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การคืกษาบทบาทของรัฐสภาในการตรากฎหมาย โดยคืกษากระบวนการนิติบัญญัติ 
ไทยในช่วงระหว่าง 14 ตุลาคม 2516 ถึง 19 มีนาคม 2526 นับตั้งแต่กระบวนการในการนำเสนอ
การพิจารณา และการอนุม้ติร่างพระราชบัญญัติ ตลอดจนคืกษาถึงพระราชบัญญัติที่ออกมาทั้งหมดใน 
ช่วงระยะเวลาดังกล่าวว่ามีความจำเป็นหรือปัจจัยใด ที่มีอิทธิพลต่อการตราพระราชบัญญัติฉบับนั้น  ๆ
ออกมา โดยเริ่มศึกษาถึงบริบททางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม พบว่า

1. บร ิบททางด ้านการเม ือง เศรษฐกิจ และสังคม มีอิทธิพลต่อวัตถุประสงค์เนื้อหา 
และกระบวนการในการตรากฎหมายของรัฐสภาไทยในขณะนั้นโดยตรง โดยความสัมพันธ์ระหว่างเนื้อ 
หาของกฎหมายจะเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ในแต่ละช่วงเวลา และ 
อิทธิพลของบริบทต่าง  ๆ จะมีความสัมพันธ์เชื่อม'โยงก้น มิไดขึ้นอยู่กับบริบทใดบริบทหนึ่งโดยอิสระ 
กล่าวคือ ในช่วงตั้งแต่ 14 ตุลาคม 2516 ถึง 6 ตุลาคม 2519 บริบททางด้านการเมืองและสังคมจะมี 
อิทธิพลต่อการตรากฎหมายมากที่สุด ล่วนบริบททางด้านเศรษฐกิจจะมีอิทธิพลเป็นลำดับรองลงมา
โดยในช่วงระยะเวลาดังกล่าว สภาได้ตรากฎหมายเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและการบริหารราชการแผ่นดิน 
ออกมาบังคับใช้มากที่สุด โดยมีกฎหมายเกี่ยวกับการคืกษา กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรี 
ภาพของประชาชน การยุติธรรม และกฎหมายเกี่ยวกับการเกษตรและการประกอบอาชีพ ซึ่งเป็น 
กฎหมายเกี่ยวกับสังคมเป็นลำดับรองลงมา ซึ่งสอดคล้องกับบริบททางด้านการเมือง และสังคมใน 
ขณะนั้น ทั้งนี้เนื่องจากการเข้าบริหารงานของรัฐบาลโดยเฉพาะรัฐบาลของนายสัญญา ธรรมดักตี่' เป็น 
ช่วงที่นิสิต นักคืกษา ชาวไร่ ชาวนา กรรมกร และประชาชน ได้รวมพลังกันโค่นล้มรัฐบาลของจอมพล 
ถนอม ทำให้การเมืองเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น ประชาชนตื่นตัวกับการปกครองแบบประชาธิปไตยกัน 
อย่างกว้างขวาง และเปิดโอกาสให้ทุกคนแสดงออกตามแนวทางประชาธิปไตย ทำให้มีการเรียกร้อง 
สิทธิ เสรีภาพของประชาชนอยู่ทั่วไป รัฐบาลและสภาจึงต้องเร่งแก้ปัญหาต่าง  ๆ เพื่อแก้ไขความเดือน 
ร้อนของราษฎรทำให้มีการออกกฎหมายเกี่ยวกับสังคมมาบังคับใช้เป็นจำนวนมาก แต่รัฐบาลก็ยังคง 
เสนอกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นจำนวนมากเช่นกัน เนื่องจากความจำเป็นที่รัฐ 
บาลต้องการใช้กฎหมายดังกล่าวในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมีการออกกฎหมาย
เกี่ยวกับระเบียบข้าราชการฝ่ายต่างๆเป็นจำนวนหลายฉบับ ทำให้กฎหมายล่วนใหญ่ที่ตราออกมาใน 
ขณะนั้นยังคงมีลักษณะเป็นการให้อำนาจแก่ราชการในการควบคุมสังคม ซึ่งเหตุผลประการหนึ่งก็คือ 
การที่สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516) ยังคงมีข้าราชการเข้าดำรงตำแหน่งเป็น 
จำนวนมากนั่นเอง ล่วนสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 และ พ.ศ.2519 ได้มีการเสนอและพิจารณา
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ร่างกฎหมายเกี่ยวกับสังคมมากขึ้น แต่ร่างกฎหมายส่วนใหญ่จะตกไปเพราะการยุบสภาและการรัฐ
ประหารเกือบทั้งหมด ทำให้มีกฎหมายออกมาบังคับใช้น้อยกว่าที่ควรจะเป็น

ส่วนบริบททางด้านเศรษฐกิจจะมีอิทธิพลรองลงมา แต่ก็ยังมีกฎหมายเกี่ยวกับการ 
คลัง ภาษี การพาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม ออกมาบังคับใช้มากพอสมควร ทั้งนี้เนื่องจากประเทศ 
ไทยประสบป็ญหาสภาวะขาดแคลนนํ้ามันเชื้อเพลิงจากการขึ้นราคานํ้ามันของประเทศตะวันออกกลาง 
ในปี 2516 ซึ่งนํ้ามันเชื้อเพลิงเป็นผลิตภัณฑ์ที่มีความจำเป็นต่อการประกอบการพาณิชยกรรม และ 
อุตสาหกรรม รัฐบาลและสภาจึงได้ออกพระราชกำหนดและพระราชบัญญัติหลายฉบับ เพื่อควบคุม 
การค้าขายนํ้ามันภายในประเทศ และผลจากการขึ้นราคานํ้ามันทำให้ต้องออกกฎหมายมาเพิ่มระดับ 
ภาษีขาเช้า และลดภาษีขาออก เพื่อช่วยเหลือการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมภายในประเทศด้วย

สำหรับกระบวนการนิติบัญญัติในช่วงหลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 จนถึงก่อนการ 
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี 2522 ปริบททางด้านการเมือง'จะเช้ามามี'อิทธิพลต่อการตรา 
กฎหมายของสภามากที่สุด รองลงมาได้แก่บริบททางด้านเศรษฐกิจ ส่วนบริบททางด้านลังคมแทบจะ 
ไม่มีอิทธิพลต่อกระบวนการออกกฎหมายของสภาเลย ทั้งนี้ดูได้จากจำนวนกฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ ที่มี'จำนวนสูงมาก กฎหมาย 
เกี่ยวกับการคลังภาษี การพาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม มีจำนวนใกล้เคียงกับกฎหมายทางด้านการ 
เมือง ส่วนกฎหมายทางด้านลังคมจะมีน้อยโดยส่วนใหญ่จะเป็นการจัดตั้งศาลจังหวัดต่าง  ๆ ซึ่งก็เป็น 
การขยายฐานอำนาจของช้าราชการอีกทางหนึ่งด้วย

สาเหตุที่บริบททางด้านการเมืองเช้ามามีบทบาทมากในช่วงเวลานี้ก็เนื่องมาจากการ 
ได้มาของรัฐบาลและรัฐสภาซึ่งมาจากการทำรัฐประหารยึดอำนาจการปกครองของช้าราชการทหาร 
และได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 แล้วจัดทำรัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตยน้อยลง และใช้ 
กลไกของรัฐธรรมนูญในการกำหนดโครงสร้างของอำนาจในการตรากฎหมายไว้กับฝ่ายบริหารและวาง 
ระบบในการควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติ โดยแต่งตั้งทหารเช้าไปดำรงตำแหน่งในสภาเป็นจำนวนมาก
กฎหมายที่ออกมา จึงเป็นกฎหมายที่เป็นการขยายฐานอำนาจของราชการ และเอื้ออำนวยประโยชน์ 
ต่อทางราชการ โดยเฉพาะมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับทหาร ความมั่นคง และความสงบเรียบร้อย ออก 
มาบังคับใช้เป็นจำนวนหลายฉบับด้วยกัน

ในส่วนของบริบททางด้านเศรษฐกิจจะมีอิทธิพลต่อการตรากฎหมายมากกว่า ในช่วง 
พ.ศ.2516-2519 เพราะในช่วงเวลาดังกล่าวเศรษฐกิจของไทยไม่ล้จะดีนัก ได้เกิดการนัดหยุดงานและ 
ชุมนุมประท้วงของผู้ใช้แรงงานในโรงงานอุตสาหกรรมขึ้นอย่างมากมาย ซึ่งนำไปส่การไหลออกของเงิน 
ทุนต่างประเทศ ทำให้รัฐบาลต้องเสนอกฎหมายที่เอื้อประโยชน์ต่อการลงทุน เพื่อเป็นการชักจูงนักลง 
ทุนจากต่างประเทศเช้ามาลงทุนในประเทศไทย จึงทำให้ต้องมีการออกกฎหมายเพื่อส่งเสริมการลงทุน 
มากพอสมควร ไม่ว่าจะเป็นการให้ประโยชน์ต่อผู้ลงทุนในด้านภาษี การลดขั้นตอนการติดต่อกับทาง



ราชการ หรือการห้ามมีการสร้างโรงงานแข่งขันกับกิจการที่ได้รับการส่งเสรมการลงทุน และจากการที่ 
รัฐบาลได้ลดดอกเบี้ยให้อยู่ในระดับตํ่าเพื่อส่งเสริมการลงทุนของเอกชน ทำให้ประชาชนขาดแรงจูงใจ 
ในการออม จนกระทั่งเงินออมในประเทศไม่เพียงพอต่อความต้องการ รัฐสภาจึงต้องออกกฎหมายมา 
เพื่อให้รัฐบาลสามารถกู้เงินจากต่างประเทศเข้ามาใช้ในการบริหารประเทศได้อีกด้วย ส่วนบริบททาง 
สังคมมีบทบาทน้อยลงนับแต่การรัฐประหารเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519 กลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ ที่เป็น 
พลังผลักดันในการออกกฎหมายของรัฐสภา ได้อ่อนกำลังลงจนไม่สามารถที่จะกดดันให้รัฐสภาออก
กฎหมายมาเพื่อประโยชน์ของกลุ่มและลังคม ทำให้มีกฎหมาย»กี่ยวกับสังคมออกมาน้อยในช่วงระยะ 
เวลานี้

สำหรับกระบวนการออกกฎหมายในช่วงหลังการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 
ในช่วงแรกนั้นบริบททางด้านการเมืองยังมีอิทธิพลต่อการออกกฎหมายมากที่สุด เนื่องจากฝ่ายทหาร 
ยินยอมที่จะให้มีรัฐธรรมนูญ และจัดให้มีการเลือกตั้ง แต่ยังใช้รัฐธรรมนูญเป็นกลไกในการถ่ายโอน 
อำนาจทางการเมืองและวางระบบในการควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติ โดยกำหนดให้มีบทเฉพาะกาลที่ให้ 
อำนาจวุฒิสภาใกล้เคียงกับสภาผู้แทนราษฎรหลายประการ โดยเฉพาะอำนาจในการพิจารณาอนุมัติ 
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน และเกี่ยวกับความมั่นคง ตลอดจนร่างพระราชบัญญัติที่จะมีผลต่อ 
ความมั่นคงของรัฐบาล รัฐบาลก็จะเสนอร่างพระราชบัญญัติเหล่านั้นเช้าส่การพิจารณาร่วมกันของรัฐ 
สภา เพื่อใช้เสียงของวุฒิสภาในการคานอำนาจของสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งจะทำให้พระราชบัญญัติที่ 
ผ่านการพิจารณาของรัฐสภามีเนื้อหาและวัตถุประสงค์ เป็นไปตามที่รัฐบาลต้องการให้มากที่สุด ดัง 
เซ่นพระราชบัญญัติพรรคการเมืองพ.ศ.2524 ตามที่ปรากฏในกรณีศึกษา เป็นต้น

บริบททางด้านการเมืองเรมมีอิทธิพลต่อการตรากฎหมายลดน้อยลงภายหลังจากที่ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ขึ้นดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี โดยจะมีกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราช 
การแผ่นดินลดน้อยลงมาก ซึ่งดูได้จาก พ.ศ.2524 จะมีการออกกฎหมายดังกล่าวเพียง 2 ฉบับ ส่วนใน 
พ.ศ.2525 มีเพียง 3 ฉบับ แต่จะมีการออกกฎหมายทางด้านเศรษฐกิจคิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มมากขึ้น 
ดังนั้น นับแต่รัฐบาลของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เช้ามาบริหารราชการแผ่นดิน บริบททางด้าน 
เศรษฐกิจจะมีอิทธิพลต่อการตรากฎหมายมากที่สุด ซึ่งมีสิ่งที่ยืนยันได้อีกประการหนึ่งก็คือ จำนวนนัก 
ธุรกิจในคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์จะมีประมาณ 50 เปอร์เซ็นต์ของรัฐมนตรีจ dJ9 ฬ ข  ่ 45

ทั่งหมด ส่วนรัฐบาลพลเอกเกรียงดักดิ้ ซมะนันท์ จะมีเพียงประมาณ 20 เปอร์เซ็นต์ เท่านั้น ทั่งนี้เนื่อง 
จากประเทศไทยต้องประสบปัญหาทางเศรษฐกิจจากการขึ้นราคานํ้ามันของประเทศตะวันออกกลาง 
ในปี 2522 อีกครั้งหนึ่ง ทำให้เกิดภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจของไทย รัฐบาลไม่สามารถหารายได้มา 
ชดเชยเงินคงคลังที่ใช้ในการบริหารประเทศ ทำให้เกิดวิกถุตณ์การคลังขั้นรุนแรง พลเอกเปรม จึงต้อง 
แต่งตั้งนักธุรกิจเช้ามาดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีในรัฐบาล และแต่งตั้งเทคโนแครต นักวิชาการ และผู้ 
ชำนาญการ ทางด้านเศรษฐกิจ เช้ามาช่วยแก็ใขปัญหาทางเศรษฐกิจที่ถดถอยอย่างรุนแรง รัฐบาลและ
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รัฐสภาจึงเร่งออกกฎหมายทางด้านเศรษฐกิจเพื่อปรับโครงสร้างทางภาษีให้เหมาะลม เพื่อล่งเสริมการ 
ลงทุน และจัดเก็บรายได้เข้ารัฐอย่างเพียงพอ ตลอดจนออกกฎหมายให้รัฐบาลลามารถกู้เงินจากต่าง 
ประเทศเข้ามาใช้ในการบริหารประเทศ ทำให้ในระหว่าง พ.ศ.2523-2526 ไทยต้องเป็นหนี้ต่อ
ธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) เป็นจำนวนมาก

ผลจากการที่การเมืองของไทยยังตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของทหาร และสภาวะ
เศรษฐกิจที่ถดถอย ทำให้รัฐบาล และรัฐสภาได้ตรากฎหมายทางด้านสังคมออกมาน้อยในช่วง
พ.ศ.2522-2526 ซึ่งเป็นไปตามบริบททางสังคมในขณะนั้นที่ไม่มืกลุ่มทางสังคมใดที่จะมือิทธิพลเพียง 
พอที่จะกดดันให้รัฐสภาออกกฎหมายมาเพื่อแก็ใขปัญหาทางสังคม จะมืก็เพียงแต่กลุ่มนักธุรกิจ ซึ่งก็ 
จะทำให้มืกฎหมายเพื่อแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจเป็นล่วนใหญ่ ทำให้การตรากฎหมายของรัฐสภายังโน้ม 
เอียงไปในทางแก้ไขปัญหาทางการเมือง และเศรษฐกิจ อยู่เป็นจำนวนมาก

2. โครงสร้างของสภา บทบาทของสมาชิกสภา ข้าราชการ พรรคการเมือง 
กลุ่มผลประโยชน์ เทคโนแครด ผู้เท่ียวชาญ ผู้ช้านาญการ รัฐต่างประเทศ และองค์กร 
ระหว่างประเทศ มืผลกระทบต่อกระบวนการนิติบัญญัติของไทย กล่าวคือ

โครงสร้างของสภาและบทบาทของสมาชิกสภาเป็นเครองชี้ให้เห็นถึงระยะเวลา 
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ความเป็นประชาธิปไตย ความละเอียดรอบคอบ ตลอดจน
เจตนารมณ์ของการออกกฎหมายมาบังคับใช้ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติในรูปแบบสภาเดียวจะ 
มืการพิจารณาที่รวดเร็ว การออกกฎหมายก็เพื่อจะแก้ปัญหาเฉพาะด้าน โดยมักจะไม่ค่อยศึกษาถึงผล 
กระทบต่าง  ๆ ที่จะตามมาเท่าที่ควร สาเหตุก็เนื่องมาจากสภาแต่งตั้ง (ยกเว้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516)) ล้วนเป็นสภาในระบอบเผด็จการ กล่าวคือ 0ป็นสภาที่ตั้งขึ้นเพื่อเป็นเครองมือของ 
บุคคลที่ทำการปฏิวัติรัฐประหาร มิได้เป็นตัวแทนของประชาซนโดยทั่วไป หรือเป็นตัวแทนของกลุ่ม 
อาชีพต่าง  ๆ ในสังคม สมาชิกจึงขาดความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ เพราะหน้าที่ที่ผู้แต่งตั้ง 
ต้องการให้กระทำก็คือ การอำนวยความสะดวกให้ร่างกฎหมายของรัฐบาลผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ 
ออกไปเป็นกฎหมายเท่านั้น ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าอำนาจหน้าที่ของสภาที่มาจากการแต่งตั้งมืขอบเขต
จำกัด ทั้งในแง่ตัวบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และในแง่ความเป็นจริง ฝ่ายนิติบัญญัติจึงเป็นเพียงเครื่อง 
มือของฝ่ายบริหาร และมีบทบาทเฉพาะการออกกฎหมายที่ฝ่ายบริหารเป็นผู้กำหนดให้เท่านั้น โดยใน 
ช่วงที่ศึกษานี สภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ในฐานะที่ทำหน้าที่แทนสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน 
ชั่วคราว เป็นเครื่องชี้ได้เป็นอย่างดีในการเป็นเครื่องมือของฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายมาบังคับใช้ 
โดยสภาชุดนี้ได้ประชุมกันเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายเพียง 3 คร้ัง ใช้ระยะเวลาเพียง 7 ชั่วโมง 32 นาที 
แต่สามารถผ่านกฎหมายออกมาบังคับใช้ถึง 23 ฉบับ ซึ่งอาจเรียกการพิจารณาร่างกฎหมายของสภา
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ชุดนี้ว่าเป็นการกระทำ "เป็นพิธี'’ เพื่อให้กฎหมายออกมาบังคับใช้แทนประกาศของคณะปฎิว้ติ ท่ีจะทำ 
ให้ดูชอบธรรมมากขึ้นเท่านั้นเอง

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 (พ.ศ.2516) เป็นสภาเดียวของสภาที่มาจากการแต่ง 
ตั้งที่ไม่ได้มาจากการรัฐประหาร และการได้มาของสมาชิกสภาก็มาจากการเลือกตั้งทางอ้อม ทำให้ 
สมาชิกสภามีความเป็นอิสระต่อฝ่ายบริหารมากกว่าสภาแต่งตั้งอื่น  ๆ สมาชิกให้ความสนใจในการ 
เสนอร่างกฎหมายเป็นจำนวนมาก และการพิจารณาร่างกฎหมายเป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบ 
และฟังเสียงเรียกร้องของประชาชน มากขึ้น ดังนั้นในช่วงของสภาชุดนี้ จึงมีกฎหมายที่เป็นประโยชน์ 
ต่อสังคมออกมาบังคับใช้มากพอลมควร

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภาผู้แทนราษฎรจะเป็นไปด้วยความละเอียด 
รอบคอบ และใช้ระยะเวลาในการพิจารณามาก หากสภาพการเมืองเป็นประชาธิปไตยมากเท่าใด การ 
พิจารณาของสภาก็จะยาวนานมากขึ้นเท่านั้น กล่าวคือ การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2518 
และ พ.ศ.2519 ซึ่งสภาไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหาร การพิจารณาก็จะใช้ระยะเวลายาวนาน 
มาก ล่วนการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2522 ที่สภาตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหาร 
มากพอสมควร การพิจารณาก็จะรวดเร็วกว่าในช่วง พ.ศ.2518-2519 ทั้งนี้ดูได้จากจำนวนร่างพระราช 
บัญญัติที่ผ่านการพิจารณาออกมาบังคับใช้ในช่วง พ.ศ.2518-2519 มีเพียง 15 ฉบับ ล่วนในช่วง 
พ.ศ.2522-2526 มีมากกว่า 100 ฉบับ

ดังนั้นจึงเห็นได้ว่า โครงสร้างสภาและบทบาทของสมาชิกสภามีผลต่อระยะเวลาที่ใช้ 
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ความละเอียดรอบคอบ และเจตนารมณ์ของสภา ซึ่งนอกจาก 
ความแตกต่างจะขึ้นอยู่กับการได้มาของสภาที่มาจากการแต่งตั้งหรือเลือกตั้งแล้ว ยังขึ้นอยู่กับการ
ครอบงำของฝ่ายบริหารว่ามีต่อฝ่ายนิติบัญญัติมากน้อยเพียงใด เพราะในสภาแต่งตั้งหรือสภาเลือกตั้ง 
ก็ยังมีความแตกต่างในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของแต่ละสภา ทั้งนี้ต้องขึ้นอยู่กับสภาพทาง 
การเมือง เศรษฐกิจและสังคมในแต่ละช่วงเวลานั้นๆด้วย

ข้าราชการประจำและทหารเข้าไปมีบทบาทต่อกระบวนการออกกฎหมายของรัฐ 
สภามากที่สุด โดยเฉพาะในช่วงที่สภามีรูปแบบสภาเดียวมาจากการแต่งตั้งทั้งหมด ภายใต้ระบอบ 
เผด็จการ และแบบรัฐสภาในระบอบกึ่งประชาธิปไตย โดยข้าราชการสามารถเข้าไปดำรงตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และวุฒิสภา ทำให้การเสนอกฎหมายถูกขึ้นำโดยคณะรัฐมนตรี และมีข้า 
ราชการประจำในแต่ละหน่วยงานเป็นผู้ช่วยเหลือในการจัดทำร่างกฎหมาย เพื่อเสนอต่อรัฐสภา ทำให้ 
ร่างกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีได้รับการพิจารณาจากสภาอย่างรวดเร็ว และเมื่อเข้าล่กระบวน 
การของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2521 ตามบทเฉพาะกาล วุฒิสภาก็ทำหน้าที่เป็นตรายางให้แก่ 
รัฐบาล เนื่องจากวุฒิสภาแต่งตั้งมาจากข้าราชการประจำและทหารเป็นล่วนใหญ่
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สำหรับรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2517 แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะกำหนดให้ฝ่ายนิติ 
บัญญัติมีอำนาจเหนือฝ่ายบริหาร และข้าราชการประจำทั้งในแง่โครงสร้างและอำนาจหน้าที่ กล่าวคือ 
ข้าราชการไม่ลามารถเข้าดำรงตำแหน่งทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นคณะรัฐมนตรีหรือวุฒิสภา และนายก 
รัฐมนตรีต้องมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่ดิ่งที่เป็นปัญหาชองฝ่ายนิติบัญญัติในระบอบ
ประชาธิปไตยก็คือ การต้องเผชิญหน้ากับข้าราชการประจำ และคณะทหาร เพราะอำนาจที่ฝ่ายนิติ 
บัญญัติได้มานั้น เป็นอำนาจตามกฎหมายที่กำหนดไว่ในรัฐธรรมนูญ ชึ่งมิได้มีอำนาจทางการเมืองใน 
ทางปฏิบัติอย่างแท้จริง โดยอำนาจทางการเมืองที่แท้จริง ยังคงอยู่ในมือของข้าราชการประจำ และ 
คณะทหาร ที่คอยรอโอกาสกลับมาใช้อำนาจดังกล่าว จึงทำให้การพยายามออกกฎหมายมาเพื่อควบ 
คุมหรือลดทอนอำนาจของข้าราชการจะกระทำได้ยาก เพราะจะถูกต่อต้านจากข้าราชการในทุกรูปแบบ 
เพื่อให้ร่างกฎหมายดังกล่าวตกไป และเมื่อรัฐบาลซึ่งมาจากพรรคการเมืองหลายพรรคมีความอ่อนแอ 
และไม่มีเสถียรภาพ เกิดความแตกแยก ประกอบกับสภาพการเมืองที่เปราะบาง ทำให้คณะทหารใช้ 
เป็นเหตุผลในการยึดอำนาจการปกครอง และข้าราชการกลับมามีอำนาจในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติ
บัญญัติอีกครั้งหนึ่ง

การจัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคม โดยใหข้้าราชการเทคโนแครต ผู้เท่ียว 
ชาญ และผู้สำนาญการ เป็นผู้จัดทำ ทำให้ข้าราชการเข้ามามีบทบาทในการวางกรอบการดำเนินการ 
ทางด้านเศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งรัฐสภาไม่ว่าจะมาจากการแต่งตั้งหรือเลือกตั้งต้องออกกฎหมายมาให้ 
เป็นไปตามแผนดังกล่าวจึงทำให้ข้าราชการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เป็นเครื่องมือในการชี้นำ 
ฝ่ายนิติบัญญัติอีกทางหนึ่งด้วย

บทบาทของพรรคการเมืองในช่วง พ.ศ.2518-2519 จะมีบทบาทมากกว่าในช่วง 
พ.ศ.2522-2526 เพราะการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในช่วง พ.ศ.2518-2519 ผู้สมัครรับเลือก 
ตังจะต้องสังกัดพรรคการเมืองแต่การเลือกตังในปี 2522 ผู้สมัครรับเลือกตั้งไม่ต้องสังกัดพรรคการเมือง 
การรวมตัวกันทางการเมืองเป็นเพียงกลุ่มการเมืองเท่านั้น และแม้ว่าจะได้มีการประกาศใช้พระราช
บัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ.2524 แล้ว แต่ผู้ที่สมัครเข้าเป็นสมาชิกพรรคการเมืองหากถูกขับออกจาก 
พรรคก็ไม่ขาดความเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสามารถย้ายไปอยู่พรรคอื่น หรือไม่ต้องสังกัด 
พรรคใด  ๆ ก็ได้ ทำให้พรรคการเมืองมีบทบาทต่อสมาชิกน้อย ซึ่งมีผลทำให้การเสนอร่างกฎหมายไม่จำ 
เป็นต้องผ่านความเห็นของพรรคก็ได้ แต่การเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในช่วง 
พ.ศ.2518-2519 ต้องผ่านความเห็นชอบของมติพรรคเลียก่อน และพรรคการเมืองที่จะเสนอร่าง
กฎหมายต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่า 20 คน จึงจะเสนอร่างกฎหมายได้แต่เมื่อดูจาก 
จำนวนร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกเข้าล่ลภา ซึ่งมีถึง 642 ฉบับ ทำให้เห็นได้ว่าพรรคการ 
เมือง(โดยกรรมการกลางของพรรค)มีบทบาทน้อยในการกำหนดนโยบายและหลักการในการมีมติให้ 
ร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ล ังกัดพรรคของตนเองเข้าล่การพิจารณาของสภา
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ทำให้มีร่างพระราชบัญญัติเสนอเข้าล่สภาจำนวนมาก และมีร่างพระราชบัญญัติจำนวนมากที่ซํ้าข้อน 
กับร่างพระราชบัญญัติของพรรคอื่น ๆ

ในส่วนของกลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ จะเห็นได้ว่ากลุ่มธุรกิจเป็นกลุ่มท่ีได้
ประโยชน์จากการเรียกร้องประชาธิปไตยของกลุ่มนิสิตนักศึกษาและกลุ่มกรรมกร ชาวนา ชาวไร่ เพราะ 
กลุ่มธุรกิจได้เปลี่ยนแนวความคิดจากผู้ได้รับการอุปถัมภ์จากข้าราชการมาเป็นการมีส่วนร่วมในการ 
เมืองโดยตรงโดยการจัดตั้งพรรคการเมือง และลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นลมาซิกสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือ 
เข้าดำรงตำแหน่งในคณะรัฐมนตรี โดยในช่วงตั้งแต่ พ.ศ.2523 เป็นต้นมา ได้มีการรวมกลุ่มธุรกิจการ 
เงิน ธุรกิจการส่งสินค้าออก และธุรกิจอุตสาหกรรม ทำให้กลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่เหล่านี้มีอำนาจและอิทธิ 
พลในทางการเมือง สามารถต่อรองกับทางรัฐบาลทำให้มีการออกกฎหมายเพื่อประโยชน์ของกลุ่ม
ธุรกิจเหล่านี้มากขึ้น

สำหรับกลุ่มนิสิตนักศึกษา กรรมกร และชาวไร่ ชาวนาหรีอที่เรียกว่ากลุ่ม 3 ประสานนี้ 
จะมีลักษณะการดำเนินกิจกรรมทางการเมืองที่คล้ายคลึงและเกี่ยวเนื่องกัน กล่าวคือ หลังจากได้เรียก 
ร้องประชาธิปไตยเป็นผลสำเร็จในกันที่ 14 ตุลาคม 2516 แล้ว นิสิตนักศึกษาจะเป็นผู้ให้ความรู้ทาง 
ด้านประชาธิปไตย แก่กลุ่มกรรมกร และชาวไร่ ชาวนา ให้รู้ถึงสิทธิในการเรียกร้องความเป็นธรรมให้แก่ 
กลุ่มของตนเองตามระบอบประชาธิปไตยโดยการเรียกร้องจะออกมาในลักษณะการหยุดงานป ร ะ ท ้ว ง  

เพื่อขอขึ้นค่าแรงและสวัสดิการของกรรมกร การเดินขบวนเพื่อให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาของชาวไร่ ชาวนา 
ที่ขาดที่ทำกิน และถูกกดขี่จากนายทุน ซึ่งมีผลทำให้รัฐบาลและรัฐสภา ได้ออกกฎหมายมาเพื่อแก้ไข 
ความเดือดร้อนให้แก่ราษฎรพอสมควร เช่น พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์พ.ศ.2518 เป็นต้น แต่การ 
ดำเนินการของทางราชการเป็นไปด้วยความล่าข้าและไม่ทันต่อความต้องการของประชาชน ทำให้มี
การประท้วงเกิดขึ้นมากมายในช่วง 14 ตุลาคม 2516 ถึง 6 ตุลาคม 2519 จนทำให้เกิดเหตุการณ์ 6 
ตุลาคม 2519 ตามมา และภายหลังจากเหตุการณ์6 ตุลาคม 2519 แล้ว บทบาทของกลุ่ม 3 ประสานนี้ 
ก็เริ่มลดน้อยลง และเป็นการต่อล้ในกรอบของกฎหมายมากขึ้น เช่น มีการรวมกลุ่มเป็นสหกรณ์ มีการ 
จัดตั้งสหภาพแรงงาน เป็นต้น

บทบาทของรัฐต่างประเทศ และองค์กรระหว่างประเทศ ก็จะอยู่ในรูปแบบของ
การคู้เงินจากต่างประเทศเข้ามาเพื่อพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและลังคม โดยนับตั้งแต่สหรัฐอเมรีกาได้ 
มีนโยบายถอนฐานทัพออกจากประเทศไทย ก็ได้ลดเงินช่วยเหลือทางด้านการทหารและเศรษฐกิจข อ ง  

ไทยลงทำให้การจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีตั้งแต่ พ.ศ. 2519 ไทยต้องคู้เงินเพื่อการทหารและ 
ทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น การคู้เงินจากต่างประเทศทำให้องค์กรระหว่างประเทศ โดยเฉพาะธนาคารโลก 
และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) เข้ามามีบทบาทในการกำหนดนโยบายในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและลังคมของชาติเพื่อให้การพัฒนาเป็นไปตามที่องค์กรระหว่างประเทศนั้นต้องการโดยให้
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เน้นไปในทางอุตสหากรรมมากกว่าทางด้านเกษตรกรรม การพัฒนาจึงมีการออกกฎหมายเพื่อ
ประโยชน์ทางด้านอุตสาหกรรมมากกว่าเกษตรกรรม ทำให้เกิดปัญหาการกระจายรายได้ตามมา

3. การติกษานี้ชิใ ห ้เห็นว่า รัฐสภาอันเป็นกลไกสำคัญในการตรากฎหมาย นับแต่ 
การรเริ่มเสนอกฎหมาย ตลอดจนการพิจารณาและอนุมัติกฎหมาย ในช่วง พ.ศ. 2516-2526 มีความ 
แตกต่างกันไปตามสภาพการเมืองแบบประชาธิปไตย แบบเผด็จการ และแบบกึ่งประชาธิปไตย โดย 
สภาพการเมืองแบบประชาธิปไตย นั้น รัฐสภาจะมีบทบาทไนการริเริ่มเสนอกฎหมายและการพิจารณา 
กฎหมาย สูง และอาจจะเป็นรัฐสภาที่มาจากการแต่งตั้งก็ได้ เช่น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 
(พ.ศ.2516) ซึ่งเป็นสภาแต่งตั้งในบรรยากาศการเมืองแบบประชาธิปไตยมีการเสนอร่างพระราช
บัญญัติที่คำนึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ชองประชาซนและเพื่อประโยชน์ของประชาชนมากขึ้น แต่เนื่องจาก 
การอัดทำร่างกฎหมายส่วนใหญ่ เกิดจากความคิดริเริ่มของหน่วยงานราชการ ทำให้กฎหมายที่ออก 
มายังคงเป็นกฎหมายที่เอื้ออำนวยประโยชน์ต่อราชการอยมาก เนื่องจากข้าราชการเป็นผู้มีอำนาจทาง 
การเมืองที่แท้จริง และมีความพร้อมมากกว่าสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากหลายพรรคและอ่อนแอ

รัฐสภาตามสภาพการเมืองที่เป็นเผด็จการ จะมีการออกกฎหมายที่เป็นประโยชน์ต่อ 
การบริหารราชการแผ่นดินเป็นส่วนใหญ่ เนื่องจากรัฐสภาตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารและ
ข้าราชการโดยลิ้นเชิง การออกกฎหมายเพื่อมุ่งแกไขข้อขัดข้องในการปฏิบัติราชการ อำนวยความ 
สะดวกในการปฏิบัติราชการ ขยายหน่วยงานในระบบราชการ ตลอดจนเพิ่มอำนาจในการปฏิบัติราช 
การของเจ้าพนักงาน รัฐสภาแทบไม่มีบทบาทในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ และในสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ (พ.ศ.2520) สมาชิกรัฐสภาไม่มีอำนาจในการเสนอกฎหมายเสียเลย รัฐสภาเปรียบ 
เสมือนตรายางให้แก่ฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายเพื่อความชอบธรรมเท่านั้น การออกกฎหมายเพื่อ 
ประซาซนจึงมีน้อยมาก

รัฐสภาตามสภาพการเมืองแบบกึ่งประชาธิปไตยข้าราชการยังคงมีอำนาจในการควบ 
คุมรัฐสภาอยู่มาก เนื่องจากนายกรัฐมนตรีมาจากข้าราชการประจำ และคณะรัฐมนตรีเป็นข้าราชการ 
ประจำจำนวนมาก ทำให้การออกกฎหมายมาเพื่อประโยชน์ของทางราชการ จึงยังคงมีอยู่มากกว่าการ 
ออกกฎหมายมาเพื่อประโยชน์ของประชาซน และสังคม แต่ก็ยังมีกฎหมายที่ออกมาเพื่อสิทธิ เสรีภาพ 
และประโยชน์ต่อประชาชนอยู่บ้าง เนื่องจากการมีสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งของประชา
ชน ส่วนวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 นั้น เปรียบเสมือนตรายางที่คอย 
ประทับความชอบธรรมในการออกกฎหมายของรัฐสภา โดยเฉพาะกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
เนื่องจากสมาซิกวุฒิสภาส่วนใหญ่เป็นทหารและเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี การพิจารณา 
เพื่ออนุมัติร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีในวุฒิสภาจึงเป็นการอนุมัติเพื่อปฏิบัติตามคำสั่งของผู้บังคับ 
บัญชาเท่านั้น



โด ยสรุปแล ้วจะเห็นได้ว่า กระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาไทยนั้น รัฐสภาจะมี 
บทบาทมากน้อยขึ้นอยู่กับสภาพการเมืองที่เป็นแบบประชาธิปไตย แบบเผด็จการ หรือแบบกึ่ง
ประชาธิปไตย กล่าวคือรัฐสภาในแบบประชาธิปไตยจะมีบทบาทต่อกระบวนการนิติบัญญ่ติมาก รัฐ 
สภาในแบบเผด็จการจะมีบทบาทน้อย ส่วนรัฐสภาที่เป็นแบบกึ่งประชาธิปไตย สภาผู้แทนราษฎรจะมี 
บทบาทมาก แต่ถูกควบคุมบทบาทโดยฝ่ายบรืหารและวุฒิสภา ที่คอยสกัดกั้นร่างพระราชบัญญัติของ 
สมาชิกสภามิให้ผ ่านออกมาบังคับใช้เป ็นกฎหมายโดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติท ี่เป ็นการลิดรอน 
อำนาจของข้าราชการประจำ ซึ่งเราจะเห็นได้ว่านอกจากกระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาจะขึ้น 
อยู่กับสภาพการเมือง เศรษฐกิจ สังคม โครงสร้างของสภา บทบาทของสมาชิกสภา กลุ่มผลประโยชน์ 
ต่าง  ๆ ตลอดจนบทบาทขององค์กรระหว่างประเทศแล้ว ข้าราชการเป็นผู้ที่มีบทบาทอย่างสูงต่อ 
กระบวนการออกกฎหมายของรัฐสภาในการเข้าไปเป็นผู้จัดทำร่างกฎหมาย การเสนอร่างกฎหมายใน 
รูปของคณะรัฐมนตรี การพิจารณาอนุมิติกฎหมายในรูปของการเป็นสมาชิกสภา ตลอดจนการเป็นผู้ 
จัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ และช่วยในการกำหนดนโยบาย ของรัฐบาล ทำให้ 
กฎหมายที่ออกมาในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2516-2526 ยังคงเป็นกฎหมายที่เอื้ออำนวยต่อการปฏิบัติ
ราชการ และเพิ่มอำนาจให้แก่ข้าราชการตลอดจนเป็นการออกกฎหมายเพื่อดำเนินการตามแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจเป็นส่วนใหญ่ แต่ก็ยังมีกฎหมายที่ออกมาเพื่อสิทธิ เสรีภาพ และประโยชน์ต่อประชาชนมาก 
ขึ้นกว่าในช่วงที่ผ่าน  ๆมา โดยเฉพาะการออกกฎหมายโดยรัฐสภาที่เป็นประชาธิปไตย ในระหว่าง พ.ศ. 
2517-2519 แม้ว่ากฎหมายดังกล่าวจะมีจำนวนน้อยกว่าที่ควรจะเป็นก็ตาม

การคืกษาบทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมายในช่วงระหว่าง 14 ตุลาคม 
2516 ถึง 19 มีนาคม 2526 ทำให้เรามองเห็นภาพรัฐสภาไทยในยุคสมัยที่ทำการศึกษา ทำให้เกิด 
ความรู้ความเข้าใจถึงความเป็นไปของรัฐสภา และเข้าใจถึงปัจจัยที่มีผลกระทบต่อกระบวนการนิติ
บัญญัติในช่วงระยะเวลาดังกล่าว และทำให้ทราบถึงเจตนารมณ์ของการออกกฎหมายของรัฐสภาว่ามี 
วัตถุประสงค์และเนื้อหาสาระสำคัญของกฎหมายไปในทางแนวใด เพื่อสนองความต้องการของบุคคล 
ในกลุ่มผลประโยชน์ใดโดยเฉพาะ ตลอดจนได้ทราบถึงกลุ่มผลประโยชน์ที่อยู่เบื้องหลังการเสนอ
กฎหมายที่แท้จริง นอกจากนี้อาจนำไปเปรียบเทียบกับกระบวนการนิติบัญญัติในปัจจุบัน เพื่อนำข้อดี 
และข้อเสียจากผลการศึกษาไปเป็นแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนาบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติให้ 
บังเกิดผลดี และมีประสิทธิภาพต่อไป
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