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โครงสร้างทางการเมืองใหม่ 
กับมาตรการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ 

 

       

รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต * 
 
บทน า 

ไรเนิลด์ เนเบอร์ (Reinhold Niebuhr) กลา่วว่า “ ความสามารถของมนษุย์ในการท าให้
เกิดความยตุธิรรมท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นไปได้  ในขณะเดียวกนัความโน้ม
เอียงของมนษุย์ไปในทางอยตุธิรรมก็ท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นสิ่งจ าเป็น” 1 
โดยท่ีมนษุย์มีทัง้ความสามารถท าให้เกิดความยตุธิรรมและความโน้มเอียงไปในทางท่ีอาจจะก่อ
เกิดความอยตุธิรรมได้ ความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจงึเป็น
สิ่งจ าเป็น และมาตรการควบคมุการใช้อ านาจรัฐโดยวิธีถอดถอนผู้ด ารงต าแหนง่ระดบัสงูจะมีผล
ในทางปฏิบตัหิรือไม ่ขึน้อยูก่บัโครงสร้างทางการเมืองท่ีเป็นประชาธิปไตยอยา่งมาก  

ส าหรับสหรัฐอเมริกา ความเป็นประชาธิปไตยในแง่ของโครงสร้างทางการเมืองขึน้อยู่กบั
หลกัการแบง่แยกอ านาจ และการตรวจสอบถ่วงดลุระหว่างอ านาจฝ่ายตา่งๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง 
การสร้างสถาบนัฝ่ายบริหารให้เข้มแข็ง และเป็นอิสระจากฝ่ายรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญตั ิเพ่ือ
หลีกเล่ียงระบบการปกครองท่ีครอบง าโดยรัฐสภา หรือสิ่งท่ีเรียกวา่ “เผดจ็การโดยเสียงข้างมาก” 
(majority tyranny)2   สว่นประเทศองักฤษนัน้ แม้โครงสร้างทางการเมืองจะไมมี่การแบง่แยก
อ านาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญัตกิบัฝ่ายบริหารอยา่งแท้จริง เน่ืองจากฝ่ายบริหารโดยปรกตจิะเป็น
ฝ่ายคมุเสียงข้างมากในสภาสามญั แตก่ารปกครองขององักฤษก็ไมมี่ใครวิจารณ์ว่าเป็นเผดจ็การ
รัฐสภา หรือเผดจ็การโดยฝ่ายบริหาร ทัง้นีเ้น่ืองจากทัง้รัฐบาลต้องรับผิดชอบตอ่สภาสามญั และทัง้
รัฐบาลและสมาชิกสภาสามญัต้องรับผิดชอบตอ่พรรค ซึ่งมีความเป็นสถาบนัและมีความเป็น
ตวัแทนของกลุม่ สมาคม  และประชาชน ในวงกว้าง นอกจากนี ้ประเทศองักฤษยงัมีส่ือมวลชน

                                                 
*  รองเลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้า 

1 อ้างใน Robert L. Morlan, American Government:Policy and Process (Boston: Houghton 
Miffin,1979), p. 9. 

2 William H. Riker, Democracy in the United States (2nd ed.) (London: Macmillan, 1969), pp. 
121-145. 
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และองค์กรท่ีไมใ่ชภ่าคราชการ (non-governmental organizations)ท่ีเข้มแข็งคอยเฝ้าระวงัระไว
ตดิตามการท างานของรัฐบาลอีกด้วย3   

ในทางตรงกนัข้าม ถ้าโครงสร้างการปกครองสร้างเง่ือนไขให้เกิดการครอบง าโดยอ านาจ
ฝ่ายใดฝ่ายหนึง่  หรือโครงสร้างทางสงัคม เชน่ พรรคการเมือง สมาคม กลุม่ผลประโยชน์ องค์กรท่ี
ไมใ่ชภ่าคราชการ ไมเ่ข้มแข็ง การตรวจสอบถ่วงดลุระหว่างอ านาจหนึง่กบัอีกอ านาจหนึง่ หรือ
ระหวา่งองค์กรทางการปกครองกบัองค์กรทางสงัคม ย่อมไมเ่กิดขึน้ ในบทความนีจ้ะเป็นการ
พิจารณาถึงโครงสร้างทางการเมืองของไทยในปัจจบุนัว่าเป็นปัญหาหรืออปุสรรคตอ่การบงัคบัใช้
มาตรการถอดถอนผู้ด ารงต าแหนง่ระดบัสงูหรือไม ่โดยมีหวัข้อดงันี ้1) เง่ือนไขท่ีท าให้การปกครอง
เป็นประชาธิปไตย 2) ปัญหาเสถียรภาพของรัฐบาลภายใต้โครงสร้างทางการเมืองก่อนการปฏิรูป 
3) โครงสร้างทางการเมืองใหมแ่ละมาตรการถอดถอน และ 4) ปัญหาการถอดถอนผู้ด ารงต าแหนง่
ระดบัสงูภายใต้โครงสร้างทางการเมืองใหม่ 
 
เงื่อนไขที่ท าให้การปกครองเป็นประชาธิปไตย 

 การปกครองจะเป็นประชาธิปไตยได้อยา่งไร อาจเป็นประเดน็ท่ีอภิปรายถกเถียงกนัได้มาก 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งระหวา่งโลกตะวนัออกกบัโลกตะวนัตก ท่ีมีเง่ือนไขความจ าเป็นของแตล่ะ
ภมูิภาคแตล่ะประเทศท่ีไมเ่หมือนกนั เชน่ ฐานะทางเศรษฐกิจ ระดบัการศกึษา ความเช่ือทาง
ศาสนาและวฒันธรรมของประชาชน ท่ีแตกตา่งกนั ส าหรับนกัวิชาการบางทา่น เชน่ โจเซฟ ชมุปี
เตอร์ (Joseph Schumpeter)ประชาธิปไตยอาจsมายถึงระบบการปกครองท่ีมีวิธีเลือกสรร
ผู้ปกครองโดยการเลือกตัง้ท่ีมีการแขง่ขนั4  ในขณะท่ีนกัวิชาการอีกบางทา่นอาจมีความเห็น
แตกตา่งออกไป และมองวา่ประชาธิปไตยมีความหมายมากกวา่วิธีการปกครอง คือเป็น
องค์ประกอบในทางสงัคมและวฒันธรรมด้วย เชน่  ฟรานซิส ฟกูยูามา่ (Francis Fukuyama)5 แต่
ส าหรับมาตรฐานการปกครองท่ีปฏิบตักินัในประเทศเสรีนิยมตะวนัตก อาจกล่าวได้วา่อยา่งน้อยมี
หลกั 8 ประการดงัตอ่ไปนี ้6 

                                                 
3 David Beetham and others, Democracy Under Blair: A Democratic Audit of the United 

Kingdom (London: Politico’s, 2002). 
4 Chenyang Li, The Tao Encounters the West (Albany, New York: State University of  New 

York, 1999), p.. 165. 
5 Idem. 
6 Robert L Morlan, op.cit., pp.9-10. 
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1. การยึดมัน่ในหลกัการปกครองโดยเสียงข้างมาก  โดยทัว่ไป ทางเลือกเก่ียวกบัตวั
บคุคลท่ีเป็นผู้ ใช้อ านาจปกครอง ถ้าไมเ่ป็นการปกครองโดยเสียงข้างมาก ก็เป็นการ
ปกครองโดยเสียงข้างน้อย ไมโ่ดยกลุม่บคุคลธรรมดาสามญั ก็เป็นกลุม่ชนชัน้น า  แม้
นกัทฤษฎีบางคนจะเน้นย า้ว่าประชาธิปไตยท่ีแท้จริงจะต้องเป็นการปกครองโดยเสียง
ข้างมากเกินคร่ึงหรือเสียงข้างมากเดด็ขาด  แตโ่ดยทัว่ไปแล้ว จะเป็นการปกครองโดย
เสียงข้างมากตามกติกาท่ีกฎหมายก าหนด ซึง่อาจเป็นเสียงข้างมากตามธรรมดา คือ
มีเสียงมากกวา่กลุม่อ่ืนๆ   แม้วา่เสียงข้างมากไม่จ าเป็นต้องถกูเสมอไปก็ตาม  แตก่าร
ปกครองโดยถือหลกัรัฐบาลท่ีจดัตัง้ขึน้ต้องมีท่ีมาจากความยินยอมของผู้อยู่ใต้การ
ปกครอง เสียงข้างมาก ก็อาจกลา่วได้ว่าในระยะยามการยดึหลกัเสียงข้างมากจะมี
ความปลอดภยัมากกวา่ 

2. การคุ้มครองสิทธิของฝ่ายเสียงข้างน้อยเป็นกตกิาอีกประการหนึ่งของการปกครอง
ตามระบอบปราธิปไตย สิทธิดงักลา่วไมค่รอบคลมุไปถึงสิทธิในการปกครอง แต่
ครอบคลมุถึงสิทธิในการพดู เขียน อ่าน พิมพ์ ชมุนมุ สมาคม และอ่ืนๆ 

3. การแลกเปล่ียนข้อมลูขา่วสารและความคดิเห็นโดยอิสระ การจดัให้มีการเลือกตัง้
ไมใ่ชเ่กณฑ์ท่ีจะตดัสินความเป็นประชาธิปไตย เพราะการออกเสียงเลือกตัง้อาจเป็น
เพียงตรายางสร้างความชอบธรรมให้กบัอ านาจเท่านัน้ก็เป็นได้ ถ้าประชาชนขาด
ข้อมลูขา่วสารและขาดโอกาสในการอภิปรายแลกเปล่ียนความคดิเห็นอย่างเพียงพอ  
เง่ือนไขข้างต้นข้างต้นหมายความว่าประชาชนจะต้องได้รับหลกัประกนัในเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพเก่ียวกบัการพดู การอา่น การเขียน การพิมพ์ การสมาคม เป้นต้น รวมถึง
บรรยากาศท่ีจะท าให้เกิดการใช้สิทธิข้างต้น 

4. การมีกลุม่การเมืองหรือแนวนโยบายท่ีเป็นทางเลือกอยา่งอ่ืนให้ประชาชนได้มีโอกาส
เลือกอยา่งแท้จริง  เง่ือนไขดงักลา่วนีห้มายความวา่การเปล่ียนแปลงรัฐบาลหรือ
นโยบายสาธารณะสามารถกระท าให้เกิดขึน้ได้จริงโดยกระบวนการการมีสว่นร่วม
ทางการเมืองของประชาชนในวงกว้าง  ในท่ีนี ้โดยทัว่ไปย่อมหมายถึงการมีระบบ
พรรคการเมืองแบบหลายพรรคให้ประชาชนสามารถเลือกได้อย่างแท้จริง 

5. เสรีภาพในการกระท าตามความเช่ือ เสรีภาพดงักลา่วนีร้วมถึงโอกาสท่ีจะเชิญชวนให้
บคุคลอ่ืนเช่ือตามและเข้าร่วมในกระบวนการการเลือกตัง้ตามเจตนารมณ์ท่ีแท้จริง
ของตน คือเป็นการใช้สิทธิเลือกตัง้โดยไมมี่การบงัคบั  และยินดีท่ีจะยอมรับผลการ
ตดัสินใจท่ีด าเนินไปอยา่งเป็นประชาธิปไตยนัน้ ในขณะเดียวกนัก็สงวนสิทธิท่ีจะไม่
เห็นด้วยตอ่ไป และท่ีจะด าเนินการทางการเมืองตอ่ไปเพ่ือให้บรรลถุึงเป้าหมายทาง
การเมืองท่ีตนเองมีความเช่ือ เม่ือโอกาสในการเลือกตัง้คราวหน้ามาถึง 
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6. การยอมรับในหลกัการปกครองโดยกฎหมาย คือหลกัการท่ีวา่การปกครองจะต้อง
เป็นไปตามกติกาท่ีได้รับการตราขึน้และการแก้ไขเปล่ียนแปลตามกระบวนการท่ี
ก าหนดขึน้ลว่งหน้า และการบงัคบัใช้กติกานัน้จะต้องมีความแนน่นอนและคงเส้นคง
วา และเป็นการบงัคบัใช้กบัประชาชนทกุคนโดยเสมอเท่าเทียมกนั  

7. ประชาชนทกุคนเสมอเทา่เทียมกนัในทางกฎหมายและเสมอเทา่เทียมกนัในโอกาสท่ี
จะเข้าร่วมในกระบวนการทางทางการเมือง จะต้องไมมี่การปฏิบตัติ่อประชาชนใน
ลกัษณะท่ีไมเ่ทา่เทียมกนั ประชาชนทกุคนมีหนึง่เสียงเทา่กนั และเสียงนัน้มีน า้หนกั
เทา่กนัในทางการเมือง  

8. การยึดหลกัการท่ีว่าการปกครองมีไว้เพ่ือรับใช้บคุคล ไมใ่ชมี่บคุคลไว้รับใช้ระบบการ
ปกครอง และปัจเจกบคุคลคือเป้าหมาย ไมใ่ชเ่คร่ืองมือ  ของระบบการปกครอง  

 

โดยสรุป การปกครองในระบอบประชาธิปไตยขึน้อยูก่บัวิธีการปกครอง หลกัการในเร่ือง
สิทธิเสรีภาพ และเง่ือนไขในทางปฏิบตัิหลายประการ เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงขา่วสาร
ข้อมลู ความคิดเห็น และใช้สิทธิตดัสินใจในเร่ืองตวับคุคลท่ีจะเป็นผู้ปกครองและเลือกนโยบายการ
ปกครองได้อยา่งกว้างขวาง มีข้อมลู มีอิสระ และเทา่เทียมกนั  
  
ปัญหาเสถียรภาพภายใต้โครงสร้างทางการเมืองก่อนการปฏิรูป 

 ก่อนการปฏิรูปการเมือง พ.ศ. 2540 โครงสร้างทางการเมืองของไทยอยูใ่นระบบรัฐสภา 
กลา่วคือประชาชนเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกสมาชิก
ด้วยกนัเอง 1 คน เป็นนายกรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือ
บคุคลภายนอกก็ได้จ านวนหนึง่เป็นรัฐมนตรีร่วมคณะ  ส าหรับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีท่ีได้รับ
แตง่ตัง้ไมเ่สียสมาชิกภาพในการด ารงต าแหนง่ฝ่ายบริหาร7  ระบบเลือกตัง้ให้ถือเขตจงัหวดัเป็นเขต
เลือกตัง้ จงัหวดัใดมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ 3 คน ไมต้่องแบง่เขตเลือกตัง้ ถ้าจงัหวดัใดมี
สมาชิกสภาผู้แทนได้เกิน 3 คน ต้องแบง่เขตจงัหวดัเป็นเขตเลือกตัง้เพิ่มขึน้ โดยถือหลกัเขตเลือกตัง้
หนึง่ให้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 3 คน และต้องพยายามจดัให้แตล่ะเขตเลือกตัง้ในจังหวดั
เดียวกนัมีจ านวนสมาชิก สภาผู้แทนราษฎรใกล้เคียงกนั สมมตุวิา่ จงัหวดัหนึง่มีสมาชิกสภาผู้แทน

                                                 
7 รัฐธรรมฯููญแหง่ราชอาณาจกัรไทยโดยทัว่ไปไม่แบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายนติิบญัญัติกบัฝ่ายบรหาร กล่าวคือบคุคลท่ีเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจด ารง

ต าแหนง่รัฐมนตรีในขณะเดียวกนัด้วย โดยไม่เป็นเหตใุห้ต้องพ้นจากต าแหนง่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ยกเว้นรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2511 และรัฐธรรมนญูแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
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ราษฎรได้ 4 คน จงัหวดันัน้จะต้องแบง่เขตเลือกตัง้ออกเป็น 2 เขตๆละ 2 คน จะแบง่เป็นเขตหนึง่ 3 
คน อีกเขตหนึง่ 1 คน ไมได้8 
 ภายใต้ระบบเลือกตัง้ดงักลา่ว ปรากฎวา่มีพรรคการเมืองขนาดเล็กและขนาดกลางได้รับ
เลือกตัง้เข้าสูส่ภาผู้แทนราษฎรจ านวนมาก  โดยไมมี่พรรคการเมืองใดได้เสียงเกินคร่ึงของจ านวนท่ี
นัง่ทัง้หมดในสภาผู้แทนราษฎร รัฐบาลท่ีจดัตัง้ขึน้ภายหลงัการเลือกตัง้ทัว่ไปจะเป็นรัฐบาลผสม
หลายพรรค  และรัฐบาลไร้เสถียรภาพ มีการเปล่ียนรัฐบาลบอ่ยมาก9 สภาวะเชน่นีเ้ป็นมาตลอด
ภายใต้ระบบการเมืองแบบเปิดหลงัเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516 ท่ีอ านาจทหารเม่ือวนัท่ี 22 
มีนาคม 2535 มีพรรคการท่ีสมาชิกพรรคได้รับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 11 พรรค10 
ดงันี ้
 (1)  พรรคสามคัคีธรรม     79 ท่ีนัง่ 
 (2)  พรรคชาตไิทย             74 ท่ีนัง่ 
 (3)  พรรคความหวงัใหม่    72 ท่ีนัง่ 
 (4)  พรรคประชาธิปัตย์       44 ท่ีนัง่ 
 (5)  พรรคพลงัธรรม            41 ท่ีนัง่ 
 (6)  พรรคกิจสงัคม               31 ท่ีนัง่ 
 (7)  พรรคประชากรไทย          7 ท่ีนัง่ 
 (8)  พรรคเอกภาพ                    6 ท่ีนัง่ 
 (9)  พรรคราษฎร                       4 ท่ีนัง่     
 (10) พรรคปวงชนชาวไทย        1 ท่ีนัง่ 
 (11) พรรคมวลชน                    1 ท่ีนัง่ 

  รวม                           360 ท่ีนัง่ 

 
โดยท่ีผลการเลือกตัง้ไมป่รากฎวา่มีพรรคการเมืองใดได้รับเลือกตัง้เป็นเสียงข้างมากใน

สภาผู้แทนราษฎรแตเ่พียงพรรคเดียว การจดัตัง้รัฐบาลต้องกระท าในรูปรัฐบาลผสมหลายพรรค  
ในกรณีหลงัการเลือกตัง้ทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 22 มีนาคม 2535 พรรคสามคัคีธรรม ซึง่เป็นพรรคในก ากบั

                                                 
8 ดตูวัอยา่งรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 106 บญัญัติหลกัการแบ่งเขตเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยถือหลกัเขตเลือกตัง้หนึง่มีจ านวน

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ไม่เกิน 3 คน 

9
 ดู รายละเอียดเก่ียวกบัการเมืองไทยยคุหลงัเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ใน นรนิติ เศรษฐบุตร กลุ่มราชครูในการเมืองไทย 

(กรุงเทพฯ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2543)  หนา้ 87-121 
10

 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ผลการเลือกตั้งทัว่ไป เม่ือ 22 มีนาคม 2535 
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ของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแหง่ชาติ (รสช.) เป็นแกนน าในการจดัตัง้รัฐบาลร่วมกบัอีก 4 
พรรค ได้แก่ พรรคชาตไิทย พรรคกิจสงัคม พรรคราษฎร และพรรคประชากรไทย โดยเลือก พลเอก 
สจุตนิดา คราประยรู ผู้น าท่ีแท้จริงของรสช. เป็นนายกรัฐมนตรี  พลเอก สจุินดา ซึง่ก่อนหน้านีใ้ห้
ค ามัน่สญัญากบัประชาชนว่า รสช. จะไมสื่บทอดอ านาจ และตนเองจะไมรั่บต าแหนง่
นายกรัฐมนตรี อยูใ่นต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ 48 วนัก็จ าต้องลาออกจากต าแหนง่ เม่ือกลุม่พลงั
ประชาธิปไตยชมุนมุตอ่ต้านการเข้ารับต าแหนง่ของ พลเอก สจุินดา และรัฐบาลใช้ก าลงัเข้า
ปราบปรามผู้ชมุนมุประท้วงรัฐบาล ซึง่ชมุนมุกนับนถนนราชด าเนินจากสนามหลวงถึงลานพระ
บรมรูปทรงม้า จนเหตกุารณ์บานปลายกลายเป็นเหตกุารณ์นองเลือด11 
 

การเลือกตัง้ทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 13 กนัยายน 2535 มีพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกพรรคได้รับ
เลือกตัง้จ านวน 11 พรรค12 ได้แก่  

(1) พรรคประชาธิปัตย์     79  ท่ีนัง่  
(2) พรรคชาตไิทย            77   ท่ีนัง่  
(3) พรรคชาตพิฒันา        60   ท่ีนัง่ 

 (4) พรรคความหวงัใหม ่   51  ท่ีนัง่ 
 (5)  พรรคพลงัธรรม          47  ท่ีนัง่ 
 (6)  พรรคกิจสงัคม           22   ท่ีนัง่ 
 (7))  พรรคเอกภาพ             8   ท่ีนัง่ 
   (8)  พรรคเสรีธรรม              8   ท่ีนัง่ 
 (9)  พรรคมวลชน               4   ท่ีนัง่ 
 (10) พรรคประชากรไทย      3   ท่ีนัง่ 
 (11) พรรคราษฎร                1   ท่ีนัง่ 

  รวม                   360     ท่ีนัง่ 

 
 การจดัตัง้รัฐบาลต้องอาศยัหลายพรรคร่วมกนัจดัตัง้เป็นรัฐบาลผสม ในกรณีของการ
เลือกตัง้ทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 13 กนัยายน 2535 พรรคประชาธิปัตย์ รวมกบัพรรคความหวงัใหม ่  พรรค

                                                 
11 นิยม รัฐอมฤต การเมืองไทยยคุปัจจุบนั (กรุงเทพฯ ชวนพิมพ ์2540) หนา้ 65 และดูรายละเอียดเก่ียวกบัเหตุการณ์พฤษภา

ทมิฬไดใ้น สมาคมนกัข่าวแห่งประเทศไทย บนัทึกเหยี่ยวข่าว ณ สมรภูมิถนนราชด าเนิน พฤษภาคม 2535 (ไม่ปรากฎสถานท่ีพิมพ ์และปี
ท่ีพิมพ)์  

12
 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ผลการเลือกตั้งทัว่ไป เม่ือวนัท่ี 13 กนัยายน 2535 
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พลงัธรรม  พรรคกิจสงัคม  และพรรคเอกภาพ  ร่วมกนัจดัตัง้รัฐบาลผสมมีท่ีนัง่ 207 ท่ีนัง่ ในสภาท่ี
มีท่ีนัง่ทัง้หมด 360 ท่ีนัง่  รัฐบาลผสมอยู่ในต าแหนง่ได้ 2 ปี 8 เดือน ต้องยบุสภาเม่ือวนัท่ี 19 
พฤษภาคม 2538 หนีการลงมตไิมไ่ว้วางใจของฝ่ายค้านในเร่ืองการออกเอกสารสิทธิอือ้ฉาว สปก. 
4-0113  
 
 การเลือกตัง้ทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2538 มีพรรคการเมืองขนาดกลางและขนาดเล็ก
ได้รับเลือกตัง้เข้าสูส่ภาผู้แทนราษฎร 11 พรรคเชน่ครัง้ท่ีแล้ว14 โดยมีพรรคตา่งๆท่ีสมาชิกได้รับ
เลือกตัง้มีดงันี ้
 (1)  พรรคชาตไิทย            92   ท่ีนัง่ 
     (2)  พรรคประชาธิปัตย์     86   ท่ีนัง่ 
  (3) พรรคความหวงัใหม ่   57   ท่ีนัง่ 
 (4)  พรรคชาตพิฒันา        53   ท่ีนัง่ 
 (5) พรรคพลงัธรรม          23   ท่ีนัง่ 
 (6)  พรรคกกิจสงัคม         22   ท่ีนัง่ 

(7) พรรคประชากรไทย    18   ท่ีนัง่ 
(8) พรรคน าไทย              18   ท่ีนัง่ 
(9) พรรคเสรีธรรม            11   ท่ีนัง่ 
(10)  พรรคเอกภาพ                9   ท่ีนัง่ 
(11)  พรรคมวลชน                 3   ท่ีนัง่ 

รวม                          360  ท่ีนัง่ 

 
การจดัตัง้รัฐบาลต้องด าเนินการในรูปของรัฐบาลผสม  7  พรรค  โดยมีพรรคชาตไิทย

ภายใต้การน าของนายบรรหาร ศลิปอาชา เป็นแกนน า  พรรคความหวงัใหม ่พรรคพลงัธรรม  
พรรคกิจสงัคม พรรคประชากรไทย  พรรคน าไทย และพรรคมวลชน เป็นพรรคร่วมรัฐบาล  รัฐบาล
นายบรรหารอยูใ่นต าแหนง่ได้เพียง 1 ปี 3 เดือน ต้องประกาศยบุสภา เม่ือวนัท่ี 27 กนัยายน 2539 
หลงัจากถกูเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจและรอดพ้นมาได้โดยตอ่รองกบัพรรคร่วมรัฐบาลวา่ขอให้ออก
เสียงสนบัสนนุแล้วจะลาออกเพ่ือเปิดทางให้ พลเอก ชวลิต ยงใจยทุธ์ หวัหน้าพรรคความหวงัใหม ่

                                                 
13

 นิยม รัฐอมฤต การเมอืงไทยซพฒันาการ ปัญหา และแนวทางแก้ไข (กรุงเทพฯ เอ้ืออาทร 2540) หนา้ 146-151  
14

 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ผลการเลือกตั้งทัว่ไป เม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2538 
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ขึน้มาเป็นนายกรัฐมนตรีสืบตอ่ไป  แตใ่นท่ีสดุ นายบรรหารไมย่อมลาออกจากต าแหน่ง แตก่ลบั
แก้ปัญหาโดยวิธีการยบุสภา15 

การเลือกตัง้ทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2539 มีพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกได้รับ
เลือกตัง้ทัง้หมด 11 พรรคเช่นเดมิ16 โดยแตล่ะพรรคการเมืองมีจ านวนท่ีนัง่เรียงตามล าดบัจากมาก
ไปหาน้อยดงันี ้

(1) พรรคความหวงัใหม ่    125  ท่ีนัง่ 
(2) พรรคประชาธิปัตย์       123  ท่ีนัง่ 
(3) พรรคชาตพิฒันา              52  ท่ีนัง่ 
(4) พรรคชาตไิทย                  39  ท่ีนัง่ 
(5) พรรคกิจสงัคม                  20  ท่ีนัง่ 
(6) พรรคประชากรไทย          18  ท่ีนัง่ 
(7) พรรคเอกภาพ                        8  ท่ีนัง่ 
(8) พรรคเสรีธรรม                      4  ท่ีนัง่ 
(9) พรรคมวลชน                        2  ท่ีนัง่ 
(10) พรรคพลงัธรรม                  1  ท่ีนัง่ 
(11)  พรรคไท                          1  ท่ีนัง่ 

                          รวม                         360  ท่ีนัง่ 

 
การจดัตัง้รัฐบาลภายหลงัการเลือกตัง้ต้องท าในรูปรัฐบาลผสมเชน่เดมิ โดยมีพรรค

ความหวงัใหมภ่ายใต้การน าของ พลเอก ชวลิต ยงใจยทุธ์ เป็นแกนน ารัฐบาล และ
พรรคชาตพิฒันา พรรคกิจสงัคม พรรคประชากรไทย พรรคเสรีธรรม พรรคมวลชน  เป็นพรรคร่วม
รัฐบาล  พลเอกชวลิต อยูใ่นต าแหนง่ได้ราว 1 ปีเศษ ก็ต้อประกาศลาออก เน่ืองจากเกิดวิกฤ
เเศรษฐกิจ การสง่ออกตกต ่า ธุรกิจอสงัหาริมทรัพย์ท่ีเคยขยายตวัอยา่งกว้างขวางหยดุชะงกั 
ธนาคารและสถาบนัการเงินมีหนีท่ี้ไมก่่อรายได้จ านวนมาก รัฐบาลพลเอก ชวลิต แก้ปัหาโดยสัง่ให้
บริษัทหลกัทรัยพ์และการเงินจ านวน 58 แหง่ ยตุกิารท าธุรกรรมขัว่คราว รวมทัง้ประกาศให้คา่เงิน
บาทลอยตวั เม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2540 ท าให้คา่เงินบาทตกต ่าอยา่งรุนแรง ยิ่งท าให้ธุรกิจเอกชน
ท่ีกู้ ยืมเงินจากตา่งประเทศ ยิ่งมีหนีส้ินทวีคณู บริษัทธุรกิจจ านวนมากต้องปิดกิจการ หรือปลด
พนกังานออกจากงาน ท าให้มีคนตกงานจ านวนมาก ในขณะท่ีธุรกิจชะลอตวัลงอย่างรุนแรง จาก

                                                 
15

 นิยม รัฐอมฤต เพิง่อ้าง หนา้ 157-158 

16
 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ผลการเลือกตั้งทัว่ไป เม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2539 
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เหตวุิกฤตทางเศรษฐกิจดงักลา่วได้มีกลุม่นกัธุรกิจและกลุ่มเคล่ือนไหวตา่งๆ ออกมาเรียกร้องให้
รัฐบาล พลเอก ชวลิต ลาออก และภายหลงัจากรัฐสภาผา่นร่างรัฐธรรมนญูฉบบัปฏิรูปการเมือง 
และประกาศใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 11 ตลุาคม 2540 การชมุนมุใหญ่ท่ีถนนสีลมก็เกิดขึน้ ในท่ีสดุ พล
เอก ชวลิต ประกาศลาออกจากต าแหนง่ เปิดทางให้มีการสรรหานายกรัฐมนตรีกนัใหมเ่ม่ือต้น
เดือนพฤศจิกายน17  

การลาออกของ พลเอก ชวลิต จากต าแหนง่นายกรัฐมนตรี ท าให้พรรคการเมือง
ฝ่ายรัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านวิ่งเต้นขอเสียงสนบัสนนุจากกลุม่การเมืองตา่งๆในการจัดตัง้รัฐบาล 
ฝ่ายรัฐบาลสนบัสนนุ พลเอก ชาตชิาย ชณุหะวณั หวัหน้าพรรคชาตพิฒันา เป็นนายกรัฐมนตรีสืบ
ตอ่จาก พลเอก ชวลิต  สว่นพรรคฝ่ายค้านก็วิ่งเต้นหาทางให้ นายชวน หลีกภยั หวัหน้าพรรค
ประชาธิปัตย์ กลบัมาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครัง้หนึง่ ผลปรากฎวา่พรรคฝ่ายค้านสามารถขอเสียง
สนบัสนนุสว่นใหญ่จากสมาชิกสภาผู้แทนของพรรคประชากรไทย กลุม่งเูหา่ ได้ส าเร็จ จงึเป็นฝ่าย
จดัตัง้รัฐบาลภายหลงั พลเอก ชวลิต ลาออก18 

จะเห็นได้วา่ ภายใต้ระบบการเมืองก่อนการปฏิรูป พ.ศ. 2540 ประเทศไทยมีระบบพรรค
การเมืองแบบหลายพรรค และรัฐบาลไร้เสถียรภาพ การตอ่สู้แย่งชิงต าแหนง่เกิดขึน้ตลอดเวลา 
รัฐบาลไมส่ามารถท าหน้าท่ีในการบริหารประเทศได้อยา่งมีประสิทธิภาพ ต้องคอ่ยสนองตอบตอ่
ข้อเรียกร้องของพรรคร่วมรัฐบาล ซึง่หลายๆกรณี สิ่งท่ีเรียกร้องไมใ่ชผ่ลประโยชน์ของประเทศชาติ
โดยรวมแตอ่ยา่งใด แตถ้่าไมส่นองตอบ รัฐบาลก็อาจคงอยูใ่นอ านาจไมไ่ด้ เพราะความอยูร่อดของ
รัฐบาลขึน้อยูก่บัเสียงสนบัสนนุในสภาผู้แทนราษฎร 
 
 โครงสร้างทางการเมืองใหม่และมาตรการถอดถอน 
 การปฏิรูปการเมืองโดยการยกเลิกรัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. 2534 และประกาศใช้บงัคบั
รัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. 2540 ท าให้เกิดแนวคดิท่ีจะสร้างความเข้มแข็งให้กับฝ่ายบริหาร คือ รัฐบาล 
โดยวิธีการลดจ านวนพรรคการเมืองท่ีมีสมาชิกในสภาผู้แทนราษฎรให้มีจ านวนน้อยลง เพื่อพรรค
การเมืองท่ีด ารงอยูใ่นสภาผู้แทนจะได้มีจ านวนสมาชิกเพิ่มขึน้  และในเวลาเดียวกนัก็ได้สร้าง
มาตรการตรวจสอบรัฐบาลและอ านาจอ่ืนให้มีความเข้มแข็งเพิ่มขึน้ด้วย โดยมีวิธีการปรับเปล่ียน
โครงสร้างและระบบการเมืองดงันี ้

                                                 
17

 นิยม รัฐอมฤต สัมมนาเศรษฐกจิและการเมืองไทย (เอกสารเยบ็เล่ม มหาวิทยาลยัรามค าแหง 2543) หนา้ 195-197 

18
 นายชวน หลีกภยัไดรั้บพระบรมราชโองการแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีคร้ังท่ี 2 เม่ือวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2540 และอยูใ่น

ต าแหน่งจนกระทัง่มีการเลือกตั้งทัว่ไปเม่ือวนัท่ี 6 มกราคม 2544 และพ.ต.ท. ดร. ทกัษิณ ชินวตัร เขา้รับต าแหน่งนายกรัฐมนตรี เม่ือ 9 
กมุภาพนัธ ์2544 
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(1) ระบบเลือกตัง้  แก้ไขระบบเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากระบบเขตเลือกตัง้
หนึง่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ไมเ่กิน 3 คน เป็นระบบเลือกตัง้แบบบญัชีรายช่ือท่ี
พรรคการเมืองจดัสง่สมคัรรับเลือกตัง้ และระบบเลือกตัง้แบบแบง่เขต หนึง่เขตหนึง่
คน ภายใต้ระบบดงักลา่วเช่ือวา่จะท าให้สามารถลดจ านวนพรรคการเมืองในสภา
ผู้แทนราษฎรให้น้อยลง ดงัปรากฎผลแล้วในประเทศท่ีใช้ระบบเลือกตัง้แบบดงักลา่ว 
เชน่ สหรัฐอเมริกา องักฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์  ในเวลาเดียวกนัระบบบญัชี
รายช่ือท่ีสง่สมคัรรับเลือกตัง้โดยพรรคการเมืองก็จะชว่ยขจดัพรรคขนาดเล็กให้พ้นจาก
สภาผู้แทนราษฎร เพราะมีเง่ือนไขวา่พรรคการเมืองท่ีจะมีสิทธิได้สว่นแบง่ท่ีนัง่ใน
ระบบดงักลา่วต้องได้เสียงรวมกนัแล้วไมน้่อยกวา่ร้อยละ 5 ของจ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตัง้ทัง้หมด 

(2) เงื่อนไขการสมัครรับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  แก้ไขคณุสมบตัิ
ผู้สมคัรรับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้ต้องเป็นสมาชิกพรรคการเมืองใด
พรรคการเมืองหนึง่แตเ่พียงพรรคเดียว นบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตัง้เป็นเวลาติดตอ่กนั
ไมน้่อยกวา่ 90 วนั19 เง่ือนไขนีท้ าให้การย้ายพรรคในระยะเวลาสัน้ๆใกล้เวลาเลือกตัง้
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคหนึง่ไปสูอี่กพรรคหนึง่ท าไมไ่ด้  และยงัมีผลท า
ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องเช่ือฟังหวัหน้าพรรค และอยูใ่นระเบียบวินยัของพรรค 
เพราะถ้าหวัหน้าพรรคท่ีตนสงักดัไมส่ง่ลงสมคัรรับเลือกตัง้ก็จะมีผลท าให้ไมอ่าจสมคัร
รับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสมยัการเลือกตัง้นัน้ และไมอ่าจสมคัรรับ
เลือกตัง้ในนามของพรรคการเมืองอ่ืน ถ้าสมาชิกภาพของตนในพรรคการเมืองท่ีตนไป
เข้าสงักดัใหมย่งัไมถ่ึง 90 วนั  

(3) เงื่อนไขการย่ืนญัตตขิองเปิดอภปิรายไม่ไว้วางใจ  แก้ไขเง่ือนไขการย่ืนญตัตกิาร
ขอเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจรัฐบาลให้ท าได้ยากขึน้ โดยมีเง่ือนไขวา่ การย่ืนญัตตขิอง
เปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจรัฐมนตรีต้องมีเสียงสนบัสนนุญตัตไิมน้่อยกวา่ 1 ใน 5 ของ
จ านวนสมาชิกทัง้หมดเทา่ท่ีมีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร20 และการย่ืนญัตติขอเปิด
อภิปรายไมไ่ว้วางใจนายกรัฐมนตรี ต้องมีเสียงสนบัสนุนญตัตไิมน้่อยกว่า 2 ใน 5 ของ
จ านวนสมาชิกทัง้หมดเทา่ท่ีมีอยูข่องสภาผู้แทนราษฎร และต้องเสนอช่ือผู้สมควร
ด ารงต าแหนง่นายกรัฐมนตรีคนตอ่ไปด้วย21 

                                                 
19

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 107 (4) 
20

 มาตรา 186 

21
 มาตรา 185 
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(4) การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่และตัวบุคคลระหว่างอ านาจนิตบัิญญัตกัิบอ านาจ
ฝ่ายบริหาร ตามรัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีด ารง
ต าแหนง่หรืออาจด ารงต าแหนง่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในอีกฐานะหนึง่ด้วย แต่
ตามรัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. 2540 ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีพ้นจาก
ต าแหนง่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในวนัถดัจากวนัท่ีครบ 30 วนั นบัตัง้แตว่นัท่ีมี
พระบรมราชโองการแตง่ตัง้22 ทัง้นี ้เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีสามารถควบคมุรัฐมนตรีร่วม
รัฐบาลได้มากขึน้ หากไมเ่ช่ือฟังก็อาจสัง่ปลดและมีผลท าให้พ้นจากการเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไปด้วย ท าให้หลดลอยจากเวท่ีการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร 

(5) กลไกตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  มีการจดัตัง้องค์กรอิสระให้ท าหน้าท่ีตรวจสอบ
การเข้าสู่ต าแหนง่ทางการเมือง และการใช้อ านาจรัฐเพื่อให้เกิดหลกัประกนัวา่การเข้า
สูต่ าแหนง่และการใช้อ านาจรัฐของอ านาจฝ่ายตา่งๆเป็นไปโดยถกูต้องและโปร่งใส23 
เชน่ มีการจดัตัง้คณะกรรมการการเลือกตัง้ให้ท าหน้าท่ีควบคมุและด าเนินการจดัหรือ
จดัให้มีการเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวฒุิสภา สมาชิกสภาท้องถ่ินและ
ผู้บริหารท้องถ่ิน ฯลฯ24  จดัตัง้ผู้ตรวจการแผน่ดนิของรัฐสภา โดยให้มีอ านาจหน้าท่ี
พิจารณาอละสอบสวนข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณี (ก) การไมป่ฏิบตัติาม
กฎหมาย หรือปฏิบตันิอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของข้าราชการ พนกังาน 
หรือลกูจ้างของหนว่ยราชการ หนว่ยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสว่น
ท้องถ่ิน  (ข) การปฏิบตัหิรือละเลยไมป่ฏิบตัหิน้าท่ีของข้าราชการ หรือพนกังานหรือ
ลกูจ้างของหนว่ยราชการ หน่วยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไมเ่ป็นธรรม ไมว่า่การนัน้จะ
ชอบหรือไมช่อบด้วยอ านาจหน้าท่ีก็ตาม (ค) ฯลฯ25 จดัตัง้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เพ่ือให้ท าหน้าท่ีป้องกนัและปราบปรามการทจุริตโดยมีอ านาจหน้าท่ี คือ (1) ไตส่วน
ข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทัง้ท าความเห็นเสนอตอ่วฒุิสภา  (2) ไต่สวน
ข้อเท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทัง้ความเห็นสง่ไปยงัศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหนง่ทางการเมือง (3) ไตส่วนและวินิจฉัยวา่เจ้าหน้าท่ีของรัฐร ่ารวยผิดปกต ิ

                                                 
22

 มาตรา 204 วรรค  2 

23
 ดู รายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกบัองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญไดใ้น สมคิด เลิกไพฑูรย ์“กลไกของรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบบั

ใหม่” (เอกสารแผน่ปลิว สิงหาคม 2542) หนา้25-29 
24

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 144 

25
 มาตรา 197 



 

 12 

กระท าความผิดฐานทจุริตตอ่หน้าท่ี หรือกระท าความผิดตอ่ต าแหนง่หน้าท่ีราชการ 
หรือกระท าความผิดตอ่ต าแหนง่หน้าท่ีในการยตุธิรรม เพ่ือด าเนินการตอ่ไปตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูวา่ด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต (4) 
ตรวจสอบความถกูต้องและความมีอยูจ่ริง รวมทัง้ความเปล่ียนแปลงของทรัพย์สิน
และหนีส้ินของผู้ด ารงต าแหนง่ระดบัสงูและผู้บริหารและสมาชิกท้องถ่ิน26 (5)  ฯลฯ27  
ทัง้นี ้ความเป็นอิสระขององค์กรตา่งๆดงักลา่วข้างต้น ได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนญู 
การเข้าสู่ต าแหนง่ของบคุลากรระดบัสงูขององค์กร เชน่ คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ี
ตดัสินชีข้าดประเด็น หรือต าแหนง่เลขาธิการส านกังาน  การบริหารองค์กร การ
บริหารงานบคุคล การงบประมาณ และการบริหารงานอ่ืน28 

(6) การสรรหาและการเลือกกรรมการ ป.ป.ช. ส าหรับการสรรหาและการเลือก
กรรมการ ป.ป.ช. ซึง่มีหน้าท่ีในกระบวนการถอดถอนผู้ด ารงต าแหนง่ระดบัสงูในฐานะ
เป็นกลไกไตส่วนข้อเท็จจริงและชีม้ลูความผิด จะต้องกระท าโดยแยกเป็น 2 ขัน้ตอน 
ดงันี ้  ขัน้ตอนท่ี 1  ให้จดัตัง้คณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทจุริตแหง่ชาติ มีจ านวน 15 คน เป็นกรรมการ ประกอบด้วย ประธานศาลฎีกา 
ประธานศาลรัฐธรรมนญู ประธานศาลปกครองสงูสดุ อธิการบดีของสถาบนั
อดุมศกุษาของรัฐท่ีเป็นนิตบิคุคลทกุแหง่ ซึง่เลือกกนัเองให้เหลือ 7 คน ผู้แทนพรรค
การเมืองทกุพรรคท่ีมีสมาชิกเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคละ 1 คน ซึง่เลือก
กนัเองให้เหลือ 5 คน ขัน้ตอนท่ี 2  วฒุิสภาประชมุเพ่ือมีมตเิลือกตวับคุคลท่ีได้รับการ
เสนอช่ือโดยคณะกรรมการสรรหาในขัน้ตอนท่ี 1ซึง่คณะกรรมการจะเสนอช่ือตวั
บคุคลมาเป็นจ านวน 2 เทา่ของจ านวนท่ีวฒุิสภาจะลงมตเิลือก29 

(7)  ความเป็นกลางของวุฒสิภาในการท าหน้าที่แต่งตัง้และถอดถอนกรรมการ 
ป.ป.ช.  มีการปรับเปล่ียนบทบาทของวฒุิสภาให้เป็นสภาแหง่รัฐท่ีเป็นกลางทางการ
เมือง30 ท าหน้าท่ีกลัน่กรองกฎหมาย ควบคมุการบริหารราชการแผน่ดนิ31  เลือก

                                                 
26

 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต มาตรา 4 

27
 รัฐธรรมนูยแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 301 

28
 ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 302 เป็นตวัอยา่งของการจดัการบริหารองคก์รอิสระ 

29
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 297 วรรค 3 

30
 บุคคลตอ้งหา้มไม่ใหใ้ชสิ้ทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวฒิุสภา ไดแ้ก่บุคคลท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี (1) เป็นสมาชิกหรือผู ้

ด  ารงต าแหน่งอ่ืนของพรรคการเมือง (2) เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือเคยเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและพน้จากการเป็น
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรมาแลว้ยงัไม่เกิน 1 ปี นบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั้ง (3) ฯลฯ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 
126 
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กรรมการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู32 และมีอ านาจถอดถอนเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้
ด ารงต าแหนง่ระดบัสงู รวมทัง้กรรมการ ป.ป.ช.33   

(8) การเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบบประชาธิปไตยโดยผู้แทนเป็น
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การเปล่ียนแปลงดงักลา่วในรัฐธรรมนญูฉบบัใหมจ่ะ
เห็นได้จากการจดัให้มีมาตรการส าหรับประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ท่ีจะเข้าช่ือร้องขอ
ถอดถอนนกัการเมืองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ด ารงต าแหน่งในระดบัสงู ท่ีประชาชนเห็น
วา่ร ่ารวยผิดปกต ิส่อวา่กระท าการทจุริต หรือส่อวา่กระท าผิดตอ่หน้าท่ี หรือสอ่วา่จง
ใจใช้อ านาจหน้าท่ีขดัตอ่รัฐธรรมนญูหรือกฎหมาย ฯลฯ  แตใ่นกรณีเชน่นีจ้ะต้องมีผู้
ร่วมเข้าช่ือไมน้่อยกว่า 50,000 คน34  

 
โดยสรุปหลงัประกาศใช้รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ได้มีการสร้าง

มาตรการทางรัฐธรรมนญูเพื่อความเข้มแข็งให้กบัฝ่ายบริหาร แตใ่นเวลาเดียวกนัก็ได้มีการสร้าง
กลไกท่ีเป็นกลางทางการเมือง เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดลุกบัอ านาจฝ่ายอ่ืนในกรณีท่ีมีการใช้
อ านาจรัฐไปในทางมิชอบ35  รวมทัง้การมีสว่นร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 
ปัญหาการถอดถอนภายใต้โครงสร้างทางการเมืองใหม่ 
 ความพยายามในการสร้างความเข้มแข็งให้กบัฝ่ายบริหารโดยอาศยัมาตรการด้านระบบ
เลือกตัง้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มาตรการเก่ียวกบัสิทธิของบคุคลในการสมคัรรับเลือกตัง้เป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มาตราจ ากดัสิทธิของฝ่ายค้านในการย่ืนญตัตขิอเปิดอภิปรายไม่
ไว้วางใจรัฐบาล ปรากฎวา่มาตรการตา่งๆดงักลา่วมีแนวโน้มจะไมส่อดคล้องกบัสถานการณ์
ทางการเมืองท่ีเปล่ียนไปอยา่งรวดเร็ว  กลา่วคือจากสภาวะการณ์ทางการเมืองท่ีมีพรรคการเมือง
ขนาดเล็กและขนาดกลางจ านวนมาก โดยไมมี่พรรคการเมืองขนาดใหญ่ท่ีมีเสียงมากพอจะจดัตัง้
รัฐบาลได้เพียงล าพงัพรรคเดียว ปรากฏวา่ในการเลือกตัง้ภายใต้รัฐธรรมนญูฉบบัใหม ่ปรากฏวา่ 

                                                                                                                                            
31

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 182 ควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน  มาตรา 183 ตั้งกระทูถ้าม

รัฐมนตรี มาตรา 187 มีสิทธิเขา้ช่ือขอเปิดอภิปรายทัว่ไปโดยไม่มีการลงมติ มาตรา 189 มีอ านาจตั้งคณะกรรมาธิการสามยั และ
คณะกรรมการวิสามญั 

32
 เช่นมาตรา 194 เลือกกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  มาตรา 297 เลือกกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

33
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 303 

34
 มาตรา 303 และมาตรา 304 

35
 นรนิติ เศรษฐบุตร “รัฐธรรมนูญกบัการปฏิรูปการเมือง” เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรผูน้ าพรรคการเมืองยคุใหม่ 

จดัโดย ก.ก.ต. และสถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ หนา้ 3 
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พรรคไทยรักไทย ซึง่จดัตัง้ขึน้มาไดเพียง 2 ปี เศษ สามารถใช้ความได้เปรียบในด้านการเงิน 
รวบรวมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าไว้ในสงักดัพรรค หรือท่ีพดู
กนัเป็นภาษาชาวบ้านว่า”ดดู ส.ส. เข้าพรรค” นโยบายพรรคแนวประชานิยมอย่างรุนแรง36  การ
โฆษณาหาเสียงท าเป็นแผน่ป้ายขนาดใหญ่พร้อมทัง้รูปหวัหน้าพรรคติดทัว่ประเทศล่วงหน้านาน
เป็นเวลา 2 ปี ก่อนการเลือกตัง้ และการจงูใจโดยประยกุต์ยทุธศาสตร์เชิงธุรกิจ ตลอดจนความเบื่อ
หนา่ยในความไมส่ามารถของรัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ท่ีมีผลงานต ่ากวา่ความคาดหวงัของ
ประชาชน ชว่งชิงการน าทางการเมือง  สามารถไขว่คว้าชยัชนะในการเลือกตัง้ทัว่ไป พ.ศ. 2544 
เหนือพรรคการเมืองท่ีเป็นคูต่อ่สู้อย่างทว่มท้น โดยมีผลการเลือกตัง้ทัว่ไป เม่ือวนัท่ี 6 มกราคม 
2544 ปรากฎ ดงันี ้
  
           ช่ือพรรค          ส.ส. แบง่เขต           ส.ส. บญัชีรายช่ือ           รวมท่ีนัง่ 
---------------------------------------------------------------------------------------------- 
(1)   ไทยรักไทย                  200                           48                          248  
(2)    ประชาธิปัตย์                97                           31                          128 
(3)    ชาตไิทย                      35                             6                           41 
(4)     ความหวงัใหม ่            28                             8                           36  
 (5)   ชาตพิฒันา                  22                              7                           29          
(6)   เสรีธรรม                       14                              -                           14 
(7)   ราษฎร                           2                              -                             2 
(8)   กิจสงัคม                         1                              -                             1 
(9)  ถ่ินไทย                            1                              -                             1 

      รวม                              400                           100                        500 

ที่มา  คณะกรรมการการเลือกตัง้ 
 

การเป็นพรรคการเมืองขนาดใหญ่ของพรรคไทยรักไทยมิได้หยดุอยูเ่พียงแคก่ารปฏิบตัิการ
เพ่ือให้ได้ชยัชนะอยา่งทว่มท้นในสนามเลือกตัง้เทา่นัน้  แตห่ลงัการเลือกตัง้ พรรคไทยรักไทยยงั
ท างานอยา่งไมห่ยดุยัง้ พยายามสร้างพนัธมิตรกบัพรรคแนวร่วม เชน่ พรรคชาตไิทย 

                                                 
36

 ดู แผน่ปลิวหาเสียงของพรรคไทยรักไทยในการเลือกตั้งทัว่ไป พ.ศ. 2544 “11 วาระส าคญัแห่งชาติ”  เช่น พกัหน้ีเกษตรกร 3 

ปี กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง แห่งละ 1 ลา้นบาท จดัตั้งบรรษทักลางในการบริหารสินทรัพย ์30 บาทรักษาทุกโรค หน่ึงผลิตภณัฑห์น่ึง
ต าบล ฯลฯ  
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พรรคชาตพิฒันา และพยายามรวมพรรคเล็กพรรคน้อยท่ีมีความใกล้ชิดให้เป็นเนือ้เดียวกนั ได้แก่ 
พรรคเสรีธรรม และพรรคความหวงัใหม ่ การยบุรวมพรรคทัง้สองนัน้เข้ากบัพรรคไทยรักไทย ท าให้
พรรคไทยรักไทยกลายเป็นพรรคขนาดใหญ่ท่ีมีท่ีนัง่ในสภาผู้แทนราษฎรเกินคร่ึงจ านวนมาก และ
กลายเป็นพรรคเสียงข้างมากโดยเดด็ขาด ดงัปรากฎข้อมลูจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนของพรรค
ตา่งๆหลงัการยบุรวมพรรคอ่ืนเข้ากบัพรรคไทยรักไทยดงันี ้(ข้อมลูเม่ือวนัท่ี 18 สิงหาคม 2546) 

 
ช่ือพรรค        ส.ส. แบง่เขต      ส.ส. บญัชีรายช่ือ      รวมท่ีนัง่ 

(1)    ไทยรักไทย                 242                     53                         295 
(2)    ประชาธิปัตย์                98                     32                         130 
(3)     ชาตไิทย                       33                      6                           39   
(4)      ชาตพิฒันา                   24                      7                          31 
(5)      ราษฎร                          2                       -                            2 
(6)       กิจสงัคม                       1                       -                            1 
(7)       มวลชน                         -                       1                            1 
(8)       ความหวงัใหม ่               -                       1                            1 

รวม                         400                    100                         500 

ที่มา  คณะกรรมการการเลือกตัง้ 
 
แนวโน้มเชน่นีด้เูหมือนยงัไมห่ยดุอยูเ่พียงเทา่นี ้พรรคไทยรักไทยยงัมีความพยายามอย่าง

มากท่ีจะขยายพรรคให้มีขนาดใหญ่ขึน้กวา่เดมิอีกโดยรวมพรรคชาตพิฒันาและพรรคชาตไิทยเข้า
ไว้เป็นเนือ้เดียวกบัพรรคไทยรักไทย และมีนโยบายท่ีจะสร้างความนิยมในหมูป่ระชาชนผู้ยากไร้
อยา่งไมห่ยดุยัง้ เชน่ นโยบายโอนสินทรัพย์เป็นทนุ37 นโยบายแจกโฉนดท่ีดนิ38  นโยบายเอือ้อาทร
ตา่งๆ  บ้านราคาถกู คอมพิวเตอร์ราคาถกู รถเท็กซ่ีราคาถกู เป็นอาทิ  นโยบายขจดัความยากจน
ภายใน 6 ปี นโยบายแจกทนุการศกึษาแก่นกัเรียน  
 ปัญหาทางการเมืองของไทยขณะนีเ้ป็นเร่ืองตรงกนัข้ามกบัเม่ือครัง้ก่อนปฏิรูป คือ รัฐบาล
มีเสถียรภาพมากเกินไป จนท าให้พรรคฝ่ายค้านขาดช่องทางท่ีจะตรวจสอบรัฐบาล อีกทัง้รัฐบาลก็
ไมช่อบให้ส่ือมวลขน หรือนกัวิชาการวิพากษ์วิจารณ์  ถ้าใครวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลก็อาจถกูโต้กลบั
ด้วยถ้อยค าท่ีรุนแรง นอกจากนีรั้ฐบาลยงัเข้าท าการปฏิรูประบบราชการทัง้สว่นกลางและสว่น

                                                 
37

 ดู กรุงเทพธุรกจิ 24 กมุภาพนัธ ์2546 หนา้ 1 รายงานเก่ียวกบัรัฐบาลทกัษิณโหมขยายฐานประชานิยม 

38
 ดู โพสต์ทูเดย์  8 กมุภาพนัธ ์2546 หนา้ 1 แจกโแนดฟรี 50 ลา้นไร่ 
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ภมูิภาค ทัง้ในประเทศและตา่งประเทศ ทัง้ทหารและพลเรือน ทัง้นีไ้มต้่องพดูถึงธุรกิจภาคเอกชน 
ซึง่นกัการเมืองในพรรครัฐบาลล้วนมีภมูิหลงัและครอบครัวอยูใ่นวงการธุรกิจขนาดใหญ่ทัง้สิน้ 
ประเดน็ท่ีนกัสงัเกตการณ์ทางการเมืองกลวั คือ กลวัวา่รัฐบาลจะแข็งเกินไป ไมเ่ปิดทางให้
ประชาชนมีสว่นร่วมในกระบวนการทางการเมืองการปกครอง รวมถึงผู้น ามีความมัน่ใจใน
ความสามารถของตนเองมาก เและไมฟั่งเสียงของประชาชน อนัจะท าให้ระบบการปกครอง
กลายเป็นระบอบเผดจ็การ อนัจะท าให้กลไกตา่งๆตามรัฐธรรมนญูไมส่ามารถท าหน้าท่ีตรวจสอบ
ถ่วงดลุอ านาจฝ่ายบริหาร ความกลวัเกรงว่ารัฐบาลทกัษิณจะเป็นเผดจ็การนัน้ มีเหตผุลท่ีฟังได้
ดงันี ้

(1) เง่ือนไขการสมคัรรับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ท่ีก าหนดให้ต้อง
สงักดัพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึง่ และต้องเป็นสมาชิกของพรรคนัน้
ตอ่เน่ืองกนัไมน้่อยกว่า 90 วนั เง่ือนไขดงักล่าวท าให้การโอนย้ายสงักดัพรรค
ในระยะสัน้ในชว่งเวลามีการเปิดรับสมคัรเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร กระท าไมไ่ด้ อนัจะท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสงักดัพรรคใด
ต้องลงสมคัรในสงักดัพรรคนัน้ตอ่ไป หรือไมล่งสมคัรรับเลือกตัง้ 

(2) เม่ือนกัการเมืองได้รับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแล้ว การลาออก
จากพรรคการเมืองท่ีตนสงักดั จะมีผลให้เสียสมาชิกภาพการเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือในกรณีฝ่าฝืนมตพิรรค และถกูพรรคขบัออก
จากการเป็นสมาชิกพรรค ก็จะมีผลท าให้เสียสมาชิกภาพของการเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร39 สรุปก็คือการย้ายสงักดัจากพรรคหนึง่ไปอีกพรรค
ท าได้ยากภายใต้เง่ือนไขของรัฐธรรมนญูฉบบัปัจจบุนั 

(3) เง่ือนไขการย่ืนญตัตขิอเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีท่ี
ก าหนดให้ต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลงช่ือรับรองมากถึง 1 ใน 5 ในกรณี
รัฐมนตรี และ 2 ใน 5 ในกรณีของนายกรัฐมนตรี หากพรรคไทยรักไทยได้ท่ีนัง่
ในสภาผู้แทนราษฎรอยา่งท่วมท้นอยา่งท่ีผู้น าพรรคคาดการณ์ไว้คือ 400 ท่ีนัง่ 
จากทัง้หมด 500 ท่ีนัง่ จะท าให้กลไกการตรวจสอบโดยสภาผู้แทนราษฎรใช้
ปฏิบตัไิมไ่ด้ เน่ืองจากฝ่ายค้านมีเสียงในสภาผู้แทนราษฎรไมม่ากพอท่ีจะย่ืน
ญตัตขิอเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจได้ ซึง่ในปัจจบุนัเท่าท่ีเป็นอยู ่ฝ่ายค้านก็ไม่

                                                 
39

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ,,ศ,  2540 มาตรา 118 (8) 
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สามารถย่ืนญัตตขิอเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจนายกรัฐมนตรีอยูแ่ล้ว เน่ือจาก
รัฐบาลมีเสียงสนบัสนนุในสภาผู้แทนราษฎรมากกวา่ 300 เสียง40 

(4) การท่ีพรรคไทยรักไทยมีเสียงข้างมากเด็ดขาดในสภาผู้แทนราษฎร ท าให้
รัฐบาลมีอ านาจมากล้นพ้น  ครอบง าคณะกรรมการสรรหากรรมการองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนญู ครอบง าวฒุิสภา ดงัปรากฎเป็นข่าวในส่ือมวลชนใน
กรณีการสรรหาและเลือกกรรมการ ป.ป.ช. และการเลือกประธานวฒุิสภา41 
ทัง้นีเ้น่ืองจากองค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหามีทัง้อธิการบดี
สถาบนัอดุมศกึษาของรัฐ ซึง่เป็นข้าราชการประจ า และตวัแทนพรรคการเมือง
ท่ีมีสมาชิกพรรคได้รับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ล้วนเป็นช่องทาง
ให้รัฐบาลใช้อ านาจและความเช่ือมโยงชีน้ าได้  ในสว่นของอ านาจครอบง า
เหนือวฒุิสภานัน้ สมเกียรต ิออ่นวิมล สมาชิกวฒุิสภาจากจงัหวดัสพุรรณบรีุ
กลา่วเม่ือวนัท่ี 11 ตลุาคม 2546 ในโอกาสการจดัสมัมนาวนัรัฐธรรมนญูฉบบั
ปัจจบุนัครบรอบ 6 ปีว่า “วฒุสภาปัจจบุนัหากส ารวจพฤติกรรมการลงคะแนน 
พฤตกิรรมการอภิปราย หรือการแสดงออกในท่ีสาธารณะ ผนวกกบัการแสดง
บทบาททางสงัคมสว่นภายในของวฒุิสภาเอง พร้อมด้วยข้อมลูทางลบัอ่ืนๆท่ี
พอสืบค้นได้ สามารถประมาณจ านวนสมาชิกวฒุิสภาท่ีฝักใฝ่รัฐบาล 
โดยเฉพาะพรรคไทยรักไทยได้ประมาณ มากกวา่หรือน้อยกวา่ 70 คน รวมกบั
กลุม่เป็นกลางท่ีตดัสินใจด้วยเหตผุล สนบัสนนุรัฐบาลบ้าง คดัค้านรัฐบาลบ้าง 
ตามแตเ่หตแุละผล กลุม่นีก็้ช่วยให้คะแนนเสียงท่ีสนบัสนนุรัฐบาลเพิ่มขึน้ไป
อีกมากน้อยตามแตป่ระเดน็พิจารณา”42  

(5) การท่ีรัฐบาลมีอ านาจครอบง ากรรมการสรรหาและการเลือกกรรมการของ
องค์กรอิสระ จะท าให้ความเป็นกลางทางการเมืองของวฒุิสภาและ
คณะกรรมการสรรกรรมการกรรมขององค์กรอิสระสญูเสียไป และไมส่ามารถ
ท าหน้าท่ีตรวจสอบรัฐบาลได้อยา่งมีประสิทธิภาพอีกตอ่ไป และไมเ่ป็นไปตาม

                                                 
40

 รัฐบาล พ.ต.ท. ดร. ทกัษิณ ชิณวตัร ก่อนการปรับพรรคชาติพฒันาออกจากคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2546 

ประกอบดว้ย 3 พรรค คือ พรรคไทยรักไทย (295เสียง) พรรคชาติไทย (39 เสียง) พรรคชาติพฒันา (31 เสียง) รวม 365 เสียง  ดู สยามรัฐสัป
ดาวิจารณ์      14-20 พฤศจิกายน 2546 หนา้ 10-14  

41
 หนงัสือพิมพร์ายงานวา่ ประธานวฒิุสภา นายสุชน ชาลีเครือ เป็นสมาชิกวฒิุสภาสายรัฐบาล ดู Bangkok Post, February 21, 

2004, p. 3. 
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 18 

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญูท่ีต้องการให้กลไกดงักลา่วเป็นหลกัประกนัความ
เป็นธรรมให้กบัสงัคม  

 
จากท่ีกลา่วมาทัง้หมดนี ้อาจสรุปได้วา่ความพยายามในการปฏิรูประบบการเมืองเพ่ือ

สร้างความเข้มแข็งและเสถียรภาพให้กบัรัฐบาลโดยผา่นทางระบบเลือกตัง้ ระบบพรรคการเมือง 
และมาตรการจ ากดับทบาทของฝ่ายค้านในการย่ืญตัตขิอเปิดอภิปรายไมไ่ว้วางใจรัฐบาล และการ
มีสว่นร่วมของประชาชน อาจไมส่อดคล้องกบัสถานการณ์ของบ้านเมืองท่ีเปล่ียนไป และการ
เกิดขึน้ของนกัธุรกิจรุ่นใหมท่ี่ผนัตวัเองข้าสูว่งการทางการเมือง สง่ผลให้กลไกการตรวจสอบ
ควบคมุการใช้อ านาจรัฐไร้ประสิทธิภาพ ประชาชนขาดการมีสว่นร่วมท่ีแท้จริง และในท่ีสดุ อาจชกั
น าระบบการเมืองเข้าสูร่ะบบผกูขาดอ านาจโดยบคุคลหรือโดยกลุม่ ถ้าไมใ่ชร่ะบบเผด็จการ  

 
    


