
บทท่ี 5
ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อเนื้อหาและกระบวนการในการตรากฎหมายของร้ฐสภาไทย

ในระหว่าง พ.ศ.2516-2526

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า กฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับบัญญัติให้รัฐสภาเป็นผู้มี 
อำนาจหน้าที่ในการตรากภหมาย ซึ่งเมื่อพิจารณาตามตัวบทของรัฐธรรมนูญแล้วรัฐสภาควรเป็นผ้ที่
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อนุมัติร่างกฎหมาย และมีอำนาจอย่างเต็มที่ในการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมาย แต่ตามรัฐธรรมนูญ 
ของไทยนั้นมิได้แยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยสิ้นเซิง และเป็นอิสระต่อกันกล่าวคือ ในรัฐ

บ ร / ร /  ^
สภาทีสมาซิกมาจากการแต่งตัง ก็เป็นการแต่งตังโดยฝ่ายบริหารรัฐสภาจึงตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐ 
บาล และใช้อำนาจตามที่รัฐบาลประสงค์เพื่อผลประโยชน์ร่วมกัน ในลักษณะที่เป็นการตอบแทนที่ตั้ง 
ตนเองเช้าไปเป็นสมาซิกรัฐสภา ล่วนในรัฐสภาที่มีสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งของ
ประซาซน หากพรรคการเมืองใดได้รับเลือกตั้งเข้าไปในสภามาก และลามารถจัดตั้งรัฐบาลได้ ก็จะให้ 
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรไปดำรงตำแหน่งทางฝ่ายบริหาร ซึ่งจะควบคุมสมาซิกพรรคการเมืองที่เป็น
ฝ่ายรัฐบาลอีกที เมื่อฝ่ายที่จัดตั้งรัฐบาลมีจำนวนสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรมากกว่า โดยที่คณะรัฐมนตริ 
ยังออกเสียงลงมติในการอนุมัติร่างกฎหมายในฐานะสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรได้อีกตำแหน่งหนึ่งการ 
พิจารณาร่างกฎหมายที่คณะรัฐมนตริ หริอ สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลเสนอ จึงผ่านการ 
พิจารณาอนุมัติ ใช้เป็นกฎหมาย มากกว่าที่สมาซิกฝ่ายค้านเสนอ นอกจากนี้ตามรัฐธรรมนูญปี 2521 
ยังกำหนดให้วุฒิสภาที่แต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร มีจำนวนใกล้เคียงกับสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร และมี 
อำนาจเทียบเท่า สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรหลายประการ ทำให้ฝ่ายบริหารได้ใช้อำนาจของวุฒิสภาใน 
การคานอำนาจของสภาผู้แทนราษฎร และเป็นเครื่องมือของฝ่ายบริหาร ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
และการดำรงอยู่ในตำแหน่งของตน ดังนั้น การที่รัฐสภาจะมีอำนาจในการตรากฎหมาย เป็นอิสระจาก 
ฝ่ายบริหารเพียงใด ย่อมขึ้นอยู่กับรูปแบบและโครงสร้างของรัฐสภา และอำนาจทางการเมืองของรัฐ 
สภาในขณะนั้นว่ามีมากน้อยเพียงใด

นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยอีกหลายประการ ที่ทำให้มีการเสนอกฎหมายเข้าสู่สภา และมี 
อิทธิพลต่อกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาไม่ว่าจะเป็นปัจจัยทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และ 
สังคม ตลอดจนบทบาทของกลุ่มอิทธิพลต่าง  ๆ โดยเนื้อหาของร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาอนุมัติ 
ออกมาเป็นกฎหมาย ก็จะเป็นการแก้ไขปัญหาการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และปัญหาของกลุ่มอิทธิพล 
เหล่านั้นในแต่ละช่วงเวลา ดังจะได้กล่าวต่อไปนี้
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5.1 สภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

สภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ในช่วงระหว่าง 14 ตุลาคม 2516 
ถึง 19 มีนาคม 2526 เป็นปัจจัยหนึ่งที่มีผลต่อกระบวนการออกกฎหมายซึ่งจะพิจารณาได้ดังนี้

5.1.1 สภาพทางการเมือง

สภาพการเมืองไทยในระหว่าง 14 ตุลาคม 2516 ถึง 19 มีนาคม 2526 มีผลต่อ 
กระบวนการนิติบัญญัติของไทย ไปตามสภาพการเมืองแบบประชาธิปไตย เผด็จการ และแบบกึ่ง 
ประชาธิปไตยโดยในสภาพการเมืองแบบประชาธิปไตย ในช่วงระหว่าง 14 ตุลาคม 2516 ถึง 6 
ตุลาคม 2519 ซึ่งกลุ่มนิสิต นักศึกษา กรรมกร และชาวไร่ ชาวนา มีบทบาทในการเรียกร้องขอความ 
เป็นธรรมต่อรัฐบาลและรัฐสภาได้มาก กระบวนการนิติบัญญัติของไทยก็ได้ออกกฎหมายที่เกี่ยวกับ
สิทธิ เสรีภาพ ที่เป็นประโยชน์ต่อกลุ่มบุคคลดังกล่าวเป็นจำนวนหลายฉบับ เช่น ได้มีการออกพระราช 
บัญญัตินิรโทษกรรมแก่นักเรียน นิสิต นักศึกษาและประชาชน ซึ่งกระทำความผิดเกี่ยวเนื่องกับการเดิน 
ขบวนเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2516 พ.ศ.2516 เพื่อให้ผู้ชุมนุมประท้วงไม่ต้องรับโทษ ล่วนผู้ที่ 
ถูกจับกุมตัวก็ให้ปล่อยออกมาทั้งหมด พระราชบัญญัติยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 199 ลงวัน 
ท่ี 10 สิงหาคม 2515 พ.ศ. 2518 ให้ปล่อยตัวผู้ซึ่งถูกควบคุมตัวในข้อหากระทำการอันเป็น 
คอมมิวนิสต์ พระราชบัญญัติยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 17 ลงวันที่ 27 ตุลาคม พ.ศ. 
2501 พ.ศ. 2518 ซึ่งเป็นประกาศที่ขัดต่อหลักสิทธิ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน 
ในระบอบประชาธิปไตย

ในล่1วน1ของ1ชาวนา ซาวไร่ ได้มีการออกพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 
พ.ศ. 2517 เพื่อช่วยเหลือเกษตรกรที่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากพ่อค้าคนกลางในเรื่องการให้กู้ยืมเงิน 
เพื่อลงทุน การจัดหาที่ดินให้ทำกินการผยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นต้น ออกพระราชบัญญัติควบ 
คุมการเช่านา พ.ศ. 2517 เพื่อเพิ่มมาตรการการเช่าให้เหมาะลมและเป็นประโยชน์ต่อเกษตรกรมาก 
ขึ้น และออกพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 เพื่อให้เกษตรกรมีที่ดินทำกิน 
เป็นของตนเอง อีกด้วย

ในล่วนของกรรมกรได้มีการออกพระราชบัญญัติ แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ.2518 เพื่อให้ 
สิทธิผู้ใช้ แรงงานในการนัดหยุดงานและเรียกร้องความเป็นธรรมต่อนายจ้าง โดยมีการรวมตัวกันเป็น 
กลุ่มลูกจ้างเพื่อต่อรองกับนายจ้าง ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
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สำหรับสภาพการเมืองในช่วงระหว่าง 6 ตุลาคม 2519 ถึง 21 เมษายน 2522 ซ่ึง 
เป็นสภาพการเมืองแบบเผด็จการที่มีทั้งเผด็จการแบบพลเรอน ในสมัยนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็น 
นายกรัฐมนตร ซึ่งมีการกล่าวกันว่าเป็นเผด็จการแบบพลเรือนที่รุนแรงกว่าเผด็จการทหาร กล่าวดีอ'ใน 
ช่วงรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้มีการปราบปรามคอมมิวนิสต์อย่างจริงจัง กว้างขวางแคะรุน 
แรงจนแยกไม่ออกว่าเป็นคอมมิวนิสต์ จริงหรือไม่ และไม่มีการนิรโทษกรรมต่อนิสิต นักศึกษาที่ชุมนุม 
กันที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 ทำให้นิสิตนักศึกษา ต้องหนีเข้าไป 
ร่วมกับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยเป็นจำนวนมาท จนกระทั้งได้มีการปฏิวัติ รัฐบาลของนาย 
ธานินทร์ กรัยวิเชียร และพลเอกเกรียงลักดิ้ ชมะนันท์ ขึ้นดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี จึงได้มีการ63

ออกพระราชบ ัญญ ัต ิน ิรโทษกรรมแก,ผ ู้ซ ึ่งกระทำความผิดเน ื่องในการชุมนุมในมหาวิทยาลัยธรรม 
ศาสตร์ ระหว่างวันที่ 4 ถึงวันที่ 6 ตุลาคม 2519 พ.ศ. 2521 ทำให้นิสิต นักศึกษาเริ่มออกมา 
มอบตัวต่อทางการมากขึ้น

อย่างไรก ็ตามได ้ม ีการออกพระราชบ ัญญ ัต ิป ้องก ันการกระทำอันเป ็นคอมมิวน ิสต ์ 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 เพื่อเพิ่มอำนาจให้แก่ผู้อำนวยการป้องกันการกระทำอันเป็นคอมมิวนิสต์ 
ตลอดจนอำนาจของเจ้าหน้าที่ในการป้องกันและปราบปรามการกระทำอันเป็นคอมมิวนิสต์ สามารถ 
ดำเนินการปราบปรามภายนอกเขตแทรกซึมของคอมมิวนิสต์ได้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบ ัต ิ 
อย่างจริงจัง โดยยังให้อำนาจในการค้นสถานที่หรือจับตัวบุคคลโดยไม่ต้องมีหมายค้นหรือหมายจับได้ 
ในทุกสถานที่และทุกเวลา ตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ที่ผู้อำนวยการป้องกันการกระทำอันเป็น
คอมมิวนิสต์ กำหนด อยู่เช่นเดิม

ส่วนสภาพการเมืองในช่วงระหว่าง 22 เมษายน 2522 ซึ่งเป็นวันที่มีการเลือกตั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จนกระทั้งพลเอกเปรม ติณลูลานนท์ ได้ยุบสภาในวันที่ 19 มีนาคม 2526 
เป็นสภาพการเมืองแบบกึ่งประชาธิปไตย กระบวนการนิติบัญญัติจะออกมาในแบบที่เป็น
ประชาธิปไตย และเผด็จการไปพร้อม  ๆ กัน ในส่วนที่เป็นประชาธิปไตยก็เช่นการออกพระราชบัญญัติ 
การเช่าที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2524 พระราชบัญญัติล่งเสริมกิจการฮัจย์พ.ศ.2525 เป็นต้น

ในส่วนที่เป็นเผด็จการ ได้มีการออกพระราชบัญญัติบำเหน็จ บำนาญข้าราชการ
(ฉบ ับท ี่13) พ .ศ .2523 เพื่อแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้สามารถต่ออายุราชการของพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์ ในตำแหน่งผู้บัญชาการทหารบกออกไปอีก 1 ปี เป็นการออกกฎหมายเพื่อคนเพียงคน 
เดียว และแสดงให ้เห็นถึงอำนาจทางการเมืองของรัฐบาลในการครอบงำรัฐสภาได้เป็นอย่างดี

di 63
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5.1.2 สภาพทางเศรษฐกิจ

สภาพเศรษฐกิจของไทยในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2516 ถึง พ.ศ. 2526มีผลต่อ 
กระบวนการนิติบัญญัติของไทยมากพอควร โดยเริ่มตั้งแต่การขึ้นราคานํ้ามันของประเทศในตะวันออก 
กลางในครั้งแรก เม่ือ พ.ศ. 2516 และสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก และการขึ้นราคา นํ้ามันของ 
ประเทศในตะวันออกกลางครั้งที่ 2 เม่ือ พ.ศ. 2522 ทำให้มีการตราพระราชกำหนดแกิใขและป้องกัน 
ภาวะขาดแคลนนํ้ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 2516 ให้อำนาจนายกรัฐมนตรีกำหนดมาตรการต่าง  ๆ ในการ 
แก้ไ,ข และป้องกันภาวะขาดแคลนนํ้ามันไดโดยฉับพลัน โดยไม่ต้องให้กระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆ
แยกปฏิบัติตามกฎหมายที่มีอยู่ เช่น ได้มีคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ี สร 0201/68 ลงวันที่ 6 
ตุลาคม 2519 ให้สถานีบริการและร้านค้านํ้ามันเชื้อเพลิง ขายนํ้ามันได้เฉพาะในระหว่างเวลา 06.00 น. 
ถึง 18.00 น. ของทุกวัน เพื่อเป็นการประหยัดการใช้นํ้ามัน โดยพระราชกำหนด ดังกล่าวในเบื้อง 
แรกให้มีผลบังคับใช้เพียง 1 ปี แต่สภาวะการขาดแคลนนํ้ามันมีระยะเวลายาวนาน จึงต้องมีการขยาย 
เวลาบังคับใช้ออกไป และยังคงบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน

ในส ่วนของการช ่วย เหล ือผ ู้ผล ิตส ินค ้าอ ุตสาหกรรมในช,วงระหว ่างท ี่เก ิดภาวะ 
เศรษฐกิจตกตํ่าภายหลังวิกฤตการณ์ นำมันทัง 2 ครัง ได้มีการออกฎหมายเพื่อเพิ่มภาษีขาเข้า เพ่ือ 
เป็นกำแพงภาษีทำให้สินค้าที่นำเข้ามาในราชอาณาจักรมีราคาแพงขึ้น และผู้ผลิตภายในประเทศ
สามารถแข่งขันทางด้านราคาได้ อีกทั้งยังได้มีการออกกฎหมายมาลดภาษี หรีอยกเว้นภาษีสินค้าบาง 
รายการ ให้แก่ผู้ประกอบการในประเทศไทย ตลอดจนได้มีการออกพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน 
พ.ศ. 2520 เพื่อเพิ่มมาตรการจูงใจให้นักลงทุน จากต่างประเทศเข้ามาลงทุนในประเทศไทย โดยมี 
เงินทุนจากประเทศญี่ป่นไหลเข้าส่ประเทศไทยเป็นจำนวนมาก ทำให้โรงงาน ต่าง  ๆ เกิดขึ้นมากมาย 
และก่อสร้างอย่างไม่เป็นระเบียบ ก่อให้เกิดความเลียหายต่อสภาพแวดล้อม จึงได้มีการออกพระราช 
บัญญัตการนิคมอุตสาหกรรม พ.ศ.2522 ขึ้น เพื่อกำหนดเขตการจัดตั้งโรงงานให้อยู่ในบริเวณเดียวกัน 
เพื่อความเป็นระเบียบ และรัฐจะได้ให้บริการทางด้านสาธารณูปโภคได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น
นอกจากนี้ยังมีการออกพระราชบัญญัติโรงงาน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 เพื่อให้ศาลสามารถดำเนินการ 
ทางแพ่งต่อผู้ตั้งหรือต่อเติมโรงงานโดยไม่ได้รับอนุญาตได้อีกด้วยรื้อถอนเครื่องจักร หยุดประกอบกิจ 
การโรงงาน หรือรื้อถอนโรงงานได้ตามสมควรด้วย

เนื่องจากธุรกิจการเงิน ธุรกิจการส่งสินค้าออก และธุรกิจอุตสาหกรรมได้ขยายกิจ 
การใหญ่โต และมีทุนทรัพย์ในการดำเนินการนับพันล้านหมื่นล้านทำให้มีการออกพระราชบัญญัติ
บริษัทมหาซน จำกัด พ.ศ.2521 เพื่อให้บริษัทที่มีกิจการใหญ่โต มีทุนทรัพย์ และผู้ร่วมประกอบการ 
เป็นจำนวนมาก มีผู้ถือหุ้นมากเป็นบริษัทมหาชนจำกัดเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประซาซน ผู้ถือหุ้นใน 
บริษัทต่าง  ๆ ได้อย่างเพียงพอและให้ประชาชนมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของกิจการต่าง  ๆ มากขึ้น อันจะช่วย
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ให้เป็นการระดมเงินทุนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประ!,ทศ และพัฒนาตลาดหลักทรัพย์ซึ่งได้มีการออก 
พระราชบัญญัติตลาดหลักทรัพย์ไปตั้งแต่ พ.ศ. 2518 และได้มีการออกพระราชบัญญัติการธนาคาร 
พาณิชย์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 กำหนดให้ธนาคารพาณิชย์เป็นบรษัทมหาซน จำกัด อีกด้วย

นอกจากนี้ยังได้มีพระราชบัญญัติที่ออกมาเพิ่มภาษีเพื่อให้รัฐมีรายได้เพิ่มขึ้นเพื่อลด 
ภาระการขาดดุลการค้า ดุลการชำระเงิน และแก้ปัญหาเงินคงคลัง โดยได้มีการออกพระราชบัญญัติ 
ต ่างๆ เช่น พระราชบัญญัต ิส ุรา(ฉบับที่5 ) พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติยาลูบ(ฉบับที่4)
พ.ศ. 2521 พระราชกำหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีเครื่องดื่ม พ.ศ. 2509 (ฉบับท่ี 2)
พ.ศ. 2521 และได้มีการออกพระราชบัญญัติ เพื่อเพิ่มภาษีนํ้ามันอีกหลายฉบับด้วย

5.1.3 สภาพทางสังคม

สภาพสังคมไทยในช่วงหลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ตกอยู่ในความ 
วุ่นวายจากการเรียกร้องต่าง  ๆ ของประชาซน เนื่องจากการถูกปัดกั้นความคิดทางด้านการเมือง และ 
ถูกกดฃี่ทางด้านสิทธิ เสรีภาพ โดยในเรื่องที่มีการร้องเรียนนั้น “สิทธิของสตรี" ก็เป็นเรื่องหนึ่งที่มีการ 
เรียกร้องให้มีการแก้กฎหมายให้สิทธิของผู้หญิง เท่าเทียมกับผู้ชายเพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2517 มาตรา28 วรรคสองซึ่งบัญญัติว่า''ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน” การเรียกร้องดังกล่าวได้ 
รับการพิจารณาจากสภา และประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม ประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2519 และพระราชบัญญัติให้ใช้บทบัญญัติบรรพ 5 แห่งประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ตรวจชำระใหม่ พ.ศ. 2519 ดังที่ได้กล่าวไว้ในกรณีศึกษา

จากการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ ที่เปลี่ยนแปลงจากเน้นการผลิตทางด้านเกษตร
กรรม มาเป็นอุตสาหกรรมเพื่อการล่งออก ทำให้ผู้ที่จะทำงานในทางอุตสาหกรรมในระดับบริหาร หรอ 
หัวหน้า จะต้องมีความรู้ ความชำนาญที่สูงขึ้น จึงทำให้ต้องมีก''รขยายการศึกษาในด้านต่าง  ๆ ให้สูง 
ขึ้นถึงในระดับปริญญาตรี จึงได้มีการออกพระราชบัญญัติวิทยาลัยเทคโนโลยีและอาชีวศึกษา พ.ศ.
2518 เพื่อให้การศึกษาและผลิตครูถึงระดับปริญญาตรี อีกทั้งยังได้มีการออกพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ พ.ศ. 2517 เพื่อยกฐานะวิทยาลัยวิชาการศึกษาขึ้นเป็นมหาวิทยาลัย 
และยกฐานะวิทยาลัยเกษตรกรรมเชียงใหม่ เป็นสถาบันเทคโนโลยีการเกษตร ตามพระราชบัญญัติ 
สถาบัน เทคโนโลยีการเกษตร พ.ศ. 2518 อีกด้วย
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ได้มีการปรับปรุงโครงสร้าง และระบบบริหาร ของมหาวิทยาลัยต่าง  ๆ ทั้งในภูมิภาค 
และส่วนกลางเพื่อให้มหาวิทยาลัยมีความลามารถในการบริหารงานและรองรับนิสิตและนักศึกษาที่ 
เพิ่มมากขึ้นตามจำนวนประชากรโดยได้มีการออกพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. 2522 
พระราชบัญญัตจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 และพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลา
นครินทร์ พ.ศ. 2522

นอกจากนี้ยังได้มีการออกพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช พ.ศ.
2521 เพื่อจัดตั้งมหาวิทยาลัยที่มีรูปแบบแตกต่างไปจากเดิม เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนที่ประกอบ 
อาชีพการงานลามารถ เพิ่มพูนความรู้ของตนเองให้ถึงในระดับปริญญาตรี โดยไม่ต้องเช้าชั้นเรียน การ 
ศึกษาใช้ระบบสื่อการสอนทางไปรษณีย์ วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ หรือวิธีการอย่างอื่น ที่ผู้
ศึกษาสามารถเรียนได้ด้วยตนเอง และเป็นการรองรับผู้จบการศึกษาในระดับมัธยมปลาย ท่ีมีมาก'ข้ึน 
ตามนโยบายการขยาย การศึกษาของรัฐบาล

ในส่วนชองการศึกษาในระดับตํ่ากว่าชั้น ปรัญญ''ตรี นั้น ในระดับประถมศึกษา ได้มี 
การออกพระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2523 กำหนดให้เด็กที่มีอายุย่างเช้าปีที่แปด ต้องเข้าเรียน 
ในโรงเรียนประถมศึกษาทุกคน เว้นแต่จะมีเหตุจำเป็น และให้มีการศึกษา ภาคบังดับ 6 ปี ตามแผน 
การศึกษาในระดับประถมศึกษาจาก 7 ปี เหลือ 6 ปี

ในส่วนของการประกอบอาชีพนั้น เนื่องจากในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2516-2526 ประเทศ 
ไทยอยู่ในระหว่างการพัฒนาประเทศกิจการก่อสร้างต่าง  ๆ จึงเพิมขึ้นอย่างรวดเร็วตามความต้องการ 
ทั้งของทางราชการและทางธุรกิจเอกชน คิดเป็นเงินจำนวนมหาศาลโดยเฉพาะงานก่อสร้างขนาดใหญ่ 
เป็นกิจการที่ต้องใช้ความระมัดระวังสูงและต้องใช้วิทยาการแผนใหม่ หลายอย่างประกอบกัน จึงต้องมี 
การออกพระราชบัญญัติการประกอบอาชีพก่อสร้าง พ.ศ. 2522 เพื่อกำหนดหลักเกณฑ็ในการ
ประกอบอาชีพก่อสร้าง เพื่อป้องกันมิให้เกิดอันตรายและเสียหายต่อเศรษฐกิจและลังคม

การพัฒนาการทางด้านเศรษฐกิจ ทำให้ประชากรตามชนบทอพยพเข้ามาทำงานใน 
กรุงเทพมหานครและในเมืองใหญ่  ๆ ทำให้เกิดปัญหาในเรื่องที่อยู่อาศัย เนื่องจากที่ดินมีจำนวนจำกัด 
และมีราคาแพง จึงได้มีการออกพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ.2522 เพื่อให้ประชาชนลามารถมีที่อยู่ 
อาศัยในราคาที่ถูกลง โดยอาศัยอยู่ร่วมกันในอาคารเดียวกัน และมีกรรมลิทธิ้เด็ดขาดในห้องชุดของตน 
เป็นการออกกฎหมายเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงจำนวนประชากรของลังคม ที่เข้ามาอยู่ในตัวเมือง
มากขึ้น และที่ดินมีราคาแพงเกินกว่าที่จะซื้อที่ดินเพื่อสร้างบ้านเป็นของตนเองได้ดังที่กล่าวไว้ในกรณี 
ศึกษา



5.2 โครงสร้างข'องสภาและบทบาทของสมาริเกสภา

5.2.1 โครงสร ้างของสภา

ในระหว่าง พ.ศ. 2516-2526 กระบวนการตรากฎหมายของไทยได้ดำเนินการโดย 
ลภาที่แตกต่างกันไปตามที่รัฐธรรมนูญกำหนด ซึ่งมีทั้งที่เป็นรูปแบบสภาเดียว ได้แก่ สภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติชุดที่ 1 และ ชุดที่ 2 ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 สภาที่ปรึกษานายก 
รัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) และสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินตามรัฐธรรม 
นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ตามธรรมนูญการปกครองราช 
อาณาจักร พ.ศ. 2520 และระบบลองสภาที่มีสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 และ พ.ศ. 2521

กระบวนการตรากฎหมายในรูปแบบของสภาเดียว ซึ่งเป็นสภาที่มาจากการแต่งตั้ง
เกือบทั้งหมด อันได้แก่ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 1 (พ.ศ. 2515) สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
(ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และสภานิติบัญญัติแห่ง 
ชาติ (พ.ศ. 2520) จะมีกระบวนการในการพิจารณาและอนุมัติกฎหมายที่ค่อนข้างรวดเร็ว การรับหลัก 
การในวาระที่ 1 และการอภิปรายเรียงมาตราใน วาระที่ 2 สมาซิกมักไม่ค่อยอภิปรายร่างพระราช 
บัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอมากนัก และลงมติอนุมัติในวาระที่ 3 อย่างรวดเร็วการดำเนินงานของสภา 
เปรียบเสมือนตรายางของฝ่ายบริหารในการอนุมัติกฎหมาย เพื่อรองรับความชอบธรรมของฝ่ายบริหาร 
เท่านั้น

สมาชิกสภาไม่สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินได้ และในการเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติโดยสมาซิกสภา จะต้องมีผู้รับรองตามที่กำหนดไว่ในข้อบังคับการประชุมสภาหรือ 
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ตามรัฐธรรมนูญปี 
2515 จะต้องมีสมาชิกรับรองอย่างน้อย 20 คน ล่วนการเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภาที่ปรึกษา 
นายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) และสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินไม่ต้องมี 
สมาชิกรับรองแต่ต้องให้คณะกรรมาธิการวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติรับรองแทน สำหรับสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ. 2520) สมาซิกสภาไม่มีสิทธิเสนอร่างพระราชบัญญัติแต่อย่างใด

จากการคืกษาถึงกระบวนการตรากฎหมายของสภาที่มาจากการแต่งตั้งในระหว่าง 
พ.ศ. 2516 - 2526 นี้ ปรากฏว่า สภาที่มาจากการแต่งตั้งที่เป็นระบบสภาเดียวเกือบทั้งหมดถูกตั้งขึ้นใน 
ช่วงระยะเวลาที่การเมืองของไทยอยู่ในช่วงการเมืองแบบเผด็จการ และการได้มาของสภาก็มาจากการ 
ปฏิวัติรัฐประหารทั้งสิ้น ไม่ว่าจะเป็น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ีา ที่ได้มาจากการปฏิวัติรัฐบาลตน 
เองของจอมพลถนอม สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) และสภา
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ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ที่ได้มาจากการปฏิวัติของพลเรือเอก สงัด ชลออยู่ เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519 
และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ.2520) ที่ได้มาจากการปฏิวัติของพลเรือเอกสงัด ซลออยู่ เมื่อวันท่ี 
20 ตุลาคม 2520 ทำให้การได้มาของสมาชิกสภาเป็นการแต่งตั้งโดยคณะปฏิวัติ การพิจารณาร่าง 
กฎหมายของสภา จึงถูกครอบงำโดยฝ่ายบริหารที่คณะปฏิวัติแต่งตั้งพวกของตนเองเข้าไป โดยมีสิ่งที่ 
ยืนยันได้ชัดเจนก็คือ ในการพิจารณาร่างกฎหมายของสภาดังกล่าวเป็นการเสนอกฎหมายโดยคณะรัฐ 
มนตริเกือบทั้งหมด จำนวนของร่างพระราชบัญญัติที่เสนอผ่านสภาและได้รับการลงมติให้ประกาศใช้ 
เป็นกฎหมายมีจำนวนมากหรือเกือบทุกฉบับ และการใช้เวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแต่ละ 
ฉบับก็กระทำด้วยความรวดเร็วไม่ค่อยมีการอภิปราย หรือขอแปรญัตติแต่อย่างใด

แต่กระบวนการในการตรากฎหมายในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ. 2516) 
ซึ่งเป็นสภาเดียวที่มีสมาชิกมาจากการแต่งตั้งเช่นเดียวกัน กลับมีกระบวนการตรากฎหมายที่แตกต่าง 
จากสภาอื่น  ๆ กล่าวคือ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีมีจำนวนไม่น้อยที่ 
สภา1ไม่อนุมติ โดยคณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติเข้าล่สภา 140 ฉบับ อนุม้ติเป็นกฎหมาย 107 
ฉบับ ขอถอน 10 ฉบับ และตกไปถึง 23 ฉบับ ล่วนร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกเสนอได้รับอนุม้ติเป็น 
จำนวนมากเมื่อเทียบกับสภาชุดอื่น  ๆ โดยสมาชิกเสนอร่างพระราชบัญญัติเข้าล่สภา 129 ฉบับ อนุมติ 
เป็นกฎหมาย 38 ฉบับ ขอถอน 9 ฉบับ และตกไป 82 ฉบับ ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากการที่สภาชุดนี้ ได้มีการ 
จัดตั้งขึ้นภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 เป็นสภาที่มีลักษณะพิเศษที่ได้มาโดยการเลือกตั้ง 
ทางอ้อม และได้มาในช่วงที่ประชาธิปไตยเริ่มเบ่งบาน จึงไม่จัดอยู่ในสภาภายใต้ระบบการเมืองแบบ 
เผด็จการเช่นสภาแต่งตั้งอื่น ๆ

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ทั้งในวาระรับ 
หลักการ และการพิจารณารายมาตรา (การแปรญัตติ) ใช้เวลาในการพิจารณายาวนานกว่าสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 ที่เป็นสภาภายใต้รัฐธรรมนูญเดียวกัน และยาวนานกว่าสภาแต่งตั้งชุดอื่น  ๆ
เป็นอันมากเนื่องจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ถือว่าตนมีศักดี้ศรีและไม่เกรงกลัวรัฐบาลการ 
อภิปรายร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ของสมาชิกสภาเป็นไปอย่างไม่เกรงใจรัฐบาล 
และไม่รับหลักการร่างพระราชบัญญัติของรัฐบาลหลายฉบับ1 เป็นการทำหน้าที่ของสภานิติบัญญัติที่ 
ใกล้เคียงกับการทำหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร

1 สมพร ใช้บางยาง “สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 พ.ศ.2516" (วิทยานิพนธ์ 
ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2519),หน้า 101.
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เพื่อให้เห็นถึงความแตกต่างในเรื่องการใช้ระยะเวลาในการพิจารณาพระราชปัญญัติ 
ระหว่างสภานิติปัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 1 สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครอง 
แผ่นดิน) สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ. 2520) กับสภานิติปัญญัติ 
แห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ. 2516) ให้ชัดเจนยิ่งขึ้นก็จะได้ยกตัวอย่างร่างพระราชปัญญัติและพระราช 
ปัญญัติที่พิจารณาโดยสภา แต่ละสภาตังต่อไปนี้

พระราชปัญญัตินิรโทษกรรมแก่นักเรียน นิสิต นักศึกษา และประชาชน ซ่ึงกระทำ 
ความผิดเกี่ยวเนื่องกับการเดินขบวนเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2516 พ.ศ.2516 ของสภานิติปัญญัติแห่ง 
ชาติ ชุดที่ 1 ซึ่งได้พิจารณาหลังจากการประชุมในเรื่องอื่น  ๆ หลายเรื่องแล้วจึงพิจารณาพระราช 
ปัญญัติฉบับนี้ อันเป็นกฎหมายที่สำคัญที่จะต้องพิจารณาเพื่อนิรโทษกรรมแก่บุคคลที่กระทำผิดในเหตุ 
การณ์ 14 ตุลาคม 2516 เพื่อลดแรงกดคันจากฝ่ายต่าง  ๆ และแสดงความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 
การอภิปรายในชั้นรับหลักการ มีสมาชิกลุกขึ้นอภิปรายกันอย่างกว้างขวางที,สุดในบรรดาร่างพระราช 
ปัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของสภาในช่วง 2 เดือน ที่สภาดำรงอยู่แต่ก็มีสมาชิกอภิปรายเพียง 9 คน 
สำหรับในวาระที่ 2 นายประกอบ หุตะสิงห์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมได้เสนอให้พิจารณาโดย 
กรรมาธิการเต็มสภาและพิจารณารวดเดียว 3 วาระ ซึ่งไม่มีสมาชิกสภามีความเห็นเป็นอย่างอื่น การ 
พิจารณาในวาระที่ 2 มีสมาชิกอภิปรายอีกเพียงเล็กน้อย ส่วนใหญ่เป็นการแปรญัตติเพื่อแก้ไขถ้อยคำ 
แต่ในที่สุดก็ไม่มีการแก้ไขข้อความใด  ๆ การพิจารณาในวาระที่ 2 และวาระที่ 3 ใช้เวลาอย่างรวดเร็ว 
และลงมติให้ประกาศใช้ร่างพระราชปัญญัติตังกล่าวเป็นกฎหมายได้ รวมเวลาในการประชุมทั้งสิ้น 1 
ชั่วโมง 55 นาที 2

พระราชปัญญัติทั้งหมดรวม 23 ฉบับ ที่เสนอผ่านสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
(ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) ได้รับการพิจารณาอย่างรวดเร็วที่สุดในบรรดาสภาที่มาจาก 
การแต่งตั้งทุกชุด กล่าวคือในการพิจารณาร่างพระราชปัญญัติจำนวน 23 ฉบับ ใช้เวลาในการประชุม 
เพียง 3 คร้ัง คือวันที่ 5 พฤศจิกายน 2519 ใช้เวลาระหว่าง 09.34-10.22 น. รวมเวลาเพียง 48 นาที 
พิจารณาร่างพระราชปัญญัติเสร็จสิ้น 4 ฉบับ วันที่ 12 พฤศจิกายน 2519 ใช้เวลาระหว่าง 09.35 - 
13.14 น. รวม 3 ชั่วโมง 39 นาที พิจารณาร่างพระราชปัญญัติเสร็จสิ้น 9 ฉบับ และวันที่ 19 
พฤศจิกายน 2519 ใช้เวลาในการประชุมระหว่าง 09.35-12.40 น. รวม 3 ชั่วโมง 5 นาที พิจารณาร่าง 
พระราชปัญญัติเสร็จสิ้น 10 ฉบับ ซึ่งเมื่อรวมระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชปัญญัติทั้งหมด 23 
ฉบับ สภาชุดนี้ใช้เวลารวมกันเพียง 7 ชั่วโมง 32 นาที เท่านั้น

2 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา "รายงานการประชุมสภานิติปัญญัติแห่งชาติ 
ครั้งที่ 34", วันที่ 1 5 พฤศจิกายน 2516,หน้า 466-501.
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ลาเหตุที่การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเป็นไปด้วยความรวดเร็วเช่นนี้ ก็เนื่องจาก 
การที่มีสมาชิกเพียง 24 คน ทำหน้าที่เป็นที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีและรัฐสภา ไปในเวลาเดียวกัน การ 
พิจารณาร่างกฎหมาย จึงมีการเสนอให้พิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา 3 วาระรวด เกือบทั้งหมด มี 
เพียงพระราชบัญญัติว่าด้วยการดำรงตำแหน่งข้าราชการการเมืองบางตำแหน่ง พ.ศ.2519 เพียงร่าง 
เดียวเท่านั้นที่ส่งให้คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาก่อนรับหลักการ ซึ่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 
เป็นร่างพระราชบัญญัติที่กำหนดให้ข้าราชการ พนักงานส่วนท้องถิ่นและกรรมการ และพนักงานรัฐ 
วิสาหกิจดำรงตำแหน่งทางการเมืองบางตำแหน่ง เพื่อช่วยเหลือให้คำปรึกษา และแนะนำในการบรึหาร 
ราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีได้

พระราชบัญญัติแก!ขเพิ่มเติมพระธรรมนูญศาลยุติธรรม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2520 ของ 
สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่สำคัญที่จะจัดตั้งศาลแพ่งธนบุรี และศาล 
อาญาธนบุรีเพิ่มขึ้น เพื่อแบ่งเบาภาระของศาลแพ่งและศาลอาญา โดยเมื่อรัฐมนตรีว่าการ กระทรวงยุติ 
ธรรมได้ชี้แจงเหตุผลและความจำเป็นในการที่จะต้องจัดตั้งศาลดังกล่าวเสร็จสิ้นลง ได้มีสมาชิกลุกขึ้น 
เพื่อขอให้ปิดอภิปราย และที่ประชุมลงมติรับหลักการโดยใช้เวลาประมาณ 10 นาที การอภิปรายใน 
วาระที่ 2 ไม่มีสมาชิกลุกขึ้นอภิปราย และได้มีการลงมติในวาระที่ 3 ด้วยเวลาอันรวดเร็วภายใน 
5 นาที 3

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2522 ของสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ.2520) ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่สำคัญมาก ที่สภาจะต้องพิจารณา
งบประมาณรายจ่ายของทุกกระทรวง ทบวง กรม มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายไว้ถึง 92,000 ล้านบาท 
แต่ในการประชุมเพื่อรับหลักการของสภากลับใช้เวลาเพียง 6 ชั่วโมง ซึ่งนับว่าน้อยมาก ในวาระที่ 2 
สภาใช้เวลาในการอภิปรายเพียงประมาณ 3 ชั่วโมง และลงมติเห็นชอบกับพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว4

เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2518 
พ.ศ.2517 พิจารณาโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516) ซึ่งเป็นสภาที่มาจากการแต่งตั้ง 
เช่นเดียวกัน ในพระราชบัญญัติดังกล่าวมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปี 2518 ไว้เพียง 48,000 
ล้านบาท ซึ่งน้อยกว่างบประมาณรายจ่ายประจำปี 2522 ถึง 44,000 ล้านบาทแต่การ พิจารณาใน

3สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา ''รายงานการประชุมสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 
ครั้งที่ 4 และครั้งที่ 8", วันที, 24 ธันวาคม 2519 และวันที่ 21 มกราคม 2520, หน้า 240-256.

4 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา ‘'รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 41 
และครั้งท ี่51” ว ัน ท ี่11 สิงหาคม 2521 และวันท ี่2 2 กันยายน2521,หน้า 306-403 และ2-251.
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วาระที่ 1 ซึ่งเป็นชั้นรับหลักการสภาไดใช้เวลาในการพิจารณารวมประมาณ 9 ชั่วโมง5 โดยในวาระที่ 2 
ใช้เวลาในการอภิปรายถึง 11 ชั่วโมง 35 นาที6 เป็นการใช้เวลาในการพิจารณามากกว่าในสภานิติ 
บัญญัติแห่ง1ชาติ (พ.ศ. 2520) มากพอสมควร

กระบวนการในการตรากฎหมายของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2517 และ พ.ศ. 2521 อันประกอบไปด้วย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิลภา ซึ่งสภาทั้งลอง 
เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติที่จะต้องมีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติผ่านทั้ง 2 สภา 
การริเริ่มเสนอร่างพระราชบัญญัติเป็นอำนาจของสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียววุฒิสภาไม่ลามารถ 
เสนอร่างพระราชบัญญัติได้ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติต้องผ่านการพิจารณาในสภาผู้แทน 
ราษฎรก่อน แล้วจึงส่งให้วุฒิสภาพิจารณาในชันถัดไป วุฒิสภามีสิทธิที่จะแก่ใฃหรือยับยั้งร่างพระราช 
บัญญัติแล้วแต่กรณี แต่อำนาจการตัดสินใจชันสุดท้ายว่าจะให้ร่างพระราชบัญญัติออกมาบังคับใช้
เป็นกฎหมายหรือไม่ เป็นอำนาจของสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎรจึงมีบทบาทในการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติมากกว่าวุฒิสภา

สภาผู้แทนราษฎรมีบทบาทในการเสนอร่างกฎหมายเป็นจำนวนมากโดยสภาผู้แทน 
ราษฎรปี 2518 เสนอ 269 ฉบับ ปี 2519 เสนอ 373 ฉบับ และปี 2522 เสนอ 410 ฉบับ แต่ได้ผ่านการ 
อนุม้ติฃองสภาออกมาเพียง 14,1 และ 51 ฉบับ ตามลำดับ ทั้งนี้ก็เนื่องจากการอภิปรายอย่างกว้าง 
ขวางของสภาในการพิจารณากฎหมายแต่ละฉบับ มีจำนวนสมาชิกที1ลุกขึ้นอภิปรายมากมาย จึงทำให้ 
เวลาในการประชุมต้องใช้ระยะเวลายาวนานกว่าการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาที่มาจาก 
การแต่งตั้งในระบอบเผด็จการมาก การผ่านร่างพระราชบัญญัติแต่ละฉบับจึงต้องใช้เวลา และทำให้ 
ร่างพระราชบัญญัติตกไปเพราะการยุบสภาในต้นปี 2519 และการปฏิวัติเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519 
เกือบทั้งหมด ส่วนร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 ที่ผ่านการพิจารณา 
ของสภาออกมาน้อยนั้น ก็เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกจะต้องผ่านการพิจารณาของคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ ทำให้มีร่างพระราชบัญญัติเสนอเข้าสู่สภาผู้แทน
ราษฎรเพียง 104 ฉบับ คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ จึงมีบทบาทในการสถัด 
กั้นร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาเป็นอันมาก

5 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา,,,รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ(ชุดที่ 2) 
ครั้งที่ 51", วันที่ 9 สิงหาคม 2517, หน้า 175-322.

6สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ทำหน้าที่รัฐสภา ครั้งที่ 8" วันที่ 7 พฦศจิกายน 2517, หน้า 111 -513.
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ถ้าพิจารณาเฉพาะร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาที่เข้าลู่สภาผู้แทนราษฎรแล้ว 
จะเห็นว่า ในสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 และ พ.ศ. 2519 ได้ผ่านร่างพระราชบัญญัติออกมาบังคับ 
ใช้เป็นกฎหมายน้อยมาก แต่ในสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 มีร่างพระราชบัญญัติเสนอเข้าสภา 104 
ฉบับ อนุบัติถึง 59 ฉบับ ซึ่งนับว่ามากพอสมควร ทั้งนี้ก็เนื่อง1จากสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 และ 
พ.ศ. 2519 เป็นสภาในระบอบประชาธิปไตย ที่นายกรัฐมนตรีต้องมาจากการเลือกตั้ง การพิจารณาร่าง 
กฎหมายไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบรีหาร คังเช่น สภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 ที่สภาตกอยู่ภายใต้ 
อิทธิพลของฝ่ายบริหาร และการผ่านร่างพระราชบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎร ก็ได้รับการกลั่นกรอง 
จากคณะกรรมาธิการวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติที่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็นสมาชิกอยู่ด้วยมา 
ก่อนแล้วชั้นหนึ่ง

การพิจารณา ร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรี ในสภาผู้แทนราษฎรพ.ศ. 2518และ 
พ.ศ. 2519 ได้พิจารณาคันอย่างกว้างขวางและใช้เวลายาวนาน เช่นเดียวคับร่างพระราชบัญญัติที่ 
เสนอโดยสมาชิกสภา และมีกฎหมายผ่านการพิจารณาออกมาบังคับใช้เป็นจำนวนน้อย เช่นเดียวคับ 
ร่างของสมาชิกสภาซึ่งแม้ว่าจะมีเปอร์เซนต์การผ่านการพิจารณาสูงกว่าร่างของสมาชิกสภาแต่การ 
พิจารณาก็เป็นไปตามครรลองของประชาธิปไตยเป็นส,วนใหญ่ไม,ได้เกิดจากการที่ฝ ่ายบริหารตกอยู่ 
ภายใต้อิทธิพลของข้าราชการประจำและทหาร ดังเช่นสภาที่มาจากการแต่งตั้งอื่น ๆ

ส่วนการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรี ในสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 
ได้รับการพิจารณาเร็วกว่าร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภา เนื่องจากคณะรัฐมนตรีมา
จากข้าราชการประจำหรือทหารเป็นจำนวนมาก สามารถกดดันให้สมาชิกสภาฝ่ายรัฐบาลยอมยก
มือให้คับร่างพระราชบัณณัติของคณะรัฐมนตรีเพื่อคงความเป็นฝ่ายรัฐบาลที่จะได้รับผลประโยชน์มาก

O' V  ai

กว่าการเป็นฝ่ายค้านต่อไป
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ ปี 2517 และ ปี 2521 

แม้ว่ารัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับ จะกำหนดให้วุฒิสภาไม่มีอำนาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ และ 
กำหนดให้วุฒ ิสภาเป็นสภาที่ทำหน้าที่ย ับยั้งและช่วยกลั่นกรองร่างกฎหมายที่ผ ่านการพิจารณาจาก 
สภาผู้แทนราษฎรแล้วเท่านั้นแต่ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ ปี 2521 ยังให้อำนาจวุฒิสภาในการ 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติร่วมคับสภาผู้แทนราษฎร สำหรับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีงบประมาณ และร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติอันเกี่ยว 
คับความมั่นคง ของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์หรือเศรษฐกิจของประเทศ และประธานรัฐสภาเห็นชอบ 
ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็ได้ผลักดันให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณและการเงินที่สำคัญ  ๆที่จะมีผลต่อการ 
ดำเนินการตามโครงการต่าง  ๆ ที่รัฐบาลกำหนดเข้าลู่การพิจารณาของที่ประชุมร่วมคันของรัฐสภา เพ่ือ 
เป็นการประคันว่าจะลามารถอาศัยการสนับสนุนจากวุฒิสภาให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้น  ๆได้รับ
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การอนุมัติ และมีลาระเป็นไปตามที่รัฐบาลกำหนด7 ซึ่งในระหว่างปี 2522-2525 มีกฎหมายที่ผ่านการ 
พิจารณาร่วมกันของรัฐสภาออกมา 26 ฉบับ* วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ ปี 2521 จึงมีบทบาทในการ 
สนับสนุนร่างพระราชบัญญัติฃองรัฐบาลมากกว่า1วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ ปี 2517 พอสมควร

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ ปี 2517 มีจำนวนเพียง 100 คน ซึ่งน้อยกว่าสมาชิกสภา
ผู้แทนราษฎร และมีบทบาทในการตรากฎหมายน้อยกว่าสภาผู้แทนราษฎรมากโดยห้ามข้าราชการ
ประจำดำรงตำแหน่งวุฒิสภา ซึ่งเป็นไปตามรูปแบบของรัฐสภาภายใต้รัฐธรรมนูญที่มีความเป็น
ประชาธิปไตยสูง สภาที่ 2 จะมีบทบาทน้อยกว่า สภาแราการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ใช้เวลาใน 
การพิจารณาน้อยมากเป็นจำนวนหลายฉบับ แต่ก็ได้พิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติสำคัญ  ๆ
หลายฉบับอย่างละเอียดรอบคอบ และจริงจัง โดยมีการซักถามเกี่ยวกับหลักการ เหตุผล และนโยบาย 
ของร่างพระราชบัญญัติ กับทั้งมีการอภิปราย และตำหนิรัฐบาลอย่างกว้างขวาง เซ่น ร่างพระราช
บัญญัติการสื่อสารแห่งประเทศไทย พ.ศ...........ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 53 ลงวันที่ 24 มกราคม พ.ศ..............ของคณะรัฐมนตรี
เป็นต้นโดยวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้งสิ้น2 3 ฉบับ อนุมัติเป็นกฎหมาย 15 ฉบับ ตกไป 
3 ฉบับ ส่งกลับคืนสภาผู้แทนราษฎร 5 ฉบับ

สำหรับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ ปี 2521 ในบังคับของบทบาทเฉพาะกาลมีจำนวน 3 
ใน 4 ของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และส่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจำ (ทหาร) และพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจ ทำให้วุฒิสภาอยู่ภายใต้อาณัติของฝ่ายรัฐบาล การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิ 
สภา โดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีสมาชิกไม่ได้ให้ความสำคัญในการพิจารณากลั่น 
กรองเท่าที่ควรไม่ปรากฎว่ามีการอภิปรายหรือซักถามเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติแม้แต่น้อย ไม่มีการ 
ท้วงติง หรือซักถาม และใช้เวลาในการพิจารณาน้อยมาก และลงมติรับหลักการหรืออนุมัติเป็น 
กฎหมายหลังจากฝ่ายรัฐบาลหรือวุฒิสภาชี้แจงเสร็จ โดยไม่มีเลียงคัดค้านไม่เห็นด้วยแม้แต่เลียงเดียว 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาช่วงนี้จึงมีลักษณะเป็นสภาตรายาง รับฟังและให้การรับ 
รองพระราชบัญญัติมากกว่าการพิจารณากลั่นกรองตามวัตถุประสงค์ของการมีวุฒิสภา8 โดยวุฒิสภา

7พีระคักดิ้ จันทวรินทร์ "บทบาททางการเมืองของวุฒ ิสภา: ศึกษาเฉพาะกรณี 
วุฒิสภาไทยชุดที่ 6 (22 เมษายน 2522-18 มีนาคม 2526)”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขา 
วิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 2529, หน้า 86.

* ดูรายละเอียดในบทที่ 3
8 ทวีพงศ์ แสงสุวรรณ ’’ผลกระทบของระบบ 2 ลภาต่อการพัฒนาระบบ 

ประชาธิปไตยของไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530), หน้า 204.
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ได้พิจารณาอนุ3วัติร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จำนวน 51 ฉบับ จากที่เสนอมา 
59 ฉบับ และอนุ3วัติร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี 147 ฉบับ จากที่เสนอมาทั้งหมด 149 ฉบับ 
ซึ่งจะเห็นได้ว่าวุฒิสภาได้ผ่านร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเกือบทั้งหมด และแม้แต่ร่างพระ 
ราชบัญญัติของสมาชิกสภาก็ผ่านออกมาเป็นกฎหมายมากเช่นกัน แสดงให้เห็นถึงการไม่ได้ใช้บทบาท 
ในหน้าที่ของตนตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเท่าที่ควร

5.2.2 บทบาทของสมาชิกสภา

บทบาทของสมาชิกสภาในที่นี้จะหมายถึงบทบาทของสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้งใน 
รูปแบบของสภาเดียว ได้แก่ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 1 สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 2 ตามรัฐ 
ธรรมนูญ ปี 2515 สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) สภาปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดิน และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ. 2520) และบทบาทของสมาชิกที่มาจากการ 
เลือกตั้งคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

สมาชิกสภาทั้งหมดที่กล่าวมา ข้างต้นนี้ ต่างมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติ 
นับตั้งแต่การเสนอ การพิจารณา และการอนุม้ติร่างกฎหมาย ในฐานะที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ แต่สมาชิก 
ของแต่ละสภาจะมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติมากน้อยเพียงใด ก็อยู่กับความเป็นอิสระจาก
ฝ่ายบรีหาร และอำนาจทางการเมืองของสภาว่ามีมากน้อยเพียงใดโดยในช่วงของสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติ ชุดที่ 1 สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) สภาปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดิน สมาชิกสภาไม่มีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติมากเท่าที่ควร สมาชิกมักไม่ 
ค่อยเสนอร่างกฎหมาย และในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ.2520) สมาชิกไม่มีอำนาจในการเสนอ
ร่างกฎหมายได้เลย ร่างกฎหมายล่วนใหญ่เกือบทั้งหมดจึงเป็นร่างที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี

ในการพิจารณาร่างกฎหมายของสภา สมาชิกล่วนใหญ่มักไม่ค่อยมีการอภิปราย หรีอ 
ขอแปรญัตติใด  ๆ และการพิจารณาเป็นไปอย่างรวดเร็ว ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากสภาทั้งสี่ เป็นสภาที่ได้มา 
โดยการปฏิวัติรัฐประหาร และอยู่ในสภาวะการเมืองแบบเผด็จการ สมาชิกสภาล่วนใหญ่เป็นข้าราช 
การประจำและทหาร ซึ่งมาจากการแต่งตั้งของคณะปฏิวัติ หรีอรัฐบาล จึงทำให้สมาชิกสภาในช่วงเวลา 
ดังกล่าวมีบทบาทต่อกฎหมายที่ออกมาในรูปของการรับฟัง และการรับรองร่างกฎหมายเพื่อสนับสนุน 
การดำเนินการตามนโนบายของฝ่ายบรีหาร เพื่อให้การออกกฎหมายเป็นไปอย่างรวดเร็ว ตามความ 
ต้องการของฝ่ายบรีหาร

แต่ในช่วงของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (23 ธันวาคม 2516 - 25 มกราคม 
2518) ซึ่งเป็นสภาแต่งตั้งเหมือนกัน สมาชิกสภากลับมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติอย่างมาก 
มายการแสดงบทบาทและการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะตัวแทนของฝ่ายนิติบัญญัติกระทำได้ดีกว่า สภา
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แต่งตั้งที่ผ่านมา และในช่วงที่คืกษาอย่างเห็นได้ชัด กล่าวคือ ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ มีสมาชิก 
เสนอร่างพระราชบัญญัติถึง 55 คน จำนวน 129 ฉบับ9 โดยกลุ่มนักกฎหมาย และทนายความเป็นกลุ่ม 
อาชีพที่เสนอร่างพระราชบัญญัติมากที่สุดถึง 44 ฉบับ รองลงมาคือ กลุ่มอาชีพนักการเมือง เสนอ 33 
ฉบับ ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากนักกฎหมาย และทนายความ เป็นผู้ที่มีความรู้ทางด้านตัวบทกฎหมาย กระบวน 
การในการนำเสนอ ความเหมาะสม วิธีการและงานด้านอื่น  ๆ ที่เกี่ยวกับตัวบทกฎหมายดีกว่ากลุ่มอาชีพ 
อื่น  ๆ ล่วนนักการเมืองเป็นผู้มีประสบการณ์ทางการเมืองในฐานะที่ผ่านการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
และสมาชิกสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติมาแล้วย่อมรู้ถ ึงบทบาทและหน้าที่ในฐานะเป็นตัวแทนสถาบันนิต ิ 
บัญญัติได้ดี

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้งที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีและเสนอโดยสมาชิก 
สภา และการพิจารณาอนุนัติพระราชกำหนด สมาชิกสภาได้อภิปรายอย่างกว้างขวาง มืการพิจารณา 
ไม่รับหลักการร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ 3 ฉบับ และไม่ผ่านร่างพระราชบัญญัติ 
ของคณะรัฐมนตรีในวาระที่ 3 อีก 2 ฉบับ10 11 ซึ่งไม่เคยมีปรากฎในสภาแต่งตั้งอื่น  ๆ เลย

ร่างพระราชบัญญัติ ที่เสนอโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 2 ยังแสดงถึงความเป็น 
ประชาธิปไตย และสอดคล้องต่อสภาวการณ์ในขณะนั้น โดยเฉพาะการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ยกเลิกประกาศคณะปฏิวิติและร่างพระราชบัญญัติแกไขคำสั่งของคณะปฏิวัติหลายฉบับ เช่น ร่างพระ 
ราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ถูกลงโทษ โดยคำสั่งของหัวหน้าคณะปฏิวัติ ท่ี 36/2515 ลงวันที่ 22
มิถุนายน 2515 พ.ศ.............ซึ่งเป็นกรณีการสั่งลงโทษจำคุก 3 อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คือ นาย
อุทัย พิมพ์ใจ,ชน นายบุญเกิด หิรัญคำ และอนันต์ ภักดี้ประไพ ร่างพระราชบัญญัติยกเลิกประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 4 ลงวันที่ 14 พถุศจิกายน 2514 พ.ศ............ เกี่ยวกับการห้ามมั่วสุมประชุมกันใน
ทางการเมือง มีจำนวนตั้งแต่ 5 คน ขึ้นไป ร่างพระราชบัญญัติยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 13
ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2514 พ.ศ..........  เกี่ยวกับการห้ามอุทธรณ์ฎีกาสำหรับคดีที่อยู่ในอำนาจของ
ศาลทหาร เป็นต้น

บทบาทของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ในการพยายามแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ก็เป็นอีกบทบาทหนึ่ง ที่แสดงให้เห็นถึงการเป็นสภาแต่งตั้งที่มืสมาชิกเป็นประชาธิปไตยมากที่สุดอีก
ประการหนึ่งโดยมีสมาชิก หลายคนได้เสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2517ท ี่สำค ัญ ๆค ือ การเสนอให้ยกเลิกวุฒ ิสภาของนายอมรจันทรสมบูรณ์1 และการแก้ไข

9 สมพร ใช้บางยาง “สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 พ.ศ.2516”, หน้า 108-112.
10เรื่องเดียวกัน, หน้า 113.
11 สำนักเลขาธิการรัฐสภา "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 

ทำหน้าที่รัฐสภา ครั้งที่ 19" วันที่ 19 ธันวาคม 2517, หน้า 497-499.
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เรองอายุของผู้มีลิทธิออกเสียงเลือกตั้งฯ เป็น 18 ปี บริบูรณ์ และอายุของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็น 23 ปี ของนายกระมล ทองธรรมขาติ12 ซึ่งเป็นไปตามเลียงเริยกร้องของ 
ประชาชนที่ต้องการรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยอย่าง.เท้จริง

นอกจากนี้ยังมีร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกเป็นผู้เสนอและตกไปเพราะ สภาลิ้น
สภาพเนื่องจากมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ เป็นกฎหมายที่มีคุณค่าต่อสังคม หากได้ 
รับการพิจารณาออกมาบังคับใช้เป็นกฎหมาย เช่น ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองลูกหนี้เกี่ยวกับการ 
ปราบปรามนายทุนเงินกู้ซึ่งเริยกเก็บดอกเบี้ย ในอุ้ตราที่สูงกว่าที่กฎหมายกำหนดไว้ ของนายอมร 
จันทรสมบูรณ์ นายจรูญ สุภาพ และนายไพจิตร เอื้อทวีกุล ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล 
กฎหมายอาญา เกี่ยวกับการเพิ่มโทษผู้ที่กระทำผิดฐานหมิ่นประมาท อันเป็นการป้องกันการละเมิด 
สิทธิเสรีภาพ ส่วนบุคคล ของนายจรูญ สุภาพ13 เป็นต้น

สำหรับในช่วงที่เป็นสภาผู้แทนราษฎร กระบวนการตรากฎหมายจะมีความซับช้อน
มากขึ้น เริ่มแต่การเสนอร่างกฎหมาย ที่มีสมาชิกเสนอเข้าสภาเป็นจำนวนมากและมีระยะเวลาในการ 
พิจารณายาวนานกว่าสภาที่มาจากการแต่งตั้ง การพิจารณากฎหมายแต่ละฉบับไม่ว่าจะเป็นของ
สมาชิกสภา หรือของคณะรัฐมนตรี จะมีสมาชิกลุกขึ้นอภิปรายอย่างกว้างขวางทั้งในวาระรับหลักการ 
และการแปรญัตติ ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากการได้รับเลือกตั้งจากประชาชน ทำให้การพิจารณาร่างพระราช 
บัญญัติ ไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารโดยลิ้นเชิงเช่นในสภาแต่งตั้ง โดยเฉพาะสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 และ พ.ศ. 2519 ที่อยู่ในช่วงของประชาธิปไตยเบ่งบาน สมาชิกสภาจะมีบท 
บาทต่อการร่างกฎหมายอย่างมาก การพิจารณาร่างกฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ซึ่งก็เป็นผล 
ดีที่จะทำให้กฎหมายออกมาอย่างมีคุณภาพ แต่ก็ทำให้การพิจารณากฎหมายเป็นไปอย่างเชื่องช้า และ 
ไม่ทันต่อเหตุการณ์จนทำให้ในช่วงนี้มีกฎหมายออกมาบังคับใช้น้อยกว่าในช่วงอื่น ๆ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 และ พ.ศ. 2519 จากพรรคการเมืองต่าง  ๆที่ได้ 
รับเลือกตั้งเช้าไปในสภาแทบทุกพรรคจะเสนอร่างพระราชบัญญัติเช้าส่สภา ร่างพระราชบัญญัติบาง 
ฉบับจะมีการเสนอโดยสมาชิกพร้อมกันหลายฉบับ มีรายชื่อผู้ร่วมเสนอนับสิบคน ซึ่งในช่วงนี้มีสมาชิก 
เสนอร่างพระราชบัญญัติรวมกันถึง 642 ฉบับ แต่ออกมาเป็นกฎหมายเพียง 15 ฉบับ เท่านั้น ลาเหตุก็ 
เนื่องมาจากการที่สมาชิกใช้ระยะเวลาในการอภิปรายยาวนานและแสดงความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง 
ทำให้กฎหมายได้รับการพิจารณาได้ช้า และเมื่อมีการยุบสภา หรือการปฏิว้ต กฎหมายจึงตกไปเกือบ 
ทั้งหมด

12 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา “รายงานกิจการของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ชุดที่ 2 พ.ศ.2516" กองการประชุม รัฐสภา.

13 สมพร ใช้บางยาง, “สภานิติบัญญัติแห่ง1ชาติ ชุดที่ 2 พ.ศ.2516”, หน้า 116.
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ส่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 นั้น จะมีบทบาทต่อการพิจารณาร่างพระ 
ราชบัญญัติมากเช่นกันโดยมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติถึง 410 ฉบับ แต่ผ่านการพิจารณาของคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ และการรับรอง1จากนายกรัฐมนตร เข้าลู่สภาเพียง 104 
ฉบับ และสมาชิกใช้เวลาในการอภิปรายทั้งในวาระที่ 1 และวาระที่ 2 ยาวนาน ซึ่งการพิจารณาอนุมัติ 
ร่างกฎหมายแม้จะใช้ระยะเวลายาวนานแต่ก็ยังรวดเร็วกว่าในสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 และ 
พ.ศ. 2519 เนื่องจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นฝ่ายรัฐบาล ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารที่ 
นายกรัฐมนตรี มาจากการแต่งตั้งและเป็นทหารทำให้มีกฎหมายออกมาในช่วงนี้มากกว่า ในช่วง พ. ศ. 
2518-2519

5.3 พรรคการเมือง

ในช่วง พ.ศ. 2516 -2526 ได้มีพระราชบัญญัติพรรคการเมืองออกมาบังคับใช้ 2 ฉบับ 
ได้แก่พระราชบัณญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2517 และพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2524 แต่ใน 
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จำนวน 3 ครั้ง ปรากฏว่ามีอยู่ 2 คร้ัง ที่ผู้สมัครเป็นสมาชิกสภาผู้ 
แทนราษฎรจะต้องสังกัดพรรคการเมือง คือ การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 มีพรรค 
การเมืองส่งผู้สมัคร จำนวน 42 พรรค แต่ได้รับการเลือกตั้งเพียง 22 พรรค โดยมีพรรคประซาธิปัตยํใด้ 
รับเลือกตั้งมากที่สุด 72 คน และการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2519 มีพรรคการเมืองส่งผู้ 
สมัคร จำนวน 39 พรรค แต่ได้รับเลือกเพียง 19 พรรค โดยมีพรรคประซาธิปัตย์ได้รับเลือกตั้งมากที่สุด 
เช่นเดิม จำนวน 114 คน ส่วนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 ผู้สมัครรับเลือกตั้งไม่ 
จำเป็นต้องสังกัดพรรคการเมือง แต่ได้มีการส่งผู้สมัครในนามกลุ่มต่าง  ๆ โดยใช้ชื่อพรรคจำนวน 46 
พรรค และมีผู้สมัครอิสระอีก 615 คน แต่ปรากฏว่ามีพรรคที่ได้รับเลือกตั้งเพียง 14 พรรค และผู้สมัคร 
อิสระอีก 63 คน โดยมีพรรคกิจสังคม ได้รับเลือกตั้งมากที่สุดจำนวน 82 คน *

ในการร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 นั้น ผู้ร่างรัฐธรรนูญส่วนใหญ่เห็นว่าพรรคการเมือง 
จะมีบทบาทสำคัญต่อการพัฒนาความมั่นคงในระบอบประชาธิปไตย การปล่อยให้พรรคการเมืองสร้าง 
วิวัฒนาการด้วยตนเองต้องใช้เวลามากและอาจไม่มีความเหมาะลมกับประเทศไทย จึงจำเป็นต้องช่วย 
ให้ระบอบรัฐสภาไทยดำเนินไปได้ด้วยพรรคการเมืองขนาดใหญ่ และมีน้อยพรรค จึงกำหนดให้ผู้สมัคร 
รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ต้องสังกัดพรรคการเมือง และการเสนอร่างกฎหมายต้องมี 
สมาชิกสังกัดพรรคเดียวกันรับรองไม่น้อยกว่า 20 คน และต้องได้รับความเห็นชอบจากมติพรรคด้วย

บทที่ 2
ดูรายละเอียดของจำนวนพรรคและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับเลือกตั้งได้ใน
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ทำให้การเสนอร่างกฎหมาย โดยสมาชิกสภาจะเกิดขึ้นได้กับพรรคการเมืองที่มีฃนาดใหญ่ ซึ่งมีสมาชิก 
ใม่น้อยกว่า 20 คน เท่านั้น ส่วนพรรคการเมืองที่สมาชิกได้รับเลือกตั้งน้อยกว่า 20 คน จะไม่ลามารถ 
เสนอร่างกฎหมายได้ ทำให้พรรคการเมืองใหญ่ หรอพรรครัฐบาลเท่านั้น ที่ลามารถใช้มาตรการทาง 
กฎหมายเป็นอุปกรณ์ในการดำเนินการตามนโยบาย ซึ่งตนได้รับมอบหมายมาจากประชาชน ทำให้ 
สมาชิกสภาผู้แทนเป็นผู้แทนของพรรคมิใช่ผู้แทนของปวงชน14

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 มีพรรคการเมืองที่มืสมาชิกไม่ 
น้อยกว่า 20 คน อยู่ 3 พรรค คือ พรรคประชาธิปัตย์ 72 คน พรรคธรรมสังคม 45 คน และพรรคชาติไทย 
48 คนส่วนการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2519 มือยู่ 4 พรรค คือ พรรคประชาธ ิป ัตย ์114 คนพรรคชาติไทย 56 
คน พรรคกิจสังคม 45 คน และพรรคธรรมสังคม 28 คน และแม้ว่า ในการเสนอร่างกฎหมายจะต้องมี 
สมาชิกในพรรคเดียวกันไม่น้อยกว่า 20 คน รับรอง และได้รับความเห็นชอบจากมติของพรรคก็ตาม แต่ 
ก็มืจำนวนร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกเช้าสู่สภาทั้งสิ้นถึง 642 ฉบับ จึงเห็นได้ว่า พรรคการ 
เมือง (โดยกรรมการกลางของพรรค) มีบทบาทน้อยในการกำหนดนโยบายและหลักการ ในการมีมติให้ 
ร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ส ังกัดพรรคของตนเองเช้าสู่การพิจารณาของสภา 
ทำให้มีร่างพระราชบัญญัติ เสนอเช้าสู่สภาจำนวนมาก และมีร่างพระราชบัญญัติ จำนวนมากที่ซํ้าช้อน 
กับร่างพระราชบัญญัติของพรรคอื่น ๆ

แต่ถึงแม้ว่า พรรคการเมืองจะมืบทบาทน้อยในการ กำหนดนโยบายและหลักการใน 
การม ืมต ิให ้ร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิของสมาชิกเข ้าส ู'สภาแต ่การท ี่ร ัฐธรรมน ูญ กำหนดให ้ร ่างพระราช 
บัญญัติต้องผ่านความเห็นชอบจากพรรค ทำให้พรรคลามารถพิจารณาเนื้อหาสาระตลอดจนเงื่อนไข 
เวลาของการเสนอ1ว่ามีความสอดคล้อง กับแนวทางหรอนโยบายพรรค และมีความเหมาะสมเพียงใด 
ซึ่งพรรคอาจจะมืมติไม่เห็นชอบ เปลี่ยนแปลงข้อความต่าง  ๆ ตลอดจนกำหนดระยะเวลาในการนำ 
เสนอร่างพระราชบัญญัติให้เป็นเป็นไปตามมติพรรค และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเจ้าของร่างพระราช 
บัญญัติ จะต้องเคารพมติ และปฏิบัติตามมตินั้น เป็นการควบคุมการเสนอร่างพระราชบัญญัติ โดย 
พรรคการเมืองก่อนชั้นหนึ่ง ซึ่งทำให้ร่างพระราชบัญญัติ ที่เช้าสู่สภามีความสำคัญมากยิ่งขึ้น

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2522 ผู้ที่จะลงสมัครรับเลือกตั้ง 
ไม่จำเป็นต้องสังกัดพรรคการเมืองทำให้พรรคการเมืองมีบทบาทน้อยมากสำหรับการปฏิบัติการทาง 
การเมืองในสภา สายสัมพันธ์ระหว่างพรรคการเมืองกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงไม่เด่นชัดและไม่

14ฐิติพร ขำน้าคู้, “หลักประชาธิปไตยทางผู้แทนกับระบบพรรคการเมืองไทย’,
(วิทยานิพนธ์นิติศาลตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540),หน้า 101-112.
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แน่นแฟ้น15 เท่าที่ควร ในการเสนอร่างกฎหมายของสมาชิกสภา ไม่ต้องผ่านความเห็นชอบของพรรค 
และไม่ต้องมีสมาชิกพรรครับรอง เหมือนกับสภาผู้แทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 สมาชิกสภา 
จึงเสนอกฎหมายตามความคิดรเริ่มของตนเอง โดยไม่ผ่านความเห็นชอบของพรรค ซึ่งแม้ว่าได้มี
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2524 ออกมาใช้บังคับก็ไม่มีผลต่อตัวสมาชิกมากนัก เนื่องจาก 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ในส่วนของบทเฉพาะกาล กำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรค 
การเมือง ภายหลังวันที่ 22 เมษายน 2526 เมื่อสมาชิกทำผิดและพรรคขับออกจากพรรคก็ไม่ทำให้ 
การเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หมดสภาพไปด้วย ทำให้สมาชิกสภาที่สังกัดพรรคการเมืองภายหลัง 
พระราชบัญญัติพรรคการเมืองบังคับใช้ ยังมือิสระจากพรรคเป็นอย่างมากและไม่มือิทธิพลต่อการ
เสนอร่างกฎหมาย และการพิจารณาอนุม้ติกฎหมายมากนัก

อย่างไรก็ตามแม้ว่าในช่วงของบทเฉพาะกาล ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 จะยังไม่ 
บังคับให้การเสนอร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะต้องมีสมาชิกพรรคการเมือง และ 
พรรคการเมืองรับรองก็ตาม แต่ร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาจะต้องผ่านการรับรองจากคณะกรร 
มาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติเสียก่อนจึงจะนำเสนอเข้าส่สภาได้ ร่างพระราชบัญญัติ
ของสมาชิกสภาส่วนใหญ่ จึงตกไปเนื่องจากการที่คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญ่ติ 
ไม่ให้การรับรองเป็นจำนวนมาก

บทบาทของพรรคการเมืองต่อกระบวนการนิติบัญญัติที่สำคัญอีกประการหนึ่ง ก็คือ
การแต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่สังกัดพรรคการเมืองของตนเองเข้าไปทำหน้าที่ใน คณะกรรมา 
ริการ ทั้ง 4 ประ๓ ท คือ คณะกรรมาธิการสามัญประจำสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรร 
มาธิการร่วม และคณะกรรมาธิการเต็มสภา โดยยึดหลักสำคัญ 2 ประการคือ 16

1. ความสนใจและความเของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในคณะกรรมาธิการที่จะเช้า
ไปดำรงตำแหน่ง

2. การกระจายกรรมาธิการให้ทั่วถึง เพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคมี 
โอกาสที่จะมืบทบาทในคณะกรรมาธิการได้

ต ังน ั้นหากพรรคการเม ืองใดได้รับเล ือกตั้งเข ้ามามากก็จะลามารถให้สมาชิกสภาผู้ 
แทนราษฎรในสังกัดพรรคของตนเข้าดำรงตำแหน่งในกรรมาธิการ แต่ละคณะเป็นจำนวนมาก ซึ่งจะมื

15 ขัยอนันต์ สมุท'วณิช, ป้ญหาการพัฒนาทางการเมืองไทย (กรุงเทพฯ :
สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2536),หน้า 114.

16 กนก วงษ์ตะหง่าน, พรรคการเมืองไทย (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย,2536), หน้า 219-226.
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ผลทำให้ร่างพระราชบัญญัติที่เข้าส่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการมีเนื้อหาสาระเป็นไปตามความ 
ต้องการของพรรคการเมืองนั้นได้

5.4 ข้าราชการ

ข้าราชการจะมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติมากน้อยเพียงใดก็ฃึ้นอยู่กับ 
โครงสร้าง รูปแบบ และจำนวนสมาชิกรัฐสภาว่ามีข้าราชการเข้าไปดำรงตำแหน่งมากน้อยเพียงใด อีก 
ทั้งจะต้องพิจารณาถึงสถานการณ์ทางการเมืองว่าเป็นเผด็จการ ประชาธิปไตยหรอกึ่งประชาธิปไตย ซึ่ง 
สามารถดูไต้จากการดำรงตำแหน่ง ในคณะรัฐมนตรีของข้าราชการ และการได้มาของคณะรัฐมนตรีว่า 
ได้มาโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้งทั้งหมด ได้มาโดยบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งเป็นส่วนใหญ่ หรือได้ 
มาโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้งเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งบทบาทของข้าราชการในช่วง พ.ศ. 2516-2526 จะมี 
มากน้อยเพียงใดสามารถแยกออกได้เป็น 3 กลุ่มคือ

1) บทบาทของข้าราชการในรูปแบบของสภาที,มาจากการแต่งตั้ง หรือสภาเดียว 
ข้าราชการจะเข้าไปมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญ้ติอย่างมาก เนื่องจากข้าราชการจะเข้าไปดำรง 
ตำแหน่งทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นตำแหน่งสำคัญ  ๆ ในคณะรัฐมนตรี หรือ เป็นสมาชิกสภา ทำให้ข้า 
ราชการมีบทบาทสำคัญในการกำหนดนโยบาย ซึ่งตนเองเป็นผู้บริหาร ทำให้การออกกฎหมายในช่วงที่ 
สภามาจากการแต่งตั้งนื้ออกมาเพื่ออำนวยความสะดวกในการปฎิบ้ติราชการเป็นส่วนใหญ่ โดยเฉพาะ 
สภาที่'ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) ซึ่งเป็นสภาชั่วคราว มีอายุการ 
ดำรงอยู่เพียง 29 วัน แต่ได้ออกกฎหมายมาบังคับใช้ถึง 23 ฉบับ และกฎหมายทั้งหมด เป็นกฎหมายที่ 
ออกมาเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติราชการทั้งลิ้น

ข้าราชการจะเข้าไป ดำรงตำแหน่งเป็นสมาชิกสภาในสภาแต่งตั้งชุดต่าง  ๆ
เป็นจำนวนมาก* กล่าวคือ ในสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดที่ 1 มีสมาชิก 299 คน เป็นทหาร ตำรวจ ตุลา 
การ ข้าราชการประจำและข้าราชการบำนาญ รวม 269 คน ในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 มี 
สมาชิก 299 คน เป็นข้าราชการพลเรือน ทหาร ตำรวจ และตุลาการ รวม 152 คน ในสภาที่ปรึกษา 
นายกรัฐมนตรี (ทำหน้าที่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน) มีสมาชิก 24 คน เป็นทหารประจำการทุกคน 
ในสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน มีสมาชิก 340 คน เป็นทหาร ตำรวจ และข้าราชการพลเรือน รวม 
245 คน ในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ.2520) มีสมาซิก 360 คน เป็นทหาร ตำรวจ และข้าราชการ 
พลเรือน รวม 316 คน

โปรดดรายละเอียดได้ในบทที่ 3.



นอกจากจะมีข้าราชการเข้าดำรงตำแหน่งสมาซิกสภาเป็นจำนวนมากแล้ว ในคณะรัฐ 
มนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบรีหารยังประกอบไปด้วยข้าราชการเป็นส่วนใหญ่เช่นกันดังตารางต่อไปนี้

ต า ร า ง ท ี่ 1 แ ส ด ง ภ ูม ิห ล ัง อ า ช ิเพ ข อ ง ค ณ ะ ร ้ฐ ม น ต ร ีใ น ข ณ ะ ท ี่ร ้ฐ ส ภ า ม า จ า ก ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง

รัฐบาล

ภูมิหลังอาชีพ ^ \

รัฐบาลชุดที่ 33 
15 ต.ค. 2516 - 
22 พ.ค. 2517

รัฐบาลชุดที่ 34 
2 7 พ .ค .2517 -  
14 ก.พ. 2518

รัฐบาลชุดที่ 39 
22 ต.ค. 2519 - 
20 ต.ค. 2520

รัฐบาลชุดที่ 40 
12 พ.ย.2520- 
23 พ.ค. 2522

1 .ข้าราชการทหารและตำรวจ

1.1 ทหารบก 3 3 2 6

1.2 ทหารเรือ 2 1 1 2

1.3 ทหารอากาศ 1 1 1 1

1.4 ตำรวจ 3 2 10 -

2. ขาราชการพลเรือน 17 21 1 19

3. นักธุรกิจ 1 3 3 5

4. พลเรือนอน ๆ - - - -

รวม 27 31 18 33

รวมข้าราชการทุกประ๓ ท 26 28 15 28

นายกรัฐมนตรี นายสัญญา 
ธรรมศักดิ้

นายสัญญา 
ธรรมศักดิ้

นายธานีนทร ์
กรัยวิเชียร

พล.อ.เกรียงคักดิ ้
ซมะนันท์

ที่มา : รังสรรค์ ธนะพรพันธุ, กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : 
บทวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ.2475-2530. หน้า 165-166.



192

จากการที่มีจำนวนข้าราชการดำรงตำแหน่งเป็นสมาชิกสภา และคณะรัฐมนตรีเป็น 
จำนวนมาก ทำให้ข้าราชการมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติในทุกขั้นตอน นับตั้งแต่การเสนอร่าง 
กฎหมายของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนการพิจารณาและอนุมัติร่างกฎหมายของสมาชิกสภา ซึ่งแม้ว่าใน 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ซึ่งอยู่ในสภาวการณ์ทางการเมืองที่มิใช่เผด็จการแต่จำนวนข้าราชการ 
ในคณะรัฐมนตรี และสภาก็ยังมีอย่เป็นจำนวนมาก ทำให้ร่างกฦหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีผ่านฬ ่ ‘บ dJ a i

การพิจารณาของสภาออกมาบังคับใช้เป็นกฎหมายมากกว่าที่สมาชิกสภาเสนอ*
จะเห็นได้ว่าในสภาแต่งตั้งข้าราชการจะเข้าไปมีบทบาทในกระบวนการออกกฎหมาย 

ในทุกกระบวนการนับแต่การเสนอร่างกฎหมายซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นการเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบทั้ง 
สิ้นทำให้กฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของสภาออกมาบังคับใช้ เป็นกฎหมายที่อำนวยความสะดวกใน 
การปฏิบัติราชการเป็นส่วนใหญ่ เช่น การออกพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ 
ฉบับที่ 216 ลงวันที่ 29 กันยายน 2515 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่แก็ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ 
ในการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ต่าง  ๆ และทำให้มีการเพิ่มจำนวนหน่วยงานในระดับกรมขึ้นเป็น 
จำนวนมาก ทำให้หน่วยงานของทางราชการขยายตัวขึ้นอย่างรวดเร็ว ทั้ง.ในด้านองค์กร และ จำนวน 
บุคลากร การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติดังกล่าวจำนวน 25 ฉบับ เกิดขึ้นในช่วงที่รูปแบบของสภา 
มาจากการแต่งตั้งถึง 23 ฉบับ** ซึ่งเป็นการแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของระบบราชการที่ต้องการชยาย 
อำนาจของตนเองให้กว้างขวางยิ่งขึ้น

2) บทบาทของข้าราชการในรัฐสภาแบบประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 
ข้าราชการจะมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัณณ์ติน้อยกว่าในสภาแต่งตั้ง เนื่องจากรัฐธรรมนญได้

0 / 0 /  d à  ‘ บ * '

บ ัญ ญ ัต หิ้ามข้าราชการประจำดำรงตำแหน่งทางการเมืองในเวลาเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้ 
แทนราษฎร วุฒิสมาชิก หรอคณะรัฐมนตรี ทำให้ข้าราชการที่ประสงค์จะดำรงตำแหน่งทางการเมือง 
ดังกล่าว จะต้องลาออกจากข้าราชการมาสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรีอต้องลา 
ออกเมื่อได้รับแต่งตั้งเป็นวุฒิสภา หรีอ รัฐมนตรี และตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2518 ก็ได้กำหนดคุณสมบัติของข้าราชการพลเรือนจะต้องไม่เป็นผู้ดำรงตำแหน่งข้าราชการการ 
เมืองอีกด้วย ทำให้ในรัฐบาลชุดที่ 36 (17 มีนาคม 2518-12 มกราคม 2519) ซึ่งมี ม.ร.ว. คึกฤทธิ้ 
ปราโมช เป็นนายกรัฐมนตรีไม่มีข้าราชการประจำลาออกมาเป็นรัฐมนตรีเลย แต่ก็มีรัฐมนตรีที่เคยเป็น

d3 63 63

* คณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติ 140 ฉบับ เป็นกฎหมาย 107 ฉบับ สมาชิก 
สภาเสนอ 129 ฉบับ เป็นกฎหมาย 38 ฉบับ

** โปรดดูรายละเอียดในตารางที่ 1 ของบทที่ 4.
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ข้าราชการอยู่บ้าง ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 มีผู้เคยดำรงตำแหน่งข้าราชการ 

จำนวนน้อย กล่าวคือ สมาซิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2518 มีสมาซิก 269 คน เป็นข้าราชการ 33 คน 
ล่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2519 มีสมาชิก 279 คน เป็นข้าราชการ 62 คน 

สำหรับสมาชิกวุฒิสภา จำนวน 100 คน มีผู้เคยเป็น1ข้าราชการ จำนวน 61 คน
นอกจากนี้ในคณะรัฐมนตรีก็จะมีข้าราชการเป็นจำนวนน้อย ซึ่งสามารถแสดงได้ ดังน้ี

ตารางท่ี 2 แสดงภูมิหพังอาช่พของคณะรัฐมนตรีในช่วงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517

" " " \  รัฐบาล รัฐบาลชุดที่ 35 รัฐบาลชุดที่ 36 รัฐบาลชุดที่ 37 รัฐบาลชุดที่ 38

1 5 ก .พ .2518 - 17 มี.ค. 2518- 21 เม.ย. 2519- 2 5 ก .ย .2519 -

ภูมิหลังอาชีพ ^ \ ^ 1 4 มี.ค.2518 22 ม.ค. 2519 23 ก.ย. 2519 6 ต.ค. 2519

1 .ข้าราชการทหารและตำรวจ

1.1 ทหารบก 1 3 1 3

1.2 ทหารเรือ 1 1 1 -

1.3 ทหารอากาศ 1 - 1 1

1.4 ตำรวจ 1 - - -

2. ข้าราชการพลเรือน 3 1 3 2

3. นักธุรกิจ 8 19 11 12

4. พลเรือนอื่น ๆ 14 8 11 13

รวม 29 32 28 31

รวมข้าราชการทุกประ๓ ท 7 5 6 6

นายกรัฐมนตรี ม.ร.1ว.เสนีย์ ม.ร.'ว.คึกโเทธ ม.ร.ว.เสนีย์ ม.ร.ว.เสนีย์

ปราโมช ปราโมช ปราโมช ปราโมช

ที่มา : รังสรรค์ ธนะพรพันธุ, กระบวนการกำหนดนโยบาย เศรษฐกิจในประเทศไทย :
บทวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ การเมือง พ.ศ.2475-2530. หน้า 167-168.
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เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญที่ห้ามข้าราชการเข้าดำรงตำแหน่งทางการเมือง และ
จำนวนผู้ที่เคยรับราชการที่เข้าไปดำรงตำแหน่งในสภาผู้แทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี แล้วจะเห็นว่า 
ข้าราชการน่าจะมืบทบาทน้อย หรือไม,ควรมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติเลยทีเดียว เพราะผู้มื 
อำนาจในการเสนอร่างกฎหมาย คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี ไม่ได้เป็นข้าราชการ 
ประจำแต่อย่างใด แต่ในทางปฏิบัติ การเสนอร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรี ยังต้องพึ่งพาข้าราชการ 
ในการจัดทำร่างกฎหมาย และช่วยกำหนดนโยบายต่าง  ๆ อยู่มาก จึงทำให้นโยบายที่เกิดขึ้นมักจะเป็น 
เรื่องที่เกิดจากความต้องการของข้าราชการประจำเป็นหลัก มากกว่าความต้องการของประชาซนอย่าง 
แท้จรีง17 และแสดงออกมาโดยการเสนอร่างกฎหมายเพื่อออกมาบังคับใช้ตามนโยบาย นั้น

อย่างไรก็ตาม การเสนอร่างกฎหมาย ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายฉบับแสดง 
ให้เห็นถึงการพยายามที่จะลดอำนาจของข้าราชการประจำให้น้อยลงกว่าเดิม เช่น ในการประชุมสภาผู้ 
แทนราษฎรสมัยสามัญที่ 2 ได้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในส่วนที่เกี่ยวกับอำนาจการสอบสวนของตำรวจ18 โดยมี 
หลักการแก็ใฃไม่ให้เจ้าหน้าที่ตำรวจผูกขาดการสอบสวนคดีอาญาไว้แต่ผู้เดียว แต่ให้พนักงานฝ่ายปก 
ครองคือ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าพนักงานสอบสวนในจังหวัด นายอำ๓ อเป็นหัวหน้าพนักงาน 
สอบสวนในอำ๓ อ เพื่อเป็นการคานอำนาจในการที่ตำรวจเป็นผู้สืบสวนเอง จับกุมเอง และสอบสวน 
เอง ซึ่งไม่ถูกต้องตามหลักประชาธิปไตย ซึ่งที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติรับหลักการในวาระที่ 1 
อย่างท่วมท้นถึง 169 คน ต่อ 1 คน แล้วส่งให้คณะกรรมาธิการพิจารณา แต่ยังไม่ทันที่คณะกรรมาธิการ 
จะได้พิจารณาให้แล้วเสร็จก็ปิดสมัยประชุมสภา และได้มีการยุบสภาเมื่อวันที่ 12 มกราคม 2519 ร่าง 
พระราชบัญญัต ิน ี้จ ึงตกไปแต่ก ็เป ็นการแสดงให้เห ็นถึงการพยายามของสภาผู้แทนราษฎรที่จะออก 
กฎหมายมาเพื่อคานอำนาจของข้าราชการ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อประชาซนผู้ถูกกล่าวหาว่ากระทำผิด 
อาญาต่อไป

3) บทบาทของข้าราชการในรัฐสภาแบบกึ่งประชาธิปไตยตามบทเฉพาะกาลในรัฐ 
ธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ข้าราชการจะมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติมากกว่ารัฐสภาแบบ 
ประชาธิปไตย แต่น้อยกว่ารัฐสภาแบบเผด็จการเนื่องจากรัฐธรรมนูญกำหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรแต่ก็ไม่ห้ามข้าราชการประจำที่จะดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีและ

17 กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักดิ้ ผ่องแผ้ว, ข้าราชการไทย ความสำนึกและ 
อ ุดมการณ ์(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539),หน้า 113.

18 สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา"รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร 
(สามัญสมัยที่ 2) ครั้งท่ี 10", วันที่ 25 กรกฎาคม 2518, หน้า 143-223.
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วุฒิสภา ทำให้นายกรัฐมนตรีมาจากข้าราชการประจำ และคณะรัฐมนตรีประกอบไปด้วยข้าราชการ 
ประจำและพลเรือนในจำนวนที่ใกล้เคียงกันเป็นส่วนใหญ่ นอกจากนี้วุฒิสภาในปี 2522 จำนวน 225 
คน ยังประกอบไปด้วยทหาร และตำรวจ จำนวน 193 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 85.78 ของจำนวนวุฒิ 
สภาทั้งหมด ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า วุฒิสภาก็คือสภา ของข้าราชการประจำและอยู่ใต้อาณติฃองฝ่ายรัฐ 
บาลนั่นเอง19

ตารางท่ี 3 แสดงภูมิหลังอา?พของคณะรัฐมนตรีในช่วงรํฐธรรมนูญ พ.ศ.2521

รัฐบาล รัฐบาลชุดที่ 41 รัฐบาลชุดที่ 42 รัฐบาลชุดที่ 43 รัฐบาลชุดที่ 44 รัฐบาลชุดที่ 45

24 พ.ค. 2522- 18 ก.พ. 2523- 2524- 22 ม.ค. 2524- 19 ธ.ค.2524-

ภูมิหลังอาชีพ \ ^ 10 ก.พ. 2523 29 ก.พ. 2523 22 ม.ค. 2524 19 ธ.ค. 2524 30 เม.ย. 2526

1.ข้าราชการทหาร

และตำรวจ

1.1 ทหารบก 7 4 3 6 6

1.2 ทหารเรือ 2 2 2 3 2

1.3 ทหารอากาศ 4 3 2 2 2

1.4 ตำรวจ 2 - - - -

2. ข้าราชการพลเรือน 17 8 6 10 7

3. นักธุรกิจ 6 5 18 11 16

4. พลเรือนอื่น ๆ 2 1 5 7 8

รวม 40 23 36 39 41

รวมข้าราชการทุก 32 17 13 21 17

ประเภท

นายกรัฐมนตรี พลเอกเกรียงศักดิ้ พลเอกเกรียงศักดิ,' พลเอกเปรม พลเอกเปรม พลเอกเปรม

ชมะนันท์ ชมะนันท์ ติณสูลานนท์ ติณสูลานนท์ ติณสูลานนท์

ที่มา : รังสรรค์ ธนะพรพันธ์. กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : 
บทวิเคราะห์เชิงประวํแดิศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ.2475-2530. หน้า 168-169.

19 ทวีพงค์ แสงสุวรรณ, “ผลกระทบของระบบ 2 สภา ต่อการพัฒนาระบบ 
ประชาธิปไตยของไทย", หน้า 197.



196

สโทนการณ์ทางการเมืองในๆ!วงระยะเวลาดังกล่าวคณะทหารและข้าราชการยังคงมี 
ฐานอำนาจที่แข็งแกร่ง ทำให้อำนาจทางการเมืองที่เป็นจรงทั้งภายในและภายนอกรัฐสภา ของสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรยังอ่อนแอกว่าอำนาจทางการเมืองของข้าราชทรและคณะทหาร ไม่มีพรรคการเมือง 
ใดได้รับเลือกตั้งโดยเลียงข้างมากอย่างเด็ดขาด ทำให้สถานภาพของสภาผู้แทนราษฎรขาดความแข็ง 
แกร่งและไม่อาจดำเนินการในนโยบายที่สำคัญ  ๆ ให้เป็นผลได้อย่างมีประสิทธิภาพและราบรื่น โดย 
เฉพาะการพยายามเสนอร่างกฎหมายท ี่เป ็นไปตามนโบายของพรรคการเม ืองก ็ผ ่านออกมาเป ็น 
กฎหมายได้ยากมาก

การยับยั้งร่างกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติซึ่งประกอบไป 
ด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 8 คน สมาชิกวุฒิสภา 6 คน และคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 3 คน ทำให้เมื่อ 
รวมจำนวนสมาชิกวุฒิสภา กับบุคคลที่คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจะมืจำนวน 9 คน ซึ่งมากกว่าจำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มื 8 คน และประกอบไปด้วยข้าราชการเป็นล่วนใหญ่ ทำให้ข้าราชการเข้า 
ไปมีบทบาทในการยับยั้งร่างกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อีกทางหนึ่งด้วย

การยับยั้งร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงิน โดยนายกรัฐมนตรีที่มาจากข้าราชการ
ประจำไม่ให้การรับรองร่างพระราชบัญญ่ติก็เป็นอีกบทบาทหนึ่งของข้าราชการ ที่ใข้ในการสกัดกั้นร่าง 
กฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งไม่ตรงกับความต้องการของรัฐบาล

การพิจารณาร่างพระราชบัญญ้ติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีของวุฒิสภาจะไม่มืการท้วง 
ติง หรือซักถาม และใช้เวลาพิจารณาน้อยมาก การลงมติรับหลักการหรืออนุมัติเป็นกฎหมายหลังจาก 
ฝ่ายรัฐบาล หรือประธานวุฒิสภาชี้แจงเสร็จ โดยไม่มืเสียงดัดค้าน เป็นการแสดงให้เห็นถึงการที่รัฐบาล 
เข้าครอบงำวุฒิสภา เนื่องจากนายกรัฐมนตรีจะดำรงตำแหน่งผู้นำทางทหารสูงสุด ซึ่งในอีกลักษณะ 
หนึ่งก็เป็นผู้บังดับบัญชาของเหล่าสมาชิกวุฒิสภา ที่เป็นทหารเป็นล่วนใหญ่ การพิจารณาและอนุมัติ 
ร่างพระราชบัญญัติที่รัฐบาลเสนอมา ก็เหมือนกับเป็นการปฏิบัติตามคำสั่งของผู้บังคับบัญชานั่นเอง

เมื่อข้าราชการเข้าไปมืบทบาทต่อกระบวนการนิต ิบ ัญญัติในเกือบทุกขั้นตอนทำให้ 
กฎหมายที่ออกมายังคงเป็นกฎหมายที,เอื้ออำนวยความสะดวกในการปฏิบัติราชการเป็นส่วนใหญ่เช่น 
การออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝ่ายต่าง  ๆ จำนวนมากไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติ 
ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2523 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2523 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู พ.ศ. 2523 ซึ่งพระราชบัญญัติเหส่านี้ออก 
มาเพื่อให้ราชการได้มีระเบียบวิธีปฏิบัตินับแต่การเข้าส่ราชการจนกระทั่งออกจากราชการ

นอกจากนี้ยังมืการออกพระราชบัญญัติจัดตั้งจังหวัดมุกดาหาร พ.ศ. 2523 เพ่ือ 
ประโยชน์ในการพัฒนาประเทศได้อย่างทั่วถึง แต่ก็เป็นการขยายส่วนราชการเพิ่มขึ้น เพราะการจัดตั้ง 
จังหวัดทำให้ต้องมีตำแหน่งต่าง  ๆ เพิ่มขึ้นมากมาย ซึ่งเป็นการเพิ่มความสะดวกให้แก่ข้าราชการในการ 
ปฏิบัติราชการในพื้นที่ที่เล็กลง แต่ประชาชนส่วนใหญ่ยังคงต้องติดต่อกับทางราชการที่อำเภอเช่นเดิม
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5.5 กลุ่มผลประโยชน์

กลุ่มผลประโยชน์ หมายถึง กลุ่มบุคคลที่รวมกันเพื่อพิทักษ์รักษาผลประโยชน์ของ 
ตน โดยวิธีการกดตันให้สถาบันบรืหารหรือนิติบัญญัติสนองความต้องการของกลุ่มตนในรูปใดรูปหนึ่ง 
ไม่ว่าจะเป็นการรวมตัวกัน เพื่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ การนับถือศาสนา การมีเชื้อชาติเดียวกัน 
หรือมีหน้าที่อย่างเดียวกัน

การมีกลุ่มผลประโยชน์เป็นจำนวนมาก และกลุ่มเหล่านี้มีอิทธิพลต่อระบบการเมือง 
พอ  ๆ กัน จะทำให้การพัฒนาทางการเมืองเป็นประชาธิปไตยเร็วขึ้น เพราะกลุ่มต่างๆ จะถ่วงดุลอำนาจ 
ของกันและกันไว้ และป้องกันมิให้กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมีอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองหรือรัฐบาลมาก 
เกินไป20 21

กลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้จะทำหน้าที่เป็นตัวแทนพิทักษ์ผลประโยชน์ต่าง  ๆ ที่มีอยู่ใน 
สังคม และพร้อมเสมอที่จะใช้อำนาจและอิทธิพลเพื่อต่อต้านการพยายามแทรกแซงของรัฐ โดยการ 
สร้างองค์กรชื้นเป็นของตนเองเพื่อผลประโยชน์ในการเรียกร้องความต้องการของกลุ่มต่อรัฐบาล ซึ่ง 
รัฐบาลจะมีบทบาทเป็นกรรมการที่คอยทำหน้าที่กำหนดกติกาการแข่งขันระหว่างกลุ่มอย่างเท่าเทียม
Of 21กน

เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ชี้ให้เห็นว่า สังคมไทยมีพลังเหนี่ยวรั้งที่ต่อต้านการผูก 
ขาดอำนาจทางการเมืองโดยคณะบุคคลที่ยึดความสัมพันธ์แบบครอบครัว-เครือญาติ และความ
สัมพันธ์แบบนาย-ลูกน้อง การถูกปิดกั้นเสรีภาพในทางการเมืองที่มีอยู่นานโดยรัฐบาลในสมัยจอม
พลลฤษด-จอมพลถนอม มิได้มีมาตรการผ่อนคลายให้สิทธิเสรีภาพทางการเมืองอย่างเป็นขั้นเป็นตอน 
ทำให้เกิดกลุ่มต่าง  ๆ ขึ้นมากมาย และกลุ่มเหล่านี้มีความเคลื่อนไหวสูงและทั่วด้าน โดยมีการชุมนุม 
ประท้วงมากมาย และเป้าหมายการโจมตีมุ่งไปที่กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นกระทรวงที่เกี่ยวช้องกับ
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนมากที่สุด22

20 กระมล ทองธรรมชาติ, ''การวิเคราะห์ระบบการเมือง” วารสารกฎหมาย คณะ 
นิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 ( มกราคม 2517 ) : 116.

21 ขัยอนันต์ สมุท'วณิช, ป้ญหาการพัฒนาทางการเมืองไทย. หน้า 134
22 ขัยอนันต์ สมุทวณิช, ประชาธิปไตย สังคมนิยม คอมมิวนิสต์กับการเมืองไทย 

(กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 2520), หน้า 290.
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กลุ่มผลประโยชน์ที่มีบทบาทมากมายภายหลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 
ลามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประ๓ ท คือ กลุ่มอาชีพ และกลุ่มพลังกดดันที่มิใช่กลุ่มอาชีพ ซึ่งรัฐบาล 
สามารถใช้มาตรการทางกฎหมายควบคุมได้เฉพาะกลุ่มอาชีพ23 เท่านั้น

กลุ่มผลประโยชน์ที่เป็นกลุ่มพลังกดดันที่ไม่ใช่กลุ่มอาชีพที่สำคัญในช่วงระยะเวลาดัง 
กล่าว คือ กลุ่มนิสิต นักศึกษา ซึ่งมีลักษณะที่ต่อต้านการปกครองแบบเผด็จการ และสนับลนุนการปก 
ครองแบบประชาธิปไตย โดยตั้งเป็นศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทยและมีบทบาทในการต่อล้ 
ทางการเมืองมานับตั้งแต่ พ.ศ. 2514 และประสบความสำเร็จอย่างยิ่งใหญ่สามารถโค่นล้มการปก 
ครองแบบรวบอำนาจของจอมพลถนอม และจอมพลประภาล จนสามารถสถาปนาการปกครองแบบ 
ประชาธิปไตยขึ้นได้

หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 จนกระทั่งถึงเหตุการณ์นองเลือด 6 ตุลาคม 2519 
นักศึกษายิ่งมีบทบาทอย่างกว้างขวางขบวนการนิสิต นักศึกษาได้เป็นหัวแรงเรียกร้องความเป็นธรรมให้ 
ชนชันผู้ยากไร้ อันได้แก่ชาวไร่ ซาวนา และกรรมกร ซึ่งถูกบีบคั้นมาเป็นเวลานาน การประท้วงการ 
ปราบปรามผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์โดยวิธีรุนแรง และไม่เลือกว่าเป็นผู้ก่อการร้ายจริงหรือไม่ และได้ 
รณรงค์ต่อต้านนโยบายของสหรัฐในการตั้งฐานทัพของสหรัฐในประเทศไทย การประท้วงครั้งสำคัญ  ๆ
เช่นการประท้วงกรณีเผาบ้านนาทราย โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อ้างว่าเป็นหมู่บ้านของคอมมิวนิสต์ กรณี 
ถังแดงที่มีการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจับผกอการร้ายเผาในถังแดง การประท้วงการสร้างฐาน

63 'ม d i

เรดาห์ฃองกองทัพอากาศที่ดอยอินทนนท์ การเดินขบวนชับไล่ฐานทัพของสหรัฐอเมริกา และการ
สนับลนุนการเรียกร้องของซาวไร่ ชาวนา24 เป็นต้น

การดำเนินการของนิสิต นักศึกษา ในการกดดันรัฐบาลในด้านต่าง  ๆ ซึ่งรวมถึงการให้ 
ปล่อยดัวผู้ถูกจับกุมตามประกาศคณะปฏิวัติ และต้องการให้มีการออกกฎหมายเพื่อยกเลิกประกาศ
ของคณะปฏิวัติที่ออกมาจำถัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ทำให้มีการออกพระราชบัญญ่ติยกเลิก 
ประกาศ'ของคณะปฏิวัติ จำนวนหลายฉบับด้วยถัน เช่น พระราชบัญญ่ติยกเลิกประกาศของคณะ 
ปฏิวัติ ฉบับที่ 17 ลงวันที่ 27 ตุลาคม 2501 พ.ศ. 2518 ซึ่งเป็นประกาศที่ชัดต่อหลักสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาซนตามระบอบประชาธิปไตย และชัดต่อรัฐธรรมนูญ ปี 2517 ที่ว่า "บุคคลย่อมมีเสรีภาพใน 
การพูด การเขียน การพิมพ์ และการโฆษณา” โดยเฉพาะผู้ประกอบวิชาชีพหนังสือพิมพ์

23 เรื่องเดียวถัน, หน้า 146.
24 สุจิต บุญบงการ. การพัฒนาการเมืองของไทย : ปฏิลัมพันธ์ระหว่างทหาร สถาบัน 

ทางการเมือง และการมีล่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์
ม ห า ว ิท ย า ล ัย , 2 5 3 1 ), ห น ้า  1 8 9 -1 9 0 .
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หลังจากเกิดเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 แล้ว นักคืกษาส่วนหนึ่งได้ไปเข้าร่วมกับพรรค 
คอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย จนกระทั่งพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ได้ยึดอำนาจรัฐบาลของนายธานินทร์ 
กรัยวิเชียร และพลเอกเกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีจึงได้มีนโยบายอะลุ้มอล่วยกับ
ขบวนการนักคืกษามากขึ้นคือมีนโยบายต้อนรับนักคืกษาที่หนีเข้าป่าให้มามอบตัวโดยไม่เอาผิดและให้ 
เข้าคืกษาต่อด้วย ส่วนผู้ที่ถูกลับในเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 ก็ได้มีการออกพระราชบัญณัตินิรโทษ 
กรรมแก่ผู้ซึ่งกระทำความผ ิด เนื่องในการชุมนุมในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ระหว่างวันที่ 4 ถึง วันท่ี 6 
ตุลาคม 2519 พ.ศ. 2521 ประกอบกับเกิดความแตกแยกในพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย ทำให้ 
นักคืกษาทยอยเข้ามอบตัว และใช้ชีวิตอยู่อย่างเงียบ  ๆ ไม่ยุ่งเกี่ยวกับกิจกรรมทางการเมือง โดยหลัง 
จากปี 2522 - 2526 เป็นต้นมาบทบาทของ นิสิต นักคืกษา ส่วนใหญ่เน้นกิจกรรมภายในมหาวิทยาลัย 
การเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการเมืองมีน้อยลง และเลือกเล่นในเรื่องที่สำคัญ  ๆ เท่านั้น25 การมีบทบาทต่อ 
กระบวนการนิติบัญญ่ติในชีวงหลัง  ๆจึงมีบทบาทน้อยลงกว่าในช่วงแรก  ๆมาก

กลุ่มผลประโยชน์ทางอาชีพสามารถแบ่งเป็นกลุ่มผู้บริหารคือกลุ่มนักธุรกิจ และกลุ่มผู้ 
ใช้แรงงาน คือ กรรมกรและชาวไร่ ซาวนา โดยในกลุ่มธุรกิจได้เปลี่ยนแปลงบทบาททางการเมืองและ 
ความสัมพันธ์ทางการเมือง จากเดิมที่การดำเนินการเพื่อป้องกันผลประโยชน์ของตนเองโดยการลร้าง 
ความสัมพันธ์กับผู้นำทางทหารและบรรดาข้าราชการในสมัยจอมพลสฤษดิ้ และจอมพลถนอม มาเป็น 
ความสัมพันธ์กับพรรคการเมืองโดยการสนับสนุนเงินให้แก่พรรคการเมืองและการลัดตั้งพรรคการเมือง 
และลงสมัครรับเลือกตั้งเพื่อใช้เป็นบันไดไต่เต้าไปส่ตำแหน่งรัฐมนตรีซึ่งสามารถผลักตันกฎหมายต่าง  ๆ
ให้ออกมาเพื่อเอื้อประโยชน์แก่ตนเอง

พรรคการเมืองที่ตั้งขึ้นใหม่ในช่วงเวลานี้จึงเป็นพรรคของบรรดานักธุรกิจหลายพรรค ท่ี 
สำคัญคือ พรรคกิจสังคม และพรรคชาติไทย พรรคกิจสังคมมีนักธุรกิจสำคัญ  ๆ เช่น นายบุญชู โรจน 
เสถียร (นายธนาคาร) นายพงลั สารสิน (เจ้าของบริษัทไทยนํ้าทิพย์) เป็นต้น ส่วนพรรคชาติไทยเป็น 
กลุ่มอุตสาหกรรม มีพลตรีประมาณ อดิเรกสาร ซึ่งเป็นนักอุตสาหกรรมทอผ้า ทำให้พรรคชาติไทยมีนัก 
อุตสาหกรรมทอผ้า และอื่น  ๆ เข้ามาร่วมเป็นจำนวนไม่น้อย26 โดยมีนักธุรกิจได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรใน พ.ศ. 2518 และ พ.ศ. 2519 เป็นจำนวน 93 คนและ 82 คน จาก 269 คน และ 
279 คน ตามสำตับ

25 เรื่องเดียวกัน, หน้า 198-199.
26วิว ัฒน์ เอี่ยมไพรวัลย์, "กลุ่มธุรกิจกับพัฒนาการทางการเมืองไทย”.

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชารัฐศาสตร์, เอกสา?การสอนชุดวิชาป้ญหาการพัฒนาการ 
เมืองไทย (กรุงเทพ : บริษัทประซาซน, 2529), หน้า 711.
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สำหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี 2522 นั้น ความสัมพันธ์ระหว่าง 
กลุ่มนักธุรกิจกับพรรคการเมืองก็เรมชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยมืนักธุรกิจได้รับเลือกตั้งถึง 112 คน จาก 
301 คน และในคณะรัฐมนตรีก็มืนักธุรกิจเข้ามาดำรงตำแหน่งเป็นจำนวนมาก และอาจกล่าวได้ว่ารัฐ 
มนตรีแทบทุกคนที่มาจากพรรคการเมืองหรีอสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่างมีธุรกิจล่วนตัวของตนทั้งลิ้น27 

การมืนักธุรกิจเข้าดำรงตำแหน่งทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
หรือคณะรัฐมนตรีทำให้กลุ่มบุคคลอาชีพนี้มืบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทยมากพอสมควร 
โดยการเสนอร่างกฎหมายเข้าล่สภาเพื่อประโยชน์แก่การประกอบธุรกิจของตน เช่น การออกพระราช 
บัญญัติการธนาคารพาณิชย์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 เพื่อให้เกิดความมั่นคงและเป็นหลักประกันแก่การ 
ประกอบการธนาคารพาณิชย์โดยเพิ่มบทบาทในการใช้เงินทุนเพื่ออำนวยประโยชน์แก่การพัฒนา 
เศรษฐกิจของประเทศให้มากยิ่งขึ้น และได้มืการออกพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบัน 
การเงิน พ.ศ.2523 เพื่อให้สถาบันการเงินสามารถคิดดอกเบี้ย จากผู้กู้ยืมเงินสูงกว่าร้อยละ 15 ต่อปี ซ่ึง 
เป็นการยกเว้นมาตรา 654 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ห้ามมิให้มีการคิดดอกเบี้ยเกินกว่า 
ร้อยละ 15 ต่อปี อันเป็นประโยชน์ต่อสถาบันการเงิน

การดำเนินการของกลุ่มธุรก ิจนอกจากจะเข้าไปมืส ่วนร่วมในทางการเม ืองโดยการ 
สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้แทนราษฎรแล้วยังมีการจัดตั้งเป็นสมาคมต่าง  ๆ เพื่อเรียกร้องในเรื่องที่เกี่ยวข้อง 
กับผลประโยชน์ของตนอีกด้วย เช่นในปี 2517 สมาคมประมง ได้เรียกร้องให้มีการแจกจ่ายนํ้ามันใน 
ช่วงที่นํ้ามันขึ้นราคา หรือสมาคมสิ่งทอสามารถเรียกร้องให้รัฐบาลงดภาษีสินค้าขาเข้าวัตถุดิบ ลดค่า 
กระแสไพ่ฟ้า และลดอัตราดอกเบี้ยเป็นต้น ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการรวมกลุ่มทางธุรกิจ ลามารถเรียกร้อง 
ให้รัฐบาลออกกฎหมายมาเพื่อประโยชน์ของกลุ่มได้พอสมควร

สำหรับการดำเนินการของกลุ่มกรรมกร และซาวไร่ ซาวนา นั้น เนื่องจากการขยายตัว 
ของโรงงานอุตสาหกรรมที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ทำให้จำนวนผู้ใช้แรงงาน เพิ่มขึ้นตามไปด้วย แต่รัฐมิได้ 
เข้าไปควบคุมการเอารัดเอาเปรยบของนายทุนอย่างจริงจัง ปล่อยให้นายทุนผู้ประกอบการจัดการใน 
เรื่องข้อชัดแย้งทางแรงงานเองเป็นล่วนใหโบ่ แต่เมื่อมีการเรียกร้องชุมนุมของกรรมกร โดยความร่วมมือ 
ของนิสิต นักคิกษาในการขอขึ้นค่าแรง และสิทธิต่าง  ๆ ทำให้รัฐสภาได้ออกพระราชบัญญ้ติแรงงาน 
สัมพันธ์ พ.ศ. 2518 ให้สิทธิในการนัดหยุดงานแก่กรรมกร และให้สิทธิในการรวมกันเป็นสมาคมได้ 
อย่างถูกต้องตามกฎหมาย การรวมตัวกันของกลุ่มกรรมกรจึงเกิดขึ้นและพัฒนาองค์กรที่เข้มแข็งขึ้น
ตามลำดับจนสามารถต่อรองกับรัฐบาล และนายจ้างได้อย่างมีประสิทธภาพแต่ตามกฎหมายตังกล่าว 
ก ็เป็นมาตรการของรัฐบาลในการควบคุมให้กลุ่มกรรมกรสามารถดำเนินกิจกรรมของตนเองภายใต้ 
กติกาที่รัฐเป็นผู้กำหนดขึ้นด้วย

27 เร ื่องเด ียวก ัน, หน ้า 7 20 -721 .
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ในกรณีของชาวไร่ ชาวนา ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีความยากจน ก็ได้มีการออกพระราชปัญญัติ 
ต่าง  ๆ มาช่วยเหลือจากการเอารัดเอาเปรียบของนายทุน เป็นจำนวนหลายฉบับ ซึ่งการออกพระราช 
ปัญญัติดังกล่าว ก็มีล่วนมาจากการต่อลัเรียกร้องของนักศึกษาที่ช่วยกระตุ้นให้กลุ่มชาวไร่ ชาวนา ซ่ึง 
เป็นบุคคลล่วนใหญ่ของประเทศได้รู้จักการเรียกร้องและรักษาผลประโยชน์ของตนเองตามครรลองของ 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย

จึงเห็นได้ว่าในช่วงแรกของการศึกษากลุ่มนิสิต นักศึกษา กรรมกร และซาวไร่ ชาวนา 
มีบทบาทต่อกระบวนการนิติปัญญัติในลักษณะต้องการได้สิทธิ เสรีภาพ ค่าครองชีพตลอดจนหลัก 
ประกันในการมีที่ดินทำกิน โดยกลุ่มนักศึกษามีบทบาทน้อยลงนับแต่ปี 2522 เป็นต้นมา ส่วนในกลุ่ม 
ธุรกิจจะมีบทบาทมากในช่วงที่มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยเข้าไปเป็นผู้แทนราษฎร หรีอ 
คณะรัฐมนตรี เพื่อออกกฎหมายมาเอื้อประโยชน์ต่อตนเอง แต่ก็ไม่สามารถกระทำได้มากนัก เนื่องจาก 
ข้าราชการยังมีบทบาทสำคัญในการกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพื่อยับยั้งร่างพระราชปัญญัติและ 
เป็นผู้ที่มีอำนาจทางการเมืองที่แท้จริง

5. เทคโนแครด ผู้เช่ียวชาญ และผู้ชัานาญการ

เทคโนแครต ผู้เชี่ยวชาญ และผู้ชำนาญการในที่นี้จะหมายถึง “ เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ 
มีความชำนาญเฉพาะด้าน” ซึ่งจะมีบทบาทในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาติ และ 
ส่วนใหญ่จะเป็นนักกฎหมาย นักรัฐศาสตร์ และ นักเศรษฐศาสตร์ ซึ่งมาจากหน่วยงานนโยบาย เช่น 
สำนักงานคณะกรรมการ พัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ สำนักงบประมาณ สำนักงาน ก.พ. 
สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวง ทบวง กรม และรัฐวิสาหกิจ ด้านเศรษฐกิจต่าง ๆ

การมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมในระยะเริ่มแรก (2504-2511) เป็นเวลาที่ระบบ 
ราชการปลอดจากการควบคุมทางการเมือง ข้าราชการที่เติบโตขึ้นในระบบราชการและมีส่วนสำคัญใน 
กระบวนการวางแผนและปฏิบัติตามแผนจึงเกิดความเชื่อและทัศนคติที่เห็นว่า การพัฒนาเศรษฐกิจที่ 
ดีนั้น จะต้องอาศัยความรู้และความเชี่ยวชาญแบบนักเทคนิค และการพัฒนาควรปลอดจากการเมือง 
กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การพัฒนาจะต้องเน้นความเห็นพ้องต้องกันมากกว่าปล่อยให้มีความขัดแย้ง ดัง 
นั้น เมื่อมีการเปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งในปี พ.ศ. 2512 ข้าราชการจึงไม่พอใจกับบทบาทของผู้แทน 
ราษฎร และเมื่อมีการปฏิวัติ ในปี พ.ศ. 2515 นั้นสาเหตุสำคัญที่คณะปฏิวัติอ้างก็คือ การที่ผู้แทน 
ราษฎรขัดขวางการบริหารราชการ28

28 ชัยอนันต์ สมุท'วณิช.100ปีแห่งการปฏิรูประบบราชการ:วิวัฒนาการของ 
อำนาจรัฐและอำนาจการเมือง. หน้า 110-111.
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การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (2515-2519) และฉบับ 
ท่ี 4 (2520-2524) เทคโนแครต ซึ่งวางแผนและดำเนินนโยบายเศรษฐกิจยังคาดหวังว่าการส่งออกสิน 
ค้าเกษตรจะยังคงเป็นตัวจักรขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทยให้รอดพ้นจากความยุ่งยากทางเศรษฐกิจที่นับวัน 
จะทับทวี แต่วิกฤตการณ์ราคานํ้ามันที่สูงขึ้นเป็นครั้งที่2 ในช่วงพ.ศ. 2522 และ พ.ศ. 2523 
ทำให้นักว,างแผนต้องยอมรับความจริง การนำเข้านํ้ามันถีบตัวสูงขึ้นไปคิดเป็นร้อยละ 30 ของมูลค่า 
การนำเข้าสินค้าทั้งหมด ใน พ.ศ. 2524 และ 2525 ดุลการชำระเงินมีแนวโน้มเข้าใกล้ภาวะขาดดุล 
การชำระหนี้ต่างประเทศทั้งของเอกซนและของรัฐบาลที่ละสมมาตั้งแต่ พ.ศ. 2518 ก็ถีบตัวสูงขึ้นกว่า 
ที่นักวางแผนคาดการณ์เอาไว้ หนี้ต่างประเทศคิดเป็นร้อยละของ GDP เพิ่ม1จาก'ใกล้ศูนย์ใน พ.ศ.
2516 เป็น 21 ใน พ.ศ. 2523 โดยรัฐบาลพยายามแก้ปัญหาด้วยการวางมาตรการจำกัดเครดิต 
และเพิ่มภาษีทั้งนี้เพื่อลดภาวะราคาเฟือ ผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเกิดจากวิกฤติการณ์ราคานํ้ามัน 
สูงขึ้นเป็นครั้งที่ 2 ส่งผลให้นักวางแผนของไทยวิ่งไปหาธนาคารโลกให้ช่วยแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ29

การวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 ของนักเทคโนแครต 
นักวิชาการ,' และผู้ชำนาญการ ก่อนที่แผนจะมีผลบังคับใข้ในปี 2525 เป็นเรื่องที่ต้องใช้ความ
สามารถของเหล่าเทคโนแครตเป็นอย่างมากก็ด้วยสาเหตุของการกู้ยืมเงินจากธนาคารโลก และกองทุน 
การเงินระหว่างประเทศ ที่องค์กรทั้งสองจะต้องเข้ามามิบทบาทต่อกระบวนการในการตัดสินใจในการ 
วางแผน และอีกประการหนึ่งก็คึอ นับแต่ปี 2523 ภายใต้รัฐบาลของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ มี 
สภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งและการบริหารงานของฝ่ายรัฐบาลที่มาจากการผสมระหว่าง 
พรรคการเมืองหลายพรรค ย่อมมีผลโดยตรงต่อการบริหารนโยบาย

การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 เป็นก้าวสำคัญในการวาง 
แผนและนโยบายเศรษฐกิจที่สำคัญ และแตกต่างไปจากที่เป็นมาในแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่1-4 หลาย 
ประการ การที่จะดำเนินตามนโยบายได้ จึงมีความจำเป็นที่จะต้องมีสภาพการณ์ทางการเมืองที่มั่นคง 
มีผู้นำคณะรัฐบาลที่มีความเข้าใจ สนับสนุน และยืนหยัดอยู่กับคำแนะนำของนักการวางแผน
นักวิชาการและข้าราชการเทคโนแครตทั้งหลาย ในขณะเดียวกันก็ต้องมีความโอนอ่อนผ่อนปรนและ
ประนีประนอม ประสานผลประโยชน์กับกลุ่มพลังทางเศรษฐกิจ ที่เติบโตขึ้นมาในระดับที่เหมาะสม 30 
โดยในช่วงก่อนใช้แผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 5 นี้ ข้าราชการเทคโนแครตได้เข้ามามีส่วนร่วมในการวาง 
แผน พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นอย่างมาก โดยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ไดีให้ความสำคัญ

29 ผาสุก พงษ์ไพัจิตร และคริส เบเคอร์, เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพฯ.
หน้า 256-257.

30 ขัยอนันต์ ลมุทวณิช 100 ปีแห่งการปฏิรูประบบราชการ : วิวัฒนาการของอำนาจ
ร ัฐและอำนาจการเม ือ ง. หน ้า 108.
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ต่อข้าราชการเทคโนแครต นักวิชาการ และผู้ชำนาญการเหล่านี้มากพอสมควร แต่การกำหนดแผน 
ดังกล่าวแม้ว่าจะได้พยายามพัฒนาโครงสร้างทางสังคม ให้สามารถปรับตัวเข้ากับสภาพเศรษฐกิจ ได้ 
มากขึ้นบ้าง ตลอดจนได้รับบริการทางสังคมทางด้านการคืกษา การสาธารณสุข หรือความยุติธรรม 
มากขึ้นแต่การกำหนดแผนก็ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข การให้กู้เงินขององค์การระหว่างประเทศโดยให้มุ่ง 
เน้นล่งเสริมการขยายตัวของการล่งออกสินค้าอุตสาหกรรม

การดำเนินการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในช่วงระหว่าง ปี 2516- 
2526 ตามการวางแผนของข้าราชการเทคโนแครต นักวิชาการ และผู้ชำนาญการ มีผลทำให้ช่องว่าง 
ระหว่าง คนจนกับคนรวยเพิ่มขึ้น กล่าวคือ รายได้เฉลี่ยของประชากรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ในปี 
2519 เพียง 3,248 บาท เทียบกับประชากรในกรุงเทพฯ ซึ่งมีราย1ได้เฉลี่ยต่อคนถึง 22,323 บาท หรือ 
มีความแตกต่างกันถึง 6.9 เท่าตัว และความแตกต่างนี้ได้เพิ่มขึ้นเป็น 7.5 เท่าตัว ในปี 2524 แสดง 
ให้เห็นถึงความโน้มเอียงในการจัดทำแผนที่โน้มเอียงไปล่ดัวเมืองมากกว่าชนบทนั่นเอง

5.7 รัฐต่างประเทศ และองค์กรระหว่างประเทศ

นับแต่พ.ศ. 2516 เป็นต้นมา สังคมไทยได้เผชิญกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 
การเมืองอย่างกว้างขวางในหลายด้าน ลาเหตุของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ล่วนหนึ่งกล่าวได้ว่ามา
จากการที่ระบบเศรษฐกิจการเมืองไทยเชื่อมต่ออยู่กับระบบทุนนิยมโลก โดยเฉพาะในช่วงระหว่าง 
พ.ศ. 2516-2523 มูลค่าสินค้าเข้าและสินค้าออกโดยเฉลี่ยเพิ่มสูงขึ้นถึงร้อยละ 43 ของผลิตภัณฑ์ 
มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งความสัมพันธ์ทางด้านการค้าระหว่างประเทศไทยกับโลกทุนนิยมนั้น โดย 
ทั่วไปอาจกล่าวได้ว่ามีสักษณะเป็นการแลกเปลี่ยนที'ไม่เท่าเทียมกันมาโดยตลอด ทั่งนี้เป็นเพราะ
ประเทศไทยประสบกับภาวะขาดดุลการค้าอย่างต่อเนื่องนับแต่เริ่มเชื่อมโยงเข้ากับระบบทุนนิยมโลก31

การขาดดุลการค้าอย่างมากมายและต่อเนื่องทำให้ประเทศไทยมีความจำเป็นต้องพึ่ง 
เงินทุนและความช่วยเหลือจากต่างประเทศมากขึ้นและได้ทำให้ต่างประเทศเข้ามามีบทบาทและอิทธิ 
พลภายในระบบเศรษฐกิจไทยมากขึ้น จนทำให้ระบบเศรษฐกิจของไทยถูกผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งของ 
ระบบทุนนิยมโลกด้วย ซึ่งแม้ว่าธุรกิจ ในประเทศไทยจะได้เจริญเติบโตอย่างรวดเร็วก็ตาม แต่การ 
เจริญเติบโตดังกล่าวก็มิได้แสดงให้เห็นถึงความเข้มแข็ง ของการประกอบการที่เป็นของไทยเอง แต่เป็น

31 อนุสรณ์ ลิ้มมณี. ที่มาด้านโครงสร้างของนโยบายทา?ร่วมมือระหว่างรัฐกับทุน : 
การวิเคราะห์เชิงเศรษฐกิจการเมืองเที่ยวกับการปรับกลยุทธของรัฐในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : ศูนย์ 
วิจัยและผลิตตำรา มหาวิทยาลัยเกริก, 2539) หน้า 83 และ 85.
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ลักษณะของการเจริญเติบโตในลักษณะของการพึ่งพาและอยู่ภายใต้อิทธิพลของบริษัทต่างชาติมากขึ้น32 
กล่าวคือการลงทุนในกิจการขนาดใหญ่มักจะเป็นของญี่ปุนหริอประเทศตะวันตกเป็นส่วนใหญ่

การพึ่งพิงรัฐต่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศในระดับรัฐบาลของไทยนั้น จะ 
อยู่ในรูปแบบของการกู้เงินมาเพื่อการพัฒนาประเทศในด้านต่าง  ๆ ซึ่งแหล่งเงินกู้ที่สำคัญของไทยก็ได้ 
แก่ธนาคารโลก ในช่วงตลอดระยะเวลาที่คืกษาและองค์กรการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ในช่วง 
ปลายของระยะเวลาที่คืกษาโดยในระหว่าง พ.ศ. 2522-2523 ประเทศไทย ได้กู้เงินจากธนาคารโลกถึง 
542 ล้านดอลลาร์สหรัฐ เพื่อแก้ปัญหาดุลการชำระเงิน ทำให้ประเทศไทยกลายเป็นผู้รับเงินกู้มากที่ 
สุดเป็นอันดับ 5 ของธนาคารโลก ใน พ.ศ. 2524-2526 ไทยกู้เงินจากธนาคารโลก อีกเป็นจำนวน 
325 ล้านดอลลาร์สหรัฐและยังกู้เงินจากองค์กรการเงินระหว่างประเทศ (IMF) อีก 610 ล้าน
ดอลลาร์สหรัฐ ดังนั้น ในช่วง พ.ศ. 2523-2526 ธนาคารโลกและองค์กรการเงินระหว่างประเทศจึงเข้า 
มามีบทบาทในเศรษฐกิจไทย โดยเข้ามามีล่วนในการจัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 5 ซึ่งการให้ประเทศไทยกู้เงินก็อยู่ภายใต้โครงการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ โดยให้ไทยยอม
ปฏิรูปสถาบันและนโยบายเศรษฐกิจสำคัญ โดยให้มุ่งเน้น ล่งเสริมการขยายตัวของการล่งออกสินค้า 
อุตสาหกรรม33 เหตุผลหนึ่งก็คือเพื่อให้ไทยสามารถหารายได้มาชำระหนี้ดังกล่าวได้

การพึ่งพาเงินกู้จากต่างประเทศเพื่อการพิ'ฒนานั้น ย่อมล่งผลกระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ยอม 
รับถึงผลกระทบในความหมายดังต่อไปนี้คือ34

1. การกู้เงินจากต่างประเทศมาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมซึ่งจะต้องซื้อเครื่อง 
จักร อุปกรณ์ จากนอกประเทศเข้ามาดำเนินการตามโครงการต่าง  ๆ นั้น ย่อมมีล่วนทำให้ดุลการค้า 
ขาดดุลมากขึ้น

32 เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, การเปลี่ยนแปลงซองธุรกิจไทยใน?อบ 25 ปี 
เอกสารวิชาการหมายเลข 26 เพื่อประกอบการลัมมนา เร่ือง สองศตวรรษรัตนโกสินทร์ : ความเปลี่ยน 
แปลงของลังคม วันที่ 22-23 มิถุนายน 2525.

33 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริส เบเคอร์, เศรษฐกิจการเมืองไทย สมัยกรงเทพฯ.
หน้า 257.

34 กถุช เพิ่มทันจิตน์, "อิทธิพลขององค์การระหว่างประเทศและรัฐบาลต่างประเทศที่ 
มืต่อนโยบายเศรษฐกิจไทย : กรณีคืกษาว่าด้วยธนาคารโลก’' ใน ทฤษฏีกา?พึ่งพากับลังคมเศรษฐกิจ 
ไทย. รังสรรค์ ธนะพรพันธุ และลมบูรณ์ ศิริประ1ชัย, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2528), หน้า 148.
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2. ผลกระทบที่มีต่อดุลการค้ากับดุลการชำระเงินของประเทศจะกระทบเป็นลูกโซ่ต่อ 
ไปถึงทุนลำรองระหว่างประเทศของไทย และยังส่งผลกระทบไปยังเสถียรภาพ ทางการเงินและการคลัง 
ของรัฐบาลอีกด้วย

การที่ไทยต้องกู้เงินจากต่างประเทศและองค์กรการเงินของต่างประเทศโดยมีเงื่อนไข 
ในการปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจเป็นการส่งออกสินค้าอุตสาหกรรมให้มากขึ้นนั้น ทำให้มีผล 
ต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทยโดยได้มีการออกพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนพ.ศ. 2520 เพ่ือ 
เพิ่มมาตราการจูงใจให้นักลงทุนจากต่างประเทศเข้ามาลงทุนในไทย โดยมีเงินลงทุนจากณี่ป่นเข้ามา 
แสวงหากำไรทดแทนเงินลงทุนจากสหรัฐ ซึ่งไหลออกไปในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2517-2519 และได้มี 
การออกพระราชกำหนดและพระราชบัญญัติเพิ่มภาษีขาเข้าเพี่อพยุงอุตสาหกรรมการนำเข้าให้เจริญ 
เติบโตต่อไป โดยในระหว่าง พ.ศ. 2517 และ พ.ศ. 2524 รัฐบาลเพิ่มอัตราภาษีขาเข้าสินค้า 53 
รายการ และลดเพียง 19 รายการ และยังมีการออกกฎหมายเพื่อลดภาษีให้เแก่อุตสาหกรรมบาง 
ประ๓ ทที่รัฐให้การสนับสนุนและส่งเสริมด้วย

นอกจากนี้ในการจัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณในแต่ละปีของไทย ยังต้องคำนึง 
ถึงภาระหนี้สินของประเทศในการใช้คืนเงินกู้แก่เจ้าหนี้ต่างประเทศของรัฐบาลอีกด้วย

ในส่วนบทบาทของสหรัฐอเมริกา ที่มีต่อไทยนับแต่ พ.ศ. 2493 เป็นต้นมาไทยได้ลง 
นามในสัญญา รับความช่วยเหลือจากสหรัฐทั้งทางด้านการคืกษา วัฒนธรรม และด้านการทหาร
แลกเปลี่ยนกับการให้การสนับสนุนสหรัฐในการต่อด้านประเทศคอมมิวนิสต์ โดยไทยอนุญาตให้สหรัฐ 
เข้ามาตั้งฐานทัพหลายแห่งในประเทศไทย เพื่อปฏิบัติการทางทหารในสงครามเวียตนาม ต้ังแต่ พ.ศ. 
2507 และไทยได้รับการช่วยเหลือทางด้านการทหาร ตั้งแต่ พ.ศ. 2494 ถึง 2514 ทั้งหมด 935.9 
ล้านเห่'รียญสหรัฐ ความช่วยเหลือแก่โครงการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ รวม 650 ล้านเหรียญสหรัฐและ 
ในด้านอื่น ๆ อีกนับพันล้านเหรียญสหรัฐ นอกจากนี้ประเทศไทยยังได้รับประโยชน์จากการจ้างงานที่ 
เกี่ยวข้องกับฐานทัพสหรัฐโดยในปี 2517 มีอยู่ 32,700 คน35

ในช่วงที่สหรัฐอเมริกายังไม่ถอนตัวจากอินโดจีน (พ.ศ. 2516-2518) ประเทศไทยยัง 
อยู่ภายใต้อิทธิพล ของสหรัฐในการปราบปรามคอมมิวนิสต์ โดยเฉพาะพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศ 
ไทย ทำให้รัฐสภาต้องออกกฎหมายมารองรับการปฏิบัติการเพื่อต่อต้านคอมมิวนิสต์ โดยได้มีการตรา 
พระราชบัญญัติหมู่บ้านอาสาพัฒนา พ.ศ. 2518 ขึ้นเพื่อจัดให้หมู่บ้านต่าง  ๆ ที่มีกัยจากพรรค 
คอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยและกัยจากภายนอกประเทศ ลามารถที่จะพัฒนาและปกป้องตนเองได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ และยังมีการออกกฎหมายเพี่อการพัฒนาในรูปแบบต่าง  ๆอีกด้วย

35 อนุสรณ์ ลิ้มมณี, ที่มาด้านโครงสร้างชองนโยบายการร่วมมือระหว่างรัฐกับทุน : 
การวิเคราะห์เชิงเศรษฐกิจการเมืองเกี่ยวกับการปรับกลยุทธของรัฐในประเทศไทย. หน้า 80-91.
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แต่เมื่อสหรัฐได้ถอนกำลังออกจากประเทศไทยแล้วนับแต่ พ.ศ. 2519 รัฐบาลไทย 
ต้องแบกรับภาระค่าใช้จ่ายด้านการทหารอย่างเต็มที่ โดยจ่ายจากงบประมาณประจำปี แทบทั้งสิ้น จึง 
ได้มีการออกพระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากต่างประเทศ พ.ศ. 2519 และพระ 
ราชบัญญัติกู้เงินเพื่อป้องกันประเทศ พ.ศ. 2519 โดยกองทัพต้องกู้เงินจากต่างประเทศถึง 800 ล้าน 
เหรียญสหรัฐเพื่อรื้ออาวุธ และรัฐบาลยังต้องแก้ปัญหาในการตกงานของผู้ที่ทำงานอยู่กับฐานทัพสหรัฐ 
ที่ต้องตกงาน พร้อม  ๆ กันเป็นจำนวนมากอีกด้วย จึงต้องมีการออกพระราชบัญญัติส่งเสรีมการลงทุน 
พ.ศ.2520 เพื่อให้เกิดการจ้างงานเพิ่มมากขึ้น และส่งเสรีมให้คนไทยไปทำงานในต่างประเทศ โดย
เฉพาะประเทศทางตะวันออกกลาง เพื่อลดปัญหาการว่างงานให้น้อยลง

นอกจากนี้ยังได้มีการออกพระราชกำหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเงินตรา 
พ.ศ.2501 พ.ศ.2521 แก้ไขระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราระหว่างประเทศขึ้นใหม่ให้มีความยืดหยุ่น 
มากขึ้น อันเป็นประโยชน์แก่การค้าและการลงทุนระหว่างประเทศ ซึ่งมีผลมาจากการที่ประเทศต่าง  ๆ
ที่เป็นสมาชิกของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ เห็นชอบกับการแลกเปลี่ยนแบบใหม่ทำให้ประเทศ
ไทยต้องแก้ไขตามที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศต้องการ และเพื่อแก้ไขเศรษฐกิจของไทย ทำให้
ไทยต้องประกาศลดค่าเงินบาทลงในเวลาต่อมา

จากการสืกษาจะเห็นได้ว่าบทบาทของกลุ่มต่าง  ๆ ที่มีอิทธิพลต่อเนื้อหา และกระบวน 
การในการตรากฎหมายของรัฐสภาไทยมีอยู่หลายกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นบทบาทของสมาชิกสภา พรรคการ 
เมือง กลุ่มผลประโยชน์ ช้าราชการ เทศโนแครต ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ชำนาญการ รัฐต่างประเทศ และองค์กร 
ระหว่างประเทศ ซึ่งกลุ่มต่าง  ๆ เหล่านี้จะมีอิทธิพลมากน้อยเพียงใด ก็ขึ้นอยู่กับสภาพการเมือง 
เศรษฐกิจ และลังคม ตลอดจนโครงสร้างของสภา โดยกลุ่มข้าราชการ เทคโนแครต ผู้เชี่ยวชาญ และ 
ผู้ชำนาญการ จะมีบทบาทมากในสภาที่มาจากการแต่งตั้ง และวุฒิสภา ส่วนพรรคการเมือง สมาชิก 
สภาและกลุ่มผลประโยชน์ จะมีบทบาทต่อสภาผู้แทนราษฎรซึ่งจะได้กล่าวเป็นการสรุปในบทต่อไป
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