูณ์ อนัเนื�องมากจาก
การขาดประสบการณ์ ความรู้ความเข้าใจอยา่งแท้จริงในการยกร่างกฎหมาย ประการที�สอง รัฐบาล
มีความประสงค์ดึงร่างๆ ที�สมาชิกเสนอไม่สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล ซึ�งในประเด็นปัญหา
ดงักล่าวข้างต้น อาจารย์นรนิติฯ ได้เสนอให้มีการจัดตั �งสํานักร่างกฎหมายประจํารัฐสภาขึ �นที�
ประกอบด้วยบุคลากรที�มีความรู้ความเชี�ยวชาญในด้านเทคนิคการยกร่างกฎหมายเพื�อเป็น
หนว่ยงานชว่ยยกร่างกฎหมายให้แก่สมาชิกรัฐสภา 
   นอกจากนี ) คํารณ  ณ ลําพูน 44ได้ตั �งข้อสงัเกตเกี�ยวกบัปัญหาการพิจารณาร่าง
กฎหมายของรัฐสภาด้วยวา่ การเสนอร่างพระราชบญัญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยเฉพาะ
ร่างฯ เกี�ยวด้วยการเงินซึ�งต้องให้นายกรัฐมนตรีรับรองก่อนนั �น ขั �นตอนดงักล่าวจะเป็นไปด้วยความ
ล่าช้าและในระหว่างการประชุมสภาผู้ แทนราษฎรก็จะมีสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรขอหารือต่อที�
ประชมุในเรื�องดงักล่าวเสมอ ประกอบกบัร่างพระราชบญัญัติเกี�ยวด้วยการเงินที�สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเสนอนั �น ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นชอบด้วยร่างฯ ฉบับนั �น นายกรัฐมนตรีก็จะให้คํารับรอง 
พร้อมๆ กบัเสนอร่างฯ ของรัฐบาลเข้ามาประกบเสมอ แตห่ากรัฐบาลยงัยกร่างฯ ไม่แล้วเสร็จหรือยงั
มิได้เสนอร่างฯ ในลกัษณะเดียวกบัร่างฯ ที�สมาชิกผู้นั �นเสนอ นายกรัฐมนตรีก็จะยงัไม่ให้คํารับรอง
ร่างฯ ของสมาชิกผู้นั �น ทําให้กระบวนการเสนอร่างฯ ของสมาชิกเป็นไปด้วยความล่าช้า สิ �นเปลือง
เวลาและงบประมาณในการจดัทําระเบียบวาระการประชมุสภา อีกทั �งทําให้มีเรื�องค้างการพิจารณา
ของสภาเป็นจํานวนมาก และไม่อาจออกกฎหมายให้ทันต่อการป้องกันแก้ไขพฤติการณ์นั �นๆ ได้
อยา่งทนัทว่งที 
   อยา่งไรก็ตาม ภายหลงัการประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย (2540)  
รองศาสตราจารย์นรนิติ เศรษฐบุตร และคณะได้กล่าวถึงพัฒนาการที�ดีขึ �นของกระบวนการ
พิจารณาออกกฎหมายของรัฐสภา ในการวิจยัเรื�อง “ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย”45 ว่า ก่อนมีการ

                                                 
  44 คํารณ ณ  ลาํพนู, “การปรับปรุงกระบวนการนิติบญัญตัิ ศกึษาเฉพาะกรณีเสนอร่างพระราชบญัญตัิ
เข้าสูก่ารพิจารณาของรัฐสภา,” (รายงานการศกึษาหลกัสตูรประกาศนียบตัรชั �นสงู การบริหารงานภาครัฐและ
กฎหมายมหาชน รุ่นที� 1 สถาบนัพระปกเกล้า, 2545) หน้า 89. 
  45 นรนิติ เศรษฐบตุร, “ประสทิธิผลของรัฐสภาไทย,” (เอกสารประกอบการประชมุวิชาการสถาบนั
พระปกเกล้า ครั �งที� 45 ปีของการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนญูฉบบัใหม ่เมื�อวนัที� 8 – 10 พฤศจิกายน 2545) 
หน้า 22-45. 
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ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 รัฐสภาไทยสามารถตรากฎหมายมาใช้บงัคบัได้น้อยมาก (28 
ฉบับในปี 2538 และ 34 ฉบับในปี 2539) แต่เมื�อหลังมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 2540 
กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาเป็นไปในทิศทางที�ดีขึ �น เห็นได้จากจํานวนกฎหมายที�ผ่านสภา
มีมากขึ �นอย่างเห็นได้ชัด แต่ปัญหาที�ยังพบอยู่เหมือนกับงานวิจัยของหลายท่านที�กล่าวมาแล้ว
ข้างต้นคือ ปัญหาการเสนอร่างกฎหมายซํ �าซ้อนกันของ  สมาชิก กับรัฐบาลมีจํานวนมาก ปัญหา
ความชํานาญในการยกร่างกฎหมาย ทําให้ร่างๆ กฎหมายที�ดีหลายฉบบัต้องตกไปด้วยเรื�องทาง
เทคนิค ปัญหาการบรรจุระเบียบวาระที�ค้างอยู่เป็นจํานวนมาก ปัญหาการ อภิปรายนานจนเกิน
ความจําเป็น เป็นต้น 
   สําหรับประเด็นกรอบว่าด้วยชนชั �นนํานิยม อนัถือว่าเป็นแนวความคิดที�จะละเลย
ไปเสียมิได้สําหรับการศึกษาเรื�องบทบาทของรัฐสภาไทยในการพิจารณากฎหมาย เนื�องจาก 
ประวตัิศาสตร์การเมืองการปกครองไทยได้สะท้อนให้เห็นถึงความสําคญัของบทบาทของชนชั �นนํา
ที�มีบทบาท อิทธิพลต่อการกําหนดกระบวนการนโยบาย แนวนโยบายในด้านการเมือง เศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศไทยมาอย่างต่อเนื�องและยาวนานจนซึมซับเป็นส่วนหนึ�งในวัฒนธรรม
ทางการเมืองไทย ซึ�งถ้าจะเทียบเคียงกับต่างประเทศแล้ว จะเห็นได้ว่า การเมืองในกลุ่มประเทศ
ละตนิอเมริกาได้สะท้อนภาพของบทบาทของกลุ่มชนชั �นนําที�มีอิทธิพลตอ่การกําหนดนโยบายด้าน
การเมือง เศรษฐกิจและสงัคมของประเทศ โดยเฉพาะในด้านการบริหารประเทศซึ�งจะเห็นไดว่าฝ่าย
บริหารของกลุม่ประเทศละตินอเมริกามกัครอบงําฝ่ายนิติบญัญัติของตนให้ออกกฎหมายให้เป็นไป
ตามทิศทางที�รัฐบาลกําหนดไว้ เพื�อให้สอดรับกับแนวนโยบายประชานิยมของกลุ่มประเทศละติน 
อเมริกา ซึ�งได้รับความนิยมอย่างกว้างขวางในขณะนั �น อันมีความใกล้เคียงกับกรณีของไทย 
โดยเฉพาะในช่วง พ.ศ.2544- พ.ศ.2549 (ช่วง 6 ปีก่อนการรัฐประหาร 19 กนัยายน 2549) ภายใต้
การบริหารราชการแผ่นดินของ พนัตํารวจโท ทกัษิณ  ชินวตัร นายกรัฐมนตรีในขณะนั �นเป็นอย่าง
ยิ�ง กล่าวคือ แนวนโยบายที�รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณฯ ประกาศใช้และมีการผลักดันให้รัฐสภา
ออกเป็นกฎหมายในช่วงเวลาดงักล่าวนั �น ส่วนใหญ่เป็นกฎหมายที�มีวตัถปุระสงค์ให้อํานาจรัฐบาล
สามารถบริหารกิจการ จัดสรรทรัพยากรของประเทศตามนโยบายประชานิยมอย่างเต็มที� โดยที�
รัฐสภาเองก็ไม่อาจออกกฎหมายมาควบคมุตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ ที�ใช้จ่ายเงินของแผ่นดิน
อย่างฟุ่ มเฟือยได้เลย เนื�องจากฝ่ายบริหารครอบงําฝ่ายนิติบญัญัติโดยอาศยักลไกของระบบพรรค
การเมืองที�มีความเข้มแข็งมาก 
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   ภัควดี วีระภาสพงษ์46 ได้ยกตัวอย่างการเมืองของประเทศโบลิเวีย ซึ�งเป็น
ประเทศหนึ�งในกลุ่มละตินอเมริกาว่า ประเทศโบลิเวียก็ไม่ได้น้อยหน้าประเทศไทยมากนกัในการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนญู นบัตั �งแต ่ค.ศ.1826 - 2004 โบลิเวียมีรัฐธรรมนญูมาแล้ว 16 ฉบบั และมี
การปฏิรูปแก้ไขอีก 6 ครั �ง ประวตัิศาสตร์ของโบลิเวียเองก็มีแนวโน้มคล้ายๆ กับกรณีของประเทศ
ไทย กล่าวคือ พฒันาการในระบอบประชาธิปไตยอยู่ในภาวะถดถอย นบัตั �งแต ่ค.ศ. 1945 เป็นต้น
มา รัฐธรรมนญูที�ร่างใหมข่องโบลิเวียมีลกัษณะกีดกนัด้านเชื �อชาตแิละชนชั �น พลเมืองโบลิเวียที�ทรง
สิทธ̀ิเต็มขั �นมกัจํากดัไว้เฉพาะชาวเมืองที�มีการศึกษา ผิวขาวและฐานะดี ในขณะที�ชาวพื �นเมืองถูก
กีดกนัจากศนูย์กลางอํานาจเรื�อยมา แตใ่นชว่งสิบปีหลงัมานี � หลงัจากชาวพื �นเมืองรวมตวัจดัตั �งเป็น
องค์กรเพื�อตอ่สู้ทางการเมือง เสียงเรียกร้องให้ร่างรัฐธรรมนญูใหมที่�จะเอื �ออํานวยให้เกิดความเสมอ
ภาคในสงัคมมากขึ �นก็ดงัขึ �นเรื�อยๆ ชาวพื �นเมืองต้องการให้รัฐธรรมนญูรับรองการมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจทางการเมือง การมีส่วนร่วมในการวางนโยบายด้านที�ดินและทรัพยากรธรรมชาติ การ
จดัสรรทรัพยากรของรัฐและนโยบายพฒันาประเทศ และที�สําคญัที�สดุคือ นอกจากร่างรัฐธรรมนญู
ใหม่แล้ว ยงัต้องมีการบงัคบัใช้บทบญัญัติในรัฐธรรมนูญอย่างเข้มแข็งจริงจงัอีกด้วย ซึ�งคล้ายกับ
การเรียกร้องรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย (2540) ของประเทศไทย ซึ�งบญัญัติหลกัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในด้านการเมือง การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการตรวจสอบการ
ใช้อํานาจรัฐอย่างกว้างขวาง แต่ก็เกิดปัญหาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญอย่างมีประสิทธิภาพ
เชน่เดียวกบักลุม่ประเทศละตนิอเมริกา 
   ในประเทศปารากวยัก็ตกอยู่ภายใต้ระบอบเผดจ็การทหารมาตั �งแต ่ค.ศ. 1954 
โดยมีนายพล อลัเฟรโด สเตริสเนอร์ ครองอํานาจนานถึง 35 ปี ด้วยแรงหนนุหลงัของสหรัฐอเมริกา 
ระบบการเมืองของปารากวยัถกูครอบงําด้วยการครองอํานาจของพรรคการเมืองพรรคเดียว นั�นคือ 
พรรคโคโลราโด ซึ�งครองความเป็นพรรครัฐบาลนานถึง 61 ปี นบัเป็นพรรคการเมืองที�ครองอํานาจ
ยาวนานที�สดุในโลก 
   นายพล สเตริสเนอร์ได้รับการเลือกตั �งกลบัมาดํารงตําแหนง่ถึง 7 ครั �ง สิ�งที�เป็นเสา
คํ �าบลัลงัก์ของเขาก็คือ พรรคโคโลราโดและกองทพั สเตริสเนอร์มีความสมัพนัธ์แนบแน่นกบัออ
กสุโต ปิโนเชท์ และรัฐบาลเผดจ็การทหารในอาร์เจนตนิา ทําให้ภมูิภาคละตนิอเมริกาในยคุนั �นปก
คลมุด้วยภยัอนันา่กลวัที�กระทําตอ่ฝ่ายค้านทางการเมือง ไมว่า่จะเป็นการลกัพาตวั ทรมานและ

                                                 
  46 ภคัวดี วีระภาสพงษ์, โบลิเวียและปารากวัย: การเมืองหลังสมัยใหม่ในลาตินอเมริกา 
[ออนไลน์], 23 พฤษภาคม 2553 แหลง่ที�มา:  
http://www.oknation.net/blog/SouthernFamilyActivists/2010/05/23/entry-2.  
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ลอบสงัหาร เป็นต้น 
   ภัควดีฯ กลา่ววา่ในประเทศปารากวยั กลุม่ชนชั �นนําที�มีอิทธิพลทางการเมืองมีอยู ่
4 กลุม่ด้วยกนั กล่าวคือ  
   1) เจ้าของไร่ถั�วเหลืองและปศสุตัว์ คนกลุม่นี �มีกองกําลงักึ�งทหารไว้คอยขบัไล่
ชาวนาเพื�อยึดที�ดนิไปเป็นของตนเอง  

๒) นกัค้ายาเสพย์ตดิที�มกัติดสินบนนกัการเมือง  
๓) นกัธุรกิจที�พึ�งพิงการค้ากบัตา่งประเทศ และตลาดมืด  
๔) บรรษัทข้ามชาติที�ผลิตถั�วเหลือง ฝ้าย และนํ �าตาล  

ซึ�งตลอดหลายสิบปีที�ผา่นมา พรรคโคโลราโดและรัฐบาลมีหน้าที�ตอบสนองผลประโยชน์ของสี�กลุ่ม
นี �แตใ่นชว่งยี�สิบปีหลงั ในฝ่ายตรงกนัข้ามเริ�มมีการก่อตวัของขบวนการรากหญ้า โดยเฉพาะองค์กร
ของชาวไร่ชาวนาชนพื �นเมือง เป้าหมายขององค์กรเหล่านี �คือ การปฏิรูปที�ดิน แต่ขบวนการ
ประชาชนก็ยงัไม่เพียงต้องตอ่สู้กับชนชั �นนําในประเทศ แต่ยงัต้องเผชิญหน้ากับภาคธุรกิจเกษตรที�
มั� ง คั� ง ข อง บรา ซิ ล  ซึ� ง เ ข้ าม า ซื �อ ที� ดิ น เ พื� อ นํ า ไ ป ทํา อุตส า หกรรม เ กษตร แล ะ เ ก็ ง กํ า ไ ร  
   ประเทศหนึ�งในกลุ่มละตินอเมริกาที�น่าสนใจ คือ ประเทศคิวบา คิวบามีการ
ปกครองในระบอบสงัคมนิยมตามหลกัการของ Jose Marti และแนวคิดทางการเมืองของ Marx 
Engels และ Lenin มีสภานิติบญัญัติแห่งชาติ (National Assembly of People's Power) เป็นผู้ มี
อํานาจสูงสุดทั �งทางการเมืองและทางกฎหมาย ผู้ แทนจาก National Assembly of People's 
Power มาจากการเลือกตั �งและมีวาระ 5 ปี มีบทบาทสําคัญต่อคิวบาคือ เป็นผู้ คัดเลือก
ประธานาธิบดีและรองประธานาธิบดี สมาชิก Council of State และ Council of Ministers ซึ�งทํา
หน้าที� เป็นฝ่ายบริหารสูงสุดของคิวบา ประกอบด้วยคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานต่างๆ มี
ประธานาธิบดีเป็นประธาน National Assembly มีอํานาจในการผ่าน แก้ไข และยกเลิกกฎหมาย มี
ประธานาธิบดีเป็นผู้ นําประเทศและหัวหน้ารัฐบาล ฝ่ายตุลาการมีศาลสูงสุดหรือ People's 
Supreme Court ที�ได้รับการคดัเลือกมาจาก National Assembly เชน่เดียวกนั 

  หลงัจากที�ประธานาธิบดี Fidel Castro คอ่ยๆ ถ่ายโอนอํานาจให้แก่น้องชายคือ 
Raul Castro Ruz ผู้ ดํารงตําแหนง่รองประธานาธิบดี เนื�องจากปัญหาด้านสขุภาพ มีการคาดกนัวา่
การกระทําดงักลา่วเป็นการเตรียมการสําหรับโอนอํานาจให้แก่ Raul ตอ่ไป อยา่งไรก็ดี ยงัไมมี่
ความแน่นอนวา่ ประธานาธิบดี Fidel Castro จะสามารถกลบัเข้ามาบริหารได้อีกหรือไม ่และคาด
วา่ หากมีการโอนอํานาจในที�สดุ อาจทําให้เกิดการเปลี�ยนแปลงด้านเศรษฐกิจในควิบา รวมทั �ง
ความสมัพนัธ์กบัสหรัฐฯ ซึ�งสนบัสนนุให้เกิดการเปลี�ยนแปลงทางการปกครองและการเปิดเสรีทาง
เศรษฐกิจในควิบา อย่างไรก็ตาม การเปลี�ยนแปลงดงักล่าวอาจเกิดขึ �นอย่างคอ่ยเป็นคอ่ยไป   
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   ตีรณ พงศ์มฆพัฒน์47 ตั �งข้อสงัเกตวา่ ประเทศไทยนั �นเริ�มดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจคล้ายคลงึกบัละตินอเมริกามากขึ �นๆ ซึ�งเห็นได้ชดัเจนในยคุภายใต้การนําของ พ.ต.ท.
ทกัษิณ  ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี สว่นหนึ�งก็เห็นได้จากการเร่งกระตุ้นรายจ่ายรวมของระบบ
เศรษฐกิจทั �งทางด้านการคลงัและการเงิน รวมทั �งการผลกัดนันโยบายอดุหนนุหรือที�เรียกกนัว่า
นโยบายเอื �ออาทรอยา่งกว้างขวาง ซึ�งเศรษฐกิจเริ�มเผชิญปัญหาเงินเฟ้อจากทางด้านต้นทนุการ
ผลิตและราคาพลงังาน ดลุบญัชีเดนิสะพดัตดิลบตอ่เนื�องเป็นเดือนที�หกและตวัเลขทั �งปีอาจสงูเป็น
ประวตัิการณ์เกินร้อยละ 4 ของผลิตภณัฑ์มวลรวม มาตรการของรัฐก็ยงัเดนิหน้าไปในแนวเดมิที�
อาจซํ �าเตมิปัญหาเงินเฟ้อและการขาดดลุบญัชีเดนิสะพดัมากยิ�งขึ �นไปอีก สภาพการณ์เชน่นี �
คล้ายคลงึมากกบักรณีของละตนิอเมริกาที�เตม็ไปด้วยสีสนัของประชานิยม 
   ประเทศในกลุม่ละตนิอเมริกาซึ�งเผชิญปัญหาการกระจายรายได้อยา่งหนกั
ตอบสนองตอ่ความไมแ่นน่อนในห้วงเวลานั �นด้วยการกระตุ้นเศรษฐกิจทั �งทางด้านการเงินการคลงั
ตามแนวทางประชานิยมที�ครอบงําสงัคมและการเมืองมาเป็นเวลานาน ภาวะเงินเฟ้อพุง่สงูสดุแบบ
วนัตอ่วนั การบริหารเศรษฐกิจมหภาคไร้ซึ�งวินยั และนําไปสูก่ารก่อหนี �สินเกินกวา่ที�สภาพเศรษฐกิจ
ที�แท้จริงจะรองรับได้ความต้องการอยูร่อดในทางการเมืองดเูหมือนจะทําให้ทั �งรัฐบาลและสงัคม
เสี�ยงตอ่การล้มละลายไปด้วยกนั  
   ละตนิอเมริกากลายเป็นเศรษฐกิจที�เผชิญวิกฤตซํ �าซ้อนครั �งแล้วครั �งเลา่ 
วิกฤตการณ์ในประเทศหนึ�งนอกจากจะสร้างแรงกดดนัให้ต้องลดคา่เงินภายในประเทศแล้วยงั
นําไปสูวิ่กฤตการณ์ของประเทศอื�นๆ ที�เชื�อมโยงกนัอีกด้วย ประเทศสว่นใหญ่ในละตินอเมริกา
ออ่นแอลงอยา่งเห็นได้ชดั ภายหลงัจากที�รัฐบาลใช้นโยบายเศรษฐกิจเพื�อสร้างคะแนนนิยมทาง
การเมืองแบบง่ายๆ แม้วา่จะมีเหตผุลทางสงัคมที�ดีเชน่ การกระจายรายได้ การสงัคมสงเคราะห์ 
และการสร้างกระแสพึ�งตนเอง ตลอดหลายทศวรรษ ละตินอเมริกาจงึมีบทเรียนทั �งทางเศรษฐกิจ
และการเมืองมากมายจากนโยบายประชานิยม ที�ในท้ายที�สดุไมส่ามารถบรรลเุป้าหมายที�กลา่วอ้าง
ไว้ หากแตก่ลบันําไปสู่ความยากจนที�มากขึ �น ประชาชนพึ�งตนเองไมไ่ด้ สงัคมแตกแยก และ
การเมืองไร้เสถียรภาพ นโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจกลบันําไปสูภ่าวะชะลอตวัอยา่งรุนแรงภายหลงั
ภาวะเตบิโตเพียง 3-5 ปี 

                                                 
  47 ตีรณ พงศ์มฆพฒัน์, เศรษฐกิจไทยสไตล์ละตนิ [ออนไลน์], 3 สงิหาคม 2548. แหลง่ที�มา  
http://www.nidambe11.net/ekonomiz/2005q3/article2005aug03p1.htm 
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   ความล้มเหลวตามแบบฉบบัละตนิอเมริกานี � มิได้ประสบในประเทศไทยและกลุม่
เอเชียตะวนัออกที�ดําเนินนโยบายในทิศทางตรงกนัข้าม และมีการประเมินสถานการณ์ที�อาจ
เลวร้ายมากๆ ในสมยัรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสลูานนท์ มีการเริ�มต้นปฏิรูปภาคการคลงัของรัฐ 
แผนการใช้จา่ยเป็นไปด้วยความระมดัระวงั มีการปรับนโยบายการค้าระหว่างประเทศให้เน้นกล
ยทุธ์การสง่ออกแทนการสนบัสนนุอตุสาหกรรมทดแทนการนําเข้าและก็มิได้มองปัญหาเงินเฟ้อและ
การขาดดลุบญัชีเดินสะพดัว่าเป็นปัญหาระยะสั �น 

  ละตนิอเมริกานั �นถกูครอบงําโดยการเมืองแบบประชานิยม นโยบายที�เอาอกเอาใจ
ประชาชนมีมาก และขาดการถ่วงดลุจากเทคโนแครตที�พอจะตระหนกัวา่ทรัพยากรของชาตมีิจํากดั 
และการบริหารเศรษฐกิจจะละเลยหลกัประสิทธิภาพเป็นเวลานานๆ ไมไ่ด้ 
   บทบาทของเทคโนแครตจงึเป็นปัจจยัหนึ�งที�เราจะต้องให้ความสําคญัอยา่งมากใน
ยคุประชานิยม เพราะจะชว่ยปรับปรุงการบริหารเศรษฐกิจให้เข้ารูปเข้ารอย และดแูลให้แนวทาง
ประชานิยมสอดคล้องกบัความจําเป็นในทางเศรษฐกิจของประเทศที�มิได้รํ�ารวยจนเหลือล้น 
   ที�จริง อาร์เจนตนิาก็เป็นกรณีตวัอยา่งที�ดีในประเดน็นี � เนื�องจากเป็นประเทศที�ถกู
ครอบงําอยา่งมากจากนโยบายประชานิยม แตก็่เคยได้รับประโยชน์อยา่งมากเมื�อเปิดโอกาสให้เทค
โนแครตมีบทบาทจริงจงัในการปฏิรูปเศรษฐกิจช่วงทศวรรษ 1990  

 ในประเดน็เดียวกนันี � ศาสตราจารย์ ดร.นิธิ  เอียวศรีวงศ์48 ได้ให้ความเห็นวา่
อยา่งนา่สนใจวา่ ประชานิยมมีความหมายสองอยา่ง เมื�อคํานี �เริ�มถกูใช้ในสหรัฐอเมริกาเมื�อปลาย
คริสต์ศตวรรษที� 19 และต้น 20 เพื�อกลา่วถึงหลกัการที�แพร่หลายของนกัการเมืองกลุ่มหนึ�ง ที�มุง่จะ
ให้อํานาจแก่ประชาชนไปเสียเกือบทกุเรื�อง เชน่ตําแหนง่สาธารณะทั �งหลายต้องมาจากการเลือกตั �ง
ทั �งหมด แม้แตตํ่าแหนง่ผู้พิพากษา หรืออยัการก็ต้องมาจากการเลือกตั �ง จนถึงทกุวนันี �บางรัฐของ
สหรัฐอเมริกาซึ�งได้รับอิทธิพลจากการเมืองประชานิยมในสมยันั �นมาก ยงัให้เลือกตั �งกนัแม้แต่
ตําแหนง่หวัหน้าธุรการซึ�งในเมืองไทยเรียกว่าปลดัจงัหวดั ที�สําคญัควรสงัเกตไว้ก็คือ ประชานิยมใน
ความหมายดั �งเดมิ หมายถึงการให้อํานาจแก่ประชาชน (จนบางทีทําให้งานบางอยา่งขาด
ประสิทธิภาพ) แตเ่มื�อหนงัสือพิมพ์นําคํานี �ไปใช้บรรยายการเมืองของละตนิอเมริกาในปลาย
คริสต์ศตวรรษที� 20 กลบัใช้ในความหมายถึงนโยบายของนกัการเมืองที�มุง่หาคะแนนเสียงจาก
ประชาชน (โดยเฉพาะระดบัลา่ง) ด้วยการลดแลกแจกแถม พดูอีกอยา่งหนึ�งคือให้วสัดสุิ�งของฟรี 
(นบัตั �งแตย่กเลิกภาษีบางอย่าง ไปจนถึงการประกนัราคาพืชผล หรือการให้อะไรอื�นฟรีๆ) ทั �งนี �
กระทําโดยไมไ่ด้เพิ�มอํานาจของประชาชนเลย ดงันั �น นโยบายของไทยรักไทยนั �นถ้าจะเรียกวา่
ประชานิยมก็คงจะหมายความอยา่งที�สองนี � คือให้วสัดสุิ�งของหรือบริการแตไ่มใ่ห้อํานาจ ไมว่า่จะ

                                                 
  48 นิธิ  เอียวศรีวงศ์. บริโภคนิยมในการเมืองไทย. มตชิน (31 มกราคม 2548): 5. 
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บริโภคนิยมหรือประชานิยมก็ตาม ทั �งหมดเหลา่นี �คือการกระจายรายได้ลงไปสูค่นที�ไมเ่คยได้รับผล
พวงของการพฒันา หรือได้รับเพียงกระเส็นกระสาย และเราคงปฏิเสธไมไ่ด้วา่การกระจายรายได้
เป็นปัญหาใหญ่ของการพฒันาประเทศไทย รวมทั �งเป็นความคบัข้องใจที�สดุของคนไทยสว่นใหญ่  
    สืบเนื�องจากความเห็นข้างต้น ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิO   อุวรรณโณ49 มี
ความเห็นสอดคล้องไปในทางเดียวกบัศาสตราจารย์ ดร.นิธิฯ กล่าวคือ ในปีที�ผ่านมา ประเทศไทยมี
นายกรัฐมนตรีถึง 3 คน จากการบริหารประเทศภายใต้ระบอบประชาธิปไตย 76 ปี ขณะนี �ประเทศ
ไทยมีนายกรัฐมนตรีแล้วทั �งสิ �น 27 คน มีรัฐธรรมนญู 18 ฉบบั เกิดกบฏ 11 ครั �ง รัฐประหารสําเร็จ 9 
ครั �ง ความขดัแย้งในเรื�องของความเหลื�อมลํ �าทางด้านเศรษฐกิจ ทั �งปิดและเปิดยงัคงมีอย่างตอ่เนื�อง 
และซ่อนตวั และเมื�อปี 2540 เกิดการแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนของการเมืองเป็นหลกั ทําให้เกิด
ระบบการเลือกตั �งทั �งแบบแบง่เขตและบญัชีรายชื�อ เน้นการหาเสียงเชิงนโยบายเป็นหลกั พรรคไทย
รักไทยจึงได้รับคะแนนนิยมสงูสดุจากประชาชนในปี 2544 และได้เสียงข้างมากเกินครึ�งในปี 2548 
เป็นผลมาจากนโยบายประชานิยม ซึ�งความขดัแย้งที�ถกูปิดก็ถกูเปิดขึ �นมา คนจนเข้าถึงทรัพยากร
มากขึ �น ได้ลิ �มลองการรักษาฟรี และสิ�งอํานวยความสะดวกอื�นๆ จึงเป็นที�มาว่า คนจนเลือกรัฐบาล 
โดยคํานงึถึงนโยบายประชานิยมเพื�อการเข้าถึง ในขณะที�คนชั �นกลางเป็นผู้ กําหนดนโยบายและล้ม
รัฐบาล ซึ�งรัฐบาลพรรคไทยรักไทยถือได้ว่าเป็นการรวมตวัของมหาเศรษฐีอย่างที�ไม่เคยปรากฏมา
ก่อน จึงเกิดปัญหาการคอร์รัปชั�นเชิงนโยบายขึ �น แต่การเมืองภาคประชาชนก็ไม่กล้าที�จะต่อสู้
เรียกร้อง เพราะกลวัไม่ได้รับทรัพยากรและสิ�งอํานวยความสะดวกจากนโยบายของรัฐ ขณะที�
สื�อมวลชนก็ตกภายใต้การบีบคั �นของภาคธุรกิจสง่ผลให้เกิดความขดัแย้งในปัจจบุนั  
   ความขดัแย้งที�ทวีความรุนแรงมากขึ �น เพราะนกัการเมืองในสมยัที�แล้วรู้เห็นเป็นใจ
และปลกุให้กลุม่คนเสื �อแดงขึ �นมาตอ่สู้กนั และไม่มีใครรู้ได้ว่าความขดัแย้งนี �จะจบลงเมื�อไหร่ ความ
ขดัแย้งอาจเกิดจาก 2 ปัจจยัคือ 1. มาจากความขดัแย้งของคนเสื �อเหลืองกบัอดีตนายกฯที�ผู้ตอ่ต้าน
ไม่ยอมรับการได้มาซึ�งอํานาจ หากฝ่ายหนึ�งยอมหยดุก็จะยตุิเพียงชั�วคราวเท่านั �น หากมีคนที�ใช้วิธี
เดียวกนัขึ �นมาอีกก็จะเกิดความขดัแย้งขึ �น 2. ความขดัแย้งเชิงโครงสร้างระหว่างคนมีกบัคนไม่มี ซึ�ง
วั น นี �ค น จ น รู้ แ ล้ ว ว่ า จ ะ เ ข้ า ถึ ง อํ า น า จ ไ ด้ อ ย่ า ง ไ ร เ พื� อ ใ ห้ เ ข้ า ถึ ง ท รั พ ย า ก ร  
   อนาคตพรรคการเมืองจะหนัมาใช้นโยบายประชานิยมกันหมดเพื�อให้ได้คะแนน
เสียง โดยไมส่นใจวา่จะเอาเงินมาจากไหนเพื�อทําตามนโยบายนั �น ซึ�งจะก่อให้เกิดปัญหาโครงสร้าง
เศรษฐกิจในระยะยาว ขณะนี �การหนัมาใช้นโยบายประชานิยมกนัหมด จะส่งผลให้ทรัพยากรหมด
ประเทศ เพราะเป็นประชานิยมที�ออกแบบแบบฉาบฉวยไม่คํานึงถึงการหาทรัพยากรเพิ�มเติม 

                                                 
  49 บวรศกัดิ`  อวุรรณโณ, ทางออกประเทศไทย คํากลา่วในการปาฐกถาพิเศษเรื�อง “การเมืองไทยใน
ปัจจบุนั” ในการประชมุใหญ่ทางวิชาการโรงพยาบาลราชวิถี เมื�อวนัที� 24 กมุภาพนัธ์ 2552. 
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กลายเป็นการผลกัภาระหนี �ไปในอนาคตให้รัฐบาลรับผิดชอบภาระหนี �แทนภาคประชาชน สดุท้าย
ประเทศก็จะเป็นหนี �ระยะยาว เกิดเป็นวิกฤตเศรษฐกิจเหมือนละตินอเมริกาที�เป็นเจ้าประชานิยม 
   ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ`ฯ กล่าวว่าการปกครองประเทศแบบประชาธิปไตย  
มกัเหมาะกบัประเทศที�มีคนชนชั �นกลางมาก แตใ่นกรณีประเทศไทยนั �นตา่งออกไป เพราะมีแตค่น
จน และคนชอบประชานิยมแบบไมมี่เหตผุล ลด แลก แจก แถมไปเรื�อย  
   ศาสตราจารย์ ดร.บวรศกัดิ`ฯ เห็นว่าทางออกในเรื�องนี � จึงต้องจดัสรรโครงสร้าง
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจใหม่ ด้วยการปรับโครงสร้างภาครัฐ ให้ชนชั �นล่างมีอํานาจต่อรองทาง
เศรษฐกิจโดยไม่ต้องพึ�งพารัฐ ซึ�งสามารถทําได้ 3 ทาง คือ 1.รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ต้องเปิด
โอกาสให้คนจนเข้าถึงทรัพยากรและเศรษฐกิจมากขึ �น 2.ปรับระบบภาษี หารายได้มาบริหารจดัการ
รายจ่าย นําเงินของคนมั�งมีมาช่วยคนจน เช่น ภาษีมรดก ภาษีที�ดิน จัดการเรื�องรายจ่ายของ
ประเทศ ไม่เน้นนโยบายประชานิยม 3.ลดการกระจุกตวัของกลุ่มทุนธุรกิจขนาดใหญ่ จัดสรร
ทรัพยากรจากคนรวยให้เข้าถึงคนจน แตต้่องทําแบบคอ่ยเป็นคอ่ยไป ไม่ใช่กระชากทรัพย์จากคนมี
ให้คนจนเหมือนระบอบคอมมิวนิสต์ หรือเป็นการแย่งชิงทรัพยากร แต่เป็นการร่วมแรงร่วมใจกัน
กระจายทรัพยากร  
   จากงานวิจัยที�เกี�ยวข้องที�ได้ยกมาพอสังเขป นั �น จะเห็นว่า งานวิจัยเกี�ยวกับ
กระบวนการนิติบญัญัติไทยส่วนใหญ่เน้นการศกึษาไปที�การศกึษาบทบาทอํานาจหน้าที�โครงสร้าง
สถาบนัทางการเมือง วฒันธรรมและพฤตกิรรมทางการเมืองในกระบวนการนิติบญัญัติไทย แตห่าก
มองกระบวนการนิติบญัญัติของไทยในแง่มมุของนโยบายสาธารณะ ในเชิงกระบวนการนโยบาย
แล้ว นบัว่าเป็นเรื�องที�น่าสนใจเป็นอย่างยิ�งตอ่การศกึษาประเด็นในเรื�องดงักล่าว โดยมุ่งเน้นศกึษา
ตั �งแตจุ่ดเริ�มต้นของการพิจารณายกร่างกฎหมายจนถึงการประกาศใช้เป็นกฎหมายภายในกรอบ
ของกระบวนการนโยบาย วา่มีองค์ประกอบหรือปัจจยัใดๆ เข้ามาเกี�ยวข้องในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ ซึ�งในที�นี �หมายถึง การยกร่างกฎหมายมีที�มาจากอะไร มีบุคคลใดเข้ามาเกี�ยวข้อง
อยา่งไรบ้าง มีปัจจยัที�มีผลตอ่การกําหนดนโยบายจนเกิดเป็นกฎหมายอนัเป็นผลิตผลของนโยบาย
นั �นอย่างไร โดยในที�นี � ผู้ วิจยัจะขอจํากดัขอบเขตการศกึษากระบวนการนิติบญัญัติไทย โดยศึกษา
บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมายในช่วงปี พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2549 (ช่วง 6 ปีก่อนการ
รัฐประหาร 19 กันยายน 2549) ซึ�งเป็นช่วงมีรัฐสภาที�มาจากการเลือกตั �งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย (2540) ที�ได้รับการยกย่องว่าเป็นรัฐธรรมนูญที�มาจากการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาสงัคมอยา่งกว้างขวาง  
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   การออกกฎหมายของแตล่ะสภาไม่ว่าเป็นสภาเดี�ยวหรือสภาคู ่ต่างมีประเด็นเชิง
กระบวนการนโยบายที�น่าสนใจศึกษาเป็นอย่างยิ�ง เพื�อประโยชน์ต่อการพัฒนากระบวนการนิติ
บญัญัติของไทยอย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ตลอดจนสามารถตอบสนองต่อประโยชน์
ของมหาชนอยา่งแท้จริงตอ่ไป 
 



บทที ่3 
 

บริบทดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศไทยในชวงป พ.ศ. 2544 – 2549 
 

  3.1 บริบททางดานการเมืองของประเทศไทยในระหวางป พ.ศ. 2544 – 2549∗ 
 
   ภายหลงัการเลือกต้ังทัว่ไปเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 ผลปรากฏวาพรรคไทยรักไทย

ไดคะแนนเสียงมากที่สุด คือ ในจาํนวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) แบบแบงเขต จํานวน 400 คน 

พรรคไทยรักไทยได 208 ทีน่ัง่ พรรคประชาธิปตยได 97 ทีน่ั่ง พรรคชาติไทยได 33 ท่ีนัง่ พรรคความหวัง

ใหมได 27 ทีน่ัง่ พรรคชาติพฒันาได 20 ทีน่ั่ง พรรคเสรีธรรมได 13 ที่น่ัง พรรคกิจสังคมและพรรค

ราษฎรไดพรรคละ 1 ทีน่ัง่ สําหรับจํานวน ส.ส. ระบบบญัชีรายช่ือ จํานวน 100 คน พรรคไทยรักไทยได 

48 ที่นัง่ พรรคประชาธิปตยได 31 ทีน่ั่ง พรรคความหวังใหมได 8 ที่นัง่ พรรคชาติพัฒนาได 7 ที่นัง่ และ

พรรคชาติไทยได 6 ที่นัง่ สวนพรรคเสรีธรรมไมไดท่ีนั่ง ส.ส. ในระบบบญัชีรายช่ือเลย เนื่องจากได

คะแนนเสียงนอยกวารอยละ 5 ซ่ึงตํ่ากวาทีรั่ฐธรรมนูญกําหนด 

  วันที่ 9 กุมภาพันธ 2544 พนัตํารวจโท ทกัษิณ  ชินวัตร ไดรับการสนบัสนุนจากสภา

ผูแทนราษฎรใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี ดวยคะแนนเสียง 339 เสียง จากนัน้ พันตํารวจโท ทักษิณ

ฯ ไดต้ังคณะรัฐมนตรี จํานวน 35 คน โดยมีพรรคการเมอืงที่เขารวมคือ พรรคความหวังใหม 

พรรคชาติไทย พรรคเสรีธรรม และพรรคไทยรักไทยครองตําแหนงรัฐมนตรีถึง 29 ตําแหนง พรรค

ความหวังใหม 3 ตําแหนง พรรคชาติไทย 3 ตําแหนง และพรรคเสรีธรรม 1 ตําแหนง 

   หลังจากเขารับตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐบาลของพนัตํารวจโท ทักษิณฯ พยายาม

แสดงทาทีผอนปรนกับภาคประชาชน มีเหตุการณที่นาสนใจคือ ภายหลังที่พันตํารวจโท ทกัษิณฯ รับ

ตําแหนงนายกรัฐมนตรีเพยีงวนัเดียว พนัตํารวจโท ทักษิณฯ และคณะไดเดินทางไปเล้ียงอาหารแก

กลุมสมัชชาคนจนที่มาชุมนมุประทวงหนาทําเนียบรัฐบาล และใหคํามัน่กับผูชุมนุมวา จะเรงแกไข

ปญหาดังกลาว ซึง่ตอมารัฐบาลไดนําเร่ืองของสมัชชาคนจนเขาพิจารณาในการประชุมคณะรัฐมนตรี 

แลวแตงต้ังคณะกรรมการติดตามการแกไขปญหาสมชัชาคนจน โดยมีนายปองพล  อดิเรกสาร รอง

นายกรัฐมนตรี เปนประธาน และรัฐมนตรีที่เกีย่วของอีก 7 คน รวมเปนกรรมการ มกีารต้ัง

คณะอนุกรรมการอีกกวา 27 คณะเพ่ือแกไขปญหาตางๆ ตามขอเรียกรอง เปนเหตุใหกลุมสมชัชาคน

จนประกาศยติุการชุมนมุ 

                                                 
  ∗ เปนบริบททางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 
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  พรรคไทยรักไทยพยายามท่ีจะสรางความม่ันคงในสภาในเพิ่มข้ึน โดยดําเนินการ 

ใหพรรคเสรีธรรมมายุบรวมในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2544 ทําใหมี ส.ส.เขตรวม 215 คน และตอมา  

ไดดําเนินการใหพรรคความหวังใหมมายุบรวมดวย ในการประชุมพรรคความหวังใหมเมื่อเดือน

มกราคม พ.ศ. 2545 ไดมีมติ 289 ตอ 84 ใหยุบพรรคเขารวมกับไทยรักไทย อยางไรก็ตาม มีกลุม ส.ส.

ความหวังใหม 11 คนตอตานการยุบพรรค เชน ชิงชัย  มงคลธรรม สุขวิช  รังสิตพล เปรมศักด์ิ  เพียรยุ

ระ ลิขิต  ธีระเวคิน พ.ท. ฐิติยา  รังสิตพล เปนตน ในที่สุด พ.ท. ฐิติยาไดยายไปพรรคประชาธิปตย 

ร.ต.อ.เฉลิม  อยูบํารุง พ้ืนพรรคมวลชน และ นายชิงชัย ไดต้ังพรรคความหวังใหมขึ้นมาอีกคร้ัง โดยไม

ยายตามไปอยูไทยรักไทย 

รัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร มีลักษณะพิเศษคือ มีการปรับคณะรัฐมนตรี 

มากถึง 10 คร้ัง ซ่ึงจะมีท้ังการปรับตัวบุคคลออกจากคณะรัฐมนตรี ปรับกระทรวง และปรับคนใหมเขา

มารับตําแหนง การปรับคณะรัฐมนตรีเหลาน้ี สวนมากแลวตัดสินใจและดําเนินการโดยนายกรัฐมนตรี

แตเพียงผูเดียว รัฐมนตรีที่เกี่ยวของมักไมรูลวงหนา ซ่ึงช้ีใหเห็นวา กลุมยอยภายในพรรคไทยรักไทย

ไมไดมีอํานาจตอรองมากนัก ในระยะเวลา 4 ปของการบริหารประเทศสมัยแรก รัฐมนตรีแทนทุกคนถูก

ปรับตําแหนง นอกจากวราเทพ  รัตนากร และ สุดารัตน  เกยุราพันธุ เทานั้น ที่ไมถูกยายตําแหนงเลย 

และที่นาสังเกตคือ ในการบริหารในระยะแรก ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ รัฐมนตรีมหาดไทยไดสราง

ช่ือเสียงข้ึนมาอยางรวดเร็ว และกลายเปนที่นิยมของประชาชน ในฐานะที่เปนคนตรงราวไมบรรทัด ไม

มีแนวโนมในการกระทําทุจริต นอกจากนี้ยังเปนผูผลักดันนโยบายจัดระเบียบสังคม เขมงวดตอสถาน

บันเทิง 

การปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังแรก มาจากการที่ เกษม  วัฒนชัย ลาออกจากตําแหนง

รัฐมนตรีศึกษาธิการในวันที่ 11 มิถุนายน พ.ศ. 2544 พ.ต.ท.ทักษิณ ตองมารับตําแหนงรัฐมนตรี

ศึกษาธิการเองช่ัวคราว และใหสิริกร  มณีรินทร มาเปนรัฐมนตรีชวยศึกษาธิการ จนกระทั่งถึงวันที่ 9 

ตุลาคม จึงไดแตงต้ังให สุวิทย  คุณกิตติ มารับตําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการแทน อยางไรก็ตาม 

ตําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการจะเปนตําแหนงที่เปล่ียนบอยคร้ังในสมัยรัฐบาล  พ.ต.ท.ทักษิณ จนทําให

ขาดความตอเนื่องในทางนโยบาย จึงถูกวิจารณวารัฐบาลไมไดใหความสําคัญในดานการปฏิรูป

การศึกษาเทาท่ีควร 

พ .ต .ท .ทักษิณฯ  ยังเ ร่ิมตนการบริหารสวนภูมิภาคแบบใหม  แตแทนท่ีจะปฏิรูป

ประชาธิปไตย โดยใหประชาชนเลือกต้ังผูวาราชการจังหวัด กลับนําระบบผูวาราชการจังหวัดแบบ

บูรณาการมาใช เรียกกันโดยท่ัวไปวา “ผูวาแบบ CEO” ซ่ึงก็คือการใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัด
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เพิ่มขึ้นจนครอบคลุมทุกดาน แตผูวาราชการจังหวัดในระบบนี้จะตองมีเปาหมายนโยบายชัดเจนวาจะ

ดําเนินการอยางไรใหแกจังหวัด และประเมินทุก 2 ปในลักษณะเดียวกับผูบริหารบริษัทธุรกิจ 

วันที่ 3 สิงหาคม พ.ศ. 2544 ศาลรัฐธรรมนูญมีมติ 8 ตอ 7 ให พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร พน

ผิดกรณีซุกหุน เพราะถือวา พ.ต.ท.ทักษิณไมไดต้ังใจ รูไมถึงการมีหุนของคูสมรส จึงไมถือวามีการยื่น

บัญชีทรัพยสินเปนเท็จ การวินิจฉัยลักษณะนี้สอดคลองกับที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ยอมรับวา การแจงบัญชี

ทรัพยสินของเขามีปญหา แตเปนการ “บกพรองโดยสุจริต” การพนคดีในลักษณะเชนนี้ ทําใหการ

บริหารประเทศของพรรคไทยรักไทยเปนไปโดยมี่ตองพะวงหลัง 

หลังจากบริหารประเทศไปได 1 ป คะแนนนิยมของนายกรัฐมนตรียังสูงล่ิว สวนหนึ่ง

เพราะ ประการแรก การดําเนินนโยบายตามที่ไดหาเสียง เชน การพักชําระหน้ีเกษตรกรรายยอย การ

ประกันสุขภาพทั่วหนาหรือ 30 บาทรักษาทุกโรคสําหรับคนจน การต้ังกองทุนหมูบานโดยอนุมัติเงิน

หมูบานละลานเปนการเร่ิมตน นโยบายเหลานี้ ตอมาจะถูกเรียกวาเปนนโยบาย “ประชานิยม” ประการ

ท่ีสอง ก็คือความสําเร็จในการแกไขปญหาเศรษฐกิจ ท่ีทําใหเศรษฐกิจเร่ิมฟนตัวข้ึนอยางมาก และ 

ประการที่สาม คือ บุคลิกภาพความเปนผูนํา ที่ตอบปญหาทุกประเด็นและอธิบายทุกเร่ือง ไมเคยใช

ขออางประเภท “ยังไมทราบ” หรือ “ยังไมไดรับรายงาน” นอกจากนี้ ยังมีรายการพบประชาชนทางวิทยุ

ทุกเชาวันเสาร เพ่ือโฆษณาผลงานของนายกรัฐมนตรีใหประชาชนาทราบ อยางไรก็ตาม กลุมแพทย

จํานวนหนึ่งต้ังเปนกลุมแพทยเพ่ือชาติ มี น.พ.โชติชวง  ชุตินธร เปนหัวหนา ทําการรณรงคตอตาน

โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค โดยโจมตีวา เปนโครงการแบบสังคมนิยม ไมเหมาะสมกับประเทศไทย 

ในวันที่ 5 มีนาคม พ.ศ. 2545 ไดมีการปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังใหญอีกคร้ัง เมื่อไดนํา

พรรคชาติพัฒนาเขารวมรัฐบาลอีกพรรคหน่ึง ไดต้ังให นายกร  ทัพพะรังสี เปนรองนายกรัฐมนตรี และ 

สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีทบวงมหาวิทยาลัย 

นอกจากน้ี ยังปรับรัฐมนตรีในสวนของพรรคชาติไทย ให เนวิน  ชิดชอบ มาเปนรัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงพาณิชย และ นิกร  จํานง เปนรัฐมนตรีชวยคมนาคม 

วันที่ 22 พฤษภาคม 2545 กลุมพรรคฝายคาน คือ พรรคประชาธิปตย (130 เสียง)  

พรรคราษฎร (3 เสียง) และ พรรคมวลชน (1 เสียง) ไดยื่นญัตติอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรี 15 คน  

ท่ีสําคัญเชน สมคิด  จาตุศรีพิทักษ รัฐมนตรีคลัง พล.อ.ชวลิต  ยงใจยุทธ รัฐมนตรีกลาโหม ร.ต.อ.ปุระชัย  

เปยมสมบูรณ รัฐมนตรีมหาดไทย เปนตน แตเสนอการอภิปรายและถอดถอนเพียงคนเดียว คือ วันมู

หะหมัดนอร มะทา รัฐมนตรีคมนาคม ฝายรัฐบาลมีเสียงสนับสนุนคือ พรรคไทยรักไทย (294 เสียง) 
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พรรคชาติไทย (39 เสียง) พรรคชาติพัฒนา (31 เสียง) ฝายเปนกลาง คือ กิจสังคม และ ความหวังใหม 

พรรคละ 1 เสียง ฝายรัฐบาลจึงชนะในการลงมติโดยงาย 

การปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังใหญที่สุดมีขึ้นในวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 เน่ืองจากรัฐบาล

ไดจัดรูปแบบการบริหารกระทรวงทบวงกรมใหม เพื่อใหขอบขายการบริหารชัดเจน และรองรับลักษณะ

งานใหม  การดํา เนินการ น้ี โดย รูปธรรมก็ คือ  การยุบทบวงมหาวิทยา ลัยให รวม เข ากับ

กระทรวงศึกษาธิการ และ เพ่ิมกระทรวงใหมหลายกระทรวง เชน กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงการ

ทองเที่ยวและกีฬา กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร เปนตน ในคร้ังนี้ไดยายให พลเอกชวลิต  

ยงใจยุทธ เปนรองนายกรัฐมนตรี พลเอก ธรรมรักษ  อิศรางกูร ณ อยุธยา เปนรัฐมนตรีกลาโหม สมคิด  

จาตุศรีพิทักษ ยังคงเปนรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง สรอรรถ  กล่ินประทุม เปนรัฐมนตรีเกษตรและ

สหกรณ สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เปนรัฐมนตรีคมนาคม ประพัฒน  ปญญาชาติรักษ เปนรัฐมนตรีกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม สุรพงษ  สืบวงศลี เปนรัฐมนตรีกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ

และการส่ือสาร วันมูหะหมัดนอร  มะทา ยายไปเปนรัฐมนตรีมหาดไทย ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ  

ถูกยายไปเปนรัฐมนตรียุติธรรม สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรัฐมนตรีกระทรวงแรงงาน ปองพล  อดิเรกสาร 

มาเปนรัฐมนตรีศึกษาธิการ และ มีบุคคลใหมเขามาเปนรัฐมนตรีที่นาสนใจ เชน พล.ต.อ.ประชา  

พรหมนอก เปนรัฐมนตรีชวยสาธารณสุข พินิจ  จารุสมบัติ รับตําแหนงรัฐมนตรีกระทรวงวิทยาศาสตร 

อุไรวรรณ  เทียนทอง เปนรัฐมนตรีกระทรวงวัฒนธรรม ประมวล  รุจนเสรี เปนรัฐมนตรีชวยมหาดไทย 

นายแพทยพรหมมินทร  เลิศสุริยเดช และ นายวิษณุ  เครืองาม มาเปนรองนายกรัฐมนตรี 

เมื่อมีความมั่นคงในอํานาจมากข้ึน รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ก็ตัดสินใจจัดการกับ

การเคล่ือนไหวภาคประชาชนที่ควบคุมสถานการณไมได เชน กรณีโครงการ ทอกาซไทย-มาเลยในวันที่ 

20 ธันวาคม พ.ศ. 2545 เร่ิมจากการที่ประชาชนที่ตอตานทอกาซราว 2,000 คน เดินทางจากอําเภอจะนะ 

เพื่อจะมาย่ืนหนังสือคัดคานกับนายกรัฐมนตรี ในขณะที่มีการจัดการประชุมคณะรัฐมนตรีนอกสถานที่

ท่ีโรงแรมจีบี หาดใหญ ในขณะที่ ประชาชนเดินทางมาถึงบริเวณส่ีแยกถนนสายเอเชียหาดใหญ ไดถูก

เจาหนาท่ีตํารวจตรึงไว หลังจากนั้น เจาหนาที่ตํารวจก็ไดรับคําส่ังใหใชกําลังเขาสลายและทุบตี

ประชาชน จนทําใหชาวบานบาดเจ็บจํานวนมาก และมีผูถูกจับกุม 12 คน ทั้งที่บริเวณที่เกิดเหตุ

หางไกลจากโรงแรมที่ประชุม แต พ.ต.ท.ทักษิณก็แถลงวา จําเปนตองใชกําลังเขาสลายเพราะผูชุมนุม

จะบุกเขามาที่โรงแรม และย้ํา วาความพยายามของชาวบานไมอาจจะขัดขวางการดําเนินการของ

รัฐบาลได 
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นอกเหนือจากการกรณีปราบปรามชาวบานที่จะนะที่กลาวมาแลว กองกําลังของฝายการ

ไฟฟาฝายผลิตอีกจํานวนหนึ่ง เขาร้ือเตนและท่ีพักของชาวบานที่ประทวงที่เข่ือนปากมูล เม่ือวันท่ี 15 

ธันวาคม 2545 จากนั้นตอมาในวันที่ 29 มกราคม 2546 ฝายรัฐบาลก็ปลอยใหเทศกิจของนายสมัคร  

สุนทรเวช ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ใหใชกําลังเขาร้ือขับไลหมูบานแมมูลที่ต้ังประทวงอยูหนา

ทําเนียบรัฐบาล และหลังจากนั้น รัฐบาลก็ไดจัดภูมิทัศนบริเวณหนาทําเนียบ และต้ังแผงจราจรกัน้ เพ่ือ

ปองกันมิใหประชาชนมาชุมนุมที่บริเวณหนาทําเนียบอีก 

ในเดือนมกราคม 2546 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เร่ิมรณรงคนโยบายปราบปราม

การคายาเสพติดคร้ังใหญ นายกรัฐมนตรีประกาศวา จะตอง “เหี้ยม” กับพวกคายาเสพติด จึงไดมีการ

ใหอํานาจแกฝายตํารวจ ที่จะใชความเด็ดขาดในการกวาดลางจับกุมผูตองหาคายาเสพติด ผลที่

ตามมาคือการวิสามัญฆาตกรรมผูตองหาคายาเสพติดจํานวนมาก การสังหารมาจากทั้งฝายตํารวจและ

จากการอางวาฝายคายาเสพติดฆาตัดตอนกันเอง ภายใน 5 เดือนของการใชนโยบายสงครามยาเสพติด 

มีผูเสียชีวิตมากกวา 2,000 คน นโยบายนี้ไดสรางช่ือเสียงแกนายกรัฐมนตรีอยางมาก วาเปนผูเอาจริง

เอาจังตอการแกปญหายาเสพติด แตก็ทาให พ.ต.ท.ทักษิณ ถูกโจมตีอยางหนักในเร่ืองการละเมิดสิทธิ

มนุษยชน เพราะนโยบายเปดทางใหมีการเขนฆาสังหารโดยไมผานกระบวนการยุติธรรม และไมไดมี

หลักประกันวา ผูที่ถูกกลาวหาข้ึนบัญชีดําโดยตํารวจและถูกสังหาร จะมีความผิดจริงหรือไม 

นอกจากนี้ ยังมีปญหาดานนโยบายตางประเทศจากการสงทหารไทยไปชวยเหลือสหรัฐฯ 

ในการกอการรุกรานประเทศอิรักในขออางวา ไดรับการรองขอจากประธานาธิบดีจอรจ บุช แหงสหรัฐฯ 

ใหไปชวยเหลือดานมนุษยธรรม โดยเร่ิมสงทหารชุดแรกเดินทางในวันท่ี 30 สิงหาคม พ.ศ. 2546 ทั้งที่

ประเทศไทยก็ไมเคยมีปญหาขัดแยงกับอิรักแตอยางใด นโยบายการสงทหารไทยไปเส่ียงอันตรายใน

อิรักนี้ ทําใหรัฐบาลถูกวิจารณอยางหนัก ปญหาสําคัญประการหนึ่งก็คือ การที่รัฐบาลสงทหารไป

ประจําในตางประเทศ โดยไมผานการพิจารณาของรัฐสภา ดังน้ัน ในวันที่ 4 พฤศจิกายน 2546 ไกร

ศักด์ิ  ชุณหะวัณ ส.ว.นครราชสีมา จึงนํารายชื่อวุฒิสมาชิก 58 คน เรียกรองใหไทยถอนทหารจากอิรัก 

แตรัฐบาลก็ไมไดใหความสนใจ 

การที่พรรคไทยรักไทยมีเสียงสนับสนุนจํานวนมากเชนนี้ ทําใหพรรครวมรัฐบาลอื่นๆ มี

อํานาจตอรองนอยมาก ฝายไทยรักไทยควบคุมการดําเนินนโยบายเพียงลําพัง ดังนั้น ในวันที่ 27 

เมษายน 2546 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร จึงประกาศเจตนารมณที่จะต้ังรัฐบาลเพียงพรรคเดียว และ

ไมไดใหความสําคัญแกพรรครวมรัฐบาล เชน พรรคชาติไทย อีกทั้งแสดงแนวโนมชัดเจนท่ีจะบีบให

พรรคชาติพัฒนายุบพรรคมารวม ดวยการปรับพรรคชาติพัฒนาออกจากรัฐบาลในวันที่ 4 พฤศจิกายน 



 
 

 

62 

2546 ตอมา พรรคชาติพัฒนาจึงตองลงมติยุบพรรคเขารวมกับพรรคไทยรักไทย เมื่อเดือนสิงหาคม 

พ.ศ. 2547 

วันที่ 30 มีนาคม 2545 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหเลิกศูนยอํานวยการบริหารจังหวัด

ชายแดนภาคใต (ศอบต.) และกองบัญชาการผสมพลเรือนตํารวจทหารที่ 43 (พตท43) ซึ่งเปนองคกร

ประสานงานในการแกไขปญหาทางการเมืองใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใต ที่มีประชาชนชาวมุสลิม

อาศัยอยูเปนจํานวนมาก ไดแก สงขลา ปตตานี ยะลา นราธิวาส และ สตูล ถือกันวา นโยบายนี้เปน

จุดเร่ิมตนของปญหาสามจังหวัด โดยวิกฤติเร่ิมจากการท่ีมีคนรายปลนปนถึง 300 กระบอกที่คายเจาะ

ไอรอง เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2547 นอกจากน้ียังมีการเผาโรงเรียนอีก 19 แหง และสังหารทหารอีก 4 

คน ซ่ึงถือเปนการเร่ิมการกอการรายใน 3 จังหวัดภาคใต รัฐบาลตอบโตดวยการปราบปราม และที่ราย

กวานั้น คือ การที่ สมชาย นีละไพจิตร ทนายความฝายมุสลิมถูกลักพาตัวและหายสาบสูญต้ังแตวันที่ 

12 มีนาคม เปนที่ตองสงสัยวา ฝายตํารวจจะเปนผูลงมือลักพา ทําใหสถานการณยิ่งรุนแรงมากข้ึน 

กรณีที่รุนแรงมากคือ การปราบปรามใหญในวันที่ 28 เมษายน ท่ีเรียกวา “กรณีกรือเซะ” ซ่ึงก็คือ การ

ปลอยใหเจาหนาท่ีฝายทหารตํารวจสังหารประชาชนผูตองสงสัยถึง 105 คน โดยเฉพาะการสังหารที่

มัสยิดกรือเซะ จังหวัดปตตานี และท่ีอําเภอสะบายอย จังหวัดสงาขลา หลังจากนั้นก็คือ การกอกรณี 

“ตากใบ” เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน ดวยการใชกําลังปราบปรามประชาชนที่กําลังชุมนุมกันที่หนา

อําเภอตากใบ และจับกุมประชาชนจํานวน 1,298 คนไปสอบสวน แตภาวการณขนสงที่ขาดความ

ระมัดระวังทําใหประชาชนเสียชีวิตถึง 85 คน จึงทําใหรัฐบาลถูกวิจารณอยางหนัก ในเร่ืองการกอความ

รุนแรงในภาคใต โดยใชวิธีการทางทหารปราบปรามประชาชนอยางไมจําแนก อันทําใหสถานการณ

รายแรงขยายตัวออกไป 

 

        3.1.1 วิกฤตการณทักษิณ1 

ในการเลือกต้ังที่กําหนดใหมีขึ้นในวันที่ 6 กุมภาพันธ พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทยรณรงค

ดวยคําขวัญวา “ส่ีปซอม ส่ีปสราง” ในขณะที่ขบวนการตอตานทักษิณเกิดข้ึนอยางชัดเจน นําโดย

บุคคลเชน ประชัย  เล่ียวไพรัตน เอกยุทธ  อัญชัญบุตร และ น.ต.ประสงค  สุนศิริ เปนตน นอกจากนี้ 

กลุมนักวิชาการหลายสวน นําโดยมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน ของ นิธิ  เอียวศรีวงศ ไดรณรงคใหประชาชน

                                                 
  1 สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, สายธารประวัติศาสตรประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ : มูลนิธิสายธารประชาธิปไตย, 

2551), หนา  34-52. 
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งดออกเสียง แตกระนั้น ก็ยังปรากฏวาพรรคไทยรักไทยชนะการเลือกต้ังอยางทวมทน ไดคะแนนบัญชี

รายช่ือถึง 19 ลานเสียง ซ่ึงคิดเปน 67 ที่นั่ง และไดท่ีนั่งในสภาดวยระบบเลือกต้ัง 310 ที่นั่ง ซ่ึงรวมแลว

พรรคไทยรักไทยไดถึง 377 จาก 500 ท่ีนั่ง แมกระทั่งในเขตกรุงเทพฯ พรรคไทยรักไทยก็ชนะถึง 32 จาก 

37 ที่น่ัง ดังนั้น พรรคไทยรักไทยจึงจะเปนรัฐบาลที่มีคะแนนเสียงในสภาที่คงเปนอยางมาก สวนพรรค

อ่ืนที่ไดคะแนนเสียงในการเลือกต้ังคร้ังนี้ คือ พรรคประชาธิปตยไดคะแนนบัญชีรายชื่อ 26 ที่นั่ง และ 

ส.ส.จากระบบเขต 70 คน รวมแลวได 96 ท่ีนั่ง และในเขตกรุงเทพฯ พรรคประชาธิปตยชนะเพียง 4 ที่

น่ังเทานั้น พรรคชาติไทยไดคะแนนบัญชีรายช่ือ 7 ที่นั่ง และไดท่ีนั่งจาก ส.ส.ระบบเขต 18 ที่นั่ง รวม

แลวเปน 25 ที่นั่ง และพรรคมหาชนไดจากระบบเขตในภาคอีสานเพียง 2 ที่นั่ง 

ในวันที่  11 มีนาคม  พ .ศ .  2548 ไดมีการแตง ต้ังคณะรัฐมนตรี  จํานวน  35 คน  

มาจากพรรคไทยรักไทยเพียงพรรคเดียว ที่สําคัญก็เชน สมคิด  จาตุศรีพิทักษ เปนรองนายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรีการคลัง พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิตย เปนรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมหาดไทย 

จาตุรนต  ฉายแสง  สุรเกียรต์ิ  เสถียรไทย พินิจ  จารุสมบัติ และ  วิษณุ   เครืองาม  เปนรอง

นายกรัฐมนตรี สุรนันท  เวชชาชีวะ เปนรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี พล.อ.ธรรมรักษ  อิศราง

กูร ณ อยุธยา เปนรัฐมนตรีกลาโหม วราเทพ  รัตนากร ยังคงเปนรัฐมนตรีชวยการคลัง กันตธีร  ศุภ

มงคล เปนรัฐมนตรีตางประเทศ สมศักด์ิ  เทพสุทิน เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา 

ประชา  มาลีนนท เปนรัฐมนตรีกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย สุดารัตน  เกยุราพันธุ 

เปนรัฐมนตรีเกษตรและสหกรณเนวิน  ชิดชอบ เปนรัฐมนตรีชวยเกษตรและสหกรณ สุริยะ  จึงรุงเรือง

กิจ เปนรัฐมนตรีคมนาคม ยงยุทธ  ติยะไพรัช เปนรัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม สุวิทย  คุณกิตติ เปนรัฐมนตรีวาการเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ทะนง  พิทยะ 

เปนรัฐมนตรีพาณิชย อุไรวรรณ  เทียนทอง เปนรัฐมนตรีกระทรวงวัฒนธรรม กร  ทัพพะรังสี เปน

รัฐมนตรีกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยี อดิศัย โพธารามิก เปนรัฐมนตรีศึกษาธิการ สุชัย  เจริญรัต

นกุล เปนรัฐมนตรีสาธารณสุข สรอรรถ  กล่ิมประทุม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน สุวัจน  ลิปต

พัลลภ เปนรัฐมนตรียุติธรรม ที่นาสังเกต ก็คือ ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ ไมไดรวมในคณะรัฐมนตรี

อีกตอไป 

แมจะไดคะแนนเสียงเปนจํานวนมาก แตพรรคไทยรักไทยก็เผชิญกับปญหาความ

แตกแยกโดยทันที ทั้งนี้เนื่องจาก พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร พยายามที่จะลดอิทธิพลของกลุมตาง ๆ 

ภายในพรรค โดยเฉพาะกลุมวังนํ้าเย็น ที่นําโดย นายเสนาะ  เทียนทอง โดยการต้ัง นายพงษเทพ  เทพ

กาญจนา เปนวิปคุมคะแนนเสียงพรรครัฐบาล แลวใหนายเสนาะรับตําแหนงประธานวิปกิตติมศักด์ิ 
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นายเสนาะไมพอใจมาก และไดแถลงขาววา “ตําแหนงนี้มีดวยหรือเปนตําแหนงในสภาโจกหรือเปลา...

เห็นเปนตัวตลกหรือ” ประเด็นที่นายเสนาะไมพอใจก็คือ การยายตําแหนงไมไดแจงใหนายเสนาะทราบ

ลวงหนาเลย ในที่สุดกรณีนี้ยุติลงจากการที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ไดกลาวขอโทษตอนายเสนาะอยางเปน

ทางการ 

อยางไรก็ตาม ปญหาความขัดแยงยังมาจากบทบาทของประมวล  รุจนเสรี คนสนิทของ

เสนาะ  เทียนทอง ไดเขียนหนังสือเร่ือง “การใชอํานาจเปนธรรมชาติของมนุษย” วิจารณการใชอํานาจ

ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร กลุม ส.ส. พรรคไทยรักไทยจึงไดเคล่ือนไหวใหปลดตําแหนงนายประมวล 

ออกจาก ส.ส.บัญชีรายชื่อของพรรค กรณีนี้เช่ือมโยงกับปญหาการดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงิน

แผนดินของ จารุวรรณ  เมณฑกา ปญหามาจากการที่ จารุวรรณ  เมณฑกา ไดรับเลือกจากวุฒิสภาให

ดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน ต้ังแต พ.ศ. 2545 แตตอมา ไดศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา 

ข้ันตอนการแตงต้ังตําแหนงไมถูกตอง วุฒิสภาจึงสรรหาใหมตามข้ันตอน และในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2548 และไดเลือก วิสุทธิ์  มนตรีวัต ใหรับตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินคนใหม แตปญหาคือ จารุ

วรรณไมยอมออกจากตําแหนง โดยอางวา การแตงต้ังตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนพระบรม

ราชโองการ ดังนั้นเมื่อไมมีพระบรมราชโองการใหพนตําแหนง ก็จะไมยอมออก ปรากฏวา เสนาะ  เทยีน

ทอง และ ประมวล  รุจนเสรี ไดรวบรวมคะแนนเสียงของ ส.ส.ราว 60 คน เสนอตอประธานวุฒิสภาไมให

นําช่ือ วิสุทธ์ิ  มนตรีวัต ข้ึนทูลเกลาเพื่อใหมีพระบรมราชโองการแตงต้ัง พ.ต.ท.ทักษิณไมเห็นดวยกับ

กรณีเชนนี้ เพราะเห็นวาเปนเร่ืองของวุฒิสภา จึงส่ังให ส.ส. ที่รวมลงนามไปถอนชื่อ กรณีนี้นายเสนาะ  

เทียนทอง ไดแสดงทาทีแตกหัก โดยทาใหขับออกจากพรรค 

ในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 254ข พรรคฝายคานไดเปดอภิปรายในญัตติไมไววางใจ

รัฐมนตรี เปาหมายคือ สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เลขาธิการพรรคไทยรักไทยและรัฐมนตรีคมนาคม กรณีถูก

กลาวหาวากรณีทุจริตในการซ้ือเคร่ืองซีทีเอ็กซ (เคร่ืองตรวจกระเปาเดินทาง) ของสนามบินสุวรรณภูมิ 

แมวารัฐบาลจะชนะในญัตติ แตนายสุริยะ ก็มิไดพนจากขอกลาวหา จึงไดนํามาสูขาวลือเร่ืองการปรับ

คณะรัฐมนตรี ผลก็คือนายสุริยะถูกยายออกจากตําแหนงรัฐมนตรีคมนาคม กลุมวังน้ํายมที่นําโดย 

สมศักด์ิ  เทพสุทิน ท่ีมี ส.ส.ในสังกัดนับรอยคน ไดพยายามวิ่งเตนไมใหยายนายสุริยะ และขอใหนาย

สมศักด์ิมาเปนรัฐมนตรีเกษตร ในท่ีสุด วันที่ 2 สิงหาคม พ.ต.ท.ทักษิณก็ปรับคณะรัฐมนตรี ถึง 17 

ตําแหนง ที่สําคัญคือยาย สมคิด  จาตุศรีพิทักษ ใหเปนรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย แลวยายทะนง  พิทยะ มาเปนรัฐมนตรีการคลัง ให สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เปนรองนายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม แลวให พงษศักด์ิ  รักตพงษไพศาล เปนรัฐมนตรีคมนาคม
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แทน พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิต รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรียุติธรรม แลวให พล.อ.อ.คงศักด์ิ  

วันทนา ผูบัญชาการทหารอากาศ มาเปนรัฐมนตรีมหาดไทย สวน จาตุรนต  ฉายแสง ยายไปเปน

รัฐมนตรีศึกษาธิการ สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรองนายกรัฐมนตรี เนวิน  ชิดชอบ เปนรัฐมนตรีประจํา

สํานักนายกรัฐมนตรี ประชา  มาลีนนท เปนรัฐมนตรีกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา สมศักด์ิ  เทพสุทิน 

เปนรัฐมนตรีแรงงาน สรอรรถ  กล่ินประทุม เปนรัฐมนตรีกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทสและการส่ือสาร 

เปนตน สวน กร  ทัพพะรังสี อดิศัย  โพธารามิก และ สุวิทย  คุณกิตติ พนไปจากตําแหนงรัฐมนตรี การ

ปรับคร้ังนี้เปนการปรับใหญเพียงครั้งเดียวในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณคร้ังที่สอง 

ปญหาประการตอมาคือเ ร่ืองการโยกยายนายทหาร  ใน  พ .ศ.  2548 นี้  ตําแหนง 

ผูบัญชาการทหารสูงสุด และ ผูบัญชาการทหาร 3 เหลาทัพ เกษียณอายุพรอมกันหมด ผูท่ีไดรับการ

เสนอใหรับตําแหนงผูบัญชาการทหารสูงสุดคือ พล.อ.เรืองโรจน  มหาศรานนท ผูบัญชาการทหารบก

คือ พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารเรือ คือ พล.ร.อ.สถิรพันธ  เกยานนท และผูบัญชาการ

ทหารอากาศ คือ พล.อ.อ.ระเดน  พึ่งพักตร สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดทําเร่ืองทูลเกลาฯ ต้ังแต

วันท่ี 18 สิงหาคม แตพระมหากษัตริยไมทรงลงพระปรมาภิไธย และยังรอการลงพระปรมาภิไธย ใน

กรณีการแตงต้ังผูวาการตรวจเงินแผนดินดวย ในที่สุด พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ตองขอเขาเฝาฯ ในวันที ่

29 สิงหาคม และนําโผโยกยายนายทหารมาปรับปรุง เปล่ียนรายชื่อผูบัญชาการทหารอากาศเปน 

พล.อ.อ.ชลิต  พุกผาสุก พระองคจึงทรงลงพระปรมาภิไธย สวนกรณีผูวาการตรวจเงินแผนดิน ปญหา

คล่ีคลายโดย วิสุทธ์ิ  มนตรีวัต ขอถอนตัว 

ราวตนเดือนกันยายน พ.ศ. 2538 ประมวล  รุจนเสรี ไดเสนอหนังสือเลมใหม คือเร่ือง  

“พระราชอํานาจ” หนังสือเลมนี้ นายประมวลไดอธิบายใหเหน็วา การใชพระราชอํานาจของพระ

เจาอยูหัวเปนส่ิงทีถู่กตองตามระบอบประชาธิปไตย และพระมหากษัตริยองคปจจุบันทรงมีอํานาจ

มากกวาที่เขียนไวในรัฐธรรมนูญ และเปนอํานาจตามราชประเพณี นัยของหนังสือเลมนี้ก็คือการโจมตี

วา พ.ต.ท.ทกัษิณ  ชินวัตร นั้นละเมิดพระราชอํานาจ แตที่สําคัญคือนายประมวลอางดวยวา พระ

เจาอยูหัวทรงพอพระทัยหนงัสือเลมนี้ ดังที่ไดมีพระราชกระแสกับ ปย  มาลากุล ณ อยุธยา ใหมาแจง

กับนายประมวลวา “เราอานแลว เราชอบมาก เขียนไดดี เขียนไดถูกตอง” 

ในขณะนั้น รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เร่ิมเผชิญกระแสตอตานโดยตรง ซ่ึงเร่ิมจาก

ปญหารายการเมืองไทยรายสัปดาหของ สนธิ  ล้ิมทองกุล บรรณาธิการใหญหนังสือพิมพเครือผูจัดการ 

ซ่ึงจัดคูกับโฆษกหญิงช่ือ สโรชา  พรอุดมศักด์ิ รายการนี้เผยแพรทางสถานีโทรทัศนชอง 9 มาต้ังแต 

พ.ศ. 2546 จนถึงวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2548 นายสนธิไดนําปญหาเร่ืองการแตงต้ังพระสังฆราชซอน
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มาออกอากาศ ในวันที่ 15 กันยายน สถานีโทรทัศนไดส่ังปดรายการนี้ สรางความไมพอใจอยางมาก 

สนธิและสโรชาจึงปรับเปล่ียนเปนรายการเมืองไทยรายสัปดาหสัญจรคร้ังแรก เมื่อวันที่ 23 กันยายน ที่

หอประชุมเล็กมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  ไดรับความสนใจอยางมาก  และจากการที่นายสนธิ

ปรับเปล่ียนรายการ เปนเร่ืองการโจมตีรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร โดยตรง รายการของนายสนธิจึง

ไดรับความสนใจเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะครั้งที่ 4 ซึ่งถือโอกาสจัดในวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2548 ที่

หอประชุมใหญมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร มีประชาชนเขารวมฟงอยางมาก นายสนธิไดประกาศวา จะ

ขอ “สูเพ่ือในหลวง” และเรียกการตอสูของเขาวาเปน “ขบวนการกูชาติ” เรียกรองใหรัฐบาล พ.ต.ท.

ทักษิณ คืนอํานาจแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ใหมีการต้ังรัฐบาลพระราชทานข้ึนแทน การตอสู

ของนายสนธิ เร่ิมมีนักวิชาการและวุฒิสภาสมาชิกหลายคนเขารวมดวย 

การตอตานรัฐบาลโดยการจัดรายการเมืองไทยรายสัปดาหสัญจรของนายสนธิ  ล้ิมทอง

กุล ยังคงดําเนินเร่ือยมาจนถึงวันที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2544 ซ่ึงเปนรายการคร้ังที่ 11 ซึ่งเดินทางไปจัดที่

จังหวัดเชียงใหม ในขณะที่กําลังมีการเจราจาเร่ืองการคาเสรี (เอฟทีเอ.) ระหวางผูแทนของไทยกับ

สหรัฐฯ นายสนธิอธิบายวา เปนการตอตานนโยบายขายชาติแบบโลกาภิวัตนของรัฐบาลทักษิณ  ชิน

วัตร ตอมาวันท่ี 13 มกราคม ไดจัดรายการคร้ังที่ 12 ที่กรุงเทพฯ ในคร้ังนี้ ไดมีการนําประชาชนบุก

ทําเนียบรัฐบาลเปนคร้ังแรก กอนที่จะสลายตัวไป 

การตอสูของกลุม นายสนธิ  ล้ิมทองกุล ไดยกระดับอยางมาก เนื่องจากในวันที่ 23 

มกราคม พ.ศ. 2549 เกิดกรณีขายหุนชินคอรป กลาวคือ ครอบครัวของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ขายหุน

บริษัทชินคอรปเปนมูลคามากถึง 7.33 หม่ืนลานบาทใหแกกองทุนเทมาเส็กของสิงคโปร โดยใชวิธีการ

ขายในตลาดหุน ซ่ึงทําใหการซ้ือขายไมตองเสียภาษี แตการขายหุนคร้ังน้ี ถูกโจมตีวา มีปญหาหลาย

ประการ กลาวคือ 

1. พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดแกกฎหมายใหตางชาติถือหุนจาก 25%  เปน 50% ของ

มูลคาหุน กฎหมายนี้เพิ่งจะประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาวันที ่20 มกราคม พ.ศ. 2549 หลังจากนั้น 

เพียง 3 วัน ครอบครัวชินวัตรก็ขายหุนในฝายสิงคโปรทันที เปนมูลคารวม 49.59% ของมูลคาหุน ทําให

เกิดความรูสึกวา การขายหุนคร้ังน้ีเปนไปโดยไมสุจริต 

2. ในจํานวนหุนท่ีขาย มีอยู 10% ที่เปนหุนของบริษัทชื่อ แอมเปลริช ซ่ึงจดทะเบียนที่

เกาะบริติชเวอรจิน เกาะแหงน้ีเปนแหลงจดทะเบียนของบริษัทนอกระบบจํานวนมาก เนื่องจากบริษัท

ตาง ๆ สามารถจดทะเบียนไดโดยไมมีการตรวจสอบท่ีเกาะแหงนี้ แตปญหายังอยูที่วา แอมเปลริชนั้น 

ขายหุนใหกับ พานทองแท และ พิณทองทา  ชินวัตร บุตรธิดาของนายกรัฐมนตรี ดวยราคาหุนละ 1 
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บาทเทานั้น และใหบุตรธิดาของทักษิณทั้ง 2 คนขายหุนในตลาดดวยราคา 49.25 บาทตอหุน ทําใหทั้ง

สองคนมีกําไรจากการขายหุนละ 48.25 บาททันที 

3. กองทุนเทมาเส็กของสิงคโปร ซ้ือหุนในนามของบริษัทในนามของบริษัท 2 บริษัท คือ ซี

ดารโฮลดิง และ แอสแพน เพื่อใหปริมาณซ้ือของแตละบริษัทไมถึง 25 % ซ่ึงเปนการเล่ียงเงื่อนไขการ

เสียภาษี 

4. บริษัทชินคอรปเปนผูถือสัมปทานดาวเทียมไทยคมของรัฐบาล การขายหุนเชนนี้ ทําให

สิทธิในการใชดาวเทียมตกเปนของสิงคโปร ทําใหถูกวิจารณอยางมากในการที่สิงคโปรจะเขามามีสวน

ควบคุมเร่ืองดาวเทียม ซ่ึงเกี่ยวของกับเรื่องความมั่นคงของไทย 

5. ปญหาเร่ืองจริยธรรมที่เก่ียวของ ในฐานะที่ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี 

จึงถูกต้ังคําถามวา สมควรหรือไมที่จะใชชองวางของกฎหมาย แสวงหาความรํ่ารวยทางธุรกิจใน

ลักษณะเชนน้ี 

กรณีขายหุนดังกลาว ไดสรางไมพอใจแกประชาชนจํานวนมาก ในท่ีสุด ฝายขบวนการกู

ชาติของนายสนธิ  ล้ิมทองกุล ไดประกาศชุมนุมใหญเพื่อแสดงการตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ที่

บริเวณลานพระบรมรูปทรงมา เมื่อวันท่ี 4 กุมภาพันธ พ.ศ. 2549 มีประชาชนเขารวมหลายหม่ืนคน 

จากนั้น กลุมขบวนการกูชาติไดนัดชุมนุมอีกคร้ังเพ่ือ “ปดบัญชีทักษิณ” ในวันที่ 11 กุมภาพันธ มี 27 

องคกรเขารวม กลุมสมาชิกวุฒิสภาจํานวนหนึ่งไดนําเร่ืองการขายหุนของนายกรัฐมนตรียื่นฟองตอ

ศาลรัฐธรรมนูญ แตในวันที่ 19 กุมภาพันธ ศาลรัฐธรรมนูญประกาศไมพิจารณารับคําฟองความขัดแยง

รุนแรงมากข้ึนเม่ือ พล.ต.จําลอง  ศรีเมือง อดีตหัวหนาพรรคพลังธรรม ไดประกาศตัวเขารวมการ

เคล่ือนไหวตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ พ.ศ. 2549 กลุมผูนําการประทวงไดจัดต้ังข้ึน

เปน “พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย” โดยมี สนธิ  ล้ิมทองกุล เปนผูนํา รวมดวย พิภพ  ธงไชย 

สมเกียรติ  พงษไพบูลย พล.ต.จําลอง  ศรีเมือง และ สมศักด์ิ  โกศัยสุข นอกจากนี ้ก็มี สุริยะใส  กตะศิลา 

สุวิทย  วัดหนู และสําราญ  รอดเพ็ชร เปนโฆษก พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดพยาพยามแกปญหาโดยการ

ประกาศยุบสภาในวันที ่24 กุมภาพันธ เพ่ือใหการเลือกต้ังใหมในวันที่ 2 เมษายน ซ่ึงเทากับวาจะมีการ

เลือกต้ังใหมภายในเวลาเพียง 37 วัน ท้ังนี้เพื่อทําใหพรรคไทยรักไทยอยูในสถานะไดเปรียบ ดังนั้น กลุม

พรรคฝายคานคือ พรรคประชาธิปตย พรรคชาติไทย และ พรรคมหาชน จึงประกาศไมสงผูสมัครในการ

เลือกต้ังคร้ังนี้ เพ่ือบีบใหนายกรัฐมนตรีลาออกจากตําแหนง 
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วันที่  27 กุมภาพันธ  พ.ศ. 2549 ชัยอนันต   สมุทวณิช  เสนอบทความเร่ือง  “งดใช

รัฐธรรมนูญบางมาตรา” ลงในหนังสือพิมพ “ผูจัดการ” เสนอใหใชชองทางมาตรา 7 ของรัฐธรรมนูญ 

เพ่ือใหพระมหากษัตริยมาแกวิกฤตการณ ทั้งที่มาตรา 7 มีสาระสําคัญเพียงแตวา ในกรณีท่ีไมมี

บทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ใหดําเนินไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย

เปนประมุข ซ่ึงนายชัยอนันตเห็นวา บทบัญญัติขอนี้ใชไดในการนําเสนอใหพระมหากษัตริยเขา

แทรกแซงทางการเมือง โดยการต้ังนายกพระราชทาน ขอเสนอนี้ไดรับการสนับสนุนจากนักวิชาการ

จํานวนหนึ่งทันที จึงมีการรวบรวมรายชื่อเพื่อถวายฎีกาเพ่ือใหพระมหากษัตริยเขามาแกไขสถานการณ 

แตกระน้ัน ก็มีนักวิชาการอีกกลุมหนึ่ง ที่คัดคานขอเสนอนี้และไมเห็นวา มาตรา 7 จะนํามาตีความใน

ลักษณะนี้ได 

การประทวงยังคงดําเนินตอไป กลุมพันธมิตรประชาธิปไตยไดเคล่ือนไหว โดยการ

เดินขบวนจากสนามหลวงไปลอมทําเนียบรัฐบาลเมื่อวันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2549 แลวประกาศชุมนุม

ยืดเยื้อที่ถนนราชดําเนินเพื่อกดดันให พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ลาออก ตอมาในวันที่ 24 มีนาคม อภิสิทธิ์  

เวชชาชีวะ หัวหนาพรรคประชาธิปตยก็ประกาศสนับสนุนการใชมาตรา 7 เพื่อใหพระมหากษัตริยใช

พระราชอํานาจในการแกไขสถานการณ และที่ชุมนุมของกลุมพันธมิตรประชาธิปไตย ก็ประกาศ

ผลักดันขอเสนอเร่ืองมาตรา 7 เชนกัน จากกรณีการเคล่ือนไหวเชนน้ี ไดเร่ิมมีกลุมเอ็นจีโอ และ

นักวิชาการบางสวนท่ีไมสนับสนุนเร่ืองมาตรา 7 ถอนตัวจากการรวมเคล่ือนไหวตอตานรัฐบาล พ.ต.ท.

ทักษิณ นอกจากนี้ ที่นาสนใจก็คือ มีการรวมตัวกันของกลุมประชาชนที่สนับสนุนรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ 

และมาชุมนุมตอตานฝายพันธมิตรที่สวนจตุจักร และมีประชาชนเขารวมนับพันคนเชนกัน 

การเลือกต้ังมีข้ึนตามกําหนดในวันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 2549 เปนการแขงขันระหวางพรรค

ไทยรักไทยกับพรรคเล็กอ่ืน  ๆ ทําใหมีลักษณะเปนการเลือกต้ังฝายเดียว  และไมอาจจะทําให

วิกฤตการณคล่ีคลายได กลุมพันธมิตรประชาธิปไตย พรรคฝายคาน กลุมมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน และ 

กลุมตอตานไทยรักไทยท้ังหมด ไดรณรงคใหประชาชนไปลงคะแนนโหวตโน คือ ไมเลือกพรรคการเมือง

ใด ปรากฏวา พรรคไทยรักไทย ไดคะแนนเสียง 16.2 ลานเสียง คะแนนโหวตโนได 9.1 ลานเสียง ในการ

เลือกต้ัง ส.ส. ระบบเขต สมาชิกพรรคไทยรักไทยแมวาจะชนะเลือกต้ัง แตก็พายแพแกคะแนน “ไม

ประสงคจะลงคะแนน” ในหลายเขต โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร และในเขตภาคใต 38 เขต 

จะตองจัดการเลือกต้ังใหม เพราะผูสมัครของพรรคไทยรักไทยไดคะแนนเสียงไมถึง 20% ตามเง่ือนไข 

คณะกรรมการเลือกต้ังตองประกาศใหมีการเลือกต้ังใหมรอบแรก ในวันที่ 23 เมษายน และ รอบสองใน

วันที ่29 เมษายน  
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ในวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2549 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดหล่ังน้ําตาประกาศขอพักงาน

จากตําแหนงนายกรัฐมนตรีไมมีกําหนด โดยต้ังให พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิต รักษาการนายกรัฐมนตรี

แทน สถานการณความขัดแยงจึงผอนคลายลง ในระหวางน้ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ทรงมีพระ

ราชดํารัสในวันที ่25 เมษายน วา พระองคจะไมใชอํานาจตามมาตรา 7 แตจะใหมีการแกปญหาโดยให

คณะผูพิพากษา 3 ศาล คือ ศาลฎีกา ศาลปกครอง และ ศาลรัฐธรรมนูญ ไปรวมกันหาทางออกใหกับ

ประเทศ หลังจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไดมีการวินิจฉัยใหการเลือกต้ังในวันที่ 2 เมษายน ถือเปนโมฆะ 

จะตองใหมีการจัดการเลือกต้ังใหม 

วันที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2549 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร กลับมาทํางานในตําแหนง

นายกรัฐมนตรี โดยอางวา จําเปนตองกลับมารับงาน เพื่อจัดงานเฉลิมฉลองการครองราชยครบ 60 ป

ของพระเจาอยูหัว ซึ่งจะมีขึ้นในวันที่ 9 มิถุนายน แมวาจะกอใหเกิดกระแสความไมพอใจอยางมาก แต

กระแสการเฉลิมฉลองสีเหลืองของพระเจาอยูหัว ทําใหความขัดแยงตองเลื่อนออกไป จนถึงเดือน

กรกฎาคม สถานการณก็กลับมาตึงเครียดอีกคร้ัง แมวาจะไมไดมีการจัดการชุมนุมตอตานรัฐบาลครั้ง

ใหญก็ตาม เพราะ พ.ต.ท.ทักษิณ แสดงทาทีวาตองการที่จะบริหารประเทศตอไป และจะจัดใหมีการ

เลือกต้ังในวันที่ 15 ตุลาคม กระแสการตอตานและเรียกรองให “ทักษิณออกไป” เผยแพรไปอยาง

กวางขวาง โดยมีกลุมพันธมิตรประชาธิปไตย และหนังสือพิมพผูจัดการเปนองคกรนํา นอกจากนี้ก็คือ

กลุมอาจารยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่ช่ือวา กลุมจุฬาเชิดชูคุณธรรมนําประชาธิปไตย เปนแกนกลาง

ในการประสานงานกับกลุมอาจารยมหาวิทยาลัยตาง ๆ สรางแนวรวมนักวิชาการเพื่อตอตานรัฐบาล

ไทยรักไทย สําหรับ พ.ต.ท.ทักษิณ เห็นวาการเคล่ือนไหวทั้งปวงที่ตอตานรัฐบาล มีพล.อ.เปรม  ติณสูลา

นนท ประธานองคมนตรี อยูเบื้องหลังจึงไดออกแถลงโจมตี “ผูมีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ” อยางชัดเจน 

         3.1.2 การรัฐประหารของคณะมนตรีความมั่นคงแหงชาติ (คมช.)2 

ต้ังแตเดือนสิงหาคมเปนตนมา กลุมทหารท่ีไมพอใจตอรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ได

มีการเคลื่อนไหวมากข้ึน โดยเฉพาะ พล.ท.สพร่ัง  กัลยาณมิตร แมทัพกองทัพภาคที่ 3 ไดแสดงออก

อยางชัดเจน ที่จะเขารวมกดดันตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ เมื่อเปนเชนนี้ จึงเร่ิมเกิดกระแสวา อาจจะมีการ

กอการรัฐประหาร แตในวันที่ 13 กันยายน พ.ศ. 2549 พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารบก

ไดแถลงวา “กระแสการปฏิวัติของทหารไมนาจะมี ขอใหประชาชนหนักแนน อยาไปเชื่อกระแสท่ีจะให

ความสามัคคีลดลง” 

                                                 
  2 เร่ืองเดียวกัน หนา 55-64. 
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แตในที่สุด ในเวลาราว 22.00 น. ของวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 คณะทหารที่เรียก

ตนเองวา “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข-คปค.” ก็

กอการยึดอํานาจการปกครอง คณะทหารนี้นําโดย พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารบก รวม

ดวย พล.ท.สพร่ัง  กัลยาณมิตร แมทัพกองทัพภาคที ่3 พล.ท.อนุพงษ  พงศสุวรรณ แมทัพกองทัพภาคที ่

1 คณะทหารไดประกาศใหรัฐธรรมนูญส้ินสุดลง ให วุฒิสภา สภาผูแทน คณะรัฐมนตรี ของ พ.ต.ท.

ทักษิณ  ชินวัตร และ ศาลรัฐธรรมนูญส้ินสุดลงไปดวย โดยใหปลัดกระทรวงรักษาการแทนรัฐมนตรีแต

ละกระทรวง ตอมา ในวันท่ี 20 กันยายน ก็ไดมีพระราชโองการแตงต้ัง พล.อ.สนธิ เปนหัวหนาคณะ 

คปค. จากนั้น พลงอ.สนธิ ก็ไดแตงต้ัง พล.อ.เรืองโรจน  มหาศรานนท ผูบัญชาการทหารสูงสุด เปนที่

ปรึกษา พล.ร.อ.สถิรพันธ  เกยานนท ผูบัญชาการทหารเรือ เปนรองหัวหนาคณะ พล.อ.อ.ชลิต  พุก

ผาสุก ผูบัญชาการทหารอากาศ เปนรองหัวหนาคณะ พล.ต.อ.โกวิท  วัฒนะ อธิบดีกรมตํารวจ เปนรอง

หัวหนาคณะ และ พล.อ.วินัย  ภัทธิยะกุล เปนเลขาคณะ คปค. 

พล.อ.สนธิ  บุณยรัตกลิน ไดอธิบายวา คณะทหารมีความจําเปนที่ตองกอการรัฐประหาร 

เพราะสังคมแตกแยก เกิดกรณีทุจริต และสถานการณหม่ินเหมตอการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ และ

สัญญาวาจะใชอํานาจเพียงระยะเวลาส้ัน ๆ จากนั้นก็ไดมีการต้ังคณะกรรมการข้ึนตรวจสอบทรัพยสิน

ของคณะรัฐมนตรีชุด พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร และใหมีการรางรัฐธรรมนูญช่ัวคราวข้ึนใช ตอมา ในวันที่ 

1 ตุลาคม พ.ศ. 2549 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญช่ัวคราว และไดแตงต้ังให พล.อ.สุรยุทธ  จุลานนท 

องคมนตรีเปนนายกรัฐมนตรี เพื่อจัดการใหมีการรางรัฐธรรมนูญใหมและจัดการเลือกต้ังท่ัวไปคร้ังใหม

ภายใน 1 ป 

 
  3.2 บริบททางดานเศรษฐกิจของไทยในชวงป พ.ศ. 2544 – 2549 

  เนื่องจากชวงป 2544 – 2549 นี้ ประเทศไทยไดมีการพฒันาทางเศรษฐกิจเปนอยาง

มาก ไมวาจะเปนเร่ืองของการสงออกท้ังภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และธุรกิจการเงินตางๆ ทีม่ีการ

ขยายตัวอยางตอเนื่อง แมวาจะตองเผชิญกับขอจํากัดหลายประการในชวง 5 ปท่ีผานมา อาท ิ

เศรษฐกิจโลกซบเซาในป 2544 สงครามอิรัก การระบาดของโรค SARS การระบาดของไขหวัด

นก  ภาวะภัยแลง  ผลกระทบจากสึนาม ิ และราคาน้าํมันที่สูงข้ึนมาก เปนตน จึงขอสรุปเหตุการณทาง

เศรษฐกิจดังนี ้
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   ป 2544 เศรษฐกิจไทยขยายตัวในอัตรารอยละ 1.5 อุปสงคโดยรวมของประเทศ

สามารถคงตัวอยูได โดยมีรายจายภาครัฐเปนปจจัยกระตุนท่ีสําคัญ ทาํใหเสถยีรภาพของเศรษฐกิจอยู

ในเกณฑดี อยางไรก็ดีการสงออกมีสัดสวนที่ลดลงเล็กนอย อันเปนผลมาจากการชะลอลงของ

เศรษฐกิจโลก จึงมีการเคล่ือนยายของเงินทุนไหลออกอยางตอเนื่องตามการชําระเงนิคืนหน้ี

ตางประเทศ แตมีแนวโนมลดลงมาจากป 2543 ทําใหดุลการชําระเงินเกินดุลจากที่เคยขาดดุลในป 

2543 ซึ่งมีสวนทําใหอัตราแลกเปล่ียนมีเสถียรภาพและเงินสํารองภาครัฐสูงขึ้น 

   การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวในอัตราชะลอลงในคร่ึงปแรก และเร่ิมหดตัวในไตรมาส

ท่ีสาม เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจของประเทศที่ชะลอตัวลง พรอมกับเศรษฐกิจโลกทีช่ะลอตัวทาํให

อุตสาหกรรมที่เกีย่วเนื่องกบัการสงออกชะลอการลงทนุ เนื่องจากยงัมีอัตราการใชกาํลังการผลิต

สวนเกินและสงผลใหการลงทุนในเคร่ืองจักรและอุปกรณหดตัวลงตอเน่ือง 

  นโยบายการคลังหลักที่รัฐบาลไดดําเนนิการในปที่ผานมา ไดแก (1) ลดอัตราภาษีเงิน

ไดนิติบุคคลใหแกกิจการทีจ่ดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย กิจการที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยใหม 

(Market for Alternative Investment หรือ MAI) และกิจการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 

(SMEs) ที่มีทนุจดทะเบียนชําระแลวไมเกนิ 5 ลานบาท ในสวนของกาํไรสุทธิที่ไมเกนิ 3 ลานบาท (2) 

ยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลสําหรับเงินปนผลที่ไดรับจากธุรกิจเงนิรวมลงทนุ (Venture Capital) (3) 

ขยายเวลาการลดภาษีมูลคาเพ่ิมจนถึงวันที่ 30 กนัยายน 2545 (4) จัดสรรงบประมาณสํารองเพื่อการ

กระตุนเศรษฐกิจในปงบประมาณ 2545 ภายใตวงเงนิ 58 พันลานบาท (5) พักหนี้และลดหน้ีใหแก

เกษตรกรรายยอยเปนเวลา 3 ป จัดต้ังกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง และจัดต้ังโครงการธนาคาร

ประชาชน เพือ่สนับสนนุเศรษฐกิจรากหญา (6) เรงอัตราการเบิกจายงบประมาณเพ่ือสงผลกระตุน

เศรษฐกิจโดยเร็ว (7) จัดทาํโครงการสินเช่ือที่อยูอาศัยรวมทั้งออกมาตรการตางๆ เพ่ือสงเสริมการฟน

ตัวของธุรกิจอสังหาริมทรัพย และ (8) เรงปรับโครงสรางพื้นฐานของเศรษฐกิจโดยผานการเสริมสราง

บรรยากาศที่ดีในการลงทนุ การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ และการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ3 

   ป 2545 เศรษฐกิจไทยในป 2545 มีการขยายตัวประมาณรอยละ 5 ซึง่เปนอัตราการ

ขยายตัวที่สูงกวาการคาดการณของทุกสํานักในชวงตนปคอนขางมาก และเปนการขยายตัวทามกลาง

ภาวะเศรษฐกจิโลกทีย่ังฟนตัวไมเต็มที่ ประกอบกับมีความอึมครึมของภาวะสงครามระหวาง

                                                 
  3 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2544, หนา 1-4. 
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สหรัฐอเมริกาและอิรัก การฟนตัวในคร้ังนีจึ้งอาศัยการใชจายภายในประเทศ โดยเฉพาะการใชจายของ

ภาคเอกชนเปนแรงขับเคล่ือนดานอุปสงคที่สําคัญที่สุด อยางไรก็ดี อุปสงคตางประเทศซึ่งสะทอนได

จากการสงออกท่ีเรงตัวสูงโดยเฉพาะในชวงครึ่งหลังของป ยิ่งชวยเสริมสรางความเขมแข็งของการเขา

สูวัฏจักรการฟนตัวอีกรอบหนึ่ง แมวาการใชจายของภาครัฐบาลมีแนวโนมลดลงต้ังแตไตรมาสที่ 2 เปน

ตนมา ซ่ึงทําใหแรงกระตุนเศรษฐกิจผานการใชจายโดยตรงของภาครัฐแผวลงเมื่อเทียบกับชวงปลายป 

2544 แตภาครัฐยังคงมีบทบาทสาํคัญตอเนื่องตอระบบเศรษฐกิจไทยผานมาตรการตางๆ เชน 

มาตรการสนบัสนุนภาคอสงัหาริมทรัพยและมาตรการเสริมสรางอํานาจซ้ือใหประชาชนโดยเฉพาะใน

ชนบท 

   ในป 2545 เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตลอดท้ังป อัตราเงินเฟอทัว่ไปเฉล่ียทั้ง

ปอยูในเกณฑที่ตํ่าที่เพยีงรอยละ 0.7 แมวาความไมแนนอนของภาวะสงครามไดทําใหราคาน้ํามนัผัน

ผวนและ   เพิม่สูงข้ึน ขณะที่ภาวะน้าํทวมในชวงคร่ึงหลังของปสรางความเสียหายแกผลผลิตทาง

การเกษตรบางสวนและ สงผลใหราคาสนิคาเกษตรเพิม่ข้ึนดวย อัตราการวางงานลดลงจากปกอน

อยางตอเนื่อง ทําใหทนุสํารองระหวางประเทศเพิ่มขึน้ ขณะที่ยอดคงคางหนี้ตางประเทศปรับลดลง

ตามลําดับ4 

   ป 2546 เศรษฐกิจไทยในป 2546 ขยายตัวรอยละ 6.7 เรงข้ึนจากรอยละ 5.4 ในป

กอนหนา แมวาในชวงคร่ึงแรกของปความไมแนนอนของสถานการณสงครามระหวางสหรัฐอเมริกากับ

อิรักและความกังวลเกี่ยวกับโรคทางเดินหายใจเฉียบพลันรุนแรง (SRAS) ไดสงผลกระทบตอความ

เช่ือมั่นของภาคเอกชนบาง ทําใหมีการเล่ือนการลงทนุบางสวนออกไประยะหนึง่ ประกอบกับรายได

ของธุรกิจที่เกีย่วของกับการทองเที่ยวลดลงคอนขางรุนแรง แตเม่ือสถานการณเหลาน้ันผานพนไป ใน

ไตรมาสที่ 3 เศรษฐกิจไทยก็กลับมาขยายตัวดีข้ึน ซึง่บงช้ีถงึการฟนตัวที่เขมแข็งและยืดหยุนตอปจจัย

ลบจากนอกประเทศ 

   แรงขับเคล่ือนหลักของเศรษฐกิจมาจากการขยายตัวอยางตอเนื่องของการอุปโภค

บริโภคภาคเอกชนและการสงออก ท้ังนี้ ดัชนีการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 5.1 สวน

มูลคาการสงออกขยายตัวรอยละ 18.6 ขณะที่การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 13.2 ในปนี ้

สําหรับบทบาทของภาครัฐนัน้ รายไดรัฐบาลขยายตัวสูงถงึรอยละ 13.6 ในปงบประมาณ 2546 สวน

หนึง่เพราะความจําเปนในการรักษาวินัยการคลังเพื่อใหสอดรับกับการฟนตัวของภาคเอกชน แต

                                                 
  4 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2545, หนา 1-4. 
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ภาครัฐยังคงมีบทบาทสําคัญตอเนื่องผานนโยบายทวภิาค (Dual Tract Policy) ซ่ึงเนนการกระตุน

กิจกรรมภายในประเทศของภาคเอกชน เชน การตออายมุาตรการสนบัสนุนภาคอสังหาริมทรัพยจนถึง

ส้ินป 2546 และการสงเสริมความเขมแข็งของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมโดยการใหสินเช่ือ

และความรูในดานการบริหารจัดการ เปนตน ควบคูไปกับการเพ่ิมรายไดจากตางประเทศผานการสราง

เครือขายความรวมมือทางการคามรภูมิภาคและการแสวงหาตลาดสงออกใหมๆ  

   ในขณะเดียวกนัภาคอุปทานก็สามารถตอบสนองอุปสงคที่เพ่ิมข้ึนไดเปนอยางดี ดัชนี

ผลผลิตอุตสาหกรรมเพิม่ขึ้นรอยละ 12.3 ในปนี้เทียบกับรอยละ 8.5 ในปกอน ตามการขยายตัวของทัง้

สินคาที่ผลิตเพื่อจําหนายในประเทศเปนหลัก อาท ิยานยนต ปโตรเลียม และเคร่ืองด่ืม และสินคาที่

ผลิตเพื่อการสงออกเปนหลัก อาท ิแผงวงจรรวม อาหาร และยางแทง สวนในภาคเกษตร สภาพอากาศ

ท่ีเอ้ืออํานวยทาํใหผลผลิตพชืผลหลักขยายตัวรอยละ 7.8 เทียบกับรอยละ 0.0 ในปกอน และเมื่อ

ประกอบกับราคาพืชผลท่ีสงูข้ึนมาก โดยเฉพาะราคายางพาราและขาวหอมมะลิ รายไดเกษตรกรจาก

พืชผลหลักจึงขยายตัวถึงรอยละ 25.6 ซ่ึงเปนอัตราท่ีสูงเปนประวัติการณ สําหรับภาคบริการในชวง

เดือนมีนาคมถึงเดือนกรกฎาคม จํานวนนกัทองเท่ียวชาวตางประเทศลดลงอยางมากจากความกังวล

เกี่ยวกับการแพรระบาดของโรค SARS สงผลใหทัง้ปจํานวนนกัทองเท่ียวชาวตางประเทศลดลงรอยละ 

7.8 อยางไรกดี็ ภาคการทองเทีย่วเร่ิมฟนตัวอยางรวดเรว็ในไตรมาสที่ 3 และจํานวนนักทองเที่ยวชาว

ตางประเทศกก็ลับมาขยายตัวเปนปกติในไตรมาสสุดทายของป 

   การขยายตัวสูงของภาคอุตสาหกรรม ตลอดจนภาคการกอสรางและภาคบริการซ่ึง

สอดคลองกับกิจกรรมการลงทนุและการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนที่เพิม่ข้ึน สงผลใหการจางงานใน

ภาคนอกเกษตรขยายตัวดีในอัตรารอยละ 5 อยางไรก็ตาม แรงกดดันตอคาจางแรงงานยงัไมปรากฏ

เนื่องจากสวนหน่ึงของการจางแรงงานภาคการเกษตรเปนการดูดซับแรงงานจากภาคเกษตร ซึง่การ

จางแรงงานในภาคดังกลาวลดลงรอยละ 1.2 ในปน้ี และยังมีแรงงานสวนเกินเหลืออยู 

   สภาพคลองในระบบการเงนิทีย่ังคงมีสูง ประกอบกับการปรับลดอัตราดอกเบ้ีย

นโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) ในเดือนมถิุนายนจากรอยละ 1.75 ตอปเหลือรอยละ 

1.25 ตอป สงผลใหอัตราดอกเบ้ียของธนาคารพาณิชยมแีนวโนมลดลงและอยูในระดับตํ่าตอเนื่อง

ตลอดทั้งป 2546 ซึ่งภาวะอตัราดอกเบี้ยตํ่าน้ีมีสวนชวยสนับสนนุการใชจายของภาคเอกชน โดยเฉพาะ

การใชจายในสินคาคงทน และ    ลดภาระตนทนุการกูยมืของภาคธุรกจิ มีผลใหการปลอยสินเช่ือของ

ธนาคารพาณิชยปรับตัวดีข้ึนอยางชัดเจนในปน้ี โดยสินเช่ือที่ปลอยสูภาคอุตสาหกรรม การคา และการ
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สงออกขยายตัวตอเนื่องทั้งปเปนปแรกนบัต้ังแตชวงวิกฤตเศรษฐกิจ ขณะท่ีสินเช่ือเพ่ือการบริโภคสวน

บุคคลและท่ีอยูอาศัยขยายตัวสูงตอเนื่องจากปกอน 

   เงินบาทแข็งคาข้ึนในป 2546 โดยเฉลี่ยทั้งปอยูที่ 41.50 บาท/ดอลลารสหรัฐฯ หรือ

แข็งคาข้ึนรอยละ 3.6 จากคาเฉลี่ยในป 2545 การแข็งคาของเงินบาทเปนผลจากปจจัยภายนอกและ

ภายใน ประเทศ ที่สําคัญไดแก การออนคาของเงนิดอลลารสหรัฐฯ เนือ่งจากความกงัวลเกี่ยวกับ

ปญหาการขาดดุลการคลังของสหรัฐฯ และความเช่ือมั่นของนักลงทนุตอเศรษฐกิจไทย ซ่ึงสะทอนได

จากการปรับตัวสูงข้ึนถึงรอยละ 116.6 ของดัชนีตลาดหลักทรัพยไทยและการปรับเพิ่มอันดับความ

นาเชื่อถือของไทยโดยสถาบันจัดอันดับในตางประเทศหลายแหง อยางไรก็ตาม ในชวงไตรมาสท่ี 3 

ธปท. พบวาการแข็งคาข้ึนอยางรวดเร็วของเงนิบาทมิไดเปนผลจากปจจัยพืน้ฐานทางเศรษฐกิจเทานัน้ 

หากมาจากการเก็งกาํไรของนักลงทุนในตลาดการเงินดวย ดังนัน้ ธปท. จึงไดออกมาตรการปองปราม

การเก็งกาํไรคาเงนิบาทเม่ือวันที่ 11 กันยายน และ 14 ตุลาคม 2546 ซ่ึงก็ไดผลเปนทีน่าพอใจ  

   เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตลอดทั้งป 2546 อัตราเงนิเฟอทั่วไปเฉลี่ยอยูที่รอย

ละ 1.8 สูงขึ้นจากรอยละ 0.7 ในปกอนตามการเรงตัวของราคาอาหารสดและพลังงาน ขณะที่อัตราเงนิ

เฟอพ้ืนฐานเฉลี่ยอยูท่ีรอยละ 0.2 ลดลงเล็กนอยจากรอยละ 0.4 ในปกอนตามคาเชาบานที่โนมลดลง

ตอเนื่องเปนสําคัญ สวนอัตราการวางงานมีเพียงรอยละ 2.2 และหนี้สาธารณะลดลงมาอยูตํ่ากวารอย

ละ 50 ของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดานตางประเทศ ดุลบัญชีเดินสะพดัคงเกินดุลจาก

ท้ังดูลการคาและดุลบริการ เงินโอน และรายได สงผลใหรัฐบาลสามารถชําระหน้ีคืนแกกองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ (IMF) กอนกําหนดไดถึงเกือบ 2 ป และระดับทุนสํารองระหวางประเทศของไทยก็ยงั

อยูในเกณฑทีม่ั่นคง โดย ณ ส้ินปอยูที่ 42.1 พันลานดอลลารสหรัฐฯ หรือคิดเปนกวา 3 เทาของหน้ี

ตางประเทศระยะส้ัน5 

  ป 2547 เศรษฐกิจไทยป 2547 ขยายตัวรอยละ 6.1 ซ่ึงยังคงเปนอัตราการขยายตัวที่

อยูในเกณฑที่คอนขางสูง ตอเนื่องจากปกอนซ่ึงขยายตัวรอยละ 6.9 ทั้งน้ี แมจะมีการชะลอตัวของ

อุปสงคภายในประเทศทั้งการอุปโภค บริโภคและการลงทุนภาคเอกชน แตอุปสงคตางประเทศในปนี้

ยังอยูในเกณฑดี สงผลใหมูลคาการสงออกสูงเปนประวัติการณ แรงขับเคล่ือนหลักของเศรษฐกิจในป 

2547 มาจากการลงทุนภาคเอกชนและการสงออก ทั้งน้ี ดัชนีการลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 

                                                 
  5 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2546, หนา 1-2. 
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12.8 ชะลอลงเล็กนอยจากรอยละ 13.6 ในปกอน สวนมูลคาการสงออกขยายตัวในอัตรารอยละ 23.0 

เรงข้ึนจากรอยละ 18.2 ในปกอน 

  สําหรับดัชนีการอุปโภคบริโภคเอกชนชะลอลงเล็กนอยจากรอยละ 5.4 ในปกอน เปน

รอยละ 3.7 สวนหน่ึงเพราะความตองการสินคาคงทนที่เร่ิมอ่ิมตัว และอีกสวนหนึ่งสะทอนความเช่ือมั่น

ของผูบริโภคที่มีแนวโนมลดลงต้ังแตตนปจากผลกระทบของปจจัยเส่ียงตางๆ เชน ราคาน้ํามันใน

ระดับสูง สถานการณความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต และการระบาดของไขหวัดนกที่อยูใน

สัตวปก ขณะที่รายจายของรัฐบาลขยายตัวรอยละ 17.8 ในปงบประมาณ 2547 ซึ่งเปนการเรงตัวของ

ท้ังรายจายประจําและรายจายลงทุนโดยรายไดรัฐบาลขยายตัวถงึรอยละ 17.1 ในปงบประมาณ 2547 

สะทอนการขยายตัวที่ดีของเศรษฐกิจโดยเฉพาะผลประกอบการภาคธุรกิจ ทําใหดุลเงินสดเกินดุล

จํานวน 17.2 พันลานบาท 

  อุปสงคในประเทศที่ชะลอลงทําใหทิศทางการตอบสนองของอุปทานชะลอลงดวย 

ดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรมขยายตัวรอยละ 8.1 ในป 2547 ชะลอลงจากรอยละ 12.3 ในปกอน ตาม

หมวดสินคาที่ผลิตเพ่ือจําหนายในประเทศในหมวดอาหาร และเคร่ืองด่ืม และสินคาที่ผลิตเพื่อการ

สงออกบางประเภท อาทิ   ยางแทง และแผงวงจรรวม สวนในภาคเกษตร สภาพอากาศที่แหงแลง

ต้ังแตชวงตนปสงผลใหผลผลิตพืชผลหลักหดตัวรอยละ 1.2 จากที่ขยายตัวรอยละ 10.5 ในปกอน 

อยางไรก็ดี ราคาพืชผลที่ยังอยูในระดับสูง โดยเฉพาะราคาขางหอมมะลิและยางพารา ทําใหรายได

เกษตรกรจากพืชผลหลักยังคงขยายตัวดีท่ีรอยละ 15.4 สําหรับภาคบริการ จํานวนนักทองเท่ียวชาว

ตางประเทศขยายตัวสูงถึงรอยละ 16.5 ในป 2547 แมจะไดรับผลกระทบจากการระบาดของไขหวัดนก

ในสัตวปกในชวงไตรมาสที่ 1 และผลกระทบจากสถานการณความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใตต้ังแตไตรมาสที่ 2 เปนตนมา แตจํานวนนักทองเที่ยวชาวตางประเทศในปนี้ยังขยายตัวใน

เกณฑดีเทียบกับปกอนโดยนักทองเที่ยวชาวตางประเทศในป 2546 ลดลงอยางมากจากความกังวล

เกี่ยวกับการแพรระบาดของโรคทางเดินหายใจเฉียบพลันรุนแรง (SARS) อนึ่ง เหตุการณภัยธรรมชาติ

ใน 6 จังหวัดภาคใตชายฝงทะเลอันดามันซ่ึงเกิดข้ึนในชวงสัปดาหสุดทายของป ยังไมสงผลกระทบตอ

เศรษฐกิจโดยรวมในป 2547 

  ภาคอุตสาหกรรม ภาคการกอสรางและภาคบริการ ขยายตัวสอดคลองกับการลงทุน

ภาคเอกชนสงผลใหการจางงานในภาคนอกเกษตรขยายตัวดีในอัตรารอยละ 6.0 โดยสวนหนึ่งของ

แรงงานเคลื่อนยายมาจากภาคเกษตรเพราะสภาพอากาศที่แหงแลงไมเอ้ืออํานวยตอการเพาะปลูก 

การจางงานในภาคเกษตรจึงหดตัวรอยละ 2.3 ในป 2547 
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  อัตราดอกเบ้ียระยะส้ันในตลาดเงินไดปรับเพิ่มข้ึนตอเนื่องตามการปรับข้ึนอัตรา

ดอกเบ้ียนโยบายของ ธปท. 3 คร้ัง ในชวงคร่ึงหลังของป 2547 อยางไรก็ตาม สภาพคลองในระบบ

สถาบันการเงินยังคงอยูในระดับสูง ทําใหอัตราดอกเบี้ยของธนาคารพาณิชยขนาดใหญทั้งอัตรา

ดอกเบี้ยเงินฝากและเงินกูไมเปล่ียนแปลงจากปกอนขณะเดียวกันภาวการณปลอยสินเช่ือของธนาคาร

พาณิชยปรับตัวดีข้ึนชัดเจน ทั้งการเพ่ิมข้ึนของสินเช่ือที่ใหแกภาคธุรกิจและประชาชน 

  เงินบาทโนมแข็งขึ้นในป 2547 โดยทั่วทั้งปเฉลี่ยอยูที่ 40.28 บาทตอดอลลาร สรอ. 

หรือแข็งคาข้ึนรอยละ 3.0 จากคาเฉล่ียในป 2546 แมวาในบางชวงคาเงินบาทจะไดรับผลกระทบจาก

ปจจัยลบภายในประเทศ อาทิ การระบาดของโรคไขหวัดนกและสถานการณความไมสงบในภาคใต 

และจากปจจัยภายนอก เชน การเพ่ิมข้ึนของราคาน้ํามัน แตคาเงินบาทโดยรวมยังคงปรับตัวแข็งข้ึน

จากปจจัยที่สําคัญ ดังนี้ (1) การปรับตัวตามคาเงินในภูมิภาคเนื่องจาก Sentiment ของคาเงินดอลลาร 

สรอ. ที่เปราะบางจากความกังวลเก่ียวกับปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและการขาดดุลการคลัง

ของสหรัฐฯ (2) การปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยนโยบายของ ธปท. ในเดือนสิงหาคม ตุลาคม และธันวาคม 

(3) การเขามาลงทุนเพ่ือขึ้นในตลาดหลักทรัพยไทยของนักลงทุนตางประเทศ และ (4) ขาวลือการปรับ

คาเงินหยวนของจีน 

  เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตอเนื่องจากป 2546 อัตราเงินเฟอทั่วไปเฉลี่ยอยูที่

รอยละ 2.7 สูงข้ึนจากรอยละ 1.8 ในปกอนตามการเรงตัวของราคาอาหารสดและพลังงาน ขณะที่

อัตราเงินเฟอพื้นฐานเฉล่ียอยูท่ีรอยละ 0.4 เพ่ิมข้ึนเล็กนอยจากรอยละ 0.2 ในปกอน สวนอัตราการ

วางงานอยูในระดับตํ่าที่รอยละ 2.1 และหน้ีสารธารณะอยูในระดับตํ่าท่ีรอยละ 47.8 ของผลิตภัณฑ

มวลรวมในประเทศ (GDP) ณ ส้ินป 2547 ดานเสถียรภาพตางประเทศ ดุลบัญชีเดินสะพัดยังคง

เกินดุลจากท้ังดุลการคาและดุลบริการ รายไดและเงินโอน ระดับหน้ีตางประเทศลดลงตอเนื่อง เงิน

สํารองระหวางประเทศยังคงอยูในระดับสูง โดย ณ ส้ินป 2547 อยูที่ 49.8 พันลานดอลลาร สรอ. หรือ

ประมาณ 4 เทาขอหนี้ตางประเทศระยะส้ัน6 

 ป 2548 เศรษฐกิจไทยในปนี้ ชะลอลงจากป 2547 โดยในปนี้ เศรษฐกิจไทยตอง

เผชิญกับปจจัยลบหลายประการท้ังจากปญหาภัยแลง เหตุการณภัยธรรมชาติใน 6 จังหวัด ชายฝง

ทะเลอันดามัน สถานการณความไมสงบในภาคใต การระบาดของโรคไขหวัดนกในสัตวปกรอบใหม 

รวมทั้งปจจัยลบภายนอกจากราคานํ้ามันในตลาดโลกที่ปรับตัวสูงข้ึนและทิศทางอัตราอกเบี้ยขาข้ึน 

                                                 
  6 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2547, หนา 1-2. 
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อยางไรก็ดี พ้ืนฐานเศรษฐกิจที่ดีและความสามารถในการปรับตัวตอปจจัยลบดังกลาว ทําใหการ

เติบโตและเสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑนาพอใจ โดยแรงขับเคล่ือนยังคงมาจากอุปสงค

ภายในประเทศ และบางสวนจากการสงออกที่ปรับตัวดีข้ึนในชวงครึ่งหลังของป 

 ในภาคเกษตร รายไดเกษตรกรจากการขายพืชผลหลักในป 2548 ขยายตัวรอยละ 

20.2 เทียบกับรอยละ 17.0 ในปกอน จากปจจัยดานราคาเปนสําคัญ ขณะที่ผลผลิตพืชผลหลักหดตัว

ลงจากปกอนจากปญหาภัยแลงในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาวะนํ้าทวมในภาคใต สวนการผลิต

ภาคอุตสาหกรรมในป 2548 ขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงจากปกอน โดยเฉพาะในกลุมสินคาท่ีผลิตเพ่ือ

จําหนายในประเทศตารมภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว ขณะที่กลุมสินคาท่ีผลิตเพ่ือสงออกยังคงขยายตัว

สูง โดยดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรม (MPI) ขยายตัวรอยละ 9.2 ชะลอลงจากรอยละ 11.5 ในปกอน แต

อยางไรก็ตาม อัตราการใชกําลังการผลิตเฉลี่ยคงยังเพ่ิมสูงขึ้น โดยอยูที่ระดับรอยละ 72.6 เทียบกับ

รอยละ 70.7 ในป 2547 ดานภาคบริการ จํานวนนักทองเท่ียวชาวตางประเทศโดยรวม และอัตราเขา

พักโรงแรมเฉล่ียปรับลดลงจากปกอน โดยสวนหนึ่งเปนผลจากเหตุการณภัยธรรมชาติใน 6 จังหวัดฝง

ทะเลอันดามันและปญหาความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต 

  สําหรับการบริโภคภาคเอกชนในป 2548 ขยายตัวรอยละ 4.0 ชะลอตัวลงจากปกอน 

โดยเฉพาะการบริโภคสินคาในกลุมสินคาคงทน เนื่องจากผูบริโภคระมัดระวังการใชจายมากข้ึน สวน

หนึ่งเปนผลจากราคาน้ํามันที่ทรงตัวอยูในระดับสูง อัตราเงินเฟอและอัตราดอกเบ้ียที่ปรับสูงข้ึน 

สอดคลองกับดัชนีการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนในป 2548 ที่ชะลอตัวลงเมื่อเทียบกับปกอน ขณะที่

การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 11.0 ชะลอตัวลงจากปกอนที่ขยายตัวรอยละ 16.3 โดยกาลงทุน

ในหมวดกอสรางชะลอตัวตามภารวะธุรกิจอสังหาริมทรัพย สอดคลองกับดัชนีการลงทุนภาคเอกชนที่

ขยายตัวในอัตราท่ีชะลอลงจากปกอนหนา 

  ดานการคาระหวางประเทศ การสงออกในป 2548 ขยายตัวรอยละ 15.0 ชะลอลง

จากรอยละ 21.6 ในปกอน ขณะที่การนําเขาขยายตัวในอัตราที่สูงใกลเคียงกับปกอนโดยอยูท่ีรอยละ 

26.0 เปนผลจากการนําเขาที่ขยายตัวสูงข้ึนมากในชวงครึ่งปแรก โดยเฉพาะการนําเขาเหล็ก ทองคํา 

และน้ํามัน สงผลใหดุลการคาขาดดุล 8,578 ลานดอลลาร สรอ. จากที่เกินดุลในปกอน สวนดุลบริการ 

รวยไดและเงินโอนเกินดุลลดลง สวนหน่ึงเปนผลกระทบตอเน่ืองจากเหตุการณสึนามิที่สงผลกระทบตอ

รายรับจากการทองเท่ียว สงผลใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล 3,714 ลานดอลลาร สรอ. ในป 2548 

จากที่เกินดุลติดตอกันในชวง 7 ปที่ผานมา โดยมีการขาดดุลสูงในชวงครึ่งแรกของป และดุลบัญชี
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เดินสะพัดไดปรับตัวดีขึ้นเปนเกินดุลในชวงครึ่งหลังของป จากการสงออกท่ีปรับตัวดีข้ึน และการนําเขา

ท่ีชะลอตัว 

  สําหรับภาคการคลัง ในปงบประมาณ 2548 รัฐบาลดําเนินนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล โดยรายไดจัดเก็บรวมของรัฐบาลขยายตัวสูงกวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ จาก

รายไดภาษีที่ขยายตัวดีตอเนื่องจากปกอนโดยเฉพาะภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่ม สําหรับ

รายจายรวมของรัฐบาลขยายตัวข้ึนเชนกัน ตามมาตรการเรงรัดการเบิกจายของรัฐบาล ทําใหใน

ปงบประมาณ 2548 รัฐบาลเกินดุลเงินสด 16.8 พันลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 0.2 ของผลิตภัณฑ

มวลรวมในประเทศ (GDP)  

  ทางดานภาคการเงิน อัตราดอกเบี้ยระยะสั้นในตลาดเงินไดปรับเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง

ตามการปรับขึ้นของอัตราดอกเบี้ยนโยบายของ ธปท. ขณะท่ีธนาคารพาณิชยสวนใหญไดเร่ิมทยอย

ปรับข้ึนอัตราดอกเบ้ียเงินฝากและเงินกูเชนกัน ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการสงผานนโยบายการเงินไปยัง

ระบบธนาคารพาณิชย นอกจากนี้ นโยบาย One Presence ภายใตแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่

มีการควบรวมและยกฐานะของบริษัทเงินทุนเปนธนาคารพาณิชยแหงใหม มีสวนทําใหอัตราการ

ขยายตัวของเงินฝากและสิทธิเรียกรองภาคเอกชน ที่ประกอบดวยสินเช่ือภาคเอกชนและการถือครอง

หลักทรัพยภาคเอกชนของธนาคารพาณิชยขยายตัวเรงขึ้นอยางไรก็ตาม เมื่อหักผลดังกลาวแลวพบวา

สิทธิเรียกรองภาคเอกชนขยายตัวในอัตราที่ชะลอตัวลงเมื่อเทียบกับป 2547 แตไดเร่ิมปรับตัวดีข้ึน

ในชวงคร่ึงหลังของปตามภาวการณทางเศรษฐกิจ 

  คาเงนิบาทเฉล่ียทัง้ป 2548 อยูที่ 40.29 บาท ตอดอลลาร สรอ. ใกลเคียงกับคาเฉล่ีย

ในปกอนโดยคาเงนิบาทไดออนคาลงในชวงครึ่งแรกของปจากปจจัยลบตางๆ ทัง้ภายในประเทศและ

นอกประเทศ และไดกลับมาเคลื่อนไหวอยางมีเสถยีรภาพมากข้ึนในชวงปลายป โดยมีปจจัยสนบัสนุน

สําคัญจาก   (1) ตัว GDP ในไตรมาสที่ 3 ของไทยซ่ึงออกมาสูงกวาคาดการณ (2) การแข็งคาขึน้ของ

สกุลเงนิในภูมภิาค และ (3) ความเช่ือมัน่ตอคาเงินดอลลาร สรอ. ท่ีลดลง เนื่องจากตลาดคาดวาวัฏ

จักรอัตราดอกเบ้ียขาข้ึนของสหรัฐฯ ใกลจะส้ินสุดแลว 

  ท้ังนี้ ในป 2548 เสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวมอยูในเกณฑดี ทั้งเสถียรภาพในประเทศ 

และเสถียรภาพตางประเทศ โดยอัตราเงินเฟอทั่วไปเฉลี่ยท้ังปอยูที่รอยละ 4.5 และอัตราเงินเฟอ

พ้ืนฐานเฉล่ียทั้งปอยูที่รอยละ 1.6  ซึ่งอัตราเงินเฟอพ้ืนฐานยังคงอยูในชวงเปาหมายท่ีรอยละ 0-3.5 

ของกรอบนโยบายการเงิน ขณะที่อัตราการวางงาน และหนี้สาธารณะอยูในระดับตํ่า สําหรับ
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เสถียรภาพดาน ตางประเทศ ปรับตัวดีขึ้นเชนกัน แมวาดุลบัญชีเดินสะพัดไดกลับมาเกินดุลโดยตลอด 

สวนระดับหน้ีตางประเทศลดลงตอเนื่อง และเงินสํารองระหวางประเทศยังคงอยูในระดับสูง7 

 ป 2549 เศรษฐกิจไทยในป 2549 ปรับตัวดีข้ึนเล็กนอยจากป 2548 ในปนี้ เศรษฐกิจ

ไทยไดแรงขับเคล่ือนจากการสงออกซ่ึงขยายตัวสูง แมวาอุปสงคในประเทศซ่ึงเปนแรงขับเคล่ือนที่

สําคัญเม่ือปกอนจะชะลอตัวลงอยางตอเนื่องโดยเปนผลมาจากปจจัยลบหลายประการ ไดแก ราคา

นํ้ามันโลก ซึ่งสูงข้ึน ตอเนื่องใน 3 ไตรมาสแรกของป สถานการณความไมสงบในภาคใต ภาวะน้ําทวม

รุนแรงยาวนาน และความ ไมแนนอนทางการเมือง ในป 2549 ดุลบัญชีเดินสะพัดกลับมาเกินดุลจาก

การสงออกที่ขยายตัวดี และการนําเขาที่ขยายตัวชะลอลงตามอุปสงคภายในประเทศ กอปรกับการ

ทองเที่ยวที่กลับมาขยายตัวไดดี 

   ในภาคการเกษตร รายไดเกษตรกรในป 2549 ขยายตัวเรงข้ึนจากปกอนที่รอยละ 

30.3 เนื่องจากชวงคร่ึงแรกของปสภาพอากาศและปริมาณน้ําเอ้ืออํานวย สงผลใหผลผลิตขยายตัวดี

ในชวง 3 ไตรมาสแรก กอปรกับราคาพืชผลที่ขยายตัวดีตอเนื่อง แมวาผลผลิตในชวงปลายปไดรับ

ผลกระทบจากปญหาอุทุกภัยในหลายพื้นที่ สวนการผลิตภาคอุตสาหกรรมในป 2549 ยังคงขยายตัว

อยูในเกณฑดี โดยเฉพาะอุตสาหกรรมในหมวดอิเล็กทรอนิกส อยางไรก็ตามดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรม 

(MPI) ขยายตัวรอยละ 7.4 ชะลอลงจากรอยละ 9.1 ในปกอน จากตนทุนที่สูงขึ้นและภาวการณแขงขัน

จากทั้งในและนอกประเทศ อัตราการใชกําลังการผลิตในป 2549 เฉล่ียอยูที่รอยละ 74.2 ดานภาค

บริการโดยรวมปรับตัวดีข้ึนจากปกอน โดยจํานวนนักทองเที่ยวตางประเทศเพ่ิมข้ึนรอยละ 20.0 ซ่ึง

สาเหตุสําคัญมาจากการกลับสูภาวะปกติของการทองเที่ยวตามชายฝงทะเลอันดามัน หลังจากไดรับ

ผลกระทบของเหตุการณภัยธรรมชาติในป 2547 

   ดานอุปโภคบริโภคภาคเอกชนในป 2549 ขยายตัวรอยละ 3.1 ชะลอลงจากรอยละ 

4.3 ในปกอน เนื่องจากผูบริโภคระมัดระวังการใชจายมากข้ึนในภาวะที่ราคานํ้ามัน อัตราเงินเฟอ และ

อัตรา ดอกเบี้ย ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงทั้งนี้ การใชจายสินคาคงทนหดตัวรอยละ 0.8 จากปกอน 

สวนการลงทุนภาคเอกชนขยายตัวในอัตราชะลอลงที่รอยละ 3.9 จากที่ขยายตัวรอยละ 10.9 ในปกอน

หนา สอดคลองกับดัชนีความเชื่อมั่นทางธุรกิจที่ปรับลดลงจากปกอนและดัชนีการลงทุนภาคเอกชนที่

ชะลอลงป 2548 ทั้งนี้ เปนการชะลอลงของทั้งเคร่ืองมือเคร่ืองจักรและการกอสราง นอกจากนี้ ความ

                                                 
  7 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2548, หนา 1-2. 
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ม่ันใจของภาคเอกชนยังไดรับผลกระทบจากภาวะอุทกภัยและปญหาความไมแนนอนทางการเมือง

ดวยเชนกัน 

   ดานการคาระหวางประเทศ การสงออกในป 2549 ขยายตัวรอยละ 17.4 เรงข้ึนจาก

รอยละ 15.0 ในปกอน ขณะที่การนําเขาขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงโดยอยูที่รอยละ 7.0 ตามการชะลอ

ตัวของอุปสงคภายในประเทศ สงผลใหดุลการคากลับมาเกินดุลที่ 2.2 พันลานดอลลาร สรอ. ในปนี้

จากท่ีขาดดุล 8.5 พันลานดอลลาร สรอ. ในปกอนสวนดุลบริการ รายไดและเงินโอนเกินดุล 1.0 

พันลานดอลลาร สรอ. เพิ่มข้ึนจาก 0.7 พันลานดอลลาร สรอ. ในปกอน เนื่องจากรายรับจากการ

ทองเที่ยวกลับมาขยายตัวดี สงผลใหดุลบัญชีเดินสะพัดในป 2549 เปล่ียนจากการขาดดุล 7.9 พันลาน

ดอลลาร สรอ. ในป 2548 มาเกินดุลที่ 3.2 พันลานดอลลาร สรอ. (หากไมรับ Reinvested Earning 

บัญชีเดินสะพัดเกินดุล เทากับ 7.4 พันลานดอลลาร สรอ.) 

   สําหรับภาคการคลัง ในปงบประมาณ 2549 รัฐบาลดําเนินนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล โดยรัฐบาลมีรายไดจัดเก็บสุทธิ 1,339.4 พันลานบาท เพ่ิมข้ึนจากระยะเดียวกันปกอนรอยละ 

5.9 ซ่ึงตํ่ากวา ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ (1,360 พันลานบาท) เปนผลจากมาตรการลด

ภาษีสรรพสามิตน้ํามัน การจัดเก็บอากรขาเขาซึ่งนอยกวาประมาณการจากคาเงินบาทที่แข็งคาข้ึนเกิน

กวาคาด และการคืนภาษีของกรมสรรพากรที่สูงกวาประมาณการทางดานรายจาย อัตราการเบิกจาย

ในป 2549 เพ่ิมขึ้นเมื่อเทียบกับปกอน จากมาตรการเรงรัดการเบิกจายของรัฐบาล ทั้งนี้ ใน

ปงบประมาณ 2549 ดุลเงินสดของรัฐบาลเกินดุล 4.5 พันลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 0.06 ของ

ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) 

   ทางดานภาคการเงิน ในชวงคร่ึงแรกของป 2549 อัตราดอกเบ้ียระยะส้ันในตลาดเงิน 

อัตราดอกเบ้ียเงินฝากและเงินกูของธนาคารพาณิชยปรับเพิ่มข้ึนตามการปรับขึ้นของอัตราดอกเบ้ีย

นโยบายของ ธปท. แตในชวงคร่ึงปหลังของป อัตราดอกเบี้ยขางตนไดทรงตัวหลังจากที่ ธปท. ไดคง

อัตราดอกเบ้ียนโยบายไปถึงส้ินป 2549 นอกจากนี้ อัตราดอกเบ้ียเงินฝากที่แทจริงไดเปล่ียนมาเปน

บวกต้ังแตเดือนเมษายน อนึ่ง การแขงขันปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยเงินฝากเพื่อรักษาฐานลูกคาเงินฝาก

ของธนาคารพาณิชย ทําใหการขยายตัวของเงินฝากขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงจากปกอน สินเชื่อ

ภาคเอกชนและการถือครองหลักทรัพยภาคเอกชนของธนาคารพาณิชยชะลอตัวตลอดทั้งป ซ่ึง

สอดคลองกับการลงทุนและความเช่ือมันของภาคเอกชน 
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   คาเงินบาทเฉล่ียทั้งป 2549 อยูท่ี 37.93 บาทตอดอลลาร สรอ. แข็งคาข้ึนเมื่อเทียบ

กับคาเฉลี่ยในปกอนที่ 40.29 บาท และเมื่อพิจารณาดัชนีคาเงินบาทที่แทจริงซ่ึงสะทอนความสมารถ

ในการแขงขันดานราคาของการสงออกก็อยูในทิศทางแข็งคาขึ้น และแข็งคาข้ึนอยางรวดเร็วในชวง

ปลายป โดยมีปจจัยภายในประเทศสนับสนุนที่สําคัญไดแก (1) ดุลบัญชีเดินสะพัดที่เกินดุลอยูใน

ระดับสูง และ (2) เงินทุนไหลเขาจํานวนมากเพื่อการลงทุนทางตรงและการลงทุนในตลาดหลักทรัพย

และตลาดพันธบัตร อยางไรก็ตามภายหลังที่ทางการไดออกมาตรการดํารงเงินสํารองนําเขาระยะส้ัน

เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2549 การแข็งคาของเงินบาทไดชะลอตัวลง 

   เสถียรภาพเศรษฐกิจไทยในป 2549 โดยรวมอยูในเกณฑดี ดานเสถียรภาพใน

ประเทศ อัตราเงินเฟอพื้นฐานยังคงอยูในชวงเปาหมายของกรอบนโยบายการเงินที่รอยละ 0-3.5 โดย

เฉล่ียทั้งปอยูท่ีรอยละ 2.3  สวนอัตราการวางงานและหนี้สาธารณะอยูในระดับตํ่า นอกจากนี ้อัตราเงนิ

เฟอทั่วไปมีแนวโนม ชะลอลงต้ังแตชวงกลางป แมวาจะเรงตัวข้ึนช่ัวคราวเนื่องจากภาวะอุทกภัยที่

สงผลตอราคาพืชผล และอาหารสด สําหรับเสถียรภาพดานตางประเทศอยูในเกณฑดีเชนกัน โดยดุล

บัญชีเดินสะพัดในปนี้เกินดุลและแมวาระดับหนี้ตางประเทศปรับเพิ่มข้ึนจากปกอน แตสัดสวนหนี้

ตางประเทศตอ GDP ยังอยูในระดับที่ตํ่าและ สัดสวนเงินสํารองระหวางประเทศตอหนี้ตางประเทศ

ระยะส้ันยังคงอยูในระดับสูง8 

 

 

 

 

 

 

                                                 
  8 ธนาคารแหงประเทศไทย, รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2549, หนา 1-2. 



บทที ่4 
 

กระบวนการนิติบญัญัติของรัฐสภาในตางประเทศ 
 
 สําหรับกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาในตางประเทศที่เปนแบบอยางที่ดีของ

การศึกษานี้ ไดแก 

 1)  รัฐสภาของประเทศอังกฤษ 

 2)  สภาคองเกรสของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 3) รัฐสภาประเทศเยอรมัน 

 4) ระบบรัฐสภาในกลุมประเทศเกิดใหม กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกา 

   เนื่องจากกระบวนการนิติบัญญัติและรูปแบบของรัฐสภาในประเทศขางตน มีมานาน

และไดรับการเลียนแบบจากตางประเทศ ในท่ีนี้จะไดกลาวถึงในประเทศที่เพ่ิงประกาศอิสรภาพใหม 

กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกาประกอบกันดวย 

 
 4.1 กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาอังกฤษ 
 
 การตรากฎหมายของประเทศอังกฤษในปจจุบันเปนขั้นตอนที่มิไดกําหนดไวในกฎหมาย

แตอยางใด แตจะเกิดขึ้นจากธรรมเนียมปฏิบัติของหนวยงาน รัฐบาล และรัฐสภาซ่ึงมีการพัฒนา

ตอเนื่องอยางยาวนาน อันเปนลักษณะเฉพาะของประเทศท่ีมีระบบกฎหมายแบบ Common Law ใน

ภาพรวมนั้น กระบวนการตรากฎหมายของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการที่มีความซับซอน เนื่อง

กระบวนการตรากฎหมายแตละฉบับอาจมีความแตกตางกันออกไปตามประเภทของกฎหมายที่จะตรา

ขึ้นรางกฎหมายของอังกฤษ 

  ในปจจุบันอาจแยกออกไดเปน ๒ ประเภทใหญๆ คือ Public Bill และ Private Bill 

Public Bill เปนรางกฎหมายที่มีสาระกระทบถึงประชาชนทั่วไปหรือมีผลบังคับใชทั่วไป แต Private Bill 

จะเปนกฎหมายที่มีสาระที่มีผลกระทบตอบุคคลเฉพาะกลุม เชน บุคคลบางฐานะ บุคคลในบางทองที่ 

หรือนิติบุคคลบางประเภท เปนตน รางกฎหมาย Private Bill สวนใหญจะเปนรางกฎหมายที่มีสาระ

เปนการต้ังองคกรเฉพาะหรือมีสาระเกี่ยวของกับทองถิ่นใดเปนการเฉพาะ   Private Bill ที่มี

สาระสําคัญเกี่ยวของกับองคกรปกครองทองถิ่นอาจจะเรียกไดอีกอยางหน่ึงวา Local Act  โดย

กระบวนการตรากฎหมาย Public Bill และ Private Bill นั้นจะมีความแตกตางกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
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ในชั้นการพิจารณาของรัฐสภา  นอกจากนี้ Public Bill และ Private Bill ยังอาจจําแนกยอยออกไดเปน

รางกฎหมายของรัฐบาล (Government Bill) และ (Private Member’s Bill) ซ่ึงจะมีความแตกตางใน

ลายละเอียดของกระบวนการอีกดวย1  

  ในดานตัวผูที่เสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภายังมีผลใหกระบวนการตรา

กฎหมายมีความแตกตางไดอีกดวย ทั้งน้ีไมเฉพาะแตวากระบวนการนิติบัญญัติเอ้ืออํานวยแต

ฝายรัฐบาลเทานั้น แตเปนเพราะรางพระราชบัญญัตินั้นถูกเสนอโดยฝายเสียงขางมาก ซ่ึงก็หมายถึง

ฝายรัฐบาลนั่นเอง ถารางพระราชบัญญัติถูกเสนอโดยฝายที่มีเสียงขางนอย โอกาสในการท่ีสภาจะรับ

หลักการน้ันก็มีนอยมาก กลาวคือ ในระบบรัฐสภาอังกฤษน้ันใหความสําคัญกับสถานะของ

คณะรัฐมนตรีมากเปนพิเศษโดยอยูภายใตความไววางใจจากรัฐสภา แมวาโดยรูปแบบดังกลาวรัฐสภา

สามารถวิพากษวิจารณการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล แตในความเปนจริงแลว เปนที่ทราบกัน

ดีวาฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายเสมอ2 เชนเดียวกับกระบวนการนิติบัญญัติ

ของประเทศไทยที่ฝายบริหารมักเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตอสภา 

   ในปญหานี้ ไดมีการถกเถียงกันอยูเสมอเกี่ยวกับอํานาจของสภาสามัญ ในทาง 

นิติบัญญัติ ก็คือ ในฐานะที่เปนองคกรนิติบัญญัติ สภาสามัญมีอํานาจในการตรากฎหมายเพียงใด 

โดยฝายจารีตประเพณีใหเหตุผลวา สภาสามัญควรมีอํานาจอยางเด็ดขาดในการตรากฎหมาย  

แตในทางพฤติกรรมและการปฏิบัติต้ังแตหลักศตวรรษที่ 20 เปนตนมา แมสภาสามัญจะยังคงเปน

องคกรนิติบัญญัติเชนเดิม  แตก็มิใชเปนผูมีอํานาจเด็ดขาดในการออกกฎหมาย กลาวคือสภาสามัญ

มิใชเปนองคกรนิติบัญญัติในความหมายที่แทจริง แตเปนเพียงสวนขยาย หรือเคร่ืองมือคํ้าจุนอํานาจ

ของฝายบริหาร โดยใหเหตุผลวา 9 ใน 10 สวนของรางกฎหมายที่มีการพิจารณาในสภาสามัญ และใช

เปนกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่รัฐบาลเปนผูเสนอ และรางกฎหมายที่รัฐบาลเสนอนี้ รัฐมนตรีและ

ขาราชการระดับสูงของกระทรวงตางๆ เปนผูพิจารณารางขึ้น และผานการเห็นชอบของกรรมาธิการ

                                                 
  1 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ,  รายงานการศกึษาฉบับสมบูรณ เร่ือง การปรับเปลี่ยนกระบวนการราง

กฎหมายของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิสถาบัยวิจัยกฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539). หนา  

104-105. 

  2 Dennis KAVANGH, British Politics : Continuities and Change 4 Edition Oxford Press, 2000 

p.273. 
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ของคณะรัฐมนตรีเรียบรอยแลว กอนจะเสนอตอสภาสามัญเมื่อรางกฎหมายเสนอตอสภาสามัญ สภา

สามัญก็เปนเพียงองคกรที่ใหความเห็นชอบเทานั้น3 

   อาจกลาวไดวา ในทางความเปนจริงแลวสภาผูแทนราษฎร หรือสภาสามัญที่แทจริง

มิไดเปนผูสรางหรือริเร่ิมกฎหมาย เปนแตเพียงองคกรที่ใหความเห็นชอบแกรางกฎหมายของฝาย

บริหาร ฉะนั้นหนาที่หลักของสภาผูแทนในทางปฏิบัติก็คือ คํ้าจุนใหรัฐบาลคงอยูในอํานาจ4 

   อยางไรก็ตาม มิไดหมายความวาสภาผูแทนราษฎรอังกฤษจะไมมีบทบาทเสียทีเดียว 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกคน โดยเฉพาะฝายคานและสมาชิกชั้นแนวหลังของพรรครัฐบาล ยอมมี

สิทธิท่ีจะเสนอรางกฎหมายท่ีเรียกวารางพระราชบัญญัติเสนอโดยสมาชิกรัฐสภา (Private Member 

Bill) ได ฝายคานในฐานะที่มีหนาที่ในการวิพากษวิจารณการกระทําของรัฐบาลมากกวาฝายรัฐบาล

เอง ยอมจะคัดคานรางกฎหมายของรัฐบาลอยางเต็มที่ ถาหากวาขัดตอประโยชนของประชาชน 

สําหรับสมาชิกคนอ่ืนๆ ในฐานะเปนตัวแทนของประชาชนยอมมีสิทธิที่จะเสนอรางกฎหมายได เมื่อเหน็

วาจะเปนประโยชนแกประชาชนและรัฐบาลอาจจะมองขามไป แตอยางไรก็ตาม จํานวนวันประชุมสภา

ผูแทนแตละสมัย ซึ่งมีประมาณ 158 วัน โอกาสที่สมาชิกจะเสนอรางกฎหมายของตนเอง และเสนอให

มีการอภิปรายมีเพียง 24 วันเทานั้น นอกจากนี้ โอกาสที่จะไดรับความสําเร็จมีนอยมาก โดยปกติราง

กฎหมายประเภทน้ีมักจะตกในช้ันกรรมาธิการ หรือถาผานคณะกรรมาธิการไปไดมักจะตกในวาระที่ 2 

 
  4.1.1 กระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาอังกฤษ 
  การออกกฎหมายแบงไดเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ การออกกฎหมายมหาชน และ

การออกกฎหมายเอกชน โดยผูมีอํานาจเสนอรางกฎหมาย ไดแก รัฐบาลและหนวยงานภายใตกํากับ

ของรัฐบาล คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และนอกจากรัฐบาลและหนวยงาน

ภายใตกํากับของรัฐบาล คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกผูแทนราษฎรแลว ธรรมเนียมปฏิบัติของ

รัฐสภาอังกฤษไมเปดชองใหบุคคลหรือกลุมบุคคลอ่ืนใดเสนอรางกฎหมายโดยตรงตอรัฐสภา ทั้งนี้

เนื่องจากระบบการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของอังกฤษนั้นใชระบบแบงเขตพ้ืนท่ีเลือกต้ังอยู

แลว ประชาชนจึงสามารถเรียกรองใหสมาชิกผูแทนราษฎรในพ้ืนที่ของตนเสนอกฎหมายได  องคกรไม

แสวงหากําไร (Non-Profit Organization) ของเอกชนที่ตองการผลักดันในการตรากฎหมายในเรือ่งใดก็

                                                 
  3 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐสภา (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวทิยาลัยรามคําแหง พิมพคร้ังที่ 7, 2545) 

หนา 50.  

  4 สมบูรณ สุขสําราญ, การเมืองการปกครองสหราชอาณาจักร (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, พิมพคร้ังที่ 1) 

2527, หนา 131 อางใน มนตรี รูปสุวรรณ, กฎมายรัฐสภา, หนา  51. 
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จะตองอาศัยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่สนับสนุนแนวคิดขององคกรเปนผูเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา 

โดยในทางปฏิบัติแลวองคกรไมแสวงหากําไรจะเปนผูสนับสนุนการดําเนินการของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรในการยกรางกฎหมายที่ตนสนับสนุนทั้งในดานการเงินและการหาความสนับสนุน (Lobby) 

จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอ่ืน ๆ  

   หากพิจารณาโดยธรรมเนียมปฏิบัติแลว อาจดูเหมือนวากระบวนการนิติบัญญัติของ

ประเทศอังกฤษไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอกฎหมาย ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (2540) มีบทบัญญัติใหประชาชนสามารถเขาช่ือกันเพ่ือเสนอรางกฎหมายตอ

รัฐสภาได กลาวคือ รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยมี

ความเปนประชาธิปไตยในเชิงการมีสวนรวมของประชาชนมากกวารูปแบบของประเทศอังกฤษซ่ึงเปน

ตนแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย แตผลในทางความเปนจริงในดานการมีสวนรวมทางการเมือง

ของประชาชน โดยเฉพาะในกระบวนการนิติบัญญัติกลับมีทิศทางที่ตรงขามกับกระบวนการนิติ

บัญญัติของประเทศอังกฤษ เนื่องจากวาการเสนอกฎหมายในประเทศไทยไมไดรับการสนับสนุนจาก

พรรคการเมืองที่สะทอนถึงประโยชนและความตองการของประชาชนอยางแทจริง  อีกทั้ ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของไทย ภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ถูกยึดโยงกับอํานาจนําของพรรคการเมือง

อยางแยกไมออก จนทําใหไมเหลือสภาพความเปนอิสระในการทําหนาที่ของผูแทนราษฎรไดอยาง

สมบูรณ โดยนัยนี้ การเสนอกฎหมายของประเทศไทยจึงสะทอนประโยชนของรัฐบาลมากกวา

ประโยชนของประชาชน  

  ดวยเหตุนี้ ในทางพฤตินัยระบบรัฐสภาไทยจึงมิไดมีการแบงแยกอํานาจโดยใชทฤษฎี

ดุลและคานอํานาจ (Check and Balance) อยางสมเหตุสมผล อํานาจจากภายนอกไดเขามายุงเกี่ยว

ดวยตลอด อิทธิพลของฝายบริหารครอบงํารัฐสภา รัฐสภาจึงเปนองคกรที่ดอยประสิทธิภาพที่สุดใน

บรรดาองคกรอ่ืนที่ใชอํานาจอธิปไตย รัฐสภาไทยถูกใชเปนเคร่ืองมือรับรองความถูกตองชอบธรรมผาน

การแปรรูปนโยบายโดยกระบวนการนิติบัญญัติและออกเปนกฎหมาย มีนอยคร้ังเหลือเกินที่รัฐสภา

ไทยจะทําหนาท่ีสะทอนปากเสียงของประชาชนอยางแทจริง5 บทบาทของรัฐสภาไทยที่บัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ 2540 เมื่อประกอบกับอํานาจหนาที่ของฝายบริหารที่เพ่ิมพูนขึ้นเพราะสภาพโครงสราง

ทางสังคมที่มีความสลับซับซอนมากขึ้น ทําใหปญหาดานตางๆ ทวีมากขึ้นเร่ือยๆ อาทิ ปญหาคาครอง

ชีพ ปญหาอาชญากรรม ปญหายาเสพติด ปญหาการเมืองระหวางประเทศ ปญหาทางเศรษฐกิจ ฯลฯ 

                                                 
   5 กมล สมวิเชยีร, พัฒนาการเมืองไทย (กรุงเทพฯ : โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2513) 

หนา 65. 



 
 

86

ซ่ึงอยูในความรับผิดชอบของฝายบริหาร เปนผลใหฝายบริหารเรียกรองอํานาจเพ่ิมขึ้นในการแกไข

ปญหา6 อํานาจของรัฐสภาจึงมีแนวโนมลดลงเร่ือยๆ 

  จะเห็นไดวารัฐสภาไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 2540 

ไดอยางครบถวนสมบูรณ  

  ภายใตระบบการปกครองในรูปแบบรัฐสภาอังกฤษน้ัน รัฐบาลในฐานะที่เปนผูบริหาร

ประเทศยอมมีอํานาจในการที่จะเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณารัฐสภาไดเสมอ   โดยหลักของ

การปกครองแลว รา งกฎหมายที่รัฐบาลหรือหนวยงานภายใตกํากับของรัฐบาลเสนอนั้นควรจะเปนราง

กฎหมายที่เปนผลจากสัญญาประชาคม (Government’s manifesto) ท่ีรัฐบาลไดใหแกประชาชนไว

ในชวงการเลือกต้ังเปนสวนใหญ  แตจากการวิเคราะหขอมูลรางกฎหมายของประเทศอังกฤษจะเห็นวา 

แนวคิดดังกลาวมิไดมีผลในทางปฏิบัติเทาใดนัก โดยขอมูลจากรัฐสภาแสดงใหเห็นอยางชัดวา ราง

กฎหมายเพียง 8 เปอรเซ็นต เทานั้นท่ีเปนกฎหมายท่ีเสนอโดยคณะกรรมการเลือกต้ังของพรรค 

(Election Committee) ภายใตการนําของรัฐบาลที่มาจากพรรคอนุรักษนิยม (Conservative Party) 

และมีรางกฎหมายเพียง 13 เปอรเซ็นต เทานั้นที่ถูกผลักดันโดยคณะกรรมการเลือกต้ังของพรรค

ภายใตการนําของรัฐบาลของพรรคแรงงาน (Labour Party)7  ในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายท่ีเสนอ

ตอรัฐสภาของประเทศอังกฤษสวนใหญเปนรางกฎหมายที่เกิดจากการผลักดันหนวยงานของรัฐบาล 

(Government Departments) เพ่ือการดําเนินกิจกรรมของรัฐหรือตอบสนองตอการเปล่ียนแปลงของ

สภาพเศรษฐกิจสังคมภายในประเทศ สถานการณฉุกเฉิน หรือปรากฏการณธรรมชาติ เชน กรณี 

Drought Act 1976 และ Prevention of Terrorism Act 1974 เปนตน8 

 

  4.1.2 ขั้นตอนการออกกฎหมายของสภา มีดังนี้9 

  การเตรียมรางพระราชบัญญัติ ในการเตรียมรางกฎหมายของรัฐบาล กอนที่จะเสนอ

ตอสภาเปนชวงระยะเวลาที่สําคัญมาก กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนเจาของเรื่องจะหารือกันอยาง

ละเอียด ถาหากรางกฎหมายนั้นเกี่ยวพันกับหนวยงานอ่ืนของรัฐบาล ทุกฝายจะหารือตกลงกันในสวน

                                                 
  6 มนตรี เตงตระกลู, “รัฐสภาไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาความออนแอ,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2517) หนา 162. 

  7Richard Rose, Do Parties Make a Difference, 2nd (1984), pp.72-73. 

  8 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ เร่ือง การปรับเปลี่ยนกระบวนการราง

กฎหมายของประเทศไทย, หนา 105-106. 

  9 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎมายรัฐสภา, หนา  52-55. 
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ท่ีเกี่ยวกับกลุมผลประโยชนหรือกลุมอิทธิพล ถาหากรางกฎหมายนั้นมีสวนเกี่ยวของดวยตัวแทนของ

กลุมจะไดรับเชิญมาใหความเห็นและแนะนํากลุมผลประโยชนและกลุมอิทธิพลถือโอกาสตอนน้ีตอรอง

กับรัฐบาล ใหบรรลุส่ิงที่ตนตองการลงไปในรางกฎหมายมากที่สุด 

  หลังจากการเตรียมรางกฎหมายเสร็จแลว ก็เปนกระบวนพิจารณาในรัฐสภา นําบรรจุ

เขามีระเบียบวาระประชุมเสนอตอสภาตอไป ซ่ึงถาหากมิใชรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเงินแลว 

จะเสนอตอสภาใดสภาหนึ่งก็ได และวิธีการพิจารณาก็คลายคลึงกัน 

  กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในจะแบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับ

กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย คือ 

  วาระที่ 1 (First Reading) ผูเสนอรางพระราชบัญญัติจะเสนอตอสภาถึงชื่อ

พระราชบัญญัติ ช่ือผูเสนอ และผูรับรอง หลักการ และความจําเปนของรางพระราชบัญญัติ สมาชิกจะ

อภิปรายกันวาจะรับหลักการหรือไมรับ ถาไมรับก็ตกไป เมื่อสภารับหลักการแลวก็จะมีคําส่ังใหนํา

พระราชบัญญัติน้ันไปจัดพิมพแจกจายแกสมาชิกทุกคน 

  วาระที่ 2 (Second Reading) ในวาระนี้จะมีการอภิปรายรางพระราชบัญญัติอยาง

เต็มที่การอภิปรายในข้ันน้ีจะอภิปรายหลักการอยางละเอียดในความควรหรือไมจะออกกฎหมาย

เชนนั้น  จากนั้นสภาก็จะลงมติวาจะรับ  หรือไม รับพระราชบัญญัติ  ถาหากรับหลักการราง

พระราชบัญญัติน้ัน และมีความสําคัญก็จะสงไปใหคณะกรรมาธิการประจําของสภาพิจารณาใน

รายละเอียดตอไป ถาหากมีความสําคัญไมมากนัก และไมจําเปนตองพิจารณาในรายละเอียดหรือเปน

เร่ืองเทคนิครางพระราชบัญญัตินั้นก็จะพิจารณาในสภาในรูปของคณะกรรมาธิการเต็มเต็มสภา 

  การพิจารณาในคณะกรรมาธิการประจํา การพิจารณาในขั้นนี้ เปนการพิจารณาใน

รายละเอียดทั้งหมดของรางพระราชบัญญัติที่สภามอบหมาย คณะกรรมาธิการจะพิจารณาอยาง

ละเอียดเปนรายมาตราตอมาตรา 

  การพิจารณารางพระราชบัญญัติในคณะกรรมาธิการมีลักษณะเปนการตอสูทาง

การเมืองระหวางฝายคานกับฝายรัฐบาล กรรมาธิการที่ เปนฝายคานก็พยายามจะขอแกไข

เปลี่ยนแปลง เพ่ือใหรางกฎหมายเปนไปตามที่พรรคตองการ ฝายรัฐบาลก็พยายามปองกันรางเดิมของ

ตนเอง ดังนั้นการแกไขเพ่ิมเติม ตัดทอนจึงจะกระทํากันในคณะกรรมาธิการมากที่สุดเชนเดียวกันกับ

คณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย 
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  การรายงานผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการตอสภา (Report Stage) 
  เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ก็จะนํารางพระราชบัญญัติที่ไดมีการแกไข

ปรับปรุงรายงานตอสภาผูแทน ในขั้นนี้สมาชิกทั่วๆ ไปที่ไมไดมีสวนในคณะกรรมาธิการจะมีโอกาสจะ

อภิปรายเปล่ียนแปลงแกไขไดอีกคร่ึงหนึ่งในสภา เม่ือสมาชิกคนใดตองการจะขอใหมีการเปล่ียนแปลง

แกไขเพ่ิมเติม สภาก็จะใหมีการอภิปรายกัน ผูตองการใหแกไขเปล่ียนแปลงก็จะใหเหตุผลเจาของราง

พระราชบัญญัติก็จะอภิปรายคัดคานใหเหตุผลวาไมควรแกไขเปล่ียนแปลงเชนเดียวกับกระบวนการ

พิจารณาในคณะกรรมาธิการ จากนั้นก็จะใหมีการลงมติ ถามติขางมากตองการใหแกไขก็มักจะเปนไป

เชนนั้น 

  การพิจารณาในวาระที่ 3 (Third Reading) 

  หลังจากผานการรายงานแลว สภาก็จะพิจารณาอภิปรายลงมติกันวาจะใหผานราง

พระราชบัญญัตินั้นเพ่ือเสนอตอไปยังสภาขุนนางหรือไม (ในกรณีที่รางพระราชบัญญัตินั้นเสนอตอ

สภาผูแทนเปนคร้ังแรก) ในขั้นนี้การอภิปรายจะเพียงใหผาน หรือไมใหผาน ไมมีการขอแปรญัตติเพ่ือ

เปล่ียนแปลงแกไขรางพระราชบัญญัติแตอยางใด โดยปกติแลวรางพระราชบัญญัติในชั้นนี้มักจะผาน

เสมอ จากนั้นก็จะสงไปยังสภาขุนนางเพ่ือพิจารณาตอไป 

  กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในสภาขุนนางมีขั้นตอนและมาตรการขั้น

พ้ืนฐานเชนเดียวกับกระบวนการของสภาผูแทน การแกไขเปล่ียนแปลงเพ่ิมเติมก็มีไดเชนเดียวกับการ

พิจารณาในชั้นกรรมาธิการของสภาผูแทน 

  หลังจากสภาขุนนางไดพิจารณาแลวจะสงรางพระราชบัญญัติพรอมการแกไขเพ่ิมเติม

กลับมายังสภาผูแทนเพ่ือพิจารณาอีกคร้ัง ถาหากสภาผูแทนเห็นดวยกับขอแกไขเพ่ิมเติมของสภาขุน

นาง รางพระราชบัญญัติก็จะนําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย 

ประกาศใชตอไปถา  หากวาสภาผูแทนไมเห็นดวยกับขอแกไขของสภาขุนนาง  ก็จะสงราง

พระราชบัญญัตินั้นกลับไปใหสภาขุนนางพิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง ถาหากสภาขุนนางยืนยันตามมติเดิม 

รางพระราชบัญญัตินั้นอาจจะ 

  1)  ตกไป หรือ 

  2)  ถาหากสภาผูแทนยืนยันในรางพระราชบัญญัติตามรางเดิมนั้นภายในเวลา 1 ป 

นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติคืนมาจากสภาขุนนาง รางพระราชบัญญัตินั้นใหประกาศใชได 

  สําหรับการใชพระราชอํานาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติของพระมหากษัตริยนั้น 

ในทางทฤษฎีทรงมีพระราชอํานาจที่จะไมเห็นดวยและไมลงพระปรมาภิไธยแตในความเปนจริงนั้น 

นับต้ังแตป ค.ศ. 1707 เปนตนมา พระมหากษัตริยไมเคยทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวเลย 
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  ในการดําเนินกิจกรรมในรัฐสภานั้น ฝายรัฐบาลไดสิทธิพิเศษท่ีจะขอใหมีการปด

อภิปรายได หรือขอใหสภากําหนดเวลาการอภิปราย และใหมีการลงมติกัน วิธีนี้เรียกวา มาตรการ

กิลโลตีน (Guilloting) นอกจากนั้นฝายรัฐบาลมีสิทธิกําจัดคําแปรญัตติ (amendment) ที่ไมเปน

ประโยชนออกไปได วิธีนี้เรียกวา procede dit du kanqourou  

 
  4.2 กระบวนการนิติบัญญติของรัฐสภาประเทศสหรัฐอเมริกา10 
 
  กระบวนการนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกา อาจถูกริเร่ิมไดทั้งสองสภา โดยจะเร่ิมใน

สภาใดกอนก็ได ยกเวนหากเปนรางกฎหมายท่ีเกี่ยวกบภาษีอากร ตองริเร่ิมจากสภาผูแทนราษฎรกอน 

กระบวนการพิจารณานั้นจะตองผานกระบวนการของทั้งสองสภาอีกดวย สวนรางกฎหมายจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากประธานาธิบดีเสียกอนจึงจะประกาศใชได 

  (1) การเสนอรางกฎหมาย การเสนอรางกฎหมายในสภาผูแทนฯ นั้นสมาชิกจะนําราง

กฎหมายที่จะเสนอใสลงที่ “Hopper” ซ่ึงเปนตะกราที่อยูบนโตะของเสมียนก็เปนอันเสร็จในขั้นตอน

การเสนอรางกฎหมาย แตการเสนอของสภาสูงนั้น สมาชิกสภาสูงจะลุกขึ้นยืนและกลาวตอ

ประธานสภาสูง โดยเสนอแนะนํารางกฎหมาย และกลาวถึงวัตถุประสงคของรางกฎหมายนั้นๆ เมื่อ

ประธานสภาสูงรับทราบแลว ก็จะขอเสียงจากสภาใหลงมติเปนเอกฉันท 

  (2) เมื่อการเสนอรางกฎหมายผานพนไปแลว ก็จะถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการที่

เกี่ยวของ  โดยเลขาธิการสภาคองเกรสจะเปนผูกําหนดวารางกฎหมายใดควรเสนอไปให

คณะกรรมาธิการใดพิจารณา หากมีการโตแยงระหวางสมาชิกดวยกันแลว จะใหเหลาสมาชิกลงมติวา

จะใหรางกฎหมายนั้นถูกสงไปใหคณะกรรมาธิการใดพิจารณา กรรมาธิการแตละคนในสภาจะถูกเลือก

เขาดํารงตําแหนงกรรมาธิการคณะใดคณะหนึ่ง ขึ้นอยูกับความเหมาะสมตอหนาที่และความมีอาวุโส 

โดยจะมีการจัดสวนจํานวนสมาชิกใหคณะกรรมาธิการตางๆ ตามสัดสวนจํานวนสมาชิกของพรรค ใน

สภาผูแทนราษฎรทั้งหมด การเลือกต้ังนั้นจะกระทําโดยการออกเสียงของสภานั้นๆ แทที่จริงแลว เปน

การยืนยันมติที่สมาชิกของพรรคไดตกลงใจไวแลวนั่นเอง 

  (3)  เมื่อรางกฎหมายเขาสูสภาแลว การปฏิบัติงานคณะกรรมาธิการจะแบงออกเปน

หลักเกณฑ ดังนี้ 

                                                 
  10 เร่ืองเดียวกัน, หนา 62-67. 
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   3 . 1  ถ า เป น ร า งกฎหมายธ ร รมดาที่ ไ ม มี ค ว าม สํ า คัญๆ  มากนั ก

คณะกรรมาธิการอาจใชวิธีการพิจารณาเปนสวนตัว อันหมายถึงวารางกฎหมายนั้นๆ อาจผานไปหรือ

ตกไปอยางรวดเร็ว โดยปราศจากการคนควา อภิปรายในสวนขอเท็จจริง จะเพียงแตตรวจดูดานภาษา

ความสละสลวย และแกไขขอบกพรองเล็กๆ นอยๆ กอนที่จะนําไปเสนอตอคณะกรรมาธิการอีกสภา

หนึ่ง เพ่ือจะนําเสนอไปสูที่ประชุมสภาคองเกรส 

   3.2 ถารางกฎหมายมีความยุงยากซับซอน คือเร่ืองใหมๆ ท่ีคณะกรรมาธิการ

ยังไมเคยพิจารณามากอน หรือเร่ืองที่ประชารชนสนใจมาก คณะกรรมาธิการจะจัด “ประชุมลับ” โดย

จะเชิญเจาหนาที่ฝายบริหารเขามาใหช้ีแจง 

   3.3 เมื่อผานการประชุมแลวจะมีการไตสวน โดยมอบใหแกอนุกรรมการทํา

การซักถามอยางเปดเผยใหแกสาธารณชนไดรับฟงดวย คณะกรรมาธิการชุดนี้มีสิทธิจะเรียกผูใดมา

ซักถามได นอกจากประธานาธิบดี และประธานศาลสูงสุดเทานั้น ท่ีไมสามารถเรียกมาซักถามได 

   3.4 ในขณะนี้ จะมีการอภิปรายถึงรางกฎหมายฉบับนั้นๆ และสรุปรายงาน

ขอมูลที่ไดไตสวนแลว ขั้นตอไปก็มีการลงมติวาจะสนับสนุน หรือคดคานรางกฎหมายน้ันหรือจะใหมี

การแปรญัตติกันอีกหรือไม ถากรรมาธิการคัดคานรางกฎหมายน้ันก็แสดงวารางกฎหมายน้ันตกไป ถา

หากผานไปไดก็จะเขาสูคณะกรรมาธิการฝายระเบียบตอไป 

  (4) คณะกรรมาธิการฝายระเบียบ จะเปนผูกําหนดวันพิจารณารางกฎหมายกําหนด

ระยะเวลาในการอภิปราย รวมทั้งกําหนดการแปรญัตติดวย โดยคณะกรรมาธิการชุดนี้จะทําหนาที่

กล่ันกรอง และเปล่ียนแปลงแกไขรางกฎหมายที่จะผานจากคณะกรรมาธิการชุดกอนๆ 

  คณะกรรมาธิการฝายระเบียบอาจจะเก็บรางกฎหมาย หรืออาจไมอนุมัติใหราง

กฎหมายเขาระเบียบได กลาวคือ ไมยินยอมใหเสนอตอที่ประชุมใหญพิจารณา แตอํานาจดังนี้อาจถูก

ประธานสภาผูแทนฯ เรียกบังคับเอารางกฎหมายที่ถูกเก็บโดยใชหลัก 21 วันมาพิจารณาใหมได 

  (5) เมื่อรางกฎหมายไดรับการพิจารณาจากคณะกรรมาธิการทั้งหลาย แลวก็จะถึงขั้น

รายงานตอสภา โดยจะอธิบายขอความของรางกฎหมายทุกตอน ขอเสนอแนะที่ไดจากการประชุม เพ่ือ

ซักถามอยางเปดเผยแกสาธารณะ อาจพิมพเอาไวดวยก็ได ทั้งอาจจะบรรจุเอาความเห็นที่เห็นดวย

หรือไมเห็นดวยของสมาชิกไวในรายงานก็ได ผูที่รายงานกฎหมาย และรางกฎหมายจะเปนหนาที่ของ

ประธานคณะกรรมาธิการ เมื่อรายงานเสร็จแลวก็จะเขาสูกระบวนการตางๆ กอนที่จะเขาสูที่ประชุม

ของสภาสูง เพ่ือทําการอภิปรายลงมติกันตอไป 
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  (6) หนาที่ธุรการเกี่ยวกับรางกฎหมาย (The Bill is proceeded) 

   6 .1  เมื่อรางกฎหมายถูกเสนอผานสภาสูงแลว  เสมียนประจําสภา 

(Legislative Clerk) ก็จะสลักหลังรายช่ือสมาชิกสภาสูงผูเสนอ และรายชื่อคณะกรรมาธิการที่

เกี่ยวของตอจากนั้นเสมียนวารสาร (Journal Clerk) ก็จะจดรายงานยอๆ เก่ียวกับรางกฎหมายนั้นไว

ในสมุดจดรายงาน (Minute book) ลําดับตอไปนั้นรางกฎหมายก็จะถูกสงไปยังสํานักงานเลขาธิการ

สภา เพ่ือใหเสมียนบันทึกการประชุมสภา (Congressional Record Clerk) เปนผูใหเบิกรางกฎหมาย

ตามความสําคัญ เชน S.1 แลวถึงนําไปพิมพเปนรายงานอยางเปนทางการในบันทึกการประชุมสภา

เสมียนรางกฎหมาย (Bill Book Clerk) แลวสงไปใหโรงพิมพรัฐบาลพิมพตอไป ซ่ึงปกติมักจะพิมพกัน

ในตอนเย็นของวนที่กฎหมายถูกเสนอตอสภาเพ่ือใหสมาชิกสภาสูงกับสภาผูแทนฯ ไดทันในตอนเชา

ของวันถัดไป โดยสมาชิกทั้งสองสภาสามารถไปรับไดที่หองเก็บเอกสารของสภา 

   6.2 เสมียนของคณะกรรมาธิการ จะจัดเรียกลําดับรางกฎหมายตาม

ความสําคัญ โดยจัดวางระเบียบวาระเอาไว (Calendar) วารางกฎหมายใดจะถูกพิจารณาวันที่เทาใด

และกฎหมายนั้นเมื่อถึงขั้นนี้แลว ก็พรอมที่จะเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการเปนลําดับขั้น

ตอไป 

  (7) การอภิปรายรางกฎหมาย เปนการประชุมใหญของสภาสูง เพ่ือทําหนาที่

กล่ันกรองอีกคร้ังหน่ึง กอนที่รางกฎหมายจะถูกสงไปอีกสภาหนึ่ง ที่ประชุมใหญของแตละสภาจะมีการ

ประชุมและอภิปรายรางกฎหมายนั้นๆ 

  ในการประชุมใหญจะมีเทคนิคตางๆ ท่ีสมาชิกแตละคนนําไปใช เพ่ือทําการยับยั้งราง

กฎหมาย ไดแก 

   7.1 การอภิปรายในสภาผูแทนฯ จะแบงเปน 2 ระยะ ระยะแรกจะเปนการ

อภิปรายทั่วไปของรางกฎหมายนั้น ระยะเวลาจะถูกกําหนดไวแนนอน ใหฝายเสนอและฝายคานผลัด

กันอภิปราย ระยะท่ีสองจะเปนการอภิปรายทีละมาตรา เพ่ือทําการแกไขขอบกพรองใหเวลาแกสมาชิก

คนละ 5 นาที 

   7.2 การอภิปรายในสภาสูง สิทธิการอภิปรายเกือบจะไมมีขอบังคับอะไรเปน

พิเศษ การเสนอปดการอภิปรายแทบจะไมมี หากจะเสนอใหปดการอภิปราย จะตองใชเสียง 2 ใน 3 

ของสมาชิกท่ีมาประชุม เพราะฉะนั้น สิทธิการอภิปรายแบบไมรูจบที่เรียกวา ฟลิบัสเตอร (Filibuster) 

อันจะทําใหเกิดความลาชา สรางความเบ่ือหนายใหแกสมาชิกอ่ืนๆ ได ดังนั้น จึงมีกฎอยู 2 ประการที่

ใชในสภาสูงคือ The Two – Speech Rule ที่หามสมาชิกทําการอภิปรายเร่ืองใดเรื่องหนึ่งเกิน 2 คร้ัง

ภายในวันเดียวกัน อีกกฎหนึ่งคือ The Cloture Rule คือเมื่อมีการอภิปรายไมรูจบแลว สมาชิกจํานวน 
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16 คน มีสิทธิยื่นขอเสนอตอประธานสภา เพ่ือทําการอภิปรายได หากขอเสนอผานมติของสภา โดย

เสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกท่ีเขาประชุมสมาชิกสภาผูทําการอภิปรายจะใชเวลาอภิปรายคนละไมเกิน 1 

ช่ัวโมง เทานั้น 

  (8) เมื่อรางกฎหมายผานสภาแรกแลว จะสงตอไปยังสภาท่ีสอง ดวยกรรมวิธี

เชนเดียวกัน ถาคณะกรรมาธิการสภาแรก และสภาที่สองมีความเห็นไมตรงกัน รางกฎหมายนั้นจะถูก

สงไปยังคณะกรรมาธิการฝายประชุม (The conference Committee) ซ่ึงจะทําการไกลเกล่ีย

ประนีประนอมความคิดเห็นของทั้ง 2 ฝาย มติของคณะกรรมาธิการฝายประชุมจะมีผลใหความเห็น

ของคณะกรรมาธิการฝายหน่ึงฝายใดตกไปก็ได และคณะกรรมาธิการนี้จะแตงเติมขอความใดๆ ไมได 

นอกจากเร่ืองเล็กๆ นอยๆ เทานั้น 

  (9) เมื่อผานทั้งสองสภาแลว รางกฎหมายจะตองไดรับการลงนามโดยประธานสภาสูง 

และประธานสภาผูแทนราษฎร แลวจึงจะใหประธานาธิบดีลงนาม เพ่ือใหรางกฎหมายเปนรัฐบัญญัติ

ประกาศใชบังคับตอไป 

   จากการศึกษากระบวนการตรากฎหมายของประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 

พบวา แมวาทั้งสองประเทศจะมีโครงสรางดานการเมืองการปกครอง การบริหารราชการแผนดิน ที่

แตกตางกัน แตโครงสรางหลัก (Structure) ของกระบวนการตรากฎหมายของท้ังสองประเทศน้ันมี

ลักษณะเปนอยางเดียวกัน กลาวคือ ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) และสมาชิกรัฐสภาเปนผูมีอํานาจ

เสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา กฎหมายใดท่ีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา และผาน

กระบวนการตามแบบพิธีตลอดจนมีการประกาศใชแลวจึงจะมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย โดยฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติจะมีองคกรที่ทําหนาที่ชวยเหลือหรือสนับสนุนในการจัดทําหรือพิจารณาราง

กฎหมายเปนของตนเอง นอกจากน้ี ทั้งสองประเทศยังมีลักษณะรวมกัน (Common characteristics) 

อีกหลายประการ เชน 

 มีระบบการศึกษาที่เขมแข็ง 

 ประชาชนสวนใหญมีความรูและเขาใจเกี่ยวกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยเปนอยางดี โดยเฉพาะการท่ีเสียงขางมากเคารพใน “ความเห็น” 

ของเสียงขางนอย ขณะที่เสียงขางนอยยอมรับใน “มติ” ของเสียงขางมาก  

 ประชาชนสามารถเขาถึงกฎหมายไดงายและรูจักปกปองสิทธิของตนเอง และมี

ทัศนคติที่ดีตอการปฏิบัติตามกฎหมาย 

 การมีระบบพรรคการเมืองที่เขมแข็งและใชนโยบายพรรคการเมืองเปนเคร่ืองมือ

หาเสียงมากกวาการหาเสียงโดยยึดอัตลักษณของผูสมัครเปนรายบุคคล ซ่ึงทําให
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สมาชิกรัฐสภาสามารถใชเวลาทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติไดอยางเต็มเม็ดเต็ม

หนวยแทนที่จะตองลงพ้ืนที่หาเสียงหรือรักษาคะแนนเสียงตลอดเวลา 

 ระบบการบริหารราชการแผนดินมีความโปรงใส มีการใหขอมูลขาวสารของทาง

ราชการที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของหนวยงานตาง ๆ ผานส่ือแขนงตาง ๆ 

อยางตอเนื่อง ทําใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการได

โดยสะดวกและไมเสียคาใชจาย ขาราชการและหนวยงานของรัฐตระหนักถึง

ความสําคัญของการรับฟงความคิดเห็นของผูเก่ียวของ (Stakeholders) กอนลง

มือดําเนินการตาง ๆ ที่อาจมีผลกระทบตอผูเกี่ยวของ เปนตน 

ลักษณะรวมเหลานี้เองจึงเปนปจจัย (Factors) ที่เกื้อหนุนใหกระบวนการตรากฎหมายของทั้งสอง

ประเทศมีประสิทธิภาพจนเปนที่ยอมรับและแพรหลายไปทั่วโลก ซ่ึงเมื่อพิจารณาขั้นตอนของ

กระบวนการนิติบัญญัติของทั้งสองประเทศ แมประชาชนจะไมสามารถเสนอรางกฎหมายไดโดยตรง

และไมมีอํานาจพิจารณากฎหมาย แตก็ยังไดมีการรับฟงความคิดเห็นเพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนไดมี

สวนรวมในการตรากฎหมายดวย (Public Consultation) อาทิ การประกาศเชิญชวนใหประชาชนเสนอ

ความคิดเห็นสําหรับการพิจารณารางกฎหมายบางเร่ือง รวมถึงใหประชาชนเขาช้ีแจงในขั้นตอนของ

รัฐสภาตามที่เห็นสมควรดวย โดยขั้นตอนดังกลาวมิไดเปนขั้นตอนบังคับหากแตเปนดุลพินิจของ

หนวยงานของรัฐหรือรัฐสภาที่พิจารณาตามความเหมาะสม 

  การรับฟงความคิดเห็นดังกลาวนอกจากจะเปนสวนหนึ่งของการใหประชาชนมีสวน

รวมในการตรากฎหมายแลว ยังจะมีผลทําใหการพิจารณารางกฎหมายนั้นมีความรอบคอบและมี

เนื้อหาที่สอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชนย่ิงขึ้นดวย  และการท่ีเร่ืองดังกลาวมิไดมี

ลักษณะเปนบทบังคับตายตัวก็มีแงดีในเร่ืองของความยืดหยุนและคลองตัวของกระบวนการราง

กฎหมาย เพราะหากเปนการบังคับอาจเปนส่ิงท่ีเกินความจําเปนและเสียเวลาสําหรับในบางกรณี แต

ถาไมมีเลยก็ไมเหมาะสม จึงควรนํามาตรการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมาใชในกระบวนการ

ตรากฎหมายของประเทศไทยเชนกันเพ่ือใหการยกรางหรือตรวจพิจารณารางกฎหมายสอดคลองกับ

ความตองการที่แทจริงของประชาชนมากที่สุด 
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   4.3 กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาประเทศเยอรมัน 

  ระบบการเมืองการปกครอง และเศรษฐกิจของเยอรมนี เปนระบบทีม่ีเอกลักษณโดด

เดนไมแพหลายๆ ประเทศทัว่โลก ความมัน่คงทั้งทางดานการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม เปนเหตุผล

สําคัญที่กอใหเกิดมาตรฐานชีวิตประชากรที่ดี ชาวเยอรมันถือเปนชนชาติหนึ่งในอันดับตนๆ ของโลก ที่

มีสํานกึความรับผิดชอบตอสังคมอยางแทจริง ความสําเร็จในการสรางพลเมืองเฉกเชนนีน้าจะเปนอีก

แนวทางหนึ่งท่ีควรนํามาศกึษาสําหรับสังคมไทย เพ่ือการพัฒนาการที่ยัง่ยืนทั้งทางดานการเมือง 

เศรษฐกิจและสังคม 

   ระบอบประชาธิปไตยในเยอรมนีนัน้สามารถถือไดวาเปนแบบอยางความเปน

ประชาธิปไตยที่ดี โดยสามารถสังเกตไดจากพฤติกรรมของพลเมืองท่ีพรอมจะรับฟง และนําเสนอ

ความคิดของตนเองในท่ีประชุม หรือเวทีในทกุๆ ระดับอยางเห็นไดชัดเจน ชาวเยอรมนัตระหนักถึง

บทบาท และหนาท่ีความเปนพลเมืองสูง การไดมาซ่ึงวฒันธรรมประชาธิปไตยในสังคมเยอรมันนั้น สืบ

เนื่องมาจากการพัฒนาการดานประชาธิปไตยทีมี่มาอยางยาวนานนับหลายรอยป แตหากจะกลาวถึง

จุดสําคัญอีกจุดหนึ่งหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 เปนตนมานัน้ การใหการศึกษาทางดานรัฐศาสตรแก

พลเมือง (Politische Bildung) ถือไดวาเปนจุดเดนของเยอรมันที่สามารถทาํใหการพัฒนาการทางดาน

ประชาธิปไตยมีประสิทธิภาพเปนอยางยิ่ง 

   การใหการศึกษาทางดานรัฐศาสตรแกพลเมือง คือการใหความรูแกประชาชนทุกๆ 

ระดับ โดยไมกําหนด วัย เพศ และสถานะ โดยผานกิจกรรมตางๆ ที่จะสามารถเขาถึงประชาชนทกุชน

ช้ันในทุกพ้ืนทีไ่ด กิจกรรมดังกลาวเปนกิจกรรมท่ีไดรับการสนับสนนุจากภาครัฐ โดยการวางแผน การ

จัดการตาง ๆ ใหไดมาซ่ึงผลสําเร็จทางมาตรการทางดานการศึกษา เพ่ือยังผลใหทั้งวัยเด็ก และผูใหญ

ทุกๆ คนมีสวนรวมในกิจกรรมทางดานการเมืองและสังคมอยางตอเนื่อง ส่ิงที่สําคัญท่ีสุดสําหรับการให

การศึกษาทางดานรัฐศาสตรแกพลเมืองในเยอรมนีคือ การสนับสนุนใหพลเมืองมีความเชื่อ มีความ

ศรัทธาในระบอบประชาธิปไตย การสรางแรงจูงใจและความสามารถแกพลเมือง ใหพลเมืองเหลานั้น

สามารถสรางระบบความคดิเปนของตัวเอง และมีความสามารถวิพากษวิจารณเหตุการณตางๆ ได

อยางมีเหตุและผล และรวมไปถึงการสรางใหพลเมืองมีพฤติกรรมรวมทางการเมืองและสังคมอยาง

จริงจัง ซ่ึงนโยบายดังกลาวทําใหชาติเยอรมนีประสบความสําเร็จ สามารถสรางใหสถาบันทางดาน

การเมืองมีความมัน่คงสูง 
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   ปจจุบันรูปแบบโครงสรางการปกครองของเยอรมนีเปนแบบพหุนิยม (Föderalismus) 

คือการแบงท้ังอํานาจและหนาที่กนัระหวางสหพันธ (Bund) และมลรัฐ (Länder) ซ่ึงมีดวยกนัรวม 16 

มลรัฐ แตละมลรัฐมีความเปนเอกภาพอยูมากพอสมควร ฉะนั้นทุกๆ มลรัฐจึงมีรัฐธรรมนูญ และสภา

ของตนเอง ที่มีหนาที่รับผิดชอบกิจการภายในรัฐนั้น ยกตัวอยางเชนงานดานการศึกษา เปนตน 

นอกจากนัน้รัฐบาลของแตละมลรัฐ ก็มีหนาที่ดูแลใหการสนับสนุน การเมืองระดับทองถิ่น 

(Kommunen) ที่ต้ังอยูในเขตพื้นทีข่องตัวเองโดยตรง จึงทําใหการเมืองระดับมลรัฐและการเมืองระดับ

ทองถิ่นมีความสัมพันธ และมีกิจกรรมตางๆ รวมกันอยางหลีกเล่ียงไมได ซึ่งการเมืองระดับทองถิ่นนี้

เอง เปนตัวสรางวัฒนธรรมประชาธิปไตยอยางแทจริงและจับตองได สวนการปกครองระดับรัฐบาล

กลาง มีหนาทีเ่พียงแตควบคุมนโยบายในดานสําคัญ ๆ เทานั้น เชน นโยบายการตางประเทศ หรือการ

กลาโหม เปนตน แตถึงอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญทั้งในระดับสหพันธหรือระดับมลรัฐ ก็ยังคงให

ความสําคัญกบัการแบงอํานาจที่มีอยูทั้งหมด 3 ฝายดวยกันคือ อํานาจบริหาร (Exekutive) อํานาจ

อํานาจตุลาการ (Judikative) และอาํนาจนิติบัญญัติ (Legislative) เพ่ือใหเกิดความสมดุล และสราง

การคานอํานาจในระบอบประชาธิปไตย 

 

   4.3.1 ระบบรัฐสภาเยอรมัน 

 

   รัฐสภาเยอรมันประกอบดวยสภาลาง หรือสภาบุนเดสตัก (Bundestag) และสภาสูง 

หรือสภาบุนเดสรัต (Bundesrat) ซึ่งประกอบดวยผูแทนของมลรัฐทั้ง 16 รัฐ มีประธานาธิบดีเปน

ประมุขของรัฐซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป และมนีายกรัฐมนตรีเปน

หัวหนาฝายบริหาร สภาผูแทนราษฎรหรือสภาบุนเดสตักมีอํานาจในการออกกฎหมาย เลือก

นายกรัฐมนตรี อนุมัติงบประมาณ และตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารเชนเดียวกับระบบรัฐสภา

อังกฤษและรัฐสภาไทย สมาชิกสภาบุนเดสตักมาจากพรรคการเมืองที่แตกตางหลากหลาย ทั้งหมด

ไดรับเลือกมาจากระบบการเลือกต้ังผูแทนแบบสัดสวนผสม คือ ระบบแบงเขตเลือกต้ัง และระบบบัญชี

รายช่ือที่พรรคการเมืองเสนอรายชื่อ ซึ่งปกติแลวผูสมัครจะไดรับการเสนอชื่อจากพรรคการเมือง และ

ผูสมัครอิสระก็สามารถลงสมคัรรับเลือกต้ังไดเชนเดียวกัน  
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  4.3.2 ขั้นตอนการแกกฎหมายของรัฐสภาเยอรมัน 

 

  โดยปกติรางกฎหมายจะไดรับการเสนอจากแผนกงานทีม่ีความเชี่ยวชาญในเร่ืองนั้นๆ 

จากหนวยงานของรัฐ หรือกระทรวงที่เกี่ยวของ คือ เสนอโดยรัฐบาลสหพันธ สมาชิกสภาบุนเดสตัก 

และสมาชิกสภาบุนเดสรัต11 จากนั้นจึงสงรางกฎหมายของรัฐบาลสหพันธใหสภาบนุเดสรัตเพ่ือ

พิจารณาเบื้องตนกอน สภาบุนเดสรัตมีสิทธิที่จะแสดงความเห็นของสภาที่มีตอรางกฎหมายภายใน

สามสัปดาห12 แตถาเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยสภาบุนเดสรัตใหเสนอตอสภาบุนเดสตัก โดยรัฐบาล

สหพันธเปนผูเสนอให ในการเสนอรางกฎหมายดังกลาวรัฐบาลสหพันธตองเสนอความเหน็ของรัฐบาล

ตอสภาดวย13 จากน้ันจะเขาสูกระบวนการพิจารณาคร้ังแรกในสภาบนุเดสตัก ในช้ันแรกนี้จะมีการแจง

กระบวนการพจิารณารางกฎหมายใหประชาชนรับทราบ หลักจากนั้นจะเขาสูกระบวนการประชุมเพ่ือ

รับฟงความเห็นเพ่ือตรวจพิจารณาโดยละเอียดจากกลุมตางๆ ในรัฐสภา และปรึกษาหารือกับ

ผูเช่ียวชาญดานตางๆ ที่เกี่ยวของ 

   จากนั้นจะเปนการพิจารณาคร้ังที่สองและคร้ังที่สามในสภาบุนเดสตัก มีการต้ังกระทู

ถามในประเด็นตางๆ โดยกลุมตางๆ ในสภาผูแทนราษฎร และจะมีการประชาสัมพันธเพ่ือรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนอีกคร้ัง กอนละลงมติเห็นชอบหรือไมเปนชอบในวาระที่สามเพ่ือใหประธานาธิบดี

ลงนามประกาศใชเปนกฎหมายตอไป  

 

   4.4 ระบบรัฐสภาในกลุมประเทศเกิดใหม กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกา14  

 

   บรรดากลุมประเทศที่มีขนาดเล็ก อาทิ Saint Kitts and Nevis, Saint Vincent and 

The Grenadines ,Tonga , Tuvalu , Vanuatu , Kiribati, Western Samoa, São Tomé e Príncipe, 

Seychelles, San Marino, Suriname, Luxembourg, Liechtenstein ปกครองในระบบ 

Unicameralism หรือระบบรัฐสภาเดี่ยว คือมีสภาเดียว ซ่ึงโดยสวนใหญจะเปนสภาผูแทนราษฎรหรือ

สภาลาง กลุมประเทศเหลาน้ีเปนประเทศที่มีขนาดจํานวนประชากรนอยกวา 1 ลานคน (สํารวจเมือ่ป 

                                                 
  11 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (1)  

  12 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (2)  

  13 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (3) 

  14 สมัคร เชาวภานันท และคณะ, ระบบรัฐสภาและกระบวนการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาท่ีเหมาะสม

สําหรับประเทศไทย [ออนไลน] 25 ธันวาคม 2552. แหลงที่มา  http://www.kpi.ac.th/wiki/  
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1996) กลุมประเทศเหลานี้นอกจากจะมจํีานวนประชากรที่นอยแลว ขนาดของพื้นที่ก็มขีนาดเล็ก และ

มักต้ังอยูโดดเด่ียว (มีสภาพเปนเกาะ) ไดแก กลุมประเทศที่มีขนาดเล็ก มักนิยมการปกครองในรูปแบบ

สภาเด่ียว (Unicameralism) มากกวาระบบสภาคู (Bicameralism) การมีเพียงสมาชิกสภาผูแทนฯแต

เพียงอยางเดียวจึงเพียงพอตอการเปนผูแทนฯ ดวยเหตุผลดังกลาวในจํานวนประเทศเล็กทั้งหมด 15 

ประเทศ สวนใหญจึงมีระบบรัฐสภาเดี่ยว(Unicameralism) ยกเวน Saint Lucia และ Swaziland ท่ีมี

ระบบรัฐสภาคู (Bicameralism) ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

   สําหรับกลุมประเทศเกิดใหมคือกลุมประเทศทีไ่ดรับเอกราชภายหลังป คศ. 1990 ซ่ึง

สวนใหญจะเปนประเทศที่เคยรวมตัวกนัเปนสหภาพโซเวียต และเมื่อโซเวียตลมสลายก็ไดเกิดการ

แยกตัวเปนประเทศใหม แมวาหลายประเทศในกลุมดังกลาวจะเปนดินแดนเกาแกและชนชาติด้ังเดิม 

อาทิเชน Azerbaijan, Kazakhstan, Croatia แตเนื่องจากกลุมประเทศเหลานี้สวนใหญไดมีการ

เปลี่ยนแปลงระบบการปกครองจากระบบเดิมมาสูระบอบประชาธิปไตยในเวลาไมนานนัก และส้ันเกิน

กวาท่ีจะสรุปวาระบบการปกครองประสบความสําเร็จและเปนปจจัยทีสํ่าคัญในการนําพาประเทศไปสู

ความสําเร็จ ซ่ึงเปนที่นาสังเกตวาประเทศเหลานี้สวนใหญเลือกท่ีจะใชระบบรัฐสภาเด่ียว 

(Unicameralism) ถึง 75 % (18 ประเทศ) เปนระบบรัฐสภาคู 25 % (6 ประเทศ) จากจํานวนประเทศ

เกิดใหมทั้งหมด 24 ประเทศ 

   สําหรับกลุมประเทศในอเมริกากลาง อเมริกาใต และแอฟริกา ประเทศที่อยูในกลุมน้ี

คือประเทศที่อยูในแถบละตินอเมริกา อเมริกาใต และแอฟริกา เหตุท่ีจัดประเทศเหลาน้ีเขาอยูในกลุม

เดียวกันก็โดยที่คํานึงถึงสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมเปนหลักเพ่ือประโยชนในการศึกษาเปนตัวอยาง

ของประเทศไทย จากจํานวนทั้งหมด 56 ประเทศ จะพบวาเปนระบบรัฐสภาเดี่ยว (Unicameralism) 

ถึง 35 ประเทศ เปนระบบรัฐสภาคู (Bicameralism) 21 ประเทศ  

  จากขอมูลขางตน จะเห็นไดวา กลุมประเทศเกิดใหม ประเทศที่มีขนาดเล็กและ

ประเทศในกลุมละตินอเมริกาสวนใหญมีรูปแบบสภาเดี่ยวในระบบก่ึงประธานนาธิบดี เนื่องจากเปน

การงายตอการบริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะฝายบริหารสามารถผลักดันใหรัฐสภาสามารถตรา

กฎหมายใชบังคับไดอยางรวดเร็ว กลาวคือ ในระบบสภาเด่ียวนัน้ ฝายบริหารมีบทบาทและความเปน

อันหนึ่งอันเดียวกันกับฝายนติิบัญญัติไดดีกวาระบบสภาคู อันจะทําใหกระบวนการออกกฎหมาย

สามารถเดินหนาไปตามทิศทางและแนวนโยบายของรัฐบาลไดอยางมปีระสิทธิภาพน่ันเอง 

   เมื่อกลาวถึงระบอบประธานาธิบดีอยางในประเทศสหรัฐอเมริกาเองนั้นก็มิใชจะมี

ความสมบูรณหรือเหมาะสมกับทุกประเทศเพราะมีทั้งขอดีและขอเสียในตัวของมันเอง ขอดีก็คือ

ประธานาธิบดีไมตองถูกรัฐสภาตรวจสอบหรือถูกเปดอภิปรายไมไววางใจ แตขอเสียกคื็อหากประเทศ
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ใดที่ใชระบอบนี้ระบบพรรคการเมืองไมเขมแข็งก็จะเกิดความไมราบร่ืนในการบริหารประเทศตามมา

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกกฎหมาย เปนตน15 

          ระบอบกึ่งประธานาธิบดี (semi-presidential system) หรือเรียก อีกอยางหนึ่งวา

ระบอบกึ่งรัฐสภา(semi-parliamentary system) แทจริงแลวก็คือระบอบประธานาธบิ ดีนั่นเอง แตได

ถูกปรับปรุงหรือแกไขหลักการใหมเพ่ือเหมาะสมกับแตละประเทศ ซ่ึงประเทศแรกทีน่าํระบอบก่ึง

ประธานาธิบดีมาใชก็คือประเทศฝร่ังเศส และตามมาดวยประเทศที่เกิดใหมทั้งหลายที่เคยเปนอดีต

สหภาพโซเวียตภายหลังจากการลมสลายของระบอบคอมมิวนิสตนัน่เอง 

          ระบอบกึ่งประธานาธิบดีนี้พัฒนามาจากประเทศฝร่ังเศสในชวงที่มี ความวุนวายทาง

การเมือง ไมวาใครจะขึน้มาเปนประธานาธิบดีก็จะเกิดขอขัดแยงอยูเสมอ ทําให การบริหารบานเมือง

หยุดชะงัก ดังนั้น นกัรัฐศาสตรและนกักฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสจึงไดคิดรูปแบบการปกครองใหมที่

นําเอาระบอบประธานาธิบดีและระบอบรัฐสภามาผสมผสานกัน โดยใหประธานาธิบดียังมีอํานาจมาก

แตก็เปดโอกาสใหรัฐสภาควบคุมการทาํงานของฝายบริหารไดดวย 

 

          หลักการสําคัญของระบอบก่ึงประธานาธบิดี16 

          1) ประธานาธิบดียังคงมีอํานาจสูงสุด เพราะไดรับการเลือกต้ังมาจากประชาชน

โดยตรง โดยประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐบาล ประธานาธิบดีในระบอบน้ี

แตกตางจากระบอบประธานาธิบดีคือประธานาธบิดีจะแบงสรรอํานาจในการบริหารใหแก

นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐบาลบางสวน กลาวใหเขาใจงายๆก็คือประธานาธิบดีมีอํานาจในทาง

การเมือง สวนนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการบริหารจัดการ แตอํานาจในการอนุมัติ ตัดสินใจ และการ

ลงนามในกฎหมายยังคงอยูที่ประธานาธิบดี ซึ่งแตกตางจากประธานาธิบดีในระบอบประธานาธิบดีที่

จะกุมอํานาจบริหารไวหมดและจะไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีในระบอบนี้ และในทาํนองกลับกันตัว

ประธานาธิบดีในระบอบรัฐสภาก็เปนเพียงประมุขแตไมมอํีานาจใน การบริหาร โดยมีนายกรัฐมนตรี

เปนหัวหนาฝายบริหารแทน 

 

                                                 
  15 ชํานาญ จันทรเรือง, ระบอบก่ึงประธานาธิบดี [ออนไลน], 1 มนีาคม 2552. แหลงท่ีมา  

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1344 

  16 เร่ืองเดียวกัน. 



 
 

99

 

          2) อํานาจของรัฐสภาในระบอบนี้อยูกึ่งกลางระหวางระบอบรัฐสภาและระบอบ

ประธานาธิบดี คือ รัฐสภามีอํานาจมากรัฐสภาในระบอบประธานาธบิดี แตก็ยังมีอํานาจนอยกวา

ระบอบรัฐสภา เพราะรัฐสภามีอํานาจในการควบคุมการทํางานของคณะรัฐมนตรีได สามารถต้ังกระทู

ถามหรือเปดอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีได ซึ่งในระบอบประธานาธิบดีไม

สามารถทําอยางนี้ได 

           3) นายกรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภา เนื่องจาก

นายกรัฐมนตรีไดรับการแตงต้ังจากประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีจึงตองรับผิดชอบตอประธานาธบิดี 

แตในขณะเดียวกนัก็จะตองรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย ฉะนัน้ นายกรัฐมนตรีจึงมีภาระท่ีตองขึน้อยูกับ

ท้ังประธานาธิบดีและรัฐสภา เพราะทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภาสามารถปลดนายกรัฐมนตรีออกได 

นอกจากนัน้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีอาจเขารวมการประชุมรัฐสภาได แตไมมีสิทธิออกเสียง 

           จากที่กลาวมานี้จะเห็นไดวาคณะรัฐมนตรีในระบอบก่ึงประธานาธิบดีน้ีคอนขาง

ปฏิบัติงานดวยความยากลําบากกวาคณะรัฐมนตรีในระบอบประธานาธิบดีแทๆ หรือคณะรัฐมนตรีใน

ระบอบรัฐสภา เพราะตองรับผิดชอบตอทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภา และยิ่งหากประเทศใดที่มีพรรค

การเมืองจํานวนมากแลว รัฐสภาก็อาจจะไมมีเสถียรภาพ หรือหากประธานาธิบดีไมมีบารมีก็อาจจะ

ควบคุมคณะรัฐมนตรีหรือประสานงานกับรัฐสภาไมได ความวุนวายก็ตามมา 

          อยางไรก็ตามระบอบกึ่งประธานาธิบดีฯนี้ใชวาจะไมมีขอดีเสียทีเดียว ไมเชนนั้น

ประเทศที่เกิดใหมทั้งหลายคงไมนําระบอบกึ่งประธานาธิบดีนี้ไปใชกนัเปนจํานวนมาก ขอดี ที่เหน็ได

ชัดก็คือ การทีป่ระธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดและมีอิสระในการทํางาน ซ่ึงเหมาะสมกบัประเทศ

ฝร่ังเศสหรือประเทศเกิดใหมทั้งหลาย เพราะสภาพบานเมืองของประเทศฝร่ังเศสในขณะนัน้และ

ประเทศเกิดใหมทั้งหลายหาผูที่มีบารมีหรือมีอิทธิพลทางการเมืองไดยาก หากใชระบอบรัฐสภาก็จะทาํ

ใหรัฐบาลไมมเีสถียรภาพในการบริหารประเทศเพราะมีพรรคเล็กพรรคนอยจํานวนมาก การที่

ประธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดจึงทําใหรัฐบาลมีอายุยนืยาวขึน้ สามารถปฏิบัติภารกิจไดเต็มที่

โดยเฉพาะอยางยิ่งในภารกิจดานการทหาร 

          ขอดีอีกประการหนึ่งท่ีเปนลักษณะพิเศษของระบอบนี้ก็คือการแยกอํานาจทาง

การเมืองและอํานาจบริหาร ทําใหประธานาธิบดีไมตองทํางานบริหารแบบงานประจํา เชน การ ลงนาม

ลงช่ือในงานประจําทั้งหลาย การแตงต้ังโยกยายเจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ ประธานาธิบดีในระบอบนีไ้ดใช

เวลาในการปฏิบัติงานดานการเมืองอยางเต็มที่ เชน การเสนอนโยบาย วิเคราะหและวางแผนทางการ

เมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
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          กลาวโดยทัว่ไปแลวไมวาจะเปนระบอบประธานาธิบดี ระบอบรัฐสภาหรือระบอบกึ่ง

ประธานาธิบดีตางก็มีขอดีขอเสียแตกตางกันไป ประเทศใดจะใชการปกครองในระบอบใดยอมขึน้อยู

กับพัฒนาการทางการเมืองของประเทศนั้นๆ และขึ้นอยูกับแนวคิดของประชาชนในชาติวาจริงๆ แลว

เขาตองการการปกครองในระบอบไหน 

          เราตองไมลืมวาไมวาจะเปนการปกครองในระบอบใดในการปกครองแบบ

ประชาธิปไตยนี้ จะขาดเสียซ่ึงหลักการของประชาธิปไตยไปไมได หลักการที่วานัน้กคื็อการมีสวนรวม

ของประชาชนผูซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตย หลักของของความเสมอภาคในการแสดงความคิดเห็น

อยางเทาเทียมกันไมวาอยูสวนไหนของประเทศ หลักของการยอมรับในศักด์ิศรีของความเปนมนษุยไม

วาจะเกิดมาในตระกูลใดหรือชนเผาใดวามีความเปนมนษุยมีเลือดมีเนื้อและลวนแลวแตตองการสิทธิ

เสรีภาพในการพูดและการเขียนตราบใดที่ไมไปละเมิดสิทธิผูอ่ืน 

   
 



บทที� 5 
 

บทวเิคราะห์ 
 
 5.1 ปัจจัยที�มีผลต่อกระบวนการนิติบัญญัตไิทย 
 
 จากที�กลา่วมาแล้วในบทก่อนๆ เราจะพบวา่ ในกระบวนการนิติบญัญัตขิองรัฐสภาในประเทศ
ไทย มีรูปแบบกระบวนการและขั %นตอนตา่งๆ อย่างมากมาย ไมว่า่จะเป็นกระบวนการริเริ�มเสนอ
กฎหมาย การมีสว่นร่วมและบทบาทของฝ่ายตา่งๆ ในการเสนอกฎหมาย กระบวนการตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมายก่อนนําเสนอตอ่รัฐสภา การนําเสนอร่างกฎหมายตอ่รัฐสภา จนกระทั�งการประกาศใช้เป็น
กฎหมายในที�สดุนั %น ตา่งมีปัจจยัที�สําคญัตา่งๆ ที�มีผลตอ่กระบวนการนิตบิญัญัตทีิ�สะท้อนให้เห็นถึง
สภาวะที�ฝ่ายบริหารอยูใ่นฐานะที�เหนือกวา่และครอบงํากระบวนการนิติบญัญัตขิองรัฐสภา และ
กําหนดทิศทางการออกกฎหมายให้เป็นไปตามความต้องการของฝ่ายบริหาร โดยสามารถจําแนก
ปัจจยัสําคญัตา่งๆ ได้ดงันี % 
 
    5.1.1 เงื�อนไขทางรัฐธรรมนญูและกฎหมาย  
 
   ในชว่งปี 2544-2549 ซึ�งรัฐบาลพนัตํารวจโท ทกัษิณ  ชินวตัร หวัหน้าพรรคไทยรักไทย 
ได้รับคะแนนเสียงในการเลือกตั %งอย่างท่วมท้น และจัดตั %งขึ %นเป็นรัฐบาลภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จากการศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที�
เกี�ยวข้องในช่วงเวลาดังกล่าว จะพบว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายทั %งในระดับ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด และพระราชกฤษฎีกาที�
เกี�ยวข้องกบัการใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร ตา่งมุ่งเสริมสร้างอํานาจและความเข้มแข็งให้แก่ฝ่ายบริหาร 
อนัได้แก่คณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะนายกรัฐมนตรี ซึ�งมีผลตอ่การกําหนดทิศทางการออกกฎหมาย และ
มีผลต่อกระบวนการนิติบญัญัติของรัฐสภาอย่างมีนัยสําคญั ภายใต้ปัจจยัสนบัสนนุของบาทบญัญัติ
ของรัฐธรรมนญูและกฎหมาย ดงันี % 
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   5.1.1.1 ปัจจยัในทางรัฐธรรมนญู 
   เมื�อพิจารณาบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 จะพบวา่ รัฐธรรมนญู 2540 มีเจตนารมณ์ที�สําคญัอยู ่3 ประการ คือ1 
   (1) การขยายสิทธิเสรีภาพและการมีสว่นร่วมทางการเมืองของประชาชน 
    (2) การเพิ�มกระบวนการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐโดยประชาชน เพื�อให้เกิด
ความสจุริตและความโปร่งใสในระบอบการเมือง และ 
   (3) การทําให้ระบบการเมืองมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ 
โดยเฉพาะเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูประการที� 3 ที�มุ่งสร้างความเข้มแข็งและสร้างเสถียรภาพทาง
การเมืองนี %เอง ที�เป็นผลให้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ในฐานะฝ่ายบริหารมีอํานาจทางการเมือง
ที�มีความมั�นคงมากยิ�งขึ %น กลา่วคือ  
    (ก) รัฐธรรมนญู 2540 มีบทบญัญัติเพิ�มความเข้มแข็งของพรรคการเมืองใน
หลายมาตรา ได้แก่ การบงัคบัให้ ส.ส. ต้องเป็นสมาชิกพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ�งแตเ่พียงพรรค
เดียวนบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั %งเป็นเวลาติดต่อกนัไม่น้อยกว่า 90 วนั2 การกําหนดให้ ส.ส. ที�ลาออก
จากพรรคการเมือง ต้องสญูเสียสมาชิกภาพ ส.ส. นบัแตว่นัที�ลาออก และการกําหนดให้ ส.ส. ที�พรรค
การเมืองมีมติขบัออกจากพรรค ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี�ของคณะกรรมการบริหารพรรค
และ ส.ส. ของพรรค ต้องสญูเสียสมาชิกภาพ ส.ส. นบัแตว่นัที�พรรคการเมืองมีมติ เว้นแต ่ส.ส. ผู้นั %นได้
อุทธรณ์ต่อศาลรัฐธรรมนูญ ภายใน 30 วัน ว่ามติดงักล่าวมีลักษณะตาม ม. 47 วรรคสาม ถ้าศาล
วินิจฉยัได้ความเชน่นั %น ให้ ส.ส. ผู้นั %นเข้าเป็นสมาชิกพรรคการเมืองอื�นได้ภายใน 30 วนั3  ซึ�งมาตรการ
ทางรัฐธรรมนญูที�เสริมสร้างความเข้มแข็งของพรรคการเมืองเหล่านี % ส่งผลโดยตรงตอ่ความเป็นอิสระ
ในการปฏิบตัหิน้าที�ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้ระบบพรรคการเมืองอยา่งหลีกเลี�ยงไมไ่ด้ 
    ประเทศไทยใช้ระบอบประชาธิปไตยแบบผู้ แทนโดยใช้ ระบบรัฐสภา 
(parliamentary system) ซึ�งมีหลกัการพื %นฐานว่าประชาชนจะเลือกเฉพาะผู้แทนปวงชนที�ทําหน้าที�
เป็นฝายนิติบัญญัติ มิได้เลือกผู้ บริหารประเทศหรือฝ่ายบริหารด้วยตนเอง โดยผู้ แทนปวงชนซึ�ง
ประกอบกันเป็นสภาผู้ แทนราษฎรจะเป็นผู้ เลือกนายกรัฐมนตรีที�เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร  (chief 

                                                 
  1 บวรศกัดิV อวุรรณโณ, “เจตนารมณ์รัฐธรรมนญู,” สารานกุรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 
2540) (2545) หน้า 124. 
  2 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มาตรา 107 (4) 
  3 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มาตรา 118 (8) 
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executive) ซึ�งจะแตกตา่งจาก ระบบประธานาธบดี (presidential system) ที�ประชาชนจะเลือกทั %ง
ผู้ แทนปวงชนหรือฝายนิติบญัญัติ และเลือกประธานาธิบดีซึ�งเป็นหัวหน้าฝายบริหารด้วย ในระบบ
รัฐสภาเมื�อนายกรัฐมนตรีมาจากสภาผู้แทนราษฎร โดยหลกัการแล้วนายกรัฐมนตรีจึงต้องรับผิดชอบ
ตอ่สภาผู้แทนราษฎร และสภาผู้แทนราษฎรจะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในการติดตามตรวจสอบ
การทํางานนายกรัฐมนตรี สภาผู้ แทนราษฎรในระบบรัฐสภาจึงมีอํานาจ ลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะอยูห่รือไปจะขึ %นอยูก่บัความไว้วางใจของสภาผู้แทน ถ้านายกรัฐมนตรี
มีพฤติกรรมใช้อํานาจหน้าที�โดยมิชอบ สภาผู้ แทนก็มีหน้าที�ต้องตรวจสอบ และถ้านายกรัฐมนตรีใช้
อํานาจหน้าที�โดยมิชอบถึงขนาดไม่สมควรไว้วางใจให้ทําหน้าที�ต่อไป สภาผู้ แทนก็ต้องลงมติไม่
ไว้วางใจเพื�อเปลี�ยนตวันายกรัฐมนตรี หน้าที�ในการติดตามตรวจสอบการทํางานของฝ่ายบริหารจึง
ไม่ใช่แต่หน้าที�ของ ส.ส. หรือพรรคการเมืองฝายค้านเท่านั %น หากเป็นหน้าที�ของสภาผู้แทนราษฎรทั %ง
สภา ในฐานะผู้แทนปวงชนทกุคน แตร่ะบบรัฐสภาเป็นระบบที�มีปญหาที�ขดัแย้งในตวัเอง เพราะให้สภา
ผู้แทนเป็นผู้ เลือกนายกรัฐมนตรี และทําหน้าที�ตรวจสอบนายกรัฐมนตรี แตก่ารที�นายกรัฐมนตรีมาจาก
สภาผู้แทน ย่อมทําให้รัฐบาลกบัสภาผู้แทนราษฎรโดยเสียงข้างมากกลายเป็นพวกเดียวกัน และเป็น
พวกเดียวกนัในลกัษณะที�รัฐบาลมีอํานาจเหนือสภาผู้แทน เพราะคนที�จะเป็นนายกรัฐมนตรีได้จะต้อง
เป็นผู้ ที�มีเสียงข้างมากหรือเป็นหวัหน้าพรรคเสียงข้างมากในสภา ในทางปฏิบตัิจึงมีแต่เฉพาะ ส.ส. 
ฝ่ายค้านเท่านั %นที�ทําหน้าที�ตรวจสอบถ่วงดลุรัฐบาล แต่ฝ่ายค้านเป็นเสียงข้างน้อย จึงไม่อาจทําอะไร
รัฐบาลได้ ระบบรัฐสภาจึงไม่เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างรัฐบาลและสภาผู้ แทนที�ได้ผลอย่าง
แท้จริงขึ %นมาได้   
    เมื�อเทียบกับระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภาจึงมีจุดอ่อนโดยพื %นฐานใน
เรื�องการแบง่แยกอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญัติ โดยฝ่ายบริหารมีอํานาจเหนือฝายนิติ
บญัญัติ และยิ�งถ้าพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลมีความเข้มแข็งมาก รัฐบาลก็จะยิ�งมีอํานาจเหนือสภา
ผู้แทนมาก ระบบรัฐสภาจึงจําเป็นที�จะต้องหาทางปองกนัมิให้รัฐบาลมีอํานาจเหนือสภาผู้แทนราษฎร
มากเกินไป โดยเฉพาะอยา่งยิ�งโดยการใช้ระบบพรรคการเมืองครอบงําผู้แทนปวงชน 
    ประชาธิปไตยคือการปกครองโดยประชาชน ถึงแม้จะเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยแบบผู้แทน ประชาชนก็มิได้มี สิทธิ แตเ่พียงการเลือกผู้แทน แตจ่ะต้องมี สว่นร่วม ในการ
สร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองและกําหนดนโยบายของประเทศด้วย ระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน 
จงึไมไ่ด้มีแตผู่้แทนที�มาจากการเลือกตั %งของประชาชน แตย่งัต้องมี พรรคการเมืองด้วย   
 



 
 

104

 
    ในระบอบประชาธิปไตยนั %นพรรคการเมืองมีบทบาทหน้าที�เป็นตวักลาง
ระหวา่งรัฐและประชาชน โดยเป็นผู้สร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองร่วมกบัประชาชน และเปลี�ยนแปลง
เจตนารมณ์นั %นไปสูเ่จตนารมณ์ทางการเมืองของรัฐโดยการลงเลือกตั %งเพราะเมื�อพรรคการเมืองชนะ
การเลือกตั %งได้เป็นรัฐบาล เจตนารมณ์ทางการเมืองของพรรคการเมืองที�ชนะเลือกตั %งย่อมกลายเป็น
เจตนารมณ์ทางการเมืองของรัฐบาล และโดยที�รัฐเป็นนิติบคุคล   เจตนารมณ์ของรัฐบาลซึ�งเป็น
ตวัแทนของรัฐจงึเทา่กบัเป็นเจตนารมณ์ของรัฐ ดงันั %น เจตนารมณ์ของพรรคการเมืองจึงเปลี�ยนไปเป็น
เจตนารมณ์ของรัฐโดยกระบวนการเลือกตั %งดงัที�ได้กล่าวมานี %  พรรคการเมืองจงึมิได้มีหน้าที�แตเ่พียง
เสนอตวัผู้ลงสมคัรรับเลือกตั %ง แตต้่องมีหน้าที�ในการเสนอนโยบายให้ประชาชนเลือกด้วย ถ้าปราศจาก
พรรคการเมืองที�นําเสนอนโยบายและเจตนารมณ์ทางการเมืองแล้ว ประชาชนก็จะใช้อํานาจอธิปไตย
ได้เพียงแตเ่ลือกตวับคุคล แตไ่มมี่สว่นในการกําหนดนโยบายและสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองได้เลย 
เพราะผู้สมคัรแตล่ะคนก็มีนโยบายคนละอยา่ง ในตอนเลือกตั %งจงึไมอ่าจรู้ได้เลยวา่เมื�อผู้ชนะการ
เลือกตั %งรวมกนัเป็นสภาหรือเป็นรัฐบาลแล้วเจตนารมณ์ของรัฐจะไปในทางใด ด้วยบทบาท
ความสําคญัเชน่นี %ในทางวิชาการจงึเป็นที�ยอมรับกนัโดยทั�วไปวา่ พรรคการเมืองเป็นสิ�งจําเป็นที�ขาด
ไมไ่ด้ สําหรับระบอบประชาธิปไตย แตข่ณะเดียวกนัระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนก็มีหลกัการว่า 
ส.ส. ที�มาจากการเลือกตั %งนั %นเป็นผู้แทนปวงชนคนทั %งหมด และต้องปฏิบตัหิน้าที�เพื�อปวงชนคนทั %งหมด 
ปัญหาคืออะไร มาก่อน ระหวา่ง พรรคการเมือง กบั ส.ส. หรืออะไรมาก่อนระหวา่งการปฏิบตัหิน้าที�
เพื�อพรรคการเมือง กบัการปฏิบตัหิน้าที�เพื�อประโยชน์สว่นรวมปวงชน ปัญหาจะไมเ่กิดถ้าหากวา่ 
ผลประโยชน์ของพรรคการเมืองเป็นไปในทางเดียวกนักับผลประโยชน์ของประชาชน เพราะมตขิอง
พรรคการเมืองกบัการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชนของ ส.ส. จะไปในทางเดียวกนั แตปั่ญหาจะเกิดขึ %นถ้า
หากวา่ พรรคการเมืองมีมติที�สวนทางกบัการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชน หรือประโยชน์ของพรรค
การเมืองสวนทางกบัประโยชน์ของปวงชน ในความขดัแย้งนี % การทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชนต้องมา
ก่อนพรรคการเมือง เพราะพรรคการเมืองควรจะมีมตไิปในทางที�เป็นประโยชน์ตอ่ปวงชน ถ้าพรรค
การเมืองมีมตทีิ�สวนทางกบัประโยชน์ของคนสว่นใหญ่ เช่น รัฐมนตรีคนหนึ�งของพรรคมีพฤตกิรรมที�ไม่
สมควรไว้วางใจให้ทํางานตอ่ไป เมื�อถกูอภิปรายไมไ่ว้วางใจจากฝายค้านก็ไมส่ามารถชี %แจงข้อกลา่วหา
ได้ แตพ่รรครัฐบาลกลบัมีมติให้ ส.ส. ของพรรคต้องลงมติไว้วางใจรัฐมนตรีคนนั %น มติพรรคเชน่นี %แท้ที�
จริงแล้วไมอ่าจผกูมดั ส.ส. ของพรรคได้ เพราะ ส.ส. เป็นผู้แทนของปวงชน ไมใ่ชผู่้แทนพรรค ถ้า ส.ส. 
ตกอยูภ่ายใต้อาณตัขิองพรรคและต้องปฏิบตัติามที�พรรคสั�งทกุอยา่ง ก็เทา่กบัวา่อํานาจอธิปไตยซึ�งเป็น
ของปวงชนได้กลายไปเป็นของพรรคการเมือง ถ้าเป็นเชน่นั %น รัฐประชาธิปไตย (democratic state) ก็
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จะกลายเป็นรัฐพรรคการเมือง (party state) ที�อํานาจอธิปไตยเป็นของพรรคการเมือง เป็นการ
ปกครองของพรรคการเมือง โดยพรรคการเมือง และเพื�อพรรคการเมือง หาใชร่ะบอบประชาธิปไตยอีก
ตอ่ไปไม ่ดงันั %นถ้าการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชน ขดักบัมตพิรรคการเมืองหรือผลประโยชน์ ของพรรค 
ผลประโยชน์ของปวงชนต้องมาก่อนผลประโยชน์ของพรรค และการทําหน้าที�ผู้แทนปวงชนต้องมาก่อน
การทําหน้าที�สมาชิกพรรค พรรคการเมืองเป็นสิ�งจําเป็นสําหรับระบอบประชาธิปไตย แตมิ่ได้
หมายความวา่พรรคการเมืองจะสําคญักวา่หรือใหญ่กวา่ผู้แทนปวงชน ถึงขนาดวา่เมื�อผลประโยชน์
ของพรรคสวนทางกบัผลประโยชน์ของปวงชน ผู้แทนปวงชนต้องถกูบงัคบัให้เลือกผลประโยชน์ของ
พรรคดงัเชน่ที�เกิดขึ %นในประเทศไทยใน  เชน่กรณีตวัอยา่งที�เดน่ชดัคือ การอภิปรายไมไ่ว้วางใจ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคม (นายสริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ) ในเดือนมิถนุายน 2548 คณะกรรมการ
ประสานงานพรรครัฐบาล หรือ “วิปรัฐบาล” มีมตใิห้ ส.ส. ของพรรคไทยรักไทยยกมือไว้วางใจนาย
สริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ ลว่งหน้าเป็นเวลาถึง 7 วนั ก่อนที�จะได้ฟังการอภิปรายของฝายค้านซึ�งเป็นเสียงข้าง
น้อยในสภา โดยใช้สิ�งที�เรียกวา่ “มตพิรรค” โดยวิปรัฐบาลยอมรับวา่ “เป็นการขม่ขืนสมาชิกพรรคที�มี
ความเห็นแตกตา่ง”4  แต ่“ต้องขม่ขืนใจกนับ้าง เพราะเป็นมตพิรรค” และ “การมีมตพิรรคก็เพื�อทําให้
พรรคเข้มแข็ง”5  สิ�งที�เกิดขึ %นนี %สะท้อนให้เห็นปัญหาที�เกิดขึ %นในการเมืองและระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศไทยได้อยา่งชดัเจนที�สดุ ที�นายกรัฐมนตรีสามารถใช้ พรรคการเมือง ครอบงําสภาผู้แทนราษฎร
ซึ�งเป็นฝายนิตบิญัญัตไิด้  จนไมมี่การแบง่แยกอํานาจระหวา่งฝายบริหารและฝายนิติบญัญตัิอีกตอ่ไป 
เป็นสภาวการณ์ที�ผู้แทนปวงชนไมป่ฏิบตัหิน้าที�เพื�อประโยชน์สว่นรวมของปวงชน หากต้องยกมือตาม
ความประสงค์ของนายกรัฐมนตรี ถึงแม้การยกมือนั %นจะสวนทางกบัผลประโยชน์ของปวงชนก็ตาม  
เมื�อเป็นเช่นนี %การตรวจสอบถ่วงดลุ ซึ�งเป็นความมุง่หมายของการแบง่แยกอํานาจ และเป็นสิ�งที�จําเป็น
สําหรับระบอบประชาธิปไตยในการป้องกนัมิให้เกิดการใช้อํานาจโดยมิชอบ หรือโดยเอื %อประโยชน์แก่
ตนเอง ครอบครัว และพวกพ้อง จงึเสียหายไปทั %งหมด รัฐบาลโดยการนําของ พ.ต.ท. ทกัษิณ ไมถ่กู
ตรวจสอบจากสภาผู้แทน และเมื�อต้องการกฎหมายใด ก็ใช้เสียงข้างมากผา่นกฎหมายได้ตามที�
ต้องการ6 

                                                 
  4 วฒันา เซ่งไพเราะ “วเิคราะห์การเมอืง,” ไทยโพสต์ (26 มิถนุายน 2548): 3. 
   5 เรื�องเดยีวกัน, หน้า 3.     
  6 ปริญญา เทวานฤมิตรกลุ และคณะ, สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและพรรคการเมือง : การแก้จุดอ่อน

ของรัฐธรรมนูญ 2540 ที�ให้นายกรัฐมนตรีมอีาํนาจเหนือผู้แทนปวงชนโดยใช้พรรคการเมือง [ออนไลน์], 28 
มีนาคม 2550. แหลง่ที�มา http://law.tu.ac.th/outline/2552/summer/La354/1.pdf 
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    สําหรับกรณีการริเริ�มเสนอร่างกฎหมายโดยพรรคการเมืองนั %น เมื�อพิจารณา
บริบทตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 จะเห็นได้วา่รัฐธรรมนญูฉบบันี %ได้
สร้างระบบเผดจ็การโดยพรรคการเมืองของนายทนุ ในระบบรัฐสภาขึ %นมา7 กลา่วคือ การบงัคบัให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องสงักดัพรรคการเมือง8 การให้พรรคการเมืองมีอํานาจให้สมาชิก  
สภาผู้แทนราษฎรในพรรคของตนพ้นจากตําแหนง่ได้9 การกําหนดให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที�เป็นหวัหน้าพรรคการเมืองเท่านั %น10 เงื�อนไขเหลา่นี %เป็นระบบที�ชกันําและทํา
ให้นายทนุมารวมทนุกนัตั %งพรรคการเมือง เพื�อเข้ามาผกูขาด “อํานาจรัฐ” ในระบบรัฐสภา  โดยเป็นทั %ง
รัฐบาลและคมุทั %งเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร ซึ�งอาจนําไปสูก่ารหาโอกาสแสวงหาความรํ�ารวย
จากทรัพยากรของชาตจิากการใช้อํานาจรัฐโดยมิชอบ  
           บทบญัญัตขิองรัฐธรรมนญูที�บงัคบัให้ ส.ส.ต้องสงักดัพรรคการเมืองทําให้
ระบบรัฐสภาขาดการถ่วงดลุระหวา่งสถาบนัฝ่ายบริหารกบัสภาบนัฝ่ายนิติบญัญัตแิละทําเกิดการ
ผกูขาดอํานาจโดยพรรคการเมือง และทําให้ “พรรคการเมือง”กลายเป็นองค์กรที�มีอํานาจสงูสดุของ
ประเทศ มีอํานาจชี %นําเหนือรัฐบาลและเหนือสภาผู้แทนราษฎรในที�สดุ11 ดงันั %นทฤษฎีวา่ด้วยความเป็น
อิสระในการปฏิบตัหิน้าที�ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในฐานะผู้แทนปวงชนจงึไมอ่าจสมัฤทธิVผลได้
ในความเป็นจริง เนื�องจาก ส.ส. ในพรรคถกูควบคมุกํากบัพฤตกิรรมโดยพรรคการเมืองของตนอยา่ง
ใกล้ชิด โดยผา่นการชี %นําของหวัหน้าพรรคการเมืองนั�นเอง 
   เมื�อพิจารณาเปรียบเทียบกบัฝ่ายนิติบญัญัตขิองประเทศองักฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกา แม้ทั %งสองประเทศนี %จะมิได้มีบทบญัญัตขิองรัฐธรรมนญูบงัคบัให้สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรต้องสงักดัพรรคการเมืองอยา่งในกรณีของพรรคการเมืองในประเทศไทยก็ตาม แตด้่วยสภาพ
การบริหารงานภายในพรรคการเมืองขององักฤษและสหรัฐอเมริกามีความเป็นประชาธิปไตยสงู และมี
ความเป็นพรรคการเมืองที�สะท้อนถึงประโยชน์และอดุมการณ์เพื�อมวลชนอยา่งชดัแจ้ง จงึสง่ผลให้ 
ส.ส. ขององักฤษและสหรัฐอเมริกาตา่งสงักดัพรรคการเมืองด้วยกนัทั %งสิ %น หากแต ่ส.ส. ของทั %งสอง
ประเทศนี %มีอิสระในการปฏิบตัหิน้าที�ในฐานะฝ่ายนิติบญัญติัโดยสมบรูณ์ กลา่วคือ ส.ส.ในสงักดัพรรค

                                                 
  7 อมร จันทรสมบรูณ์, “ปฏิรูปประเทศ : ปฏรูิประบบรัฐสภาเพื�อการพฒันาคณุภาพประชาธิปไตย,”  
จลุนติิ 6 (พฤศจิกายน – ธันวาคม 2553): 53. 
   8 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  (2540) มาตรา 107 
  9 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  (2540) มาตรา 118 
  10 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  (2540) มาตรา 120 
  11 อมร จนัทรสมบรูณ์, ปฏิรูปประเทศ : ปฏรูิประบบรัฐสภาเพื�อการพฒันาคณุภาพประชาธิปไตย, หน้า 53.  
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การเมืองของประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกาจะเคารพกตกิาและใช้ดลุพินิจตามกรอบนโยบายของ
พรรคการเมืองที�ได้แถลงไว้ตอ่รัฐสภาเทา่นั %น นอกเหนือจากนั %น ส.ส. ทกุคนสามารถใช้ดลุพินิจของตน
ในการทําหน้าที�ในฐานะฝ่ายนิตบิญัญัตไิด้โดยอิสระ เพื�อรักษาไว้ซึ�งผลประโยชน์ของประเทศชาตแิละ
ประชาชนอยา่งแท้จริง บางกรณีจะเห็นได้วา่ในกระบวนการนิติบญัญตัิของทั %งรัฐสภาองักฤษและ
สหรัฐอเมริกา หลายครั %งที� ส.ส. ฝ่ายรัฐบาลลงมตเิห็นด้วยกบัฝ่ายค้านควํ�าร่างกฎหมายของรัฐบาล 
หรือบางกรณี ส.ส. ฝ่ายค้านก็ลงมตเิห็นชอบด้วยกบัร่างกฎหมายของรัฐบาล ซึ�งสะท้อนถึงวฒันธรรม
ประชาธิปไตยขององักฤษและสหรัฐอเมริกาอยา่งชดัเจน12 ในขณะที� ส.ส. ของไทย โดยเฉพาะสมยั
รัฐบาลพนัตํารวจโท ทกัษิณฯ ถกูควบคมุกํากบัโดยหวัหน้าพรรคการเมือง ผา่นมตพิรรคการเมืองอย่าง
เบด็เสร็จเดด็ขาด เนื�องจากอาศยัฐานบารมีของการเป็นหวัหน้าพรรคการเมือง ควบกบัตําแหนง่
นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหน้ารัฐบาล แม้วา่ในเรื�องนั %นจะมิได้เป็นเรื�องที�อยูใ่นนโยบายที�รัฐบาลแถลง
ไว้ตอ่รัฐสภาก็ตาม ส.ส. ของไทยจงึขาดอิสระในการใช้ดลุพินิจของตน เพราะถกูครอบงําทั %งทางนิตนิยั
และทางพฤตนิยั และแม้วา่รัฐสภาของไทยในสมยัทกัษิณจะเป็นระบบสองสภา คือ สภาผู้แทนราษฎร
และวฒุิสภา แตด้่วยสภาทั %งสองตา่งมีความสมัพนัธ์ที�ใกล้ชิดกบัรัฐบาลมากเป็นพิเศษ จงึทําให้เกิด
ภาวะการควบรวมเป็นสภาเดียวเชน่เดียวกบัระบบสภาเดียวในแถบละตนิอเมริกา  
    ดงันั %น เมื�อฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญตัมีิความสมัพนัธ์ใกล้ชิดแนบแนน่จน
แยกไมอ่อก จนกลายเป็นพวกเดียวกนั ยอ่มทําให้เกิดสภาวะความเป็น “สภาเดียว” ในทางพฤตนิยั 
ยอ่มทําให้รัฐบาลสามารถผลกัดนัร่างกฎหมายเสนอตอ่รัฐสภาซึ�งเป็นพวกเดียวกนักบัตน ให้ออก
กฎหมายมาตอบสนองตอ่การใช้อํานาจของตนไปละเมิดตอ่สารัตถะแหง่สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้โดยง่าย  

  อยา่งไรก็ตาม เมื�อพิจารณาสภาพตามธรรมชาตขิองความเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ย่อมต้องสงักดัพรรคการเมือง เนื�องจากพรรคการเมืองเป็นสถาบนัทาง
การเมืองซึ�งมีสมาชิกที�มีอดุมการณ์ทางการเมืองร่วมกัน กลา่วคือ สมาชิกส่วนใหญ่มีความเห็นในทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสงัคมในแนวทางกว้างๆ คล้ายๆ กนั มีวตัถปุระสงค์ให้ได้มาซึ�งอํานาจมหาชน 
และใช้อํานาจนั %นดําเนินการหรือบริหารประเทศให้บรรลวุตัถปุระสงค์ข้างต้น ลกัษณะประการนี %สําคญั
ยิ�งเพราะโดยธรรมชาตใินสงัคมอาจมีการรวมตวักนัของบคุคลที�มีความคิดเห็นคล้ายกนัเข้าด้วยกนั 
ลําพงัประชาชนแตล่ะคนนั %นยอ่มไมมี่อิทธิพลตอ่การกําหนดนโยบายของรัฐบาล แตถ้่าประชาชนที�มี

                                                 
  12 สมยศ เชื %อไทย, การบรรยายหลกัสตูรการเสริมสร้างความรู้ด้านระบบงานนิตบิญัญตัิสาํหรับนกักฎหมาย
ของสาํนกังานเลขาธิการวฒุิสภา  คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เมื�อวนัที� 7 ตลุาคม 2553. 
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ความเห็นตรงกนัมารวมตวักนัเข้า ทําความคดิเห็นของตนให้เป็นปึกแผน่เป็นนโยบายของพรรค
การเมืองเพื�อเสนอตอ่ประชาชนคนอื�นๆ พิจารณาเลือกตั %งพรรคของตน ความต้องการของประชาชนจงึ
จะมีนํ %าหนกัขึ %น พรรคการเมืองจะเป็นผู้รวบรวม คดัเลือก และสง่ผา่นประเด็นเกี�ยวกบัผลประโยชน์ของ
ประชาชนและกลุม่ผลประโยชน์ตา่งๆที�เป็นฐานเสียงของตนเข้าสูก่ารพิจารณาของรัฐ และผลกัดนัให้
รัฐบาลนําความต้องการดงักลา่วไปปฏิบตั ิทําให้รัฐบาลมีโอกาสได้สื�อสารกบัประชาชนผา่นตวักลาง 
นอกจากนี % ในแง่ตวักลางเชื�อมบทบาทของประชาชนกบัรัฐบาล พรรคการเมืองยงัเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีสว่นร่วมในการเมือง โดยคดัเลือกผู้ มีความสามารถมาเป็นผู้สมคัรรับเลือกตั %งเพื�อชิงชยัเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือรัฐบาลแทนประชาชนสว่นใหญ่ โดยในหน้าที�นี % พรรคการเมืองต้อง
สง่เสริมให้ประชาชนมีความรู้ด้านการเมืองการปกครองประเทศด้วย13 

   หากพรรคการเมืองสามารถชนะการเลือกตั %งได้เสียงข้างมากในรัฐสภา และ
จดัตั %งรัฐบาล พรรคการเมืองยอ่มเป็นผู้ กําหนดกฎหมายตามความประสงค์ของประชาชน และนํา
กฎหมายนั %นไปยงัคบัใช้ พรรคการเมืองกลายเป็นผู้ นําความต้องการของประชาชนมาปฏิบตัใิห้เกิดผล
ด้วยตนเอง นอกจากนี % การใช้อํานาจพรรคการเมืองยงัหมายรวมถึงการที�พรรคการเมืองเป็นฝ่ายค้านที�
คอยตรวจสอบควบคมุการใช้อํานาจของฝ่ายรัฐบาล โดยการตั %งกระทู้ถาม พิจารณากลั�นกรองร่าง
พระราชบญัญตัิ รวมทั %งการเสนอญตัติอภิปรายไมไ่ว้วางใจรัฐบาล ซึ�งแม้แตใ่นการปกครองระบอบที�ไม่
เป็นประชาธิปไตย ก็ยงัสามารถมีพรรคการเมืองได้ อาทิ พรรคคอมมิวนิสต์ในประเทศที�มีการปกครอง
ระบอบสงัคมนิยม แตพ่รรคการเมืองเหลา่นั %นไมส่ามารถทําหน้าที�พรรคการเมืองได้ เพราะมิได้เป็น
ตวักลางเสนอความต้องการของประชาชนให้แก่รัฐบาล ตลอดจนมิได้เปิดโอกาสให้ประชาชนที�สนใจ
เข้ามามีสว่นร่วมในทางการเมืองแตอ่ยา่งใด ในสว่นการใช้อํานาจรัฐ พรรคการเมืองเหลา่นั %นมิได้ทํา
หน้าที�ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐให้แก่ประชาชนดงัเชน่ที�พรรคการเมืองควรทํา 
    จะเห็นได้วา่ พรรคการเมืองจะปฏิบตัหิน้าที�ของตนได้ก็แตใ่นภาวการณ์ที�มี
พรรคการเมืองหลายพรรคเข้าร่วมแขง่ขนักนั อนัจะเกิดในบรรยากาศประชาธิปไตย ซึ�งรับรองความ
เสมอภาค สิทธิในการเข้าถึงข้อมลู สิทธิในการชมุนมุ สิทธิในแสดงความคิดเห็น  

   แตเ่ดมิ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยทางตรง พรรคการเมืองไมใ่ช่
เรื�องจําเป็น แตเ่มื�อสงัคมสลบัซบัซ้อนยิ�งขึ %น ประชาธิปไตยทางตรงย่อมใช้ไมไ่ด้ผล เนื�องจากมี
ประชาชนจํานวนมาก จงึเกิดเป็นประชาธิปไตยแบบตวัแทนขึ %น ความจําเป็นที�จะต้องมีพรรคการเมือง

                                                 
  13 เข็มทอง ตนัสกลุรุ่งเรือง, พรรคการเมือง [ออนไลน์], 25 มีนาคม 2554. แหลง่ที�มา 
http://www.thaipoliticsgovernment.org/wiki 
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ก็ปรากฏเดน่ชดัขึ %น เพราะผู้แทนอิสระนั %นมีความคดิเห็นตา่งๆได้หลากหลายกนัออกไป การรวมตวักนั
เป็นพรรคการเมืองโดยยอมทิ %งความเห็นเล็กน้อยที�ไมต่รงกนัเพื�อผลประโยชน์ร่วมกนัที�สําคญักวา่จะ
ชว่ยลดความสบัสนในการเลือกผู้แทนของประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั %งให้มีตวัเลือกที�น้อยลงและชดัเจน
มากยิ�งขึ %น การจดัตั %งขึ %นเป็นพรรคการเมืองนั %นทําให้การเรียกร้องของประชาชนดํารงอยูต่อ่ไปโดยไม่
ขึ %นอยู่กบัปัจเจกแตล่ะคน เพราะแม้วา่ผู้ก่อตั %งพรรคการเมืองจะตายไป พรรคการเมืองก็ไมส่ิ %นสดุลงไป
ด้วย หากแตส่ามารถถกูรับช่วงตอ่ไปโดยสมาชิกพรรคคนอื�นๆ14  

   ในด้านการใช้อํานาจนิติบญัญตั ิพรรคการเมืองจะชว่ยพิจารณากลั�นกรอง
ความคดิเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยถี�ถ้วนภายในพรรคการเมืองก่อน จงึเสนอตอ่สภา ทําให้
การทํางานของฝ่ายนิติบญัญัตริวดเร็ว ทนัเหตกุารณ์ และรอบคอบมากขึ %น พรรคการเมืองทําให้รัฐบาล
มีเสถียรภาพมากขึ %น หากรัฐบาลจะดําเนินนโยบายในทางใดก็สามารถรู้ได้ว่ามีสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรที�ยงัสนบัสนนุตนอยูเ่ทา่ใด เพราะผู้แทนเหลา่นั %นสงักดัในพรรคร่วมรัฐบาลเดียวกนั หากผู้แทน
คนใดจะกระทําตนนอกลูน่อกทางก็ยงัมีวินยัพรรคการเมืองที�ตนสงักดัอยูค่อยควบคมุอยูอี่กชั %นหนึ�ง 

    อยา่งไรก็ตาม ในปัจจบุนั หน้าที�ตา่งๆ ที�พรรคการเมืองเคยมีอาจเริ�มถกู
แทนที�ด้วยสถาบนัอื�น อาทิ สื�อ หรือ องค์การภาคประชาชน เข้ามาตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐแทน
พรรคการเมือง และในบางคราว อาจทําได้ดีกวา่พรรคการเมือง หรือ การที�ประชาชนสามารถเข้ามามี
สว่นร่วมในการปกครองได้โดยตรง อาทิ เข้าชื�อเสนอกฎหมาย หรือถอดถอนผู้ ดํารงตําแหนง่ทาง
การเมือง ทําให้พรรคการเมืองไมไ่ด้มีบทบาทเทา่เดมิเชน่ที�เคยมีมา  

   (ข) อํานาจของฝ่ายบริหารในการตราพระราชกําหนด 
   ในช่วงปี 2544-2549 ภายใต้รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ มีการประกาศใช้พระ
ราชกําหนดมาใช้บงัคบัเป็นกฎหมายรวมทั %งสิ %น 11 ฉบบั ได้แก่  

1. พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 
2. พระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเตมิพระราชบญัญตัเิงินตรา พ.ศ. 2501  
  (ฉบบัที� 2) พ.ศ.2545 
3. พระราชกําหนดโอนสินทรัพย์บางสว่นในบญัชีสํารองพิเศษตาม 
  กฎหมายวา่ด้วยเงินตรา พ.ศ. 2545 
 
 

                                                 
  14 เรื�องเดยีวกนั. 
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4. พระราชกําหนดให้อํานาจกระทรวงการคลงักู้ เงิน และจดัการกู้  
  เงินเพื�อชว่ยเหลือกองทนุฟื%นฟแูละพฒันาระบบสถาบนัการเงิน  
  ระยะที�สอง พ.ศ. 2545 
5. พระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเตมิประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ.  
  2546 
6. พระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเตมิพระราชบญัญตัป้ิองกนัและ 
  ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2546 
7. พระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเตมิพระราชบญัญตัพิิกดัอตัราภาษี 
  สรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบบัที� 4) พ.ศ. 2546 
8.  พระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเตมิพระราชบญัญตัภิาษีสรรพสามิต  
  พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546 
9. พระราชกําหนดแก้ไขพระราชบญัญตับิรรษัทเงินทนุอตุสาหกรรม 
  แหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2502 พ.ศ. 2547 
10. พระราชกําหนดพิกดัอตัราศลุกากร (ฉบบัที� 3) พ.ศ. 2547 
11. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉกุเฉิน พ.ศ. 2548 

การที�รัฐธรรมนูญมิได้กําหนดกรอบเวลาการพิจารณาร่างกฎหมายทั�วไปในสภาผู้ แทนราษฎรไว้ใน
ประเดน็นี %เอง ที�เป็นจดุเหนี�ยวรั %งให้ฝ่ายบริหารสามารถยืดเวลามิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เสนอร่าง
กฎหมายที�มีผลต่อการกําหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล และเดินเกมโดยใช้
วิธีการตา่งๆ โดยอาศยักลไกของข้อบงัคบัการประชมุสภาก็ดี อาศยักลไกของระบบพรรคการเมืองก็ดี 
เข้ามาควบคมุการเสนอร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมิให้ขดัแย้งกบันโยบายของรัฐบาล
ได้ ทําให้กระบวนการออกกฎหมายของสภาเป็นไปด้วยความลา่ช้า 
   อีกนยัหนึ�ง การไมมี่กําหนดเวลาในการพิจารณาร่างกฎหมายในชั %นสภาผู้แทนราษฎร 
ยอ่มทําให้การพิจารณาร่างกฎหมายบางฉบบัที�มีความสําคญัตอ่การพฒันาประเทศ เป็นไปด้วยความ
ลา่ช้า ไมท่นัตอ่การแก้ไขปัญหาตา่งๆ อย่างทนัทว่งที เป็นเหตใุห้รัฐบาลละเลยความสําคญัของ
กระบวนการนิตบิญัญัตแิละหนัไปใช้กระบวนการหรือมาตรการบงัคบัของฝ่ายบริหารแทน อาทิ การ
ออกพระราชกําหนด เป็นต้น ซึ�งอาจขาดในเรื�องของความละเอียดรอบคอบเพียงพอตอ่การใช้บงัคบั
กฎหมาย ซึ�งอาจสง่ผลกระทบตอ่สถานภาพของสิทธิและหน้าที�ของประชาชนอยา่งกว้างขวาง จงึเป็นที�
ต้องได้รับการพิจารณาด้วยความรอบคอบ ซึ�งจะเห็นได้วา่ตลอดชว่ง 6 ปีของรัฐบาล พ.ต.ท. ทกัษิณ  
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มีการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารในการตราพระราชกําหนดเพื�อบงัคบัใช้เป็นกฎหมายเป็นจํานวนมาก
เฉลี�ยปีละกวา่สองฉบบั 
    รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ได้กําหนดหลกัเกณฑ์
สําคญัในการตราพระราชกําหนดอันเป็นกฎหมายของฝ่ายบริหาร ที�ถือว่าเป็นการยกเว้นหลักเรื�อง
อํานาจการตรากฎหมายของตวัแทนขงอประชาชนไว้ในสองกรณี ได้แก่  
   กรณีทั� วไปตามมาตรา 218  ซึ�งจะตราพระราชกําหนดได้ เพื�อประโยชน์
ประการหนึ�งประการใดในสี�ประการนี %เท่านั %น ได้แก่ การรักษาความปลอดภัย   ของประเทศ ความ
ปลอดภยัสาธารณะ ความมั�นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบตัิสาธารณะ ทั %งนี % โดย
รัฐธรรมนญูได้กําหนดหลกัเกณฑ์เพิ�มเติมไว้ด้วยว่าการตราพระราชกําหนดโดยเหตดุงักล่าวจะกระทํา
ได้ก็ตอ่เมื�อคณะรัฐมนตรีเห็นวา่เป็นกรณีฉกุเฉินที�ความจําเป็นรีบดว่นอนัมิอาจจะหลีกเลี�ยงได้เทา่นั %น 
   กรณีที�เกี�ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราตามมาตรา 220 ซึ�งจะตราพระ
ราชกําหนดได้เฉพาะเป็นเรื�องเกี�ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตรา ซึ�งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วน
และลบัเพื�อรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน และจะต้องดําเนินการเฉพาะในระหว่าง    สมยัประชุมสภา
เทา่นั %น 
    ด้วยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2540 ที�กําหนดให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจ
ที�เข้มแข็งนี %เอง ที�เป็นการมอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้ดุลพินิจตราพระราชกําหนด ซึ�งมีค่า
บงัคบัเช่นพระราชบญัญัติ โดยมิต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา จึงเป็นช่องทางสําคัญที�ทําให้
รัฐบาลทกัษิณมีอํานาจในการยบัยั %งอปุสรรคตา่งๆ ที�ขดัขวางตอ่การบริหาร ใช้อํานาจเพื�อจดัการฝ่าย
ตรงข้ามได้อย่างไม่ผิดกฎหมาย และควบคมุอํานาจทางการเมืองต่างๆ ได้อย่างเบ็ดเสร็จ กล่าวคือมี
การแปลงนโยบายให้เป็นกฎหมายเพื�อสร้างความชอบธรรมแห่งอํานาจ รัฐบาลทักษิณจึงบิดเบือน
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูในลกัษณะการออกกฎระเบียบ ข้อบงัคบั เพื�อขยายหรือเพิ�มเติมอํานาจที�
ก่อให้เกิดผลประโยชน์กบัฝ่ายบริหาร ทั %งจากกรณีของการตราพระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการ
โทรคมนาคม การตราพระราชกําหนดความผิดเกี�ยวกบัการก่อการร้าย อนัเป็นการสะท้อนถึงการไม่ให้
ความสําคญัตอ่กระบวนการนิตบิญัญตัขิองรัฐสภาอยา่งชดัแจ้ง  
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กรณีศึกษาที� 1 การตราพระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการ 

โทรคมนาคม   
  การตราพระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคม โดยมติคณะรัฐมนตรี

เมื�อวนัที� 21 มกราคม 2546 เป็นการตราพระราชกําหนดโดยมีเนื %อหาแก้ไข พระราชบญัญัติพิกดัอตัรา
ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 252715 สาระสําคัญของพระราชกําหนดคือ การขยายฐานการจัดเก็บภาษี
สรรพสามิตให้ครอบคลุมถึงกิจการโทรคมนาคม โดยแปลงค่าสมัปทานกิจการโทรคมนาคมเป็นภาษี
สรรพสามิต พระราชกําหนดดงักล่าว ได้ทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู เพื�อให้ฝ่ายที�ครองอํานาจ
ทางการเมืองกระทําการเพื�อยบัยั %งกฎระเบียบตา่งๆ ที�เป็นอปุสรรคตอ่การแสวงหาอํานาจและความมั�ง
คั�ง อีกทั %งการประกาศใช้กฎหมายดงักล่าวสร้างผลประโยชน์ให้กบัผู้ นําฝ่ายบริหารในฐานะส่วนบุคคล
มากกวา่สว่นรวม  

พระราชกําหนดดงักล่าวมีลกัษณะทําลายหลกัการหรือเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
2540  

เพราะเหตวุ่ามีการกําหนดในรัฐธรรมนญูมาตรา 218 และ 220 เกี�ยวกบัหลกัเกณฑ์ในการประกาศใช้
พระราชกําหนด ที�ต้องเป็นกรณีฉกุเฉินที�มีความจําเป็นรีบดว่นอนัมิอาจจะหลีกเลี�ยงได้ หรือเป็นไปเพื�อ
รักษาผลประโยชน์และความมั�นคงทางเศรษฐกิจ16  แตใ่นกรณีนี %ปราศจากความจําเป็นเร่งดว่น เพราะ
การจดัเก็บคา่สมัปทานและภาษีสรรพสามิตของรัฐกบัธุรกิจโทรคมนาคมซึ�งเป็นคูส่ญัญากบัรัฐนั %นเป็น
เรื�องของการดําเนินการทางธุรกิจทั�วไป ความจําเป็นเร่งด่วนของการมีหรือไม่มีข้อกําหนดนี %แล้วจะ
ส่งผลกระทบต่อความมั�นคงทางเศรษฐกิจไม่ได้ปรากฏอย่างชัดเจน หากพิจารณาในกรอบของ
ประชาธิปไตยการออกพระราชกําหนดซึ�งไม่ได้มีการพิจารณาจากรัฐสภาที�เป็นตวัแทนผลประโยชน์
ของประชาชนที�หลากหลาย เท่ากบัว่าตดัโอกาสการมีส่วนรวมของประชาชนในการตดัสินใจ ถึงแม้ว่า
พระราชกําหนดที�ออกมาต้องนําเข้าสู่สภาแตเ่ป็นเพียงการลงมติรับรองหรือไม่รับรองพระราชกําหนด
เท่านั %นไม่เปิดโอกาสให้มีการอภิปรายถกเถียงในเชิงเนื %อหาแตอ่ย่างใด เท่ากับว่าเป็นการ “มดัมือชก” 
หรือ “ปิดปาก” รัฐสภาให้จําต้องให้ความเห็นชอบตามที�รัฐบาลเสนอมาทกุกรณี 

  พระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคมที� มีการตราขึ %นโดยมติ
คณะรัฐมนตรีสมยัรัฐบาลทกัษิณสามารถสร้างผลประโยชน์สว่นบคุคลให้กบักลุ่มธุรกิจโทรคมนาคมซึ�ง
                                                 

      15 สมคิด เลศิไพฑรูย์, “รัฐบาลทกัษิณกบัการ (ไม่) ปฏิบตัิตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู,” ใน รู้ทนั
ทกัษิณ, เจิมศกัดิV ปิ� นทอง, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: ขอคดิด้วยคน, 2547), หน้า 156.  

      16  รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มาตรา 218 และมาตรา 220. 
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เป็นฝ่ายที�ครองอํานาจทางการเมืองอยู่ในขณะนั %นได้ไม่ตํ�ากว่า 1 แสนล้านบาท17  เป็นที�ทราบกนัดีว่า
ระบอบทักษิณ ประกอบด้วยกลุ่มทุนใหญ่จากกิจการด้านโทรคมนาคม อีกทั %งยังมีกลุ่มทุนสื�อสาร
โทรคมนาคมอีกหลายกลุ่มที�อยู่ในเครือข่ายความสัมพันธ์ทางอํานาจของระบอบทักษิณ ทั %งใน
คณะรัฐมนตรี (นายอดิศยั โพธารมิก นายวัฒนา เมืองสุข) ในพรรคไทยรักไทย (นางเยาวภา วงศ์
สวสัดิV)18 พระราชกําหนดฉบบันี %จึงแสดงให้เห็นบทบาทของฝ่ายที�ครองอํานาจทางการเมืองที�พยายาม
กระทําการเพื�อยบัยั %งกฎระเบียบตา่งๆ ที�เป็นอปุสรรคตอ่การแสวงหาอํานาจและความมั�งคั�ง จากเดิมที�
ธุรกิจโทรคมนาคมต้องจากค่าสัมปทานจํานวนร้อยละ 25 ของรายได้ให้กับรัฐ แต่ภายหลังการ
ประกาศใช้พระราชกําหนดดงักลา่วธุรกิจโทรคมนาคมไม่ต้องแบกรับการจ่ายคา่สมัปทานให้แก่รัฐมาก
เท่าเดิม เพราะสามารถนําการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตร้อยละ 10 ซึ�งเรียกเก็บจากประชาชนผู้ ใช้
โทรศพัท์มาหกัลบจากค่าสมัปทานได้จึงทําให้ธุรกิจโทรคมนาคมลดภาระการจ่ายค่าสมัปทานลงไป
ร้อยละ 10 คงเหลือคา่สมัปทานในอตัราร้อยละ 1519  ในด้านหนึ�งเป็นการผลกัภาระภาษีสรรพสามิตให้
ตกอยู่กับประชาชนส่วนรวม โดยกลุ่มธุรกิจโทรคมนาคมที�มีสถานะส่วนบุคคลได้รับประโยชน์ 
นอกจากนี %หากอธิบายในลกัษณะผลประโยชน์ส่วนรวมที�จะตกแก่รัฐนั %น พระราชกําหนดฉบบัดงักล่าว
ทําให้รัฐสญูเสียรายได้จากเดมิปีละ 6,000 ล้านบาท20  
 

กรณีศึกษาที� 2 การตราพระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเติมประมวลกฎหมาย 
อาญา พ.ศ. 2546 
   จากการตราพระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเติมประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2546 
กําหนดลกัษณะความผิดเกี�ยวกบัการก่อการร้าย ซึ�งตราขึ %นตามมติคณะรัฐมนตรี เมื�อวนัที� 5 สิงหาคม 
พ.ศ.2546 โดยมีสาระสําคญัคือการแก้ไขเพิ�มเติมประมวลกฎหมายอาญา โดยเพิ�มลกัษณะความผิด
ของผู้ ที�มีลกัษณะกระทําการก่อการร้าย รวมถึงผู้สนบัสนนุ และคณะบคุคลผู้ ร่วมกระทําการให้มีโทษ

                                                 
      17 สมเกียรติ ตั %งกิจวานชิย์, “คอร์ปรัปชั�นนโยบายภายใต้รัฐบาลทกัษิณ,” ใน พษิทกัษิณ, ภิญโญ  

ไตรสริุยธรรมา, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: Openbooks, 2547), หน้า 86.    
      18 เกษียร เตชะพรีะ, บชุกบัทกัษิณ, หน้า 140.   
      19 สมเกียรติ ตั %งกิจวานชิย์, “คอร์ปรัปชั�นนโยบายภายใต้รัฐบาลทกัษิณ,” ใน พษิทกัษิณ, ภิญโญ   

ไตรสริุยธรรมา, บรรณาธิการ, หน้า 87.  
      20 คณิน บญุสวุรรณ, รัฐธรรมนญูตายแล้ว (กรุงเทพฯ: ขอคดิด้วยคน, 2548), หน้า48.  
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สงูสดุคือ ประหารชีวิต21 การเพิ�มลกัษณะการก่อการร้ายให้เป็นโทษทางอาญาและให้มีโทษถึงประหาร
ชีวิตมีแนวโน้มที�รัฐจะนําข้อกล่าวหาการก่อการร้ายไปใช้เป็นเครื�องมือในการกําจัดฝ่ายตรงข้ามได้ 
ด้วยเหตุว่าพระราชกําหนดดงักล่าวระบุเหตุยกเว้นความผิดเอาไว้เพียงแค่การเดินขบวน ประท้วง 
ชุมนุม โต้แย้ง เพื�อเคลื�อนไหวให้รัฐบาลช่วยเหลือหรือเพื�อให้ได้รับความเป็นธรรมไม่เป็นการกระทํา
ความผิดฐานก่อการร้าย22 หากแตใ่นสงัคมการเมืองปัจจบุนัไมไ่ด้มีเพียงการเคลื�อนไหวเรียกร้องเพื�อขอ
ความช่วยเหลือจากรัฐเพียงอย่างเดียว แต่มีทั %งการเคลื�อนไหวเพื�อแสดงความคิดทางการเมืองที�
แตกต่างไปจากรัฐ มีการเคลื�อนไหวเพื�อแสดงออกถึงการไม่ยอมรับอํานาจรัฐ รวมถึงการเคลื�อนไหว
เพื�อล้มอํานาจรัฐ การเคลื�อนไหวเหล่านี %มีแนวโน้มจะมากขึ %นในสังคมการเมืองแบบประชาธิปไตย
ปัจจบุนั ด้วยช่องทางของพระราชกําหนดดงักล่าวรัฐอาจกล่าวอ้างข้อหาก่อการร้าย และใช้มาตรการ
การลงโทษประหารชีวิตเป็นช่องทางในการกําหนดนิยามให้ประชาชนที�เคลื�อนไหวทางการเมือง
กลายเป็นผู้ก่อการร้าย และนํามาตรการดงักลา่วมาบงัคบัใช้ตอ่ประชาชน  
  พระราชกําหนดดงักล่าวทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูในเรื�องการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพ เพื�อให้ฝ่ายที�ครองอํานาจรัฐขยายขอบเขตของอํานาจจากกฎหมายที�ตนเองเป็นผู้ ถือครอง
และนําอํานาจไปกําจัดฝ่ายตรงข้ามที�เป็นอุปสรรคได้โดยสะดวก  กล่าวคือ ไม่ว่าการแสดงความ
คดิเห็น การถกเถียง การพดู การเผยแพร่ข่าวสาร การชมุนมุ การเดินขบวน การร้องเรียน การจํากดัให้
มีแตเ่พียงการเคลื�อนไหวซึ�งเป็นการร้องขอความช่วยเหลือจากรัฐเท่านั %นที�ไม่จดัว่าเป็นการก่อการร้าย 
ทําให้ฐานของการเคลื�อนไหวที�ชอบด้วยกฎหมายแคบลง เสรีภาพในการชมุนมุ เดินขบวนร้องเรียนจึง
ถกูจํากัดให้ลดน้อยลงตามไปด้วย อีกทั %งพระราชกําหนดดงักล่าวมีการขยายบทลงโทษโดยให้มีโทษ
สูงสุดคือการประหารชีวิต ย่อมเท่ากับว่าฝ่ายที�ครองอํานาจสามารถขยายขอบเขตอํานาจด้วย
กฎหมายที�ตนเป็นผู้ ถือครอง และใช้การประหารชีวิตซึ�งถือว่าเป็นอํานาจที�ได้รับตามกฎหมายที�ตนถือ
ครองเป็นเครื�องมือไปกําจดัผู้ เคลื�อนไหวทางการเมืองที�เป็นฝ่ายตรงข้าม ซึ�งหากพิจารณาทั %งในแง่ขอ
ความจําเป็นในการตราพระราชกําหนด และในเชิงรูปแบบของกระบวนการนิติบญัญัติแล้ว การตรา
พระราชกําหนดที�มีผลต่อการกําหนดโทษทางอาญาที�มีความร้ายแรงถึงขั %นประหารชีวิตอันส่งผล
กระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที�ของบุคคลอย่างรุนแรง โดยไม่ผ่านกระบวนการรับฟังความ

                                                 
      21 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 135/1 – 135/4 ซึ�งแก้ไขเพิ�มเติมโดยพระราชกําหนดแก้ไขเพิ�มเติม

ประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2546.  
      22 สมคิด เลศิไพฑรูย์, “รัฐบาลทกัษิณกบัการ (ไม่) ปฏิบตัิตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู,” ใน รู้ทนั

ทกัษิณ, หน้า 159. 
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คิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมทั %งมองข้ามสถาบนัรัฐสภาในฐานะองค์กรนิติบญัญัติซึ�ง
เป็นผู้แทนประชาชน จงึขาดความชอบธรรมในเชิงรูปแบบของกระบวนการนิตบิญัญตัทีิ�ดี 
 
   กรณีศึกษาที� 3 การออกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 
   รัฐบาลออกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉกุเฉิน พ.ศ.2548 โดย
อ้างสถานการณ์ความไมส่งบในสามจงัหวดัภาคใต้ และมีผลบงัคบัใช้ตั %งแตว่นัที� 16 กรกฎาคม 2548 
และได้อาศยัอํานาจตามพระราชกําหนดนี %ประกาศสถานการณ์ฉกุเฉินในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ในวนัที� 19 กรกฎาคม 2548 พระราชกําหนดนี %ได้ให้เจ้าหน้าที�และผู้ มีอํานาจเชน่เดียวกบัเจ้าหน้าที�ใช้
อํานาจของรัฐโดยไมต้่องรับผิดตามกฎหมายทั %งทางแพง่ ทางอาญา หรือทางวินยัอนัทําให้เจ้าหน้าที�ใช้
อํานาจโดยปราศจากการควบคมุ หรือเป็นการออก “ใบอนญุาตให้ฆ่า” อนัอาจสง่ผลให้เกิดการละเมิด
สิทธิในชีวิตและร่างกายอยา่งรุนแรงยิ�งขึ %น นอกจากนี %ยงัให้อํานาจเจ้าหน้าที�สามารถจบักมุควบคมุตวั
บคุคลที�เพียงต้องสงสยัได้ถึงเจ็ดวนั และขยายเวลาควบคมุตวัได้อีกครั %งละเจ็ดวนัจนครบสามสิบวนั 
อนัเป็นการขดักบัรัฐธรรมนญูที�ให้อํานาจควบคมุตวัได้เพียง 48 ชั�วโมง และหากมีการสอบสวนก็ไมมี่
ทนายความหรือบคุคลที�ถกูควบคมุตวัไว้วางใจอยูฟั่งการสอบสวนด้วย ทําให้เจ้าหน้าที�ใช้อํานาจจบัคมุ
ตวัและควบคมุตวับคุคลจํานวนหนึ�งโดยไมมี่การการแจ้งข้อหาความผิดอนัเป็นการขดักบัสิทธิ
มนษุยชน 
  ดงัที�ได้ยกตวัอยา่งมาทั %ง 3 กรณีดงักลา่วข้างต้น เป็นการสะท้อนให้เห็นวา่ การที�
รัฐบาลในฐานะที�เป็นฝ่ายบริหาร ตรากฎหมายที�ไมผ่า่นกระบวนการนิติบญัญัตขิองรัฐสภามากขึ %น
เพียงใด ย่อมเป็นการทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูในระบอบประชาธิปไตยที�รับรองอํานาจสงูสดุ
เป็นของประชาชน กล่าวคือ เรื�องใดที�รัฐจะดําเนินการอนัมีผลกระทบตอ่สถานภาพของสิทธิและหน้าที�
ของประชาชนอยา่งรุนแรง ก็จําต้องขอความเห็นชอบจากประชาชนในฐานะเจ้าของอํานาจอธิปไตย ซึ�ง
ในที�นี %หมายถึงการเสนอร่างกฎหมายเพื�อขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะผู้ใช้อํานาจแทน
ประชาชนทั %งหลายก่อนเพื�อพิจารณากลั�นกรองกฎหมายให้อํานาจรัฐเพียงเทา่ที�จําเป็น เพื�อมิให้
ประชาชนซึ�งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยถกูละเมิดสิทธิและเสรีภาพอยา่งไร้ขอบเขต เพราะต้องไมลื่ม
วา่อํานาจรัฐเป็นสิ�งที�ผกผนักบัสิทธิเสรีภาพเสมอ หมายความวา่ ยิ�งรัฐมีอํานาจมากขึ %นเทา่ใด 
ประชาชนย่อมมีสิทธิและเสรีภาพน้อยลงไปเทา่นั %น 
 
 



 
 

116

   5.1.1.2 เงื�อนไขทางกฎหมาย 
    เมื�อพิจารณากลุ่มกฎหมายที�มีการประกาศใช้ในช่วง พ.ศ. 2544 – 2549 ซึ�ง
มีการประกาศใช้จํานวน 187 ฉบบั นั %น มีกฎหมายจํานวนหลายฉบบักําหนดให้นายกรัฐมนตรีในฐานะ
หัวหน้าฝ่ายบริหารเป็นประธานกรรมการตามกฎหมายว่าด้วยการนั %นๆ เช่น กฎหมายกองทุน
เสริมสร้างสขุภาพแหง่ชาต ิกฎหมายป้องกนัและปราบปรามยาเสพตดิ กฎหมายการสอบสวนคดีพิเศษ 
กฎหมายตํารวจแห่งชาติ กฎหมายทองทนุหมู่บ้านและชมุชนเมืองแห่งชาติ กฎหมายส่งเสริมวิสาหกิจ
ชมุชน เป็นต้น ซึ�งหากพิจารณาในเนื %อหาสาระของกฎหมายเหล่านี % จะพบว่า เป็นกฎหมายที�เกี�ยวข้อง
กบันโยบายของรัฐบาลโดยตรง รวมทั %งมีกฎหมายที�ให้อํานาจนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีสามารถ
ใช้อํานาจอย่างกว้างขวางจนไม่จําเป็นต้องตราเป็นกฎหมายเพื�อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ใช้
อํานาจผ่านการออกกฎหมายลําดับรอง อีกทั %งกฎหมายหลายฉบับมักกําหนดหลักการในทํานอง
เดียวกนัที�ให้อํานาจฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปกําหนดรายละเอียดและเงื�อนไขของการใช้อํานาจ 
ไม่ว่าจะเป็นการออกเป็นกฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ข้อบงัคบัอันเป็นกฎหมายลําดับรองที�ให้
อํานาจฝ่ายบริหารกระทําการตา่งๆ ได้อย่างกว้างขวางจนเกินขอบเขต แทนที�จะกําหนดเงื�อนไขการใช้
อํานาจไว้ในพระราชบญัญัติ และแม้ว่ากฎหมายลําดับรอง ได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศและคําสั�งต่างๆ  เหล่านี % ฝ่ายบริหารจะบญัญัติได้ภายในขอบเขตที�
กฎหมายแมบ่ทให้อํานาจไว้เท่านั %น ถ้าหากฝ่ายบริหารออกมาเกินขอบเขตที�กฎหมายแม่บทให้อํานาจ
ไว้ กฎหมายลําดบัรองนั %นย่อมเป็นอันใช้บังคบัไม่ได้ แต่เมื�อดูจากกฎหมายหลายฉบบัแล้ว พบว่า 
กฎหมายแม่บทให้อํานาจฝ่ายบริหารมีอํานาจออกกฎหมายลําดบัรองแทบทุกเรื�องทั %งที�เรื�องบางเรื�อง
ควรกําหนดสาระของการใช้อํานาจไว้ในกฎหมายแม่บท แตก่ลบัไปเขียนฝากหรือโยนให้ฝ่ายบริหารไป
ออกกฎหมายลําดบัรองเพื�อกําหนดเงื�อนไขการใช้อํานาจของตนเองได้ตามอําเภอใจ ยกตวัอย่างเช่น 
ประมวลรัษฎากรให้อํานาจฝ่ายบริหารจัดเก็บภาษีโดยใช้หลักการบังคับมากกว่าการยินยอมของ
ประชาชน กล่าวคือ ฝ่ายบริหารเก็บภาษีโดยไม่อิงหลักกฎหมาย ในเรื�องนี %หากพิจารณาแต่เพียง
รูปแบบที�เป็นทางการ ก็จะเห็นว่าฝ่ายบริหารจดัเก็บภาษีโดยอิงกฎหมายซึ�งผ่านความเห็นชอบของ
รัฐสภาตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย แม้จะมีกฎหมายภาษีบางฉบบัที�ประกาศใช้ในยุค
รัฐบาลเผด็จการไม่ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา แต่ก็อนุโลมได้ว่ามีการประกาศใช้ติดต่อกันมา
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นานและผ่านยุคสมัยการมีรัฐสภามาหลายครั %ง เมื�อรัฐสภาไม่ท้วงติงก็น่าจะถือว่ารัฐสภายอมรับ
กฎหมายดงักลา่วโดยปริยายได้23 
  แตห่ากพิจารณาให้ลึกซึ %งจะพบว่า กฎหมายภาษีอากรและการหารายได้ของไทยเรา
เปิดช่องว่างให้ฝ่ายบริหารใช้ดลุพินิจในการตรากฎหมายของฝ่ายบริหาร และให้อํานาจฝ่ายบริหาร
ยกเว้นลดหย่อนภาษีให้แก่บุคคลและธุรกิจไว้อย่างกว้างขวาง ฝ่ายบริหารจึงสามาถกําหนดนโยบาย
ภาษีได้เอง โดยไม่ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา ในทางปฏิบตัิพบว่าฝ่ายบริหารได้อาศยัช่องว่าง
ของกฎหมายในกาออกพระราชกฤษฎีกา ระเบียบ ประกาศ ฯลฯ ให้อํานาจและดลุพินิจแก่ส่วนราชการ
ที�มีอํานาจจดัเก็บภาษีอากรในการจดัเก็บภาษีและรายได้ประเภทตา่งๆ ได้อย่างกว้างขวาง24 อีกทั %งได้
ใช้อํานาจและดลุพินิจในการยกเว้นหรือลดหยอ่นภาษีให้แก่บคุคลและหน่วยธุรกิจอย่างกว้างขวางและ
ตอ่เนื�อง25 ซึ�งเป็นการปฏิบตัทีิ�มิชอบด้วยหลกัความยินยอมของประชาชน26  
 
   กรณีตัวอย่างที� 1  
   กฎหมายประมวลรัษฎากร มาตรา 3 ให้อํานาจคณะรัฐมนตรีตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดให้ลดอัตราภาษีหรือยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงินได้นิติบุคคล
ภาษีมูลค่าเพิ�ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป์ ซึ�งจัดเก็บตามประมวลรัษฎากรไว้ดังนี B 
  “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตา่งๆ ซึ�งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี % จะตรา
พระราชกฤษฎีกาเพื�อการตอ่ไปนี %ก็ได้คือ 

(1) ลดอตัรา หรือยกเว้นเพื�อให้เหมาะสมกบัเหตกุารณ์ กิจการ หรือสภาพท้องถิ�นบาง
แหง่หรือทั�วไป 

(2) ยกเว้นแก่บคุคลหรือองค์กรระหว่างประเทศ ตามข้อผกูพนัที�ประเทศไทยมีอยู่ต่อ
องค์การสหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือตามสญัญา หรือ
ตามหลกัถ้อยทีถ้อยปฏิบตัติอ่กนักบันานาประเทศ 

                                                 
  23 จรัส สวุรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลงัของไทย (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั, 2553) หน้า 115-121. 
  24 สรุเกียรติ เสถียรไทย และบวรศกัดิV อวุรรณโณ, 2530 กฎหมายไทย : ให้อํานาจ หรือกําหนดกรอบ
นโยบาย รัฐสภาสาร 35(5): 64-75 อ้างใน จรัส สวุรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลงัของไทย, หน้า 116. 
  25 รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์. การบริหารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2541 อ้างใน จรัส สวุรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลงัของไทย, หน้า 116. 
  26 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 116. 
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(3) ยกเว้นแก่รัฐบาล องค์การของรัฐบาล เทศบาล สขุาภิบาล องค์การศาสนา หรือ
องค์การสาธารณกศุล 

การยกเว้นตาม (1) (2) หรือ (3) นั %นจะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปลี�ยนแปลง
ได้ 
 

   กรณีตัวอย่างที� 2  
   การให้อาํนาจคณะรัฐมนตรียกเว้นหรือลดหย่อนภาษีสรรพสามิต ตามมาตรา 
103 แห่งพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2547 ให้อํานาจคณะรัฐมนตรีในการยกเว้น
หรือลดหย่อนภาษีไว้ดังนี B 
  “มาตรา 103 เพื�อประโยชน์แก่การเศรษฐกิจของประเทศหรือเพื�อความผาสุกของ
ประชาชน รัฐมนตรี โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศลดอตัรา หรือยกเว้นภาษีสําหรับ
สินค้าใดๆ ก็ได้ ทั %งนี %จะกําหนดหลักเกณฑ์และเงื�อนไขด้วยก็ได้ การลดอัตราหรือยกเว้นภาษี การ
ยกเลิกหรือแก้ไขการลดอตัราหรือยกเว้นภาษี ตลอดจนหลกัเกณฑ์และเงื�อนไขให้ประกาศในราชกิจจา
นเุบกษา” 
  กรณีตัวอย่างที� 3 
  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื� องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2548 
  การตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวางเกี�ยวกับ
การเสนอเรื�องและการประชมุคณะรัฐมนตรี โดยมาตรา 7 วรรคหนึ�งของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวระบุ
ว่า “เรื�องที�จะเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 4 (1) (3) (7) (9) (10) หรือ (11) และเรื�องที�ผ่านการ
กลั�นกรองของคณะบคุคลตามมาตรา 5 แล้ว ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นเรื�องที�เป็นภารกิจปกติหรือมี
แนวทางปฏิบตัิที�ชดัเจนแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายเป็นการทั�วไปให้นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้อนมุตัิ ให้ความเห็นชอบ หรือมีคําสั�งแทนคณะรัฐมนตรีก็ได้ ในกรณีเช่นนั %น ให้ถือ
ว่าการอนุมัติ ความเห็นชอบหรือคําสั�งของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นมติของ
คณะรัฐมนตรี” 
  มาตรา 8 “การประชมุคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ดําเนินการได้เมื�อมีรัฐมนตรีเข้า
ร่วมประชมุไมน้่อยกวา่หนึ�งในสามของจํานวนคณะรัฐมนตรีทั %งหมดที�มีอยู ่
  ในกรณีจําเป็นเพื�อเป็นการรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศ หรือมีกรณีฉกุเฉิน หรือ
เพื�อประโยชน์ในการรักษาความลบั นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเรื�องใดกบัรัฐมนตรีที�เกี�ยวข้องตามที�
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นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื�อมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรื�องนั %นก็ได้ และเมื�อมีการประชุมเป็นกรณี
ปกตใิห้นายกรัฐมนตรีแจ้งให้ที�ประชมุคณะรัฐมนตรีทราบมตขิองคณะรัฐมนตรีดงักลา่วด้วย 
  วิธีการประชมุคณะรัฐมนตรีจะดําเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชมุ ณ สถานที�
ที�กําหนดหรือโดยวิธีอื�นใดซึ�งผู้ ร่วมประชมุสามารถปรึกษาหารือกนัได้แม้จะมิได้อยู่ในสถานที�เดียวกนัก็
ได้ ทั %งนี %ตามที�นายกรัฐมนตรีกําหนด” 
  ประเด็นที�น่าพิจารณาคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 201 วรรคหนึ�ง บญัญัติไว้อย่างชดัเจนว่า “พระมหากษัตริย์ทรงแตง่ตั %งนายกรัฐมนตรีคนหนึ�ง
และรัฐมนตรีอื�นอีกไม่เกินสามสิบห้าคนประกอบเป็นคณะรัฐมนตรีมีหน้าที�บริหารราชการแผ่นดิน” 
แม้วา่รัฐธรรมนญูมิได้กําหนดให้การประชมุคณะรัฐมนตรีจะต้องมีองค์ประชมุจํานวนเท่าใดก็ตาม แต่
หากพิจารณาถึงอํานาจหน้าที�ของคณะรัฐมนตรี ในฐานะที�เป็นฝ่ายบริหารในราชการแผ่นดินเพื�อ
ประโยชน์สําคญัของประเทศชาติและประชาชนแล้ว การประชุมคณะรัฐมนตรีย่อมต้องมีรัฐมนตรีมา
ประชมุตั %งแตกึ่�งหนึ�งของคณะรัฐมนตรีทั %งหมด ตามธรรมเนียมปฏิบตัิทั�วไป การที�มาตรา 8 วรรคหนึ�ง
ของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวกําหนดองค์ประชุมคณะรัฐมนตรีไว้เพียงหนึ�งในสามย่อมน่าจะขดัต่อ
บทบญัญตัมิาตรา 201 ของรัฐธรรมนญูอย่างชดัแจ้ง อีกทั %งโดยสภาพของคณะรัฐมนตรีมีลกัษณะของ
ความเป็นองค์รกลุ่มที�จําต้องพิจารณาตดัสินในในเรื�องสําคญัต่างๆ ร่วมกัน การที�พระราชกฤษฎีกา
กลบัเขียนมอบอํานาจให้นายกรัฐมนตรีสามารถพิจารณาตดัสินใจในเรื�องสําคญัของประเทศเพียงคน
เดียว หรือร่วมกับรัฐมนตรีเพียงไม่กี�คน ย่อมขาดความละเอียดรอบคอบ และสะท้อนภาพการรวบ
อํานาจการตดัสินใจอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดไว้ที�นายกรัฐมนตรีเพียงผู้ เดียว โดยปราศจากการพิจารณา
ตัดสินใจขององค์คณะ อาจสร้างความเสียหายต่อประเทศชาติและประชาชนอย่างมหาศาลได้ 
กล่าวคือ ในบรรดากฎหมายหลายฉบับที�บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอํานาจพิจารณาตัดสินใจ 
นายกรัฐมนตรีก็อาจใช้อํานาจตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวใช้อํานาจพิจารณาตัดสินใจแทน
คณะรัฐมนตรีได้แทบทุกเรื�อง จนเป็นการลดทอนอํานาจหน้าที�ของรัฐมนตรีอื�นในการร่วมพิจารณา
ติดตาม ตรวจสอบ และกลั�นกรองอย่างละเอียดรอบคอบของคณะรัฐมนตรีทั %งคณะ หากเป็นเช่นนี % 
ยอ่มมีข้อโต้แย้งขึ %นมาได้ทนัทีวา่ แล้วเหตนีุ % จะมีคณะรัฐมนตรีทั %งคณะไว้ด้วยเหตใุด หากรัฐมนตรีอื�นไม่
สามารถปฏิบตัหิน้าที�ของตนในการบริหารราชการแผ่นดินตามรัฐธรรมนญูได้อีกตอ่ไป 
   การเขียนกฎหมายให้อํานาจของฝ่ายบริหารออกกฎหมายลําดบัรองอย่างไร้ขอบเขต
เช่นนี % ส่งผลให้ฝ่ายบริหารสามารถรวบอํานาจได้อย่างเด็ดขาดจนละเลยกระบวนการนิติบญัญัติของ
รัฐสภาได้  
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   กรณีตัวอย่างที� 4  
   การดําเนินการของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัBนตอนการ
กระจายอาํนาจ พ.ศ. 2542   
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 284 ได้บญัญัติให้มี
กฎหมายกําหนดแผนและขั %นตอนการกระจายอํานาจ เพื�อพฒันาการกระจายอํานาจเพิ�มขึ %นให้แก่
ท้องถิ�นอยา่งตอ่เนื�อง โดยกําหนดสาระสําคญั ดงันี %  
   1. การกําหนดอํานาจและหน้าที�ในการจดัระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองสว่นท้องถิ�น และระหวา่งองค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นด้วยกนัเอง  
   2. การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น โดย
คํานึงถึงภาระหน้าที�ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น
ด้วยกนัเองเป็นสําคญั  
   3. การจดัให้มีคณะกรรมการขึ %นคณะหนึ�งประกอบด้วย ผู้แทนของหน่วยงานราชการ
ที�เกี�ยวข้อง ผู้ แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น และผู้ทรงคณุวุฒิซึ�งมีคณุสมบตัิตามที�กฎหมาย
บญัญตัโิดยมีจํานวนเทา่กนั ทําหน้าที�ตามข้อ 1 และข้อ 2 ข้างต้น  
   โดยมาตรา 30 แหง่พระราชบญัญตักํิาหนดแผนและขั %นตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น พ.ศ.2542 กําหนดให้แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ�นมีการดําเนินการ ดงันี %  
   1. ดําเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะที�รัฐดําเนินการอยู่ในวันที�
พระราชบญัญตันีิ %ใช้บงัคบัแก่องค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นภายในเวลาที�กําหนด 4 ปี ได้แก่ ภารกิจที�เป็น
การดําเนินการซํ %าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ภารกิจที�รัฐจดัให้บริการในเขตของ
องค์กรปกครองสว่นท้องถิ�น ภารกิจที�รัฐจดัให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นและกระทบ
ถึงองค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นอื�น และภารกิจที�เป็นการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล  
   2. กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐและขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นด้วยกันเองตามอํานาจและหน้าที�ที�
กําหนดไว้ในพระราชบญัญัตินี %ให้ชดัเจนโดยในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ�นให้แตกต่างกันได้ โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นแต่ละแห่งซึ�ง
ต้องพิจารณาจากรายได้และบคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นนั %น จํานวนประชากร คา่ใช้จ่าย
ในการดําเนินงาน ตลอดจนคณุภาพในการให้บริการที�ประชาชนจะได้รับ ทั %งนี %ต้องไม่เกินระยะเวลา  
10 ปี  
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   3. กําหนดแนวทางและหลกัเกณฑ์ให้รัฐทําหน้าที�ประสานความร่วมมือและช่วยเหลือ
การดําเนินงานขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นให้มีประสิทธิภาพ  
   4. กําหนดการจดัสรรภาษีและอากร เงินอดุหนนุ และรายได้อื�นให้แก่ องค์กรปกครอง
สว่นท้องถิ�น เพื�อให้สอดคล้องกบัการดําเนินการตามอํานาจและหน้าที�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น
แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2544 และ พ.ศ. 2549 ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�นมีรายได้เพิ�มขึ %นคิดเป็นสดัส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลในอตัราไม่น้อยกว่าร้อยละ
ยี�สิบและร้อยละสามสิบห้าตามลําดบั  
   5. การจดัตั %งงบประมาณรายจา่ยประจําในส่วนที�เกี�ยวกบัการบริการสาธารณะในเขต
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นให้รัฐจดัสรรเงินอดุหนุนให้เป็นไปตามความจําเป็นและความต้องการของ
องค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นนั %น  
  ในช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544-2547) ของการถ่ายโอนภารกิจตามกรอบของกฎหมาย
ว่าด้วยการกําหนดแผนและขั %นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น จะเป็นช่วง
ของการปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ราชการบริหารส่วนการ 
และราชการบริหารส่วนภูมิภาค รวมทั %งการพฒันายทุธศาสตร์ การสร้างความพร้อมในการรองรับการ
ถ่ายโอนภารกิจ บคุลากร งบประมาณ และทรัพย์สิน รวมทั %งการแก้ไขกฎหมายที�เกี�ยวข้อง ในส่วนของ
ภารกิจที�ถ่ายโอนจะมีทั %งการถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นอย่างสมบูรณ์และการดําเนินงาน
ร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นด้วยกันเอง และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นกับ
หนว่ยงานของรัฐ และจะมีบคุลากรจํานวนหนึ�งถ่ายโอนไปปฏิบตัิงานภายใต้การกํากบัดแูลขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถิ�น  
   หลงัจากการถ่ายโอนในช่วง 4 ปี แรกสิ %นสดุลงจนถึงระยะเวลาการถ่ายโอนในปีที� 10 
(พ.ศ.2548-2553) ตามกรอบของกฎหมายว่าด้วยการกําหนดแผนและขั %นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะเป็นช่วงเปลี�ยนผ่านมีการปรับบทบาทของราชการส่วนกลาง 
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น และภาคประชาชนที�จะเรียนรู้ร่วมกนัในการ
ถ่ายโอนภารกิจ มีการปรับกลไกความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นกบัราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคอย่างกลมกลืน รวมทั %งปรับปรุงกฎหมายที�เกี�ยวข้อง อนัจะทําให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ�นสามารถดําเนินกิจการสาธารณะที�ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ�นดีขึ %น และ
จะทําให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น และองค์กร
ปกครองสว่นท้องถิ�นจะสามารถพฒันาขีดความสามารถในการดําเนินกิจกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และมีความโปร่งใส  
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   ในช่วงเวลาหลังจากปีที� 10 (พ.ศ.2554 เป็นต้นไป) กฎหมายมีเจตนารมณ์ให้
ประชาชนในท้องถิ�นมีคณุภาพชีวิตที�ดีขึ %น สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้อย่างทั�วถึงและเป็นธรรม 
ประชาชนจะมีบทบาทในการตดัสินใจ การกํากบัดแูลและการตรวจสอบ ตลอดจนการสนบัสนนุการ
ดําเนินกิจกรรมขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นอยา่งเต็มที� ในส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะมีการ
พัฒนาศกัยภาพทางด้านการบริหารจัดการและการคลังท้องถิ�นที�พึ�งตนเองและเป็นอิสระมากขึ %น 
ผู้บริหารและสภาท้องถิ�นจะเป็นผู้ มีความรู้ ความสามารถและมีวิสยัทศัน์ในการบริหาร ราชการบริหาร
สว่นภมูิภาคจะเปลี�ยนบทบาทจากฐานะผู้จดัทําบริการสาธารณะเป็นผู้ ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ 
และกํากับดูแลการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเท่าที�จําเป็นภายใต้ขอบเขตที�ชัดเจน 
และการปกครองสว่นท้องถิ�นจะเป็นการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ�นอยา่งแท้จริง  

 จากผลการดําเนินการของรัฐบาลในช่วงที�ผ่านมานั %น รัฐบาลพนัตํารวจโททักษิณฯ 
ได้รับการเรียกร้องให้เร่งการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ�นอย่างต่อเนื�องทั %งจากหน่วยงานของรัฐและ
องค์การระหว่างประเทศ ได้แก่ ธนาคารโลก เป็นต้น แต่ท่ามกลางกระแสความเรียกร้องให้มีการ
กระจายอํานาจ ก็มีแรงต่อต้านบางส่วน ที�พยายามขดัขวางการเร่งรัดการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ�นใน
สังคมไทยจากฟากฝั� งที�มีทัศนะนิยมส่วนกลาง (Centralism) ที�ยังคงดํารงอยู่ ด้วยเหตุผลว่าการ
กระจายอํานาจจะนํามาซึ�งความแตกแยกรุนแรงในหมู่ประชาชน  ประชาชนยงัไม่พร้อม บ้างเกรงว่า
กลุม่ผู้ มีอิทธิพลจะชนะเลือกตั %ง ซึ�งปรากฏเดน่ชดัยิ�งในห้วง พ.ศ.2548 ที�มีการเคลื�อนไหว ‘คดัค้าน’ โดย
กลุม่องค์กรครูตา่งๆ อยา่งเข้มข้น ตอ่ความพยายามที�จะถ่ายโอนสถานศกึษาจากกระทรวงศกึษาธิการ
ไปสงักดัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ซึ�งชี %ให้เห็นว่าหน่วยงานราชการภาคส่วนต่างๆ ยงัคงมีทศันคติที�
ไม่ดีต่อการถ่ายโอนอํานาจไปสู่ท้องถิ�นอยู่มาก ทําให้ทิศทางการกระจายอํานาจนบัจากนี %เป็นไปอย่าง
เชื�องช้า และไมใ่คร่จะมีคณุภาพเทา่ที�ควร 

  ข้อถกเถียงเกี�ยวกบัการถ่ายโอนอํานาจการศกึษาไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจาก
หลายฝ่าย โดยเฉพาะในส่วนของครู ซึ�งนํามาสู่การจัดตั %งคณะกรรมการร่วมระหว่างครูและตวัแทน
พรรคไทยรักไทย และได้ข้อสรุปว่า สมควรมีแก้ไขกฎหมายในส่วนที�เกี�ยวข้องกับการถ่ายโอนอํานาจ
การศึกษา ให้คํานึงถึงความสมัครใจของครูและผู้ ที�เกี�ยวข้อง พรรคไทยรักไทยจึงได้จัดทํา ร่าง
พระราชบญัญัติกําหนดแผนและขั %นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น (ฉบบัที� 
.. ) พ.ศ. .... ขึ %น โดยมีเหตผุลเพื�อให้การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นในส่วนที�
เกี�ยวข้องกบัการถ่ายโอนภารกิจ และการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการจดัการศกึษา ซึ�งจะ
ดําเนินการได้ต่อเมื�อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นมีความสมคัรใจ และความพร้อมและความสมคัรใจ
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ของครูและบุคลากรทางการศึกษา ผู้บริหารการศึกษา และคณะกรรมการสถานศึกษา โดยแก้ไข
เพิ�มเติมในมาตรา 30 โดยเพิ�มความในวรรค 2 ที�ไม่ให้นําเงื�อนไขในเรื�องเวลาการถ่ายโอนภารกิจ
ภายใน 4 ปี และ 10 ปี มาใช้บงัคบักบัภารกิจการจดัการศกึษา โดยให้การจดัการศกึษาดําเนินการตาม
ความสมคัรใจและความพร้อมขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ�น ครูและผู้ ที�เกี�ยวข้อง  

  แม้ดูเหมือนว่า ร่างฯ ดงักล่าวจะทําให้แรงเสียดทานระหว่างครูกับรัฐบาลลดลง แต่
ร่างฯ ดงักล่าวอาจสร้างปัญหาตอ่การกระจายอํานาจสู่ท้องถิ�นอย่างเต็มรูปแบบ เนื�องจากรัฐบาลเอง
ยงัไมมี่ความชดัเจน ทั %งเรื�องนโยบายและการบริหารจดัการการศกึษา ไม่ชดัเจนกรณีที�ให้ถ่ายโอนด้วย
ความสมัครใจว่าจะมีกรอบการดําเนินการอย่างไร อีกทั %งขณะนี %รัฐบาลยังไม่มีความชัดเจนว่าจะ
สนบัสนนุงบประมาณให้ท้องถิ�นถึงร้อยละ 35 ในปี 2549 เนื�องจากกระทรวงการคลงัได้เสนอให้จดัสรร
รายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นในปี 2549 เพียงร้อยละ 24 และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น
สว่นหนึ�งสมคัรใจที�จะรับโอนภารกิจการจดัการศกึษา แตอี่กส่วนหนึ�งไม่สมคัรใจ งบประมาณที�องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�นทั %งสองกลุ่มนี %จะได้รับควรจะเท่ากันหรือไม่ การดําเนินการเสนอร่างกฎหมาย
ดงักล่าวจึงสะท้อนถึงจุดประสงค์ที�แอบแฝงการเพียงเพื�อการพยายามรักษาฐานเสียงของตนเองไว้ 
โดยปราศจากความจริงใจในการแก้ไขปัญหา มากกว่าการแก้ไขที�มุ่งเน้นแก้ไขปัญหาของครู และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น เพื�อให้ภาพรวมของการกระจายอํานาจ และระบบการจดัการศึกษาทั %ง
ระบบสามารถดําเนินตอ่ไปได้27 

   การครองอํานาจของรัฐบาลทักษิณมีลักษณะที�แตกต่างไปจากรัฐบาลที�มาจาก
ระบอบประชาธิปไตยในชว่งก่อนหน้าด้วยเพราะรัฐบาลที�มาจากระบอบประชาธิปไตยในยคุก่อนๆ การ
ครองอํานาจของฝ่ายบริหารมกัถูกทดัทานด้วยระบบราชการ (ทั %งราชการพลเรือนและราชการทหาร 
ตํารวจ) ทําให้ไม่สามารถปิดกั %นฝ่ายต่างๆ ไม่ให้เข้าถึงอํานาจได้ แต่ภายใต้ระบอบทักษิณระบบ
ราชการกลับถูกทําให้เป็นกลไกหรือเครื�องมือสําคญัในการครองอํานาจของฝ่ายบริหาร การปฏิรูป
ระบบราชการรวมไปถึงการใช้ระบบผู้วา่ราชการจงัหวดัและเอกอคัรราชทตูแบบบรูณาการจึงเกิดขึ %นใน
ระบอบทกัษิณและดเูหมือนวา่จะสร้างการควบคมุ และครองอํานาจให้กบัฝ่ายบริหารได้เป็นอยา่งดี   
 
 

                                                 
  27 เกรียงศกัดิV เจริญวงศศ์กัดิV, ร่วมจับตา การแก้ไขร่าง พ.ร.บ.กาํหนดแผนและขั Bนตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น [ออนไลน์], 25 มีนาคม 2554. แหลง่ที�มา
http://www.kriengsak.com/node/889 
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  กรณีตัวอย่างที� 5  
   การปฏรูิประบบราชการ  

การปฏิรูประบบราชการในยคุรัฐบาลทกัษิณเกิดขึ %นหลงัจากมีการประกาศใช้ 
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 โดยสาระสําคญัของการปฏิรูประบบราชการภายใต้ระบอบทักษิณเป็นการ
เปลี�ยนแปลงในเชิงโครงสร้าง กล่าวคือเป็นเพียงแคก่ารจดัแบง่ และแยกหน่วยงานของรัฐตา่งๆ และมี
การจดัตั %งหน่วยทางการปกครองในระดบักระทรวงขึ %นมาอีกจํานวนหนึ�ง (เช่น กระทรวงการท่องเที�ยว
และกีฬา กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั�นคงของมนุษย์ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ�งแวดล้อม กระทรวงพลงังาน กระทรวงวฒันธรรม กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื�อสาร)  
  ประเดน็สําคญัของการปฏิรูประบบราชการที�ส่งผลตอ่การครองอํานาจเพียงฝ่ายเดียว
ของระบอบทกัษิณคือ การวางยทุธศาสตร์ในการปฏิรูประบบราชการ และการกําหนดฐานะของระบบ
ราชการหลงัการปฏิรูปในกระบวนการนโยบาย ยทุธศาสตร์ในการปฏิรูประบบราชการได้กล่าวถึง การ
จัดสรรงบประมาณเชิงยุทธศาสตร์ งบประมาณดงักล่าวกลายเป็นงบประมาณที�มีความสําคญัต่อ
หนว่ยงานทางการปกครองในระดบัภมูิภาคเป็นอยา่งยิ�ง เพราะมีปริมาณเงินที�ใกล้เคียงกบังบประมาณ
แผ่นดินตามระบบปกติที�หน่วยงานทางการปกครองในระดับภูมิภาคได้รับ อีกทั %งการพิจารณา
งบประมาณเชิงยุทธศาสตร์ยังอยู่ภายใต้อํานาจหน้าที�ของคณะรัฐมนตรี 28 ดงันั %นงบประมาณเชิง
ยุทธศาสตร์ที�ถูกจัดสรรขึ %นภายหลังการปฏิรูประบบราชการจึงเป็นเครื�องมือสําคัญที�ทําให้ระบอบ
ทักษิณซึ�งครองอํานาจอยู่สามารถสร้างการครองอํานาจเพียงฝ่ายเดียวได้มากขึ %นไปอีกผ่านการ
ควบคมุงบประมาณของระบบราชการในส่วนภูมิภาค นอกจากนี %ในการกําหนดยทุธศาสตร์การปฏิรูป
ระบบราชการยงัได้มีการกําหนดให้อตัราเงินเดือนค่าตอบแทนเป็นไปตามการวดัและประเมินผลงาน
โดยรองนายกรัฐมนตรี29 การนําเงินเดือนของบรรดาข้าราชการมาผูกติดกบัผลงาน ด้านหนึ�งเป็นการ
สร้างประสิทธิภาพให้กบัระบบราชการ แตใ่นด้านหนึ�งก็ทําให้ข้าราชการต้องสนองตอบต่อนโยบายของ
ฝ่ายรัฐบาลเป็นอยา่งดี อีกทั %งผลการประเมินอาจเป็นเงื�อนไขให้รัฐบาลเข้าควบคมุข้าราชการเพื�อครอง
อํานาจเพียงฝ่ายเดียว  

                                                 
      28 สมัภาษณ์ สรุพล พงษ์ทดัศิริกลุ  , ผู้วา่ราชการจงัหวดัฉะเชิงเทรา, 29 พฤษภาคม 2552. ใน ชมุพล  

อุ่นพฒันาศลิป์, ความถดถอยของประชาธิปไตยภายใต้รัฐบาลทกัษิณและปตูิน : ความท้าทายต่อกระบวนการพฒันา
ประชาธิปไตย, หน้า 148-150. 

      29 จิรวฒัน์  รจนาวรรณ,หน้า 180 อ้างใน ชมุพล อุ่นพฒันาศลิป์, ความถดถอยของประชาธิปไตยภายใต้
รัฐบาลทกัษิณและปตูิน : ความท้าทายต่อกระบวนการพฒันาประชาธิปไตย, หน้า 149. 
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  นอกจากยุทธศาสตร์ข้างต้นแล้วการกําหนดฐานะของระบบราชการในกระบวนการ
นโยบายหลงัการปฏิรูประบบราชการ ยังแสดงให้เห็นถึงสัมพนัธภาพทางอํานาจระหว่างรัฐบาลกับ
ข้าราชการได้เป็นอย่างดี กล่าวคือมีการกําหนดให้รัฐบาลเป็นผู้ กําหนดนโยบาย ทิศทาง วตัถปุระสงค์ 
พร้อมทั %งกําหนดผู้ รับผิดชอบดําเนินการ ส่วนข้าราชการทุกคนคือ ผู้ปฏิบตัิ เป็นผู้ แปลงนโยบายไปสู่
การปฏิบตัิที�เป็นรูปธรรม 30 การกําหนดสถานะของระบบราชการในกระบวนการนโยบายดังกล่าว
นับว่าขัดแย้งกับพระราชบัญญัติระ เบียบบริหารราชการแผ่นดินก่อนนี %ทั %งสิ %น  ด้วยเหตุว่า
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กําหนดให้ข้าราชการในส่วนกลาง รวมถึง
หวัหน้าหนว่ยราชการในสว่นกลางมีอํานาจหน้าที�ร่วมกบัรัฐบาลในกระบวนการกําหนดนโยบาย ส่วนผู้
ปฏิบตัินโยบายเริ�มจากข้าราชการในส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ�น และหวัหน้าคณะผู้แทนในต่างประเทศ 
การกําหนดสถานะของรัฐบาลกับข้าราชการในกระบวนการกําหนดนโยบายซึ�งเป็นผลจากการปฏิรูป
ระบบราชการภายใต้ระบอบทกัษิณ ทําให้เกิดระเบียบปฏิบติัที�รัฐบาลสามารถใช้การกําหนดนโยบาย
เข้าไปควบคมุ สั�งการ มีอํานาจเหนือระบบราชการที�มีฐานะผู้ปฏิบตัไิด้อยา่งเป็นระบบและเบด็เสร็จ   

ผลจากการปฏิรูประบบราชการในชว่งรัฐบาลทกัษิณยงัทําให้เกิดการรวมศนูย์ 
อํานาจในแนวดิ�งเพิ�มมากขึ %น ด้วยการวางตําแหน่งรองนายกรัฐมนตรีทั %ง 6 คน ให้มีหน้าที�กํากบัและ
ตรวจราชการในส่วนภูมิภาค โดยแบ่งประเทศให้มีเขตตรวจราชการ 12 เขต ให้รองนายกรัฐมนตรี
กํากับดแูลเขตตรวจราชการคนละ 2 เขต ทั %งนี %ประเด็นสําคญัที�แสดงให้เห็นการครองอํานาจได้ฝ่าย
เดียวของรัฐบาลคือ การมอบอํานาจให้รองนายกรัฐมนตรีมีอํานาจวินิจฉัย สั�งการให้หน่วยงานทุก
หน่วยในพื %นที�ปฏิบตัิหรืองดเว้นการปฏิบตัิตามคําสั�งได้31 การมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีซึ�งอยู่
ภายใต้อํานาจการบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ กํากับดูแลราชการในส่วนภูมิภาคยิ�งทําให้
รัฐบาลสามารถรวมศนูย์อํานาจได้ถึง 2 ระนาบในระนาบหนึ�งเป็นการควบคมุข้าราชการผ่านนโยบาย
และงบประมาณ ระนาบที�สองคือการจัดพื %นที�เพื�อให้รองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ กํากับส่วนราชการใน
ภมูิภาคได้โดยตรง32 
 
 
 

                                                 
      30 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 149. 
      31 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 149. 

     32 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 150. 
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   กรณีตัวอย่างที� 6  
   พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2548 
   กฎหมายการประกอบกิจการโทรคมนาคม มีการเสนอเป็นครั %งแรกสมยัรัฐบาลพรรค
ประชาธิปัตย์ เสนอต่อที�ประชุมสภาผู้ แทนราษฎรเมื�อวันที� 26 กรกฎาคม 2543 สภาผู้ แทนราษฎร
เห็นชอบในวนัที� 27 กนัยายน 2543 และวฒุิสภาแก้ไขเพิ�มเติม สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับการแก้ไข
เพิ�มเติมของวฒุิสภา เมื�อวนัที� 10 ตลุาคม 2544 โดยมีเหลผุลคือ โดยที�พระราชบญัญัติจดัตั %งองค์กร
จดัสรรคลื�นความถี�และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 
2543 ซึ�งเป็นกฎหมายที�ตราขึ %นให้เป็นไปตามมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้
บญัญัติให้จดัตั %งคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทศัน์แห่งชาติและคณะกรรมการ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติขึ %นเป็นองค์กรอิสระทําหน้าที�จัดสรรคลื�นความถี�และกํากับดูแลการ
ประกอบกิจการวิทยกุระจายเสียง วิทยโุทรทศัน์และกิจการโทรคมนาคม โดยให้คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติมีอํานาจหน้าที�ในการอนญุาตและกํากับดแูลการประกอบกิจการโทรคมนาคม 
และให้มีการตรากฎหมายว่าด้วยการประกอบกิจการโทรคมนาคมขึ %นด้วย ฉะนั %น เพื�อให้เป็นไปตาม
กฎหมายดงักล่าวประกอบกบัการประกอบกิจการโทรคมนาคมได้กําหนดหลกัการให้มีการอนญุาตได้ 
จงึต้องยกเลิกกฎหมายวา่ด้วยโทรเลขและโทรศพัท์เพื�อให้สอดคล้องกบักฎหมายดงักลา่ว 

 ตอ่มาสมยัรัฐบาลพรรคไทยรักไทย (ทกัษิณ 1) ได้เสนอแก้ไขกฎหมายการประกอบ
กิจการโทรคมนาคมตอ่สภาผู้แทนราษฎรเมื�อ วนัที� 8 ตลุาคม 2546 การพิจารณาค้างอยู่ในสภายงัไม่
แล้วเสร็จก็มีการยุบสภา ต่อมารัฐบาลทักษิณ 2 ได้เสนอต่อสภาผู้ แทนราษฎรอีกครั %งเมื�อวันที� 27 
เมษายน 2548 และสภาผู้แทนราษฎรมีมติเห็นชอบร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวเมื�อวนัที� 14 กนัยายน 
2548 โดยมีการแก้ไขเพิ�มเตมิพระราชบญัญตักิารประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ดงัตอ่ไปนี % 

(1) ปรับปรุงคณุสมบตัขิองผู้ขอรับใบอนญุาตประกอบกิจการโทรคมนาคมแบบที�สอง
และผู้ขอรับใบอนญุาตประกอบกิจการโทรคมนาคมแบบที�สาม (แก้ไขเพิ�มเติม (1) ของมาตรา 8 วรรค
สาม) 

(2) ปรับปรุงข้อห้ามการเรียกเก็บเงินประกนั (แก้ไขเพิ�มเตมิวรรคหนึ�งของมาตรา 58) 
(3) กําหนดให้การสื�อสารแห่งประเทศไทยหรือองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย

หมายความถึงบริษัท ที� จัดตั %งขึ %นโดยการ เปลี�ยนทุนของการสื�อสารแห่งประ เทศไทยหรือ
องค์การโทรศพัท์แหง่ประเทศไทยเป็นหุ้นของบริษัทนั %นด้วย (เพิ�มมาตรา 80/1) 
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  โดยมีเหตผุลการแก้ไขกฎหมายดงักล่าว คือ โดยที�กิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที�
ต้องใช้ทุนเป็นจํานวยมากในการดําเนินการและต้องใช้เทคโนโลยีสูง ซึ�งปัจจุบนัการพึ�งพาทุนและ
เทคโนโลยีจากต่างประเทศยังมีความจําเป็นการกําหนดคุณสมบตัิของผู้ขอรับใบอนุญาตประกอบ
กิจการโทรคมนาคมแบบที�สองและแบบที�สามโดยให้มีสดัส่วนการถือหุ้นของบคุคลผู้ มีสญัชาติไทยไม่
น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบห้านั %น เป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการระดมทุนจากผู้ลงทุนต่างประเทศ หรือ
หากจะร่วมทนุกบัตา่งประเทศก็จะตดิขดัปัญหาสดัสว่นการถือหุ้นของคนตา่งด้าวดงักล่าวส่งผลให้ผู้ รับ
ใบอนญุาตทั %งรายเดมิและรายใหม่ไม่สามารถพฒันาโครงข่ายหรือเทคโนโลยีโทรคมนาคม เพื�อจดัการ
ให้บริการแก่ประชาชนอยา่งมีประสิทธิภาพได้เท่าที�ควรสมควรแก้ไขสดัส่วนการถือหุ้นเสียใหม่เพื�อเอื %อ
ตอ่การระดมทนุจากนกัลงทนุตา่งประเทศนอกจากนี %การกําหนดห้ามมิให้ผู้ รับใบอนญุาตเรียกเก็บเงิน
อื�นที�มีลักษณะเป็นการเรียกเก็บล่งหน้านอกจากการห้ามเรียกเก็บเงินประกัน อาจมีผลกระทบต่อ
กิจการของบริการโทรคมนาคมประเภทเรียกเก็บเงินคา่บริการล่วงหน้า ซึ�งเป็นบริการที�ได้รับความนิยม
และมีอตัราการเจริญเติบโตทางด้านการตลาดสูงมาก เนื�องจากผู้ ใช้บริการได้รับความสะดวกและ
สามารถควบคมุคา่ใช้จ่าได้สมควรกําหนดห้ามผู้ รับใบอนญุาตเรียกเก็บเฉพาะเงินประกนัและเงินอื�นที�
มีลักษณะเป็นเงินประกันเท่านั %น ประกอบกับปัจจุบันรัฐบาลมีนโยลายให้เปลี�ยนสถานะของ
การสื�อสารแห่งประเทศไทยและองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทยตามกฎหมายว่าด้วยทนุรัฐวิสาหกิจ 
สมควรกําหนดให้การสื�อสสารแห่งประเทศไทยหรือองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยตาม
พระราชบญัญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 หมายความถึงบริษัทที�จดัตั %งขึ %นโดยการ
เปลี�ยนทุนของการสื�อสารแห่งประเทศไทยหรือองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยเป็นหุ้ นด้วย จึง
จําเป็นต้องตราพระราชบญัญตันีิ % 
   ที�ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้อภิปรายร่างกฎหมายดงักล่าวอย่างกว้างขวางโดยมี
ประเดน็ที�นา่สนใจ ดงันี % 
  นายสาทิตย์ วงศ์หนองเตย33 (บญัชีรายชื�อ) : “ท่านประธานที
เคารพ ผมสาทิตย์ วงศ์
หนองเตย สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พรรคประชาธิปัตย์ วนันี$ผมเห็นท่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงไอซี
ที (ICT) มาเสนอกฎหมายในสภา ก็ยงันึกอยู่ในใจว่ากฎหมายโทรคมนาคมอีกแล้วหรือ เพราะผมตอ้ง
ตั$งข้อสงัเกตกบัท่านประธานเป็นเบื$องต้นว่าดูเหมือนว่ารัฐบาลชุดปัจจุบนัมีความผูกพนักบัเรื
องของ
กฎหมายที
เกี
ยวข้องกบัเรื
องของธุรกิจโทรคมนาคมมากเป็นพิเศษ กฎหมายที
เสนอแก้ไขเข้ามาในสภา

                                                 
  33 รายงานการประชมุสภาผู้แทนราษฎร ครั %งที� 20/2546 (สมยัสามญันติิบญัญตั)ิ เป็นพเิศษ วนัที� 8 ตลุาคม 
2546 หน้า 76-80. 
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ฉบบันี$ก็เช่นเดียวกนัครับ ความจริงก็เป็นกฎหมายซึ
งร่างเอาไว้ตั$งแต่สมยัชุดของรัฐบาลชดุที
แล้ว แล้ว
ก็คา้งวาระพิจารณาอยู่สภาผูแ้ทนราษฎร จนกระทั
งมีการเลือกตั$งทั
วไปเมื
อปี 2544 และหลงัจากมีการ
เลือกตั$งเสร็จสิ$นไปแล้ว เมื
อผ่านวุฒิสภากลับมาสภาชุดนี$ก็มีการรับรองกฎหมายฉบับดังกล่าว
ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายไป แต่หลงัจากนั$นมีเรื
องราวที
เกี
ยวข้องกบัเรื
องของธุรกิจโทรคมนาคมเข้าสภา
เป็นระยะ ๆ เดือนตุลาคม ปี 2545 ก็มีการตั$งกระทรวงของเจ้ากระทรวงที
มาชี$แจงวันนี$ แล้วก็ดู
เหมือนว่าจะทําเฉพาะเรื
องของธรุกิจโทรคมนาคมเป็นหลกั ในเดือนมกราคม 2546 ก็มีการไปออกพระ
ราชกําหนดเพื
อที
จะมีการจัดเก็บพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต แล้วก็ไปเก็บภาษีโทรคมนาคมเข้า
จนกระทั
งกลายเป็นประเด็นวิพากษ์วิจารณ์ และถูกส่งถึงศาลรัฐธรรมนูญรวมถึงผูต้รวจการแผ่สนดิน
ของรัฐสภา 
  แต่หลงัจากนั$นเดือนตุลาคมปี 2546 ก็เสนอกฎหมายฉบับนี$เข้าสู่สภาอีก ผมจึงตั$ง
ข้อสงัเกตเบื$องต้นกับท่านประธานว่าดูเหมือนวาระเรื
องของธุรกิจโทรคมนาคมจะกลายเป็นวาระ
แห่งชาติของรัฐบาลชดุนี$ไปแล้วเสียแล้วกระมงั ผมเรียนท่านประธานอย่างนี$ เพราะว่าเรื
องของธุรกิจ
โทรคมนาคมถูกเสนอเข้ามารเป็นเรื
องเร่งด่วนครับ ถูกหยิบยกข้ามกฎหมายอีกหลายฉบบัสปัดาห์ที

แล้วก็มีการเสนอกฎหมายสภาการเกษตรแห่งชาติเข้ามาสู่วาระของสภานี$ ที
สดุก็ถูกสภานี$ลงมติโดย
เสียงข้างมากกว่า กฎหมายฉบับนี$สําคญักว่าเลยต้องหยิบยกขึ$นมาพิจารณาก่อน สําคญัมากกว่า
กฎหมายป่าชุมชน ซึ
งพิจารณาผ่านวาระของวุฒิสภามาแล้วด้วยซํ$าไป สําคญักว่ากฎหมายคุ้มครอง
ผูบ้ริโภค เช่น กฎหมายบตัรเครดิตซึ
งคา้งพิจารณาอยู่ในสภานี$เป็นเวลาถึงเกือบ 2 ปีแล้วด้วยซํ$าไป ผม
ยกประเด็กนี$ขึ$นมาก็เพื
อชี$ให้ท่านประธาน เห็นตั$งตาเบื$องต้นว่าถ้ามนัมีความสําคญัเร่งด่วนต้องยก
ข้ามกฎหมายที
เกี
ยวข้องกับพี
น้องเกษตรกรหลายล้านชีวิตในประเทศนี$ เกี
ยวข้องกับผู้บริโภค 
อย่างเช่น เรื
องของบตัรเครดิตอีกหลายลา้นคนในประเทศนี$มนัตอ้งมีความสําคญัมากถึงขนาดที
ต้อง
หยิบยกขา้มวาระกนัขึ$นมา ผมเลยพิจารณาเรื
องนี$ดูตลอดไปจนกระทั
งถึงเรื
องของเหตผุลและหลกัการ 
รวมถึงสาระของกฎหมายฉบบันี$ครับ เมื
ออ่านจนครบแล้วผมกลบัเกิดความรู้สึกว่ากฎหมายฉบบันี$นั$น
มนัสําคญัเร่งด่วนขนาดนั$นจริงหรือเปล่า หรือมนัเกิดจากความผิดพลาดบกพร่องความสบัสนในเชิง
นโยบายของรัฐเอง หรือกฎหมายฉบับนี$จําเป็นต้องส่งเข้ามา เพราะว่ามนัเกิดมีเรื
องที
ไปกระทบต่อ
นายทนุเจ้าของกิจการโทรคมนาคมเข้าแลว้จําเป็นที
รัฐบาลต้องกระโดดไปปกป้องกลุ่มทนุเหล่านั$นแล้ว
ก็ละเลยพี
น้องประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศผมตั$งข้อสงัเกตเบื$องต้น 2 เรื
องอย่างนี$ เพราะจะ
เกี
ยวเนื
องกบัเหตุผลและหลกัการของกฎหมายฉบบันี$ครับ มีคําให้สมัภาษณ์ของคนในรัฐบาลก่อน
หนา้นี$ถึงกฎหมายฉบบันี$ว่าในทํานองว่าแท้จริงแล้วแก้อะไรไม่มาก เป็นประเด็นเล็กนอ้ยแล้วความจริง
ก็สภาก็เคยพิจารณากนัมาแล้ว มีการพูดถึงขนาดจะพิจารณาสภา 3 วาระรวดด้วยซํ$าไป ถ้ามนัเป็น



 
 

129

เรื
องเล็กน้อยมนัจะเร่งด่วนกว่าเรื
องเล็กน้อยเป็นเรื
องซึ
งต้องเร่งด่วนและข้ามสภามาในวาระนี$ผมจึง
ตอ้งอภิปรายกบัสภานี$เพื
อให้ท่านประธานได้เห็นรวมถึงตั$งคําถามถึงพระราชบญัญติัที
เสนอเข้าสู่สภา
ในวาระนี$ดว้ยครับ ผมมีเหตผุล 2 ประการ รวมถึงเรื
องที
จะเสนอต่อสภาและจะซกัถามท่านรัฐมนตรีไป
ในคราวเดียวกนัในฐานะที
เป็นคนเสนอกฎหมายฉบบันี$ครับ 
  ประการที
 1 ก็คือว่า เรื
องของพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคมนั$น 
ต้องยอมรับว่าเป็นกฎหมายซึ
งค่อนข้างที
จะใหม่สําหรับเมืองไทย เพราะเป็นกฎหมายที
ต้องออกตาม
พระราชบัญญติัองค์กรจดัสรรคลื
นความถี
 ปี 2543 ซึ
งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 40 กฎหมาย
ฉบบันี$เป็นการวางหลกัการของการควบคมุดูแลกิจการโทรคมนาคมตามหลกัการที
ถูกวางเอาไว้ใหม่
ตามรัฐธรรมนูญปี 2540 ก็คือกําหนดให้ความถี
เป็นทรัพยากรสื
อสารของชาติเพื
อประโยชน์ของ
สาธารณะ 
  เพราะฉะนั$นหลกัการที
ถูกวางเอาไว้นี$มีการเอาอํานาจของรัฐในฐานะที
เป็นคนซึ
ง
กํากบัดูแลอยู่เดิมไปเป็นขององค์กรซึ
งจะต้องจดัตั$งขึ$นตามกฎหมายทั$ง 2 ฉบบัก็คือ คณะกรรมการ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ อํานาจหน้าที
ทั$งหลายที
พูดถึงกันอยู่ การวางเงื
อนไข กฎ ระเบียบ
ทั$งหลายจึงอยู่ที
 กทช. เป็นหลกั เพราะนั$นสิ
งที
รัฐบาลแก้ไขมารวมกบัการแก้ไขกฎหมายในวนันี$ด้วย 
จึงเสมือนเป็นการวางหลกัของการไปกํากบัดูแลกิจการโทรคมนาคม ซึ
งเรื
องนี$หมิ
นเหม่ออย่างยิ
งต่อ
การถูกตีความว่าเป็นการทําการการแทน กทช. แต่รัฐบาลเองก็ยอมรับว่าไปทําการแทน กทช. จริง 
ด้วยการที
ส่งเรื
องนี$ก็คืออยู่ตรงที
ว่าการแก้ไขกฎหมายครั$งนี$ในสาระสําคญัที
แก้ไขไป 3 เรื
อง คือเรื
อง
ของสดัส่วนผูถื้อหุ้นก็ดี เรื
องของเงินประกนัและเงินอื
นซึ
งมีลกัษณะเป็นการเรียกเก็บเงินล่วงหน้าแล้ว
กลวัไปกระทบธุรกิจโทรคมนาคมประเภทหนึ
ง คือพรีเพด (Prepaid) ก็ดีรวมถึงข้อที
 3 ก็คือเรื
องของ
การเปลี
ยนชื
อขององค์กรนั$น ในข้อที
 2 หรือประเด็นที
 2 ที
เกี
ยวข้องกบัเรื
องประเด็นของธุรกิจเรียกเก็บ
เงินโทรศพัท์ล่วงหน้านั$นมีลกัษณะของการไปวางกฎเกณฑ์กําหนดเงื
อนไขไว้หรือไม่ ถ้าเป็นการไปวาง
อนันี$คือการทําการแทน กทช. ถา้เป็นเรื
องของการทําการแทน กทช. ประเด็นคําถามก็คือว่า ทําไมท่าน
ไม่รอให้ กทช. เกิดก่อนแลว้ท่านถึงทํา ทั$งที
ธรุกิจที
เกี
ยวข้องกบัเรื
องที
เราเรียกว่าพรีเพด หรือธุรกิจเรียก
เก็บเงินล่วงหน้าอย่างที
ปรากฏในเหตผุลของกฎหมายฉบับนี$ ทํากันมาตั$งแต่กฎหมาย กทช. ฉบบันี$
ร่างอยู่เมื
อปี 2542 ด้วยซํ$าไป แลว้ธุรกิจนั$นก็ดําเนินต่อมาเรื
อยๆ แทนที
จะรอให้ กทช. เกิดแล้วกบัมา
กํากบัดูแล ท่านกลบัไปแกไ้ขกฎหมายนี$แลว้ก็กําหนดวางเงื
อนไขเสียเองว่าต่อไปนี$ธรุกิจเช่นนั$นถูกต้อง
แล้ว ประเด็นก็คือว่าทําไมไม่มีการเร่งรัดให้เกิด กทช. โดยเร็ว มีการถ่วงรั$งไว้ตลอดเวลามีปัญหา
ตลอดเวลา ผมเคยอภิปรายไปครั$งหนึ
งตอนอภิปรายไม่ไว้วางใจ ท่านรัฐมนตรีท่านนี$ก็นั
งฟังอยู่ด้วย ก็
ไม่เคยตอบคําถามนี$ชดัเสียทีจนกระทั
งถึงปัจจบุันนี$ พอแก้กฎหมายฉบบันี$ก็เกิดคําถามว่าจะแก้อะไร
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ต่ออีกหรือไม่ แล้ววนัหนึ
งพอ กทช. เกิดขึ$นมาจริงก็ไม่มีอะไรก็ทําแลว้แล้วถึงวนันั$นเผลอ ๆ กระทรวง
ไอซีทีท่านก็ถูกยุบไปแล้วเพราะภารกิจจบแล้วอย่างนั$นด้วยหรือเปล่า ผมเรียนท่านประธานเป็นการ
เบื$องต้นว่า การไปวางหลักการทําการแทนอย่างนี$มันจะเกิด ปัญหาผลกระทบในอนาคต มีการ
ประเมินไว้ไหม เพราะถ้ายอมรับว่าท่านทําการแทนตามกฤษฎีกาที
ท่านส่งไปตีความนั$น มีอีกหลาย
เรื
องเลยครับในกฎหมาย กทช. นี
ท่านไม่ทํา ทั$งที
เป็นเรื
องผลประโยชน์ของประชาชน แต่ที
ผมจะ
อภิปรายต่อก็คือว่า ที
เป็นผลประโยชน์ของนายทนุเจ้าของธุรกิจโทรคมนาคมท่านรีบทํา ท่านเร่งเสนอ
กฎหมายแลว้ผ่านมาเป็นวาระเร่งด่วนดว้ย...” 
  นายวิฑรูย์ นามบตุร (อบุลราชธานี)34 : ท่านประธานที
เคารพ กระผมวิฑูรย์ นามบุตร 
พรรคประชาธิปัตย์ จงัหวดัอบุลราชธานี ท่านประธานที
เคารพครับผมต้องถือโอกาสกราบเรียนกบัท่าน
ประธานว่าที
ลุกขึ$นมาอภิปรายการแก้ไขเพิ
มเติมพระราชบัญญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2544 ในครั$งนี$ต้องกราบเรียนว่าไม่มีอคติใด ๆ จะใชเ้หตใุชผ้ลในหารที
จะชี$แจงซกัถาม ใช้เหตใุช้
ผลในการที
จะกราบเรียนกบัท่านประธานผ่านไปยงัรัฐสภาว่าท่านมีเหตุผล มีความจําเป็น มีความ
เร่งด่วนอะไรนักหนาท่านประธานที
เคารพครับ เมื
อวันพุธสัปดาห์ที
แล้วครั$งแรกผมก็ไม่ได้สนใจ
กฎหมายฉบับนี$มากมายนัก เพียงแต่ผมเห็นความพยายามของทางรัฐบาลพยายามที
จะเร่งรัด 
พยายามที
จะดําเนินการ พยายามที
จะเลื
อนวาระนี$เข้าสู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรให้ได้ตั$งแต่
สปัดาห์ที
แล้ว ทําให้ผมมีโอกาสไปศึกษาพระราชบัญญติัประกอบกิจการโทรคมนาคมผมไปศึกษา
พระราชบญัญติักฎหมายคลี
นความถี
 ซึ
งเป็นกฎหมายที
เกี
ยวข้องสอดรับกบักฎหมายประกอบกิจการ
โทรคมนาคม ตอ้งถือโอกาสกราบเรียนท่านประธานครับว่าจะดว้ยเหตผุลดว้ยผลประการใดก็ตาม ผม
ยงัมองไม่เห็นความจําเป็นที
จะต้องแก้ไขในเรื
องนี$โดยเร่งด่วน ถ้าจะมีการแก◌้ไขจริง ๆ นั$นท่านต้อง
แกไ้ขปรับปรุงทั$งยวง หลายเรื
องที
ควรจะยกขึ$นมาแก้ไขพร้อมๆ กบัการแก้ไขในครั$งนี$ สิ
งที
สําคญั สิ
งที

จําเป็น สิ
งที
ควรแก้ก็ยงัไม่สามารถหยิบยกขึ$นมาแก้ ท่านดูเหมือนว่าแก้ประเด็นเล็กๆ แก้เพียง 3 เรื
อง
ไม่สําคญัถ้าคนอ่านกฎหมาย ถ้าคนไม่ศึกษาโดยละเอียดนั$นครับดูเหมือนไม่สําคญัเท่าไร แต่แท้จริง
แล้วท่านประธานครับเรื
องนี$เป็นเรื
องหลักการใหญ่ เป็นเรื
องที
สําคัญ รัฐธรรมนูญมาตรา 40 ได้
บญัญติัไว้ชดัเจนครับว่า วรรคหนึ
งเขาบัญญติัไว้ว่า วิทยุโทรคมนาคมเป็นทรัพยากรสื
อสารของชาติ
เพื
อประโยชน์สาธารณะ กระผมขอกราบเรียนครับว่าการแก้ไขกฎหมายฉบับนี$นั$นไม่ได้แก้ไขเพื
อ
ประโยชน์สาธารณะ ถ้าจะพูดเหมือนหลายคนที
เคยพูดไว้คงไม่ล้าสมัยถ้าจะกล่าวว่า ชนใดแก้
กฎหมายไซร์ก็เพื
อชนชั$นนั$น ท่านประธานที
เคารพ รัฐบาลกําลงัเอาทรัพยากรธรรมชาติมาใช้อย่าง
ฟุ่ มเฟือย รัฐบาลกําลงัเอาทรัพยากรคลื
นความถี
ซึ
งเป็นทรัพยากรของประชาชนมาใชอ้ย่างไม่เป็นธรรม 

                                                 
  34 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 98-100. 
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เหตผุลประการหนึ
งที
รัฐบาลเสนอเข้ามาในเรื
องหลักการและเหตุผล ท่านนําเสนอต่อสภาว่ากิจการ
โทรคมนาคมนั$นตอ้งใชต้้นทนุสูง ต้องใช้ทนุจํานวนมาก และใช้เทคโนโลยีสูงเรื
องดงักล่าวนี$คงไม่มีใคร
ปฏิเสธหรอกครับว่าเรื
องเทคโนโลยีนั$นต้องใช้ต้นทนุสูง เดีSยวผมจะกล่าวในตอนท้ายครับว่าทนุจํานวน
มากไม่จําเป็นหรอกครับจะตอ้งมาจากต่างชาติ อยากจะให้ทนุทีมีอยู่นั$นเป็นทนุของคนไทย อยากจะ
ให้ทรัพยากรทีมีอยู่นั$นเป็นทรัพยากรที
ให้คนไทยมีโอกาสได้ลงทุนผมจะถือโอกาสกล่าวในตอนท้ายๆ 
ท่านประธานที
เคารพ ถ้ามาดูรัฐธรรมนูญมาตรา 40 วรรคสอง ให้องค์กรของรัฐที
เป็นอิสระทําหน้าที

จดัสรรคลี
นความถี
และกํากบัดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคม การเสนอกฎหมายครั$งนี$เหมือนกบั
ว่ารัฐจะต้องทําและดําเนินการแทน กทช. โดยอาศยัมติคณะรัฐมนัตรี  มติคณะรัฐมนตรีเมื
อวนัที
 8 
กรกฎาคม 2546 และการสื
อสารกํากับดูแลด้านนโยบายบริษัทการสื
อสารโทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) และบริษัทไปรษณีย์ไทย จํากดั ที
จดัตั$งขึ$นโดยอาศยัอํานาจหน้าที
ตามมาตรา 13 วรรคสาม
ของพระราชบัญญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ผมเริ
 มเห็นสอดคล้องกับท่านสาทิตสย์แล้วครับว่า
เหตุผลที
ใช้มติคณะรัฐมนตรีที
จะดําเนินการแทน กทช.โดยอาศยัมือของรัฐมนตรีไอซีทีนั
นละครับ
ดําเนินการในเรื
องนี$ เพื
อที
จะรวบรัดและเร่งรีบทํากิจการนี$ให้แล้วเสร็จ ท่านประธานที
เคารพ ที
เหนือไปกว่า
นั$นครับ มติคณะรัฐมนตรีเมื
อวนัที
 23 กรกฎาคม 2545 ย้อนหลงัไปอีก 1 ปี วนัที
 8 กรกฎาคม ให้
รัฐมนตรีไอซีทีกํากบัดูแลเรื
องนี$ แต่ยอ้นกลบัไปครับมติรัฐบาลนี$ละครับ 23 กรกฎาคม 2545 เห็นชอบ
ใหบ้ริษัท กสท. มีทนุจดทะเบียนเริ
มแรกสําหรับการจดัตั$งบริษัทจํานวน 10,000 ล้านบาท แต่ก่อนเคย
ได้ยินคําว่า ปล้นชาติแต่แท้จริงแล้วท่านประธานครับเรื
องนี$เป็นเรื
องหลกัการใหญ่ เป็นเรื
องที
สําคญั 
รัฐธรรมนูญมาตร 40 ได้บัญญติัไว้ชดัเจนครับว่า วรรคหนึ
งเขาบัญญติัไว้ว่า วิทยโุทรคมนาคมเป็น
ทรัพยากรสื
อสารของชาติเพื
อประโยชน์สาธารณะ กระผมขอกราบเรียนครับว่า การแก้กฎหมายฉบบันี$
นั$นไม่ไดแ้กไ้ขเพื
อประโยชน์สาธารณะ ถ้าจะพูดเหมือนหลายคนที
เคยพูดไว้คงไม่ลา้สมยัถา้จะกล่าวว่า 
ชนใดแก้กฎหมายไซร้ก็เพื
อชนชั$นนั$น ท่านประธานที
เคารพ รัฐบาลกําลงัเอาทรัพยากรธรรมชาติมาใช้
อย่างฟุ่ มเฟือย รัฐบาลกําลงัเอาทรัพยากรคลื
นความถี
ซึ
งเป็นทรัพยากรของประชาชนมาใช้อย่างไม่เป็น
ธรรม เหตุผลกระการหนึ
งที
รัฐบาลเสนอเข้ามาในเรื
องหลกัการและเหตุผล ท่านนําเสนอต่อสภาว่า
กิจการโทรคมนาคมนั$นต้องใช้ต้นทุนสูง ตอ้งใชท้นุจํานวนมาก และใชเ้ทคโนโลยีสูง เรื
องดงักล่าวนี$คง
ไม่มีใครปฏิเสธหรอกครับว่า เรื
องเทคโนโลยีนั$นต้องใช้ตน้ทนุสูง เดีSยวผมจะกล่าวในตอนทา้ยครับว่า 
ทนุจํานวนมากไม่จําเป็นหรอกครับจะตอ้งมาจากต่างชาติ อยากจะให้ทนุที
มีอยู่นั$นเป็นทนุของคนไทย 
อยากจะให้ทรัพยากรที
มีอยู่นั$นเป็นทรัพยากรที
ให้คนไทยมีโอกาสได้ลงทุน ผมจะถือโอกาสกล่าวใน
ตอนทา้ยๆ ท่านประธานที
เคารพ ถา้มาดูรัฐธรรมนูญมาตรา 40 วรรคสอง ให้องค์กรของรัฐที
เป็นอิสระ
ทําหนา้ที
จดัสรรคลื
นความถี
และกํากบัดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคม การเสนอกฎหมายครั$งนี$
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เหมือนกบัว่ารัฐจะตอ้งทําและดําเนินการแทน กทช. โดยอาศยัมติคณะรัฐมนตรีมติคณะรัฐมนตรีเมื
อ
วนัที
 8 กรกฎาคม 2546 ผ่านมาไม่กี
เดือนนี$ครับ ผ่านมาไม่กี
วนันี$ครับให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื
อสารกํากบัดูแลด้านนโยบายบริษัทการสื
อสารโทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) และบริษัทไปรษณีย์ไทย จํากดั ที
จดัตั$งขึ$นโดยอาศยัอํานาจหน้าที
ตามมาตรา 13 วรรคสาม
ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ผมเริ
 มเห็นสอดคล้องกับท่านสาทิตย์แล้วครับว่า
เหตุผลที
ใช้มติคณะรัฐมนตรีที
จะดําเนินการแทน กทช.โดยอาศยัมือของรัฐมนตรีไอซีทีนั
นละครับ
ดําเนินการในเรื
องนี$ เพื
อที
จะรวบรัดและเร่รีบทํากิจการนี$ให้แลว้เสร็จ...” 
   นายกอร์ปศกัดิV  สภาวส ุ(บญัชีรายชื�อ)35 : ขอบคณุท่านประธานครับ ผม กอร์ปศกัดิV 
สภาวส ุพรรคประชาธิปัตย์ ความจริงผมอยากจะกราบเรียนท่านประธานอย่างนี$นะครับว่า กฎหมาย
เมื
อนําออกไปใชท่้านประธานสงัเกตดูไดว่้า ตั$งแต่มาเป็นผูแ้ทนราษฎรมีนบัฉบบัไดเ้ลยว่าเวลาออกมา
ใช้แล้วต้องกลับเข้ามาแก้ไขใหม่ ภายใต้รัฐบาลของท่านนายกทักษิณนี
เหตุการณ์อย่างนี$เกิดขึ$น
บ่อยครั$ง บางฉบบัเป็นพระราชกําหนดด้วยซํ$า ผมคิดว่าเป็นเรื
องที
สภาเองคงจะต้องเข้ามาดูกนัหน่อย
ว่าเหตุการณ์อย่างนี$เกิดขึ$นได้อย่างไร ถ้าหากว่าเราเป็นนักกฎหมายเราก็คงจะมีความกังวลว่า
กฎหมายที
ผ่านๆ ไปมีข้อบกพร่องอย่างนี$อีกมากน้อยแค่ไหน ท่านประธานครับกฎหมายฉบบันี$ที
เรา
กําลงัพูดถึงนี
ประกาศใช้เมื
อปี พ.ศ. 2544 ก็ไม่ถึง 2 ปี แต่ข้อเท็จจริงในเนื$อหาของพระราชบัญญติั
ฉบับนี$นะครับ จะพูดเกี
ยวกับเรื
 องของการอนุญาต การกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมโดย
คณะกรรมการ ซึ
งถึงวนันี$คณะกรรมการก็ยังไม่ได้จัดตั$ง พูดง่ายๆ ก็คือว่ากฎหมายยงัไม่ค่อยได้ใช้
เท่าไร แต่ผลสดุทา้ยแลว้รัฐบาลก็ผ่านกฎหมายฉบบันี$ไปในวาระที
สอง ตอนนั$นที
ผมจําไดก็้ถกเถียงกนั
ในเรื
องมาตราที
กําลงัขอแก้ไขอยู่ขณะนั$นเกี
ยวกบัสดัส่วนผูถื้อหุ้น ผมเรียนท่านประธานอย่างนี$ว่า การ
มีรัฐบาลที
เป็นเสียงข้างมาก มากจริงๆ นี
นะครับ อนันี$คือสิ
งที
เกิดขึ$นในสภา ... ผมโทษครับ ผมโทษ
สภา ผมโทษสภาก็เพราะว่าเราอาจจะพิจารณากนัไม่ไตร่ตรองถึงเหตุผลของแต่ละฝ่ายได้ดีพอ ทําให้
เมื
อประกาศเป็นกฎหมายใช้แล้วก็มีผลกระทบกับผู้ประกอบการ แล้วการแก้ไขกฎหมายในครั$งนี$
เกิดขึ$นเพราะคําร้องของผูป้ระกอบการ...” 
  สําหรับการอภิปรายในชั %นของวุฒิสภา มีสมาชิกวุฒิสภาที�อภิปรายในประเด็นตา่งๆ 
อยา่งนา่สนใจดงันี % 

                                                 
  35 เรื�องเดยีวกนั หน้า 101-103. 
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   นายสมเกียตริ  อ่อนวิมล (สุพรรณบุรี)36 : “กราบเรียนท่านปรานฯ ที
เคารพครับ 
กระผม สมเกียรติ อ่อนวิมล สมาชิกวฒิุสภาจงัหวดัสพุรรณบุรีครับ ผมเป็นผูที้
คา้นเรื
องนี$มาตั$งแต่เมื
อ
ปีที
 2 ของการที
เราเป็นสมาชิกวุฒิสภา แล้วก็ค้านสําเร็จอย่างเช่นที
ท่านสมาชิกวุฒิสภาแก้วสรร  อติ
โพธิ ได้พูดถึงว่าเราได้แก้พระราชบญัญติัฉบบันี$ให้ได้เป็นของคนไทยมากที
สดุ วนันี$ก็จะค้านแล้วก็จะ
ไม่รับทั$งฉบบั จะอธิกายให้เข้าใจว่าทําไมสภาของเราเมื
อปี 2544 จึงพร้อมใจกนัลงมติทําความดีโดย
การรับร่างพระราชบญัญติัฉบบันี$สมยัที
รัฐบาลยงัไม่ส่งกลบัมาแก ้
  ในชีวิตการเป็นสมาชิกวุฒิสภาของผมจะครบวาระแล้วมีกฎหมายที
เป็นผลงานของ
วฒิุสภาที
ผมภูมิใจมากที
สดุ คิดว่าประชาชนควรจะภูมิใจดว้ย ก็คือครั$งแรกปีแรกที
เราช่วยกนัแก้ แล้ว
ก็มีกรรมาธิการร่วมกนัของทั$ง 2 สภาแล้วก็เป็นไปตามที
เราต้องการ ท่าน พลเอก หาญลีลานนท์ ตอน
นั$นเป็นประธานของพวกเรา แล้วก็ไปเป็นประธานคณะกรรมาธิการร่วมกนัก็คือ พระราชบญัญติัแก้ไข
เพิ
มเติมพระราชบัญญติัการเลือกตั$งที
บังคบัให้ผู้แทนราษฎรที
มาเป็นรัฐมนตรีต้องพ้นจากการเป็น 
ส.ส. เขต แล้วก็ต้องจ่ายเงินค่าเลือกตั$งซ่อม อนันี$ผมจําได้ว่าตื
นเต้นแล้วภูมิใจมาก ก็บนัทึกไว้ว่าเป็น
สิ
งที
เราจะบอกกบัประชาชนเสมอเวลาเขามาพูดกบัเราว่า ทําไมเราจึงมีปัญหาอย่างโนน้อย่างนี$ แล้วก็
ภูมิใจที
รัฐบาลของนายกฯ ทกัษิณ สมัยนั$นและผู้แทนราษฎรไม่แก้กลบั ฉบับที
 2 ก็คือปี 2544 คือ
ฉบบันี$ ก่อนที
จะส่งกลบัมาแก ้คือ พระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม ปี 2544 เพราะว่า
วุฒิสภาของเราแก้กลบั โดยผูแ้ทนราษฎรก็เห็นชอบ รัฐบาลก็ไม่ว่าอะไร  แต่แน่นอนครับมีขบวนการ
คอยจงัหวะแล้วะแก้ใหม่ให้กลบัที
เดิม พวกเราแก้จากเดิม ซึ
งท่านเห็นในร่างกฎหมายฉบับนี$ซึ
งอยู่ใน 
(1) ร่างแก้ไขในมาตรา 3 ที
ให้ยกเลิก (1) ของมาตรา 8 ตอนนั$นเราก็แก้อย่างที
ทราบดีแลว้ คือไม่ให้มี
การลงทนุร่วมกนัระหว่างคนไทยกบัชาวต่างชาติโดยใช้กฎหมายลงทนุธรรมดาคือ ให้ชาวไทยถือ 51 
ต่างชาติถือได้ไม่เกิน 49 เปอร์เซ็นต์ นั
นเป็นกฎหมายลงทุนธรรมดา ที
เราต้องการต่างชาติมาร่วม
ลงทุน แต่ก็ไม่ต้องการให้เขาครอบงํากิจการ แต่ว่าเป็นกิจการธุรกิจที
ต้องกรส่งเสริมการลงทุนแล้ว
สร้างงาน แล้วทําให้ประเทศไทยมีรายได้เพิ
มขึ$นจากการส่งออก แต่เราก็อธิบายกนัจนสมาชิกฯ ยินดี
แล้วก็เห็นชอบว่าการประกอบกิจการโทรคมนาคมไม่ใช่ธุรกิจธรรมดาที
มุ่งมั
นจะลงทุนสร้างงาน 
ส่งออก นําเงินรายได้จากการส่งสินค้าออกเป็นรายได้เข้าประเทศ ไม่ใช่ธุรกิจธรรมดา เป็นธุรกิจที
ใช้
ทรัพยากรพื$นฐานตามธรรมชาติที
พระผูเ้ป็นเจ้ามอบให้มาคือความถี
 อากาศ รวมทั$งตําแหน่งที
ตั$งของ
ดาวเทียมในอวกาศ ซึ
งอนันี$เป็นทรัพย์สินเสมือนคล้ายกบัเป็นที
ตั$งคอนโดมิเนียมหรือที
สร้างหมู่บ้าน

                                                 
  36 รายงานการประชมุวฒุิสภา ครั %งที� 20/2548 (สมยัสามญันิติบญัญัติ) วนัที� 14 พฤศจิกายน 2548 หน้า 
80-84. 
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จดัสรร อนันี$ก็เป็นที
ตั$งดาวเทียมในอวกาศ เหมือนกบัที
ดินอย่างนั$นนะครับ พวกนี$ประมาณค่ามิได้ รัฐ
เล็กๆ ที
เป็นเกาะอยู่ในมหาสมุทรแปซิฟกตอนใต้ เช่น ตองกา อย่างนี$เขาไม่มีดาวเทียม เขาไม่ต้อง
สร้างแต่เขาเป็นเจ้าของอวกาศที
มีตําแหน่งที
ตั$งตามข้อตกลงระหว่างประเทศ เขาก็เก็บเอาไว้แลว้ก็ให้
ต่างชาติมาเช่าที
ยิงดาวเทียม ของเราไม่เลยครับยกให้เอกชนไปตั$งเฉยเลย แล้วก็คิดค่าสมัปทานใน
ราคาถูกมาก กิจการโทรคมนาคมจึงเป็นกิจการที
ไม่ใช่ธรุกิจธรรมดา เป็นธุรกิจที
ตั$งอยู่บนพื$นฐานของ
การเอาเปรียบโดยใช้ทรัพยากรของประชาชนไปทําผลกําไร ไม่มีการส่งออกครับ มีแต่การนําเข้าไม่มี
การผลิตสินค้าโทรคมนาคมจากโทรศพัท์มือถือหรือดาวเทียมส่งออก มีแต่นําเงินจากต่างประเทศและ
เทคโนโลยีเข้ามา แล้วก็ส่งเงินกลบัไปตามที
ฝรั
งเขาไดกํ้าไร กลบัคืนไป รวมทั$งเงินค่าซื$อเทคโนโลยี ซึ
ง
ไม่ใช่ค่าลงทนุดว้ย ก็เป็นธุรกิจที
หากินกนัตามปกติธรรมดา แต่ไม่ใช่แค่นั$น โทรคมนาคมนี
รัฐธรรมนูญ
ได้บญัญติัไว้ให้เป็นกิจการที
พิเศษไปกว่าที
ใดในโลกนี$ ซึ
งผมแลว้ก็ท่านสมาชิกวุฒิสภา แก้วสรร หรือ
คนอื
นที
เคยเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมกัจะภูมิใจเสมอเมื
อพูดถึงมาตรา 40 พูดถึงเรื
องธุรกิจ
โทรคมนาคมแล้ว เราบญัญติัให้ไม่ใช่เพียงเป็นธุรกิจเท่านั$น นั
นแค่เสี$ยวหนึ
งของกิจการโทรคมนาคม
เท่านั$น รัฐธรรมนูญให้กิจการโทรคมนาคมเป็นประโยชน์สาธารณะ เป็นกิจการที
จะตอ้งทําประโยชน์
ให้กับสาธารณะอย่างเต็มที
   ที
จริงมากกว่าการทํามาค้าขายและคิดค่าเช่าเส้นสายเน็ตเวิร์ค 
(Network) หรือว่าเครือข่ายต่างๆ ค่าพูด ค่าส่งสญัญาณ ค่าส่งเสียง ส่งภาพ ส่งข้อมูล ค่าโหวต หรือ
ค่าแสดงความคิดเห็นไปยงัสื
อต่างๆ รัฐธรรมนูญบญัญติัไว้ ถา้ท่านย้อนกลบัไปดูการอภิปรายในตอน
นั$นจะพบว่า พูดง่ายๆ ก็คือว่าการที
มีมาตรา 40 การที
มีรัฐธรรมนูญฉับใหม่ แล้วการที
ยํ$าให้กิจการ
โทรคมนาคมเป็นประโยชน์สาธารณะนั$น ตอ้งการให้ค่าโทรศพัท์มือถือถูกลง ประชาชนจะไดใ้ช้สื
อสาร
เพื
อเอาข้อมูลทางด้านการเกษตร ตลาดสินคา้หรือแสดงความพอใจ ไม่พอใจในการทํางานของ อบต. 
อบจ. ผูว่้าฯ นายอําเภอ รัฐมนตรีและรัฐบาล และแม้กระทั
งรัฐสภา โดยโทรศพัท์เข้ามาไม่ต้องเสีย 6 
บาท แม้กระทั
งจะมีการแลกเปลี
ยนเชิงวฒันธรรม จะโทรศพัท์ไปโหวต ชอบนกัร้อง ดาราคนใด หรือมี
ความเห็นต่อวฒันธรรมตะวนตก ตะวนัออกอย่างไรผ่านรายการวิทย ุโทรทศัน์ ก็ไม่ควรจะต้องเป็น
ธรุกิจอย่างที
ทํากนัทกุวนันี$  

เพราะฉะนั$น รัฐธรรมนูญจึงบอกอย่างชดัเจนว่า กิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที
จะ
ให้ประชาชนได้ประโยชน์การหาข้อมูลข่าวสาร โทรศพัท์มือถือต้องถูกลง ค่าใช้จ่าย รวมทั$งค่าเครื
อง 
ค่าใชจ่้ายรายเดือน ค่าบริการต่อเวลานาที โทรศพัท์ทางไกลต้องถูกลง เสมือนเท่ากบัโทรศพัท์ธรรมดา
ในพื$นที
 เช่น กรุงเทพฯ อนันี$ก็ยงัไม่มีใครทําอินเทอร์เน็ต (Internet) ต้องถูกลงหรือฟรี อั$นนี$อภิปรายใน
สภาร่างรัฐธรรมนูญ อินเทอร์เน็ตต้องถูกลงหรือฟรีเพราะอะไร เพราะว่ารัฐธรรมนูญตอ้งการให้ทุกคน
เข้าถึงอินเทอร์เน็ต ไม่ว่าจะเป็นนกัเรียน นกัศึกษา ครู อาจารย์ ไม่จําเป็นต้องไปเสียสตางค์เป็นเวลา 
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นาที เป็นชั
วโมง ฟรี 100 เปอร์เซ็นต์ ยกเว้นถ้าจะทําธุรกิจนั
นก็เป็นเรื
องของการเก็บค่าบริการ อนันี$ก็มี
ผลสะท้อนกลบักนั หมายความว่ารัฐก็ไม่ต้องไปเก็บสมัปทานผูใ้ห้บริการอินเทอร์เน็ตหรือผูใ้ห้บริการ 
โทรศพัท์มือถือ หรือดาวเทียมในราคาที
สูงจนต้องทํามาหากินกนัอย่างเดียว ประโยชน์ทางการศึกษา 
วฒันธรรมเครือข่ายใยแก้วต่างๆ ที
มีอยู่ทั
วประเทศไม่ว่าจะเป็นสายใยแก้ว สายทองแดง หรือว่าคลื
น
ต่างๆ ที
ใชใ้นการส่งสญัญาณในระบบดิจิตอล (Digital) ผ่านดาวเทียมกลบัลงมาสู่พื$นโลกหรือว่าคลื
น
ที
เกาะภาคพื$นดินธรรมดาพวกนี$สามารถส่งความรู้ บทเรียน การศึกษาระหว่างคนไทยกบัชาวต่างชาติ 
ระหว่างโรงเรียนไทยกบัโรงเรียนต่างประเทศ ระหว่างต่างจงัหวดักบัในกรุงเทพฯ ได้อย่างสบาย และไม่
เสียค่าใช้จ่ายใดๆ ทั$งสิ$น อนันี$เป็นเป้าหมายของรัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั$นรัฐธรรมนูญต้องการให้
กิจการโทรคมนาคมของไทยยิ
งใหญ่กว่ากิจการของพ่อค้า นกัธุรกิจในสหรัฐฯ และยโุรปเป็นอย่างมาก 
เราต้องการให้มีนายทุนน้อยที
สุดในการดําเนินกิจการนี$ เราต้องการให้องค์การโทรศพัท์ และ
การสื
อสารแห่งประเทศไทยเป็นของรัฐต่อไปแลว้คํานึงถึงจุดนี$ให้มาก และให้บริการกบัประชาชนอย่าง
เต็มที
 แต่แล้วพอกาลเวลาผ่านไป ทางองค์การโทรศพัท์และการสื
อสารฯ ก็ทําตวักลายเป็นนกัธุรกิจ 
100 เปอร์เซ็นต์ เช่นเดียวกบัคนอื
น จึงต้องบ่นว่าไม่มีทุน เพราะว่าถ้าจะทํามาหากินกนัก็ต้องลงทุน
ด้วยตวัเอง เพราะฉะนั$นเสียจุดมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญไปหมดแล้ว จนบัดนี$กาลเวลาผ่านไป นี
ปี 
2548 นะครับ รัฐธรรมนูญใช้มาแล้ว 8 ปี บริษัทโทรคมนาคมทั$งหลายในเมืองไทย บริษัทโทรศพัท์ 
ดาวเทียม รวมทั$งองค์กรของรัฐด้วย คือการสื
อสารฯ และก็ ทศท. อยู่กบัเขานั
นละครับรู้ดีว่าช่วยทํา
อะไรให้กนับ้าง ผมจึงขอค้านทกุกรณี แล้วจะไม่รับร่างพระราชบญัญติัฉบบันี$ และขอให้ท่านสมาชิกฯ 
ช่วยเห็นใจด้วยครับ เพราะว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญต้องการให้กิจการโทรคมนาคมเป็นของ
ประชาชนจริงๆ ครับขอบพระคณุครับ” 

นายวงศ์พันธ์  ณ ตะกั�วทุ่ง (พังงา)37 : “กราบเรียนท่านประธานฯ ที
เคารพครับ  
ผม วงศ์พนัธ์ ณ ตะกั
วทุ่ง สมาชิกวฒิุสภาจงัหวดัพงังาครับ ท่านประธานฯ ครับ กฎหมายฉบบันี$ถ้าพูด
โดยรวมแล้ว เรากําลงัพูดกนัในประเด็นอยู่ว่าเราจะขยายให้ชาวต่างชาติพูดกนัสั$นๆ ถือหุ้นในกิจการ
โทรคมนาคมของเราถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ซึ
งเดิมเดิมเราให้ชาวต่างชาติถือได้ 25 เปอร์เซ็นต์ ประเด็น
เดียวครับ ส่วนวิธีการต่างๆ เป็นเรื
องที
ผูถื้อหุ้นจะตอ้งมาบริหารจดัการกนัเอง มีความเหมาะสมแค่ไหน
ที
จะใหช้าวต่างชาติที
ถือถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ท่านประธานฯ ครับ ในเอกสารที
ผมถืออยู่นี$เป็นเรื
องเหตผุล 
เขาบอกว่าที
จําเป็นตอ้งขยายหุน้มานี$ เพราะเพื
อตอ้งการทนุ ตอ้งการเทคโนโลยีอย่างสูง 

                                                 
  37  เรื�องเดยีวกนั, หน้า 85-87. 
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ประเด็นแรกเรื
องทนุ ผมก็แปลกใจเหมือนกนัว่าจริงๆ แล้วทําไมถ้าจะขยายหุ้น ทําไม
ตอ้งไปขยายให้ชาวต่างชาติ ทําไมไม่ขยายทนุในประเทศไทยนะครับ คนไทย ผมคิดว่า ณ เวลานี$เรามี
เงินพอที
จะทําไดแ้ต่เรากลบัไปขยายโอกาสใหแ้ก่ชาวต่างชาตินั
นประเด็นที
 1 เป็นคําถาม 
  ประเด็นที
 2 เทคโนโลยี แน่นอนครับ ณ เวลานี$เราสู้เทคโนโลยีต่างชาติไม่ไดแ้น่นอน 
เพราะระบบของเราทั$งระบบอยู่ภายใต้การควบคุมของเทคโนโลยีของชาวต่างชาติ อย่างที
อาจารย์
สมเกียรติพูดเมื
อสักครู่นี$นะครับ ถ้ามีเงินเราก็ซื$อได้ไม่มีความจําเป็นที
เราต้องไปขยายทุนให้
ชาวต่างชาติ ท่านพูดว่าอย่างนั$นนะครับแต่กฎหมายฉบบันี$กําลงับอกว่าเรายงัตอ้งหาทนุทั$งเทคโนโลยี 
ผมไม่เข้าใจครับตรงนี$ขอความกรุณาว่าช่วยตอบให้ชัดด้วยว่า ถ้าเราผ่านกฎหมายฉบับนี$ไปแล้ว
เทคโนโลยีเราตอ้งซื$ออยู่หรือไม่ หรือว่าเราพฒันาเอง เพราะในอดีต 20 กว่าปี ประมาณ 20 ปี ที
เราใช้
กิจการโทรคมนาคมสมยัใหม่ เราไม่ไดพ้ฒันาเทคโนโลยีเลย และนบัประสาอะไรครับ ถ้าเราจะขายหุ้น
ไปถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ฝรั
งหรือครับที
เขาจะยอม เขาพฒันาเทคโนโลยีเขาไปเรื
อย เขาขายเทคโนโลยีไป
เรื
อย ท่านประธานฯ ลองคิดดูซิครับอะไรจะเกิดขึ$น มีหลกัประกนัตรงไหนถา้กฎหมายฉบับนี$ผ่านแล้ว
สามารถพฒันาเทคโนโลยีไปได้มีไหมครับบริษัทต่างๆ ที
อ้างถึงเคยพฒันาเทคโนโลยีหรือเปล่าหรือว่า
เพียงแต่ซื$อแล้วเอามาขายเป็นนายหน้า เป็นตวัแทน ผมไม่เชื
อว่าเราจะพฒันาเทคโนโลยี ณ เวลานี$ 
เพราะระบบของเรา ณ เวลานี$ไม่มีวี
แววเลยว่าจะพัฒนาเทคโนโลยี ท่านประธานฯ ครับเราไป
ยกตวัอย่าง เกาหลี สิงคโปร์ ประเทศเหล่านั$นเขาพฒันาเทคโนโลยีตวัเองมาตั$ง 20 ปีแล้ว เขาระดมทนุ
ภายในประเทศและต่างประเทศและเขาก็ไม่ต้องการถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ผมไม่ทราบว่าประเทศไหนบ้าง
ในโลกนี$ที
จะให้ชาวต่างชาติมาถือหุ้นในระบบโทรคมนาคมถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ผมอยากทราบจริงๆ 
ประเทศในยโุรปเท่าที
ผมทราบเขาไม่ยอม ในเอเชียหลายปะเทศเขาก็ไม่ยอม แลว้เหตไุฉนประเทศเรา
ถึงยอมละครับ ณ เวลานี$ 25 เปอร์เซ็นต์เราก็แทบแย่อยู่แล้ว อย่าไปหวงัเลยครับว่าธนาคารจะเจียด
เงินมาใชช้าวนา 1 เปอร์เซ็นต์ ดอกเบี$ยไม่มีทาง ถา้มีก็ไปแล้วท่านประธานฯ ณ บดันี$ไม่มี เพราะฉะนั$น
ผมคิดว่าตรงนี$เราต้องทําความเข้าใจให้ดี ก็มีคําถามว่ามีหลกัประกนัอะไรถ้าเราขยายหุ้นไปถึง 49 
เปอร์เซ็นต์แลว้บริษัทที
ไดร้ับผลประโยชน์จากตรงนี$ไป เขาจะพฒันาเทคโนโลยี รวมทั$งพฒันาทุนด้วย 
ก็ขอทราบคําตอบตรงนี$นิดหนึ
งครับ ขอบคณุครับ” 

ในชั %นการพิจารณาร่างพระราชบญัญตัขิองคณะกรรมาธิการวิสามญัฯ ของวฒุิสภา มี
สมาชิกวุฒิสภาขอแปรญัตติแก้ไขเพิ�มเติมข้อความในร่างฯ ดงักล่าว อาทิ นางเตือนใจ ดิเทศน์ นายนิ
รันดร์ พิทกัษ์วชัระ นายวงพนัธ์ ณ ตะกั�วทุ่ง คณะกรรมาธิการไม่เห็นด้วย ผู้ แปรญัตติ จึงขอสงวนคํา
แปรญัตติตามข้อบงัคบั ในขณะที�คณะกรรมาธิการกลบัไม่รับคําแปรญัตติของนายสมเกียติ อ่อนวิมล 
และนายโสภณ สภุาพงษ์ ซึ�งแปรญัตติตดัข้อความในร่างฯ ทั %งหมดและ แสดงเจตนาให้กลบัไปใช้ร่าง
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พระราชบัญญัติฉบับเดิมเมื�อปี 2544 โดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้ ขอแปรญัตติได้ชี %แจงหรือแสดงความ
คิดเห็นในที�ประชุมคระกรรมาธิการเลย ซึ�งการไม่รับ                 คําแปรญัตติของคณะกรรมาธิการไม่
น่าจะชอบด้วยข้อบงัคบัการประชุมวฒุิสภา เพราะไม่มีข้อกําหนดใดที�ให้อํานาจคณะกรรมาธิการไม่
รับคําแปรญัตติของสมาชิกได้ อันเป็นการสะท้อนถึงการลดทอนบทบาทของสมาชิกวุฒิสภาในการ
แสดงเจตนาพิทกัษ์ปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนผา่นกระบวนการนิตบิญัญตั ิโดยชดัแจ้ง 
  นายสมเกียรติ  อ่อนวิมล (สุพรรณบุรี)38 : ผม สมเกียรติ อ่อนวิมล จากจังหวัด
สพุรรณบรีุ ผมขออภิปรายรวมเลย ครั$งเดียวเลยนะครับ ไม่ตอ้งแยกเป็นมาตรานะครับ คือขอค้านร่าง
พระราชบญัญติัฉบบันี$ดว้ยเหตผุลใหญ่ 2 ประการ 
  ประการที
 1 ก็คือว่าร่างพระราชบัญญติัฉบับนี$ไม่คํานึงถึงประโยชน์สาธารณะและ
การใช้ทรัพยากรของรัฐเพื
อประโยชน์สาธารณะตามที
บัญญติัไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 40 ซึ
งบญัญติั
ไว้ว่า กิจการโทรคมนาคมนั$นเป็นกิจการที
ใช้ทรัพยากรของชาติเพื
อประโยชน์สาธารณะ เนื
องจาก
มาตรานี$ไปแก้ไขมาตรา 8 (1) เดิม ทําให้ต่างชาติมีสดัส่วนการถือหุ้นถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ซึ
งสามารถ
ครอบงํากิจการไดแ้ม้จะ 49 ซึ
งปัจจบุนันี$ก็มีวิธีอย่างอื
น ด้วยเทคโนโลยีเงินกู้แล้ว ผูถื้อหุ้นแทน ก็ทําให้
ครอบงํากิจการเกิน 51 เปอร์เซ็นต์ได้ ปัญหาเป็นอย่างนี$ คือกิจการโทรคมนาคม ไม่เหมือนกิจการ
ธุรกิจขายอุปกรณ์เครื
องมือ หรือลงทนุในอุตสาหกรรมอย่างอื
น ไม่ว่าจะเป็นผลิตรถยนต์หรือสิ
งที
เป็น
ผลผลิตอตุสาหกรรมอย่างอื
น เพราะว่าเป็นกิจการที
ตอ้งคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะ รัฐธรรมนูญบอก
ว่า คลื
นความถี
ที
ใช้ในกิจการ โทรคมนาคมเป็นทรัพยากรของชาติเพื
อประโยชน์สาธารณะ แล้วก็บอก
ให้การกิจการ โทรคมนาคมนั$นนอกเหนือ   จะเป็นธุรกิจที
จะต้องจัดสรรด้วยความจํากัดของคลื
น
ความถี
 ที
เราไม่นบัอย่างอื
นที
เป็นจุดหรือตําแหน่งที
ตั$งซึ
งก็มีความจํากดัในการวางตําแหน่งดาวเทียม 
นั
นก็เป็นทรัพยากรบนอวกาศที
ประเทศไทยก็มีจํากดัเท่าที
ได้รับมา จะเที
ยวไปแบ่งให้เป็นกิจการร้อย
เปอร์เซ็นต์ ของเอกชนนั$นไม่ได้ เพราะฉะนั$นรัฐธรรมนูญตอนเราร่างกนัสมยัที
ผมเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ก็อยากจะเห็นกิจการโทรคมนาคม โทรศพัท์ทางใกล้ทางไกลระหว่างประเทศ ดาวเทียม 
อินเตอร์เน็ต การแลกเปลี
ยนข้อมูลข่าวสาร ภาพ เสีย แลว้ก็สี
อื
นๆ ทําให้เด็ก เยาวชน โรงเรียน แล้วก็
คนยากจนสามารถเข้าถึงในอตัราที
ตํ
าหรือไม่เสียเลยก็ย่อมได้ แลว้พระราชบญัญติัองค์กรจดัสรรคลื
น
ความถี
 ที
ตั$งองค์กรที
เรียกว่า กทช. และ กสช. นั$น ก็บอกให้การคิดค่าธรรมเนียมและค่าสมัปทานใดๆ 
กบัผูที้
จะดําเนินกิจการนั$นอาจจะคิดน้อยที
สดุ หรือไม่คิดเลยก็ได้ คนที
ทําโทรศพัท์มือถือ หรือกิจการ
ดาวเทียมเพื
อการศึกษา เพื
อความรู้ของเด็ก เพื
อทําฐานข้อมูลให้กบัเด็กเข้าถึงอินเตอร์เน็ตโดยไม่ตอ้ง

                                                 
  38 รายงานการประชมุวฒุิสภา ครั %งที� 20/2548(สมยัสามญันิติบญัญัติ) วนัที� 14 พฤศจิกายน 2548 หน้า 
91-96. 
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เสียงเงินเลย กทช. และ กสช. อาจะประชุมร่วมกนั แล้วก้มคิดค่าธรรมเนียมเลยก็ได้เพราะว่าเขาทํา
ประโยชน์สาธารณะ แต่ถา้เตาให้ต่างชาติมาถือหุ้น ต่างชาติถือหุ้นมากถึงขนาด 49 เปอร์เซ็นต์ แล้วก็
มีหุ้นตวัแทนอื
น ๆ ต่างชาติเขาก็จะทําเฉพาะกําไร การที
รัฐจะไปบังคบับอกว่าอย่าคิดค่าอินเตอร์เน็ต
สําหรับโรงเรียนทั$ง 40,000 โรงเรียนทั
วประเทศ ให้เด็กเข้าถึงได้ 24 ชั
วโมงทําห้องสมดุ คณุกําไรมากๆ 
ทํ า ห้ อ ง ส มุ ด ใ ห้ เ ด็ ก เ ข้ า ถึ ง ไ ด้  2 4  ชั
 ว โ ม ง  โ ด ย ไ ม่ เ สี ย แ ม้ แ ต่ บ า ท เ ดี ย ว   
ถ้าเด็กมีสายโทรศพัท์ที
บ้านหรืออาจะบงัคบัให้เดินสายโทรศพัท์ถึงบ้านคนยากจนก็ได ้อย่างนี$ฝรั
งจะ
ไม่ยอมรับเพราะฉะนั$นถ้าเป็นองค์กรของประเทศไทย ยิ
งถ้าเป็นของรัฐวิสาหกิจด้วยแล้ว เราจะ
สามารถบงัคบัให้ทําได ้เพราะว่าเราไม่ไปเพิ
มตน้ทนุในการจ่ายค่าสมัปทานกบัเขา 
  รัฐธรรมนูญจึงมองว่ากิจการโทรคมนาคมเป็นกิจการที
เป็นธุรกิจส่วนหนึ
ง อีกส่วนหนึ
ง
เป็นกิจการที
จะต้องให้บริการเกือบฟรีหรือฟรีกบัผู้ที
ด้อยโอกาสหรือคนที
ต้องการหาความรู้ สงัคมเรา
จะได้พฒันาไป เพราะฉะนั$นเมื
อเราไปเพิ
มสดัส่วนผูถื้อหุ้นทีหวงักําไรอย่างเดียวมาด้วยแล้วก็จะทําให้
ละเมิดเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ผมไม่ไดบ้อกว่าละเมิดข้อบังคบัเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ละเมิด
เจตนารมณ์ซึ
งเป็นเจตนารมณ์ที
สูงส่ง แล้วกระผมก็เฝ้าระวงัมาตลอดช่วงเวลา 6 ปี ที
เข้ามาอยู่ในสภา
แห่งนี$ แล้วก็ดีใจเมื
อ 4 ปีที
แล้วว่าทําได้แต่ว่าตอนนี$ก็เสียใจว่าไม่ได้และเกือบเสียใจที
สดุว่าไม่ได้พูด 
จะไม่ได้พูดว่าเราทําไม่ได้เสียแล้ว อันนี$ก็เป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญในการที
เราจะไม่ทําให้กิจการ
โทรศพัท์มือถือดาวเทียมเป็นกิจการที
เป็นประโยชน์สาธารณะ จะไม่มีวนัเป็นไปได้เลย ท่านจะเห็นว่า
เราเถียงกนัเรื
องเขื
อน นํ$า พลงังานไฟฟ้า ดิน นํ$า และที
ดินที
ชาวนาอนุญาตให้เราไปตั$งเสาไฟฟ้าสาย
ส่งแรงสูง อนันั$นเป็นทรัพยากรของชาติที
เสียสละให้กบักิจการส่วนรวม ถา้ไปขายเป็นของเอกชนเขาก็
เอานํ$า เอาเขื
อน เอาธรรมชาติไปด้วย เอาแรงโน้มถ่วงของโลกไปด้วย นี
ก็เช่นเดียวกนัครับ จุดที
ตั$ง
ดาวเทียมบนท้องฟ้าเป็นของประธาน ไม่ใช่ของคณุทกัษิณทีเป็นเจ้าของบริษัทชินคอร์ปหรือชินแซท
เทิลไลต์ กิจการต่างๆ เหล่านี$ไม่มีวนัเกิดได้เลยถ้าเราไม่ให้เขาเอาดาวเทียมไปวางบนท้องฟ้า เพราะ
ทอ้งฟ้าจุดนั$นเป็นของประเทศไทยตามที
องค์กรระหว่างประเทศเขากําหนดไว้ ถา้เขาเอาไปเขาไม่จ่าย
จุดที
ตั$งของ ดาวเทียมของเขา เพราะฉะนั$นเขาก็เอาเปรียบ ต่างชาติเข้ามาถึงก็ได้ทอ้งฟ้าของประเทศ
ไทยไป ผมจึงค้านด้วยประการที
 1 ว่าถ้าปล่อยให้เป็นไปตามกฎหมายฉบบันี$ที
แก้ไขมาใหม่นี$คนที

ยากจน คนที
ด้อยโอกาส คนที
ต้องการหาความรู้ คนที
อยู่ห่างไกลก็ไม่สมารถใช้โทรคมนาคมแบบเท่า
เทียมกนัในเชิงที
ว่าเท่าเทียมกนัทกุระดบัเศรษฐกิจของแต่ละคนได ้

  ประเด็นที
 2 ที
จะคา้นก็ค้านเผอิญท่านรัฐมนตรีไม่ไดม้านะครับ คราวที
แล้วก็บอกว่า 
เราต้องเปิดการค้าเสรีโทรคมนาคม เราต้องทําตามองค์กรการค้าโลกหรือดบัเบิลยูทีโอ (WTO) เขา
บงัคบัให้เราเปิดเสรีก็ต้องเสรีกนัตามที
เราควรจะให้เขาเสรี คือให้เขาลงทนุถึง 49 เปอร์เซ็นต์ ซึ
งอนันี$ก็
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เป็นคําพูดที
ไม่ถูกต้องของรัฐมนตรี รัฐมนตรีก็ไม่กล้าเถียง เถียงกระผมเมื
อไร   ก็ไม่กล้า เพราะว่า
รัฐมนตรีก็พูดไม่ถูกอยู่แล้วนะครับ ก็ได้แต่แสดงความอึดอดัคบัข้องใจ แล้วก็พูดในทํานองอย่างเดิมว่า
เราตอ้งทําตามที
ดบัเบิลยูทีโอ บอกไว้ ในวนันี$ครับถา้ท่านสมาชิกฯ เข้าไปที
ตู้จดหมายของทกุท่านจะมี
รายงานของคณะกรรมาธิการการสื
อสารและโทรคมนาคมสภาผูแ้ทนราษฎร ฉบับล่าสดุออกมาจาก
การประชุมสมัมนาเมื
อเดือนกรกฎาคม ซึ
งยํ$าสิ
งที
ผมพูดแล้วพูดอีกว่าการเปิดเสรีโทรคมนามคมนั$น 
องค์การการคา้โลกหรือดบัเบิลยูทีโอนั$นกําหนดไว้ว่าเป็นการเปิดเสรีโดยมีข้อจํากดัตามแต่ทรัพยากร
ของแต่ละชาติที
จะจํากดัไว้ ผมเคยบอกไว้แลว้ว่า แคนาดาเขาเปิดเสรี 20 เปอร์เซ็นต์ ต่างชาติถือหุ้น
ได้ไม่เกิน 20 เปอร์เซ็นต์ในกิจกรโทรคมนาคมเท่ากับอินโดนีเซีย ออสเตรเลียให้ 25 เปอร์เซ็นต์ 
เมืองไทยเราก็ 25 เสร็จแล้วเราจะมาหลอกหรือมาบอกเราในทางที
ผิดๆ ว่าเราต้องเปิด 49 นั$นไม่
ถูกต้อง เพราะว่าสภาผู้แทนราษฎรโดยคณะกรรมาธิการการสื
อสาระและโทรคมนามคมได้เสนอ
รายงานไว้ในหน้าที
 9 ซึ
งอยู่ในตู้จดหมายของทุกท่าน  ถ้าเปิดดูจะพบว่าเบสิกเทเลคอม (Basic 
Telecom) อนัได้แก่ ดาต้าเบสซอร์วิส (Database Service) ดาต้โพรเซสซิง (Data Processing) การ
จําหน่วยอุปกรณ์ โทรคมนาคม การทําวิดีโอเท็กซ์เทเลคอนเฟอเรนซ์ (video Text Teleconference) 
ซึ
งไม่เกี
ยวกับเซ็คเตอร์ออดิโอวิชวล (Sector Audio Visual) สื
อสารบอร์คคลาสติ$ งโพรดักชั
น 
(Broadcasting Production) ของสื
อวิทยโุทรทศัน์เขาใช้ภาษาองักฤษทบัศพัท์ ต่อไปนี$จะเป็นส่วน
สําคญันะครบั การเจรจา ดบัเบิลยูทีโอได้เปิดให้ต่างชาติเข้ามาดําเนินการได้ไม่เกินร้อยละ 20 ชดัเจน
นะครับ ดบัเบิลยูทีโอ บอกว่าต่างชาติเข้ามาร่วมถือหุ้นในกิจการโทรคมนาคมได้ไม่เกินร้อยละ 20 ต้อง
มีใบอนญุาตซึ
งรัฐบาลเป็นผูอ้อก โดยกําหนดกรอบว่ามีไดเ้ท่าไร เนื
องจากทรัพยากรดา้นนี$มีจํากดั แต่
ต้องมี เฮดออฟฟิศ (Head Office) อยู่ในประเทศไทย ต้องมาลงทุนในประเทศไทย อนันี$ก็ชดัเจนว่า
เขาเขียนไว้เป็นการศึกษาของสภาผูแ้ทนราษฎร ซึ
งน่าเสียดายศึกษาทีหลงัผ่านร่างฉบบันี$มายงัเรานะ
ครับ เพราะฉะนั$นผมขอยืนยนัว่า ไม่มีความจําเป็นที
จะต้องเปิดเสรีเกินกว่าที
ดบัเบิลยูทีโอกําหนด 
กําหนดไว้ 20 เปอร์เซ็นต์ ชาติที
เห็นแก่ประโยชน์ของชาติย่อมไม่เห็นแก่ประโยชน์ของต่างชาติ  ชาติ
ไทยของเราก็ต้องเห็นแก่ประโยชน์ของประชาชนผู้ด้อยโอกาสในการเข้าถึงข่าวสารข้อมูลในยคุที
ทนั
สมนั ไม่มีสตางค์ก็เข้าไม่ถึงถา้ใชก้ฎหมายฉบบันี$ครับ ผมจึงขอคดัคา้นดว้ยเหตผุลสําคญั 2 อย่างนี$ 
  ส่วนมาตราอื
นที
ขอตดัด้วยก็ อย่างเช่นมาตรา 4 ที
พูดถึงมาตรา 58 นี$ ตอนที
เราร่าง
พระราชบญัญติัฉบบันี$เมื
อ 4 ปี ที
แลว้เราไม่ให้มีการเก็บเงินทั$งประกนัและเงินล่วงหนา้ เพราะเป็นการ
เอาเงินของประชาชนไปหมุน แล้วก็ปรากฏว่ารัฐบาลส่งกลบัมาแก้ใหม่ บอกว่าผูร้ับอนุญาตจะเรียก
เก็บเงินประกนัหรือเงินอื
นที
มีลกัษณะเป็นเงินประกนัมิได้ ก็คือ เงินล่วงหนา้เก็บได้ ก็แสดงว่าเป็นการ
ให้ประโยชน์กบับริษัทโทรคมนาคมเอาเปรียบประชาชน โดยเอาเงินประชาชนไปล่วงหน้า กฎหมาย
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ฉบบันี$ชี$ใหเ้ห็นว่าเป็นกฎหมายที
ตอบสนองนกัธุรกิจสื
อสารโทรคมนาคมในประเทศไทยที
มีอิทธิพลทาง
การเมืองหรือว่าเป็นผูมี้อํานาจทางการเมืองด้วย อนันี$ไม่ใช่ข้อกล่าวหา แต่เป็นคํายืนยนัความเป็นจริง
ในสงัคมและการเมืองปัจจุบัน กฎหมายฉบับนี$สะทอ้นให้เห็นถึงความอ่อนแอของธุรกิจโทรคมนาคม
ของไทยที
ไม่พฒันาเทคโนโลยี จนต้องไปพึ
งต่างชาติแถมไม่มีสตางค์มากพอที
จะไปซื$อเทคโนโลยีของ
ต่างชาติ แล้วยงับงัคบัให้องค์การโทรศพัท์และการสื
อสารกลายเป็นบริษัทในตลาดหลกัทรัพย์อีกดว้ย 
แทนที
จะปล่อยให้เป็นรัฐวิสาหกิจที
เข้มแข็งและเป็น 2 รายเท่านั$น ถ้าหากยงัอยู่ในรัฐวิสาหกิจนะครับ 
การสื
อสารและองค์การโทรศัพท์จะเป็น 2 ราย เท่านั$นที
สามารถมีทั$งเงินทุนในการทํากิจการ
โทรคมนาคมได้ทุกรูปแบบสามารถเจียดเงินวิจยัและพฒันาไปพฒันาเพิ
มเติมเพื
อให้เรายืนอยู่บนลํา
แขง้ทางเทคโนโลยีของเราเองได ้สามารถตดัสินใจอย่างเด็ดเดี
ยวที
จะเห็นแก่เด็กและเยาวชน และคนที

ด้อยโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้โดยการลดค่าบริการหรือไม่คิดค่าบริการแก่โรงเรียนทั
ว
ประเทศสามารถตดัสินใจตั$งเสาไฟฟ้าพาดสายโทรศพัท์ไปยงัตําบล อําเภอ หมู่บ้านต่างๆ ที
อยู่ห่างไกล
ได้โดยไม่คํานึงถึงกําไร เพราะฉะนั$นผมขอค้านโดยสมบูรณ์ทุกมาตราให้กลบัไปสู่ร่างเดิมเมื
อ 4 ปีที

แลว้ที
วฒิุสภาแห่งนี$ไดอ้นมุติัผ่านไปดว้ยความภาคภูมิใจ ขอบพระคณุ” 
  เมื�อวิเคราะห์จากแนวคําอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภาที�
มีตอ่การพิจารณาร่างพระราชบญัญัติดงักล่าว ทําให้เห็นได้ว่า รัฐบาลมีบทบาทและอิทธิพลสําคญัตอ่
การกําหนดระเบียบวาระการประชุมรัฐสภา โดยเฉพาะการประชุมสภาผู้ แทนราษฎรที�สามารถ
กําหนดให้ยกเรื�องใดขึ %นมาพิจารณาก่อนก็ได้ แม้ว่าจะได้มีการบรรจุระเบียบวาระการประชุมไว้ก่อน
แล้วก็ตาม ทั %งนี % เนื�องจากรัฐบาลอาศยักลไกของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิป
รัฐบาล) พร้อมกับการอาศยัความเป็นฝ่ายเดียวกันกับประธานสภาผู้แทนราษฎร ซึ�งสามารถอาศยั
อํานาจตามข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร เพื�อเลื�อน บรรจ ุสลบัหรือถอนเรื�องตา่งๆ ทั %งที�อยู่ใน
ระเบียบวาระการประชุมและที�อยู่นอกระเบียบวาระการประชุมได้อย่างค่อนข้างอิสระ เช่น กรณีการ
เสนอร่างพระราชบญัญัติบตัรเครดิต พ.ศ. ... ซึ�งสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์เป็นผู้
เสนอ แต่ก็ไม่ได้รับการสนบัสนนุจากฝ่ายรัฐบาล จึงทําให้ร่างกฎหมายดงักล่าวตกไปในที�สุด เป็นต้น 
ในขณะที�ร่างพระราชบญัญตัใิดที�เป็นร่างที�เกิดจากนโยบายของรัฐบาล หรือสอดคล้องกบันโยบายของ
รัฐบาล จะได้รับแรงสนบัสนนุอยา่งแข็งขนัโดยการผลกัดนัจากวิปรัฐบาล จนทําให้รัฐสภาสามารถผ่าน
ร่างกฎหมายตา่งๆ เหลา่นี %ได้โดยง่าย 
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   5.1.2 พฤตกิารณ์การควบรวมพรรคการเมืองให้เป็นรัฐบาลพรรคเดียว 
 
    พรรคการเมืองไทยถือเป็นสถาบนัการเมืองที�สําคญั เพราะเป็นสถาบนัที�รวบรวม คดั
สรรผู้ ที�ต้องการเข้าไปมีสว่นร่วมทางการเมือง และสง่บคุคลเหลา่นี %ลงรับสมคัรเลือกตั %ง หากชนะการ
เลือกตั %ง พรรคนั %นก็จะมีโอกาสจดัตั %งรัฐบาล และสมาชิกพรรคจะได้ดํารงตําแหนง่ทางการเมือง อีกทั %ง
ได้รับผลประโยชน์ตา่ง ๆ อีกมากมาย ด้วยเหตนีุ % พรรคการเมืองจึงกลายเป็นสถาบนัที�กลุม่คนที�
ต้องการมีอํานาจทางการเมือง ใช้เป็นชอ่งทางในการเข้าสู่การครอบครองอํานาจรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ�ง
กลุม่นกัธุรกิจที�ต้องการเข้ามาแสวงหาพลงัอํานาจทางการเมือง โดยการเข้ามามีบทบาททางการเมือง
ของกลุม่นกัธุรกิจนั %น มีมาตั %งแตก่่อนการเปลี�ยนแปลงการปกครอง และมีมากขึ %นเรื�อย ๆ หลงัเกิด
เหตกุารณ์ 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 ที�เกิดการล้มล้างการปกครองโดยทหาร สง่ผลให้ทกุกลุม่อาชีพมี
โอกาสเข้ามามีสว่นร่วมทางการเมืองมากขึ %น ผ่านการลงรับสมคัรเลือกตั %ง หรือร่วมมือกบันกัการเมือง
จดัตั %งพรรคขึ %น และเข้าดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี เพื�อปกป้องและรักษาผลประโยชน์ของธุรกิจตน 
ตลอดจนหาผลประโยชน์จากการมีอํานาจทางการเมือง 
    การเข้ามามีบทบาททางการเมืองของกลุม่นกัธุรกิจ มีมากขึ %นเรื�อย ๆ จนกระทั�งใน
ปัจจบุนัที�เกิดการปฏิรูปการเมืองใน พ.ศ. 2540 ซึ�งรัฐธรรมนญูฉบบัปัจจบุนัเปิดโอกาสให้ประชาชนทกุ
กลุม่จดัตั %งพรรคการเมือง สง่ผลให้หลายพรรคการเมืองเกิดการรวมตวัของนกัธุรกิจ โดยเฉพาะพรรค
ไทยรักไทย ซึ�งจดัตั %งขึ %นจากกลุ่มทนุธุรกิจหลายกลุม่ ประกอบด้วย กลุม่ชินคอร์ปอเรชั�น ของ พ.ต.ท. 
ทกัษิณ ชินวตัร กลุม่บริษัทควอลิตี %คอฟฟี% ของนายประยทุธ์ มหากิจศริิ กลุม่บริษัททีทีแอนด์ที ของนาย
อดิศยั โพธารามิก กลุม่บีอีซี เวิลด์ ของนายประชา มาลีนนท์ กลุม่เครือเจริญโภคภณัฑ์ ของนายธนินท์ 
เจียรวนนท์ กลุม่ธุรกิจสรุา ของนายเจริญ สิริวฒันภกัดี กลุม่บริษัทซมัมิท ออโตพาร์ต ของนายสริุยะ จงึ
รุ่งเรืองกิจ และกลุม่บริษัทใบหยก ของนายพนัธ์เลิศ ใบหยก เป็นต้น สง่ผลให้พรรคไทยรักไทยมีเงินใช้
จา่ยในการหาเสียงเลือกตั %งได้อย่างมาก โดยเฉพาะกลุม่ทนุสื�อสารที�เป็นกลุม่หลกัในการก่อตั %งพรรคนั %น 
เป็นธุรกิจที�ไมไ่ด้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ�าเหมือนกลุม่ธุรกิจอื�นที�ให้การสนบัสนนุพรรค
การเมืองตา่ง ๆ ที�ได้รับผลกระทบจากวิกฤตเิศรษฐกิจ สง่ผลให้หวัหน้าพรรคที�เป็นเจ้าของกลุม่ทนุมี
อํานาจตอ่รองและควบคมุกลุม่การเมืองย่อยตา่ง ๆ ได้อยา่งเบด็เสร็จเดด็ขาด จากการศกึษาพบวา่
รูปแบบการใช้อิทธิพลของกลุ่มนกัธุรกิจตอ่พรรคไทยรักไทยมีดงัตอ่ไปนี %39 

                                                 
  39 สงิห์ทอง บวัชมุ, อทิธิพลกลุ่มนักธุรกจิกบัพรรคการเมืองไทยภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
[ออนไลน์], 12 มีนาคม 2554. แหลง่ที�มา http://www.singtong.com/portdetailp3.html 
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       1. นกัธุรกิจกลุม่ตา่ง ๆ เข้ามาร่วมก่อตั %งพรรคและลงสมคัรรับเลือกตั %ง เพื�อให้ตนเอง
ได้เข้าไปมีอํานาจรัฐโดยตรง ผิดกบัในอดีตที�กลุม่นกัธุรกิจจะคอยรับสมัปทานจากนกัการเมือง แต่
ไมไ่ด้เข้าสูอํ่านาจรัฐโดยตรง 
       2. นกัธุรกิจเหลา่นี %จะดํารงตําแหนง่ผู้บริหารพรรคเพื�อทําหน้าที�กําหนดนโยบายและ
บริหารพรรค อาทิเชน่ นายสริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ ดํารงตําแหนง่เลขาธิการพรรค นายประยทุธ์ มหากิจศิริ 
ดํารงตําแหนง่รองหวัหน้าพรรค  
       3. นกัธุรกิจจะเป็นผู้บริจาคเงินรายใหญ่ของพรรคและจะคอยบริจาคให้แก่พรรคอยา่ง
ตอ่เนื�อง ดงัเชน่ คณุหญิงพจมาน ชินวตัร ที�บริจาคให้พรรค นบัตั %งแตก่่อตั %งพรรคในปี พ.ศ. 2541 จนถึง 
พ.ศ. 2548 บริจาคไปกวา่ 400 ล้านบาท หรือนายพนัธ์เลิศ ใบหยก และนายประยทุธ์ มหากิจศริิ ที�
บริจาคให้พรรคอยา่งสมํ�าเสมอคราวละไมตํ่�ากวา่ 1 ล้านบาท สง่ผลให้นกัธุรกิจกลายเป็นสมาชิกคน
สําคญัของพรรคเพราะเป็นเจ้าของทนุที�ทําให้พรรคมีเงินใช้จา่ยในการดําเนินกิจการตา่ง ๆ ได้  
       4. นกัธุรกิจเหลา่นี %จะมีบทบาทสําคญัในการกําหนดนโยบายของพรรค ที�เอื %อตอ่ธุรกิจ
ของตน อีกทั %งเมื�อพรรคได้เป็นรัฐบาล นกัธุรกิจก็จะผลกัดนันโยบายหรือกฎหมายตา่ง ๆ มาปกป้อง
ธุรกิจของตน ดงัเชน่ นโยบายกระจายเงินและบริการสู่ชนบท การพฒันาให้ประเทศเป็นศนูย์กลางด้าน
สาธารณสขุ นโยบายจดัตั %งบริษัทบริหารสินทรัพย์ การขยายกิจการธุรกิจสื�อสาร 
       5. นกัธุรกิจจะเข้าไปดํารงตําแหนง่รัฐมนตรีตามกระทรวงตา่ง ๆ เพื�อใช้อํานาจทาง
การเมืองได้โดยตรง เชน่ นายประชา มาลีนนท์ นายสริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ นายวฒันา เมืองสขุ เป็นต้น 
      6. นกัธุรกิจที�เป็นรัฐมนตรีจะใช้สื�อมวลชนเป็นเครื�องมือในการสร้างภาพลกัษณ์ที�ดี
ให้แก่ตนเอง และนโยบายหรือมาตรการที�ออกมาเพื�อเอื %อผลประโยชน์ให้แก่ตนเองเพื�อลดกระแสการ
ตอ่ต้านจากประชาชน รวมทั %งการจ้างให้องค์กรตา่ง ๆ ทําการสํารวจคะแนนความนิยม เพื�อสร้าง
กระแสให้กบัตนเองและพรรคไทยรักไทย ตลอดจนการใช้การสื�อสารชอ่งทางตา่ง ๆ และการนํา
การตลาดเข้ามาใช้เพื�อหาเสียงให้กบัตนเอง  
    หลงัการเลือกตั %งทั�วไปในปี พ.ศ. 2544 พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร หวัหน้าพรรคไทยรัก
ไทยขึ %นดํารงตําแหนง่นายกรัฐมนตรี พรรคความหวงัใหมไ่ด้เข้าร่วมรัฐบาล หลงัจากนั %นไมน่าน มีการ
ควบรวมพรรคความหวงัใหม่ เข้ากบั พรรคไทยรักไทยโดยที�สมาชิก พรรคความหวงัใหม ่สว่นใหญ่โอน
ไปเข้าร่วมกบั พรรคไทยรักไทย พร้อมกบั พล.อ.ชวลิต ยงใจยทุธ หวัหน้าพรรคได้ลดบทบาททาง
การเมืองลงไป นอกจากนี %ยงัมีความพยายามในการควบรวมกลุม่ของนายวฒันา อศัวเหม (กลุม่
ปากนํ %า) เข้าร่วมกบัพรรคไทยรักไทยเพื�อให้เป็นรัฐบาลพรรคเดียวในที�สดุเพื�อเพิ�มจํานวนคะแนนเสียง
สนบัสนนุในสภาผู้แทนราษฎรในการผลกัดนัร่างกฎหมายตา่งๆ เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาได้ง่าย
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ขึ %นนั�นเอง 
       สิ�งตา่ง ๆ เหลา่นี %สะท้อนให้เห็นวา่พรรคการเมืองไทยยงัขาดการเป็นพรรคมวลชน
อยา่งแท้จริง พรรคการเมืองยงัคงอยูภ่ายใต้การครอบงําของนกัธุรกิจ มิได้มาจากความต้องการของ
ประชาชนอยา่งแท้จริง ดงันั %นเพื�อแก้ไขปัญหาดงักลา่ว ภาครัฐควรมีกลไกการตรวจสอบการใช้จา่ยและ
การบริจาคเงินของนกัธุรกิจให้แก่พรรค อาจมีการกําหนดวงเงินขั %นสงูในการบริจาคแตล่ะครั %ง และ
เปิดเผยการนําเงินไปใช้จา่ย ตลอดจนพฒันากฎหมายการแสดงทรัพย์สินของนกัการเมืองให้ตรวจสอบ
ได้ ขณะเดียวกนัประชาชนก็ควรพิจารณาเลือกคนที�มีความสามารถ มิใชเ่ลือกตามภาพลกัษณ์หรือ
กระแสนิยม เพื�อให้ได้คนที�ตั %งใจทํางานให้กบัประเทศเข้าไปบริหารบ้านเมือง อนัจะทําให้ผลงานของ
พรรคมีคณุภาพมากขึ %น ถ้าได้คนมีความสามารถมาปฏิบตั ิและเมื�อผลงานของพรรคเป็นไปตามที�
สญัญาไว้กบัประชาชน พรรคนั %นก็จะอยูร่อดได้ในระบบการเมือง โดยไมต้่องอาศยับารมีของนกัธุรกิจ 
โดยสิ�งที�ตดัสินคณุคา่ของพรรคจะเป็นความต้องการของประชาชนเอง วา่จะพอใจในผลงานของพรรค
มากน้อยเพียงใด40 
 
   5.1.3 การกําหนดสดัสว่นในการตั %งคณะกรรมาธิการวิสามญั  
 
    ข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 108 กําหนดให้การพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตันิั %นจะให้คณะกรรมาธิการสามญัหรือคณะกรรมาธิการวิสามญัเป็นผู้พิจารณาก็ได้ 
แตใ่นทางปฏิบตัิแล้ว เมื�อสภาผู้แทนราษฎรรับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญัติฉบบัใดในวาระที�หนึ�ง
แล้ว ก็มักจะตั %งคณะกรรมาธิการวิสามัญที�มีสัดส่วนตามที�รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ เนื�องจากว่าร่าง
กฎหมายแตล่ะเรื�องตา่งมีกลุ่มผลประโยชน์ตา่งๆ ที�เกี�ยวข้องเป็นจํานวนมาก ดงันั %นการพิจารณาร่าง
กฎหมายในชั %นกรรมาธิการจงึมกัตั %งในรูปของคณะกรรมาธิการวิสามญันั�นเอง โดยเฉพาะร่างกฎหมาย
ที�สําคญัหรือร่างกฎหมายเกี�ยวกบันโยบายของรัฐบาลนั %น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื�อวนัที� 24 กรกฎาคม 
2544 วางแนวปฏิบตัใิห้รัฐมนตรีผู้ รับผิดชอบหรือรัฐมนตรีผู้ รักษาการตามร่างกฎหมายนั %นเป็นประธาน
กรรมาธิการด้วยตนเอง และร่างกฎหมายอื�นๆ กําหนดให้คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร
เป็นผู้พิจารณาผู้ ที�เหมาะสมเป็นประธานกรรมาธิการ และตําแหนง่ตา่งๆ ตามความเหมาะสม  
 

                                                 
  40 เรื�องเดยีวกนั. 
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   ตอ่มาเมื�อวนัที� 19 เมษายน 2548 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเกี�ยวกับการพิจารณาร่าง
กฎหมายที�ค้างอยู่ในรัฐบาลชุดก่อน (ทกัษิณ 1) ซึ�งรัฐบาลร้องขอให้รัฐสภาพิจารณา ซึ�งร่างกฎหมาย
บางฉบบัมีร่างฯ ที�สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชดุก่อนและผู้ มีสิทธิเลือกตั %งเสนออยู่ด้วย ให้ถือเอาร่างของ
รัฐบาลเป็นหลกัในการพิจารณา 
   เมื�อพิจารณาจากสัดส่วนของการตั %งคณะกรรมาธิการจะพบว่า โดยส่วนใหญ่
คณะกรรมาธิการมกัจะมีสดัสว่นจากรัฐบาลเป็นหลกั โดยเฉพาะตําแหน่งประธานและรองประธานคน
ที�หนึ�ง แม้กระทั�งร่างกฎหมายที�ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั %งเป็นผู้ เสนอ ข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร ข้อ 124 จะกําหนดให้มีผู้แทนของผู้ เช้าชื�อเสนอกฎหมายเป็นกรรมาธิการด้วยก็ตาม แตก็่
มิได้กําหนดตายตวัว่าให้มีสัดส่วนเท่าใด หากข้อบังคับให้อํานาจประธานสภาผู้ แทนราษฎรเป็นผู้
กําหนด ย่อมยงัผลให้บรรดาร่างกฎหมายเหล่านี %ไม่อาจเกิดกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนได้อย่างแท้จริง เพราะข้อบงัคบัให้อํานาจประธานสภาผู้แทนราษฎร ซึ�งเป็นพวกเดียวกนักบั
รัฐบาลเป็นผู้ กําหนด ดงันั %น การพิจารณาร่างกฎหมายจึงไม่ปลอดจากอิทธิผลของฝ่ายบริหารไปได้
อยา่งแท้จริง 
 
  5.1.4 บทบาทของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิป) 
 
   ตามหลักฐานที�ปรากฏ คณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) 
หรือมีชื�อยอ่วา่ ปสส. ได้แตง่ตั %งขึ %นอยา่งเป็นทางการในสมยัของรัฐบาล พลเอก เปรม ติณสลูานนท์ เมื�อ 
พ.ศ. 2526 ตามคําสั�งสํานกันายกรัฐมนตรี ที� 79/2526 ลงวนัที� 23 พฤษภาคม 2526 โดยมี นายบุญ
เท่ง  ทองสวสัดิV รองนายกรัฐมนตรี สงักัดพรรคกิจสงัคม เป็นประธาน ต้อมาเมื�อวนัที� 11 กุมภาพนัธ์ 
2529 ได้เปลี�ยนแปลงประธานเป็น พล.อ.อ สิทธิ  เศวตศลิา และตอ่มาเมื�อมีการจดัตั %งรัฐบาลใหม่จึงได้
มีคําสั�งแตง่ตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรอีกเมื�อวนัที� 26 สิงหาคม 2529 โดยมี นาย
พิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี สังกัดพรรคประชาธิปัตย์ เป็นประธาน และหลังจกนั %นก็ได้มีการ
แตง่ตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรตลอดมาทกุรัฐบาลจนถึงปัจจบุนั 
   การแต่งตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) ที�ผ่านมา มี
หลกัเกณฑ์ดงันี % คือ 
   ประธาน    แตง่ตั %งจากพรรคการเมืองเสียงข้างมากที�ร่วมรัฐบาล 
  กรรมการ  แตง่ตั %งตามอตัราสว่นของสมาชิกพรรคร่วมรัฐบาล 
  เลขานกุาร  แตง่ตั %งจากพรรคการเมืองเดียวกบัประธาน 
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  ผู้ชว่ยเลขานกุาร  แตง่ตั %งจากเจ้าหน้าที�สํานกังานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
  การแต่งตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) นั %น 
นายกรัฐมนตรีอาศยัอํานาจตามกฎหมายวา่ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซึ�งสมยัรัฐบาล พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวัตร ได้ออกคําสั�งนายกรัฐมนตรี ที� 45/2554 ลงวนัที� 5 มีนาคม 2554 เรื�อง แต่งตั %ง
คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร และกําหนดให้คณะกรรมการฯ มีอํานาจหน้าที� รวม 10 
ข้อ คือ 
   1. พิจารณาดําเนินการหรือประสานงานเรื�องที�เกี�ยวข้องกับสภาผู้ แทนราษฎรหรือ
รัฐสภา ตามที�ได้รับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี 
  2. ติดต่อประสานงานและเสนอข้อมูลแก่สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในปัญหาต่างๆ             
ที�เกี�ยวข้องระหวา่งฝ่ายนิตบิญัญตักิบัฝ่ายบริหาร 
  3. พิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา และแจ้งผล
การพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรให้สมาชิกสมาผู้แทนราษฎรทราบก่อน
การประชุมของสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา ทั %งนี % มติของคณะกรรมการต้องสอดคล้องกับนโยบาย
ของรัฐบาล หรือของนายกรัฐมนตรี หรือมตคิณะรัฐมนตรี 
  4. ประสานงานกับพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล เพื�อให้มีการลงมติที�สอดคล้องกันใน
เรื�องหรือญตัตใิดๆ ในที�ประชมุสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภา 
  5. สรุปผลมติที�ประชุมคณะกรรมการเสนอคณะรัฐมนตรีเพื�อทราบหรือเห็นชอบ
แล้วแตก่รณี 
  6. การเปลี�ยนแปลงมติของคณะกรรมการตาม ข้อ 3 ในระหว่างการประชุมของสภา
ผู้ แทนราษฎร หรือระหว่างการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ให้เป็นหน้าที�ของคณะกรรมการที�จะ
ดําเนินการ โดยต้องประสานงานกบันายกรัฐมนตรีและพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล 
  7. จดัให้มีการประชมุภายในของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพื�อพิจารณาร่างกฎหมาย
หรือญัตติสําคญัที�เสนอสําคญัที�เสนอเข้าพิจารณาในการประชมุสภาผู้แทนราษฎร หรือในการประชุม
ร่วมกนัของรัฐสภา 
  8. วางระเบียบวิธีการประสานงานเพื�อให้เป็นไปตามคําสั�งนี % 
  9. ให้กรรมการและเลขานุการคณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร
รับผิดชอบงานด้านธุรการ การแจ้งมติของคณะกรรมการ ตลอดจนการติดต่อประสานงานกับผู้
ประสานงานฝ่ายสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยมีกรรมการและผู้ชว่ยเลขานกุารเป็นผู้ชว่ยเหลือ 
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  10. ให้ประธานกรรมการมีอํานาจตั %งผู้ประสานงาน หรือแต่งตั %งคณะอนุกรรมการฯ 
เพื�อช่วยเหลือปฏิบตัิงานในเรื�องต่างๆ ของคณะกรรมการได้ตามความจําเป็น โดยต้องแจ้งนามของ
บคุคลดงักลา่วให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที�เกี�ยวข้องทราบด้วย 
  ในการตราพระราชบัญญัติซึ�งเป็นอํานาจหน้าที�ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ในทางปฏิบตัิมีองค์กรที�เกี�ยวข้องกบัการดําเนินการหลายฝ่าย และมีกระบวนการ
ปฏิบตัิหลายขั %นตอน ตั %งแต่การเสนอ การพิจารณา จนประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย ซึ�งในการเสนอ
ร่างพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีที�มาได้ 3 ทาง คือ 
คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั %งไม่น้อยกว่าห้าหมื�นคน (เฉพาะ
กฎหมายตามที�กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหง่รัฐธรรมนญูดงักลา่ว) 
  สําหรับคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) นั %น จะมีบทบาท
เข้าไปเกี�ยวข้องกบัร่างพระราชบญัญตัทีิ�คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ เสนอ ดงันี % 
  1. กระทรวง ทบวง กรม เสนอร่างพระราชบญัญัติให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยผ่าน
สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีซึ�งเป็นหน่วยงานประสานและดําเนินการ โดยปฏิบตัิตามระเบียบสํานกั
นายกรัฐมนตรีวา่ด้วยการเสนอเรื�องตอ่คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 และที�แก้ไขเพิ�มเตมิ 
  2. สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบวิเคราะห์แล้ว นําเสนอนายกรัฐมนตรี หรือ
รองนายกรัฐมนตรีที�ได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรี เพื�อพิจารณาสั�งการให้เสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณา 
  3.  เ มื� อคณะรัฐม นตรีพิจารณาแล้ว  มีมติ รับหลักการและให้ส่ง สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะแจ้งยืนยนัมติให้ส่วนราชการ
ที�เสนอเรื�องและที�เกี�ยวข้องทราบและดําเนินการตามมตคิณะรัฐมนตรีตอ่ไป 

   ในขั %นตอนของการพิจารณาตรวจแก้ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั %น มี
ข้อสงัเกตประการหนึ�งที�น่าสนใจคือ โดยส่วนใหญ่สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกามกัจะมีความเห็น
ที�ไม่คอ่ยตรงกนักับส่วนราชการเจ้าของเรื�อง โดยปรากฏว่ามีการแก้ไขเนื %อหาและสาระสําคญัของร่าง
กฎหมายค่อนข้างมาก กล่าวคือในการนําเรื�องเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา ฝ่ายเลขานุการฯ จะทํา
หน้าที�เสนอข้อมูลทางวิชาการต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื�อพิจารณาหาข้อสรุปร่วมกันโดย
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะเป็นผู้ ให้ข้อคิดเห็นในฐานะผู้ เชี�ยวชาญและมีประสบการณ์สงูในแตล่ะด้าน 
สว่นฝ่ายเลขานกุารฯ จะมีหน้าที�เสนอความคดิเห็นในบางกรณี และแก้ไขปรับปรุงร่างกฎหมายตามมติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา รวมทั %งจดัทําเอกสารประกอบการพิจารณาแก่คณะกรรมการกฤษฎีกา ทั %งนี % 
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การพิจารณาร่างกฎหมายมิใช่เพียงแต่เป็นการพิจารณาถ้อยคําในร่างกฎหมายเท่านั %น แต่ต้อง
พิจารณาในแง่ของหลกัการและวิธีการร่างกฎหมาย41

  ในบางครั %งร่างกฎหมายมีหลกัการของหน่วยงาน
เป็นอย่างหนึ�ง แต่คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแก้ไขจนเปลี�ยนเป็นอีกหลักการหนึ�ง ซึ�งทําให้ดู
เหมือนวา่องค์กรดงักลา่วเป็นองค์กรเหนือองค์กร42  

  นอกจากนี % เมื�อร่างกฎหมายเข้าสู่ขั %นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกาในแต่ละคณะ
แล้ว ก็จะมีการเชิญส่วนราชการหรือหน่วยงานที�เสนอร่างกฎหมายนั %นๆ ไปชี %แจงแสดงความเห็น ซึ�ง
บคุคลที�ได้รับเชิญจะเป็นบคุคลที�มิได้เป็นหวัหน้าส่วนราชการมาเป็นผู้ ชี %แจง แตที่�ปรากฏส่วนใหญ่คือ
บคุคลผู้ซึ�งได้รับมอบหมายให้เข้าไปร่วมประชมุนั %นไมท่ราบข้อมลูที�สําคญัเกี�ยวกบัร่างกฎหมายของตน
เทา่ที�ควร การตรวจพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาจงึไมอ่าจรับฟังข้อเท็จจริงที�ถกูต้องรอบด้าน43  

  4. ในชั %นการตรวจพิจารณาร่างพระราชบญัญตัขิองสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ส่วนราชการเจ้าของเรื�อง และส่วนราชการที�เกี�ยวข้อง (ถ้ามี) ต้องไปชี %แจงข้อมูลต่อคณะกรรมการ
กฤษฎีกาหรือสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วยแล้วแตก่รณี 
  5. เมื�อสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาร่างพระราชบญัญัติเสร็จ
เ รียบร้อย และส่งให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื�อดําเ นินการต่อไปแล้ว หากเป็นร่าง
พระราชบญัญัติที�ไม่มีปัญหา และคณะรัฐมนตรีเคยมีมติในชั %นรับหลักการว่าให้ส่งคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร (ปสส.) พิจารณา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะส่ง ร่าง
พระราชบัญญัติที� สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาแล้ว ไปยังคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้แทนราษฎรตามมตคิณะรัฐมนตรีพร้อมทั %งแจ้งให้สว่นราชการเจ้าของเรื�องทราบ 
  6. แตถ้่าร่างพระราชบญัญตัทีิ�สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้วมี
การแก้ไขในสาระสําคญัหรือแก้ไขหลกัการผิดไปจากร่างเดิมที�คณะรัฐมนตรีมีมติรับหลกัการ หรือตา่ง
ไปจากที�คณะรัฐมนตรีมีมติไว้ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะส่งเรื�องให้ส่วนราชการเจ้าของเรื�อง
พิจารณาอีกครั %งหนึ�ง  เมื�อส่วนราชการเจ้าของเรื� องพิจารณาและแจ้งผลให้สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีทราบแล้ว จะสรุปเรื�องนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตอ่ไป 

                                                 
  41 ชาญชัย  แสวงศักดิV, วิสัยทัศน์ด้านการพัฒนากฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินเพื�อพัฒนา
ประเทศไทยในทศวรรษหน้า, พิมพ์ครั %งที� 2, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม 2541), หน้า 102. 
  42 ชมุพล ศิลปอาชา, “ยทุธศาสตร์การพฒันากระบวนการนิตบิญัญตัิไทย,” จลุนติิ 5 (กนัยายน – ตลุาคม 
2553): 16. 
  43 เรื�องเดยีวกนั, หน้า 16. 
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  7. เมื�อคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาเรื�องตามข้อ 6  และหรือมีมติให้แก้ไขเพิ�มเติมและได้
แก้ไขตามมติคณะรัฐมนตรีแล้ว จะส่งร่างพระราชบัญญัติให้คณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณา และแจ้งสว่นราชการเจ้าของเรื�องเชน่เดียวกบัข้อ 5 
  8. ในชั %นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้ แทนราษฎร ส่วนราชการเจ้าของเรื� องและส่วนราชการที�เกี�ยวข้อง (ถ้ามี) ต้องไปชี %แจงข้อมูล
ประกอบการพิจารณาในที�ประชุมคณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎรด้วย โดยสํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะมีหนงัสือแจ้งประสานไป 
  9. เมื�อคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา และมีมตเิห็นชอบให้
เสนอร่างพระราชบญัญัติตอ่สภาผู้แทนราษฎรแล้ว จะต้องนํามตคิณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้แทนราษฎรเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ตอ่จากนั %นสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะแจ้ง
ยืนยนัมตขิองคณะรัฐมนตรีให้สว่นราชการเจ้าของเรื�องและผู้ เกี�ยวข้องทราบ 
  10. สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีนําเรื�องเสนอนายกรัฐมนตรีลงนามในหนงัสือเสนอ
ร่างพระราชบญัญัติต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร แล้วส่งสํานกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเพื�อ
ดําเนินการต่อไป พร้อมทั %งแจ้งให้ส่วนราชการเจ้าของเรื�อง และส่วนราชการที�เกี�ยวข้องทราบว่าได้ส่ง
ร่างพระราชบญัญตัไิปยงัสภาผู้แทนราษฎรเมื�อใด 
 ดงันั %น จะเห็นว่าในทางปฏิบัติคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล)      
ได้เข้าไปมีส่วนเกี�ยวข้องกับกระบวนการนิติบญัญัติ นบัตั %งแต่ขั %นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที�
เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ว่าจะเห็นชอบให้เสนอร่างพระราชบญัญัติต่อสภาผู้แทนราษฎร หรือควรให้มี
การทบทวนประการใดก่อนหรือไม ่อยา่งไร หลงัจากนั %นเมื�อร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวได้รับการบรรจุ
ระเบียบวาระการประชมุของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิป
รัฐบาล) ก็จะพิจารณาอีกครั %ง และมีมติเพื�อให้พรรคร่วมรัฐบาลทราบและปฏิบตัิตามเป็นแนวทาง
เดียวกนั 
  โดยปกตใินชว่งเปิดสมยัประชมุรัฐสภา คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร 
(วิปรัฐบาล) จะมีการประชมุดงันี % 
  1. ทุกวันจันทร์ เวลา 12.00 น. เพื�อพิจารณาระเบียบวาระการประชุมสภา
ผู้ แทนราษฎรในสัปดาห์นั %น ผลการประชุมของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้ แทนราษฎร (วิป
รัฐบาล) จะสรุปเสนอคณะรัฐมนตรีในวนัองัคารซึ�งเป็นวนัรุ่งขึ %น และแจ้งพรรคร่วมรัฐบาลได้รับทราบ 
  2. ทุกวันพุธ เวลา 12.00 น. ก่อนที�จะเปิดประชุมสภาผู้ แทนราษฎร ทั %งนี % เพื�อ
พิจารณาระเบียบวาระการประชุมสภาผู้ แทนราษฎร และมติคณะกรรมการประสานงานสภา
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ผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) ซึ�งได้พิจารณาและมีมติไปแล้วเมื�อวนัจนัทร์อีกครั %งหนึ�งว่าจะยงัคงยืนยัน
ตามมตเิดมิหรือจะเปลี�ยนแปลงอยา่งไรหรือไม ่
  3. กรณีพิเศษหากมีปัญหาเร่งด่วนที�ต้องการเปลี�ยนแปลงมติที�ได้ตกลงกนัไว้ประธาน
กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (ประธานวิปรัฐบาล) จะเชิญประชมุพิเศษที�รัฐสภาในช่วงที�มี
การประชุมหรือในเวลาที�เหมาะสม เพื�อให้การพิจารณาเรื�องและการลงมติในสภาผู้แทนราษฎรของ
พรรคร่วมรัฐบาลเป็นเอกภาพ 
  ทั %งนี % เพื�อให้เห็นภาพของ “วิป” หรือ “คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร”     
ในระบบรัฐสภาและในกระบวนการนิติบญัญัติไทย ได้ชัดเจนขึ %น ผู้ วิจัยจะขอยกการศึกษาเรื�องการ
ร่วมมือในสภาผู้ แทนราษฎร ของ กนก  วงษ์ตระหง่าน ซึ�งส่วนหนึ�งไ ด้กล่าวถึง  “วิป” และ 
“คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร” โดยในการศึกษาดงักล่าวได้มีบทสมัภาษณ์ผู้ ที�เป็น
หรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรไว้เกี�ยวกับเ รื� องนี %ด้วย แต่จะใช้คําว่า “คณะกรรมการ
ประสานงานรัฐสภา” แทน ซึ�งหมายถึง “วิปรัฐบาล” เชน่เดียวกนันั�นเอง 
  กนก  วงษ์ตระหง่าน44 กล่าวว่า เมื�อรัฐธรรมนูญช่วยเสริมให้พรรคการเมืองมีบทบาท
มากขึ %น และสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรจะต้องอาศัยพรรคเป็นฐานในการทําหน้าที�ของตนในสภา
ผู้แทนราษฎร เช่น การเสนอญัตติ หรือร่างพระราชบญัญัติ จึงทําให้พรรคสามารถมีอิทธิพลต่อการ
กําหนดบทบาทของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรได้ โดยอาศัยมติของที�ประชุมพรรค แต่ก็ไม่ได้
หมายความว่าสมาชิกผู้ แทนราษฎรของพรรคจะต้องปฏิบัติตามมตินั %นโดยปริยาย ดังนั %น พรรค
การเมืองจึงจําเป็นจะต้องหามาตรการที�จะคอยควบคุมให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรปฏิบตัิตามมติ
พรรคเมื�ออยู่ในสภา ซึ�งวิธีการที�ใช้กันมกแทบจะทุกพรรคก็คือ “วิป” (Whip) โดยนายบรรหาร ศิลป
อาชา ได้สรุปหน้าที�ของวิปวา่ “มีอยา่งเดียวคือให้เป็นไปตามมตพิรรค” ซึ�งบรรหาร ศิลปอาชา45 อธิบาย
ถึงการทําให้เป็นไปตามมตพิรรควา่ 
  “วิธีการควบคมุมนัก็แบง่เป็นสายๆ ...สายภาคเหนือก็มีผู้ช่วยอีก ...บางทีก็ใช้คนหนึ�ง
คมุ 10 จงัหวดั ... เช่น ภาคเหนือเรามีผู้ แทน 30 คน เราก็ตั %งหวัหน้าขึ %น  1 คน และผู้ช่วยอีก 2 คน ... 
เราออกเป็น paper แจก เช่น มติอนันี %เราก็ให้สมาชิกทําอย่างนี % แตถ้่าเป็นเรื�องกะทนัหนั เราก็เดินบอก

                                                 
  44 กนก วงษ์ตระหงา่น, การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร (กรุงเทพฯ: สํานกัพิมพ์จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 
2530) หน้า 160-161. 
  45 คําสมัภาษณ์ บรรหาร ศิลปะอาชา อ้างใน กนก วงษ์ตระหง่าน การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 161. 
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ในสภา ... บางทีมนัเป็นเรื�องวาระจรที�เราไมไ่ด้พิจารณากนัในพรรค เราต้องหารือกนัในสภา หารือเสร็จ
ก็ให้วิปไปเดนิบอกกนัในที�ประชมุ” 
  นอกจากนี % เกษม  ศิริสมัพนัธ์46 ยังได้อธิบายหน้าที�ของวิป ในกรณีพรรคกิจสงัคมที�
คล้ายกนัวา่ 
  “ถ้าหน้าที�คมุเสียงในสภา ...เมื�อมตพิรรคลงแล้ววา่ คราวนี %จะ vote กนัอย่างไรในสภา     
จะลงมติอย่างไร เมื�อถึงเวลาลงมติก็ต้องให้พร้อมเพรียงกนัให้มาประชมุให้ลงคะแนนพร้อมเพรียงกัน 
ให้ได้เสียงมากตามต้องการ ไม่ขาดประชุม อย่าให้อยู่นอกห้องประชุม อยู่ให้องประชุม แล้วให้ยกมือ
ตามมตพิรรค” 
  จะเ ห็นได้ว่า  วิปเป็นบุคคลสําคัญของพรรคที�จะคอยควบคุมหรือกํากับใ ห้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรปฏิบตัติามมติพรรคเมื�ออยู่ในสภา และแสดงให้เห็นว่า การอภิปรายในพรรค
เป็นเวทีที�แท้จริงในการตดัสินเรื�องราวต่างๆ ของสภา ถึงแม้ว่าในสภาจะมีการอภิปรายหรือพิจารณา
กัน อย่างไรก็ตาม ครั %งถึง เวลาลงมติในสภาก็เป็นหน้าที�ของวิปพรรค ซึ� งจะคอยกํากับให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคลงมติตามมติของพรรคให้ได้ สําหรับกรณีที�พรรคหลายพรรคร่วม
รัฐบาลกัน จําเป็นที�จะต้องมีกลไกที�จะคอยกํากับให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคต่างๆ ที�ร่วม
รัฐบาลปฏิบตัติามมตขิองพรรคร่วมรัฐบาลเพื�อให้เกิดเอกภาพ กลไกที�สําคญันี % พรรคร่วมรัฐบาลตั %งขึ %น 
เรียกว่า “คณะกรรมการประสานงานรัฐสภา” คณะกรรมการนี %จะประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้ แทน
ราษฎรที�แตล่ะพรรคร่วมรัฐบาลส่งเข้ามา เพื�อประชมุร่วมกนัในเรื�องตา่งๆ ก่อนที�จะเข้าสู่การพิจารณา
ของสภาผู้แทนราษฎร อนัเป็นการหาข้อยตุหิรือมตร่ิวมกนัก่อน47 
  สมัพนัธ์  แป้นพฒัน์48 ได้กลา่วถึงการทํางานของคณะกรรมการประสานงาน ดงันี % 
  “ทกุพรรคร่วมรัฐบาลจะมีผู้แทน ซึ�งของพรรคประชาธิปัตย์นี� จะมีข้อสงวนว่ากรรมการ
ประสานงานของพรรคจะตกลงใจแทนพรรคไมได้ เมื�อมติของกรรมการประสานงานออกมาอย่างไร ก็
ต้องขอหารือพรรคก่อน แล้วจะกลับไปบอกอีกครั %งว่าจะอาอย่างไร ในลักษณะเป็นการป้องกันข้อ
กลา่วหาวา่เราหกัหลงั...แตเ่ราบอกว่าเราจะทําอย่างนี % พรรคร่วมรัฐบาลอื�นๆ จะทําอย่างไร ก็เป็นเรื�อง
ของพรรคนั %นไมใ่ชว่า่เราไมเ่คารพมติของคณะกรรมการประสารนงาน แตว่่าเรื�องไหนที�มนัไม่หนกัหนา

                                                 
  46 คําสมัภาษณ์ เกษม  ศริิสมัพนัธ์ อ้างใน กนก วงษ์ตระหงา่น การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 161 – 
162 
  47 กนก วงษ์ตระหงา่น, การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 162-164. 
  48 คําสมัภาษณ์ สมัพนัธ์  แป้นพฒัน์ อ้างใน กนก วงษ์ตระหง่าน การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 162 – 
164. 
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จนเกินไปที�จะชว่ยกนัประคบัประคองให้รัฐบาลไปได้ เราก็ช่วยกนั แตว่่าในเรื�องที�มนัช่วยกนัไมได้จริงๆ 
...ก็จะบอกวา่ อนันี %ฝืนความรู้สึกของพวกเรามาก คือไม่ลงคะแนนให้ แตเ่ราก็ไม่ลงคะแนนให้ฝ่ายค้าน 
นั�นคือ มารยาทที�เราฝืนให้ที�สดุแล้ว” 
  บรรหาร  ศิลปอาชา49 อธิบายความหมายและขั %นตอนการทํางานของคณะกรรมการ
ประสานงานรัฐสภาในทํานองเดียวกนัวา่ 
  “คณะกรรมการประสานงานนี % มีขึ %นก็สาเหตมุาจากการรวมตวักนัของรัฐบาลมาจาก
หลายพรรค เมื�อการรวมตวัรัฐบาลมาจากหลายพรรค มติคณะรัฐมนตรีออกมาอย่างไร หรือว่าจะให้
คณะรัฐมนตรีดําเนินการอยา่งไรนี� ก็คงจะให้บคุคลใดบคุคลหนึ�งวิ�งไปตระเวนชี %แจงทกุพรรค คงจะยาก 
แล้วทกุพรรคก็ต้องประชมุกนัต้องอะไรๆ กนั ฉะนั %น เมื�อเป็นเช่นนี % ทกุพรรคก็ต้องตั %งตวัแทนที�มีอํานาจ
สิทธิขาดพอสมควร สง่ตวัแทนไปร่วมประชมุ เมื�อพระราชบญัญตัหิรือกฎหมายอะไรตา่งๆ เข้าที�ประชมุ
ของพรรคแล้วออกมาอยา่งไร คณะรัฐมนตรีก็ต้องทํา พรรคก็ต้องทํา แตถ้่าหากเป็นเรื�องที�สําคญั จ้ะอง
ไปหาข้อยตุิเสียก่อนในพรรคของตวัเอง แล้วมาว่ากนัในที�ประสานงาน เมื�อที�ประสานงานมติออกมา
อย่างไร จะออกเป็นโผออกมา พรรคทุกพรรคต้องทําตาม คือเพื�อให้เกิดการคล่องตัวในการ
ประสานงานระหว่างพรรคต่อพรรค...กรรมการประสานงานก็เหมือนมติพรรค คือ ถ้ามติพรรคออก
มาแล้วผู้แทนไมทํ่า เราจะถือเป็นมตพิรรคได้อย่างไร ฉะนั %น มติของกรรมการประสาบงานจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบเสียก่อน แล้วถึงมาหาข้อสรุปในพรรค เมื�อสรุปไม่ได้ก็ต้องย้อนกลบัไปคณะกรรมการ
ประสานงานอีกที จนสรุปได้เป็นที�แน่นอนแล้ว นั�นแหละถึงจะออกมาเป็นโผ ไม่อย่างนั %นจะคุมการ
บริหารงานไมไ่ด้ ต้องยอมรับ...ถ้าเราไมส่ร้างกตกิาให้กลุ่ม แล้วปล่อยให้ทกุคนฝืนกติกาก็คงเป็นเรื�องที�
ลําบาก ถ้าไมเ่ห็นด้วยก็ไป vote ในพรรค ยื�นญตัตกินัในพรรค เมื�อพรรคไมเ่ห็นด้วยอย่างไร อาจจะไปสู้
กบักรรมการประสานงานก่อนที�จะมีโผนั %นออกมา" 
  ดงัที�กล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า คณะกรรมการประสานงาน รัฐสภาถูกสร้าง
ขึ %นเพื�อเป็นกลไกสําหรับการประสานงานด้านรัฐสภา ระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล ทั %งนี % เพื�อให้พรรคร่วม
รัฐบาลมีมตร่ิวมกนัในเรื�องตา่งๆ ก่อนที�เรื�องนั %นจะถกูนําเข้าพิจารณาในสภา และมติร่วมของพรรคร่วม
รัฐบาลนี % ก็จะเป็นหลกัประกนัว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลจะสนบัสนนุเรื�องของรัฐบาลใน
สภา ในทํานองเดียวกัน มติพรรค มติของคณะกรรมการประสานงานรัฐสภา ก็จะเป็นมติให้แก่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาล จะต้องลงมติในสภาตามนั %น โดยพรรคร่วมรัฐบาลแตล่ะพรรคจะ

                                                 
  49 คําสมัภาษณ์ บรรหาร ศิลปอาชา อ้างใน กนก วงษ์ตระหง่าน การเมอืงในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 165 – 
166. 
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รับมตขิองคณะกรรมการประสานงานรัฐสภา และคอยกํากบัให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคตน
ลงมตใินสภาตามมตทีิ�รับมา50 
  ปัจจบุนัการดําเนินงานของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) 
เป็นที�ยอมรับวา่เป็นสว่นหนึ�งของระบบรัฐสภาของไทย และเป็นกลไกสําคญัเพื�อให้การบริหารประเทศ
ตามระบอบประชาธิปไตยดําเนินไปด้วยความเรียบร้อย การดําเนินงานของคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) ในแต่ละชดุอาจจะแตกต่างกันบ้าง แตโ่ดยสรุปแล้วคณะ
กรรมการฯ ทกุชดุยงัคงยดึหลกัการเดียวกนั คือ ตอบสนองนโยบายของรัฐบาล เพื�อให้การประสานงาน
ทางด้านสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) ในกระบวนการนิติบญัญัติจะยังคงมีความสําคญัอยู่ต่อไป 
โดยเฉพาะตอ่การออกฎหมายของฝ่ายบริหารด้วยเหตผุลดงัตอ่ไปนี % 
  1. ถึงแม้การเลือกตั %งทั�วไปตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จะทํา
ให้จํานวนพรรคที�ร่วมกนัจดัตั %งรัฐบาลน้อยลงก็ตาม แตใ่นพรรคที�ใหญ่ขึ %นนั %น ก็อาจประกอบด้วยหลาย
กลุม่การเมือง ทั %งนี % เพื�อเป็นกลไกสําคญัในการสร้างความเป็นเอกภาพให้กบัรัฐบาล 
  2. การดําเนินงานของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) นั %น 
นอกจากจะปฏิบตัิหน้าที�ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญัติและเรื�องสําคญัต่างๆ ซึ�งเป็นหน้าที�หลกั
แล้ว ยงัต้องทําหน้าที�ประสานงานทางการเมืองด้วย ทั %งระหว่างพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลและพรรค
การเมืองฝ่ายค้าน เพื�อให้การพิจารณาเรื�องต่างๆ ในที�ประชุมสภาผู้ แทนราษฎรเป็นไปด้วยความ
ราบรื�นเรียบร้อย 
  3. ปัจจบุนัพรรคฝ่ายค้านได้มีการจดัตั %งคณะกรรมการประสานงานพรรคร่วมฝ่ายค้าน 
(วิปฝ่ายค้าน) ขึ %นมาด้วยเช่นกนั จึงมีความจําเป็นอย่างยิ�งที�จะต้องมีการประสานงานกนัอย่างใกล้ชิด
ระหว่างฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาล เพื�อปรึกษาหารือเกี�ยวกับการอภิปรายและการกําหนดวาระการ
ประชมุ เป็นการลดปัญหาความขดัแย้งที�อาจเกิดขึ %น อนัจะทําให้การพิจารณาเรื�องราวตา่งๆ ในสภาไม่
ราบรื�นและเกิดความลา่ช้า 
  4. การเชื�อมโยงระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติยงัคงมีความจําเป็น เพื�อให้
คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) เป็นตวักลางในการปรึกษาหารือเกี�ยวกับ
ระเบียบข้อบงัคบัการประชุม วาระการประชุม ตลอดจนการเตรียมตวับุคคลและข้อมูลเพื�อให้การ
ประชมุสภาผู้แทนราษฎรดําเนินไปด้วยความเรียบร้อย 
 

                                                 
  50 กนก วงษ์ตระหงา่น, การเมืองในสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 166. 
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ภาพที� 5.1 

แสดงขั Bนตอนการปฏบิัติงานของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร 

 

 
 
ที�มา : สํานักประสานงานการเมือง, สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, คู่มือแนวทางปฏิบัติงาน 
            คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (ปสส.) มีนาคม 2551. 
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   อย่างไรก็ตาม เมื�อพิจารณาจากคําสั�งนายกรัฐมนตรีที� 45/2554 ลงวนัที� 5 มีนาคม 
2554 เรื�อง แตง่ตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร ประกอบกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
การเสนอเรื�องและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จะพบว่า การที�คําสั�งดงักล่าวกําหนดให้มติ
ของคณะกรรมการต้องสอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล หรือของนายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี 
หากมติคณะรัฐมนตรีนั %นเกิดจากการใช้อํานาจของนายกรัฐมนตรีเพียงผู้ เดียว หรือนายกรัฐมนตรีกับ
รัฐมนตรีเพียงไม่กี�คน ออกมาในรูปของมติคณะรัฐมนตรีโดยอาศยัอํานาจตามมาตรา 7 และมาตรา 8 
ของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ย่อมส่งผลให้นายกรัฐมนตรีสามารถออกมติคณะรัฐมนตรีกําหนดทิศ
ทางการทํางานของคณะกรรมการได้โดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ไม่ว่าจะเป็นการเสนอร่างกฎหมาย การ
กําหนดระเบียบวาระการประชุมสภาผู้ แทนราษฎร การเปลี�ยน เลื�อนระเบียบวาระการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร รวมทั %งการควบคมุการลงคะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในเรื�องต่างๆ ได้
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยไม่คํานึงถึงความรู้สึกนึกคิด ความเห็นต่างๆ หรือปฏิกิริยาของบรรดา
สมาชิกพรรคเลย และมุ่งควมคุมการลงมติของบรรดาสมาชิกในพรรคของตนในทุกกรณีโดยไม่มี
ข้อยกเว้น ซึ�งหากเปรียบเทียบกบัพฤตกิรรมการลงคะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในรัฐสภา
องักฤษ จะเห็นว่า วิปรัฐบาลองักฤษจะควบคมุทิศทางการลงคะแนนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใน
พรรคของคนเฉพาะร่างกฎหมายหรือเรื�องใดๆ ที�อยู่ในแนวนโยบายที�รัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา
เท่านั %น นอกเหนือจากนั %นสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรมีดุลพินิจโดยอิสระที�จะลงคะแนนได้โดยเสรี 
ในขณะที�วิปรัฐบาลของประเทศไทยมุ่งควบคุมและกําหนดทิศทางการลงคะแนนเสียงของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในพรรคของตนในทุกกรณี ไม่ว่าเรื�องนั %นจะอยู่ในแนวนโยบายที�รัฐบาลได้
แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ก็ตาม ประกอบกับประธานสภาผู้แทนราษฎรก็มาจากสมาชิกพรรครัฐบาล
หรือพรรคร่วมรัฐบาล อนัมีความเป็นอนัหนึ�งอนัเดียวกันกับฝ่ายบริหาร เมื�อเป็นเช่นนี % ย่อมสะท้อนให้
เห็นว่ารัฐบาลย่อมสามารถอาศัยอํานาจตามคําสั�งและพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมาครอบงําการ
ปฏิบัติหน้าที�ของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในระบบรัฐสภาอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และสามารถ
แม้กระทั�งการแทรกแซงหรือกําหนดระเบียบวาระการประชมุของสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภาได้โดย
ง่ายดาย โดยอาศยัอํานาจของประธานสภาเป็นผู้ กําหนดระเบียบวาระการประชมุสภา ตามข้อบงัคบั
การประชมุสภาผู้แทนราษฎรนั�นเอง 
   ตลอดช่วง พ.ศ. 2544 – 2549 ภายใต้การนําของพนัตํารวจโท ทกัษิณ ชินวตัร เป็น
นายกรัฐมนตรี นั %น ร่างกฎหมายทกุฉบบัที�เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวฒิุสภา 
รัฐบาลโดยคณะกรรมการประสานงานพรรคร่วมรัฐบาล (วิปรัฐบาล) มักจะเสนอให้สภาตั %ง
คณะกรรมาธิการวิสามญัเพื�อพิจารณาร่างพระราชบญัญัติทกุครั %ง แม้ว่าจะมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
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จํานวนหลายคนเสนอร่างพระราชบัญญัติในนามของตนเองก็ตาม แต่รัฐบาลมักจะขอรับร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนั %นไปพิจารณาก่อนที�สภาจะลงมติรับหลักการอยู่ เสมอ51 แล้วเสนอร่าง
พระราชบญัญตัฉิบบัของรัฐบาลที�มีหลกัการในทํานองเดียวกนัเข้ามาควบคูก่บัร่างพระราชบญัญัติของ
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร ซึ�งในทางชั %นการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที�จะเรียกกลุ่มร่างกฎหมายที�มี
หลกัการในทํานองเดียวกันนี %ว่า “ร่างกฎหมายพวง” กล่าวคือ ในกรณีที�ร่างพระราชบญัญัติเสนอโดย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรีอาจขออนมุตัิจากสภาผู้แทนราษฎร ขอรับร่างพระราชบญัญัติ
นั %นไปพิจารณาก่อนที�สภาผู้แทนราษฎรจะมีมตรัิบหรือไมรั่บหลกัการ52 ถ้าสภาผู้แทนราษฎรมีมติอนมุตัิ
ก็จะรอการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไว้ระยะหนึ�งจนกว่าคณะรัฐมนตรีจะพิจารณาเสร็จ แต่
ระยะเวลาดงักล่าวต้องไม่เกิน 60 วนันบัแตว่นัที�สภามีมติ ซึ�งโดยปกติคณะรัฐมนตรีจะขอระยะเวลา
ดําเนินการเพื�อพิจารณาอย่างน้อย 45 วนั แตถ้่าเป็นเรื�องเร่งด่วนก็จะขอเวลาอย่างน้อยไม่ตํ�ากว่า 30 
วัน ทั %งนี % เมื�อคณะรัฐมนตรีได้รับร่างพระราชบัญญัติมาแล้ว ก็จะส่งให้สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาโดยด่วนให้แล้วเสร็จ และเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาก่อนครบกําหนดเสนอสภา
ผู้แทนราษฎร 15 วนั53

   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
  51 ข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 106 
  52 ข้อบงัคบัการประชมุสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 106 
  53 มตคิณะรัฐมนตรี เมื�อวนัที� 15 มีนาคม 2548 
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ภาพที� 5.2 แสดงกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

 

 



บทที ่6 
 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
  
   บทสรุป 
   จากการศึกษาบทบาทของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมาย โดยศึกษากระบวนการ

นิติบัญญัติไทยในชวง พ.ศ. 2544 – 2549 โดยศึกษาต้ังแตกระบวนการริเร่ิม การเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมติัรางกฎหมายในชวงเวลาดังกลาว พบวา 

 

   1. ในชวง พ.ศ. 2544-2549 ซ่ึงอยูภายใตการนําของรัฐบาลทักษิณ อันเปนรัฐบาลที่

ไดชื่อวามีความมั่นคงเขมแข็งทางการเมืองอยางยิ่ง เพราะพรรครัฐบาลชนะการเลือกต้ังไดคะแนน

สนับสนุนในสภาผูแทนราษฎรเกินกวากึ่งหนึ่ง รวมทั้งยังมีพรรครวมรัฐบาลคือพรรคความหวังใหม ทํา

ใหมีคะแนนเสียงในสภาอยางทวมทนกวา 300 เสียง ทั้งยังดําเนินนโยบายทางการเมืองที่เสนอไวใน

การหาเสียงเลือกต้ังอยางจริงจังจนเปนที่ยอมรับวาเกิดประโยชนแกประชาชนจํานวนมาก จนมีการ

กลาวขานถึงความเปลี่ยนแปลงและสิ่งใหมๆ ในการเมืองของไทยไมนอย แตในขณะเดียวกันรัฐบาล

และนักการเมืองช้ันนําในรัฐบาลก็ไดรับการวิพากษวิจารณและถูกต้ังขอสงสัยตางๆ วาเปนรัฐบาลที่ไม

ดําเนินการตามหลักการประชาธิปไตย ดําเนินนโยบายประชานิยม และใชอํานาจการบริหารราชการ

แผนดินเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไว และใชอํานาจหนาท่ีไปในทางเอ้ือประโยชน

กับกลุมทุนทางธุรกิจที่มีความสัมพันธใกลชิดกับรัฐบาลและพวกพองในหลายกรณี อาทิ การรวบรัด

ตรากฎหมายการปฏิรูประบบราชการโดยไมเปดโอกาสใหฝายคานเสนอตรวจสอบความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของรางกฎหมายดังกลาว (มีการอภิปรายในวาระที่ 3 เพียง 5 นาที) อันเปนลักษณะของ

การควบรวมอํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายอยางเบ็ดเสร็จ รวมทั้งการตรากฎหมายมองขาม

กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา โดยตราพระราชกําหนดที่สําคัญอยางนอยสามฉบับ คือ พระราช

กําหนดกําหนดภาษีสรรพสามิตในกิจการโทรคมนาคม พระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ

ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน และพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (เพ่ิม

ลักษณะความผิดฐานกอการราย) อันเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในระบอบ

ประชาธิปไตยที่รับรองอํานาจสูงสุดเปนของประชาชน กลาวคือ เร่ืองใดที่รัฐจะดําเนินการอันมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของประชาชนอยางรุนแรง ก็จําตองขอความเห็นชอบจาก

ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย ซ่ึงในที่นี้หมายถึงการเสนอรางกฎหมายเพ่ือขอความ
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เห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะผูใชอํานาจแทนประชาชนทั้งหลายกอนเพื่อพิจารณากล่ันกรองกฎหมาย

ใหอํานาจรัฐเพียงเทาที่จําเปน เพ่ือมิใหประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตยถูกละเมิดสิทธิและ

เสรีภาพอยางไรขอบเขต  เพราะตองไมลืมวาอํานาจรัฐเปนส่ิงที่ผกผันกับสิทธิเสรีภาพเสมอ 

หมายความวา ยิ่งรัฐมีอํานาจมากขึ้นเทาใด ประชาชนยอมมีสิทธิและเสรีภาพนอยลงไปเทานั้น 

   นอกจากนี้เม่ือพิจารณากลุมกฎหมายในชวง พ.ศ. 2544-2549 พบวารัฐสภามีการ

ตรากฎหมายเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยมาก (จํานวนเพียง 3 ฉบับ คิด

เปนเพียงอัตรารอยละ 1.6 ของจํานวนกฎหมายท่ีประกาศใชในชวงดังกลาวทั้งหมด 187 ฉบับ ในขณะ

ท่ีกฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนตามนโยบายของฝายบริหารมีจํานวนกวา 70 ฉบับ คิดเปนอัตรารอยละ 

37.43 กฎหมายที่เสนอโดยสวนราชการ จํานวน 107 ฉบับ คิดเปนรอยละ 57.22 กฎหมายภายในที่

เกิดจากขอผูกพันในความตกลงระหวางประเทศ จํานวน 10 ฉบับ คิดเปนรอยละ 5.34)  

 

   2. ในชวง พ.ศ. 2544-2549 รัฐสภาไทยมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติอยูในวงที่

จํากัด เนื่องจากถูกฝายบริหารครอบงําดวยกลไกทางรัฐธรรมนูญและกฎหมาย กลาวคือ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ 2540 มีบทบาทในการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาอยาง

จํากัด เพราะตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัดเสียกอน อีกทั้ง สภาพของความ

เปนพรรคการเมืองของไทยก็คือตัวหัวหนาพรรคการเมือง ในฐานะเจาของพรรคที่มีอํานาจชี้นําส่ังการ

ไดอยางเบ็ดเสร็จ  

   นอกจากปจจัยทางรัฐธรรมนูญที่สรางความเขมแข็งใหกับพรรคการเมืองและ

นายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหนาฝายบริหารแลว ยังมีการออกคําส่ังนายกรัฐมนตรีที่ 45/2544 ลงวันที่ 5 

มีนาคม 2544 เร่ือง ต้ังคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (ปสส.) หรือวิปรัฐบาล ซ่ึง

กําหนดใหคณะกรรมการดังกลาวมีบทบาทในการประสานงานระหวางรัฐบาลกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึง

กําหนดใหมติของคณะกรรมการจองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล หรือนายกรัฐมนตรี หรือ

คณะรัฐมนตรี  ประกอบกับการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเร่ืองและการประชุม

คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซ่ึงมาตรา 8 ของพระราชกฤษฎีกาดังกลาว กํานดใหการประชุม

คณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติใหดําเนินการไดเมื่อมีรัฐมนตรีเขารวมประชุมไมนอยกวาหน่ึงในสามของ

จํานวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู และในกรณีจําเปนเพ่ือเปนการรักษาประโยชนสําคัญของประเทศ 

หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือเพ่ือประโยชนในการรักษาความลับ นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเร่ืองใดกับ

รัฐมนตรีที่เกี่ยวของตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพ่ือมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นก็ไดนั้น ยอม
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เปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 201 ของรัฐธรรมนูญอยางชัดแจง เพราะรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณมุง

หมายใหคณะรัฐมนตรีทั้งคณะมีสวนรวมในการพิจารณาตัดสินใจในการบริหารราชการแผนดินทั้งปวง 

มิใชใหอํานาจนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนมีอํานาจตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได 

พฤติการณดังกลาวสะทอนใหเห็นถงึความพยายามสรางฐานอํานาจเบ็ดเสร็จไวที่ตัวผูนําทางการเมือง

เพียงผูเดียวหรือคณะเดียว จนละเลยกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา 

   ผลของการที่ฝายบริหารอาศัยกลไกของรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ รวมทั้งการ

อาศัยอํานาจผานระบบพรรคการเมืองมาครอบงําและจํากัดบทบาทในการพิจารณากฎหมายของฝาย

นิติบัญญัติท่ีเห็นไดชัด คือ กฎหมายที่สําคัญตอการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้ง

กฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่รัฐบาลควรเรงดําเนินการกลับมีความลาชา อาทิ 

กฎหมายวาดวยประชาพิจารณ กฎหมายวาดวยองคกรอิสระเพ่ือคุมครองผูบริโภค กฎหมายวาดวย

การคืนอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืนแตไมไดนําไปใช เปนตน ในขณะที่กฎหมายท่ีเกิดจากนโยบายของ

ฝายบริหาร เชน กฎหมายปฏิรูประบบราชการที่เพ่ิมจํานวนกระทรวง ทบวง กรม เพ่ือเพ่ิมขอบอํานาจ

ของฝายบริหารกลับใชเวลาการตราในรัฐสภาไมถึงคร่ึงป ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการที่รัฐบาลใชอํานาจ

ครองงํารัฐสภาจนขาดความเปนอิสระในการตรากฎหมาย เปนผลใหการตรากฎหมายขาดความ

รอบคอบ และตกอยูภายใตอํานาจแหงความอําเภอใจของผูกุมเสียงขางมากในสภา กลาวคือ เมื่อ

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณเพ่ิมความเขมแข็งแกฝายบริหารก็เพ่ือประโยชนและความตอเนื่องในการ

บริหารราชการแผนดิน แตฝายบริหารกลับใชจุดแข็งดังกลาวไปในทางที่มิชอบดวยเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญจนกลายเปนเผด็จทางการรัฐสภาไปในที่สุด 

   ในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกามีรูปแบบที่คลายกัน คือ มติของที่ประชุมพรรคมี

ผลผูกพันตอสมาชิกของพรรค แมมติพรรคจะมิใชขอบังคับทางกฎหมายแตเปนขอผูกพันทางการเมือง 

โดยปกติสมาชิกของพรรคมีอิสระในการลงคะแนนเสียงเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับรางกฎหมายใดๆ ก็

ได แตในกรณีที่รางกฎหมายใดเกี่ยวของกับนโยบายของพรรคที่แถลงไวตอรัฐสภา (มิใชนโยบายของ

หัวหนาพรรคเหมือนประเทศไทย) สมาชิกพรรคจะตองยึดถือตามมติของที่ประชุมพรรคเปนหลัก 
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   3. บรรยากาศทางการเมืองมีสวนสําคัญตอการกําหนดบทบาทของรัฐสภาและ

กระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงในชวง 6 ปที่ พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร เขามาบริหารราชการแผนดิน 

อํานาจในการปกครองประเทศอยูในมือของฝายบริหาร โดยอาศัยกลไกของระบบพรรคการเมืองที่มี

ความเขมแข็งเขามาควบคุมพฤติกรรมการทําหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในรัฐสภา ชนิดที่

เรียกไดสมาชิกภายในพรรคจะตองทําตามการชี้นําของหัวหนาพรรคในนามมติของพรรคการเมืองที่

ตนเองสังกัดในทุกกรณีโดยไมมีขอยกเวน โดยไมอาจใชดุลพินิจตามมโนอิสระของความเปนสมาชิก

สภานิติบัญญัติแหงรัฐในการพิทักษรักษา ปกปองผลประโยชนของประเทศชาติและประชาชนไดอยาง

แทจริง กลาวคือ ระบบโครงสรางของการเมืองไทยก็ดี ระบบกฎหมายไทยก็ดี ไมเอ้ืออํานวยใหเกิด

สภาพของการตอรองผลประโยชนระหวางรัฐกับภาคประชาชนอยางแทจริง เปนเหตุใหมีกระบวนการ

เรียกรองผลประโยชนนอกวิถีทางของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ดังที่ปรากฏเหตุการณประทวง

เรียกรองทางการเมืองโดยวิธีการที่รุนแรงเกินกวาที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด เชน กรณีการ

ประทวงยึดทําเนียบรัฐบาล และปดสนามบินของกลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย สราง

ความเสียหายตอสังคม เศรษฐกิจของประเทศไทยเปนอยางมาก 

  แมชวงที่ผานมาภายหลังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 

อันเปนรัฐธรรมนูญที่ช่ือวาเปนรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติที่คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

และเพ่ิมชองทางการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอยางกวางขวาง แตในขณะเดียวกัน การที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติเพ่ิมความเขมแข็งใหกับฝายบริหาร และพรรคการเมือง แตขาดกระบวนการถวงดุล

ตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและความเขมแข็งมากพอ ทําใหระบบถวงดุลไมทํางาน กลับเปนการเปด

ชองใหฝายบริหารใชอํานาจบิดเบือนเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ใชอํานาจและอิทธิพลทางการเมือง

ผานกลไกดังกลาวมาครอบงําฝายนิติบัญญัติไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ควบคุมทิศทางการออก

กฎหมายใหเปนไปตามท่ีรัฐบาลตองการ ทั้งที่ผูแทนราษฎรในรัฐสภาสามารถแกไขขอบกพรอง

ดังกลาวไดโดยเพ่ิมชองทางของการตอรองตางๆ ใหมากขึ้น ยอมเปนการปดโอกาสในการมีสวนรวม

ของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งทางตรงและทางออม ซ่ึงระบบโครงสรางทางการเมืองของ

ประเทศไทยเปดชองทางของการตอรองผลประโยชนผานกระบวนการเลือกต้ังเพียงระบบเดียว โดยไม

เปดใหมีการตอรองผานชองทางอ่ืนๆ ไดเลย ทั้งๆ ท่ีกระบวนการออกกฎหมายลวนเปนเร่ืองของการ

ตอรองผลประโยชนระหวางรัฐกับประชาชน ดวยสภาพทางการเมืองของไทยที่ไมเปดชองทางการ

ตอรองโดยวิธีการอ่ืนน้ีเอง ทําใหระบบกฎหมายไทยมองขามกระบวนการตอรองอ่ืนๆ นอกจากการ

เลือกต้ัง จึงนํามาซ่ึงความลมเหลวในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในกระบวนการนิติ
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บัญญัติของประเทศไทยในที่สุด อันเปนการทําลายการเมืองในระบบเปดใหกลายเปนการเมืองระบบ

ปด ปดกั้นการเมืองนอกรัฐสภา  
 
   4. แมวากลุมธุรกิจการเมืองจะเขาไปมีบทบาททางการเมืองและสงผลตอการชี้นํา

และกําหนดทิศทางการตรากฎหมายในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทยมากข้ึน แตสถาบัน

ขาราชการยังคงมีบทบาทสําคัญตอกระบวนการออกกฎหมายอยูมาก เนื่องจากสถาบันขาราชการ

นับเปนเครื่องมือของฝายบริหารที่มีบทบาทตอการริเร่ิมและจัดทํารางกฎหมาย เนื่องจากการราง

กฎหมายเปนเร่ืองที่ตองอาศัยเทคนิคและความเช่ียวชาญเฉพาะดาน โดยเปล่ียนรูปแบบความสัมพันธ

อยางมีนัยสําคัญจากเดิมที่เปนผูกํากับกลุมธุรกิจมาเปนผูรับใชกลุมธุรกิจภายใตความทาทายใน

รูปแบบการบริหารงานแบบซีอีโอ น่ันเอง ซึ่งในที่นี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถือเปนหนวยงาน

ของฝายบริหารที่มีความสําคัญตอกระบวนการยกรางกฎหมายมากท่ีสุด เนื่องจากเปนหนวยงานท่ีมี

อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายท่ีบรรดาหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานเสนอราง

กฎหมายเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และรับนโยบายของฝายบริหารมาแปลงเปนราง

กฎหมายกอนเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
 
  5. สําหรับบทบาทของพรรคการเมืองที่มีผลตอกระบวนนิติบัญญัติไทยในชวง พ.ศ. 

2544 – 2549 นั้น จะเห็นไดวา แมโดยสภาพของพรรคการเมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (2540) จะมีความเขมแข็งมากกวาพรรคการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็ตาม 

แตดวยโครงสรางของวัฒนธรรมทางการเมืองภายในพรรคการเมืองไทย ยังมีความออนแอมาโดย

ตลอด เพราะอยูภายใตการชี้นําของหัวหนาพรรคการเมือง ผานรูปแบบของมติพรรคการเมือง ซ่ึง

สมาชิกพรรคไมสามารถมีสิทธิมีเสียงในการเสนอความคิดเห็นใดๆ ตอพรรคการเมืองเทาท่ีควร อัน

เนื่องมาจากปญหาความเกรงใจหัวหนาพรรคและคณะกรรมการบริหารพรรค กระบวนการเลือกต้ัง

ผูบริหารพรรคการเมืองในหลายพรรค (ยกเวนพรรคประชาธิปตย) ยังกําหนดใหเปนการลงคะแนนโดย

เปดเผย ทั้งท่ีควรกําหนดใหเปนการลงคะแนนลับ ทําใหการบริหารงานภายในพรรคขาดการมีสวนรวม

ตามหลักประชาธิปไตยอยางแทจริง  

  นอกจากนี้ การมีปญหาความแตกแยกเปนกลุมเล็กกลุมนอยภายในพรรคการเมือง

อยางตอเนื่อง ทําใหพรรคการเมืองไมสามารถมีบทบาทตอกระบวนการนิติบัญญัติไทยในอันท่ีจะ

ตอบสนองความตองการของประชาชนในชวงนั้นไดมากนัก ในขณะที่กลุมผลประโยชนทางดาน

เศรษฐกิจ ซ่ึงเปนชวงเวลาที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง ผูมีอํานาจทางการเมืองไดเขาไป
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มีบทบาทในตําแหนงสําคัญในภาคธุรกิจเปนจํานวนมาก ทําใหกลุมธุรกิจไดรับประโยชนจากการออก

กฎหมายท่ีเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมกับรัฐมากขึ้น 

 

  6. จากการศึกษาดังกลาวแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวา แมวารัฐสภา อันไดแก 

วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) ที่มาจากการเลือกต้ัง

ของประชาชน อันเปนสถาบันนิติบัญญัติที่มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาและออกกฎหมาย ต้ังแต

กระบวนการริเร่ิม การเสนอ การยกราง และการพิจารณาออกกฎหมายนั้น ในชวง พ.ศ. 2544 – 2549 

บทบาทของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมายมีอยูอยางจํากัด แตอํานาจที่แทจริงกลับเปนของฝาย

บริหาร ดังนั้น รางกฎหมายที่เสนอสวนใหญเปนกฎหมายเก่ียวกับการเพ่ิมอํานาจหนาที่ของหนวยงาน

หรือเจาหนาที่ของรัฐในฝายบริหาร และเพ่ิมอํานาจของนายกรัฐมนตรีใหมีความเปนผูนํามากยิ่งขึ้น 

กฎหมายที่ออกมาบังคับใชในขณะนั้นจึงมิไดสะทอนถึงความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

เนื่องจากระบบกฎหมายไทย แทบไมเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ

อยางมีประสิทธิภาพเลย ซ่ึงจะเห็นไดจากกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน และกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมีจํานวนนอยมากเม่ือเทียบกับ

กฎหมายตามนโยบายของฝายบริหารในชวงเวลานั้น 

  การผูกขาดอํานาจทางการเมืองของฝายบริหารจึงเปนปญหาและอุปสรรคสําคัญตอ

การกําหนดทิศทางการพัฒนากฎหมายที่ตอบเสนอตอความตองการของประชาชน ดวยโครงสรางทาง

การเมืองที่สรางความเขมแข็งของนายกรัฐมนตรีอยางเปยมลน กลับกลายเปนส่ิงท่ีสวนทางกับ

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญในอันท่ีจะสรางเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศไทยใหมีความเขมแข็ง 

เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล เกิดประโยชนตอ

ประชาชนอยางสูงสุด โดยการใชภาวะความเปนผูนําทางการเมืองดังกลาว มาครอบงําพรรคการเมือง 

และกลไกในระบบรัฐสภาใอออกกฎหมายตางๆ ตามความตองการของตนมากกวามุงพิทักษประโยชน

ของมหาชน 

 

   7. เสนทางในการกาวเขาสูอํานาจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ของกลุม

ธุรกิจขนาดใหญเปล่ียนแปลงจากการเลนการเมืองผานระบบตัวแทนดังที่เคยปฏิบัติมาเปนการกาวเขา

สูการเมืองดวยตนเอง ความสัมพันธโดยตรงระหวางกลุมทุนส่ือสารและกลุมทุนพรรคการเมืองใหญ

โดยมีอํานาจทางเศรษฐกิจของกลุมทุนส่ือสารเปนฐานเชื่อมโยงมาสูอํานาจการเมืองอยางกาวกระโดด
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และเบ็ดเสร็จอันนับวาเปนปรากฏการณใหมทางการเมือง และนําไปสูปญหาการมีผลประโยชนสวนได

สวนเสีย (conflict of interest) ของผูมีอํานาจทางการเมือง อันเปนการขัดตอเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญในเร่ืองผลประโยชนขัดกันอยางชัดเจน โดยในการกอต้ังพรรคไทยรักไทยนั้นไดรับการ

สนับสนุนจากกลุมทุนธุรกิจขนาดใหญ 8 กลุมหลัก ไดแก กลุมชินคอรเปอเรชั่น โดยคุณหญิงพจมาน 

ชินวัตร กลุมในเครือชินวัตร โดย นางเยาวภา วงศสวัสด์ิ กลุมทีทีแอนดที โดย นายอดิศัย โพธารามิก 

กลุมบีอีซีเทโร (ชอง 3) โดยนายประชา มาลีนนท กลุมเครือเจริญโภคภัณฑ โดยนายธนินทร เจียร

วนนท กลุมไทยเจริญคอมเมเชี่ยลและ กลุมสุราแสงโสม โดยนายเจริญ สิริวัฒนภักดี กละกลุมควอลิต้ี 

โพรดักส (เนสกาแฟ) โดยนายประยุทธ มหากิจศิริ และกลุมซัมมิท ออโตพารต โดยนายสุริยะ จึง

รุงเรืองกิจ ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาแกนนํากลุมธุรกิจเหลานี้ตางไดเปนรัฐมนตรีในกระทรวงสําคัญใน

รัฐบาลหลายกระทรวง เทากับวาเปนการดึงกลุมทุนเขามามีบทบาททางการเมืองดวยตัวเองอยางชัด

แจง ทําใหเกิดสภาะที่เรียกวา “การบริหารราชการแผนดินดวยอํานาจทางธุรกิจแบบบูรณาการ

เบ็ดเสร็จ” โดยเฉพาะการผูกขาดอํานาจทางธุกิจดานการสื่อสาร โทรคมนาคมภายใตรวมเงาของกลุม

ชินคอรเปอเรชั่นนั่นเอง ดวยเหตุดังกลาวจึงเกิดผลที่ตามมา คือการควบรวมอํานาจอยางเบ็ดเสร็จ

เด็ดขาดของฝายบริหาร ละเลยกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน อาทิ การ

ออกพระราชกําหนดกําหนดพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคมในป 2546 การออกพระ

ราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (กําหนดลักษณะความผิดเกี่ยวกับการกอการราย) 

พระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน แทนที่จะผาน

กระบวนการตราเปนพระราชบัญญัติในรัฐสภา ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการบิดเบือนเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญในการพิทักษรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางชัดแจง 

 

   8. การไดรับคะแนนเสียงทวมทนเปนการเสริมความชอบธรรมของรัฐบาลในการออก

กฎหมายตางๆ เพ่ือเปนเคร่ืองมือของตนในการบริหารบานเมือง เฉพาะสําหรับสังคมการเมืองไทยใน

ปจจุบันความสามารถนี้ รวมถึงการแกไขรัฐธรรมนูญโดยไมจําเปนตองฟงเสียงใดๆ เลย อุดมคติใน

รูปแบบการปกครองของตะวันตกอยางหนึ่งก็คือ การสรางส่ิงที่เรียกวานิติรัฐ หรือ Legal State อัน

หมายถึงรัฐที่เคารพตอกฎเกณฑที่ไดกําหนดวางไวลวงหนา การดําเนินการใดๆ ของรัฐตองอยูภายใต

กรอบของกฎหมาย แตรัฐบาลดังกลาวกลับดําเนินการบริหารบานเมืองโดยอาศัยกรอบแหงกฎหมาย

ท้ังปวงเปนเคร่ืองมือ และละเลยมองขามกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ไมเห็น

ความสําคัญของระบบรัฐสภา อันเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 2540 ในการคุมครอง
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สิทธิและเสรีภาพและการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ดังนั้น การดําเนินการตามกรอบแหง

กฎหมายในการปกครองก็ยังเปนส่ิงท่ีไมเพียงพอ หากตองมีหลักนิติธรรมประกอบในการพิจารณา

ความชอบธรรมในการดํารงอยูและใชอํานาจของรัฐอยางมีเหตุมีผลอีกดวย 

 
ขอเสนอแนะ 
 

   1. เมื่อระบบการตรวจสอบถวงดุลขาดประสิทธิภาพ ก็สามารถแกไขไดโดยการเพ่ิม

ชองทางการตอรองใหมีพ้ืนท่ีทีห่ลากหมายมากยิ่งขึน้ โดยการเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมใน

กระบวนการตรวจสอบการบริหารราชการแผนดิน และกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐอยางกวางขวาง

และเขมแข็ง ดวยสภาพความเปนมาทางประวัติศาสตรทางการเมืองของประเทศไทยมีพัฒนาการทาง

การเมืองจากรูปแบบสังคมแบบด้ังเดิมกาวเขาสูสังคมแบบสมัยใหมแบบพลิกฝามือ การสรางความ

เขมแข็งของประชาชนจึงตองเปดโอกาสของการมีสวนรวมในทุกระดับเพ่ือเพ่ิมพลังของการตอรองของ

ผูท่ีออนแอกวาอยางเสมอภาค กรณีของการประทวงยึดทําเนียบรัฐบาลก็ดี การปดสนามบนิสุวรรณ

ภูมิก็ดี เปนพฤติการณที่ตางสะทอนถึงการปดกั้นโอกาสของการตอรองผลประโยชนของมหาชนท่ี

ตองการเรียกรองจากรัฐ และระบบกฎหมายก็ไมสามารถเขาไปแกไขปญหาความขดัแยงดังกลาวนี้ได

อยางมีประสิทธิภาพอยางแทจริง 

  การเปดพ้ืนที่ทางสังคมที่มีความหลากหลาย จะทําใหในกระบวนการนิติบัญญัติของ

รัฐสภาสามารถออกกฎหมายที่สะทอนถึงความตองการของประชาชนอยางแทจริง ตัวอยางเชน การ

กําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอีกสถานะเปนตัวแทนใหกับกลุมคนในภาคสวนตางๆ ของสังคม 

เพ่ือใหมีการพัฒนาไปสูการสรางเครือขายของกลุมองคกรท่ีเขมแข็งลดการผูกขาดอํานาจ และเปนผล

ทางออมใหพรรคการเมืองมีการเช่ือมโยงกับประชาชนอยางแทจริงผานองคกรกลุมคนตางๆ 

เชนเดียวกับระบบ Lobbyist ของประเทศสหรัฐอเมริกา การออกแบบกลไกดังกลาวทําใหเกิดการ

กําหนดตัวแทนผูรับผิดชอบตอประเด็นปญหาของกลุมคนตางๆ ในสังคมไดอยางเปนทางการ เชน หาก

กลุม เกษตรกรมีปญหาเรื่ อง สินคาการเกษตรตกตํ่า  ก็สามารถยืนขอ เ รียกรองตางๆ  ตอ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นโดยตรง การออกแบบกลไกเชนน้ีจะชวยพัฒนาระบบการรวมตัวของ

ประชาชนเปนกลุมองคกรใหมีความเขมแข็งและมีพลังการตอรองมากยิ่งขึ้น อีกทั้งประชาชนยังใชการ

รวมตัวเปนกลุมองคกรเขาไปเชื่อตอเปนเสียงสนับสนุน ตอรอง ตอตานกับพรรคการเมืองทําใหพรรค

การเมืองเช่ือมโยงกบัประชาชนไดอยางแทจริงก็จะนําไปสูประชาธิปไตยท่ีเขมแข็งมั่นคง   
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   2. กระบวนการเสริมสรางความมั่นคงในการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเพ่ือลดการครอบงําของพรรคการเมืองลง โดยการสรางความเปนประชาธิปไตยภายในพรรค

การเมือง ซ่ึงท่ีผานมากฎหมายพรรคการเมืองทุกฉบับตางกําหนดใหหัวหนาพรรคและกรรมการบริหาร

พรรคมาจากการเลือกต้ังภายในพรรค แตมิไดกําหนดวาระ และไมมีการบัญญัติใหการเลือกต้ังหัวหนา

พรรคเปนไปโดยลับ ทําใหอํานาจภายในพรรคตกอยูแกหัวหนาพรรคเพียงผูเดียว การกําหนดวาระ

ดํารงตําแหนงของหัวหนาพรรคจะชวยลดทอนอํานาจของหัวหนาพรรคใหอยูในระดับที่เหมาะสม 

 

  3. ควรแกไขพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. 2548 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยการกําหนดองคประชุมคณะรัฐมนตรีไม

นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนรัฐมนตรีทั้งหมดท่ีมีอยู และยกเลิกวิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณี

ฉุกเฉิน เนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติใหอํานาจใหสามารถกระทําได อีกทั้งควรแกไขอํานาจหนาที่

ของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร โดยกําหนดใหมีมติของคณะกรรมการตอง

สอดคลองกับแนวนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาเทานั้น มิใชกําหนดใหมติตองสอดคลอง

กับนายกรัฐมนตรีเพียงผูเดียว ทั้งน้ี เพ่ือลดบทบาทการแทรกแซงการทําหนาที่ของฝายนิติบัญญัติให

อยูในระดับที่เหมาะสม ตามหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

 

 4. รัฐธรรมนูญซึ่งมีสถานะเสมือนปรัชญาทางประชาธิปไตยตองไมกําหนดใหเปนไป

เพ่ือมอบอํานาจใหแกการเมืองฝายใดฝายหนึ่ง หรือสถาบันการเมืองใดสถาบันหนึ่งเปนหลัก แตตอง

กําหนดเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเพ่ือใหเกิดความม่ันคงและตอเน่ืองของประชาธิปไตย รวมทั้ง

สถาบันทางการเมืองของรัฐตองวางอยูบนพ้ืนฐานของเจตจํานงทางการเมือง เพ่ือสรางความเช่ือมโยง

กับประชาชน และใชสถาบันทางการเมอืงของรัฐไปเพ่ือประชาธิปไตย และดวยที่มาจากหลากหลายข้ัว

อํานาจนี้เองยอมทําใหประชาธิปไตยเขมแข็งมั่นคง ทั้งยังแกไขปญหาไมใหเกิดการครอบงํา หรือควบ

รวมอํานาจผานตัวแทนจากฝายหนึ่งฝายใดไดเพียงฝายเดียว 
 



รายการอ้างองิ  
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  law.net/publaw/view.aspx?id=1344 [2552, มีนาคม 1] 
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  พรรคความหวังใหม่. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะ 
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สมคิด เลศิไพฑรูย์. รัฐบาลทกัษิณกบัการ (ไม่) ปฏิบตัิตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู. ใน  
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  พทุธศกัราช 2540. กรุงเทพฯ: วิญpชูน, 2548. 



 
 

174

สมบรูณ์ สขุสําราญ. การเมืองการปกครองสหราชอาณาจกัร. พิมพ์ครั IงทีL 1. กรุงเทพฯ :  
ไทยวฒันาพานิช, 2527.  

สมยศ เชื Iอไทย. ความรู้นิตปิรัชญาเบื Iองต้น. กรุงเทพฯ : สํานกัพิมพ์วญิpชูน, 2544. 
สมเกียรติ ตั Iงกิจวานิชย์. คอร์ปรัปชัLนนโยบายภายใต้รัฐบาลทกัษิณ. ใน ภิญโญ ไตรสริุยธรรมา  

(บรรณาธิการ), พิษทกัษิณ, หน้า 82-100. กรุงเทพฯ: Openbooks, 2547.     
สมเกียรติ ตั Iงกิจวานิชย์. โครงสร้างตลาดสืLอวิทยแุละโทรทศัน์. ใน นวลน้อย ตรีรัตน์ และ 

กนกศกัดิH แก้วเทพ (บรรณาธิการ), เสรีภาพสืLอในยคุเศรษฐกิจผกูขาด, หน้า 1-46. กรุงเทพฯ: 
ศนูย์เศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2547. 

สมเกียรติ ตั Iงกิจวานิชย์. สายสมัพนัธ์ทางการเมืองกบัผลตอบแทนในตลาดหุ้นไทย ใน  
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เมืองปทุมธาน ี

จังหวัดปทุมธานี และอําเภอปากเกร็ด จงัหวัดนนทบุรี  พ.ศ. 2545 

32. พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน  พ.ศ. 2545 

33. พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545 

34. พระราชกาํหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน และจัดการเงนิกูเพื่อชวยเหลือกองทนุ

เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบนัการเงินระยะที่สอง  พ.ศ. 2545 

35. พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  พ.ศ. 2545 

36. พระราชบัญญัติโอนที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ในทองที่แขวงวงัทองหลาง 

เขตวังทองหลาง กรุงเทพมหานคร ใหแกนายกวี อังศวานนท ผูจัดการทรัพยสินสวน

พระองค  พ.ศ. 2545 

37. พระราชกาํหนดโอนสินทรัพยบางสวนในบัญชีสํารองพเิศษตามกฎหมายวาดวยเงนิตรา  

พ.ศ. 2545 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2546 

1. พระราชบัญญัติกองทนุบําเหน็จขาราชการ (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2546 

2. พระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 10)  พ.ศ. 2546 

3. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2545 

4. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 16) พ.ศ. 2545 

5. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2546 

6. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน  พ.ศ. 

2542  พ.ศ. 2546 

7. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรสามิต  พ.ศ. 2527 

8. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต  พ.ศ. 2527   พ.ศ. 2546 

9. พระราชบัญญัติคุมครองเด็ก  พ.ศ. 2546 

10. พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา  พ.ศ. 2546 

11. พระราชบัญญัติคุมครองส่ิงบงชี้ทางภูมิศาสตร  พ.ศ. 2546 

12. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2547 

13. พระราชบัญญัติเงินเดือน เงนิประจําตําแหนง และประโยชนตอบแทนอ่ืนของประธานศาล

รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการและกรรมการการเลือกต้ัง 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ประธานกรรมการและกรรมการปองกนัและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ และประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดิน  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2546 

14. พระราชบัญญัติเทศบาล  (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546 

15. พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน  (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2546 

16. พระราชบัญญัติน้ําบาดาล  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2546 

17. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ  (ฉบับที่ 21)  พ.ศ. 2546 

18. พระราชบัญญัติผูสูงอาย ุ พ.ศ. 2546 

19. พระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายบางฉบับที่ไมเหมาะสมกับกาลปจจุบนั  พ.ศ. 2546 
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20. พระราชบัญญัติยกเวนความผิดทางอาญาใหแกผูนาํอาวธุปน เคร่ืองกระสุนปนหรือวตัถุ

ระเบิดที่ไมไดรับอนุญาตหรือที่กฎหมายหามออกใบอนุญาต มามอบใหแกทางราชการ  

พ.ศ. 2546 

21. พระราชบัญญัติรถยนต  (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2546 

22. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2546 

23. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 

24. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่6)  พ.ศ. 2546 

25. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลสาวชะโงก อําเภอบางคลา ตําบล

คลองนา อําเภอเมืองฉะเชิงเทรา ตําบลหนองตีนนก อําเภอบานโพธิ์ และตําบลบางผ้ึง 

อําเภอบางปะกง จงัหวัดฉะเชิงเทรา  พ.ศ. 2546 

26. พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2546 

27. พระราชบัญญัติสงเคราะหขาราชการผูไดรับอันตรายหรือการปวยเจ็บเพราะเหตุปฏิบัติ
ราชการ  พ.ศ. 2546 

28. พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสงัคม  พ.ศ. 2546 

29. พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน  พ.ศ. 2546 

30. พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา  พ.ศ. 2546 

31. พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  (ฉบับที ่4)  พ.ศ. 2546 

32. พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  (ฉบับที ่5)  พ.ศ. 2546 

33. พระราชบัญญัติสัญญาซ้ือขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

34. พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2546 

35. พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2546 

36. พระราชบัญญัติโอนที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินในทองที่ตําบลเนนิพระ อําเภอ

เมืองระยอง จงัหวังระยอง ใหแกวัดโขดใต  พ.ศ. 2546 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2547 

1. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ.ศ. 2505  พ.ศ. 2547 

2. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติบรรษัทเงนิทนุอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2502  พ.ศ. 2547 

3. พระราชกาํหนดพิกัดอัตราศุลกากร  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2547 

4. พระราชบัญญัติกองทนุหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ  พ.ศ. 2547 

5. พระราชบัญญัติการเฉลี่ยความเสียหายทัว่ไปจากภยันตรายในการเดินเรือ  พ.ศ. 2547 

6. พระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2547 

7. พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิน่  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2547 

8. พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ  พ.ศ. 2547 

9. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 22)  

พ.ศ. 2547 

10. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2547 

11. พระราชบัญญัติคุมครองการดําเนนิงานของสํานักงานผูแทนธนาคารพฒันาเอเชียใน
ประเทศไทย พ.ศ. 2547 

12. พระราชบัญญัติคุมครองการประชุมภาคีอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซ่ึงชนิด
สัตวปา และพชืปาที่ใกลสูญพันธุ คร้ังที่ 13 ในประเทศ พ.ศ. 2547 

13. พระราชบัญญัติเคร่ืองแบบกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2547 

14. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 

15. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2547 

16. พระราชบัญญัติเงินเดือน เงนิวทิยฐานะ และเงนิปะจําตําแหนงขาราชการครู และบุคลากร

ทางการศึกษา  พ.ศ. 2547 

17. พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงนิประจําตําแหนง (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2547 

18. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลจังหวัดที่อําเภอทองผาภูมิ จงัหวัดกาญจนบุรี  พ.ศ. 2547 

19. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลลมละลายและวธิีพิจารณาคดีลมละลาย (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2547 
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20. พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพืน้ที่  พ.ศ. 2547 

21. พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 

22. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที ่22)  พ.ศ. 2547 

23. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ  พ.ศ. 2547 

24. พระราชบัญญัติรถยนต  (ฉบับที่ 13)  พ.ศ. 2547 

25. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู และบุคลากรทางการศึกษา  พ.ศ. 2547 

26. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการทหาร  (ฉบับที่ 6)  พ.ศ. 2547 

27. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  พ.ศ. 2547 

28. พระราชบัญญัติโรงแรม  พ.ศ. 2547 

29. พระราชบัญญัติลมละลาย  พ.ศ.2547 

30. พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบําบัด  พ.ศ. 2547 

31. พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนคิการแพทย  พ.ศ. 2547 

32. พระราชบัญญัติวิชาชพีบัญช ี พ.ศ. 2547 

33. พระราชบัญญัติสถานบริการ  (ฉบับที ่4)  พ.ศ. 2547 

34. พระราชบัญญัติสถานพยาบาล  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2547 

35. พระราชบัญญัติสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน  พ.ศ. 2547 

36. พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2547 

37. พระราชบัญญัติเหรียญเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิต์ิ พระบรมราชินนีาถ เนื่อง

ในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2548 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักราช 2548 

2. พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ. 2548 

3. พระราชบัญญัติการขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ  พ.ศ. 2548 

4. พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ. 2548 

5. พระราชบัญญัติการผลิตผลิตภัณฑซีดี  พ.ศ. 2548 

6. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ฉบับที่ 14)  พ.ศ. 2548 

7. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  (ฉบับที่ 21)  พ.ศ. 

2547 

8. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง  (ฉบับที่ 22)  พ.ศ. 

2548 

9. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 23)  

พ.ศ. 2548 

10. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 24)  

พ.ศ. 2548 

11. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฏากร  (ฉบับที ่36)  พ.ศ. 2548 

12. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมพระราชกําหนดพิกัดอัตราศุลกากร  พ.ศ. 2530 (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2548 

13. พระราชบัญญัติกําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน  (ฉบับที่ 4)  

พ.ศ. 2548 

14. พระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงและคาเสียหายจากเรือโดนกัน  พ.ศ. 2548 

15. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2549 

16. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548   พ.ศ. 

2548 

17. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2548 

18. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและ
ครอบครัว  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2548 



 187 

19. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลลมละลายและวธิีพิจารณาคดีลมละลาย (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 

2548 

20. พระราชบัญญัติชื่อบุคคล  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2548 

21. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถิ่น  (ฉบับที ่7)  พ.ศ. 2548 

22. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล  พ.ศ. 2548 

23. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนครพนม  พ.ศ. 2548 

24. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร  พ.ศ. 2548 

25. พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2548 

26. พระราชบัญญัติวาดวยเหรียญเฉลิมพระเกยีรติและเหรียญที่ระลึก  พ.ศ. 2548 

27. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลในเมือง อําเภอเมืองเพชรบูรณ 
จังหวัดเพชรบรูณ  พ.ศ. 2548 

28. พระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 19)  พ.ศ. 2548 

29. พระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 20)  พ.ศ. 2548 

30. พระราชบัญญัติสงเสริมการพาณิชยนาวี (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2548 

31. พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน  พ.ศ. 2548 

32. พระราชบัญญัติสถาบันการพลเรือน  พ.ศ. 2548 

33. พระราชบัญญัติสถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2548 

34. พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวธิพีิจารณาคดีความอาญา  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2548 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2549 

1. พระราชบัญญัติกองทนุบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2549 

2. พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2549  

3. พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2549 

4. พระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากดั บริษัท

จํากัด สมาคม และมูลนธิิ (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2549 

5. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  (ฉบับที่ 15)  พ.ศ. 

2549 

6. พระราชบัญญัติทะเบียนพาณิชย  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2549 

7. พระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2549 

8. พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  (ฉบับที่ 6 )  พ.ศ. 2549 

9. พระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2549 

10. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2549  

11. พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงเขตอํานาจศาลแพงกรุงเทพใต ศาลอาญากรุงเทพใต ศาล
แพงธนบุรี และศาลอาญาธนบุรี  พ.ศ. 2549 

12. พระราชบัญญัติพัฒนาการบริหารงานยุติธรรมแหงชาติ  พ.ศ. 2549 

13. พระราชบัญญัติมาตราช่ัวตวงวัด (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2549 

14. พระราชบัญญัติยกฐานะศาลแขวงดุสิต ศาลแขวงตล่ิงชัน ศาลแขวงปทุมวนั และศาล

แขวงพระโขนง เปนศาลจังหวัด  พ.ศ. 2549 

15. พระราชบัญญัติยกเลิกประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  ฉบับที่ 7 เร่ือง การหามชุมนุมทางการเมือง ลงวนัที่ 20 

กันยายน พุทธศักราช 2549  พ.ศ. 2549 

16. พระราชบัญญัติยกเวนการนาํระยะเวลาและเงื่อนไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาใชบงัคับแกผูเสียหายจากกรณีธรณีพิบัติ  พ.ศ. 2548 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ  
 

  นายเจษฎา ลุประสงค เกิดเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ 2523 สําเร็จการศึกษาปริญญา 

นิติศาสตรบัณฑิต จากคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เม่ือป พ.ศ. 2545 ปจจุบัน 

รับราชการในตําแหนงนิติกร ประจํากลุมงานคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา สํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา 
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