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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับนี้เปนผลผลิตจากความกรุณา ความชวยเหลือ และความเอาใจใสดูแล 

จากหลายภาคสวน ซึ่งผูเขียนขออุทิศการบรรยายในหนานี้ไวเปนอนุสรณ และกราบขอบพระคุณ 

ขอบพระคุณ และขอบคุณ ตามลําดับ  

ขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร.มนตรี รูปสุวรรณ ที่ปรึกษาดานการเมือง 

การปกครองฯ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ที่กรุณารับเปนกรรมการภายนอกและใหคําปรึกษา

และขอมูลทางวิชาการอันเปนประโยชนอยางยิ่ง ขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.อนุสรณ   

ล่ิมมณี ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ผูเปนครูทางจริยธรรมและทางวิชาการของผูเขียน  

และรองศาสตราจารย ตระกูล มีชัย อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ซึ่งเปนผูมีสวนสําคัญและกรุณา

ใหคําแนะนําตางๆ ตอผูเขียนจนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จอยางสมบูรณ  

ขอขอบพระคุณครูทุกทานทั้งที่จารึกและไมไดจารึกช่ือไวในที่นี้ ขอบคุณเพ่ือนพ่ีนอง 

กลุมงานกิจการวุฒิสภา อันไดแก พ่ีตน พ่ีกุง พ่ีออย พ่ีออหญิง พ่ีออชาย พ่ีเอ พ่ีไหม พ่ีวัฒน  

พ่ีดอลล่ี ออเล็ก พ่ีชัด พ่ีเภา พ่ีหนู พ่ีโอ เอก ฟาง ผ้ึงและโคก สําหรับแรงกายแรงใจ ใหการชวยเหลือ

และสนับสนุนผูเขียนในทุกดาน  

ขอบคุณชุมพล นองอันเปนที่รักสําหรับการดูแลพ่ีๆ ขอบคุณนองบุง สําหรับน้ําใจ

และรอยยิ้มอันอบอุน และชวยตรวจทานตนฉบับ ตลอดจนเพ่ือนพองทุกคนตลอดระยะเวลา 

ที่ศึกษารวมกันในร้ัวจามจุรีแหงนี้ ทายสุดนี้ ขอกราบขอบพระคุณ คุณพอและคุณแม ผูเปนครู 
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บทที ่1 
 

บทนาํ 
 
  1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
   ในบรรดาประเทศที่มกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซึ่งให

ความสําคัญกบัสถาบันนิติบญัญัติ กลาวคือ รัฐสภาในฐานะฝายนิติบญัญัติมีอํานาจหนาที่ในการ

พิจารณาออกกฎหมายและควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร ฝายบริหารมี

อํานาจหนาที่ในการบรหิารราชการแผนดินและบังคับใชกฎหมาย และฝายตุลาการมีอาํนาจหนาที่ใน

การตีความ วนิิจฉัยขอพิพาทหรือขอโตแยงตามตัวบทกฎหมาย ทั้ง 3 ฝาย นับไดวาเปนอํานาจรัฐอัน

เปนองคประกอบสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย ซึ่งอาจมี

ลักษณะปลีกยอยแตกตางกันออกไปตามแตละประเทศ  

  หากพิจารณาบทบาทของรัฐสภาไทยนับต้ังแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เม่ือ

วันที่ 24 มิถุนายน 2475 เปนตนมา ไดมกีารกําหนดรูปแบบของฝายนติิบัญญัติหรือรัฐสภาในรูปแบบที่

หลากหลาย มีการนาํรูปแบบสภาเดี่ยว และสภาคูมาใชสลับสับเปล่ียนกนัไปบางตามสภาวการณ ซ่ึง

ในการกาํหนดรูปแบบของรัฐสภาในหลายคร้ังไดสะทอนใหเห็นถึงอํานาจนาํของฝายบริหารทีแ่ม

ในทางทฤษฎีการแบงแยกอํานาจรัฐ จะใหความสําคัญไปที่ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเชนเดียวกับ

รัฐสภาอังกฤษ แตสําหรับกรณีรัฐสภาไทยนั้น หากมองในรูปแบบและหลักการแลว อาจไมมีความ

แตกตางจากรัฐสภาอังกฤษมากนัก แตในทางความเปนจริงแลว รัฐสภาไทยกลับตกอยูภายใตความ

ครอบงําของฝายบริหารมาเกือบโดยตลอด กลาวคือ ไมวารัฐสภาไทยจะเปนระบบสภาเด่ียวหรือสภาคู 

ฝายบริหารมักจะหาโอกาสควบคุมฝายนิติบัญญัติอันถือวาเปนเร่ืองปกติของการปกครองในระบอบ

รัฐสภา ตัวช้ีวัดที่เห็นไดชัดคือ ปริมาณรางกฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณาและประกาศใชเปน

กฎหมายสวนใหญมักจะเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยฝายบริหาร แมวาขอมูลแสดงใหเห็นวาฝายนิติ

บัญญัติจะเสนอรางกฎหมายตอสภามากกวารางกฎหมายของฝายบรหิาร (อาทิ ชวงระหวาง มิถนุายน 

2537 – มิถนุายน 2538 คณะรัฐมนตรีเสนอรางกฎหมายเขาสูสภา จํานวน 98 ฉบับ สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเสนอมีมากถึง 245 ฉบับ มีกฎหมายประกาศใช 44 ฉบับ เปนกฎหมายที่เสนอโดย

คณะรัฐมนตรีถึง 43 ฉบับ และรางกฎหมายสวนใหญที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอเขาสูสภาน้ัน 

คณะรัฐมนตรีมักอาศัยเทคนิคของขอบังคับการประชุมสภาขอรับรางกฎหมายที่ ส.ส. เสนอมานัน้ไป
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พิจารณาศึกษากอนรับหลักการและนาํไปแกไขปรับปรุงรางฯ พรอมเสนอเปนรางฯ ของคณะรัฐมนตรี

เขามาประกบกับรางฯ ของ ส.ส. พรอมทั้งเสนอใหสภาพิจารณารับหลักการของรางกฎหมายโดยยึด

รางฯ ของคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา) 

   นอกจากนี้ หากพิจารณาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 

ในสวนที่เกี่ยวกับบทบาทของสถาบันนิติบัญญัติหรือรัฐสภาแลว จะเห็นไดชัดเจนวา รัฐธรรมนูญ

บัญญัติหลักการที่ใหความสําคัญตอฝายนิติบัญญัติในการพิจารณากฎหมายอยางเปนอิสระ ตาม

หลักการแบงแยกอํานาจรัฐ ในระบอบรัฐธรรมนูญนิยม และบัญญัติหลักการรองรับสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก การเสนอกฎหมาย กระบวนการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องที่อาจกระทบตอประโยชนสาธารณะอยางกวางขวาง แตในทาง

ความเปนจริงนั้น หลักการท่ีบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ 2540 โดยเฉพาะในสวนเกี่ยวกับบทบาท

ของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมายแทบจะไมมีผลในทางปฏิบัติเลย กลาวคือ กฎหมายที่ออกมาจาก

รัฐสภาสวนใหญสะทอนใหเห็นแนวความคิดแบบ Top-Down Approach คือเปนกระบวนการตรา

กฎหมายที่เกิดจากแนวนโยบายหรือแนวความคิดของคนเพียงไมกี่คน หรือไมกี่กลุม เอ้ือประโยชนตอ

กลุมคนบางกลุม โดยขาดการมีสวนรวมของประชาชนอยางกวางขวาง กฎหมายที่ประกาศใชใน

ชวงเวลาดังกลาวสวนใหญเปนกฎหมายที่เนนการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง สรางความแข็งแกรงแก

ฐานอํานาจรัฐจนยากแกการตรวจสอบการใชอํานาจ มากกวาการกระจายอํานาจไปสูชุมชนและ

ทองถิ่น ไมสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และไมเอื้ออํานวยตอการพัฒนาคน

ระดับลาง 

   รางกฎหมายท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนหลายฉบับเปนเร่ืองท่ีนาสนใจ ควรคา

แกการ  พิจารณาศึกษาเพื่อพัฒนาเปนกฎหมาย แตเปนเร่ืองที่นาเสียดายที่รางฯ ที่เสนอโดย ส.ส. สวน

ใหญไมไดรับการพิจารณาจากรัฐสภา นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2547 – 2548  ไดเกิดปญหาที่แสดงให

เห็นถึงความบกพรองของรางกฎหมายหลายคร้ัง ไมวาจะเปนการใชถอยคําแตกตางกันในเร่ือง

เดียวกัน การลําดับเลขมาตราในรางกฎหมายผิดพลาดในรางพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยตางๆ หรือ

กรณีระบุรายละเอียดในรางพระราชบัญญัติเหรียญเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิ ต์ิ

พระบรมราชินีนาถเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา ๖ รอบ ๑๒ สิงหาคม 

พ.ศ. ๒๕๔๗ พ.ศ. .... ผิดพลาดจนเปนเหตุใหทรงพระราชทานคืนมายังรัฐสภา เปนตน สภาพปญหาที่

เกิดขึ้นดังกลาวจึงทําใหเกิดขอสงสัยและความไมเช่ือถือประสิทธิภาพของกระบวนการตรากฎหมาย

ของไทยดังน้ัน จึงเปนประเด็นสําคัญวา รัฐสภาไทยมีบทบาทและประสิทธิภาพในการเสนอและ

พิจารณารางกฎหมายอันเปนสวนหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติมากนอยเพียงใด  
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   สําหรับรัฐสภาในชวงระหวางป พ.ศ. 2544 - 2549 อันเปนชวงท่ีรัฐบาลมีเสียงขาง

มากในสภานั้น ปรากฏวามีกฎหมายถึง 48 ฉบับท่ีตองใชเวลาในการพิจารณาเกินกวา 1 ป โดยใน

จํานวนนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่จําเปนตอการผลักดันนโยบายของรัฐบาล เชน รางพระราชบัญญัติ

โรงแรม พ.ศ. .... ท่ีจําเปนตอนโยบายสงเสริมการทองเท่ียวของรัฐบาลนั้น รัฐสภาใชเวลาพิจารณา

ประมาณ ๒๙ เดือน หรือรางพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต  พ.ศ. .... ที่จําเปนตอการ

สรางระบบเตือนภัยเศรษฐกิจใหแกระบบการเงินของประเทศเพ่ือปองกันมิใหเกิดวิกฤตการณการเงิน

เชนที่เคยเกิดขึ้นในอดีตนั้น รัฐสภาใชเวลาพิจารณาประมาณ 31เดือน เปนตน  นอกจากน้ี ยังเกิด

ปญหาความบกพรองเกี่ยวกับรายละเอียดของรางกฎหมายดังไดกลาวมาแลวขางตนขึ้นอีกดวย 

  ปญหาเกี่ยวกับประสิทธิภาพของกระบวนการตรากฎหมายดังกลาวขางตน ทําให

กระบวนการตรากฎหมายกลายเปนสวนหนึ่งของอุปสรรคในการบริหารราชการแผนดินและ ตอการ

พัฒนาประเทศแทนท่ีจะเปนเคร่ืองมือหรือกลไกสําคัญในการบริหารราชการแผนดินหรือการพัฒนา

ประเทศอยางที่ควรจะเปน  นอกจากนี้ สภาวการณดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของประเทศใน

ปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็วอันเนื่องจากการพัฒนาอยางกาวกระโดดของเทคโนโลยี

สารสนเทศที่ทําใหโลกในปจจุบันเปนโลกที่ไมมีพรมแดน จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ประเทศไทยตองมี

การตรากฎหมายใหม ๆ ขึ้นใชบังคับ อยางรวดเร็วเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงอันเกิดขึ้นจาก

สภาพการณดังกลาวไดอยางเหมาะสม หากประเทศไทยไมสามารถตรากฎหมายเพ่ือรองรับการ

เปล่ียนแปลงอันเกิดขึ้นจากสภาพการณเชนนี้ไดทันเหตุการณ ก็จะไดรับผลกระทบจากการ

เปล่ียนแปลงนั้นอยางรุนแรง เชน กรณีระบบการประกันการชําระหนี้ดวยทรัพยตามกฎหมายไทยไม

สามารถรองรับการนําทรัพยสินที่มีมูลคาทางเศรษฐกิจอยางแทจริงมาเปนประกันการชําระหน้ีไดอยาง

เหมาะสม ซ่ึงมีผลกระทบตอการพัฒนาตลาดเงินและการลงทุนของประเทศ หรือกรณีอาชญากรรมที่

เปนผลมาจากการใชเทคโนโลยีสารสนเทศอยางไมถูกตอง หรือการพัฒนานาโนเทคโนโลยีหรือ Stem 

Cell เปนตน 

  เนื่องจากกระบวนการรางกฎหมายและตรวจพิจารณารางกฎหมายมีองคกรอ่ืนที่

เกี่ยวของ (Stakeholders) เปนจํานวนมาก ต้ังแตกระทรวงที่รับผิดชอบรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร รวมทั้งสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และการดําเนินงานของแตละองคกรมีความตอเนื่อง

สัมพันธกัน การดําเนินงานของแตละองคกรจึงมีผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

กระบวนการรางกฎหมายไทยโดยตรง โดยเฉพาะในชวงป พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2549 (6 ปกอนการ

รัฐประหาร 19 กันยายน 2549) ซ่ึงเปนรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) อันไดรับ
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การขนานนามวาเปนรัฐธรรมนูญที่รางขึ้นจากการมีสวนรวมของภาคประชาชนและภาคประชาสังคม

ฝายตางๆ มากที่สุด ผูเขียนจึงมุงใหความสนใจและใหความสําคัญในประเด็นดังกลาว 

 
  1.2 สมมติฐานการศึกษา 
   บทบาทของรัฐสภาไทยในกระบวนการนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (2540) โดยเฉพาะในดานการพิจารณากฎหมายมีอยูคอนขางจํากัด ไมสามารถออกกฎหมายท่ี

ตองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 2540 ไดอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล เนื่องจากสถาบัน

รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎรอยูภายใตการครอบงําของฝายบริหาร โดยอาศัยกลไก

ของระบบพรรคการเมืองมาครอบงําความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา 

  
  1.3 ขอบเขตการศึกษา 
   ศึกษาบทบาทของรัฐสภาไทยในกระบวนการนิติบัญญัติเฉพาะกรณีการเสนอ

กฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาในชวงป พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2549 (ชวง 6 ปกอนการรัฐประหาร 

19 กันยายน 2549)  

 
 1.4 ระเบียบวิธีศึกษาวจิัย 
   ศึกษาจากรางพระราชบัญญัติ รายงานการประชุมวุฒิสภา รายงานการประชุมสภา

ผูแทนราษฎร รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภา 

รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 

ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร บันทึกการออกเสียงลงคะแนน 

การสังเกตการณการประชุมสภา รวมทั้งการจัดจําแนกหมวดหมู จํานวนรางฯ กลุมรางพระราชบัญญัติ

ตางๆ ที่เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เวลาการอภิปรายของสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรในรางกฎหมายตางๆ โดยเปนการศึกษาในภาพรวม และอาจศึกษาประเด็นทางการเมืองที่

เกิดขึ้นเฉพาะรางกฎหมายที่นาสนใจ ศึกษาสาระสําคัญจากรัฐธรรมนูญทุกฉบับ กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญ ศึกษานัยทางการเมืองจากขอเท็จจริงในทางประวัติศาสตรที่เกี่ยวของ ตลอดจนการ

สัมภาษณความคิดเห็นทางวิชาการจากสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ผูบริหารระดับสูง

ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และผู เกี่ยวของใน

กระบวนการนิติบัญญัติ เปนตน ท้ังนี้ อาจศึกษาขอมูลเกี่ยวกับบทบาทของรัฐสภาตางประเทศที่มี

รูปแบบใกลเคียงกันกับประเทศไทยประกอบ ในที่นี้ผูเขียนจะอาศัยการศึกษาบทบาทของรัฐสภาใน
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กลุมประเทศละตินอเมริกา ซ่ึงมีลักษณะของการครอบงํารัฐสภาโดยฝายบริหาร อันใกลเคียงกับกรณี

ของประเทศไทยมาเปนกรอบในการศึกษาประกอบ โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพเปนหลัก ศึกษา

เอกสาร ตํารา บทความ ส่ิงพิมพในวงงานรัฐสภา และเนนแนวทางการศึกษารางกฎหมายในฐานะที่

เปนสวนหนึ่งในกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ 

 
 1.5 วตัถุประสงคของการศึกษาวิจัย 
   1) เพ่ือทราบถึงที่มาของรางกฎหมายตางๆ ที่ไดรับการเสนอเขาสูการพิจารณาของ

สภา   

   2) เพ่ือศึกษานัยทางการเมอืงตลอดจนประเด็นทางการเมืองที่นาสนใจในการเสนอ

รางกฎหมายของรัฐสภา 

  3) ศึกษาบทบาทของผูมีสวนเกี่ยวของในกระบวนการนติิบัญญัติ อาทิ พรรคการเมือง 

สมาชิกวฒุิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ หนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ  

กลุมผลประโยชนตางๆ เปนตน 

   4) เพ่ือศึกษาแนวทางในการเสนอรางกฎหมายที่สามารถตอบสนองตอประโยชนของ

มหาชนไดอยางแทจริง 
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บทที� 2 
 

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

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

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

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

 2.3.2 การจาํแนกประเภทของร่างพระราชบัญญัติ 
 
  ในการจําแนกประเภทของร่างพระราชบญัญตั ิสามารถจดัจําแนกได้ โดยใช้

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                 
  13 กองยกร่างกฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “กระบวนการนิติบัญญัติ”, วารสาร
กฎหมายปกครอง 20 (มกราคม-เมษายน 2544): 6.  
  14 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ และคณะ, รายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์ เรื�อง การปรับเปลี�ยนกระบวนการ
ร่างกฎหมายของประเทศไทย, หน้า  33. 



17 

 

 
   (3) การริเริ�มโดยกลุม่ผลประโยชน์ 
   ในอดีตที�ผา่นมา มีกฎหมายบางฉบบัได้รับการเรียกร้องหรือริเริ�มจากกลุม่
ผลประโยชน์ (Interest group) ที�เห็นได้ชดัในรัฐบาลชดุ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี 
คือ กฎหมายปฏิรูประบบราชการ เกิดกระทรวง ทบวง กรม ใหมข่ึ �นหลายกระทรวง ได้แก่ กระทรวง
การทอ่งเที�ยวและกีฬา กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมั�นคงของมนษุย์ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาตแิละ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื�อสาร กระทรวงพลงังาน และ
กระทรวงวฒันธรรม15   
   เป็นที�น่าสังเกตว่า กฎหมายเหล่านี �มักจะมาจากกลุ่มผลประโยชน์ที�มี
อํานาจต่อรองสูง เพราะมีการรวมตัวกันอย่างเหนียวแน่น อาทิ สมาคมผู้ ประกอบธุรกิจการ
ท่องเที�ยว กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจด้านพลงังาน กลุ่มผู้ประกอบธุรกิจด้านอิเล็กทรอนิกส์ (IT) เป็นต้น 
อยา่งไรก็ตามแม้วา่ในทางกฎหมายแล้ว กลุม่ผลประโยชน์ไม่อาจเสนอกฎหมายได้ด้วยตนเอง แตก็่
สามารถยึดโยงผ่านการเสนอกฎหมายโดยฝ่ายการเมืองได้อยู่นั�นเอง เพียงแต่กระบวนการ
ปรึกษาหารือระหว่างฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจําและกลุ่มผลประโยชน์ก็มีส่วนสําคญัใน
การกําหนดสาระสําคญัที�สะท้อนให้เห็นถึงการจดัสรรผลประโยชน์อยู่ด้วยอย่างไม่อาจหลีกเลี�ยงได้ 
แตก่ระบวนการปรึกษาหารือดงักล่าวยงัมีลกัษณะที�ไม่เป็นระบบ กล่าวคือ ขาดหลกัเกณฑ์เบื �องต้น
ในการกําหนดกรอบเวลาและรูปแบบการปรึกษาหารือ ขาดการเปิดโอกาสรับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชนในวงกว้าง คงดําเนินการจํากัดอยู่เฉพาะแต่ส่วนราชการกับฝ่ายการเมืองและกลุ่ม
ผลประโยชน์ที�มีอํานาจตอ่รองสูงในรูปแบบความสมัพนัธ์แบบไม่เป็นทางการ กล่าวคือ ขาดการมี
ส่วนร่วมของกลุ่มผลประโยชน์อื�นๆ อย่างทั�วถึง กฎหมายที�ออกมาจึงไม่สามารถตอบโจทย์และ
แก้ไขปัญหาของทกุกลุม่ที�เกี�ยวข้องในสงัคมอยา่งแท้จริง 
 
   (4) การริเริ�มโดยประชาชนทั�วไป16 

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

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

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

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

                                                 
  17 มาตรา 170 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

              2.3.4.2 ผู้ตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 

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

ภาพที� 2.1 

แสดงกระบวนการพจิารณากฎหมายในฝ่ายบริหารโดยสังเขป 

 
 
 
 
 
 

 
 
 

กระทรวง/

ทบวง/ 

กรม 

 

คณะรฐัมนตร ี

 

คณะกรรมการ

กฤษฎกีา 

 

คณะรฐัมนตร ี

 

รฐัสภา 
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ภาพที� 2.2 

แสดงกระบวนการพจิารณากฎหมายในฝ่ายบริหารในภาพรวม 
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        2.3.4.3 การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมาย 

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

      2.3.4.4 การตรวจแก้ไขร่างกฎหมาย 

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

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

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

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

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

              (1) วาระการตรวจพิจารณา 

             การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย โดยปกติจะแยกการพิจารณาออกเป็น
สามวาระ คือ 

     วาระที�หนึ�ง เป็นการพิจารณาหลกัการและสาระสําคญัของร่างกฎหมาย
ที�จะตรวจพิจารณาทั �งฉบบั  

     วาระที�สอง เป็นการแก้ไขเพิ�มเตมิถ้อยคําของร่าง  

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

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

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

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

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

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

              (3) การสง่ร่างกฎหมายไปยงัคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผู้แทนราษฎร 

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

 

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

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

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

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

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

                                                 
32 ข้อ 79 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
33 ข้อ 81 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
34 ข้อ 80 ของข้อบงัคบัการประชมุรัฐสภา พ.ศ.2544 
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ประธานวฒุิสภาเป็นการดว่น ทั �งนี � เพื�อเป็นข้อมลูประกอบการพิจารณาของสมาชิกในการพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตัหิรือร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูนั �นตอ่ไป” 
 
   วาระที�หนึ�ง เป็นการพจิารณาในขั)นรับหลักการ 
 
   การพิจารณาในวาระที�หนึ�งเป็นการพิจารณาหลกัการทั�วไป โดยให้สภาพิจารณา
และลงมติว่า จะรับร่างพระราชบญัญัติไว้พิจารณา หรือไม่เห็นชอบด้วยกบั สภาผู้แทนราษฎร การ
พิจารณาในวาระที�หนึ�งนี � เริ�มต้นด้วยการที�เลขาธิการวฒุิสภา หรือผู้ปฏิบตัิหน้าที�เลขาธิการวฒุิสภา 
อ่านบนัทึกหลกัการและเหตผุลของร่างพระราชบญัญัติ ให้ที�ประชมุได้รับทราบ ตอ่จากนั �นตวัแทน
ของคณะกรรมาธิการสามญั หรือคณะกรรมาธิการวิสามญัที�ได้รับมอบหมายให้พิจารณาศกึษาร่าง
พระราชบญัญัติเป็นการล่วงหน้า ตามข้อบงัคบัการประชมุฯ ข้อ 109  จะรายงานให้ที�ประชุม
วฒุิสภาทราบถึงผลการพิจารณาศกึษา ร่างพระราชบญัญตันิั �น ทั �งนี � เพื�อให้ที�ประชมุวฒุิสภาได้รู้ว่า
ร่างพระราชบญัญัติฉบบันั �น มีสาระสําคญัประการใดบ้าง และคณะกรรมาธิการมีความคิดเห็น
อย่างไรต่อร่างพระราชบญัญัตินั �น ทั �งนี � เพื�อเป็นข้อมลูประกอบการพิจารณาลงมติของสมาชิก
วฒุิสภาตอ่ไป 
   ในส่วนที� เ กี�ยวกับความสัมพันธ์ของฝ่ายบริหารกับการพิจารณา ร่าง
พระราชบัญญัติในวาระที�หนึ�งของวุฒิสภานั �น หากเป็นร่างพระราชบัญญัติที� เสนอโดย
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีกระทรวงใดเป็นผู้ รับผิดชอบในฐานะเจ้าของร่างพระราชบญัญัตินั �น หรือ
หากร่างพระราชบญัญัตินั �นเกี�ยวข้องกบัหลายกระทรวง รัฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหนึ�ง หรือ
รัฐมนตรีหลายกระทรวง จะมาตอบชี �แจงและแสดงเหตุผลความจําเป็นในการเสนอร่าง
พระราชบญัญตันิั �น รวมทั �งตอบข้อซกัถามข้อสงสยัของสมาชิกวฒุิสภาเกี�ยวกบั ร่าพระราชบญัญัติ
นั �น แตถ้่าเป็นร่างพระราชบญัญัติที�เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือเสนอโดยประชาชนผู้ มี
สิทธิเลือกตั �งและทางคณะรัฐมนตรีมิได้เสนอร่างพระราชบญัญัติ ในส่วนของคณะรัฐมนตรีเข้ามา
ประกอบด้วย ในทางปฏิบตัิที�ผ่านมาสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร และตวัแทนประชาชนผู้ มีสิทธิ
เลือกตั �ง ไม่จําเป็นต้องมาแถลงและชี �แจงเหตผุลของ ร่างพระราชบญัญัติที�ตนเสนอต่อที�ประชุม
วฒุิสภา แตรั่ฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหนึ�ง ที�มีหน้าที�เกี�ยวข้องกบัร่างพระราชบญัญัติฉบบันั �น 
จะเป็นผู้มาตอบชี �แจงในที�ประชมุวฒุิสภา 
 
  วาระที�สอง เป็นการพจิารณาเรียงรายมาตรา (ขั )นแปรญัตต)ิ 
   การพิจารณาร่างพระราชบญัญตัใินวาระที�สองนี � สามารถแบง่การพิจารณาออกได้
เป็น 2 ขั �นตอน กลา่วคือ ขั �นตอนที�หนึ�ง การพิจารณาในขั �นของคณะกรรมาธิการ และขั �นตอนที�สอง
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เป็นการพิจารณาในขั �นของวฒุิสภาภายหลงัจากที�คณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างพระราชบญัญตัิ
เสร็จแล้ว  
 

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

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

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

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

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

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

   หลักเกณฑ์ในการพจิารณาของคณะกรรมาธิการ  

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

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

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

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

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

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

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

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



38 
 

 

และข้อสงัเกตไปยงัคณะรัฐมนตรีและองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที�เกี�ยวข้อง เพื�อจะได้พิจารณา
นําข้อสงัเกตของวฒุิสภาไปปฏิบตัติอ่ไป  

 

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

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

   ผลการพจิารณาร่างพระราชบัญญัตใินวาระที�สาม แยกพิจารณาได้ดงันี �  

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

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

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

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

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

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

   การยกร่างพระราชบัญญัติที�ถูกยับยั )งไว้ขึ )นพจิารณาใหม่ มีอยูด้่วยกนั 2 
กรณี คือ  

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

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

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

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

  

   2.3.7 การพิจารณาพระราชกําหนด 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



บทที ่3 
 

บริบทดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศไทยในชวงป พ.ศ. 2544 – 2549 
 

  3.1 บริบททางดานการเมืองของประเทศไทยในระหวางป พ.ศ. 2544 – 2549∗ 
 
   ภายหลงัการเลือกต้ังทัว่ไปเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 ผลปรากฏวาพรรคไทยรักไทย

ไดคะแนนเสียงมากที่สุด คือ ในจาํนวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) แบบแบงเขต จํานวน 400 คน 

พรรคไทยรักไทยได 208 ทีน่ัง่ พรรคประชาธิปตยได 97 ทีน่ั่ง พรรคชาติไทยได 33 ท่ีนัง่ พรรคความหวัง

ใหมได 27 ทีน่ัง่ พรรคชาติพฒันาได 20 ทีน่ั่ง พรรคเสรีธรรมได 13 ที่น่ัง พรรคกิจสังคมและพรรค

ราษฎรไดพรรคละ 1 ทีน่ัง่ สําหรับจํานวน ส.ส. ระบบบญัชีรายช่ือ จํานวน 100 คน พรรคไทยรักไทยได 

48 ที่นัง่ พรรคประชาธิปตยได 31 ทีน่ั่ง พรรคความหวังใหมได 8 ที่นัง่ พรรคชาติพัฒนาได 7 ที่นัง่ และ

พรรคชาติไทยได 6 ที่นัง่ สวนพรรคเสรีธรรมไมไดท่ีนั่ง ส.ส. ในระบบบญัชีรายช่ือเลย เนื่องจากได

คะแนนเสียงนอยกวารอยละ 5 ซ่ึงตํ่ากวาทีรั่ฐธรรมนูญกําหนด 

  วันที่ 9 กุมภาพันธ 2544 พนัตํารวจโท ทกัษิณ  ชินวัตร ไดรับการสนบัสนุนจากสภา

ผูแทนราษฎรใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี ดวยคะแนนเสียง 339 เสียง จากนัน้ พันตํารวจโท ทักษิณ

ฯ ไดต้ังคณะรัฐมนตรี จํานวน 35 คน โดยมีพรรคการเมอืงที่เขารวมคือ พรรคความหวังใหม 

พรรคชาติไทย พรรคเสรีธรรม และพรรคไทยรักไทยครองตําแหนงรัฐมนตรีถึง 29 ตําแหนง พรรค

ความหวังใหม 3 ตําแหนง พรรคชาติไทย 3 ตําแหนง และพรรคเสรีธรรม 1 ตําแหนง 

   หลังจากเขารับตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐบาลของพนัตํารวจโท ทักษิณฯ พยายาม

แสดงทาทีผอนปรนกับภาคประชาชน มีเหตุการณที่นาสนใจคือ ภายหลังที่พันตํารวจโท ทกัษิณฯ รับ

ตําแหนงนายกรัฐมนตรีเพยีงวนัเดียว พนัตํารวจโท ทักษิณฯ และคณะไดเดินทางไปเล้ียงอาหารแก

กลุมสมัชชาคนจนที่มาชุมนมุประทวงหนาทําเนียบรัฐบาล และใหคํามัน่กับผูชุมนุมวา จะเรงแกไข

ปญหาดังกลาว ซึง่ตอมารัฐบาลไดนําเร่ืองของสมัชชาคนจนเขาพิจารณาในการประชุมคณะรัฐมนตรี 

แลวแตงต้ังคณะกรรมการติดตามการแกไขปญหาสมชัชาคนจน โดยมีนายปองพล  อดิเรกสาร รอง

นายกรัฐมนตรี เปนประธาน และรัฐมนตรีที่เกีย่วของอีก 7 คน รวมเปนกรรมการ มกีารต้ัง

คณะอนุกรรมการอีกกวา 27 คณะเพ่ือแกไขปญหาตางๆ ตามขอเรียกรอง เปนเหตุใหกลุมสมชัชาคน

จนประกาศยติุการชุมนมุ 

                                                 
  ∗ เปนบริบททางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 
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  พรรคไทยรักไทยพยายามท่ีจะสรางความม่ันคงในสภาในเพิ่มข้ึน โดยดําเนินการ 

ใหพรรคเสรีธรรมมายุบรวมในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2544 ทําใหมี ส.ส.เขตรวม 215 คน และตอมา  

ไดดําเนินการใหพรรคความหวังใหมมายุบรวมดวย ในการประชุมพรรคความหวังใหมเมื่อเดือน

มกราคม พ.ศ. 2545 ไดมีมติ 289 ตอ 84 ใหยุบพรรคเขารวมกับไทยรักไทย อยางไรก็ตาม มีกลุม ส.ส.

ความหวังใหม 11 คนตอตานการยุบพรรค เชน ชิงชัย  มงคลธรรม สุขวิช  รังสิตพล เปรมศักด์ิ  เพียรยุ

ระ ลิขิต  ธีระเวคิน พ.ท. ฐิติยา  รังสิตพล เปนตน ในที่สุด พ.ท. ฐิติยาไดยายไปพรรคประชาธิปตย 

ร.ต.อ.เฉลิม  อยูบํารุง พ้ืนพรรคมวลชน และ นายชิงชัย ไดต้ังพรรคความหวังใหมขึ้นมาอีกคร้ัง โดยไม

ยายตามไปอยูไทยรักไทย 

รัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร มีลักษณะพิเศษคือ มีการปรับคณะรัฐมนตรี 

มากถึง 10 คร้ัง ซ่ึงจะมีท้ังการปรับตัวบุคคลออกจากคณะรัฐมนตรี ปรับกระทรวง และปรับคนใหมเขา

มารับตําแหนง การปรับคณะรัฐมนตรีเหลาน้ี สวนมากแลวตัดสินใจและดําเนินการโดยนายกรัฐมนตรี

แตเพียงผูเดียว รัฐมนตรีที่เกี่ยวของมักไมรูลวงหนา ซ่ึงช้ีใหเห็นวา กลุมยอยภายในพรรคไทยรักไทย

ไมไดมีอํานาจตอรองมากนัก ในระยะเวลา 4 ปของการบริหารประเทศสมัยแรก รัฐมนตรีแทนทุกคนถูก

ปรับตําแหนง นอกจากวราเทพ  รัตนากร และ สุดารัตน  เกยุราพันธุ เทานั้น ที่ไมถูกยายตําแหนงเลย 

และที่นาสังเกตคือ ในการบริหารในระยะแรก ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ รัฐมนตรีมหาดไทยไดสราง

ช่ือเสียงข้ึนมาอยางรวดเร็ว และกลายเปนที่นิยมของประชาชน ในฐานะที่เปนคนตรงราวไมบรรทัด ไม

มีแนวโนมในการกระทําทุจริต นอกจากนี้ยังเปนผูผลักดันนโยบายจัดระเบียบสังคม เขมงวดตอสถาน

บันเทิง 

การปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังแรก มาจากการที่ เกษม  วัฒนชัย ลาออกจากตําแหนง

รัฐมนตรีศึกษาธิการในวันที่ 11 มิถุนายน พ.ศ. 2544 พ.ต.ท.ทักษิณ ตองมารับตําแหนงรัฐมนตรี

ศึกษาธิการเองช่ัวคราว และใหสิริกร  มณีรินทร มาเปนรัฐมนตรีชวยศึกษาธิการ จนกระทั่งถึงวันที่ 9 

ตุลาคม จึงไดแตงต้ังให สุวิทย  คุณกิตติ มารับตําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการแทน อยางไรก็ตาม 

ตําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการจะเปนตําแหนงที่เปล่ียนบอยคร้ังในสมัยรัฐบาล  พ.ต.ท.ทักษิณ จนทําให

ขาดความตอเนื่องในทางนโยบาย จึงถูกวิจารณวารัฐบาลไมไดใหความสําคัญในดานการปฏิรูป

การศึกษาเทาท่ีควร 

พ .ต .ท .ทักษิณฯ  ยังเ ร่ิมตนการบริหารสวนภูมิภาคแบบใหม  แตแทนท่ีจะปฏิรูป

ประชาธิปไตย โดยใหประชาชนเลือกต้ังผูวาราชการจังหวัด กลับนําระบบผูวาราชการจังหวัดแบบ

บูรณาการมาใช เรียกกันโดยท่ัวไปวา “ผูวาแบบ CEO” ซ่ึงก็คือการใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัด
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เพิ่มขึ้นจนครอบคลุมทุกดาน แตผูวาราชการจังหวัดในระบบนี้จะตองมีเปาหมายนโยบายชัดเจนวาจะ

ดําเนินการอยางไรใหแกจังหวัด และประเมินทุก 2 ปในลักษณะเดียวกับผูบริหารบริษัทธุรกิจ 

วันที่ 3 สิงหาคม พ.ศ. 2544 ศาลรัฐธรรมนูญมีมติ 8 ตอ 7 ให พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร พน

ผิดกรณีซุกหุน เพราะถือวา พ.ต.ท.ทักษิณไมไดต้ังใจ รูไมถึงการมีหุนของคูสมรส จึงไมถือวามีการยื่น

บัญชีทรัพยสินเปนเท็จ การวินิจฉัยลักษณะนี้สอดคลองกับที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ยอมรับวา การแจงบัญชี

ทรัพยสินของเขามีปญหา แตเปนการ “บกพรองโดยสุจริต” การพนคดีในลักษณะเชนนี้ ทําใหการ

บริหารประเทศของพรรคไทยรักไทยเปนไปโดยมี่ตองพะวงหลัง 

หลังจากบริหารประเทศไปได 1 ป คะแนนนิยมของนายกรัฐมนตรียังสูงล่ิว สวนหนึ่ง

เพราะ ประการแรก การดําเนินนโยบายตามที่ไดหาเสียง เชน การพักชําระหน้ีเกษตรกรรายยอย การ

ประกันสุขภาพทั่วหนาหรือ 30 บาทรักษาทุกโรคสําหรับคนจน การต้ังกองทุนหมูบานโดยอนุมัติเงิน

หมูบานละลานเปนการเร่ิมตน นโยบายเหลานี้ ตอมาจะถูกเรียกวาเปนนโยบาย “ประชานิยม” ประการ

ท่ีสอง ก็คือความสําเร็จในการแกไขปญหาเศรษฐกิจ ท่ีทําใหเศรษฐกิจเร่ิมฟนตัวข้ึนอยางมาก และ 

ประการที่สาม คือ บุคลิกภาพความเปนผูนํา ที่ตอบปญหาทุกประเด็นและอธิบายทุกเร่ือง ไมเคยใช

ขออางประเภท “ยังไมทราบ” หรือ “ยังไมไดรับรายงาน” นอกจากนี้ ยังมีรายการพบประชาชนทางวิทยุ

ทุกเชาวันเสาร เพ่ือโฆษณาผลงานของนายกรัฐมนตรีใหประชาชนาทราบ อยางไรก็ตาม กลุมแพทย

จํานวนหนึ่งต้ังเปนกลุมแพทยเพ่ือชาติ มี น.พ.โชติชวง  ชุตินธร เปนหัวหนา ทําการรณรงคตอตาน

โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค โดยโจมตีวา เปนโครงการแบบสังคมนิยม ไมเหมาะสมกับประเทศไทย 

ในวันที่ 5 มีนาคม พ.ศ. 2545 ไดมีการปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังใหญอีกคร้ัง เมื่อไดนํา

พรรคชาติพัฒนาเขารวมรัฐบาลอีกพรรคหน่ึง ไดต้ังให นายกร  ทัพพะรังสี เปนรองนายกรัฐมนตรี และ 

สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีทบวงมหาวิทยาลัย 

นอกจากน้ี ยังปรับรัฐมนตรีในสวนของพรรคชาติไทย ให เนวิน  ชิดชอบ มาเปนรัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงพาณิชย และ นิกร  จํานง เปนรัฐมนตรีชวยคมนาคม 

วันที่ 22 พฤษภาคม 2545 กลุมพรรคฝายคาน คือ พรรคประชาธิปตย (130 เสียง)  

พรรคราษฎร (3 เสียง) และ พรรคมวลชน (1 เสียง) ไดยื่นญัตติอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรี 15 คน  

ท่ีสําคัญเชน สมคิด  จาตุศรีพิทักษ รัฐมนตรีคลัง พล.อ.ชวลิต  ยงใจยุทธ รัฐมนตรีกลาโหม ร.ต.อ.ปุระชัย  

เปยมสมบูรณ รัฐมนตรีมหาดไทย เปนตน แตเสนอการอภิปรายและถอดถอนเพียงคนเดียว คือ วันมู

หะหมัดนอร มะทา รัฐมนตรีคมนาคม ฝายรัฐบาลมีเสียงสนับสนุนคือ พรรคไทยรักไทย (294 เสียง) 
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พรรคชาติไทย (39 เสียง) พรรคชาติพัฒนา (31 เสียง) ฝายเปนกลาง คือ กิจสังคม และ ความหวังใหม 

พรรคละ 1 เสียง ฝายรัฐบาลจึงชนะในการลงมติโดยงาย 

การปรับคณะรัฐมนตรีคร้ังใหญที่สุดมีขึ้นในวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 เน่ืองจากรัฐบาล

ไดจัดรูปแบบการบริหารกระทรวงทบวงกรมใหม เพื่อใหขอบขายการบริหารชัดเจน และรองรับลักษณะ

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

กระทรวงศึกษาธิการ และ เพ่ิมกระทรวงใหมหลายกระทรวง เชน กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงการ

ทองเที่ยวและกีฬา กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร เปนตน ในคร้ังนี้ไดยายให พลเอกชวลิต  

ยงใจยุทธ เปนรองนายกรัฐมนตรี พลเอก ธรรมรักษ  อิศรางกูร ณ อยุธยา เปนรัฐมนตรีกลาโหม สมคิด  

จาตุศรีพิทักษ ยังคงเปนรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง สรอรรถ  กล่ินประทุม เปนรัฐมนตรีเกษตรและ

สหกรณ สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เปนรัฐมนตรีคมนาคม ประพัฒน  ปญญาชาติรักษ เปนรัฐมนตรีกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม สุรพงษ  สืบวงศลี เปนรัฐมนตรีกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ

และการส่ือสาร วันมูหะหมัดนอร  มะทา ยายไปเปนรัฐมนตรีมหาดไทย ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ  

ถูกยายไปเปนรัฐมนตรียุติธรรม สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรัฐมนตรีกระทรวงแรงงาน ปองพล  อดิเรกสาร 

มาเปนรัฐมนตรีศึกษาธิการ และ มีบุคคลใหมเขามาเปนรัฐมนตรีที่นาสนใจ เชน พล.ต.อ.ประชา  

พรหมนอก เปนรัฐมนตรีชวยสาธารณสุข พินิจ  จารุสมบัติ รับตําแหนงรัฐมนตรีกระทรวงวิทยาศาสตร 

อุไรวรรณ  เทียนทอง เปนรัฐมนตรีกระทรวงวัฒนธรรม ประมวล  รุจนเสรี เปนรัฐมนตรีชวยมหาดไทย 

นายแพทยพรหมมินทร  เลิศสุริยเดช และ นายวิษณุ  เครืองาม มาเปนรองนายกรัฐมนตรี 

เมื่อมีความมั่นคงในอํานาจมากข้ึน รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ก็ตัดสินใจจัดการกับ

การเคล่ือนไหวภาคประชาชนที่ควบคุมสถานการณไมได เชน กรณีโครงการ ทอกาซไทย-มาเลยในวันที่ 

20 ธันวาคม พ.ศ. 2545 เร่ิมจากการที่ประชาชนที่ตอตานทอกาซราว 2,000 คน เดินทางจากอําเภอจะนะ 

เพื่อจะมาย่ืนหนังสือคัดคานกับนายกรัฐมนตรี ในขณะที่มีการจัดการประชุมคณะรัฐมนตรีนอกสถานที่

ท่ีโรงแรมจีบี หาดใหญ ในขณะที่ ประชาชนเดินทางมาถึงบริเวณส่ีแยกถนนสายเอเชียหาดใหญ ไดถูก

เจาหนาท่ีตํารวจตรึงไว หลังจากนั้น เจาหนาที่ตํารวจก็ไดรับคําส่ังใหใชกําลังเขาสลายและทุบตี

ประชาชน จนทําใหชาวบานบาดเจ็บจํานวนมาก และมีผูถูกจับกุม 12 คน ทั้งที่บริเวณที่เกิดเหตุ

หางไกลจากโรงแรมที่ประชุม แต พ.ต.ท.ทักษิณก็แถลงวา จําเปนตองใชกําลังเขาสลายเพราะผูชุมนุม

จะบุกเขามาที่โรงแรม และย้ํา วาความพยายามของชาวบานไมอาจจะขัดขวางการดําเนินการของ

รัฐบาลได 
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นอกเหนือจากการกรณีปราบปรามชาวบานที่จะนะที่กลาวมาแลว กองกําลังของฝายการ

ไฟฟาฝายผลิตอีกจํานวนหนึ่ง เขาร้ือเตนและท่ีพักของชาวบานที่ประทวงที่เข่ือนปากมูล เม่ือวันท่ี 15 

ธันวาคม 2545 จากนั้นตอมาในวันที่ 29 มกราคม 2546 ฝายรัฐบาลก็ปลอยใหเทศกิจของนายสมัคร  

สุนทรเวช ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ใหใชกําลังเขาร้ือขับไลหมูบานแมมูลที่ต้ังประทวงอยูหนา

ทําเนียบรัฐบาล และหลังจากนั้น รัฐบาลก็ไดจัดภูมิทัศนบริเวณหนาทําเนียบ และต้ังแผงจราจรกัน้ เพ่ือ

ปองกันมิใหประชาชนมาชุมนุมที่บริเวณหนาทําเนียบอีก 

ในเดือนมกราคม 2546 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เร่ิมรณรงคนโยบายปราบปราม

การคายาเสพติดคร้ังใหญ นายกรัฐมนตรีประกาศวา จะตอง “เหี้ยม” กับพวกคายาเสพติด จึงไดมีการ

ใหอํานาจแกฝายตํารวจ ที่จะใชความเด็ดขาดในการกวาดลางจับกุมผูตองหาคายาเสพติด ผลที่

ตามมาคือการวิสามัญฆาตกรรมผูตองหาคายาเสพติดจํานวนมาก การสังหารมาจากทั้งฝายตํารวจและ

จากการอางวาฝายคายาเสพติดฆาตัดตอนกันเอง ภายใน 5 เดือนของการใชนโยบายสงครามยาเสพติด 

มีผูเสียชีวิตมากกวา 2,000 คน นโยบายนี้ไดสรางช่ือเสียงแกนายกรัฐมนตรีอยางมาก วาเปนผูเอาจริง

เอาจังตอการแกปญหายาเสพติด แตก็ทาให พ.ต.ท.ทักษิณ ถูกโจมตีอยางหนักในเร่ืองการละเมิดสิทธิ

มนุษยชน เพราะนโยบายเปดทางใหมีการเขนฆาสังหารโดยไมผานกระบวนการยุติธรรม และไมไดมี

หลักประกันวา ผูที่ถูกกลาวหาข้ึนบัญชีดําโดยตํารวจและถูกสังหาร จะมีความผิดจริงหรือไม 

นอกจากนี้ ยังมีปญหาดานนโยบายตางประเทศจากการสงทหารไทยไปชวยเหลือสหรัฐฯ 

ในการกอการรุกรานประเทศอิรักในขออางวา ไดรับการรองขอจากประธานาธิบดีจอรจ บุช แหงสหรัฐฯ 

ใหไปชวยเหลือดานมนุษยธรรม โดยเร่ิมสงทหารชุดแรกเดินทางในวันท่ี 30 สิงหาคม พ.ศ. 2546 ทั้งที่

ประเทศไทยก็ไมเคยมีปญหาขัดแยงกับอิรักแตอยางใด นโยบายการสงทหารไทยไปเส่ียงอันตรายใน

อิรักนี้ ทําใหรัฐบาลถูกวิจารณอยางหนัก ปญหาสําคัญประการหนึ่งก็คือ การที่รัฐบาลสงทหารไป

ประจําในตางประเทศ โดยไมผานการพิจารณาของรัฐสภา ดังน้ัน ในวันที่ 4 พฤศจิกายน 2546 ไกร

ศักด์ิ  ชุณหะวัณ ส.ว.นครราชสีมา จึงนํารายชื่อวุฒิสมาชิก 58 คน เรียกรองใหไทยถอนทหารจากอิรัก 

แตรัฐบาลก็ไมไดใหความสนใจ 

การที่พรรคไทยรักไทยมีเสียงสนับสนุนจํานวนมากเชนนี้ ทําใหพรรครวมรัฐบาลอื่นๆ มี

อํานาจตอรองนอยมาก ฝายไทยรักไทยควบคุมการดําเนินนโยบายเพียงลําพัง ดังนั้น ในวันที่ 27 

เมษายน 2546 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร จึงประกาศเจตนารมณที่จะต้ังรัฐบาลเพียงพรรคเดียว และ

ไมไดใหความสําคัญแกพรรครวมรัฐบาล เชน พรรคชาติไทย อีกทั้งแสดงแนวโนมชัดเจนท่ีจะบีบให

พรรคชาติพัฒนายุบพรรคมารวม ดวยการปรับพรรคชาติพัฒนาออกจากรัฐบาลในวันที่ 4 พฤศจิกายน 
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2546 ตอมา พรรคชาติพัฒนาจึงตองลงมติยุบพรรคเขารวมกับพรรคไทยรักไทย เมื่อเดือนสิงหาคม 

พ.ศ. 2547 

วันที่ 30 มีนาคม 2545 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหเลิกศูนยอํานวยการบริหารจังหวัด

ชายแดนภาคใต (ศอบต.) และกองบัญชาการผสมพลเรือนตํารวจทหารที่ 43 (พตท43) ซึ่งเปนองคกร

ประสานงานในการแกไขปญหาทางการเมืองใน 5 จังหวัดชายแดนภาคใต ที่มีประชาชนชาวมุสลิม

อาศัยอยูเปนจํานวนมาก ไดแก สงขลา ปตตานี ยะลา นราธิวาส และ สตูล ถือกันวา นโยบายนี้เปน

จุดเร่ิมตนของปญหาสามจังหวัด โดยวิกฤติเร่ิมจากการท่ีมีคนรายปลนปนถึง 300 กระบอกที่คายเจาะ

ไอรอง เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2547 นอกจากน้ียังมีการเผาโรงเรียนอีก 19 แหง และสังหารทหารอีก 4 

คน ซ่ึงถือเปนการเร่ิมการกอการรายใน 3 จังหวัดภาคใต รัฐบาลตอบโตดวยการปราบปราม และที่ราย

กวานั้น คือ การที่ สมชาย นีละไพจิตร ทนายความฝายมุสลิมถูกลักพาตัวและหายสาบสูญต้ังแตวันที่ 

12 มีนาคม เปนที่ตองสงสัยวา ฝายตํารวจจะเปนผูลงมือลักพา ทําใหสถานการณยิ่งรุนแรงมากข้ึน 

กรณีที่รุนแรงมากคือ การปราบปรามใหญในวันที่ 28 เมษายน ท่ีเรียกวา “กรณีกรือเซะ” ซ่ึงก็คือ การ

ปลอยใหเจาหนาท่ีฝายทหารตํารวจสังหารประชาชนผูตองสงสัยถึง 105 คน โดยเฉพาะการสังหารที่

มัสยิดกรือเซะ จังหวัดปตตานี และท่ีอําเภอสะบายอย จังหวัดสงาขลา หลังจากนั้นก็คือ การกอกรณี 

“ตากใบ” เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน ดวยการใชกําลังปราบปรามประชาชนที่กําลังชุมนุมกันที่หนา

อําเภอตากใบ และจับกุมประชาชนจํานวน 1,298 คนไปสอบสวน แตภาวการณขนสงที่ขาดความ

ระมัดระวังทําใหประชาชนเสียชีวิตถึง 85 คน จึงทําใหรัฐบาลถูกวิจารณอยางหนัก ในเร่ืองการกอความ

รุนแรงในภาคใต โดยใชวิธีการทางทหารปราบปรามประชาชนอยางไมจําแนก อันทําใหสถานการณ

รายแรงขยายตัวออกไป 

 

        3.1.1 วิกฤตการณทักษิณ1 

ในการเลือกต้ังที่กําหนดใหมีขึ้นในวันที่ 6 กุมภาพันธ พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทยรณรงค

ดวยคําขวัญวา “ส่ีปซอม ส่ีปสราง” ในขณะที่ขบวนการตอตานทักษิณเกิดข้ึนอยางชัดเจน นําโดย

บุคคลเชน ประชัย  เล่ียวไพรัตน เอกยุทธ  อัญชัญบุตร และ น.ต.ประสงค  สุนศิริ เปนตน นอกจากนี้ 

กลุมนักวิชาการหลายสวน นําโดยมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน ของ นิธิ  เอียวศรีวงศ ไดรณรงคใหประชาชน

                                                 
  1 สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, สายธารประวัติศาสตรประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ : มูลนิธิสายธารประชาธิปไตย, 

2551), หนา  34-52. 
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งดออกเสียง แตกระนั้น ก็ยังปรากฏวาพรรคไทยรักไทยชนะการเลือกต้ังอยางทวมทน ไดคะแนนบัญชี

รายช่ือถึง 19 ลานเสียง ซ่ึงคิดเปน 67 ที่นั่ง และไดท่ีนั่งในสภาดวยระบบเลือกต้ัง 310 ที่นั่ง ซ่ึงรวมแลว

พรรคไทยรักไทยไดถึง 377 จาก 500 ท่ีนั่ง แมกระทั่งในเขตกรุงเทพฯ พรรคไทยรักไทยก็ชนะถึง 32 จาก 

37 ที่น่ัง ดังนั้น พรรคไทยรักไทยจึงจะเปนรัฐบาลที่มีคะแนนเสียงในสภาที่คงเปนอยางมาก สวนพรรค

อ่ืนที่ไดคะแนนเสียงในการเลือกต้ังคร้ังนี้ คือ พรรคประชาธิปตยไดคะแนนบัญชีรายชื่อ 26 ที่นั่ง และ 

ส.ส.จากระบบเขต 70 คน รวมแลวได 96 ท่ีนั่ง และในเขตกรุงเทพฯ พรรคประชาธิปตยชนะเพียง 4 ที่

น่ังเทานั้น พรรคชาติไทยไดคะแนนบัญชีรายช่ือ 7 ที่นั่ง และไดท่ีนั่งจาก ส.ส.ระบบเขต 18 ที่นั่ง รวม

แลวเปน 25 ที่นั่ง และพรรคมหาชนไดจากระบบเขตในภาคอีสานเพียง 2 ที่นั่ง 

ในวันที่  11 มีนาคม  พ .ศ .  2548 ไดมีการแตง ต้ังคณะรัฐมนตรี  จํานวน  35 คน  

มาจากพรรคไทยรักไทยเพียงพรรคเดียว ที่สําคัญก็เชน สมคิด  จาตุศรีพิทักษ เปนรองนายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรีการคลัง พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิตย เปนรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมหาดไทย 

จาตุรนต  ฉายแสง  สุรเกียรต์ิ  เสถียรไทย พินิจ  จารุสมบัติ และ  วิษณุ   เครืองาม  เปนรอง

นายกรัฐมนตรี สุรนันท  เวชชาชีวะ เปนรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี พล.อ.ธรรมรักษ  อิศราง

กูร ณ อยุธยา เปนรัฐมนตรีกลาโหม วราเทพ  รัตนากร ยังคงเปนรัฐมนตรีชวยการคลัง กันตธีร  ศุภ

มงคล เปนรัฐมนตรีตางประเทศ สมศักด์ิ  เทพสุทิน เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา 

ประชา  มาลีนนท เปนรัฐมนตรีกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย สุดารัตน  เกยุราพันธุ 

เปนรัฐมนตรีเกษตรและสหกรณเนวิน  ชิดชอบ เปนรัฐมนตรีชวยเกษตรและสหกรณ สุริยะ  จึงรุงเรือง

กิจ เปนรัฐมนตรีคมนาคม ยงยุทธ  ติยะไพรัช เปนรัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม สุวิทย  คุณกิตติ เปนรัฐมนตรีวาการเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ทะนง  พิทยะ 

เปนรัฐมนตรีพาณิชย อุไรวรรณ  เทียนทอง เปนรัฐมนตรีกระทรวงวัฒนธรรม กร  ทัพพะรังสี เปน

รัฐมนตรีกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยี อดิศัย โพธารามิก เปนรัฐมนตรีศึกษาธิการ สุชัย  เจริญรัต

นกุล เปนรัฐมนตรีสาธารณสุข สรอรรถ  กล่ิมประทุม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน สุวัจน  ลิปต

พัลลภ เปนรัฐมนตรียุติธรรม ที่นาสังเกต ก็คือ ร.ต.อ.ปุระชัย  เปยมสมบูรณ ไมไดรวมในคณะรัฐมนตรี

อีกตอไป 

แมจะไดคะแนนเสียงเปนจํานวนมาก แตพรรคไทยรักไทยก็เผชิญกับปญหาความ

แตกแยกโดยทันที ทั้งนี้เนื่องจาก พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร พยายามที่จะลดอิทธิพลของกลุมตาง ๆ 

ภายในพรรค โดยเฉพาะกลุมวังนํ้าเย็น ที่นําโดย นายเสนาะ  เทียนทอง โดยการต้ัง นายพงษเทพ  เทพ

กาญจนา เปนวิปคุมคะแนนเสียงพรรครัฐบาล แลวใหนายเสนาะรับตําแหนงประธานวิปกิตติมศักด์ิ 
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นายเสนาะไมพอใจมาก และไดแถลงขาววา “ตําแหนงนี้มีดวยหรือเปนตําแหนงในสภาโจกหรือเปลา...

เห็นเปนตัวตลกหรือ” ประเด็นที่นายเสนาะไมพอใจก็คือ การยายตําแหนงไมไดแจงใหนายเสนาะทราบ

ลวงหนาเลย ในที่สุดกรณีนี้ยุติลงจากการที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ไดกลาวขอโทษตอนายเสนาะอยางเปน

ทางการ 

อยางไรก็ตาม ปญหาความขัดแยงยังมาจากบทบาทของประมวล  รุจนเสรี คนสนิทของ

เสนาะ  เทียนทอง ไดเขียนหนังสือเร่ือง “การใชอํานาจเปนธรรมชาติของมนุษย” วิจารณการใชอํานาจ

ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร กลุม ส.ส. พรรคไทยรักไทยจึงไดเคล่ือนไหวใหปลดตําแหนงนายประมวล 

ออกจาก ส.ส.บัญชีรายชื่อของพรรค กรณีนี้เช่ือมโยงกับปญหาการดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงิน

แผนดินของ จารุวรรณ  เมณฑกา ปญหามาจากการที่ จารุวรรณ  เมณฑกา ไดรับเลือกจากวุฒิสภาให

ดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน ต้ังแต พ.ศ. 2545 แตตอมา ไดศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา 

ข้ันตอนการแตงต้ังตําแหนงไมถูกตอง วุฒิสภาจึงสรรหาใหมตามข้ันตอน และในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2548 และไดเลือก วิสุทธิ์  มนตรีวัต ใหรับตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินคนใหม แตปญหาคือ จารุ

วรรณไมยอมออกจากตําแหนง โดยอางวา การแตงต้ังตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนพระบรม

ราชโองการ ดังนั้นเมื่อไมมีพระบรมราชโองการใหพนตําแหนง ก็จะไมยอมออก ปรากฏวา เสนาะ  เทยีน

ทอง และ ประมวล  รุจนเสรี ไดรวบรวมคะแนนเสียงของ ส.ส.ราว 60 คน เสนอตอประธานวุฒิสภาไมให

นําช่ือ วิสุทธ์ิ  มนตรีวัต ข้ึนทูลเกลาเพื่อใหมีพระบรมราชโองการแตงต้ัง พ.ต.ท.ทักษิณไมเห็นดวยกับ

กรณีเชนนี้ เพราะเห็นวาเปนเร่ืองของวุฒิสภา จึงส่ังให ส.ส. ที่รวมลงนามไปถอนชื่อ กรณีนี้นายเสนาะ  

เทียนทอง ไดแสดงทาทีแตกหัก โดยทาใหขับออกจากพรรค 

ในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 254ข พรรคฝายคานไดเปดอภิปรายในญัตติไมไววางใจ

รัฐมนตรี เปาหมายคือ สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เลขาธิการพรรคไทยรักไทยและรัฐมนตรีคมนาคม กรณีถูก

กลาวหาวากรณีทุจริตในการซ้ือเคร่ืองซีทีเอ็กซ (เคร่ืองตรวจกระเปาเดินทาง) ของสนามบินสุวรรณภูมิ 

แมวารัฐบาลจะชนะในญัตติ แตนายสุริยะ ก็มิไดพนจากขอกลาวหา จึงไดนํามาสูขาวลือเร่ืองการปรับ

คณะรัฐมนตรี ผลก็คือนายสุริยะถูกยายออกจากตําแหนงรัฐมนตรีคมนาคม กลุมวังน้ํายมที่นําโดย 

สมศักด์ิ  เทพสุทิน ท่ีมี ส.ส.ในสังกัดนับรอยคน ไดพยายามวิ่งเตนไมใหยายนายสุริยะ และขอใหนาย

สมศักด์ิมาเปนรัฐมนตรีเกษตร ในท่ีสุด วันที่ 2 สิงหาคม พ.ต.ท.ทักษิณก็ปรับคณะรัฐมนตรี ถึง 17 

ตําแหนง ที่สําคัญคือยาย สมคิด  จาตุศรีพิทักษ ใหเปนรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย แลวยายทะนง  พิทยะ มาเปนรัฐมนตรีการคลัง ให สุริยะ  จึงรุงเรืองกิจ เปนรองนายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม แลวให พงษศักด์ิ  รักตพงษไพศาล เปนรัฐมนตรีคมนาคม
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แทน พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิต รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรียุติธรรม แลวให พล.อ.อ.คงศักด์ิ  

วันทนา ผูบัญชาการทหารอากาศ มาเปนรัฐมนตรีมหาดไทย สวน จาตุรนต  ฉายแสง ยายไปเปน

รัฐมนตรีศึกษาธิการ สุวัจน  ลิปตพัลลภ เปนรองนายกรัฐมนตรี เนวิน  ชิดชอบ เปนรัฐมนตรีประจํา

สํานักนายกรัฐมนตรี ประชา  มาลีนนท เปนรัฐมนตรีกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา สมศักด์ิ  เทพสุทิน 

เปนรัฐมนตรีแรงงาน สรอรรถ  กล่ินประทุม เปนรัฐมนตรีกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทสและการส่ือสาร 

เปนตน สวน กร  ทัพพะรังสี อดิศัย  โพธารามิก และ สุวิทย  คุณกิตติ พนไปจากตําแหนงรัฐมนตรี การ

ปรับคร้ังนี้เปนการปรับใหญเพียงครั้งเดียวในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณคร้ังที่สอง 

ปญหาประการตอมาคือเ ร่ืองการโยกยายนายทหาร  ใน  พ .ศ.  2548 นี้  ตําแหนง 

ผูบัญชาการทหารสูงสุด และ ผูบัญชาการทหาร 3 เหลาทัพ เกษียณอายุพรอมกันหมด ผูท่ีไดรับการ

เสนอใหรับตําแหนงผูบัญชาการทหารสูงสุดคือ พล.อ.เรืองโรจน  มหาศรานนท ผูบัญชาการทหารบก

คือ พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารเรือ คือ พล.ร.อ.สถิรพันธ  เกยานนท และผูบัญชาการ

ทหารอากาศ คือ พล.อ.อ.ระเดน  พึ่งพักตร สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดทําเร่ืองทูลเกลาฯ ต้ังแต

วันท่ี 18 สิงหาคม แตพระมหากษัตริยไมทรงลงพระปรมาภิไธย และยังรอการลงพระปรมาภิไธย ใน

กรณีการแตงต้ังผูวาการตรวจเงินแผนดินดวย ในที่สุด พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ตองขอเขาเฝาฯ ในวันที ่

29 สิงหาคม และนําโผโยกยายนายทหารมาปรับปรุง เปล่ียนรายชื่อผูบัญชาการทหารอากาศเปน 

พล.อ.อ.ชลิต  พุกผาสุก พระองคจึงทรงลงพระปรมาภิไธย สวนกรณีผูวาการตรวจเงินแผนดิน ปญหา

คล่ีคลายโดย วิสุทธ์ิ  มนตรีวัต ขอถอนตัว 

ราวตนเดือนกันยายน พ.ศ. 2538 ประมวล  รุจนเสรี ไดเสนอหนังสือเลมใหม คือเร่ือง  

“พระราชอํานาจ” หนังสือเลมนี้ นายประมวลไดอธิบายใหเหน็วา การใชพระราชอํานาจของพระ

เจาอยูหัวเปนส่ิงทีถู่กตองตามระบอบประชาธิปไตย และพระมหากษัตริยองคปจจุบันทรงมีอํานาจ

มากกวาที่เขียนไวในรัฐธรรมนูญ และเปนอํานาจตามราชประเพณี นัยของหนังสือเลมนี้ก็คือการโจมตี

วา พ.ต.ท.ทกัษิณ  ชินวัตร นั้นละเมิดพระราชอํานาจ แตที่สําคัญคือนายประมวลอางดวยวา พระ

เจาอยูหัวทรงพอพระทัยหนงัสือเลมนี้ ดังที่ไดมีพระราชกระแสกับ ปย  มาลากุล ณ อยุธยา ใหมาแจง

กับนายประมวลวา “เราอานแลว เราชอบมาก เขียนไดดี เขียนไดถูกตอง” 

ในขณะนั้น รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เร่ิมเผชิญกระแสตอตานโดยตรง ซ่ึงเร่ิมจาก

ปญหารายการเมืองไทยรายสัปดาหของ สนธิ  ล้ิมทองกุล บรรณาธิการใหญหนังสือพิมพเครือผูจัดการ 

ซ่ึงจัดคูกับโฆษกหญิงช่ือ สโรชา  พรอุดมศักด์ิ รายการนี้เผยแพรทางสถานีโทรทัศนชอง 9 มาต้ังแต 

พ.ศ. 2546 จนถึงวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2548 นายสนธิไดนําปญหาเร่ืองการแตงต้ังพระสังฆราชซอน
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มาออกอากาศ ในวันที่ 15 กันยายน สถานีโทรทัศนไดส่ังปดรายการนี้ สรางความไมพอใจอยางมาก 

สนธิและสโรชาจึงปรับเปล่ียนเปนรายการเมืองไทยรายสัปดาหสัญจรคร้ังแรก เมื่อวันที่ 23 กันยายน ที่

หอประชุมเล็กมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  ไดรับความสนใจอยางมาก  และจากการที่นายสนธิ

ปรับเปล่ียนรายการ เปนเร่ืองการโจมตีรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร โดยตรง รายการของนายสนธิจึง

ไดรับความสนใจเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะครั้งที่ 4 ซึ่งถือโอกาสจัดในวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2548 ที่

หอประชุมใหญมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร มีประชาชนเขารวมฟงอยางมาก นายสนธิไดประกาศวา จะ

ขอ “สูเพ่ือในหลวง” และเรียกการตอสูของเขาวาเปน “ขบวนการกูชาติ” เรียกรองใหรัฐบาล พ.ต.ท.

ทักษิณ คืนอํานาจแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ใหมีการต้ังรัฐบาลพระราชทานข้ึนแทน การตอสู

ของนายสนธิ เร่ิมมีนักวิชาการและวุฒิสภาสมาชิกหลายคนเขารวมดวย 

การตอตานรัฐบาลโดยการจัดรายการเมืองไทยรายสัปดาหสัญจรของนายสนธิ  ล้ิมทอง

กุล ยังคงดําเนินเร่ือยมาจนถึงวันที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2544 ซ่ึงเปนรายการคร้ังที่ 11 ซึ่งเดินทางไปจัดที่

จังหวัดเชียงใหม ในขณะที่กําลังมีการเจราจาเร่ืองการคาเสรี (เอฟทีเอ.) ระหวางผูแทนของไทยกับ

สหรัฐฯ นายสนธิอธิบายวา เปนการตอตานนโยบายขายชาติแบบโลกาภิวัตนของรัฐบาลทักษิณ  ชิน

วัตร ตอมาวันท่ี 13 มกราคม ไดจัดรายการคร้ังที่ 12 ที่กรุงเทพฯ ในคร้ังนี้ ไดมีการนําประชาชนบุก

ทําเนียบรัฐบาลเปนคร้ังแรก กอนที่จะสลายตัวไป 

การตอสูของกลุม นายสนธิ  ล้ิมทองกุล ไดยกระดับอยางมาก เนื่องจากในวันที่ 23 

มกราคม พ.ศ. 2549 เกิดกรณีขายหุนชินคอรป กลาวคือ ครอบครัวของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ขายหุน

บริษัทชินคอรปเปนมูลคามากถึง 7.33 หม่ืนลานบาทใหแกกองทุนเทมาเส็กของสิงคโปร โดยใชวิธีการ

ขายในตลาดหุน ซ่ึงทําใหการซ้ือขายไมตองเสียภาษี แตการขายหุนคร้ังน้ี ถูกโจมตีวา มีปญหาหลาย

ประการ กลาวคือ 

1. พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดแกกฎหมายใหตางชาติถือหุนจาก 25%  เปน 50% ของ

มูลคาหุน กฎหมายนี้เพิ่งจะประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาวันที ่20 มกราคม พ.ศ. 2549 หลังจากนั้น 

เพียง 3 วัน ครอบครัวชินวัตรก็ขายหุนในฝายสิงคโปรทันที เปนมูลคารวม 49.59% ของมูลคาหุน ทําให

เกิดความรูสึกวา การขายหุนคร้ังน้ีเปนไปโดยไมสุจริต 

2. ในจํานวนหุนท่ีขาย มีอยู 10% ที่เปนหุนของบริษัทชื่อ แอมเปลริช ซ่ึงจดทะเบียนที่

เกาะบริติชเวอรจิน เกาะแหงน้ีเปนแหลงจดทะเบียนของบริษัทนอกระบบจํานวนมาก เนื่องจากบริษัท

ตาง ๆ สามารถจดทะเบียนไดโดยไมมีการตรวจสอบท่ีเกาะแหงนี้ แตปญหายังอยูที่วา แอมเปลริชนั้น 

ขายหุนใหกับ พานทองแท และ พิณทองทา  ชินวัตร บุตรธิดาของนายกรัฐมนตรี ดวยราคาหุนละ 1 
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บาทเทานั้น และใหบุตรธิดาของทักษิณทั้ง 2 คนขายหุนในตลาดดวยราคา 49.25 บาทตอหุน ทําใหทั้ง

สองคนมีกําไรจากการขายหุนละ 48.25 บาททันที 

3. กองทุนเทมาเส็กของสิงคโปร ซ้ือหุนในนามของบริษัทในนามของบริษัท 2 บริษัท คือ ซี

ดารโฮลดิง และ แอสแพน เพื่อใหปริมาณซ้ือของแตละบริษัทไมถึง 25 % ซ่ึงเปนการเล่ียงเงื่อนไขการ

เสียภาษี 

4. บริษัทชินคอรปเปนผูถือสัมปทานดาวเทียมไทยคมของรัฐบาล การขายหุนเชนนี้ ทําให

สิทธิในการใชดาวเทียมตกเปนของสิงคโปร ทําใหถูกวิจารณอยางมากในการที่สิงคโปรจะเขามามีสวน

ควบคุมเร่ืองดาวเทียม ซ่ึงเกี่ยวของกับเรื่องความมั่นคงของไทย 

5. ปญหาเร่ืองจริยธรรมที่เก่ียวของ ในฐานะที่ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี 

จึงถูกต้ังคําถามวา สมควรหรือไมที่จะใชชองวางของกฎหมาย แสวงหาความรํ่ารวยทางธุรกิจใน

ลักษณะเชนน้ี 

กรณีขายหุนดังกลาว ไดสรางไมพอใจแกประชาชนจํานวนมาก ในท่ีสุด ฝายขบวนการกู

ชาติของนายสนธิ  ล้ิมทองกุล ไดประกาศชุมนุมใหญเพื่อแสดงการตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ที่

บริเวณลานพระบรมรูปทรงมา เมื่อวันท่ี 4 กุมภาพันธ พ.ศ. 2549 มีประชาชนเขารวมหลายหม่ืนคน 

จากนั้น กลุมขบวนการกูชาติไดนัดชุมนุมอีกคร้ังเพ่ือ “ปดบัญชีทักษิณ” ในวันที่ 11 กุมภาพันธ มี 27 

องคกรเขารวม กลุมสมาชิกวุฒิสภาจํานวนหนึ่งไดนําเร่ืองการขายหุนของนายกรัฐมนตรียื่นฟองตอ

ศาลรัฐธรรมนูญ แตในวันที่ 19 กุมภาพันธ ศาลรัฐธรรมนูญประกาศไมพิจารณารับคําฟองความขัดแยง

รุนแรงมากข้ึนเม่ือ พล.ต.จําลอง  ศรีเมือง อดีตหัวหนาพรรคพลังธรรม ไดประกาศตัวเขารวมการ

เคล่ือนไหวตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ พ.ศ. 2549 กลุมผูนําการประทวงไดจัดต้ังข้ึน

เปน “พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย” โดยมี สนธิ  ล้ิมทองกุล เปนผูนํา รวมดวย พิภพ  ธงไชย 

สมเกียรติ  พงษไพบูลย พล.ต.จําลอง  ศรีเมือง และ สมศักด์ิ  โกศัยสุข นอกจากนี ้ก็มี สุริยะใส  กตะศิลา 

สุวิทย  วัดหนู และสําราญ  รอดเพ็ชร เปนโฆษก พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดพยาพยามแกปญหาโดยการ

ประกาศยุบสภาในวันที ่24 กุมภาพันธ เพ่ือใหการเลือกต้ังใหมในวันที่ 2 เมษายน ซ่ึงเทากับวาจะมีการ

เลือกต้ังใหมภายในเวลาเพียง 37 วัน ท้ังนี้เพื่อทําใหพรรคไทยรักไทยอยูในสถานะไดเปรียบ ดังนั้น กลุม

พรรคฝายคานคือ พรรคประชาธิปตย พรรคชาติไทย และ พรรคมหาชน จึงประกาศไมสงผูสมัครในการ

เลือกต้ังคร้ังนี้ เพ่ือบีบใหนายกรัฐมนตรีลาออกจากตําแหนง 
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วันที่  27 กุมภาพันธ  พ.ศ. 2549 ชัยอนันต   สมุทวณิช  เสนอบทความเร่ือง  “งดใช

รัฐธรรมนูญบางมาตรา” ลงในหนังสือพิมพ “ผูจัดการ” เสนอใหใชชองทางมาตรา 7 ของรัฐธรรมนูญ 

เพ่ือใหพระมหากษัตริยมาแกวิกฤตการณ ทั้งที่มาตรา 7 มีสาระสําคัญเพียงแตวา ในกรณีท่ีไมมี

บทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ใหดําเนินไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย

เปนประมุข ซ่ึงนายชัยอนันตเห็นวา บทบัญญัติขอนี้ใชไดในการนําเสนอใหพระมหากษัตริยเขา

แทรกแซงทางการเมือง โดยการต้ังนายกพระราชทาน ขอเสนอนี้ไดรับการสนับสนุนจากนักวิชาการ

จํานวนหนึ่งทันที จึงมีการรวบรวมรายชื่อเพื่อถวายฎีกาเพ่ือใหพระมหากษัตริยเขามาแกไขสถานการณ 

แตกระน้ัน ก็มีนักวิชาการอีกกลุมหนึ่ง ที่คัดคานขอเสนอนี้และไมเห็นวา มาตรา 7 จะนํามาตีความใน

ลักษณะนี้ได 

การประทวงยังคงดําเนินตอไป กลุมพันธมิตรประชาธิปไตยไดเคล่ือนไหว โดยการ

เดินขบวนจากสนามหลวงไปลอมทําเนียบรัฐบาลเมื่อวันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2549 แลวประกาศชุมนุม

ยืดเยื้อที่ถนนราชดําเนินเพื่อกดดันให พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ลาออก ตอมาในวันที่ 24 มีนาคม อภิสิทธิ์  

เวชชาชีวะ หัวหนาพรรคประชาธิปตยก็ประกาศสนับสนุนการใชมาตรา 7 เพื่อใหพระมหากษัตริยใช

พระราชอํานาจในการแกไขสถานการณ และที่ชุมนุมของกลุมพันธมิตรประชาธิปไตย ก็ประกาศ

ผลักดันขอเสนอเร่ืองมาตรา 7 เชนกัน จากกรณีการเคล่ือนไหวเชนน้ี ไดเร่ิมมีกลุมเอ็นจีโอ และ

นักวิชาการบางสวนท่ีไมสนับสนุนเร่ืองมาตรา 7 ถอนตัวจากการรวมเคล่ือนไหวตอตานรัฐบาล พ.ต.ท.

ทักษิณ นอกจากนี้ ที่นาสนใจก็คือ มีการรวมตัวกันของกลุมประชาชนที่สนับสนุนรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ 

และมาชุมนุมตอตานฝายพันธมิตรที่สวนจตุจักร และมีประชาชนเขารวมนับพันคนเชนกัน 

การเลือกต้ังมีข้ึนตามกําหนดในวันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 2549 เปนการแขงขันระหวางพรรค

ไทยรักไทยกับพรรคเล็กอ่ืน  ๆ ทําใหมีลักษณะเปนการเลือกต้ังฝายเดียว  และไมอาจจะทําให

วิกฤตการณคล่ีคลายได กลุมพันธมิตรประชาธิปไตย พรรคฝายคาน กลุมมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน และ 

กลุมตอตานไทยรักไทยท้ังหมด ไดรณรงคใหประชาชนไปลงคะแนนโหวตโน คือ ไมเลือกพรรคการเมือง

ใด ปรากฏวา พรรคไทยรักไทย ไดคะแนนเสียง 16.2 ลานเสียง คะแนนโหวตโนได 9.1 ลานเสียง ในการ

เลือกต้ัง ส.ส. ระบบเขต สมาชิกพรรคไทยรักไทยแมวาจะชนะเลือกต้ัง แตก็พายแพแกคะแนน “ไม

ประสงคจะลงคะแนน” ในหลายเขต โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร และในเขตภาคใต 38 เขต 

จะตองจัดการเลือกต้ังใหม เพราะผูสมัครของพรรคไทยรักไทยไดคะแนนเสียงไมถึง 20% ตามเง่ือนไข 

คณะกรรมการเลือกต้ังตองประกาศใหมีการเลือกต้ังใหมรอบแรก ในวันที่ 23 เมษายน และ รอบสองใน

วันที ่29 เมษายน  
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ในวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2549 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ไดหล่ังน้ําตาประกาศขอพักงาน

จากตําแหนงนายกรัฐมนตรีไมมีกําหนด โดยต้ังให พล.ต.อ.ชิดชัย  วรรณสถิต รักษาการนายกรัฐมนตรี

แทน สถานการณความขัดแยงจึงผอนคลายลง ในระหวางน้ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ทรงมีพระ

ราชดํารัสในวันที ่25 เมษายน วา พระองคจะไมใชอํานาจตามมาตรา 7 แตจะใหมีการแกปญหาโดยให

คณะผูพิพากษา 3 ศาล คือ ศาลฎีกา ศาลปกครอง และ ศาลรัฐธรรมนูญ ไปรวมกันหาทางออกใหกับ

ประเทศ หลังจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญจึงไดมีการวินิจฉัยใหการเลือกต้ังในวันที่ 2 เมษายน ถือเปนโมฆะ 

จะตองใหมีการจัดการเลือกต้ังใหม 

วันที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2549 พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร กลับมาทํางานในตําแหนง

นายกรัฐมนตรี โดยอางวา จําเปนตองกลับมารับงาน เพื่อจัดงานเฉลิมฉลองการครองราชยครบ 60 ป

ของพระเจาอยูหัว ซึ่งจะมีขึ้นในวันที่ 9 มิถุนายน แมวาจะกอใหเกิดกระแสความไมพอใจอยางมาก แต

กระแสการเฉลิมฉลองสีเหลืองของพระเจาอยูหัว ทําใหความขัดแยงตองเลื่อนออกไป จนถึงเดือน

กรกฎาคม สถานการณก็กลับมาตึงเครียดอีกคร้ัง แมวาจะไมไดมีการจัดการชุมนุมตอตานรัฐบาลครั้ง

ใหญก็ตาม เพราะ พ.ต.ท.ทักษิณ แสดงทาทีวาตองการที่จะบริหารประเทศตอไป และจะจัดใหมีการ

เลือกต้ังในวันที่ 15 ตุลาคม กระแสการตอตานและเรียกรองให “ทักษิณออกไป” เผยแพรไปอยาง

กวางขวาง โดยมีกลุมพันธมิตรประชาธิปไตย และหนังสือพิมพผูจัดการเปนองคกรนํา นอกจากนี้ก็คือ

กลุมอาจารยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่ช่ือวา กลุมจุฬาเชิดชูคุณธรรมนําประชาธิปไตย เปนแกนกลาง

ในการประสานงานกับกลุมอาจารยมหาวิทยาลัยตาง ๆ สรางแนวรวมนักวิชาการเพื่อตอตานรัฐบาล

ไทยรักไทย สําหรับ พ.ต.ท.ทักษิณ เห็นวาการเคล่ือนไหวทั้งปวงที่ตอตานรัฐบาล มีพล.อ.เปรม  ติณสูลา

นนท ประธานองคมนตรี อยูเบื้องหลังจึงไดออกแถลงโจมตี “ผูมีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ” อยางชัดเจน 

         3.1.2 การรัฐประหารของคณะมนตรีความมั่นคงแหงชาติ (คมช.)2 

ต้ังแตเดือนสิงหาคมเปนตนมา กลุมทหารท่ีไมพอใจตอรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ได

มีการเคลื่อนไหวมากข้ึน โดยเฉพาะ พล.ท.สพร่ัง  กัลยาณมิตร แมทัพกองทัพภาคที่ 3 ไดแสดงออก

อยางชัดเจน ที่จะเขารวมกดดันตอตาน พ.ต.ท.ทักษิณ เมื่อเปนเชนนี้ จึงเร่ิมเกิดกระแสวา อาจจะมีการ

กอการรัฐประหาร แตในวันที่ 13 กันยายน พ.ศ. 2549 พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารบก

ไดแถลงวา “กระแสการปฏิวัติของทหารไมนาจะมี ขอใหประชาชนหนักแนน อยาไปเชื่อกระแสท่ีจะให

ความสามัคคีลดลง” 

                                                 
  2 เร่ืองเดียวกัน หนา 55-64. 
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แตในที่สุด ในเวลาราว 22.00 น. ของวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 คณะทหารที่เรียก

ตนเองวา “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข-คปค.” ก็

กอการยึดอํานาจการปกครอง คณะทหารนี้นําโดย พล.อ.สนธิ  บุญยรัตกลิน ผูบัญชาการทหารบก รวม

ดวย พล.ท.สพร่ัง  กัลยาณมิตร แมทัพกองทัพภาคที ่3 พล.ท.อนุพงษ  พงศสุวรรณ แมทัพกองทัพภาคที ่

1 คณะทหารไดประกาศใหรัฐธรรมนูญส้ินสุดลง ให วุฒิสภา สภาผูแทน คณะรัฐมนตรี ของ พ.ต.ท.

ทักษิณ  ชินวัตร และ ศาลรัฐธรรมนูญส้ินสุดลงไปดวย โดยใหปลัดกระทรวงรักษาการแทนรัฐมนตรีแต

ละกระทรวง ตอมา ในวันท่ี 20 กันยายน ก็ไดมีพระราชโองการแตงต้ัง พล.อ.สนธิ เปนหัวหนาคณะ 

คปค. จากนั้น พลงอ.สนธิ ก็ไดแตงต้ัง พล.อ.เรืองโรจน  มหาศรานนท ผูบัญชาการทหารสูงสุด เปนที่

ปรึกษา พล.ร.อ.สถิรพันธ  เกยานนท ผูบัญชาการทหารเรือ เปนรองหัวหนาคณะ พล.อ.อ.ชลิต  พุก

ผาสุก ผูบัญชาการทหารอากาศ เปนรองหัวหนาคณะ พล.ต.อ.โกวิท  วัฒนะ อธิบดีกรมตํารวจ เปนรอง

หัวหนาคณะ และ พล.อ.วินัย  ภัทธิยะกุล เปนเลขาคณะ คปค. 

พล.อ.สนธิ  บุณยรัตกลิน ไดอธิบายวา คณะทหารมีความจําเปนที่ตองกอการรัฐประหาร 

เพราะสังคมแตกแยก เกิดกรณีทุจริต และสถานการณหม่ินเหมตอการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ และ

สัญญาวาจะใชอํานาจเพียงระยะเวลาส้ัน ๆ จากนั้นก็ไดมีการต้ังคณะกรรมการข้ึนตรวจสอบทรัพยสิน

ของคณะรัฐมนตรีชุด พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร และใหมีการรางรัฐธรรมนูญช่ัวคราวข้ึนใช ตอมา ในวันที่ 

1 ตุลาคม พ.ศ. 2549 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญช่ัวคราว และไดแตงต้ังให พล.อ.สุรยุทธ  จุลานนท 

องคมนตรีเปนนายกรัฐมนตรี เพื่อจัดการใหมีการรางรัฐธรรมนูญใหมและจัดการเลือกต้ังท่ัวไปคร้ังใหม

ภายใน 1 ป 

 
  3.2 บริบททางดานเศรษฐกิจของไทยในชวงป พ.ศ. 2544 – 2549 

  เนื่องจากชวงป 2544 – 2549 นี้ ประเทศไทยไดมีการพฒันาทางเศรษฐกิจเปนอยาง

มาก ไมวาจะเปนเร่ืองของการสงออกท้ังภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และธุรกิจการเงินตางๆ ทีม่ีการ

ขยายตัวอยางตอเนื่อง แมวาจะตองเผชิญกับขอจํากัดหลายประการในชวง 5 ปท่ีผานมา อาท ิ

เศรษฐกิจโลกซบเซาในป 2544 สงครามอิรัก การระบาดของโรค SARS การระบาดของไขหวัด

นก  ภาวะภัยแลง  ผลกระทบจากสึนาม ิ และราคาน้าํมันที่สูงข้ึนมาก เปนตน จึงขอสรุปเหตุการณทาง

เศรษฐกิจดังนี ้
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   ป 2544 เศรษฐกิจไทยขยายตัวในอัตรารอยละ 1.5 อุปสงคโดยรวมของประเทศ

สามารถคงตัวอยูได โดยมีรายจายภาครัฐเปนปจจัยกระตุนท่ีสําคัญ ทาํใหเสถยีรภาพของเศรษฐกิจอยู

ในเกณฑดี อยางไรก็ดีการสงออกมีสัดสวนที่ลดลงเล็กนอย อันเปนผลมาจากการชะลอลงของ

เศรษฐกิจโลก จึงมีการเคล่ือนยายของเงินทุนไหลออกอยางตอเนื่องตามการชําระเงนิคืนหน้ี

ตางประเทศ แตมีแนวโนมลดลงมาจากป 2543 ทําใหดุลการชําระเงินเกินดุลจากที่เคยขาดดุลในป 

2543 ซึ่งมีสวนทําใหอัตราแลกเปล่ียนมีเสถียรภาพและเงินสํารองภาครัฐสูงขึ้น 

   การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวในอัตราชะลอลงในคร่ึงปแรก และเร่ิมหดตัวในไตรมาส

ท่ีสาม เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจของประเทศที่ชะลอตัวลง พรอมกับเศรษฐกิจโลกทีช่ะลอตัวทาํให

อุตสาหกรรมที่เกีย่วเนื่องกบัการสงออกชะลอการลงทนุ เนื่องจากยงัมีอัตราการใชกาํลังการผลิต

สวนเกินและสงผลใหการลงทุนในเคร่ืองจักรและอุปกรณหดตัวลงตอเน่ือง 

  นโยบายการคลังหลักที่รัฐบาลไดดําเนนิการในปที่ผานมา ไดแก (1) ลดอัตราภาษีเงิน

ไดนิติบุคคลใหแกกิจการทีจ่ดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย กิจการที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยใหม 

(Market for Alternative Investment หรือ MAI) และกิจการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 

(SMEs) ที่มีทนุจดทะเบียนชําระแลวไมเกนิ 5 ลานบาท ในสวนของกาํไรสุทธิที่ไมเกนิ 3 ลานบาท (2) 

ยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลสําหรับเงินปนผลที่ไดรับจากธุรกิจเงนิรวมลงทนุ (Venture Capital) (3) 

ขยายเวลาการลดภาษีมูลคาเพ่ิมจนถึงวันที่ 30 กนัยายน 2545 (4) จัดสรรงบประมาณสํารองเพื่อการ

กระตุนเศรษฐกิจในปงบประมาณ 2545 ภายใตวงเงนิ 58 พันลานบาท (5) พักหนี้และลดหน้ีใหแก

เกษตรกรรายยอยเปนเวลา 3 ป จัดต้ังกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง และจัดต้ังโครงการธนาคาร

ประชาชน เพือ่สนับสนนุเศรษฐกิจรากหญา (6) เรงอัตราการเบิกจายงบประมาณเพ่ือสงผลกระตุน

เศรษฐกิจโดยเร็ว (7) จัดทาํโครงการสินเช่ือที่อยูอาศัยรวมทั้งออกมาตรการตางๆ เพ่ือสงเสริมการฟน

ตัวของธุรกิจอสังหาริมทรัพย และ (8) เรงปรับโครงสรางพื้นฐานของเศรษฐกิจโดยผานการเสริมสราง

บรรยากาศที่ดีในการลงทนุ การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ และการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ3 

   ป 2545 เศรษฐกิจไทยในป 2545 มีการขยายตัวประมาณรอยละ 5 ซึง่เปนอัตราการ

ขยายตัวที่สูงกวาการคาดการณของทุกสํานักในชวงตนปคอนขางมาก และเปนการขยายตัวทามกลาง

ภาวะเศรษฐกจิโลกทีย่ังฟนตัวไมเต็มที่ ประกอบกับมีความอึมครึมของภาวะสงครามระหวาง

                                                 
  3 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2544, หนา 1-4. 
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สหรัฐอเมริกาและอิรัก การฟนตัวในคร้ังนีจึ้งอาศัยการใชจายภายในประเทศ โดยเฉพาะการใชจายของ

ภาคเอกชนเปนแรงขับเคล่ือนดานอุปสงคที่สําคัญที่สุด อยางไรก็ดี อุปสงคตางประเทศซึ่งสะทอนได

จากการสงออกท่ีเรงตัวสูงโดยเฉพาะในชวงครึ่งหลังของป ยิ่งชวยเสริมสรางความเขมแข็งของการเขา

สูวัฏจักรการฟนตัวอีกรอบหนึ่ง แมวาการใชจายของภาครัฐบาลมีแนวโนมลดลงต้ังแตไตรมาสที่ 2 เปน

ตนมา ซ่ึงทําใหแรงกระตุนเศรษฐกิจผานการใชจายโดยตรงของภาครัฐแผวลงเมื่อเทียบกับชวงปลายป 

2544 แตภาครัฐยังคงมีบทบาทสาํคัญตอเนื่องตอระบบเศรษฐกิจไทยผานมาตรการตางๆ เชน 

มาตรการสนบัสนุนภาคอสงัหาริมทรัพยและมาตรการเสริมสรางอํานาจซ้ือใหประชาชนโดยเฉพาะใน

ชนบท 

   ในป 2545 เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตลอดท้ังป อัตราเงินเฟอทัว่ไปเฉล่ียทั้ง

ปอยูในเกณฑที่ตํ่าที่เพยีงรอยละ 0.7 แมวาความไมแนนอนของภาวะสงครามไดทําใหราคาน้ํามนัผัน

ผวนและ   เพิม่สูงข้ึน ขณะที่ภาวะน้าํทวมในชวงคร่ึงหลังของปสรางความเสียหายแกผลผลิตทาง

การเกษตรบางสวนและ สงผลใหราคาสนิคาเกษตรเพิม่ข้ึนดวย อัตราการวางงานลดลงจากปกอน

อยางตอเนื่อง ทําใหทนุสํารองระหวางประเทศเพิ่มขึน้ ขณะที่ยอดคงคางหนี้ตางประเทศปรับลดลง

ตามลําดับ4 

   ป 2546 เศรษฐกิจไทยในป 2546 ขยายตัวรอยละ 6.7 เรงข้ึนจากรอยละ 5.4 ในป

กอนหนา แมวาในชวงคร่ึงแรกของปความไมแนนอนของสถานการณสงครามระหวางสหรัฐอเมริกากับ

อิรักและความกังวลเกี่ยวกับโรคทางเดินหายใจเฉียบพลันรุนแรง (SRAS) ไดสงผลกระทบตอความ

เช่ือมั่นของภาคเอกชนบาง ทําใหมีการเล่ือนการลงทนุบางสวนออกไประยะหนึง่ ประกอบกับรายได

ของธุรกิจที่เกีย่วของกับการทองเที่ยวลดลงคอนขางรุนแรง แตเม่ือสถานการณเหลาน้ันผานพนไป ใน

ไตรมาสที่ 3 เศรษฐกิจไทยก็กลับมาขยายตัวดีข้ึน ซึง่บงช้ีถงึการฟนตัวที่เขมแข็งและยืดหยุนตอปจจัย

ลบจากนอกประเทศ 

   แรงขับเคล่ือนหลักของเศรษฐกิจมาจากการขยายตัวอยางตอเนื่องของการอุปโภค

บริโภคภาคเอกชนและการสงออก ท้ังนี้ ดัชนีการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 5.1 สวน

มูลคาการสงออกขยายตัวรอยละ 18.6 ขณะที่การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 13.2 ในปนี ้

สําหรับบทบาทของภาครัฐนัน้ รายไดรัฐบาลขยายตัวสูงถงึรอยละ 13.6 ในปงบประมาณ 2546 สวน

หนึง่เพราะความจําเปนในการรักษาวินัยการคลังเพื่อใหสอดรับกับการฟนตัวของภาคเอกชน แต

                                                 
  4 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2545, หนา 1-4. 
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ภาครัฐยังคงมีบทบาทสําคัญตอเนื่องผานนโยบายทวภิาค (Dual Tract Policy) ซ่ึงเนนการกระตุน

กิจกรรมภายในประเทศของภาคเอกชน เชน การตออายมุาตรการสนบัสนุนภาคอสังหาริมทรัพยจนถึง

ส้ินป 2546 และการสงเสริมความเขมแข็งของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมโดยการใหสินเช่ือ

และความรูในดานการบริหารจัดการ เปนตน ควบคูไปกับการเพ่ิมรายไดจากตางประเทศผานการสราง

เครือขายความรวมมือทางการคามรภูมิภาคและการแสวงหาตลาดสงออกใหมๆ  

   ในขณะเดียวกนัภาคอุปทานก็สามารถตอบสนองอุปสงคที่เพ่ิมข้ึนไดเปนอยางดี ดัชนี

ผลผลิตอุตสาหกรรมเพิม่ขึ้นรอยละ 12.3 ในปนี้เทียบกับรอยละ 8.5 ในปกอน ตามการขยายตัวของทัง้

สินคาที่ผลิตเพื่อจําหนายในประเทศเปนหลัก อาท ิยานยนต ปโตรเลียม และเคร่ืองด่ืม และสินคาที่

ผลิตเพื่อการสงออกเปนหลัก อาท ิแผงวงจรรวม อาหาร และยางแทง สวนในภาคเกษตร สภาพอากาศ

ท่ีเอ้ืออํานวยทาํใหผลผลิตพชืผลหลักขยายตัวรอยละ 7.8 เทียบกับรอยละ 0.0 ในปกอน และเมื่อ

ประกอบกับราคาพืชผลท่ีสงูข้ึนมาก โดยเฉพาะราคายางพาราและขาวหอมมะลิ รายไดเกษตรกรจาก

พืชผลหลักจึงขยายตัวถึงรอยละ 25.6 ซ่ึงเปนอัตราท่ีสูงเปนประวัติการณ สําหรับภาคบริการในชวง

เดือนมีนาคมถึงเดือนกรกฎาคม จํานวนนกัทองเท่ียวชาวตางประเทศลดลงอยางมากจากความกังวล

เกี่ยวกับการแพรระบาดของโรค SARS สงผลใหทัง้ปจํานวนนกัทองเท่ียวชาวตางประเทศลดลงรอยละ 

7.8 อยางไรกดี็ ภาคการทองเทีย่วเร่ิมฟนตัวอยางรวดเรว็ในไตรมาสที่ 3 และจํานวนนักทองเที่ยวชาว

ตางประเทศกก็ลับมาขยายตัวเปนปกติในไตรมาสสุดทายของป 

   การขยายตัวสูงของภาคอุตสาหกรรม ตลอดจนภาคการกอสรางและภาคบริการซ่ึง

สอดคลองกับกิจกรรมการลงทนุและการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนที่เพิม่ข้ึน สงผลใหการจางงานใน

ภาคนอกเกษตรขยายตัวดีในอัตรารอยละ 5 อยางไรก็ตาม แรงกดดันตอคาจางแรงงานยงัไมปรากฏ

เนื่องจากสวนหน่ึงของการจางแรงงานภาคการเกษตรเปนการดูดซับแรงงานจากภาคเกษตร ซึง่การ

จางแรงงานในภาคดังกลาวลดลงรอยละ 1.2 ในปน้ี และยังมีแรงงานสวนเกินเหลืออยู 

   สภาพคลองในระบบการเงนิทีย่ังคงมีสูง ประกอบกับการปรับลดอัตราดอกเบ้ีย

นโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) ในเดือนมถิุนายนจากรอยละ 1.75 ตอปเหลือรอยละ 

1.25 ตอป สงผลใหอัตราดอกเบ้ียของธนาคารพาณิชยมแีนวโนมลดลงและอยูในระดับตํ่าตอเนื่อง

ตลอดทั้งป 2546 ซึ่งภาวะอตัราดอกเบี้ยตํ่าน้ีมีสวนชวยสนับสนนุการใชจายของภาคเอกชน โดยเฉพาะ

การใชจายในสินคาคงทน และ    ลดภาระตนทนุการกูยมืของภาคธุรกจิ มีผลใหการปลอยสินเช่ือของ

ธนาคารพาณิชยปรับตัวดีข้ึนอยางชัดเจนในปน้ี โดยสินเช่ือที่ปลอยสูภาคอุตสาหกรรม การคา และการ
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สงออกขยายตัวตอเนื่องทั้งปเปนปแรกนบัต้ังแตชวงวิกฤตเศรษฐกิจ ขณะท่ีสินเช่ือเพ่ือการบริโภคสวน

บุคคลและท่ีอยูอาศัยขยายตัวสูงตอเนื่องจากปกอน 

   เงินบาทแข็งคาข้ึนในป 2546 โดยเฉลี่ยทั้งปอยูที่ 41.50 บาท/ดอลลารสหรัฐฯ หรือ

แข็งคาข้ึนรอยละ 3.6 จากคาเฉลี่ยในป 2545 การแข็งคาของเงินบาทเปนผลจากปจจัยภายนอกและ

ภายใน ประเทศ ที่สําคัญไดแก การออนคาของเงนิดอลลารสหรัฐฯ เนือ่งจากความกงัวลเกี่ยวกับ

ปญหาการขาดดุลการคลังของสหรัฐฯ และความเช่ือมั่นของนักลงทนุตอเศรษฐกิจไทย ซ่ึงสะทอนได

จากการปรับตัวสูงข้ึนถึงรอยละ 116.6 ของดัชนีตลาดหลักทรัพยไทยและการปรับเพิ่มอันดับความ

นาเชื่อถือของไทยโดยสถาบันจัดอันดับในตางประเทศหลายแหง อยางไรก็ตาม ในชวงไตรมาสท่ี 3 

ธปท. พบวาการแข็งคาข้ึนอยางรวดเร็วของเงนิบาทมิไดเปนผลจากปจจัยพืน้ฐานทางเศรษฐกิจเทานัน้ 

หากมาจากการเก็งกาํไรของนักลงทุนในตลาดการเงินดวย ดังนัน้ ธปท. จึงไดออกมาตรการปองปราม

การเก็งกาํไรคาเงนิบาทเม่ือวันที่ 11 กันยายน และ 14 ตุลาคม 2546 ซ่ึงก็ไดผลเปนทีน่าพอใจ  

   เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตลอดทั้งป 2546 อัตราเงนิเฟอทั่วไปเฉลี่ยอยูที่รอย

ละ 1.8 สูงขึ้นจากรอยละ 0.7 ในปกอนตามการเรงตัวของราคาอาหารสดและพลังงาน ขณะที่อัตราเงนิ

เฟอพ้ืนฐานเฉลี่ยอยูท่ีรอยละ 0.2 ลดลงเล็กนอยจากรอยละ 0.4 ในปกอนตามคาเชาบานที่โนมลดลง

ตอเนื่องเปนสําคัญ สวนอัตราการวางงานมีเพียงรอยละ 2.2 และหนี้สาธารณะลดลงมาอยูตํ่ากวารอย

ละ 50 ของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดานตางประเทศ ดุลบัญชีเดินสะพดัคงเกินดุลจาก

ท้ังดูลการคาและดุลบริการ เงินโอน และรายได สงผลใหรัฐบาลสามารถชําระหน้ีคืนแกกองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ (IMF) กอนกําหนดไดถึงเกือบ 2 ป และระดับทุนสํารองระหวางประเทศของไทยก็ยงั

อยูในเกณฑทีม่ั่นคง โดย ณ ส้ินปอยูที่ 42.1 พันลานดอลลารสหรัฐฯ หรือคิดเปนกวา 3 เทาของหน้ี

ตางประเทศระยะส้ัน5 

  ป 2547 เศรษฐกิจไทยป 2547 ขยายตัวรอยละ 6.1 ซ่ึงยังคงเปนอัตราการขยายตัวที่

อยูในเกณฑที่คอนขางสูง ตอเนื่องจากปกอนซ่ึงขยายตัวรอยละ 6.9 ทั้งน้ี แมจะมีการชะลอตัวของ

อุปสงคภายในประเทศทั้งการอุปโภค บริโภคและการลงทุนภาคเอกชน แตอุปสงคตางประเทศในปนี้

ยังอยูในเกณฑดี สงผลใหมูลคาการสงออกสูงเปนประวัติการณ แรงขับเคล่ือนหลักของเศรษฐกิจในป 

2547 มาจากการลงทุนภาคเอกชนและการสงออก ทั้งน้ี ดัชนีการลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 

                                                 
  5 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2546, หนา 1-2. 
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12.8 ชะลอลงเล็กนอยจากรอยละ 13.6 ในปกอน สวนมูลคาการสงออกขยายตัวในอัตรารอยละ 23.0 

เรงข้ึนจากรอยละ 18.2 ในปกอน 

  สําหรับดัชนีการอุปโภคบริโภคเอกชนชะลอลงเล็กนอยจากรอยละ 5.4 ในปกอน เปน

รอยละ 3.7 สวนหน่ึงเพราะความตองการสินคาคงทนที่เร่ิมอ่ิมตัว และอีกสวนหนึ่งสะทอนความเช่ือมั่น

ของผูบริโภคที่มีแนวโนมลดลงต้ังแตตนปจากผลกระทบของปจจัยเส่ียงตางๆ เชน ราคาน้ํามันใน

ระดับสูง สถานการณความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต และการระบาดของไขหวัดนกที่อยูใน

สัตวปก ขณะที่รายจายของรัฐบาลขยายตัวรอยละ 17.8 ในปงบประมาณ 2547 ซึ่งเปนการเรงตัวของ

ท้ังรายจายประจําและรายจายลงทุนโดยรายไดรัฐบาลขยายตัวถงึรอยละ 17.1 ในปงบประมาณ 2547 

สะทอนการขยายตัวที่ดีของเศรษฐกิจโดยเฉพาะผลประกอบการภาคธุรกิจ ทําใหดุลเงินสดเกินดุล

จํานวน 17.2 พันลานบาท 

  อุปสงคในประเทศที่ชะลอลงทําใหทิศทางการตอบสนองของอุปทานชะลอลงดวย 

ดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรมขยายตัวรอยละ 8.1 ในป 2547 ชะลอลงจากรอยละ 12.3 ในปกอน ตาม

หมวดสินคาที่ผลิตเพ่ือจําหนายในประเทศในหมวดอาหาร และเคร่ืองด่ืม และสินคาที่ผลิตเพื่อการ

สงออกบางประเภท อาทิ   ยางแทง และแผงวงจรรวม สวนในภาคเกษตร สภาพอากาศที่แหงแลง

ต้ังแตชวงตนปสงผลใหผลผลิตพืชผลหลักหดตัวรอยละ 1.2 จากที่ขยายตัวรอยละ 10.5 ในปกอน 

อยางไรก็ดี ราคาพืชผลที่ยังอยูในระดับสูง โดยเฉพาะราคาขางหอมมะลิและยางพารา ทําใหรายได

เกษตรกรจากพืชผลหลักยังคงขยายตัวดีท่ีรอยละ 15.4 สําหรับภาคบริการ จํานวนนักทองเท่ียวชาว

ตางประเทศขยายตัวสูงถึงรอยละ 16.5 ในป 2547 แมจะไดรับผลกระทบจากการระบาดของไขหวัดนก

ในสัตวปกในชวงไตรมาสที่ 1 และผลกระทบจากสถานการณความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใตต้ังแตไตรมาสที่ 2 เปนตนมา แตจํานวนนักทองเที่ยวชาวตางประเทศในปนี้ยังขยายตัวใน

เกณฑดีเทียบกับปกอนโดยนักทองเที่ยวชาวตางประเทศในป 2546 ลดลงอยางมากจากความกังวล

เกี่ยวกับการแพรระบาดของโรคทางเดินหายใจเฉียบพลันรุนแรง (SARS) อนึ่ง เหตุการณภัยธรรมชาติ

ใน 6 จังหวัดภาคใตชายฝงทะเลอันดามันซ่ึงเกิดข้ึนในชวงสัปดาหสุดทายของป ยังไมสงผลกระทบตอ

เศรษฐกิจโดยรวมในป 2547 

  ภาคอุตสาหกรรม ภาคการกอสรางและภาคบริการ ขยายตัวสอดคลองกับการลงทุน

ภาคเอกชนสงผลใหการจางงานในภาคนอกเกษตรขยายตัวดีในอัตรารอยละ 6.0 โดยสวนหนึ่งของ

แรงงานเคลื่อนยายมาจากภาคเกษตรเพราะสภาพอากาศที่แหงแลงไมเอ้ืออํานวยตอการเพาะปลูก 

การจางงานในภาคเกษตรจึงหดตัวรอยละ 2.3 ในป 2547 
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  อัตราดอกเบ้ียระยะส้ันในตลาดเงินไดปรับเพิ่มข้ึนตอเนื่องตามการปรับข้ึนอัตรา

ดอกเบ้ียนโยบายของ ธปท. 3 คร้ัง ในชวงคร่ึงหลังของป 2547 อยางไรก็ตาม สภาพคลองในระบบ

สถาบันการเงินยังคงอยูในระดับสูง ทําใหอัตราดอกเบี้ยของธนาคารพาณิชยขนาดใหญทั้งอัตรา

ดอกเบี้ยเงินฝากและเงินกูไมเปล่ียนแปลงจากปกอนขณะเดียวกันภาวการณปลอยสินเช่ือของธนาคาร

พาณิชยปรับตัวดีข้ึนชัดเจน ทั้งการเพ่ิมข้ึนของสินเช่ือที่ใหแกภาคธุรกิจและประชาชน 

  เงินบาทโนมแข็งขึ้นในป 2547 โดยทั่วทั้งปเฉลี่ยอยูที่ 40.28 บาทตอดอลลาร สรอ. 

หรือแข็งคาข้ึนรอยละ 3.0 จากคาเฉล่ียในป 2546 แมวาในบางชวงคาเงินบาทจะไดรับผลกระทบจาก

ปจจัยลบภายในประเทศ อาทิ การระบาดของโรคไขหวัดนกและสถานการณความไมสงบในภาคใต 

และจากปจจัยภายนอก เชน การเพ่ิมข้ึนของราคาน้ํามัน แตคาเงินบาทโดยรวมยังคงปรับตัวแข็งข้ึน

จากปจจัยที่สําคัญ ดังนี้ (1) การปรับตัวตามคาเงินในภูมิภาคเนื่องจาก Sentiment ของคาเงินดอลลาร 

สรอ. ที่เปราะบางจากความกังวลเก่ียวกับปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและการขาดดุลการคลัง

ของสหรัฐฯ (2) การปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยนโยบายของ ธปท. ในเดือนสิงหาคม ตุลาคม และธันวาคม 

(3) การเขามาลงทุนเพ่ือขึ้นในตลาดหลักทรัพยไทยของนักลงทุนตางประเทศ และ (4) ขาวลือการปรับ

คาเงินหยวนของจีน 

  เสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑดีตอเนื่องจากป 2546 อัตราเงินเฟอทั่วไปเฉลี่ยอยูที่

รอยละ 2.7 สูงข้ึนจากรอยละ 1.8 ในปกอนตามการเรงตัวของราคาอาหารสดและพลังงาน ขณะที่

อัตราเงินเฟอพื้นฐานเฉล่ียอยูท่ีรอยละ 0.4 เพ่ิมข้ึนเล็กนอยจากรอยละ 0.2 ในปกอน สวนอัตราการ

วางงานอยูในระดับตํ่าที่รอยละ 2.1 และหน้ีสารธารณะอยูในระดับตํ่าท่ีรอยละ 47.8 ของผลิตภัณฑ

มวลรวมในประเทศ (GDP) ณ ส้ินป 2547 ดานเสถียรภาพตางประเทศ ดุลบัญชีเดินสะพัดยังคง

เกินดุลจากท้ังดุลการคาและดุลบริการ รายไดและเงินโอน ระดับหน้ีตางประเทศลดลงตอเนื่อง เงิน

สํารองระหวางประเทศยังคงอยูในระดับสูง โดย ณ ส้ินป 2547 อยูที่ 49.8 พันลานดอลลาร สรอ. หรือ

ประมาณ 4 เทาขอหนี้ตางประเทศระยะส้ัน6 

 ป 2548 เศรษฐกิจไทยในปนี้ ชะลอลงจากป 2547 โดยในปนี้ เศรษฐกิจไทยตอง

เผชิญกับปจจัยลบหลายประการท้ังจากปญหาภัยแลง เหตุการณภัยธรรมชาติใน 6 จังหวัด ชายฝง

ทะเลอันดามัน สถานการณความไมสงบในภาคใต การระบาดของโรคไขหวัดนกในสัตวปกรอบใหม 

รวมทั้งปจจัยลบภายนอกจากราคานํ้ามันในตลาดโลกที่ปรับตัวสูงข้ึนและทิศทางอัตราอกเบี้ยขาข้ึน 

                                                 
  6 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2547, หนา 1-2. 
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อยางไรก็ดี พ้ืนฐานเศรษฐกิจที่ดีและความสามารถในการปรับตัวตอปจจัยลบดังกลาว ทําใหการ

เติบโตและเสถียรภาพเศรษฐกิจอยูในเกณฑนาพอใจ โดยแรงขับเคล่ือนยังคงมาจากอุปสงค

ภายในประเทศ และบางสวนจากการสงออกที่ปรับตัวดีข้ึนในชวงครึ่งหลังของป 

 ในภาคเกษตร รายไดเกษตรกรจากการขายพืชผลหลักในป 2548 ขยายตัวรอยละ 

20.2 เทียบกับรอยละ 17.0 ในปกอน จากปจจัยดานราคาเปนสําคัญ ขณะที่ผลผลิตพืชผลหลักหดตัว

ลงจากปกอนจากปญหาภัยแลงในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาวะนํ้าทวมในภาคใต สวนการผลิต

ภาคอุตสาหกรรมในป 2548 ขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงจากปกอน โดยเฉพาะในกลุมสินคาท่ีผลิตเพ่ือ

จําหนายในประเทศตารมภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว ขณะที่กลุมสินคาท่ีผลิตเพ่ือสงออกยังคงขยายตัว

สูง โดยดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรม (MPI) ขยายตัวรอยละ 9.2 ชะลอลงจากรอยละ 11.5 ในปกอน แต

อยางไรก็ตาม อัตราการใชกําลังการผลิตเฉลี่ยคงยังเพ่ิมสูงขึ้น โดยอยูที่ระดับรอยละ 72.6 เทียบกับ

รอยละ 70.7 ในป 2547 ดานภาคบริการ จํานวนนักทองเท่ียวชาวตางประเทศโดยรวม และอัตราเขา

พักโรงแรมเฉล่ียปรับลดลงจากปกอน โดยสวนหนึ่งเปนผลจากเหตุการณภัยธรรมชาติใน 6 จังหวัดฝง

ทะเลอันดามันและปญหาความไมสงบใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต 

  สําหรับการบริโภคภาคเอกชนในป 2548 ขยายตัวรอยละ 4.0 ชะลอตัวลงจากปกอน 

โดยเฉพาะการบริโภคสินคาในกลุมสินคาคงทน เนื่องจากผูบริโภคระมัดระวังการใชจายมากข้ึน สวน

หนึ่งเปนผลจากราคาน้ํามันที่ทรงตัวอยูในระดับสูง อัตราเงินเฟอและอัตราดอกเบ้ียที่ปรับสูงข้ึน 

สอดคลองกับดัชนีการอุปโภคบริโภคภาคเอกชนในป 2548 ที่ชะลอตัวลงเมื่อเทียบกับปกอน ขณะที่

การลงทุนภาคเอกชนขยายตัวรอยละ 11.0 ชะลอตัวลงจากปกอนที่ขยายตัวรอยละ 16.3 โดยกาลงทุน

ในหมวดกอสรางชะลอตัวตามภารวะธุรกิจอสังหาริมทรัพย สอดคลองกับดัชนีการลงทุนภาคเอกชนที่

ขยายตัวในอัตราท่ีชะลอลงจากปกอนหนา 

  ดานการคาระหวางประเทศ การสงออกในป 2548 ขยายตัวรอยละ 15.0 ชะลอลง

จากรอยละ 21.6 ในปกอน ขณะที่การนําเขาขยายตัวในอัตราที่สูงใกลเคียงกับปกอนโดยอยูท่ีรอยละ 

26.0 เปนผลจากการนําเขาที่ขยายตัวสูงข้ึนมากในชวงครึ่งปแรก โดยเฉพาะการนําเขาเหล็ก ทองคํา 

และน้ํามัน สงผลใหดุลการคาขาดดุล 8,578 ลานดอลลาร สรอ. จากที่เกินดุลในปกอน สวนดุลบริการ 

รวยไดและเงินโอนเกินดุลลดลง สวนหน่ึงเปนผลกระทบตอเน่ืองจากเหตุการณสึนามิที่สงผลกระทบตอ

รายรับจากการทองเท่ียว สงผลใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล 3,714 ลานดอลลาร สรอ. ในป 2548 

จากที่เกินดุลติดตอกันในชวง 7 ปที่ผานมา โดยมีการขาดดุลสูงในชวงครึ่งแรกของป และดุลบัญชี
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เดินสะพัดไดปรับตัวดีขึ้นเปนเกินดุลในชวงครึ่งหลังของป จากการสงออกท่ีปรับตัวดีข้ึน และการนําเขา

ท่ีชะลอตัว 

  สําหรับภาคการคลัง ในปงบประมาณ 2548 รัฐบาลดําเนินนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล โดยรายไดจัดเก็บรวมของรัฐบาลขยายตัวสูงกวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ จาก

รายไดภาษีที่ขยายตัวดีตอเนื่องจากปกอนโดยเฉพาะภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่ม สําหรับ

รายจายรวมของรัฐบาลขยายตัวข้ึนเชนกัน ตามมาตรการเรงรัดการเบิกจายของรัฐบาล ทําใหใน

ปงบประมาณ 2548 รัฐบาลเกินดุลเงินสด 16.8 พันลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 0.2 ของผลิตภัณฑ

มวลรวมในประเทศ (GDP)  

  ทางดานภาคการเงิน อัตราดอกเบี้ยระยะสั้นในตลาดเงินไดปรับเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง

ตามการปรับขึ้นของอัตราดอกเบี้ยนโยบายของ ธปท. ขณะท่ีธนาคารพาณิชยสวนใหญไดเร่ิมทยอย

ปรับข้ึนอัตราดอกเบ้ียเงินฝากและเงินกูเชนกัน ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการสงผานนโยบายการเงินไปยัง

ระบบธนาคารพาณิชย นอกจากนี้ นโยบาย One Presence ภายใตแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่

มีการควบรวมและยกฐานะของบริษัทเงินทุนเปนธนาคารพาณิชยแหงใหม มีสวนทําใหอัตราการ

ขยายตัวของเงินฝากและสิทธิเรียกรองภาคเอกชน ที่ประกอบดวยสินเช่ือภาคเอกชนและการถือครอง

หลักทรัพยภาคเอกชนของธนาคารพาณิชยขยายตัวเรงขึ้นอยางไรก็ตาม เมื่อหักผลดังกลาวแลวพบวา

สิทธิเรียกรองภาคเอกชนขยายตัวในอัตราที่ชะลอตัวลงเมื่อเทียบกับป 2547 แตไดเร่ิมปรับตัวดีข้ึน

ในชวงคร่ึงหลังของปตามภาวการณทางเศรษฐกิจ 

  คาเงนิบาทเฉล่ียทัง้ป 2548 อยูที่ 40.29 บาท ตอดอลลาร สรอ. ใกลเคียงกับคาเฉล่ีย

ในปกอนโดยคาเงนิบาทไดออนคาลงในชวงครึ่งแรกของปจากปจจัยลบตางๆ ทัง้ภายในประเทศและ

นอกประเทศ และไดกลับมาเคลื่อนไหวอยางมีเสถยีรภาพมากข้ึนในชวงปลายป โดยมีปจจัยสนบัสนุน

สําคัญจาก   (1) ตัว GDP ในไตรมาสที่ 3 ของไทยซ่ึงออกมาสูงกวาคาดการณ (2) การแข็งคาขึน้ของ

สกุลเงนิในภูมภิาค และ (3) ความเช่ือมัน่ตอคาเงินดอลลาร สรอ. ท่ีลดลง เนื่องจากตลาดคาดวาวัฏ

จักรอัตราดอกเบ้ียขาข้ึนของสหรัฐฯ ใกลจะส้ินสุดแลว 

  ท้ังนี้ ในป 2548 เสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวมอยูในเกณฑดี ทั้งเสถียรภาพในประเทศ 

และเสถียรภาพตางประเทศ โดยอัตราเงินเฟอทั่วไปเฉลี่ยท้ังปอยูที่รอยละ 4.5 และอัตราเงินเฟอ

พ้ืนฐานเฉล่ียทั้งปอยูที่รอยละ 1.6  ซึ่งอัตราเงินเฟอพ้ืนฐานยังคงอยูในชวงเปาหมายท่ีรอยละ 0-3.5 

ของกรอบนโยบายการเงิน ขณะที่อัตราการวางงาน และหนี้สาธารณะอยูในระดับตํ่า สําหรับ
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เสถียรภาพดาน ตางประเทศ ปรับตัวดีขึ้นเชนกัน แมวาดุลบัญชีเดินสะพัดไดกลับมาเกินดุลโดยตลอด 

สวนระดับหน้ีตางประเทศลดลงตอเนื่อง และเงินสํารองระหวางประเทศยังคงอยูในระดับสูง7 

 ป 2549 เศรษฐกิจไทยในป 2549 ปรับตัวดีข้ึนเล็กนอยจากป 2548 ในปนี้ เศรษฐกิจ

ไทยไดแรงขับเคล่ือนจากการสงออกซ่ึงขยายตัวสูง แมวาอุปสงคในประเทศซ่ึงเปนแรงขับเคล่ือนที่

สําคัญเม่ือปกอนจะชะลอตัวลงอยางตอเนื่องโดยเปนผลมาจากปจจัยลบหลายประการ ไดแก ราคา

นํ้ามันโลก ซึ่งสูงข้ึน ตอเนื่องใน 3 ไตรมาสแรกของป สถานการณความไมสงบในภาคใต ภาวะน้ําทวม

รุนแรงยาวนาน และความ ไมแนนอนทางการเมือง ในป 2549 ดุลบัญชีเดินสะพัดกลับมาเกินดุลจาก

การสงออกที่ขยายตัวดี และการนําเขาที่ขยายตัวชะลอลงตามอุปสงคภายในประเทศ กอปรกับการ

ทองเที่ยวที่กลับมาขยายตัวไดดี 

   ในภาคการเกษตร รายไดเกษตรกรในป 2549 ขยายตัวเรงข้ึนจากปกอนที่รอยละ 

30.3 เนื่องจากชวงคร่ึงแรกของปสภาพอากาศและปริมาณน้ําเอ้ืออํานวย สงผลใหผลผลิตขยายตัวดี

ในชวง 3 ไตรมาสแรก กอปรกับราคาพืชผลที่ขยายตัวดีตอเนื่อง แมวาผลผลิตในชวงปลายปไดรับ

ผลกระทบจากปญหาอุทุกภัยในหลายพื้นที่ สวนการผลิตภาคอุตสาหกรรมในป 2549 ยังคงขยายตัว

อยูในเกณฑดี โดยเฉพาะอุตสาหกรรมในหมวดอิเล็กทรอนิกส อยางไรก็ตามดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรม 

(MPI) ขยายตัวรอยละ 7.4 ชะลอลงจากรอยละ 9.1 ในปกอน จากตนทุนที่สูงขึ้นและภาวการณแขงขัน

จากทั้งในและนอกประเทศ อัตราการใชกําลังการผลิตในป 2549 เฉล่ียอยูที่รอยละ 74.2 ดานภาค

บริการโดยรวมปรับตัวดีข้ึนจากปกอน โดยจํานวนนักทองเที่ยวตางประเทศเพ่ิมข้ึนรอยละ 20.0 ซ่ึง

สาเหตุสําคัญมาจากการกลับสูภาวะปกติของการทองเที่ยวตามชายฝงทะเลอันดามัน หลังจากไดรับ

ผลกระทบของเหตุการณภัยธรรมชาติในป 2547 

   ดานอุปโภคบริโภคภาคเอกชนในป 2549 ขยายตัวรอยละ 3.1 ชะลอลงจากรอยละ 

4.3 ในปกอน เนื่องจากผูบริโภคระมัดระวังการใชจายมากข้ึนในภาวะที่ราคานํ้ามัน อัตราเงินเฟอ และ

อัตรา ดอกเบี้ย ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงทั้งนี้ การใชจายสินคาคงทนหดตัวรอยละ 0.8 จากปกอน 

สวนการลงทุนภาคเอกชนขยายตัวในอัตราชะลอลงที่รอยละ 3.9 จากที่ขยายตัวรอยละ 10.9 ในปกอน

หนา สอดคลองกับดัชนีความเชื่อมั่นทางธุรกิจที่ปรับลดลงจากปกอนและดัชนีการลงทุนภาคเอกชนที่

ชะลอลงป 2548 ทั้งนี้ เปนการชะลอลงของทั้งเคร่ืองมือเคร่ืองจักรและการกอสราง นอกจากนี้ ความ

                                                 
  7 ธนาคารแหงประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2548, หนา 1-2. 
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ม่ันใจของภาคเอกชนยังไดรับผลกระทบจากภาวะอุทกภัยและปญหาความไมแนนอนทางการเมือง

ดวยเชนกัน 

   ดานการคาระหวางประเทศ การสงออกในป 2549 ขยายตัวรอยละ 17.4 เรงข้ึนจาก

รอยละ 15.0 ในปกอน ขณะที่การนําเขาขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงโดยอยูที่รอยละ 7.0 ตามการชะลอ

ตัวของอุปสงคภายในประเทศ สงผลใหดุลการคากลับมาเกินดุลที่ 2.2 พันลานดอลลาร สรอ. ในปนี้

จากท่ีขาดดุล 8.5 พันลานดอลลาร สรอ. ในปกอนสวนดุลบริการ รายไดและเงินโอนเกินดุล 1.0 

พันลานดอลลาร สรอ. เพิ่มข้ึนจาก 0.7 พันลานดอลลาร สรอ. ในปกอน เนื่องจากรายรับจากการ

ทองเที่ยวกลับมาขยายตัวดี สงผลใหดุลบัญชีเดินสะพัดในป 2549 เปล่ียนจากการขาดดุล 7.9 พันลาน

ดอลลาร สรอ. ในป 2548 มาเกินดุลที่ 3.2 พันลานดอลลาร สรอ. (หากไมรับ Reinvested Earning 

บัญชีเดินสะพัดเกินดุล เทากับ 7.4 พันลานดอลลาร สรอ.) 

   สําหรับภาคการคลัง ในปงบประมาณ 2549 รัฐบาลดําเนินนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล โดยรัฐบาลมีรายไดจัดเก็บสุทธิ 1,339.4 พันลานบาท เพ่ิมข้ึนจากระยะเดียวกันปกอนรอยละ 

5.9 ซ่ึงตํ่ากวา ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ (1,360 พันลานบาท) เปนผลจากมาตรการลด

ภาษีสรรพสามิตน้ํามัน การจัดเก็บอากรขาเขาซึ่งนอยกวาประมาณการจากคาเงินบาทที่แข็งคาข้ึนเกิน

กวาคาด และการคืนภาษีของกรมสรรพากรที่สูงกวาประมาณการทางดานรายจาย อัตราการเบิกจาย

ในป 2549 เพ่ิมขึ้นเมื่อเทียบกับปกอน จากมาตรการเรงรัดการเบิกจายของรัฐบาล ทั้งนี้ ใน

ปงบประมาณ 2549 ดุลเงินสดของรัฐบาลเกินดุล 4.5 พันลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 0.06 ของ

ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) 

   ทางดานภาคการเงิน ในชวงคร่ึงแรกของป 2549 อัตราดอกเบ้ียระยะส้ันในตลาดเงิน 

อัตราดอกเบ้ียเงินฝากและเงินกูของธนาคารพาณิชยปรับเพิ่มข้ึนตามการปรับขึ้นของอัตราดอกเบ้ีย

นโยบายของ ธปท. แตในชวงคร่ึงปหลังของป อัตราดอกเบี้ยขางตนไดทรงตัวหลังจากที่ ธปท. ไดคง

อัตราดอกเบ้ียนโยบายไปถึงส้ินป 2549 นอกจากนี้ อัตราดอกเบ้ียเงินฝากที่แทจริงไดเปล่ียนมาเปน

บวกต้ังแตเดือนเมษายน อนึ่ง การแขงขันปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยเงินฝากเพื่อรักษาฐานลูกคาเงินฝาก

ของธนาคารพาณิชย ทําใหการขยายตัวของเงินฝากขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงจากปกอน สินเชื่อ

ภาคเอกชนและการถือครองหลักทรัพยภาคเอกชนของธนาคารพาณิชยชะลอตัวตลอดทั้งป ซ่ึง

สอดคลองกับการลงทุนและความเช่ือมันของภาคเอกชน 
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   คาเงินบาทเฉล่ียทั้งป 2549 อยูท่ี 37.93 บาทตอดอลลาร สรอ. แข็งคาข้ึนเมื่อเทียบ

กับคาเฉลี่ยในปกอนที่ 40.29 บาท และเมื่อพิจารณาดัชนีคาเงินบาทที่แทจริงซ่ึงสะทอนความสมารถ

ในการแขงขันดานราคาของการสงออกก็อยูในทิศทางแข็งคาขึ้น และแข็งคาข้ึนอยางรวดเร็วในชวง

ปลายป โดยมีปจจัยภายในประเทศสนับสนุนที่สําคัญไดแก (1) ดุลบัญชีเดินสะพัดที่เกินดุลอยูใน

ระดับสูง และ (2) เงินทุนไหลเขาจํานวนมากเพื่อการลงทุนทางตรงและการลงทุนในตลาดหลักทรัพย

และตลาดพันธบัตร อยางไรก็ตามภายหลังที่ทางการไดออกมาตรการดํารงเงินสํารองนําเขาระยะส้ัน

เมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2549 การแข็งคาของเงินบาทไดชะลอตัวลง 

   เสถียรภาพเศรษฐกิจไทยในป 2549 โดยรวมอยูในเกณฑดี ดานเสถียรภาพใน

ประเทศ อัตราเงินเฟอพื้นฐานยังคงอยูในชวงเปาหมายของกรอบนโยบายการเงินที่รอยละ 0-3.5 โดย

เฉล่ียทั้งปอยูท่ีรอยละ 2.3  สวนอัตราการวางงานและหนี้สาธารณะอยูในระดับตํ่า นอกจากนี ้อัตราเงนิ

เฟอทั่วไปมีแนวโนม ชะลอลงต้ังแตชวงกลางป แมวาจะเรงตัวข้ึนช่ัวคราวเนื่องจากภาวะอุทกภัยที่

สงผลตอราคาพืชผล และอาหารสด สําหรับเสถียรภาพดานตางประเทศอยูในเกณฑดีเชนกัน โดยดุล

บัญชีเดินสะพัดในปนี้เกินดุลและแมวาระดับหนี้ตางประเทศปรับเพิ่มข้ึนจากปกอน แตสัดสวนหนี้

ตางประเทศตอ GDP ยังอยูในระดับที่ตํ่าและ สัดสวนเงินสํารองระหวางประเทศตอหนี้ตางประเทศ

ระยะส้ันยังคงอยูในระดับสูง8 

 

 

 

 

 

 

                                                 
  8 ธนาคารแหงประเทศไทย, รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2549, หนา 1-2. 



บทที ่4 
 

กระบวนการนิติบญัญัติของรัฐสภาในตางประเทศ 
 
 สําหรับกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาในตางประเทศที่เปนแบบอยางที่ดีของ

การศึกษานี้ ไดแก 

 1)  รัฐสภาของประเทศอังกฤษ 

 2)  สภาคองเกรสของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 3) รัฐสภาประเทศเยอรมัน 

 4) ระบบรัฐสภาในกลุมประเทศเกิดใหม กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกา 

   เนื่องจากกระบวนการนิติบัญญัติและรูปแบบของรัฐสภาในประเทศขางตน มีมานาน

และไดรับการเลียนแบบจากตางประเทศ ในท่ีนี้จะไดกลาวถึงในประเทศที่เพ่ิงประกาศอิสรภาพใหม 

กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกาประกอบกันดวย 

 
 4.1 กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาอังกฤษ 
 
 การตรากฎหมายของประเทศอังกฤษในปจจุบันเปนขั้นตอนที่มิไดกําหนดไวในกฎหมาย

แตอยางใด แตจะเกิดขึ้นจากธรรมเนียมปฏิบัติของหนวยงาน รัฐบาล และรัฐสภาซ่ึงมีการพัฒนา

ตอเนื่องอยางยาวนาน อันเปนลักษณะเฉพาะของประเทศท่ีมีระบบกฎหมายแบบ Common Law ใน

ภาพรวมนั้น กระบวนการตรากฎหมายของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการที่มีความซับซอน เนื่อง

กระบวนการตรากฎหมายแตละฉบับอาจมีความแตกตางกันออกไปตามประเภทของกฎหมายที่จะตรา

ขึ้นรางกฎหมายของอังกฤษ 

  ในปจจุบันอาจแยกออกไดเปน ๒ ประเภทใหญๆ คือ Public Bill และ Private Bill 

Public Bill เปนรางกฎหมายที่มีสาระกระทบถึงประชาชนทั่วไปหรือมีผลบังคับใชทั่วไป แต Private Bill 

จะเปนกฎหมายที่มีสาระที่มีผลกระทบตอบุคคลเฉพาะกลุม เชน บุคคลบางฐานะ บุคคลในบางทองที่ 

หรือนิติบุคคลบางประเภท เปนตน รางกฎหมาย Private Bill สวนใหญจะเปนรางกฎหมายที่มีสาระ

เปนการต้ังองคกรเฉพาะหรือมีสาระเกี่ยวของกับทองถิ่นใดเปนการเฉพาะ   Private Bill ที่มี

สาระสําคัญเกี่ยวของกับองคกรปกครองทองถิ่นอาจจะเรียกไดอีกอยางหน่ึงวา Local Act  โดย

กระบวนการตรากฎหมาย Public Bill และ Private Bill นั้นจะมีความแตกตางกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
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ในชั้นการพิจารณาของรัฐสภา  นอกจากนี้ Public Bill และ Private Bill ยังอาจจําแนกยอยออกไดเปน

รางกฎหมายของรัฐบาล (Government Bill) และ (Private Member’s Bill) ซ่ึงจะมีความแตกตางใน

ลายละเอียดของกระบวนการอีกดวย1  

  ในดานตัวผูที่เสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภายังมีผลใหกระบวนการตรา

กฎหมายมีความแตกตางไดอีกดวย ทั้งน้ีไมเฉพาะแตวากระบวนการนิติบัญญัติเอ้ืออํานวยแต

ฝายรัฐบาลเทานั้น แตเปนเพราะรางพระราชบัญญัตินั้นถูกเสนอโดยฝายเสียงขางมาก ซ่ึงก็หมายถึง

ฝายรัฐบาลนั่นเอง ถารางพระราชบัญญัติถูกเสนอโดยฝายที่มีเสียงขางนอย โอกาสในการท่ีสภาจะรับ

หลักการน้ันก็มีนอยมาก กลาวคือ ในระบบรัฐสภาอังกฤษน้ันใหความสําคัญกับสถานะของ

คณะรัฐมนตรีมากเปนพิเศษโดยอยูภายใตความไววางใจจากรัฐสภา แมวาโดยรูปแบบดังกลาวรัฐสภา

สามารถวิพากษวิจารณการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล แตในความเปนจริงแลว เปนที่ทราบกัน

ดีวาฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายเสมอ2 เชนเดียวกับกระบวนการนิติบัญญัติ

ของประเทศไทยที่ฝายบริหารมักเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตอสภา 

   ในปญหานี้ ไดมีการถกเถียงกันอยูเสมอเกี่ยวกับอํานาจของสภาสามัญ ในทาง 

นิติบัญญัติ ก็คือ ในฐานะที่เปนองคกรนิติบัญญัติ สภาสามัญมีอํานาจในการตรากฎหมายเพียงใด 

โดยฝายจารีตประเพณีใหเหตุผลวา สภาสามัญควรมีอํานาจอยางเด็ดขาดในการตรากฎหมาย  

แตในทางพฤติกรรมและการปฏิบัติต้ังแตหลักศตวรรษที่ 20 เปนตนมา แมสภาสามัญจะยังคงเปน

องคกรนิติบัญญัติเชนเดิม  แตก็มิใชเปนผูมีอํานาจเด็ดขาดในการออกกฎหมาย กลาวคือสภาสามัญ

มิใชเปนองคกรนิติบัญญัติในความหมายที่แทจริง แตเปนเพียงสวนขยาย หรือเคร่ืองมือคํ้าจุนอํานาจ

ของฝายบริหาร โดยใหเหตุผลวา 9 ใน 10 สวนของรางกฎหมายที่มีการพิจารณาในสภาสามัญ และใช

เปนกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่รัฐบาลเปนผูเสนอ และรางกฎหมายที่รัฐบาลเสนอนี้ รัฐมนตรีและ

ขาราชการระดับสูงของกระทรวงตางๆ เปนผูพิจารณารางขึ้น และผานการเห็นชอบของกรรมาธิการ

                                                 
  1 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ,  รายงานการศกึษาฉบับสมบูรณ เร่ือง การปรับเปลี่ยนกระบวนการราง

กฎหมายของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิสถาบัยวิจัยกฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539). หนา  

104-105. 

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

p.273. 
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ของคณะรัฐมนตรีเรียบรอยแลว กอนจะเสนอตอสภาสามัญเมื่อรางกฎหมายเสนอตอสภาสามัญ สภา

สามัญก็เปนเพียงองคกรที่ใหความเห็นชอบเทานั้น3 

   อาจกลาวไดวา ในทางความเปนจริงแลวสภาผูแทนราษฎร หรือสภาสามัญที่แทจริง

มิไดเปนผูสรางหรือริเร่ิมกฎหมาย เปนแตเพียงองคกรที่ใหความเห็นชอบแกรางกฎหมายของฝาย

บริหาร ฉะนั้นหนาที่หลักของสภาผูแทนในทางปฏิบัติก็คือ คํ้าจุนใหรัฐบาลคงอยูในอํานาจ4 

   อยางไรก็ตาม มิไดหมายความวาสภาผูแทนราษฎรอังกฤษจะไมมีบทบาทเสียทีเดียว 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกคน โดยเฉพาะฝายคานและสมาชิกชั้นแนวหลังของพรรครัฐบาล ยอมมี

สิทธิท่ีจะเสนอรางกฎหมายท่ีเรียกวารางพระราชบัญญัติเสนอโดยสมาชิกรัฐสภา (Private Member 

Bill) ได ฝายคานในฐานะที่มีหนาที่ในการวิพากษวิจารณการกระทําของรัฐบาลมากกวาฝายรัฐบาล

เอง ยอมจะคัดคานรางกฎหมายของรัฐบาลอยางเต็มที่ ถาหากวาขัดตอประโยชนของประชาชน 

สําหรับสมาชิกคนอ่ืนๆ ในฐานะเปนตัวแทนของประชาชนยอมมีสิทธิที่จะเสนอรางกฎหมายได เมื่อเหน็

วาจะเปนประโยชนแกประชาชนและรัฐบาลอาจจะมองขามไป แตอยางไรก็ตาม จํานวนวันประชุมสภา

ผูแทนแตละสมัย ซึ่งมีประมาณ 158 วัน โอกาสที่สมาชิกจะเสนอรางกฎหมายของตนเอง และเสนอให

มีการอภิปรายมีเพียง 24 วันเทานั้น นอกจากนี้ โอกาสที่จะไดรับความสําเร็จมีนอยมาก โดยปกติราง

กฎหมายประเภทน้ีมักจะตกในช้ันกรรมาธิการ หรือถาผานคณะกรรมาธิการไปไดมักจะตกในวาระที่ 2 

 
  4.1.1 กระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาอังกฤษ 
  การออกกฎหมายแบงไดเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ การออกกฎหมายมหาชน และ

การออกกฎหมายเอกชน โดยผูมีอํานาจเสนอรางกฎหมาย ไดแก รัฐบาลและหนวยงานภายใตกํากับ

ของรัฐบาล คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และนอกจากรัฐบาลและหนวยงาน

ภายใตกํากับของรัฐบาล คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกผูแทนราษฎรแลว ธรรมเนียมปฏิบัติของ

รัฐสภาอังกฤษไมเปดชองใหบุคคลหรือกลุมบุคคลอ่ืนใดเสนอรางกฎหมายโดยตรงตอรัฐสภา ทั้งนี้

เนื่องจากระบบการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของอังกฤษนั้นใชระบบแบงเขตพ้ืนท่ีเลือกต้ังอยู

แลว ประชาชนจึงสามารถเรียกรองใหสมาชิกผูแทนราษฎรในพ้ืนที่ของตนเสนอกฎหมายได  องคกรไม

แสวงหากําไร (Non-Profit Organization) ของเอกชนที่ตองการผลักดันในการตรากฎหมายในเรือ่งใดก็

                                                 
  3 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐสภา (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวทิยาลัยรามคําแหง พิมพคร้ังที่ 7, 2545) 

หนา 50.  

  4 สมบูรณ สุขสําราญ, การเมืองการปกครองสหราชอาณาจักร (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, พิมพคร้ังที่ 1) 

2527, หนา 131 อางใน มนตรี รูปสุวรรณ, กฎมายรัฐสภา, หนา  51. 
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จะตองอาศัยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่สนับสนุนแนวคิดขององคกรเปนผูเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา 

โดยในทางปฏิบัติแลวองคกรไมแสวงหากําไรจะเปนผูสนับสนุนการดําเนินการของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรในการยกรางกฎหมายที่ตนสนับสนุนทั้งในดานการเงินและการหาความสนับสนุน (Lobby) 

จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอ่ืน ๆ  

   หากพิจารณาโดยธรรมเนียมปฏิบัติแลว อาจดูเหมือนวากระบวนการนิติบัญญัติของ

ประเทศอังกฤษไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอกฎหมาย ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (2540) มีบทบัญญัติใหประชาชนสามารถเขาช่ือกันเพ่ือเสนอรางกฎหมายตอ

รัฐสภาได กลาวคือ รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยมี

ความเปนประชาธิปไตยในเชิงการมีสวนรวมของประชาชนมากกวารูปแบบของประเทศอังกฤษซ่ึงเปน

ตนแบบประชาธิปไตยในประเทศไทย แตผลในทางความเปนจริงในดานการมีสวนรวมทางการเมือง

ของประชาชน โดยเฉพาะในกระบวนการนิติบัญญัติกลับมีทิศทางที่ตรงขามกับกระบวนการนิติ

บัญญัติของประเทศอังกฤษ เนื่องจากวาการเสนอกฎหมายในประเทศไทยไมไดรับการสนับสนุนจาก

พรรคการเมืองที่สะทอนถึงประโยชนและความตองการของประชาชนอยางแทจริง  อีกทั้ ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของไทย ภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ถูกยึดโยงกับอํานาจนําของพรรคการเมือง

อยางแยกไมออก จนทําใหไมเหลือสภาพความเปนอิสระในการทําหนาที่ของผูแทนราษฎรไดอยาง

สมบูรณ โดยนัยนี้ การเสนอกฎหมายของประเทศไทยจึงสะทอนประโยชนของรัฐบาลมากกวา

ประโยชนของประชาชน  

  ดวยเหตุนี้ ในทางพฤตินัยระบบรัฐสภาไทยจึงมิไดมีการแบงแยกอํานาจโดยใชทฤษฎี

ดุลและคานอํานาจ (Check and Balance) อยางสมเหตุสมผล อํานาจจากภายนอกไดเขามายุงเกี่ยว

ดวยตลอด อิทธิพลของฝายบริหารครอบงํารัฐสภา รัฐสภาจึงเปนองคกรที่ดอยประสิทธิภาพที่สุดใน

บรรดาองคกรอ่ืนที่ใชอํานาจอธิปไตย รัฐสภาไทยถูกใชเปนเคร่ืองมือรับรองความถูกตองชอบธรรมผาน

การแปรรูปนโยบายโดยกระบวนการนิติบัญญัติและออกเปนกฎหมาย มีนอยคร้ังเหลือเกินที่รัฐสภา

ไทยจะทําหนาท่ีสะทอนปากเสียงของประชาชนอยางแทจริง5 บทบาทของรัฐสภาไทยที่บัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ 2540 เมื่อประกอบกับอํานาจหนาที่ของฝายบริหารที่เพ่ิมพูนขึ้นเพราะสภาพโครงสราง

ทางสังคมที่มีความสลับซับซอนมากขึ้น ทําใหปญหาดานตางๆ ทวีมากขึ้นเร่ือยๆ อาทิ ปญหาคาครอง

ชีพ ปญหาอาชญากรรม ปญหายาเสพติด ปญหาการเมืองระหวางประเทศ ปญหาทางเศรษฐกิจ ฯลฯ 

                                                 
   5 กมล สมวิเชยีร, พัฒนาการเมืองไทย (กรุงเทพฯ : โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2513) 

หนา 65. 
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ซ่ึงอยูในความรับผิดชอบของฝายบริหาร เปนผลใหฝายบริหารเรียกรองอํานาจเพ่ิมขึ้นในการแกไข

ปญหา6 อํานาจของรัฐสภาจึงมีแนวโนมลดลงเร่ือยๆ 

  จะเห็นไดวารัฐสภาไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 2540 

ไดอยางครบถวนสมบูรณ  

  ภายใตระบบการปกครองในรูปแบบรัฐสภาอังกฤษน้ัน รัฐบาลในฐานะที่เปนผูบริหาร

ประเทศยอมมีอํานาจในการที่จะเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณารัฐสภาไดเสมอ   โดยหลักของ

การปกครองแลว รา งกฎหมายที่รัฐบาลหรือหนวยงานภายใตกํากับของรัฐบาลเสนอนั้นควรจะเปนราง

กฎหมายที่เปนผลจากสัญญาประชาคม (Government’s manifesto) ท่ีรัฐบาลไดใหแกประชาชนไว

ในชวงการเลือกต้ังเปนสวนใหญ  แตจากการวิเคราะหขอมูลรางกฎหมายของประเทศอังกฤษจะเห็นวา 

แนวคิดดังกลาวมิไดมีผลในทางปฏิบัติเทาใดนัก โดยขอมูลจากรัฐสภาแสดงใหเห็นอยางชัดวา ราง

กฎหมายเพียง 8 เปอรเซ็นต เทานั้นท่ีเปนกฎหมายท่ีเสนอโดยคณะกรรมการเลือกต้ังของพรรค 

(Election Committee) ภายใตการนําของรัฐบาลที่มาจากพรรคอนุรักษนิยม (Conservative Party) 

และมีรางกฎหมายเพียง 13 เปอรเซ็นต เทานั้นที่ถูกผลักดันโดยคณะกรรมการเลือกต้ังของพรรค

ภายใตการนําของรัฐบาลของพรรคแรงงาน (Labour Party)7  ในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายท่ีเสนอ

ตอรัฐสภาของประเทศอังกฤษสวนใหญเปนรางกฎหมายที่เกิดจากการผลักดันหนวยงานของรัฐบาล 

(Government Departments) เพ่ือการดําเนินกิจกรรมของรัฐหรือตอบสนองตอการเปล่ียนแปลงของ

สภาพเศรษฐกิจสังคมภายในประเทศ สถานการณฉุกเฉิน หรือปรากฏการณธรรมชาติ เชน กรณี 

Drought Act 1976 และ Prevention of Terrorism Act 1974 เปนตน8 

 

  4.1.2 ขั้นตอนการออกกฎหมายของสภา มีดังนี้9 

  การเตรียมรางพระราชบัญญัติ ในการเตรียมรางกฎหมายของรัฐบาล กอนที่จะเสนอ

ตอสภาเปนชวงระยะเวลาที่สําคัญมาก กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนเจาของเรื่องจะหารือกันอยาง

ละเอียด ถาหากรางกฎหมายนั้นเกี่ยวพันกับหนวยงานอ่ืนของรัฐบาล ทุกฝายจะหารือตกลงกันในสวน

                                                 
  6 มนตรี เตงตระกลู, “รัฐสภาไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีปญหาความออนแอ,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2517) หนา 162. 

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

  8 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ เร่ือง การปรับเปลี่ยนกระบวนการราง

กฎหมายของประเทศไทย, หนา 105-106. 

  9 มนตรี รูปสุวรรณ, กฎมายรัฐสภา, หนา  52-55. 
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ท่ีเกี่ยวกับกลุมผลประโยชนหรือกลุมอิทธิพล ถาหากรางกฎหมายนั้นมีสวนเกี่ยวของดวยตัวแทนของ

กลุมจะไดรับเชิญมาใหความเห็นและแนะนํากลุมผลประโยชนและกลุมอิทธิพลถือโอกาสตอนน้ีตอรอง

กับรัฐบาล ใหบรรลุส่ิงที่ตนตองการลงไปในรางกฎหมายมากที่สุด 

  หลังจากการเตรียมรางกฎหมายเสร็จแลว ก็เปนกระบวนพิจารณาในรัฐสภา นําบรรจุ

เขามีระเบียบวาระประชุมเสนอตอสภาตอไป ซ่ึงถาหากมิใชรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเงินแลว 

จะเสนอตอสภาใดสภาหนึ่งก็ได และวิธีการพิจารณาก็คลายคลึงกัน 

  กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในจะแบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับ

กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย คือ 

  วาระที่ 1 (First Reading) ผูเสนอรางพระราชบัญญัติจะเสนอตอสภาถึงชื่อ

พระราชบัญญัติ ช่ือผูเสนอ และผูรับรอง หลักการ และความจําเปนของรางพระราชบัญญัติ สมาชิกจะ

อภิปรายกันวาจะรับหลักการหรือไมรับ ถาไมรับก็ตกไป เมื่อสภารับหลักการแลวก็จะมีคําส่ังใหนํา

พระราชบัญญัติน้ันไปจัดพิมพแจกจายแกสมาชิกทุกคน 

  วาระที่ 2 (Second Reading) ในวาระนี้จะมีการอภิปรายรางพระราชบัญญัติอยาง

เต็มที่การอภิปรายในข้ันน้ีจะอภิปรายหลักการอยางละเอียดในความควรหรือไมจะออกกฎหมาย

เชนนั้น  จากนั้นสภาก็จะลงมติวาจะรับ  หรือไม รับพระราชบัญญัติ  ถาหากรับหลักการราง

พระราชบัญญัติน้ัน และมีความสําคัญก็จะสงไปใหคณะกรรมาธิการประจําของสภาพิจารณาใน

รายละเอียดตอไป ถาหากมีความสําคัญไมมากนัก และไมจําเปนตองพิจารณาในรายละเอียดหรือเปน

เร่ืองเทคนิครางพระราชบัญญัตินั้นก็จะพิจารณาในสภาในรูปของคณะกรรมาธิการเต็มเต็มสภา 

  การพิจารณาในคณะกรรมาธิการประจํา การพิจารณาในขั้นนี้ เปนการพิจารณาใน

รายละเอียดทั้งหมดของรางพระราชบัญญัติที่สภามอบหมาย คณะกรรมาธิการจะพิจารณาอยาง

ละเอียดเปนรายมาตราตอมาตรา 

  การพิจารณารางพระราชบัญญัติในคณะกรรมาธิการมีลักษณะเปนการตอสูทาง

การเมืองระหวางฝายคานกับฝายรัฐบาล กรรมาธิการที่ เปนฝายคานก็พยายามจะขอแกไข

เปลี่ยนแปลง เพ่ือใหรางกฎหมายเปนไปตามที่พรรคตองการ ฝายรัฐบาลก็พยายามปองกันรางเดิมของ

ตนเอง ดังนั้นการแกไขเพ่ิมเติม ตัดทอนจึงจะกระทํากันในคณะกรรมาธิการมากที่สุดเชนเดียวกันกับ

คณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย 
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  การรายงานผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการตอสภา (Report Stage) 
  เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ก็จะนํารางพระราชบัญญัติที่ไดมีการแกไข

ปรับปรุงรายงานตอสภาผูแทน ในขั้นนี้สมาชิกทั่วๆ ไปที่ไมไดมีสวนในคณะกรรมาธิการจะมีโอกาสจะ

อภิปรายเปล่ียนแปลงแกไขไดอีกคร่ึงหนึ่งในสภา เม่ือสมาชิกคนใดตองการจะขอใหมีการเปล่ียนแปลง

แกไขเพ่ิมเติม สภาก็จะใหมีการอภิปรายกัน ผูตองการใหแกไขเปล่ียนแปลงก็จะใหเหตุผลเจาของราง

พระราชบัญญัติก็จะอภิปรายคัดคานใหเหตุผลวาไมควรแกไขเปล่ียนแปลงเชนเดียวกับกระบวนการ

พิจารณาในคณะกรรมาธิการ จากนั้นก็จะใหมีการลงมติ ถามติขางมากตองการใหแกไขก็มักจะเปนไป

เชนนั้น 

  การพิจารณาในวาระที่ 3 (Third Reading) 

  หลังจากผานการรายงานแลว สภาก็จะพิจารณาอภิปรายลงมติกันวาจะใหผานราง

พระราชบัญญัตินั้นเพ่ือเสนอตอไปยังสภาขุนนางหรือไม (ในกรณีที่รางพระราชบัญญัตินั้นเสนอตอ

สภาผูแทนเปนคร้ังแรก) ในขั้นนี้การอภิปรายจะเพียงใหผาน หรือไมใหผาน ไมมีการขอแปรญัตติเพ่ือ

เปล่ียนแปลงแกไขรางพระราชบัญญัติแตอยางใด โดยปกติแลวรางพระราชบัญญัติในชั้นนี้มักจะผาน

เสมอ จากนั้นก็จะสงไปยังสภาขุนนางเพ่ือพิจารณาตอไป 

  กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในสภาขุนนางมีขั้นตอนและมาตรการขั้น

พ้ืนฐานเชนเดียวกับกระบวนการของสภาผูแทน การแกไขเปล่ียนแปลงเพ่ิมเติมก็มีไดเชนเดียวกับการ

พิจารณาในชั้นกรรมาธิการของสภาผูแทน 

  หลังจากสภาขุนนางไดพิจารณาแลวจะสงรางพระราชบัญญัติพรอมการแกไขเพ่ิมเติม

กลับมายังสภาผูแทนเพ่ือพิจารณาอีกคร้ัง ถาหากสภาผูแทนเห็นดวยกับขอแกไขเพ่ิมเติมของสภาขุน

นาง รางพระราชบัญญัติก็จะนําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย 

ประกาศใชตอไปถา  หากวาสภาผูแทนไมเห็นดวยกับขอแกไขของสภาขุนนาง  ก็จะสงราง

พระราชบัญญัตินั้นกลับไปใหสภาขุนนางพิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง ถาหากสภาขุนนางยืนยันตามมติเดิม 

รางพระราชบัญญัตินั้นอาจจะ 

  1)  ตกไป หรือ 

  2)  ถาหากสภาผูแทนยืนยันในรางพระราชบัญญัติตามรางเดิมนั้นภายในเวลา 1 ป 

นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติคืนมาจากสภาขุนนาง รางพระราชบัญญัตินั้นใหประกาศใชได 

  สําหรับการใชพระราชอํานาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติของพระมหากษัตริยนั้น 

ในทางทฤษฎีทรงมีพระราชอํานาจที่จะไมเห็นดวยและไมลงพระปรมาภิไธยแตในความเปนจริงนั้น 

นับต้ังแตป ค.ศ. 1707 เปนตนมา พระมหากษัตริยไมเคยทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวเลย 
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  ในการดําเนินกิจกรรมในรัฐสภานั้น ฝายรัฐบาลไดสิทธิพิเศษท่ีจะขอใหมีการปด

อภิปรายได หรือขอใหสภากําหนดเวลาการอภิปราย และใหมีการลงมติกัน วิธีนี้เรียกวา มาตรการ

กิลโลตีน (Guilloting) นอกจากนั้นฝายรัฐบาลมีสิทธิกําจัดคําแปรญัตติ (amendment) ที่ไมเปน

ประโยชนออกไปได วิธีนี้เรียกวา procede dit du kanqourou  

 
  4.2 กระบวนการนิติบัญญติของรัฐสภาประเทศสหรัฐอเมริกา10 
 
  กระบวนการนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกา อาจถูกริเร่ิมไดทั้งสองสภา โดยจะเร่ิมใน

สภาใดกอนก็ได ยกเวนหากเปนรางกฎหมายท่ีเกี่ยวกบภาษีอากร ตองริเร่ิมจากสภาผูแทนราษฎรกอน 

กระบวนการพิจารณานั้นจะตองผานกระบวนการของทั้งสองสภาอีกดวย สวนรางกฎหมายจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากประธานาธิบดีเสียกอนจึงจะประกาศใชได 

  (1) การเสนอรางกฎหมาย การเสนอรางกฎหมายในสภาผูแทนฯ นั้นสมาชิกจะนําราง

กฎหมายที่จะเสนอใสลงที่ “Hopper” ซ่ึงเปนตะกราที่อยูบนโตะของเสมียนก็เปนอันเสร็จในขั้นตอน

การเสนอรางกฎหมาย แตการเสนอของสภาสูงนั้น สมาชิกสภาสูงจะลุกขึ้นยืนและกลาวตอ

ประธานสภาสูง โดยเสนอแนะนํารางกฎหมาย และกลาวถึงวัตถุประสงคของรางกฎหมายนั้นๆ เมื่อ

ประธานสภาสูงรับทราบแลว ก็จะขอเสียงจากสภาใหลงมติเปนเอกฉันท 

  (2) เมื่อการเสนอรางกฎหมายผานพนไปแลว ก็จะถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการที่

เกี่ยวของ  โดยเลขาธิการสภาคองเกรสจะเปนผูกําหนดวารางกฎหมายใดควรเสนอไปให

คณะกรรมาธิการใดพิจารณา หากมีการโตแยงระหวางสมาชิกดวยกันแลว จะใหเหลาสมาชิกลงมติวา

จะใหรางกฎหมายนั้นถูกสงไปใหคณะกรรมาธิการใดพิจารณา กรรมาธิการแตละคนในสภาจะถูกเลือก

เขาดํารงตําแหนงกรรมาธิการคณะใดคณะหนึ่ง ขึ้นอยูกับความเหมาะสมตอหนาที่และความมีอาวุโส 

โดยจะมีการจัดสวนจํานวนสมาชิกใหคณะกรรมาธิการตางๆ ตามสัดสวนจํานวนสมาชิกของพรรค ใน

สภาผูแทนราษฎรทั้งหมด การเลือกต้ังนั้นจะกระทําโดยการออกเสียงของสภานั้นๆ แทที่จริงแลว เปน

การยืนยันมติที่สมาชิกของพรรคไดตกลงใจไวแลวนั่นเอง 

  (3)  เมื่อรางกฎหมายเขาสูสภาแลว การปฏิบัติงานคณะกรรมาธิการจะแบงออกเปน

หลักเกณฑ ดังนี้ 

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

คณะกรรมาธิการอาจใชวิธีการพิจารณาเปนสวนตัว อันหมายถึงวารางกฎหมายนั้นๆ อาจผานไปหรือ

ตกไปอยางรวดเร็ว โดยปราศจากการคนควา อภิปรายในสวนขอเท็จจริง จะเพียงแตตรวจดูดานภาษา

ความสละสลวย และแกไขขอบกพรองเล็กๆ นอยๆ กอนที่จะนําไปเสนอตอคณะกรรมาธิการอีกสภา

หนึ่ง เพ่ือจะนําเสนอไปสูที่ประชุมสภาคองเกรส 

   3.2 ถารางกฎหมายมีความยุงยากซับซอน คือเร่ืองใหมๆ ท่ีคณะกรรมาธิการ

ยังไมเคยพิจารณามากอน หรือเร่ืองที่ประชารชนสนใจมาก คณะกรรมาธิการจะจัด “ประชุมลับ” โดย

จะเชิญเจาหนาที่ฝายบริหารเขามาใหช้ีแจง 

   3.3 เมื่อผานการประชุมแลวจะมีการไตสวน โดยมอบใหแกอนุกรรมการทํา

การซักถามอยางเปดเผยใหแกสาธารณชนไดรับฟงดวย คณะกรรมาธิการชุดนี้มีสิทธิจะเรียกผูใดมา

ซักถามได นอกจากประธานาธิบดี และประธานศาลสูงสุดเทานั้น ท่ีไมสามารถเรียกมาซักถามได 

   3.4 ในขณะนี้ จะมีการอภิปรายถึงรางกฎหมายฉบับนั้นๆ และสรุปรายงาน

ขอมูลที่ไดไตสวนแลว ขั้นตอไปก็มีการลงมติวาจะสนับสนุน หรือคดคานรางกฎหมายน้ันหรือจะใหมี

การแปรญัตติกันอีกหรือไม ถากรรมาธิการคัดคานรางกฎหมายน้ันก็แสดงวารางกฎหมายน้ันตกไป ถา

หากผานไปไดก็จะเขาสูคณะกรรมาธิการฝายระเบียบตอไป 

  (4) คณะกรรมาธิการฝายระเบียบ จะเปนผูกําหนดวันพิจารณารางกฎหมายกําหนด

ระยะเวลาในการอภิปราย รวมทั้งกําหนดการแปรญัตติดวย โดยคณะกรรมาธิการชุดนี้จะทําหนาที่

กล่ันกรอง และเปล่ียนแปลงแกไขรางกฎหมายที่จะผานจากคณะกรรมาธิการชุดกอนๆ 

  คณะกรรมาธิการฝายระเบียบอาจจะเก็บรางกฎหมาย หรืออาจไมอนุมัติใหราง

กฎหมายเขาระเบียบได กลาวคือ ไมยินยอมใหเสนอตอที่ประชุมใหญพิจารณา แตอํานาจดังนี้อาจถูก

ประธานสภาผูแทนฯ เรียกบังคับเอารางกฎหมายที่ถูกเก็บโดยใชหลัก 21 วันมาพิจารณาใหมได 

  (5) เมื่อรางกฎหมายไดรับการพิจารณาจากคณะกรรมาธิการทั้งหลาย แลวก็จะถึงขั้น

รายงานตอสภา โดยจะอธิบายขอความของรางกฎหมายทุกตอน ขอเสนอแนะที่ไดจากการประชุม เพ่ือ

ซักถามอยางเปดเผยแกสาธารณะ อาจพิมพเอาไวดวยก็ได ทั้งอาจจะบรรจุเอาความเห็นที่เห็นดวย

หรือไมเห็นดวยของสมาชิกไวในรายงานก็ได ผูที่รายงานกฎหมาย และรางกฎหมายจะเปนหนาที่ของ

ประธานคณะกรรมาธิการ เมื่อรายงานเสร็จแลวก็จะเขาสูกระบวนการตางๆ กอนที่จะเขาสูที่ประชุม

ของสภาสูง เพ่ือทําการอภิปรายลงมติกันตอไป 
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  (6) หนาที่ธุรการเกี่ยวกับรางกฎหมาย (The Bill is proceeded) 

   6 .1  เมื่อรางกฎหมายถูกเสนอผานสภาสูงแลว  เสมียนประจําสภา 

(Legislative Clerk) ก็จะสลักหลังรายช่ือสมาชิกสภาสูงผูเสนอ และรายชื่อคณะกรรมาธิการที่

เกี่ยวของตอจากนั้นเสมียนวารสาร (Journal Clerk) ก็จะจดรายงานยอๆ เก่ียวกับรางกฎหมายนั้นไว

ในสมุดจดรายงาน (Minute book) ลําดับตอไปนั้นรางกฎหมายก็จะถูกสงไปยังสํานักงานเลขาธิการ

สภา เพ่ือใหเสมียนบันทึกการประชุมสภา (Congressional Record Clerk) เปนผูใหเบิกรางกฎหมาย

ตามความสําคัญ เชน S.1 แลวถึงนําไปพิมพเปนรายงานอยางเปนทางการในบันทึกการประชุมสภา

เสมียนรางกฎหมาย (Bill Book Clerk) แลวสงไปใหโรงพิมพรัฐบาลพิมพตอไป ซ่ึงปกติมักจะพิมพกัน

ในตอนเย็นของวนที่กฎหมายถูกเสนอตอสภาเพ่ือใหสมาชิกสภาสูงกับสภาผูแทนฯ ไดทันในตอนเชา

ของวันถัดไป โดยสมาชิกทั้งสองสภาสามารถไปรับไดที่หองเก็บเอกสารของสภา 

   6.2 เสมียนของคณะกรรมาธิการ จะจัดเรียกลําดับรางกฎหมายตาม

ความสําคัญ โดยจัดวางระเบียบวาระเอาไว (Calendar) วารางกฎหมายใดจะถูกพิจารณาวันที่เทาใด

และกฎหมายนั้นเมื่อถึงขั้นนี้แลว ก็พรอมที่จะเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการเปนลําดับขั้น

ตอไป 

  (7) การอภิปรายรางกฎหมาย เปนการประชุมใหญของสภาสูง เพ่ือทําหนาที่

กล่ันกรองอีกคร้ังหน่ึง กอนที่รางกฎหมายจะถูกสงไปอีกสภาหนึ่ง ที่ประชุมใหญของแตละสภาจะมีการ

ประชุมและอภิปรายรางกฎหมายนั้นๆ 

  ในการประชุมใหญจะมีเทคนิคตางๆ ท่ีสมาชิกแตละคนนําไปใช เพ่ือทําการยับยั้งราง

กฎหมาย ไดแก 

   7.1 การอภิปรายในสภาผูแทนฯ จะแบงเปน 2 ระยะ ระยะแรกจะเปนการ

อภิปรายทั่วไปของรางกฎหมายนั้น ระยะเวลาจะถูกกําหนดไวแนนอน ใหฝายเสนอและฝายคานผลัด

กันอภิปราย ระยะท่ีสองจะเปนการอภิปรายทีละมาตรา เพ่ือทําการแกไขขอบกพรองใหเวลาแกสมาชิก

คนละ 5 นาที 

   7.2 การอภิปรายในสภาสูง สิทธิการอภิปรายเกือบจะไมมีขอบังคับอะไรเปน

พิเศษ การเสนอปดการอภิปรายแทบจะไมมี หากจะเสนอใหปดการอภิปราย จะตองใชเสียง 2 ใน 3 

ของสมาชิกท่ีมาประชุม เพราะฉะนั้น สิทธิการอภิปรายแบบไมรูจบที่เรียกวา ฟลิบัสเตอร (Filibuster) 

อันจะทําใหเกิดความลาชา สรางความเบ่ือหนายใหแกสมาชิกอ่ืนๆ ได ดังนั้น จึงมีกฎอยู 2 ประการที่

ใชในสภาสูงคือ The Two – Speech Rule ที่หามสมาชิกทําการอภิปรายเร่ืองใดเรื่องหนึ่งเกิน 2 คร้ัง

ภายในวันเดียวกัน อีกกฎหนึ่งคือ The Cloture Rule คือเมื่อมีการอภิปรายไมรูจบแลว สมาชิกจํานวน 
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16 คน มีสิทธิยื่นขอเสนอตอประธานสภา เพ่ือทําการอภิปรายได หากขอเสนอผานมติของสภา โดย

เสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกท่ีเขาประชุมสมาชิกสภาผูทําการอภิปรายจะใชเวลาอภิปรายคนละไมเกิน 1 

ช่ัวโมง เทานั้น 

  (8) เมื่อรางกฎหมายผานสภาแรกแลว จะสงตอไปยังสภาท่ีสอง ดวยกรรมวิธี

เชนเดียวกัน ถาคณะกรรมาธิการสภาแรก และสภาที่สองมีความเห็นไมตรงกัน รางกฎหมายนั้นจะถูก

สงไปยังคณะกรรมาธิการฝายประชุม (The conference Committee) ซ่ึงจะทําการไกลเกล่ีย

ประนีประนอมความคิดเห็นของทั้ง 2 ฝาย มติของคณะกรรมาธิการฝายประชุมจะมีผลใหความเห็น

ของคณะกรรมาธิการฝายหน่ึงฝายใดตกไปก็ได และคณะกรรมาธิการนี้จะแตงเติมขอความใดๆ ไมได 

นอกจากเร่ืองเล็กๆ นอยๆ เทานั้น 

  (9) เมื่อผานทั้งสองสภาแลว รางกฎหมายจะตองไดรับการลงนามโดยประธานสภาสูง 

และประธานสภาผูแทนราษฎร แลวจึงจะใหประธานาธิบดีลงนาม เพ่ือใหรางกฎหมายเปนรัฐบัญญัติ

ประกาศใชบังคับตอไป 

   จากการศึกษากระบวนการตรากฎหมายของประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 

พบวา แมวาทั้งสองประเทศจะมีโครงสรางดานการเมืองการปกครอง การบริหารราชการแผนดิน ที่

แตกตางกัน แตโครงสรางหลัก (Structure) ของกระบวนการตรากฎหมายของท้ังสองประเทศน้ันมี

ลักษณะเปนอยางเดียวกัน กลาวคือ ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) และสมาชิกรัฐสภาเปนผูมีอํานาจ

เสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา กฎหมายใดท่ีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา และผาน

กระบวนการตามแบบพิธีตลอดจนมีการประกาศใชแลวจึงจะมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย โดยฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติจะมีองคกรที่ทําหนาที่ชวยเหลือหรือสนับสนุนในการจัดทําหรือพิจารณาราง

กฎหมายเปนของตนเอง นอกจากน้ี ทั้งสองประเทศยังมีลักษณะรวมกัน (Common characteristics) 

อีกหลายประการ เชน 

 มีระบบการศึกษาที่เขมแข็ง 

 ประชาชนสวนใหญมีความรูและเขาใจเกี่ยวกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยเปนอยางดี โดยเฉพาะการท่ีเสียงขางมากเคารพใน “ความเห็น” 

ของเสียงขางนอย ขณะที่เสียงขางนอยยอมรับใน “มติ” ของเสียงขางมาก  

 ประชาชนสามารถเขาถึงกฎหมายไดงายและรูจักปกปองสิทธิของตนเอง และมี

ทัศนคติที่ดีตอการปฏิบัติตามกฎหมาย 

 การมีระบบพรรคการเมืองที่เขมแข็งและใชนโยบายพรรคการเมืองเปนเคร่ืองมือ

หาเสียงมากกวาการหาเสียงโดยยึดอัตลักษณของผูสมัครเปนรายบุคคล ซ่ึงทําให
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สมาชิกรัฐสภาสามารถใชเวลาทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติไดอยางเต็มเม็ดเต็ม

หนวยแทนที่จะตองลงพ้ืนที่หาเสียงหรือรักษาคะแนนเสียงตลอดเวลา 

 ระบบการบริหารราชการแผนดินมีความโปรงใส มีการใหขอมูลขาวสารของทาง

ราชการที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของหนวยงานตาง ๆ ผานส่ือแขนงตาง ๆ 

อยางตอเนื่อง ทําใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการได

โดยสะดวกและไมเสียคาใชจาย ขาราชการและหนวยงานของรัฐตระหนักถึง

ความสําคัญของการรับฟงความคิดเห็นของผูเก่ียวของ (Stakeholders) กอนลง

มือดําเนินการตาง ๆ ที่อาจมีผลกระทบตอผูเกี่ยวของ เปนตน 

ลักษณะรวมเหลานี้เองจึงเปนปจจัย (Factors) ที่เกื้อหนุนใหกระบวนการตรากฎหมายของทั้งสอง

ประเทศมีประสิทธิภาพจนเปนที่ยอมรับและแพรหลายไปทั่วโลก ซ่ึงเมื่อพิจารณาขั้นตอนของ

กระบวนการนิติบัญญัติของทั้งสองประเทศ แมประชาชนจะไมสามารถเสนอรางกฎหมายไดโดยตรง

และไมมีอํานาจพิจารณากฎหมาย แตก็ยังไดมีการรับฟงความคิดเห็นเพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนไดมี

สวนรวมในการตรากฎหมายดวย (Public Consultation) อาทิ การประกาศเชิญชวนใหประชาชนเสนอ

ความคิดเห็นสําหรับการพิจารณารางกฎหมายบางเร่ือง รวมถึงใหประชาชนเขาช้ีแจงในขั้นตอนของ

รัฐสภาตามที่เห็นสมควรดวย โดยขั้นตอนดังกลาวมิไดเปนขั้นตอนบังคับหากแตเปนดุลพินิจของ

หนวยงานของรัฐหรือรัฐสภาที่พิจารณาตามความเหมาะสม 

  การรับฟงความคิดเห็นดังกลาวนอกจากจะเปนสวนหนึ่งของการใหประชาชนมีสวน

รวมในการตรากฎหมายแลว ยังจะมีผลทําใหการพิจารณารางกฎหมายนั้นมีความรอบคอบและมี

เนื้อหาที่สอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชนย่ิงขึ้นดวย  และการท่ีเร่ืองดังกลาวมิไดมี

ลักษณะเปนบทบังคับตายตัวก็มีแงดีในเร่ืองของความยืดหยุนและคลองตัวของกระบวนการราง

กฎหมาย เพราะหากเปนการบังคับอาจเปนส่ิงท่ีเกินความจําเปนและเสียเวลาสําหรับในบางกรณี แต

ถาไมมีเลยก็ไมเหมาะสม จึงควรนํามาตรการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมาใชในกระบวนการ

ตรากฎหมายของประเทศไทยเชนกันเพ่ือใหการยกรางหรือตรวจพิจารณารางกฎหมายสอดคลองกับ

ความตองการที่แทจริงของประชาชนมากที่สุด 
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   4.3 กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาประเทศเยอรมัน 

  ระบบการเมืองการปกครอง และเศรษฐกิจของเยอรมนี เปนระบบทีม่ีเอกลักษณโดด

เดนไมแพหลายๆ ประเทศทัว่โลก ความมัน่คงทั้งทางดานการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม เปนเหตุผล

สําคัญที่กอใหเกิดมาตรฐานชีวิตประชากรที่ดี ชาวเยอรมันถือเปนชนชาติหนึ่งในอันดับตนๆ ของโลก ที่

มีสํานกึความรับผิดชอบตอสังคมอยางแทจริง ความสําเร็จในการสรางพลเมืองเฉกเชนนีน้าจะเปนอีก

แนวทางหนึ่งท่ีควรนํามาศกึษาสําหรับสังคมไทย เพ่ือการพัฒนาการที่ยัง่ยืนทั้งทางดานการเมือง 

เศรษฐกิจและสังคม 

   ระบอบประชาธิปไตยในเยอรมนีนัน้สามารถถือไดวาเปนแบบอยางความเปน

ประชาธิปไตยที่ดี โดยสามารถสังเกตไดจากพฤติกรรมของพลเมืองท่ีพรอมจะรับฟง และนําเสนอ

ความคิดของตนเองในท่ีประชุม หรือเวทีในทกุๆ ระดับอยางเห็นไดชัดเจน ชาวเยอรมนัตระหนักถึง

บทบาท และหนาท่ีความเปนพลเมืองสูง การไดมาซ่ึงวฒันธรรมประชาธิปไตยในสังคมเยอรมันนั้น สืบ

เนื่องมาจากการพัฒนาการดานประชาธิปไตยทีมี่มาอยางยาวนานนับหลายรอยป แตหากจะกลาวถึง

จุดสําคัญอีกจุดหนึ่งหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 เปนตนมานัน้ การใหการศึกษาทางดานรัฐศาสตรแก

พลเมือง (Politische Bildung) ถือไดวาเปนจุดเดนของเยอรมันที่สามารถทาํใหการพัฒนาการทางดาน

ประชาธิปไตยมีประสิทธิภาพเปนอยางยิ่ง 

   การใหการศึกษาทางดานรัฐศาสตรแกพลเมือง คือการใหความรูแกประชาชนทุกๆ 

ระดับ โดยไมกําหนด วัย เพศ และสถานะ โดยผานกิจกรรมตางๆ ที่จะสามารถเขาถึงประชาชนทกุชน

ช้ันในทุกพ้ืนทีไ่ด กิจกรรมดังกลาวเปนกิจกรรมท่ีไดรับการสนับสนนุจากภาครัฐ โดยการวางแผน การ

จัดการตาง ๆ ใหไดมาซ่ึงผลสําเร็จทางมาตรการทางดานการศึกษา เพ่ือยังผลใหทั้งวัยเด็ก และผูใหญ

ทุกๆ คนมีสวนรวมในกิจกรรมทางดานการเมืองและสังคมอยางตอเนื่อง ส่ิงที่สําคัญท่ีสุดสําหรับการให

การศึกษาทางดานรัฐศาสตรแกพลเมืองในเยอรมนีคือ การสนับสนุนใหพลเมืองมีความเชื่อ มีความ

ศรัทธาในระบอบประชาธิปไตย การสรางแรงจูงใจและความสามารถแกพลเมือง ใหพลเมืองเหลานั้น

สามารถสรางระบบความคดิเปนของตัวเอง และมีความสามารถวิพากษวิจารณเหตุการณตางๆ ได

อยางมีเหตุและผล และรวมไปถึงการสรางใหพลเมืองมีพฤติกรรมรวมทางการเมืองและสังคมอยาง

จริงจัง ซ่ึงนโยบายดังกลาวทําใหชาติเยอรมนีประสบความสําเร็จ สามารถสรางใหสถาบันทางดาน

การเมืองมีความมัน่คงสูง 
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   ปจจุบันรูปแบบโครงสรางการปกครองของเยอรมนีเปนแบบพหุนิยม (Föderalismus) 

คือการแบงท้ังอํานาจและหนาที่กนัระหวางสหพันธ (Bund) และมลรัฐ (Länder) ซ่ึงมีดวยกนัรวม 16 

มลรัฐ แตละมลรัฐมีความเปนเอกภาพอยูมากพอสมควร ฉะนั้นทุกๆ มลรัฐจึงมีรัฐธรรมนูญ และสภา

ของตนเอง ที่มีหนาที่รับผิดชอบกิจการภายในรัฐนั้น ยกตัวอยางเชนงานดานการศึกษา เปนตน 

นอกจากนัน้รัฐบาลของแตละมลรัฐ ก็มีหนาที่ดูแลใหการสนับสนุน การเมืองระดับทองถิ่น 

(Kommunen) ที่ต้ังอยูในเขตพื้นทีข่องตัวเองโดยตรง จึงทําใหการเมืองระดับมลรัฐและการเมืองระดับ

ทองถิ่นมีความสัมพันธ และมีกิจกรรมตางๆ รวมกันอยางหลีกเล่ียงไมได ซึ่งการเมืองระดับทองถิ่นนี้

เอง เปนตัวสรางวัฒนธรรมประชาธิปไตยอยางแทจริงและจับตองได สวนการปกครองระดับรัฐบาล

กลาง มีหนาทีเ่พียงแตควบคุมนโยบายในดานสําคัญ ๆ เทานั้น เชน นโยบายการตางประเทศ หรือการ

กลาโหม เปนตน แตถึงอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญทั้งในระดับสหพันธหรือระดับมลรัฐ ก็ยังคงให

ความสําคัญกบัการแบงอํานาจที่มีอยูทั้งหมด 3 ฝายดวยกันคือ อํานาจบริหาร (Exekutive) อํานาจ

อํานาจตุลาการ (Judikative) และอาํนาจนิติบัญญัติ (Legislative) เพ่ือใหเกิดความสมดุล และสราง

การคานอํานาจในระบอบประชาธิปไตย 

 

   4.3.1 ระบบรัฐสภาเยอรมัน 

 

   รัฐสภาเยอรมันประกอบดวยสภาลาง หรือสภาบุนเดสตัก (Bundestag) และสภาสูง 

หรือสภาบุนเดสรัต (Bundesrat) ซึ่งประกอบดวยผูแทนของมลรัฐทั้ง 16 รัฐ มีประธานาธิบดีเปน

ประมุขของรัฐซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป และมนีายกรัฐมนตรีเปน

หัวหนาฝายบริหาร สภาผูแทนราษฎรหรือสภาบุนเดสตักมีอํานาจในการออกกฎหมาย เลือก

นายกรัฐมนตรี อนุมัติงบประมาณ และตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารเชนเดียวกับระบบรัฐสภา

อังกฤษและรัฐสภาไทย สมาชิกสภาบุนเดสตักมาจากพรรคการเมืองที่แตกตางหลากหลาย ทั้งหมด

ไดรับเลือกมาจากระบบการเลือกต้ังผูแทนแบบสัดสวนผสม คือ ระบบแบงเขตเลือกต้ัง และระบบบัญชี

รายช่ือที่พรรคการเมืองเสนอรายชื่อ ซึ่งปกติแลวผูสมัครจะไดรับการเสนอชื่อจากพรรคการเมือง และ

ผูสมัครอิสระก็สามารถลงสมคัรรับเลือกต้ังไดเชนเดียวกัน  
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  4.3.2 ขั้นตอนการแกกฎหมายของรัฐสภาเยอรมัน 

 

  โดยปกติรางกฎหมายจะไดรับการเสนอจากแผนกงานทีม่ีความเชี่ยวชาญในเร่ืองนั้นๆ 

จากหนวยงานของรัฐ หรือกระทรวงที่เกี่ยวของ คือ เสนอโดยรัฐบาลสหพันธ สมาชิกสภาบุนเดสตัก 

และสมาชิกสภาบุนเดสรัต11 จากนั้นจึงสงรางกฎหมายของรัฐบาลสหพันธใหสภาบนุเดสรัตเพ่ือ

พิจารณาเบื้องตนกอน สภาบุนเดสรัตมีสิทธิที่จะแสดงความเห็นของสภาที่มีตอรางกฎหมายภายใน

สามสัปดาห12 แตถาเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยสภาบุนเดสรัตใหเสนอตอสภาบุนเดสตัก โดยรัฐบาล

สหพันธเปนผูเสนอให ในการเสนอรางกฎหมายดังกลาวรัฐบาลสหพันธตองเสนอความเหน็ของรัฐบาล

ตอสภาดวย13 จากน้ันจะเขาสูกระบวนการพิจารณาคร้ังแรกในสภาบนุเดสตัก ในช้ันแรกนี้จะมีการแจง

กระบวนการพจิารณารางกฎหมายใหประชาชนรับทราบ หลักจากนั้นจะเขาสูกระบวนการประชุมเพ่ือ

รับฟงความเห็นเพ่ือตรวจพิจารณาโดยละเอียดจากกลุมตางๆ ในรัฐสภา และปรึกษาหารือกับ

ผูเช่ียวชาญดานตางๆ ที่เกี่ยวของ 

   จากนั้นจะเปนการพิจารณาคร้ังที่สองและคร้ังที่สามในสภาบุนเดสตัก มีการต้ังกระทู

ถามในประเด็นตางๆ โดยกลุมตางๆ ในสภาผูแทนราษฎร และจะมีการประชาสัมพันธเพ่ือรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนอีกคร้ัง กอนละลงมติเห็นชอบหรือไมเปนชอบในวาระที่สามเพ่ือใหประธานาธิบดี

ลงนามประกาศใชเปนกฎหมายตอไป  

 

   4.4 ระบบรัฐสภาในกลุมประเทศเกิดใหม กลุมประเทศขนาดเล็ก และละตินอเมริกา14  

 

   บรรดากลุมประเทศที่มีขนาดเล็ก อาทิ Saint Kitts and Nevis, Saint Vincent and 

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

Seychelles, San Marino, Suriname, Luxembourg, Liechtenstein ปกครองในระบบ 

Unicameralism หรือระบบรัฐสภาเดี่ยว คือมีสภาเดียว ซ่ึงโดยสวนใหญจะเปนสภาผูแทนราษฎรหรือ

สภาลาง กลุมประเทศเหลาน้ีเปนประเทศที่มีขนาดจํานวนประชากรนอยกวา 1 ลานคน (สํารวจเมือ่ป 

                                                 
  11 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (1)  

  12 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (2)  

  13 รัฐธรรมนูญสหพันธสาธาณรัฐเยอรมัน มาตรา 76 (3) 

  14 สมัคร เชาวภานันท และคณะ, ระบบรัฐสภาและกระบวนการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาท่ีเหมาะสม

สําหรับประเทศไทย [ออนไลน] 25 ธันวาคม 2552. แหลงที่มา  http://www.kpi.ac.th/wiki/  
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1996) กลุมประเทศเหลานี้นอกจากจะมจํีานวนประชากรที่นอยแลว ขนาดของพื้นที่ก็มขีนาดเล็ก และ

มักต้ังอยูโดดเด่ียว (มีสภาพเปนเกาะ) ไดแก กลุมประเทศที่มีขนาดเล็ก มักนิยมการปกครองในรูปแบบ

สภาเด่ียว (Unicameralism) มากกวาระบบสภาคู (Bicameralism) การมีเพียงสมาชิกสภาผูแทนฯแต

เพียงอยางเดียวจึงเพียงพอตอการเปนผูแทนฯ ดวยเหตุผลดังกลาวในจํานวนประเทศเล็กทั้งหมด 15 

ประเทศ สวนใหญจึงมีระบบรัฐสภาเดี่ยว(Unicameralism) ยกเวน Saint Lucia และ Swaziland ท่ีมี

ระบบรัฐสภาคู (Bicameralism) ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

   สําหรับกลุมประเทศเกิดใหมคือกลุมประเทศทีไ่ดรับเอกราชภายหลังป คศ. 1990 ซ่ึง

สวนใหญจะเปนประเทศที่เคยรวมตัวกนัเปนสหภาพโซเวียต และเมื่อโซเวียตลมสลายก็ไดเกิดการ

แยกตัวเปนประเทศใหม แมวาหลายประเทศในกลุมดังกลาวจะเปนดินแดนเกาแกและชนชาติด้ังเดิม 

อาทิเชน Azerbaijan, Kazakhstan, Croatia แตเนื่องจากกลุมประเทศเหลานี้สวนใหญไดมีการ

เปลี่ยนแปลงระบบการปกครองจากระบบเดิมมาสูระบอบประชาธิปไตยในเวลาไมนานนัก และส้ันเกิน

กวาท่ีจะสรุปวาระบบการปกครองประสบความสําเร็จและเปนปจจัยทีสํ่าคัญในการนําพาประเทศไปสู

ความสําเร็จ ซ่ึงเปนที่นาสังเกตวาประเทศเหลานี้สวนใหญเลือกท่ีจะใชระบบรัฐสภาเด่ียว 

(Unicameralism) ถึง 75 % (18 ประเทศ) เปนระบบรัฐสภาคู 25 % (6 ประเทศ) จากจํานวนประเทศ

เกิดใหมทั้งหมด 24 ประเทศ 

   สําหรับกลุมประเทศในอเมริกากลาง อเมริกาใต และแอฟริกา ประเทศที่อยูในกลุมน้ี

คือประเทศที่อยูในแถบละตินอเมริกา อเมริกาใต และแอฟริกา เหตุท่ีจัดประเทศเหลาน้ีเขาอยูในกลุม

เดียวกันก็โดยที่คํานึงถึงสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมเปนหลักเพ่ือประโยชนในการศึกษาเปนตัวอยาง

ของประเทศไทย จากจํานวนทั้งหมด 56 ประเทศ จะพบวาเปนระบบรัฐสภาเดี่ยว (Unicameralism) 

ถึง 35 ประเทศ เปนระบบรัฐสภาคู (Bicameralism) 21 ประเทศ  

  จากขอมูลขางตน จะเห็นไดวา กลุมประเทศเกิดใหม ประเทศที่มีขนาดเล็กและ

ประเทศในกลุมละตินอเมริกาสวนใหญมีรูปแบบสภาเดี่ยวในระบบก่ึงประธานนาธิบดี เนื่องจากเปน

การงายตอการบริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะฝายบริหารสามารถผลักดันใหรัฐสภาสามารถตรา

กฎหมายใชบังคับไดอยางรวดเร็ว กลาวคือ ในระบบสภาเด่ียวนัน้ ฝายบริหารมีบทบาทและความเปน

อันหนึ่งอันเดียวกันกับฝายนติิบัญญัติไดดีกวาระบบสภาคู อันจะทําใหกระบวนการออกกฎหมาย

สามารถเดินหนาไปตามทิศทางและแนวนโยบายของรัฐบาลไดอยางมปีระสิทธิภาพน่ันเอง 

   เมื่อกลาวถึงระบอบประธานาธิบดีอยางในประเทศสหรัฐอเมริกาเองนั้นก็มิใชจะมี

ความสมบูรณหรือเหมาะสมกับทุกประเทศเพราะมีทั้งขอดีและขอเสียในตัวของมันเอง ขอดีก็คือ

ประธานาธิบดีไมตองถูกรัฐสภาตรวจสอบหรือถูกเปดอภิปรายไมไววางใจ แตขอเสียกคื็อหากประเทศ
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ใดที่ใชระบอบนี้ระบบพรรคการเมืองไมเขมแข็งก็จะเกิดความไมราบร่ืนในการบริหารประเทศตามมา

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกกฎหมาย เปนตน15 

          ระบอบกึ่งประธานาธิบดี (semi-presidential system) หรือเรียก อีกอยางหนึ่งวา

ระบอบกึ่งรัฐสภา(semi-parliamentary system) แทจริงแลวก็คือระบอบประธานาธบิ ดีนั่นเอง แตได

ถูกปรับปรุงหรือแกไขหลักการใหมเพ่ือเหมาะสมกับแตละประเทศ ซ่ึงประเทศแรกทีน่าํระบอบก่ึง

ประธานาธิบดีมาใชก็คือประเทศฝร่ังเศส และตามมาดวยประเทศที่เกิดใหมทั้งหลายที่เคยเปนอดีต

สหภาพโซเวียตภายหลังจากการลมสลายของระบอบคอมมิวนิสตนัน่เอง 

          ระบอบกึ่งประธานาธิบดีนี้พัฒนามาจากประเทศฝร่ังเศสในชวงที่มี ความวุนวายทาง

การเมือง ไมวาใครจะขึน้มาเปนประธานาธิบดีก็จะเกิดขอขัดแยงอยูเสมอ ทําให การบริหารบานเมือง

หยุดชะงัก ดังนั้น นกัรัฐศาสตรและนกักฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสจึงไดคิดรูปแบบการปกครองใหมที่

นําเอาระบอบประธานาธิบดีและระบอบรัฐสภามาผสมผสานกัน โดยใหประธานาธิบดียังมีอํานาจมาก

แตก็เปดโอกาสใหรัฐสภาควบคุมการทาํงานของฝายบริหารไดดวย 

 

          หลักการสําคัญของระบอบก่ึงประธานาธบิดี16 

          1) ประธานาธิบดียังคงมีอํานาจสูงสุด เพราะไดรับการเลือกต้ังมาจากประชาชน

โดยตรง โดยประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐบาล ประธานาธิบดีในระบอบน้ี

แตกตางจากระบอบประธานาธิบดีคือประธานาธบิดีจะแบงสรรอํานาจในการบริหารใหแก

นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐบาลบางสวน กลาวใหเขาใจงายๆก็คือประธานาธิบดีมีอํานาจในทาง

การเมือง สวนนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการบริหารจัดการ แตอํานาจในการอนุมัติ ตัดสินใจ และการ

ลงนามในกฎหมายยังคงอยูที่ประธานาธิบดี ซึ่งแตกตางจากประธานาธิบดีในระบอบประธานาธิบดีที่

จะกุมอํานาจบริหารไวหมดและจะไมมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีในระบอบนี้ และในทาํนองกลับกันตัว

ประธานาธิบดีในระบอบรัฐสภาก็เปนเพียงประมุขแตไมมอํีานาจใน การบริหาร โดยมีนายกรัฐมนตรี

เปนหัวหนาฝายบริหารแทน 

 

                                                 
  15 ชํานาญ จันทรเรือง, ระบอบก่ึงประธานาธิบดี [ออนไลน], 1 มนีาคม 2552. แหลงท่ีมา  

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

  16 เร่ืองเดียวกัน. 
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          2) อํานาจของรัฐสภาในระบอบนี้อยูกึ่งกลางระหวางระบอบรัฐสภาและระบอบ

ประธานาธิบดี คือ รัฐสภามีอํานาจมากรัฐสภาในระบอบประธานาธบิดี แตก็ยังมีอํานาจนอยกวา

ระบอบรัฐสภา เพราะรัฐสภามีอํานาจในการควบคุมการทํางานของคณะรัฐมนตรีได สามารถต้ังกระทู

ถามหรือเปดอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีได ซึ่งในระบอบประธานาธิบดีไม

สามารถทําอยางนี้ได 

           3) นายกรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภา เนื่องจาก

นายกรัฐมนตรีไดรับการแตงต้ังจากประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีจึงตองรับผิดชอบตอประธานาธบิดี 

แตในขณะเดียวกนัก็จะตองรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย ฉะนัน้ นายกรัฐมนตรีจึงมีภาระท่ีตองขึน้อยูกับ

ท้ังประธานาธิบดีและรัฐสภา เพราะทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภาสามารถปลดนายกรัฐมนตรีออกได 

นอกจากนัน้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีอาจเขารวมการประชุมรัฐสภาได แตไมมีสิทธิออกเสียง 

           จากที่กลาวมานี้จะเห็นไดวาคณะรัฐมนตรีในระบอบก่ึงประธานาธิบดีน้ีคอนขาง

ปฏิบัติงานดวยความยากลําบากกวาคณะรัฐมนตรีในระบอบประธานาธิบดีแทๆ หรือคณะรัฐมนตรีใน

ระบอบรัฐสภา เพราะตองรับผิดชอบตอทั้งประธานาธิบดีและรัฐสภา และยิ่งหากประเทศใดที่มีพรรค

การเมืองจํานวนมากแลว รัฐสภาก็อาจจะไมมีเสถียรภาพ หรือหากประธานาธิบดีไมมีบารมีก็อาจจะ

ควบคุมคณะรัฐมนตรีหรือประสานงานกับรัฐสภาไมได ความวุนวายก็ตามมา 

          อยางไรก็ตามระบอบกึ่งประธานาธิบดีฯนี้ใชวาจะไมมีขอดีเสียทีเดียว ไมเชนนั้น

ประเทศที่เกิดใหมทั้งหลายคงไมนําระบอบกึ่งประธานาธิบดีนี้ไปใชกนัเปนจํานวนมาก ขอดี ที่เหน็ได

ชัดก็คือ การทีป่ระธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดและมีอิสระในการทํางาน ซ่ึงเหมาะสมกบัประเทศ

ฝร่ังเศสหรือประเทศเกิดใหมทั้งหลาย เพราะสภาพบานเมืองของประเทศฝร่ังเศสในขณะนัน้และ

ประเทศเกิดใหมทั้งหลายหาผูที่มีบารมีหรือมีอิทธิพลทางการเมืองไดยาก หากใชระบอบรัฐสภาก็จะทาํ

ใหรัฐบาลไมมเีสถียรภาพในการบริหารประเทศเพราะมีพรรคเล็กพรรคนอยจํานวนมาก การที่

ประธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดจึงทําใหรัฐบาลมีอายุยนืยาวขึน้ สามารถปฏิบัติภารกิจไดเต็มที่

โดยเฉพาะอยางยิ่งในภารกิจดานการทหาร 

          ขอดีอีกประการหนึ่งท่ีเปนลักษณะพิเศษของระบอบนี้ก็คือการแยกอํานาจทาง

การเมืองและอํานาจบริหาร ทําใหประธานาธิบดีไมตองทํางานบริหารแบบงานประจํา เชน การ ลงนาม

ลงช่ือในงานประจําทั้งหลาย การแตงต้ังโยกยายเจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ ประธานาธิบดีในระบอบนีไ้ดใช

เวลาในการปฏิบัติงานดานการเมืองอยางเต็มที่ เชน การเสนอนโยบาย วิเคราะหและวางแผนทางการ

เมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
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          กลาวโดยทัว่ไปแลวไมวาจะเปนระบอบประธานาธิบดี ระบอบรัฐสภาหรือระบอบกึ่ง

ประธานาธิบดีตางก็มีขอดีขอเสียแตกตางกันไป ประเทศใดจะใชการปกครองในระบอบใดยอมขึน้อยู

กับพัฒนาการทางการเมืองของประเทศนั้นๆ และขึ้นอยูกับแนวคิดของประชาชนในชาติวาจริงๆ แลว

เขาตองการการปกครองในระบอบไหน 

          เราตองไมลืมวาไมวาจะเปนการปกครองในระบอบใดในการปกครองแบบ

ประชาธิปไตยนี้ จะขาดเสียซ่ึงหลักการของประชาธิปไตยไปไมได หลักการที่วานัน้กคื็อการมีสวนรวม

ของประชาชนผูซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตย หลักของของความเสมอภาคในการแสดงความคิดเห็น

อยางเทาเทียมกันไมวาอยูสวนไหนของประเทศ หลักของการยอมรับในศักด์ิศรีของความเปนมนษุยไม

วาจะเกิดมาในตระกูลใดหรือชนเผาใดวามีความเปนมนษุยมีเลือดมีเนื้อและลวนแลวแตตองการสิทธิ

เสรีภาพในการพูดและการเขียนตราบใดที่ไมไปละเมิดสิทธิผูอ่ืน 

   
 



บทที� 5 
 

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

                                                 
  1 บวรศกัดิV อวุรรณโณ, “เจตนารมณ์รัฐธรรมนญู,” สารานกุรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 
2540) (2545) หน้า 124. 
  2 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มาตรา 107 (4) 
  3 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540 มาตรา 118 (8) 
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executive) ซึ�งจะแตกตา่งจาก ระบบประธานาธบดี (presidential system) ที�ประชาชนจะเลือกทั %ง
ผู้ แทนปวงชนหรือฝายนิติบญัญัติ และเลือกประธานาธิบดีซึ�งเป็นหัวหน้าฝายบริหารด้วย ในระบบ
รัฐสภาเมื�อนายกรัฐมนตรีมาจากสภาผู้แทนราษฎร โดยหลกัการแล้วนายกรัฐมนตรีจึงต้องรับผิดชอบ
ตอ่สภาผู้แทนราษฎร และสภาผู้แทนราษฎรจะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในการติดตามตรวจสอบ
การทํางานนายกรัฐมนตรี สภาผู้ แทนราษฎรในระบบรัฐสภาจึงมีอํานาจ ลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะอยูห่รือไปจะขึ %นอยูก่บัความไว้วางใจของสภาผู้แทน ถ้านายกรัฐมนตรี
มีพฤติกรรมใช้อํานาจหน้าที�โดยมิชอบ สภาผู้ แทนก็มีหน้าที�ต้องตรวจสอบ และถ้านายกรัฐมนตรีใช้
อํานาจหน้าที�โดยมิชอบถึงขนาดไม่สมควรไว้วางใจให้ทําหน้าที�ต่อไป สภาผู้ แทนก็ต้องลงมติไม่
ไว้วางใจเพื�อเปลี�ยนตวันายกรัฐมนตรี หน้าที�ในการติดตามตรวจสอบการทํางานของฝ่ายบริหารจึง
ไม่ใช่แต่หน้าที�ของ ส.ส. หรือพรรคการเมืองฝายค้านเท่านั %น หากเป็นหน้าที�ของสภาผู้แทนราษฎรทั %ง
สภา ในฐานะผู้แทนปวงชนทกุคน แตร่ะบบรัฐสภาเป็นระบบที�มีปญหาที�ขดัแย้งในตวัเอง เพราะให้สภา
ผู้แทนเป็นผู้ เลือกนายกรัฐมนตรี และทําหน้าที�ตรวจสอบนายกรัฐมนตรี แตก่ารที�นายกรัฐมนตรีมาจาก
สภาผู้แทน ย่อมทําให้รัฐบาลกบัสภาผู้แทนราษฎรโดยเสียงข้างมากกลายเป็นพวกเดียวกัน และเป็น
พวกเดียวกนัในลกัษณะที�รัฐบาลมีอํานาจเหนือสภาผู้แทน เพราะคนที�จะเป็นนายกรัฐมนตรีได้จะต้อง
เป็นผู้ ที�มีเสียงข้างมากหรือเป็นหวัหน้าพรรคเสียงข้างมากในสภา ในทางปฏิบตัิจึงมีแต่เฉพาะ ส.ส. 
ฝ่ายค้านเท่านั %นที�ทําหน้าที�ตรวจสอบถ่วงดลุรัฐบาล แต่ฝ่ายค้านเป็นเสียงข้างน้อย จึงไม่อาจทําอะไร
รัฐบาลได้ ระบบรัฐสภาจึงไม่เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างรัฐบาลและสภาผู้ แทนที�ได้ผลอย่าง
แท้จริงขึ %นมาได้   
    เมื�อเทียบกับระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภาจึงมีจุดอ่อนโดยพื %นฐานใน
เรื�องการแบง่แยกอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญัติ โดยฝ่ายบริหารมีอํานาจเหนือฝายนิติ
บญัญัติ และยิ�งถ้าพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลมีความเข้มแข็งมาก รัฐบาลก็จะยิ�งมีอํานาจเหนือสภา
ผู้แทนมาก ระบบรัฐสภาจึงจําเป็นที�จะต้องหาทางปองกนัมิให้รัฐบาลมีอํานาจเหนือสภาผู้แทนราษฎร
มากเกินไป โดยเฉพาะอยา่งยิ�งโดยการใช้ระบบพรรคการเมืองครอบงําผู้แทนปวงชน 
    ประชาธิปไตยคือการปกครองโดยประชาชน ถึงแม้จะเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยแบบผู้แทน ประชาชนก็มิได้มี สิทธิ แตเ่พียงการเลือกผู้แทน แตจ่ะต้องมี สว่นร่วม ในการ
สร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองและกําหนดนโยบายของประเทศด้วย ระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทน 
จงึไมไ่ด้มีแตผู่้แทนที�มาจากการเลือกตั %งของประชาชน แตย่งัต้องมี พรรคการเมืองด้วย   
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    ในระบอบประชาธิปไตยนั %นพรรคการเมืองมีบทบาทหน้าที�เป็นตวักลาง
ระหวา่งรัฐและประชาชน โดยเป็นผู้สร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองร่วมกบัประชาชน และเปลี�ยนแปลง
เจตนารมณ์นั %นไปสูเ่จตนารมณ์ทางการเมืองของรัฐโดยการลงเลือกตั %งเพราะเมื�อพรรคการเมืองชนะ
การเลือกตั %งได้เป็นรัฐบาล เจตนารมณ์ทางการเมืองของพรรคการเมืองที�ชนะเลือกตั %งย่อมกลายเป็น
เจตนารมณ์ทางการเมืองของรัฐบาล และโดยที�รัฐเป็นนิติบคุคล   เจตนารมณ์ของรัฐบาลซึ�งเป็น
ตวัแทนของรัฐจงึเทา่กบัเป็นเจตนารมณ์ของรัฐ ดงันั %น เจตนารมณ์ของพรรคการเมืองจึงเปลี�ยนไปเป็น
เจตนารมณ์ของรัฐโดยกระบวนการเลือกตั %งดงัที�ได้กล่าวมานี %  พรรคการเมืองจงึมิได้มีหน้าที�แตเ่พียง
เสนอตวัผู้ลงสมคัรรับเลือกตั %ง แตต้่องมีหน้าที�ในการเสนอนโยบายให้ประชาชนเลือกด้วย ถ้าปราศจาก
พรรคการเมืองที�นําเสนอนโยบายและเจตนารมณ์ทางการเมืองแล้ว ประชาชนก็จะใช้อํานาจอธิปไตย
ได้เพียงแตเ่ลือกตวับคุคล แตไ่มมี่สว่นในการกําหนดนโยบายและสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองได้เลย 
เพราะผู้สมคัรแตล่ะคนก็มีนโยบายคนละอยา่ง ในตอนเลือกตั %งจงึไมอ่าจรู้ได้เลยวา่เมื�อผู้ชนะการ
เลือกตั %งรวมกนัเป็นสภาหรือเป็นรัฐบาลแล้วเจตนารมณ์ของรัฐจะไปในทางใด ด้วยบทบาท
ความสําคญัเชน่นี %ในทางวิชาการจงึเป็นที�ยอมรับกนัโดยทั�วไปวา่ พรรคการเมืองเป็นสิ�งจําเป็นที�ขาด
ไมไ่ด้ สําหรับระบอบประชาธิปไตย แตข่ณะเดียวกนัระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนก็มีหลกัการว่า 
ส.ส. ที�มาจากการเลือกตั %งนั %นเป็นผู้แทนปวงชนคนทั %งหมด และต้องปฏิบตัหิน้าที�เพื�อปวงชนคนทั %งหมด 
ปัญหาคืออะไร มาก่อน ระหวา่ง พรรคการเมือง กบั ส.ส. หรืออะไรมาก่อนระหวา่งการปฏิบตัหิน้าที�
เพื�อพรรคการเมือง กบัการปฏิบตัหิน้าที�เพื�อประโยชน์สว่นรวมปวงชน ปัญหาจะไมเ่กิดถ้าหากวา่ 
ผลประโยชน์ของพรรคการเมืองเป็นไปในทางเดียวกนักับผลประโยชน์ของประชาชน เพราะมตขิอง
พรรคการเมืองกบัการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชนของ ส.ส. จะไปในทางเดียวกนั แตปั่ญหาจะเกิดขึ %นถ้า
หากวา่ พรรคการเมืองมีมติที�สวนทางกบัการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชน หรือประโยชน์ของพรรค
การเมืองสวนทางกบัประโยชน์ของปวงชน ในความขดัแย้งนี % การทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชนต้องมา
ก่อนพรรคการเมือง เพราะพรรคการเมืองควรจะมีมตไิปในทางที�เป็นประโยชน์ตอ่ปวงชน ถ้าพรรค
การเมืองมีมตทีิ�สวนทางกบัประโยชน์ของคนสว่นใหญ่ เช่น รัฐมนตรีคนหนึ�งของพรรคมีพฤตกิรรมที�ไม่
สมควรไว้วางใจให้ทํางานตอ่ไป เมื�อถกูอภิปรายไมไ่ว้วางใจจากฝายค้านก็ไมส่ามารถชี %แจงข้อกลา่วหา
ได้ แตพ่รรครัฐบาลกลบัมีมติให้ ส.ส. ของพรรคต้องลงมติไว้วางใจรัฐมนตรีคนนั %น มติพรรคเชน่นี %แท้ที�
จริงแล้วไมอ่าจผกูมดั ส.ส. ของพรรคได้ เพราะ ส.ส. เป็นผู้แทนของปวงชน ไมใ่ชผู่้แทนพรรค ถ้า ส.ส. 
ตกอยูภ่ายใต้อาณตัขิองพรรคและต้องปฏิบตัติามที�พรรคสั�งทกุอยา่ง ก็เทา่กบัวา่อํานาจอธิปไตยซึ�งเป็น
ของปวงชนได้กลายไปเป็นของพรรคการเมือง ถ้าเป็นเชน่นั %น รัฐประชาธิปไตย (democratic state) ก็
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จะกลายเป็นรัฐพรรคการเมือง (party state) ที�อํานาจอธิปไตยเป็นของพรรคการเมือง เป็นการ
ปกครองของพรรคการเมือง โดยพรรคการเมือง และเพื�อพรรคการเมือง หาใชร่ะบอบประชาธิปไตยอีก
ตอ่ไปไม ่ดงันั %นถ้าการทําหน้าที�เป็นผู้แทนปวงชน ขดักบัมตพิรรคการเมืองหรือผลประโยชน์ ของพรรค 
ผลประโยชน์ของปวงชนต้องมาก่อนผลประโยชน์ของพรรค และการทําหน้าที�ผู้แทนปวงชนต้องมาก่อน
การทําหน้าที�สมาชิกพรรค พรรคการเมืองเป็นสิ�งจําเป็นสําหรับระบอบประชาธิปไตย แตมิ่ได้
หมายความวา่พรรคการเมืองจะสําคญักวา่หรือใหญ่กวา่ผู้แทนปวงชน ถึงขนาดวา่เมื�อผลประโยชน์
ของพรรคสวนทางกบัผลประโยชน์ของปวงชน ผู้แทนปวงชนต้องถกูบงัคบัให้เลือกผลประโยชน์ของ
พรรคดงัเชน่ที�เกิดขึ %นในประเทศไทยใน  เชน่กรณีตวัอยา่งที�เดน่ชดัคือ การอภิปรายไมไ่ว้วางใจ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคม (นายสริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ) ในเดือนมิถนุายน 2548 คณะกรรมการ
ประสานงานพรรครัฐบาล หรือ “วิปรัฐบาล” มีมตใิห้ ส.ส. ของพรรคไทยรักไทยยกมือไว้วางใจนาย
สริุยะ จงึรุ่งเรืองกิจ ลว่งหน้าเป็นเวลาถึง 7 วนั ก่อนที�จะได้ฟังการอภิปรายของฝายค้านซึ�งเป็นเสียงข้าง
น้อยในสภา โดยใช้สิ�งที�เรียกวา่ “มตพิรรค” โดยวิปรัฐบาลยอมรับวา่ “เป็นการขม่ขืนสมาชิกพรรคที�มี
ความเห็นแตกตา่ง”4  แต ่“ต้องขม่ขืนใจกนับ้าง เพราะเป็นมตพิรรค” และ “การมีมตพิรรคก็เพื�อทําให้
พรรคเข้มแข็ง”5  สิ�งที�เกิดขึ %นนี %สะท้อนให้เห็นปัญหาที�เกิดขึ %นในการเมืองและระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศไทยได้อยา่งชดัเจนที�สดุ ที�นายกรัฐมนตรีสามารถใช้ พรรคการเมือง ครอบงําสภาผู้แทนราษฎร
ซึ�งเป็นฝายนิตบิญัญัตไิด้  จนไมมี่การแบง่แยกอํานาจระหวา่งฝายบริหารและฝายนิติบญัญตัิอีกตอ่ไป 
เป็นสภาวการณ์ที�ผู้แทนปวงชนไมป่ฏิบตัหิน้าที�เพื�อประโยชน์สว่นรวมของปวงชน หากต้องยกมือตาม
ความประสงค์ของนายกรัฐมนตรี ถึงแม้การยกมือนั %นจะสวนทางกบัผลประโยชน์ของปวงชนก็ตาม  
เมื�อเป็นเช่นนี %การตรวจสอบถ่วงดลุ ซึ�งเป็นความมุง่หมายของการแบง่แยกอํานาจ และเป็นสิ�งที�จําเป็น
สําหรับระบอบประชาธิปไตยในการป้องกนัมิให้เกิดการใช้อํานาจโดยมิชอบ หรือโดยเอื %อประโยชน์แก่
ตนเอง ครอบครัว และพวกพ้อง จงึเสียหายไปทั %งหมด รัฐบาลโดยการนําของ พ.ต.ท. ทกัษิณ ไมถ่กู
ตรวจสอบจากสภาผู้แทน และเมื�อต้องการกฎหมายใด ก็ใช้เสียงข้างมากผา่นกฎหมายได้ตามที�
ต้องการ6 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

โทรคมนาคม   
  การตราพระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคม โดยมติคณะรัฐมนตรี

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

พระราชกําหนดดงักล่าวมีลกัษณะทําลายหลกัการหรือเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
2540  

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

  พระราชกําหนดภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคมที� มีการตราขึ %นโดยมติ
คณะรัฐมนตรีสมยัรัฐบาลทกัษิณสามารถสร้างผลประโยชน์สว่นบคุคลให้กบักลุ่มธุรกิจโทรคมนาคมซึ�ง
                                                 

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

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

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

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

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

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

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

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

ทกัษิณ, หน้า 159. 
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คิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมทั %งมองข้ามสถาบนัรัฐสภาในฐานะองค์กรนิติบญัญัติซึ�ง
เป็นผู้แทนประชาชน จงึขาดความชอบธรรมในเชิงรูปแบบของกระบวนการนิตบิญัญตัทีิ�ดี 
 
   กรณีศึกษาที� 3 การออกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 
   รัฐบาลออกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉกุเฉิน พ.ศ.2548 โดย
อ้างสถานการณ์ความไมส่งบในสามจงัหวดัภาคใต้ และมีผลบงัคบัใช้ตั %งแตว่นัที� 16 กรกฎาคม 2548 
และได้อาศยัอํานาจตามพระราชกําหนดนี %ประกาศสถานการณ์ฉกุเฉินในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ในวนัที� 19 กรกฎาคม 2548 พระราชกําหนดนี %ได้ให้เจ้าหน้าที�และผู้ มีอํานาจเชน่เดียวกบัเจ้าหน้าที�ใช้
อํานาจของรัฐโดยไมต้่องรับผิดตามกฎหมายทั %งทางแพง่ ทางอาญา หรือทางวินยัอนัทําให้เจ้าหน้าที�ใช้
อํานาจโดยปราศจากการควบคมุ หรือเป็นการออก “ใบอนญุาตให้ฆ่า” อนัอาจสง่ผลให้เกิดการละเมิด
สิทธิในชีวิตและร่างกายอยา่งรุนแรงยิ�งขึ %น นอกจากนี %ยงัให้อํานาจเจ้าหน้าที�สามารถจบักมุควบคมุตวั
บคุคลที�เพียงต้องสงสยัได้ถึงเจ็ดวนั และขยายเวลาควบคมุตวัได้อีกครั %งละเจ็ดวนัจนครบสามสิบวนั 
อนัเป็นการขดักบัรัฐธรรมนญูที�ให้อํานาจควบคมุตวัได้เพียง 48 ชั�วโมง และหากมีการสอบสวนก็ไมมี่
ทนายความหรือบคุคลที�ถกูควบคมุตวัไว้วางใจอยูฟั่งการสอบสวนด้วย ทําให้เจ้าหน้าที�ใช้อํานาจจบัคมุ
ตวัและควบคมุตวับคุคลจํานวนหนึ�งโดยไมมี่การการแจ้งข้อหาความผิดอนัเป็นการขดักบัสิทธิ
มนษุยชน 
  ดงัที�ได้ยกตวัอยา่งมาทั %ง 3 กรณีดงักลา่วข้างต้น เป็นการสะท้อนให้เห็นวา่ การที�
รัฐบาลในฐานะที�เป็นฝ่ายบริหาร ตรากฎหมายที�ไมผ่า่นกระบวนการนิติบญัญัตขิองรัฐสภามากขึ %น
เพียงใด ย่อมเป็นการทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูในระบอบประชาธิปไตยที�รับรองอํานาจสงูสดุ
เป็นของประชาชน กล่าวคือ เรื�องใดที�รัฐจะดําเนินการอนัมีผลกระทบตอ่สถานภาพของสิทธิและหน้าที�
ของประชาชนอยา่งรุนแรง ก็จําต้องขอความเห็นชอบจากประชาชนในฐานะเจ้าของอํานาจอธิปไตย ซึ�ง
ในที�นี %หมายถึงการเสนอร่างกฎหมายเพื�อขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะผู้ใช้อํานาจแทน
ประชาชนทั %งหลายก่อนเพื�อพิจารณากลั�นกรองกฎหมายให้อํานาจรัฐเพียงเทา่ที�จําเป็น เพื�อมิให้
ประชาชนซึ�งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยถกูละเมิดสิทธิและเสรีภาพอยา่งไร้ขอบเขต เพราะต้องไมลื่ม
วา่อํานาจรัฐเป็นสิ�งที�ผกผนักบัสิทธิเสรีภาพเสมอ หมายความวา่ ยิ�งรัฐมีอํานาจมากขึ %นเทา่ใด 
ประชาชนย่อมมีสิทธิและเสรีภาพน้อยลงไปเทา่นั %น 
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   5.1.1.2 เงื�อนไขทางกฎหมาย 
    เมื�อพิจารณากลุ่มกฎหมายที�มีการประกาศใช้ในช่วง พ.ศ. 2544 – 2549 ซึ�ง
มีการประกาศใช้จํานวน 187 ฉบบั นั %น มีกฎหมายจํานวนหลายฉบบักําหนดให้นายกรัฐมนตรีในฐานะ
หัวหน้าฝ่ายบริหารเป็นประธานกรรมการตามกฎหมายว่าด้วยการนั %นๆ เช่น กฎหมายกองทุน
เสริมสร้างสขุภาพแหง่ชาต ิกฎหมายป้องกนัและปราบปรามยาเสพตดิ กฎหมายการสอบสวนคดีพิเศษ 
กฎหมายตํารวจแห่งชาติ กฎหมายทองทนุหมู่บ้านและชมุชนเมืองแห่งชาติ กฎหมายส่งเสริมวิสาหกิจ
ชมุชน เป็นต้น ซึ�งหากพิจารณาในเนื %อหาสาระของกฎหมายเหล่านี % จะพบว่า เป็นกฎหมายที�เกี�ยวข้อง
กบันโยบายของรัฐบาลโดยตรง รวมทั %งมีกฎหมายที�ให้อํานาจนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีสามารถ
ใช้อํานาจอย่างกว้างขวางจนไม่จําเป็นต้องตราเป็นกฎหมายเพื�อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ใช้
อํานาจผ่านการออกกฎหมายลําดับรอง อีกทั %งกฎหมายหลายฉบับมักกําหนดหลักการในทํานอง
เดียวกนัที�ให้อํานาจฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปกําหนดรายละเอียดและเงื�อนไขของการใช้อํานาจ 
ไม่ว่าจะเป็นการออกเป็นกฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ข้อบงัคบัอันเป็นกฎหมายลําดับรองที�ให้
อํานาจฝ่ายบริหารกระทําการตา่งๆ ได้อย่างกว้างขวางจนเกินขอบเขต แทนที�จะกําหนดเงื�อนไขการใช้
อํานาจไว้ในพระราชบญัญัติ และแม้ว่ากฎหมายลําดับรอง ได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศและคําสั�งต่างๆ  เหล่านี % ฝ่ายบริหารจะบญัญัติได้ภายในขอบเขตที�
กฎหมายแมบ่ทให้อํานาจไว้เท่านั %น ถ้าหากฝ่ายบริหารออกมาเกินขอบเขตที�กฎหมายแม่บทให้อํานาจ
ไว้ กฎหมายลําดบัรองนั %นย่อมเป็นอันใช้บังคบัไม่ได้ แต่เมื�อดูจากกฎหมายหลายฉบบัแล้ว พบว่า 
กฎหมายแม่บทให้อํานาจฝ่ายบริหารมีอํานาจออกกฎหมายลําดบัรองแทบทุกเรื�องทั %งที�เรื�องบางเรื�อง
ควรกําหนดสาระของการใช้อํานาจไว้ในกฎหมายแม่บท แตก่ลบัไปเขียนฝากหรือโยนให้ฝ่ายบริหารไป
ออกกฎหมายลําดบัรองเพื�อกําหนดเงื�อนไขการใช้อํานาจของตนเองได้ตามอําเภอใจ ยกตวัอย่างเช่น 
ประมวลรัษฎากรให้อํานาจฝ่ายบริหารจัดเก็บภาษีโดยใช้หลักการบังคับมากกว่าการยินยอมของ
ประชาชน กล่าวคือ ฝ่ายบริหารเก็บภาษีโดยไม่อิงหลักกฎหมาย ในเรื�องนี %หากพิจารณาแต่เพียง
รูปแบบที�เป็นทางการ ก็จะเห็นว่าฝ่ายบริหารจดัเก็บภาษีโดยอิงกฎหมายซึ�งผ่านความเห็นชอบของ
รัฐสภาตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย แม้จะมีกฎหมายภาษีบางฉบบัที�ประกาศใช้ในยุค
รัฐบาลเผด็จการไม่ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา แต่ก็อนุโลมได้ว่ามีการประกาศใช้ติดต่อกันมา
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นานและผ่านยุคสมัยการมีรัฐสภามาหลายครั %ง เมื�อรัฐสภาไม่ท้วงติงก็น่าจะถือว่ารัฐสภายอมรับ
กฎหมายดงักลา่วโดยปริยายได้23 
  แตห่ากพิจารณาให้ลึกซึ %งจะพบว่า กฎหมายภาษีอากรและการหารายได้ของไทยเรา
เปิดช่องว่างให้ฝ่ายบริหารใช้ดลุพินิจในการตรากฎหมายของฝ่ายบริหาร และให้อํานาจฝ่ายบริหาร
ยกเว้นลดหย่อนภาษีให้แก่บุคคลและธุรกิจไว้อย่างกว้างขวาง ฝ่ายบริหารจึงสามาถกําหนดนโยบาย
ภาษีได้เอง โดยไม่ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา ในทางปฏิบตัิพบว่าฝ่ายบริหารได้อาศยัช่องว่าง
ของกฎหมายในกาออกพระราชกฤษฎีกา ระเบียบ ประกาศ ฯลฯ ให้อํานาจและดลุพินิจแก่ส่วนราชการ
ที�มีอํานาจจดัเก็บภาษีอากรในการจดัเก็บภาษีและรายได้ประเภทตา่งๆ ได้อย่างกว้างขวาง24 อีกทั %งได้
ใช้อํานาจและดลุพินิจในการยกเว้นหรือลดหยอ่นภาษีให้แก่บคุคลและหน่วยธุรกิจอย่างกว้างขวางและ
ตอ่เนื�อง25 ซึ�งเป็นการปฏิบตัทีิ�มิชอบด้วยหลกัความยินยอมของประชาชน26  
 
   กรณีตัวอย่างที� 1  
   กฎหมายประมวลรัษฎากร มาตรา 3 ให้อํานาจคณะรัฐมนตรีตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดให้ลดอัตราภาษีหรือยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงินได้นิติบุคคล
ภาษีมูลค่าเพิ�ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป์ ซึ�งจัดเก็บตามประมวลรัษฎากรไว้ดังนี B 
  “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตา่งๆ ซึ�งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี % จะตรา
พระราชกฤษฎีกาเพื�อการตอ่ไปนี %ก็ได้คือ 

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

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

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

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

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



 
 

122

   ในช่วงเวลาหลังจากปีที� 10 (พ.ศ.2554 เป็นต้นไป) กฎหมายมีเจตนารมณ์ให้
ประชาชนในท้องถิ�นมีคณุภาพชีวิตที�ดีขึ %น สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้อย่างทั�วถึงและเป็นธรรม 
ประชาชนจะมีบทบาทในการตดัสินใจ การกํากบัดแูลและการตรวจสอบ ตลอดจนการสนบัสนนุการ
ดําเนินกิจกรรมขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ�นอยา่งเต็มที� ในส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะมีการ
พัฒนาศกัยภาพทางด้านการบริหารจัดการและการคลังท้องถิ�นที�พึ�งตนเองและเป็นอิสระมากขึ %น 
ผู้บริหารและสภาท้องถิ�นจะเป็นผู้ มีความรู้ ความสามารถและมีวิสยัทศัน์ในการบริหาร ราชการบริหาร
สว่นภมูิภาคจะเปลี�ยนบทบาทจากฐานะผู้จดัทําบริการสาธารณะเป็นผู้ ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ 
และกํากับดูแลการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเท่าที�จําเป็นภายใต้ขอบเขตที�ชัดเจน 
และการปกครองสว่นท้องถิ�นจะเป็นการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ�นอยา่งแท้จริง  

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ยากจน คนที
ด้อยโอกาส คนที
ต้องการหาความรู้ คนที
อยู่ห่างไกลก็ไม่สมารถใช้โทรคมนาคมแบบเท่า
เทียมกนัในเชิงที
ว่าเท่าเทียมกนัทกุระดบัเศรษฐกิจของแต่ละคนได ้

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

แสดงขั Bนตอนการปฏบิัติงานของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร 

 

 
 
ที�มา : สํานักประสานงานการเมือง, สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, คู่มือแนวทางปฏิบัติงาน 
            คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (ปสส.) มีนาคม 2551. 
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   อย่างไรก็ตาม เมื�อพิจารณาจากคําสั�งนายกรัฐมนตรีที� 45/2554 ลงวนัที� 5 มีนาคม 
2554 เรื�อง แตง่ตั %งคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร ประกอบกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
การเสนอเรื�องและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จะพบว่า การที�คําสั�งดงักล่าวกําหนดให้มติ
ของคณะกรรมการต้องสอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล หรือของนายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี 
หากมติคณะรัฐมนตรีนั %นเกิดจากการใช้อํานาจของนายกรัฐมนตรีเพียงผู้ เดียว หรือนายกรัฐมนตรีกับ
รัฐมนตรีเพียงไม่กี�คน ออกมาในรูปของมติคณะรัฐมนตรีโดยอาศยัอํานาจตามมาตรา 7 และมาตรา 8 
ของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ย่อมส่งผลให้นายกรัฐมนตรีสามารถออกมติคณะรัฐมนตรีกําหนดทิศ
ทางการทํางานของคณะกรรมการได้โดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ไม่ว่าจะเป็นการเสนอร่างกฎหมาย การ
กําหนดระเบียบวาระการประชุมสภาผู้ แทนราษฎร การเปลี�ยน เลื�อนระเบียบวาระการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร รวมทั %งการควบคมุการลงคะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในเรื�องต่างๆ ได้
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยไม่คํานึงถึงความรู้สึกนึกคิด ความเห็นต่างๆ หรือปฏิกิริยาของบรรดา
สมาชิกพรรคเลย และมุ่งควมคุมการลงมติของบรรดาสมาชิกในพรรคของตนในทุกกรณีโดยไม่มี
ข้อยกเว้น ซึ�งหากเปรียบเทียบกบัพฤตกิรรมการลงคะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในรัฐสภา
องักฤษ จะเห็นว่า วิปรัฐบาลองักฤษจะควบคมุทิศทางการลงคะแนนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใน
พรรคของคนเฉพาะร่างกฎหมายหรือเรื�องใดๆ ที�อยู่ในแนวนโยบายที�รัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา
เท่านั %น นอกเหนือจากนั %นสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรมีดุลพินิจโดยอิสระที�จะลงคะแนนได้โดยเสรี 
ในขณะที�วิปรัฐบาลของประเทศไทยมุ่งควบคุมและกําหนดทิศทางการลงคะแนนเสียงของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในพรรคของตนในทุกกรณี ไม่ว่าเรื�องนั %นจะอยู่ในแนวนโยบายที�รัฐบาลได้
แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ก็ตาม ประกอบกับประธานสภาผู้แทนราษฎรก็มาจากสมาชิกพรรครัฐบาล
หรือพรรคร่วมรัฐบาล อนัมีความเป็นอนัหนึ�งอนัเดียวกันกับฝ่ายบริหาร เมื�อเป็นเช่นนี % ย่อมสะท้อนให้
เห็นว่ารัฐบาลย่อมสามารถอาศัยอํานาจตามคําสั�งและพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมาครอบงําการ
ปฏิบัติหน้าที�ของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในระบบรัฐสภาอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และสามารถ
แม้กระทั�งการแทรกแซงหรือกําหนดระเบียบวาระการประชมุของสภาผู้แทนราษฎรและรัฐสภาได้โดย
ง่ายดาย โดยอาศยัอํานาจของประธานสภาเป็นผู้ กําหนดระเบียบวาระการประชมุสภา ตามข้อบงัคบั
การประชมุสภาผู้แทนราษฎรนั�นเอง 
   ตลอดช่วง พ.ศ. 2544 – 2549 ภายใต้การนําของพนัตํารวจโท ทกัษิณ ชินวตัร เป็น
นายกรัฐมนตรี นั %น ร่างกฎหมายทกุฉบบัที�เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวฒิุสภา 
รัฐบาลโดยคณะกรรมการประสานงานพรรคร่วมรัฐบาล (วิปรัฐบาล) มักจะเสนอให้สภาตั %ง
คณะกรรมาธิการวิสามญัเพื�อพิจารณาร่างพระราชบญัญัติทกุครั %ง แม้ว่าจะมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร



 
 

155

จํานวนหลายคนเสนอร่างพระราชบัญญัติในนามของตนเองก็ตาม แต่รัฐบาลมักจะขอรับร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนั %นไปพิจารณาก่อนที�สภาจะลงมติรับหลักการอยู่ เสมอ51 แล้วเสนอร่าง
พระราชบญัญตัฉิบบัของรัฐบาลที�มีหลกัการในทํานองเดียวกนัเข้ามาควบคูก่บัร่างพระราชบญัญัติของ
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร ซึ�งในทางชั %นการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที�จะเรียกกลุ่มร่างกฎหมายที�มี
หลกัการในทํานองเดียวกันนี %ว่า “ร่างกฎหมายพวง” กล่าวคือ ในกรณีที�ร่างพระราชบญัญัติเสนอโดย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรีอาจขออนมุตัิจากสภาผู้แทนราษฎร ขอรับร่างพระราชบญัญัติ
นั %นไปพิจารณาก่อนที�สภาผู้แทนราษฎรจะมีมตรัิบหรือไมรั่บหลกัการ52 ถ้าสภาผู้แทนราษฎรมีมติอนมุตัิ
ก็จะรอการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไว้ระยะหนึ�งจนกว่าคณะรัฐมนตรีจะพิจารณาเสร็จ แต่
ระยะเวลาดงักล่าวต้องไม่เกิน 60 วนันบัแตว่นัที�สภามีมติ ซึ�งโดยปกติคณะรัฐมนตรีจะขอระยะเวลา
ดําเนินการเพื�อพิจารณาอย่างน้อย 45 วนั แตถ้่าเป็นเรื�องเร่งด่วนก็จะขอเวลาอย่างน้อยไม่ตํ�ากว่า 30 
วัน ทั %งนี % เมื�อคณะรัฐมนตรีได้รับร่างพระราชบัญญัติมาแล้ว ก็จะส่งให้สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาโดยด่วนให้แล้วเสร็จ และเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาก่อนครบกําหนดเสนอสภา
ผู้แทนราษฎร 15 วนั53

   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

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

 

 



บทที ่6 
 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
  
   บทสรุป 
   จากการศึกษาบทบาทของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมาย โดยศึกษากระบวนการ

นิติบัญญัติไทยในชวง พ.ศ. 2544 – 2549 โดยศึกษาต้ังแตกระบวนการริเร่ิม การเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมติัรางกฎหมายในชวงเวลาดังกลาว พบวา 

 

   1. ในชวง พ.ศ. 2544-2549 ซ่ึงอยูภายใตการนําของรัฐบาลทักษิณ อันเปนรัฐบาลที่

ไดชื่อวามีความมั่นคงเขมแข็งทางการเมืองอยางยิ่ง เพราะพรรครัฐบาลชนะการเลือกต้ังไดคะแนน

สนับสนุนในสภาผูแทนราษฎรเกินกวากึ่งหนึ่ง รวมทั้งยังมีพรรครวมรัฐบาลคือพรรคความหวังใหม ทํา

ใหมีคะแนนเสียงในสภาอยางทวมทนกวา 300 เสียง ทั้งยังดําเนินนโยบายทางการเมืองที่เสนอไวใน

การหาเสียงเลือกต้ังอยางจริงจังจนเปนที่ยอมรับวาเกิดประโยชนแกประชาชนจํานวนมาก จนมีการ

กลาวขานถึงความเปลี่ยนแปลงและสิ่งใหมๆ ในการเมืองของไทยไมนอย แตในขณะเดียวกันรัฐบาล

และนักการเมืองช้ันนําในรัฐบาลก็ไดรับการวิพากษวิจารณและถูกต้ังขอสงสัยตางๆ วาเปนรัฐบาลที่ไม

ดําเนินการตามหลักการประชาธิปไตย ดําเนินนโยบายประชานิยม และใชอํานาจการบริหารราชการ

แผนดินเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไว และใชอํานาจหนาท่ีไปในทางเอ้ือประโยชน

กับกลุมทุนทางธุรกิจที่มีความสัมพันธใกลชิดกับรัฐบาลและพวกพองในหลายกรณี อาทิ การรวบรัด

ตรากฎหมายการปฏิรูประบบราชการโดยไมเปดโอกาสใหฝายคานเสนอตรวจสอบความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของรางกฎหมายดังกลาว (มีการอภิปรายในวาระที่ 3 เพียง 5 นาที) อันเปนลักษณะของ

การควบรวมอํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายอยางเบ็ดเสร็จ รวมทั้งการตรากฎหมายมองขาม

กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา โดยตราพระราชกําหนดที่สําคัญอยางนอยสามฉบับ คือ พระราช

กําหนดกําหนดภาษีสรรพสามิตในกิจการโทรคมนาคม พระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ

ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน และพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (เพ่ิม

ลักษณะความผิดฐานกอการราย) อันเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในระบอบ

ประชาธิปไตยที่รับรองอํานาจสูงสุดเปนของประชาชน กลาวคือ เร่ืองใดที่รัฐจะดําเนินการอันมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของประชาชนอยางรุนแรง ก็จําตองขอความเห็นชอบจาก

ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย ซ่ึงในที่นี้หมายถึงการเสนอรางกฎหมายเพ่ือขอความ



 

 

158

เห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะผูใชอํานาจแทนประชาชนทั้งหลายกอนเพื่อพิจารณากล่ันกรองกฎหมาย

ใหอํานาจรัฐเพียงเทาที่จําเปน เพ่ือมิใหประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตยถูกละเมิดสิทธิและ

เสรีภาพอยางไรขอบเขต  เพราะตองไมลืมวาอํานาจรัฐเปนส่ิงที่ผกผันกับสิทธิเสรีภาพเสมอ 

หมายความวา ยิ่งรัฐมีอํานาจมากขึ้นเทาใด ประชาชนยอมมีสิทธิและเสรีภาพนอยลงไปเทานั้น 

   นอกจากนี้เม่ือพิจารณากลุมกฎหมายในชวง พ.ศ. 2544-2549 พบวารัฐสภามีการ

ตรากฎหมายเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยมาก (จํานวนเพียง 3 ฉบับ คิด

เปนเพียงอัตรารอยละ 1.6 ของจํานวนกฎหมายท่ีประกาศใชในชวงดังกลาวทั้งหมด 187 ฉบับ ในขณะ

ท่ีกฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนตามนโยบายของฝายบริหารมีจํานวนกวา 70 ฉบับ คิดเปนอัตรารอยละ 

37.43 กฎหมายที่เสนอโดยสวนราชการ จํานวน 107 ฉบับ คิดเปนรอยละ 57.22 กฎหมายภายในที่

เกิดจากขอผูกพันในความตกลงระหวางประเทศ จํานวน 10 ฉบับ คิดเปนรอยละ 5.34)  

 

   2. ในชวง พ.ศ. 2544-2549 รัฐสภาไทยมีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติอยูในวงที่

จํากัด เนื่องจากถูกฝายบริหารครอบงําดวยกลไกทางรัฐธรรมนูญและกฎหมาย กลาวคือ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ 2540 มีบทบาทในการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาอยาง

จํากัด เพราะตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัดเสียกอน อีกทั้ง สภาพของความ

เปนพรรคการเมืองของไทยก็คือตัวหัวหนาพรรคการเมือง ในฐานะเจาของพรรคที่มีอํานาจชี้นําส่ังการ

ไดอยางเบ็ดเสร็จ  

   นอกจากปจจัยทางรัฐธรรมนูญที่สรางความเขมแข็งใหกับพรรคการเมืองและ

นายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหนาฝายบริหารแลว ยังมีการออกคําส่ังนายกรัฐมนตรีที่ 45/2544 ลงวันที่ 5 

มีนาคม 2544 เร่ือง ต้ังคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (ปสส.) หรือวิปรัฐบาล ซ่ึง

กําหนดใหคณะกรรมการดังกลาวมีบทบาทในการประสานงานระหวางรัฐบาลกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึง

กําหนดใหมติของคณะกรรมการจองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล หรือนายกรัฐมนตรี หรือ

คณะรัฐมนตรี  ประกอบกับการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเร่ืองและการประชุม

คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซ่ึงมาตรา 8 ของพระราชกฤษฎีกาดังกลาว กํานดใหการประชุม

คณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติใหดําเนินการไดเมื่อมีรัฐมนตรีเขารวมประชุมไมนอยกวาหน่ึงในสามของ

จํานวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู และในกรณีจําเปนเพ่ือเปนการรักษาประโยชนสําคัญของประเทศ 

หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือเพ่ือประโยชนในการรักษาความลับ นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเร่ืองใดกับ

รัฐมนตรีที่เกี่ยวของตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพ่ือมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นก็ไดนั้น ยอม
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เปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 201 ของรัฐธรรมนูญอยางชัดแจง เพราะรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณมุง

หมายใหคณะรัฐมนตรีทั้งคณะมีสวนรวมในการพิจารณาตัดสินใจในการบริหารราชการแผนดินทั้งปวง 

มิใชใหอํานาจนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนมีอํานาจตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได 

พฤติการณดังกลาวสะทอนใหเห็นถงึความพยายามสรางฐานอํานาจเบ็ดเสร็จไวที่ตัวผูนําทางการเมือง

เพียงผูเดียวหรือคณะเดียว จนละเลยกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา 

   ผลของการที่ฝายบริหารอาศัยกลไกของรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ รวมทั้งการ

อาศัยอํานาจผานระบบพรรคการเมืองมาครอบงําและจํากัดบทบาทในการพิจารณากฎหมายของฝาย

นิติบัญญัติท่ีเห็นไดชัด คือ กฎหมายที่สําคัญตอการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้ง

กฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่รัฐบาลควรเรงดําเนินการกลับมีความลาชา อาทิ 

กฎหมายวาดวยประชาพิจารณ กฎหมายวาดวยองคกรอิสระเพ่ือคุมครองผูบริโภค กฎหมายวาดวย

การคืนอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืนแตไมไดนําไปใช เปนตน ในขณะที่กฎหมายท่ีเกิดจากนโยบายของ

ฝายบริหาร เชน กฎหมายปฏิรูประบบราชการที่เพ่ิมจํานวนกระทรวง ทบวง กรม เพ่ือเพ่ิมขอบอํานาจ

ของฝายบริหารกลับใชเวลาการตราในรัฐสภาไมถึงคร่ึงป ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการที่รัฐบาลใชอํานาจ

ครองงํารัฐสภาจนขาดความเปนอิสระในการตรากฎหมาย เปนผลใหการตรากฎหมายขาดความ

รอบคอบ และตกอยูภายใตอํานาจแหงความอําเภอใจของผูกุมเสียงขางมากในสภา กลาวคือ เมื่อ

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณเพ่ิมความเขมแข็งแกฝายบริหารก็เพ่ือประโยชนและความตอเนื่องในการ

บริหารราชการแผนดิน แตฝายบริหารกลับใชจุดแข็งดังกลาวไปในทางที่มิชอบดวยเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญจนกลายเปนเผด็จทางการรัฐสภาไปในที่สุด 

   ในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกามีรูปแบบที่คลายกัน คือ มติของที่ประชุมพรรคมี

ผลผูกพันตอสมาชิกของพรรค แมมติพรรคจะมิใชขอบังคับทางกฎหมายแตเปนขอผูกพันทางการเมือง 

โดยปกติสมาชิกของพรรคมีอิสระในการลงคะแนนเสียงเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับรางกฎหมายใดๆ ก็

ได แตในกรณีที่รางกฎหมายใดเกี่ยวของกับนโยบายของพรรคที่แถลงไวตอรัฐสภา (มิใชนโยบายของ

หัวหนาพรรคเหมือนประเทศไทย) สมาชิกพรรคจะตองยึดถือตามมติของที่ประชุมพรรคเปนหลัก 
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   3. บรรยากาศทางการเมืองมีสวนสําคัญตอการกําหนดบทบาทของรัฐสภาและ

กระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงในชวง 6 ปที่ พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร เขามาบริหารราชการแผนดิน 

อํานาจในการปกครองประเทศอยูในมือของฝายบริหาร โดยอาศัยกลไกของระบบพรรคการเมืองที่มี

ความเขมแข็งเขามาควบคุมพฤติกรรมการทําหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในรัฐสภา ชนิดที่

เรียกไดสมาชิกภายในพรรคจะตองทําตามการชี้นําของหัวหนาพรรคในนามมติของพรรคการเมืองที่

ตนเองสังกัดในทุกกรณีโดยไมมีขอยกเวน โดยไมอาจใชดุลพินิจตามมโนอิสระของความเปนสมาชิก

สภานิติบัญญัติแหงรัฐในการพิทักษรักษา ปกปองผลประโยชนของประเทศชาติและประชาชนไดอยาง

แทจริง กลาวคือ ระบบโครงสรางของการเมืองไทยก็ดี ระบบกฎหมายไทยก็ดี ไมเอ้ืออํานวยใหเกิด

สภาพของการตอรองผลประโยชนระหวางรัฐกับภาคประชาชนอยางแทจริง เปนเหตุใหมีกระบวนการ

เรียกรองผลประโยชนนอกวิถีทางของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ดังที่ปรากฏเหตุการณประทวง

เรียกรองทางการเมืองโดยวิธีการที่รุนแรงเกินกวาที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด เชน กรณีการ

ประทวงยึดทําเนียบรัฐบาล และปดสนามบินของกลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย สราง

ความเสียหายตอสังคม เศรษฐกิจของประเทศไทยเปนอยางมาก 

  แมชวงที่ผานมาภายหลังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) 

อันเปนรัฐธรรมนูญที่ช่ือวาเปนรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติที่คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

และเพ่ิมชองทางการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอยางกวางขวาง แตในขณะเดียวกัน การที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติเพ่ิมความเขมแข็งใหกับฝายบริหาร และพรรคการเมือง แตขาดกระบวนการถวงดุล

ตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและความเขมแข็งมากพอ ทําใหระบบถวงดุลไมทํางาน กลับเปนการเปด

ชองใหฝายบริหารใชอํานาจบิดเบือนเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ใชอํานาจและอิทธิพลทางการเมือง

ผานกลไกดังกลาวมาครอบงําฝายนิติบัญญัติไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ควบคุมทิศทางการออก

กฎหมายใหเปนไปตามท่ีรัฐบาลตองการ ทั้งที่ผูแทนราษฎรในรัฐสภาสามารถแกไขขอบกพรอง

ดังกลาวไดโดยเพ่ิมชองทางของการตอรองตางๆ ใหมากขึ้น ยอมเปนการปดโอกาสในการมีสวนรวม

ของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งทางตรงและทางออม ซ่ึงระบบโครงสรางทางการเมืองของ

ประเทศไทยเปดชองทางของการตอรองผลประโยชนผานกระบวนการเลือกต้ังเพียงระบบเดียว โดยไม

เปดใหมีการตอรองผานชองทางอ่ืนๆ ไดเลย ทั้งๆ ท่ีกระบวนการออกกฎหมายลวนเปนเร่ืองของการ

ตอรองผลประโยชนระหวางรัฐกับประชาชน ดวยสภาพทางการเมืองของไทยที่ไมเปดชองทางการ

ตอรองโดยวิธีการอ่ืนน้ีเอง ทําใหระบบกฎหมายไทยมองขามกระบวนการตอรองอ่ืนๆ นอกจากการ

เลือกต้ัง จึงนํามาซ่ึงความลมเหลวในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในกระบวนการนิติ
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บัญญัติของประเทศไทยในที่สุด อันเปนการทําลายการเมืองในระบบเปดใหกลายเปนการเมืองระบบ

ปด ปดกั้นการเมืองนอกรัฐสภา  
 
   4. แมวากลุมธุรกิจการเมืองจะเขาไปมีบทบาททางการเมืองและสงผลตอการชี้นํา

และกําหนดทิศทางการตรากฎหมายในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทยมากข้ึน แตสถาบัน

ขาราชการยังคงมีบทบาทสําคัญตอกระบวนการออกกฎหมายอยูมาก เนื่องจากสถาบันขาราชการ

นับเปนเครื่องมือของฝายบริหารที่มีบทบาทตอการริเร่ิมและจัดทํารางกฎหมาย เนื่องจากการราง

กฎหมายเปนเร่ืองที่ตองอาศัยเทคนิคและความเช่ียวชาญเฉพาะดาน โดยเปล่ียนรูปแบบความสัมพันธ

อยางมีนัยสําคัญจากเดิมที่เปนผูกํากับกลุมธุรกิจมาเปนผูรับใชกลุมธุรกิจภายใตความทาทายใน

รูปแบบการบริหารงานแบบซีอีโอ น่ันเอง ซึ่งในที่นี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถือเปนหนวยงาน

ของฝายบริหารที่มีความสําคัญตอกระบวนการยกรางกฎหมายมากท่ีสุด เนื่องจากเปนหนวยงานท่ีมี

อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายท่ีบรรดาหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานเสนอราง

กฎหมายเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และรับนโยบายของฝายบริหารมาแปลงเปนราง

กฎหมายกอนเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
 
  5. สําหรับบทบาทของพรรคการเมืองที่มีผลตอกระบวนนิติบัญญัติไทยในชวง พ.ศ. 

2544 – 2549 นั้น จะเห็นไดวา แมโดยสภาพของพรรคการเมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (2540) จะมีความเขมแข็งมากกวาพรรคการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็ตาม 

แตดวยโครงสรางของวัฒนธรรมทางการเมืองภายในพรรคการเมืองไทย ยังมีความออนแอมาโดย

ตลอด เพราะอยูภายใตการชี้นําของหัวหนาพรรคการเมือง ผานรูปแบบของมติพรรคการเมือง ซ่ึง

สมาชิกพรรคไมสามารถมีสิทธิมีเสียงในการเสนอความคิดเห็นใดๆ ตอพรรคการเมืองเทาท่ีควร อัน

เนื่องมาจากปญหาความเกรงใจหัวหนาพรรคและคณะกรรมการบริหารพรรค กระบวนการเลือกต้ัง

ผูบริหารพรรคการเมืองในหลายพรรค (ยกเวนพรรคประชาธิปตย) ยังกําหนดใหเปนการลงคะแนนโดย

เปดเผย ทั้งท่ีควรกําหนดใหเปนการลงคะแนนลับ ทําใหการบริหารงานภายในพรรคขาดการมีสวนรวม

ตามหลักประชาธิปไตยอยางแทจริง  

  นอกจากนี้ การมีปญหาความแตกแยกเปนกลุมเล็กกลุมนอยภายในพรรคการเมือง

อยางตอเนื่อง ทําใหพรรคการเมืองไมสามารถมีบทบาทตอกระบวนการนิติบัญญัติไทยในอันท่ีจะ

ตอบสนองความตองการของประชาชนในชวงนั้นไดมากนัก ในขณะที่กลุมผลประโยชนทางดาน

เศรษฐกิจ ซ่ึงเปนชวงเวลาที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง ผูมีอํานาจทางการเมืองไดเขาไป
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มีบทบาทในตําแหนงสําคัญในภาคธุรกิจเปนจํานวนมาก ทําใหกลุมธุรกิจไดรับประโยชนจากการออก

กฎหมายท่ีเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมกับรัฐมากขึ้น 

 

  6. จากการศึกษาดังกลาวแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวา แมวารัฐสภา อันไดแก 

วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (2540) ที่มาจากการเลือกต้ัง

ของประชาชน อันเปนสถาบันนิติบัญญัติที่มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาและออกกฎหมาย ต้ังแต

กระบวนการริเร่ิม การเสนอ การยกราง และการพิจารณาออกกฎหมายนั้น ในชวง พ.ศ. 2544 – 2549 

บทบาทของรัฐสภาในการพิจารณากฎหมายมีอยูอยางจํากัด แตอํานาจที่แทจริงกลับเปนของฝาย

บริหาร ดังนั้น รางกฎหมายที่เสนอสวนใหญเปนกฎหมายเก่ียวกับการเพ่ิมอํานาจหนาที่ของหนวยงาน

หรือเจาหนาที่ของรัฐในฝายบริหาร และเพ่ิมอํานาจของนายกรัฐมนตรีใหมีความเปนผูนํามากยิ่งขึ้น 

กฎหมายที่ออกมาบังคับใชในขณะนั้นจึงมิไดสะทอนถึงความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

เนื่องจากระบบกฎหมายไทย แทบไมเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ

อยางมีประสิทธิภาพเลย ซ่ึงจะเห็นไดจากกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน และกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมีจํานวนนอยมากเม่ือเทียบกับ

กฎหมายตามนโยบายของฝายบริหารในชวงเวลานั้น 

  การผูกขาดอํานาจทางการเมืองของฝายบริหารจึงเปนปญหาและอุปสรรคสําคัญตอ

การกําหนดทิศทางการพัฒนากฎหมายที่ตอบเสนอตอความตองการของประชาชน ดวยโครงสรางทาง

การเมืองที่สรางความเขมแข็งของนายกรัฐมนตรีอยางเปยมลน กลับกลายเปนส่ิงท่ีสวนทางกับ

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญในอันท่ีจะสรางเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศไทยใหมีความเขมแข็ง 

เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล เกิดประโยชนตอ

ประชาชนอยางสูงสุด โดยการใชภาวะความเปนผูนําทางการเมืองดังกลาว มาครอบงําพรรคการเมือง 

และกลไกในระบบรัฐสภาใอออกกฎหมายตางๆ ตามความตองการของตนมากกวามุงพิทักษประโยชน

ของมหาชน 

 

   7. เสนทางในการกาวเขาสูอํานาจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ของกลุม

ธุรกิจขนาดใหญเปล่ียนแปลงจากการเลนการเมืองผานระบบตัวแทนดังที่เคยปฏิบัติมาเปนการกาวเขา

สูการเมืองดวยตนเอง ความสัมพันธโดยตรงระหวางกลุมทุนส่ือสารและกลุมทุนพรรคการเมืองใหญ

โดยมีอํานาจทางเศรษฐกิจของกลุมทุนส่ือสารเปนฐานเชื่อมโยงมาสูอํานาจการเมืองอยางกาวกระโดด
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และเบ็ดเสร็จอันนับวาเปนปรากฏการณใหมทางการเมือง และนําไปสูปญหาการมีผลประโยชนสวนได

สวนเสีย (conflict of interest) ของผูมีอํานาจทางการเมือง อันเปนการขัดตอเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญในเร่ืองผลประโยชนขัดกันอยางชัดเจน โดยในการกอต้ังพรรคไทยรักไทยนั้นไดรับการ

สนับสนุนจากกลุมทุนธุรกิจขนาดใหญ 8 กลุมหลัก ไดแก กลุมชินคอรเปอเรชั่น โดยคุณหญิงพจมาน 

ชินวัตร กลุมในเครือชินวัตร โดย นางเยาวภา วงศสวัสด์ิ กลุมทีทีแอนดที โดย นายอดิศัย โพธารามิก 

กลุมบีอีซีเทโร (ชอง 3) โดยนายประชา มาลีนนท กลุมเครือเจริญโภคภัณฑ โดยนายธนินทร เจียร

วนนท กลุมไทยเจริญคอมเมเชี่ยลและ กลุมสุราแสงโสม โดยนายเจริญ สิริวัฒนภักดี กละกลุมควอลิต้ี 

โพรดักส (เนสกาแฟ) โดยนายประยุทธ มหากิจศิริ และกลุมซัมมิท ออโตพารต โดยนายสุริยะ จึง

รุงเรืองกิจ ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาแกนนํากลุมธุรกิจเหลานี้ตางไดเปนรัฐมนตรีในกระทรวงสําคัญใน

รัฐบาลหลายกระทรวง เทากับวาเปนการดึงกลุมทุนเขามามีบทบาททางการเมืองดวยตัวเองอยางชัด

แจง ทําใหเกิดสภาะที่เรียกวา “การบริหารราชการแผนดินดวยอํานาจทางธุรกิจแบบบูรณาการ

เบ็ดเสร็จ” โดยเฉพาะการผูกขาดอํานาจทางธุกิจดานการสื่อสาร โทรคมนาคมภายใตรวมเงาของกลุม

ชินคอรเปอเรชั่นนั่นเอง ดวยเหตุดังกลาวจึงเกิดผลที่ตามมา คือการควบรวมอํานาจอยางเบ็ดเสร็จ

เด็ดขาดของฝายบริหาร ละเลยกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน อาทิ การ

ออกพระราชกําหนดกําหนดพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิตกิจการโทรคมนาคมในป 2546 การออกพระ

ราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (กําหนดลักษณะความผิดเกี่ยวกับการกอการราย) 

พระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน แทนที่จะผาน

กระบวนการตราเปนพระราชบัญญัติในรัฐสภา ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการบิดเบือนเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญในการพิทักษรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางชัดแจง 

 

   8. การไดรับคะแนนเสียงทวมทนเปนการเสริมความชอบธรรมของรัฐบาลในการออก

กฎหมายตางๆ เพ่ือเปนเคร่ืองมือของตนในการบริหารบานเมือง เฉพาะสําหรับสังคมการเมืองไทยใน

ปจจุบันความสามารถนี้ รวมถึงการแกไขรัฐธรรมนูญโดยไมจําเปนตองฟงเสียงใดๆ เลย อุดมคติใน

รูปแบบการปกครองของตะวันตกอยางหนึ่งก็คือ การสรางส่ิงที่เรียกวานิติรัฐ หรือ Legal State อัน

หมายถึงรัฐที่เคารพตอกฎเกณฑที่ไดกําหนดวางไวลวงหนา การดําเนินการใดๆ ของรัฐตองอยูภายใต

กรอบของกฎหมาย แตรัฐบาลดังกลาวกลับดําเนินการบริหารบานเมืองโดยอาศัยกรอบแหงกฎหมาย

ท้ังปวงเปนเคร่ืองมือ และละเลยมองขามกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ไมเห็น

ความสําคัญของระบบรัฐสภา อันเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 2540 ในการคุมครอง
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สิทธิและเสรีภาพและการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ดังนั้น การดําเนินการตามกรอบแหง

กฎหมายในการปกครองก็ยังเปนส่ิงท่ีไมเพียงพอ หากตองมีหลักนิติธรรมประกอบในการพิจารณา

ความชอบธรรมในการดํารงอยูและใชอํานาจของรัฐอยางมีเหตุมีผลอีกดวย 

 
ขอเสนอแนะ 
 

   1. เมื่อระบบการตรวจสอบถวงดุลขาดประสิทธิภาพ ก็สามารถแกไขไดโดยการเพ่ิม

ชองทางการตอรองใหมีพ้ืนท่ีทีห่ลากหมายมากยิ่งขึน้ โดยการเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมใน

กระบวนการตรวจสอบการบริหารราชการแผนดิน และกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐอยางกวางขวาง

และเขมแข็ง ดวยสภาพความเปนมาทางประวัติศาสตรทางการเมืองของประเทศไทยมีพัฒนาการทาง

การเมืองจากรูปแบบสังคมแบบด้ังเดิมกาวเขาสูสังคมแบบสมัยใหมแบบพลิกฝามือ การสรางความ

เขมแข็งของประชาชนจึงตองเปดโอกาสของการมีสวนรวมในทุกระดับเพ่ือเพ่ิมพลังของการตอรองของ

ผูท่ีออนแอกวาอยางเสมอภาค กรณีของการประทวงยึดทําเนียบรัฐบาลก็ดี การปดสนามบนิสุวรรณ

ภูมิก็ดี เปนพฤติการณที่ตางสะทอนถึงการปดกั้นโอกาสของการตอรองผลประโยชนของมหาชนท่ี

ตองการเรียกรองจากรัฐ และระบบกฎหมายก็ไมสามารถเขาไปแกไขปญหาความขดัแยงดังกลาวนี้ได

อยางมีประสิทธิภาพอยางแทจริง 

  การเปดพ้ืนที่ทางสังคมที่มีความหลากหลาย จะทําใหในกระบวนการนิติบัญญัติของ

รัฐสภาสามารถออกกฎหมายที่สะทอนถึงความตองการของประชาชนอยางแทจริง ตัวอยางเชน การ

กําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอีกสถานะเปนตัวแทนใหกับกลุมคนในภาคสวนตางๆ ของสังคม 

เพ่ือใหมีการพัฒนาไปสูการสรางเครือขายของกลุมองคกรท่ีเขมแข็งลดการผูกขาดอํานาจ และเปนผล

ทางออมใหพรรคการเมืองมีการเช่ือมโยงกับประชาชนอยางแทจริงผานองคกรกลุมคนตางๆ 

เชนเดียวกับระบบ Lobbyist ของประเทศสหรัฐอเมริกา การออกแบบกลไกดังกลาวทําใหเกิดการ

กําหนดตัวแทนผูรับผิดชอบตอประเด็นปญหาของกลุมคนตางๆ ในสังคมไดอยางเปนทางการ เชน หาก

กลุม เกษตรกรมีปญหาเรื่ อง สินคาการเกษตรตกตํ่า  ก็สามารถยืนขอ เ รียกรองตางๆ  ตอ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นโดยตรง การออกแบบกลไกเชนน้ีจะชวยพัฒนาระบบการรวมตัวของ

ประชาชนเปนกลุมองคกรใหมีความเขมแข็งและมีพลังการตอรองมากยิ่งขึ้น อีกทั้งประชาชนยังใชการ

รวมตัวเปนกลุมองคกรเขาไปเชื่อตอเปนเสียงสนับสนุน ตอรอง ตอตานกับพรรคการเมืองทําใหพรรค

การเมืองเช่ือมโยงกบัประชาชนไดอยางแทจริงก็จะนําไปสูประชาธิปไตยท่ีเขมแข็งมั่นคง   
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   2. กระบวนการเสริมสรางความมั่นคงในการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเพ่ือลดการครอบงําของพรรคการเมืองลง โดยการสรางความเปนประชาธิปไตยภายในพรรค

การเมือง ซ่ึงท่ีผานมากฎหมายพรรคการเมืองทุกฉบับตางกําหนดใหหัวหนาพรรคและกรรมการบริหาร

พรรคมาจากการเลือกต้ังภายในพรรค แตมิไดกําหนดวาระ และไมมีการบัญญัติใหการเลือกต้ังหัวหนา

พรรคเปนไปโดยลับ ทําใหอํานาจภายในพรรคตกอยูแกหัวหนาพรรคเพียงผูเดียว การกําหนดวาระ

ดํารงตําแหนงของหัวหนาพรรคจะชวยลดทอนอํานาจของหัวหนาพรรคใหอยูในระดับที่เหมาะสม 

 

  3. ควรแกไขพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. 2548 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยการกําหนดองคประชุมคณะรัฐมนตรีไม

นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนรัฐมนตรีทั้งหมดท่ีมีอยู และยกเลิกวิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณี

ฉุกเฉิน เนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติใหอํานาจใหสามารถกระทําได อีกทั้งควรแกไขอํานาจหนาที่

ของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร โดยกําหนดใหมีมติของคณะกรรมการตอง

สอดคลองกับแนวนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาเทานั้น มิใชกําหนดใหมติตองสอดคลอง

กับนายกรัฐมนตรีเพียงผูเดียว ทั้งน้ี เพ่ือลดบทบาทการแทรกแซงการทําหนาที่ของฝายนิติบัญญัติให

อยูในระดับที่เหมาะสม ตามหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

 

 4. รัฐธรรมนูญซึ่งมีสถานะเสมือนปรัชญาทางประชาธิปไตยตองไมกําหนดใหเปนไป

เพ่ือมอบอํานาจใหแกการเมืองฝายใดฝายหนึ่ง หรือสถาบันการเมืองใดสถาบันหนึ่งเปนหลัก แตตอง

กําหนดเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเพ่ือใหเกิดความม่ันคงและตอเน่ืองของประชาธิปไตย รวมทั้ง

สถาบันทางการเมืองของรัฐตองวางอยูบนพ้ืนฐานของเจตจํานงทางการเมือง เพ่ือสรางความเช่ือมโยง

กับประชาชน และใชสถาบันทางการเมอืงของรัฐไปเพ่ือประชาธิปไตย และดวยที่มาจากหลากหลายข้ัว

อํานาจนี้เองยอมทําใหประชาธิปไตยเขมแข็งมั่นคง ทั้งยังแกไขปญหาไมใหเกิดการครอบงํา หรือควบ

รวมอํานาจผานตัวแทนจากฝายหนึ่งฝายใดไดเพียงฝายเดียว 
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ธนาคารแหง่ประเทศไทย. รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ปี 2549. 
นรนิต ิ เศรษฐบตุร. กระบวนการนิตบิัญญัติของรัฐสภาไทย. กรุงเทพฯ: สํานกังานเลขาธิการสภา 
  ผู้แทนราษฎร, 2542. 
นรนิต ิ เศรษฐบตุร. “ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย” เอกสารประกอบการประชมุวิชาการสถาบนั  
  พระปกเกล้า ครั IงทีL 45 ปี ของการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนญูฉบบัใหม่ เมืLอวนัทีL  
  8 – 10 พฤศจิกายน 2545. 
นรนิต ิ เศรษฐบตุร. คู่มือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกล้า, 2548. 
นรนิต ิเศรษฐบตุร. รัฐธรรมนญูกบัการเมืองไทย. กรุงเทพฯ: สํานกัพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

,2550. 
นวลน้อย ตรีรัตน์ และคณะ. การตรวจสอบการทจุริตของผู้ ดํารงตําแหน่งต่างๆ. 

กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แหง่จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2547. 
นวลน้อย ตรีรัตน์ และธานี ชยัวฒัน์. หนงัสือพิมพ์กบัการสะท้อนความจริงในสงัคมไทย. ใน  

นวลน้อย ตรีรัตน์ และกนกศกัดิH แก้วเทพ (บรรณาธิการ), เสรีภาพสืLอในยคุเศรษฐกิจผกูขาด, 
หน้า 48-79. กรุงเทพฯ: ศนูย์เศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั, 2547.     

นนัทวฒัน์ บรมานนัท์. การปกครองส่วนท้องถิLน ตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.  
2540. กรุงเทพฯ: วิญpชูน, 2545. 

นิธิ  เอียวศรีวงศ์. บริโภคนิยมในการเมืองไทย. มติชน (31 มกราคม 2548): 5.  
นิพนธ์ พวัพงศกร. การผกูขาดกบัระบบทนุนิยมไทย. ใน เจิมศกัดิH ปิL นทอง (บรรณาธิการ),  

รู้ทนัทกัษิณ, หน้า 89-131. กรุงเทพฯ: ขอคิดด้วยคน, 2547.  
นิยม รัฐอมฤต. การเลือกตั Iงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร. ใน นรนิต ิเศรษฐบุตร (บรรณาธิการ), 
  การเมืองการปกครองไทยในรอบ 60 ปี แห่งการครองสริิราชสมบติัของพระบาทสมเด็จพระ 
  เจ้าอยู่หวั, หน้า 69-96. นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกล้า, 2549. 
นิติทาส. สงครามปราบปรามผู้มีอิทธิพล ตอนปราบเจ้าพ่ออยา่งไรไม่ให้ถกูครหาว่ากลัLนแกลงกนั 

ทางการเมือง. สยามรัฐ (25 กรกฎาคม 2546): 6.  
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นิวตัิ  ศรีเพ็ญ, พนัเอก. กระบวนการนิตบิัญญตัิทีLเหมาะสมกบัการปฏิรูปการเมืองยคุปัจจบุนั. 
  รายงานประกอบการศกึษาวิชากฎหมายเลือกตั Iงและรัฐสภาชั Iนสงู หลกัสตูรปริญญา 
  นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัรามคําแหง, 2546.  
แนบ  สดุสงวน. บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศกึษากระบวนการนิตบิญัญัตไิทย  
  ระหว่าง พ.ศ. 2517 – พ.ศ. 2537.วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต ภาควิชานิติศาสตร์  
  บณัฑิตวิทยาลยั จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2539. 
บวรศกัดิH  อวุรรณโณ. กฎหมายมหาชน เลม่ 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และ 
  พฒันาการทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538. 
บวรศกัดิH อวุรรณโณ. ภาพรวมของรัฐธรรมนญู และรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  

2540. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, 2546. 
บวรศกัดิH  อวุรรณโณ. ทางออกประเทศไทย คํากลา่วในการปาฐกถาพิเศษเรืLอง “การเมืองไทยใน 
  ปัจจบุนั” ในการประชมุใหญ่ทางวิชาการโรงพยาบาลราชวิถี เมืLอวนัทีL 24 กมุภาพนัธ์  
  2552. 
บญุศรี  มีวงศ์อโุฆษ. เสรีภาพในการตดัสนิใจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกบัพรรคการเมืองไทย.   
  วารสารนิติศาสตร์ 2 (มิถนุายน 2543): 291-312. 
บญุเลศิ ช้างใหญ่. การเมืองเรืLองผู้ มีอิทธิพล. มติชน (11 กรกฎาคม 2546): 6. 
ปกรณ์ นิลประพนัธ์ และคณะ,  รายงานการศกึษาฉบบัสมบูรณ์ เรืLอง การปรับเปลีLยนกระบวนการร่าง 

กฎหมายของประเทศไทย. กรุงเทพฯ: มลูนิธิสถาบยัวิจยักฎหมาย สาํนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2539. 

ประภาส ปิL นตบแต่ง. ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ในบริบทปัญหาประชาธิปไตย 
แบบตวัแทน. ใน ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ (บรรณาธิการ), ก้าว (ไม่) พ้นประชานิยมแสวงหา 
ประชาธิปไตย, หน้า 9-63. กรุงเทพฯ: เอดิสนัเพรส, 2551.  

ปราณ พิสฐิเศรษฐการ. ทกัษิณกบันโยบายสงัคม. กรุงเทพฯ: มติชน, 2547. 
ปริญญา เทวานฤมิตรกลุ และคณะ. สมาชกิสภาผู้แทนราษฎรและพรรคการเมือง : การแก้จดุออ่นของ 

รัฐธรรมนญู 2540 ทีLให้นายกรัฐมนตรีมีอํานาจเหนือผู้แทนปวงชนโดยใช้พรรคการเมือง. 
[ออนไลน์]. 2550. แหล่งทีLมา http://law.tu.ac.th/outline/2552/summer/La354/1.pdf 
[2554, มีนาคม 25] 

ปรีดี เกษมทรัพย์. นิติปรัชญา. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์เดือนตลุา, 2541.  
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ปัทมา สบูกําปัง, การใช้สิทธิเข้าชืLอเสนอกฎหมายของประชาชน : บทเรียนจากอดีต สู ่"สิทธิ" ทีLเป็น 
  จริงได้ในทางปฏิบติั [ออนไลน์]. 2551. แหล่งทีLมา  

http://www.thaipoliticsgovernment.org/wiki [2554, มกราคม 14] 
เปรียญเถืLอน. วิธีปราบผู้ มีอิทธิพล. แนวหน้า (18 กรกฎาคม 2546): 5. 
เปิดขมุข่ายธรุกิจ "วงศ์สวสัดิH”. กรุงเทพธรุกิจ (18 กนัยายน 2551):4.  
เปิดผลสํารวจทศันะคน 3 จว.ใต้ ทหาร-สืLอ นําโด่งชาวบ้านไม่ไว้ใจ” กรุงเทพธรุกิจ (3 กรกฎาคม  

2550): 15.   
ผจญ  คงเมือง. ปัญหาดลุยภาพแห่งอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิตบิญัญัติใน 
  ระบบบรัฐสภาไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิตศิาสตร์  
  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2542. 
ผาสกุ พงษ์ไพจิตร. ทกัษิโณมิกส์. ใน จไุรรัตน์ แสนใจรักษ์ (บรรณาธิการ), ชําแหละทกัษิโณมิกส์,  

หน้า 109-130. กรุงเทพฯ: อมรินทร์พริ Iนติ Iงแอนด์พบัลิชชิLง, 2547.  
ผาสกุ พงษ์ไพจิตร. การทบัซ้อนของผลประโยชน์กบัความเจริญเตบิโตทางเศรษฐกิจ. ใน จไุรรัตน์  

แสนใจรักษ์ (บรรณาธิการ), ไอ.ซี.ย.ู ทกัษิโณมิกส์, หน้า 67-72. กรุงเทพฯ: สถาบนั 
วิถีทรรศน์, 2549.   

ฝ่ายข่าวการเมือง. บญัชีผู้ มีอิทธิพล. มติชน (17 กรกฎาคม 2546): 2.  
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชืLอเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
พิชญ์ พงษ์สวสัดิH. ทกัษิณนิยม...(อีกที). ใน ภิญโญ ไตรสริุยะธรรมา (บรรณาธิการ), พิษทกัษิณ,  

หน้า176-202. กรุงเทพฯ: open books, 2547.  
ไพบูลย์ วราหะไพฑรูย์. บทบาทอํานาจหน้าทีLของคณะกรรมาธิการสามัญประจําวฒิุสภา.  
  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามคําแหง, 2541. 
ไพโรจน์ อยูม่ณเฑียร  และ รุจน์  มัณฑิรา. ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี คนทีL 23. กรุงเทพฯ:  

นํ Iาฝน, 2544. 
ภคัวดี วีระภาสพงษ์. โบลเิวียและปารากวยั: การเมืองหลงัสมยัใหม่ในลาตนิอเมริกา [ออนไลน์]. 2553.  
           แหล่งทีLมา: http://www.oknation.net/blog/SouthernFamilyActivists/2010/05/23/entry-2.  
  [2553, พฤษภาคม 23] 
ภริูวรรธก์ ใจสําราญ. การรวมพรรคการเมือง: ศกึษากรณีการรวมพรรคไทยรักไทยกบั 
  พรรคความหวังใหม่. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะ 
  รัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2546. 
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ภมิูอนิทร์ สงิห์ชวาลา. โครงการฆ่าเพืLอชาติ: ยาเสพติดกบัแนวคิดทรัพยากรมนษุย์ในยคุ 
เสรีนิยมใหม่” ใน ทวิากร แก้วมณี และคณะ (บรรณาธิการ), รวมบทความวิชาการฉบบั 
พิเศษ: 5 ปี รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลยันเณศวร, หน้า 193-234.  
พิษณโุลก: ดาวเงินการพิมพ์, 2552.  

โภคนิ  พลกุล. บทบาทของฝ่ายนิติบญัญัตใินการพฒันากฎหมาย. จลุนิต ิ3 (พฤษภาคม- มิถนุายน  
  2548): 1-12. 
มนตรี  รูปสวุรรณ และคณะ. เจตนารมณ์รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540. 
  กรุงเทพฯ : วิญpชูน, 2541.  
มนตรี  รูปสวุรรณ. กฎหมายรัฐสภา. กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัรามคําแหง, 2545.   
มนตรี เต่งตระกลู. รัฐสภาไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีปัญหาความอ่อนแอ. วิทยานิพนธ์ปริญญา 

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2517.   
มานิตย์  จมุปา. คําอธิบายรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2540) . กรุงเทพฯ : วิญpชูน,  
  2546. 
มีชยั ฤชพุนัธ์, เอกสารคําบรรยาย “ปัญหาในกระบวนการนําเสนอและการพิจารณาร่างกฎหมาย”  
  ณ รัฐสภา เมืLอวนัทีL 29 ตลุาคม 2541. 
โยชิฟูมิ ทามาดะ. ประชาธิปไตย การทําให้เป็นประชาธิปไตย และการออกจากประชาธิปไตยของ   
 ประเทศ. ฟ้าเดียวกนั 6, 4 (ตลุาคม-ธนัวาคม 2551): 99-136. 
รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์. การบริหารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ 
  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2541. 
รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์. เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนญู: บทวิเคราะห์รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540 เลม่ 1. กรุงเทพฯ: มติชน, 2546. 
รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์. เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนญู: บทวิเคราะห์รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540 เลม่ 2. กรุงเทพฯ: มติชน, 2546. 
รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
รัฐธรรมนญูสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั 
รัตพงษ์ สอนสภุาพ และประจกัษ์ นํ Iาประสานไทย. Thaksino’s Model ปฏิรูปความมัLงคัLงสู ่

ฐานอํานาจใหม่. กรุงเทพฯ: เอ็กซ์เพรส, 2546. 
รายงานการประชมุสภาผู้แทนราษฎร ครั IงทีL 20/2546 (สมยัสามญันิตบิัญญตัิ) เป็นพิเศษ วนัทีL 8  

ตลุาคม 2546 
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รายงานการประชมุวฒิุสภา ครั IงทีL 20/2548 (สมยัสามญันิตบิัญญตัิ) วนัทีL 14 พฤศจิกายน 2548  
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สํานกังาน. บทบาทของคณะกรรมาธิการตอ่นโยบายของรัฐบาล.  
  กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์สํานกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2549.  
วศนีิ คนัฉ่อง. นโยบายทีLอยู่อาศยัสําหรับผู้ มีรายได้น้อย: ศกึษาเปรียบเทียบกรณีโครงการ 
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14. พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2544 

15. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  (ฉบับที ่23)  พ.ศ. 2544 

16. พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงเขตอํานาจศาลจังหวัดปากพนัง  พ.ศ. 2544 

17. พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต  (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2544 

18. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2544 

19. พระราชบัญญัติราชบัณฑิตยสถาน  พ.ศ. 2544 

20. พระราชบัญญัติแรงงานสัมพนัธ (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2544 

21. พระราชบัญญัติรถยนต  (ฉบับที่ 11)  พ.ศ. 2544 

22. พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2544 

23. พระราชบัญญัติวาดวยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส  พ.ศ. 2544 
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24. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลทามวง  ตําบลทุงทอง  อําเภอทา
มวง  จงัหวัดกาญจนบุรี  และตําบลทุงบัว  ตําบลกาํแพงแสน  ตําบลดอนขอย  อําเภอ

กําแพงแสน  ตําบลลําลูกบัว อําเภอดอนตูม ตําบลบางเลน  อําเภอบางเลน  จังหวดั

นครปฐม  พ.ศ. 2544 

25. พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทนุ (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2544 

26. พระราชบัญญัติสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2544 

27. พระราชบัญญัติโอนที่ราชพัสดุที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของ
แผนดินโดยเฉพาะ ในทองทีตํ่าบลเชียงบาน อําเภอเชียงคํา จังหวัดพะเยา ใหแก นายสิงห 

ใจวังโลก  พ.ศ. 2544 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2545 

1. พระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห  พ.ศ. 2545 

2. พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต  พ.ศ. 2545 

3. พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิน่ พ.ศ. 2545 

4. พระราชบัญญัติการศึกษาภาคบังคับ  พ.ศ. 2545 

5. พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2545 

6. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมพระราชกําหนดการกูยืมเงนิที่เปนการฉอโกงประชาชน  

พ.ศ. 2545 

7. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเงินตรา  พ.ศ. 2501  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2545 

8. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมพระราชกําหนดพิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ. 2530 (ฉบับที ่6) 

พ.ศ.2545 

9. พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง  พ.ศ. 2545 

10. พระราชบัญญัติความลับทางการคา  พ.ศ. 2545 

11. พระราชบัญญัติคุมครองการดําเนนิงานขององคการหามอาวุธเคม ี พ.ศ. 2545 

12. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2546 

13. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2545 

14. พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 

2545 

15. พระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2545 

16. พระราชบัญญัติธุรกิจนําเทีย่วและมัคคุเทศก  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2545 

17. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2545 

18. พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามยาเสพติด (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2545 

19. พระราชบัญญัติฟนฟูสมรรถภาพผูติดยาเสพติด  พ.ศ. 2545 

20. พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2545 

21. พระราชบัญญัติยาเสพติดใหโทษ  (ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2545 

22. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ  (ฉบับที่ 7)  พ.ศ. 2545 

23. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่5)  พ.ศ. 2545 
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24. พระราชบัญญัติแร  (ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2545 

25. พระราชบัญญัติเล่ือยโซยนต  พ.ศ. 2545 

26. พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย  พ.ศ. 2545 

27. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยในทองที ่ตําบลเจะเห อําเภอตากใบ จังหวัด

นราธิวาส  พ.ศ. 2545 

28. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยในทองที ่ตําบลชะอํา อําเภอชะอํา จงัหวัดเพชรบุรี  

พ.ศ. 2545 

29. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยในทองที ่ตําบลบานเปด อําเภอเมืองขอนแกน 

จังหวัดขอนแกน  พ.ศ. 2545 

30. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางทางพิเศษสายบางนา – ชลบุรี ในทองที ่

อําเภอบางพลี จังหวัดสมทุรปราการ และอําเภอเมืองชลบุรี จังหวัดชลบุรี  พ.ศ. 2545 

31. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อสรางทางพิเศษสายบางปะอิน – ปากเกร็ด ใน

ทองที่อําเภอบางไทร จังหวัดพระนครศรีอยธุยา อําเภอสามโคก อําเภอคลองหลวง อําเภอ

เมืองปทุมธาน ี

จังหวัดปทุมธานี และอําเภอปากเกร็ด จงัหวัดนนทบุรี  พ.ศ. 2545 

32. พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน  พ.ศ. 2545 

33. พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545 

34. พระราชกาํหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน และจัดการเงนิกูเพื่อชวยเหลือกองทนุ

เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบนัการเงินระยะที่สอง  พ.ศ. 2545 

35. พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  พ.ศ. 2545 

36. พระราชบัญญัติโอนที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ในทองที่แขวงวงัทองหลาง 

เขตวังทองหลาง กรุงเทพมหานคร ใหแกนายกวี อังศวานนท ผูจัดการทรัพยสินสวน

พระองค  พ.ศ. 2545 

37. พระราชกาํหนดโอนสินทรัพยบางสวนในบัญชีสํารองพเิศษตามกฎหมายวาดวยเงนิตรา  

พ.ศ. 2545 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2546 

1. พระราชบัญญัติกองทนุบําเหน็จขาราชการ (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2546 

2. พระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 10)  พ.ศ. 2546 

3. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2545 

4. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 16) พ.ศ. 2545 

5. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2546 

6. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน  พ.ศ. 

2542  พ.ศ. 2546 

7. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรสามิต  พ.ศ. 2527 

8. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต  พ.ศ. 2527   พ.ศ. 2546 

9. พระราชบัญญัติคุมครองเด็ก  พ.ศ. 2546 

10. พระราชบัญญัติคุมครองพยานในคดีอาญา  พ.ศ. 2546 

11. พระราชบัญญัติคุมครองส่ิงบงชี้ทางภูมิศาสตร  พ.ศ. 2546 

12. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2547 

13. พระราชบัญญัติเงินเดือน เงนิประจําตําแหนง และประโยชนตอบแทนอ่ืนของประธานศาล

รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการและกรรมการการเลือกต้ัง 

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ประธานกรรมการและกรรมการปองกนัและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ และประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดิน  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2546 

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

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

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

17. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ  (ฉบับที่ 21)  พ.ศ. 2546 

18. พระราชบัญญัติผูสูงอาย ุ พ.ศ. 2546 

19. พระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายบางฉบับที่ไมเหมาะสมกับกาลปจจุบนั  พ.ศ. 2546 
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20. พระราชบัญญัติยกเวนความผิดทางอาญาใหแกผูนาํอาวธุปน เคร่ืองกระสุนปนหรือวตัถุ

ระเบิดที่ไมไดรับอนุญาตหรือที่กฎหมายหามออกใบอนุญาต มามอบใหแกทางราชการ  

พ.ศ. 2546 

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

22. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2546 

23. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 

24. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่6)  พ.ศ. 2546 

25. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลสาวชะโงก อําเภอบางคลา ตําบล

คลองนา อําเภอเมืองฉะเชิงเทรา ตําบลหนองตีนนก อําเภอบานโพธิ์ และตําบลบางผ้ึง 

อําเภอบางปะกง จงัหวัดฉะเชิงเทรา  พ.ศ. 2546 

26. พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2546 

27. พระราชบัญญัติสงเคราะหขาราชการผูไดรับอันตรายหรือการปวยเจ็บเพราะเหตุปฏิบัติ
ราชการ  พ.ศ. 2546 

28. พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสงัคม  พ.ศ. 2546 

29. พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน  พ.ศ. 2546 

30. พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา  พ.ศ. 2546 

31. พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  (ฉบับที ่4)  พ.ศ. 2546 

32. พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  (ฉบับที ่5)  พ.ศ. 2546 

33. พระราชบัญญัติสัญญาซ้ือขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

34. พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2546 

35. พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  (ฉบับที ่3)  พ.ศ. 2546 

36. พระราชบัญญัติโอนที่ดินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินในทองที่ตําบลเนนิพระ อําเภอ

เมืองระยอง จงัหวังระยอง ใหแกวัดโขดใต  พ.ศ. 2546 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2547 

1. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ.ศ. 2505  พ.ศ. 2547 

2. พระราชกาํหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติบรรษัทเงนิทนุอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2502  พ.ศ. 2547 

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

4. พระราชบัญญัติกองทนุหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ  พ.ศ. 2547 

5. พระราชบัญญัติการเฉลี่ยความเสียหายทัว่ไปจากภยันตรายในการเดินเรือ  พ.ศ. 2547 

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

7. พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิน่  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2547 

8. พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ  พ.ศ. 2547 

9. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 22)  

พ.ศ. 2547 

10. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2547 

11. พระราชบัญญัติคุมครองการดําเนนิงานของสํานักงานผูแทนธนาคารพฒันาเอเชียใน
ประเทศไทย พ.ศ. 2547 

12. พระราชบัญญัติคุมครองการประชุมภาคีอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซ่ึงชนิด
สัตวปา และพชืปาที่ใกลสูญพันธุ คร้ังที่ 13 ในประเทศ พ.ศ. 2547 

13. พระราชบัญญัติเคร่ืองแบบกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2547 

14. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 

15. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2547 

16. พระราชบัญญัติเงินเดือน เงนิวทิยฐานะ และเงนิปะจําตําแหนงขาราชการครู และบุคลากร

ทางการศึกษา  พ.ศ. 2547 

17. พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงนิประจําตําแหนง (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2547 

18. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลจังหวัดที่อําเภอทองผาภูมิ จงัหวัดกาญจนบุรี  พ.ศ. 2547 

19. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลลมละลายและวธิีพิจารณาคดีลมละลาย (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2547 
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20. พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพืน้ที่  พ.ศ. 2547 

21. พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ  พ.ศ. 2547 

22. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที ่22)  พ.ศ. 2547 

23. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ  พ.ศ. 2547 

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

25. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู และบุคลากรทางการศึกษา  พ.ศ. 2547 

26. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการทหาร  (ฉบับที่ 6)  พ.ศ. 2547 

27. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  พ.ศ. 2547 

28. พระราชบัญญัติโรงแรม  พ.ศ. 2547 

29. พระราชบัญญัติลมละลาย  พ.ศ.2547 

30. พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบําบัด  พ.ศ. 2547 

31. พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนคิการแพทย  พ.ศ. 2547 

32. พระราชบัญญัติวิชาชพีบัญช ี พ.ศ. 2547 

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

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

35. พระราชบัญญัติสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน  พ.ศ. 2547 

36. พระราชบัญญัติสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2547 

37. พระราชบัญญัติเหรียญเฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจาสิริกิต์ิ พระบรมราชินนีาถ เนื่อง

ในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 6 รอบ 

 

 

 

 

 

 



 186 

กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2548 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักราช 2548 

2. พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ. 2548 

3. พระราชบัญญัติการขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ  พ.ศ. 2548 

4. พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ. 2548 

5. พระราชบัญญัติการผลิตผลิตภัณฑซีดี  พ.ศ. 2548 

6. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ฉบับที่ 14)  พ.ศ. 2548 

7. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  (ฉบับที่ 21)  พ.ศ. 

2547 

8. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง  (ฉบับที่ 22)  พ.ศ. 

2548 

9. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 23)  

พ.ศ. 2548 

10. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความอาญา  (ฉบับที่ 24)  

พ.ศ. 2548 

11. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฏากร  (ฉบับที ่36)  พ.ศ. 2548 

12. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมพระราชกําหนดพิกัดอัตราศุลกากร  พ.ศ. 2530 (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2548 

13. พระราชบัญญัติกําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน  (ฉบับที่ 4)  

พ.ศ. 2548 

14. พระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงและคาเสียหายจากเรือโดนกัน  พ.ศ. 2548 

15. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2549 

16. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548   พ.ศ. 

2548 

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

18. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและ
ครอบครัว  (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2548 
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19. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลลมละลายและวธิีพิจารณาคดีลมละลาย (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 

2548 

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

21. พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถิ่น  (ฉบับที ่7)  พ.ศ. 2548 

22. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล  พ.ศ. 2548 

23. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนครพนม  พ.ศ. 2548 

24. พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร  พ.ศ. 2548 

25. พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2548 

26. พระราชบัญญัติวาดวยเหรียญเฉลิมพระเกยีรติและเหรียญที่ระลึก  พ.ศ. 2548 

27. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลในเมือง อําเภอเมืองเพชรบูรณ 
จังหวัดเพชรบรูณ  พ.ศ. 2548 

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

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

30. พระราชบัญญัติสงเสริมการพาณิชยนาวี (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2548 

31. พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน  พ.ศ. 2548 

32. พระราชบัญญัติสถาบันการพลเรือน  พ.ศ. 2548 

33. พระราชบัญญัติสถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2548 

34. พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวธิพีิจารณาคดีความอาญา  (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 

2548 
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กฎหมายทีป่ระกาศใชในป พ.ศ. 2549 

1. พระราชบัญญัติกองทนุบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2549 

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

3. พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต (ฉบับที่ 2)  พ.ศ. 2549 

4. พระราชบัญญัติกําหนดความผิดเกี่ยวกับหางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวนจํากดั บริษัท

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

5. พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  (ฉบับที่ 15)  พ.ศ. 

2549 

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

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

8. พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  (ฉบับที่ 6 )  พ.ศ. 2549 

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

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

11. พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงเขตอํานาจศาลแพงกรุงเทพใต ศาลอาญากรุงเทพใต ศาล
แพงธนบุรี และศาลอาญาธนบุรี  พ.ศ. 2549 

12. พระราชบัญญัติพัฒนาการบริหารงานยุติธรรมแหงชาติ  พ.ศ. 2549 

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

14. พระราชบัญญัติยกฐานะศาลแขวงดุสิต ศาลแขวงตล่ิงชัน ศาลแขวงปทุมวนั และศาล

แขวงพระโขนง เปนศาลจังหวัด  พ.ศ. 2549 

15. พระราชบัญญัติยกเลิกประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  ฉบับที่ 7 เร่ือง การหามชุมนุมทางการเมือง ลงวนัที่ 20 

กันยายน พุทธศักราช 2549  พ.ศ. 2549 

16. พระราชบัญญัติยกเวนการนาํระยะเวลาและเงื่อนไขตามมาตรา 61 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาใชบงัคับแกผูเสียหายจากกรณีธรณีพิบัติ  พ.ศ. 2548 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ  
 

  นายเจษฎา ลุประสงค เกิดเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ 2523 สําเร็จการศึกษาปริญญา 

นิติศาสตรบัณฑิต จากคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เม่ือป พ.ศ. 2545 ปจจุบัน 

รับราชการในตําแหนงนิติกร ประจํากลุมงานคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา สํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา 
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