
แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยว่าด้วยอำนาจรฐ 
พุทธศักราช 2521 ถึง 2539

ในบทนี้จะกล่าวถ ึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยว่าด ้วยอำนาจรัฐ 
ตั้งแต่ พ ุทธศักราช 2521 ถึง พุทธศักราช 2539 จากการค ิกษาพ บ ว ่าการพ ัฒ น าท างด ้าน  
เศรษฐกิจ สังคม ล่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและแนวความคิดทางกฎหมายมหาชน 
อันเกี่ยวกับอำนาจรัฐ

3.1 แนวคิดอำนาจนิยม (อำนาจราชการ):ระบอบเผด็จการ

แนวความคิดอำนาจนิยมเป ็นผลสืบเน ื่องมาจากการปฏิร ูปปรับปรุงการบริหารราชการ 
แผ่นดินของพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัว ที่ได้นำไปล่การกำเนิดของสถาบันใหม่ 
ซึ่งได้กลายเป็นตัวจักรสำคัญที่ก่อการเปลี่ยนแปลงอย่างใหญ่หลวงต่อระบอบการปกครองในเวลา 
ต่อมา นั่นคือ กองทัพ

การปฏิร ูปปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดินในครั้งน ั้นม ีความมุ่งหมายในการสร้าง 
กองทัพแบบใหม่เพื่อป้องกันรักษาพระมหากษัตริย์ให้ปราศจากข้าคิกศัตรู อันอาจเกิดขึ้นมาทั้ง 
ภายในและภายนอก โดยที่กองทัพถือเป็นล่วนสำคัญอย่างยิ่งในการเผยแพร่บารมีของกษัตริย์ไป 
ท ั่วราชอาณาจักร และเนื่องจากในช่วงเวลานั้นปราศจากการรุกรานจากภายนอก กองทัพของ 
สยามจึงมีลักษณะเป็นกองทัพภายในประเทศ คือเป็นเครื่องมือ1ในการรวมอำนาจเข้าล่ศูนย์กลาง 
และปราบปรามฝ่ายที่เป็นปฏิปักษ์ต่อกษัตริย์ผู้ปกครอง เช่น ปราบกบฎผีบุญ กบฏเงี้ยว เป็นต้น 
ด้วยเหตุน ี้กองทัพไทยจึงถือกำเน ิดมาเพื่อภารกิจหลัก คือ เป็นหลักประกันพระราชอำนาจของ 
กษัตริย ์ หรือเป็นทหารของพระราชา

วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งกองทัพดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงอุดมการณ์ของทหารอย่างเด่นชัด 
นั่นคือการปกปักรักษาสถาบันกษัตริย์ และประเทศชาติ อุดมการณ์นี้วางอยู่บนหลักคุณธรรมที่ 
พยายามปลูกฝังให้ยึดถือ ทหารที่ "ดี" ต้องมีลักษณะตามที่ราชการต้องการ คือ เป็นผู้กล้าหาญ
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ในการสงคราม กตัญณ ูรู้ค ุณ จงรักภักดีต่อองค์พระมหากษัตริย์และบ้านเกิดเมืองนอน, ควบคู่ 
กับการปลูกฝังอุดมการณ์และคุณธรรมเหล่านี้ คือ การอบรมให้ตระหนักถึงความสำคัญของทหาร 
ต่อบ้านเมือง โดยการชี้นำว่า กำลังและอำนาจของบ้านเมืองย่อมบังเกิดขึ้นด้วยกำลังและอำนาจ 
ของกองทัพ ทหารมืบทบาทสำคัญในการป้องกันรักษาพระราชอาณาเขต และช่วยให้อำนาจ 
ของบ้านเมืองกว้างขวางมั่นคง กองทัพกับชาติบ้านเมืองจึงเป็นสิ่งคู่กัน ผูกพันกันโดยตรง ชาติ 
จะเจร ิญหริอตกตํ่าอย ู่ท ี่กองท ัพ อ ิสรภาพและเก ียรต ิยศของแผ่นด ินอยู่ในเง ื้อมม ือของทหาร1 2 
ความคิดเช่นนี้แสดงอยู่บนพื้นฐานที่ว่า หากไม่มืทหารบ้านเมืองก็ไม่สามารถดำรงอยู่ใด้ อีกทั้ง 
พระมหากษัตริย ์ทรงยอมรับถึงความสำคัญของทหาร จึงทรงไว้วางพระราชหฤทัยให้เป็นผู้ถึอ 
อาวุธ ด ้วยฐานะอ ันสำค ัญน ี้ ว ิชาช ีพทหารจ ึงได ้ร ับการพ ัฒนาอย่างรวดร็ว ม ืลถานค ืกษา 
จำนวนมาก และมีหลักสูตรอันทันสมัยครอบคลุมวิทยาการแขนงต่างๆ อย่างกว้างขวาง3 4

จากอุดมการณ ์ของทหารท ี่กล ่าวมาข ้างต ้นล ่งผลให ้ทหารได ้เข ้าเก ี่ยวข ้องก ับการเม ือง 
และในการเข้าเกี่ยวข้องของทหารนั้นอยู่ภายใต้รากฐานทางความคิดดังต่อไปนี้4

1 . ร ัฐน ิยม-ชาต ิน ิยม

แนวค ิดร ัฐน ิยม - ชาต ิน ิยมน ี้รวมศ ูนย ์อย ู่ท ี่ร ัฐ  ถ ือว ่าร ัฐ เป ็น ท ุกส ิ่งท ุกอย ่างและม ี
ความสำคัญส ูงส ุด กล่าวคือ ถ ือความม ั่น คงแห ่งชาต ิ-ร ัฐ เป ็น ส ิ่งสำค ัญ ส ูงส ุด  เน้นที่ความ 
มั่นคงแห่งชาติ - รัฐ ความสงบเริยบร้อยและความมีวินัยของซนในชาติ การดำรงรักษาสถาบัน 
ชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย ์ ชาติคือสิ่งคักดิ้ส ิทธิ้ และภารกิจในการปกปักรักษาดูแล 
ความมั่นคงแห่งชาติเป ็นภาระกิจอันคักดิ้ส ิทธิ้ โดยสามารถจำแนกภัยท ี่ค ุกคามความมั่นคง
แห่งชาติได้ 2 ด้าน ได้แก่ ภ ัยคุกคามจากภายนอก และภัยคุกคามจากภายใน

1 เฉลิมเกียรติ ผิวนวล, ความคิดทางการเมืองของทหารไทย 2 5 1 9 -2 5 3 5 . พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพฯ : นำอักษรการพิมพ์, 2535), หน้า 26.

2 เรื่องเดียวกัน, หน้า 27.
3 เรื่องเดียวกัน, หน้า 27.
4 สามารถคืกษาเพิ่มเติมได้จากเฉลิมเกียรติ ผิวนวล, ความคิดทางการเมืองของทหารไทย 

2 5 1 9 - 2535, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : นำอักษรการพิมพ์, 2535)
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2 . ลัทธิทหาร

เนื่องจากชีวิตทหารย่อมคุ้นเคยกับการใช้อำนาจลังการตามสายการบังคับบัญชา ซึ่งเป็น 
ปัจจัยที่ก ่อให้เกิดเอกภาพ โดยถือว่าการเชื่อฟังและถืออาวุโส คือ คุณธรรมอันยิ่งใหญ่ของทหาร 
การแตกแถวคือการเลื่อมทราม ส่งผลให้เกิดระบบคุณค่าแบบทหาร การเชื่อมั่นในแนวความคิด 
และระบบคุณค่าแบบทหาร คือ ความมีระเบ ียบวิน ัย 1 จงรักภ ักดีต ่อลถาบันแห่งชาติ 1 เชื่อฟัง 
คำลังผู้บ ังคับบัญชา ความร่วมมือร่วมใจ และยึดหลักอาวุโส

3. ลัทธิผู้นำ

เกิดจากการเห็นถึงความส ำ ค ัญ ของผู้นำ โดยถือว่าลื่งมีช ีว ิต ในโลกท่ีอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม 
ต้องมีผู้'นำ เช่น ส ัต ว ต้์องมี'จ่าฝูง ช้างต้องมีจ่าโขลง ดังนั้นมนุษย์จึงต้องมีผู้นำด้วยเช่นกัน ลัทธิ 
ผู้นำนี้ลอดคล้องกับลัทธิทหาร ซึ่งเน้นที่ตัวผู้นำที่มีความเป็นทหาร จึงก่อให้เกิดความคิดทีว่ ่า  

ผู้นำกองทัพควรเป็นผู้นำรัฐบาล 1 ผู้นำของรัฐไทยควรเป็นทหาร ผู้นำกองทัพเป็นผู้ที่เหมาะสมที่ 
จะเป็นผู้ดูแลปกครองประเทศ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ทหารไม่เช่ือในการปกครองโดยพลเรอน

3.1.1 หลักการปกครองประเทศภายใต้แนวคิดอำนาจนิยม: ธรรมนูญการปกครอง 
พุทธคักราช 2520 และ 2534

ภายใต ้แนวคิดอำนาจน ิยมทหารม ักอาศ ัยกำล ังจากกองท ัพเป ็นเคร ื่องม ือสำค ัญในการ 
ปฏิวัติรัฐประหารเพื่อสนับลนุนการกระทำทางการเมืองของตน ส่งผลให้กองทัพเปลี่ยนบทบาท 
จากการเป็นเพ ียงผู้ค ุ้มครองรัฐธรรมนูญ หรือเป็นช้าราชการของรัฐประเภทหนึ่ง กลายมาเป ็น 
สถาบ ันทางการเม ือง กล่าวคือ กองท ัพได้กลายเป ็นเสมือนองค์กรหนึ่งทางการเม ือง และ 
ตำแหน่งผู้บังคับบัญชาทางทหารมืนัยสำคัญเกี่ยวเนื่องกับการเมือง

การเช ้าเกี่ยวช้องของทหารกับการเมืองไทยเป ็นผลสืบเน ื่องมาจากการปฏิว ัต ิเม ื่อ พ.ศ. 
2475 ที่ข ้าราชการทหารและพลเรือนร่วมกันทำการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง ทำให้ 
ข ้าราชการได้ม ืส ่วนเกี่ยวข้องกับการเมืองไทยมาโดยตลอดตั้งแต่บ ัดน ั้นเป ็นต้นมา โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งข ้าราชการทหารที่ม ืกองกำลังเป ็นขุมอำนาจ ทั้งน้ี สถาบันทหารถือได้ว่าเป็นสถาบันทาง 
การเมืองสถาบันหนึ่งในประเทศไทย เนื่องจากสถาบันทหารได้มืส่วนเกี่ยวข้องกับการเมืองไทย
มาตั้งแต่ระยะแรก โดยสถาบันทหารได้ใช้สถานภาพในการเป็นกลไกของรัฐเปลี่ยนมาเป็นผู้ใช้
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อำนาจรัฐเสิยเองแข่งกับพรรคการเมืองซึ่งเป็นสถาบันทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย โดย 
ที่สถาบันทหารในประเทศไทยได้รับการพัฒนามาอย่างต่อเนื่องและยาวนาน ตั้งแต่รัชสมัยของ 
พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศให้ทันสมัยตามแบบ 
ตะวันตก ประกอบกับความมีระเบียบวินัยจึงทำให้ทหารกลายเป็นสถาบันทางการเมืองที่มืความ 
เข ้ม แ ข ็งก ว ่าพ รรค ก าร เม ือ งซ ึ่ง เป ็น ส ถ าบ ัน ท างก าร เม ือ งท ี่ส ำค ัญ ใน ก ารป ก ค รอ งระบ อ บ  
ประชาธ ิปไตย อ ีก ท ั้งการท ี่พ รรคการเม ือ งไม ่ได ้ร ับ การพ ัฒ น าม าโด ยตลอด น ับ แต ่ม ีการ 
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศ ส่งผลให้พรรคการเมืองไม่มืความเป็นสถาบัน เพราะถูกทหาร 
ควบคุมการเจริญเติบโตอยู่เสมอโดยการใช้กำลังทำการปฏิวัติรัฐประหาร อันถือเป็นการสกัดกั้น 
การเจริญเติบโตของพรรคการเมือง

ผู้นำทางทหารมักเช้าส่อำนาจรัฐโดยใช้กำลัง ด ังคำกล่าวท ี่ว ่ากำล ังค ืออำนาจ โดยวิธีการ 
ปฏิวัติรัฐประหาร (coup d' état) ยึดอำนาจการปกครองจากรัฐบาลเดิม ยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับเดิมและประกาศใช้ธรรมนูญชั่วคราว โดยมีความคิดว่าระบบรัฐสภาและรัฐบาลพลเรือนไม่ 
สามารถบริหารประเทศให้เป ็นปกติส ุขได้เพราะรัฐบาลขาดเสถียรภาพ ประกอบกับความไม่ 
เชื่อถือในนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การไม่ยอมรับหลักประชาธิปไตย 
วิธีการที่ผู้นำทางทหารเช้าส่อำนาจรัฐมักใช้วิถีทางนอกรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญได้กลายเป็น 
เครื่องมือของคณะปฏิวัติรัฐประหารในการปกครองประเทศในช่วงเวลาหนึ่ง โดยในช่วง พ.ศ. 
2521 ถึง พ.ศ.2539 ซึ่งเป ็นระยะเวลาที่ได้ทำการคืกษานี้ได้เกิดการปฏิวัติย ึดอำนาจถึง 4 ครั้ง5 
ทั้งที่ประสบผลสำเร็จและไม่ประสบผลสำเร็จ ในที่นี้จะได้กล่าวถึงการปฏิวัติที่ประสบความสำเร็จ 
อันล่งผลต่อการปกครองประเทศในเวลาต่อมา

เมื่อทหารทำการปฏิวัติสำเร็จจะประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ยกเลิกรัฐบาล และ 
ประกาศใช้ร ัฐธรรมน ูญฉบับใหม่ข ึ้นโดยมุ่งหวังให ้เป ็นรัฐธรรมน ูญชั่วคราวเพ ื่อรอการจ ัดทำ 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรขึ้นใหม่ทั้น รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมักเริยกว่าธรรมนูญการปกครอง 
และอำนาจปกครองของรัฐจะมืลักษณะรวมศูนย์อยู่ที่ฝ่ายบริหาร

5 การปฏิวัติเมื่อ 20 ตุลาคม พ.ศ.2520 ภายใต้การนำของ พล.ร.อ.สงัด ซลออยู่ 1 
กบฏ 1 เมษายน พ.ศ.2524 ภายใต้การนำของพล.อ.ลัณหั จิตรปฏิมา 1 กบฏ 9 พฤษภาคม 
พ.ศ.2528 ภายใต้การนำของ 1 การปฏิวัติเมื่อ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 ภายใต้การนำของ 
พล.อ.สุนทร คงลมพงษ์
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2520
3.1.1.1 ความเป็นมาและหลักการสำคัญของธรรมนูญการปกครอง พุทธคักราช

ชลออยู'
(ก) อำนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ : การปฏิวัติรัฐประหารโดยพลเรือเอกสงัด

คณะปฏิว ัต ิภายใต้การนำของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ ได้ทำการยึดอำนาจการปกครอง 
แผ่นดินจากรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เม่ือวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2520 โดยให้เหตุผลว่า

“  นับตั้งแต่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2519
คณ ะทหาร ตำรวจ และพลเร ือน ได ้ต ิดตามการบริหารราชการแผ ่นด ินของรัฐบาลและ 
เหตุการณ ์บ ้านเมืองมาตลอดเวลา ได้เป็นที่ประจักษ์แก่ประชาชนโดยทั่วไปว่า ความสามัคคีใน 
หม ู่ข ้าราชการ และประชาซนมืแต่ความแตกแยก ช้าราชการมืความหวั่นไหวในการปฏิบ ัต ิ 
ราชการ การเศรษฐกิจและการลงทุนของชาวต่างประเทศลดลงและไม่แน่นอน หากปล่อยให้ 
เป็นไปเช่นนี้ต่อไปจะยากแก่การแก่ไข.....

อนึ่ง คณ ะท ห ารต ำรวจ และพลเร ือนได ้ตระหน ักว ่า การท ี่จะพ ัฒ น าระบ อบ  
ประชาธิปไตย โดยแบ่งออกเป็น 3 ข้ันตอนๆ ละ 4 ปีน้ัน เป็นเวลานานเกินความจำเป็น และ 
ไม่ลอดคล้องกับความต้องการของประชาชน....."6

ภายหลังการยึดอำนาจการปกครองเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2520 คณะปฏิวัติภายใต้ 
การนำของ พล.ร.อ.สงัด ชลออยู่ ม ิได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรในทันที หากแต่ได้ 
มอบหมายให้บุคคลคณะหนึ่งประกอบด้วย นายสมภพ โหตระกิตย์ เป็นประธานคณะกรรมการ 
, นายวินัย ทองลงยา , นายประเทือง กีรติบุตร 1 พลโทสมิง ไตลังคะ 1 พลโทประสิทธิ้ ใจชื่น 1 
พ ันเอกมณีรัตน ์ จารุจ ินดา 1 พันเอกประสาน ดุลยธรรมาภิรมย์ และนายมีช ัย โเชุพันธ์ ทำ 
หน้าท ี่เลขานุการของคณะกรรมการ ดำเน ินการร่างธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรขึ้นใช้ 
แทนรัฐธรรมนูญเป็นการชั่วคราว หลังจากคณะกรรมการชุดดังกล่าวได้ร่างธรรมนูญการปกครอง

6 คำปราศรัยของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ กับประชาซน เม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม 2520,
สยามรัฐ, (21 ตุลาคม 2520), หน้า 9.
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ราชอาณาจักรไทยเลร็จแล้ว ได้เสนอให้คณะปฏิวัติพิจารณาให้ความเห็นชอบ และพลเรือเอก 
สงัด ซลออยู่ ได้นำข้ึนทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เม่ือวันท่ี 9 พฤศจิกายน 
2520 เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้'

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวช้างต้น เมื่อพล.ร.อ สงัด ชลออยู่ หัวหน้าคณะปฏิวัติ-ทำการยึด 
อำน าจการป กครองแผ ่น ด ิน สำเร ็จ ย ่อม อย ู่ใน ฐาน ะเป ็น ร ัฐาธ ิป ัตย ์ และม ีอำนาจจ ัดให ้ม ี 
รัฐธรรมนูญขึ้นใช้ต่อไป แต่ตามประเพณีการปฏิวัติรัฐประหารในประเทศไทย คณะปฏิวัติจะนำ 
ความกราบบังคมทูลพระมหากษัตริย์เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย เพราะเป็นที่ยอมรับกันมาโดย 
ตลอดหลังเปลี่ยนแปลงมาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญว่า 
อำนาจอธิปไตยเป็นสิ่งที่พระมหากษัตริย์และประซาซนมีอยู่ร่วมกัน กรณีดังกล่าวนี้ ศ.บวรดักดิ้ 
อุวรรณโณ ได้อธิบายไว้ว่า อำนาจอธิปไตยของไทยนั้นอยู่ที่พระมหากษัตริย์และประชาชน เหตุ 
ท ี่ร ัฐธรรมนูญบัญญัต ิไว ้ในลักษณะนี้เน ื่องมาจากสองเหตุหลัก คือ เหตุทางประเพณีในลังคม 
วัฒนธรรมไทย อ ันเก ิดจากความล ังสมความเป ็นอันหนึ่งอ ันเด ียวก ันของพระมหากษ ัตริย ์ก ับ 
ประชาชน และประการที่สอง ในทางกฎหมาย เมื่อสืบย้อนไปจนถึงวันที่ 24 มิถุนายน 2475 
จะเห็นได้ว่า ก่อนวันนั้นอำนาจอธิปไตยอยู่ท ี่องค์พระมหากษัตริย์ ครั้นเมื่อคณะราษฎรทำการ 
เปล ี่ยนแปลงการปกครอง พ ระมห ากษ ัตร ิย ์ซ ึ่งทรงอำนาจอธ ิปไตยอย ู่ก ็สละอำนาจน ั้นให ้ 
ประชาชนทั้งประเทศ ด้วยการพระราชทานรัฐธรรมนูญและลดพระองค์ลงอยู่ใต้รัฐธรรมนูญ แต่ 
ยังทรงใช้อำนาจนั้นแทนปวงซน ซึ่งในทางกฎหมายต้องถือว่าทั้งพระมหากษัตริย์และประชาชน 
ต่างเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตยร่วมกัน7 8 จึงถือได้ว่าอำนาจให้รัธุธรรมนญ (อำนาจก่อตั้งระบอบd3 qj O' '
และองค์กรการเมือง) ในทางนิตินัย ได้แก่พระมหากษัตริย์ร่วมกับคณะปฏิวัติ แต่ในทางพถุตินัย 
ถือว่าคณะปฏิวัติเป็นผู้มีอำนาจให้รัฐธรรมนูญ ส่วนผู้มีอำนาจจัดทำ ได้แก่ คณะปฏิวัติ (โดยมี 
กรรมการชุดหน่ึงทำหน้าท่ียกร่าง)9

7 สยามจดหมายเหตุ. (11-17 พฤศจิกายน 2520),หน้า 1261.
8 บวรดักด้ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาซน เล่ม 2 : การแน่งแยกกฎหมายมหาชน -  เอกชน 

และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม 
,2538), หน้า 191-192.

9 วิษณ ุ เครืองาม และบวรดักดิ้ อุวรรณโณ, ธรรมนูญทา?ปกครองราชอาณาจัก? 
พุทธศักราช 2520. พิมพ์คร้ังท่ี 1, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์เสมาธรรม), หน้า 25.
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ก าร ส ถ าป น าร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ใน ล ัก ษ ณ ะ น ี้ถ ือ เป ็น อ ำน าจ ส ถ าป น าร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ด ั้ง เด ิม  เพ ราะ  

ไ ด ้ย ก เล ิก ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ เด ิม  จ ึง เป ็น อ ำ น า จ ท ี่ไ ม ่ม ีเง ื่อ น ไข แ ล ะ ไ ม ่ม ีข อ บ เข ต จ ำ ก ัด ข อ ง ก า ร ใช ้ 
อ ำ น า จ  เม ื่อ ค ณ ะ ป ฏ ิว ัต ิเป ็น ผ ู้ม ีอ ำ น า จ แ ต ่เพ ีย ง ฝ ่า ย เด ีย ว  จ ึง ถ ือ ว ่า ก า ร ส ถ า ป น า ธ ร ร ม น ูญ ก า ร  

ป ก ค ร อ ง น ี้ม ีล ัก ษ ณ ะ เผ ด ็จ ก า ร  ก ล ่า ว ค ือ  ค ณ ะ ป ฏ ิว ัต ิเป ็น เพ ีย ง บ ุค ค ล ก ล ุ่ม เด ีย ว ท ี่ใ ช ้อ ำ น า จ  

ส ถ าป น าร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ข ึ้น โด ย ป ร ะ ช าช น ไม ่ม ีล ่ว น ร ่ว ม ใน ก าร ใช ้อ ำน าจ ใน ก าร ส ถ าป น าร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  

ด้วย

เม ื่อ ท ำก าร ป ฏ ิว ัต ิส ำ เร ็จ ได ้ม ีก ารจ ัด ด ั้งร ัฐ บ าล ช ุด ให ม ่แล ะ ป ร ะ ก าศ ใช ้ธ รร ม น ูญ ก าร ป ก ค ร อ ง  

ร าช อ าณ าจ ัก ร ไท ย  พ .ศ. 2 5 2 0  เม ื่อว ันท ี่ 9 พ ฤ ศ จ ิก าย น  พ .ศ .2 5 2 0  โด ย ม ีน โย บ าย ห ล ัก ใน ก าร  

ป ก ค ร อ งป ร ะ เท ศ ท ี่ส ำค ัญ  ด ังน ี้'0

1 . จะใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรฉบับนึ๋ เป็นธรรมนูญการปกครองฉบับ 
ชั่วคราว เพื่อรอการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ต้องให้ทันการเลือกตั้งทั่วไปภายในปี 
พุทธคักราช 2521 ถ้าปรากฎว่าไม่สามารถจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปภายในปี พ.ศ.2521 ให้ 
ขยายกำหนดเวลาการจัดให้มีการเลือกต้ังออกไปอีกหนึ่งร้อยย่ีสิบวันนับแต่วันสิ้นปี พ.ศ.2521

2. กำหนดให้มีสภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแห่งชาติขึ้นมาคณะหนึ่งจำนวน 300-400 คน มีหน้าท่ี 
จัดทำรัฐธรรมนูญฉบับถาวรขึ้นมาบังคับใช้ โดยได้กำหนดว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะต้อง 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้เสร็จภายในปี พ.ศ.2521 เพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปอย่าง 
ช้าที่สุดภายในเดือนเมษายน พ.ศ.2522 10

10ป ว ีณ า  อ ิน ว ะ ษ า .“ร ัฐ ธ รรม น ูญ ฉ บ ับ พ .ศ .2521 : ค ืท ษ า เฉ พ าะ ก ร ณ ีค ว าม เห ม าะ ส ม ก ับ  

ส ภ าพ ค ว า ม เป ็น จ ร ุง ท า ง ก าร เม ือ ง แ ล ะ ล ัง ค ม ข อ ง ป ร ะ เท ศ ไ ท ย "  (ว ิท ย าน ิพ น ธ ์ห ล ัก ส ูต ร ร ัฐ ศ าล ต ร  
ม ห าบ ัณ ฑ ิต  จ ุฬ าล งก รณ ์ม ห าว ิท ย าล ัย , 2 5 37 ), หน ้า 38. และลม ป ต ิ ธ ำร งธ ัญ 1วงคั, การเม ือง  

ก าร ป ก ค ร อ ง ไท ย  : ย ุค เผ ด ็จ ก า ร -ย ุค ป ฏ ิร ูป ,พ ิม พ ์ค ร ั้ง ท ี่ 1, (กร ุงเทพ ฯ : ส ำน ัก พ ิม พ ์เส ม าธ ร ร ม ), 
หน ้า 4 5 2 -4 5 3 .
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ธ รร ม น ูญ ก าร ป ก ค ร อ งฉ บ ับ น ี้ม ีผ ล ใช ้บ ังค ับ ต ั้งแ ต ่ ว ันท ี่ 9  พ ฤ ศ จ ิก าย น  พ .ศ .2 5 2 0 - 2 1  

ธ ัน วาคม  พ .ศ .2521  รวม เวล า 1 ป ี 1 เด ือ น 1 3 ว ัน ,' จ ึง ส ิน ส ุด ล ง เน ื่อ ง จ าก ได ้ม ีก าร ป ร ะ ก าศ ใช  ้

ร ัฐธรรม น ูญ แห ่งราช อ าณ าจ ัก รใท ย  พ .ศ .2521 แ ล ะ ถ ูก ย ก เล ิก ใป โด ย ผ ล ฃ อ งก ารจ ัด ท ำร ัฐ ธ รรม น ูญ  

ฉ บ ับ ให ม ่แล ้ว เสร ็จ

(ข) ก าร จ ัด อ ง ค ์ก ร ท าง ก าร เม ือ ง เพ ื่อ ใช ้อ ำน าจ ร ัฐ ภ าย ใต ้ธ ร ร ม น ูญ ก าร ป ก ค ร อ ง  

พ ุท ธค ักราช 2 5 2 0

ต าม บ ท บ ัญ ญ ัต ิข อ ง ธ ร ร ม น ูญ ก าร ป ก ค ร อ ง ฉ บ ับ น ี้ส าม าร ถ จ ำแ น ก อ ง ค ์ก ร ก าร เม ือ ง อ อ ก ได  ้

เป ็น 4  องค ์กรห ล ัก  ค ือ

(1) ประม ุขแห ่งร ัฐ ได ้แก ่ พ ระม ห าก ษ ัต ่ร ็ย ์ เน ื่อ งจาก ป ระ เพ ณ ีก ารป ก ค รอ ง  

ข อ งไท ย ท ี่ม ืพ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ท รงเป ็น ป ระม ุข ภ าย ใต ้ร ัฐ ธ รรม น ูญ  ธ รรม น ูญ ก ารป ก ค รอ งฉ บ ับ น ี้ได  ้

กำห น ดพ ระราชส ถาน ะข องพ ระม ห ากษ ัต ร ิย ์ไว ้ว ่า  พ ระม ห ากษ ัต ร ิย ์ใน ฐ าน ะองค ์พ ระป ระม ุข ข องร ัฐ  

และด ำรงต ำแห น ่งจอม ท ัพ ไท ย (ม าต รา 1) อ งค ์พ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ด ำร งอ ย ู่ใน ฐ าน ะ อ ัน เป ็น ท ี่เค าร พ
ล ัก ก าระ  ผ ู้ใด จ ะล ะ เม ิด ม ิได ้ แ ล ะจ ะก ล ่าว ห าฟ ้อ งร ้อ งใน ท างใด ๆ  ม ิได ้ (ม าต รา 4)

น อ ก จ าก น ีได ้ก ำห น ด พ ร ะ ร าช อ ำน าจ ข อ ง พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ไว ้ว ่า  อ ำ น า จ อ ธ ิป ไ ต ย ม า จ าก  

ป วงชน ซ าวไท ย พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ผ ู้เป ็น ป ร ะ ม ุข ท ร งใช ้อ ำน าจ น ั้น แ ต ่โด ย บ ท บ ัญ ญ ัต ิแ ห ่งธ ร ร ม น ูญ  

ก ารป กค รอ งน ี้ (ม าต รา 2) แ ล ะ ท ร ง ใช ้อ ำน าจ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิท าง ส ภ าน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช าต ิ ท รงใช ้
อ ำน าจ บ ร ิห ารท างค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ี แ ล ะ ท ร งใช ้อ ำน าจ ต ุล าก ารท าง ศ าล  (ม าต รา 3)

(2) ส ภ า น โย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิ ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย บ ุค ค ล ใน ค ณ ะ ป ฏ ิว ัต ิ (จ ำน ว น  2 3  

คน) ต าม ป ระก าศ ข อ งค ณ ะป ฏ ิว ัต ิ ฉบ ับท ี่ 6 ลงว ันท ี่ 2 2  ต ุล าค ม  พ .ศ .2 5 2 0  เป ็น ส ม าช ิก  โดย  

ให ้ห ัว ห น ้า ค ณ ะ ป ฏ ิว ัต ิเป ็น ป ร ะ ธ า น ส ภ า น โ ย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิ ร อ ง ห ัว ห น ้า ค ณ ะ ป ฏ ิว ัต ิเป ็น ร อ ง

" ค ณ ิน  บ ุญ ส ุว ร ร ณ  1 ร ัฐ ธ รร ม น ูญ แ ห ่ง ราช อ าณ าจ ัก รไท ย  พ ุท ธศ ักราช  2 5 4 0  ประว ัต  ิ
ร ัฐธรรมน ูญ ไท ย. พ ิมพ ์คร ั้งท ี่ 1 1 (กรุงเทพ : บริษ ัท ส ำน ัก พ ิม พ ์ภ ูม ิป ัญ ญ า  จ ำก ัด , 2 5 4 2 ), หน ้า 43. 
และ เชาวนะ ไตรมาศ, ข ้อม ูลพ ื้น ฐ าน  66  ปี ป ระช าธ ิป ไต ย ไท ย , พ ิมพ ์คร ั้งท ี่ 2, (กร ุงเทพ : บริษ ัท  

พี. เพรส จ ำก ัด , 2 5 42 ), หน ้า 105.
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ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิ แ ล ะ ให ้ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิแ ต ่ง ต ิง ส ม าช ิก ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต  ิ

เป ็น เล ข า ธ ิก า ร ส ภ า น โย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิ 1 คน แ ล ะ ร อ ง เล ข า ธ ิก า ร ส ภ า น โ ย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิ 1 คน 

(ม าต รา 17)

ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิม ีอ ำน าจ ห น ้าท ี่ก ำห น ด แ น ว น โย บ าย แ ห ่งร ัฐ  แ ล ะ ให ้ค ว าม ค ิด เห ็น แ ก  ่

ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเพ ื่อ ให ้ก าร บ ร ิห าร ร าช ก าร แ ผ ่น ด ิน เป ็น ไ ป ต าม แ น ว น โย บ าย แ ห ่ง ร ัฐ  แ ล ะ ม ีอ ำน าจ  

ห น ้าท ี่อ ื่น ต าม ท ี่บ ัญ ญ ัต ิไว ้ใน ธ ร ร ม น ูญ ก าร ป ก ค ร อ ง น ี้ (ม าต ร า  18) ใน ก ร ณ ีท ี่ม ีป ัญ ห า เก ี่ย ว ก ับ  

น โย บ า ย ส ำ ค ัญ  ห ร ือ เม ื่อ น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีข อ ให ้พ ิจ าร ณ าป ัญ ห าใด  ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่งช าต ิ 
จ ะ เส น อ ป ัญ ห าน ั้น ใน ท ี่ป ร ะ ช ุม ร ่ว ม ร ะ ห ว ่า ง ส ม า ช ิก ส ภ า น โย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิแ ล ะ ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเพ ื่อ  

พ ิจ าร ณ าว ิน ิจ ฉ ัย ก ็ได ้ แล ะ เม ื่อ ท ี่ป ระช ุม ร ่วม ม ีม ต ิเป ็น ป ระก ารใด แล ้ว  ให ้ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีด ำ เน ิน ก าร  

ให ้เป ็น ไป ต าม น ั้น  ท ั้งน ี้ ใน ก าร ป ระ ช ุม ร ่ว ม ด ังก ล ่าว  ให ้ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิท ำห น ้าท ี ่
ป ระธ าน  (ม าต ร า 19) แล ะ ก ่อ น ก าร ต ั้งค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี ให ้ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่งช าต ิป ฏ ิบ ัต  ิ

ห น ้าท ี่น ายกร ัฐม น ต ร ี แ ล ะส ภ าน โย บ าย แห ่งช าต ิป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ี (ม าต รา 20)

(3) ส ภ าน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแห ่ง ช าต ิ ป ระก อบ ส ม าช ิก จ ำน วน ไม ่น ้อยก ว ่า  3 0 0  คน แต่ 
ไ ม ่เก ิน  4 0 0  คน ซ ึ่ง พ ร ะ ม ห า ก ษ ัต ร ิย ์ท ร ง แ ต ่ง ต ั้ง จ า ก ผ ู้ม ีส ัญ ช า ต ิไ ท ย โ ด ย ก ำ เน ิด  ต าม ท ี่ 
ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิน ำค ว าม ก ร าบ บ ัง ค ม ท ูล  โด ย ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิเป ็น ผ ู้ 
ลงน าม ร ับ ส น องพ ระบ รม ราช โองการ (ม าตรา 7)

ส ภ าน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช าต ิม ีห น ้าท ี่จ ัด ท ำร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ล ะ พ ิจ าร ณ าร ่างพ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิ โดย  

ใน ก า ร จ ัด ท ำ ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ให ้ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช า ต ิค ำ น ึง ถ ึง ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ท ั่ว ไ ป  ซ ึ่งจะม ีข ึ้น  

ภ าย ใน ป ีพ ุท ธ ค ัก ราช  2521  (ม าต รา 6)

(4) ร ัฐบ าล  ได ้แก ่ คณ ะร ัฐมนตร ี ป ระกอบ ด ้วยน าย กร ัฐม น ต ร ี 1 คน ซ่ึง 
พ ร ะ ม ห า ก ษ ัต ร ิย ์ท ร ง แ ต ่ง ต ั้ง ต า ม ค ำ ก ร า บ บ ัง ค ม ท ูล ข อ ง ป ร ะ ธ า น ส ภ า น โ ย บ า ย แ ห ่ง ช า ต ิ แ ล ะ  

ร ัฐม น ต ร ีต าม จำน วน ท ี่น ายกร ัฐม น ตร ีกราบ บ ังค ม ท ูล  ม ีห น ้าท ี่บ ร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  (ม าตรา 21)

พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ท ร ง ไว ้ซ ึ่ง พ ร ะ ร าช อ ำน าจ ท ี่จ ะ ให ้น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีพ ้น จ าก ต ำแ ห น ่ง ต าม ท ี่ 
ป ระธ าน ส ภ าน โย บ าย แห ่งช าต ิถ วาย ค ำแ น ะน ำ (ม าต รา 22) โด ย ป ร ะ ธ าน ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต  ิ

เป ็น ผ ู้ล ง น าม ร ับ ส น อ ง พ ร ะ บ ร ม ร าช โอ ง ก าร แ ต ่ง ต ั้ง น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ี ห ร ีอ ให ้น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีพ ้น จ าก  

ตำแหน ่ง (ม าต รา 23)
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เม ื่อ ม ีค ว าม จ ำ เป ็น ร ีบ ด ่ว น ใน อ ัน จ ะ ร ัก ษ าค ว าม ม ั่น ค ง แ ห ่ง ร าช อ าณ าจ ัก ร  ห ร ือป ้องป ัด ภ ัย  

พ ิบ ัต ิส า ธ า ร ณ ะ  ห ร ือ เม ื่อ ม ีค ว า ม จ ำ เป ็น ต ้อ ง ม ีก ฎ ห ม า ย เก ี่ย ว ด ้ว ย ก า ร ภ า ษ ีอ า ก ร ห ร ือ เง ิน ต ร า  

น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีโด ย ค ว าม เห ็น ช อ บ ข อ ง ส ภ าน โย บ าย แ ห ่ง ช าต ิ จ ะ ก ร าบ บ ัง ค ม ท ูล พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ีย  ์

เพ ื่อ ท ร งต ร าพ ร ะ ร าช ก ำห น ด ให ้ใช ้บ ังค ับ ด ัง เช ่น พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ้ต ก ็ใด ้ (ม าต ร า  26) และ  (ม าต รา
27)

3 .1 .1 .2  ค ว าม เป ็น ม าแล ะห ล ัก ก ารส ำค ัญ ข อ งธ รรม น ูญ ก ารป ก ค รอ ง  

พ ุทธค ักราช 2 5 3 4

(ก) อำน าจใน การจ ัด ให ้ม ีร ัฐธรรม น ูญ  : ก ารป ฏ ิว ัต ิร ัฐ ป ระห ารโด ย ค ณ ะร ัก ษ า  

ค วาม ส งบ เร ียบ ร ้อย แห ่งชาต ิ

แม ้ว ่าร ัฐ ธ รรม น ูญ  พ .ศ .2521  จ ะ ได ้ร ับ ก าร แ ก ้ไข เพ ิ่ม เต ิม ห ล าย ค ร ั้ง  แ ล ะ บ ท เฉ พ าะ ก าล  

ของร ัฐธรรม น ูญ ฉ บ ับ น ี้ท ี่ท ำให ้ระบ อบ ป ระชาธ ิป ไต ยไม ่ส ม บ ูรณ ์ห ร ือไม ่เต ็ม ใบ  จ ะ ได ้ห ม ด อ าย ุล งใน  

ป ี 2 5 2 6  ย ังผ ล ให ้ร ะ บ อ บ ก าร ป ก ค ร อ ง ข อ ง ไท ย ค ่อ ย ๆ  พ ัฒ น าเป ็น ป ร ะ ช าธ ิป ไต ย ม าก ข ึ้น ห ล ัง จ าก  

น ั้น  แ ล ะ ท ำ ใ ห ้น า ย ท ห า ร ป ร ะ จ ำ ก า ร ห ม ด ส ิท ธ ิท ี่จ ะ เช ้า ด ำ ร ง ต ำ แ ห น ่ง ใน ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีไ ด ้ใน  

ข ณ ะ เด ีย ว ก ัน  น อ ก จ าก น ั้น ต ่อ ม าอ ีก ป ร ะ ม าณ  5 ป ี ห ล ัง จ าก ป ี 2 5 2 6  น ัก ก าร เม ือ งท ี,ม าจ าก  

ก า ร เล ือ ก ต ัง  ค ือ  พ ล เอ ก ช า ต ิช า ย  ช ุณ ห ะ ว ัณ  ห ัว ห น ้า พ ร ร ค ช า ต ิไ ท ย ก ็ไ ด ้ร ับ แ ต ่ง ต ั้ง เป ็น  

น ายกร ัฐม น ตร ี ใน เด ือ น ส ิงห าค ม  2531 ส ืบ ต ่อจ าก  พ ล เอ ก เป รม  ต ิณ ส ูล าน น ท ์ ซ ึ่งป ฏ ิเสธท ี่จะ  

ร ับ ต ำแห น ่งน าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีอ ีกค ร ั้งห น ึ่ง  แ ม ้จ ะ ได ้ร ับ ก าร ข อ ร ้อ งจ าก พ ร ร ค ก าร เม ือ ง ต ่างๆ  ท ี่ร ่วมก ัน  

จ ัด ต ั้งร ัฐ บ าล ใน ข ณ ะน ั้น

ป ร า ก ฏ ว ่า  ร ัฐ บ า ล ท ี่ม า จ า ก ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ไ ด ้ร ับ ก า ร ว ิพ า ก ษ ์ว ิจ า ร ณ ์จ า ก ป ร ะ ช า ช น แ ล ะ  

น ัก ก า ร เม ือ ง ฝ ่าย ค ้าน ว ่าม ีก าร ค อ ร ัป ช ั่น ก ัน ม าก ใน ห ม ู่ร ัฐ ม น ต ร ี ต ่อ ม าแ ม ้น าย ก ร ัฐ ม น ต ร ีจ ะ ป ร ับ  

ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีค ร ั้ง ให ญ ่ใน เด ือ น ธ ัน ว าค ม  พ .ศ .2 5 3 3  โด ย ด ึง น ัก ก าร เม ือ ง ฝ ่าย ค ้าน ม าร ่ว ม ร ัฐ บ าล  

แท น พ รรคร ่วม ร ัฐบ าลบ างพ รรคท ี่ขอถอน ต ัวไป  แ ต ่ร ัฐ บ าล พ ล เอ ก ช าต ิช าย  ช ุณ ห ะ ว ัณ  ช ุด ให ม ่ก ็ 
ไม ่ส าม าร ถ ส ร ้าง ค ว าม ม ั่น ใจ ใน ห ม ู่ป ร ะ ช าซ น ได ้ว ่าจ ะ ส าม าร ถ ป ้อ ง ก ัน แ ล ะ ป ร าบ ป ร าม ค อ ร ัป ช ั่น ใน  

หมู่ร ัฐมนตรีได ้ ป ระก อบ ก ับ ร ัฐ บ าลใน ข ณ ะน ั้น  ม ีค ว าม ล ัม พ ัน ธ ์ไม ่ค ่อ ย ราบ ร ื่น ก ับ น าย ท ห ารระด ับ  

ผ ู้น ำบ างค น  จ น ม ีข ่าว ล ือ ว ่า  ร ัฐ บ าล อ าจ ป ล ด น าย ท ห าร บ าง ค น อ อ ก จ าก ต ำแ ห น ่ง  จ ึง ท ำให ้น าย  

ท ห า ร ก ล ุ่ม ด ัง ก ล ่า ว ต ั้ง ต ัว เอ ง ว ่า  “ค ณ ะ ร ัก ษ า ค ว า ม ส ง บ เร ีย บ ร ้อ ย แ ห ่ง ช า ต ิ,, (รส ช .) ท ำ ก าร ย ึด  

อ ำน า จ ก า ร ป ก ค ร อ ง  เม ื่อ ว ัน ท ี่ 2 3  ก ุม ภ าพ ัน ธ ์ พ .ศ .2 5 3 4  ป ร ะ ก า ศ ล ้ม ร ัฐ บ า ล  แ ล ะ ย ก เล ิก
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เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการปกครองประเทศ

รัฐประหาร วันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2534 จึงเป็นผลมาจากพกุติกรรมของรัฐบาลพลเอก 
ชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่งมีนายทุน นักธุรกิจการเมืองเป็นแกนหลักได้คิดที่จะกำจัดทหารออกจาก 
อำนาจทางการเมืองโดยใช้วิธีการต่างๆ เซ่น หาทางลดเกียรติภูมิของทหารในโอกาสต่างๆ หรอ 
โดยการแต่งตั้งบุคคลที่นายทหารระดับคุมกำลังมิอาจรับได้เช้าไปดำรงตำแหน่งระดับสูงใน 
กระทรวงกลาโหม นอกจากนี้ยังมืพกุติการอื่นๆ อีกมากล้วนแล้วแต่มืจุดมุ่งหมายไปในทิศทาง 
เดียวกันคือ การกำจัดทหารออกไปจากวงจรอำนาจทางการเมือง ด้วยเหตุนี้การรัฐประหารจึง 
เกิดขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม‘ได้ เพราะฝ่ายทหารถ้าไม่ช่วงชิงทำการรัฐประหารเลียก่อน ผู้นำทาง 
ทหารอาจถูกปลดออกจากตำแหน่งได้ วิกฤติการณ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้นจนถึงการโค่นล้มรัฐบาล 
พลเอกชาติชายเป็นผลมาจากรัฐบาลพลเอกชาติชายได้ละเมิดกฎแห่งการใช้อำนาจรัฐร่วมกัน 
ระหว่างพลังทั้งสองฝ่ายคือช้าราชการประจำกับนักการเมือง ซึ่งมืรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2521 
รองรับอยู่ เพราะพลังของฝ่ายพรรคการเมืองยังไม่แข็งแกร่งเพียงพอที่จะครองอำนาจรัฐแต่เพียง 
ฝ่ายเดียวได้ และพลังฝ่ายช้าราชการประจำโดยเฉพาะทหารก็มิได้อ่อนแอจนต้องถอนตัวออกจาก 
อำนาจการเมืองอย่างสิ้นเชิง

คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ได้ออกแถลงการณ์ฉบับที่ 1 ช้ีแจงเหตุผล 
การเข้าควบคุมอำนาจในการปกครองประเทศไว้ 5 ประการ คือ12

ประการแรก พฤติการณ์ฉ้อราษฎร์บังหลวง
คณะผู้บริหารประเทศได้ฉวยโอกาสอาลัยอำนาจตามตำแหน่งหน้าที่ทางการเมืองแสวงหา 

ประโยชน์ให้กับตนเองและพรรคพวกอย่างรุนแรงที่สุดอย่างที่ไม่เคยมืมาก่อน จนกลายเป็นเรื่อง 
ปกติธรรมดาของรัฐมนตรีเกือบทุกคน ที่ต้องแสวงหาเงินเพื่อสร้างฐานะความรํ่ารวยเป็นฐาน 
อำนาจทางการเมืองของตนเองและพรรคพวกต่อไป ดังจะเห็นได้จากโครงการขนาดใหญ่ ขนาด 
กลาง จะมืนักการเมืองในระดับรัฐบาลเช้ามามืส่วนผลักดันให้เกิดขึ้น โดยอ้างถึงประโยชน์ที่ 
ประชาชนจะได้รับ แต่แท้ท่ีจริงแล้วเป็นการอำพรางการแสวงหาประโยชน์ในรูปแบบต่างๆ เท่าน้ัน

12ราชกิจจานูเบกษา. ฉบับพิเศษ เล่มท่ี 108, ตอนท่ี 32 (23 กุมภาพันธ์ 2534), หน้า 1-5.
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ท้ัง  ๆ ที่รู้อยู่แก่ใจว่ามีการฉ้อราษฎร์บังหลวงกันอย่างกว้างขวางในกลุ่มนักการเมืองระดับ 
รัฐมนตรี รวมทั้งข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจระดับสูงบางท่านก็ตาม แต่นายกรัฐมนตรี 
ในฐานะหัวหน้ารัฐบาลกลับไม,เอาใจใส่ท่ีจะแก้ใฃอย่างจรีงจัง

นอกจากนี้ยังประพฤติมิชอบเลียเอง โดยการอ้างเหตุผลต่างๆ นานาเป็นการบังหน้าและ 
กลับแสดงความปริสุทธิ้ของผู้ถูกกล่าวหาด้วยการยืนยันว่า หากพบเห็นผู้ใดประพฤติมิชอบให้นำ 
ใบเสร็จมายืนยันด้วย

เมื่อการฉ้อราษฎร์บังหลวงได้เติบโตอย่างรวดเร็วและรุนแรงจนไม่สามารถจะหยุดยั้งได้ 
จึงเป็นเหตุผลความจำเป็นประการแรกที่จะต้องเข้าควบคุมอำนาจในการปกครองประเทศ

ประการท่ีสอง ข้าราชการการเมืองใช้อำนาจกดฃี่ข่มเหงข้าราชการประจำผู้ซื่อสัตย์สุจริต
จากการที่ข้าราชการการเมืองได้เข้าไปมืบทบาทและอำนาจสูงสุดในแต่ละส่วนราชการ 

จึงได้ถือโอกาสนี้สร้างบารมีทางการเมือง หาสมัครพรรคพวกเพื่อเป็นฐานคะแนนเสียง เพ่ือ 
แสวงหาประโยชน์ให้ตนเองและพรรคพวก จึงทำให้ข้าราชการประจำผู้ซื่อสัตย์สุจริตไม่ยอมตก 
เป็นเครองมือของนักการเมืองรับราชการไม่เจริญก้าวหน้า ถูกข่มเหงรังแกหากมิยินยอมตกเป็น 
พรรคพวก หลายท่านต้องลาออกจากราชการ สิ่งเหล่านี้เป็นความเจ็บซํ้านํ้าใจของข้าราชการ 
ประจำที่1ไม่มีหน'ทางต่อล้ จึงนับว่าเป็นการทำลายขวัญกำลังใจและฃนบธรรมเนียมประเพณีของ 
ข้าราชการอย่างไม่เคยเป็นมาในอดีต ปัญหาข้อนี้จึงเป็นเหตุผลประการที่สองของการควบคุม 
อำนาจการปกครองประเทศ

ประการท่ีสาม รัฐบาลเป็นเผด็จการทางรัฐสภา
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลได้ร่วมมือกับพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล รวมท้ังท่ี 

ปรึกษานายกรัฐมนตรีบ้านพิษณุโลกได้ใข้อุบายอันแยบยลทางการเมือง สร้างภาพลวงตา 
ประชาชนว่าเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้วพลิกแพลงหาผลประโยชน์ทำให้เป็นที่ 
ประจักษ์โดยทั่วไปว่า แท้ที่จริงแล้ว เนื้อหาในทางปฏิบัติทางการเมืองของรัฐบาลชุดนี้ได้ใช้ 
ผลประโยชน์เป็นตัวนำ น ักการเม ืองระด ับร ัฐมนตร ีท ี่ทำห น ้าท ี่ฝ ่ายบร ิห าร รวมทั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ นำประเทศไปล่การปกครองแบบทางรัฐสภา 
โดยมีประชาธิปไตยบังหน้า เป็นการรวมอำนาจการปกครองไว้โดยสิ้นเชิง เมื่อเป็นเช่นนี้การ 
วางตัวบุคคลตามตำแหน่งสำคัญทางการเมืองและข้าราชการประจำ จึงตกอยู่กับพรรคพวกของ 
นายกรัฐมนตรีทั้งสิ้น เป็นช่องทางทำให้เกิดการกอบโกยผลประโยชน์อย่างมหาศาล ท่ีไม่มื
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บุคคลใดจะสามารถต่อต้านหรอ"พัดทานได้ จึงนับว่าเป็นภัยอันตรายอย่างยิงต่อการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษ ตั'ริย์เป็นประมุข

ประการท่ีส่ี การทำลายสถาบันทางทหาร
สถาบันทางทหารเป็นสถาบันข้าราชการประจำเพียงสถาบันเดียวที่ไม่ยอมตกอยู่ไต้ 

อิทธิพลทางการเมืองของนักการเมือง พรรคการเมือง ถึงแม้ว่าคณะรัฐบาลชุดปัจจุบันจะได้ใช้ 
ความพยายามนานัปการ เพื่อบีบบังคับทำลายเอกภาพ ความรัก ความสามัคคีภายในกองทัพ 
อย่างต่อเนื่อง แต่ก็ไม่อาจสามารถกระทำได้ จากภาพโดยส่วนรวมทั่วไปจะเห็นว่ารัฐบาลได้ 
เผชิญหน้าคับฝ่ายทหารมาโดยตลอด ไม่ว่าจะเป็นกรณีลิตเติ้ลดั๊ก รถวิทยุล่ือสารเคล่ือนท่ี การ 
ไม่ปลดร้อยตำรวจเอกเฉลิม อยู่บำรุง จากการเป็นรัฐมนตรีตามสัญญาสุภาพบุรุษ การปล่อย 
ข่าวการปลดผู้นำทางทหาร เป็นต้น การกระทำด้วยเล่ห์เพทุบายทำลายฝ่ายทหารดังกล่าว ฝ่าย 
ทหารจึงไม่สามารถจะอดกลั้นอีกต่อไปได้ และเป็นเหตุสำคัญอีกประการหนึ่งที่ทำให้เกิดการ 
ควบคุมอำนาจการปกครองประเทศในครั้งนี้

ประการท่ีห้า การบิดเบือนคดีล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์
เมื่อปีพ.ศ. 2525 ประมาณ 9 ปีเศษที่ผ่านมา พลตรมนูญ รูปขจร และพรรคพวก 

ได ้บ ังอาจคบค ิดวางแผน ทำลายล ้างราชวงค ัจ ักร ี เพ ื่อล ้มล ้างสถาบ ันพระมหากษ ัตร ิย ์ 
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศไปในแบบที่ตนเองและคณะได้กำหนดไว้ การวางแผนการชั่ว 
ร้ายดังกล่าวไม่สามารถทำได้สำเร็จ พล.ต.มนูญและ,พรรคพวก จำนวนถึง 43 คนถูกจับกุมใน 
ท่ีสุด และได้รับการช่วยเหลือจากกลุ่มคณะบุคคลที่มือิทธิพลทางการเมืองให้ได้รับการประกันตัว 
จนสามารถก่อการปฏิวัติได้อีกถึง 3 คร้ัง

นอกจากน้นยังได้รับการอุ้มชูจากพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ให้ได้รับการเติบโตในอาชีพ 
รับราชการจนเป็นนายทหารชันนายพลโดยรวดเร็ว ทั้งที่กระทำผิดโทษฐานก่อการกบฏและ 
ต้องคดีลอบสังหารบุคคลสำคัญ โดยเฉพาะคดีล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์ พลเอกชาติชาย 
ชุณหะวัณ ก็พยายามเบี่ยงเบนความเป็นจริงและโยนความผิดให้ผู้อื่น ซ่ึงสร้างความโกรธแค้น 
ให้แก่พ่ืน้องประชาชนผู้จงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นอย่างยิ่ง

การกระทำอันแสดงออกถึงความไม่จงรักภักดีเช่นนี้ เป็นเรื่องสำคัญท่ีสุดท่ีเหล่าทหารไม่ 
ลามารถจะอดทนอดกลั้นได้อีกต่อไป จึงได้ร่วมปรึกษาหารือกันทั้ง 3 เหล่าทัพ รวมทั้งฝ่ายพล 
เรือนและตำรวจ เข้าควบคุมอำนาจการปกครองประเทศ
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จากเหตุผลและความจำเป็นทั้งห้าประการดังกล่าว คณะรักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติไม่สามารถที่จะปล่อยให้ภาวะระลํ่าระล่ายของบ้านเมืองเกิดขึ้นอย่างรุนแรงต่อไปได้อีก 
เพื่อดำรงไว้ซึ่งความมั่นคงของสถาบันชาติ ศาสนาและพระมหากษัตรีย์ และการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตยอันมืพระมหากษัตริย์เป็นองค์พระประมุข จึงจำเป็นต้องใช้วิธีในการเข้า 
ควบคุมอำนาจในการปกครองประเทศ และคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะดำเนินการ 
จัดระบบการบริหารราชการแผ่นดินให้กลับล่สภาพปกติโดยเร็วที่สุด จึงขอแถลงการณ์ให้ 
ประชาชนได้ทราบโดยท่ัวกัน

หลังจากที่คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสซ.) ได้ทำการยึดอำนาจการปกครอง 
เม่ือวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติมืได้ประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรในทันทีเหมือนกับคณะปฏิวัติภายใต้การนำของ พล.ร.อ.สงัด ชลออยู่ โดย 
ได้มอบหมายให้กลุ่มบุคคลคณะหนึ่งเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญชั่วคราวขึ้น โดยกลุ่มบุคคลดังกล่าวได้ 
ใช้ระยะเวลาในการร่างธรรมนูญการปกครองประมาณ 3-4 วัน เท่านั้น คณะรักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติจึงได้นำร่างธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ .ศ.2534 ขึ้นทูลเกล้า 
ทูลกระหม่อมถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใช้ธรรมนูญในการปกครองประเทศ 
เม่ือวันท่ี 1 มีนาคม พ.ศ.2534 โดยมืพลเอกสุนทร คงสมพงษ์ ทัวหน้าคณะรักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติ เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ'3

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้น เม่ือ พล.อ.สุนทร คงลมพงษั หัวหน้าคณะรักษาความ 
สงบเรียบร้อยแห่งชาติทำการยึดอำนาจการปกครองแผ่นดินสำเร็จ ย่อมอยู่ในฐานะเป็นรัฐาธิปัตย์ 
และมีอำนาจจัดให้มืรัฐธรรมนูญข้ึนใช้ต่อไป แต่ตามประเพณีการปฏิว้ติรัฐประหารในประเทศไทย 
คณะปฏิวัติจะนำความกราบบังคมทูลพระมหากษัตริย์เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยจึงถือได้ว่า 
อำนาจให้รัฐธรรมนูญ (อำนาจก่อต ั้งระบอบและองค์กรการเม ือง) ในทางนิตินัย ได้แก่ 
พระมหากษัตริย์ร่วมกับคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ แต่ในทางพกุตินัยถือว่าคณะ 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่ง'ชาติเป็นผู้มือำนาจ'ให้รัฐธรรมนูญ ล่วนผู้มือำนาจจัดทำ ได้แก่
คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (โดยมืกรรมการชุดหนึ่งทำหน้าที่ยกร่าง) และการ
สถาปนาธรรมนูญการปกครองฉบับนี้มืรูปแบบที่ไม่เป็นประชาธิปไตยเช่นเดียวกับธรรมนูญการ 13

13 คณิน บุญสุวรรณ, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัก?ไทย พุทธดักราช 2540 ประวัติ 
รัฐธรรมนูญไทย. (กรุงเทพ : บริษัท สำนักพิมพ์ภูมิปัญญา จำกัด, 2542), หน้า 48-49.
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ปกครอง พ.ศ.2520 เพราะบุคคลเพียงกลุ่มเดียวเท่านั้นที่มีอำนาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ประชาซนไม่มีส่วนร่วมด้วยแต่อย่างใด

เมื่อทำการปฏิวัติสำเร็จได้มีการจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่และประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 เม่ือวันท่ี 1 มีนาคม พ.ศ.2534 โดยมีนโยบายหลักในการ
ปกครองประเทศที่สำคัญ ดังน้ี

1. จะใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรฉบับนี้ เป็นธรรมนูญการปกครองฉบับ 
ชั่วคราว เพื่อรอการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปภายในปี พ.ศ. 
2534 ถ ้าปรากฎว่าไม ่สามารถจัดให ้ม ีการเล ือกตั้งท ั่วไปภายในปี พ .ศ .2534 ให้ขยาย 
กำหนดเวลาการจัดให้มีการเลือกต้ังออกไปอีกหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันสิ้นปี พ.ศ.2535

2. กำหนดให้มีสภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแห่งชาติขึ้นมาคณะหนึ่งจำนวน 200-300 คน มีหน้าท่ี 
จัดทำรัฐธรรมนูญฉบับถาวรขึ้นมาบังคับใช้ โดยได้กำหนดว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะต้อง 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้เสร็จภายในปี พ.ศ.2534 เพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปอย่าง 
ช้าที่สุดภายในเดือนเมษายน พ.ศ.2535

ธรรมนูญการปกครองฉบับนี้มีผลใช้บังคับตั้งแต่ วันท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2534 - 9  
ธันวาคม พ .ศ .2534 รวมเวลา 8 เดือน 9 วัน'4 จึงสิ้นสุดลงเนื่องจากได้มีการประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 และถูกยกเลิกไปโดยผลของการจัดทำรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่แล้วเสร็จ

(ข) การจัดองค์กรทางการเมืองเพื่อใช้อำนาจรัฐภายใต้ธรรมนูญการปกครอง 
พุทธคักราช 2534

ตามบทบัญญัติของธรรมนูญการปกครองฉบับนี้ลามารถจำแนกองค์กรทางการเมืองออก 
ได้เป็น 4 องค์กรหลัก เช่นเดียวคับบทบัญญัติของธรรมนูญการปกครอง ฉบับปีพุทธคักราช 
2520 คอ 14

14เร่ืองเดียวคัน, หน้า 50 และ 105.
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(1) ประมุขแห่งรัฐ ได้แก่ พระมหากษัตริย์ เนื่องจากประเพณีการปกครอง 
ของไทยที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ ธรรมนูญการปกครองฉษับน้ีได้ 
กำหนดพระราชสถานะของพระมหากษัตริย์!ว้ว่า พระมหากษัตริย์ไนฐานะองค์พระประมุขของรัฐ 
และทรงดำรงตำแหน่งจอมทัพไทย (มาตรา 1) องค์พระมหากษัตริย์ดำรงอยู่ในฐานะอันเป็นที่ 
เคารพสักการะ ผู้ใดจะละเมิดมิได้ และจะกล่าวหาฟ้องร้องในทางใดๆ มิได้ (มาตรา 4)

นอกจากนี้ได้กำหนดพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ไว้ว่า อำนาจอธิปไตยมาจาก 
ปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้เป็นพระประมุขทรงใช้อำนาจนั้นแต่โดยบทบัญญัติแห่ง 
ธรรมนูญการปกครองนี้ (มาตรา 2) โดยทรงใช้อำนาจนิติบัญญัติทางสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ทรงใช้อำนาจบริหารทางคณะรัฐมนตริ และทรงใช้อำนาจตุลาการทางศาล (มาตรา 3)

(2) สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ประกอบด้วยบุคคล (จำนวน 7 
คน) ตามประกาศของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 ลงวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ.2534 และประกาศของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับท่ี 5 ลงวันท่ี 23 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 เป็นกรรมการ โดยให้หัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
เป็นประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ รองหัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติ 1 คน ซึ่งประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติแต่งตั้ง เป็นรองประธานสภา 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เลขาธิการคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เป็น 
เลขาธิการสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และให้สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
แต่งตั้งบุคคลซึ่งเป็นหรีอไม่ได้เป็นกรรมการสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เป็นรอง 
เลขาธิการสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 1 คนหรือหลายคนก็ได้ ท้ังน้ี ประธานสภา 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติอาจแต่งตั้งกรรมการสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
เพ่ิมข้ึนได้อีกไม่เกิน 15 คน (มาตรา 18)

สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติมีอำนาจหน้าที่ร่วมกับคณะรัฐมนตรีในการกำหนด 
นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรีจะแถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และ 
เสนอแนะหรือให้ความคิด เห็นในเร่ืองใดๆ ท่ีเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่คณะรัฐมนตรีในการบริหาร 
ราชการแผ่นดิน และมีอำนาจหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติไว้ในธรรมนูญการปกครองนี้ โดยในการ 
ประชุมร่วมกันของสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและคณะรัฐมนตรี ให้ประธานสภา 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติทำหน้าที่ประธานในที่ประชุม (มาตรา 19) ในกรณีที่ 
เห็นสมควร ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรี อาจขอให้มีการ
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ประชุมร่วมกันของสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและคณะรัฐมนตรี เพื่อร่วมพิจารณา 
และแก้ปัญหาใดๆ อันเกี่ยวกับการบรีหารราชการแผ่นดิน (มาตรา 20)

(3) สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ประกอบสมาชิกจำนวนไม่น้อยกว่า 200 คน แต่ 
ไม่เกิน 300 คน ซ ึ่งพระมหากษัตริย ์ทรงแต่งต ั้งจากผู้ม ีส ัญชาติไทยโดยกำเน ิด ตามที่ 
ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาตินำความกราบบังคมทูล โดยประธานสภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ (มาตรา 7)

สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีหน้าที่จัดทำรัฐธรรมนูญและพิจารณาร่างพระราชบัญญติ โดย 
ในการจัดทำรัฐธรรมนูญ ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติคำนึงถึงการเลือกตั้งทั่วไป ซึ่งจะมีฃ้ึน 
ภายในปีพุทธสักราช 2534 (มาตรา 6)

(4) คณะรัฐมนตรี ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี 1 คน ซ่ึงพระมหากษัตริย์ทรง 
แต่งตั้งตามคำกราบบังคมทูลของประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และรัฐมนตรี 
ตามจำนวนที่นายกรัฐมนตรีกราบบังคมทูล มีหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดิน (มาตรา 21)

พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอำนาจที่จะให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากตำแหน่งตามที่ 
ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติถวายคำแนะนำ (มาตรา 22) โดยประธานสภา 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี 
หรือให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากตำแหน่ง (มาตรา 23)

ในกรณีฉุกเฉินที่มีความจำเป็นรีบด่วนในอันจะรักษาความสงบเรียบร้อยหรือความมั่นคง 
แห่งชาติ หรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้อง 
ปัดภัยพิบัติลาธารณะ หรือเมื่อมีความจำเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยการภาษีอากรหรือเงินตรา 
ซึ่งจะต้องพิจารณาโดยรีบด่วนและสับเพื่อรักษาผลประโยชน์ของแผ่นดิน นายกรัฐมนตรีโดย 
ความเห็นชอบของสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะกราบบังคมทูลพระมหากษัตริย์เพื่อ 
ทรงตราพระราชกำหนดให้ใช้บังคับดังเซ่นพระราชบัญญัติก็ได้ (มาตรา 26) และในกรณีที่ 
ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรีเห็นเป็นการจำเป็นเพื่อประโยชน์ 
ในการป้องกัน ระงับหรือปราบปรามการกระทำอันเป็นการบ่อนทำลายความสงบเรียบร้อยหรือ 
ความมั่นคงแห่งชาติ ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผ่นดิน หรือการกระทำ 
อันเป็นการก่อกวนหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือสืลธรรมอันดีของประชาชน หรือการ
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กระทำอันเป็นการทำลายทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการบั่นทอนสุขภาพอนามัยของ 
ประชาซน ท้ังน้ี ไม่ว่าจะเกิดขึ้นก่อนหรือหลังวันใช้ธรรมนูญการปกครองนี้ และไม่ว่าจะเกิดข้ึน 
ภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้ประธานสภารักษาความสงบเรืยบร้อยแห่งชาติหรือ 
นายกรัฐมนตรี หรือประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและนายกรัฐมนตรี ด้วย 
ความเห็นชอบของที่ประชุมร่วมระหว่างสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติกับนายกรัฐมนตรี 
มีอำนาจลังการหรือกระทำการใดๆ ได้ และให้ถือว่าคำลังหรือการกระทำของประธานสภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรี หรือคำลังหรือการกระทำที่ใด้ลังหรือกระทำ 
ร่วมกัน รวมทั้งการปฏิบัติตามคำลังดังกล่าวเป็นคำลังหรือการกระทำหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วย 
กฎหมาย (มาตรา 27)

3.1.2 ลักษณะการใช้อำนาจขององค์กรทางการเมืองภายใต้แนวคิดอำนาจนิยม

จากอุดมการณ์และแนวความคิดอำนาจนิยมของทหารล่งผลให้การจัดโครงสร้างองค์กร 
ทางการเมืองของธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับดังกล่าวช้างต้น มีลักษณะของการใช้อำนาจ 
รัฐได้ดังต่อไปน้ี

3.1.2.1 รวมศูนย์อำนาจ

เมื่อพิจารณาจากโครงสร้างการจัดองค์กรทางการเมืองของธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 
ฉบับ จะพบว่ากำหนดให้มีองค์กรสูงสุดองค์กรหนึ่งซึ่งประกอบด้วยบุคคลในคณะปฏิวัติ เรียกว่า 
สภานโยบายแห่งชาติ,5 หรือ สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ'6 แล้วแต่กรณี เป็นองค์กร 
กำหนดนโยบายและมีอำนาจหน้าที่1ในการแต่งตั้ง/ถอดถอนนายกรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติ 
บัญญัติ ซึ่งเท่ากับว่าองค์กรของคณะปฏิวัตินี้มีอำนาจเหนือกว่าฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 
ซึ่งเป็นองค์กรหลักที่สำคัญตามรัฐธรรมนูญ

การกำหนดให้คณะปฏิวัติเป็นองค์กรทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญเช่นนี้ เท่ากับเป็นการ 
อาดัยรัฐธรรมนูญให้เป็นฐานรองรับอำนาจของคณะปฏิวัติตามกฎหมายเพื่อใช้อำนาจปกครอง 15 16

15ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 มาตรา 17
16ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 มาตรา 18
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ของรัฐ โดยสภานโยบายแห่งชาติ หรอสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติก็คือรูปจำแลงของ 
คณะปฏิวัตินั่นเอง

นอกจากสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะมีอำนาจใน 
การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีหรือให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากตำแหน่งแล้ว สภานโยบายแห่งชาติหรือ 
สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ยังมีอำนาจหน้าที่ร่วมกับคณะรัฐมนตรีในการกำหนด
แนวนโยบายแห่งรัฐในการบริหารราชการแผ่นดิน และเสนอแนะรวมทั้งให้ความคิดเห็นแก่ 
คณะรัฐมนตรีเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามแนวนโยบายดังกล่าวด้วย ซึ่งการ 
กำหนดบทบัญญัติดังกล่าว ถือเป็นการแสดงให้เห็นอีกประการหนึ่งว่า สภานโยบายแห่งชาติ 
หรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาตินั้นเป็นผู้มีอำนาจอย่างแท้จริง โดยอำนาจของรัฐบาล 
ในการบริหารปกครองประเทศถูกจำกัดลงโดยอำนาจของสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ สภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติแล้วแต่กรณีต้องการที่จะดึงอำนาจในการบริหารราชการแผ่นดินให้มาอยู่ภายใต้ 
การควบคุมและกำกับของคณะปฏิว้ติได้อย่างมีเอกภาพมากยิ่งขึ้น

นอกจากนี การเปิดโอกาสให้สภาคณะปฏิวัติคุมทังอำนาจบริหารและอำนาจนิติบัญญัติ 
เช่นนีถือได้ว่าเป็นการรวมศูนย์อำนาจการปกครองไว้ที่คณะปฏิวัติ กล่าวคือ รัฐบาลต้อง 
รับผิดชอบต่อสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ มิใช่เป็นรัฐบาลท่ี 
ร ับผ ิดชอบต่อรัฐสภาซึ่งเป ็นตัวแทนของปวงชนตามหลักการของการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยระบบรัฐสภา เพราะสภานิติบัญญัติในที่นี้เป็นสภาที่มาจากการแต่งตั้ง รูปแบบ 
ของรัฐบาลนี้เรียกได้ว่าเป็นรัฐบาลของสภานโยบายแห่งชาติ (ธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2520) 
หรือรัฐบาลของสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (ธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2534) 
ด้วยเหตุนีธรรมนูญการปกครองที่ร่างโดยคณะปฏิวัติจึงมักไม่มีรูปแบบการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย กล่าวคือ มีลักษณะรวมศูนย์อำนาจ เพราะไม่บรรจุหลักการแบ่งแยกการใช้ 
อำนาจ จึงทำให้รัฐมีอำนาจไม่จำกัดซึ่งล่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ไม่ได้ 
รับการคุ้มครอง

และเมื่อพิจารณาจากโครงสร้างองค์กรการเมืองตลอดจนลัมพันธภาพทางอำนาจระหว่าง 
องค์กรทางการเมืองของธรรมนูญการปกครองทั้งสองฉบับดังกล่าวข้างต้น วิเคราะห์ได้ว่าสภา 
นโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติแล้วแต่กรณี ซึ่งประกอบด้วยบุคคล 
ในคณะปฏิวัติเป็นผู้กฺมอำนาจทางการเมืองอย่างแท้จริง โดยเฉพาะอย่างยิ่งตัวประธานสภา
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เพราะเป็นผู้แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติบัญญัติ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มี 
อำนาจที่สำคัญตามหลักการของระบบรัฐสภา กล่าวคือ ไม่มีอำนาจเสนอกฎหมาย ไม่มี 
อำนาจควบคุมการดำเนินงานของรัฐบาลโดยการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ ต้ังกระทู้ เป็นต้น ใน 
ขณะเดียวกันรัฐบาลก็ไม่มีอำนาจยุบสภานิติบัญญัติ ระบบรัฐบาลแบบนี้อาจเรยกว่า “รัฐบาล 
ของฝ่ายบริหารอำนาจคู่”,7 ในระบบอำนาจคู่นี้ถือได้ว่าเป็นการให้คณะปฏิวัติเป็นศูนย์รวมอำนาจ 
เบ็ดเสร็จอีกข้ันหน่ึง

อีกทั้งการแบ่งแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายนิติบัญญัติค่อนข้างเด็ดขาด โดยห้ามมิให้ 
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตริเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติในขณะเดียวกัน,8 ยังเป็นการเน้นถึง 
อำนาจของสภานโยบายแห่งชาติหริอสภารักษาความสงบเริยบร้อยแห่งชาติให้อยู่เหนือฝ่ายรัฐบาล 
มากยิ่งขึ้น เพราะไม่ให้รัฐบาลเข้ามามีล่วนก้าวก่ายกับสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งถูกแต่งตั้ง 
โดยตรงจากสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ

นอกจากสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะเป็นองค์กร 
กำหนดนโยบายและมีอำนาจหน้าที่ในการแต่งตั้ง/ถอดถอนนายกรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติ 
บัญญัตแล้ว เมื่อพิจารณาจากลักษณะโครงสร้างดังกล่าวแม้ว่าจะได้มีการแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ 
เฉพาะของแต่ละองค์กรก็ตาม แต่ถือได้ว่าสภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติแล้วแต่กรณี มีอำนาจสูงสุด กล่าวคือ ไม่ว่าอำนาจบริหารหรืออำนาจนิติ 
บัญญัติ สภานโยบายแห่งชาติเป็นผู้ใช้โดยผ่านทางรัฐบาลและสภานิติบัญญัติแห่งชาตินั่นเอง 
จึงกล่าวได้ว่า การจัดสถาบันทางการเมืองโดยแบ่งแยกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ 
จึงมีความหมายเพียงแค่เป็นการแบ่งองค์กรบริหารของรัฐเท่านั้น แต่แท้ที่จริงแล้วอำนาจนิติ 
บัญญัติ อำนาจบริหาร นั้นมาจากแหล่งอำนาจเดียวกันคือสภาคณะปฏิวัติ 17 18

17 บวรคักดิ้ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน- 
เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติ 
ธรรม,2538), หน้า 179.

18 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 มาตรา 24 และธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534 มาตรา 24
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3.1.2.2 การจำกัดอำนาจของรัฐสภา

แม้จะมีการใช้รัฐธรรมนูญเป็นหลักในการสร้างความชอบธรรมในการใช้อำนาจปกครอง 
ของรัฐ และมีรัฐสภาทำหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ แต่สภานิติบัญญัติในระบอบนี้มีรูปแบบสภา 
เด ียวท ี่มาจากการแต ่งต ั้ง  ม ีห น ้าท ี่จำก ัด เพ ียงการล ัดทำร ัฐธรรมน ูญ และพ ิจารณ าร ่าง 
พระราชบัญญัติเท่านั้น19

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 กำหนดให้มีสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ประกอบด้วยสมาชิกจำนวนไม่น้อยกว่า 300 คน แต่ไม่เกิน 400 คน (มาตรา 7) มีหน้าท่ี 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและลัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้มีผลบังคับใช้ให้ทันภายในปี พ.ศ. 
2521 เพ่ือลัดให้มีการเลือกต้ังท่ัวไป (มาตรา 6) ในมาตรานี้ระบุเพียงว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
มีหน้าที่ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น แต่มิได้กล่าวถึงอำนาจในการเสนอร่าง 
พระราชบัญญ ัต ิว ่ากระทำได้หรือไม ่ เพ ียงแต ่ระบ ุไว ้ในมาตรา 16 วรรค 2 ว่า ร่าง 
พระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยคณะรัฐมนตรี ประกอบกับ มาตรา 15 กำหนดว่า สภานิติ 
บ ัญญ ัต ิม ีอำนาจตราข ้อบ ังค ับการเล ือกต ั้งและการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของประธานสภา รอง 
ประธานสภาและกรรมาธิการ วิธีการประชุม การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ การพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญและเสนอญัตต ิท่ีไม่มีลักษณะเป็นการขอให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีชี้แจง หรือ 
แสดงความเห็นในเร่ืองใดๆ การอภิปราย การลงมติ การรักษาระเบียบและความเรียบร้อยและ 
พิจารณาอื่นๆ เพื่อดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ ซึ่งเป็นที่เช้าใจโดยปริยายว่า สภานิติบัญญัติไม่ 
มีอำนาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่มีสิทธิขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 
คณะรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี หรือเสนอร่างกฎหมายได้ 
เพราะอำนาจในการเสนอกฎหมายเป็นอำนาจของรัฐมนตรีเท่านั้น สภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงมี 
บทบาทหลักในการให้ความเห็นชอบกฎหมายตามที่รัฐบาลเสนอ และทำหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่

ดังนั้นสภานิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ถึอได้ว่าเป็นรัฐสภาที่มีอำนาจน้อยที่สุด และ 
เป็นเพียงสภาตรายางเพื่อทำหน้าที่รับหรือไม่รับร่างพระราชบัญญัติจากฝ่ายบริหารเท่านั้น ไม่ได้

19 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 มาตรา 6 และธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักร พ.ศ.2534 มาตรา 6
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มีบทบาทในแง่ของการควบคุมตรวจสอบ หรือริเริ่มเสนอกฎหมาย อันเป็นอำนาจหน้าที่สำคัญ 
ของสมาชิกรัฐสภาของประเทศประชาธิปไตยท่ัวไป

หลักการนี๋ได้นำมากำหนดไว้ในส่วนธรรมนูญการปกครองชัวคราว พุทธคักราช 2534 
เช่นเดียวกัน โดยในมาตรา 6 ระบุเพียงว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีหน้าที่ในการพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติเท่านั้น แต่มิได้กล่าวถึงอำนาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัติว่ากระทำได้ 
หรือไม่ เพียงแต่ระบุไว้ในมาตรา 17 วรรค 2 ว่า ร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย 
คณะรัฐมนตรี ประกอบกับ มาตรา 16 กำหนดว่า สภานิติบัญญัติมีอำนาจตราข้อบังคับ 
เกี่ยวกับการเลือกตั้งและการปฏิบัติหน้าที่ของประธานสภา รองประธานสภาและกรรมาธิการ 
วิธีการประชุม การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ และเสนอญัตติ 
ที่ไม่มีลักษณะเป็นการขอให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีชี้แจง หรือแสดงความเห็นในเรื่องใดๆ 
การอภิปราย การลงมติ การรักษาระเบียบและความเรียบร้อยและพิจารณาอื่นๆ เพื่อดำเนินการ 
ตามอำนาจหน้าที่

เมื่อพิจารณาทั้ง 3 มาตราข้างต้นประกอบกันจึงเป็นที่เข้าใจโดยปริยายว่า สภานิติ 
บัญญัติไม่มีอำนาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นการเสนอ 
ร่างพระราชบัญญติ การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้ง 
คณะ การตังกระทู้ถาม เพราะอำนาจในการเสนอกฎหมายเป็นอำนาจของรัฐมนตรีเท่านั้น 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงมีบทบาทหลักในการให้ความเห็นชอบกฎหมายตามที่รัฐบาลเสนอ 
และทำหน้าท่ีร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ตังนั้นสภานิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงถือได้ว่าเป็น 
รัฐสภาที่มีอำนาจน้อยที่ลุดเช่นเดียวกับสภานิติบัญญัติในธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2520 และ 
มีสภาพเป็นเพียงสภาตรายางเพื่อทำหน้าที่รับหรือไม่รับร่างพระราชบัญญัติจากฝ่ายบริหารเท่านั้น 
ไม่ได้มีบทบาทในแง,ของการควบคุมตรวจลอบ หรือริเริ่มเสนอกฎหมาย อันเป็นอำนาจหน้าที่ 
สำคัญของสมาชิกรัฐสภาของประเทศประชาธิปไตยท่ัวไป

3.1.2.3 การให้อำนาจพิเศษแก่ฝ่ายบริหาร

การให้อำนาจอย่างสูงสุดแก่ผู้นำรัฐบาล เป็นผลมาจากลัทธิผู้นำ ทั้งธรรมนูญการ
ปกครอง พ.ศ.2520 และธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2534 ได้ให้อำนาจสูงสุดแก่นายกรัฐมนตรี 
ทำนองเดียวกับมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502 ในระบอบลโเษด้ิ
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อำนาจพิเศษของฝ่ายบริหารนี้เป็นการรวมเอาอำนาจนิติบัญญัติ บรหาร ตุลาการไว้ที ่
องค์กรฝ่ายบริหารเพียงองค์กรเดียว ประเทศไทยนำมาใช้เป็นครั้งแรกในธรรมนูญการปกครอง 
ช่ัวคราว พ.ศ.2502 โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 1 720 21 ซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้มาจาก 
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ฉบับปัจจุบันซึ่งประกาศใช้เมื่อ ค.ศ.1958 ซึ่งกำหนดในมาตรา 16 ให้ 
ประธานาธ ิบด ีม ีอำนาจพ ิเศษในเม ื่อ เก ิดเหต ุการณ ์อ ันกระทบถ ึงบ ูรณ ภาพแห ่งด ินแดน  
ประธานาธิบดีฝรั่งเศสมีอำนาจใช้มาตรการพิเศษเพื่อระงับเหตุการณ์ดังกล่าวนี้2, และหลังจาก 
นั้นเป็นต้นมาจึงปรากฏหลักการน้ีในธรรมนูญการปกครองช่ัวคราวของไทยแทบทุกฉบับ

อำนาจพิเศษของฝ่ายบริหารถูกกำหนดไว้ใน มาตรา 27 แห่งธรรมนูญการปกครอง 
พ.ศ.2520 ความว่า ในกรณีที่นายกรัฐมนตริเห็นเป็นการจำเป็นเพื่อประโยชน์ในการป้องกัน 
ระงับหริอปราบปรามการกระทำอันเป็นการบ่อนทำลายความมั่นคงของราชอาณาจักร ราช 
บัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หริอราชการแผ่นดิน หริอการกระทำอันเป็นการก่อกวนหรือ 
คุกคามความสงบเริยบร้อยหริอดีลธรรมอันดีของประชาชน หรือการกระทำอันเป็นการทำลาย 
ทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการม่ันทอนสุขภาพอนามัยของประชาซน ท้ังน้ี ไม่ว่าจะเกิดขึ้น 
ก่อนหรือหลังวันใช ้ธรรมนูญการปกครองนี้ และไม ่ว ่าจะเก ิดข ึ้นภายใน หร ือภายนอก  
ราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีและสภานโยบายแห่งชาต ิ
มีอำนาจสั่งการหรือกระทำการใดๆ ได้ และให้ถือว่าคำสั่งหรือการกระทำของนายกรัฐมนตรี 
รวมทังการปฎิปัติตามคำส่ังดังกล่าวเป็นคำสั่งหรือการกระทำหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมาย

20 ในธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2502 อำนาจพิเศษของฝ่ายบริหารถูกกำหนดไว้ใน 
มาตรา 17 เป ็นการให ้อำนาจพิเศษแก่นายกรัฐมนตรีเท ่าน ั้น เน ื่องจากเม ื่อประกาศใช  ้
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวแล้ว คณะปฏิวัติรัฐประหารได้แปรสภาพมาเป็นคณะรัฐบาลเลียเอง 
แต่ในธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2520 และธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2534 เนื่องจากคณะ 
ปฏิวัติรัฐประหารไม่ได้กลายมาเป็นคณะรัฐมนตรี แต่เป็นการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้นมาใหม ่
และเพื่อให้คณะปฏิวัติรัฐประหารยังคงมีอำนาจอยู่เมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวจึงมี 
การดังองค์กรใหม่ฃึนมาซึ่งประกอบด้วยบุคคลในคณะปฏิวัติ จึงได้กำหนดเพิ่มให้คณะปฏิวัต ิ
รัฐประหารเป็นองค์กรท่ีมีอำนาจพิเศษด้วย

21 ส1วัสด้ิ ศรลัมภ์, เอกสารวิจัยล่วนบุคคล เร่ือง ปัญหารการร่างรัฐธรรมนูญไทยกับความ 
มั่นคงแห่งชาติ. ประจำปีการดีกษา 2523-2524,หน้า 54.
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เมื่อพิจารณา'จากบทบัญญัตินี้แล้วจะเห็น'ว่า อำนาจพิเศษของนายกรัฐมนตรีอยู่ภายใต้ 
การควบคุมของสภานโยบายแห่งชาติ กล่าวคือ การใช้อำนาจพิเศษของนายกรัฐมนตรีตาม 
มาตรานี้จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและสภานโยบายแห่งชาติจึงจะถือว่าคำลัง 
หรอการกระทำหรือการปฎิบัติที่ชอบด้วยกฎหมาย โดยนัยนี้จึงมีความเป็นไปได้ว่าอำนาจพิเศษ 
ตาม มาตรา 27 น้ี เป็นการใช้อำนาจพิเศษของสภานโยบายแห่งชาติเองโดยผ่านทางเครื่องมือ 
นายกรัฐมนตรี

ล่วนธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2534 หลักการนี้ถูกกำหนดไว้ในมาตรา 27 เช่นกัน 
ความว่า ในกรณีที่ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรีเห็นเป็นการ 
จำเป็นเพื่อประโยชน์ในการป้องกัน ระงับหรือปราบปรามการกระทำอันเป็นการบ่อนทำลายความ 
สงบเรียบร้อยหรือความม่ันคงแห่งชาติ ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผ่นดิน 
หรือการกระทำอันเป็นการก่อกวนหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือคืลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือการกระทำอันเป็นการทำลายทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการม่ันทอนสุขภาพอนามัยของ 
ประชาชน ท้ังน้ี ไม่ว่าจะเกิดขึ้นก่อนหรือหลังวันใช้ธรรมนูญการปกครองนี้ และไม่ว่าจะเกิดขึ้น 
ภายในหรือภายนอกราชอาณาลักร ให้ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือ 
นายกรัฐมนตรี หรือประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและนายกรัฐมนตรี ด้วย 
ความเห็นชอบของที่ประชุมร่วมระหว่างสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติกับนายกรัฐมนตรี 
มีอำนาจลังการหรือกระทำการใดๆ ไต้ และให้ถือว่าคำลังหรือการกระทำของประธานสภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรี หรือคำลังหรือการกระทำที่ได้ลังหรือกระทำ 
ร่วมกัน รวมทังการปฏิบัติตามคำลังดังกล่าวเป็นคำลังหรือการกระทำหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วย 
กฎหมาย

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติในธรรมนูญการปกครองฉบับนี้ ปรากฏว่าอำนาจพิเศษที ่
ให้แก่นายกรัฐมนตรีนั้นเพิ่มให้แก่ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติด้วย โดย 
กำหนดให้ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง หรือ 
ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติร่วมกับนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อำนาจพิเศษไต ้
ท้ังน้ี โดยความเห็นชอบจากที่ประชุมร่วมระหว่างสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติกับ 
นายกรัฐมนตรี

V

อนึง อำนาจพิเศษของฝ่ายบริหารนเท่ากับเป็นการรวมเอาอำนาจนิติบัญญัติ บริหาร 
ตุลาการ เข้าไว้ในองค์กรเพียงองค์กรเดียวชึ่งเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกการใช้อำนาจอัน
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ส่งผลต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประซาซน ทั้งยังเป็นการใช้อำนาจโดยเต็มที่ไม่มีขอบเขต 
จำกัดไว้ในรัฐธรรมนูญ อันเป็นการแสดงให้เห็นถึงลักษณะของการมีอำนาจที่ไม่จำกัดของ 
ผู้ปกครอง

3.1.3 สภาพการเมืองภายใต้แนวคิดอำนาจนิยม

3.1.3.1 รัฐบาลพล.อ.เกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ กับนโยบายผ่อนคลายทาง 
การเมือง : จุดเร่ิมต้นของการเกิดระบอบกึ่งประชาธิปไตย

หลังจากการยึดอำนาจจากรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม 2520 
คณะปฏิวัติได้ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 ในวันเดียวกัน 
จากน้ัน ในวันท่ี 9 พฤศจิกายน พ.ศ.2520 จึงได้ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2520 เป็นการชั่วคราว โดยพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ หัวหน้าคณะปฏิวัติเป็นผู้ลงนามรับ 
สนองพระบรมราชโองการ22 และได้จัดตั้งสภานโยบายแห่งชาติขึ้น โดยมีพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ 
ดำรงตำแหน่งประธานสภานโยบายแห่งชาติและได้เสนอชื่อ พลเอก เกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ 
เลขาธิการคณะปฏิวัติให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีคนที่ 15 ของประเทศ โดยมีประกาศพระ 
บรมราชโองการเม่ือวันท่ี 11 พฤศจิกายน 2520 รัฐบาลชุดนี้เป็นรัฐบาลเพียงชุดเดียวที่มีภายใต ้
ธรรมนูญการปกครอง ปี 2520 ซึ่งมีลักษณะใช้บังคับเป็นการชั่วคราวจนกว่าจะมีการเลือกตั้ง 
ท่ัวไปตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

เพื่อให้ประชาชนทั่วไปไม่ต่อต้านรัฐบาลของตน แม้จะเป็นการบรีหารประเทศภายใต ้
ธรรมนูญการปกครองชั่วคราวอันมีลักษณะรวมศูนย์อำนาจ พลเอกเกรียงคักติ*" ชมะนันท ์
พยายามดำเนินนโยบายผ่อนคลายทางการเมือง ด้วยการให้คำสัญญาที่จะดำเนินไปส่เลันทาง 
ประชาธิปไตย โดยการผลักคันให้มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พ.ศ.2521 ถือเป็นฬ ่ «บ <̂

นโยบายผ่อนคลายทางการเมืองที่สำคัญประการหนึ่งของรัฐบาลชุดนี้ที่อ้างเป็นหลักแห่งความชอบ 
ธรรมในการปกครองประเทศ

22 คณิน บุญสุวรรณ. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ประวิติรัฐธรรมนูญ
I

ไทย.พิมพ์คร่ิงท่ี 1, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์ภูมิปัญญา),หน้า42
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นอกจากนี้ เพื่อลดความขัดแย้งอันเกิดจากความคิดทางการเมืองที่แตกต่างกันในสมัย 
รัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เนื่องจากรัฐบาลนายธานินทร์ได้ทำการปราบปรามคอมมิวนิสต์ 
อย่างเด็ดขาดซึ่งส่งผลเป็นการละเมิดต่อสิทธิเสรภาพของประชาชน โดยนโยบายดังกล่าวได  ้
ปรากฏออกมาเป็นรุปธรรมจากการประชุมคณะรัฐมนตรีในวันที่ 22 พฤศจิกายน พ.ศ.2520 
โดยมืมติให้เสนอร่างพระราชบัญญัติการออกพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมต่อสภานิติบัญญัต  ิ
แห่งชาติ เพื่อนิรโทษกรรมแก่มักโทษการเมืองที่กระทำความผิดในวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ.2520 
โดยออกพระราชบัญญัติในวันที่ 3 ธันวาคม พ.ศ.252023 และได้เสนอพระราชบัญญัตินิรโทษ 
กรรมให้แก่ผู้กระทำความผิดจากการชุมนุมในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ระหว่างวันท่ี 4 ถึงวันท่ี 
6 ตุลาคม พ.ศ.25219 เม่ือวันท่ี 16 กันยายน พ.ศ.252124 25 ซึ่งได้รับการพิจารณาจากสภานิต ิ
บัญญัติโดยผ่ายทั้ง 3 วาระ

อน่ึง การเสนอพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมคดี 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 ได้เป็นตัวเร่งให้ 
กลุ่มปัญญาชนในป่าแตกหักกับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยเร็วยิ่งขึ้น นับเป็นผลงานชิ้น 
สำคัญของพลเอกเกรียงตักดิ้ ชมะมันท์ ในการสร้างความสมานฉันท์ของคนในซาติ25 ซ่ึงนับว่า 
เป็นนโยบายผ่อนคลายทางการเมืองอีกประการหน่ึงของรัฐบาลชุดนี้

นอกจากนี้นโยบายผ่อนคลายทางการเมืองต่อกลุ่มการเมืองต่างๆ ยังทำให้กลุ่มขบวนการ 
กรรมกรแรงงานได้กลับมาเคลื่อนไหวอีกครั้งหลังจากที่ถูกปิดกั้นไม่ให้มีบทบาทในสมัยรัฐบาลนาย 
ธานินท์ กรัยวิเชียร แต่ พลเอกเกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ ได้ใชีวิธีในการควบคุมสภาแรงงานโดยการ

23 นรนิติ เศรษฐบุตร, เกิดมาเป็นนายท, พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์ดอกหญ้า,
2538),หน้า 260.

24 กฤชดิน สุขคิริ, ความขัดแย้งทางการเมืองในสมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงคัทดิ้ ชมะนันท์ 
วิทยานิพนธ์หลักสูตรคิลปะศาสตร์มหาบัณฑิต สาขาวิชาประวัติศาสตร์ คณะคิลปศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545,หน้า 65.

25ลมปติ ธำรงธัญวงต์, การเมือง การปกครองไทย : ยุคเผด็จทา?-ยุคปฏิรูป,พิมพ์ครัง 
ท่ี 11 (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์เสมาธรรม), หน้า 459.
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เข้าหาและสร้างความสัมพันธ์อันดีกับผู้นำองค์กรแรงงาน โดยการแต่งตั้งผู้นำจากสภาแรงงาน 
จำนวน 4 รายเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่ง'ชาติ พ.ศ.252026

3.1.3.2 รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน กับการยึดทรัพย์นักการเมืองท่ีรํ่ารวย
ผิดปกติ

หลังจากประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองฉบับนี้แล้ว พลเอกสุจินดา คราประยูร ผู้ 
บัญชาการทหารบกซึ่งเป็นผู้นำที่แท้จริงของรสช. ได้ออกมาแถลงมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2534 ว่าจะถ่ายโอนการยึดอำนาจให้รัฐบาลพลเรือนโดยเร็ว ทำให้ไม่มืปฎิกิริยาต่อต้านจาก 
ประชาชน ด้วยเหตุนี้พลเอกสุจินดา คราประยูร จึงได้เสนอชื่อนายอานันท์ ปันยารชุน เป็น 
นายกรัฐมนตริ โดยบริหารประเทศภายใต้การดูแลของคณะทหาร รสช. ซึ่งในการนี้นายอานันท ์
ปันยารชุน ก็ได้แสดงภาวะผู้นำแบบพิเศษที่ไม่ทำให้ประชาชนรู้สึกว่าเป็นรัฐบาลภายใต้การกำกับ 
ควบคุมของสภารักษาความสงบเริยบร้อยแห่งชาติ (รสช.) มากเกินไป จนได้รับฉายาว่า “รัฐบาล 
ลืมหอย” เมื่อเทียบกับรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียรที่เรียกว่าเป็น “รัฐบาลหอย”

นอกจากนี้ คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติบังได้ตั้งคณะกรรมการเพื่อดำเนินการ 
ตรวจสอบทรัพย์สินนักการเมืองชื่งมืพฤติกรรมท่ีแสดงให้เห็นว่ามีความรํ่ารวยผิดปกติขึ้นมาชุดหน่ึง 
โดยมืพลเอกสิทธิ จิรโรจน์ เป็นประธานกรรมการ ผลการสอบสวนสรุปว่า มีนักการเมืองท่ีต้อง 
ถูกยึดทรัพย์ทั้งส้ิน 10 คน แต่ในเดือนตุลาคม พ.ศ.2534 ระหว่างที่คณะกรรมการตรวจสอบ 
ทรัพย์สินดำเนินการยึดทรัพย์นักการเมืองนั้น คณะ รสซ.ได้มืความคิดที่จะแก้ไขประกาศคณะ 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับท่ี 26 ให้ถ่ายโอนอำนาจการสอบสวนของคณะกรรมการ 
ตรวจลอบทรัพย์สินไปให้ศาลพิจารณา

ทังนี เมื่อคณะกรรมการตรวจลอบทรัพย์สินภายใต้การนำของพลเอกสิทธิ จิรโรจน์ ได้ 
พิจารณาเสร็จสิ้นแล้ว คณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินได้ถูกยุบไปโดยปริยาย และส่งเร่ืองไป 
ให ้ศาลพ ิจารณ าย ึดทร ัพ ย ์แทน ผลการต ัดส ินของคณ ะศาลฎ ีกาทำให ้การทำงานของ  
คณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินสูญเปล่าอย่างสิ้นเชิง เนื่องจากศาลฎีกาได้มืคำวินิจฉัยว่า 
คำลังของ รสช. ฉบับท่ี 26 ที่ให้ตั้งคณะกรรมการตรวจลอบทรัพย์สินนั้นเป็นโมฆะ เพราะไม่

26 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 462-463.
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ถูกต้องตามธรรมนูญการปกครอง และการท่ี รสช. ต้ังคณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินน้ัน ถือ 
เป็นการทำหน้าที่อย่างศาล ซึ่งกระทำไม่ได้และถือว่าเป็นโมฆะเช่นเดียวกัน ดังน้ันศาลฎีกาจึงมี 
คำลังให้ยกเลิกการริบทรัพย์บุคคลของคณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินเสีย2,

3.1.4 บทวิเคราะห์แนวคิดอำนาจนิยม

การพิจารณาธรรมนูญการปกครองท้ัง 2 ฉบับ ซึ่งถือเป็นหลักในการปกครองประเทศจะ 
พบลักษณะของความเป็นเผด็จการ หรออีกนัยหนึ่งคือความไม่เป็นประชาธิปไตย เร่ิมต้ังแต่ 
ความชอบธรรมในอำนาจของผู้ปกครองที่เข้าสิอำนาจรัฐด้วยการปฏิวัติรัฐประหารซึ่งเป็นวิถีทาง 
นอกรัฐธรรมนูญ โดยการอ้างสถานการณ์ทางการเมืองในขณะนั้นเป็นหนทางในการเข้าสิอำนาจ 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่าทหารไม่เคารพในอุดมการณ์และคุณค่าของหลักความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
และเมื่อคณะปฏิวัติยึดอำนาจรัฐได้ตามความเป็นจริงแล้วก็ได้ใช้อำนาจของตนที่ไต้มาโดยมิชอบ 
นั้นสถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายในการจัดระเบียบอำนาจรัฐหรืออีกนัยหนึ่ง 
คือ อำนาจในการก่อตั้งระบอบการเมืองและองค์กรทางการเมืองขึ้น จึงกล่าวได้ว่าอำนาจใน 
การสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นตกอยู่กับบุคคลเพียงกลุ่มเดียวอันได้แก่คณะปฏิวัติ โดยการแต่งต้ัง 
บุคคลกลุ่มหน่ึงข้ึนมาจัดทำธรรมนูญการปกครองประเทศเป็นการชั่วคราว

เมื่อพิจารณาในด้านเนื้อหาของธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับ จะพบเนื้อหาที่ม ี
ลักษณะของเผด็จการอำนาจนิยม ดังจะเห็นได้จากการจัดองค์กรทางการเมืองตามธรรมนูญการ 
ปกครองทั้ง 2 ฉบับที่กำหนดให้คณะปฏิวัติเป็นองค์กรของรัฐตามธรรมนูญการปกครอง ด้วย 
การแปรสภาพคณะปฏิวัติให้เป็นองค์กรที่ถูกต้องตามกฎหมายภายใต้ชื่อสภานโยบายแห่งชาต ิ
หรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ โดยกำหนดให้สภานื้มือำนาจหน้าที่ในการแต่งตั้ง/ 
ถอดถอนนายกรัฐมนตรี และมีอำนาจแต่งตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ด้วยเหตุนื้จึงกล่าวได้ว่า 
สภานโยบายแห่งชาติ หรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ มืทั้งอำนาจบริหารและอำนาจ 
นิติบัญญัติ โดยใช้ผ่านทางคณะรัฐมนตรี และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซ่ึงเป็นการแสดงให้เห็น 
ว่าคณะปฏิวัติเป็นองค์กรที่มือำนาจสูงสุดตามธรรมนูญการปกครอง โดยอำนาจรวมศูนย์อยู่ที ่
คณะปฏิวัติ 27

27เร่ิองเดียวกัน, หน้า 564-565.
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นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาลักษณะของการใช้อำนาจโดยดูจากการจัดความสัมพันธ์ทาง 
อำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแล้ว จะพบว่าแม้ธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับ 
จะกำหนดให้คณะรัฐมนตริมีอำนาจบริหารประเทศ และลภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำนาจนิติ 
บัญญัติก็ตาม แต่การกำหนดดังกล่าวเป็นเพียงรูปแบบของการแยกองค์กรผู้ใช้อำนาจเท่านั้น 
ไม่ได้มีอุดมการณ์และคุณค่าของหลักการแบ่งแยกการใช้อำนาจ (Separation of Powers) ซ่ึงมี 
วัตถุประสงค่ในการถ่วงดุลอำนาจ (Check and Balances) แต่อย่างใด โดยที่มาและรากฐาน 
แห่งอำนาจที่แท้จริงนั้นมาจากคณะปฏิวัติ เนื่องจากคณะปฏิวัติเป็นผู้มีอำนาจในการแต่งตั้งและ 
ถอดถอนรัฐบาลและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซ่ึงสะท้อนให้เห็นลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจ

นอกจากนี้ ย ังจำกัดอำนาจของสภานิติบ ัญญัติโดยให้มีหน้าที่เฉพาะการพิจารณา 
กฎหมายและจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เท่านั้น โดยไม่กำหนดอำนาจหน้าที่ในการควบคุมการ 
บริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลไว้ จึงกล่าวได้ว่าแม้ธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับน้ีจะมี 
องค์กรบริหารของรัฐที่เรียกว่ารัฐบาล และสภานิติบัญญัติก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาจากลัมพันธ 
ภาพทางอำนาจแล้วจะพบว่า ลักษณะของระบอบการปกครองตามธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 
ฉบับน้ีมิใช่เป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา เพราะสภานิติบัญญัติไม่ได้มี 
ฐานะเป็นดัวแทนของประชาชนเนื่องจากไม่ได้มาจากการเลือกตั้งแต่มาจากการแต่งตั้งโดยสภา 
นโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติแล้วแต่กรณี อีกทั้งรัฐบาลบริหาร 
ราชการแผ่นดินโดยไม่ต้องรับผิดชอบต่อสภา สภานิติบัญญัติในที่นี้จึงเป็นเพียงสภาตรายางเพื่อ 
ทำหน้าที่รับหรือไม่รับร่างพระราชบัญญัติจากฝ่ายบริหารเท่านั้น ไม่ได้มีบทบาทในแง่ของการ 
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหาร หรือริเริ่มเสนอกฎหมาย อันเป็นอำนาจหน้าที่สำคัญของสมาชิก 
รัฐสภาของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ัวไป ดังนั้นจึงพิจารณาได้ว่าธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับน้ี 
ได้สถาปนาระบอบการเมืองการปกครองที่เป็นเผด็จการ และความสำคัญขององค์กรนิติบัญญัต ิ
ในระบอบเผด็จการจึงไม่ได้อยู่ในฐานะขององค์กรเพื่อการใช้อำนาจแทนปวงชน ในการออก 
กฎหมายและการควบคุมตรวจลอบ เพื่อถ่วงดุลอำนาจของฝ่ายบริหาร ตรงกันข้าม กลับถูกใช ้
เป็นเครื่องมือหลักในการคํ้าจุนการใช้อำนาจของฝ่ายบริหารให้ได้รับความสะดวกและมีความชอบ 
ธรรมข้ึนเท่าน้ัน

ในด้านสิทธิเสรีภาพของประชาชน ธรรมนูญการปกครองท้ัง 2 ฉบับ เป็นธรรมนูญฉบับ 
ชั่วคราวซ่ึงคณะปฏิวัติรัฐประหารประสงค์จะใช้เป็นเครื่องมือในการปกครองประเทศ ด้วยเหตุน้ี
จึงไม่มีบทบัญญัติที่ให้การรับรองต่อสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชน การยกเลิกกฎหมายพรรค 
การเมืองและการเลือกตั้ง ในช่วงที่ธรรมนูญการปกครองมีผลใช้บังคับ เป็นวิธีการหนึ่งในการ
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จำกัดสิทธิเสรีภาพทางการเมืองของประชาชน และผลของการจำกัดสิทธิเสรีภาพทางการเมือง 
โดยไม่ให้ประซาซนมืส่วนร่วมในการปกครอง ทำให้เกิดระบบข้าราชการปกครองบ้านเมืองขึ้น 
(Beureaucratic Polity) โดยมืกองทัพเป็นฐานอำนาจ ข้าราชการประจำใช้อำนาจเกินขอบเขต 
แสวงหาผลประโยชน์ ทั้งนี้เพราะขาดการควบคุมตรวจลอบโดยองค์กรใดๆ ทำให้เกิดกลุ่ม 
เศรษฐกิจที่ประลานผลประโยชน์กับผู้บรีหารประเทศ เพื่อแบ่งผลประโยชน์ที่ได้จากทรัพยากร 
และการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินในการพัฒนาประเทศ กลุ่มการเมืองที่พอจะคานอำนาจคณะ 
ทหารและข้าราชการประจำถูกทำลายลงสินเซิง นอกจากนี้ การให้อำนาจพิเศษแก่ฝ่ายบรีหาร 
ซึ่งขัดต่อหลักการแบ่งแยกอำนาจนั้นส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพของประชาซนถูกจำกัดลงด้วย 
เช่นกัน

อำนาจรัฐในยุคนี้จึงมืลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจ รัฐมือำนาจไม่จำกัดซึ่งส่งผล 
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาซน อันขัดต่อหลักนิติรัฐ รัฐธรรมนูญใม่มืลักษณะของ 
สัญญาประชาคมอันเกิดจากเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชน กล่าวคือรัฐธรรมนูญเป็นเพียง
เครื่องมือของคณะปฏิวัติในการก่อตั้งระบอบการเมืองตามความประสงค์ของตน ซึ่งเอื้ออำนวย 
ต่อผลประโยชน์ของผู้มีอำนาจในขณะนั้น จึงถือได้ว่าการปกครองเช่นนีไม่ได้เกิดจากความ 
ยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง ด้วยเหตุน้ีในยุคน้ีไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม

3.2 แนวคิดการประนิประนอมระหว่างกลุ่มอำนาจนิยมและกลุ่มประชาธิปไตยเสรีนิยม : ระบอบ 
ก่ึงประชาธิปไตย

ภายหลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 ระบอบการเมืองเปิดขึ้น ทหารตัวแทน 
ฝ่ายแนวคิดอำนาจนิยมต้องปรับตัวต่อเหตุการณ์ครั้งนี้ ซึ่งกล่าวได้ว่าการปรับตัวนี้ปรากฎในลอง 
ลักษณะ ประการแรกคือ การหวนกลับไปรื้อพันระบอบเผด็จการมาใช้ ซ่ึงปรากฎขัดเจนในสมัย 
รัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร แต่ก็ได้รับการพิสูจน์แล้วว่าใช้การไม่ได้และล่มสลายไปอย่าง 
รวดเร็ว ส่วนการปรับตัวในลักษณะประการที่ลอง คือ เป็นการเสนอแนวความคิดทางการเมือง 
แบบใหม่สำหรับกองทัพ โดยอยู่ในกรอบแบบอำนาจนิยมเช่นเดิมแต่มืการยอมรับแนวทาง 
ประชาธิปไตยมากขึ้น

อีกปัจจัยหน่ึงท่ีทำให้ทหารต้องหันมาร่วมมือกับกลุ่มประชาธิปไตย เป็นเพราะกัยคุกคาม 
จากคอมมิวนิสต์ทั้งภายในและภายนอกประเทศ ทำให้ทหารซึ่งเป็นตัวแทนกลุ่มอำนาจนิยมต้อง 
หันมาให ้ความสำคัญกับกลุ่มประชาธิปไตยเสรีน ิยม เพ ื่อป้องกันประเทศให้พ ันจากกัย
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คอมมิวนิสต์ โดยเล็งเห็นแล้วว่าประชาธิปไตยเท่านั้นที่จะทำให้ประเทศชาติอยู่รอดและมีความ 
ม่ันคง ด้วยเหตุนี้ทหารจึงหันมาให้ความสำคัญกับกลุ่มประชาธิปไตยเสรีนิยมโดยยินยอมให้มี 
ส่วนร่วมในการใช้อำนาจรัฐภายใต้การกำกับของฝ่ายทหาร กล่าวคือ ทหารซึ่งเป็นตัวแทน 
แนวคิดอำนาจนิยมเป็นผู้กำหนดกติกา ให้ฝ่ายพรรคการเมืองซึ่งเป็นตัวแทนแนวคิดเสรีนิยม 
กระทำตาม

อีกทั้งโลกในยุคหลังลงครามเย็นอยู่ภายใต้กระแสของประชาธิปไตยมากกว่ากระแสของ 
อำนาจนิยม จึงส่งผลต่อความคิดของฝ่ายทหารซึ่งเป็นตัวแทนของแนวคิดอำนาจนิยมว่าต้อง 
เปิดรับกระแสความคิดประชาธิปไตยเพื่อความสงบเรียบร้อยของชาติ ท้ังน้ี รากฐานทางความคิด 
ของแนวคิดอำนาจนิยมยังคงมีอยู่เช่นเดิมแต่มีการยอมรับแนวคิดประชาธิปไตยเพิ่มมากขึน โดย 
ทหารที่มีอิทธิพลต่อแนวคิดอำนาจนิยมในขณะนี้ ได้แก่ คณะทหารหนุ่ม “ยังเติร์ก’' และทหาร 
ประชาธิปไตย

คณะทหารหนุ่มเกิดจากการรวมตัวของของนายทหารระดับกลางซึ่งคุมกำลัง แกนกลาง 
ของคณะประกอบด้วยนายทหารระตับนายพัน ซึ่งเป็นเพื่อนร่วมรุ่นนักเรียนนายร้อยพระ 
จุลจอมเกล้ารุ่น7 เช่น พ.ต.มนูญ รูปขจร,พ.ต.จำลอง ศรีเมือง และพ.ต.ประจักษ์ สว่างจิตร 
ซึ่งการรวมตัวอย่างไม่เป็นทางการของพวกเขาเป็นปฏิกิริยาต่อสภาพการณ์ทางการเมืองและ 
สภาพการณ์ภายในกองทัพขณะนั้น โดยมีวัตถุประสงค์สำคัญ คือ เพื่อกู้สถานการณ์ลันเลวร้าย 
ของประเทศให้คืนส่สภาพปกติ และสร้างเอกภาพในกองทัพ กอบกู้เกียรติภูมิของทหาร ลันเป็น 
ปฏิกิร ิยาต่อสภาพการณ์ทางการเมืองและสภาพการณ์ภายในกองทัพในขณะนั้น โดยมีคำ 
ปฏิญาณของคณะว่า "เราจะเลี่ยงเพื่อชาติและราชบัลลังก์ โดยไม่หวังลาภลักการะใดๆ” ท้ังน้ี 
อาจสรุปความคิดของพวกเขาได้ว่ากองทัพเพื่อชาติ28

ส่วนทหารประชาธิปไตยเกิดจากการรวมตัวของนายทหารฝ่ายเลนาธิการซึ่งทำงานต่อล้ 
กับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย ได้ประเมินสถานการณ์ว่าในสถานการณ์ที่บ้านเมืองตกอยู ่
ภายใต้สภาวะอนาธิปไตยภายหลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 จะเป็นประโยชน์ต่อ 
พรรคคอมมิวนิสต์และเป็นภัยต่อความมั่นคงแห่งชาติ อุดมการณ์ประชาธิปไตยถูกท้าทายอย่าง

2X เฉลิมเกียรติ ผิวนวล. ความคิดทางการเมืองของทหารไทย 2519 - 2535. พิมพ์คร้ังท่ี 1.
(กรุงเทพฯ : นำลักษรการพิมพ์, 2535), หน้า 73.
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รุนแรงจากอุดมการณ์ฝ่ายซ้าย พวกเขาจึง1ซ้ารวมกลุ่มกันเพื่อที่จะเข้าใจถึงแก่นแท้ของปัญหา 
และหาแนวทางแก้ไข ลักษณะการก่อตัวของกลุ่มนี้เกิดจากการมีความคิดแบบเดียวกันมากกว่า 
เกิดจากความสัมพันธ์ส่วนตัว และเป็นกลุ่มที่ไม่เป็นทางการ สมาชิกแกนนำเป็นนายทหารส่วน 
การดีกษาและฝ่ายเลนาธิการที่สำคัญ คือ พลตรีระวี วันเพ็ญ และพันเอกชวัติ พิสุทธิพันธ์ 
ความคิดหลักของกลุ่มนี้คือ การยึดมั่นและสร้างสรรค์ระบอบประชาธิปไตย คัดค้านเผด็จการ 
และต่อต้านพรรคคอมมิวนิสต์ โดยมองว่าภัยคอมมิวนิสต์และการปกครองแบบเผด็จการมั่นทอน 
ความมั่นคงแห่งชาติ และระบอบประชาธิปไตยจะแก้ไขปัญหาของชาติได้29 30

ท้ังน้ี ผู้เขียนลามารถวิเคราะห์แนวคิดทางการเมืองของนายทหารทั้งสองกลุ่มได้ตังน้ี30

(ก) รัฐนิยม-ชาตินิยม

ในทัศนะของทหาร การดำรงอยู่หรีอความม่ันคงของรัฐเป็นสิ่งท่ีมีค่าสูงสุด รัฐท่ีดีคือรัฐท่ี 
มิความมั่นคง ปัญหาความมั่นคงแห่งชาติ ถูกมองว่าครอบคลุมทั้งเรองลังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง รวมตลอดถึงปัญหาพื้นฐานของส่วนรวม ความมั่นคงแห่งชาติผูกพันเกี่ยวซ้องกับ 
การเม ืองอย่างแยกกันไม่ออก สภาพการณ์ทางการเมืองที่ระสํ่าระสายไร้เสถียรภาพย่อม 
กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงแห่งชาติ เพื่อต้องการเสรีมลร้างและรักษาความมั่นคงแห่งชาต ิ
ทหารจึงต้องเข้าเกี่ยวข้องกับการเมือง การดำรงรักษาสถาบันหลักของชาติ 1 ทำให้รัฐบาลม ี
เสถียรภาพและสามารถตอบสนองความต้องการของประชาซนหรือเป็นที่ยอมรับของประชาซน 
เป็นส่ิงสำคัญ

(ข) ลัทธิทหาร

การสร้างเอกภาพในกองทัพโดยมีเป ้าหมายสูงส ุดเพ ื่อความมั่นคงแห ่งชาต ิ อัน 
ลอดคล้องกับแนวคิดรัฐนิยม-ชาตินิยม และภาระกิจหลักของกองทัพ คือ การรักษาความ
ม่ันคง ด้วยเหตุนี้กองทัพจึงต้องดีกษาเรื่องการเมือง และเกี่ยวข้องกับการเมือง อันเป็นหัวใจ

29 เร่ืองเดียวกัน 1 หน้า 80-81.
30 ลามารถดีกษาเพิ่มเติมได้จากเฉลิมเกียรติ ผิวนวล, ความคิดทางการเมืองของทหาร 

ไทย 2 5 1 9 -2 5 3 5 ,พิมพ์คร้ังท่ี 1, (กรุงเทพฯ : นำอักษรการพิมพ์, 2535)
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ของการแก้ปัญหาของประเทศชาติ กล่าวคือ กองทัพต้องเป็นสถาบันหลักทางการเมือง เพราะ 
สถาบันทางการเมืองอื่นๆ ยังไม่เข้มแข็งและมีคุณภาพ อีกทังประชาชนยังไม่ตื่นตัวเข้าสนับลนุน 
พรรคการเมืองอย่างเป็นปีกแผ่น และพรรคการเมืองต่างๆ นันยังมิได้จัดตังขึ้นอย่างมั่นคงและมี 
คุณภาพ ตังมั่นสถาบันทหารกับการเมืองจึงแยกจากกันไม่ได้ ทั้งนี้เป็นเพราะว่าทหารยังไม่ 
ยอมรับอำนาจของนักการเมืองอาชีพ เพราะขาดความเชื่อถือศรัทธา และเมื่อความมั่นคงและ 
อยู่รอดของชาติขึ้นอยู่กับระบอบประชาธิปไตยเป็นสำคัญ กองทัพจึงมีหน้าที่สร้างไห้ปรากฏ 
ขึ้นมา ตังมั่นกองทัพจึงต้องเป็นประชาธิปไตย กล่าวคือกองทัพต้องยึดมั่นในอุดมการณ์ 
ประชาธิปไตยและเป็นของประชาชนอย่างแท้จริง มิใช่เป็นของบุคคลหริอคณะบุคคลได

(ค) ลัทธิผู้นำ

ลืบเนื่องมาจากการที่ทหารไม่ศรัทธาในนักการเมืองพลเรือน จึงให้ความสำคัญกับผู้นำที่ 
เป็นทหาร เพราะมีความเชื่อว่าผู้นำกองทัพเป็นผู้ที่เหมาะสมที่จะเป็นผู้ดูแลปกครองประเทศ อีก 
ท้ังภาระกิจหลักของกองทัพคือความมมั่นคงแห่งชาติ ด้วยเหตุนี้ผู้นำของกองทัพจึงเหมาะลมที่จะ 
เป็นผู้นำรัฐบาล และในการแก้ปัญหาความมั่นคงแห่งชาติต้องอาคัยฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง นำ 
โดยนายกรัฐมนตรีที่มีความรู้ความสามารถและมีคุณธรรม

ในยุคนี้นอกจากจะปรากฏแนวคิดอำนาจนิยมแล้วยังปรากฏแนวคิดประชาธิปไตยเสร ี
นิยมประกอบด้วย ซึ่งหลักการอันเป็นสาระสำคัญของแนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยมคือการ 
ปกครองด้วยความยินยอมของประชาชน และการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในการจำกัด 
อำนาจรัฐและรับรองสิทธิเสรีภาพของประซาซน โดยรากฐานทางความคิดของแนวคิด  
ประชาธิปไตยเสรีนิยมประกอบด้วยแนวคิดตังต่อไปน้ี

(ก) สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค

แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยมให้ความสำคัญกับสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของ 
ปัจเจกชน โดยให้ความสำคัญกับมนุษย์แต่ละคนในการที่จะพัฒนาบุคลิกภาพของตนเองไปตาม 
ความประสงค์ของบุคคลมั่น และมนุษย์ทุกคนย่อมปรารถนาที่จะมีล่วนร่วมและใช้อำนาจในการ 
ตัดสินดำเนินการในเรองท่ีเก่ียวข้องกับตนเอง
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(ข) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม

ในท ี่น ี้หมายความถึงการให ้ความสำค ัญก ับร ูปแบบของร ัฐธรรมน ูญท ีม ืล ักษณะ  
ประชาธิปไตย กล่าวคือ การมีองค์กรและกระบวนการตามระบอบประชาธิปไตย เช่น ระบบ 
รัฐสภา พรรคการเมือง และกระบวนการเลือกตัง อันเป็นการแสดงให้เห็นถึงลักษณะการ 
ปกครองของประซาซน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน

3.2 1 หลักการปกครองประเทศภายใต้การผสานแนวคิดอำนาจนิยมและประชาธิปไตย 
เสรีนิยม : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 2521 ภายใต้บทเฉพาะกาล และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 2534 ก่อนแกใฃเพ่ิมเติม

ภายใต้สถานการณ์ที่โครงสร้างทางลังคม เศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปมาก เกิดมีกลุ่ม 
ธุรกิจการเงินและอุตสาหกรรมภาคเอกชนมากขึ้น ซ่ึงเป็นชนชั้นนำทางเศรษฐกิจของลังคม และ 
กลุ่มชนชั้นกลางนี้เป็นพลังนอกระบบที่เกิดขึ้นใหม่ที่ฝ่ายข้าราชการไม่อาจมองข้ามไปได้ แนวโน้ม 
แบบเสรีนิยมเพื่อเปิดรับการมีล่วนร่วมของพลังฝ่ายเอกชนนิยมจึงเป็นสิ่งจำเป็นอย่างไม่อาจ 
หลีกเลี่ยงได้ การเปลี่ยนแปลงความคิดทางการเมืองล่วิถีทางใหม่ที่เปิดทางสำหรับการมืล่วนร่วม 
ของประชาชนมากข้ึนน้ี คือความคิดพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 
2521 และรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 2534 รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 2521 ถือได้ว่าเป็นกำเนิดของประชาธิปไตยยุคใหม่ ประกอบกับ 
ประลบการณ์จากกรณีตุลาคม พ.ศ.2516 และระบอบธานินท์ที่ล้มเหลวจากการนำความคิดเก่า 
มาใช้ในสถานการณ์ใหม่ ได้ก่อให้เกิดการทบทวนบทบาทของกองทัพในหมู่ผู้นำทหารรุ่นใหม่ 
อย่างไรก็ตาม ทหารยังคงยึดมั่นในภาระอันตักดึ๋สิทธิ้ในการดูแลประเทศชาติให้มั่นคงปลอดภัย 
และไม่เชื่อมั่นในการปกครองโดยพลเรีอน ทางออกของการผสมผสานระหว่างพลังทั้งลองที ่
ขัดแย้งภันจึงปรากฎออกมาเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธตักราช 2521 ด้วย 
ความคิดที่ว่า สถาบันทหารมีภาระหน้าที่จะต้องเข้ามามีล่วนร่วมทางการปกครอง โดยเป็น 
สถาบันหลักเพื่อความมั่นคงแห่งชาติ และยอมรับสภาพการณ์ที่จำกัดในการเป็นผู้ปกครองอย่าง 
เบ็ดเสร็จ โดยพยายามประลานร่วมมือกับกลุ่มผลประโยชน์ภาคเอกชน เช่น พรรคการเมือง 
ต่างๆ โดยฝ่ายทหารเป็นผู้กำหนดกติกา และพรรคการเมืองจำต้องปฏิบัติตามกรอบกติกาที่ฝ่าย
ทหารเป็นผู้กำหนด
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แม้ว ่ารัฐธรรมนูญจะเกิดขึ้นภายใต้อิทธิพลของแนวคิดอำนาจนิยมก็ตาม แต่เพราะผลที ่
สืบเนื่องมาจากบทเรียนของประลบการณ์ทั้งในกรณี 14 ตุลาคม 2516 และระบอบเผด็จการพล 
เรอนสมัยรัฐบาลธานินทร์ กรัยวิเชียร ทำให!ด้เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าไม่ว่าเผด็จการโดยทหารหรือ 
พลเรือนต ่างล ้มลุกคลุกคลานมาเช ่นเด ียวก ับประชาธ ิปไตย และโดยเฉพาะอย ่างย ิ่งใน  
สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างมากด้วยแล้ว ทหารจึงไม่แน่ใจว่าจะ 
สามารทเข้ามารับผิดชอบบริหารประเทศได้แต่เพียงฝ่ายเดียวเช่นอดีตที่ผ่านมา ในขณะที่อีกด้าน 
หนึ่งฝ่ายทหารยังไม่อาจยอมรับอำนาจสูงสุดของมักการเมืองจากการเสือกตั้งฝ่ายพลเรือน อัน 
เป็นหลักการพื้นฐานของระบอบรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึง 
เกิดขึ้นภายใต้การประนิประนอมและการผ่อนปรนทางการเมืองของฝ่ายแนวคิดอำนาจนิยม 
(ข้าราชการ) และ ฝ่ายเสรีนิยม (พรรคการเมือง)

รัฐธรรมนูญจึงป็นภาพสะท้อนของสภาพการณ์ทางการเมืองภายใต้กรอบของการผ่อน 
ปรนออมชอมระหว่างสถาบันทหารและกลุ่มพลังจากภายนอก ตามมัยดังกล่าวนี้ หมายถึง 
ระบอบรัฐธรรมนูญที่เป็นการผสมผสานกันระหว่างแนวทางของพลังฝ่ายเสรีนิยมคือแนวทาง 
ประชาธิปไตย กับแนวทางของพลังฝ่ายทหารคือแนวทางเสถียรภาพและการพัฒนาประเทศ 
หรือ ระบอบก่ึงประชาธิปไตยน่ันเอง

3.2.1.1 ความเป็นมา และหลักการสำคัญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521

(ก) ความเป็นมาในการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2521 : อำนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและก่อตั้งระบอบการเมือง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 เกิดขึ้นตามบทบัญญัติของธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 ที่กำหนดให้สภานิติบ ัญญัติแห่งชาติทำหน้าที่จ ัดร่าง 
รัฐธรรมนูญ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะต้องพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้เสร็จภายใน
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ปีพ.ศ. 2521 เพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปอย่างช้าที่สุดภายใน!.ดือนเมษายน พ.ศ.2522 โดยมี 
การแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นสองชุดเพื่อยกร่างและพิจารณาแกใข3'

31 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญชุดที่ 1 ทำหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญจำนวน 35 
คน โดยมีนายจิตติ ติงศภ้ทย์ เป็นประธาน ประกอบไปด้วยกรรมาธิการที่เป็นสมาซิกนิติบัญญัต ิ
แห่งชาติจำนวน 25 คน ได้แก่

I. นายกนต์ธีรั ศุภมงคล
3. พลโทกานต์ รัตนะวราหะ
5. นายชนะ รุ่งแสง
7. นายชูสง่า โ]ทธิประศาสน์
9. นายประเทือง กีรติบุตร
II. นายไพโรจน์ ชัยนาม
13. นางแร่ม พรหมโมบล บุณยประลพ
15. นายสมบุญ คิริธร
17. นายลานนท์ ทลายสว่าง
19. นายอดุล วิเชียรเจริญ

2. พันตำรวจเอกกฤช สังฃทรัพย์ 
4. นายกำธร พันธุลาภ 
6. นายชุบ กาญจนประกร 
8. นายประชุมรัตนเพียร 

10. พลโทประลิทธิ้ ใจช่ืน 
12. พลตรีมณีรัตน์ จารุจินดา 
14. นายคิริ อติโพธิ 
16. พลโทสมิง ไตรลังคะ 
18. นายแสวง พุทธสถิตย์ 
20. นายอมร จันทรสมบูรณ์

21. หลวงอรรถ1ไพศาลศรุดื 22. นายอักขรา จุฬารัตน์
23. นายอุดร ตันติสุนทร 24. นายโอสถ โกคิน
25. นายมีชัย ฤชุพันธ์
และกรรมาธิการที่ไม่ได้เป็นสมาซิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งประกอบด้วยหัวหน้า

พรรคการเมืองและน์กวิชาการที่มีชื่อเลียงอีก 10 คน ตังน้ี
26. นายจิตติ ติงศภ้ทย์ (ประธาน) 27. นายกมล วรรณประภา
28. นายกระมล ทองธรรมชาติ 29. นายกระแส ชนะวงต์
30. หม่อมราชวงต์ คึกโ]ทธ้ิ ปราโมช 31. พลอากาศเอกทวี จุลละทรัพย์
32. นายบุญชนะ อัตถากร 33. พลตรีประมาณ อดิเรกสาร
34.นายลวัลดิ้ คำประกอบ 35.หม่อมราช1วงต์ เสนีย์ ปราโมช
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญทำหน้าที่แก้ไขรัฐธรรมนูญชุดที่ลองจำนวน 35

คน ประกอบด้วย
1. พลโทเฉลิมชัย จารุวัตร์ (ประธาน) 2. พลโทลัณห์ จิตรปฏิมา
3. พลโทเหรียญ ดิษยบรรจง 4. พลโทกานต์ รัตนะวราหะ
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แม้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 จะเป็นหน้าท่ีของ 
คณะกรรมาธิการร่างฯ และลภานิติบัญญัติแห่งชาติก็ตาม แต่ทั้งหมดนี้เป ็นผลมาจากสภา 
นโยบายแห่งชาติซึ่งแปรลภาพมาจากคณะปฏิวัติเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ.2520 แต่งต้ังข้ึนท้ัง 
ทางตรงและทางอ้อม และจากบทบัญญัติของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 ท่ี 
กำหนดให้สภานโยบายแห่งชาติเป็นองค์กรมีฐานะเหนือกว่าองค์กรอื่น เท่ากับว่าสภานโยบาย 
แห่งชาติเป็นผู้มีอำนาจเหนือกว่าทุกองค์กรในการกำหนดความต้องการรัฐธรรมนูญฉบับใหม ่
รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงอยู่ในกำกับควบคุมของกลุ่มทหาร นอกจากนี้ หากเกิดความผิดพลาดกรณี

5. พลโทสมิง ไตรลังคะ 6. พลตรมณีรัตน์ จารุจินดา
7. พลตรีจวน วรรณรัตน์ 8. พลโทประสิทธ้ิ ใจช่ืน
9. พลตรีประยูร บุนนาค 10. พลเรือโทโอภาส จามิกรณ์
11. พลอากาศเอกบัญชา เมฆวิชัย 12. พลเรือโทเกตุ ลันติเวชกุล
13. พันเอกนิยม คันสนาคม 14. พันโทวินิต เทศวิศาล
15. พันเอกอุดม ทวีวัฒน์ 16. พันเอกประจักษ์ สว่างจิตร
17. นาวาสงบ ศรลัมพ์ 18. นาวาโทณฤดล ปุราคำ
19. นาวาอากาศโททินกร พันธุกระวี 20. ร้อยตำรวจโทชาญ มนูธรรม
21. นายวินัย ทองลงยา 22. นายรัตน์ ศรีไกรวิน
23. นายมีชัย ฤชุพันธุ 24. นายอักขรา จุฬารัตน์
25. นายอำนวย อินทุภูติ 26. นาย'ปรีดื หิรัญพฤกษ์
27. นายอมร จันทรสมบูรณ์ 28. นายอดุล วิเชียรเจรีญ
29. นายอุกฤษ มงคลนาวิน 30. นายธรรมนูญ ลัดพลี
31. นายประชุม รัตนเพียร 32. นายอุดร คันติสุฃ
33. นายเฉลิมชัย เล็กซม 34. นายสานนท์ สายสว่าง
35. คุณหญิงนันทกา ลุประภาตระนันท์

ท่ีมา : กองกรรมาธิการ สำนักงานเลขารัฐสภา

เมื่อพิจารณาจากคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญเห็นได้ว่าคณะกรรมาธิการชุดนี้ 
ประกอบด้วยสมาซิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติและบุคคลภายนอกที่เป็นนักฏหมายและหัวหน้า 
พรรคการเมือง โดยมีสมาซิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นกรรมาธิการชุดนี้เป็นจำนวนมาก และ 
ในเมื่อพิจารณาส่วนของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญจะเห็นได้ว่าประกอบไปด้วย 
บุคคลที่คล้อยตามสภานโยบายแห่งชาติเป็นส่วนใหญ่
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ที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่ผ่านร่างรัฐธรรมนูญ สภานโยบายแห่งชาติสามารถใช้อำนาจผ่าน
เครองมือทางคณะรัฐมนตรีให้นำรัฐธรรมนูญฉบับเก่าที่สภานโยบายแห่งชาติเห ็นชอบมา 
ประกาศใช้ได้อีกด้วย ซึ่งเงื่อนไขต่างๆ เหล่านี้ล้วนเป็นเครองยืนยันถึงอิทธิพลต่อการกำหนด 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ได้เป็นอย่างดี ด้วยเหตุนี้จึงทำให้ผู้เขียนวิเคราะห์ได้ว่า อำนาจในการ
สถาปนารัฐธรรมนูญฉบับน้ีนี้มืรูปแบบท่ีไม่เป็นประชาธิปไตยซึ่งเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของ 
ผู้มือำนาจ คือ สภานโยบายแห่งชาติ การใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นกรณีที่สภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติได้ใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่เป็นอำนาจที่ได้รับมาจากอำนาจดั้งเดิม 
(pouvoir constituent derive) ในการสร้างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพ่ือใช้แทนรัฐธรรมนูญฉบับ 
เก่าที่คณะรัฐประหารสถาปนาขึ้นใช้เป็นการชั่วคราว กล่าวคือ อำนาจในการจัดให้มืรัฐธรรมนูญ 
คือ สภานโยบายแห่งชาติ และอำนาจในการจัดทำรัฐธรรมนูญ คือ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ประกาศใช้เมื่อ 22 ธันวาคม 2521 มี 
ความยาวท้ังหมด 206 มาตรา มืบทเฉพาะกาลบังคับใช้เป็นเวลา 4 ปี ระบอบการปกครองใน 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ม่งที่จะสร้างเสถียรภาพแก่รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารซึ่งมีทหารเป็นแกนนำใน 
ระยะแรกให้มากที่ลุดซึ่งล่งผลให้ขัดกับหลักการตรวจสอบและคานอำนาจ อันเป็นหลักการซ่ึงเป็น 
สาระสำคัญในรัฐธรรมนูญระบอบเสรีประชาธิปไตย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 เป็นผลจากการร่างของคณะกรรมาธิการ 
ร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซ่ึงร่างข้ึนแทนธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2520 โดยคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญได้นำหลักการของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2511 
และรัฐธรรมนูญฉบับปี 2517 มาเป็นหลักในการพิจารณา32 มีบทบัญญัติทั้งหมดรวมบทเฉพาะ 
กาล 206 มาตรา โดยแบ่งเป็นคัวบทของรัฐธรรมนูญ 194 มาตรา และบทเฉพาะกาลเริ่ม 
ตั้งแต่มาตรา 195 จนถึงมาตรา 206 โดยมาตรา 195 ถึงมาตรา 201 เป็นการกำหนดการคง 
อยู่ขององค์กรการเมืองต่างๆ ที่ต่อเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม คือ ธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักร พ.ศ.2520 กล่าวคือ เป็นการให้อำนาจแก่บทบัญญัติธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 
2520 มีผลสืบเนื่องเช้ามาบังคับใช้ได้ภายใต้กฎเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 บัญญัติยอมรับไว้ 
และเป็นการกำหนดที่มาของวุฒิสมาชิกในวาระเริ่มแรก ล่วนมาตรา 203 และมาตรา 204

32 ประ1วู้ติรัฐธรรมนูญ. กองการพิมพ์ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,มปพ., หน้า 
48.
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บัญญัติยกเว้นเกี่ยวกับวิธีการเลือกตั้ง ยกเว้นการสังกัดพรรคการเมือง การเพิ่มอำนาจของ 
วุฒิสภา และการอนุญาตให้ข้าราชการประจำดำรงตำแหน่งทางการเมือง ท้ังน้ี บทเฉพาะกาล 
ตั้งแต่มาตรา 195 จนถึงมาตรา 205 จะถูกยกเลิกทั้งหมดนับตั้งแต่วันที่ 21 เมษายน พ.ศ. 
2526 ซึ่งเป็นวันครบกำหนดสี่ปีนับตั้งแต่วันที่มืการเลือกตั้งเป็นการทั่วไปและเป็นวันเดียวกับวัน 
แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงคือวันท่ี 22 เมษายน พ.ศ.2522 น่ันเอง

ดังนั้นการพิจารณาหลักการและสาระสำคัญในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2521 จึงต้องแบ่งเป็นสองระยะ ระยะแรก คือ ระยะที่บทเฉพาะกาลมืผลบังคับใช้ คือ ต้ังแต่ 
วันท่ี 22 เมษายน พ.ศ.2522 ซึ่งเป็นวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ 
จนถึงวันท่ี 21 เมษายน พ.ศ.2526 ซึ่งเป็นวันครบลี่ปีที่เรมแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา และระยะท่ี 
ลองเป็นระยะที่บทเฉพาะกาลถูกยกเลิก คือ ต้ังแต่วันท่ี 22 เมษายน พ.ศ.2526 เป็นต้นไป

ท้ังน้ี สามารถสรุปหลักการและสาระสำคัญของรัฐธรรมนูญฉบับเฉพาะกาลและฉบับ 
ถาวรได้ดังต่อไปน้ี

ฉบับถาวรมืหลักการสำคัญอยู่ 4 ประการ ดังน้ี

(1) สร้างพรรคการเมืองโดยอำนาจของกฎหมาย ด้วยเทคนิคดังต่อไปนี้

ก. บังคับให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทุกคนต้องลังกัดพรรคการเมือง และหาก 
ถูกไล่ออกจากพรรคจะต้องพ้นจากสมาชิกภาพไปในทันที ขณะเดียวกันก็พยายามจำกัดให้มืน้อย 
พรรค โดยกำหนดไว้ว่าพรรคการเมืองจะต้องล่งผู้สมัครเกินกว่าก่ึงหน่ึงของท่ีน่ังท่ัวประเทศ และ 
หากได้รับเลือกตั้งไม่ถึง 20 คน ก็ไม่มืสิทธิ้เสนอร่างกฎหมายใดๆ ได้

ข. บังคับให้ประซาชนเลือกต้ังเป็นพรรค โดยถือเขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง 
โดยหวังว่าจะทำให้ประชาชนเลือกที่นโยบายพรรคและบทบาทของพรรคเป็นสำคัญ

(2) จัดระเบียบรัฐสภา โดยจำกัดอำนาจของสภาให้น้อยลง ไม่มืการลงมติไว้วางใจ 
เม่ือจัดต้ังรัฐบาล ส่วนการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจมืบทบังคับกำหนดยึดสิทธี่ของเจ้าของญัตติ 
ไว้ ในกรณีท่ีญัตติคราวก่อนได้คะแนนไม่ถึงก่ึงหน่ึง
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(3) ให้มีวุฒิสภาเพื่อตรวจสอบทัดทานร่างพระราชบัญญัติ และร่วมในการแก้ไขหรือ 
ตีความรัฐธรรมนูญ

(4) แยกข้าราชการออกจากระบบการปกครองโดยผู้แทน โดยห้ามมีให้ดำรงตำแหน่ง 
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือเป็นรัฐมนตรีในขณะเดียวกัน แต่ในส่วนระบบแต่งตั้งคือ 
วุฒิสภานั้นมีได้ห้ามไว้แต่อย่างใด และเมื่อแต่งตั้งข้าราชการประจำเป็นวุฒิสมาชิกเป็นจำนวน 
มาก เท่ากับมีผลใช้อำนาจข้าราชการประจำทัดทานการปกครองโดยระบบผู้แทน และร่วมใช้ 
อำนาจแก้ไขหรือตีความรัฐธรรมนูญด้วยในตัว

ในระยะ 4 ปีแรกของการใช้รัฐธรรมนูญฉบับน้ี หลักการของรัฐธรรมนูญฉบับถาวรจะยัง 
ไม่นำมาใช้บังคับ โดยผลของบทบัญญัติเฉพาะกาลตังต่อไปนี้

(1) ยังไม่บังคับให้มีระบบพรรค ผู้สมัครรับเลือกตั้งยังไม่ต้องลังกัดพรรค ประชาชน 
เลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นรายบุคคลได้ ส่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถย้าย 
พรรคหรือลาออกจากพรรคได้เสมอ

(2) ให้ช้าราชการประจำใช้อำนาจเคียงคู่กับระบบผู้แทนได้ ตังน้ี

ก. ให้วุฒิสมาชิกประชุมร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในการลงมติไม่ไว้วางใจ 
รัฐบาล และพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ อำนาจจัดตั้งรัฐบาลจึงอยู่ที่ช้าราชการ 
ประจำด้วย

ข. ให้ช้าราชการประจำเป็นรัฐมนตรีและช้าราชการการเมืองอื่นได้ในขณะเดียว 
กัน

โดยหลักการแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องการสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาล สร้างระบบ 
พรรคการเมืองและให้อำนาจแก่วุฒิสภาอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงบทเฉพาะกาลเป็น 
การเพิ่มบทบาทอำนาจหน้าที่ให้แก่วุฒิสภามากเป็นพิเศษ กล่าวคือ เป็นการใช้วุฒิสภาซ่ึงเป็น 
ช้าราชการประจำเป็นฐานอำนาจของรัฐบาลในสภานั่นเอง
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(ข) การจัดองค์กรทางการเมืองเพื่อใช้อำนาจรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธจักราช 2521 : รูปแบบรัฐบาลในระบบรัฐสภา

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยึดหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมืพระมหากษัตริย์เป็น 
ประมุข กำหนดให้อำนาจอธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรง 
ใช้อำนาจอธิปไตยผ่านทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
(มาตรา 2 1 3) และใช้รัฐบาลในระบบรัฐสภาเป็นหลักในการปกครอง โดยสามารถจำแนก 
องค์กรทางการเมืองออกได้เป็น 4 องค์กรหลัก คือ

(1) พระประมุขแห่งรัฐ ได้แก่ พระมหากษัตริย์ (มาตรา 6 -มาตรา 21) 
มาตรา 6 กำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงดำรงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพลักการะ ผู้ใดจะละเมิด 
มิได้ และผู้ใดจะกล่าวหาหริอฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ในทางใดๆ มิได้ อันเป็นการแสดงให้เห็น 
ว่าพระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง และกิจการใดๆ ที่ทรงกระทำจะต้องมืผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการ ซึ่งเป็นหลักการที่ไม่แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่ได้นำมา 
บัญญัติไว้ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครอง

(2) รัฐสภา ประกอบด้วย 2 สภา คือ วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร 
(มาตรา 74) โดยให้สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทย 
(มาตรา 106)

วุฒิสภา ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมี 
ความรู้ความชำนาญในวิชาการหริอกิจการต่างๆ อันจะบังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน 
มืลัญชาติไทยโดยการเกิด มือายุไม่ต ํ่ากว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ ์ และไม่เป็นสมาชิกพรรค 
การเมืองหนึ่งพรรคการเมืองใด และให้มืจำนวนไม่เกินลามในลี่ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดของ 
สภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 84)

มีวาระดำรงตำแหน่งคราวละหกปีนับแต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง ในวาระเร่ิมแรก 
เม่ือครบสองปีให้สมาชิกออกจากตำแหน่งเป็นจำนวนหนึ่งในลามของจำนวนสมาชิกทั้งหมดโดยวิธ ี
จับสลาก และเมื่อครบลี่ปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตังให้สมาชิกวุฒิสภาที่เหลือจาก 
การจับสลากออกเมื่อครบลองปีแรก ออกจากตำแหน่งเป็นจำนวนหนึ่งในลองของจำนวนตังกล่าว
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โดยวิธีจับสลาก และผู้ที่พ้นจากตำแหน่งสมาชิกวุฒิสภายังสามารถกลับมาดำรงตำแหน่งได้อีก
(มาตรา 85)

สภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งมาจากการเลือกตงของประชาซน (มาตรา 
89) โดยคำนวณตามเกณฑ์จำนวนราษฎรแต่ละจังหวัดตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรที่ 
ประกาศในปีสุดท้ายก่อนปีท่ีมีการเลือกต้ังหน่ึงแลนห้าหม่ืนคนต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหนึ่งคน 
จังหวัดใดมีราษฎรไม่ถึงหนึ่งแลนห้าหมื่นคนให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในจังหวัด 
น้ันได้หน่ึงคน ถ้าจังหวัดใดมีราษฎรเกินหนึ่งแลนห้าหมื่นคนก็ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรในจังหวัดน้ันเพ่ิมข้ึนอีกหน่ึงคนต่อจำนวนราษฎรทุกหน่ึงแสนห้าหม่ืนคน เศษของหน่ึงแลน 
ห ้าหม ื่นถ ้าถ ึงเจ ็ดห ม ื่น ห ้าพ ้น ห ร ือกว ่าน ั้น ให ้น ับ เป ็น ห น ึ่งแสน ห ้าหม ื่น  การเล ือกต ั้ง  
สม าช ิกสภ าผ ู้แทน ราษฎ ร ให ้ถ ือ เขตจ ังห ว ัดแต ่ละจ ังห ว ัด เป ็น เขตเล ือกต ั้ง  เว้นแต  ่
กรุงเทพมหานคร ให้แบ่งเขตเลือกตั้งออกเป็นสามเขต และจัดให้แต่ละเขตเลือกตั้งมีจำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเขตละเท่าๆ กัน หรือใกล้เคียงกันที่สุดเท่าที่จะทำได้ โดยต้องแบ่งพ้ืนท่ี 
เขตเลือกตั้งแต่ละเขตให้ติดต่อกัน และจะต้องจัดอัตราส่วนของจำนวนราษฎรกับจำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะพึงมีได้ในแต่ละเขตให้ใกล้เคียงกัน (มาตรา 90) มีวาระในการ 
ดำรงตำแหน่งคราวละส่ีปีนับแต่วันเลือกตั้ง (มาตรา 99)

(3) รัฐบาล ได้แก่ คณะรัฐมนตรื มีอำนาจทางการบริหารราชการแผ่นดิน 
ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหนึ่งคนและรัฐมนตริอีกไม่กินลี่สิบสี่คน โดยประธานรัฐสภาเป็นผู้
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการตั้งนายกรัฐมนตรี (มาตรา 146) ไนการบริหารราชการ 
แผ่นดินคณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภา โดยไม่มีการลง 
มติความไว้วางใจ (มาตรา 151) และในการดำเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรี 
ต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน และต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อสภา 
ผู้แทนราษฎรในนโยบายท่ัวไปของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 152)

(4) ศาล (มาตรา 169-179) ใช้อำนาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคด ี
มาตรา 170 กำหนดให้สามารถจัดตั้งศาลขึ้นได้ตามพระราชบัญญัติ แต่ในมาตรา 171 และ 
172 ระบุข้อห้ามในการตั้งศาลขึ้นใหม่เพื่อพิจารณาคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพาะ และการบัญญัต ิ
กฎหมายให้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพิ่มกฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาลหรือวิธีพิจารณา 
เพื่อพิจารณาคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพาะ
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3.2.1.2 ความเป็นมาและหลักการสำคัญของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธคักราช 2534

(ก) ความเป็นมาในการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 
2534 : อำนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและก่อตั้งระบอบการเมือง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 เป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยลภานิต ิ
บัญญัติแห่ง'ชาติที่สภารักษาความลงบเร็ยบร้อยแห่ง1ชาติแต่งตั้ง โดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่ง 
ประกอบด้วยผู้สนับลนุนคณะรสช. เป็นส่วนใหญ่ได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมา 
คณะหน่ึง เพ่ือทำหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วยกรรมาธิการ 20 คน มาจากสมาชิก 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 6 คน และมาจากที่อื่นซึ่งโดยมากเป็นนักวิชาการจากมหาวิทยาลัย 
ต่างๆ จำนวน 14 คน โดยมีนายมีชัย ฤชุพันธ์ เป็นประธาน ดังนั้นอำนาจในการจัดให้ม  ี
รัฐธรรมนูญ คือ พระมหากษัตริย์และสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และอำนาจในการ 
จัดทำรัฐธรรมนูญ คือ พระมหากษัตริย์และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 เป็นผลงานจากการยกร่างและ 
การจ ัดทำของสภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแห ่งชาต ิอ ันประกอบด ้วยสมาช ิกจำนวน 292 คน ซ่ึง 
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งขึ้นตามคำกราบบังคมทูลของประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติ (ร.ส.ช.) ซึ่งร่างขึ้นแทนธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธคักราช 2534 โดย 
คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ ได้ยึดถือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2521 
เป็นแนวทางในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ จึงกำหนดรูปแบบการปกครองไว้ทำนองเดียวกับ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 252133 ทั้งนี้ในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติจะต้องพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้เสร็จภายในปี พ.ศ. 2534 เพ่ือจัด 
ให ้ม ีการเล ือกต ั้งท ั่วไปอย ่างช ้าท ี่ส ุดภายในเด ือนเมษายน พ .ศ.2535 โดยมีการแต่งตั้ง 
คณะกรรมการขึ้นสองชุดเพื่อยกร่างและพิจารณาแก่ไข33 34

33เร่ื'องเดียวกัน, หน้า 67.
34 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญชุดท่ี 1 ทำหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีนายมี 

ชัย ฤชุพันธ์ เป็นประธาน ประกอบไปด้วยกรรมาธิการจำนวน 20 คน ได้แก่
1. นายเกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม 2.นายโกเมน ภัทรภิรมย์
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3. นาย1ชาตร ฒืองนาโพธิ้
5. นายทินพันธ์ นาคะตะ
7. นายประเสริฐ นาสกุล
9. นายมีชัย ฤชุพันธ์ (ประธาน)
11. นายลิขิต ธีรเวคิน 
13. นายสมภพ โหตระกิตย์
15. พลโทสมิง ไตรลังคะ 
17. นายสุจิต บุญบงการ 
19. นายอดุล วิเชียรเจรณ

4.นายพักษ'พลเจีย'วิจิตร
6.คุณหญิงนันทกา สุประภาตะนันทน์
8.นายไพศาลกุมาลยํวิสัย
10.นายยุวรัตน์ กมลเวชช
12.นายวิษณุ เครองาม
14.นายลมลักด ชูโต
16.นายล1วัลดิ้ คำประกอบ
18.นายสุ1วัจน์ ลิปตพัลลภ
20.นายอรุณ ภาณุพงลั

คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญทำหน้าที่แก้ไขรัฐธรรมนูญชุดที่สองจำนวน 25 
คน ประกอบด้วย

1. นายกรพจน์ อัศวินวิจิตร 
3. พลเอกจำแลง อุชุโกมล 
5. พลโทชัยณรงค์ หนุนภักดี

2. นายโกเมน ภัทรภิรมย์
4. พลอากาศเอกเฉลย วรินทราคม
6. นายชาติเชื้อ กรรณสูต

7. นายทินพันธ์ นาคะตะ
9. พลอากาศเอกประชุม ฉายดีริ
11. นายปัจจัย บุนนาค
13. นายไพบูลย์ ช่างเริยน
15. นายไพโรจน์ ลำ1ชำ
17. นาย'วีกิจ วีรานุวัตต
19. พลอากาศโท'วีระพงษ์ สิงหเสนี
21. นายสรรเสริญ ไกรจิตติ
23. นายสุวิช ฟูตระกูล
25. นายโอสถ โกติน (ประธาน)

ท่ีมา : กองกรรมาธิการ สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา

8. คุณนันทกา ลุประภาตะนันทน์ 
10. พลเริอเอกปริดา การสุทธ้ิ 

12. นายพิชัย วาศนาส่ง 
14. นายไพบูลย์ ลิมปพยอม 
16. พลตำรวจโทวิโรจน์ เปาอินทร ์
18. นายวีระ ปิตรชาติ 
20. พลเอกลัลย์ ศรีเพ็ญ 
22. นายสุวรรณ จันทร์สม 
24. นายอุทัย สุดสุข

เมื่อพิจารณาดูจากรายชื่อคณะกรรมาธิการยกร่างเห็นได้ว่าประกอบด้วยสมาชิกลภานิต ิ
บัญญิติแห่ง,ชาติ และบุคคลภายนอกซึ่งส่วนใหญ่เป็นนักกฎหมายที่เคยมีประสบการณ์ในการร่าง 
รัฐธรรมนูญในอดีตหลายฉบับ มิทหารอยู่เพียงคนเดียว ซึ่งเป็นนายทหารที่สืกษากฎหมายและ 
มีอาชีพทางกฎหมายมาตลอด ซึ่งเมื่อพิจารณาโดยรวมแล้วคณะกรรมการชุดนี้น่าจะมีความเป็น
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แม้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 จะเป็นหน้าท่ีของ 
คณะกรรมาธิการร่างฯ และลภานิติบัญญัติแห่งชาติก็ตาม แต่ทั้งหมดนี้เป็นผลมาจากสภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติซึ่งแปรสภาพมาจากคณะปฏิวัติเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 
แต่งทั้งขึ้นทั้งทางตรงและทางอ้อม และจากบทบัญญัติของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2534 ที่กำหนดให้สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นองค์กรมีฐานะเหนือกว่าองค์กร 
อ่ืน เท่ากับว่าสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นผู้มีอำนาจเหนือกว่าทุกองค์กรในการ 
กำหนดความต้องการรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงอยู่ในกำกับควบคุมของกลุ่ม 
ทหาร นอกจากนี้ หากเกิดความผิดพลาดกรณีที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่ผ่านร่างรัฐธรรมนูญ 
สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติสามารถใช้อำนาจผ่านเครองมือทางคณะรัฐมนตรีให้นำ 
รัฐธรรมนูญฉบับเก่าที่สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเห็นชอบมาประกาศใช้ได้อีกด้วย ซ่ึง 
เง่ือนไขต่างๆ เหล่านี้ล้วนเป็นเครองยืนยันถึงอิทธิพลต่อการกำหนดรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534 ได้เป็น 
อย่างดี ด้วยเหตุนี้จึงทำให้ผู้เขียนวิเคราะห์ได้ว่า อำนาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับนี้นี้มี 
รูปแบบที่ไม่เป็นประชาธิปไตยซึ่งเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของผู้มีอำนาจ คือ สภารักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ การใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นกรณีที่สภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติได้ใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่เป็นอำนาจที่ได้รับมาจากอำนาจทั้งเดิม (pouvoir 
constituent derive) ในการสร้างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพื่อใช้แทนรัฐธรรมนูญฉบับเก่าที่คณะ 
รัฐประหารสถาปนาข้ึนใช้เป็นการช่ัวคราว กล่าวคือ อำนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ คือ สภา 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และอำนาจในการจัดทำรัฐธรรมนูญ คือ สภานิติบัญญัต ิ
แห่งชาติ

(ข) การจัดองค์กรทางการเม ืองเพ ื่อใช ้อำนาจรัฐภายใต ้ร ัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธค์กราช 2534 : รูปแบบรัฐบาลในระบบรัฐสภา

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยืดหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็น 
ประมุข กำหนดให้อำนาจอธิปไตยมาจากปวงซนชาวไทย พระมหากษัตรีย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรง

กลาง แต่เมื่อมาพิจารณารายชื่อคณะกรรมการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 25 คน แล้วจะเห็น 
ได้ประกอบไปด้วยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติทั้งหมด และเหลือกรรมการร่างฯ ติดมาเพียง 
ไม่ก่ีคน
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ใช้อำนาจอธิปไตยผ่านทางรัฐลภา คณะรัฐมนตริ และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
(มาตรา 2 1 3) และใช้รัฐบาลในระบบรัฐสภาเป็นหลักในการปกครอง โดยลามารถจำแนก 
องค์กรทางการเมืองออกได้เป็น 4 องค์กรหลัก คือ

(1) ประมุขแห่งรัฐ ได้แก่ พระมหากษัตริย์ (มาตรา 6 -2 3 ) มาตรา 6 
กำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงดำรงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพลักการะ ผู้ใดจะละเมิดมิได้ และ 
ผู้ใดจะกล่าวหาหรือฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ในทางใดๆ มิได้ อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า 
พระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง และกิจการใดๆ ที่ทรงกระทำจะต้องมืผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการ ซึ่งเป็นหลักการที่ไม่แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่ได้นำมาใช ้
ตั้งแต่เปล่ียนแปลงการปกครอง

(2) รัฐสภา ประกอบด้วย 2 สภา คือ วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร 
(มาตรา 85) โดยให้สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้แทนของปวงซนซาวไทย 
และต้องปฏิบัติหน้าท่ีเพ่ือประโยชน์ล่วนรวมของปวงชนซาวไทย (มาตรา 117)

วุฒิสภา ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมี 
ความรู้ความชำนาญในวิชาการหรือกิจการต่างๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน 
ในระบอบประชาธิปไตยอันมืพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข มืลัญชาติไทยโดยการเกิด มีอาย ุ
ไม่ตํ่ากว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ์ และไม่เป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่หรือที่ปรึกษาของพรรคการเมือง 
ใดพรรคการเมืองหน่ึง ไม่เป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินซ่ึงได้รับเลือกต้ัง ไม่เคยถูก 
วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรมืมติให้พ้นจากสมาชิกภาพตามมาตรา 92 และไม่เคยถูกคณะ 
ตุลาการรัฐธรรมนูญมีมติให้พ้นจากสมาชิกภาพตามมาตรา 91 และให้มืสมาชิกวุฒิสภาจำนวน 
ลองร้อยเจ็ดสิบคน (มาตรา 94)

มีวาระดำรงตำแหน่งคราวละหกปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง เม่ือครบสามปี 
นับแต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังครั้งแรกตามมาตราน้ี ให้สมาชิกวุฒิสภาจำนวนก่ึงหน่ึงของ 
จำนวนสมาชิกทั้งหมดตามมาตรา 94 วรรคสองออกจากตำแหน่งโดยวิธีจับสลาก และให้ถือว่า 
การสิ้นสุดแห่งสมาชิกภาพโดยการจับสลากเป็นการออกตามวาระ และพระมหากษัตริย์จะทรง 
แต่งตั้งสมาชิกเท่าจำนวนที่ต้องออกไปเข้าแทนที่ เมื่อครบหกปีสมาชิกล่วนที่เหลือจากการจับ 
สลากต้องพ้นจากตำแหน่ง และจะมืการแต่งตั้งสมาชิกจำนวนเท่าที่ต้องออกไปเช้ามาแทนที่
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ต่อไปทุกสามปี พระมหากษัตริย์ทรงชึ่งพระราชอำนาจที่จะทรงแต่งตั้งผู้ที่ออกตามวาระIปีน
สมาชิกอีกได้ (มาตรา 95)

สมาชิกวุฒิสภาต้องไม่รับสัมปทานจากรัฐหรือหน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเป็นคู่สัญญากับรัฐหรือหน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
อันมีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอน ท้ังน้ี ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม เว้นแต่กรณีท่ีได้รับ 
สัมปทานหรือเป็นคู่สัญญาอยู่ก่อนได้รับแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 96)

สภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตังจำนวนสามร้อยหกสิบคน 
ตามเกณฑ์ที่บ ัญญัติไว้ในมาตรา 100 (มาตรา 99) และกำหนดให้เขตเลือกตั้งหนึ่งๆ มี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ไม่เกิน 3 คน โดยผู้มีสิทธิ้สามารถเล ือกผู้สมัครจากพรรคต่างๆ ได้ 
แต่พรรคการเมืองจะต้องส่งผู้สมัครครบตามจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่พึงมีในเขตเลือกตั้ง 
น้ัน หรือเรืยกว่า แบบแบ่งเขตเรืยงเบอร์(มาตรา 101 ,102 และ106)

(3) รัฐบาล ได้แก่ คณะรัฐมนตรี มีอำนาจทางการบริหารราชการแผ่นดิน 
ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหนึ่งคนและรัฐมนตรีอีกไม่กินสี่สิบแปดคน โดยประธานสภา 
ผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการตั้งนายกรัฐมนตรี (มาตรา 159) และ 
รัฐมนตรีจะเป็นข้าราชการประจำซึ่งมีตำแหน่งหรือเงินเดือนประจำมิได้ (มาตรา 162) ไนการ 
บริหารราชการแผ่นดินคณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภา 
โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ (มาตรา 165) และในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรี 
ต้องดำเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 
165 และรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อ 
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 166)

(4) ศาล (มาตรา 186-195) ไข้อำนาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี 
มาตรา 187 กำหนดให้สามารถจัดตั้งศาลขึ้นได้ตามพระราชบัญญัติ แต่ในมาตรา 188 และ 
189 ระบุข้อห้ามในการตั้งศาลขึ้นใหม่เพื่อพิจารณาคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพาะ และการบัญญัติ 
กฎหมายให้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือแกไขเพิ่มกฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาลหรือวิธีพิจารณา 
เพื่อพิจารณาคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพาะ
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3.2.2 ลักษณะของบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อำนาจระหว่างองค์กรทาง 
การเมือง

โดยหลักการปกครองในระบบรัฐสภาจะถือหลักว่าฝ่ายบริหารต้องบริหารประเทศโดย 
รับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ ด้วยเหตุนี้รัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติที่กำหนดลัมพันธภาพทาง
อำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเพื่อถ่วงดุลและคานอำนาจกันดังต่อไปนี

3.2.2.1 การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี

ในฐานะที่รัฐสภามีอำนาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ดังบันก่อนท่ีคณะรัฐมนตรี 
จะเช้าบริหารราชการแผ่นดินจะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐลภาโดยไม่มีการลงมติ35 การแถลง 
นโยบายนี้เป็นไปเพียงเพื่อให้สมาชิกรัฐสภาได้รับทราบว่ารัฐบาลมีนโยบายอย่างไรในการเช้าไป 
บริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น และในขณะเดียวกันอาจได้รับฟังความคิดเห็นของสมาชิกใน 
รัฐสภาด้วย

3.2.2.2 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี
งบประมาณ

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี36 อำนาจในการอนุม้ติร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณเป็นมาตรการในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอย่างหนึ่ง ท่ี 
รัฐธรรมนูญตามระบอบประชาธิปไตยให้แก่อำนาจฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมการปฏิบัติงานของฝ่าย 
บริหารโดยผ่านกระบวนการอนุมัติงบประมาณ เนื่องจากการทำงานของรัฐบาลแทบทุกโครงการ 
จำเป็นต้องใช้เงินงบประมาณ เพราะเป็นทรัพยากรพ้ืนฐานทางการบริหาร

35 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165

36 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 133 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 146
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3.2.2.3 การต้ังกระทู้ถาม

การตั้งกระทู้ถามเป็นวิธีการควบคุมการบรหารราชการแผ่นดินที่สำคัญอย่างหนึ่งของฝ่าย 
นิติบัญญัติ เพราะเป็นการถามในเรื่องที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่37 จึงทำให้ฝ่ายบริหารมีความ 
ระบัดระวังในการปฏิบัติหน้าท่ีของตนให้ดีย่ิงข้ึน

3.2.2.4 การเปิดอภิปรายท่ัวไป

การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่สำคัญและให้ผลที่เด็ดขาดตรงกับความหมาย 
และความประสงค์ของการควบคุมฝ่ายบริหารที่สุด คือ การเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไว้วางใจ 
หรือไม่ไว้วางใจรัฐมนตริเป็นรายบุคคลหรือท้ังคณะ38 กล่าวคือ เป็นการเอาหัวใจหรือแก่นสำคัญ 
ของระบบรัฐสภา อันได้แก่ หลักการที่ว่าคณะรัฐมนตริบริหารราชการแผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความ 
ใว้วางใจของลภามาใช้ เมื่อสภาลิ้นสุดความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรืผู้น้ันก็ย่อมไม่ 
อาจบริหารราชการแผ่นดินต่อไป

ท้ังน้ี การอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทังคณะ มัก 
กระทำต่อเมื่อสมาชิกเห็นว่า การบริหารงานของรัฐบาลไม่เป็นไปตามที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา หรือ 
บริหารงานผิดพลาด ซึ่งการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนั้นถือว่าเป็นมาตรการ 
ควบคุมขั้นสุดท้าย เพราะอาจมีผลทำให้รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะต้องพ้นจากตำแหน่ง 
ใด

37 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 136 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 149

38 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150
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3.2.2.5 การยุบสภา

การยุบสภา39เป็นอำนาจของฝ่ายบริหารเพื่อให้มีการเลือกตั้งสมาชิกลภาผู้แทนราษฎรขึ้น 
ใหม่ ในกรณีที่เกิดความขัดแย้งระหว่างคณะรัฐมนตริและรัฐสภา

แม้ว่ารัฐธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับนิ้จะได้กำหนดมาตรการในการถ่วงดุลย์และ 
ตรวจสอบอำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญ้ติและฝ่ายบริหารดังกล่าวข้างต้น ซ่ึงเป็นหลักการท่ีพึงต้อง 
มีในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาก็ตาม แต่การถ่วงดุลย์เพื่อการตรวจลอบและควบคุม 
อำนาจระหว่างรัฐสภากับรัฐบาลนั้นไม่เกิดขึ้นตามความเป็นจริง ทั้งนี้เป็นเพราะผู้มีอำนาจจัดให้มี 
รัฐธรรมนูญ (ทหาร) ได้กำหนดกลไกต่างๆ ไว้รัฐธรรมนูญอันเป็นการเสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ 
รัฐบาล (ท่ีมี,ทหารเป็นผู้,นำ) และเพื่อการสืบทอดอำนาจทางการเมืองต่อไป โดยการให้ฝ่ายบริหาร 
แทรกแซงอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยใช้เทคนิคทางกฎหมายดังต่อไปน้ี

1. การไม่แยกข้าราชการประจำออกจากข้าราชการการเมือง เพ่ือให้ข้าราชการประจำ
เป็นฐานอำนาจแก่รัฐบาล ท้ังน้ี เพราะโดยปกตินายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าของฝ่ายบริหาร 
ย่อมเป็นหัวหน้าของข้าราชการประจำด้วย การไม่แยกข้าราชการประจำกับข้าราชการการเมือง 
ล่งผลให้เกิดความลับสนในอำนาจหน้าที่

หลักการนี้ปรากฎอยู่ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 
มาตรา 204 (3) เนื่องจากต้องการสร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับถาวร 
จะกำหนดไว้ในมาตรา 148 ว่ารัฐมนตรีจะเป็นข้าราชการซึ่งมีตำแหน่งหรือเงินเดือนประจำ 
นอกจากข้าราชการการเมืองมิได้ อันเป็นหลักการแยกข้าราชการประจำออกจากข้าราชการ 
การเมืองก็ตาม แต่โดยผลของบทเฉพาะกาลทำให้มาตรา 148 ยังไม่มีผลบังคับใช้ในช่วงบท
เฉพาะกาล และให้นำมาตรา 204 (3) มาใช้บังคับแทน

นอกจากนี้ ยังเปิดช่องให้ผู้ที่ไม่ได้เป็นผู้แทนราษฎรเป็นนายกรัฐมนตรี โดยการกำหนด 
คุณสมบัติของนายกรัฐมนตรีเพียงว่าต้องไม่เป็นข้าราชการประจำเท่านั้น ดังน้ันจึงเปิดโอกาสให้

39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 101 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 112
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บุคคลที่ม ิใช่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ เนื่องจาก 
รัฐธรรมนูญไม่ได้ห้ามไว้

2. การแทรกแซงรัฐสภาโดยฝ่ายบริหารด้วยการแต่งตั้งสมาชิกสภา รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ฉบับถาวร กำหนดหลักการสร้างเสถียรภาพไห้แก่ฝ่าย 
บริหาร โดยการให้ฝ่ายบริหารแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ปรากฏในมาตรา 84 ประกอบกับ 
มาตรา 168 ส่วนในบทเฉพาะกาลปรากฎใน มาตรา 84 ประกอบกับ มาตรา 201 ซ่ึงส่งผล 
ให้สมาชิกวุฒิสภาในระยะเริ่มแรกถูกแต่งตั้งโดยสภานโยบายแห่งชาติ และการกำหนดให้มี
จำนวนมากถึง 3 ใน 4 ของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 84 วรรคสอง) ทำให้มี 
จำนวนวุฒิสมาชิกมากพอที่จะเป็นฐานอำนาจให้แก่รัฐบาลในรัฐสภา เพราะวุฒิสภาย่อมเป็น 
ตัวแทนของผู้ท่ีแต่งต้ังตน

นอกจากนี้ การกำหนดให้ประธานวุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งเป็นประธานรัฐสภา 
ในขณะที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งของปวงชนเป็นรองประธานรัฐสภา 
(มาตรา 75) การกำหนดดังกล่าวนอกจากจะไม่ลอดคล้องกับหลักการที่ว่าอำนาจอธิปไตยมา 
จากปวงชนแล้ว บังมีผลต่อการเสนอชื่อบุคคลที่เหมาะสมให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี โดย 
บทบัญญัติ 146 วรรคสอง ได้กำหนดให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช 
โองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี หรือบทบัญญัติในมาตรา 144 ที่กำหนดให้การประชุมร่วมกัน 
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ให้นำข้อบังดับการประชุมวุฒิสภามาใช้บังคับ 
โดยอนุโลม ซึ่งเท่ากับเป็นการนำข้อบังคับที่ออกโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้ง มาใช้บังคับกับ 
บุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ซึ่งเท่ากับเป็นการยกฐานะและคักดิ้ศรีของสภาที่มา 
จากการแต่งตั้งให้เหนือกว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

อีกทั้งเม ื่อพ ิจารณาถึงจำนวนของวุฒ ิสมาชิกกับบทบาทในทางนิต ิบ ัญญ ัต ิ การที่ 
วุฒิสมาชิกที่ได้ตำแหน่งโดยการแต่งตั้งจากรัฐบาลย่อมทำให้ลามารถกล่าวได้ว่า วุฒิสภาเป็น 
สภาที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาล เป็นตัวแทนของรัฐบาลที่เช้ามามีส่วนร่วมใช้อำนาจนิติ 
บ ัญ ญ ัต ิกับสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชน คือ สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วลักษณะ 
ความคิดเห็นต่อประเด็นปัญหาต่างๆ ของสภาที่มาจากการแต่งตังเช่นนืจะค่อนข้างมีความเป็น 
เอกภาพพอสมควร เนื่องจากอยู่ในขอบเขตอิทธิพลที่ถูกกระทบโดยผู้ที่แต่งตังเข้ามาเช่นเดียวกัน 
คือ รัฐบาล ทำให้แทนที่อำนาจนิติบัญญัติในส่วนนี้จะเป็นการควบคุมการทำงานของรัฐบาลให้ 
รับผิดชอบต่อรัฐสภาร่วมกับสมาชิกในสภาผู้แทนราษฎร กลับกลายเป็นส่วนช่วยสนับลนุนรัฐบาล
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และปกป้องจาการถูกควบคุมตรวจสอบโดยสภาผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุนี้สมาชิกวุฒิสภาจึงเป็น 
ฐานเสียงที่สำคัญที่ส ุดในการช่วยให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ เพราะในการประชุมรัฐสภานั้น 
วุฒิสมาชิกย่อมต้องลงคะแนนหรอแสดงความคิดเห็นไปตามแนวทางที่รัฐบาลต้องการ ซ่ึงโดย 
ปกติแล ้วม ักจะเป ็นไปในทางตรงกันข้ามกับกลุ่มฝ ่ายค ้านของสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้น 
เสถียรภาพของรัฐบาลสามารถสร้างได้โดยการคุมเสียงวุฒิสมาชิกทั้งหมดร่วมกับฐานสนับสนุน 
จากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนหนึ่ง

ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 ฉบับถาวร กำหนดหลักการ 
สร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร โดยการให้ฝ่ายบริหารแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ปรากฏใน 
มาตรา 94 ประกอบกับ มาตรา 185 ส่วนในบทเฉพาะกาลปรากฎใน มาตรา 94 ประกอบ 
กับ มาตรา 217 ซึ่งส่งผลให้สมาชิกวุฒิสภาในระยะเริ่มแรกถูกแต่งตั้งโดยสภารักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติ และการกำหนดให้มีจำนวน 270 คน (มาตรา 94 วรรคสอง) ทำให้มี
จำนวนวุฒิสมาชิกมากพอที่จะเป็นฐานอำนาจให้แก่รัฐบาลในรัฐสภา เพราะวุฒิสภาย่อมเป็น 
ตัวแทนของผู้ที่แต่งตั้งตนมากกว่า

แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับน้ีจะกำหนดให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระ 
บรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตริก็ตาม (มาตรา 159 วรรคสอง) แต่การกำหนดให้ 
ประธานวุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งเป็นประธานรัฐสภา ในขณะที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรซ่ึง 
มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเป็นรองประธานรัฐสภา (มาตรา 86) และมีอำนาจหน้าที่ต่างๆ 
ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา 157 ที่กำหนดให้การประชุมร่วมกันของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ให้นำข้อบังคับการประชุมวุฒิสภามาใช้บังคับโดย 
อนุโลม ซึ่งเท่ากับเป็นการนำข้อบังคับที่ออกโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้ง มาใช้บังคับกับ 
บุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ซึ่งเท่ากับเป็นการยกฐานะและคักดิ้ศริของสภาที่มา 
จากการแต่งตั้งให้เหนือกว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน หลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงไม่ 
ลอดคล้องกับหลักการที่ว่าอำนาจอธิปไตยมาจากปวงชน

นอกจากนี้ จำนวนของวุฒิสมาชิกกับบทบาทในทางนิติบัญญัติ การที่วุฒิสมาชิกได้ 
ตำแหน่งโดยการแต่งตั้งจากรัฐบาลย่อมทำให้สามารถกล่าวได้ว่า วุฒิสภาเป็นสภาที่อย่ภายใต้ 
อิทธิพลของรัฐบาล เป็นตัวแทนของรัฐบาลที่เข้ามามีส่วนร่วมใช้อำนาจนิติบัญญัติกับสภาที่เป็น 
ตัวแทนของประชาชน คือ สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วลักษณะความคิดเห็นต่อประเด็น 
ปัญหาต่างๆ ของสภาที่มาจากการแต่งตั้งเช ่นน ี้จะค่อนข้างมีความเป็นเอกภาพพอลมควร
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เนื่องจากอยู่ในขอบเขตอิทธิพลที่ถูกกระทบโดยผู้ที่แต่งตั้งเข้ามาเช่นเดียวกัน คือ รัฐบาล ทำให้ 
แทนที่อำนาจนิติบัญญ้ติในส่วนนี้จะเป็นการควบคุมการทำงานของรัฐบาลให้รับผิดชอบต่อรัฐสภา 
ร่วมกับสมาชิกในสภาผู้แทนราษฎร กลับกลายเป็นส่วนช่วยสนับสนุนรัฐบาลและปกป้องจาการ 
ถูกควบคุมตรวจสอบโดยสภาผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุนี้สมาชิกวุฒิสภาจึงเป็นฐานเสียงที่สำคัญ 
ที่สุดในการช่วยให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ เพระในการประชุมรัฐสภานั้นวุฒิสมาชิกย่อมต้อง 
ลงคะแนนหรือแสดงความคิดเห็นไปตามแนวทางที่รัฐบาลต้องการ ซ่ึงโดยปกติแล้วมักจะเป็นไป 
ในทางตรงกันข้ามกับกลุ่มฝ่ายค้านของสภาผู้แทนราษฎร ดังนัน เสถียรภาพของรัฐบาลสามารถ 
สร้างได้โดยการคุมเสียงวุฒิสมาชิกทั้งหมดร่วมกับฐานสนับลนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
จำนวนหน่ึง

3. การจำกัดอำนาจของรัฐสภาโดยการกำหนดมาตรการที่ทำให้การตรวจลอบฝ่ายบรืหาร 
เกิดขึ้นยาก โดยใช้มาตรการดังต่อไปน้ี

1 ) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจต้องมีจำนวนไม่น้อยกว่า 1 
ใน 5 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด40 ท้ังน้ี เพื่อไม่ให้ฝ่ายบริหารถูกเปิดอภิปรายได้ง่าย 
เกินไปซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงในการสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล

2) กำหนดเกณฑ์ขั้นตํ่าฃองคะแนนเสียงลงมติไม่ไว้วางใจให้ส ูงเพ ื่อให้รัฐบาลมี 
เสถียรภาพ4'

3) การแถลงนโยบายก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินไม่ต้องมีการลงมติไว้วางใจ42

40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150

41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 วรรคสอง และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150 วรรคท้าย

42 รัฐธรรมนญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 และรัฐธรรมนูณแห่ง<4ร่ «บ*' <i9 «บิ a'

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165 มาตรการนี้เป็นการนำแนวคิดที่ได้บัญญัติไว้ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511 มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับนิ เพ่ือ 
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการแถลงนโยบายก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลชุด ม.ร.ว.
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นอกจากมาตรการดังกล่าวข้างต้นที่มีผลเป็นการลดบทบาทหรือจำกัดอำนาจของรัฐลภา 
แล้ว ในช่วงที่บทเฉพาะกาลมีผลปังดับใช้ยังกำหนดมาตรการเพิ่มขึ้นอีกโดยการให้วุฒิสภามี 
บทบาทและอำนาจหน้าที่เพิ่มขึ้นและมีอำนาจบางประการร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อัน 
เป็นการแทรกแซงการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยรัฐสภา ซึ่งล่งผลให้บทบาทของรัฐสภาในการ 
ควบคุมตรวจสอบรัฐบาลแทบไม่ปรากฏข้ึนเลย

4. การใช้สมาชิกสภาที่มาจากการแต่งตั้งถ่วงดุลอำนาจสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้ง 
โดยการกำหนดให้วุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย43 44 และ 
การกำหนดหลักการท่ีว่าในกรณีต่อไปน้ีให้รัฐสภาประชุมร่วมกันในกรณีดังต่อไปน้ี44

1 )
2)
3)
4)

การให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา45
การปฏิญาณตนของผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา46 47 48 
การแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาล'ว่าด้วยการสืบราชสมปัติ4, 
การให้ความเห็นชอบในการลืบราชสมปัติ48

เสนีย์ ปราโมช ที่ไม่ได้รับความไว้วางใจจากสภาทำให้ไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินได้ 
ภายใต้บทปัญญ้ตของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517

43 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 106 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 117

44 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 143 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 156

45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 16 และ17 และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 17

46 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 19 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 19

47 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 20

48 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 21
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5) การปรกษาร่างพระราชบัญญัติ,ใหม่49
6) การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม50
7) การเปิดประชุมรัฐสภา5'
8) การตีความรัฐธรรมนูญ52
9) การแถลงนโยบาย53
10) การเปิดอภิปรายทั่วไป54
11) การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม55
12) การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญา56
13) การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญ57
14) การแก้ใฃเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ58

49 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 78 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 89

50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 116 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 128

51 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 117 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 129

52 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 141
53 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165
54 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 153 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 167
55 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 161 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 177
56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 162 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 178
57 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 184
58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 194 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 211

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง

และรัฐธรรมนูญแห่ง
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บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นล้วนเป็นการแสดงให้เห็นว่าวุฒิสภามีอำนาจหน้าที่ร่วมกับสภา 
ผู้แทนราษฎรในหลายประการ ยิ่งไปกว่าน้ันการกำหนดให้ ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภา 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นรองประธานรัฐสภา59 ยังเป็นบทบัญญัติที่แสดงออกถึงการให้ 
ความสำคัญและอำนาจแก่วุฒิสภามากกว่าสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งการบัญญัติดังกล่าวล่งผลให้ 
บทบาทและอำนาจของสภาผู้แทนราษฎรมีน้อยลง เพราะในรัฐธรรมนูญให้อำนาจแก่ประธาน 
วุฒิสภาในฐานะประธานรัฐสภาไว้อย่างมากมายดังต่อไปนี้

1) ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรี 
หรีอให้ประธานองคมนตรีพ้นจากตำแหน่ง60 61 62

2) ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งต้ังผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์6’
3) ประกาศชื่อผ ู้ดำรงตำแหน่งผ ู้สำเร ็จราชการแทนพระองค์ในพระปรมาภิไธย 

พระมหากษัตรีย์62
4) เป็นผู้อัญเชิญองค์ผู้ลืบราชสันตติวงค์ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์และประกาศ 

ให้ประชาชนทราบ63 64
5) มีอำนาจในการดำเนินกิจการของรัฐสภาในกรณีประชุมร่วมกันให้เป็นไปตามระเบียบ

64

59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 75 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 86

60 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 11 วรรคสอง และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 11 วรรคสอง

61 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 16 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 16

62 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 17 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 17

63รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 21

64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 75 วรรคสอง และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 86 วรรคลาม
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6) เป็นผู้รับคำร้องให้นำความกราบปังคมทูลเพ่ือมีพระบรมราชโองการเรียกประชุม 
รัฐสภาลมัยวิสามัญ และเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการดังกล่าว65

7) ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งต้ังนายกรัฐมนตรี66 67 68
8) เป็นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ และเป็นประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ6'
9) ให้ความเห็นชอบร่างพระราชปัญญัติที่คณะรัฐมนตรีแจ้งว่าเป็นร่างพระราชปัญญัติ 

สำคัญอันเกี่ยวกับความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชปัลลังกัหรีอเศรษฐกิจของประเทศ66

บทปัญญัติเหล่านี้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับนี้ต้องการยก 
ฐานะและให้ความสำคัญแก่วุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งมากกว่าสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการ 
เลือกต้ัง ซึ่งเป็นการลดความสำคัญของสภาผู้แทนราษฎรในฐานะตัวแทนของปวงซน ทั้งยังเป็น 
การชัดต่อหลักการประชาธิปไตยท่ีให้ความสำคัญกับประชาชนเป็นหลัก โดยรัฐบาลอาคัยอำนาจ 
หน้าที่ของวุฒิสภาเพื่อลดบทบาทของรัฐสภาในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
อันถือเป็นการแทรกแซงระบบการเมืองของฝ่ายข้าราชการ (ทหาร) และเป็นการรับรองให้ 
ข้าราชการ (ทหาร) ได้มีล่วนร่วมในการใช้อำนาจรัฐไต้โดยชอบด้วยกฎหมายโดยผ่านวุฒิสภา

จากโครงสร้างขององค์กรทางการเมืองดังกล่าว สามารถวิเคราะห์ได้ว่าภายใต้บทเฉพาะ 
กาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ก่อให้เกิดระบอบอำมาตยาธิปไตย โดย 
บทปัญญัติในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับนี้มืความยาวถึง 12 มาตรา (มาตรา 195 ถึง 
มาตรา 206) ซึ่งเป็นบทเฉพาะกาลที่ได้กำหนดเงื่อนไขสำคัญๆ ไว้อย่างครบถ้วน ท้ังในแง่ของ 
การเป็นเครื่องมือในการวางรากฐานการเข้าล่อำนาจทางการเมืองให้กลุ่มอำนาจนิยมฝ่ายทหาร 
และข้าราชการประจำ พร้อม  ๆ กับการเป็นเครื่องมือเหนี่ยวรั้งการมีบทบาททางการเมืองของกลุ่ม 
ประชาธิปไตยนิยม โดยเฉพาะบทปัญญัติในมาตรา 201 , 203 (1) - (4) และมาตรา 204(1)-
(5) โดยผลของบทปัญญัติดังกล่าวได้ก่อให้เกิดผลทางการเมืองใน 2 ประเด็น คือ

65 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 119 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา

66 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 146 วรรคลอง
67รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 184 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 200
68 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 203(3)
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า. การปูพื้นฐานเพื่อเข้ามามีบทบาททางการเมืองของกลุ่มข้าราชการประจำโดยเฉพาะ
ทหาร

ตามบทบัญญัติในมาตรา 201 ได้กำหนดให้มีการแต่งตังสมาชิกวุฒิสภาในวันเลือกตัง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งผลของบทบัญญัติตังกล่าว ทำให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับ 
สนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจำนวนไม่เกินสามในสี่ของสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร (มาตรา 84 และมาตรา 168) กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การกำหนดให้ พลเอกเกรียง 
ตักดิ้ ชมะนันท์ ซึ่งดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเป็นผู้มีอำนาจในการเลือกบุคคลที่จะ 
เข้ามาดำรงตำแหน่งสมาชิกวุฒิสภา โดยบุคคลท่ีได้รับการแต่งตั้งล่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจำ 
ฝ่ายทหาร

ซึ่งผลของบทบัญญัติตังกล่าวทำให้สมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการแต่งตั้ง ย่อมมีความผูกพัน 
และเป็นหนี้บุญคุณที่จะตอบแทนแกผู่้ที่แต่งต้ังตน จึงทำให้สมาชิกวุฒิสภาไม่มีความเป็นอิสระใน 
การดำเนินการตามความเชื่อความสามารถของตนได้ และยิ่งถ้าสมาชิกที่ได้รับการแต่งตั้งผู้ใด 
เป็นข้าราชการประจำอยู่ด้วยก็ยิ่งจะทำให้ผู้นั้นลดความเป็นตัวของตัวเองมากยิ่งขึ้น69 ตังน้ัน 
สมาชิกวุฒิสภาที่เป็นข้าราชการประจำจะอภิปรายหรีอลงมติเรื่องใดย่อมจะโอนเอียงให้เป็น 
ประโยชน์แก่รัฐบาลซึ่งก็มาจากข้าราชการประจำเช่นกัน สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตัง จึง 
เท่ากับเป็นการสร้างอิทธิพลเป็นทวีคูณของผู้แต่งตั้งที่จะบังตับการแสดงออกซึ่งความสามารถและ 
ความยึดม่ันล่วนตนของสมาชิกท่ีได้รับการแต่งต้ัง

นอกจากรัฐธรรมนูญ 2521 จะกำหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีจำนวนถึงสามในสี่ของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตังกล่าวแล้ว ภายใต้บทเฉพาะกาลสี่ปีแรก วุฒิสภายังมีทั้งอำนาจทาง 
นิติบัญญัติและอำนาจทางการบรีหารค่อนข้างมาก กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้ให้อำนาจวุฒิสภา 
ในการประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรในประเด็นลำตัญๆ คือ70

69 มนตรี เต่งตระกูล. รัฐสภาไทย : คืทษาเฉพาะกรณีปัญหาความอ่อนแอ. วิทยานิพนธ์ 
รัฐศาลตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2517,หน ้า21.

70โปรดดูมาตรา 203(1)-(4) แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
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1.1 การพ ิจารณาร่างพระราชบัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำป ีงบประมาณ  
(มาตรา 203(1))

โดยหลักการแล้วการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่ายประจำปี อำนาจในการให้การ 
อน ุม ัต ิร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณเป ็นอ ีกมาตรการหน ึ่งท ี่ร ัฐธรรมน ูญตามระบอบ  
ประชาธ ิปไตยให ้อำนาจฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิควบค ุมการปฏ ิบ ัต ิงานของฝ ่ายบริหารโดยผ ่าน  
กระบวนการอนุมัติงบประมาณ เนื่องจากการทำงานของรัฐบาลแทบทุกโครงการจำเป็นต้องใช้ 
เงินงบประมาณ เพราะเป็นทรัพยากรพ้ืนฐานทางการบริหาร การไม่ผ่านความเห็นชอบจึงสิงผล 
ให้รัฐบาลไม่สามารถปฏิบัติงานได้ ซึ่งสามารถทำให้รัฐบาลต้องพ้นจากตำแหน่งไปทั้งคณะโดย 
อัตโนมัติ,,

แต่ในระยะสี่ป ีแรกตามบทเฉพาะกาล รัฐธรรมนูญได้กำหนดให้การพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย กระทำในที่ประชุมร่วมกัน 
ของรัฐสภา ซ ึ่งโดยนัยน ี้เท ่าก ับต้องการให ้ว ุฒ ิสภาเป ็นฐานคะแนนเลียงป้องกันมิให ้สภา 
ผู้แทนราษฎรล้มร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณของรัฐบาลนั่นเอง

1.2 การประชุมร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎรในการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม  ่
ไว้วางใจรัฐมนตริเป็นรายบุคคลหรือท้ังคณะ (มาตรา 203 (2))

การเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 137 เป็นการให้อำนาจฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุม 
การทำงานของรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร ให้มีความรับผิดชอบต่อประชาชนผู้ถูกปกครองโดยผ่าน 
องค์กรตัวแทนของประชาชน คือ สภาผู้แทนราษฎร และเป็นมาตรการที่ฝ่ายนิติบัญญัติลามารถ 
ควบคุมการทำงานของคณะรัฐมนตรีอย่างมีประสิทธิภาพและชัดเจนที่ลุด เพราะจะสิงผลให ้
คณะรัฐมนตรีต้องพ้นจากตำแหน่งทั้งคณะหรือเป็นรายบุคคล หากมติไม่ไว้วางใจหลังการ 
อภิปรายมีเกินกว่ากึ่งหน่ึงของจำนวนสมาชิกท้ังหมด บทบัญญัติของมาตรานีจึงเป็นการแสดงถึง 71

71 เกียรติชาย นำพนสุขลันต์. รัฐธรรมนูญ 2521 กับเสถียรภาพของระบบทา?เมืองไทย, 
วิทยานิพนธ์รัฐศาลตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2533, หน้า
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หลักการที่ต้องการบังคับให้คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารต้องอยู่ในขอบเขตที่จะต้องได้รับการ 
ยอมรับยินยอม หรือให้ความไว้วางใจจากสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติที่มา 
จากคัวแทนโดยตรงของประซาชนผู้เลือกต้ัง และขอบเขตของมาตรการตามมาตรานีค่อนข้างจะมี 
กว้างขวาง เพราะสามารถอภิปรายชักถามถึงผลการปฏิบัติงานให้ฝ่ายบรืหารชี้แจงข้อข้องใจและ 
ข้อเท็จจรืง รวมทั้งสาเหตุพื้นฐานของปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นและแนวทางแก้ไขได้ทุกเรองแก่ที่ 
ประชุมเพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาในการลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ

การที่มาตรา 203(2) กำหนดให้การเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 137 ต้องกระทำใน 
ท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภา แม้ว่าสมาซิกวุฒิสภาจะไม่มีสิทธิขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ 
ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั่งคณะก็ตาม แต่การให้สมาชิกวุฒิสภาใช้อำนาจร่วมกับ 
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรในการประชุมอภิปรายทั่วไป เท่ากับเป็นการถ่วงดุลอำนาจของสภา 
ผู้แทนราษฎรในการควบคุมรัฐบาลโดยการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล และ 
ใช้วุฒิสภาเป็นฐานคํ้าจุนรัฐบาลที่มาจากข้าราชการประจำ เพราะแม้ว่าสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร 
จะสามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลตามมาตรา 137 ได้ แต่ 
ในการลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลย่อมยากที่จะประลบผลสำเร็จ เพราะต้องอาคัยความร่วมมือของ 
สมาซิกวุฒิสภาด้วย เนื่องจากการลงมติไม่ไว้วางใจจะต้องมีคะแนนเลียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของ 
จำนวนสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภารวมกัน

1.3 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชกำหนด (มาตรา 203 (3)-(4))

เกี่ยวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เป็นร่างพระราชบัญญัติที่สำคัญ (มาตรา 203
(3)) น้ัน ภายใต ้บทเฉพาะกาลสี่ป ีแรก ว ุฒ ิสภามีอำนาจทางนิต ิบ ัญญ ัติค ่อนข้างมาก
กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้ให้อำนาจวุฒิสภาในการประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร ในการ 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีแจ้งว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติที่สำคัญ อันเก่ียวกับ 
ความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ หรือเศรษฐกิจของประเทศ และประธานรัฐสภา 
เห็นชอบด้วย รวมท ั่งการพ ิจารณ าพระราชกำหนดท ี่ฝ ่ายบร ืหารได ้ประกาศใช ้ เช่น 
พระราชบัญญัติในกรณีเร่งด่วนโด ย ให้สมาซิกวุฒิสภามีสิทธิเช่นเดียวกับสมาซิกสภาผู้แทนราษฎร

จุดมุ่งหมายของบทบัญญัติข้อนี้เป็นการเสริมให้สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทมากขึ้นเพื่อเป็น 
ฐานอำนาจให้แก,รัฐบาล เพราะในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั่วๆ ไปน้ัน วุฒิสภามี 
บทบ าทเป ็น เพ ียงสภาย ับย ั้งกฎห มายเท ่าน ั้น  (มาตรา 128 และ 129) แต ่ถ ้าเป ็น
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พระราชบัญญัติสำคัญตามมาตรา 203 (3) แล้ววุฒิสภาจะเข้ามามีอำนาจในการพิจารณาให  ้
ความเห็นชอบร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรอย่างเท่าเทียมคัน ขณะที่มาตราเดียวกันนี้ยังกำหนด 
เกณฑ์ในการตัดสินว่าร่างพระราชบัญญัติใดเป็นร่างพระราชบัญญัติที่สำคัญตามมาตรานี้ให้อยู่ใน 
ดุลพินิจของฝ่ายบริหาร คือ รัฐบาลและประธานรัฐสภา ซึ่งได้แก่ประธานวุฒิสภาที่มาจากการ 
แต่งตั้งโดยรัฐบาลอีกเช่นกัน ตังนั้นหากร่างพระราชบัญญัติใดที่รัฐบาลไม่แน่ใจว่าจะผ่านความ 
เห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 127 รัฐบาลสามารถที่จะเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ตังกล่าวให้เป็นร่างพระราชบัญญัติที่สำคัญตามอำนาจที่ตนมีอยู่ตามมาตรา 203 (3) น้ีได้

ล่วนการพิจารณาพระราชกำหนดตามมาตรา 157 และมาตรา 158 น้ัน โดยหลักการ 
แล้วอำนาจในการพิจารณาร่างพระราชกำหนดมีจุดมุ่งหมายที่จะให้ฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมการ 
ปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารทำนองเดียวกับมาตรการที่ผ่านมาอ่ืนๆ เพราะโดยลักษณะของพระราช 
กำหนดนั้นมักจะเป็นกฎหมายที่มีความสำคัญอย่างยิง และมีความจำเป็นอย่างเร่งด่วนที่จะต้อง 
นำมาใช้บังคับ ซึ่งล่งผลโดยตรงต่อผลงานและการปฏิบัติงานของรัฐบาล ตังนั้นโดยหลักการ 
แล้วหากฝ่ายนิติบ ัญญัติไม่ผ่านพระราชกำหนดที่สำคัญๆ ย่อมล่งผลให้รัฐบาลต้องลาออก  
เนื่องจากไม่ลามารถปฏิบัติงานตามแนวนโยบายของตนได้ และยังเป็นการสะท้อนถึงการไม ่
พอใจที่ฝ่ายนิติบัญญัติมีต่อนโยบายของรัฐบาลในเรองนั้นๆ ดังน้ัน หากรัฐบาลลาออกก็เท่ากับ 
เป็นการยอมรับความผิดพลาดในนโยบายตังกล่าวของตน แต่หากรัฐบาลตัดสินใจยุบสภาก็จะ 
เป็นการคืนอำนาจให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสิน ซึ่งถือเป็นกลไกในการดุลและคานอำนาจในระบบ 
รัฐสภา

ตังนั้นการที่บทเฉพาะกาลมาตรา 203 (4) กำหนดให้การพิจารณาพระราชกำหนดตาม 
มาตรา 157 และมาตรา 158 ต้องกระทำในท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภาน้ัน เท่ากับเป็นการให้ 
อำนาจแก่วุฒิสภาซึ่งเป็นฐานอำนาจในรัฐสภาของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้โอกาสท่ีพระราชกำหนดจะ 
ไม่ผ่านสภาจึงเป็นไปได้ยาก กล่าวคือ อำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการบริหาร 
ราชการแผ่นดินถูกลดความสำคัญลง ซึ่งล่งผลให้รัฐบาลสามารถบริหารงานได้อย่างมีเสถียรภาพ 
และมีความมั่นคงย่ิงข้ึน

ด้วยความสำคัญของประเด็นต่างๆ ที่กำหนดในมาตรา 203 นี้ทำให้ส่งผลกระทบใน 
ลักษณะท่ีขัดกับรูปแบบการปกครองในแนวทางของระบอบประชาธิปไตยอย่างยิ่ง เมื่อกำหนดให ้
อำนาจสมาซิกวุฒิสภาเข้ามามีล่วนร่วมพิจารณาให้ความเห็นชอบในมาตรการที่กำหนดไว้สำหรับ 
เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถควบคุมฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริง เนื่องจากที่มาของวุฒิสมาชิก
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นั้นมาจากการแต ่งต ั้งโดยมีนายกรัฐมนตรีเป ็น ผ ู้ล งน าม ร ับ ส น อ งพระบรมราชโองการ กล่าวง่ายๆ 
คือ อำนาจการแต่งตั้งวุฒิลมาซิกทางพฤตินัยน ั้น อยู่ในมือของนายกรัฐมนตรี ดังน้ัน การ 
แสดงออกซึ่งความคิดเห็นต่างๆ ของวุฒิสมาซิกย่อมอยู่ภายใต้อิทธิพลของคณะรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่าย 
บริหาร ซึ่งเป้าหมายก็เพื่อต้องการให้การทำงานของรัฐบาลมีความเป็นอิสระมากขึนจากการที ่
ต้องถูกควบคุมตรวจลอบจากลภา ซึ่งเป็นการสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาลมีความมั่นคง แต่ไม่ 
อาจบอกได้ว่าการทำงานของรัฐบาลนั้นอยู่ในความต้องการของประชาซนหรีอไม่ เน่ืองจากไม่มี 
องค์กรคานอำนาจท่ีทัดเทียมกันเพ่ือตรวจสอบควบคุมได้อย่างมีประสิทธิภาพ

นอกจากนี้ในมาตรา 204 (3) และ (5) ของบทเฉพาะกาลไต้กำหนดให้ระงับการบังคับ 
ใช้บทบัญญัติเกี่ยวกับการแยกข้าราชการประจำกับข้าราชการการเมืองออกจากกัน และได้ 
กำหนดขั้นตอนและวิธีการในการเสนอร่างพระราชบัญญัติของสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรใหม  ่
กล่าวคือ ในมาตรา 204 (3) ได้กำหนดห้ามมิให้นำบทบัญญัติในมาตรา 148 และมาตรา 
149 เฉพาะการห้ามที่กำหนดไว้ในมาตรา 97 (1) และ (3) และมาตรา 167 มาใช้บังดับแก ่
การดำรงตำแหน่งของรัฐมนตรีและข้าราชการการเมืองอื่น ซึ่งมีผลทำให้ข้าราชการประจำ 
สามารถเข ้ามาดำรงตำแหน ่งทางการเม ืองได ้ และในมาตรา 204 (5) การเสนอร่าง 
พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิของสมาซ ิกสภาผ ู้แทนราษฎร จะกระทำได ้ต ่อ เม ื่อม ีคำร ับรองของ  
คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติ ซ่ึงมีจำนวน 17 คน โดยรัฐมนตรีแต่งต้ัง 
3 คน วุฒ ิสภาแต่งต ั้ง 6 คน และสภาผู้แทนราษฎรแต่งต ั้ง 8 คน ซึ่งหลักการนีม  ี
วัตถุประสงค์เพื่อให้ฝ่ายรัฐบาลสามารถควบคุมและสกัดกั้นการเสนอร่างพระราชบัญญัติของ 
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรได้ เนื่องจากองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร่าง 
พระราชบัญญัติเป็นฝ่ายของรัฐบาลมากกว่ากึ่งหนึ่ง และมีเสียงชนะสภาผู้แทนราษฎรมากกว่า 1 
เสียงเสมอ ท้ังน้ี เพื่อต้องการสร้างเสถียรภาพทางการเมืองให้แก่รัฐบาลเป็นสำคัญ,2

ดังจะเห็นได้จากการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 22 เมษายน พ.ศ.2522 การทำงานของสภา 
ผู้แทนราษฎรมีข้อขัดข้องในการเสนอร่างกฎหมายของสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีได้รับการเลือกตั้ง 
จากประชาชน จนทำให้ไม่สามารถเสนอร่างกฎหมายหลายฉบับเข้าล่ลภาได้ เพราะถูกยับยั้ง 
โดยคณะกรรมาธิการดังกล่าว อาทิ นายบัญญัติ บรรทัดฐาน ได้กล่าวว่า “เรองการเสนอร่าง 72

7 2 ช ัย อ น ัน ต ์  ล ม ุท ว ณ ิช  แ ล ะ  อ ัจ ฉ ร า พ ร  ถ ุม ุท พ ิล ัย ,  ป ัญ ห า ส ำ ค ัญ ข อ ง ก า ร ด ำ เ น ิน ง า น ข อ ง  

ฝ ่า ย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ,  ห น ้า  4 0 - 4 1 .
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กฎหมายทำให้ท้อแท้ใจกันหมดแล้ว โอกาสผ่านด่านสำคัญยากเหลือเกิน"73 หรือ นายเสวต
เปียมพงคัสานต์ ได้กล่าวถึงกรรมาธิการชุดนี้ว่า “............. การเสนอกฎหมายก็ยากต้องผ่าน
คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัย เรียกว่า กรรมการยมบาลมี 17 คน เขาบอกไม่รับก็ไม่รับ ไม่ 
มีทางทำอะไรได้เลย เขาเขียนไว้ให้นั่งดูเขายกมือเท่านั้น ไม่เปลืองนํ้าลาย"74 75 ซ่ึงเป็นการ
แสดงออกถึงการสกัดกั้นอำนาจในการออกกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ทำให้รัฐบาล 
สามารถควบคุมสภาผ ู้แทนราษฎรได ้ เป ็นการผ ิดหลักการของการปกครองในระบอบ  
ประชาธิปไตยที่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอำนาจในการออกกฎหมาย

2. การเหน่ียวร้ังการมีบทบาททางการเมืองของกลุ่มพรรคการเมือง

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยเฉพาะในระบบรัฐสภา พรรคการเมืองเป็น 
สิ่งจำเป็นที่จะขาดเลียมิได้ ท้ังน้ีเพราะในระบอบประชาธิปไตยน้ัน ถือว่าอำนาจทางการปกครอง 
ของประเทศเป็นของประซาซน และการใช้อำนาจของประชาชนนั้นจำเป็นต้องมีกลไกที่เป็น 
เครองมือในการดำเนินการ

การรวมกลุ่มของประชาชนในรูปของพรรคการเมืองนับว่าเป็นเครื่องมือสำคัญอย่างหนึ่ง 
ของการใช้อำนาจ ท้ังน้ี เพราะการที่จะให้ประชาชนมาใช้อำนาจในการปกครองโดยตรงและ 
อย่างเป็นอิสระแบบตัวใครตัวมันนั้น เป็นเรื่องที่ไร้ประสิทธิภาพและกระทำได้ยาก'5 สถาบัน 
พรรคการเมืองจึงถูกลัดตั้งขึ้นมาด้วยเจตนารมณ์ไห้เป็นตัวเชื่อมประสานระหว่างรัฐบาลและ 
ประชาชน และพรรคการเมืองที่ต ั้งข ึ้นมานั้นจะมืความหมายต่อการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยมากน้อยเพียงใด ย่อมขึ้นอยู่กับความเข้มแข็งหรืออ่อนแอของการมีระบบพรรค 
การเมือง ตังน้ัน ความปรารถนาในการสร้างระบอบประชาธิปไตยที่มั่นคงให้เกิดขึ้นในลังคมก็

73 สยามรัฐลัปดาหํวิจารณ์ (9 ธันวาคม 2522), หน้า 7.
74 สยามรัฐลัปดาห็วิจารณ์ (9 ธันวาคม 2522), หน้า 7.
75 อภิญญา จรูญพร, “ความไม่มั่นคงของพรรคการเมืองไทย" ใน ลัตว์การเมือง. 

(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพํไทยวัฒนาพานิช, 2513), หน้า 179.
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คือจะต้องพยายามสร้างและพัฒนาระบบพรรคการเมืองให้มีความมั่นคงควบคู่ไปกับแผนพัฒนา
ทางสังคมและการเมืองตามระบอบประชาธิปไตยด้วย76

ปัญหาเกี่ยวกับพรรคการเมืองของประเทศไทยที่ประลบก็คือ ความต่อเนื่องของระบบ 
การเมือง และวินัยของสมาชิกพรรคการเมือง ในส่วนของความต่อเน่ืองของระบบพรรคการเมือง 
เป็นที่ยอมรับกันว่าระบบและการเลือกตั้งเป็นหนทางหนึ่งในการสร้างระบบพรรคการเมืองให้เกิด 
ความเข้มแข็ง และมีวิวัฒนาการเพื่อเป็นหลักของการปกครองประเทศไต้ เพราะระบบพรรค 
การเมืองเป็นผลของวิวัฒนาการทางการเมืองของระบบ มิใช่เป็นผลิตภัณฑ์สำเร็จรูปที่จะลร้างได้ 
ในวันลองวันโดยอาลัยพระราชบัญญัติพรรคการเมือง แต่เนื่องจากการเลือกตั้งในประเทศไทย 
มักจะเป็นการเลือกตั้งแบบหนเดียวเลิก มีการปฏิวัติรัฐประหารเข้ามาแทรกเป็นระยะๆ หลังจาก 
นั้นการเลือกตั้งก็หายไปอีกนาน จนทำให้ระบบพรรคการเมืองไม่สามารถพัฒนาได้77

ส่วนวินัยของสมาชิกพรรคการเมืองก็เป็นจุดอ่อนที่สำคัญประการหนึ่งของระบบรัฐสภา 
การมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอิสระไม่ลังกัดพรรคการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมืองแต่ขาดวินัย 
ทำให้เกิดปัญหาการมีเสียงข้างมากที่แน่นอนและเป็นปีกแผ่น ซึ่งนอกจากจะเป็นบ่อเกิดการซื้อ 
คะแนนเสียง การขายต ัวต ่างๆ นานาแล้ว ย ังได ้ก ่อให ้เก ิดความเส ียหายต ่อระบบสภา 
ผู้แทนราษฎรและระบอบประชาธิปไตยโดยส่วนรวมอีกด้วย78

ดังน้ันเพ่ือแก้ไขจุดบกพร่องดังกล่าว บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 จึงไต้กำหนด 
มาตรการดังต่อไปน้ี

- ให้การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นแบบรวมเขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง 
(มาตรา 90 วรรคสอง)

76เร่ืองเดียวกัน, หน้า 179.
77 พงลัเพ็ญ ศกุนตาภัย, “ปัญหาการเติบโตของพรรคการเมือง" ในรัฐธรรมนูญสำหรับ 

ชาวบ้าน(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์พิฆเนศ, 2516), หน้า 168.
78 พงลัเพ็ญ ศกุนตาภัย, "ปัญหาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอิสระ" ในรัฐธรรมนูญสำหรับ 

ชาวบ้าน(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์พิฆเนศ, 2516), หน้า 173.
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- การเลือกตั้งเป็นคณะตามบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองส่งเข้าสมัครรับเลือกตั้ง (มาตรา 
91 วรรคหน่ึง)

- การสมัครรับเลือกตั้งต้องสมัครในนามของพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่ง 
(มาตรา 94 (3))

- การสิ้นสุดสมาชิกภาพหากลาออกหรือถูกข้บออกจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัดอยู่ 
(มาตรา 103 (7) 1 (9))

- กำหนดให้มืผู้นำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 79 และมาตรา 105)
- ก ารแ ต ่งต ั้งก ร ร ม าธ ิก าร ส าม ัญ จ ะ ต ้อ ง เป ็น ไป ต าม อ ัต ราส ่ว น ข อ งจ ำน ว น  

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมือง (มาตรา 139 วรรคสาม)
- การเสนอร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะกระทำได้ต่อเม่ือพรรค 

การเมืองท่ีตนสังกัดมีมติให้เสนอได้ (มาตรา 125 วรรคสอง)

ซึ่งบทบัญญัติเหล่านี้มืวัตถุประสงค์ที่จะสร้างระบบพรรคการเมืองให้มีความเข้มแข็ง 
และมีวิวัฒนาการเป็นระบบพรรคที่จะทำให้การปกครองในระบบรัฐสภามีความมั่นคง และเกิด 
เสถียรภาพในการปกครอง แต่บทบัญญัติดังกล่าวได้ถูกชะลอการบังคับใช้ออกไปอีกเป็น 
ระยะเวลาสี่ปีตามบทเฉพาะกาล โดยได้กำหนดไว้ในมาตรา 204 วรรคแรกว่า ในวาระเร่ิมแรก 
ของการใช้รัฐธรรมนูญมิให้นำบทบัญญัติในมาตรา 90 วรรคลอง มาตรา 91 วรรคหน่ึง 
มาตรา 94 (3) มาตรา 95 และมาตรา 103 (7) และ (9) มาใช้บังคับแก่การเลือกตั้ง การ 
ดำรงตำแหน่งและการสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับการเลือกตั้งตาม 
รัฐธรรมนูญน้ี และมาตรา 204 วรรคสองว่า การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะกระทำ 
โดยวิธีรวมเขตหรือแบ่งเขตให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
และให้ผู้มืสิทธิเลือกตั้งมืสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งผู้สมัครรับเลือกตั้งได้เท่าก ับ จำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ม ืได้ในเขตเลือกตั้งนั้น และตามพระราชบัญญัต ิการเล ือกตั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 ได้กำหนดการเลือกตั้งท่ัวไปครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ เป็น 
การเลือกตั้งแบบแบ่งเขตการเลือกตั้ง79

79 ตามมาตรา 99 แห่งพ?ะราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 
ได้กำหนดให้มืการเลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ เป็นการเลือกตั้งแบบแบ่งเขตการเลือกตัง 
โดยแต่ละเขตเลือกตั้งให้มืสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้เขตละไม่เกินสามคน
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รวมทั้งการที่รัฐบาลรักษาการในขณะนั้น ได้พยายามหน่วงเหนี่ยวการออกกฎหมาย 
เกี่ยวกับพรรคการเมืองมาบังคับใช้ ดังน้ัน โดยผลของบทบัญญ้ติในบทเฉพาะกาลและกฎหมาย 
การเลือกตั้งดังกล่าว ชี้ให้เห็นได้ว่า กลุ่มผู้มือำนาจทางการเมืองในขณะนั้นต้องการที่จะหยุด 
การเจริญเติบโตของพรรคการเมืองไว้อย่างน้อยก็ระยะเวลาหนึ่ง ทังนีเพราะกลุ่มอำนาจนิยม1ไม่ 
ต้องการให้กลุ่มประชาธิปไตยรวมตัวกันเป็นระบบพรรคการเมืองที่เข้มแข็ง และเจริญเติบโตจน 
กลายเป็นสถาบันทางการเมืองที่มืบทบาทจนสามารถเช้ามาคานหรือแย่งชิงบทบาททางการเมือง 
ของกลุ่มตน

ในด้านสิทธิเสรีภาพและการมืล่วนร่วมทางการเมืองที่เปิดสำหรับประชาชนนั้น แท้ท่ีจริง 
แล้วถูกจ ำ ก ัด อยู่ในขอบเขตและโครงสร้างแนวคิดอำนาจนิยม กล่าวคือ การเช้ามืล่วนร่วม 
ทางการเมืองของประชาชนต้องอยู่ในลักษณะที่รัฐสามารถควบคุมได้เสมอ ซ่ึงรูปแบบและ
พถูติกรรมในการควบคุมและแทรกแชงของรัฐในระบอบกึ่งประชาธิปไตย มีลักษณะลองด้านคือ 
ทั้งการใช้อำนาจเผด็จการ และการ'ใช้วิธีประชาธิปไตย ลักษณะลองด้านนี้ทำให้ความรู้สึกที่ว่า 
ระบอบเป็นระบอบเผด็จการมีน้อยลง ในขณะเดียวกัน การดำรงลักษณะของประชาธิปไตยไว้ 
บางล่วน ทำให้พลังที่ตื่นตัวทางการเมืองมีโอกาสและช่องทางที่จะแสดงออกทางการเมือง80

3.2.3 ขอบเขตของบทบัญณัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 บทเฉพาะกาล และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ก่อนการแก็ใขเพิ่มเติม ได้กำหนดรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ใน 
ระด ับหน่ึง โดยลามารถจำแนกได้ดังต่อไปนี้

80 ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, “ปญหาอุดมการณ์ทางการเมือง", ใน ป้ญหาทางการเมืองไทย 
ป็จจุบัน. เอกสารการสอนชุดวิชา สาขาวิชารัฐศาสตร์ เล่มท่ี 1 หน่วยท่ี 2 . (กรุงเทพฯ :
สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2529), หน้า 34.
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3.2.3.1 ความม่ันคงหรือเสรีภาพในชีวิตร่างกาย ได้แก่ ความเสมอภาค8, 
เสรีภาพในร่างกาย62 การออกกฎหมายย้อนหลังเอาโทษแก่บุคคลไม่ได้81 82 83

3.2.3.2 เสรีภาพในชีวิตส่วนตัวและในตัวบุคคล ได้แก่ เสรีภาพในเคหสถาน84 
เสรีภาพในการลื่อลาร85 เสรีภาพในการเดินทางและเลือกถิ่นที่อยู่86

3.2.3.3 เสรีภาพทางปัญญาและคิเลธรรม หรือเสรีภาพทางความคิด ได้แก่ 
เสรีภาพทางศาสนา8, เสรีภาพในการพูด68 เสรีภาพในการชุมนุม89

81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 25

82 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 30

83 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 28

84 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 34

85รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พ.ศ.2521 มาตรา 23 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

พ.ศ.2521 มาตรา 28 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

พ.ศ.2521 มาตรา 26 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

พ.ศ.2521 มาตรา 32 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ภค.2521 มาตรา 39 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 42

86 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 40 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 43

87 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 25 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 27

88 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 34 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 37

89 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 36 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 39
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3.2.3.4 เสรีภาพทางเศรษฐกิจสังคม ได้แก่ สิทธิในทรัพย์สน90

3.2.3.5 สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง ได้แก่ สิทธิทางการเมือง9’ เสรีภาพใน 
การต้ังพรรคการเมือง92

การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจะ 
บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนไว้ในสองลักษณะด้วยกันคือ การรับรองอย่าง 
สมบูรณ์'หรอสัมบูรณ์'หรอเด็ดขาด (absolute) กล่าวคือ โดย1ไม่มีเงื่อนไข'ใดๆ และการรับรอง 
อย่างสัมพัทธ์หรีอสัมพันธ์ (relative) กล่าวคือ รัฐสงวนไว้ซึ่งอำนาจในอันที่จะจำกัดการใช้สิทธ ิ
เสรีภาพน้ันในภายหลังได้

เมื่อผู้เขียนได้วิเคราะห์ถึงลักษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยทั้ง 2 ฉบับช้างต้นพบว่า การรับรองเสรีภาพทางศาสนาเป็นการรับรองอย่าง 
สัมบูรณ์ (absolute) ล่วนเสรีภาพประเภทอื่นๆ ล้วนเป็นการรับรองไว้อย่างสัมพัทธ์ (relative) 
แทบท้ังล้ิน โดยเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้อย่างกว้าวๆ ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐลามารถตรากฎหมายลำดับรองออกมาจำกัดสิทธิและเสรีภาพได้ในทุก 
กรณี ด้วยเหตุนี้การรับรองคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจึงไม่อาจเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ และ
การกำหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพนั้นยังไม่ครอบคลุมทุกด้าน อีกทั้งยังไม่มีการ 
กำหนดหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอีกด้วย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ในช่วงที่บทเฉพาะกาลมืผลบังคับ 
จำกัดเสรีภาพโดยการจำกัดพรรคการเมือง แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ (ฉบับถาวร) จะได้กำหนด 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการสร้างระบบพรรคการเมืองไว้ก็ตาม แต่ในช่วงที่บทเฉพาะกาลมืผลบังคับ

90 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 33 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 35

91 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 24 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 26

92 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 38 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 41
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ใช้กลับยกเว้นการบังคับใช้โดยบทบัญญัติของมาตรา 204 ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อการชะลอการ 
เจริญเติบโตของพรรคการเมือง ท้ังน้ี พรรคการเมืองถือได้ว่าเป็นสถาบันทางการเมืองที่สำคัญ 
ยิ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะเป็นตัวเช่ือมระหว่างรัฐกับประชาชน

3.2.4 สภาพการเมืองภายใต้การประนีประนอมระหว่างกลุ่มพลังอำนาจนิยมและพลัง 
ประชาธิปไตยเลรินิยม

การบริหารประเทศของพลเอกเกรียงคักดิ้ ซมะนนท์ และพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์
ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ต่างอาคัยช้าราชการประจำ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาศัยกองทัพเป ็นฐานกำลังเช ้าส ่อำนาจทางการเมืองและเป ็นเด่ร ื่องมือ 
สบับสนุนการดำรงอยู่ของรัฐบาล การใช้กองทัพเป็นตัวสนับสนุนอำนาจและเสถียรภาพของ 
รัฐบาล ซ่ึงความหมายในมุมกลับก็คือความไม่เชื่อถือในการปกครองของพลเริอนในระบบรัฐสภา

3.2.4.1 รัฐบาลพล.อ.เกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ กับการไม่ให้ความสำคัญกับ
นักการเมือง

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 เม่ือวันท่ี 22 
ธันวาคม พ.ศ.2521 เพื่อจัดเตรียมการเลือกตั้งทั่วไปตามรัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรีได้เสนอร่าง 
พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 เพื่อกำหนดรายละเอียด 
เกี่ยวกับการเลือกตั้งทั่วไปต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในวันท่ี 3 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2522 รวมท่ัง 
ได้ตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยกำหนดการสมัครรับ 
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในระหว่างวันที่ 22 เมษายน พ.ศ.2522 ในการเลือกตั้ง 
ดังกล่าวจะมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ได้ท่ังส้ิน 301 คน ปรากฎว่ามืผู้สมัครเช้ารับเลือกตั้ง 
ท่ังหมด 1,623 คน โดยลังกัดกลุ่มการเมืองต่างๆ เป็นจำนวน 38 กลุ่ม* จำนวน 924 คน 
และไม่ลังกัดกลุ่มการเมืองอีกจำนวน 699 คน โดยมีประชาชนจำนวนประมาณ 22,580,000 
คน ที่เป็นผู้มีสิทธิออกเสียงในการเลือกต้ังครั้งน้ี

เนื่องจากในขณะนั้นพรรคการเมืองถูกยกเลิกไปโดยคำลังคณะปฏิรูปการปกครอง 
แผ่นดิน ฉบับท่ี 6 ลงวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ.2519
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สำหรับผลการเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 22 เมษายน พ.ศ.2522 ไม่ปรากฏว่ามีกลุ่ม 
การเมืองใดได้เลียงข้างมากเกินกึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คือ จำนวน 151 คน และ 
ในวันเดียวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พลเอกเกรียงกักดิ้ ชมะนันท์ ได้ลงนามรับ 
สนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งวุฒิสมาชิกจำนวน 225 คน ตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 84 
และมาตรา 201 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ถึงแม้ว่าพลเอกเกรียงกักดิ้ 
ซมะ'นนท์ จะให้สัมภาษณ์เกี่ยวกับการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาว่า ‘'เพื่อให้เกิดความมั่นคงแก่ 
รัฐบาล โดยได้กัดเลือกบุคคลหลายอาชีพ ทั้งนักกฎหมาย ตุลาการ นักธุรกิจ ทหาร ตำรวจ
....." ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาจากสัดส่วนของบุคคลที่ได้รับการแต่งตังแล้วปรากฎว่า บุคคลท่ี
ได้รับการแต่งตั้งประกอบด้วยข้าราชการทหารเป็นส่วนใหญ่ จนได้รับการวิพากษวิจารณ์ว่าเป็น 
สภากลาโหมบ้าง สภาเครองแบบบ้าง จำนวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด 225 คน สามารถจำแนก 
ตามอาชีพได้ตังน้ี

1) ข้าราชการประจำ (ทหาร) จำนวน 180 คน
2) ข้าราชการบำนาญ จำนวน 17 คน
3) พนักงานรัฐวิสาหกิจ จำนวน 2 คน
4) อาจารย์ จำนวน 4 คน
5) วิศวกร จำนวน 1 คน
6) นักธุรกิจ จำนวน 12 คน
7) นักการธนาคาร จำนวน 4 คน
8) นักกฎหมาย ทนายความ จำนวน 4 คน
9) นักเขียนอิสระ จำนวน 1 คน

ท่ีมา : แผนกงานทะเบียนประวัติและสถิติ กองกลาง สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา

เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติในมาตรา 75 ประกอบมาตรา 146 ของรัฐธรรมนูญฉบับน้ี 
ที่ได้กำหนดให้ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภา และเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช 
โองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีแล้ว จะเห็นได้ว่า ตำแหน่งประธานวุฒิสภาเป็นหมากการเมืองที่ 
สำกัญในการก้าวขึ้นสู,ตำแหน่งนายกรัฐมนตรี กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การขึ้นส่และดำรงตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรีขึ้นอยู่กับการสนับลนุนของสมาชิกวุฒิสภาและประธานวุฒิสภาเป็นสำกัญ ในการ

ได้รับการเสนอชื่อให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีด้วยคะแนนเสียง 311 เสียง จึงพิจารณาได้ว่า
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รัฐบาลพลเอกเกรียงคักดิ๋ชุดที่ 2 นี้ยังคงเป็นรัฐบาลที่อาคัยกองทัพเป็นฐานในการเข้าดำรง 
ตำแหน่งไม่แตกต่างไปจากรัฐบาลเกรียงคักดิ้ 1

ไนการประชุมรัฐสภาคร้ังท่ี 2/2522 เม่ือวันท่ี 7 มิถุนายน พ.ศ.2522 คณะรัฐมนตรีได้ 
แถลงนโยบายในการบริหารประเทศต่อรัฐสภา โดยไม่มีการลงมติไว้วางใจตามเงื่อนไขที่กำหนด 
ไว้ในมาตรา 151 จึงวิเคราะห์ได้ว่าการแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาเปรียบเสมือนละคร 
ฉากหนึ่งที่กำหนดให้มีฃึ้น ซึ่งไม่มีผลต่อการเข้ามาบริหารประเทศของรัฐบาล เพราะไม่ว่า 
นโยบายที่รัฐบาลแถลงต่อสภาจะดีหรือไม่ สภามีเพียงหน้าที่รับฟังเท่านั้น สภาไม่สามารถ 
อภิปรายได้ ซึ่งขัดต่อหลักการในระบอบประชาธิปไตยที่ให้รัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติทำ 
หน้าท่ีในการถ่วงดุลย์ตรวจสอบการทำงานของรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร

และเม ื่อพ ิจารณาจากคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลพลเอกเกรียงคักด ิ้ จำนวน 42 คน 
ประกอบด้วยข้าราชการประจำ โดยเฉพาะผู้บัญชาการเหล่าทัพต่างได้รับการแต่งตังให้ดำรง 
ตำแหน่งรัฐมนตรีร่วมในคณะรัฐบาลชุดนี้ทั้งลิ้น โดยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งได้รับการ 
เลือกตั้งจากประชาชนได้รับความไว้วางใจจาก พลเอก เกรียงคักดิ้ ให้เข้าร่วมรัฐบาลเพียง 8 คน 
เท่านั้น พฤติกรรมตังกล่าว เป็นการแสดงให้เห็นถึงการเอาใจข้าราชการประจำของ พลเอก 
เกรียงคักด และการไม่ให้ความสนใจเท่าที่ควรในองค์กรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
ทั้งนี้เป็นเพราะพลเอกเกรียงคักดิ้ มั่นใจในเลียงสนับสนุนของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง 
ของตน รวมท้ังการสนับลนุนของกองทัพจึงได้ละเลยเลียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

แม้ว่ารัฐบาลของพลเอกเกรียงคักดิ้ ชมะนันท์ จะเป็นรัฐบาลเลียงข้างน้อยในสภา 
ผู้แทนราษฎร แต่การบริหารประเทศในระยะแรกก็เป็นไปอย่างราบรื่น จนกระท่ังในระยะหลัง 
ปรากฎให้เห็นการถอนการสนับสนุนของสมาชิกวุฒิสภาบางล่วน จนทำให้รัฐบาลพลเอกเกรียง 
คักดิ้ ซมะนันท์ ประลบปัญหาในการบริหารประเทศ ซึ่งเหตุการณ์ที่ได้ปรากฎให้เห็นเป็นที ่
ขัดเจนเมื่อพระราชกำหนดลดภาษีขาเข้าเพชรนิลจินดา และอัญมณีต่างๆ พ.ศ.2522 ของรัฐบาล 
ไม่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ด้วยคะแนนเลียง 125 ต่อ 102 เลียง93 และกระแสการ 
คัดค้านรัฐบาลได้เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะหลังวันที่ 9 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2523 ซึ่งรัฐบาลได้ 
ประกาศขึ้นราคาจำหน่ายนํ้ามันเป็นครั้งที่ 3 จนทำให้กลุ่มนักสืกษาโดยสโมสรนักสืกษา 18

93 สยามรัฐลัปดาห์ว ิจารณ ์ (30 ธันวาคม 2522), หน้า 8.
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สถาบัน ได้ยื่นหนังสือขอให้รัฐบาลระงับการขึ้นราคานํ้ามันดังกล่าว รวมทังได้จัดชุมนุมกันท่ี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เพื่อแสดงการดัดค้านการกระทำดังกล่าวของรัฐบาล9''

นอกจากนี้กรรมกรภายได้การนำของสภาองค์กรลูกจ้างและสภาแรงงานแห่งประเทศไทย 
ได้เคลื่อนไหวดัดค้านการขึ้นราคานํ้ามันดังกล่าวด้วย รวมทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ร่วม 
เคลื่อนไหวด้วย โดยเรือตรีฉลาด วรฉัตร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกลุ่มประชาธิปัตย์ได้อดข้าว 
ประท้วงรัฐบาลหน้ารัฐสภา แต่การเคลื่อนไหวทั้งหลายทั้งปวงของมวลซนและสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรไม่อาจล่งผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาลได้ หากไม่มีความแตกแยกในหมู่ทหารที่สนับสนุน 
พลเอกเกรียงดัาดิ้ ชมะนันท์ ดังเช่นกรณี พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ผู้บัญชาการทหารบกได้ให ้
ความเห็นว่า ‘'ถ้าประชาชนเดือดร้อน รัฐบาลต้องทบทวน"94 95 รวมทั้งทหารกลุ่มยังเติร์กที่มี 
อิทธิพลทางการเมืองในขณะนั้น และยังเป็นกลุ่มคณะนายทหารที่ได้ให้การสนับสนุนพลเอก 
เกรืยงดักดิ้ ชมะนันท์ ให้เข้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีในสมัยที่ 2 ได้เสนอแนะให้พลเอก 
เกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ แต่งตั้งบุคคลที่ทางกลุ่มเห็นว่าเป็นผู้มีความรู้ความสามาถ ความซื่อสัตย ์
เข้ามาเป็นรัฐมนตรีร่วมคณะ แต่พลเอกเกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ กลับแต่งตั้งผู้ใกล้ชิดมากกว่า 
บุคคลที่คณะนายทหารเหล่าน ี้เห ็นว่าม ีความสามารถ96 ทำให้กลุ่มยังเต ิร ์กเรมไม่พอใจใน  
องค์ประกอบของคณะรัฐบาลดังกล่าว จึงได้ถอนการสนับสนุนต่อพลเอกเกรียงดักดิ้ โดยกระแส 
การต่อต้านได้เพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ นับตั้งแต่เดือนตุลาคม พ.ศ.2522 ดังจะเห็นได้จากคำให  ้
สัมภาษณ์ของพันเอกจำลอง ศรีเมือง แกน,นำของกลุ่มยังเติร์กว่า "ผมไม่ยึดติดตัวบุคคล และ 
จุดยืนชองเราอยู่ข้างประชาซน” ด้วยแรงกดดันทั้งในสภาและนอกสภาโดยเฉพาะแรงกดดันของ 
กลุ่มทหาร ทำให้ พลเอกเกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ ต้องปรับปรุงคณะรัฐมนตรีใหม่ในวันที่ 11 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2523 โดยในคณะรัฐมนตรีชุดใหม่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับการแต่งตั้งให ้
เป็นรัฐมนตรีร่วมรัฐบาลชุดใหม่เพียงแค่ 3 คน เท่าน้ัน ซึ่งยิ่งทำให้คะแนนเสียงสนับลนุนรัฐบาล 
ในสภาผู้แทนราษฎรยิ่งลดน้อยลงไปอีก

94 สยามรัฐลัปดาหํวิจารณ์. (24 กุมภาพันธ์ 2523), หน้า 20.
95 ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, ยังเติร์ทกับทหารประชาธิปไตย. หน้า 20.
96 สยามรัฐสัปดาห์วิจารณ์. (2 มีนาคม 2523), หน้า 9.
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เมื่อเกิดวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ ประกอบกับกลุ่มยังเติร์กถอนการสนับลนุนรัฐบาล 
พลเอกเกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ และต้องการให้ พลเอกเกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ ลาออกเพื่อลดความ 
ขัดแย้งทางการเมือง ดังเห็นได้จากเอกสารที่แจกจ่ายในกลุ่มยังเติร์กว่า ''...สืบเนื่องมาจากการ 
ผลักดันของกลุ่มเราที่ทำให้ผู้นำประเทศคนเดิม ซึ่งกำลังสูญเสียศรัทธาของประชาชนอย่างมาก 
ในตอนนั้น ตระหนักในข้อเท็จจริงแล้วลาออกใปอย่างราบรื่น ก่อนที่จะเกิดปฎิกริยาจากฝูงชน 
เกิดความวุ่นวายขึ้น” ดังน้ัน ในการประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญครั้งที่ 2 ในวันศุกร์ท่ี 29
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2523 เม่ือ พลเอกเกรียงดักดิ้ ซมะนันท์ นายกรัฐมนตรีได้ชี้แจงผลการทำงาน 
ของรัฐบาลในช่วงที่ผ่านมา ตลอดจนปัญหาต่างๆ ที่รัฐบาลของตนประสบจนยากที่รัฐบาลจะ 
บริหารงานของประเทศให้บรรลุล่เป้าหมายได้ พลเอกเกรียงคักดิ้ จึงลาออกจากตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรีในช่วงท้ายของการช้ีแจงดังกล่าว

จากเหตุการณ์ดังกล่าววิเคราะหํใด้ว่า แม้จะมืรัฐธรรมนูญ มีพรรคการเมือง และมีการ 
เลือกตั้งก็ตาม แต่การเมืองไทยยังถูกครอบงำด้วยอิทธิพลของอำนาจทางการทหารจากกองทัพ 
ตลอดเวลา เห็นได้จากความคิดของทหารล่งผลต่อการดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี อันเป็นการ 
แสดงถึงการปกครองในระบอบกึ่งประชาธิปไตย

หลังจากนั้นพลอากาศเอกหะริน หงสกุล ประธานรัฐสภาได้นัดประชุมสมาชิกรัฐสภา 
และซาวเลียงสมาชิกรัฐบาล เพื่อสรรหาบุคคลที่เหมาะสมที่จะดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีคน 
ต่อไป ในวันท่ี 3 มีนาคม พ.ศ.2523 ซึ่งจากสมาชิกที่เข้าประชุมจำนวน 496 คน ปรากฏว่า 
ด้วยการสนับลนุนของสมาชิกรัฐสภา และกลุ่มยังเติร์กทำให้พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ผู้ 
บัญชาการทหาบก ได้รับการเสนอชื่อให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไป โดยมีคะแนน 
เลียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 195 เลียง และจากสมาชิกวุฒิสภา 200 เลียง97

3.2.4.2 รัฐบาลพลเอกเปรมกับนโยบายต่อล้คอมมิวนิสต์และดำรงระบอบ
ประชาธิปไตย

ในวันท่ี 3 มีนาคม พ.ศ.2523 ได้มีพระบรมราชโองการฯ แต่งตั้งพลเอกเปรม ติณสูลา 
นนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี หลังจากน้ันในวันท่ี 12 มีนาคม พ.ศ.2523 ได้มีพระบรมราชโองการ

97สยามจดหมายเหตุ. (29 ก ุม ภ าพ ัน ธ ์-6 มีนาคม 2523), หน้า 261.
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แต่งต้ังรัฐมนตรีจำนวน 37 คน ซึ่งคณะรัฐมนตรีชุดแรกของพลเอกเปรม ติณลูลานนท์ประกอบ 
ไปด้วยตัวแทนจากพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล 5 พรรค ทั้งที่เป็นและไม่เป็นสมาซิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจำนวนมากถึง 24 คน จากจำนวนรัฐมนตรีท้ังหมด 37 คน อันเป็นการแสดงให้เห็นถึง 
การที่นายกรัฐมนตรีให้ความสำคัญกับสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นอย่างมาก ในขณะที่ 
นายกรัฐมนตรีคนก่อน คือ พลเอกเกรียงคักดิ้ ซมะ'นนท์ ไม่ให้ความสำคัญกับสมาซิกสภาผู้แทน 
ราษฎรเลย ถึงขนาดกล่าวภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 22 เมษายน พ.ศ.2522 เพียง 5
วัน ว่า "......... การที่รัฐบาลจะต้องได้เสียง ส.ส. เลือกตังครึ่งหนึ่งนันไม่จำเป็นหรอก ถ้ารวมกัน
สองสภาเพียงครึ่งหนึ่งก็เพียงพอแล้ว อันน้ีพูดตามรัฐธรรมนูญ ถ้าหากเสถียรภาพของรัฐบาลดี 
ประเทศชาติก็มั่นคง’’ ทั้งที่ท่ีอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน

รัฐบาลนี้จึงเป็นรัฐบาลที่มืพื้นฐานมาจากการประสานร่วมมือของกลุ่มแนวคิดที่แตกต่าง 
กัน คือ ระบบราชการและพรรคการเมือง กล่าวคือ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เข้าดำรง 
ตำแหน่งนายกรัฐมนตรีด้วยความเห็นชอบของพรรคการเมืองซึ่งเป็นฐานเสียงในสภาผู้แทนราษฎร 
และความเห็นชอบของนายทหารกลุ่มยังเติร์ก

รัฐบาลพลเอกเปรม 1 ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาในวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2523 และ 
ได้เข้าบรีหารปกครองประเทศท่ามกลางปัญหารุมเร้าทั้งทางด้านเศรษฐกิจ ลังคม และการเมืองที่ 
เป็นผลลืบเนื่องมาจากรัฐบาลชุดก่อน อาทิเช่น ปัญหาทางด้านการเงินการคลัง ความรี)ดเคือง 
ทางเศรษฐกิจที่อยู่ในภาวะซบเซา โดยเฉพาะปัญหาทางด้านการเงินที่ขาดดุลย์การชำระเงิน 
ระหว่างประเทศ และการขาดดุลย์การค้าระหว่างประเทศ นอกจากนี้ การเข้ามาดำรง
ตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของพลเอกเปรม ต ิณ สูลานนท์ โดยไม่มืพรรคการเมืองเป็นของตนเองนั้น 
ย่อมต้องประสบกับความยุ่งยากและความลำบากใจในการบรีหารงาน ถึงแม้ว่า แต่ละพรรค 
การเมืองที่เข้าร่วมเป็นรัฐบาลจะให้ความสนับสนุน และให้ความร่วมมือกับนายกรัฐมนตรีเป็น 
อย่างดี แต่ความขัดแย้งกันเองระหว่างตัวบุคคลในพรรคการเมือง หรือความขัดแย้งระหว่าง 
พรรคต่อพรรคท่ีร่วมรัฐบาล สืบเนื่องมาจากการแสวงผลประโยชน์ล่วนตัว และพรรคของตนเป็น 
ใหญ่ก็เป็นแรงกดตันท่ีสร้างผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาล98

46.
98 น.ต.ประสงค์ ลุ่นคิรี, “726 วันใต้บัลลังค์เปรม”, มติชน (27 พฤษภาคม 2532), หน้า
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ปัญหาที่เกิดขึ้นในรัฐบาลพลเอกเปรม ชุดแรกคือความขัดแย้งระหว่างพรรคกิจสังคมและ 
พรรคชาติไทย โดยเฉพาะในด้านเศรษฐกิจที่ทั้ง 2 พรรคปรารถนาจะเข้าไปควบคุมดำเนินงาน 
อาทิเช่น ปัญหานํ้าตาลทรายขาดแคลน ปัญหาการประกันราคาข้าว และปัญหาความขัดแย้ง 
เร่ืองการซ้ือน้ํามัน99 จากการขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลดังกล่าวทำให้พลเอกเปรม ตัดสินใจ 
ปรับคณะรัฐมนตรีและจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่ขึ้นในวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ.2524 โดยมีพรรค 
การเม ืองเข้าร่วมรัฐบาลเปรม 2 จำนวน 5 พรรค ประกอบด้วย พรรคชาติไทย พรรค 
ประชาธิปัตย์ พรรคสยามประชาธิปไตย พรรครวมไทย และพรรคเสรีธรรม

กบฏ 1 เมษายน พ.ศ.2524

ภายหลังจากการปรับปรุงคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ได้เพียงไม่กี่วัน มีคณะทหารกลุ่มหนึ่ง 
ภายใต้การนำของ กลุ่มยังเติร์ก โดยพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา รองผู้บัญชาการทหารบก เป็น 
หัวหน้าคณะปฏิวัติ ได้ก่อรัฐประหารข้ึนในวันท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2524

รัฐประหารครั้งนี้ถือเป็นความพยายามของฝ่ายทหารที่ต้องการยึดอำนาจการปกครอง 
โดยอาศัยสถานการณ์ทางการเมืองในขณะทั้นที่เกิดการด้อยประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาทาง 
เศรษฐกิจ ประกอบกับความขัดแย้งของพรรคการเมืองเป็นข้ออ้างในการทำรัฐประหาร และการ 
ที่พรรคการเมืองต่างๆ เลือกที่จะอยู่ข้างพลเอกเปรม ในช่วงเกิดการรัฐประหารเมื่อ 1 เมษายน 
นั้นเป็นเพราะความเชื่อมั่นในตัวนายกรัฐมนตรี คือ พลเอกเปรม มากกว่า เพราะแท้ท่ีจริงแล้ว 
ฐานอำนาจทางการเมืองของพลเอกเปรมอยู่ที่กองทัพ เน่ืองจากนายกรัฐมนตรี พลเอกเปรม ติณ 
สูลานนท์ มีตำแหน่งทางทหารคุมกำลังสำคัญในกองทัพทั้งสาม คือ ทหารบก ทหารเรือ และ 
ทหารอากาศ อย่างใกล้ชิด โดยควบตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม นอกจากนั้นยัง 
รั้งตำแหน่งผู้บัญชาการทหารบก และผู้อำนวยการกองอำนวยการรักษาความมั่นคงภายในอีก

99 ดูเพิ่มเติมในสยามจดหมายเหตุ, ปีท่ี 5, ฉบับท่ี 13 (21 -  27 มีนาคม 2523),ลยาม 
จดหมายเหตุ,ป ีที่5 ,ฉบับที่3 7 (5 -1 1  กันยายน 2523) และนิรันดร กุลฑาบันท์,การแทรกแซง 
ทางการเม ืองของทหารไทย:คืกษาเฉพาะกรณีกบฏ 1 เมษายน พ.ศ.2 5 2 4 ,วิทยานิพนธ ์
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,หน้า 103.
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ตำแหน่ง ทำให้ฐานอำนาจของรัฐบาลชุดนี้มีความแข็งแกร่งขึ้น1'” อีกทั้งพรรคการเมืองร่วม 
รัฐบาลเองยังมีความแตกแยกกันอยู่ตลอดเวลาและยากที่จะประสานกันไดโดยง่าย

ปัญหาภายหลังที่พลเอกเปรมจะต้องเผชิญภายหลังรัฐประหารเมื่อ 1 เมษายน พ.ศ. 
2524 คือ ปัญหาทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และลังคม โดยที่รัฐบาลพลเอกเปรมชุดที่ 2 
ยังคงประสบกับมรสุมทางการเมืองอย่างต่อเนื่อง จากการเคลื่อนไหวของสมาชิกพรรคกิจลังคม 
จำนวนหนึ่ง เพื่อขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางไจรัฐบาล โดยนายดรงค์ สิงโตทอง ประธาน
คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ของสภาผู้แทนราษฎร และ สส.ชลบุรี ลังกัดพรรคกิจ 
ลังคม และนายเจี่ย ก๊กผล กรรมาธิการการเกษตรฯ และ สส.สมุทรสาคร ลังกัดพรรคเดียวกัน 
ได้ร่วมกันแถลงว่า ทางคณะกรรมาธิการฯ ได้รับร้องเรียนจากเกษตรกรจำนวนมาก ว่าได้รับ 
ความเดือดร้อนเพราะขายพืชผลไม้ได้ราคา โดยนายดรงค์ กล่าวว่า รัฐบาลได้แถลงว่า หลัง 
การลดค่าเงินบาทรายได้ของเกษตรกรจะดีขึ้นจากการขายพืชผล แต่กลับปรากฏว่าพืชผลราคา 
ตกตํ่าลงเรื่อยๆ แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลไม่อาจบรีหารประเทศได้ตามเป้าหมาย,01

การขอเปิดอภิปรายในครั้งน้ีมืทั้งฝ่ายเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย โดยเฉพาะจากการเปิดเผย 
ของพลอากาศเอกหะรีน หงสกุล ประธานรัฐสภากล่าวว่าได้พบปะบุคคลสำคัญหลายคน เซ่น 
นายบุญเท่ง ทองสวัสดิ้ ประธานสภาผู้แทนราษฎร และรองหัวหน้าพรรคกิจลังคม นายใหญ ่
ศวิตชาติ รองหัวหน้าพรรคกิจสังคม ได้แลกเปลี่ยนความคิดเห็นแล้วต่างไม่เห็นด้วยที่จะให้มีการ 
เปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล ในขณะเดียวกัน ทางด้านทหารโดยพลเอก อาทิตย์ กำลังเอก 
ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบกและรักษาการแม่หัพกองทัพภาคที่หนึ่งก๊ออกโรงไม่เห็นด้วยเซ่นกัน 
โดยขอให้ทุกฝ่ายประคับประคองบานเมือง

การขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลของสมาชิกพรรคกิจลังคมจึงได้ขอยุติ เม่ือหม่อม 
ราชวงค์คึกฤทธิ้ ปราโมช หัวหน้าพรรคกิจลังคม และ ลูกพรรคเข้าพบกับพลเอกเปรม เพ่ือ 
เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรในเรื่องราคาผลผลิตตกตํ่า 100 101

100 กองบรรณาธิการสยามใหม่, บทเรียนกบฏ 1 เมษา. หน้า 62.
101 สยามรัฐลัปดาหํวิจารณ์. ปีท่ี 28, ฉบับท่ี 22 (22 พฤศจิกายน 2524), หน้า 4.
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จากกรณีนี้สามารถวิเคราะหํใด้ว่าการที่นายกรัฐมนตรี คือ พลเอกเปรม มีฐานอำนาจ 
จากกองทัพส่งผลต่อความมั่นคงและเสถียรภาพของรัฐบาล ประกอบกับอิทธิพลของทหารท่ีมีอยู ่
นอกสภาส่งผลต่อเสถียรภาพและความมั่นคงของการเมืองไทย

พลเอกเปรมได้ปรับปรุงคณะรัฐมนตรีเป็นคร้ังท่ี 3 โดยคณะรัฐบาลชุดเปรม 3 จัดต้ังข้ึน 
เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม พ.ศ.2524 ประกอบด้วยพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล 4 พรรคคือ 
พรรคชาติไทย พรรคประชาธิปัตย์ พรรคสยามประชาธิปไตย และพรรคกิจจังคม นอกจากนี้ยัง 
ประกอบด้วยรัฐมนตรีไนโควด้าของพลเอกเปรม อีกจำนวนหน่ึงเซ่นเดียวกับคณะรัฐมนตรีท้ังสอง 
ชุดที่ผ่านมา,02 รัฐบาลพลเอกเปรมชุดที่ 3 เรมส่อเค้าของความแตกแยกขึ้นเมื่อนายบุญชู โรจน 
เสถียร รองหัวหน้าพรรคกิจจังคม และกรรมการของพรรคได้ยื่นใบลาออกจากทุกตำแหน่ง 
ยกเว้นการเป็นสมาชิกพรรค และการเข้าร่วมรัฐบาลของพรรคกิจจังคมครั้งนี้ มีสมาชิกพรรค 
จำนวนหน่ึงไม่เห็นด้วย เนื่องจากเมื่อได้ประกาศรายชื่อคณะรัฐมนตรีออกมาแล้วไม่เป็นที่พอใจ,03 
นอก1จากนี้ยังมืสมาชิกพรรคประชาธิปัตย์ คือ นายเฉลิมพันธุ ศรี'วิกรม์ ได้ยื่นใบลาออกจาก 
ตำแหน่งในพรรคทุกตำแหน่ง ยกเว้นการเป็นสมาชิกพรรคเซ่นเดียวกับนายบุญชู

วันท่ี 2-3 มิถุนายน พ.ศ.2525 พรรคฝ่ายค้านประกอบด้วย พรรคประชากรไทย พรรค 
พลังใหม่ และพรรคราษฎร ได้ยื่นญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตร ี
รายบุคคลรวม 8 กระทรวง 24 คน ภายหลังการอภิปรายสิ้นสุดลงและได้มืการลงมติไว้วางใจ 
หรีอไม่ไว้วางใจ ปรากฏว่าฝ่ายค้านไม่สามารถทำให้บุคคลดังกล่าวพ้นจากตำแหน่งได้โดย 
ฝ่ายรัฐบาลเป็นฝ่ายชนะ แต่เมื่อพิจารณาจากผลการลงคะแนนแล้วปรากฎให้เห็นร่องรอยของ 
ความแตกแยกระหว่างสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคร่วมรัฐบาลเดียวกัน

ภายหลังจากที่รัฐบาลพลเอกเปรม ได้เข้าบรีหารประเทศมาจนเกือบครบเทอมที่จะให้ม ื
การเลือกตั้งทั่วไปในเดือนมิถุนายน พ.ศ.2526 แต่เนื่องจากวันที่ 22 เมษายน พ.ศ.2526 เป็น 
วันที่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 สิ้นสุดผลบังคับใช้ ซึ่งจะทำให้รูปแบบการ 
ปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบับน ี้เป ็นไปตามหลักการในระบอบประชาธิปไตยมากยิ่งข ึ้น 102 103

102 ร.ต.อ.เลวี บัวแท้ว. บทบาทผู้นำทางการเมืองของพลเอกเปรม ติณสลานนท์ (พ.ศ. 
2523-2526). (วิทยานิพนธ์ปรีญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณีมหาวิทยาลัย, 2533), หน้า 103.

103 สยามรัฐลัปดาหํวิจารณ์. ปีท่ี 28, ฉบับท่ี 27 (27 ธันวาคม 2524), หน้า 5.
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ขณะเดียวกันฝ่ายทหาร-ข้าราชการประจำจะต้องถูกลดบทบาทอำนาจทางการเมืองลงไปโดยผล 
ของบทเฉพาะกาล มาตรา 203 จากที่เคยมีส่วนร่วมใช้อำนาจทางนิติปัญญ้ติในตำแหน่งสมาชิก 
วุฒิสภา ชึ่งมือำนาจทัดเทียมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง และโดยผลของ 
บทเฉพาะกาล มาตรา 204(3) ที่ยกเว้นการปังคับใช้มาตรา 148 ที่กำหนดห้ามข้าราชการ 
ประจำดำรงตำแหน่งทางการเมือง ซึ่งส่งผลให้ในช่วงที่บทเฉพาะกาลมืผลใช้ปังคับข้าราชการ 
ประจำสามารถดำรงตำแหน่งทางการเมืองไต้

ความพยายามที่จะผลักดันให้มืการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อยืดอายุบทเฉพาะกาลให้มืผล 
ปังคับใช้ต่อไป ไต้มืการเคลื่อนไหวกันอย่างต่อเนื่องมาโดยตลอดช่วงเวลาก่อนที่บทเฉพาะกาล 
จะหมดวาระถึง 2 ปี

วันท่ี 13 มกราคม พ.ศ.2526 พลตรี พิจิตร กุลละวณิชย์ ให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์ 
บางกอกโพสต์ว่า ถ้าหากไม่มืการแก้ไขรัฐธรรมนูญแล้วทหารจะออก “เอ็กเชอร์ไซลั" ซึ่งทำให ้
เห็นอย่างเด่นชัดว่า ทหารถือท้ายเกมการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างต็มตัวเท่าที่เคยมืมา และย่ิงทำ 
ให้บรรยากาศทางการเมืองตึงเครียดเพิ่มขึ้น ซึ่งในช่วงเวลาตังกล่าวทหารไต้เดินเกมการแก้ไข 
รัฐธรรมนูญอย่างเต็มท่ี

ในขณะที่ฝ่ายพรรคการเมืองโดยพรรคกิจลังคมไต้เปิดประชุมพรรคในวันที่ 19 มกราคม 
พ.ศ.2526 พร้อมแถลงว่าท่ีประชุมพรรคได้มืมติแน่นอนว่า สมาชิกพรรคจะไม่เข้าชื่อเรียกร้องให้ 
มีการเปิดประชุมสภาฯ และยืนยันจะต่อล้เผด็จการทุกรูปแบบ

ดร.ลิขิต ธีรเวคิน อาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ไต้ให้ลัมภาษณ์ว่า 
ประเด็นสำคัญของการเรียกร้องแก้ไขรัฐธรรมนูญ อยู่ท ี่การย ืดอำนาจวุฒ ิสมาช ิกและให  ้
ข้าราชการประจำมีตำแหน่งทางการเมืองไต้ สองประเด็นน้ีเป็นประเด็นหลัก และตั้งข้อลังเกตุว่า 
หากมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไต้จริง ไม่ว่าจะโดยวิธีใดก็ตามนับเป็นการทำรัฐประหาร เพราะการ 
กระทำเช่นนี้ทำให้ประชาชนรู้สึกว่าสิทธิของประชาชนถูกกำหนดโดยคนกลุ่มหนึ่งซึ่งอยากจะให้ก ็
ไต้ ไม,ให้ก็ไต้'0', 104

104 โปรดดูเพิ่มเติมใน "ฟืนอดีตวิกฤติรัฐธรรมนูญปี 2526”. มติชนสุดสัปดาห์. (11-18 
เมษายน 2529), หน้า 12.
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ด้วยเหตุนี้ การที่ผลของบทเฉพาะกาลสิ้นสุด จ ึงทำให้ฝ ่ายข้าราชการประจำเสีย 
ประโยชน์ในขณะท่ีฝ่ายพรรคการเมืองได้ประโยชน์เพ่ิมข้ึน ส่งผลให้มืการเคลื่อนไหวจากกลุ่มพลัง 
การเมืองฝ่ายต่างๆ อย่างกว้างขวาง'05 โดยเฉพาะกลุ่มที่มืส่วนได้หรอเสียประโยชน์อันเกิดจากการ 
เปลี่ยนแปลงของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในส่วนที่ระบุไว้ในบทเฉพาะกาลดังกล่าว การกระทำ 
ดังกล่าววิเคราะห์ได้ว่า เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกติกาหลักที่กำหนดโครงสร้างและจัดองค์กรบริหาร 
ของรัฐ บรรดาผ ู้ไช ้อำนาจท ั้งหลายจ ึงให ้ความสำค ัญ ก ับร ัฐธรรมน ูญ โดยต ่างพยายาม  
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเพื่อตอบสนองต่ออำนาจและประโยชน์ของกลุ่มตนเป็นหลัก 
โดยมิได้คำนึงถึงประโยชน์ของชาติบ้านเมืองและประชาชนแต่อย่างใด ท้ังน้ี ประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอำนาจอธิปไตยตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายไม่ได้มืส่วนร่วมในการนี้แต่อย่างใด การ 
กระทำทั้งหลายท้ังปวงล้วนเกิดข้ึนในหมู่ผู้ใข้อำนาจรัฐเท่าน้ัน

ความตึงเคริยดจากความอัดแย้งในปัญหารัฐธรรมนูญระหว่างฝ่ายทหารกับพรรคการเมือง 
ได้นำไปส่การตัดสินใจยุบสภาผู้แทนราษฎรของนายกรัฐมนตรีในวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ.2526
โดยพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2526 มีสาระสำคัญว่า “ .............. เนื่องจาก
ตลอดระยะเวลาที่ผ ่านมาได้มืการขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพื่อเปลี่ยนแปลงวิธีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 4 ครั้ง...............ในขณะนี้อาจนำไปส่ปัญหาความอัดแย้งและความ
รุนแรงทางการเมืองได้ อันจะนำมาซึ่งความเสื่อมโทรมของระบบเศรษฐกิจ ลังคม ความสามัคค ี
ของชนในชาติ และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย...........” 105 106

การประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎรในครั้งนี้สืบเนื่องมาจากปัญหารัฐธรรมนูญเป็นสำคัญ 
ซึ่งการอัดแย้งดังกล่าวมิได้จำกัดขอบเขตอยู่เฉพาะภายในเวทีรัฐสภาเท่านั้น แต่เป็นการต่อล้กัน 
อย่างกว้างขวางระหว่างกลุ่มพลังการเมืองทั้งฝ่ายสนับลนุนและฝ่ายคัดค้านการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เพื่อการช่วงชิงอำนาจกัน บทบาททางการเมืองของกองทัพภายใต้การนำของพลเอกอาทิตย์

105 โปรดดูเพิ่มเติมใน ปวีณา อินวะษา, รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 : สืกษาเฉพาะกรณ ี
ความเหมาะสมกับสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและลังคมไทย, วิทยานิพนธ์รัฐศาสตร 
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 191-204. และ เกียรติชาย นำพูล 
สุขสันต์, รัฐธรรมนูญ 2521 กับเสถียรภาพของระบบการเมืองไทย, (วิทยานิพนธ์ปริญญา 
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2533), หน้า 151-158.

106 สยามจดหมายเหตุ. ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 15 (20 -  26 พฤษภาคม 2526), หน้า 539.
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กำลังเอก ที่แลดงออกถึงความต้องการแก้ไขบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในช่วงก่อนส้ินสุดบทเฉพาะ 
กาล เพื่อการคงไว้ซึ่งอำนาจวุฒิลมาซิก และบทบาททางการเมืองของข้าราชการประจำ เป็น 
การสะท้อนภาพที่ชัดเจนของกลุ่มผลประโยชน์ในระบบราชการที่ต้องการแทรกแซงทางการเมือง 
เพื่อเข้ากำหนดรูปแบบการปกครองที่คงไว้ซึ่งอำนาจทางการเมืองของกลุ่มตน การยุบสภาในครั้ง 
นี้จึงถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากว่าฝ่ายทหารมส่ีวนสำคัญในการกดดันรัฐบาล,0,

รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ท้ัง 3  ช ุด  ที่ผ ่านมาภายใต้บทเฉพาะกาลของ 
รัฐธรรมนูญ 2521 เป็นภาพของรัฐบาลที่สะท้อนถึงการประสานร่วมมือระหว่างกลุ่มพลังทาง 
การเมืองที่มืแนวความค ิด แตกต่างกัน 2  แนวค ิด  คือ ฝ่ายพรรคการเมืองตัวแทนกลุ่มแนวค ิด  

ประชาธิปไตย กับฝ่ายทหารและข้าราชการประจำตัวแทนกลุ่มแนวคิดอำนาจนิยม และแม้แต่ 
ตัวนายกรัฐมนตรีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เองก็ถูกมองว่าเป็นตัวแทนจากกลุ่มนี้ แต่ด้วยอาคัย 
บุคลิกภาพส่วนตัวที่ค่อนข้างจะเป็นที่ยอมรับกันอย่างกว้างขวางในเรื่องความซื่อสัตย์สุจริต และ 
บทบาทในการประลานประโยชน์และแนวความค ิด ในลักษณะที่เป็นกลาง รวมท้ังท่ีสำคัญท่ีสุดคือ 
พลเอกเปรม มีบารมีในกองทัพสูง ทำให้สามารถอยู่ในตำแหน่งนายกรัฐมนตรีสืบต่อจากพลเอก 
เกรียงศักดิ้ ซมะนันท์ ได้จนตลอดช่วงการบังคับใช้บทเฉพาะกาลที,ผสมผสานแนวคิดทั้งอำนาจ 
นิยมและประชาธิปไตยนิยมไว้ด้วยกัน เพราะสามารถสร้างการยอมรับและสนับสนุนจากทั้งสอง 
กลุ่มแนวคิดที่แตกต่างดังกล่าว’08

และด้วยกลยุทธ์ในการบริหารประเทศของพลเอกเปรมที่ให้ความสำคัญแก่ฝ่ายเสรีนิยมทั้ง 
ในสภาและนอกลภา ในสภาโดยการให้ความสำคัญแก่พรรคการเมืองด้วยการให้ดำรงตำแหน่ง 
ในคณะรัฐมนตรีจำนวนมาก นอกสภาด้วยตั้งการคณะกรรมการร่วมระหว่างภาครัฐกับ  
ภาคเอกชน (กรอ.) ขึ้นเพื่อกำหนดแนวทางในการดำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สมาคม 
หอการค้าไทย ลมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทย ส่งผลให้บุคคลหลายฝ่ายม ี
ส่วนใช้อำนาจรัฐมากฃึน ไม่ได้ผูกขาดอยู่ที่บุคคลเพียงกลุ่มเดียวดังแต่ก่อน แม้ว่ากลุ่มบุคคลที่มื 
ส่วนในการใช้อำนาจรัฐร่วมด้วยนี้จะเป็นบุคคลในระดับชนชั้นนำก็ตาม ถือเป็นการเปิดกว้างมาก 
ย่ิงข้ึน 107 108

107 เกียรติชาย นำพูลสุขสันต์, รัฐธรรมนูญ 2521 กับเสถียรภาพของระบบทา?เมืองไทย 
1 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาลตรี มหาวิทยาลัยธรรมศาลตรี, 2533), หน้า 158.

108 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 158.
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นอกจากนี้พลเอกเปรม ยังสามารถควบคุมสถานการณ์ช่วงระยะเปลี่ยนผ่านก่อนที่บท 
เฉพาะกาลจะสิ้นสุดผลบังคับใช้ ซึ่งเป็นช่วงที่มีการแสดงออกถึงความขัดแย้งทางความคิดอย่าง 
ชัดเจนและค่อนช้างรุนแรง โดยลักษณะดังกล่าวจำคัดอยู่ในขอบเขตตามขั้นตอนของบทบัญญัต ิ
ในรัฐธรรมนูญ กระทั่งมีการย ุบ สภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 19 มีนาคม 2526 และกำหนดให้มี 
การเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 18 เมษายน 2526 ผลการเลือกตั้งปรากฏว่า,09 พรรคกิจลังคมได้รับ 
เลือกตั้ง 92 คน พรรคชาติไทย 73 คน พรรคประชาธิบัตย์ 56 คน พรรคประชากรไทย 36 
คน พรรคสยามประชาธิปไตย 18 คน พรรคชาติประชาธิปไตย 15 คน พรรคประชาไทย 4 
คน และไม่ลังคัดพรรคการเมือง 24 คน

การที่ผลการเลือกตั้งทั่วไปดังกล่าว ไม่ม ีพรรคการเมืองใดได้เสียงช้างมากในสภา 
ผู้แทนราษฎร ดังน้ัน การจัดตั้งรัฐบาลจึงต้องผสมคันระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ และต้องหา 
บุคคลที่เป็นกลางและได้รับการยอมรับจากผู้นำกองทัพมาเป็นผู้นำในการจัดตั้งรัฐบาล แม้ว่าใน 
วันท่ี 26 เมษายน 2526 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้ให้สัมภาษณ์ลื่อมวลชนว่า “ผมอยาก 
แถลงให้ทราบว่าผมขอไม่รับตำแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไป ผมได้เรียนพี่น้องทั่งหลายให้ทราบแล้ว
ว่า ผมไม,มีความทะเยอทะยานทางการเมือง และผมก็เป็นมาพอสมควรแล้ว เมื่อมีการ
เลือกดังใหม่ก็ควรจะเป็นไปตามครรลองประชาธิปไตยอันนี้ควรจะถูกต้อง”109 110

เม ื่อสถานการณ ์ออกมาในรูปน ี้ พรรคชาติไทยในฐานะที่เป ็นพรรคการเมืองที่ม  ี
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรในลังคัดรองจากพรรคกิจสังคมได้เคลื่อนไหวที่จะเป็นแกนนำในการจัดต้ัง 
รัฐบาล โดยได้รวบรวมสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรที่ลังคัดพรรคสยามประชาธิปไตย พรรคประชา 
ไท และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอิสระ มาเช้าลังคัดพรรคชาติไทยจนทำให้พรรคชาติไทยม ี
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในลังคัดถึง 110 คน ซึ่งเป็นจำนวนที่มากกว่าพรรคการเมืองอื่น 
ท้ังหมด แต่หลังจากการซาวเสียงเพี่อหาตัวนายกรัฐมนตรีของสภาผู้แทนราษฎร เม่ือวันท่ี 30 
เมษายน พ.ศ.2526 ปรากฎว่ามีเสียงสนับสนูนจากพรรคการเมืองใหญ่ๆ มากถึง 317 เสียงท่ี 
สนับสนูนให้พลเอกเปรม ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกคร้ังหน่ึง

109สยามจดหมายเหตุ.ปีที่ 8. ฉบับท่ี 13. (6-12 พฤษภาคม 2526), หน้า 515-518
110สยามรัฐลัปดาหํวิจารณ์.ป ีท ี่2 9 .ฉบับที่45 (1 พฤษภาคม 2526),หน้า4.
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ในการนี้ผู้เขียนเห็นว่า แม้ระบบสังคมการเมืองไทยจะได้เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะที ่
กลุ่มนอกระบบราชการ โดยเฉพาะกลุ่มธุรกิจอุตสาหกรรมได้ขยายบทบาทเข้าลุ่ระบบการเมือง 
โดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งและพรรคการเมืองมากขึ้น พร้อมกับรูปแบบการปกครองที่เปิด 
โอกาลดังกล่าวมากขึ้นกว่าเดิมภายหลังสิ้นสุดบทเฉพาะกาล แต่ไนช่วงระยะแรกของการเร่ิมต้น 
คงไม่อาจปฏิเลธร่องรอยการคงอยู่ของอำนาจจากระบบราชการ ที่ยังคงแฝงตัวอยู่ในระบบการ 
เมืองไทย จนทำให้กลุ่มนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งไม่กล้าที่จะเข้ามายึดครองอำนาจทาง 
การเมืองอย่างเต็มที่แต่เพียงฝ่ายเดียว ท้ัง  ๆที่รัฐธรรมนูญเปิดโอกาสดังกล่าวให้ อีกท้ังผู้ท่ี'จะเข้า 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีจึงไม่อาจเป็นผู้ที่ได้รับการยอมรับจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรล่วน 
ใหญ่ในสภาเท่านั้น แต่จะต้องรวมถึงการได้รับการยอมรับและสนับสนุนจากกลุ่มในระบบราชการ 
อย่างเพียงพอในระดับหนึ่งด้วย’,, อันเป็นการแสดงให้เห็นถึงการดำรงคงอยู่ของอิทธิพลของฝ่าย 
ทหารและกองทัพ (แนวคิดอำนาจนิยม)

พลเอกเปรมจึงเข้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง การจัดตั้งรัฐบาลชุดเปรม 4 
น้ี ประกอบด้วยพรรคการเมือง 4 พรรค ได้แก่ พรรคกิจลังคม ประชาธิปัตย์ ประชากรไทยและ 
พรรคประชาธิปไตย โดยมีเสียงสนับสนุนรวมกันประมาณ 200 เสียง ล่วนพรรคชาติไทยถูกกีด 
กันจนกลายเป็นพรรคฝ่ายค้านไปในที่สุด และหลังจากการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาโดยไม่มีการ 
ลงมติไม่ไว้วางใจแล้ว ถือได้ว่า เป็นรัฐบาลที่สมบูรณ์รัฐบาลแรกภายใต้แม่บทรัฐธรรมนูญ ปี 
พ.ศ.2521 ที่อาศัยเสียงสนับสนุนล่วนใหญ่จากสภาผู้แทนราษฎร

การยอมรับให้เข้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบจากเสียงส่วนใหญ่ของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่วุฒิสมาชิกไม่ 
อาจแสดงบทบาทอย่างมากดังเช่นช่วงบทเฉพาะกาลมีผลใช้บังคับ ทำให้เกิดความชอบธรรมและ 
ยอมรับในความเหมาะลมของรัฐบาลชุดนี้มากกว่าในชุดก่อนๆ ภายใต้ผู้นำคนเดียวกัน อัน 
ลอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากกล่าวโดยหลักการแล้วการเข้าดำรง 
ตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของพลเอกเปรมในครั้งนี้คล้ายกับได้รับการผ่านความเห็นชอบจาก 
ประชาชน เพียงแต่ผ่านระบบต ัวแทนโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้รับมอบอำนาจเข้ามา 
กระทำการดังกล่าวอีกทีหน่ึง

111 คณะกรรมการประสานงานประชาชนเพื่อประชาธิปไตย, รัฐธรรมนูญที่เป็น 
ประชาธิปไตย ตามความต้องทา?จองประชาชนชาวไทย.หน้า 333.
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อย่างไรก็ตาม แนวความคิดที่ต้องการให้นายกรัฐมนตรีมาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรน้ัน ยังคงเป็นพื้นฐานที่อยู่ในความรู้สึกของผู้ที่ยอมรับในหลักการของระบอบการปกครอง 
แบบประชาธิปไตยทุกคน เนื่องจากเงื่อนไขดังกล่าวเป็นขันตอนเบืองต้นที่มีความสมเหตุสมผลใน 
หลักการ และหลังจากการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งนี้แล้วกฎเกณฑ์ไนรัฐธรรมนูญจะปรับดัวใน 
ลักษณะที่ใกล้เคียงกับหลักการในระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น

กบฎ 9 กันยายน พ.ศ.2528

วันท่ี 9 กันยายน พ.ศ.2528 ขณะท่ี พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรีเดินทาง 
ไปราชการที่ประเทศอินโดนีเซีย และพลเอกอาทิตย์ กำลังเอก ผู้บัญชาการทหารสูงสุดและผู้ 
บัญชาการทหารบก ไปราชการที่สวีเดน ได้มีความพยายามจากนายทหารนอกประจำการ คือ 
พันเอกมนูญ รูปขจร พลเอก เกรียงดักดิ้ ชมะนันท์ พลเอก เสริม ณ นคร พลเอก ยศ เทพ 
หัสดิน ณ อยุธยา และกลุ่มทหารประจำการจำนวนหนึ่ง ในการเข ้าทำการยึดอำนาจการ 
ปกครองจากรัฐบาลพลเอกเปรม"2 แต่เวลาเพียง 10 ชั่วโมงเศษ ฝ่ายรัฐบาลลามารถปราบฝ่าย 
ปฏิวัติและแก้สถานการณ์กลับคืนล่ภาวะปกติได้ โดย พลเอก เทียนขัย คิริสัมพันธ์ รองผู้ 
บัญชาการทหารบก รักษาการผู้บัญชาการทหารบก และพลโท ชวลิต ยงใจยุทธ รองเสนาธิ 
การทหารบก โดยประสานกับฝ่ายรัฐบาลชึ่งมีพลเอก ประจวบ สุนทรางกูร รองนายกรัฐมนตร ี
รักษาการในต ำ แ ห น ่ง นายกรัฐมนตรี"3

เหตุการณ์รัฐประหารวันท่ี 9 กันยายน พ.ศ.2528 เป็นการถูกท้าทายโดยกองทัพ ด้วย 
การใช้กำลังอันเป็นวิธีเก่าๆ ที่เคยมีมาข้านานในลังคมการเมืองไทย อันเป็นการแสดงให้เห็นถึง 
อำนาจและอิทธิพลของฝ่ายข้าราชการทหารที่มีต่อลังคมการเมืองไทยมาโดยตลอด โดยกลุ่มนาย 
ทหารผ ู้เข ้าก ่อการในคร ั้งน ี้เป ็นกล ุ่มนายทหารนอกประจำการท ี่ม ีตำแหน ่งเป ็นถ ึงอด ีต  
นายกรัฐมนตรี อดีตผู้บ ัญชาการทหารบก และอดีตผู้บ ัญชาการทหารสูงสุด แต่ทหาร 112 113

112เกียรติชาย นำพลสุขลันต์.รัฐธรรมนูญ 2521 กับเสถียรภาพของระบบการเมืองไทย. 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2533), หน้า 170.

113 พลิกแฟ้มลับ การเมืองการทหารในรอบ 10 ปี, ข่าวพิเศษ-อาทิตย์, หน้า 41.
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ประจำการที่เข้าก่อการในครั้งนี้ กลับไม่ใช่นายทหารจากหน่วยคุมกำลังที่มืคักยภาพเพียงพอต่อ 
การยึดอำนาจรัฐบาลได้,14

ร ัฐบาลพลเอกเปรมได ้แสดงความพยายามในการดำรงร ักษาและพ ัฒ นาระบอบ  
ประชาธิปไตย โดยคัดค้านการรัฐประหารและร่วมมือกับพรรคการเมืองต่างๆ ปกครองในระบบ 
รัฐสภา อันส่งผลดีต่อการเปลี่ยนผ่านระบบการเมือง1ไปส่ความเป็นประชาธิปไตยแบบตะวันตก
มากย่ิงขึ้น อย่างไรก็ดี ความแตกแยกของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลได้ส่งผลต่อความมั่นคงและ 
เสถียรภาพของระบบการเมือง กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ กระทบต่อความม่ันคงแห่งชาติด้วย

ความแตกแยกในพรรคการเมืองที่ร ่วมรัฐบาลเป็นเหตุให ้พระราชกำหนดเพิ่มเต ิม 
พระราชบัญญ่ติการขนส่งทางบก พ.ศ.2522 (2529) ไม่ผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร 
ด้วยคะแนนเสียงสนับลนุน 143 เสียง และคัดค้าน 147 เสียง ทำให้รัฐบาลประกาศยุบสภา
ผู้แทนราษฎรด้วยเหตุผล คือ “.................. จากการวิเคราะห์ลาเหตุแห่งการไม่อนุมัติพระราช
กำหนด.............เห็นว่าสภาผู้แทนราษฎรมิได้คำนึงถึงเหตุผลในการตราพระราชกำหนด หากสืบ
เนื่องมาจากความแตกแยกในพรรคการเมืองบางพรรค หากให้สภาผู้แทนราษฎรชุดนี้ยังคงทำ 
หน้าที่ต่อไป ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดิน และกระทบถึงผลประโยชน  ์
ส่วนรวมของประเทศ และจะนำมาซึ่งความเส่ือมโทรมในการปกครองระบอบประชาธิปไตย’'114 115

หลังการเสือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม พ.ศ.2529 พลเอกเปรม ติณสูลานนท ์
ได้เข้ารับตำแหน่งนายกรัฐมนตริอีกครั้งหนึ่งและเป็นรัฐบาลชุดที่ 5 ของพลเอกเปรม ด้วยการ 
สนับลนุนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมือง 4 พรรค ได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์ 
ชาติไทย กิจลังคม และพรรคราษฎร สำหรับรัฐบาลของพลเอกเปรมชุดนี้มืลักษณะใกล้เคียงกับ 
รัฐบาลท้ัง 4 ชุดที่ผ่านมา กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีจะประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจาก 
พรรคร่วมรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่ และมีบางส่วนที่พลเอกเปรมมีอิสระในการคัดเลือกให้ดำรง 
ตำแหน่งนายกรัฐมนตรีจากบุคคลที่ไม่ได้ป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและไม่ได้เป็นตัวแทนของ 
พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลพรรคใดพรรคหน่ึง

114 เกียรติชาย นำพูลลุฃลันต์, รัฐธรรมนุญ 2521 กับเสถียรภาพของระบบการเมืองไทย 
1 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาลตรี มหาวิทยาลัยธรรมคาสตรี, 2533), หน้า 17.

115ประกาศพระราชกฤษฎีกายุบสภา ลงวันท่ี 1 พฤษภาคม พ.ศ.2529
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รัฐบาลชุดนี้สิ้นสุดลงเป็นผลมาจากการยุบสภาผู้แทนราษฎรเมื่อเดือน เมษายน พ.ศ. 
2531 เนื่องมาจากการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติลิขสิทธิ'ในวาระที่ 2 และวาระท่ี 3 แม้ว่าใน 
ที่สุดการลงมติจะปรากฏว่ารัฐบาลเป็นฝ่ายชนะด้วยคะแนนเสียง 183 ต่อ 134 แต่ปรากฏว่าใน 
จำนวนผู้ที่ออกเสียงคัดค้านเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ ซ่ึงเป็นพรรคร่วม

จนทำให้นายพิชัย รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรีและหัวหน้าพรรคประชาธิบัตย์เลนอคัวที่1จะเป็นผู้ 
ลาออกจากตำแหน่งรองนายกรัฐมนตรีเพื่อรับผิดชอบต่อเหตุการณ์ดังกล่าว แต่ในท่ีสุดพรรค 
ประชาธิปัตยํใด้มีมติให้รัฐมนตรีทุกคนของพรรคลาออกจากการร่วมรัฐบาล จากนั้น วันท่ี 27 
เมษายน พ.ศ.2531 จึงได้มีการออกประกาศพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร ซ่ึงเหตุผล 
สำคัญของการยุบสภาผู้แทนราษฎรปรากฏในข้อความตอนหนึ่งของพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผู้แทนราษฎรว่า1,6 ".............. โดยที่นายกรัฐมนตรีได้นำความกราบบังคมทูลว่า นับแตไ่ด้มีการ
เลือกต้ังท่ัวไปดเมื่อวันท่ี 27 กรกฎาคม 2529 เป็นต้นมา ปรากฎว่าพรรคการเมืองต่างๆ ไม่ 
สามารถจะดำเนินการในระบบพรรคการเมืองได้อย่างมีเอกภาพ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัด 
พรรคการเมืองยังไม่ยอมรับรู้ความคิดเห็นหรือมติของสมาชิกฝ่ายข้างมากในพรรคของตน อันเป็น 
การชัดต่อวิถีทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคในการ 
บริหารราชการแผ ่นด ินและการพ ัฒ นาประเทศเป ็นอย ่างมาก สมควรให ้ม ีการยุบสภา 
ผู้แทนราษฎร และจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขึ้นใหม่” พร้อมกำหนดวัน
เลือกต้ังท่ัวไปในวันท่ี 24 กรกฎาคม พ.ศ.2531 ซ่ึงการเลือกตั้งครั้งนีล่้งผลให้การเมืองไทย 
เปล่ียนโฉมหน้าไปในอีกรูปแบบหน่ึงภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับเดียวกัน

การเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 24 กรกฎาคม พ.ศ.2531 มีพรรคการเมือง 19 พรรค ล่ง 
ผู้สมัครถึง 3612 คนเข้าสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ผลจากการเลือกตั้ง
ปรากฏว่าพรรคชาติไทยได้รับเลือกตั้งมากที่สุดจำนวน 87 คน พรรคกิจสังคม 54 คน พรรค 
ประชาธิปัตย์ 48 คน พรรครวมไทย 35 คน พรรคประชากรไทย 31 คน พรรคราษฎร 21 
คน พรรคประชาชน 19 คน พรรคปวงชนชาวไทย 17 คน พรรคสหประชาธิปไตย พรรค 116

53 .

116น.ต.ประสงค์ ล่นคิริ,“726 วันใต้สัลสังก์เปรม” มติชน,(27 พฤษภาคม 2532),หน้า
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มวลชนได้รับเลือกพรรคละ 5 คน พรรคเสรนิยม 3 คน พรรคพลังสังคมประชาธิปไตย 1 คน 
รวม 357 คน,,7

ภ ายห ล ังการเล ือกต ั้งท ั่วไป เม ื่อว ัน ท ี่ 24 กรกฎาคม พ .ศ .2531 สิ้นสุดลง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรร่วมรัฐบาลเปรม 5 เดิมทุกพรรคได้ไปเชิญ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 
ให้กลับมารับตำแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกคร้ัง แต่ พลเอกเปรม ปฏิเสธท่ีจะรับตำแหน่ง เน่ืองจาก 
เห็นว่ามีเสียงคัดค้านมากมายหลายกระแส,18 โดยเฉพาะการคัดค้านจากนักวิชาการกลุ่ม 99 ท่ี 
เข้าชื่อกันถวายฎีกาต่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว คัดค้านไม่ยอมต่อการก้าวฃึนมามีอำนาจ 
ของพลเอกเปรมอีก ซึ่งในจำนวนนักวิชาการที่เข้าชื่อในครั้งนีมืนายไกรคักดิ้ ชุณหะวัณ บุตรชาย 
ของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณรวมอยู่ด้วย ในที่สุดพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณจึงได้ฃึนมาเป็น 
แกนนำในการจัดตั้งรัฐบาลผสม 6 พรรค คือ พรรคชาติไทย พรรคกิจลังคม พรรคประชาธิปัตย์ 
พรรคราษฎร พรรคสหประชาธิปไตย และพรรคมวลชน

การดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ พร้อมกับคณะรัฐมนตร ี
ที่มาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเกือบทั้งหมด ถือได้ว่าเป็นการพัฒนาไปในแนวทาง 
ประชาธิปไตยท่ีสำคัญอีกก้าวหน่ึงของระบบการเมืองไทย ซึ่งทำให้ปัญหาเรื่องความสมเหตุสมผล 
ตามหลักการประชาธิปไตยของผ้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีส้ินสุดลง ณ จุดน้ีเองท่ี

‘บ ฬ ่ฬ ํร ่ 9

ได้แสดงให้เห็นถึงความยืดหยุ่นของรัฐธรรมนูญ ในการไม่กำหนดที่มาของบุคคลในตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรี เพราะเมื่อถึงจุดหนึ่งที่ม ีความเหมาะสมนายกรัฐมนตรีจะมาจากการเป็น  
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรด้วยตัวเอง และตำแหน่งนี้ควรได้แก่หัวหน้าพรรคการเมืองที่มีเสียงมาก 
ที่สุดในสภาผู้แทนราษฎร ความชอบธรรมในความสมเหตุสมผลตามหลักการในระบอบ  
ประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 นี้ได้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนโดยรัฐบาลที่ 
นายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งหลังปี พ.ศ.2531 น้ีเอง 117 118

117“เลือกต้ัง 2531".มติชนสุดสัปดาห์. (31 กรกฎาคม 2531),หน้า4-16.
118 “เปรมยิ่งอยู่นานยิ่งโดดเดี่ยว'’, มติชนสุดสัปดาห์. (12 มิถุนายน 2531), หน้า 12. และ 

"กระแสไม่เอาเปรมวิปริตแห่งวิกฤติของการเมืองปัจจุบัน”, มติชนสุดสัปดาห์. (29 พฤษภาคม 
2531), หน้า 5 1 44.
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ทั้งนี้ สามารถว ิเคราะห ์ถ ึงสภาพการเม ืองการปกครองภายหล ังการประกาศใช  ้
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะชิวงที่บทเฉพาะกาลมืผลบังคับใช้มืลักษณะเด่น ดังน้ี'’9

1.อำนาจในการจัดตั้งและการไว้วางใจรัฐบาลในการบริหารประเทศ

แม้ว่าหลักนิตินัยที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญจะกำหนดให้การจัดตั้งรัฐบาลเช้ามาบริหาร
ประเทศและการควบคุมรัฐบาลจะเป็นอำนาจของสภา แต่เนื่องจากสถาบันรัฐสภาประกอบไป 
ด้วยสมาซิกวุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งของรัฐบาล มีจำนวนถึงลามในสี่ของสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร และผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งส่วนใหญ่ประกอบไปด้วยช้าราชการประจำ โดยเฉพาะ 
ข้าราชการทหารที่มือำนาจในการกุมกำลังทหารในขณะนั้น ทั้งนี้ด้วยเหตุผลทางการเมืองเพื่อเป็น
การตอบแทนและเพื่อการสนับลนุนรัฐบาล ดังน้ัน เมื่อผนวกด้วยสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรอีก
เพียงเล็กน้อย อำนาจในการจัดตั้งรัฐบาลจึงตกอยู่ในมือของช้าราชการประจำโดยสิ้นเซิง
รัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นจึงมืลักษณะที่นายกรัฐมนตริที่จะเช้ามาบริหารประเทศจะต้องได้รับความ 
ไว้วางใจจากกลุ่มช้าราชการประจำก่อนในชั้นแรก จากนั้นนายกรัฐมนตริจึงมาทำการเลือกพรรค
การเมืองและบุคคลภายนอกที่ตนเห็นสมควรให้เช้ามาเป็นรัฐมนตรีร่วมคณะต่อไป119 120 และการ 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตริจะสิ้นสุดลงเมื่อกลุ่มช้าราชการเหล่านั้นสิ้นความไว้วางใจและถอน 
การสนับสนุนบุคคลน้ัน

เห็นได้ว่าจากลักษณะของการจัดตั้งและการสิ้นสุดการดำรงตำแหน่งของรัฐบาลดังกล่าว 
ทำให้ระบบผู้แทนราษฎรซึ่งป็นอำนาจโดยนิตินัยตกเป็นเครื่องมือของกลุ่มช้าราชการประจำซึ่งม ื
อำนาจโดยพฤตินัยอย่างสิ้นเซิง จึงอาจกล่าวได้ว่าการปกครองในขณะนั้น แม้ว่าจะมืรัฐสภา

119 ดูเพิ่มเติมใน อาทร คุระวรรณ. การร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ทบกา?พัฒนา 
ประชาธิปไตยในประเทศไทย. (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิต 
วิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2532), หน้า 227.

120 ดังจะเห็นได้จากการเช้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของ พลเอกเกรียงคักดิ ้
ซมะนันท์ และ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ซึ่งเกิดจากการผลักดันของกลุ่มยังเติร์ก, ดูเพ่ิมในชัย 
อนันต์ สมุท'วณิช, ยังเติร์กกับทหารประชาธิปไตย,หน้า 98-109.
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แต่ก็หาใๆเระบบรัฐสภาไม่121 และแม้ว่าภายหลังบทเฉพาะกาลจะสินสุดลงโดยนิตินัยซึ่งส่งผลให้ 
สมาซิกวุฒิสภาจะสิ้นสุดลงก็ตาม แต่อิทธิพลของกลุ่มข้าราชการประจำในการกำหนดตัวบุคคล 
และกลุ่มพรรคการเมืองที่จะเข้ามาเป็นรัฐบาลบริหารประเทศก็ยังคงไว้ในลักษณะเดิม กล่าวคือ 
นายกรัฐมนตรีจะต้องได้รับความไว้วางใจจากกลุ่มข้าราชการประจำก่อน จากน้ันนายกรัฐมนตร ี
จะทำการเลือกพรรคการเมืองบางพรรคเข้ามาเป็นรัฐบาลอีกครั้งหนึ่ง โดยนายกรัฐมนตรีมีอิสระ 
ในการเลือกพรรคการเมืองต่างๆ ได้ตามที่ต้องการ ดังน้ันการส้ินสุดบทเฉพาะกาลในรัฐธรรมนูญ 
จึงเป็นเพียงการสิ้นสุดอำนาจนิตินัยตามที่กำหนด และได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญที่มีต่อ 
กลุ่มข้าราชการประจำเหล่านั้น ส่วนอำนาจโดยพฤตินัยของกลุ่มข้าราชการประจำเหล่านั้นหาม ี
กฎหมายใดมาลบล้างได้ไม, การสิ้นสุดบทเฉพาะกาลจึงเป็นเพียงการสิ้นสุดของระบบเผด็จการ 
แฝงเร้นโดยชอบด้วยกฎหมายมาเป็นระบบเผด็จการแฝงเร้นโดยมิชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น122

ดังน้ัน รัฐบาลทั้งก่อนและหลังการสิ้นสุดบทเฉพาะกาล จึงเป็นรัฐบาลที่จะต้องรับความ 
เห็นชอบและยินยอมจากกลุ่มข้าราชการประจำโดยเฉพาะกลุ่มผุ้นำกองทัพก่อน ลักษณะการ 
บริหารประเทศของรัฐบาลจึงเป็นการบรีหารประเทศท่ีต้องรับผิดชอบต่อข้าราชการประจำแทนท่ีจะ 
รับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎร ส่วนสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีได้รับการแต่งต้ังเป็นรัฐมนตรีร่วม 
คณะ ต้องบริหารประเทศโดยรับผิดชอบต่อนายกรัฐมนตรีแทนการรับผิดชอบต่อสภาหรีอพรรค 
การเมืองที่ตนลังกัด ซึ่งจะเห็นได้จากการกล่าวของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ต่อผู้นำกองทัพท่ี 
สัตหีบว่า “...การที่สามารถดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและบริหารประเทศด้วยความราบรื่น ก็ 
เนื่องจากได้รับการสนับสนุนจากทหารหรีอกองทัพ...."123 124 ซึ่งถือเป็นการยืนยันได้เป็นอย่างดีว่า 
รัฐบาลอยู่ได้เพราะการสนับสนุนของกองทัพมากกว่าการสนับสนุนจากตัวแทนของปวงชนในสภา 
ผู้แทนราษฎรตามระบบรัฐสภา รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ จึงเป็นรัฐบาลที่อำนาจในการ 
บริหารและการกำหนดนโยบายหรีอการตัดสินใจเรื่องสำคัญๆ น้ัน เป็นของอำนาจแฝงเร้นท้ังส้ิน,24 
จนนักรัฐศาสตร์ท่านหนึ่งได้กล่าวว่า “ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับของไทยจะมีการประกาศว่าอำนาจ 
อธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทย แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วปวงชนชาวไทยไม่เคยที่ได้เลือกผู้ปกครอง

121 แก้วสรร อติโพธ้ิ, สภาวะและป้ณุหาปัจจุบันของระบบรัฐสภาไทย. หน้า 80.
122เร่ืองเดียวกัน, หน้า 81.
123 สยามรัฐลัปดาห็วิจารณ์. (7-13 สิงหาคม 2531), หน้า 2.
124 คณะกรรมการประสานงานประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย, รัฐธรรมนูญท่ีเป็น 

ประชาธิปไตยตามความต้องการของประชาชนชาวไทย, หน้า 132.
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ของตนอย่างแท้จรงเลย โดยเฉพาะใครจะเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตริ.... (ล้วน) เป็น
เรองของการตัดสินใจกันจากเบ้ืองบนระตับกลุ่มข้าราชการชั้นนำท้ังน้ัน''125

2.บทบาทของสภาผู้แทนราษฎรในการควบคุมรัฐบาล

ตามหลักการปกครองในระบบรัฐสภา สภาผู้แทนราษฎรในฐานะที่เป็นตัวแทนของ 
ประชาชน นอกจากจะทำหน้าที่ในการควบคุมดูแลการทำงานของรัฐบาลแล้วยังทำหน้าที่เข้าไป 
บรีหารประเทศด้วย กล่าวคือ ในขณะที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเส ียงข้างมากจะเป ็น  
ฝ่ายรัฐบาลทำหน้าที่บริหารประเทศ ล่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นเสียงข้างน้อยจะทำ 
หน้าที่เป็นฝ่ายค้าน มีหน้าที่ตรวจสอบการทำงานของรัฐบาลด้วยวิธีหรือมาตรการต่างๆ ท้ังก่อน 
และขณะที่รัฐบาลบริหารประเทศ อาทิ การกำหนดให้รัฐบาลแถลงนโยบายขอความไว้วางใจ 
ก่อนเข้าบริหารประเทศ การอนุม ัต ิพระราชบัญญัต ิต ่างๆ โดยเฉพาะพระราชบัญญ ัต ิ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปี การตั้งกระทู้ถาม การเสนอญัตติเพื่อเปิดอภิปรายทั่วไปทั้งลงมติ 
และไม่ลงมติไม่ไว้วางใจ

แม้ว่าในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 จะได้กำหนดให้มีมาตรการ 
ตังกล่าวไว้ก็ตาม อาทิเช่น การแถลงนโยบายของรัฐบาลก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดิน การต้ัง 
กระทู้ถาม การขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติความไว้วางใจรัฐมนตรี การพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติต่างๆ โดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัตงบประมาณ เป็นต้น แต่ปรากฏว่า 
มาตรการตังกล่าวได้กำหนดไว้ในลักษณะที่ยอกย้อนช่อนเงื่อน ล่งผลให้บทบาทของสภา 
ผู้แทนราษฎรในการควบคุมรัฐบาลลดความสำคัญลงมา อาทิเช่น การกำหนดให้รัฐบาลต้อง 
แถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนเข้าบริหารประเทศโดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ การกำหนดให้ 
ทั้งสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นตัวแทนของปวงชน ท้ังๆ ที่วิธีการในการ 
ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภานั้นมาจากการแต่งตั้ง และในทางปฏิบัติมักปรากฎว่าสมาชิกวุฒิสภาล้วน 
เป็นตัวแทนของกลุ่มผู้นำกองทัพที่มีบทบาททางการเมืองในยุคสมัยน้ันๆ ตลอดมา

เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงประกอบแล้วจึงพิจารณาได้ว่าสมาชิกวุฒิสภาหาใช่เป็นผู้แทน 
ของปวงซนตังที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ไม่ ตังนั้น ด้วยเงื่อนไขตังกล่าวทั้งที่กำหนดไว้ใน

125พงคัเพ็ญ ศกนตาภัย.กลลวงทางรัฐธรรมนูญ.ห น ้า12.
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รัฐธรรมนูญประกอบกับอิทธิพลทางการเมืองของผู้นำกองทัพภายนอกรัฐสภา จึงทำให้บทบาท 
และอำนาจของผู้แทนปวงชนไม่เป็นไปตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงที่บทเฉพาะกาลมืบทบังคับใช้ ดังจะเห็นได้จากพฤติกรรมที่รัฐบาลมืต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรในเรองต่างๆ ดังน้ิ

2.1 การท ี่ร ัฐบ าลไม ่ให ้ความสำค ัญ ก ับการควบค ุมการบรห ารป ระเทศ ของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในรูปแบบของการตั้งกระทู้ถาม (มาตรา 1 3 6 )  ทั้งๆ ที่เป็นหน้าที่ที่ 
สำคัญ เห็นได้จากกรณีที่พลเอกเกรียงคักด ชมะนนท์ ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์ ถูกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลงมติประณามว่าขาดความรับผิดชอบและบกพร่องต่อ 
หน้าท่ี อย่างที่ไม่เคยมีรัฐบาลชุดไหนทำมาก่อนในประกัติศาสตร์ของสภาผู้แทนราษฎรไทย จาก 
การตั้งกระทู้ถามของนายชัย ชิดชอบ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดร้อยเอ็ด ซึ่งเป็ฝ่าย 
สนับสนุนรัฐบาลในขณะนั้นถามถึงการช่วยเหลือเกษตรกร และกระทู้ถามของนายณรงค์ ลิงหเต 
ทอง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดชลบุรี พรรคกิจลังคม เรองราคาอ้อยต่อพลเอกเกรียงคักดิ้ 
ชมะนันท์ นายกรัฐมนตรี ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปรากฎว่าใน 
การประชุมสภาผู้แทนราษฎรในครั้งนั้น ทั้งรัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์อีก 4 คน ไม่ได้มาร่วมประชุมเพื่อตอบกระทู้ดังกล่าว ทั้งท่ีได้กำหนดไว่ใน 
การประชุมแล้ว จนนายซวน หลีกภัย ได้ยกเป็นข้อหารีอกับสมาชิกคนอื่นว่าการที่รัฐบาลไม่มา 
ตอบกระทู้น้ีเป็นพฤติกรรมท่ีไม่เคยมืมาก่อน แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลไม่เคยสนใจสภา เพราะไม่ได้ 
แจ้งให้สภาทราบล่วงหน้าด้วย จึงทำให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลงมติประณามรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ว่าเป็นผู้ที่ขาดความรับผิดชอบและบกพร่องต่อหน้าที่ด้วยคะแนน 
เสียงเอกฉันท์ 155 เลียง,26

และในกรณีมีการยื่นญัตติด่วนและกระทู้ถามของ 3 พรรค ได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์ 
พรรคกิจลังคม และพรรคชาติไ ท ย  เม่ือวันท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ.2522 ให้รัฐบาลชี้แจงในเรื่อง 
การชี้นค่านํ้าค่าไฟ แต่ก็ไม่ได้รับการชี้แจงจากรัฐบาล เนื่องจากรัฐมนตรีไม่ได้มาประชุม และ 
จากการประชุมสภาผู้แทนราษฎรส ม ัย แรกตั้งแต่เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2522 ถึง วันท่ี 13 126

126 อาทร คุระวรรณ, การร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 กับการพัฒนาประชาธิปไตยใน 
ประเทศไทย. (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2532), หน้า 229.
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กุมภาพันธ์ พ.ศ.2523 ได้ว่ามีกระทู้ถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่อการบริหารประเทศของ 
รัฐบาลถึง 315 กระทู้ ปรากฎว่ารัฐบาลได้ตอบกระทู้ถามเหล่านั้นเพียง 77 กระทู้’27 ส่ิงท่ีได้ 
ยกต ัวอย ่างมาน ี้เป ็นการช ี้ให ้เห ็นว ่า ร ัฐบาลไม ่ได ้ให ้ความสนใจในการตอบกระท ู้ของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่าที่ควร ท้ังๆ ที่กระทู้ถามถือว่าเป็นมาตรการอย่างหนึ่งในการควบคุม 
การบริหารประเทศของรัฐบาลตามระบบรัฐสภา

2.2 การเป็ดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 137 ซึ่งเป็นมาตรการหนึ่งที่กำหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ โดยกำหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำนวน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด มีสิทธิเข้าชื่อกันเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม ่
ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหริอทั้งคณะ และแม้ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะได้ใช้ 
มาตรการนี้ในการควบคุมรัฐบาลภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญจำนวน 7 คร้ัง127 128 129 แต่ญัตติ 
ขอเปิดอภิปรายตังกล่าว สภาผู้แทนราษฎรจะกระทำได้ต่อเมื่อเป็นการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
รัฐมนตรีร่วมคณะรัฐบาลเท่านั้น หากมีการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้นำ 
รัฐบาล ซึ่งยังได้รับการสนับสนุนจากพลังอำนาจภายนอกสภาแล้ว ญัตติตังกล่าวมักจะมีอัน 
เป็นไปจนทำให้ไม่ลามารถเปิดอภิปรายได้ ตังจะเห็นได้จาการที่พรรคชาติไทยในฐานะพรรคฝ่าย 
ค้านในสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในลังกัดถึง 110 คน ได้ย่ืนญัตติขอเปิด 
อภิปรายทั่วไปไม่ไว้วางใจพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ คร้ังแรกเม่ือวันท่ี 27 มกราคม พ.ศ.2527 
แต่ปรากฏว่ามีผู้ร่วมลงชื่อเพียง 40 คน ไม่ครบหน่ึงในห้าตามท่ีกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ทำให้ 
ญัตติตังกล่าวต้องตกไป’29 ครั้งท่ีสองเม่ือวันท่ี 3 พฤษภาคม พ.ศ.2528 พรรคชาติไทยได้ย่ืน 
ญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ และรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลอีก 6 
กระทรวง แต่ญัตติตังกล่าวได้ตกเป็นโมฆะ โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่สนับสนุนรัฐบาลได ้
ยื่นญัตติให้รัฐสภาตีความว่าญัตติตังกล่าวขัดต่อบทบัญญัติในมาตรา 137 เพราะเป็นการยื่น 
ญัตติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีแล้ว ยังยื่นญัตติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายกระทรวงอีกเป็นการ

127 ธาดา อังศุโชติ. บทบาทการต่อล้ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้ขอบเขตจำกัด 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาลักรไทย พ.ศ.2521. หน้า 36.

128 การเสนอญัตติเพื่อเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจตามมาตรา 137 ได้เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาล 
พลเอกเกรียงตักดิ้ ชมะนันท์ จำนวน 2 คร้ัง และในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์
จำนวน 5 คร้ัง

129สยามจดหมายเหตุ. 27 ม กราคม-2 กุมภาพันธ์ 2527),หน ้า114.
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ชา1ซ้อน จึงทำให้ญัตติดังกล่าวตกไป'30 เพราะรัฐบาลมีฐานะเสียงอยู่ในรัฐสภาจำนวนมากใน 
นามของวุฒิสภา

จากการคืกษาถึงโครงสร้างของสถาบันทางการเมืองและสภาพทางการเมืองในระบอบนี ้
ผู้เขียนเห็นว่า ระบอบกึ่งประชาธิปไตยเป็นการเน้นที่รูปแบบและวิธีการของประชาธิปไตย 
มากกว่าให้ความสำคัญแก่สาระของประชาธิปไตย สืบเนื่องมาจากผู้นำประเทศและประชาชน 
ล่วนหนึ่งที่มืความตื่นตัวทางการเมือง มีความเชื่อและความเข้าใจเกี่ยวกับประชาธิปไตยที ่
ผิดพลาด โดยถือว่าการจัดรูปแบบการปกครองและวิธีการแบบประชาธิปไตยเป็นการบรรลุถึง 
ความเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ยังไม่แยกวิธีการประชาธิปไตยออกจาก 
เป้าหมายของประชาธิปไตย

ระบอบการปกครองนี้ยังไม่ได้เป็นไปโดยประชาชนอย่างแท้จริง ระบอบกึ่งประชาธิปไตย 
ถูกควบคุมภายใต้หลักการรัฐนิยม -  ชาตินิยม เพื่อจุดมุ่งหมายสูงสุดคือความมั่นคงแห่งชาติบน 
พ้ืนฐานท่ีมืกองทัพเป็นสถาบันหลัก ไม่ใช่ประชาซนล่วนใหญ่ จึงพิจารณาได้ว่า ประชาชนมิได้ 
ทำการปกครองด้วยตนเองจริงๆ

รัฐธรรมนูญในยุคนี้นี้จึงเป็นเครื่องมือของคณะทหารในการสร้างความชอบธรรมให้แก ่
ฐานะทางการเมืองของกลุ่มตนว่าถูกต้องตามกฎหมาย และช่วยให้กลุ่มตนสร้างความชอบธรรม 
ในการใช้อำนาจ และดำเนินการใช้อำนาจบริหารประเทศไปตามทิศทางที่ต้องการ

3.2.5 บทวิเคราะห์แนวคิดการประนีประนอมระหว่างกลุ่มอำนาจนิยมและกลุ่ม 
ประชาธิปไตยเสรีนิยม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2534 ท้ัง 2 ฉบับนี้เป็นผลสืบเนื่องมาจากธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 
และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534 ซึ่งได้ทำการวิเคราะห์ไปแล้วว่าผู้ปกครอง 
ขาดความมชอบธรรมในการมีอำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ เน ื่องจากผู้ม ือำนาจสถาปนา 
รัฐธรรมนูญเช้าสู่อำนาจรัฐด้วยการปฏิวัติรัฐประหารอันเป็นวิถีทางนอกรัฐธรรมนูญ อำนาจใน

130สยามลัปดาห่วิจารณ์. (8 -1 4  พฤษภาคม 2531),ห น ้า11.
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การสถาปนารัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับนี้จึงมีรูปแบบที่ไม่เป็นประชาธิปไตยโดยเป็นการแสดงเจตนา 
แต่เพียงฝ่ายเดียวของผู้มีอำนาจ คือ สภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติ สภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต แิห่งชาติไดีใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่เป็นอำนาจที่ไดรั้บมาจาก 
อำนาจดั้งเดิม (pouvoir constituent derive) ไนการสร้างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพ่ือใช้แทน 
รัฐธรรมนูญฉบับเก่าที่คณะรัฐประหารสถาปนาขึ้นใช้เป็นการชั่วคราว กล่าวคือ อำนาจในการจัด 
ให้มีรัฐธรรมนูญ คือ สภานโยบายแห่งชาติหรือสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และ 
อำนาจในการจัดทำรัฐธรรมนูญ คือ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม ซ่ึงล่งผลต่อสภาพทางการเมือง 
ในขณะน้ัน ทำให้ผู้มีอำนาจจำต้องยอมรับการมีล่วนร่วมทางการเมืองของกลุ่มประชาธิปไตยเสรี 
นิยม ล่งผลให้รัฐธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับนี้มีลักษณะกึ่งประชาธิปไตย อันเป็นการ 
สะท้อนถึงการประนีประนอมระหว่างกลุ่มอำนาจนิยมและกลุ่มประชาธิปไตยเสรีนิยม ท้ังน้ีการมี 
ล่วนร่วมของกลุ่มเสรีประชาธิปไตยนั้นต้องอยู่ภายใต้กรอบกติกาที่กลุ่มอำนาจนิยมเป็นผู้กำหนด

แม้รัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับจะมีรูปลักษณ์ของความเป็นประชาธิปไตยอันได้แก่ ระบบ 
รัฐสภา การเล ือกดั้ง พรรคการเมือง ก็ตาม แต ่ก ็อาศ ัยบทเฉพาะกาล ทำให้ระบอบ 
ประชาธิปไตยไม่เกิดข้ึนจรีง โดยงดเว้นการบังคับใช้บทบัญญัติบางมาตราในช่วงที่บทเฉพาะกาล 
มีผลบังคับ เช่น รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ภายใต้บทเฉพาะกาลงดเว้นการใช้บังคับบทบัญญัติที ่
เกี่ยวกับพรรคการเมือง นอกจากนี้ หากพิจารณาให้ลึกขึ้งในด้านเนื้อหาแล้ว โดยพิจารณาจาก 
การจัดองค์กรทางการเมือง และการจัดความลัมพันธทางอำนาจระหว่างองค์กรโดยเฉพาะอย่าง 
ยิ่งฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร โดยทำการพิจารณาทางด้านที่มาและอำนาจหน้าที่ของแต่ละ 
องค์กร แม้จะกำหนดไว้ว่าอำนาจอธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทยแต่บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
กลับให้ความสำคัญกับสภาผู้แทนราษฏรที่มาจากการเลือกดั้งน้อยกว่าวุฒ ิสภาที่มาจากการ 
แต่งตัง ทั้งยังใช้เทคนิคและกลไกทางกฎหมายอันยอกย้อนช่อนเงื่อนในการจัดองค์กรเพื่อสร้าง
เสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหารท่ีมีทหารเป็นผู้นำ อาทิเช่น การไม่แยกข้าราชการประจำออกจาก 
ช้าราชการการเมือง การใช้วุฒิสภาถ่วงดุลสภาผู้แทนราษฎรในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหาร 
การสร้างเงื่อนไขในวิธีการตรวจสอบควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ฯลฯ ล่งผลทางการเมืองอันเป็น 
การเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกด้ารงตำแหน่งรัฐมนตรีได้ และในทางปฏิบัตินายกรัฐมนตรีต้อง 
ได้รับการยอมรับจากกองทัพ การจำกัดอำนาจของรัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร ด้วยการ 
ให้ฝ่ายบริหารแถลงนโยบายได้โดยไม่มืการลงมติ , การให้วุฒิสภาที่มาจากการแต่งดั้งของรัฐบาล 
เป็นฐานอำนาจของรัฐบาลในสภา 1 การกำหนดเงื่อนไขให้สภาเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้
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ยากขึ้น อีกทั้งในทางปฏิบัติการควบคุมตรวจสอบการทำงานในระบบรัฐสภาไม,บัง๓ ดผลเพราะ 
ได้รับแรงกดดันจากกองทัพที่อยู่นอกสภา ซึ่งล้วนแล้วต่อส่งผลกระทบต่อหลักความเป็น 
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักการแบ่งแยกอำนาจที่มี1วัตถุประสงค์ในการดุลและคาน 
อำนาจทั้งลิ้น

ในด้านสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แม้ว่ารัฐธรรมนูญ ท้ัง 2 ฉบับจะมีบทบัญญัต ิ
รับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ก็ตามแต่ยังไม่ครอบคลุมทุกเรื่อง อีกทังในการรับรองสิทธิและเสรีภาพ 
ส่วนใหญ่เป็นการรับรองอย่างลัมพัทธ์ กล่าวคือ เป็นการรับรองไว้อย่างกว้างๆ ภายใต้บทบัญญัต ิ
แห่งกฎหมาย โดยให้รัฐมีอำนาจในการตรากฎหมายลำดับรองในอนาคตเพื่อจำกัดสิทธิและ 
เสรีภาพต่างๆ ได้ในภายหลัง ทั้งยังไม่มีบทบัญญัติที่เป็นการสร้างหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพ 
ไว้ด้วย

อำนาจรัฐในยุคนี้ยังมีลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจอยู่ในกลุ่มผู้ปกครองอันได้แก่ทหาร 
กับพรรคการเมือง รัฐยังคงมีอำนาจไม่จำกัด การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นการ 
รับรองแต่เพียงรูปแบบเท่าทั้น โดยมิได้ย ึดถืออุดมการณ์และคุณค่าของสิทธิและเสรีภาพ  
รัฐธรรมนูญไม่ได้เก ิดจากความตกลงยินยอมของผู้ใต ้ปกครองอันเป็นลักษณะของสัญญา 
ประชาคม รัฐธรรมนูญเป็นเพียงเครื่องมือของผู้มีอำนาจในการก่อตั้งระบอบการเมืองตามความ 
ประสงค์ของตน และแม้จะมีบทบัญญัติในการดุลและคานอำนาจ แต่การควบคุมและตรวจสอบ 
อำนาจในระบบรัฐสภาก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้ในทางปฏิบัติ เพราะการใช้เทคนิคทางกฎหมายในการ 
สร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหารอันขัดต่อหลักการแบ่งแยกอำนาจเพื่อการตรวจสอบอำนาจ ใน 
ยุคน้ีจึงถือได้ว่ามีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่บ้าง

3.3 แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยม : ประชาธิปไตยโดยผู้แทน

ในช่วงนี้เป ็นระยะที่การเมืองปลอดจากการควบคุมของทหาร นักการเมืองอาดัย 
กระบวนการประชาธิปไตยเช้าลู่อำนาจรัฐ เป ็นผลจากการจากการถอนตัวจากการเป ็น  
นายกรัฐมนตรีของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ประกอบกับการ 
แก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ให้มีลักษณะของความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 
อาทิเช่น กำหนดให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา เป็นต้น และเกิดจากการ
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ผลักดันทหารให้ออกไปจากวงขอบอำนาจแห่งรัฐในกรณี พฤษภาทมิฬ เม่ือปี พ.ศ.2535 โดยมี 
แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยม ลันประกอบด้วยรากฐานของแนวคิดดังต่อไปน้ี

า. สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยมให้ความสำคัญกับ 
สิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของปัจเจกชน โดยให้ความสำคัญกับมนุษย์แต่ละคนในการที่จะ 
พัฒนาบุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้น มนุษย์ทุกคนปรารถนาที่จะม ี
ส่วนร่วมและใช้อำนาจในการตัดสินดำเนินการในเรองที่เกี่ยวข้องกับตนเอง

2. แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ในที่นี้หมายความถึงการให้ความสำคัญกับรูปแบบของ
รัฐธรรมนูญที่มีลักษณะประชาธิปไตย กล่าวคือ การมีองค์กรและกระบวนการตามระบอบ 
ประชาธิปไตย เช่น ระบบรัฐสภา พรรคการเมือง และกระบวนการเลือกตั้ง ลันเป็นการแสดง 
ให้เห็นถึงลักษณะการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน

3.3.1 หลักการปกครองประเทศภายใต้แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยม : รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2521 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช
2534 หลังการแกใขเพิ่มเติม

3.3.1.1 ความเป็นมา และหลักการสำคัญของการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2521

ภายหลังการรัฐประหารและประกาศล้มรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519 
คณะรัฐประหารโดยการนำของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ ได้ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักร พ.ศ.2520 และจัดตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติขึ้นทำหน้าที่ในการร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่เพื่อใช้เป็นการถาวร ในการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 สภา 
นิต ิบ ัญญ ัต ิแห ่งชาติได ้จ ัดต ั้งคณะกรรมาธิการขึ้นคณะหนึ่ง เพ ื่อทำหน้าท ี่ในการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญ โดยกำหนดแนวทางที่จะให้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว สร้างความเป็นประชาธิปไตย 
และความมีเสถียรภาพของรัฐบาลให้เกิดขึ้นในระบบการเมือง โดยยึดหลักการต่างๆ ท่ีบรรจุไวใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 เป็นแนวทางในการร่างรัฐธรรมนูญ ท้ังน้ี 
ปัญหาความไร้เสถียรภาพและประสิทธิภาพในการบริหารประเทศของรัฐบาลที่เกิดขึ้นภายใต  ้
รัฐธรรมนูญฉบับท่ีแล้วมา ได้กลายเป็นประเด็นหลักที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้นให้ความสำคัญ 
ยิ่งกว่าประเด็นใดๆ ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 จึงประกอบไป
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ด้วยบทบัญญัติที่กำหนดไว้ในลักษณะคล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 
ซึ่งเป็นแบบอย่างในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ตลอดจนมาตรการและกลไกในการทำให ้
ระบบรัฐบาลมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ โดยผ่านกลไกของระบบพรรคการเมือง ด้วย 
วัตถุประสงค์ที่จะให้พรรคการเมืองลร้างความเป็นเอกภาพให้เกิดขึ้นกับระบบการเมือง และ 
นำไปล่ระบบพรรคการเมืองขนาดใหญ่น้อยพรรค ดังจะได้กล่าวถึงต่อใปน้ี

หลักการซ่ึงรับมาจากรัฐธรรมนูญฉบับอื่นๆ
โดยหลักแล้วรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ยังคงประกอบไปด้วย

บทบัญญ่ติต่างๆ เหมือนดังเซ่นรัฐธรรมนูญฉบับท่ีแล้วๆ มา ไม่ว่าจะเป็นบทบัญญ่ติรับรองสิทธิ 
และเสรีภาพ การมืล่วนร่วมในกา?เมืองการปกครองของประชาชน การรับรองการปกครองล่วน 
ท้องถ่ิน หรือการกำหนดให้มืคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพื่อทำหน้าที่ในการควบคุมกฎหมายมิให ้
ขัดรัฐธรรมนูญ เป็นต้น ซึ่งแม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะมิได้ประกอบไปด้วยหลักการใหม่ๆ ท่ีจะ 
ล่งผลให้การรับรองสิทธิและเสรีภาพ หรือการจัดองค์กรต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญมีความขัดเจนและ 
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ก็จัดได้ว่าเป็น 
รัฐธรรมนูญท่ีปรากฎแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมากฉบับหน่ึง ด้วยมาตรการและกลไกดังต่อใปน้ี

มาตรการในการทำให้รัฐบาลมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ได้สร้างมาตรการในการทำให้รัฐบาลม ี

เสถียรภาพและประสิทธิภาพ โดยผ่านมาตรการสำคัญด้วยกลไกของระบบพรรคการเมืองที่ม ื
ความเข้มแข็ง ไว้ดังน้ี

(1 ) การกำหนดให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผูกพันกับพรรคการเมือง 
โดย

ก. การบังคับให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลังกัดพรรคการเมือง (มาตรา 94 (3))
และ

ข. การกำหนดให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงเมื่อลาออก 
จากพรรคการเมืองที่ตนเป็นสมาชิก หรือพรรคการเมืองที่ตนเป็นสมาชิกมีมติด้วยคะแนนเลียงไม่ 
น้อยกว่า 3 ใน 4 ของที่ประชุมร่วมของคณะกรรมการบริหารของพรรคการเมือง และ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ลังกัดพรรคการเมืองนั้นให้พ้นจากการเป็นสมาชิกของพรรคการเมือง 
หรือในกรณีที่ศาลลังให้ยุบเลิกพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นสมาชิก และ
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่สังกัดพรรคการเมืองนั้น ไม่อาจเข้าเป็นสมาชิกของพรรคการเมืองอื่น 
ได้ภายใน 60 วันนับแต่ท่ีศาลสัง (มาตรา 103(7) และ (9))

(2) การกำหนดให้พรรคการเมืองต้องส่งสมาชิกพรรคเข้าสมัครรับเลือกตงในจำนวนมาก 
ตามรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ได้กำหนดให้พรรคการเมืองต้องส่งสมาชิกพรรคเข้าสมัครรับ 
เลือกตั้งทั้งหมดรวมกันไม่น้อยกว่าครึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดที่จะมืได้ 
ในการเลือกตั้งครั้งนั้น (มาตรา 95) ซึ่งด้วยวิธีการดังกล่าวนี้ ได้ส่งผลไห้การดัดตั้งพรรค 
การเมืองกระทำได้ยากขึ้น และพรรคการเมืองขนาดใหญ่เท่านั้นที่จะมืสิทธิส่งสมาชิกพรรค 
การเมืองเข้าสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

(3) การกำหนดให้การเสนอร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องเป็นไปตามมติ 
ของพรรคการเมือง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาดักรไทย พ.ศ.2521 ได้กำหนดให้การเสนอร่างกฎหมายของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะกระทำได้ต่อเมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั้น 
สังกัดมืมติให้เสนอได้ และต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคการเมืองนั้นไม่น้อยกว่ายี่สิบ 
คนรับรอง (มาตรา 125)

(4) การปรับปรุงระบบเลือกต้ัง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ได้กำหนดให้ระบบเลือกตั้งเป็นระบบ 
เลือกตั้งแบบรวมเขตรวมเบอร์ โดยให้การส่งผู้สมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองในแต่ละเขต 
เลือกตั้ง จะต้องส่งผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นคณะตามบัญชีรายชื่อ โดยมีการแบ่งเขตเลือกตั้งเป็น 
แบบรวมเขต โดยให้ดังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง 1 เขต ยกเว้นกรุงเทพมหานครซ่ึงแบ่งเป็น 3 เขต 
เท่าๆ กัน (มาตรา 90 และมาตรา 91) ทั้งนี้เพื่อเป็นการเสรมสร้างระบบพรรคการเมืองให้ม ี
ความเข้มแข็งข้ึน และเพ่ือให้พรรคการเมืองที่มืสมาชิกที่ได้รับเลือกตั้ง ได้รับเลือกตั้งในจำนวนท่ี
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มากพอที่จะเป็นพรรคการเมืองที่มีเลียงข้างมากในสภา และสามารถจัดตั้งรัฐบาลที่มืเสถียรภาพ 
และประสิทธิภาพในการบริหารประเทศ'3'

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การปรับปรุงระบบรัฐสภาให้มืเหตุมืผลขึ้นโดยผ่าน 
กลไกของระบบพรรคการเมือง เพื่อสร้างความมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้เกิดขึ้นกับรัฐบาล 
โดยมาตรการและกลไกทั้งหลายที่บรรจุในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้แสดงให้เห็นถึงความพยายาม 
ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญในขณะน้ัน ท่ีจะผลักดันแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ในฐานะที่เป็นเครื่องมือ 
ในการแก้ไขปัญหาของระบบการเมืองภายในให้เกิดข้ึนในระบบรัฐธรรมนูญไทยอย่างชัดเจนท่ีลุด

แต่อย่างไรก็ตาม ด้วยบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูยฉบับดังกล่าวซึ่งกำหนดให้มืการ 
ชะลอการบังคับใช้บทบัญญัติบางมาตรา โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติที่เป็นมาตรการในการ 
สร้างเสถียรภาพให้เก ิดขึ้นกับรัฐบาลโดยผ่านกลไกของระบบพรรคการเม ือง ด้วยเหตุนี ้
มาตรการและกลไกดังกล่าวจึงไม่อาจบังเกิดผลได้อย่างน้อยที่สุดคือในช่วงระยะเวลา 4 ปีของ 
การบังคับใช้บทเฉพาะกาล นอกจากนี้ การที่บทเฉพาะกาลได้กำหนดให้นำบทบัญญัติที่มื 
ลักษณะเป็นการลีบทอดอำนาจทางการเมืองให้กับผู้นำทางทหารและข้าราชการประจำ มาบังคับ 
ใช้แทนบทบัญญัติบางมาตราในช่วงระยะเวลาหนึ่ง ได้ก่อให้เกิดการวิพากษวิจารณ์อย่างมากว่า 
รัฐธรรมนูฌฉบับดังล่าวเป็นรัฐธรรมนูญที่เอื้อประโยชน์ไห้กับผ้มือำนาจ และไม่มีความเป็น

d9 ‘บ *• 'น ิ 'บ

ประชาธิปไตยดังเ ช ่น รัฐธรรมนูญประชาธิปไตยฉบับอ่ืนๆ

ภายหลังสินสุดระยะเวลาบังคับใช้บทเฉพาะกาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงหลังการ 
เลือกตั้ง พ.ศ.2531 ประเทศไทยได้เข้าล่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างเต็มรูปแบบ 
อีกครั้ง ระบบการเมืองที่มืเสถียรภาพได้พัฒนาขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมโดยผ่านกลไกของระบบ 
พรรคการเมือง ในการควบคุมสมาชิกพรรคให้อยู่ภายในระเบียบวินัย พรรคการเมืองจึงม ี
บทบาทสำคัญต่อระบบการเมือง ภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2521 อย่างที่ไม่เคยเป็นมา แต่ด้วยข้อบกพร่องบางประการของรัฐธรรมนูญซึ่งมิได้กำหนดกลไก•บ *ิ'

การควบคุมสถาบันพรรคการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่ว่าด้วยการเงินของพรรคการเมือง 
ในขณะที่พรรคการเมืองได้มือิทธิพลเหนือระบบการเมืองขึ้นทุกที จึงเป็นผลให้พรรคการเมือง

131 กระมล ทองธรรมชาติ. รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 
6/2521 วันท่ี 5 มกราคม พ.ศ.2521
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กลายเป็นเครื่องมือของกลุ่มผลประโยชน์ โดยเฉพาะนักธุรกิจ นายทุน ซึ่งมืความจำเป็นอย่าง 
ยิ่งต่อระบบพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวที่ต้องอาดัยเงินจำนวนมาก เพื่อโอกาล 
ในการเข้าล่ระบบการเมือง และเมื่อเงินได้มืบทบาทต่อพรรคการเมือง ซ่ึงเป็นองค์กรเช่ือมโยง 
ระบบการใช้อำนาจรัฐกับประชาชนเช่นนี้แล้ว ปัญหาธุรกิจการเมืองเพื่อผลประโยชน์ตอบแทนที่ 
คุ้มค่าจึงได้ครอบงำระบบการเมืองทั้งหมด

ด้วยเหตุนี้ระบบการเมืองที่มืเสถียรภาพโดยผ่านกลไกของพรรคการเมืองที่มืความเข้มแข็ง 
แต่ปราศจากการควบคุมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 จึงเป็นเพียง 
เสถียรภาพของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลที่มืเลียงข้างมากในรัฐสภา ในการใช้อำนาจนิติบัญญัติ 
และการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อการรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของพรรคการเมือง 
ซึ่งในท้ายที่สุด ได้นำไปล่การทุจริตและคอรัปชั่นโดยนักการเมืองซึ่งสังกัดพรรคการเมือง ระบบ 
การเมืองที่มืเสถียรภาพภาย'ใต้การบังคับ1ใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว จึงมิใช่เสถียรภาพในทาง 
บริหารหรือเสถียรภาพของรัฐบาล เพราะในทางปฏิบัติยังคงต้องประลบปัญหาของการแก่งแย่ง 
กันเข้าดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคร่วมรัฐบาล เพื่อโอกาสในการ 
เข้าใช้อำนาจรัฐอันเป็นแหล่งเงินทุนอันมหาศาล ภายใต้ระบบตรวจลอบท่ีใม่มีประสิทธิภาพ

สภาวการณ์ทางการเมืองที่เต็มไปด้วยปัญหาธุรกิจการเมือง การทุจริตคอรัปชั่นและการ 
กระทำทุกวิถีทาง เพื่อให้ได้มาซึ่งการเข้าล่ระบบการใช้อำนาจรัฐ ซึ่งปรากฎอย่างชัดเจนที่สุด 
ในช่วงระยะเวลาที่ประเทศไทยได้เข้าล่การปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างเต็มรูปแบบภายใต้ 
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง โดยผ่านกลไกของพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พ.ศ.2521 ได ้เป ็นข้ออ้างสำคัญในการปฏิว ัต ิร ัฐประหาร ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) เม่ือวันท่ี 23 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 รวมระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญท้ังส้ิน 13 ปี 2 เดือน,32 132

132 วลัยมาศ แก้วศรชัย, สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิด 
รัฐธรรมนูญนิยม. วิทยานิพนธ์นิติศาสต?มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2541, หน้า 82-87.
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3.3.1.2 ความเป็นมา และ'หลักการสำคัญ'ของการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธจักราช 2534

ภายหลังการปฏิวัติรัฐประหารรัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ และประกาศ 
ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาต ิ
(รสช.) โดยการนำของพลเอกสุนทร คงลมพงษ์ ได้ประกาศใช้บังจับธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณ าจักร พ.ศ.2534 และจัดตั้งสภานิต ิบ ัญญัติแห่งชาติขึ้น ทำหน้าที่ในการร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ควบคู่ไปก ับ การทำหน้าที่นิติบัญญัติ การจัดทำรัฐธรรมนูญได้เสร็จลิ้นลง 
และมีการประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม พ.ศ.2534 
ภายใต ้ประเด ็นขัดแย้งนานาประการต่อบทบัญญัต ิท ี่ปรากฎในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บทบัญญัติในบทเฉพาะกาลว่าไม,มีความเป็นประชาธิปไตย และเอื้อ 
ประโยชน์ต่อการลืบทอดอำนาจของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) รวมท้ัง 
บทบัญญัติที่เปิดโอกาสให้นายกรัฐมนตรีมิต้องมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอันเป็นจุดหักเห 
ประเด็นสำคัญที่นำมาล่เหตุการณ์นองเลือดในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 และเป็นผลให้ต้องมี 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามท่ีประชาชนเรียกร้องไนเวลาต่อมา

ภายหลังการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ในปี พ.ศ. 
2535 รัฐสภาได ้ทำการแก้ไขเพ ิ่มเต ิมรัฐธรรมนูญอีกครั้งในปี พ .ศ .2538 หลังจากที ่
คณะกรรมาธิการวิสามัญสืกษาแนวทางแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ซ่ึง 
สภาผู้แทนราษฎรจัดดังขืนได้จัดทำและล่งมอบข้อเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร ท้ังน้ี แม้การแก้ไข 
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐสภาไนคร้ังน้ัน จะมิได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไนทุกประเด็นท่ี 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ได้จัดทำข้อเสนอมาก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธจักราช 2538 ก็ประกอบไปด้วยบทบัญญัติที่ม ีลักษณะ 
ประชาธิปไตย และสะท้อนให้เห็นความพยายามของผู้ร่างรัฐธรรมนูญที่จะผลักดันแนวคิด 
รัฐธรรมนูญนิยมให้เกิดข้ึนในระบอบรัฐธรรมนูญ มากไปกว่าที่เคยปรากฎในรัฐธรรมนูญฉบับใด 
โดยสามารถแยกพิจารณาตามโครงสร้างของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ดังนี้

การรับรองสิทธิและเสรีภาพ และการมีล่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน
หากเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) 

พุทธจักราช 2538 กับรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2492 , พ.ศ.2521 หรือแม้แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ซ่ึงถือว่าเป็น
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รัฐธรรมนูญที่ให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพที่ดีที่สุด จะพบว่าในบรรดารัฐธรรมนูญทั้งหมด 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธกักราช 2538 
ได้บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพ และการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชนไว้อย่าง 
กว้างขวางและดีที่สุดเท่าที่เคยมีมา โดยแยกแยะการรับรองสิทธิและเสรีภาพในแต่ละมาตราไว ้
อย่างครบถ้วนและครอบคลุม ชึ่งนอกจากจะมีบทบัญญัติซึ่งบัญญัติรับรองไว้เช่นเดียวกับ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 แล้ว ยังได้มีการขยายขอบเขตการคุ้มครองสิทธิ 
และเสรีภาพให้กว้างขวางขึ้น โดยการเพิ่มสิทธิเสรีภาพใหม่ๆ ซึ่งไม่เคยได้รับความคุ้มครองและ 
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใดอีก ดังน้ี

(1 ) การเพิ่มสิทธิที่จะได้รับบรีการทางลาธารณสุขที่ได้มาตรฐาน และผู้ยากไร้มีสิทธิท่ีจะ 
ได้รับการรักษาพยาบาลโดยไม่คิดมูลค่า ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 41)

(2) การเพิ่มสิทธิที่จะได้รับทราบข้อมูล หรีอข่าวสารจากหน่วยราชการ หรือหน่วยงาน 
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อH ประชาชนมีสิทธิที่จะรับรู้ถึงวิธีการหลักเกณฑ์ กระบวนการ 
และการกระทำของข้าราชการ หรือเจ้าพนักงานของรัฐ ในเมื่อผลจากการกระทำนั้นอาจจะ 
กระทบต่อการดำรงชีวิตของตน (มาตรา 48 ทวิ)

(3) การรับรองสิทธิของบุคคลในการประกอบอาชีพ และการแช่งขันเสรีอย่างเป็นธรรม 
ซึ่งบัญญัติไว้เป็นครั้งแรก โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 เพื่อรับรองและ 
สนับลนุนระบบการค้าเสรี (มาตรา 48 เบญจ)

(4) การขยายสิทธิในการเลือกตั้ง ด้วยการกำหนดให้ประชาชนผู้มีอายุ 18 ปีบริบูรณ์ 
มีสิทธิในการเลือกตั้งเป็นครั้งแรก (มาตรา 109(2)) จากเดิมที่ให้ประชาชนที่มีอายุ 20 ปี 
บริบูรณ์ข้ึนไปเท่าน้ันท่ีจะมีสิทธิเลือกต้ัง

การสร้างระบบตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ
ภายหลังท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ได้สร้างระบบตรวจสอบการใช ้

อำนาจรัฐ ด้วยการจัดตั้งองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านเป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจ 
รัฐ นอกเหนือจากการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐด้วยวิธีการเดิมๆ แล้ว ปรากฎว่ายังไม่เคยมี 
รัฐธรรมนูญฉบับใดได้บรรจุมาตรการและกลไกในการตรวจลอบการใช้อำนาจรัฐในลักษณะ 
ดังกล่าวไว้อีกเลย จนกระทั่งมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
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ในปี พ.ศ.2538 การกำหนดมาตรการและกลไกในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐด้วยวิธีดังกล่าว 
จึงถูกบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญอีกครั้ง ภายใต้การปรับปรุงและเพิ่มเติมระบบการตรวจสอบการใช้ 
อำนาจรัฐ ให้มีความครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ดังจะได้กล่าวถึงดังต่อไปนี้

(1) การกำหนดให้มีการจัดต้ังสถาบันผู้ตรวจการรัฐสภา (มาตรา 162 ทวิ)

(2) การกำหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครอง ซึ่งเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรม (มาตรา 
195 มาตรา 195 ทวิ และมาตรา 195 ตรี) เพื่อทำหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

(3) การปรับปรุงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ให้มีความอิสระยิ่งขึ้น ด้วยการสร้าง 
หลักประกันความเป็นอิสระในล่วนของวาระการดำรงตำแหน่งที่เพิ่มขึ้น เพราะแต่เดิมนั้นคณะ 
ตุลาการัฐธรรมนูญจะมีวาระการดำรงตำแหน่งที่เป็นไปตามอายุของสภาผู้แทนราษฎร,33 การ 
ดำรงตำแหน่งของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงต้องพึ่งพิงอยู่กับองค์กรการเมือง แต่ในขณะที ่
ลักษณะงานของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะต้องอาศัยความเป็นกลางในการปฏิบ ัติหน้าที่ 
เพราะฉะน้ัน วาระการดำรงตำแหน่งกับลักษณะงานของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในอดีต จึง 
เป็นไปในลักษณะที่ขัดแย้งกันและล่งผลกระทบโดยตรงต่อการปฏิบัติหน้าที่ของคณะตุลาการ 
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2538 จึงได้เปลี่ยนแปลงหลักการดังกล่าวด้วยการกำหนดให้ตุลาการรัฐธรรมนูญ 
มีวาระการดำรงตำแหน่งท่ีแน่นอนข้ึน โดยให้มีวาระการดำรงตำแหน่งคราวละ 4 ปี ซ่ึงแม้จะไม่ 
เป็นหลักประกันความเป็นอิสระและเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้ 
มากนัก แต่การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวก็เป็นการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที ่
ผ่านๆ มา

การปรับปรุงระบบรัฐสภาให้มีความเป็นประชาธิปไตย มีเสถียรภาพ และมีประสิทธิภาพ 
นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) 

พุทธศักราช 2538 จะได้กำหนดมาตรการและกลไกในการสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้ 133

133 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2 4 8 9 1พ.ศ.2 4 9 2 1พ.ศ.2 4 9 5 1พ.ศ.2511 ,
พ.ศ.2517 และ พ.ศ.2521
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เกิดขึ้นกับระบบรัฐสภาไว้ในลักษณะที่คล้ายคลึงกับมาตรการและกลไกที่กำหนดไวในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างเสถียรภาพโดยผ่านกลไกระบบ 
พรรคการเมืองก็ตาม แต่ในขณะเดียวกันได้ปรับปรุงระบบรัฐสภาให้เป็นประชาธิปไตยและม ี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยผ่านหลักการใหม่ๆ ในสาระสำคัญไว้ดังนี้

(1 ) การกำหนดให้มืการจัดตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อกำกับดูแลการเลือกตั้งไห ้
เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย บริสุทธิ้ และยุติธรรม (มาตรา 115) รวมทั้งขยายสิทธิทาง 
การเมืองให้กว้างขวางขึ้น โดยการแก้ไขอายุผู้มืสิทธิเลือกตั้ง1จาก 20 ปี เป็น 18 ปีบริบูรณ ์
(มาตรา109)

(2) การลดระยะเวลาในการเตรียมการเลือกตั้ง โดยกำหนดให้ในกรณีที่อายุของสภา 
ผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงตามวาระ หรือในกรณีที่ตำแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรว่างลง ให้มี 
การเลือกตั้งภายใน 45 วัน (มาตรา 117) และในกรณีที่มืการยุบสภาผู้แทนราษฎรให้มืการ 
เลือกตั้งทั่วไปภายใน 60 วัน นับแต่วันยุบลภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 118) เพื่อดัดโอกาลใน 
การกระทำใดๆ อันมิชอบ เช่น การใช้อำนาจโดยมิชอบของรัฐบาลรักษาการณ์ไปในทางที่เป็น 
ประโยชน์ต่อตนเอง เป็นต้น

(3) การกำหนดให้มืสถาบันผู้นำฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรอยู่ตลอดเวลา (มาตรา 
122) แม้ว่าหัวหน้าพรรคการเมืองชึ่งมืจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มิได้ดำรงตำแหน่ง 
รัฐมนตรืมากท่ีสุด ในบรรดาพรรคการเมืองที่มิได้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นรัฐมนตรี จะมื 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในลังกัดไม่ถึง 1 ใน 5 ของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มือยู ่
ทั้งหมดของสภาผู้แทนราษฎรก็ตาม ท้ังน้ี เพื่อรับรองความสำคัญของสถาบันผู้นำฝ่ายค้าน 
และเป็นการสอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่จะต้องเคารพสิทธิของเสียง 
ช้างน้อยด้วย

(4) การเพิ่มอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการให้กว้างขวางขึ้น ด้วยการกำหนดให ้
คณะกรรมาธิการที่รัฐสภาจัดตั้งมือำนาจพิจารณาสอบสวน หรือสืกษาเรื่องใดๆ ซึ่งอยู่ในอำนาจ 
หน้าที่ของสภา และมีอำนาจเรียกเอกสารหรือบุคคลใดๆ มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความ 
คิดเหินในกิจการท่ีกระทำ หรือในเรองที่พิจารณาลอบสวนหรือสืกษาอยู่ได้ (มาตรา 158)



158

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นไต้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไข 
เพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538 ได้บรรจุหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ตลอดจนกลไกในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐไว้อย่างสมบูรณ์ที่ลุดเท่าที่เคยมีมา รัฐธรรมนูญ 
ฉบับดังกล่าวจึงเป ็นตัวอย่างที่ช ัดเจนที่ส ุดของการแก้ไขเพ ิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามแนวคิด 
รัฐธรรมนูญนิยมในประเทศไทย อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวจะ 
ประกอบ’ไปด้วยบทบัญญัติที่เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ และจัดตั้งระบบตรวจสอบการใช้ 
อำนาจรัฐไว้มากเพียงใดก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่าบทบัญญัติดังกล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติ 
ในล่วนที่ว่าด้วยการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กลับไม่ลามารถบังคับใช้ได้จรีง การ 
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงยังคงเกิดขึ้นอยู่เสมอ นอกจากนี้ 
การที่รัฐธรรมนูญได้กำหนดไว้แต่เพียงหลักการใหญ่ๆ ให้มีการจัดตั้งองค์กรตรวจลอบการใช้ 
อำนาจรัฐได้เป็นผลให้เกิดประเด็นถกเถียงกันมากมายถึงวิธีการในรายละเอียดขององค์กรต่างๆ 
องค์กรตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้จัดตั้งขึ้นจึงไม่อาจเกิดขึ้นได้ภายใต้การ 
บังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว

นอกจากนี้ มาตรการและกลไกบางประการท่ีบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
มาตรการในการสร้างเสถียรภาพให้เกิดขึ้นกับระบบรัฐบาลและรัฐสภา โดยผ่านกลไกของระบบ 
พรรคการเมือง ด้วยการบังคับให้พรรคการเมืองต้องล่งผู้สมัครรับเลือกตั้งจำนวนมากในการเลือก 
ตั้งแต่ละครั้ง และการกำหนดให้พรรคการเมืองมีอำนาจในการควบคุมสมาชิกพรรคการเมืองอัน 
เป็นมาตรการเดียวกับที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 โดยมิได้ 
กำหนดกลไกใดๆ เพิ่มเติมในการแก้ปัญหาอย่างครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ ปัญหาที่เกิดขึ้น 
จึงยังคงเป็นปัญหาเดิมๆ ที่เคยเกิดขึ้นก่อนการปฏิวัติรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติ (รสช.)ในปี พ.ศ.2534 การกระทำทุกวิถีทางเพื่อโอกาสในการใช้อำนาจรัฐ และการ 
ทุจรีตคอรัปชั่นเพื่อหาผลประโยชน์จากการใช้อำนาจดังกล่าว ซึ่งเป็นแหล่งผลประโยชน์มหาศาล 
ภายใต้ระบบตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐที่ไร้ประสิทธิภาพจึงมิอาจบรรเทาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธคักราช 2538’“ 134

134 วลัยมาศ แก้วศรชัย. สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิด 
รัฐธรรมนูญนิยม. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2541, หน้า 87-92.
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3.3.2 ล ักษณะของบทบัญญัติในการตรวจสอบการใช้อำนาจระหว่างองค์กรทาง
การเมือง

โดยหลักการปกครองในระบบรัฐสภาจะถือหลักว่าฝ่ายบริหารต้องบริหารประเทศโดย 
รับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ ด้วยเหตุนี้รัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติที่กำหนดลัมพันธภาพทาง
อำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเพื่อถ่วงดุลและคานอำนาจกันดังต่อไปนี้

3.3.2.1 การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี

ในฐานะที่รัฐสภามีอำนาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ดังน้ันก่อนท่ีคณะรัฐมนตรี 
จะเช้าบริหารราชการแผ่นดินจะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาโดยไม่มีการลงมติ'35 การแถลง 
นโยบายนี้เป็นไปเพียงเพื่อให้สมาชิกรัฐสภาได้รับทราบว่ารัฐบาลมีนโยบายอย่างไรในการเช้าไป 
บริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น และในขณะเดียวกันอาจได้รับฟังความคิดเห็นของสมาชิกใน 
รัฐสภาด้วย

3.3.2.2 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี
งบประมาณ

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี'36 อำนาจในการอนุมัต ิ
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเป็นมาตรการในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอย่างหนึ่ง 
ที่รัฐธรรมนูญตามระบอบประชาธิปไตยให้แก่อำนาจฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมการปฏิบัติงานของ 
ฝ่ายบริหารโดยผ่านกระบวนการอนุมัติงบประมาณ เนื่องจากการทำงานของรัฐบาลแทบทุก 
โครงการจำเป็นต้องใช้เงินงบประมาณ เพราะเป็นทรัพยากรพ้ืนฐานทางการบริหาร 135 136

135 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165

136 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 133 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 146
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3.3.2.3 การต้ังกระทู้ทาม

การตั้งกระทู้ทามเป็นวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่สำคัญอย่างหนึ่งของฝ่าย 
นิติบัญญัติ เพราะเป็นการถามในเรองที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่137 138 จึงทำให้ฝ่ายบริหารมีความ 
ระมัดระกังในการปฏิบัติหน้าท่ีของตนให้ดีย่ิงข้ึน

3.3.2.4 การเปิดอภิปรายท่ัวไป

การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่สำคัญและให้ผลที่เด็ดขาดตรงกับความหมาย 
และความประสงค์ของการควบคุมฝ่ายบริหารที่ลุด คือ การเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไว้วางใจ 
หรือไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือท่ังคณะ’38 กล่าวคือ เป็นการเอาหัวใจหรือแก่นสำคัญ 
ของระบบรัฐสภา อันได้แก่ หลักการที่ว่าคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความ 
ไว้วางใจของสภามาใช้ เมื่อสภาสิ้นสุดความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้น้ันก็ย่อมไม่ 
อาจบริหารราชการแผ่นดินต่อไป

ท่ังน้ี การอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั่งคณะ มัก 
กระทำต่อเมื่อสมาชิกเห็นว่า การบริหารงานของรัฐบาลไม่เป็นไปตามที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา หรือ 
บริหารงานผิดพลาด ซึ่งการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนั้นถือว่าเป็นมาตรการ 
ควบคุมข้ันสุดท้าย เพราะอาจมีผลทำให้รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั่งคณะต้องพ้นจากตำแหน่ง
น y  ได้

137 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 136 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 149

138 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150
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3.3.2.5 การยุบสภา

การยุบลภา'39เป็นอำนาจของฝ่ายบริหารเพื่อให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขึ้น 
ใหม่ ในกรณีที่เกิดความขัดแย้งระหว่างคณะรัฐมนตริและรัฐสภา

แม้ว่ารัฐธรรมนูญการปกครองทั้ง 2 ฉบับนี้จะได้กำหนดมาตรการในการถ่วงดุลย์และ 
ตรวจสอบอำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญ้ติและฝ่ายบริหารดังกล่าวข้างต้น ซ่ึงเป็นหลักการท่ีพึงต้อง 
มีในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาก็ตาม แต่การถ่วงดุลย์เพื่อการตรวจสอบและควบคุม 
อำนาจระหว่างรัฐสภากับรัฐบาลน้ันไม่เกิดขึ้นตามความเป็นจริง ทั้งนี้เป็นเพราะผู้มีอำนาจจัดให้ม ี
รัฐธรรมนูญ (ทหาร) ได้กำหนดกลไกต่างๆ ไว้รัฐธรรมนูญอันเป็นการเสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ 
รัฐบาล โดยการให้ฝ่ายบริหารแทรกแซงอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยใช้เทคนิคทางกฎหมาย 
ดังต่อไปน้ี

1. การสร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหารโดยให้ฝ่ายบริหารแต่งตั้งสมาชิกสภา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธดักราช 2521 ฉบับถาวร กำหนดหลักการสร้าง 
เสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร โดยการให้ฝ่ายบริหารแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ปรากฏในมาตรา 84 
ประกอบกับ มาตรา 168

นอกจากนี้ การกำหนดให้ประธานวุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งเป็นประธานรัฐสภา 
ในขณะที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งของปวงชนเป็นรองประธานรัฐสภา 
(มาตรา 75) การกำหนดดังกล่าวนอกจากจะไม่สอดคล้องกับหลักการที่ว่าอำนาจอธิปไตยมา 
จากปวงชนแล้ว ยังมีผลต่อการเสนอชื่อบุคคลที่เหมาะสมให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี โดย 
บทบัญญัติ 146 วรรคสอง ได้กำหนดให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช 
โองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี หรีอบทบัญญัติในมาตรา 144 ที่กำหนดให้การประชุมร่วมกันa/ a/ q

ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ให้นำข้อบังคับการประชุมวุฒิสภามาใช้บังดับ 
โดยอนุโลม ซึ่งเท่ากับเป็นการนำข้อบังดับที่ออกโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้ง มาใช้บังดับกับ 139

139 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 101 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 112
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บุคคลที่มาจากการเลือกตังของประชาชน ซึ่งเท่ากับเป็นการยกฐานะและคักดิ้ศรี'ของสภาที่มา 
จากการแต่งตังให้เหนือกว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

จำนวนของวุฒิสมาชิกกับบทบาทในทางนิติบัญญัติ การที่วุฒิสมาชิกได้ตำแหน่งโดยการ 
แต่งตังจากรัฐบาลย่อมทำให้สามารถกล่าวได้ว่า วุฒิสภาเป็นสภาที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาล 
เป็นตัวแทนของรัฐบาลที่เข้ามามีล่วนร่วมใช้อำนาจนิติปัญญัติกับสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชน 
คือ สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วลักษณะความคิดเห็นต่อประเด็นปัญหาต่างๆ ของสภา 
ที่มาจากการแต่งตังเช่นนืจะค่อนข้างมีความเป็นเอกภาพพอสมควร เนื่องจากอยู่ในขอบเขต 
อิทธิพลที่ถูกกระทบโดยผู้ท่ีแต่งตั้งเข้ามาเช่นเดียวกัน คือ รัฐบาล ทำให้แทนที่อำนาจนิติปัญญัติ 
ในล่วนนี้จะเป็นการควบคุมการทำงานของรัฐบาลให้รับผิดชอบต่อรัฐสภาร่วมกับสมาชิกในสภา 
ผู้แทนราษฎร กลับกลายเป็นล่วนช่วยสนับลนุนรัฐบาลและปกป้องจาการถูกควบคุมตรวจสอบ 
โดยสภาผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุนี้สมาชิกวุฒิสภาจึงเป็นฐานเสียงที่สำคัญที่สุดในการช่วยให ้
รัฐบาลมีเสถียรภาพ เพราะในการประชุมรัฐสภานั้นวุฒิสมาชิกย่อมต้องลงคะแนนหรอแสดง 
ความคิดเห็นไปตามแนวทางที่รัฐบาลต้องการ ซึ่งโดยปกติแล้วมักจะเป็นไปในทางตรงกันข้ามกับ 
กลุ่มฝ่ายค้านของสภาผู้แทนราษฎร ดังน้ัน เสถียรภาพของรัฐบาลสามารถสร้างได้โดยการคุม 
เสียงวุฒิสมาชิกทังหมดร่วมกับฐานสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนหน่ึง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 ฉบับถาวร กำหนดหลักการสร้าง 
เสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร โดยการให้ฝ่ายบริหารแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ปรากฏในมาตรา 94 
ประกอบกับ มาตรา 185 ส่วนในบทเฉพาะกาลปรากฎใน มาตรา 94 ประกอบกับ มาตรา 
217 ซึ่งล่งผลให้สมาชิกวุฒิสภาในระยะเริ่มแรกถูกแต่งตั้งโดยสภารักษาความสงบเรียบร้อย 
แห่งชาติ และการกำหนดให้มีจำนวน 270 คน (มาตรา 94 วรรคสอง) ทำให้มีจำนวน
วุฒิสมาชิกมากพอที่จะเป็นฐานอำนาจให้แก่รัฐบาลในรัฐสภา เพราะวุฒิสภาย่อมเป็นตัวแทนจ่ ฬ ่ di di

ของผู้ที่แต่งตั้งตนมากกว่า

แ ม ้ว ่า ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ น ี้จ ะ ก ำ ห น ด ใ ห ้ป ร ะ ธ า น ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร เป ็น ผ ู้ล ง น า ม ร ับ ส น อ ง พ ร ะ  

บ ร ม ร า ช โ อ ง ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง น า ย ก ร ัฐ ม น ต ร ีก ็ต า ม  ( ม า ต ร า  1 5 9  ว ร ร ค ส อ ง )  แ ต ่ก า ร ก ำ ห น ด ใ ห ้ 

ป ร ะ ธ า น ว ุฒ ิส ภ า ซ ึ่ง ม า จ า ก ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง เป ็น ป ร ะ ธ า น ร ัฐ ส ภ า  ใ น ข ณ ะ ท ี่ป ร ะ ธ า น ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ซ ึ่ง  

ม า จ า ก ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ข อ ง ป ร ะ ช า ช น เป ็น ร อ ง ป ร ะ ธ า น ร ัฐ ส ภ า  ( ม า ต ร า  8 6 )  แ ล ะ ม ีอ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ต ่า ง ๆ  

ต า ม ท ี่ป ัญ ญ ัต ิไ ว ้ใ น ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ป ร ะ ก อ บ ก ับ ม า ต ร า  1 5 7  ท ี่ก ำ ห น ด ใ ห ้ก า ร ป ร ะ ช ุม ร ่ว ม ก ัน ข อ ง  

ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร แ ล ะ ส ม า ช ิก ว ุฒ ิส ภ า  ใ ห ้น ำ ข ้อ ป ัง ค ับ ก า ร ป ร ะ ช ุม ว ุฒ ิส ภ า ม า ใ ช ้ป ัง ค ับ โ ด ย
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อนุโลม ซึ่งเท่ากับเป็นการนำข้อบังคับที่ออกโดยบุคคลที่มาจากการแต่งตั้ง มาใช้บังคับกับ 
บุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประซาซน ซึ่งเท่ากับเป็นการยกฐานะและคักดิ๋ศรืของสภาที่มา 
จากการแต่งตั้งให้เหนือกว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน หลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงไม่ 
สอดคล้องกับหลักการที่ว่าอำนาจอธิปไตยมาจากปวงชน

จำนวนของวุฒิสมาชิกกับบทบาทในทางนิติบัญญัติ การที่วุฒิสมาชิกได้ตำแหน่งโดยการ 
แต่งตั้งจากรัฐบาลย่อมทำให้สามารกกล่าวได้ว่า วุฒิสภาเป็นสภาที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาล 
เป็นตัวแทนของรัฐบาลที่เข้ามามีล่วนร่วมใช้อำนาจนิติบัญญัติกับสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชน 
คือ สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วลักษณะความคิดเห็นต่อประเด็นปัญหาต่างๆ ของสภา 
ที่มาจากการแต่งตั้งเช่นนี้จะค่อนข้างมีความเป็นเอกภาพพอลมควร เนื่องจากอยู่ในขอบเขต 
อิทธิพลท่ีถูกกระทบโดยผู้ท่ีแต่งตั้งเข้ามาเช่นเดียวกัน คือ รัฐบาล ทำให้แทนที่อำนาจนิติบัญญัติ 
ในล่วนนี้จะเป็นการควบคุมการทำงานของรัฐบาลให้รับผิดชอบต่อรัฐสภาร่วมกับสมาชิกในสภา 
ผู้แทนราษฎร กลับกลายเป็นล่วนช่วยสนับสนุนรัฐบาลและปกป้องจาการถูกควบคุมตรวจลอบ 
โดยสภาผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุนี้สมาชิกวุฒิสภาจึงเป็นฐานเสียงที่สำคัญที่สุดในการช่วยให  ้
รัฐบาลมีเสถียรภาพ เพระในการประชุมรัฐสภานั้นวุฒิสมาชิกย่อมต้องลงคะแนนหรือแสดงความ 
คิดเห็นไปตามแนวทางที่รัฐบาลต้องการ ซึ่งโดยปกติแล้วนักจะเป็นไปในทางตรงกันข้ามกับกลุ่ม 
ฝ่ายค้านของสภาผู้แทนราษฎร ดังน้ัน เสถียรภาพของรัฐบาลสามารถสร้างได้โดยการคุมเสียง 
วุฒิสมาชิกท้ังหมดร่วมกับฐานสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนหน่ึง

2. การจำกัดอำนาจของรัฐสภาโดยอาคัยกลไกในรัฐธรรมนูญ

(ก) การกำหนดมาตรการที่ทำให้การตรวจลอบฝ่ายบรืหารเกิดขึ้นยาก 
การจำกัดอำนาจของรัฐสภา โดยการกำหนดมาตรการให้ตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ยากขึ้น

มีดังต่อไปน๋ี
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1) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจต้องมีจำนวนไม่น้อยกว่า 1 
ใน 5 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด’40 ท้ังน้ี เพื่อไม่ให้ฝ่ายบริหารถูกเปิดอภิปรายได้ง่าย 
เกินไปซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงในการสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล

2) กำหนดเกณฑ์ข ั้นตํ่าฃองคะแนนเส ียงลงมติไม ่ไว้วางใจให้ส ูงเพ ื่อให ้ร ัฐบาลม  ี
เสถียรภาพ,4'

3) การแถลงนโยบายก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินไม่ต้องมีการลงมติไว้วางใจ'40

นอกจากมาตรการดังกล่าวข้างต้นที่มีผลเป็นการลดบทบาทหริอจำกัดอำนาจของรัฐสภา 
แล้ว ในช่วงที่บทเฉพาะกาลมีผลบังคับใช้ยังกำหนดมาตรการเพิ่มขึ้นอีกโดยการให้วุฒิสภามี 
บทบาทและอำนาจหน้าที่เพิ่มขึ้นและมีอำนาจบางประการร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร อัน 
เป็นการแทรกแซงการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยรัฐสภา ซึ่งล่งผลให้บทบาทของรัฐสภาในการ 
ควบคุมตรวจลอบรัฐบาลแทบไม่ปรากฎขึ้นเลย

(ข) การใช้สมาชิกสภาที่มาจากการแต่งตั้งถ่วงดุลอำนาจสมาชิกสภา
ที่มาจากการเลือกตั้ง 140 141 142

140 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150

141 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 137 วรรคสอง และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 150 วรรคท้าย

142 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165 มาตรการนี้เป็นการนำแนวคิดที่ใด้บัญญัติไว้ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511 มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญทั้งลองฉบับนี้ เพ่ือ 
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการแถลงนโยบายก่อนเช้าบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลชุด ม.ร.ว. 
เสนีย์ ปราโมช ที่ไม่ได้รับความไว้วางใจจากสภาทำให้ไม่ลามารถบริหารราชการแผ่นดินได ้
ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517
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โดยการกำหนดให้วุฒิสภามีอำนาจหน้าที่ของพิจารณาจากการกำหนดให้สมาชิกวุฒิสภา 
และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย,43 และการกำหนดหลักการที่ว่าใน 
กรณีต่อไปน้ีให้รัฐสภาประชุมร่วมกันในกรณีดังต่อไปน้ี,44

1) การให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา145
2) การปฏิญาณตนของผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา146
3) การแก้ใฃเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสมบัติ,4'
4) การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ,48
5) การปรึกษาร่างพระราชบัญญ้ติใหม่,49
6) การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม,50
7) การเปิดประชุมรัฐสภา,5, 143 144 145 146 147 148 149 150 151

143 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 106 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 117

144 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 143 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 156

145รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 16 แ ล ะ 17 และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 17

146 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 19 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 19

147 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 20

148 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 21

149 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 78 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 89

150 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 116 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 128

151 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 117 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 129
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8) การตีความรัฐธรรมนูญ'52
9) การแถลงนโยบาย'53
10) การเปิดอภิปรายทั่วไป,54
11) การให้ความเห็นชอบในการประกาศลงคราม152 153 154 155 156
12) การให้ความเห็นชอบแก่หนังลือสัญญา,56
13) การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญ157
14) การแก่ใขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ158 159

บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นล้วนเป็นการแสดงให้เห็นว่าวุฒิสภามีอำนาจหน้าที่ร่วมกับสภา 
ผู้แทนราษฎรในหลายประการ ยิ่งไปกว่านั้นการกำหนดให้ ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภา 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นรองประธานรัฐสภา,59 ยังเป็นบทบัญญัติที่แสดงออกถึงการให  ้
ความสำคัญและอำนาจแก่วุฒิสภามากกว่าสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งการบัญญัติดังกล่าวล่งผลให ้
บทบาทและอำนาจของสภาผู้แทนราษฎรมีน้อยลง เพราะในรัฐธรรมนูญให้อำนาจแก่ประธาน 
วุฒิสภาในฐานะประธานรัฐสภาไว้อย่างมากมายดังต่อไปนี้

152 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 141
153 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 151 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 165
154 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 153 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 167
155 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 161 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 177
156 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 162 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 178
157 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 184
158 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 194

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง 

และรัฐธรรมนูญแห่ง

และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 211

159 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 75 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 86
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1) ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรี 
หรือให้ประธานองคมนตรีพ้นจากตำแหน่ง,60

2) ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งต้ังผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์,6'
3) ประกาศชื่อผ ู้ดำรงตำแหน่งผู้สำเร ็จราชการแทนพระองค์ในพระปรมาภิไธย 

พระมหากษัตริย์'62
4) เป็นผู้อัญเชิญองค์ผู้สืบราชสันตติวงคํฃึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์และประกาศ 

ให้ประชาชนทราบ’63
5) มีอำนาจในการดำเนินกิจการของรัฐสภาในกรณีประชุมร่วมกันให้เป็นไปตามระเบียบ

164

6) เป็นผู้รับคำร้องให้นำความกราบบังคมทูลเพ่ือมีพระบรมราชโองการเรียกประชุม 
รัฐสภาสมัยวิสามัญ และเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการดังกล่าว'65

7) ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งต้ังนายกรัฐมนตรี'66
8) เป็นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ และเป็นประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ'67

160 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 11 วรรคสอง และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 11 วรรคสอง

161 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 16 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 16

162 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 17 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 17

163รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 21 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 21

164 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 75 วรรคสอง และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 86 วรรคลาม

165 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 119 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา

166รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 146 วรรคสอง
167รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 184 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 200
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9) ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีแจ้งว่าเป็นร่างพระราชบัญญ้ต 
ลำคัญอันเกี่ยวกับความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์หรือเศรษฐกิจของประเทศ'“

บทบัญญัติเหล่านี้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับนี้ต้องการยก 
ฐานะและให้ความสำคัญแก่วุฒิสภาซึ่งมาจากการแต่งตั้งมากกว่าสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการ 
เลือกต้ัง ซึ่งเป็นการลดความสำคัญของสภาผู้แทนราษฎรในฐานะตัวแทนของปวงชน ท้ังยังเป็น 
การชัดต่อหลักการประชาธิปไตยที่ให้ความสำคัญกับประชาชนเป็นหลัก โดยรัฐบาลอาศัยอำนาจ 
หน้าที่ของวุฒิสภาเพื่อลดบทบาทของรัฐสภาในการควบคุมการบรีหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
อันถือเป็นการแทรกแซงระบบการเมืองของฝ่ายข้าราชการ (ทหาร) และเป็นการรับรองให้ 
ข้าราชการ (ทหาร) ได้มืล่วนร่วมในการใช้อำนาจรัฐได้โดยชอบด้วยกฎหมายโดยผ่านวุฒิสภา

3.3.3 ขอบเขตของบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

3.3.3.1 ความม่ันคงหรือเสรีภาพในชีวิตร่างกาย ได้แก่ ความเสมอภาค,69 
เสรีภาพในร่างกาย'70 การออกกฎหมายย้อนหลังเอาโทษแก่บุคคลไม่ได้,,,

168 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 203(3)
169 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 23 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 25
170 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 28 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 30
171 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 26 และรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 28
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3.3.3.2 เสรีภาพในชีวิตส่วนตัวและในตัวบุคคล ได้แก่ เสรีภาพในเคหสถาน,72 
เสรีภาพในการลื่อสาร,73 เสรีภาพในการเดินทางและเลือกถิ่นที่อยู่,74

3.3.3.3 เสรีภาพทางปัญญาและคิลธรรม หรือเสรีภาพทางความคิด ได้แก่ 
เสรีภาพทางศาลนา,,5 เสรีภาพในการพูด,76 เสรีภาพในการชุมนุม,77

3.3.3.4 เสรีภาพทางเศรษฐกิจสังคม ได้แก่ สิทธิในทรัพย์สิน,78

3.3.3.5 สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง ได้แก่ สิทธิทางการเมือง,79 เสรีภาพ 
ในการตั้งพรรคการเมือง,80

172 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 32 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 34

173รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 39 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 42

174 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 40 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 43

175 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 25 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 27

176 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 34 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 37

177 รัฐธรรมนูณแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 36 และรัฐธรรมนญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 39

178 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 33 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 35

179 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 24 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 26

180 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มาตรา 38 และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 มาตรา 41
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ในส่วนของการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พ.ศ.2521 เป็นไปตามฉบับถาวรซึ่งได้กล่าวถึงไปแล้วในข้างต้น แต่ลำหรับรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธจักราซ 2538 ได้เพิ่มบทบัญญัติ 
จำนวนมากในการรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชน หากเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธจักราช 2538 กับรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ 
ในอดีต ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 1 พ.ศ.2521 หรือแม้แต่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ให้หลักประกันสิทธิ 
เสรีภาพท่ีดีท่ีสุด จะพบว่าในบรรดารัฐธรรมนูญท้ังหมดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2534 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธจักราช 2538 ได้บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพ และการมี 
ส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชนไว้อย่างกว้างขวางและดีที่สุดเท่าที่เคยมีมา โดย 
แยกแยะการรับรองสิทธิและเสรีภาพในแต่ละมาตราไว้อย่างครบถ้วนและครอบคลุม ซ่ึงนอกจาก 
จะมีบทบัญญัติซึ่งบัญญัติรับรองไว้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 
แล้ว ยังได้มีการขยายขอบเขตการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้กว้างขวางขึ้น โดยการเพ่ิมสิทธิ 
เสรีภาพใหม่ๆ ซ่ึงไม่เคยได้รับความคุ้มครองและรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใดอีก ดังน้ี

(1 ) การเพิ่มสิทธิท่ีจะได้รับบริการทางสาธารณสุขที่ได้มาตรฐาน และผู้ยากไร้มีสิทธิท่ีจะ 
ได้รับการรักษาพยาบาลโดยไม่คิดมูลค่า ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 41)

(2) การเพิ่มสิทธิที่จะได้รับทราบข้อมูล หรือข่าวสารจากหน่วยราชการ หรือหน่วยงาน 
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อให้ประชาชนมีสิทธิที่จะรับรู้ถึงวิธีการหลักเกณฑ์ กระบวนการ 
และการกระทำของข้าราชการ หรือเจ้าพนักงานของรัฐ ในเมือผลจากการกระทำนั้นอาจจะ 
กระทบต่อการดำรงชีวิตของตน (มาตรา 48 ทวิ)

(3) การรับรองสิทธิของบุคคลในการประกอบอาชีพ และการแข่งขันเสรีอย่างเป็นธรรม 
ซึงบัญญัติไว้เป็นครังแรก โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 เพื่อรับรองและ 
สนับสนุนระบบการค้าเสรี (มาตรา 48 เบญจ)

(4) การขยายสิทธิในการเลือกดัง ด้วยการกำหนดให้ประชาชนผู้มีอายุ 18 ปีบริบูรณ ์
มีสิทธิในการเลือกตังเป็นครังแรก (มาตรา 109 (2)) จากเดิมที่1ให้ประชาชนที่มีอายุ 20 ปี 
บริบูรณ์ข้ึนไปเท่าน้ันที,จะมีสิทธิเลือกต้ัง
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การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรประชาธิปไตยจะ 
บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนไว้ในสองลักษณะด้วยกันคือ การรับรองอย่าง 
สมบูรณ์หรือสัมบูรณ์หรือเด็ดขาด (absolute) กล่าวคือ โดยไม่มีเงื่อนไขใดๆ และการรับรอง 
อย่างสัมพัทธ์หรือสัมพันธ์ (relative) กล่าวคือ รัฐสงวนไว้ซึ่งอำนาจในอันที่จะจำกัดการใช้สิทธิ 
เสรีภาพน้ันในภายหลังได้

เมื่อผู้เขียนได้วิเคราะห์ถึงลักษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยทั้ง 2 ฉบับช้างต้นพบว่า การรับรองเสรีภาพทางศาสนาเป็นการรับรองอย่าง 
สัมบูรณ์ (absolute) ล่วนเสรีภาพประเภทอื่นๆ ล้วนเป็นการรับรองไว้อย่างสัมพัทธ์ (relative) 
แทบท้ังส้ิน โดยเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้อย่างกว้าวๆ ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐสามารถตรากฎหมายลำดับรองออกมาจำกัดสิทธิและเสรีภาพได้ในทุก 
กรณี ด้วยเหตุนี้การรับรองคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจึงไม่อาจเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ และ
การกำหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพนั้นยังไม่ครอบคลุมทุกด้าน อีกทั้งยังไม่มีการ 
กำหนดหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอีกด้วย

3.3.4 สภาพการเมืองในระบอบประชาธิไตยโดยผู้แทน : จุดเรมต้นของแนวความคิดใน 
การปฏิรูปการเมือง

3.3.4.1 รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ กับการทุจริต10 โครงการ

รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ได้เช้าบริหารประเทศโดยมีการแถลงนโยบายการ 
บริหารประเทศต่อรัฐบาลในการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สมัยสามัญครั้งที่ 2/2531 เม่ือวันท่ี 
25 สิงหาคม พ.ศ.2531 โดยไม่มีการขอมติความไว้วางใจ

ในช่วงที่พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็นช่วงที่นโยบาย 
ต่างประเทศของไทย และการพัฒนาอุตสาหกรรมเจริญรุ่งเรืองเป็นอย่างมาก เนื่องจากพลเอก 
ชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นผู้ท ี่ม ีความชำนาญในสองเรื่องนี้เป็นอย่างมาก อีกทั้งการดำเนิน 
นโยบายการเปลี่ยนสนามรบให้เป็นสนามการค้า ซึ่งแนวคิดดังกล่าวมีผลต่อการสร้างสันติภาพใน
ประเทศกัมพชาในเวลาต่อมา
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นอกจากนี้พลIอกซาติชาย ชุณหะวัณ ยังได้ใช้ต้นทุนทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์วางรากฐานไว้อย่างมั่นคงมาต่อยอดให้เศรษฐกิจเติบโตอย่างร้อนแรงไต้ โดยได ้
ผลักดันเศรษฐกิจของไทยในเติบโตสูงสุดในโลกถึงลองปีช้อน ความร้อนแรงของเศรษฐกิจ 
ดังกล่าวทำให้ตลาดหุ้นและอลังหาริมทรัพย์เติบโตขึ้นอย่างรวดเร็วและก่อให้เกิดเศรษฐีใหม่ขึ้น 
มากมายในลังคมไทย อย่างไรก็ตามการทุ่งทะยานทางเศรษฐกิจอย่างไรการควบคุมที่เพียงพอ 
ได้กลายมาเป็นจุดเริ่มต้นของภาวะฟองสบู่ในเวลาต่อมา

ขณะเดียวกันภาวะการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจดังกล่าวไต้นำไปล่การแสวงหาประโยชน์ 
ในภาคธุรกิจ18, การบริหารงานของพลเอกชาติชายมีภาพพจน์ติดลบอย่างมากในเริ่องการทุจริต 
คอรัปช่ัน และแม้ว่าจะมีการเปิดอภิปรายทั่วไปไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลเป็นจำนวนมาก 
และหลายครั้งในช่วงรัฐบาลชาติชายก็ตาม แต่ทุกครั้งผลของการลงมติรัฐบาลจะเป็นฝ่ายชนะ 
คะแนนเสียง และแม้ว่าจะมีการปรับปรุงคณะรัฐมนตริ ยังปรากฏว่ารัฐมนตริผู้ที่มีข่าวอื้อฉาวใน 
เรื่องทุจริตคอรัปชั่นหลายคนยังคงอยู่ในตำแหน่งสำคัญๆ ได้เช่นเดิม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
ปี พ.ศ.2533 ได้มีผู้ตั้งข้อลงลัยในโครงการใหญ่ๆ ที่มีการทุจริตคอรัปชั่นกันถึง 10 โครงการ 
หรือท่ีเรียกกันว่า 10 บุปเฟ่ต์คาบิเน็ต ซ่ึงมีดังน้ี,82

1. โครงการขยายหมายเลขโทรดัพท์ทั่วประเทศ มูลค่าหนึ่งแสนห้าหมื่นล้านบาท 
โครงการนี้ลัดว่ามีมูลค่าของงานสูงที่สุดที่ผ่านการอนุม้ติจากคณะรัฐมนตริ ซึ่งโครงการดังกล่าวน้ี 
เร่ิมต้นข้ึนเม่ือต้นปี พ.ศ.2533 คณะกรรมการบริหารองค์การโทรดัพท์แห่งประเทศไทย (ทศท.) 
ไต้เชิญชวนให้เอกชนเช้ามาร่วมลงทุนอย่างเป็นทางการในโครงการนี้ โดยมีผู้ลนใจเสนอเงื่อนไข 
มาจำนวน 5 ราย แต่ในท่ีสุดคณะกรรมการบริหารองค์การโทรดัพท์แห่งประเทศไทยไต้ตัดสินใจ 
อนุม้ติให้บริษัทเครือเจริญโภคภัณฑ์หริอซีพี เป็นผู้ใต้รับสัมปทานเพื่อตำเนินการในโครงการน้ีทั่ว 
ประเทศเพียงผู้เดียว

ประเดินที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างมากคือ อำนาจในการอนุม้ติโครงการนี้ เน่ืองจาก 
รัฐมนตริผู้รับผิดชอบไต้ดำเนินการทุกขั้นตอนจนเสร็จสิ้นแล้ว โดยไม่มีการนำมาหารือกับ 181 182

181 สมบัติ ธำรงธัญวงค์, การเมือง การปกครองไทย : ยุคเผด็จทาร-ยุคปฏิรุป. พิมพ์คร้ัง 
ท่ี 1, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์เสมาธรรม, 2548), หน้า 563-564.

182 สยามรัฐสัปดาห์วิจารณ์. ปีท่ี 28, ฉบับท่ี 7 (4 เมษายน 2534), หน้า 7-8.
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คณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด และการนำเสนอเข้าส่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นไปเพื่อให ้
รับทราบเท่าน้ัน น้ังน้ี องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยอ้างว่ามีกฎหมายบัณญ้ตไว้ให้อำนาจแก่ 
คณะกรรมการบริหาร และ ทศท. ได้ดำเนินการตามที่กฎหมายระบุไว้ แต่การคัดค้านไนเรื่องนี ้
โดยเฉพาะจากรัฐมนตรีร่วมรัฐบาลน้ันติดใจที่การนำเสนอโครงการขนาดใหญ่ ซ่ึงมีมูลค่าของงาน 
เป็นจำนวนนับแสนล้านบาทน้ัน ทำไมไม่มีการนำเสนอเข้ามาหารือกันในคณะรัฐมนตรี

2. โครงการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน มูลค่าหกหมื่นล้านบาท โครงการน้ีคณะรัฐมนตรีได้ 
อนุนัติให้ บริษัท ลาวาลิน อินเตอร์เนช่ันแล (แคนาดา) เป็นผู้รับสัมปทานในการดำเนินการ

ประเด็นที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์คือ ข้อสงสัยที่ว่าโครงการดังกล่าวจะเอื้ออำนวยประโยชน์ 
แก่ประชาชนโดยแท้จริงสักเพียงไร ท้ังน้ี เมื่อพิจารณาจากเงื่อนไขต่างๆ ที่ได้มีการตกลงกัน ดู 
เหมือนว่าประเทศไทยจะตกอยู่ในฐานะเสียเปรยบบริษัท ลาวาลินแทบทุกด้าน ซ่ึงโครงการน้ีจะ 
อยู่ในลักษณะของการร่วมลงทุน โดยรัฐบาลไทยจะลงทุนในวงเงินจำนวน 25% ของมูลค่า 
โครงการท้ังหมด ซ่ึงเท่ากับ 44,000 ล้านบาท ต่อมาได้เพ่ิมข้ึนเป็น 60,000 ล้านบาท ในส่วน 
ท่ีเหลือบริษัทเป็นผู้ลงทุน โดยจัดหาแหล่งเงินกู้สนับสนุนจากทั้งในและนอกประเทศ โครงการน้ี 
เป็นที่วิพากษ์วิจารณ์มาตั้งแต่กระบวนการดัดสินชี้ขาดประเด็นของทางเทคนิค รวมถึงเงินลึกสับ 
มูลค่า 10% ของโครงการ

3. โครงการดาวเทียมสื่อสาร มูลค่า 4,000 ล้านบาท โครงการนี้เป็นอีกโครงการหนึ่ง 
ซึ่งค้างมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2528 การเปิดประมูลได้ผ่านพ้นไปหลายครั้งโดยไม่อาจหาข้อยุติได ้
จนกระทั่งเข้าล่รัฐบาลพลเอกชาติชาย ได้มีการเปิดประมูลใหม่อีกครั้งหนึ่ง ซ่ึงเป็นการช่วงชิง 
สัมปทานระหว่างบริษัท วาเคไทย (ประเทศไทย) กับกลุ่มชินวัตรคอมพิวเตอร์ ซึ่งมีประธาน 
บริษัทเป็นผู้สนิทชิดเชื้อกับรัฐมนตรีร่วมรัฐบาลหลายคน แม้ว่าบริษัท วาเคไทย จะย่ืนเงื่อนไข 
พิเศษโดยให้รัฐสามารถใช้ช่องสัญญาณดาวเทียมโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายใดๆ ท้ังล้ิน แต่ปรากฎว่า 
กลุ่มบริษัทชินวัตรคอมพิวเตอร์กลับได้รับสัมปทานดำเนินโครงการดังกล่าวไปในที่สุด ทำให้มี 
. ส ียงวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างรุนแรงและกว้างขวาง

4. การแก้ไขสัญญาโทรทัศน์ช่อง 3 โดยรัฐยอมลดผลประโยชน์ตอบแทนท่ีรัฐพึงได้รับใน 
กลางปี พ.ศ.2532 รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบองค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย (อสมท.) ได้ 
.สนอเร่ืองการขอแก้เงื่อนไขสัญญาร่วมดำเนินการโทรทัศน์ลีระหว่าง อลมท. กับ บริษัท บางกอก 
.อนเตอร์เทนเมนต์ ในการดำเนินกิจการโทรทัศน์สีช่อง 3
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ประเด็นของการแก้ไขสัญญาที่ม ีการวิพากษวิจารณ ์ก ันมากที่ส ุดค ือ การกำหนด 
ค่าตอบแทนตายตัวที่ช่อง 3 จะต้องจ่ายให้กับ อสมท. แทนรูปแบบการกำหนดค่าตอบแทนเดิม 
จาก 6.5% ของรายไต้ทั้งหมดโดยยังไม่หักค่าใช้จ่าย ประเด็นนี้ก่อให้เกิดคำถามขึ้นมาว่า หาก 
เวลาต่อไปในอนาคตบริษัทฯ ผู้ดำเนินกิจการโทรทัศน์ตังกล่าวสามารถทำรายไต้เกินกว่าจำนวนที่ 
กำหนดไว้โดยไม่มีอัตราควบคุม 6.5% มากำกับ ผลประโยชน์ท่ี อสมท. ต้องสูญเสียไปใครจะ 
เป็นผูร้ ับผิดชอบ ท้ังน้ี เงื่อนไขตังกล่าวจะต้องมีระยะเวลายาวนานต่อไปอีกถึง 30 ปี ซ่ึงเป็น 
ผลมาจากการแก้ไขสัญญา โดยต่ออายุสัญญาจากเดิมที่กำหนดไว้ 20 ปี ออกไปเป็น 30 ปี 
และในที่ส ุดคณะรัฐมนตรียังย ินยอมผ่านความเห็นชอบตามที่ร ัฐมนตริผู้ร ับผิดชอบเสนอ 
นอกจากนี้ คณะกรรมการบริหาร อลมท. ยังเปิดโอกาสให้บริษัทตังกล่าวขยายเครีอข่ายไต้เพิ่มอีก 
9 แห่ง เพ่ือให้ครบ 30 แห่งท่ัวประเทศ ท้ังๆ ท่ีคณะรัฐมนตรีไม่ไต้มีการระบุไว้แม้แต่น้อย

5. การแก้ไขสัญญากับบริษัท ลิตเติลดั๊ก เม่ือคณะกรรมการบริหาร อลมท. ได้เชิญบริษัท 
ลิตเติลดั๊ก ท่ีมีเ'จ้าของบริษัทฯ มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ อสมท. เช้ามาชื้อ 
เวลาในช่วงข่าวตลอดปี โดยมีการกำหนดไว้ในสัญญากับบริษัทฯ นี้ว่า จะต้องนำหนังสือคํ้า 
ประกันของธนาคารในวงเงิน 12,967,000 บาท มาวางภายในวันที่ 31 มกราคม พ.ศ.2532 
แ ต แ่ล้วปรากฏว่ามีกระแสข่าวระบุถึงภาวะการขาดทุนของการดำเนินการตามสัญญานี้ ซ่ึงผ่าน 
พ้นไปไม่ถึง 1 เดือนของบริษัท ลิตเติลดั๊ก และบริษัทฯ นี้ไม่ลามารถนำเงินมาวางคํ้าประกันได ้
ตามจำนวนที่กำหนดไว้ตามสัญญา ในวันท่ี 25 มกราคม พ.ศ.2532 ผู้อำนวยการอสมท.ไต้ 
บอกเลิกสัญญากับบริษัทฯ ตังกล่าว เป็นผลให้ อสมท. ไม่ลามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก 
บริษัทนี้ตามสัญญา ทำให้รัฐสูญเงินไปถึง 206 ล้านบาท ถึงแม้รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ อสมท. 
จะอ้างว ่าการยกเล ิกส ัญ ญ าเช ่นน ีจะเอ ื้อประโยชน ์แก ่ อสมท.มากกว ่าก ็ตาม แต่ในทีส่ ุด  

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ หริอ ปปป. ไต้มีมติ 
สรุปผลการลอบลวนกรณีตังกล่าวชี้มูลความผิดของผู้อำนวยการ อสมท. ว่ามีความผิดทั้งทางแพ่ง 
ทางวินัย และทางอาญา จากการบอกเลิกสัญญาเช่นนี้ แต่เมื่อล่งเรื่องให้คณะกรรมการบริหาร 
อสมท. พิจารณากลับถูกล่งเรื่องกลับมาพร้อมกับระบุว่าผู้อำนวยการ อสมท. ไม่มีความผิด จนใน 
ท่ีสุด ปปป. ไต้ล่งเรื่องให้นายกรัฐมนตรีชี้ขาด แต่เรื่องถูกปล่อยให้เงียบหายไปจนดูเหมือนว่าจะ 
ไม่มีการดำเนินคดีหรือดำเนินการใดๆ

6. การอนุมัติให้สัมปทานบริษัท ไอบีชี ดำเนินกิจการเคเบิลทีวี หรือ โทรทัศน์ทางสาย 
โดยไม่มีการประมูล รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบกำกับดูแล อลมท. ในฐานะประธานกรรมการบริหาร 
อลมท. ได้อนุมัติให้สัมปทานแก่ บริษัท อินเตอร์เนช่ันแนล บรอดแคสต้ิง คอร์ปอเรช่ัน หรือไอบี
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ซี ดำเนินกิจการโทรทัศน์ทางลาย หรอเคเบิลทีวี ได้โดยไม่ต้องมีการประมูล ท้ังน้ี บริษัท 
ดังกล่าวจะต้องจ่ายค่าตอบแทนให้กับ อลมท. เพียงปีละ 10 ล้านบาทเท่านั้น

ประเด็นนึ๋จึงถูกพรรคฝ่ายค้านหลายคนนำเข้าไปโจมตีในระหว่างเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
รัฐบาลทั้งคณะ เมื่อกลางปี พ.ศ.2533 แม้ว่ารัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ อลมท. จะอ้างว่าเง่ือนไขของ 
ไอบีซีนั้นเอื้อประโยชน์ให้กับ อลมท. อย่างเห็นได้ชัดและเป็นจำนวนที่แน่นอนก็ตาม แต่เมื่อ 
ลมาชิกพรรคฝ่ายค้านผู้หนึ่งกล่าวท้าทายว่า "หากเปิดการประมูลอย่างเป็นทางการ จะให้ 
ค่าตอบแทนมากกว่าบริษัทไอบีซี ถึง 10 เท่าจะยอมรับหรือไม่" ซ่ึงไม่ไต้รับคำตอบจากรัฐมนตรี 
ผู้นั้นอย่างชัดเจน และที่สำคัญบริษัทไอบีซีก็ดำเนินการโดยบริษัทชินวัตรคอมพิวเตอร์ซึ่งเป็นที่ 
ทราบกันดีว่าความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ อสมท. ผู้น้ีอีกด้วย

7. กรณีการเปิดปา จากการที่บริษัทสวนป่ากิตติซึ่งมีกรรมการผู้จัดการเป็นวุฒิสมาชิก 
และมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับรัฐมนตรีที่รับผิดชอบทางด้านนี้ผู้หนึ่งในรัฐบาลพลเอก ชาติชาย ได้ 
ทำการบุกรุกพื้นที่ป ่าสงวนแควระบม-สิยัค อ.สามชัยเขต จ.ฉะเชิงเทรา มีการเซ็นต์หน์งลือ 
อนุมัติจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ให้บริษัทสวนป่ากิตติเข้าดำเนินการได้โดยทำการขับไล ่
ประชาชนที่ทำกินอยู่พื้นที่ดังกล่าวออกไป กรณีดังกล่าวจึงถูกพรรคฝ่ายค้านโจมตีในระหว่างการ 
อธิบายไม่ไว้วางใจรัฐบาลทังคณะเมื่อกลางปี พ.ศ.2533 และเรื่องยังโยงไปถึงการมีบ้านพักของ 
รัฐมนตรีผู้หน่ึงต้ังอยู่บนภูเขา ซ่ึงไม่สามารถออกเอกสารสิทธิใดๆ  ได้ตามกฏหมาย

8. การอน ุม ัต ิให ้ธนาคารต ่างประเทศเข ้ามาเป ิดสาขาในประเทศไทย รัฐมนตรี 
ผู้รับผิดชอบในเรื่องนี้ซึ่งเคยถูกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยื่นร้อง ปปป. ให้ทำการสอบสวนอัน 
เนื่องมาจากเกิดสภาพความรํ่ารวยอย่างผิดปกติได้เซ็นต์อนุมัติให้ธนาคารต่างประเทศมาเปิดสาขา 
ในประเทศไทยได้ แม้ว่าจะมีกระแสการต่อต้านจากธนาคารพาณิชยัในประเทศอย่างรุนแรงก็ตาม 
และในการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลทั้งคณะเมื่อกลางปี พ.ศ.2533 ยังมีการระบุด้วยว่าจาก 
กรณีดังกล่าวมีการได้เสียผลประโยชน์เป็นจำนวนเงินหลายพันล้านบาท

9. การซีอโรงไฟฟ้าจากลาธารณรัฐประชาชนจีน โดยไม่ต้องผ่านการประมูลในกลางปี 
พ.ศ.2532 ขณะที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยกำลังมีโครงการขยายและจัดสร้างโรงไฟฟ้า 
เพิ่มเติมที่โรงไฟฟ้าแม่เมาะ จ.ลำปาง รัฐมนตรีซ่ึงรับผิดชอบการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
ในขณะนั้นได้เตรียมเสนอเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี โดยอาดัยการติดต่อเป็นการ 
ล่วนตัวจากหน่วยงานรัฐวิสาหกิจลาธารณรัฐประชาชนจีนในระดับมณฑล ซ่ึงเสนอขายโรงไฟฟ้า
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พลังความร้อนที่ใช้ลิกไนท์เป็นเชื้อเพลิงในรูปของรัฐต่อรัฐ โดยไม,ต้องผ่านการประมูลมูลค่า 
ประมาณพันล้านบาท แต่เนื่องจากปราศจากข้อมูลสนับสนุนประกอบกับกระแสคัดค้านจาก 
หลายฝ่าย จึงได้ถอนเรื่องออกจากวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และลิงเรื่องให้การไฟฟ้า 
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยพิจารณาจนกระทั่งเกิดความขัดแย้งกับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ และมีการ 
ปลดคณะกรรมการบรีหารการไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ ในที่สุดรัฐมนตรีผู้นี้ต้องพันจากหน้าที่กำกับดูแล 
รับผิดชอบการไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ ไป

10. การชื้อเครื่องบินโบอิ้ง 777 จำนวน 12 ลำ มูลค่า 300,000 ล้านบาท ปลาย 
เดือนมกราคม พ.ศ.2534 บรีษัทการบินไทยในลังกัดกระทรวงคมนาคมเตรียมแผนการและ 
โครงการที่จะคัดชื้อเครื่องบินโบอิ้ง 777 รุ่นล่าสุดเพิ่มชื้นอีกจำนวน 12 ลำ โดยใช้งบประมาณ 
กว่า 300,000 ล้านบาท แต่ยังไม่เสร็จสิ้นขั้นตอนการดำเนินการก็ถูกรัฐประหารในวันที่ 23 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 เสียก่อน

การทุจรีตคอรัปชั่นอย่างมากของรัฐบาลซุดนี้ภายในระยะเวลาไม่ถึงสองปีก่อให้เกิด 
ผลเสียและภาวะคลอนแคลนต่อสถานภาพของรัฐบาลในเวลาต่อมา นอกจากการมีภาพพจน์ติด 
ลบในเรื่องการทุจรีตคอรัปช่ันแล้ว รัฐบาลชาติชายยังมีความขัดแย้งกับนายทหาร จปร.5 อีกด้วย 
ซึ่งความขัดแย้งดังกล่าวได้ทวีความรุนแรงยิ่งชื้น แม้ว่าจะมีกระแสเรียกร้องให้ปรับคณะรัฐมนตรี 
เพื่อลดความขัดแย้ง แต่การปรับคณะรัฐมนตีดังกล่าวกลับสร้างความไม่พอใจให้แก่กองทัพมาก 
ชื้นไปอีก ในที่สุดวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 พลเอกสุนทร คงสมพงษ์ นามของคณะ 
รักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสซ.) ได้ทำการปฎิวีติโค่นล้มรัฐบาลของพลเอกชาติชาย

3.3.4.2 รัฐบาลพลเอกลุจินดา คราประยูร กับการไม่ยอมรับบุคคลภายนอกมา 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี : เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ

เหตุการณ์พฤษภาทมิฬสืบเนื่องมาจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติภายใต้การ 
น่าของ พลเอกสุนทร คงสมพงษ์ เช้ายึดอำนาจจากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ จากการ 
กล่าวหาการทุจรีตคอรัปช่ันของรัฐมนตรีที่มาจากนักการเมือง การกระทำรัฐประหารเมื่อวันท่ี 23 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2 5 3 5 น้ัน ไม,ได้รับการต่อต้านจากประชาชนแต่อย่างใด ท่ังน้ี เป็นเพราะ 
ประชาชนเองก็ไม่พอใจในการทุจริตคอรัปชั่นของรัฐบาลชุดนี้เป็นอย่างมาก และเมื่อคณะรักษา 
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ แต่งตั้งให้นายอานันท์ ปันยารชุณ เข้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตร ี
ภายใต้ธรรมนูญการปกครอง พ.ศ.2534 นั้นย่อมเป็นการแสดงว่าคณะรักษาความสงบเรียบร้อย
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แห่งชาติไม่ได้มีความประสงค์ที่จะใช้กำลังเพื่อที'จะครอบครองอำนาจต่อไป แต่เมื่อภายหลัง
พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แล้วแสดงให้เห็นถึง 
ความต้องการสืบทอดอำนาจทางการเมืองของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ท่ีกำหนด 
กลไกในรัฐธรรมนูญเพื่อเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกสามารถดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ จึง 
เกิดการต่อต้านจากประชาชน

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2534 เกิดขึ้นภายใต้อิทธิพลของสภารักษาความสงบ 
เรียบร้อยแห่งชาติ และร่างโดยยึดแนวทางตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2521 จึงมีหลักการกึ่ง 
ประชาธิปไตยอันเป็นการประนีประนอมทางความคิดระหว่างแนวคิดอำนาจนิยมและเสรีนิยม 
โดยการเปิดช่องให้นายกรัฐมนตรีไม่จำต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และการให้อำนาจ 
วุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งมีอำนาจทัดเทียมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มิหนำซ้ําในช่วงบท 
เฉพาะกาลดังกล่าว ยังกำหนดให้ประธานรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงเป็นวุฒิสมาชิกชุดแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ จาก 
พฤติกรรมดังกล่าวทำให้เช้าใจได้ว่าสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติต้องการใช้รัฐธรรมนูญ 
ฉบับนี้ในการลืบทอดอำนาจทางการเมืองของกลุ่มตน โดยใช้วุฒิสมาชิกและบทเฉพาะกาลเป็น 
เครื่องมือในการสืบทอดอำนาจของตนต่อไป จึงเกิดการต่อด้านการดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี 
ของพล.อ.สุจินดา คราประยูร และต้องการให้เกิดการแก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญให้ 
สอดคล้องกับแนวคิดเสรีนิยมและมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น

เหตุการณ์พฤษภาทมิฬอันมีสาเหตุมาจากการต่อต้านการเช้าดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี 
ชอง พล.อ.สุจินดา คราประยูร บันถือได้ว่าเป็นการจุดกระแสความคิดในการต่อต้านกลุ่มอำนาจ 
นิยมและผลักดันกลุ่มนี้ให้ออกไปจากอำนาจการเมืองโดยถาวร โดยการทันมาให้ความสำคัญกับ 
รัฐธรรมนูญ ในฐานะที่เป็นกติกาในการกำหนดโครงสร้างการปกครองและการจัดองค์กรในการ 
บรีหารของรัฐ เพราะในอดีตที่ผ่านมารัฐธรรมนูญเกิดจากผู้มีอำนาจ โดยที่ประชาชนไม่มีล่วน 
ร่วมแต่ประการใด ดังนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศไทยจึงกลายเป็นเครื่องมือในการรักษาและสืบ 
ทอดอำนาจของผู้มีอำนาจ และเปลี่ยนจากการได้อำนาจมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย (โดยการ 
ปฏิบัติรัฐประหาร) มาเป็นอำนาจท่ีชอบด้วยกฎหมายโดยการกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
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3.3.4.3 รัฐบาลนายชวน หลีกภัย กับความไม่โปร่งใสในการแจกเอกสารสิทธิ้
ลปก.4-01

ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ซึ่งมีสาเหตุมาจากการคัดค้านนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น 
บุคคลภายนอก นายอาทิตย์ อุไรรัตน์ ประธานสภาผู้แทนราษฎรในขณะนั้นได้ตัดสินใจเสนอ 
แต่งตั้งให้นายอานนท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 2 ในการนี้รัฐบาลนายอานนท์ ปัน 
ยารชุน ได้ดำเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 4 ฉบับ เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการปกครองใน 
ระบอบประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น ประกาศยุบสภาและกำหนดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 13 
กันยายน พ.ศ.2535 ผลการเลือกตั้งครั้งนี้ปรากฏว่า พรรคประชาธิป ัตย์ได ้ 79 เสียง 
พรรคชาติไทย ได้ 77 เสียง พรรคชาติพัฒนา ได้ 60 เสียง พรรคความหวังใหม่ ได้ 51 เสียง 
พรรคพลังธรรม ได้ 47 เสียง พรรคกิจลังคม ได้ 22 เสียง พรรคเอกภาพ ได้ 8 เสียง พรรคเสรี 
ธรรมได้ 8 เสียง พรรคมวลชนได้ 4 เสียง พรรคประชากรไทยได้ 3 เสียง และพรรคราษฎรได้ 
1 เสียง

เนื่องจากพรรคประชาธิปัตย์เป็นพรรคที่ได้รับเลือกตั้งสูงสุดแต่ไม่ถึงกึ่งหนึ่ง จึงทำหน้าที่ 
เป ็นแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาลผสม ประกอบด้วย 5 พรรค ได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์ พรรค 
ความหงวังใหม่ พรรคพลังธรรม พรรคเอกภาพ และพรรคกิจล ังคม ทำให ้ร ัฐบาลมีเส ียง 
สนับลนุนทั่งหมด 207 เสียง โดยมีนายซวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี ระหว่างที่นายชวน 
หลีกภัย เป ็นนายกรัฐมนตรี ได ้ม ีการแก้ไขเพิ่มเต ิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข 
เพ ิ่ม เต ิม  (ฉบับที่ 5) พ .ศ.2538 ซ ึ่ง เก ิด จาก ค วาม ต ้อ งก ารข อ งป ระช าช น  น ักว ิชาการ 
นักการเมืองและสื่อมวลชนที่ร่วมกันเคลื่อนไหวเรียกร้อง ซึ่งปรากฎสาระสำคัญของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2538 ตังที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น

หลังการบรีหารประเทศได้เพียงปีเศษ รัฐบาลผสมของนายชวน หลีกภัย ต้องประลบกับ 
ปัญหาความขัดแย้งของพรรคร่วมรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นกรณีพรรคกิจลังคมที่นายมนตรี พงษ ์
พานิช ห้วหน้าพรรคกิจลังคมได้ตกลงกับหัวหน้าพรรคฝ่ายค้านในการยุบพรรคฝ่ายค้านทั่งหมด 
รวมเข้ากับพรรคกิจลังคม เพื่อที่พรรคกิจลังคมจะได้เป็นพรรคการเมืองที่มืสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรมากที่ส ุดและจะได้มืส ิทธิอ ้างความชอบธรรมในการจัดตั้งรัฐบาล หรือกรณีพรรค 
ความหวังใหม่ที่มืกลุ่มภายในพรรคหลายกลุ่ม โดยกลุ่มของนายอำนวย วีรวรรณ ซ่ึงเป็นกลุ่ม 
หนึ่งภายในพรรคได้ลาออกจากตำแหน่งรองนายกรัฐมนตรีและสมาชิกพรรคความหวังใหม่ เพ่ือ 
ไปก่อตั้งพรรคนำไทย เพื่อเสนอตนเป็นนายกรัฐมนตรีในการเลือกตั้งครั้งต่อไป หรือกรณีพรรค
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พลังธรรมก็มีความขัดแย้งภายในพรรคเช่นกัน อันเนื่องมาจากการให้บุคคลภายนอกซึ่งไม่ได้เป็น 
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกพรรคดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีในโควต้าของพรรค ทำให ้
สมาซิกพรรคหลายคนไม่พอใจ

ต่อมาในเดือนธันวาคม พ.ศ.2537 พรรคความหวังใหม่ได้ถอนตัวจากการร่วมรัฐบาล 
เพราะ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ หัวหน้าพรรคและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้เสนอให ้
แก้ไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534 ในมาตรา 198 และมาตรา 199 ว่าด้วยเรองการกระจายอำนาจ 
เพื่อส่งเสรีมการปกครองท้องถิ่น แต่การแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ประสบความสำเร็จ เนื่องจาก 
ความเห็นไม่ตรงกับพรรคร่วมรัฐบาลอ่ืน

การปรับคณะรัฐมนตรีครั้งใหม่นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี ได้นำพรรคชาติพัฒนา 
เข้าร่วมรัฐบาล ขณะเดียวกันสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรหนุ่มจากหลายพรรคการเมืองจำนวน 16 
คน ได้รวมตัวกันและเรียกตัวเองว่า กลุ่ม 16 ได้ประสานงานร่วมมือกันอย่างต่อเนื่อง ซ่ึง 
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรที่สำคัญได้แก่ ว่าที่ร้อยตรีไพโรจน์ สุวรรณฉวี สมาซิกสภาผู้แทน
ราษฎรจังหวัดนครราชสีมา ลังกัดพรรคชาติพัฒนา และ'นายเนวิน ชิดชอบ สมาซิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจังหวัดบุรีรัมย์ ลังกัดพรรคชาติไทย ท้ังน้ี สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรของกลุ่ม 16 ได้ 
แสดงความคิดทางการเม ืองหลายครั้งในนามของกลุ่มแทนที่จะกระทำในนามของพรรค 
โดยเฉพาะในช่วงปลายปี พ.ศ.2537 จนกระท่ังต้นปี พ.ศ.2538 โดยกลุ่ม 16 ได้เป็นแกนนำใน 
การโจมตีข้อบกพร่องในการดำเนินงานของรัฐบาลเรองปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม โดยนำเสนอ 
ข้อเท็จจรีงให ้ประชาชนทราบ ในขณะที่พรรคชาติพ ัฒนายังไม ่ได้ร ่วมรัฐบาล แต่เมื่อ 
พรรคชาติพัฒนาร่วมรัฐบาลแล้ว สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรกลุ่ม 16 ที่ลังกัดพรรคชาติพัฒนา 
คือ ว่าท่ีร้อยตรีไพโรจน์ สุวรรณฉวี ยังคงเดินหน้าในการเปิดโปงเรองการปฏิรูปที่ดินต่อไป โดย 
ได้เปิดเผยข้อมูลแก่ลื่อมวลชนถึงข้อผิดพลาดของรัฐบาลในการแจกที่ดินของรัฐให้แก่ประชาชน 
บางคนอย่างไม่ถูกต้องตรงตามหลักเกณฑ์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม อาทิเช่น มืบุคคล 
บางคนที่มิใช่เกษตรกรได้รับแจกที่ดินตามโครงการนี้ และที่ดินบางส่วนที่ได้แจกไปแล้วเหมาะ 
สำหรับการสร้างที่พักตากอาศมากกว่าใชในการเกษตรกรรม เป็นต้น

จนกระทั้งเดือน ธันวาคม พ.ศ.2537 นายบรรหาร คิลปอาชา หัวหน้าพรรคชาติไทย 
ผ ู้นำพรรคฝ ่ายค ้าน ใน สภาได ้ย ื่น ญ ัตต ิขออภ ิป รายไม ่ไว ้วางใจร ัฐบ าลท ั้งคณ ะ โดยมีพรรค 
ความหวังใหม่ท ี่เพ ิ่งออกจากการร่วมรัฐบาลร่วมลงนามในคำขอเป ิดอภ ิปรายไม ่ไว้วางใจด้วย
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ท้ังน้ี นายมารุต บุนนาค ประธานสภาผู้แทนราษฎร ได้บรรจุญัตติการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
รัฐบาลไนสมัยการประชุมสภาเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2538

ก่อนถึงวันอภิปรายไม่ไว้วางไจ ว่าท่ีร้อยตรีไพโรจน์ สุวรรณฉวี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สังกัดพรรคชาติพัฒนา ยังคงเดินหน้าหาหสักฐานความไม่ชอบมาพากลในการออกเอกสารสิทธ ิ
สปก. 4-01 น้ีต่อไป โดยที่พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ หัวหน้าพรรคชาติพัฒนาไม่สามารถยับยั้ง 
ได้ ประกอบกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายคนชองพรรคพลังธรรม เกิดการขัดแย้งกับ 
หัวหน้าพรรคชองตนได้แสดงท่าทีว่าจะไม่ลงมติให้ฝ่ายรัฐบาลในการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล 
ชองฝ่ายค้าน อีกทั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตีความออกมาว่า เอกสารสิทธิ้ สปก.4-01 จะ 
ออกให้ได้เฉพาะเกษตรกรผู้ยากจนเท่านั้น แต่ปรากฎ1ว่ามีผู้รับเอกสารสิทธิ้ ลปก. 4-01 บางกลุ่ม 
ไมใช่เกษตรกร

สำหรับการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลระหว่างวันท่ี 16 และ 17 พฤษภาคม พ.ศ.2538 
คณะกรรมการบริหารชองพรรคพลังธรรมได้มีมติว่าฝ่ายรัฐบาลตอบข้อกล่าวหาของฝ่ายค้านไม ่
ชัดเจน จึงเห็นควรงดออกเลียงให้รัฐบาล ล่งผลให้เลียงสนับสนุนรัฐบาลในล่วนของพรรคพลัง 
ธรรมซึ่งเป ็นพรรคร่วมรัฐบาลหายไปถึง 47 เล ียง เหล ือเพ ียง 155 เลียง ขณะที่ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชองกลุ่ม 16 ที,ลังกัดพรรคร่วมรัฐบาลประกาศว่าจะไม่ยกมือสนับสนุน 
รัฐบาลด้วย จึงเป็นเหตุให้นายชวน หลีกภัย ตัดสินใจประกาศยุบสภาในท่ีสุดก่อนการลงมติ

จากสภาพการณ์ตังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความไร้เสถียรภาพของรัฐบาลผสม อีกท้ังพรรค 
การเมืองไม่ลามารถควบคุมสมาชิกพรรคได้ ตังเช่น กรณีของพรรคชาติพัฒนาที่ไม่ลามารถ 
ควบคุมสมาชิกพรรคของตนได้

3.3.4.4 รัฐบาลนายบรรหาร ดืลปอาชา กับการใช้อำนาจหน้าที่โดยมิชอบของ
รัฐมนตรี

ท่ามกลางกระแสตกตํ่าฃองพรรคประซาธิปัตย์จากกรณีความไม่โปร่งใสในการแจกเอสาร 
สิทธิ้ ลปก.4-01 จนกระทั่งมีการยุบสภาและมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใหม่เมื่อวันที่ 
2 กรกฎาคม พ.ศ.2538 ผลจากการเลือกตั้งทั่วไปปรากฎว่า พรรคชาติไทย ได้ 82 ท่ีน้ัง 
พรรคประชาธิปัตย์ได้ 86 ท่ีน้ัง พรรคชาติพัฒนา ได้ 63 ท่ีน่ัง พรรคความหวังใหม่ ได้ 57 ท่ี 
น่ัง พรรคพลังธรรม ได้ 23 ท่ีน่ัง พรรคกิจลังคม ได้ 22 ท่ีน่ัง พรรคประชากรไทยและพรรคนำ
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โทยได้ 18 ท่ีน่ัง พรรคเสรธรรมได้ 11 ท่ีน่ัง พรรคเอกภาพได้ 8 ท่ีน่ัง และพรรคมวลชนได้ 
3 ท่ีน่ัง เมื่อพรรคชาติไทยได้รับเลือกมาเป็นอันดับหน่ึงจึงเป็นแกนนำในการจัดต้ังรัฐบาล

อน่ึง การเลือกตั้งในครั้งนี้ปรากฎว่ามีการซื้อเสียงกันเป็นจำนวนมาก มีการจับการซ้ือ 
เสียงได้ท่ีจังหวัดบุรีรัมย์

นายบรรหาร ติลปอาซา นายกรัฐมนตรีได้เข้าบรีหารประเทศเมื่อวันที่ 13 กรกฏาคม 
พ.ศ.2538 และมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าแต่งตั้งคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 18 กรกฎาคม 
พ.ศ.2538 รัฐบาลบรรหารเป็นรัฐบาลผสมประกอบด้วยพรรคการเมือง 7 พรรค ได้แก่ 
พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม่ พรรคกิจสังคม พรรคพลังธรรม พรรคประชากรไทย
พรรคนำไทย และพรรคมวลชน มีสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 233 คน จากจำนวน
สมาซิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด 391 คน นับได้ว่าเป็นรัฐบาลผสมที่มีเสียงค่อนข้างมาก ซ่ึง 
น่าจะส่งผลให้รัฐบาลมีเสถียรภาพพอสมควร

ส่วนพรรคที่ทำหน้าที่ฝ่ายค้าน ได้แก่ พรรคประซาธิปัตย์ พรรคชาติพัฒนา พรรคเสรี 
ธรรม และพรรคเอกภาพ โดยมีนายชวน หลีกภัย ทำหน้าที่เป็นผู้นำฝ่ายค้าน

อย่างไรก็ดี การจัดตั้งรัฐบาลผสมของนายบรรหาร ติลปอาซา ปรากฎความยุ่งยาก 
ตั้งแต่ในการจัดต้ังคณะรัฐมนตรี เนื่องจากการต่อรองตำแหน่งสำคัญในคณะรัฐมนตรี'83 และเม่ือ 
รายชื่อคณะรัฐมนตรีปรากฎต่อลาธารณชน รัฐบาลนายบรรหาร ติลปอาชา ต้องเผชิญกับการ 
วิจารณ์ถึงความไม่เหมาะสมในการดัดเลือกผู้มาดำรงตำแหน่งในคณะรัฐมนตรีเป็นอย่างยิ่ง 
เน ื่องจากมีบ ุคคลที่ถ ูกกล่าวหาว่ามีความไม่ชอบมาพากลในการเลือกตั้ง และไม่มีความรู ้
ความสามารถในการบรีหารประเทศเข้ามาเป็นรัฐมนตรี รัฐบาลชุดนี้ได้รับฉายาจากลื่อมวลชนว่า 
เป็นรัฐบาลต่างตอบแทน หรอคณะรัฐมนตรีย้ี,814 183 184

183 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก สัญลักษณ์ เทียมถนอม,บรรหาร ติลปอาซา กับตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรี, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มิติใหม่1 2547), หน้า 30-31.

184 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก จิรวัฒนั รจนาวรรณ, ยอดนักการเมือง, (กรุงเทพฯ : 
สำนักพิมพ์วรรณลาสัน, 2547), หน้า 104 และ361.
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ในวันพุธที่ 26 กรกฎาคม พ.ศ.2538 นายบรรหาร คืลปอาชา ได้แถลงนโยบายต่อ 
รัฐสภาโดยไม่ม ีการลงมติ รัฐบาลชุดนี้ม ีนโยบายสำคัญอยู่ท ี่การสนับลนุนให้ม ีการแก้ไข 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปีพุทธคักราช 2538 มาตรา 211 เพ่ือไห้เกิดการปฏิรูป 
การเมือง ทั้งนี้ โดยคำนึงถึงข้อเสนอของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยและองค์กร 
ประชาธิปไตยอื่นๆ โดยนโยบายนี้นายบรรหาร ได้นำมาใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งครั้งที่ผ่านมา

รัฐบาลภายใต้การนำของนายบรรหาร บริหารงานมาได้ 8 เดือนเศษ พรรคร่วมฝ่าย 
ด้านได้ยื่นญัตติอภิปรายไม่ไงว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลต่อนาย บุญเอื้อ ประเสริฐสุวรรณ 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 9 เมษายน พ.ศ.2539 โดยให้เหตุผลในการยื่นญัตติว่า,85
“................การบริหารราชการแผ่นดินไร้ประสิทธิภาพ ไม่เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้
แถลงไว้ต่อสภา ขาดความรู้ความสามารถ วิจารณญาณ จริยธรรมและความชอบธรรม ท้ังยัง 
มีการกระทำไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีความประพฤติฉ้อฉล ยึดประโยชน์ของตนและพวกพ้อง 
มากกว่าของประชาชน ไม่ลมควรที่จะดำรงตำแหน่งนรัฐมนตรีต่อไป พฤติกรรมดังกล่าวสร้าง 
ความเส ียหายต ่อประเทศชาต ิ และกระทบกระเท ือนความเป ็นอยู่ของประชาชนอย่าง 
กว้างขวาง............ ”

สำหรับการอภิปรายในครั้งนี้,86 แม้ว่าพรรคร่วมฝ่ายด้านจะกำหนดรายชื่อรัฐมนตรีไว้ถึง 
10 คน แต่เป้าหมายหลักของพรรคร่วมฝ่ายด้านอยู่ที่รัฐมนตรี 3 คน คือนายสุชาติ ดันเจริญ 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย จากการออกเอกสาร นส.3 ก. บนเกาะเสม็ดให้ 
ครอบครัวตันเจริญ จำนวน 28 ฉบับ เน้ือท่ี 481 ไร่ ซึ่งได้มาหลังจากที่นายสุชาติ ดันเจริญ 
ได้รับการแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย เม่ือวันท่ี 18 กรกฎาคม พ.ศ.2538 
เพียงเดือนเศษ ขณะที่ราษฎรอื่นๆ ขอ นส. 3 ก. มานานนับสิบปี นอกจากนี้ยังมีการออก นล.3 
ก. ให้กับที่ดินในจังหวัดหนองคายอย่างไม่ถูกต้อง โดยมีเจ้าหน้าที่กรมที่ดินร่วมมือด้วย และ 
ประเด็นที่นายสุชาติ ดันเจริญ ถูกพรรคร่วมฝ่ายด้านอภิปรายอย่างหนักคือกรณีเข้าไปพัวพันกับ 185 186

185 สยามรัฐลัปดาห์วิจารณ์ ฉบับวันอาทิตย์ที่ 21-27 เมษายน พ.ศ.2539 ปีท่ี 42 
ฉบับท่ี 47, หน้า 16.

186 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก สยามรัฐลัปดาห้วิจารณ์ ฉบับวันอาทิตย์ที่ 21-27 
เมษายน พ.ศ.2539 ปีท่ี 42 ฉบับท่ี 47, หน้า 16-17. และสยามจดหมายเหตุ บันทึกข่าวสาร 
และเหตุการณ์ ปีท่ี 21 ฉบับท่ี 19 ประจำวันท่ี 10-16 พฤษภาคม พ.ศ.2539, หน้า 506-507.
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การกู้เงินจากธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การซึ่งกำลังมีปัญหาการทุจรตในการบริหารงานอยู่ใน 
ขณะน้ัน ส่วนนายลุรเกียรตี้ เสถียรไทย รัฐมนตริว่าการกระทรวงการคลังถูกอภิปรายในเรื่องลัง 
กรมสรรพากรถอนฟ้องรัฐมนตรีและการไร้ประสิทธิภาพในการทำงานจนกระทั่งทำให้เกิดปัญหา 
ดุลบัญชีเดินสะพัด และปัญหาผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย ส่วนนายสุฃวิช รังสิตพล 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคืกษาธิการถูกอภิปรายด้วยเรื่องนโยบายค่าเรียนลอยตัว นโยบายรับเด็ก 
มัธยมด้วยการแบ่งเขตจับสลาก นโยบายขยายโอกาสทางการคืกษาและเรื่ององค์การค้าของคุร ุ
สภา

การอภิปรายไม่ไว้วางใจในครั้งนี้ได้เกิดปัญหาระหว่างรัฐบาลกับฝ่ายค้าน สาเหตุจากได ้
กำหนดไว้ในวาระการประชุมแล้วว่าวันอภิปรายมีกำหนด 3 วัน คือ วันท่ี 8-10 พฤษภาคม 
พ.ศ.2539 แต่ปรากฏว่าเมื่อครบกำหนดแล้วฝ่ายค้านยังอภิปรายไม่ครบทุกคนและมีความ 
พยายามจะยืดเวลาในการอภิปรายเพิ่มอีกหนึ่งวัน รัฐบาลไม่ยินยอมด้วยจึงปิดประชุมตาม 
กำหนดเวลาเดิม ส่งผลให้ฝ่ายค้านกล่าวหาว่านายบรรหารตาขาวหนีการอภิปราย นอกจากนี้ใน 
การลงมติไม่ไว้วางใจซึ่งได้กำหนดไว้ในวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ.2539 พันตำรวจโททักษิณ 
ชินวัตร หัวหน้าพรรคพลังธรรมได้แจ้งกับนายบรรหารว่าพรรคพลังธรรมจะไม่ยกมือให้กับนายล ุ
ชาติ ตันเจริญ แม้ว่านายบรรหารจะขอร้องว่าให้ยกมือผ่านไปก่อนก็ตาม แต่พันตำรวจโท 
ทักษิณยังยืนกรานมติของพรรคและอ้างว่าได้สำรวจความคิดเห็นของประชาชนมาส่วนหนึ่งแล้ว 
ซ่ึงการกระทำตังกล่าวของพรรคพลังธรรมทำให้เกิดความไม่พอใจแก่พรรคร่วมรัฐบาล

หลังการอภิปรายจึงมีแรงกดตันให้นายบรรหาร คิลปอาชา ปรับพรรคพลังธรรมออกจาก 
การเป็นพรรคร่วมรัฐบาล ส่วนท่าทีของพรรคพลังธรรมซึ่งแต่เดิมต้องการให้มีการปรับกลุ่ม 16 
ออกจากคณะรัฐมนตรีเพื่อลบภาพความไม่โปร่งใส ได้แสดงความต้องการเพิ่มเดิมให้ปรับ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังออกเพิ่มอีกด้วย ความขัดแย้งทางการเมืองตังกล่าว ส่งผลให ้
นายบรรหาร คิลปอาชา ได้ปรับปรุงคณะรัฐมนตรี โดยที่นายกรัฐมนตรีไม่สามารถควบคุม
พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลได้แต่อย่างใดเนื่องจากการเป็นรัฐบาลผสม ส่งผลให้นายกรัฐมนตรีขาด 
ภาวะผู้นำทางการเมืองอันจะก่อให้เกิดเสถียรภาพแก่รัฐบาลอีกครั้ง



1 8 4

นอกจากปัญหาทางการเมืองระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลแล้ว รัฐบาลชุดนี้ยังประสบกับ 
ปัญหาทางเศรษฐกิจอันเกิดจากการบริหารงานล้มเหลวของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ,8, จน 
เป็นเหตุ1ให้กระทรวงการคลังต้องมีคำลังที่ 81/2539 ลงวันท่ี 17 พฤษภาคม พ.ศ.2539 ให ้
แต่งตั้งคณะกรรมการเข้าควบคุมดำเนินการสะสางปัญหาต่างๆ เพื่อพื่นฟูธนาคารจากสภาวะ 
ล้มละลาย และกล่าวได้ว่าเป็นความล้มเหลวที่กระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาลนายบรรหาร 
ศิลปอาซา มาโดยตลอด เนื่องจากปัญหาของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การนี้พัวพันกับรัฐมนตร ิ
ชุดนี้โดยเฉพาะนายเนวิน ชิดชอบ และนายสุชาติ ตันเจริญ ที่ถูกอภิปรายในสภาว่ามืการใช้ 
อำนาจหน้าที่โดยมิชอบหาประโยชน์จากธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ ซึ่งเมื่อการอภิปรายของ 
นายสุเทพ เทือกสุบรรณสิ้นสุดลงได้ล่งผลกระทบอย่างที่ไม่เคยเกิดขึ้นมาก่อน น่ันคือ ลูกค้าผู้ 
ฝากเงินไว้กับธนาคาร เกิดความแตกตื่นแห่กันไปถอนเงินประมาณหนึ่งหมื่นล้านบาท ทำให้ 
ธนาคารประสบปัญหาขาดสภาพคล่องอย่างทันที,88 และกรณีของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ 
นี้เองได้ล่งผลให้เกิดการปรับรัฐมนตรีที่มืล่วนพัวพันกับปัญหาของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ 
ออกจากคณะรัฐมนตรี และเปลี่ยนตัวผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยในเวลาต่อมา

ปัญหาของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การยังคงล่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาลนาย 
บรรหาร ติลปอาชา มาอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
นายกรัฐมนตรีนาย บรรหาร คืลปอาชา เม่ือวันท่ี 20 กันยายน พ.ศ.2539 โดยฝ่ายด้านได ้
อภิปรายพาดพิงว่านาย บรรหาร ติลปอาซา และครอบครัวก็มืล่วนพัวพันกับความเสียหายที ่
เกิดขึ้นในธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การด้วย หลังจากการอภิปรายไม่ไว้วางในนายกรัฐมนตรีใน 
ครังนี ได้เกิดแรงกดดันจากพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลให้นายบรรหาร ติอปอาชาลาออกจากการ 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีเพื่อแลกกับคะแนนเลียงยกมือสนับสนุน์ในสภา โดยถ้านาย 
บรรหาร ยอมลาออก พรรคความหวังใหม่ พรรคนำไทย และพรรคมวลชน จะยกมือสนับสนุน 
ในสภาเพื่อมิให้เป็นที่เสื่อมเลียเกียรติประว้ติแก่นาย บรรหาร ติลปอาชา 187 188

187 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก ณัฐพร พณิชากิจ และคณะ, การบริหารงานของ BBC : 
กรณีคืกษาเรื่องคุวามล้มเหลวในอดีต. รายงานผลการวิจัยการลัมนาเชิงปฏิบัติการ คณะรัฐ 
ประศาสานศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2540

188 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก ณัฐวุฒิ รุ่งวงษ์, ปล้นแบงก์ บี.บี.ซี.. (กรุงเทพฯ : 
สำนักพิมพ์บุ๊คแบงค์, 2539), หน้า 131-134.
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จากการยื่นคำขาดของทั้ง 3 พรรคการเมืองด้งกล่าว ทำให้นายบรรหาร คิลปอาชา ไม่ 
มีทางเลือกต้องยอมตามข้อเสนอ โดยได้ประกาศต่อหน้าลาธารณชนในวันที่ 21 กันยายน พ.ศ. 
2539 ว ่าจะลาออกภายใน  7 วัน เพ ื่อเป ิดโอกาสให้ม ีการเล ือกนายกรัฐมนตรีข ึ้นใหม  ่
สถานการณ์ทางการเมืองในช่วงนี้ดำเนินำไปอย่างเข้มข้นเพราะเป็นช่วงเวลาแห่งการต่อรองทาง 
การเมืองโดยมีตำแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็นเดิมพัน แต่ในที่สุดนาย บรรหาร ดิลปอาซา ได ้
ตัดสินใจยุบสภา เพราะทนต่อแรงกดตันทางการเมืองไม่ไหว

3.3.5 บทวิเคราะห์แนวคิดประชาธิปไตยเสรีนิยม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2534 มืรูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภา โดยที่ประเทศไทยได้รับเอาการปกครองระบบ 
รัฐสภาที่เกิดขึ้นเมื่อหลายร้อยปีก่อนในสังคมตะวันตกมาไข้ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อป ี
พ.ศ.2475 หลักการสำคัญอันเป็นลักษณะของระบบการปกครองรูปแบบนี้ อยู่ที่การมีระบบ 
ถ่วงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายบริหารม ี
อำนาจยุบสภานิติบัญญัติได้ ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติมีอำนาจลงมติไม่ไว้วางใจให้ฝ่ายบริหาร 
ทำการบริหารงานต่อไป อันเป็นเหตุให้ฝ่ายบริหารต้องพ้นจากตำแหน่ง

ระบบรัฐสภาแบบตั้งเดิมยึดหลักการแบ่งแยกอำนาจแบบไม่เด็ดขาด โดยวางอยู่บน 
พื้นฐานของการตรวจลอบซึ่งกันและกันระหว่างผู้ใช้อำนาจทั้งสองฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบัญญัติและ 
ฝ่ายบริหาร ระบบนีสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงทางลังคมวิทยาการเมืองตะวันตกในยุค 
แรกๆ ที่มีลักษณะของการมีศูนย์อำนาจในทางการเมืองลองศูนย์ คือ สภานิติบัญญัติที่มาจาก 
ตัวแทนของประชาชน และคณะรัฐมนตรีที่มีพระมหากษัตริย์ให้การสนับสนุน ในลักษณะที ่
เรียกว่า ระบบอำนาจคู่ (Dualist)

แต ่ใน ระยะต ่อม าส ภ าพ การณ ์ใน ท างการเม ืองก ็ค ่อยๆ ปร ับเปล ี่ยนไปจากเด ิม  
พระมหากษัตริย์ประมุขของรัฐในลังคมตะวันตกกลับมีบทบาทและอำนาจหน้าที่ในทางการเมือง 
เลื่อมถอยลงเรื่อยๆ จนกลายเป็นประมุขของรัฐในทางพิธี และหมดอำนาจทางการเมืองลงใน 
ท่ีสุด และเมื่อได้มืการยอมรับหลักการในทางการเมืองที่ว่าพระมหากษัตริย์ไม่ต้องทรงรับผิดชอบ 
ในทางการเมือง และการกระทำใดๆ ของพระมหากษัตริย์จะต้องมืผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
แล้ว อำนาจของพระมหากษัตริย์โนฐานะประมุขของฝ่ายบริหารก็สิ้นสุดลงอย่างสมบรณ์ในความ
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เป็นจริง และอำนาจในทางการเมืองก็เปลี่ยนศูนยไ,ปอยู่ที่ลภานิติบัญญัติและคณะรัฐมนตริโดย
ลำพังเท่าน้ัน

ระบบรัฐสภาในปัจจุบันได้พัฒนามาส่ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของฝ่ายนิติบัญญัติกับ 
ฝ่ายบริหาร อีกทั้งยังพัฒนาให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากขึ้นภายใต้การนำของนายกรัฐมนตริซึ่ง 
ต้องเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองที่มืเลียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร การเปลี่ยนแปลงในระบบ 
ความอัมพันธ์ระหว่างอำนาจทางการเมืองแบบอำนาจคู่ (Dualist) มาเป็นระบบอำนาจเดี่ยว 
(Monist) เช่นน้ี ทำให้กลไกการตรวจสอบซึ่งกันและกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารใน 
กรอบความคิดแบบเดิมซึ่งยึดมั่นอยู่กับกระบวนการใช้อำนาจยุบสภาของประมุขแห่งรัฐตาม 
คำแนะนำของหัวหน้าฝ่ายบริหาร กับการลงมติไม่ไว้วางใจให้รัฐบาลบริหารงานต่อไปโดยฝ่ายนิติ 
บัญญัติกลายเป็นกระบวนการตรวจลอบควบคุมที่พันสมัย และถูกบิดเบือนไปจากจุดมุ่งหมาย 
ดั้งเดิมของระบบรัฐสภา เพราะองค์กรที่ทรงอำนาจทางการเมืองทังสองกลุ่มล้วนมืที่มาจากกลุ่ม 
หริอพรรคการเมืองเดียวกันท่ีมืท่ีน่ังมากท่ีสุดในสภานิติบัญญัติ

เมื่อบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ลิ้นผลใช้บังคับ และภายหลังเหตุการณ์ 
พฤษภาทมิฬ ส่งผลให้พรรคการเมืองได้มืบทบาททางการเมืองการปกครองอย่างแท้จริง เป็น
ระบอบประชาธิปไตยโดยผู้แทน โดยที่ประเทศไทยเป็นระบบหลายพรรคการเมืองและไม่มืพรรค 
การเมืองใดได้รับเลียงช้างมากในสภาผู้แทนราษฎร จึงก่อให้เกิดรัฐบาลผสมหลายพรรค ส่งผล 
ให้รัฐบาลไร้เสถียรภาพ นายกรัฐมนตรีปราศจากภาวะของการเป็นผู้นำ เม่ือรัฐบาลไร้ซ่ึง
เสถียรภาพเช่นน้ีย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อการบริหารประเทศ โดยทำให้เกิดการเปลี่ยนรัฐบาล 
บ่อยๆ ด้วยเหตุนี้จึงใช้เทคนิคและกลไกทางกฎหมายเพื่อสร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่ายบริหาร อาทิ 
เช่น การใช้วุฒิสภาถ่วงดุลสภาผู้แทนราษฎรในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหาร การสร้าง 
เงื่อนไขในวิธีการตรวจลอบควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติ โดยการจำกัดอำนาจของรัฐสภาในการ 
ตรวจลอบฝ่ายบริหาร การ'ไห้ฝ่ายบริหารแถลงนโยบาย'ได้โดย1ใม่มืการลงมติ 1 การให้วุฒิสภาที่มา 
จากการแต่งดั้งของรัฐบาลเป็นฐานอำนาจของรัฐบาลในสภา 1 การกำหนดเงื่อนไขให้สภาเปิด 
อภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ยากขึ้น ล้วนแล้วต่อส่งผลกระทบต่อหลักความเป็นประชาธิปไตย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักการแบ่งแยกอำนาจที่มืวัตถุประสงค์ไนการดุลและคานอำนาจทั้งลิ้น

เม ื่อวิเคราะห์ถ ึงระบบรัฐสภาที่ประเทศไทยนำมาใช้ ซ ึ่งมืกลไกการควบคุมตรวจสอบ
ทางการเมืองระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบ ัญญัติท ี่วางอยู่บนพื้นฐานของการลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐบาลโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และการที่ฝ่ายบริหารมีอำนาจยุบสภานิติบัญญัติเมื่อเกิดความขัดแย้ง
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ระหว่างสภากับรัฐบาลนั้นได้หมดความสำคัญและปราศจากจุดหมายในตัวเองไปแล้ว เพราะ 
ระบบความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติถูกหลอมรวมอยู่ภายใน 
องค์กรการเมืองเดียว ภายใด้หสักเกณฑ์ที่ยอมรับไห้เสียงข้างมากในลภานิติบัญญัติมาเป็นฝ่าย 
บริหาร (ระบบรัฐลภาแบบอำนาจเดี่ยว : Monist) อีกท้ังการท่ีพรรคการเมืองในประเทศไทยขาด 
การควบคุมดูแลอย่างเป็นระบบ และการท่ีเป็นระบบหลายพรรค จึงส่งผลดังต่อไปน้ี

1) รัฐบาลขาดเสถียรภาพ เนื่องจากเป็นรัฐบาลผสมหลายพรรค
2) นายกรัฐมนตริขาดภาวะผู้นำ เนื่องจากการเป็นรัฐบาลผลม และมีการต่อรองทาง 

การเมืองสูงเพื่อให้ได้มาซึ่งตำแหน่งทางการเมือง
3) การตรวจสอบในลภาไม่อาจได้มาซึ่งความจริง เนื่องจากเป็นการใช้เหตุผลทาง 

การเมืองในการตัดสินใจเป็นหสัก ซึ่งเห็นได้จากในการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลนั้นไม่เคย 
ปรากฏว่ารัฐบาลแพ้ผลการอภิปรายในลภา ท้ังน้ี เป็นเพราะรัฐบาลมาจากเสียงข้างมากในสภา 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐบาลลามารทควบคุมสภาได้ และการยุบสภาเกิดจากความขัดแย้งของ 
พรรคการเมืองร่วมรัฐบาล ไม่ได้เกิดจากการความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา

4) เมื่อมีการปรับคณะรัฐมนตริหรือยุบสภาแล้วข้อเท็จจริงที่ปรากฏในการอภิปรายไม่ได ้
รับการตรวจลอบต่อไป ทำให้รัฐมนตริที่พัวพันกับการทุจริตคอรัปชั่นหรือใช้อำนาจหน้าที่ไป 
ในทางมิชอบไม่ได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ

5) พรรคการเมืองไม่ได้รับการพัฒนาให้เป็นสถาบันทางการเมืองอันเป็นตัวแทนของ 
มวลชน โดยที่พรรรคการเมืองของประเทศไทยเป็นเพียงตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์เพราะถูก 
กลุ่มทุนครอบงำ อันมืสาเหตุมาจากการสนับสนุนให้เกิดพรรคการเมืองพรรคใหญๆ ขึ้นอย่าง 
รวดเร็ว โดยไม่มืการจัดวางระบบการควบคุมดูแลพรรคการเมืองที่ดี

6) กระบวนการเลือกท้ังไม่โปร่งใส มีการใช้เงินซื้อเสียงจำนวนมาก

ในด้านสิทธิและเสริภาพของประชาชน แม้ว่ารัฐธรรมนูญ ท้ัง 2 ฉบับจะมืบทบัญญัต ิ
รับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ก็ตามแต่ยังไม่ครอบคลุมทุกเรื่อง แม้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติม 
ดังกล่าวจะประกอบไปด้วยบทบัญญัติที่เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ และจัดทั้งระบบ 
ตรวจลอบการใช้อำนาจรัฐไว้มากเพียงใดก็ตาม แต่ก็ปรากฏว่าบทบัญญัติดังกล่าวโดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งบทบัญญัติในส่วนที่ว่าด้วยการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กลับไม่ลามารถ 
บังคับใช้ได้จริง การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงยังคงเกิดขึ้นอยู่ 
เสมอ และการรับรองสิทธิและเสรีภาพส่วนใหญ่ยังคงเป็นการรับรองอย่างสัมพัทธ์ กล่าวคือ 
เป็นการรับรองไว้อย่างกว้างๆ ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย โดยรัฐมือำนาจในการตรา
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กฎหมายเพื่อจำกัดสิทธิและเสรีภาพต่างๆ ไดในภายหลัง ทั้งยังไม่มีบทปัญญัติที่เป็นการสร้าง 
หลักประกันในสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย

นอกจากนี้ การที่รัฐธรรมนูญได้กำหนดไว้แต่เพียงหลักการใหญ่ๆ ให้มีการจัดตั้งองค์กร 
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ โดยมิได้กำหนดถึงวิธีการในรายละเอียดขององค์กรต่างๆ องค์กร 
ตรวจลอบการใช้อำนาจรัฐที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้จัดตั้งขึ้นจึงไม่อาจเกิดขึ้นได้ภายใต้การปังคับใช้dS d9 àj a/
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว

มาตรการและกลไกบางประการท่ีบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิงมาตรการใน 
การสร้างเสถียรภาพให้เกิดข้ึนกับระบบรัฐบาลและรัฐสภา โดยผ่านกลไกของระบบพรรคการเมือง 
ด้วยการปังคับให้พรรคการเมืองต้องล่งผู้สมัครรับเลือกตั้งจำนวนมากในการเลือกตั้งแต่ละครั้ง 
และการกำหนดให้พรรคการเมืองมีอำนาจในการควบคุมสมาชิกพรรคการเมืองอันเป็นมาตรการ 
เดียวกับที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 โดยมิได้กำหนดกลไกใดๆ 
เพิ่มเติมในการแก้ปัญหาอย่างครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ ปัญหาที่เกิดขึ้นจึงยังคงเป็นปัญหา 
เดิมๆ ที่เคยเกิดขึ้นก่อนการปฏิวัติรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) 
ในปี พ.ศ.2534 ที่พรรคการเมืองต่างกระทำทุกวิถีทางเพื่อโอกาสในการใช้อำนาจรัฐ และการ 
ทุจรีตคอรัปช่ันเพ่ือหาผลประโยชน์จากการใช้อำนาจดังกล่าว

อำนาจรัฐในยุคนี้ยังมืลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจอยู่ในกลุ่มผู้ปกครองอันได้แก่พรรค 
การเมือง รัฐยังคงมือำนาจไม่จำกัด การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นการรับรองแต่ 
เพียงรูปแบบเท่านั้น โดยมิได้ยึดถืออุดมการณ์และคุณค่าของสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญ 
ไม่ได้เกิดจากความตกลงยินยอมของผู้ใต้ปกครองอันเป็นลักษณะของลัญญาประชาคม และแม ้
จะมีบทปัญญัติในการดุลและคานอำนาจ แต่การควบคุมและตรวจสอบอำนาจในระบบรัฐสภาก็ 
ไม่อาจเกิดขึ้นได้ในทางปฏิบัติ เนื่องจากกระบวนการในการถ่วงดุลและคานอำนาจที่ใช้อยู่เป็น 
กระบวนการท่ีพ้นสมัย ประกอบกับการใช้เทคนิคทางกฎหมายในการสร้างเสถียรภาพให้แก่ฝ่าย 
บรีหาร ในยุคนี้ถีอได้ว่ามืแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมแต่การควบคุมและตรวจสอบอำนาจรัฐและ 
การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่เกิดข้ึนตามความเป็นจริง
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3.4 แนวความคิดในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐนอกลภา

จากการที่การควบคุมตรวจสอบทางการเมืองในระบบรัฐสภาไม่สามารถก่อให้เกิดผล 
ในทางปฏิบัติ เพราะเป็นการใช้เหตุผลทางการเมืองในการตรวจลอบ ประกอบกับความ 
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมที่เกิดขึ้นอย่างมาก ส่งผลให้เกิดการทุจรตคอรัปชั่นตลอดจนการ 
ใช้อำนาจรัฐโดยมิชอบขึ้นในหมู่ช้าราชการ ทั้งช้าราชการการเมืองและช้าราชการประจำปรากฏ 
ต่อสาธารณชนเป็นประจำ การทุจรตคอรัปชั่นที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องนี้ย่อมส่งผลกระทบต่อ
เสถียรภาพและความน่าเชื่อถือของประชาชนที่มืต่อรัฐบาล จึงเกิดแนวความคิดในการสร้าง 
องค์กรตรวจสอบผู้มือำนาจอันได้แก่ช้าราชการข้ึน เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน

3.4.1 การควบคุมพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการทุจริต หริอประพฤติมิชอบ 
หริอรํ่ารวยผิดปกติ : คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง
ราชการ (ป.ป.ป.)189

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติม ิชอบในวงราชการ 
(ป.ป.ป.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง 
ราชการ พ.ศ.2518 เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.2518 โดยมีเหตุผลประกอบการตรา 
พระราชบัญญัติว่า ’’เนื่องด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง 
ราชการ เป็นนโยบายที่สำคัญสำหรับรัฐบาลจะต้องดำเนินการต่อไปให้ได้ผลอย่างจริงจัง และ 
ในการนี้ลมควรที่จะมอบหมายภาระหน้าที่อันนี้ให้แก่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ 
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเป็นผู้รับผิดชอบดำเนินงาน และเพื่อให้คณะกรรมการ 
ดังกล่าวมืเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานไปตามมติของคณะกรรมการ จึงจำเป็นต้องจัดตั้งสำนักงาน 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการขึ้น จึงจำเป็นต้องตรา 
พระราชบัญญัตินี้,’

อน่ึง พระราชบัญญัติฉบับนี้จัดตั้งขึ้นภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2517 ซึ่งเป็นช่วงที่ประชาธิปไตยกำลังเบ่งบาน ภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516

189 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย เร่ือง 
ป.ป.ช.กับทา?ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ. ไม่ปรากฏสถานท่ีพิมพ์, 2546
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พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 
2518 ใช้บังคับมาได้สักระยะหนึ่งได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 ซ่ึงเป็นการแก้ไข 
เพิ่มเติมเกี่ยวกับบทนิยามของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความครอบคลุมมากยิ่งขึ้น วาระการดำรง 
ตำแหน่งของประธานกรรมการ กรรมการ เลขาธิการ และรองเลขาธิการ และกระบวนการ 
ลืบสวนพิจารณาวินิจฉัยท้ังในทางวินัย ทางอาญา และรํ่ารวยผิดปกติ ซ่ึงพิจารณาได้ดังต่อไปน้ี

1) องค์ประกอบและอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
และประพฤติมิชอบในวงราชการ

คณะกรรมการ ป.ป.ป. ประกอบด้วย ประธานกรรมการ และกรรมการอื่นอีกไม่น้อยกว่า 
5 คน แต่ไม่เกิน 9 คน กับเลขาธิการเป็นกรรมการและเลขานุการโดยตำแหน่ง ซ่ึงแต่งตั้งจาก 
บุคคลซึ่งมีความซื่อสัตย์สุจริต และมีความรู้ความชำนาญในวิชาการ หริอกิจการต่างๆ โดย 
ความเห็นชอบของวุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ ต้องไม่เป็นช้าราชการการเมือง 
สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ผู้จัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน หรือ 
ลูกจ้างของบุคคล ห้างหุ้นส'วนบริษัท หรือองค์การใดๆ ซึ่งดำเนินธุรกิจเพื่อค้ากำไร ประธาน 
กรรมการ และกรรมการมีวาระในการดำรงตำแหน่ง 2 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งได้ใหม่อีก 
วาระหน่ึง แต่จะดำรงตำแหน่งติดต่อกันเกินกว่า 2 วาระมิได้

คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีหน้าท่ีดังต่อไปน้ี
1. เสนอมาตรการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการของ 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐต่อคณะรัฐมนตรี
2. เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสังให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสดงสินทรัพย์และหนี้สิน 

ตามรายการ วิธีการ และเวลาตามที่กำหนดไวิในพระราชกฤษฎีกา
3. ลืบสวนสอบสวนเพื่อทราบข้อเท็จจริงเมื่อมีผู้กล่าวหาร้องเรียน หรือมีเหตุอันควร 

สงสัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุจริต หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ
4. เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้มีการปรับปรุงระบบราชการ หรือวางแผนงาน 

โครงการส่วนราชการต่างๆ เพื่อป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง
ราชการ
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5. รายงานผลปฏิบัติราชการตามอำนาจหน้าที่พร้อมทั้งข้อลังเกตุต่อนายกรัฐมนตร  ี
ประธานวุฒิสภา และประธานสภาผู้แทนราษฎร ภายในเดือนตุลาคมทุกปี (ล้ินปีงบประมาณ) 
แล้วพิมพ์เผยแพร่รายงานประจำปีนั้น

6. ลืบสวนสอบสวน เพื่อทราบข้อเท็จจรีงเมื่อมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการ 
หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ หรือมีทรัพย์สินเพ่ิมข้ึนผิดปกติ

ซ่ึงในการปฏิบัติหน้าท่ี คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอำนาจดังต่อไปนี้

1. มีหนังสือลอบถามล่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเพื่อทราบ 
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ หรืองานใดๆ และเมื่อล่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ ได้รับหนังสือสอบถามแล้วจะต้องชี้แจงข้อเท็จจริงที่ได้มีการสอบถามทุกครั้ง 
ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือสอบถาม ในกรณีที่ล่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจมีความจำเป็นต้องใช้เวลาในการชี้แจงข้อเท็จจริงเกินกำหนดเวลา 30 วัน ให้มี 
หนังสือแจ้งไปยังผู้สอบถามก่อนลิ้นวันกำหนดพร้อมกับเหตุผล โดยขอขยายระยะเวลาได้ครั้งละ 
โม่เกิน 30 วัน แต่รวมระยะเวลาท้ังหมดต้องไม่เกิน 90 วัน

2. มีหนังลือเรียกบุคคลใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับกรณีที่ต้องสืบสวนและสอบสวนมาให้ถ้อยคำ 
หรือให้ล่งบัญชีเอกสาร หรือวัตถุใดๆ ที่จำเป็นต่อการสืบสวนมาเพื่อประกอบการพิจารณา หรือ 
แจ้งให้บุคคลใดๆ ดังกล่าวให้ถ้อยคำ หรือล่งบัญชีเอกสาร หรือวัตถุใดๆ ที่จำเป็นแก่การสอบสวน 
แก่เจ้าหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมายเป็นหนังสือเพ่ือการน้ัน

3. ต ั้งอน ุกรรมการเพ ื่อพ ิจารณาลอบสวน หรือปฏิบ ัต ิอย ่างหน ึ่งอย่างใดตามที ่
คณะกรรมการมอบหมาย

4. ในการพิจารณาลอบสวน ถ้าคณะกรรมการเห็นว่ากรณีใดมีเหตุผลสมควรให้ลังพัก 
ราชการข้าราชการ หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกกล่าวหาร้องเรียน ให้รายงานไปยัง 
นายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ และล่งเรื่องให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาร้องเรียนลังพักราชการ 
หรือพักงานเพื่อรอการฟังผลการพิจารณาของคณะกรรมการ เว้นแต่ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ 
นั้นเป็นข้าราชการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการตุลาการ ให้คณะกรรมการล่ง 
เรื่องและความเห็นไปยังปลัดกระทรวงยุติธรรม เพื่อดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการฝ่ายตุลาการ
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2) สำน ักงานป้องก ันและปราบปรามการท ุจริตและประพฤติม ิชอบในวงราชการ

สำนักงาน ป.ป.ป. มีหน้าที่ดำเนินกิจการให้เป ็นไปตามมติของคณะกรรมการและ 
ปฏิบัติงานธุรการอื่นๆ โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีหน้าที่ควบคุมดูแลโดยทั่วไปซึ่ง 
ราชการของสำนักงาน ป.ป.ป. และจะให้มีรองเลขาธิการเป็นผู้ช่วยก็ได้ ซึ่งเลขาธิการนี้ได้รับ 
แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ทั่งนี้จะดำรงตำแหน่งติดต่อกันเป็น 
เวลาเกิน 4 ปีไม่ได้

3) บุคคลผู้อยู่ภายใต้การตรวจสอบของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
และประพฤติมิชอบในวงราชการ

บุคคลผู้อยู่ภายใต้การตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. คือ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ,’ ซ่ึงมี 
บทนิยามอยู่ในมาตรา 3 ได้แก่ (1) ข้าราชการ (2) พนักงานส่วนท้องถ่ิน (3) พนักงาน หรือ 
บุคคลผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ (4) ผู้บริหารท้องถิ่น (5) สมาชิกสภา 
ท้องถิ่น (6) กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน (7) กรรมการ อนุกรรมการ และลูกจ้างของส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ

อน่ึง มีข้อสังเกตด้วยว่า คำว่า ''ข้าราชการ" นั้นครอบคลุมถึงข้าราชการทุกประเภท 
อันรวมถึงข้าราชการการเมืองด้วย ดังน้ัน นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือข้าราชการการเมืองอื่น 
ใดย่อมถือเป็นข้าราชการ จึงเป็น '‘เจ้าหน้าท่ีของรัฐ' ตามกฎหมายนี้ ส่งผลให้ผู้ดำรงตำแหน่ง 
เหล่าน้ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. อย่างไรก็ตาม คำว่า '‘ข้าราชการ" น้ี 
หารวมถึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาไม่ ดังน้ัน ถ้าบุคคลใดเป็นข้าราชการ 
การเมืองและดำรงตำแหน่งเป ็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒ ิสภาด้วยแล้ว 
คณะกรรมการ ป.ป.ป. จะดำเนินการสอบสวนได้เฉพาะในกรณีที่บุคคลนั้นปฏิบัติหน้าที่ใน 
สถานะของข้าราชการการเมืองเท่านั้น จะถ้าวล่วงไปสืบสวนสอบสวนในกรณีปฏิบัติหน้าที่ใน 
สถานะ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาไม,ได้

4) การมีมติซ๋ึมูลความผิด

ในการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. อาจมีมติชี้มูลความผิดต่อ 
ผู้ถูกกล่าวหาร้องเรียนได้ใน 3 ลักษณะ ดังน้ี
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1. ความผิดทางวินัย ให้ประธานกรรมการรายงานให้นายกรัฐมนตรีทราบ และส่งเร่ือง 
ให้ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น เพื่อดำเนินการทางวินัยต่อไป โดยผู้บังคับบัญชา 
ต้องดำเนินการภายใน 15 วัน นับแต่วันท่ีไต้รับเร่ือง และต้องแจ้งผลให้คณะกรรมการทราบทุก
30 วัน

2. ความผิดทางอาญา ให้ประธานกรรมการรายงานให้นายกรัฐมนตรีทราบ และแจ้ง 
ต่อพนักงานลอบลวนดำเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จภายใน 120 วัน นับแต่วันท่ีไต้รับเร่ือง

3. ความผิดฐานรํ่ารวยผิดปกติ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ป.แจ้งเจ้าพนักงานอัยการเพื่อยื่น 
คำร้องต่อศาล เพื่อให้ศาลสิงให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของแผ่นดิน และเสนอความเห็นไปยัง 
นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสิงลงโทษใส่ออก ปลดออก หรอ,ให้'ออก

แม้ว่าจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อปรับปรุงการดำเนินการของคณะกรรมการ ปปป. ให้เป็น 
ระบบยิ่งขึ้นกว่าเดิม แต่การดำเนินงานของคณะกรรมการ ป.ป.ป.ยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 
ซึ่งสิงเกตุได้จากการดำเนินงานตั้งแต่ พ.ศ.2520 -  พ.ศ.2537 ที่ปรากฏในตารางดังต่อไปน้ี



ปิงบประมาณ

ฟ้องฟ้กล่าว หา,รองเ'?ยน ด่าเฉบการฟ้จารณารบสวบสอบสวบ

าบใหม่
ปัดรสนเฟฬ
ฟ้า.ป'ใ ด่าบ
ด่าเฉนการ 
แด่เfiบา1 
เปีบปัอว่เส

คงเหรอ 
ฟ้องฟ้าบใว่ 
ด่าเฉนการ

ยอดด่างยก 
มาจากปิฟ้ 

นส์ว
รวบฟ้องฟ้ 

าบาว่
ด่าเฉนการ

ฟ้ว(ล แด่ หาอใม่าบฟ้จารณา 
หาอไปยกฟ้บพิจารณา

รวมฟ้องฟ้ด่าเฉบการ 
แรว เสร็จ

คงเหรอ 
ฟ้องฟ้อเy 
ระหว่าง 

ด่าเฉบการ
สังพิ'กราชการ

ด่าบา!!ย ส์านอาญา vrôàไปัยและ 
อาญา

ฟ้อง ฟ้อง ฟ้อง ฟ้อง ฟ้อง ฟ้อง คน ฟ้อง คบ ฟ้อง คน ฟ้อง คน ฟ้อง ฟ้อง คน
2 ,5 20 1,988 - 1,988 810 2 ,7 8 9 18 20 9 9 123 131 150 160 2 ,6 4 8 4 5
2,521 1,465 - 1 ,465 2 ,6 4 8 4 13 29 45 19 40 816 9 40 864 1 ,025 3 ,2 4 9 8 9
2 ,5 22 1,140 166 974 3 ,2 4 9 4 ,2 2 3 18 39 19 27 939 1 ,1 26 976 1,192 3 ,2 4 7 - -

2 ,5 23 1,196 311 885 3 ,2 47 4 ,1 3 2 38 82 14 57 718 777 770 916 3 ,3 6 2 1 23

2 ,524 1,234 378 856 3 ,3 62 4 ,2 1 8 18 37 20 72 687 494 725 1,103 3 ,4 9 6 - -

2 ,5 25 1,237 378 898 3 ,4 9 3 4,391 27 73 35 119 1,034 1,524 1,096 1,716 3 ,2 9 5 - -

2 ,5 26 1,493 394 1 ,099 3 ,2 95 4 ,3 9 3 33 81 28 103 1,043 1 ,379 1,104 1,563 3 ,2 9 0 - -

2 ,5 27 1,662 491 1,171 3 ,2 90 4,461 47 105 43 87 1,463 2,001 1,553 2 ,1 93 2 ,9 0 8 - -

2 ,528 1,687 556 1,131 2 ,9 0 8 4 ,0 3 9 67 129 32 95 1 ,210 1 ,575 1 ,309 1 ,799 2 ,7 3 0 - -

2 ,5 29 1,904 818 1,086 2 ,7 3 0 3 ,8 16 70 211 85 241 1 ,656 2 ,3 7 4 1,811 2 ,8 2 6 2 ,0 0 5 - -

2 ,5 30 2 ,537 1,124 1,413 2 ,0 0 5 3 ,4 18 72 185 73 157 1,307 1 ,887 1,452 2 ,2 2 9 1 ,966 - -

2,531 2,491 1,077 1,414 1,966 3 ,3 80 15 29 39 123 1,482 2 ,4 9 0 1 ,536 2 ,6 42 1 ,844 1 1
2 ,532 2 ,746 1,175 1,571 1,844 3 ,4 15 29 49 49 127 1,306 2 ,1 3 5 1,384 2,311 2,031 1 1
2 ,5 33 2 ,172 1,437 1,437 2,031 3 ,4 68 66 138 59 120 1,490 2 ,2 4 9 1 ,615 2 ,5 07 1,853 - -

2 ,5 34 1,904 652 1,252 1,853 3 ,1 05 42 147 33 138 1,182 1,684 1 ,257 1,970 1 ,848 - -

2 ,5 35 1,638 473 1 ,165 1,848 3 ,0 13 66 175 49 179 1,436 2 ,2 4 6 1,551 2 ,5 6 0 1 ,462 - -

2 ,5 3 6 1,815 512 1 ,303 1,462 2 ,7 6 5 34 111 41 154 1,122 1 ,490 1,197 1 ,755 1 ,5 68 - -

2 ,5 37 2 ,046 666 1 ,380 1,568 2 ,9 4 8 19 33 44 120 1 ,085 1 ,433 1 ,148 1,580 1 ,800 - -
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เมื่อพิจารณาถึงคุณสมบัติ อำนาจหน้าที่ และกลไกการตรวจสอบ จากพระราชบัญญ้ติ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการแล้ว ทำให้พบลาเหตุที่ทำให้ 
การดำเนินงานของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่มีประสิทธิภาพ ดังต่อใปน้ี

1 . ขาดความอิสระและเป็นกลาง

คณะกรรมการ ป.ป.ป. และสำนักงาน ป.ป.ป. ตามพระราชบัญญัต ิป ้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ.2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ.2530 มีความไม่เป็นกลาง และขาดความเป็นอิสระทั้งในด้านการปฏิบัติหน้าที่ การ
บ‘ริหารงานบุคคล และการงบประมาณ ซึ่งปรากฏให้เห็นจากคุณสมบัติ ในเรองลักษณะ 
ต้องห้ามของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่กำหนดไว้ว่าต้องไม่เป็นข้าราชการการเมือง สมาชิกวุฒิสภา 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ผู้จัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน หรึอลูกจ้างของบุคคล ห้าง 
หุ้นสิวนบรึษัท หรือองค์การใดๆ ซึ่งดำเนินธุรกิจเพื่อค้ากำไรเท่านั้น หาได้ห้ามไปถึงการเป็น 
ข้าราชการประจำไม่ ซึ่งความข้อนี้กระทบกระทบถึงความเป็นอิสระของคณะกรรมการ ปปป 
เป็นอย่างมาก กล่าวคือ ถ้ากรรมการ ป.ป.ป. ดำรงตำแหน่งทั้งลองสถานะ คือ เป็นท้ังกรรมการ 
ป.ป.ป. และเป็นข้าราชการประจำ กรรมการ ป.ป.ป. ย่อมไม่ลามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็น
กลางและขาดความเป็นอิสระ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเข้าไปตรวจสอบตรวจสอบบุคคลที่เป็น 
ผู้บังดับบัญชาของตนในระบบราชการอาจเกิดความเกรงใจ รวมถึงอาจถูกแทรกแซงในการ 
ปฏิบัติหน้าที่ได้ ท้ังน้ี เพราะโครงสร้างการตรวจสอบใดก็ตามที่กำหนดให้บุคคลผู้ตรวจสอบอยู ่
ภายใต้การบังคับบัญชาของบุคคลผู้ถูกตรวจลอบ โครงสร้างการตรวจลอบนั้นย่อมไม่สามารถ 
ดำเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพอย่างแน่นอน นอกจากนี้ การดำรงตำแหน่งทั้งสองสถานะ 
ในเวลาเดียวกันเช่นนี้ทำให้มีภารกิจมากมายจนอาจสิงผลให้ไม1สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็ม 
กำลัง

นอกจากนี้ การที่กฎหมายกำหนดให้คณะรัฐมนตรึเป็นผู้เสนอรายชื่อบุคคลที่ลมควรเป็น 
ประธานกรรมการ ป.ป.ป. และกรรมการ ป.ป.ป. และให้รัฐลภาให้ความเห็นชอบนั้น ยังเป็นการ 
เปิดโอกาลให้คณะรัฐมนตรึเสนอรายชื่อบุคคลที่เป็นพรรคพวกเดียวกับตนได้ ประกอบกับ 
กฎหมายไม่ได้กำหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของ กรรมการ ป.ป.ป. ไว้โดยละเอียด แต่ 
ใช้ถ้อยคำกว้างๆ ว่า "บุคคลซ่ึงมีความซ่ือลัตย์สุจริต และมีความรู้ความชำนาญในวิชาการหรือ
กิจการต่างๆ........." ซึ่งเป็นการกำหนดคุณสมบัติที่มีลักษณะเป็นนามธรรมมาก เท่ากับเป็นการ
เปิดโอกาสให้การเลนอรายชื่อบุคคลที่เป็นพรรคพวกเดียวกันกระทำได้ง่ายขึ้น
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อีกทั้งการกำหนดการเชื่อมโยงการได้มาซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ป. เข้ากับคณะรัฐมนตรี 
และรัฐสภา ยิ่งแสดงถึงการขาดความเป็นอิสระและเป็นกลางของคณะกรรมการชุดนี้มากยิ่งขึ้น 
เมื่อพิจารณาถึงวาระการดำรงตำแหน่งของคณะกรรมการ ป.ป.ป. กล่าวคือ การกำหนดให ้
ประธานกรรมการ ป.ป.ป. และกรรมการ ป.ป.ป.มีวาระดำรงตำแหน่งที่สันเพียงวาระละ 2 ปี 
และสามารถดำรงตำแหน่งได้อีกวาระหน่ึง แต่จะดำรงตำแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้ การ 
ที่กฎหมายกำหนดวาระการดำรงตำแหน่งไว้เซ่นนี้ นอกจากจะทำให้เกิดความไม่ต่อเนื่องไนการ 
ปฏิบัติงานแล้ว ยังกระทบถึงความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ป.อีก 
ด้วย ทั้งนี้เพราะเมื่อใกล้หมดวาระการดำรงตำแหน่ง กรรมการ ป.ป.ป.อาจปฏิบัติหน้าที่ด้วย 
ความพะวักพะวง และเกรงใจต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาในฐานะเป็นผู้เสนอชื่อและไห้ความ 
เห็นชอบ ด้วยเกรงว่าหากตนปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มที่จะไปกระทบกับผู้มีอำนาจแต่งตั้งแล้ว 
อาจจะไม่ได้รับการแต่งต้ังให้เข้าดำรงตำแหน่งอีกวาระหน่ึง

นอกจากความไม่เป็นกลางและไม่เป็นอิสระในล่วนของคณะกรรมการ ป.ป.ป.ดังที่ได้ 
กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว ในล่วนของสำนักงาน ป.ป.ป. ได้ประสบปัญหาการขาดความเป็นกลางและ 
ความเป็นอิสระด้วยเซ่นเดียวกัน กล่าวคือ สำนักงาน ป.ป.ป. มีสถานะเป็นล่วนราชการ 
เทียบเท่ากรมในสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี ม ีเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ป. ทำหน้าที่ 
ควบคุมดูแลโดยท่ัวไปซ่ึงราชการของสำนักงาน ป.ป.ป. การมีโครงสร้างเซ่นน้ีย่อมกระทบถึงความ 
เป็นอิสระในการดำเนินงานหลายประการ ตั้งแต่ด้านการบรีหารงานบุคคลภายในสำนักงาน 
ป.ป.ป. ที่มีนายกรัฐมนตรีในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของสำนักนายกรัฐมนตรี ย่อมมี 
อำนาจในการแต่งตั้ง โยกย ้าย พ ิจารณาความดีความชอบ ตลอดจนลงโทษทางวินัยแก่ 
ข้าราชการในสำนักงาน ป.ป.ป.ได้ ซึ่งถือได้ว่าเป็นซ่องทางหนึ่งที่จะทำให้ฝ่ายบรีหารสามารถเข้า 
แทรกแซงการปฏิบัติหน้าท่ีของสำนักงาน ป.ป.ป. โดยผ่านทางระบบบรีหารงานบุคคล

และในด้านการงบประมาณ การของบประมาณของสำนักงาน ป.ป.ป. ต้องดำเนินการ 
โดยผ่านสำนักงบประมาณเหมือนกับกรมอื่น ซึ่งทำให้ฝ่ายบริหารเข้าแทรกแซงโดยการพิจารณา 
ตัดลดงบประมาณ จนอาจทำให้สำนักงาน ปปป.ขาดแคลนงบประมาณอันเป็นปัจจัยสำคัญใน 
การปฏิบัติหน้าที่และล่งผลต่อประสิทธิภาพในการดำเนินงานได้

ความไม่เป็นอิสระของสำนักงาน ป.ป.ป. ล่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัต ิ
หน้าที่ของข้าราชการในสำนักงาน ป.ป.ป. อย่างเห็นได้ชัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาจาก 
ภาระหน้าที่ของข้าราชการเหล่านี้จะพบว่ามีหน้าที่อยู่ 2 ด้าน กล่าวคือ ด้านหนึ่งต้อง
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ดำเนินการตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ป. แต่อีกด้านหน่ึงต้องดำเนินการตามคำลังฃอง 
ผู้บังคับบัญชาในสำนักนายกรัฐมนตรี

2. การมีอำนาจหน้าท่ีจำกัด

คณะกรรมการ ป.ป.ป. ตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและ 
ประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ.2518 แก้ใขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530 มีขอบเขตแห่ง 
อำนาจหน้าท่ีท่ีจำกัด อันเป็นอุปสรรคในการปฏิบัติหน้าท่ีให้มีประสิทธิภาพ ซ่ึงสภาพดังกล่าว 
ปรากฏให้เห็นใน 2 ลักษณะดังน้ี

ลักษณะแรก ขอบเขตอำนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป.ไม่ 
ครอบคลุมถึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา เพราะกฎหมายกำหนดให้บุคคลท่ี 
อยู่ภายใต้อำนาจการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ได้แก่ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ" ซ่ึงมีนิยาม 
อยู่ในมาตรา 3 อันได้แก่บุคคลดังต่อไปน้ี

- ข้าราชการ
- พนักงานล่วนท้องถ่ิน
- พนักงาน หรือบุคคลผู้ปกิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ
- ผู้บริหารท้องถ่ิน
- สมาชิกสภาท้องถ่ิน
- กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน
- กรรการ อนุกรรมการ และลูกจ้างของล่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ

เมื่อพิจารณาจากนิยามของเจ้าหน้าท่ีของรัฐแล้วจะเห็นได้ว่าบุคคลท่ีอยู่ภายใต้การ 
ตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ล้วนแล้วแต่เป็นฝ่ายบริหารท้ังส้ิน ท้ังน้ี ไม่รวมถึงฝ่ายนิติ 
บ ั ญ ญ ั ต ิ  อันได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา ในกรณีท่ีบุคคลใดดำรง 
ตำแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา และรัฐมนตรีในขณะเดียวกัน บุคคล 
น ั้น ย่อมอยู่ภายใต้การตรวจลอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ด้วย แต่ท้ังน้ีเป็นการถูกตรวจลอบใน 
ฐานะเป็นรัฐมนตรี ซ่ึงถือเป็นข้าราชการการเมืองอันเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายน้ีเท่าน้ัน 
และไม่อาจถูกตรวจสอบในฐานะของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา แต่ประการ 
ใด ซ่ึงเป็นการแสดงให้เห็นว่าการตรวจสอบของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่ครอบคลุมผู้มีอำนาจ 
ทางนิติบัญญัติ ท้ังๆ  ท่ีในความเป็นจริงแล้วสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา ต่าง
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มีอำนาจและอิทธิพลต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ต่างไปจากฝ่าย 
บรหาร

ลักษณะท่ีลอง การไม่มีอำนาจตรวจ ค้น ยึด หรืออายัดทรัพย์สิน อันเป็นเคร่ืองมือใน 
การตรวจสอบการทุจรืต ถึงแม้ว่าคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะมีอำนาจเรืยกหรือแจ้งบุคคลใด  ๆ ท่ี 
เก่ียวข้องกับกรณีการลืบสวนสอบสวนมาให้ถ้อยคำ หรือให้สิงบัญชีเอกสาร หรือวัตถุใด  ๆ ท่ี 
จำเป็นแก่การสอบสวนมาประกอบการพิจารณาไค้ก็ตาม แต่กฎหมายไม่ไค้กำหนดให้อำนาจ 
คณะกรรมการ ป.ป.ป. ท่ีจะเข้าไปตรวจสอบเก่ียวกับทรัพย์สินของผู้ถูกกล่าวหาในสถาบัน หรือ 
หน่วยงานต่าง  ๆได้เอง อีกท้ังในทางปฏิบัติมีหลายกรณีเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีหนังสือขอให้ 
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องสิงข้อมูลมาให้ หรือเชิญบุคคลมาให้ถ้อยคำ มักจะได้รับการบ่ายเบ่ียงหรือ 
ปฏิเสธ โดยให้เหตุผลว่าคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่มีอำนาจเข้าไปก้าวก่ายเร่ืองของหน่วยงานน้ัน  ๆ
ดังน้ันการท่ีจะได้มาซ่ึงข้อมูลเก่ียวกับทรัพย์สินของผู้ถูกกล่าวหา จึงข้ึนอยู่กับความร่วมมือของ 
หน่วยงานและบุคคลท่ีเก่ียวข้องเป็นสำคัญ ย่ิงถ้าบุคคลท่ีถูกกล่าวหาเป็นเจ้าหน้าท่ีระดับสูงและมี 
ทรัพย์สินมาก อำนาจและอิทธิพลท่ีจะขัดขวางการสืบสวนสอบสวนย่ิงมีมากตามไปด้วย ล่งผล 
ให้ความร่วมมือของผู้ท่ีเก่ียวข้องท่ีจะให้ข้อมูลย่อมลดลง ทำให้การสอบสวนมีความล่าข้า และ 
ไม่สามารถค้นหาทรัพย์สินท่ีมีอยู่ตามท่ีต่าง  ๆได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในล่วนท่ีเก่ียวกับเงินฝากท่ีอยู่ 
ในสถาบันการเงินต่าง  ๆ นอกจากน้ีการท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่สามารถตรวจ ค้น ยึด หรือ 
อายัด พยานหลักฐานต่าง  ๆ ท่ีเก่ียวกับการสืบสวนสอบสวน จึงทำให้ผู้ถูกกล่าวหาหรือบุคคลท่ี 
เก่ียวข้องกล้าท่ีจะทำลายพยานหลักฐาน และไม่ไห้เอกสารท่ีเป็นหลักฐานในคดี และเม่ือ 
คณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่สามารถเข้าไปค้นในสถานท่ีท่ีสงลัยว่าจะปรากฎเอกสารน้ัน  ๆได้ ย่อม 
ย่ิงเป็นผลให้การแสวงหาพยานหลักฐานไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร และเป็นมูลเหตุท่ีสำคัญท่ีทำ 
ให้ต้องยุติการดำเนินคดีไปเป็นจำนวนมาก190

3 .  ก ร ะ บ ว น ก า ร ส ื บ ส ว น ส อ บ ส ว น แ ล ะ ว ิ น ิ จ ฉ ั ย ท ี ่ ไ ม ่ เ ห ม า ะ ส ม

190 ชาลินี ถนัดงาม. ลัมถุทธิ*ผลในการปราบปรามกา?ทุจริตและประพฤติมิชอบในทรณี 
รารวยผิดปกติกับกา?นำเอากฎหมายปราบปรามการฟอกเงินมาใช้บังคับ. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬ"1ลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541, หน้า31.
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กระบ วน การส ืบ สวน สอบ สวน และว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรม การ ป .ป .ป . และส ำน ักงาน  
ป.ป.ป. ม ีความ ไม ่เห ม าะสม ห ลายป ระการ ไม ่ว ่าจะเป ็นกรณ ีการตรวจลอบทร ัพ ย ์ส ิน เพ ื่อพ ิส ูจน  ์
ความร ํ่ารวยผ ิดปกต ิ การส ืบสวนสอบสวนและว ิน ิจฉ ัยเพ ื่อช ี้ม ูลความผ ิดทางว ิน ัย ตลอดจนการ 
ส ืบสวนลอบสวนและวิน ิจฉ ัยเพ ื่อช ี้ม ูลความผ ิดทางอาญา

ในกรณีการตรวจสอบทรัพย์สินเพ่ือพิสูจน์ความร่ํารวยผิดปกติน้ัน มีข้อบกพร่องอันนำมา 
ซ ึ ่ ง ความไม่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบหลายประการ ต้ังแต่การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไม่ 
อาจตรวจสอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีพ้นจากตำแหน่งไปเกิน 1 ปี ได้,9, การไม่มีบทบัญญัติท่ี 
กำหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ป. ต้องตรวจสอบบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหน้ีสิน แต่กลับ 
ให้เก็บบัญชีน้ันไว้เป็นความลับและไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ,92 ซ่ึงคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะเข้า 
ไปตรวจลอบความถูกต้องของบ ัญ ช ีแสดงรายการทรัพย์สินและหน้ีสินท่ีได้ยื่นไว้ก็ต่อเม่ือมี 
พฤติการณ์ปรากฎแก ่คณะกรรมการ ปปป. หรอมีการกล่าวหาร้องเรียนว่าร่ํารวยผิดปกติ หรือมี 
ทรัพย์สินเพ่ิมข ึ้น ผ ิด ปกติ,93 ย ิ่ง ไปกว่าน ั้น  การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะมีมติวินิจฉัยว่า 
เจ้าหน้าท่ีของร ัฐ ผู้ใดร ํ่า รวยผ ิด ปกติ หรือมีทรัพย์สินเพ่ิมข ึ้น ผ ิด ปกติเพ ื่อ แ จ ้ง ต ่อ พนักงานอัยการ 
และนายกรัฐมนตรีเพ่ือดำเนินการต ่อไปน ั้น  ต ้อ ง ใช ้คะแนนเสียงไ ม ่น้อยกว่า 2 ใน 3  ของจำนวน 
กรรมการท ั้ง หมด,99 ตลอดจนข้ึนตอนในการขอใ ห ้ศาลล ัง ใ ห ้ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นด ิน ต ้อ ง ใช  ้

ระยะเวลานานกว่าจะดำเนินคดีถ ึง ท ี่ส ุด ,95 191 192 193 194 195

191 มาตรา 21 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจรืตและ 
ประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ.2518 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530

192 มาตรา 9 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการแสดงทรัพย์สินและหนี้สินของเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐ พ.ศ.2524

193 มาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิ 
ชอบในวงราชการ พ.ศ.2518 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530

194 มาตรา 21 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและ 
ประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ.2518 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2530

195 ตั้งแต่จัดตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีคดีที่ศาลพิพากษาถึงที่สุดให้ยึดทรัพย์สินตกเป็น 
ของแผ่นดินเพียง 2 คดี คือ คดีของพล.อ.ชำนาญ นิลวิเศษ ซึ่งเริ่มดำเนินการตั้งแต่ พ.ศ.2530- 
พ.ศ.2539 (คำพิพากษาฎีกาที่ 219/2539) และคดีของนายเมธี บริสุทธ้ิ ซ่ึงเร่ิมดำเนินการตั้งแต่
พ.ศ.2533-พ.ศ.2541 (คำพ ิพ ากษาฎ ีกาท ี่ 4164/2541)
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การใช ้ระยะเวลาน าน กว ่าจะดำเน ิน คด ีถ ึงท ี่ล ุด  เน ื่องจากคด ีประเภทน ี้ม ักม ีการต ่อส ูคด  ี
จนถ ึงท ี่ส ุด  ป ระก อ บ ก ับ ค ณ ะก รรม ก าร  ป .ป .ป . เอ งไม ่ม ีอำน าจย ึด ห รออ าย ัด ท ร ัพ ย ์ข องผ ู้ถ ูก  
กล ่าวหาไว ้ระหว่างดำเน ินคด ี เป ็นเหต ุให ้ผ ู้ถ ูกกล ่าวหาสามารถจำหน ่ายจ ่ายโอนทรัพย ์ส ินไป ใ ห ้แก ่
บ ุคคลอ ื่น เล ียก ่อน ทั้งนี้ เพราะกรณ ีร ํ่ารวยผ ิดปกต ิ และมีทรัพย์ส ินเพ ิ่มขึ้นผิดปกติน ี้เป ็นกรณีท ี่ 
ม ีผลผ ูกพ ันเฉพาะต ัวช ้าราชการท ี่ถ ูกร ้องเร ียนเท ่าท ั้น  โดยไม่รวมทรัพย์ส ินของบุตร ภรรยา และ 
ญาติพ ี่น ้อง ต ังน ันเม ื่อม ีคำพ ิพากษาของศาลลังให ้ทรัพย์ส ินตกเป ็นของแผ่นดิน จึงมีทรัพย์สินตก 
เป ็นของแผ ่นด ินเพ ียงเล ็กน ้อย ซึ่งเป ็นจุดอ่อนที่ทำให้มาตรการควบคุมด้านนี้ไม ่ส ัมโ]ทธิ*ผล และ 
ผู้กระทำผ ิ ด ย ังคงได ้ประโยชน ์จากทรัพ ย ์ส ินท ั้น  อ ัน เป ็น เห ต ุให ้ผ ู้กระท ำผ ิดไม ่เกรงกล ัวและการ  
ปราบปรามคอรัปชั่นไม ่ได ้ผล,96

ในกรณีของการลีบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพ่ือช้ีมูลความผิดทางวินัย ปรากฎ 
ข้อบกพร่องท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอำนาจแต่เพียงการช้ีว่า เรองท่ีลอบสวนมีมูลความผิดทาง 
วินัยหรือ1ไม่ จากท้ันผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
เพ่ือพิจารณาใหม่ ซ่ึงล่งผลให้การลีบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. แทบไม่ 
มีความหมาย เพราะไม่จำเป็นท่ีผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีถูกช้ีมูลความผิดจะต้องเห็น 
พ้องตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. มีมติ กรณีเช่นน้ีเท่ากับเป็นการเปิดช่องให้ผู้บังคับบัญชามี 
โอกาสปกป้องพรรคพวกของตนได้ ซ่ึงตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมามีหลายกรณีท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. มีมติว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีมูลความผิดทางวินัย แต่ผู้บังคับบัญชาพิจารณาแล้วกลับเห็น 
ว่าไม่มีความผิด ด้วยเหตุน้ีเองเป็นเหตุผลสำคัญท่ีทำให้คณะกรรมการ ป.ป.ป. ได้รับการขนาน 
นามว่า "เลือกระดาษ"

ล่วนกรณีการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพื่อชี้มูลความผ ิด ทางอาญาก็เป็นเช่นเดียวกัน 
เพราะคณะกรรมการ ป.ป.ป. ต้องแจ้งให้พนักงานลอบสวนรับไปดำเนินการต่อ โดยพนักงาน 
ลอบสวนไม่จำเป็นต้องนำสำนวนการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป. มาเป็นหลักในการ 
ลอบสวน นอกจากนี้ การดำเนินคดีอาญาไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐในระตับเล็กๆ หรือเป็น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองระตับสูงต่างอยู่ภายใต้เขตอำนาจของศาล 
อาญาเช่นเดียวกัน และใช้กระบวนการและวิธีพิจารณาเหมือนๆ กัน ท้ังๆ ท่ีในกรณีของผู้ดำรง 
ตำแหน่งทางการเมืองนันอาจจำเป็นต้องมีกระบวนการและวิธีพิจารณาในศาลที่มีลักษณะพิเศษ 
เพราะเป็นบุคคลที่มีสถานะแตกต่างจากเจ้าหน้าที่ของรัฐอื่นๆ 196

196 ชาลินี ถนัดงาม, อ้างแล้ว, หน้า 34.
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ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้าต้นจึงไม่เคยปรากฏว่ามีผู้ดำรงตำแหน่งระดับสูง โดยเฉพาะอย่าง 
ยิ่งผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองรายใดถูกคณะกรรมการดังกล่าววินิจฉัยว่ารํ่ารวยผิดปกติหรอ 
ทุจริต มืปรากฎแต่ข้าราชการระดับล่างเท่านั้นที่ตกเป็นผู้ทุจริต

3.4.2 การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหริอแย้งต่อรัฐธรรมนูญ : คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ'9'

นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2489 เป็นต้นมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้ม ื
สถาบันคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไว้รวมทั้งลิ้น 7 ฉบับ คือ ฉบับ พ.ศ.2489 1 ฉบับ พ.ศ.2492 1 
ฉบับ พ.ศ.2495,ฉบับ พ.ศ.2511,ฉบับ พ.ศ.2517 ,ฉบับ พ.ศ.2521 และฉบับ พ.ศ.2534 ซ่ึง 
กล่าวได้ว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญของไทยยังมิได้มืแนวความคิดที่จะจัดตั้งองค์กรศาลรัฐธรรมนูญตาม 
แบบอย่างของประเทศที่มืการพัฒนาระบบกระบวนการยุติธรรมทางมหาชน บทบัญญัติที่ว่าด้วย 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญฉบับหลังๆ เป็นการบัญญัติในลักษณะที่คล้ายคลึงหริอ 
ดัดลอกมาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ และปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไปตามความคิดเห็นเฉพาะกาล 
ซึ่งวางอยู่บนพื้นฐานของกลุ่มผลประโยชน์,98 ดังจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2489 และ 
ฉบับ พ.ศ.2517 ตุลาการรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นผู้ทรงคุณวุฒิประเภทเดียว รัฐธรรมนูญ 
ฉบับ พ.ศ.2495 มีผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้ดำรงโดยตำแหน่งมาจากฝ่ายตุลาการและอัยการ โดยไม่ 
มีฝ่ายการมือง แต่รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2495, ฉบับ พ.ศ.2511 และในช่วงที่ทำการคืกษาวิจัย 
อันได้แก่ รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2521 และฉบับ พ.ศ.2534 นอกจากจะกำหนดคุณลักษณะ 
ของตุลาการรัฐธรรมนูญที่มาจากผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้ดำรงโดยตำแหน่งมาจากฝ่ายตุลาการและ 
อัยการแล้ว ยังกำหนดให้มาจากฝ่ายการเมืองด้วย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 กำหนดบทบัญญ ัต ิเรองต ุลาการ  
รัฐธรรมนูญไว้ในมาตรา 1 84-มาตรา 193 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 * 9

197 ดูเพิ่มเติมในกมลขัย รัตนสกาววงค์, ศาลรัฐธรรมนูญละวิธีพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ. 
พิมพ์คร้ังท่ี 1 , (กรุงเทพฯ:บริษัท เคล็ดไทย จำก ัด,2538) และกมลขัย รัตนสกาววงค์,'‘องค์กร 
พิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญก่อนจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญในประเทศไทย" ใน ศาลรัฐธรรมนูญ 
ไทย อดีต ป้จจุบัน อนาคต. พิมพ์คร้ังท่ี 1. (กรุงเทพฯ : ห้างหุ้นล่วนจำกัด นา นา ส่ิงพิมพ์, 
2543), หน้า 1-23.

I9S อมร จันทรลมบูรณ์, "ศาลรัฐธรรมนูญ (หรือตุลาการรัฐธรรมนูญ)". หนังสือครบรอบ 
84 ปี ศาสตราจารย์ จิตติ ติงศภัทิย์. คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 173.
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กำหนดไวในมาตรา 200-มาตรา 210 ซึ่งลามารถพิจารณาองค์ประกอบ โครงสร้างอำนาจหน้าท่ี 
ได้ดังน้ี

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ค.2521 ปัญญัติให ้ตุลาการรัฐธรรมนูญ  
ประกอบด้วยบุคคลลามฝ่าย มีจำนวนทั้งหมด 7 คน คือฝ่ายผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง 
ได้แก่ ประธานรัฐลภา (คือประธานวุฒิสภา) ฝ่ายผู้ดำรงตำแหน่งผู้พิพากษาศาลยุติธรรมและ 
อัยการ ได้แก่ ประธานศาลฎีกา และอธิบดีกรมอัยการ และฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิที่รัฐสภาแต่งตั้ง 
ขึ้นอีกจำนวน 4 คน โดยมีประธานรัฐสภาเป็นประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ’” วาระการดำรง 
ตำแหน่งของตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นอยู่กับอายุของสภาผู้แทนราษฎร199 200 201 202 ในส่วนของตุลาการ
รัฐธรรมนูญซึ่งวุฒิสภาหรอลภาผู้แทนราษฎรแต่งต้ัง มี1วาระการดำรงตำแหน่งสี่ปี แต่อาจได้รับ 
แต่งตั้งใหม่ได้20, ท้ังน้ี ตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐสภาแต่งตั้งจะเป็นสมาชิกวุฒิลภา
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการซึ่งมีตำแหน่งหรือ 
เงินเดือนประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน มิได้21,2

อำนาจหน้าท่ีของตุลาการรัฐธรรมนูญ ได้แก่

1. อำนาจในการวินิจฉัยร่างพระราชปัญญัติหรือบทปัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญ โดยกำหนดวิธีการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไว้ลองกรณ ี
คอ

(ก) การควบคุมก่อนประกาศใช้กฎหมาย สมาชิกวุฒิลภาและสภาผู้แทนราษฎร

199มาตรา 184 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
200 มาตรา 187 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
201 มาตรา 202 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
202 มาตรา 185 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
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รวมกันหรือแยกกันจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา หรือ 
นายกรัฐมนตรีมีสิทธิส่งร่างพระราชบัญญัติซึ่งตนเห็นว่รามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไป 
ให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ (มาตรา 190)

(ข) การควบคุมภายหลังที่กฎหมายประกาศใช้บ ังคับแล้ว คณะตุลาการ 
รัฐธรรมนูญมีอำนาจวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ (มาตรา
191)

2. อำนาจวินิจฉัยปัญหาเขตอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลศาลยุติธรรมกับศาลอื่น หรือ 
ระหว่างศาลอ่ืนด้วยกันเอง (มาตรา 179)

3. อำนาจวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติมีหลักการเดียวกันหรือคล้ายกันกับกับหลักการ 
ของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ เพราะวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นด้วยกับสภา 
ผู้แทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี (มาตรา 130)

4. อำนาจวินิจฉัยการสิ้นส ุ ด ความเป็นสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เม่ือ 
มีการเข้าซื่อร้องขอจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าของแต่ละสภา
(มาตรา 81)

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 บัญญัติให้ตุลาการรัฐธรรมนูญ
ประกอบด้วยบุคคลสามฝ่าย มีจำนวนทั้งสิ้น 10 คน คือ ฝ่ายผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง 
ได้แก่ ประธานรัฐสภา และประธานวุฒิสภา ฝ่ายผู้ดำรงตำแหน่งผู้พิพากษาศาลยุติธรรมและ 
อัยการ ได้แก่ ประธานศาลฎีกา และอัยการสูงสุด และฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์ 
หรือรัฐศาสตร์ ที่วุฒิสภาแต่งตั้งจำนวน 3 คน และสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้งจำนวน 3 คน รวม 
6 คน โดยมีประธานรัฐสภาเป็นประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ203 วาระการดำรงตำแหน่งของตุลา 
การรัฐธรรมนูญที่วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้งเป็นเอกเทศ คราวละ 4 ปี และอาจได้รับ 
แต่งตั้งใหม่ได้ 20“ ท้ังน้ี ตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้งจะเป็น

203 มาตรา 200 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
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สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถ่ิน ข้าราชการซ่ึง 
มีตำแหน่งหรือเงินเดือนประจำ พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน มิได้204 205

อำนาจหน้าท่ีของตุลาการรัฐธรรมนูญ ได้แก่
1. อำนาจในการวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติหรือบทปัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้ง 

ต่อรัฐธรรมนูญ โดยกำหนดวิธีการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไว้ลองกรณ ี
คอ

(ก) การควบคุมก่อนประกาศใช้กฎหมาย สมาชิกวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร 
รวมกันหรือแยกกันจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา หรือ 
นายกรัฐมนตรีมีสิทธิส่งร่างพระราชบัญญัติซึ่งตนเห็นว่ามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
หรือตราข้ึนโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ไปให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 
ได้ (มาตรา 205)

(ข) การควบคุมภายหลังที่กฎหมายประกาศใช้บ ังคับแล้ว คณะตุลาการ 
รัฐธรรมนูญมีอำนาจวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ (มาตรา 
206)

2. อำนาจวินิจฉัยปัญหาเขตอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลศาลยุติธรรมกับศาลอื่น หรือ 
ระหว่างศาลอื่นด้วยกันเอง (มาตรา 195)

3. อำนาจวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติมีหลักการเดียวกันหรือคล้ายกันกับกับหลักการ 
ของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ เพราะวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นด้วยกับสภา 
ผู้แทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี (มาตรา 143)

4. อำนาจวินิจฉัยการสิ้นสุดความเป็นสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เม่ือ 
มีการเข้าชื่อร้องขอจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในลามของจำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละ 
สภา (มาตรา 91)

204 มาตรา 202 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
205 มาตรา 201 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
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5. อำนาจในการตีความข้อบังคับของวุฒิลภา หรอข้อบังคับของสภาผู้แทนราษฎร ท่ี 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ เมื่อสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวนไม่น้อยกว่า 
หน่ึงในสิบของจำนวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาน้ันๆ ร้องขอ (มาตรา 159 ทวิ)

6. อำนาจตีความพระราชกำหนดให้เป็นไปตามมาตรา 175 วรรคหน่ึง โดยสมาชิก 
วุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู ่
ของสภาน้ันๆ ร้องขอ (มาตรา 176)

เมื่อพิจารณาจากลักษณะองค์ประกอบโครงสร้างอำนาจหน้าที่ตามที่ใด้กำหนดไว้ดังกล่าว 
ข้างต้นแล้ว วิเคราะหํได้ว่าจากโครงสร้างดังกล่าวทำให้ตุลาการรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นองค์กร 
ทางการเมือง ขาดหลักประคันความเป็นอิสระ เป็นเหตุให้สถาบันตุลาการรัฐธรรมนูญนี้อยู่ 
ภายใต้อิทธิพลของสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันทางการเมืองโดยทางอ้อม ทำให้เกิดผลกระทบต่อ 
การปฏิบัติหน้าที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ และล่งผลให้ขาดความเชื่อมั่นในการทำงานของ 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นได้จากระหว่างปี พ.ศ.2517 - พ.ศ.2534 ปรากฎคำ
วินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพียง 7 ฉบับเท่าน้ัน206

3.4.3 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง : ศาลปกครอง207

ประเทศไทยได้รับแนวความคิดเรื่องศาลปกครองมาเป็นเวลานานแล้วนับตั้งแต่วันที่ 14 
มิถุนายน พ.ศ.2417 ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตราพระราชบัญญัติเคาซิ 
ลออฟลเตดขึ้นเพื่อเป็นที่ปรึกษาในการบริหารราชการแผ่นดินและการร่างกฎหมาย คับเป็นผู้ 
พิจารณาเรื่องที่ราษฎรได้รับความเดือดร้อน ต่อมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.

206 อมร ลันทรสมบูรณ์, “ศาลรัฐธรรมนูญ (หรือตุลาการรัฐธรรมนูญ)”, หนังสือครบ?อบ 
84 ปี ศาสตราจารย์ จิตติ ติงศภ้ทิย์. คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 176 ,
182. และลมคิด เลิศไพฑูรย์, ตุลาการรัฐธรรมนูญ. นิติธรรม, 2536, หน้า 101-211.

207 ดูเพิ่มเติมในชาญชัย แสวงคักด้ิ, พัฒนาทา?ของกฎหมายมหาซนในต่างประเทศและ 
ในประเทศไทย.พิมพ์ครั้งที่ 1 , (กรุงเทพฯ:บริษัท สำนักพิมพ์วิญณูชน จำค ัด ,2538) ห น ้า159
-  180.
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2475 รัฐบาลในขณะนั้นโดยดำรของนายปรีดี พนมยงค์ มีความประสงค์ที่จะให้มีการจัดตังศาล 
ปกครองในลักษณะเดียวกันกับ “สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ” ของฝรั่งเศสขึ้นแต่ไม่กล้าเรียกว่าศาล 
ปกครอง แต่เรียกว่า "คณะกรรมการกฤษฎีกา” โดยเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วย 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2476 เพื่อจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้นโดยให้มีอำนาจหน้าที่
ในการจัดทำร่างกฎหมายและให้คำปรึกษากฎหมายแก่รัฐบาล กับให้มีอำนาจหน้าที่ในการ 
พิจารณาคดีปกครองตามที่จะมีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในอำนาจของคณะกรรมการกฤษฎีกา208 
และเนื่องจากตามกฎหมายตังกล่าวการดำเนินการในล้วนที่จะให้มีการพิจารณาคดีปกครอง 
จะต้องมีการตรากฎหมายเพื่อกำหนดประเภทคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นอีกครั้ง 
หนึ่งก่อน คณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้นจึงยังมิไต้ทำหน้าที่ว ินิจฉัยขึ้ฃาดคดีปกครอง 
หลังจากนั้นไต้มีความพยายามในการตรากฎหมายว่าด้วยอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
และการจัดตั้งศาลปกครองอยู่หลายครั้งแต่ก็ยังไม่เป็นผล จนต้องมีการตราพระราชบัญญัต ิ
เร่ืองราวร้องทุกข์ พ.ศ.2492 เพื่อช่วยผ่อนคลายทุกข์ของประชาชนที่ไต้รับความเดือดร้อนจากการ 
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีไม่ถูกต้องในขณะน้ัน แต่คณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ที่จัดต้ัง 
ขึ้นในครั้งนั้นไม่ได้มีการจัดองค์กร ประกอบกับไม่ได้มีวิธีพิจารณาคดีอย่างเป็นระบบจึงทำให้ไม่ 
ลามารถทำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ต่อมาภายหลังเหต ุการณ ์ 1 4  ตุลาคม พ . ศ.2 5 1 6  ได้มีการจัดตั้งสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติขึ้น ทำหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 จึงได้มีการรื้อทเน 
แนวความคิดที่จะให้มีศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง โดยสมาชิกสภานิติบัญญัต ิ
แห่งชาติมีความเห็นออกเป็น 2 ฝ่าย โดยฝ่ายหนึ่งเห็นลมควรจัดตั้งศาลปกครองขึ้น แต่อีกฝ่าย 
หนึ่งลัดค้านโดยเห็นว่าการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นใหม่ขัดกับหลักการแบ่งแยกอำนาจ แต่ในท่ี 
สุดเลียงล้วนใหญ่เห็นลมควรให้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น จึง1ได้มีการบัญญัติเรื่องนี้ไว้ในมาตรา 
212 ของรัฐธรรมนูญฉบับตังกล่าวโดยกำหนดว่า ศาลปกครองจะจัดต ั้งข ึ้นได ้แต ่โดย 
พระราชบัญญัติ

ต ่อมาในปี พ .ศ .2522 สำน ักงานคณะกรรมการกฤษฎ ีกาได ้ม ีการเสนอให ้ตรา 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 ยกเลิกพระราชบัญญัติเรื่องราวร้องทุกข์

208 ชาญขัย แสวงลักด, พัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศ 
ไทย,พิมพ์ครั้งที่ 1 , (กรุงเทพฯ:บรีษัท สำนักพิมพ์วิญณูชน จำก ัด ,2538) หน ้า159.
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พ.ศ. 2476 โดยยุบรวมคณะกรรมการเรองราวร้องทุกข์เข้าเป็นกรรมการประเภทหนึ่งของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยเรียกชื่อใหม่ว่า ‘'คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์,’ และใช้วิธ ี
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์ในรูปแบบของการพิจารณาคดีปกครองในระบบสากล เพียงแต่ยังมิได้'ทำ 
หน้าท ี่เป ็นศาลปกครองอย ่างเต ็มร ูปแบบ กล่าวค ือ ย ังม ิได ้กำหนดให ้คำวิน ิจฉ ัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์บังคับกับหน่วยงานของรัฐโดยตรง การลังการในขั้นสุดท้ายยังคง 
ให้เป็นอำนาจของนายกรัฐมนตรีซึ่งกฎหมายบังคับว่าจะต้องให้เหตุผล หากสังการเป็นอย่างอื่นที่ 
แตกต่างจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์209

หลังจากนั้นได้มีแนวความคิดจากการสนับสนุนรัฐบาลต่อๆ มาที่ให้พัฒนาคณะกรรมการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์เพื่อนำไปล่การจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่อย่างเต็มรูปแบบ โดยในสมัย 
รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ.2532 
มอบหมายให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ให้เป็น 
ศาลปกครองที่เต็มรูปแบบต่อไปในอนาคต แต่ยังไม่พันได้ดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตร ี
ดังกล่าว ได้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลเสียก่อน และในปี พ.ศ.2535 สมัยรัฐบาลนายซวน หลีก 
ภัย เองได้มีนโยบายที่จะพัฒนาบุคลากรและกระบวนการวินิจฉัยเรื่องราวร้องทุกข์ตลอดจนปัจจัย 
ที่เก ี่ยวข้องให้พร้อมเพื่อนำไปล่การจัดตั้งศาลปกครอง และต่อมาได้ม ีการแก้ไขเพ ิ่มเต ิม  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 5 พ.ศ.2538 ได้มีการเพ่ิม 
บทบัญญัติเกี่ยวกับศาลปกครองในระบบศาลคู่ไวัในมาตรา 1 9 5 -  195 เบญจ แต่ท้ังน้ียังมิพัน 
ได้ดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมก็เกิดแนวความคิดในการปฏิรูปการเมืองโดยจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ 
ท้ังฉบับเสียก่อน

จึงเห็นได้ว่าในอดีตการตรวจสอบการกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นการ 
ตรวจลอบท่ีขาดความเป็นระบบ เหตุเพราะผู้ปกครองไม่ไห้ความสำคัญกับกระบวนการตรวจลอบ 
กล่าวคือ ไม่ออกกฎหมายลำดับรองอันเกี่ยวด้วยอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง อีกพัง 
องค์กรตรวจลอบขาดความอิสระและเป็นกลาง เพราะอำนาจในการดัดสินใจขันสุดท้ายจะอยู่ที ่
นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร ล่งผลให้ขาดความเชื่อมั่นในกระบวนการควบคุมตรวจสอบ
จากที่ได้กล่าวมานับเป็นความพยายามในการจัดตั้งสถาบันตรวจลอบที่อยู่นอกสภาขึ้นอีกลถาบัน

204 อักขราทร จุฬารัตน์, ศาล1 เทครอง.'ใน รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ 
www.pub-law.net เล่ม 4 . (กรุงเทพฯ : สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2548) หน้า 158.

http://www.pub-law.net


208

หน่ึง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงแนวความคิดในการตรวจสอบควบคุมผู้ใช้อำนาจรัฐเพื่อรับรองคุ้มครอง 
สิทธิเสรภาพของประชาชน

3.4.4 การควบคุมและตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองโดย 
องค์กรนิติบัญญัติ : ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา210 211

ประเทศไทยได้รับเอาแนวความคิดเรื่องผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามาตั้งแต่ ปี พ.ศ. 

2517 โดยมีการเสนอให้มีการบัญญัติสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 แต่ไม่ประสบผลสำเร็จ ต่อมาในปี พ.ศ.2532 สมัยของรัฐบาล 
ชาติชาย ชุณหะวัณ ได้มีความพยายามอีกครั้งในการจัดตั้งสถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินของ 
รัฐสภา โดยการริเริ่มของฝ่ายบริหาร แต่บังไม่ทันได้ดำเนินการให้เป็นรูปธรรมคณะรักษาความ 
สงบเรียบร้อยแห่งชาติได้เช้ายึดอำนาจการปกครองจากรัฐบาลชาติชาย ชุณหะวัณ ยกเลิก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2534 และจัดต้ังรัฐบาลข้ึนใหม่

อย่างไรก็ดี แม้ว่าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติจะยึดอำนาจการปกครอง แต่ 
ได้มีการแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติขึ้นมีหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและจัดทำ 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่21, ในการน้ีคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญฯ ชุดที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
แต่งตั้งได้ยอมรับแนวคิดที่จะให้มีผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภาขึ้น ดังจะเห็นได้จากการรับร่าง 
บทบัญญัติ หมวดท่ี 11 ว่าด้วยผู้ตรวจการรัฐสภา แต่แล้วร่างบทบัญญัตินี้ไม่สามารถผ่านความ 
เห็นชอบในการพิจารณาในวาระที่ 2 โดยคณะกรรมาธิการได้มีมติให้ดัดหมวดว่าด้วยผู้ตรวจการ 
รัฐสภาออกท้ังหมด เพราะเห็นว่า

1. ผู้ตรวจการรัฐสภาเป็นหน่วยงานที่มีอำนาจชํ้าช้อนกับหน่วยงานของฝ่ายบริหารและ 
ศาลปกครอง

2. การตรวจสอบของผู้ตรวจการรัฐสภาจะเป็นการก้าวก่ายการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหาร

210 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน พรดักด้ี ผ่องแผ้ว. ออมบุดสํ'แมน การคิกษาความเป็นไปได ้
ใ นการจัดตั้งผู้ตรวจราชทา?แผ่นดินของรัฐสภาในประเทศไทย รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการ 
วิจัยแห่งชาติ. 2533

211มาตรา 6 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534
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3. ผู้ตรวจการรัฐลภามีอำนาจน้อย ไม่มีอำนาจอย่างแท้จริง จึงช่วยเหลือบรรเทาทุกข ์
แก่ประชาชนไดไม่มากนัก

ดังนั้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.2534 จึงไม่ม ีบทบัญญัติเรื่อง 
ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา จนกระท่ังนายชวน หลีกภัย ได้รับโปรดเกล้าแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตริ และจัดตั้งรัฐบาลผสมขึ้น ท่ามกลางสถานการณ์ที่มีการวิพากษวิจารณ์กันมาก 
ว่ารัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2534 ไม่เป็นประชาธิปไตย จึงทำให้เกิดแรงผลักดันให้มีการแก้ไข 
รัฐธรรมนูญในหลายประเด็น ในที่สุดได้มีการแก้ไขในมาตรา 162 ทวิ ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2538 บัญญัติให้มีผู้ตรวจการ 
รัฐสภาข้ึน

และได้มีการดำเนินการร่างพระราชบัญญัติผู้ตรวจการรัฐสภาขึ้นในเวลาต่อมา และใน 
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดท่ี 20 ปีท่ี 1 คร้ังท่ี 13 (สมัยสามัญ คร้ังท่ี 2) เม่ือกันพุธท่ี 13 
สิงหาคม พ.ศ.2540 ที่ประชุมได้พิจารณาและลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
ผู้ตรวจการรัฐสภา พ.ศ...............  ซึ่งในช่วงเวลาเดียวกันนี้สภาร่างรัฐธรรมนูญกำลังยกร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้เสร็จเรียบร้อยภายใน 240 กัน จากที่ได้กล่าวมานับเป็นความพยายาม 
ในการจัดต้ังสถาบันตรวจสอบท่ีอยู่นอกสภาข้ึนอีกสถาบันหน่ึง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงแนวความคิดใน 
การตรวจลอบควบคุมผู้ใช้อำนาจรัฐเพื่อรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน แม้ว่าจะ 
ประสบความสำเร็จเม่ือมีรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการเมืองก็ตาม

3.4.5 บทวิเคราะห์องค์กรตรวจลอบนอกสภา

จากการค ิกษาผ ู้เข ียนเห ็นว ่าแม ้ผ ู้ม ีอำนาจปกครองจะเห ็นถ ึงความบกพร่องของ  
กระบวนการควบคุมอำนาจรัฐในทางการเมืองในระบบรัฐสภา และประสงค์จะตั้งองค์กร 
ตรวจลอบภายนอกสภาขึ้นมาก็ตาม แต่ผู้มีอำนาจก็ไม่ยอมให้องค์กรตรวจสอบนั้นมีความเป็น 
อิสระโดยยังกำหนดให้อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลซึ่งเป็นผู้มีอำนาจทางการเมือง ด้วยเหตุ 
นี้องค์กรตรวจสอบนอกสภาในลักษณะข้างต้นจึงไม่สามารถตรวจสอบควบคุมผู้ใช้อำนาจได้ 
เพราะฝ่ายบริหารมีอำนาจมาก ทั่งจากการกำหนดกลไกไว้ในรัฐธรรมนูญ และการกำหนดไวิใน 
กฎหมาย โดยให้ฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นองค์กรที่ถูกตรวจสอบมีอำนาจเหนือองค์กรตรวจสอบ ดังนัน 
การตรวจลอบที่มีประสิทธิภาพจึงไม่อาจเกิดขึ้นได้ เมื่ออำนาจรัฐไม่อาจถูกควบคุมตรวจลอบได ้
ท่ังในระบบรัฐสภาและนอกสภา ทำให้ผู้มีอำนาจลามารถใช้อำนาจได้โดยไม่มีข้อจำกัด ทังยังไม่
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ต้องรับผิดชอบในการกระทำของตน ส่งผลให้การใช้อำนาจไม่เป็นไปด้วยความโปร่งใส อีกท้ัง 
การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ย่อมทำให้ผู้มีอำนาจบิดเบือนการใช้อำนาจไปเพื่อประโยชน์ 
ส่วนตน ด้วยเหตุนี้รัฐจึงมีอำนาจไม่จำกัด สิทธิและเสรีภาพของประชาชนย่อมไม่ได้รับการ
รับรองคุ้มครอง ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

3.5 แนวความคิด Constitutionalism ในการปฏิรูปการเมือง

ภายหลังเกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ เม่ือปี พ.ศ.2535 ลังคมไทยได้เกิดกระแสความ 
ตื่นตัวในเรื่องการปฏิรูปการเมืองขึ้นเป็นขนานใหญ่ แม้ว่าประเทศไทยจะได้ชื่อว่าเป็นประเทศที่มี 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีรัฐธรรมนูญเป็นหลักในการปกครองประเทศก็ตาม แต่ 
ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาลังคมการเมืองไทยยังประสบปัญหาจากระบบการเมืองที่ไม่มีเสถียรภาพ 
และประสิทธิภาพ ตลอดจนขาดความชอบธรรมในการใช้อำนาจปกครองของรัฐ ซ่ึงปัญหาท่ี 
สำคัญในระยะหลังคือการซื้อสิทธิขายเลียงในการเลือกตั้งเพื่อเช้าส่ตำแหน่งทางการเมือง และ 
ปัญหาการทุจรีตคอรัปช่ันของนักการเมืองและช้าราชการประจำ โดยตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาไม ่
สามารถแกไขปัญหาเหล่านี้ได้ ด้วยเหตุนี้จึงเกิดการเรียกร้องให้มืการปฏิรูปการเมืองทั้งระบบเพื่อ 
จัดโครงสร้างระบบการเมืองขึ้นมาใหม่ให้ลอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยและแกใขปัญหาต่างๆ 
ท่ีเกิดข้ึน โดยเรมด้นที่การแก้ไขบทบัญญัติมาตรา 211 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2534 ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 
2539 ว่าด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพ่ือนำไปส่การจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท้ังฉบับ

3.5.1 หลักการสำคัญของการปฏิรูปการเมือง

3.5.1.1 การเปิดโอกาสให้ประชาซนได้มืส่วนร่วมในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ

นับเป็นคร้ังแรกในประว้ติของการจัดทำรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ที่ได้มืการกำหนดให้ 
ประชาชนที่มืความสนใจทางการเมืองการปกครอง โดยเฉพาะการจัดทำรัฐธรรมนูญได้สมัครรับ 
เลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อเช้ามาทำหน้าที่จัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และ 
นอกจากนี้ ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติมยังได้กำหนดไว้เป็นหลักการว่า ในการ 
จัดทำรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญจะต้องคำนึงถึงความคิดเห็นของประซาซนเป็นสำคัญ 
ส่งผลให้ประชาชนเกิดความตื่นตัว และสนใจติดตาม ตรวจลอบการทำงานของสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญมากข้ึน
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นอกจากน ี้แล ้ว ในการดำเน ินงานของสภาร ่างร ัฐธรรมน ูญ ย ังได ้ม ีการจ ัดต ั้ง  
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ เพ่ือ 
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการจัดทำรัฐธรรมนูญให ้
ประชาชนใด้รับทราบ เพื่อเป็นข้อมูลในการแสดงความคิดเห็นและติดตามตรวจลอบการทำงาน 
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญและรัฐสภาในการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วย

3.5.1.2 การจัดทำร่างรัฐธรรมนูญภายใต้หลักเกณฑํวิชาการ

การจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีการดำเนินการอย่างเป็นระบบ และใช้หลักวิชาการใน 
การยกร่างรัฐธรรมนูญมากกว่าการจัดทำรัฐธรรมนูญในอดีต กล่าวคือ ในอดีตเป็นการจัดทำ 
รัฐธรรมนูญเพื่อรองรับลภาพการเมืองการปกครองที่เป็นอยู่ โดยมีการวางแนวทางหรือกำหนด 
กรอบการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยนำปัญหาทางการเมืองการปกครองของประเทศเป็นตัวตั้ง 
และวิเคราะห์วิจัยเพื่อหาแนวทางและวิธีการเพื่อแก้ไขปัญหาของระบบการเมืองการปกครองอย่าง 
เป็นระบบ อันเป็นการจัดทำรัฐธรรมนูญตามแนวความคิด Constitutionalism

3.5.1.3 การศึกษาวิจัยสภาพปัญหาและสภาพแวดล้อมทางการเมืองก่อนนำมา 
ลู่การจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ

ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ ได้มีการศึกษาวิจัยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
เกี่ยวกับระบบและกลไกทางการเมืองการปกครองก่อนที่จะมีการจัดทำรัฐธรรมนูญ เร่ิมต้ังแต่การ 
ศึกษาวิจัยของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) จนได้ข้อสรุปให้มีการสถาปนา 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพ่ือการปฏิรูปการเมืองท้ังระบบ พร้อมทั้งได้เสนอรายงานวิจัยเพื่อปรับปรุง 
แก้ไขระบบการเมืองการปกครอง รวม 15 ห้วข้อ ซึ่งมีผลดีต่อการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นอย่าง 
ย่ิง โดยทำให้ผู้ร่างได้ระบบทราบถึงปัญหาของระบบการเมืองตลอดจนแนวทางในการแก้ไข 
ปัญหาระบบการเมือง เพื่อท่ีจะนำมาบัญญัติวในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ต่อไป

3.5.2 สาระสำคัญในการปฏิรูปการเมือง
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3.5.2.1 การวางหลักประกันและรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และส่งเสริมประชาชนให้มีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองมากยิ่งขึ้น

การบัญญัติให้ความรับรองคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญถือได้ 
ว่าเป็นหัวใจสำคัญของรัฐธรรมนูญในรัฐเสรีประชาธิปไตย และได้ปรับเปลี่ยนลักษณะการเมือง 
จากเดิมที่เป็นการเมืองของนักการเมืองให้กลายมาเป็นการเมืองของพลเมือง ชึ่งลอดคล้องกับ 
หลักการในระบอบประชาธิปไตย ที่ว่าเป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือ 
ประชาชน กล่าวคือ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นถือได้ว่าการเมืองของพลเมืองมี 
ความหมายและมีความสำคัญที่สุดสำหรับการปกครองระบอบนี้

การวางหลักประกันและรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และส่งเสริม 
ประชาชนให้มืส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองมากยิ่งขึ้น ทำได้โดยการบัญญัติเพิ่มสิทธิ 
เสรีภาพให้พลเมือง พร้อมทั้งทำให้สิทธิ เสรีภาพนั้นเกิดผลได้จริงในทางปฏิบัติ และเพ่ิมส่วน 
ร่วมของประชาชนในการปกครองประเทศในทุกระคับ

3.5.2.2 การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้องค์กรบริหารของรัฐ

การปรับปรุงรัฐบาลให้มืเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เมื่อรัฐบาลผสมเป็นลาเหตุ 
ของการไร้เสถียรภาพของรัฐบาล จึงต้องสร้างหลักเกณฑ์ใหม่ๆ ข้ึน โดยการปรับปรุงระบบการ 
เลือกต้ัง การแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยการห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่ให้ 
เป็นรัฐมนตรีในขณะเดียวกัน การเพิ่มภาวะผู้นำให้กับนายกรัฐมนตรี

รัฐสภามีหน้าที่หลักในการออกกฎหมาย ชึ่งประกอบด้วยวุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร 
นั้นได้มืการปรับปรุงให้มืประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเช่นเดียวกัน โดยการกำหนดห้ามมิให้สมาชิก 
วุฒิสภาลังกัดพรรคการเมือง เป็นการยกฐานะให้วุฒิสภาเป็นสภาตรวจสอบซึ่งจะต้องมืความ 
เป็นกลางทางการเมือง การกำหนดสมัยประชุมเพื่อให้มืความรวดเร็วในการออกกฎหมาย โดย 
การแยกสมัยประชุมนิติบัญญัติออกจากสมัยประชุมสามัญ

3.5.2.3 การสร้างองค์กรและกลไกในการควบคุมและตรวจลอบการใช้อำนาจรัฐ
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จัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นมาเพื่อทำหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจหน้าที่ของรัฐ 
ให้ครอบคลุมทุกด้าน โดยจัดตั้งองค์กรตรวจสอบขึ้นใหม่มากมายหลายองค์กร ได้แก่

1) ศาลรัฐธรรมนูญ มีอำนาจหน้าที่ที่สำคัญในการควบคุมกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
ไม่ให้ขัดรัฐธรรมนูญ มีอำนาจวิน ิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ขององค์กรต่างๆ ตาม
รัฐธรรมนูญ และอำนาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการควบคุมพรรคการเมืองให้เป็นประชาธิปไตย

2) ศาลปกครอง มีอำนาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจลอบการใช้อำนาจทางปกครองของ 
ฝ่ายบริหาร (นายกรัฐมนตริ รัฐมนตริ คณะรัฐมนตริ) และช้าราชการทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถ่ิน รวมท้ังเจ้าหน้าทีอื่นของรัฐให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย

3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอำนาจหน้าที่ไต่ลวนและ 
วินิจฉัยเกี่ยวกับความรํ่ารวยที่ผิดปกติ การทุจริตต่อหน้าท่ี หรือการกระทำความผิดต่อหน้าท่ีของ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ

4) ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง มีอำนาจหน้าที่พิจารณา 
พิพากษาคดีอาญาเกี่ยวกับกรณีที่ผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง คือ นายกรัฐมนตริ รัฐมนตริ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และช้าราชการการเมือง ถูกกล่าวหาว่ารํ่ารวยผิดปกติ 
ทุจริตต่อหน้าที่ หริอกระทำความผิดต่อหน้าที่ ช ึ่งผู้เลียหายมีสิทธิร้องขอให้ปปช.ไต่สวน 
ข้อเท็จจริงและสรุปสำนวนเพ่ือส่งฟ้องได้

5) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา มีอำนาจหน้าที่สำคัญ คือ พิจารณาสอบสวนหา 
ข้อเท็จจริงเมื่อมีการร้องเรียนว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หริอละเลยต่อหน้าที ่
เพ่ือรายงานให้รัฐสภาทราบ

6) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มิอำนาจหน้าที่ในการตรวจลอบ และรายงาน 
การกระทำฉันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยซน ตลอดจนเสนอความเห็นต่อรัฐสภาและคณะรัฐมนตร ี
เพื่อให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเก่ีนวกับการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยซน

7) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอำนาจหน้าที่ตรวจลอบการใช้เงินของแผ่นดิน



อำนาจ
3.5.2.4 การทำให้ระบบการเมืองมีความสุจริตและมีความชอบธรรมในการใช้

มุ่งทำให้ระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริต โดยสร้างมาตรการที่จะลดการ 
ช้ือเสียง ป้องกันการทุจริต และเพิ่มระบบและองค์กรตรวจลอบการใช้อำนาจรัฐให้ครอบคลุมทุก 
ด้าน

3.5.3 บทวิเคราะห์แนวคิดในการปฏิรูปการเมือง

แนวคิดในการปฏิรูปการเมือง เกิดชื้นจากการที่สังคมการเมืองไทยต้องเผชิญกับระบบ 
การเมืองที่ไม่มืเสถียรภาพ และประสิทธิภาพ ตลอดจนขาดความชอบธรรมในการใช้อำนาจ 
ปกครองของรัฐ ซึ่งปัญหาสำคัญที่เกิดขึ้นภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมืแนวคิด 
เสรีนิยมเป็นพื้นฐาน คือ การชื้อสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้ง และปัญหาการทุจริตคอรัปชั่น 
ของนักการเมืองและช้าราชการประจำ

ปัญหาของระบอบการเมืองไทยเริ่มต้นตั้งแต่รัฐธรรมนูญ ที่ถูกจัดทำขึ้นโดยขาด 
หส ัก เกณฑ์ทางวิชาการและการจัดทำรัฐธรรมนูญเป็นไปเพื่อลืบทอดอำนาจทางการเมืองของผู้ม ื
อำนาจในขณะนั้น แม้ว่าประเทศไทยจะไต้ชื่อว่าเป็นประเทศที่ม ืการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยและมืรัฐธรรมนูญเป็นหลักในการปกครองประเทศ แต่ที่ผ่านมารัฐธรรมนูญของ 
ประเทศไทยไม่มืลักษณะของรัฐธรรมนูญในรัฐเสรีประชาธิปไตยแต่อย่างใด ท้ังน้ี รัฐธรรมนูญใน 
รัฐเลรีประชาธิปไตยต้องมีลักษณะเป็นสัญญาประชาคมที่เก ิดจากเจตนารมณ์ร่วมกันของ 
ประซาซน โดยประชาซนมืส่วนร่วมในการจัดทำรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นไปตามหลักความยินยอมของ 
ผู้ถูกปกครอง และนอกจากรัฐธรรมนูญจะก่อตั้งระบอบการเมืองและจัดโครงลร้างองค์กรบริหาร 
ของรัฐแล้ว ยังต้องมืหสักการจำกัดอำนาจของผู้ปกครองและรับรองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ 
ประชาชนด้วย รัฐธรรมนูญต้องมืฐานะสูงสุดที่ทุกองค์กรต้องให้ความเคารพและปฏิบัติตาม ซ่ึง 
เป็นไปตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม

แต่ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญในประเทศไทย ไม่มีลักษณะดังกล่าวช้างต้น โดยรัฐธรรมนูญ 
เกิดจากผู้ปกครองเป็นผู้กำหนด หลักความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญไม่ไต้รับการเคารพปฏิบัต ิ
โดยช้าราชการทหารมักเช้าล่อำนาจรัฐด้วยวิถีทางนอกรัฐธรรมนูญ ไม่มืกระบวนการ'ในการ
ตรวจสอบผู้ใช้อำนาจรัฐทางกฎหมาย โดยหลักนิติรัฐไม่ไต้รับการเคารพเพราะ กล่าวคือ ผู้มื
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อำนาจลามารถใช้อำนาจรัฐได้โดยไม่ต้องถูกตรวจลอบ ซึ่งส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน

นอกจากนี้ กลไกการถ่วงดุลและตรวจสอบอำนาจในระบบรัฐสภาที่ไช้อยู่โดยการยุบสภา 
และการอภิปรายไม่ไว้วางใจนี้นเปีนกระบวนการที่พ้นสมัยไม่สอดคล้องกับสภาพทางสังคมวิทยา 
การเมือง ที่ฝ่ายบรีหารมืที่มาจากฝ่ายนิติบัญญ้ติ (ระบบการควบคุมตรวจลอบเป็นระบบรัฐสภา 
แบบอำนาจคู่ แต่เอามาใช้ไนระบบรัฐสภาแบบอำนาจเดี่ยวจึงไม่เกิดผลในทางปฏิบัติ) ทำให ้
อำนาจรัฐปราศจากการถูกตรวจลอบทางการเมือง

องค์กรควบคุมตรวจลอบนอกสภาที่มือยู่1ไม่มีประสิทธิภาพ เพราะขาดความเป็นอิสระ 
และเป็นกลาง อีกท้ัง ระบบการเมืองยังมืปัญหาตั้งแต่กระบวนการเช้าส่อำนาจรัฐโดยทหารใช้ 
วิถีทางนอกรัฐธรรมนูญโดยการปฎิว้ติรัฐประหาร ส่วนพรรคการเมืองใช้วิธีการทุจรีตการเลือกตั้ง 
ประชาชนไม่มืส่วนร่วมในอำนาจรัฐอย่างแท้จรีงตามหลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้รับการรับรองคุ้มครอง
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