
บ ท ท ี  5

ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทย 
ในระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2489

หน้าที่ในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติในรูปของรัฐสภาตามระบอบการ 
ปกครองประชาธิปไตยมีกระบวนการที ่ ค่อนข้างซับซ้อนและยุ ่งยากพอสมควร เนื ่องจาก 
การออกกฎหมายแต่ละฉบับจะต้องคำนึงถึงความจำเป็นในด้านต่าง  ๆ เช่น ด้านการ- 
เมือง เศรษฐกิจ และสังคม ของประเทศในขณะบัน ป็จจัยอื่น  ๆ ทั ้งภายในและภาย 
นอกรัฐสภา รวมทั ้งการคาดคะเนว่ากฎหมายที ่จะออกมาใช้บังคับตังกล่าวจะก่อให้เกิด 
ผลในทางใดบ้าง โดยเฉพาะกับระบอบการปกครองประเทศ และกฎหมายจะต้องมี 
หลักเกณฑ์ทั่วไปด้วย กล่าวคือ กฎหมายที ่จะตราขึ ้นใหม่หรือการแก้ไขกฎหมายเก่าที ่มี 
อยู่แล้วให้ดีขึ้น จะต้องกระทำ เพื่อผลประโยชน์ของคนหมู่มาก หรือผลประโยชน์ของ
ประชาชนส่วนใหญ่ตังเช่นที่  เซ็นต์ โธบัส อไควนัส เชื่อว่า กฎหมายเป็นสิ ่งจำเป็น 
หากว่าคนเราต้องการความสุข ผู้ปกครองท่ีดี คือ ผู ้ที ่ดำเนินการปกครองสอดคล้องกับ 
ตัวบทกฎหมาย1 นอกจากนี ้การตรากฎหมายจะต้องผ่านกระบวนการไตร่ตรอง ปรึกษา 
หารือ ถกเถียงและตรวจสอบซึ ่งกันและกันจากสมาชิกรัฐสภาอีกด้วย

ตังนั้นจะเห็นได้ว่า กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภานั ้น กฎหมายแต่ละ 
ฉบับจะออกมาได้จะต้องเกี ่ยวข้องกับปัจจัยต่าง  ๆ ทังภายในและภายนอกรัฐสภา โดย 
ในระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2489 มีปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อกระบวนการตรากฎหมายของ 
รัฐสภาไทยหลายประการ ตังต่อไปนี คือ

1 สุขุม นวลสกุล, ทฤษฎีการเ มืองสมัยโบราณและสมัยกลาง (พระนคร :
มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2 5 16 ) ,  หน้า 102.
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5. 1 สภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

5 . 1 . 1  สภาพทางการเมือง

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 จะ เห็นได้ว่า สภาพทางการเมืองภาย 
หลังการเปลี ่ยนแปลงการปกครองรัฐบาลซึ ่งประกอบด้ยสมาชิกคณะราษฎรได้ล้มระเมียบ 
และองค์กรทางการเมืองตามระบอบการปกครองแบบเก่า และพยายามสร้างระเบียบ 
และองค์กรทางการเมืองแบบใหม่บนพืนฐานแนวความคิดประชาธิปไตยโดยการตราพระ 
ราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ . ศ . 2475 โดยกำหนดให้รัฐสภา 
และคณะรัฐมนตรี เป็นองค์กรทางการเมืองแบบใหม่แทนองค์กรเดิมที ่ถูกยกเลิกไป และ 
ได้ตรากฎหมายเกี ่ยวกับการเลือกตั ้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร ซึ ่งเป็นหัวใจสำคัญของ 
กา รปกครองระบอบประชาธิปไตย ส่วนในระดับท้องถิ่นได้จัดให้มีการปกครองในรูป 
ของเทศบาลเพื ่อให้ประชาชนในท้องที ่ต่าง  ๆ จัดการปกครองกันเองและเพื ่อให้ราษฎร 
ได้รู ้จักวิถีทางแห่งรัฐธรรมนูญไปในตัว คือราษฎรจะได้แกการปกครองในตำบลย่อย  ๆ
ของตนเพื ่อประโยชน์แก่การที ่จะเข้าไปเป็นผู ้แทนราษฎรในสภาต่อไป โดยการตราพระ 
ราชบัญญัติเทศบาล และการเลือกตังสมาชิกสภาเทศบาลขึน

สำหรับการบริหารราชการแผ่นดิน ได้มีการจัดระเบียบราชการบริหาร 
ประเทศใหม่ให้เหมาะสมกับรูปแบบการปกครอง โดยการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการ 
จัดระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ . ศ . 2476 ซึ ่งแบ่งราชการบริหาร 
ออกเป็นราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและราชการบริหารส่วน 
ท้องถิ ่นและในการจัดส่วนราชการต่าง  ๆ ได้มีการตรากฎหมายเพื ่อปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม ต่าง  ๆ เพื ่อให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพของบ้านเมืองที ่เปลี ่ยนแปลง 
และตรากฎหมายเกี ่ยวกับระเมียบข้าราชการพลเรือนและข้าราชการประเภทอื ่น เๆพื่อ 
รองรับจำนวนข้าราชการที ่ เพิ ่มขึ ้นตามการจัดส่วนราชการใหม่

นอกจากนี ้  นโยบายทางการเมืองที ่สำคัญของคณะราษฎร ก็คือ การสร้าง 
ประชาธิปไตยเต็มรูปแบบซึ ่งกำหนดที่จะให้ยกเลิกสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรประเภทที ่สอง 
เมื ่อราษฎรทั ้งประเทศได้รับการศึกษาระดับประถมศึกษาจำนวนเกินกว่าครึ ่งหนึ ่ง หรือ
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อย่างช้าไม่ เกิน 10 ปี นับแต่ประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินฉบับ 
ชั ่วคราว พ. ศ. 2475 รัฐสภาจึงได้ตรากฎหมายเกี ่ยวกับการศึกษาเป็นจำนวนมากเพื ่อ 
สนองความต้องการของคณะราษฎรในการพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดย 
เฉพาะอย่างยิ ่งการตราพระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2478 และพ.ศ. 2483 ซ่ึง 
เป็นเงื ่อนไขของนโยบายดังกล่าว

5 . 1 . 2  สภาพทางเศรษฐกิจ

จากสภาพเศรษฐกิจในช่วงก่อนและหลังเปลี ่ยนแปลงการปกครอง มีสภาพ
การเงินแดเคือง เศรษฐกิจตกตํ ่า สินค้าเกษตรที่สำคัญมีราคาถูก รัฐบาลในขณะนั้นจึง 
ได้ตรากฎหมายเพื ่อลดรายจ่ายของรัฐบาลเช่น พระราชบัญญัติลดบำนาญชั่วคราว พ.ศ. 
2476 ในขณะเดียวกันก็ลดภาษีอากรประเภทต่าง  ๆ เช่น ลดภาษีอากรค่าที ่ไร่อ้อย
อากรสวนใหญ่ ลดพิกัดเก็บเงินค่านา เป็นต้น ทั ้งนี ้ เพื ่อช่วยเหลือกสิกรของประเทศที่มี 
ความยากจน ขัดสน ส่วนในการจัดเก็บภาษีอากร ซึ ่งเป็นสิ่งที่ รัฐบาลจำเป็นต้องทำ
รัฐบาลก็ได้ปรับปรุงให้เกิดความเป็นธรรมมากยิ ่งขึ ้น โดยมีวัตถุประสงค์ที ่จะเพิ ่มรายได้  
ให้แก่ประเทศ แต่ก็พยายามที่จะให้ประชาชนเดือดร้อนน้อยที่สุด โดยยกเลิกการเก็บ
ภาษีที ่ไม่เป็นธรรม เช่น เงินรัชชูปการที ่เก็บทั ้งคนจนและคนรวยในอัตราที ่ เท่า  ๆ กัน 
และให้ยกเลิกกฎหมายเกี ่ยวกับการเก็บภาษีอากรประเภทต่าง ๆแล้วตราพระราชบัญญัติ 
ให้ใช้บทบัญญัติแห่งประมวลรัษฎากร พ.ศ. 248 1 ซึ ่งคำนึงถึงความสามารถ ความ
สะดวกของผู ้ เสียภาษี หลักประหยัดในการใช้จ่ายและความรู ้ สึกของผู ้ เสียภาษีขึ ้นมาแทน 
นอกจากนี ้ ยังมีการตรากฎหมายเพื ่อจัดหางานให้ผู ้ไร้อาชีพและกฎหมายเกี ่ยวกับสำนัก 
งานจัดหางานและกฎหมายช่วยอาชีพและวิชาชีพเพื ่อสงวนอาชีพและวิชาชีพบางประเภท 
สำหรับคนไทย

ต่อมาเมื ่อเกิดสงครามโลกครั ้งที ่สองในปี พ . ศ . 2482 และประเทศไทยต้อง 
เข้าไปเกี ่ยวพันกับสงครามด้วย เนื ่องจากรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ยินยอมให้ 
ทหารญี่ป่นเดินทัพผ่านประเทศไทย รัฐบาลจึงได้ตรากฎหมายหลายฉบับที ่ เกี ่ยวข้อง
กับภาวะสงคราม ได้แก่ พระราชบัญญัติกำหนดหน้าที่คนไทยในเวลารบ พ.ศ.  2484
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พระราชบัญญัติให้อำนาจในการเตรียมการป้องกันประเทศ พ. ศ. 2484 พระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยชนศัตรูและทรัพย์สินของชนศัตรู พ . ศ . 2485 เพื ่อรองรับสถานการณ์ของประเทศ 
ที ่กำลังจะด้าวเข้าสู ่ภาวะของสงคราม และเมื ่อเกิดสงครามแล้ว ประเทศไทยก็ได้รับ 
ผลกระทบกระเทือนเพราะการที ่ไทยไม่สามารถสั ่งซือสินค้าสำคัญบางอย่างจากยุโรปได้  
เช่น ยารักษาโรค เครื ่องจักร อาหารสำเร็จรูป เป็นต้น ทำให้สินค้าขาดแคลนและ
มีราคาสูง รัฐบาลจึงมีนโยบายที ่จะให้ประชาชนหันมาผลิตสินค้าประเภทเครื ่องอุปโภค 
บริโภคขึ ้นเอง และสนับสนุนให้ประชาชนรู้จักพึ่งตนเอง โดยการทำสวนครัวโดยการ
ตราพระราชบัญญัติการสวนครัวและเลียงสัตว์ เพื ่อประโยชน์แห่งครัวเรือน พ.ศ. 2482 

ในปี พ.ศ. 2487 ซึ ่งเป็นช่วงปลายสงครามโลกครั ้งที ่สอง ประเทศไทยก็ยัง 
ประสบปิญหาเศรษฐกิจตกตํ ่าอย่างหนัก ประชาชนขาดแคลนสินค้าอุปโภคบริโภค สภาพ 
ความเป็นอยู ่ของบ้านเมืองที ่ถูกทำลายโดยสงคราม และมีโจรผู ้ร้ายชุกชุม ประชาชน
ได้รับความเดือดร้อนเนื ่องจากการทำมาหากินแดเคือง เป็นเหตุให้รัฐบาลไม่สามารถ 
เก็บภาษีอากรได้ เพียงพอกับความจำเป็นที ่จะต้องใช้เงินงบประมาณเพื ่อการแก้ไขระบบ 
เศรษฐกิจและพื ้นฟูประเทศหลังสงคราม รัฐสภาจึงได้ใช้มาตรการทางกฎหมายเพื ่อเพิ ่ม 
รายได้โดยการตราพระราชบัญญัติ เงินช่วยชาติในภาวะคับขัน จำนวน 3 ฉบับ ในปี
พ.ศ. 2487 พระราชบัญญัติกู ้ เงินในประเทศ พ . ศ . 2487 และพระราชบัญญัติในเรื ่อง 
เดียวกันใน พ . ศ . 248 8 และ พ . ศ . 2489 และพระราชบัญญัติตั ้วเงินคลัง พ . ศ . 2487 
เป็นต้น นอกจากนี ้  รัฐสภายังได้ตรากฎหมายขึ ้นเพื ่อแก้ไขรัเญหาด้านเศรษฐกิจ อันเป็น 
ผลมาจากสงคราม เช่น พระราชบัญญัติควบคุมการส่งออกไปนอกและการนำเข้ามาใน 
ราชอาณาจักรซึ ่งสินค้าบางอย่าง พ.ศ. 2482 และ พ.ศ. 2487 พระราชบัญญัติการ 
ค้าข้าว พ.ศ.  2489 พระราชบัญญัติสำรวจและห้ามกักกันข้าว พ . ศ . 2489 และรัฐสภา 
ได้ตรากฎหมายเพื ่ออนุญาตให้มีการจัดตั ้งธนาคารพาณิชย์ขึ ้นหลายฉบับ เพราะธนาคาร 
เป็นแหล่งระดมทุนที ่สำคัญซึ ่งจะช่วยทำให้ระบบเศรษฐกิจสามารถพื ้นตัวได้ในระยะเวลา

ร/อันสัน
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5 . 1 . 3  สภาพทางสังคม

รัฐบาลมีความปรารถนาอย่างแรงกล้า ที ่จะสร้างชาติให้เจริญทัดเทียมกับ 
นานาอารยประเทศ จึงได้มีการประกาศนโยบายและความปรารถนาที ่จะสร้างชาติไทย 
ให้ เป็นมหาประเทศและมหาอำนาจ แต่รัฐบาลยังเห็นว่าฃนบธรรมเนียมประเพณีบาง
อย่างของไทยและความเป็นอยู ่ของคนไทยยังเป็นอุปสรรคอยู ่มาก จึงมีความจำเป็น
ต้องปรับปรุงด้านวัฒนธรรมเสียใหม่ ปลูกผ่งความรู ้ สึกชาตินิยมให้เกัดขึ ้นในหมู่ประชาชน 
พยายามกระตุ ้นโน้วน้าวให้ประชาชนมีความรัก ความภูมิใจและหวงแหนชาติของตนเพื ่อ 
ให้สอดคล้องกับนโยบายการสร้างชาติ  โดยการตราพระราชบัญญัติบำรุงวัฒนธรรมแห่ง 
ชาติ พ.ศ. 2483 เพื่อกำหนดโทษผู้ไม่ปฏิบัติตาม และพระราชบัญญัตินี้ก็ได้รับการแก้ไข 
อีก 2 ครั ้งในปี พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พ . ศ . 2484 และพระราชบัญญัติ 
วัฒนธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2485 และฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2486

จากสภาพเศรษฐกิจในช่วง พ . ศ . 2475 - 2489 ที ่กล่าวมาข้างต้นได้ส่งผลให้ 
สังคมไทยในขณะใรั้นสับสนวุ่นวาย รัฐสภาจึงได้อนุมัติกฎหมายที่ให้อำนาจทหารในภาวะ 
สงครามและให้อำนาจรัฐบาลเพื ่อแก้ไขสถานการณ์ที่อยู ่ในภาวะคับขันให้กลับสู ่ภาวะปกติ  
โดยเร็วที่สุดจำนวนหลายฉบับที่สำคัญได้แก่ พระราชบัญญัติสภาการสงคราม พ. ศ. 2487 
พระราชบัญญัติ!]องกันภัยทางอากาศ (ฉบับท่ี 2) พ . ศ . 2487 พระราชบัญญัติสภาป้องกัน 
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2487 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2487
พระราชบัญญัติกักคุมผู้ เป็นภัยแก่ชาติในภาวะคับขัน พ.ศ. 2488 และพระราชบัญญัติ
ควบคุมเครื ่องอุปโภคบริโภค ของอื่น  ๆ ในภาวะคับขัน พ. ศ. 2488 เป็นต้น

โดยสรุปแล้ว จะเห็นได้ว่าสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในระหว่าง 
พ.ศ. 2475 - 2489 เป็นป็จจัยหนึ่งที่มีอิทธิพลโดยตรงต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทย 
โดยรัฐสภาจะใช้มาตรการทางกฎหมาย ในการรองรับความเปลี ่ยนแปลงทางการเมือง 
การบริหารราชการแผ่นดินและสภาพทางสังคม ในขณะที่ด้านเศรษฐกิจกฎหมายส่วนมาก 
จะเป็นกฎหมายที ่ เกี ่ยวกับการแก้ไขปิญหาเศรษฐกิจ อันเป็นผลมาจากภาวะของสงคราม 
โลกครั ้งที่สอง โดยกฎหมายเกี ่ยวกับการคลังและภาษีอากร มีจำนวนมากที่สุดถึง 273 
ฉบับ รองลงมาได้แก่ กฎหมายเกี ่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพื ้นฐาน จำนวน 219 ฉบับ
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อันดับที่สามได้แก่ กฎหมายเกี ่ยวกับการทหาร ความมั ่นคงและความสงบเรียบร้อย ซ่ึงมี 
จำนวน 170 ฉบับ ส่วนกฎหมายในอันดับที่สี่ ถึงอันดับที่สิบเอ็ด ได้แก่ กฎหมายเทคนิค
และกฎหมายอื ่น ๆกฎหมายเกี ่ยวกับรัฐธรรมนูญและการบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมาย 
เกี ่ยวกับการคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการยุติธรรม กฎหมาย เกี่ยวกับ 
เศรษฐกิจ พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม กฎหมายเกี ่ยวกับการเกษตรกรรมและการ 
ประกอบอาชีพ กฎหมายเกี ่ยวกับการศึกษา กฎหมายเกี ่ยวกับสาธารณสุข และกฎหมาย 
เกี ่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดล้อม ซึ่งมีจำนวน 1 59, 1 5 1, 82, 52, 44, 
30, 23 และ 6 ฉบับ ตามลำดับ ดังบัน จึงอาจกล่าวได้ว่าสภาพเศรษฐกิจเป็นปีจจัย 
ที ่มีอิทธิพลต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทยในระหว่าง พ.ศ. 2475 -2489 มากท่ีสุด
รองลงมาได้แก่สภาพทางการเมือง โดยสภาพทางสังคมเป็นปีจจัยมีอิทธิพลน้อยที่สุด

5 .2  บทบาทของคณะราษฎรต่อกระบวนการนิติบัญญัติ

การที่คณะราษฎร ได้ทำการเปลี ่ยนแปลงการปกครองโดยที ่ประชาชนทั ่วไป 
มิได้มีส่วนรู้ เห็นหรือมีส่วนร่วมด้วยนั้น เป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้คณะราษฎรต้องตระหนัก 
ถึงการรักษาอำนาจทางการเมืองไว้  และ!]องกันมิให้มีการแย่งชิงอำนาจไปจากกลุ ่ม
ของตน หรือมีการหวนกลับไปสู่การปกครองในระบอบเดิมอีก ดังบัน คณะราษฎรจึงได้ 
ดำเนินการในรูปแบบต่าง  ๆ เพื ่อรักษาเสถียรภาพของคณะราษฎรไว้ โดยการผูกขาด 
อำนาจในด้านต่าง  ๆ ดังนี

5 . 2 . 1  การผูกขาดอำนาจทางการเมืองโดยรัฐธรรมนูญ

การที ่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 
มาตรา 10 และมาตรา 11 กำหนดให้คณะผู ้รักษาพระนครฝ่ายทหารซึ่งเป็นพรรคพวก 
ของคณะราษฎรเป็นผู ้ ตั ้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร จำนวน 70 คน และการกำหนดให้ 
อำนาจของสภาผู ้แทนราษฎรครอบคลุมไปถึงการกำหนดคุณสมบัติของผู ้ ที ่จะสมัครรับเลือก 
ตั ้งเป็นผู ้แทนราษฎรด้วย กล่าวคือ สภาผู ้แทนราษฎรจะเป็นผู ้กำหนดหลักสูตรวิชาการ-
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เมืองเพื ่อพิจารณาว่าผู ้สมัครรับเลือกตังแต่ละคนมีความรู ้ เหมาะสมหรือไม่ ประการหนึ่ง 
ประการที ่สอง คือ การกำหนดว่าผู ้สมัครเป็นผู ้แทนราษฎรประเภทที่  1 ในสมัยท่ี 2 จะ 
ต้องได้รับความเห็นชอบจากสมาชิกในสมัยที ่ 1 เสียก่อนว่าเป็นผู ้ไม่ควรสงสัยว่าจะนำ 
มาซึ ่งความไม่ เรียบร้อยหรือไม่  ดังนันบุคคลอื่นที่มิได้เป็นพรรคพวกของคณะราษฎรย่อม 
จะหมดสิทธิสมัครเข้ารับเลือกตังเป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรในสมัยที่  2

นอกจากนี ้  การกำหนดระยะเวลาของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรในสมัยที ่  1
จำนวน 70 คนซึ ่งมาจากการแต่งตั ้งชั ่วคราวจากตัวแทนของคณะราษฎรสามารถดำเนิน 
การทางการเมืองไต้ภายใน 6 เดือน หรือจนกว่าจะจัดกิจการในประเทศให้เป็นปกติ  
เร ียบร้อยได้จึงเป็นการผูกขาดอำนาจทางการเมืองเป็นระยะเวลาอย่างห้อย 6 เดือน 
แม้ว่าภายหลังระยะเวลานี ้แล้ว พระราชบัญญัติธรรมนูญฯ ยังกำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรในสมัยที่  1 เป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรประเภทที่ 2 ซึ ่งมีอำนาจเท่ากับสมาชิก 
ประเภทที ่ 1 และกำหนดระยะเวลาไว้อย่างห้อย 10 ปี นั ่นหมายความว่า คณะรัฐบาล 
มีสมาชิกในสภาที่พร้อมจะให้การสนับสนุนเป็นจำนวนครึ ่งหนึ่งแล้ว

ต่อมาคณะราษฎร ก็ยังใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื ่องมือในการผูกขาดอำนาจอีก 
โดยการขยายบทเฉพาะกาลในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ . ศ . 2475 มาตรา 
65 โดยการขยายระยะเวลาที ่สภาผู ้แทนราษฎรประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภทจาก
เวลา 10 ปี เป็น 20 ปี ฉะนั ้นอำนาจในการเลือกสรรสมาชิกประเภทที ่  2 จึงตกอยู่  
ในอำนาจของคณะราษฎรต่อไป

รวมทั ้งการกำหนดองค์กร อำนาจหน้าที ่และความสัมพันธ์ขององค์กรทังหลาย 
ในรัฐธรรมนูญยังสะท้อนให้เห็นถึง การแทรกตัวของอำนาจคณะราษฎรในระบบราชการ 
เข้าสู ่ระบบการเมืองใหม่ที่รัฐธรรมนูญตั้งขึ ้น ทังนีโดยให้อำนาจใหม่ในระบบราชการ
ของผู ้ทำการยึดอำนาจสามารถเข้าสู ่  และควบคุมอำนาจทางการเมืองของระบบใหม่ได้  
โดยการกำหนดให้สมาชิกประเภทที ่  2 ที ่มาจากการแต่งตั ้ง ซึ ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการ 
ทหารและข้าราชการพลเรือน ดังบันสมาชิกประเภทที่ 2 จึงถือเป็นองค์กรที ่รองรับการ 
ถ่ายทอดอำนาจระบบราชการที ่ยึดอำนาจเข้าสู ่ระบบการเมืองใหม่ที ่ตังขึนโดยรัฐธรรมนูญ 
ที ่กลุ ่มของตนเป็นผู ้ร่างนั ่นเอง และการกำหนดให้สมาชิกประเภทที ่  2 มีอำนาจเท่ากับ 
สมาชิกประเภทที ่  1 ซึ ่งมาจากการเลือกตั ้งและเป็นสัญลักษณ์ของอำนาจการเมืองที ่มา
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จากประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ การบัญญัติให้การใช้อำนาจร่วมกันระหว่างอำนาจ 
การเมืองในสมาชิกที ่มาจากการเลือกตั ้งกับอำนาจของระบบราชการในสมาชิกที ่มาจาก 
การแต่งตั ้ง จึงแสดงให้ เห็นชัดถึงการแบ่งสรรอำนาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่าย
ข้าราชการอย่างเท่าเทียมกันเป็นอย่างดี

ส่วนการตรากฎหมาย พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองฯ มาตรา 8 ได้ 
กำหนดให้สภาผู ้แทนราษฎร มีอำนาจประกาศใช้กฎหมายที ่พระมหากษัตริย์ไม่ยอมทรงลง 
พระนามและไม่เห็นพ้องด้วยแม้ต่อมาจะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรแล้วก็ตาม 
ก็ยังกำหนดให้ร, างพระราชบัญญัติใดที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วย สภาอาจจะ
ยืนยันลงมติให้ร่างพระราชบัญญัตินั้น  ๆ ออกมาใช้ได้โดยอาศัยเสียงข้างมากธรรมดา
( ร imp 1e M a j o r i t y ) ห!อให้ถือเอา เสียงข้างมากเป็นประมาณ2 ฉะนั้นสิทธิในการ 
คัดค้านร'างพระราชบัญญัติของพระมหากษัตริย์  จึงมีโอกาสส้มฤทธผลน้อยมาก

5 . 2 . 2  การผูกขาดอำนาจทางการเมืองโดยการควบคุมระบบราชการ

ความพยายามที ่คณะราษฎรจะควบคุมระบบราชการ สังเกตได้จากลักษณะ
สำคัญสามประการ คือ ประการแรก การโอนกรมร่างกฎหมายจากกระทรวงยุติธรรม 
มาขึ ้นตรงต่อคณะราษฎร เพื ่อความสะดวกในการออกกฎหมายและปรับกรมร, างกฎหมาย 
ให้มีลักษณะคล้ายสภาแห่งรัฐของฝรั ่งเศส (C o n se i l  d'  E t a t )  คือ ทำหน้าที่ทังเป็น 
ที ่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล และศาลปกครองโดยการตราพระราชบัญญัติ ว่าด้วยคณะ 
กรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 ขึ ้นตามแนวฝรั ่งเศส พึงสังเกตว่า การโอนกรมร่าง 
กฎหมายมาขึ ้นกับคณะราษฎรนี้  เป็นการแสวงหาเครื ่องมือที ่จะตรากฎหมาย เพื ่อให้เกิด 
การเปลี ่ยนแปลงตามที ่คณะราษฎรต้องการนั ่นเอง3 ประการที่สอง ความพยายาม
ในการโอนกรมตรวจเงินแผ่นดินจากกระทรวงการคลัง มาขึ ้นตรงต่อคณะราษฎร ท้ังน้ี

2 ข้อบังคับการประชุมฯ พ . ศ . 2477 ข้อ 52.
3 บวรสักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-

เลกชนและพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย.1 หน้า 94.
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เพื ่อความสะดวกในการตรวจสฺอบการใช้เงินของส่วนราชการต่าง  ๆ ซึ ่งถือเป็นการ 
ควบคุมระบบราชการโดยทางอ้อมทางหนึ ่งด้วย ประการที ่สาม ความพยายามในการ 
ปรับปรุงราชการฝ่ายบริหารเสียใหม่ โดยตราพระราชบัญญัติ ว่าด้วยธรรมนูญบริหาร 
ราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2476 ซึ ่งเห็นได้ชัดว่าเป็นการจัดองค์กรของรัฐโดยอิง 
แบบอย่างการแบ่งและกระจายอำนาจแบบฝรั ่งเศส กล่าวคือ มีการจัดระเบียบบริหาร 
ราชการฝ่ายพลเรือนโดยแบ่งออกเป็น การบริหารส่วนกลาง การบริหารภาคและการ 
บริหารท้องถิ ่น4 พระราชบัญญัติฉบับนี จึงเป็นความพยายามของคณะราษฎรที ่ต้อง
การจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจบริหาร ซ่ึง เป็นกลไกสำคัญของอำนาจรัฐให้อยู ่ภายใต้ 
อำนาจทางการเมืองของระบบการเมืองใหม่

นอกจากนี ้  บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที ่ เปิดโอกาสให้ฝ่ายราชการสามารถเข้ามา 
เป็นนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี มีส่วนในการบริหารราชการแผ่นดินโดยตรง ซึ ่งทำให้ 
โครงสร้างฝ่ายบริหารโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีจะต้องควบตำแหน่งสำคัญของราชการ 
และฝ่ายการเมืองไว้หมดเช่น ตำแหน่งผู ้บัญชาการทหารบก รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และตำแหน่งนายกรัฐมนตรี ซึ่งได้แก่ 
กรณีของจอมพล ป. พิบูลสงครามและเป็นที ่น่าสังเกตว่ากระทรวงสำคัญที ่แสดงให้เห็น 
ถึงอำนาจรัฐ ที ่สามารถใช้กำลังบังคับ ( S a n c t i o n )  ได้ทังสองกระทรวงมักจะเป็น 
ตำแหน่งที ่ฝ่ายราชการประจำที ่มีอำนาจทางการเมืองในระบบใหม่ที ่ตนสร้างขึ ้นจะต้อง 
ยึดครองเอาไว้ เพื ่อเป็นฐานรักษาอำนาจทางการเมืองนั ่นเอง โดยนัยนี้อำนาจรัฐที่
ระบบราชการประจำมีอยู ่คับอำนาจการเมืองที ่มีความชอบธรรม ( L e g i t i m a c y )  มา 
จากการเลือกตั ้ง จึงเป็นสิ ่งเดียว ( u n i t y )  ได้เฉพาะตัวบุคคลและที่เป็นเช่นนี้ได้ก็ 
รัฐธรรมนูญอันเป็นกติกาสูงสุดที ่ข้าราชการเขียนขึ ้นได้เปิดช่องให้ทำได้5

4 ชัยอนันต์ สมุทวาณิช, 100 ใ]แห่งการปฎิรุประบุบราชการฯ หห้า 61.
5 บวรศักด อุวรรฌโณ, กฎหมายมหาชน 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-

เอกชนและพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. หน้า 180.
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5 . 2 . 3  การป้องกันการกลับไปสู่การใเกครุลงระแใแดิม

นอกจากคณะราษฎรจะดำเนินการในหลาย  ๆ วิธี เพื ่อผูกขาดอำนาจทาง 
การเมืองแล้ว ยังได้มีความพยายามที่จะต่อต้านมิให้มีการกลับไปสู ่การปกครองระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อีก โดยการลิดรอนอำนาจของสถาบันพระมหากษัตริย์และบั่นทอน 
อำนาจของพระบรมวงศานุวงศ์

เมื ่อคณะราษฎรได้เปลี ่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ที ่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอำนาจอย่างล้นพ้น มาเป็นการปกครองตามรูปแบบ
รัฐธรรมนูญที่ถือว่าพระมหากษัตริย์ต้องทรงอยู ่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ( C o n s t i t u t i o n a l  
Monarchy) พระราชอำนาจในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ที ่ทรงใช้ในฐานะ 
องศ์อธิป็ตย์แต่เติม ได้ถูกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกำหนดให้ต้องทรงใช้ภายใต้คำแนะนำ 
และยินยอมของสถาบันทั้งหลายที่ รัฐธรรมนูญกำหนดคือ พระราชอำนาจนิติบัญญัติทรงใช้ 
โดยคำแนะนำและยินยอมของรัฐสภา พระราชอำนาจบริหารทรงใช้โดยคำแนะนำ
และยินยอมของคณะรัฐมนตรี และพระราชอำนาจวินิจฉัยคดีต้องให้ศาลเป็นผู ้ใช้  กลไก 
ที่ระบอบรัฐธรรมนูญสถาปนาขึ้น เพื ่อตัดพระราชอำนาจทางการเมืองก็คือ การกำหนด 
ไว้ในรัฐธรรมนูญว่าบทกฎหมาย พระบรมราชโองการหรือพระราชหัตถเลขาที ่ เกี ่ยวกับ 
ราชการแผ่นดินนั้น ต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ มิฉะน้ัน
จะไม่มีผลดังที่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 
มาตรา 7 บัญญัติว่า "การกระทำได  ๆ ของพระมหากษัตริย์ต้องมีกรรมการราษฎร
ผู ้หนึ่งผู ้ใดลงนามด้วย โดยไต้รับความยินยอมของคณะกรรมการราษฎร จึงจะใช้ไต้
มิฉะนั้นIปีนโมฆะ" สิ่งที่ เกิดขึ้นก็คือ พระมหากษัตริย์ไม่ทรงมีพระราชอำนาจและพระ 
ราชดำริทางการเมืองต่อไปได้อีก ดังนั ้นการเปลี ่ยนแปลงการปกครองของคณะราษฎร 
เป็นระบอบรัฐธรรมนูญ จึงเท่ากับเป็นการกีดกันพระมหากษัตริย์ออกจากระบบการตัดสิน 
ใจทางการเมืองในทางตรงกันข้ามอำนาจในการตัดสินใจในการบริหารราชการแผ่นดิน 
กลับเป็นขององศ์กรทางการเมือง และระบบราชการประจำซึ ่งอยู ่ภายใต้การกำกับดูแล 
ของคณะราษฎรโดยตรง นอกจากนีแล้วคณะราษฎรยังได้กระทำการริดรอนอำนาจของ 
สถาบันพระมหากษัตริย์โดยการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทะบวง กรม พ.ศ
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247 6 และต่อมามีการแก้ไขอีกหลายครังเพื ่อเปลี ่ยนสภาพกระทรวงวังซึ ่งเป็นหน่วยงาน 
ที ่ เกี ่ยวข้องกับพระมหากษัตริย์โดยตรง จนกระทั ่งกระทรวงวังมีขนาดเล็กลงจนถูกยุบลง 
เป็นหน่วยงานระดับกรมเพียงกรมเดียว คือ พระราชสำนัก6 นอกจากนี ้ยังมีการเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติอากรมรดกและกฎหมายอื ่น  ๆ รวมทั ้งเก้าโครงการเศรษฐกิจซึ ่งล้วน 
แต่ เป็นการมีเจตนาริดรอนพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ทั ้งสิ ้น

สำหรับการบั ่นทอนอำนาจของพระบรมวงศานุวงศ์  ตั้งแต่ชั้นหม่อมเจ้าขึ้นไป 
โดยกำเนิด หรือโดยการแต่งตังก็ตาม ย่อมดำรงอยู ่ในฐานะเหนือการเมือง จึงอาจ 
สันนิษฐานได้ว่า หากคณะราษฎรยอมให้พระบรมวงศานุวงศ์องศ์ใดองศ์หนึ ่ง สมัครเข้า 
รับเลือกตั ้งในตำแหน่งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรประเภทที ่  1 ด้วยแล้ว ราษฎรส่วนใหญ่ 
ซึ ่งยังคงจงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์  ก็อาจเลือกพระบรมวงศานุวงศ์องศ์นั ้นเข้า 
มาทำหน้าที่ในสภาผู ้แทนราษฎร อันอาจจะทำให้คณะราษฎรควบคุมได้ยากยิ ่งขึน

5 . 2 . 4  การกำจัดศัตรูทางการเมืองหรือผู ้ที ่มีนโยบายทางการเมืองแตกต่าง 
จากคณะราษฎร

นอกจากคณะราษฎรจะ!]องกันมิให้สถาบันกษัตริย์  และพระราชวงศ์กลับมามี  
อำนาจดังเดิมแล้ว คณะราษฎรยังได้ตราพระราชบัญญัติ!]องกันรักษารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2476 เพื ่อใช้ เป็นเครื ่องมือในการปราบปรามผู ้ ที ่ไม่ เห็นด้วยกับรัฐบาล โดยรัฐบาล
จะเห็นว่าผู ้ ที ่มีความคิดขัดกับรัฐบาลเป็นผู ้ บ่อนทำลายเสถียรภาพของรัฐบาล และตรา
พระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลพิเศษ พ . ศ . 2476 เพื ่อใช้ เป็นเครื ่องมือในการปราบปรามฝ่าย 
กบฎให้หมดสิ้นไป โดยมิได้คำนึงถึงความถูกต้องตามหลักนิติธรรม ดังนั้นจึงอาจสรุปไต้ 
ว่าการตราพระราชบัญญัติทั ้งสองฉบับ เป็นวิธีการที่จะใช้ทำลายล้างฝ่ายที่ เป็นปฎิปิกษ์ต่อ 
รัฐบาล ทั ้งนี ้ เพื ่อคณะราษฎรจะได้มีสิทธิทางการเมืองเพียงกลุ ่มเดียว ปราศจากผู ้ ที ่จะ 
ควบคุมหรือดุลย์อำนาจให้คณะรัฐบาลต้องดำเนินไปในทางที ่ ถูกต้องยุติธรรม นอกจากนี้

หน้า 67 .6 ชัยอนันต์ สมุทวาณิช,
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คณะราษฎร ยังผูกขาดอำนาจทางการเมืองโดยไม่ยินยอมใท้มีการจัดตั ้งพรรคการเมือง 
ขึนมาแข่งขันโดยอ้างว่าพรรคการเมืองอาจทำให้เกิดความไม่มั ่นคงในชาติได้ ซึ่งก็เป็น 
เหตุผลที ่สำคัญที ่ทำให้คณะราษฎรครองอำนาจทางการเมืองสืบต่อมาเป็นเวลานาน

5 . 2 . 5  การผูกขาดอำนาจทางเศรษฐกิจ

นับตังแต่เปลี ่ยนแปลงการปกครอง พ. ศ. 2475 เป็นด้นมา แม้ว่าคณะราษฎร 
จะกุมอำนาจรัฐได้แด'ก็ขาดฐานอำนาจทางเศรษฐกิจ การขาดฐานอำนาจทางเศรษฐกิจ 
ไม่ เพียงแต่จะสร้างขีดจำกัดในการขยายฐานอำนาจทางการเมืองเท่านัน หากยังสร้าง 
ปีญหาในการธำรงไว้1ซึ ่งอำนาจทางการเมืองที ่มีอยู ่ เดิมอีกด้วย พัฒนาการทางการเมือง 
หลัง เปลี ่ยนแปลงการปกครองได้คลี ่คลายไปในทางที ่ชี ้ ,ให้เห็นว่า แบบแผนของความ
สัมพันธ์ เชิงอุปถัมภ์จะแตกต่างไปตามระบอบการเมืองการปกครอง ในช่วงที่ระบบการ 
เมืองมีลักษณะเผด็จการหรือคณาธิปไตย ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่สำคัญที่สุดก็คือ ความ 
สัมพันธ์ระหว่างผู ้นำทางการเมืองกับฐานกำลังทางทหาร ผู ้นำทางการเมืองภายใต้
ระบอบการปกครองดังกล่าวนี ้  จะธำรงอำนาจทางการเมืองไว้ได้หรือขยายฐานอำนาจ 
ทางการเมืองให้กว้างขวางขึ ้นได้ก็ต่อเมื ่อสามารถสร้างความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์กับผู ้นำ 
ฝ่ายทหาร แต่เมื ่อระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยมากขึ ้น
ประชาชนก็จะเป็นฐานอำนาจทางการเมืองที ่แท้จริง7 ผู ้นำทางการเมืองที ่จะมีอำนาจ 
บริหารราชการแผ่นดินได้ จะต้องมีฐานสนับสนุนจากประชาชน การสร้างความสัมพันธ์ 
เชิงอุปถัมภ์จึงเป็นยุทธวิธีสำคัญในการรักษาและขยายฐานอำนาจทางการเมือง แต่ด้วย 
เหตุที ่พัฒนาการทางการเมืองหลังปี  พ.ศ. 2475 ยังมิได้เข้าสู ่ ดุลยภาพ สภาวะความ 
ไร้ เสถียรภาพทางการเมืองจึงเกิดฃึนอยู ่ เนือง ๆอันเป็นผลมาจากความขัดแย้งระหว่าง

7 รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไท»:บทวิ เคราะห์ เชิงประวัตศาสตร์ เศรษฐกิจ การเมือง พ . ศ . 2 4 7 5 - 2 5 3 0 , 
หน้า 5 4 -57 .
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พลังอำมาตยาธิปไตยกับพลังประชาธิปไตย ดังนั้นแม้ในช่วงที่ระบอบการ เมืองมีความ
เป็นประชาธิปไตยมากขึ ้น ผู ้นำทางการเมืองที ่จะธำรงอำนาจทางการเมืองไว้ได้  ยัง 
คงต้องรักษาความสัมพันธ์ เชิงอุปถัมภ์กับผู ้นำฝ่ายทหารไว้ เพราะการละทิ ้งหรือตัดทอน 
ความสัมพันธ์กับผู้นำฝ่ายทหาร จะกลายเป็นเหตุป็จจัยที ่ก่อให้เกิดความไร้เสถียรภาพ
ทางการเมืองได้

ในเมื ่อการสร้างความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์มีความสำคัญต่อการขยายและธำรง 
ไว้ซึ ่งฐานอำนาจทางการเมือง ผู ้นำทางการเมืองจะต้องมีทรัพยากรสำหรับการสร้าง 
ความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้’ด้วยเหตุนี เองชนชันปกครองจึงต้องแสวงหาอำนาจทางเศรษฐกิจ 
และสร้างสายสัมพันธ์กับกลุ ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที ่สำคัญ ทิ้งนี้ เพื่อให้ได้มาซึ่ง
ทรัพยากร เพื ่อใช้ในการอุปถัมภ์ทางการเมือง การกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ
จึงกลายเป็นกระบวนการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจของชนชั ้นปกครอง ภายใต้ระบบ 
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่กล่าวมาข้างต้น การดำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจเพื ่อ
สวัสดิการสูงสุดของสังคมจึงเป็นเรื ่องที ่มิอาจเป็นไปได้ เพราะการกำหนดนโยบาย
ทาง เศรษฐกิจกลายเป็นกระบวนการแบ่งปนผลประโยชน์เพื ่อการอุปถัมภ์ทางการเมือง8 
ด้วยเหตุนี ้ เองจึงปรากฎว่า บรรดามาตรการทางนโยบายซึ ่งดู เสมือนว่าเป็นประโยชน์ 
แก่สังคมโดยส่วนรวม หรือเป็นประโยชน์ต่อชนส่วนใหญ่ของประเทศ กลับกลายเป็น
เครื ่องมือในการจัดสรรทรัพยากรของแผ่นดิน เพื ่อประโยชน์ของชนชั ้นปกครองเพียง
กลุ ่มเดียว

ดังนั ้นโครงสร้างอำนาจทางการเมือง จึงเป็นป็จจัยสำคัญที่กำหนดพลังการ 
ต่อรองในด้านนโยบาย เศรษฐกิจ โดยที ่กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจจะปรับ
เปลี ่ยนตามการเปลี ่ยนแปลงของโครงสร้างอำนาจทางการเมือง การที ่โครงสร้าง
อำนาจทางการเมืองซึ ่งได้แก่  รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี ถูกครอบงำโดยคณะราษฎร
ทำให้คณะราษฎร สามารถครอบงำกระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ 
ซึ ่งรวมถึงการผลักดันให้มีการตรากฎหมาย เพื ่อรองรับนโยบายเศรษฐกิจดังกล่าวด้วย

8 เรื ่องเดียวกัน, หน้า 57.
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ตลอดระยะเวลาตั ๋งแต่ปี  พ.ศ. 2475 - 2489 คณะราษฎรจึงกลุ ่มการเมืองเพียง
กลุ ่มเดียวที ่มีบทบาทในการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจ และได้เข้าไปดำเนินธุรกิจใน
รูปแบบต่าง  ๆ ในช่วงหลังเปลี ่ยนแปลงการปกครอง ซึ ่งก็ทำให้สามารถสร้างความ
สัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ เพื ่อขยายและธำรงไว้ซึ ่งอำนาจทางการเมืองไว้ในกลุ ่มของตนได้  
เป็นอย่างดี

นอกจากนี ภายหลังเปลี ่ยนแปลงการปกครอง เศรษฐกิจของไทยตกอยู ่ในมือ 
ของพ่อค้าชาวจีนคณะราษฎรจึงได้เสนอนโยบายชาตินิยมที ่มุ ่งสร้างทุนนิยมโดยรัฐขึ ้นเพื ่อ 
ขจัดอำนาจทางเศรษฐกิจของพ่อค้าชาวจีน รวมทั้งการที ่สมาชิกของคณะราษฎรบางส่วน 
เข้ามาดำเนินธุรกิจใน 3 รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจของรัฐหรือบริษัทกึ ่งราชการของคณะ 
ราษฎร วิสาหกิจส่วนตัวของสมาชิกคณะราษฎร และธุรกิจภายใต้การอุปลัมป็ของสมาชิก 
คณะราษฎร ทั ้งนี ้คณะราษฎรอาจเห็นว่ายิ ่งมีอำนาจทางเศรษฐกิจมากเพียงใด ก็ย่อมจะ 
ทำให้สามารถรักษาอำนาจทางการเมืองได้ดี เพียงนั ้น ประกอบกับในขณะนั้นโครงสร้าง 
อำนาจทางการเมืองมิได้มีการกระจายอย่างทัดเทียมกัน เนื ่องจากฝ่ายบริหารมีอำนาจ 
เหนือฝ่ายนิติบัญญัติ จึงเป็นเหตุสำคัญที่ทำให้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย 
เศรษฐกิจ สภาผู ้แทนราษฎรก็ไม่สามารถมีบทบาทในเรื ่องนีเท่าที ่ควรอีกด้วย ดังบัน
คณะราษฎร จึงมีบทบาทเป็นอย่างมากในการกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจในช่วงหลัง 
เปลี ่ยนแปลงการปกครอง

โดยสรุปแล้วจึงอาจกล่าวไต้ว่า คณะราษฎรมีอิทธิพลต่อกระบวนการนิติบัญญัติ 
เป็นอย่างมาก โดยการผูดขาดอำนาจทางการเมือง และการพยายามสร้างกลไกทาง 
การเมืองมาควบคุมรัฐสภา เพื ่อรักษาอำนาจของกลุ ่มตนเอาไว้ ดัง เช่น การแต่งตัง 
สมาชิกประเภทที ่  2 โดยไม่ เปีดโอกาสให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัว ทรงมี 
ส่วนร่วมในการคัดเลือก ( S e l e c t )  และการแต่งตัง (A p p o in t )  ด้วยพระองค์ เอง 
ทั ้งที ่ตามรัฐธรรมนูญกำหนดให้เป็นอำนาจของพระมหากษัตริย์ ที ่จะทรงแต่งตั ้ง การจำกัด 
สิทธิ เสรีภาพในการพูด การเขียน การโฆษณา และการตั ้งพรรคการเมือง และการ 
ปราบปรามบุคคลซึ ่งเป็นปฏิปิกษ์ต่อรัฐบาลอย่างรุนแรง โดยไม่ถูกต้องตามหลักนิติธรรม 
และมนุษยธรรม โดยการตราพระราชบัญญัติจัดการป้องกันรักษารัฐธรรมนูญ พ . ศ . 2476 
และพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลพิเศษ พ . ศ . 2476 การลิดรอนสถานภาพของพระมหา-



1 8 0

กษัตริย์ และพระราชวงศ์ให้ตํ ่าลงโดยอาศัยรัฐธรรมนูญ ซึ่งกำหนดให้พระมหากษัตริย์ 
ทรงปกครองประเทศแต่ เพียงการดำรงตำแหน่งเป็นประมุข แต่ในนามเท่านั้น และการ 
กำหนดให้พระราชวงศ์อยู ่ เหนือการเมือง รวมทั้งการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพในรูปแบบ 
ต่าง  ๆ ของคณะราษฎร เช่น คำประกาศของคณะราษฎรในการเปลี ่ยนแปลงการ 
ปกครอง การเนรเทศกรมพระนครสวรรค์วรพินิจ ผู ้สำเร็จราชการรักษาพระนคร ออก 
ไปนอกประเทศ การลงบทความโจมตีสถาบันพระมหากษัตริย์  และการหวาดระแวงว่า 
พระมหากษัตริย์ทรงมีส่วน!เห็น และสนับสนูนผู้ก่อการกบฎบวรเดช สิ ่งเหล่านี้นำมาซึ่ง 
ความขัดแย้งระหว่างพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัว กับคณะราษฎรอย่างรุนแรง 
จนนำไปสู ่การสละราชสมบัติในเวลาต่อมา

5.3  รูปแบบโครงสร้างและองค์ประกอบของรัฐสภา

ภายหลังเปลี ่ยนแปลงการปกครองเมื ่อปี  พ.ศ. 2475 แล้วประเทศไทย 
ได้มีการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยรูปแบบโครงสร้างของ
รัฐสภา ได้ถูกกำหนดโดยรัฐธรรมนูญ 2 ฉบับ คือ

5 . 3 . 1  พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ.
2475 ซึ ่งกำหนดให้รัฐสภาเป็นแบบสภาเดียว คือ สภาผู ้แทนราษฎร ซึ่งประกอบด้วย 
สมาชิก 70 คน ที ่ได้รับการแต่งทั ้งจากคณะผู ้ รักษาพระนครฝ่ายทหาร โดยรัฐธรรมนูญ 
ได้กำหนดให้รัฐสภามีอำนาจสูงสุด ซึ ่งรายละเอียดได้กล่าวไว้แล้วในบทที่  3 โดย
อำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารยังไม่เป็นไปตามหลักการถ่วงดุลแห่งอำนาจ 
( B a la n c e  o f  Power) เนื ่องจากฝ่ายบริหารไม่มีอำนาจยุบสภาผู ้แทนราษฎร แต่ใน 
ขณะที ่สภาผู ้แทนราษฎรมีอำนาจถอดถอนฝ่ายบริหารได้ การปกครองตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับน้ี จึงเป็นการปกครองโดยรัฐสภา

5 . 3 . 2  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 ซึ่งกำหนดให้
รัฐสภาเป็นแบบสภาเดียว คือ สภาผู ้แทนราษฎร ซึ่งประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภท 
มาจากการเลือกทั ้งและแต่งทั ้งจำนวนเท่า  ๆ กัน โดยฝ่ายนิติบัญญัติมีอำนาจในการ
ลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี เพื ่อให้ลาออก ในขณะที่คณะรัฐมนตรีก็มีอำนาจในการ
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ขอให้ประมุขของประเทศยุบสภาผู ้แทนราษฎร เพื ่อให้มีการเลือกตั ้งใหม่ได้ ดังน้ัน
อำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร จึงเป็นไปตามหลักการถ่วงดุลแห่งอำนาจ
( B a la n c e  of  Power) การปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ จึงเปลี ่ยนมา เป็นการ
ปกครองในระบบรัฐสภา

ระบบสภาเดียว ซึ ่งประเทศไทยได้นำมาใช้ตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 1-2
ในระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2489 มีข้อดีอยู ่หลายประการ คือ ทำให้กระบวนการ 
ตรากฎหมายมีความรวดเร็วขึ ้น เนื ่องจากร, างกฎหมายจะได้รับการพิจารพาจากสภา 
ผู ้แทนราษฎรเพียงสภาเดียว โดยไม่มีสภาสูงหรือวุฒิสภามาคอยตรวจสอบการพิจารณา 
ร่างกฎหมายซาอีกครั ้งหนึ ่ง สมาชิกของสภาเดียวซึ ่งมาจากการเลือกตังโดยตรงจาก 
ประชาชนทั้งหมด ก็ ถือเป็นตัวแทนของประชาชนอย่างแท้จริง ถ่อให้เกิดความรับผิด
ชอบอย่างชัดเจนระหว่างสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรกับคณะรัฐมนตรี ลดการทำงานที่ซำ 
ซ้อนกัน และลดความสับสนในกระบวนการนิติบัญญัติ ก่อให้เกิดคุณภาพของสมาชิกสภา 
และทำให้ เกิดเกียรติคุณสูงขึ ้นเมื ่อพิจารณาในแง่ของขนาดของสภา และมีค่าใช้จ่าย 
น้อย แต่ก็อาจมีข้อเสีย คือ ขาดความรอบคอบในการพิจารณาร่างกฎหมาย เพราะ 
ไม่มีองค์กรอื ่นมาคอยตรวจสอบ หรือกลั ่นกรองกฎหมายที ่ผ่านการพิจารณาจากสภา
ผู้แทนร าษฎร

แม้ว่ารูปแบบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 และตามรัฐธรรมนูญฉบับ 
ท่ี 2 จะเป็นแบบสภาเดียวเหมือนกันก็ตาม แต่ถ้าหากพิจารณาถึงรายละเอียดของที ่มา 
และภูมิหลังของสมาชิกรัฐสภาแล้วจะเห็นได้ว่า มีความแตกต่างกัน คือ สมาชิกของ 
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 มาจากการแต่งตั ้งทั ้งหมดจากคณะราษฎร ในขณะท่ี 
สมาชิกรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 มาจากการเลือกตั ้งโดยประชาชนและแต่งตั ้ง 
จากคณะราษฎรจำนวนเท่า  ๆ กัน นั่นหมายความว่า รัฐสภาตามรัฐธรรมนูยฉบับที่  1 
ย่อมถูกครอบงำโดยสมาชิกของคณะราษฎรได้มากกว่ารัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที ่ 2 
ดังน้ัน โครงสร้างของสภาดังกล่าว จึงมีผลต่อกระบวนการนิติบัญญัติ คือ มีผลต่อ
ประเภท ลักษณะเนื ้อหาของกฎหมาย บทบาทในการพิจารณาร่างกฎหมายของสมาชิก 
และระยะเวลาที ่ใช้ในการพิจารณาร'างกฎหมาย ซึ ่งจากการศึกษากฎหมายที ่ตราโดย 
รัฐสภาในระหว่าง พ.ศ. 2475 -2489 ในบทท่ี 4 พบว่ามีกฎหมายเป็นจำนวนมาก



1 8 2

ผ่านการพิจารณาโดยไม่ค่อยมีป็ญหา เนื ่องจากมีสมาชิกอภิปรายกันน้อย หรือบางครั ้ง 
ก็ไม่มีการอภิปรายเลย การพิจารณาใช้เวลาสัน ส่วนมากจะพิจารณารวดเดียว 3
วาระ และการลงมติในวาระที ่  3 ก็มักจะมีคะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์ หรือไม่มีผู้ใด 
คัดค้านเลย โดยรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 จะมีลักษณะดังกล่าวชัดเจนมากกว่า 
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ซึ ่งสังเกตได้จากการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร ครั้งท่ี 
30/ 2475 เม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2475 มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติพร้อมกันถึง 
5 ฉบับ และรัฐสภาก็เห็นชอบให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายได้โดยไม่มีผู ้ใดคัดค้านเลย 
นอกจากนี ้  กฎหมายที่  เสนอ เข้าสู ่การพิจารณาของรัฐสภา ส่วนมากก็เป็นกฎหมายที่
เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า ระบบสภาเดียวของไทยในช่วง
ดังกล่าวที ่สมาชิกส่วนใหญ่มาจากผู ้ มีอำนาจทางการเมืองในขณะนั้นซึ ่งก็คือคณะราษฎร 
มิได้อยู ่ในฐานะตัวแทนของประชาชนอย่างแห้จริง เนื ่องจากรัฐสภาและสมาชิกขาด
อิสระ ถูกครอบงำและแทรกแซงโดยผ่ายบริหาร รัฐสภาจึงมีสภาพเป็นเพียงเครื ่องมือ 
หรือกลไกในการสนับสนุนเพื ่อสร้างความชอบธรรม ในการเข้าสู ่อำนาจทางการเมือง 
และรักษาอำนาจนันไว้ในกลุ ่มของตน

ในส่วนของคณะกรรมาธิการ ซึ่งเป็นองค์ปีะกอบหนึ่งของรัฐสภา โดย
รัฐธรรมนูญได้กำหนดให้มีหน้าที่พิจารณา หรือสอบสวนเรื ่องใดเรื ่องหนึ ่ง เพื่อเสนอต่อ 
สภา ซึ ่งก็รวมถึงหน้าที ่ในการพิจารณาร่างกฎหมายด้วย และตามจารีตปฏิบัติในรัฐสภา 
ไทยนิยมที่จะตั ้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นกรณีไป แทนที ่จะนำเข้าสู ่การพิจารณาของ 
คณะกรรมาธิการสามัญประจำสภาซึ ่งในเรื ่องนี ้  ศาสตราจารย์  ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช 
ได้ชี ้ให้เห็นว่า ในอดีตคณะกรรมาธิการวิสามัญ มักจะประกอบด้วยผู้แทนที่ผ่ายบริหาร 
แต่งตั ้งอย่างน้อยครึ ่งหนึ ่ง โคยที ่ผู ้แทนเหล่านั ้มาจากหน่วยงานราชการที ่ เกี ่ยวข้องกับ 
ร่างกฎหมายนั้น  ๆ การให้คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายสำคัญ  ๆ แทน 
ที ่จะใช้คณะกรรมาธิการสามัญประจำสภา จึงเท่ากับเป็นการนำเอาข้าราชการประจำ 
เข้าสู ่กระบวนการตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติ และในเมื ่อตัวแทนของระบบราชการใน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญมีถึงกึ ่งหนึ่งของจำนวนตั้งหมดจึงเป็นที่แน่ชัดว่าจะไม่มีกฎหมาย
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ใดที ่ระบบราชการไม่เห็นด้วย9 ผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมาธิการวิสามัญไปได้  
ดังใ141นจะเห็นได้ว่ารูปแบบโครงสร้างของรัฐสภาและองค์ประกอบของรัฐสภา มีอิทธิพล 
โดยตรงต่อกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา

5 .4  อิทธิพลของผู้นำและกลุ่มท่ีปรึกษา

ในทุกสังคมไม่ว่าจะเป็นสังคมด้อยพัฒนาหรือสังคมที่เจริญแล้วก็ตาม ย่อมจะ 
ปรากฎชนชั้นใหญ่  ๆ ในสังคม 2 ชนช้ัน คือ ชนชั้นผู้ปกครองและชนชั้นผู้ถูกปกครอง 
ชนชั ้นผู ้ปกครองจะเป็นชนชั้นกลุ ่มน้อยที่มีอำนาจและฐานะทางการเมืองสูงกว่าชนชั ้นผู ้ถูก 
ปกครอง ซึ ่งเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ กลุ่มผู ้นำหรือชนชั้นผู้ปกครองจะมีอำนาจใน 
การตัดสินใจทุก  ๆ เรื ่องไม่ว่ารัฐบาลจะมีรูปแบบเป็นเช่นใดก็ตาม ผู ้นำมักจะมีอำนาจ 
และทำหน้าที ่ เกือบทุกอย่างในสังคม อิทธิพลของกลุ ่มผู ้นำจึงอาจแทรกแซงเข้าไปอยู ่ใน 
ทุกกระบวนการ โดยเฉพาะอย่างยิ ่งกระบวนการนิติบัญญัติ ซึ ่งถือเป็นกระบวนการที่
สำคัญที่สุดของสังคม เนื ่องจากเป็นกระบวนการที ่กำหนดแบบแผนหรือกฎเกฌฑ์ของการ 
ประพฤติปฏิบัติตนของคนในสังคม

อิทธิพลของชนชั้นปกครองหรือผู้นำ และกลุ่มท่ีปรึกษาท่ีมีด,อกระบวนการนิติ- 
บัญญัติ อาจปรากฎในรูปของลักษณะเนื้อหาในกฎหมายหรือพระราชบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์ 
เพื ่อตอบสนองความต้องการของกลุ ่มผู ้นำในด้านต่าง  ๆ มากกว่าเพื ่อตอบสนองเจตนา- 
รมย์ของประชาชนส่วนรวม

9 รังสรรค์ ธนะพรพันธ์,กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ 
ไทย : บทวิ เคราะห์ เชิงประวัติศาสตร์ เศรษฐกิจ การเมือง พ.ศ. 2475 - 2 5 3 0 , 
หน้า 80.
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ในระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2489 ผู้นำท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุดได้แก่ จอมพล ป. 
พิบูลสงคราม ซึ ่งเป็นแกนนำคนสำคัญคนหนึ่งในการเปลี ่ยนแปลงการปกครองเมื ่อปี พ.ศ. 
2475 โดยมีแนวความคิดแบบเผด็จการหรืออำนาจนิยม จนนำไปสู่การสร้างลัทธิชาตินิยม 
และการใช้นโยบายให้ตามผู ้นำ จนมีคำขวัญกล่าวว่า "เชื ่อผู ้นำชาติพ้นภัย" นอกจากนี ้ 
ยังมีความพยายามในการที ่จะสร้างฐานอำนาจของตนโดยอาศัยการสนับสนุนจากกองทัพ 
ในขณะเดียวกันก็พยายามกำจัดบุคคลที ่สงสัยว่าจะเป็นศัตรูทางการเมือง รวมทั ้งการ
เข้ามากำหนดวิถีชีวิตของคนไทยในสังคมด้านต่าง  ๆ ตามที ่ เห็นว่าเหมาะสม จึงไม่น่า 
สงสัยเลยว่าอิทธิพลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม จะมีอยู ่ทุกหนทุกแห่งในระบบราชการ 
ในกระบวนการตัดสินใจ การวางนโยบาย ตลอดจนกระบวนการตรากฎหมาย โดย 
เฉพาะการตรากฎหมายในภาวะที ่ชาติบ้านเมืองยังมีความสับสนวุ ่นวายด้วยแล้ว โอกาส 
จึงมักจะเปิดให้แก่ผู ้นำประเภทนี ้อย่างกว้างขวางในการอ้างสถานการณ์ ความชอบ
ธรรมเพื ่อให้กฎหมายออกมาได้อย่างทันท'วงทีโดยปราศจากการไตร่ตรองอย่างรอบคอบ 
และประชาชนส่วนใหญ่ก็มักจะไม่คัดค้าน เนื ่องจากสังคมไทยยังมีวัฒนธรรมที่ถือคันว่าผู ้  
น้อยต้องเคารพผู ้ใหญ่ ทั้งในระดับครอบครัว โรงเรียน และในสังคมทั่วไป รวมทั้งค่า 
นิยมของคนไทยที ่ให้ความเคารพเชื ่อพิงผู ้ใหญ่ตามชาติวุฒิ คุณวุฒิ และวัยวุฒิ แม้แต่ใน
ระบบราชการก็ยังถือว่าผู ้ใด้บังคับบัญชาจะต้องเคารพเชื ่อพิงผู ้ บังคับบัญชา10

ผู้นำอีกคนหนึ่งที่มีบทบาทเด่นชัดมากก็คือ นายปรีดี พนมยงค์ ซึ ่งมีแนวความ 
คิดแบบเสรีนิยมซึ ่งตรงกันข้ามกับแนวความคิดของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ที่ เป็นแบบ 
เผด็จการ นายปรีดี พนมยงค์ เป็นผู ้มีส่วนผลักดันระบอบการปกครองให้มีความเป็น 
ประชาธิปไตยมากขึ ้นโดยเฉพาะในระหว่างปี พ . ศ . 2487 -2489 ซึ ่งถือเป็นช่วงเวลา 
ที ่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงมาก นอกจากนี้จากการศึกษาในบทที่ 4 จะพบว่ามี
กฎหมายเป็นจำนวนมากที ่นายปรีดี พนมยงค์ เป็นผู้ ร่าง ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 และพระ 
ราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2476 เป็นต้น

10  ท ิ น พ ั น ธ ุ  น า ค ะ ต ะ ,  ว ั ฒ น ธ ร ร ม ท า ง ก า ร เ ม ื อ ง ข อ ง ไ ท ย , ห น ้ า  1 6 - 1 7 .
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ในส่วนของกลุ่มที่ปรึกษาก็เป็นบุคคลที่มีความใกล้ชิดกับผู้นำอิทธิพลของบุคคล 
กลุ่มน้ี จึงมีใกล้เคียงกับตัวผู ้นำเพราะข้อเสนอของที ่ปรึกษาบางครั ้งผู ้นำก็นำไปใช้เป็น 
นโยบายอันมีผลกระทบต่อประชาชนทุก  ๆ คนด้วย

นอกจากอิทธิพลของผู ้นำที ่กล่าวมาข้างต้น ที่ ผู ้นำมีอิทธิพลต่อการชี้นำให้เกิด 
กฎหมายในลักษณะเนื้อหา ตามที ่ผู ้นำต้องการไม่ว่าจะโดยการกำหนดนโยบายบริหาร 
ประเทศในด้านต่าง  ๆ แล้วจึงผลักดันให้มีกฎหมายมารองรับนโยบายนั้นหรือการที่ผู ้นำ 
เข้าไปยกร่างกฎหมายในลักษณะต่าง  ๆ ตามที่ตนต้องการแล้วผู ้นำยังมีอิทธิพลโดยตรง 
ต่อกระบวนการนิติบัญญัติอีกด้วยเนื่องจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครองเกือบทุก 
ประเทศมักจะมีการกล่าวถึงอำนาจหน้าที ่ของผู ้นำในการเสนอร่างกฎหมาย หรือกล่าว 
ถึงสิทธิในการยับยั ้ง ( v e t o )  ร่างกฎหมายใด  ๆ ท่ีผู้,นำไม่เห็นชอบด้วยเอาไว้ การ 
กำหนดสิทธิและหน้าที ่ของผู ้นำเอาไว้เป็นสิ ่งที ่จำเป็นเพื ่อป้องกันมิให้ผู ้นำใช้อำนาจเกิน 
ขอบเขตโดยเฉพาะเกี ่ยวกับเรื ่องของกฎหมายแล้ว หากปล่อยให้ผู ้นำตีความกฎหมาย 
หรือออกกฎหมายเองโดยไม่ผ่านขั ้นตอนต่าง  ๆ การแก้ไขกฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย 
ได้ เองแล้วระบบทรราชอาจจะเกิดขึ ้นตามมาก็ได้1 1 หลักการใช้อำนาจของผู ้นำต่อ
กระบวนการนิติบัญญัติอาจ.จำแนกได้ดังนี

1) อำนาจในการเสนอร่างกฎหมาย ประเทศไทยซึ ่งมีการปกครองแบบ 
รัฐสภา ผู ้นำในฐานะนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี มีอำนาจตามรัฐธรรมนูญในการ 
เสนอร'างกฎหมายเช่น กฎหมายที ่เกี ่ยวกับการเงินที ่ เสนอโดยสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร
ต้องได้รับคำรับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน แต้ถ้าเสนอโดยคณะรัฐมนตรีก็ไม่ต้องมีผู ้  

รับรอง นอกจากนี ้แล้วก็ยังมีอำนาจในการเสนอ ประกาศใช้กฎหมายลำดับรองได้
เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เป็นต้น

2) อำนาจในการแนะนำผ่ายนิติบัญญัติ ในการตรากฎหมายในทางอ้อม 
อำนาจนี้ไม่มีบทบัญญัติกล่าวไว้โดยตรง แต่ผู ้นำมักจะใช้เป็นเทคนิคในทางอ้อม เช่น 
อำนาจในการแถลงข้อเท็จจริงในสภา อำนาจในการแถลงข่าวรวมตลอดถึงการกล่าว

11 ชาญวุฒิ วัชรพุกก์ และคณะ, , หน้า 40.กระบวนการผ่ายนิติบัญญัติ



1 8 6

สุนทรพจน์ของผู ้นำในงานสำคัญ  ๆ แม้ว่าการกระทำดังกล่าวนั้นหาไค้มีผลผูกพันให้ฝ่าย 
นิติบัญญัติจำต้องปฏิบัติตาม แต่อย่างน้อยก็ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติทราบแนวนโยบายของฝ่าย 
บริหาร หรือของผู้นำ ผลที่ตามมาก็คือ ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติดำเนินกระบวนการทาง
กฎหมายอย่างมีจุดมุ ่งหมายมากขึ ้น ก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการทำงานสำหรับสมาชิก 
ที ่ เป็นฝ่ายเดียวกับผู ้นำก็อาจจะไต้ข้อคิดนำไปเสนอต่อที ่ประชุมสภาหรือในที่ประชุมของ 
คณะกรรมาธิการ ดังน้ัน กฎหมายที่ฝ่ายบริหารต้องการให้มีฃึน จึงผ่านกระบวนการ 
นิติบัญญัติในรูปของเทคนิคการแนะนำฝ่ายนิติบัญญัติ12

5 .5  อิทธิพลของระบบราชการต่อกระบวนการนิติบัญญัติ

ในสมัยก่อนการเปลี ่ยนแปลงการปกครองพ. ศ . 2475 หน้าที่ความรับผิดชอบ 
ทางการปกครองบ้านเมือง ส่วนใหญ่อยู ่ ที ่องค์พระมหากษัตริย์โดยมีข้าราชการตำแหน่ง 
ต่าง  ๆ ทำหน้าที ่ช่วยเหลือในการปกครอง ในสมันอยุธยาได้กำหนดให้พวกขุนนางมี
หน้าที่ เป็นนายควบคุมบังคับบัญชาไพร่บ้านพลเมือง บรรดาข้าราชการเหล่านั ้น จึงมี 
อำนาจเหนือประชาชนลดหลั ่นลงมาจากองค์พระมหากษัตริย์ตามลำดับ ต่อมาเมื ่อมี
การขยายกิจการของทางราชการให้กว้างขวางยิ ่งขึ ้น ระหว่างการปฏิรูประบบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน สมัยรัชกาลที่  5 ข้าราชการเหล่านั ้นจึงได้รับการแกอบรมให้มีความรู ้  
ความชำนาญงานในหน้าที ่ของตนมากขึ ้น บทบาททางการปกครองและการบริหาร
ประเทศของข้าราชการจึงเพิ ่มขึนด้วย

ครั ้นเมื ่อมีการเปลี ่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นต้นมาอำนาจ
สูงสุดในการปกครองประเทศที ่แท้จริง หาได้ตกอยู่กับประชาชนส่วนใหญ่ไม่ หากเพียง 
แต่เปลี ่ยนจากที ่ เคยอยู ่ที ่องค์พระมหากษัตริย์  มาอยู ่ในกำมือของกลุ ่มข้าราชการทหาร 
และข้าราชการพลเรือนที ่มีอำนาจทางการเมือง แม้ว่าผู ้มีอำนาจทางการเมืองจะจัด 
ให้มีการเลือกตั ้งทั ้งในระดับรัฐบาลกลางและระดับรัฐบาลท้องถิ ่นก็ตาม แต่ก็ เป็นเพียง

12 เรื ่องเดียวกัน, หน้า 40-41 .
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ครั ้งคราวเท่านั ้น ส่วนมากยังนิยมแต่งตั ้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรจากผู ้ที ่ เป็น หรือเคย 
เป็นข้าราชการประจำมาก่อน มากกว่าที ่จะให้ได้จากการเลือกตั ้ง และผู้ที่ได้รับการ 
เลือกตั ้งมาก็มี เป็นจำนวนไม่น้อยที ่ เคยเป็นข้าราชการประจำมาก่อน นอกจากนี้สถาบัน 
ต่าง  ๆ นอกวงราชการ เช่น บริษัทธุรกิจเอกชน ก็ยังนิยมให้ข้าราชการชั ้นผู ้ใหญ่เข้า 
ไปเป็นผู้นำ หรือเป็นประธานกรรมการอีกด้วย จึงอาจกล่าวได้ว่า ข้าราชการเป็นผู ้มี  
อำนาจหรืออิทธิพลต่อการกำหนดข้อบัญญัติ การปฏิบัติตามข้อบัญญัติ และการดีความใน 
ข้อบัญญัติของสังคม คือ เป็นผู ้มีอำนาจหรืออิทธิพลในการตัดสินใจแก้ไขป็ญหาของสังคม 
การร่างและกำหนดนโยบายให้แก่สังคมซึ ่งอยู ่ในรูปของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
คำสั่ง แผนงานหรือโครงการต่าง  ๆ และเป็นผู้ที่ ต้องนำสิ่งเหล่านั้นไปปฏิบัติให้ได้ผล 
รวมทั้ง เป็นผู้ที่ มีอำนาจ หรืออิทธิพลเกี ่ยวกับการตัดสินในข้อขัดแย้งที ่ เกิดขึ ้นจากการ 
ปฏิบัติตามข้อบัญญัติน้ัน  ๆ ในขณะที ่ข้าราชการเหล่านั ้นส่วนมากได้มาซึ ่งอำนาจทางการ 
ปกครองจากการสถาปนาตัวเองหรือพวกพ้องของตนเอง มากกว่าที ่จะได้รับการมอบ 
หมายหรือความไว้วางใจของประชาชน จึงอาจเป็นปีญหาในเรื ่องความชอบธรรมทาง 
การปกครองตามระบอบการปกครองใหม่ได้ ในขณะเดียวกันสภาผู ้แทนราษฎรก็ขาด
ความเข้มแข็งในการทำหน้าที ่  รวมทั้งขาดกลุ ่มอิทธิพลนอกระบบราชการ ที่จะทำหน้าที่  
เป็นผู ้ปกป็องผลประโยชน์ต่าง  ๆ ของตน จึงไม'มีอำนาจภายนอกใด  ๆ มาคอยควบคุม 
ตรวจสอบหรือยับยั ้งการกระทำ เพื ่อผลประโยชน์ส่วนตัวของกลุ ่มข้าราชการตังกล่าวนั้น 
ได้ โดยกลุ ่มข้าราชการที ่มีอำนาจทางการปกครอง อาจแบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม คือ
ข้าราชการฝ่ายทหารและข้าราการพลเรือน

1) กลุ ่มข้าราชการฝ่ายทหาร ผู ้มีอำนาจทางทหารมักเข้ามามีบทบาทใน
ทางการเมืองไทยเสมอมา จากประวัติศาสตร์การรบอันยาวนานของชาติไทย ทำให้ 
ฝ่ายทหารเข้ามามีอิทธิพลในกิจการของบ้านเมืองอยู ่ Iกือบตลอดเวลา นายทหารชั้น
ผู ้ใหญ่ที ่ทำการเปลี ่ยนแปลงการปกครองเกือบทุกครัง ก็มักจะทำโดยการยึดอำนาจซึ ่ง 
อาศัยกำลังทหารสนับสนุนและหลังจากยึดอำนาจได้แล้ว ผู ้นำฝ่ายทหารก็จะเข้าบริหาร 
ประเทศด้วยความร่วมมือร่วมใจของบรรดาข้าราชการพลเรือน ที่ เป็นสมัครพรรคพวก 
โดยการแต่งตั ้งพวกของตนเข้าครองตำแหน่งทางการเมืองที ่สำคัญ  ๆ โดย เฉพาะ
อย่างยิ ่งในทางที ่จะช่วยสร้างฐานแห่งอำนาจทางการเมืองและเศรษฐกิจให้ เกิดความ
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มั่นคงขึ้นแก่ฝ่ายตน
เหตุผลที ่นำมาอ้างในการยึดอำนาจ ส่วนใหญ่ก็ได้แก่การเกิดปัญหาต่าง ๆ

อันเกี ่ยวเนื ่องกับความด้อยพัฒนาของประเทศที่รัฐบาลชุดก่อน หรือชุดใด  ๆ ไม่อาจ 
แก้ไขได้ซึ ่งอาจเป็นปัญหาในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม หรือการบริหาร เช่น
ปัญหาเรื ่องปากท้องของประชาชน ปัญหาการคอรับชั่น การ!]องกันสถาบันพระมหา-
ก ษ'ตริย์ และการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยไม่มีโครงการที่แน่นอนว่าจะทำ
อย่างไร แต่ที่ ผู ้ 'นำฝ่ายทหารอ้างบ่อยที่สุดก็คือ เพื ่อความมั ่นคงปลอดภัยของประเทศ
แต่ในทางปฏิบัติปรากฎว่า มีข้ออ้างที่สำคัญ  ๆ ไม,ได้รับการปฏิบัติตามที่อ้างไว้ เช่น
ข้ออ้างที ่ต้องการพัฒนาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยของกลุ ่มคณะราษฎร ซ่ึง
ภายหลังเปลี ่ยนแปลงการปกครองแล้ว ปรากฎว่าผู ้นำการเปลี ่ยนแปลงกลับนำนโยบาย 
การบริหารประเทศแบบเผด็จการมาใช้  เช่น นโยบายของจอมพล ป. พิบูลสงคราม

การถือสิทธเข้ายึดอำนาจทางการปกครองของบรรดาผู ้นำฝ่ายทหารขึ ้นอยู ่กับ 
ปัจจัยหลายประการ13 ประการแรก คือ ความรู ้ สึกที่ว่าฝ่ายตนได้รับการแกอบรมให้มี 
ความรู ้  ความสามารถเหมาะสมที ่จะเป็นผู ้นำที ่ดี  เมื ่อเป็นเช่นบันจึงคิดกันว่าผู ้ที ่จบจาก 
สถาบันการศึกษาวิชาทหารไปแล้ว จะให้ไปครองตำแหน่งบริหาร ณ ท่ีใด  ๆ ก็ย่อมจะ 
ทำหน้าที่นั้นได้ดีกว่าผู้อื่น ดังจะเห็นว่ามีนายทหารระดับนายพลไปดำรงตำแหน่งทาง
พลเรือนทั ้งในฐานะข้าราชการการเมือง และข้าราชการประจำ และไปดำรงตำแหน่ง 
ในรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทธุรกิจเอกชนเป็นจำนวนมาก ประการที่สอง จากการที่ผู้นำ
ฝ่ายทหารเข้าไปมีบทบาททางการเมืองในระดับสูงของประเทศเรื ่อยมาทำให้นายทหาร 
จำนวนไม่น้อยเกิดความสนใจเรื ่องการเมือง คอยติดตามความเคลื ่อนไหวของผู ้นำฝ่าย 
ทหาร เหล่านั้น มองเห็นว่าสิ ่งดังกล่าวเป็นการท้าทายความสามารถของตน จึงมีผู้ ,นำ
ฝ่ายทหารเป็นจำนวนไม่น้อยมองหาวิธีการแก้ไขปัญหาทางสังคมด้วยความคิดและวิธีการ

13 ท ิ น พ ั น ธ ุ  น า ค ะ ต ะ ,  ว ั ฒ น จ ร ร ม ท า ง ก า ร เ ม ื อ ง ข อ ง ไ ท ย , ห น ้ า  2 1 - 2 2 .
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ของตนซึ่งได้แก่ การใช้ความเด็ดขาดในการแก้ไขปีญหา จึงรอคอยโอกาสที ่จะมาถึงตน 
บ้างโดยมีความเชื ่อกันว่าหากทดลองให้ตนมีโอกาสเข้าปกครองประเทศบ้างจะสามารถ 
แก้ป็ญหาใด  ๆ ให้หมดไปได้และจะมีความคิดเช่นนี ้ เรื ่อย  ๆ ไปจนถึงเกิดความรู ้ สึก
ทำนองว่าควรจะเป็นผู ้ผูกขาดความรักชาติไว้แต่ผู ้ เดียว โดยถือเป็นความรับผิดชอบ
หรือภาระหน้าที่พิเศษมากกว่ากลุ ่มอื ่น ที ่จะต้องเข้าไปแก้ไข!!ญหาของชาติด้วยตนเอง
ประการสุดท้าย โดยที ่การเมืองเป็นเรื ่องของการต่อสู ้กันเพื ่อช่วงชิงอำนาจในการ
ปกครอง ผู ้นำฝ่ายทหารย่อมมีความรู ้ สึกว่าตนรํ ่าเรียนมาถึงวิ ธีการต่อสู ้กับศัตรู  จึงเห็น 
ว่าตนสามารถต่อสู ้ เพื ่อครองตำแหน่งทางการปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ ่งเมื ่อมีกำลัง 
ทหารและอาวุธอยู ่ในกำมือ

2) ข้าราชการฝ่ายพลเรือน ซึ ่งส่วนใหญ่ก็มีความคิดไม่แตกต่างจากผู ้นำฝ่าย 
ทหารมากนักและเป็นกลุ่มบุคคลอีกกลุ่มหนึ่งที่ได้รับการศึกษาในระดับสูง จึงมีความรู ้และ 
ความชำนาญในเรื ่องการปกครองบ้านเมืองเป็นอย่างดีและมีความรู ้สึกว่า ตนควรมีสิทธิ 
ในการปกครองบ้านเมืองมากกว่าใครเช่นเดียวกับผู ้นำฝ่ายทหาร พวกนี้จะคิดว่าตน
เท่านั ้นมิใช่ประชาชนที่รู ้ ดีว่าคนส่วนใหญ่ต้องการอะไร และอะไรดีที ่ สุดสำหรับเขา
เหล่านั้น แต่โดยที ่ข้าราชการพลเรือนไม่มีกำลังและอาวุธเพียงพอที ่จะทำการเปลี ่ยน
แปลงการปกครองหรือล้มรัฐบาลที ่ มีอยู ่ได้ด้วยตนเอง จึงต้องอาศัยความร่วมมือจาก
ฝ่ายทหาร โดยอาจเข้าไปเป็นผู ้ร่วมวางแผนและร่วมงานตั ้งแต่ก่อนยึดอำนาจหรือหลัง 
จากยึดอำนาจกันแล้ว และเข้าร่วมกับฝ่ายทหารบริหารประเทศต่อไป

จากบทบาทของข้าราชการทหาร และข้าราชการพลเรือนที ่ เข้ามามีอำนาจ 
และอิทธิพลต่อการปกครองประเทศทำให้ระบบราชการเป็นสถาบันที ่มีความสำคัญสถาบัน 
หนึ ่งในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ยังไม่มีกฎหมาย
แม่บทกฎหมายใดกฎหมายหนึ่ง โดยเฉพาะที ่จัดระเบียบราชการฝ่ายบริหาร อำนาจ
ของกระทรวงต่าง ๆอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติหรือประกาศ ซึ่งนับวันจะมีมากขึ้น 
เป็นลำดับ ต่อมาเมื ่อมีการเปลี ่ยนแปลงการปกครองในปี พ. ศ. 2475 คณะราษฎร 
ได้อาศัยสา เหตุการขาดกฎหมายแม่บทในการกำหนดอำนาจ และการจัดองค์กรทั ้งหมด 
ของรัฐในระบอบการปกครองแบบเดิม โดยการวางแนวในการจัดระเบียบราชการ
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โดยเฉพาะฝ่ายพลเรือนอย่างไม่มีข้อจำกัดด้านกฎหมายหรือการจัดองค์กร14 โดยการ 
ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยระเปียบราชการบริหาร และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม

ดังนั้นในระบอบการปกครองแบบใหม่ นอกจากการมีรัฐธรรมนูญกำหนดความ 
สัมพันธ์ทางอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการแล้ว การจัดองค์กร 
และระเบียบการบริหารในระบบราชการย่อมเป็นรากฐานทางอำนาจอันสำคัญของกลไก 
อำนาจรัฐเช่นเดียวคัน โดยระบบราชการจะต้องเป็นกลไกในการปฏิบัติตามนโยบาย 
ของฝ่ายบริหารและตามตัวบทกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติที ่ให้อำนาจไว้ ระบบราชการ 
และตัวข้าราชการ จึงมีบทบาทอยู ่ภายใต้ขอบเขตของนโยบายของฝ่ายบริหารและ 
กฎหมายที ่ให้อำนาจไว้

14 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 100 ปี แห่งการปฏิรุประบุบราชการ วิวัฒนาการ
ข อ ง อ ำ น า จ ร ั ฐ  แ ล ะ อ ำ น า จ ก า ร เ ม ื อ ง  ห น ้ า  8 .
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ตารางที ่  4 แสดงองค์ประกอบของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรที ่เป็นข้าราชการ 
ในระหว่าง พ . ศ . 2475 - 2489

รัฐสภา จำนวนส.ส ท้ังหมด จำนวน ส.ส ท่ีเป็น 
ข้าราชการ

คิดเป็น

ชุดท่ี 1 70 62 88 . 6

ชุดท่ี 2 156 104 66 . 7

ชุดท่ี 3 182 131 71.9

ชุดท่ี 4 182 121 66 . 7

ชุดท่ี 5 192 128 66.7

รวม 782 546 69 . 7

ท่ีมา : สรุปจากรายละเอียดในบทที ่  3 หน้า 80-85

จากตารางข้างต้นและรายละเอียดขององค์ประกอบของรัฐสภาที ่กล่าวใน 
บทท่ี 3 จะเห็นไต้ว่า ประเทศไทยมีรัฐสภา จำนวน 5 ชุด รัฐสภาชุดที่ 1 มีสมาชิก 
มาจากการแต่งตั ้งทั ้งหมด 70 คน ซึ ่งในจำนวนนี ้ เป็นข้าราชการถึง 62 คน หรือคิด 
เป็นร้อละ 8 8 .6  ส่วนรัฐสภาชุดที่  2-5 เป็นรัฐสภาที ่มีสมาชิกมาจากการแต่งตั ้งและ 
การเลือกตั ้งในจำนวนที ่ เท่า  ๆ กัน จำนวน 1 56, 1 82, 1 82 และ 192 คนตาม
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ลำดับ ในจำนวนนี เป็นข้าราชการ 104, 131, 121 และ 128 คน หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 6 6 .7 ,  7 1 .9 ,  66 .7  และ 66.7  ตามลำดับ โดยสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร
ประเภทที ่ 2 จะมีอัตราส่วนของข้าราชการกับพลเรือนมากกว่าสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร 
ประเภทที ่ 1 และบางครั ้งสมาชิกประเภทที ่  2 ได้รับการแต่งตั ้งจากข้าราชการทั ้งหมด 
ดังนั ้นรัฐสภาในช่วงดังกล่าวจึงเป็นรัฐสภาของข้าราชการประจำและข้าราชการบำนาญ 
ข้าราชการจึงมีบทบาทและหน้าที ่โดยตรงในการเสนอและพิจารณาร่างกฎหมาย

นอกจากนี ้จากตารางที ่  1 ซึ ่งแสดงถึงจำนวนรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดที่  1-16 
ในระหว่าง พ.ศ. 2475 -2489 ที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 จะเห็นได้ว่ามีรัฐบาลที่
ประกอบด้วยรัฐมนตรีที ่มาจากข้าราชการทั ้งหมด จำนวนถึง 9 ชุด และรัฐบาลที่ เหลือ 
อีก 7 ชุด แม้ว่าจะมีรัฐมนตรีที ่มาจากพลเรือนบ้างก็ตามแต่ก็มีจำนวนน้อยมากเมื ่อเทียบ 
กับข้าราชการ ในจำนวนนี้มี 3 ชุด ที ่ มีพลเรือนเป็นรัฐมนตรีเพียง 1 คนเท่านั้น และมี 
ข้อสังเกตว่าในช่วงที ่รัฐบาลมาจากข้าราชการทั ้งหมด เป็นช่วงที ่ปกครองโดยรัฐบาล
เผด็จการ หรือคณาธิปไตยและปกครองโดยรัฐบาลประชาธิปไตยกึ ่งเผด็จการเป็นเวลา 
นานถึง 11 ปี หรือคิดเป็นร้อยละ 78.5  ของเวลาทั ้งหมด 14 ปี ในขณะท่ีช่วงท่ี
รัฐบาลมาจากข้าราชการและพลเรือน ส่วนใหญ่เป็นช่วงที ่ปกครองโดยรัฐบาลพลเรือน 
ประชาธิปไตย ซึ ่งมี เวลาสั ้นเพียง 3 ปี หรือคิดเป็นร้อยละ 21 .4  ของเวลาทั ้งหมด 
เท่าน้ัน

รวมทั้ง มีข้อสังเกตว่า ตลอดระยะเวลา 14 ปี ของการปกครองตั ้งแต่
พ.ศ . 2475 -2489 น้ัน คณะราษฎรได้ผูกขาดอำนาจทางการเมือง การปกครองไว้
ดังจะเห็นได้จากบรรดานายกรัฐมนตรี 8 คน นัน เป็นคนของคณะราษฎรเสีย 7 คน 
โดยอาศัยกระบวนการต่าง  ๆ คือ ประการแรก อาศัยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่เปิด
โอกาสให้มีสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรประเภทที่  2 (ตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2475 ) ท่ี 
มาจากการแต่งตั ้งของคณะราษฎร ประการที่สอง คณะราษฎรยินยอมให้ข้าราชการ
ประจำเข้ามามีส่วนทางการเมืองโดยเป็นสมาชิกประเภทที ่  2 ได้โดยคณะราษฎรได้ใช้  
ระบบราชการเป็นฐานรองรับการเสริมอำนาจการปกครองของตนให้มั ่นคง เพราะคณะ 
ราษฎรตระหนักดีว่าข้าราชการประจำโดยเฉพาะทหาร เป็นกลุ ่มอิทธิพลเพียงกลุ ่มเดียว 
ขณะน้ันท่ีเป็นชนช้ันนำ คณะราษฎรจึงต้องอาศัยกลุ ่มข้าราชการเป็นมันสมอง มือและ เท้า
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ประการที ่สามคือ การกีดกัน " เจ ้า "  ไม่ให้มีส่วนทางการเมืองโดยบัญญัติไว้ในกฎหมาย 
รวมทังการปราบปรามผู ้ที ่ เป็นปฎิปีกษ์ต่อคณะราษฎร โดยการออกพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลพิ เศษ พ.ศ. 2476 และพระราชบัญญัติจัดการฟ้องกันรักษารัฐธรรมนูญ พ . ศ . 2476 
ขึ ้นปราบปรามศัตรูทางการเมืองหรือผู ้ที ่มีนโยบายแตกต่างจากกลุ ่มของตน ประการ
สุดท้ายก็คือ ความพยายามครองระบบราชการด้วยวิธีการต่าง  ๆ ซ่ึง 2 ประการหลังนี ้  
ได้กล่าวไว้อย่างละเอียดแล้วในหัวข้อบทบาทของคณะราษฎรต่อกระบวนนิติบัญญัติ

จากการศึกษาถึงองค์ประกอบของรัฐสภาในระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2489 
แล้วพบว่า มีข้าราชการทั ้งข้าราชการประจำและข้าราชการบำนาญโดยเฉพาะอย่างยิ ่ง 
ข้าราชการสายทหาร เข้าไปเป็นสมาชิกรัฐสภา และเป็นรัฐมนตรีในคณะรัฐบาลเป็น
จำนวนมาก เนื ่องจากระบบราชการมีพัฒนาการอันยาวนานควบคู ่กับระบอบการปกครอง 
แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  และสืบทอดมาจนกระทั้งถึงระบอบประชาธิปไตย ทำให้ระบบ 
ราชการเป็นสถาบันที ่มั ่นคงและเข้มแข็ง ในขณะที ่สถาบันทางการเมืองโดยเฉพาะ
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ยังมีความอ่อนแอเพราะในระบอบเดิมอำนาจนิติบัญญัติและ 
อำนาจบริหารยังเป็นอำนาจสิทธขาดของสถาบันพระมหากษัตริย์  องค์กรทางการเมือง 
ต่าง  ๆ ที ่ ตั ้งขึ ้นมาเสริมก็เป็นเพียงองค์กรที ่ทำหน้าที ่ ช่วยเหลือ หรือให้คำแนะนำพระ
มหากษัตริย์ เท่านั ้น ระบอบการปกครองของไทยในช่วงหลังการเปลี ่ยนแปลงการ
ปกครองจนถึงปี พ.ศ. 2475 - 2489 จึงเป็นระบอบการปกครองโดยข้าราชการหรือ
ที ่ เรียกว่า อมาตยาธิปไตย ( B u r e a u c r a t i c  P o l i t y ) 15

15 F r e d W .  R ig g s ,  T h a i l a n d  ะ The M o d e r n i z a t i o n  o f  a
H ono lu lu  E a s t - w e s t  C en te r

ใน ธีรนันท์ ไกรนิธิสม, " บทบาทรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย 
ไทยภายใต้ระบอบอมาตยาธิปไตยในช่วงปี พ.ศ. 2487 - 2500 " 
ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัย, 2 5 3 9 ) ,  หน้า 304.

P r e s s ,  1965, 
: ศึกษารัฐสภา 

( วิทยานิพนธ์ 
จุฬาลงกรณ์-
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การที ่ ข้าราชการเข้าไปมีบทบาทในฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ก็ย่อมมี
อิทธิพลโดยตรงต่อกระบวนการนิติบัญญัติ เนื ่องจากการเสนอร่างกฎหมายเป็นอำนาจ 
ของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี เมื ่อมีการรับหลักการแห่งร'างกฎหมาย 
แล้ว สภาผู ้แทนราษฎรก็มีอำนาจพิจารณาร่างกฎหมาย รวมถึงการลงมติในวาระที ่  3 
ด้วยว่าจะรับร'างกฎหมายให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไปหรือไม่

เมื ่อข้าราชการเข้ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ ้น และเป็นเวลานาน  ๆ
แล้ว กลุ ่มข้าราชการเหล่านันก็จะกลายเป็นกลุ ่มผลประโยชน์ที ่จะต้องกระทำทุกวิถีทาง 
เพื ่อสงวนและรักษาอำนาจของพวกตนไว้  โดยอาจขัดขวางการที ่จะปล่อยให้นักการ
เมืองที่แท้จริง กลับเข้ามาทำหน้าที ่ทางการเมืองตามแนวทางของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยและเมื ่อใดก็ตามถ้ามีการจำกัดบทบาทของข้าราชการมิให้ เข้าไป 
ยุ ่งเกี ่ยวกับการเมือง เช่น การกำหนดห้ามข้าราชการประจำ เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 เป็นต้น
และแม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนั ้นจะมีความเป็นประชาธิปไตยมากเพียงใดก็ตาม ก็มักจะมี 
อายุของการประกาศใช้ไม'นาน เนื ่องจากจะถูกกลุ ่มข้าราชการโดยเฉพาะข้าราชการ 
ทหารทำรัฐประหารเสมอ  ๆ แล้วประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว คณะรัฐประหาร 
ก็จะสลายตัวเปลี ่ยนไปเป็นคณะรัฐมนตรีเพื ่อทำหน้าที ่บริหารประเทศ และทำหน้าที่ยก 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรต่อไป16ในบางครั ้งคณะรัฐประหารอาจจัดตั ้งรัฐบาลพลเรือน 
ขึ ้นมาบริหารประเทศโดยคณะรัฐประหารจะหนุนอยู ่ เบืองหลัง หากคณะรัฐบาลพลเรือน 
ไม่ดำเนินการตามนโยบาย หรือความต้องการของคณะรัฐประหารก็จะถูกบังคับ หรือ 
แทรกแซงในรูปแบบต่าง ๆ

16 ธีรนันท์ ไกรนิธิสม, " บทบาทรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย ะ 
ศึกษารัฐสภาไทยภายใต้ระบอบอมาตยาธิปไตยในช่วงปี  พ.ศ. 2487 - 2500 ", 
หน้า 304.



1 9 5

ดังนี ้นจึงอาจสรุปได้ว่า แม้ว่ารัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ในระหว่างปี พ.ศ. 
2475-2489 จะมิได้กำหนดให้สิทธิข้าราชการประจำเข้ามาเป็นสมาชิกสภาผู ้แทน- 
ราษฎรและรัฐมนตรี แต่ก็ มิได้กำหนดห้ามเอาไว้ ในทางปฏิบัติจึงมีข้าราชการประจำ 
เป็นจำนวนมากเข้าสู ่ระบบการเมือง สภาวการณ์เช่นนี พลังของระบบราชการย่อม 
สามารถครอบงำระบบการเมือง ซึ่งกำกับกระบวนการนิติบัญญัติอีกทอดหนึ่ง ระบน- 
ราชการ จึงมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติมากกว่าประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 
เสียอีก โดยการเสนอและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ในขณะที่กฎหมายที่ เสนอโดย 
สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรมีจำนวนน้อยกว่าที่กฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเสนอ และส่วนใหญ่ 
ก็ไม่ได้รับการอนุมัติออกมาบังกับใช้เป็นกฎหมาย นอกจากนี้ยังอาศัยรัฐธรรมนูญเป็น 
เครื ่องมือทางการเมืองในการรักษาอำนาจของกลุ ่มตนไว้  โดยอาศัยสถาบันทาง
การเมือง เช่น สภาผู ้แทนราษฎรมารองรับการใช้อำนาจของตน
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