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as "Scrutiny council" and "Audit council" as well as performing duties as "Parliament". 

The research indicated that The Senate; or the second chambers, was first 
established in England and became a model for many countries of having the second 
chambers. For Senate studies in the United States, England, Japan, and the Philippines, 
the Senate of these countries has performed a role in appealing or restraining the 
conduct of the House of Representatives or the Administration Branch.  Whilst its role 
in the audit, there is a relatively high tracking and enforcement mechanism. However, 
in Thailand, Under the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E.  2550, the Senate 
performed the role and authority as the " scrutiny council"  and the function as the 
" parliament"  quite effective as designed by the constitution.  Nevertheless, the 
performance of duties as the audit council has been relatively ineffective. Because of 
the lack of adequate regulatory mechanisms and the monitoring of the operations of 
the organization or any other person who must bring the Senate's objections to 
practice.  
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ส าเร็จลงได้ด้วยความกรุณาจาก รองศาสตราจารย์มานิตย์ จุมปา ใน
ฐานะอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ที่ได้ทุ่มเทสละเวลาอันมีค่าในการให้ค าแนะน าและตรวจ
พิจารณาร่างวิทยานิพนธ์มาโดยตลอดระยะเวลาการศึกษา  

ทั้งนี้ ด้วยความรู้สึกซาบซึ้งในพระคุณยิ่ง ข้าพเจ้าขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์
พิเศษประสพสุข บุญเดช อดีตประธานวุฒิสภา ที่ได้กรุณารับเป็น ประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ และศาสตราจารย์ ดร. เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์ ที่ได้กรุณารับเป็นกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ทั้งสองท่านได้กรุณาให้ค าแนะน าให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีความสมบูรณ์มาก
ยิ่งขึ้น 

ตลอดระยะเวลาการศึกษา ข้าพเจ้าได้รับก าลังใจอย่างสูงจาก นาวาอากาศเอกจะเด็ด 
และนางพุทธชาด  ปทุมวัฒน์ บิดาและมารดา ผู้ซึ่งเป็นก าลังใจฝ่าฟันอุปสรรคนานาประการได้จน
ส าเร็จการศึกษา นอกจากนี้ ข้าพเจ้ายังได้รับความช่วยเหลือด้านต่าง ๆ ด้วยไมตรีจิตอย่างจริงใจ
จากบุคคลทั้งหลาย  ได้แก่ นายอิทธิพล  โพธิ์อยู่ นายภาณุพงศ์ สมศักดิ์จิรกิจ และนางสาวกุลวดี 
สมพีร์วงศ์ ที่ท าให้งานของผู้จัดท าวิทยานิพนธ์ส าเร็จลงได้โดยเร็ว ขอขอบคุณส านักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา หน่วยงานต้นสังกัดที่ได้สนับสนุนทุนการศึกษาระดับชั้นปริญญาโทในครั้งนี้  และ
ขอขอบคุณความมุ่งม่ันและการกระท าของตนเองที่เป็นที่พ่ึงของตนได้ในกิจการงานทั้งปวง 

ในประการท้ายสุด หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ได้ก่อประโยชน์ทางวิชาการด้านกฎหมาย
มหาชน กฎหมายรัฐสภา และต่อวงงานนิติบัญญัติเมื่อใด ข้าพเจ้าขออธิษฐานยกกุศลแห่งธรรม
ทานทั้งปวงนั้น เป็นเครื่องแทนคุณบิดามารดาและเป็นอาจาริยบูชาแก่คณาจารย์ผู้ประสาทวิชา
ด้านกฎหมาย และผู้สนับสนุนการท าวิทยานิพนธ์นี้ทุกท่าน หากความไม่สมบูรณ์จะมีขึ้นใน
ประการใดแล้ว ข้าพเจ้าขอน้อมรับผิดชอบแต่เพียงผู้เดียว 
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บทที่ 1  
 

บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 
 องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่ท าหน้าที่  “สภาที่ สอง” เ พ่ือประกอบเป็นรัฐสภาร่วมกัน 
กับสภาผู้แทนราษฎรในประเทศไทยนั้น ได้มีการจัดให้มีขึ้นเป็นครั้งแรก เรียกว่า “พฤฒสภา” 
ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 17 ซึ่งได้บัญญัติให้ 
“รัฐสภาประกอบด้วยพฤฒสภาและสภาผู้แทนราษฎร  ไม่ว่าจะประชุมแยกกันหรือร่วมกัน” ต่อมา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช  2490 ได้ก าหนดให้รัฐสภาของ
ประเทศไทยเป็นระบบสองสภาสืบต่อมา โดยก าหนดให้ “รัฐสภาประกอบด้วย วุฒิสภา และสภา
ผู้แทน ไม่ว่าจะประชุมแยกกันหรือร่วมกัน”  
 อย่างไรก็ตาม ระบบรัฐสภาของประเทศไทยจากนั้น ได้ใช้ระบบรัฐสภาทั้งแบบสภาเดี่ยวและ
สภาคู่ โดยขึ้นอยู่กับบริบททางการเมืองการปกครองของประเทศในแต่ละยุคสมัย ทั้งนี้ เมื่อใดที่
ประเทศไทยใช้ระบบรัฐสภาแบบสภาคู่ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญย่อมบัญญัติให้รัฐสภาประกอบด้วย 
ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร แ ล ะ วุ ฒิ ส ภ า เ ส ม อ  แ ล ะ  “ วุ ฒิ ส ภ า ”  ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ทุ ก ฉ บั บ 
ของประเทศไทยก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นมีที่มา
จากการ  “แต่ งตั้ ง ”  ทั้ งหมด โดยประกอบด้ วยสมาชิ กซึ่ งพระมหากษัตริ ย์ทรงแต่ งตั้ ง 
จากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่าง ๆ อันจะยังปร ะโยชน์ 
ให้ เกิดแก่การปกครองแผ่นดินในระบอบประชาธิปไตย อันมี เจตนารมณ์ประการส าคัญ 
ให้วุฒิสภามีบทบาทในฐานะ “สภาพี่เลี้ยง”ของสภาผู้แทนราษฎรได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศ
ไทยที่ได้ก าหนดให้ “วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรเลือกตั้งจ านวนสองร้อยคน” เพ่ือให้มี
ความเชื่อมโยงกับประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ยังเป็นครั้งแรกที่วุฒิสภามี
อ านาจในการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งอีกด้วย   
   ในเวลาต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ที่ 18 ของประเทศไทย มีสาระส าคัญปรากฏในค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์รวม 6 ประการ คือ 
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 ประการแรก ได้แก่ การธ ารงรักษาไว้ซึ่งเอกราชและความมั่นคงของชาติ 
 ประการที่สอง ได้แก่ การท านุบ ารุงรักษาศาสนาทุกศาสนาให้สถิตสถาพร 
 ประการที่สาม ได้แก่ การเทิดทูนพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและเป็นมิ่งขวัญของชาติ 
 ประการที่สี่ ได้แก่ การยึดถือระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขเป็น
วิถีทางในการปกครองประเทศ 
 ประการที่ห้า ได้แก่ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วน
ร่วมในการปกครองและตรวจสอบการอ านาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม และ 
 ประการที่หก ได้แก่ การก าหนดกลไกสถาบันทางการเมืองทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
ให้มีดุ ลยภาพและประสิทธิภาพตามวิธี การปกครองแบบรัฐสภารวมทั้ ง ใ ห้ สถาบันศาล 
และองค์กรอิสระอ่ืนสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้โดยสุจริต เที่ยงธรรม   
 สาระส าคัญของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประการ 
ที่หกข้างต้นที่ปรากฏในค าปรารภซึ่งได้กล่าวถึง “ประสิทธิภาพตามวิธีการปกครองแบบรัฐสภา” 
นั้น อาจพิจารณาได้ว่าเป็นเจตนารมณ์ประการส าคัญที่ “วุฒิสภา” ในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
องค์กรหนึ่งในระบบรัฐสภาของประเทศไทยจ าต้องมีการด าเนินงานและปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้บรรลุ
จุดมุ่งหมายดังกล่าว ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดบทบาท
และอ านาจหน้าที่ให้วุฒิสภามีบทบาทในฐานะเป็น “สภากลั่นกรอง” และ “สภาตรวจสอบ” และ
การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะรัฐสภา ตามกระบวนการและขั้นตอนที่ได้มีการก าหนดไว้ในข้อบังคับการ
ประชุม   
  ทั้งนี้ ตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น 
วุฒิสภาได้มีบทบาทการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ ทั้งบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภา
กลั่นกรอง บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบ ตลอดจนบทบาทและอ านาจหน้าที่ใน
ฐานะรัฐสภา สรุปได้ดังนี้   
 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภากลั่นกรอง  
 วุฒิสภา ได้ปฏิบั ติ หน้ าที่ ด้ านการพิจา รณากลั่ นกรองกฎหมาย  โดยวุฒิ สภา 
ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  รวมจ านวน 8 ฉบับ โดยมีกรณีที่วุฒิสภา
เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 3 ฉบับ มีกรณีวุฒิสภาแก้ไขเพิ่มเติมและต่อมาได้รับ
ความเห็นชอบจากรั ฐสภา จ านวน 3 ฉบับ  ตกไปจ านวน 1 ฉบับ  ค้ างการพิจารณา 
1 ฉบับ1 

                                                           
1 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2557).หน้า 1-39. 
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 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น วุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ จ านวน 133 
ฉบับ วุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบมีจ านวนถึง 65 ฉบับ 
ในขณะที่วุฒิสภาขอแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอ จ านวน 59 ฉบับ 
ไม่เห็นชอบกับร่างที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอ จ านวน 2 ฉบับ2   
 การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนด วุฒิสภาพิจารณาพระราชก าหนด จ านวน 10 ฉบับ โดย
วุฒิสภามีมติอนุมัติพระราชก าหนด จ านวนถึง 9 ฉบับ3 
 อย่างไรก็ตาม ปรากฏว่า วุฒิสภาได้เคยมีการลงมติในวาระที่ 1 ไม่เห็นชอบด้วยกับสภา
ผู้แทนราษฎรต่อร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเนื่องจากการชุมนุมทาง
การเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... 4 อันถือได้ว่า นับเป็นการใช้อ านาจ
ของวุฒิสภาในการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรโดยการไม่รับไว้
พิจารณาจ านวนฉบับเดียวเท่านั้น  
 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบ 
  ในการด าเนินบทบาทในฐานะสภาตรวจสอบนั้น วุฒิสภาได้ด าเนินงานตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2 5 5 0  ไ ด้ ก า ห น ด ใ ห้ วุ ฒิ ส ภ า มี อ า น า จ ห น้ า ที่ 
ในการตั้งกระทู้ถาม การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ การตั้งกรรมาธิการสามัญ
และกรรมาธิการวิสามัญ การเสนอญัตติให้วุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมและแถลงข้อเท็จจริง
หรือแสดงความคิดเห็น ตลอดจนการพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งและด้านการถอดถอนบุคคลออก
จากต าแหน่ง ดังนี้ 

1) การตั้งกระทู้ถาม 
  ตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น 
วุฒิสภาได้มีการตั้งกระทู้ถามต่อฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 1565 โดยมีข้อมูลทางสถิติ ดังนี้ 

                                                           
2 เรื่องเดียวกัน, หน้า 32-35. 
3 เรื่องเดียวกัน, หน้า 36-38. 
4 เรื่องเดียวกัน, หน้า 35. 
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 156 บัญญัติว่า  
“สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานใน

หน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน” 
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  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายสมัคร  สุนทรเวช เป็นนายกรัฐมนตรี  ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 45 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 45 กระทู้ ตอบ
แล้ว 16 กระทู้ และตกไปถึง 29 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 646 
  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 45 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 44 กระทู้ ตอบ
แล้ว 14 กระทู้ และตกไปถึง 30 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 68 นอกจากนี้เป็นกระทู้ที่ขอให้
ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 1 กระทู้ และได้ตกไปในเวลาต่อมา7 
  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 299 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 248 กระทู้ ตอบ
แล้ว 155 กระทู้ และตกไปถึง 93 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 37 นอกจากนี้เป็นกระทู้ที่ขอให้
ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 51 กระทู้ ตอบแล้ว 24 กระทู้ ตกไปถึง 27 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่
ตกไป ร้อยละ 538 
  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 292 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 268 กระทู้ ตอบ
แล้ว 148 กระทู้ ไม่ตอบ 1 กระทู้ และตกไปถึง 119 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไป ร้อยละ 44.4 
นอกจากนี้ เป็นกระทู้ที่ขอให้ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 24 กระทู้ ตอบแล้ว 16 กระทู้ ตกไป 8 
กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไป ร้อยละ 339 
  ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาจะให้ความสนใจในการตั้งกระทู้ถาม
รั ฐมนตรี เป็ นส่ วน ใหญ่  และมีหั วข้ อ เ รื่ อ ง ในการตั้ ง กระทู้ ถ ามที่ เ กี่ ย วกับผลประโยชน์ 
ของประชาชนในระดับประเทศในภาพรวม  อย่างไรก็ตาม ปรากฏว่ามีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งจากจังหวัดต่าง ๆ ได้มีบทบาทในการตั้งกระทู้ถามต่อรัฐมนตรีเช่นกันแต่ยังมีสัดส่วนน้อยมาก
เมื่อเทียบกับสมาชิกที่มาจากการสรรหา และการตั้งกระทู้ถามจะเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของ
ประชาชนในพ้ืนที่เขตเลือกตั้งของสมาชิกวุฒิสภาบุคคลนั้นและผลประโยชน์ของประชาชนทั้งประเทศ
ในภาพรวมด้วยเช่นกัน10  
 

                                                           
6 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. หน้า 75-80. 
7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81-86. 
8 เรื่องเดียวกัน, หน้า 87-120. 
9 เรื่องเดียวกัน, หน้า 121-154. 
10 เรื่องเดียวกัน, หน้า 75-154. 



 

 

5 

2) การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161 ได้ก าหนดให้
สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิ
เข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญ
เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง11  
  ตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น 
วุฒิสภาได้เห็นชอบให้มีการเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ จ านวน 7 
เรื่อง 12  

3) การตั้งกรรมาธิการสามัญและกรรมาธิการวิสามัญ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135 วรรคหนึ่งก าหนดให้สภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมี
อ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท า
กิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา13  
   โดยข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 77 ได้ก าหนดให้วุฒิสภาตั้ง 
“คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา” ขึ้น เพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
หรือร่างพระราชบัญญัติ กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่
ของวุฒิสภาหรือตามท่ีวุฒิสภามอบหมายได้จ านวนถึง 22 คณะ ด้วยกัน  

                                                           
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161 บัญญัติว่า 
“สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิ

เข้าช่ือขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือช้ีแจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ 

การขอเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรานี้ จะกระท าได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง” 
12 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. หน้า 58-59. 
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมี

อ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระท ากิจการ  พิจารณา
สอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ดังกล่าวต้องระบุกิจการหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ าหรือซ้อนกัน” 
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   นอกจากนี้ ในห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภาได้มีมติเห็นชอบญัตติขอให้วุฒิสภาตั้ง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ” 
เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาอีก
จ านวนถึง 34 คณะ เพ่ิมเติมจากคณะกรรมาธิการสามัญฯ ที่มีอยู่ตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ. 2551 ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญบางคณะมีอ านาจหน้าที่ที่ค่อนข้างทับซ้อนกับอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมาธิการสามัญฯ ตามท่ีก าหนดให้ตั้งขึ้นตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา14  
    ในทางปฏิบัติของวงงานนิติบัญญัติของวุฒิสภายังปรากฏว่า วุฒิสภา 
มักจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
หรือร่างพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ ขึ้นด้วย แม้ว่าจะอยู่ในอ านาจของวุฒิสภาที่จะมอบหมายให้
คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาที่มีอยู่แล้วได้ นอกจากนี้ ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการได้
มีมติในเรื่องใดแล้วก็ไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้มีสภาพบังคับแต่
ประการใด       

4)  การเสนอญัตติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมและแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความ
คิดเห็น 

         รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 177 ก าหนดให้ในกรณีที่สภา
ผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภามีมติให้เข้าประชุมในเรื่องใด รัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุมเพ่ือแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมสภา 15  
 การปฏิบัติ หน้ าที่ ใ นการ เสนอญัตติ ให้ วุฒิ สภามีมติ ให้ รั ฐมนตรี เ ข้ า ร่ วมประชุ ม 
และแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

                                                           
14 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,  หน้า 53-58. 
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 177 บัญญัติว่า 
“รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิเข้าประชุมและแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในท่ีประชุมสภา และในกรณีที่

สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภามีมติให้เข้าประชุมในเรื่องใด รัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุม และให้น าเอกสิทธิ์ท่ีบัญญัติ
ไว้ในมาตรา ๑๓๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

ในการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ถ้ารัฐมนตรีผู้ใดเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในขณะเดียวกันด้วย ห้ามมิ
ให้รัฐมนตรีผู้นั้นออกเสียงลงคะแนนในเรื่องที่เกี่ยวกับการด ารงต าแหน่ง การปฏิบัติหน้าที่หรือการมีส่วนได้เสียใน
เรื่องนั้น” 
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พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภาได้เห็นชอบให้มีการเสนอญัตติขอให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุม 
และแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน เพียง 1 เรื่อง เท่านั้น16 

5)  การปฏิบัติหน้าที่ในด้านการพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่ง 
  วุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในด้านการเลือกและให้ความเห็นชอบบุคคลด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระและศาล ได้แก่  กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิ17 กรรมการตุลาการศาล
ปกครองผู้ทรงคุณวุฒิ18 กรรมการการเลือกตั้ง19 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผู้ทรงคุณวุฒิ20 ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน21 กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ22  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน23 และ
กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ24   
  ในห้วงระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น
วุฒิสภาได้เลือกและให้ความเห็นชอบให้บุคคลต ารงต าแหน่ง จ านวน 25 ต าแหน่ง25 ด้วยกัน 

6) การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง  
   พบว่า นับแต่การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
มีการเสนอค าร้องให้วุฒิสภาด าเนินการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง จ านวน 5 คน ได้แก่ 26 นาย
สมชาย  วงศ์สวัสดิ์ อดีตนายกรัฐมนตรี นายนพดล  ปัทมะ อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศ นายสุเทพ  เทือกสุบรรณ อดีตรองนายกรัฐมนตรี นายสุรพงษ์  สืบวงศ์ลี  อดีต
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  และนายไกรสร  พรสุธี  ปลัดกระทรวง
เทคโนโลยีและการสื่อสาร 

                                                           
16 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 53. 
17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 221 
18 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 226 
19 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 231 
20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 206 ประกอบมาตรา 205 
21 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 
22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 
24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 256 
25 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 155-158. 
26 เรื่องเดียวกัน, หน้า 178-182. 
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 อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏว่าวุฒิสภาเคยมีมติถอดถอนบุคคลใดออกจากต าแหน่ง27 จึงอาจ
มีข้อพิจารณาได้ว่า วุฒิสภายังมีข้อจ ากัดในการเป็น “สภาตรวจสอบ” ตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่สมควรศึกษาต่อไป 
 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 
 วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่และบทบาทร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรในด้านการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ การให้ความเห็นชอบในเรื่องต่าง ๆ ในฐานะรัฐสภา28 การประชุมเพ่ือท าหน้าที่รัฐสภา 
ในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือถูกยุบ 29 อันเป็นอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 
 ในห้วงระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น
วุฒิสภาได้มีบทบาทในการปฏิบัติหน้าที่รัฐสภาในการประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรในหลายวาระ 
โดยส่วนใหญ่เป็นการพิจารณาและให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาและกรอบการเจรจาในการท า
หนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 และการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
ซึ่งมีร่างรัฐธรรมนูญบางฉบับได้เข้าสู่กระบวนการของศาลรัฐธรรมนูญเป็นผลให้ร่างรัฐธรรมนูญให้อาจ
ประกาศใช้บังคับได้ในเวลาต่อมา 
 ทั้ งนี้  หากพิจารณาวุฒิ สภาของต่ างประเทศซึ่ ง ได้มีการจัดตั้ งขึ้น เป็นสภาที่ สอง 
ในรูปแบบรัฐสภาแบบสภาคู่ มีการด าเนินงานภายใต้รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้ องแล้ว 
อาจพิจารณาได้ว่ามีประสิทธิภาพสมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ดังตัวอย่างเช่น ที่ปรากฏในการ
ด าเนินงานในสภาขุนนาง (House of Lords) ของประเทศอังกฤษ และวุฒิสภา (Senate) ของ
สหรัฐอเมริกา ตัวอย่างดังนี้ 
 
สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ มีคณะกรรมาธิการแบ่งออกเป็น 5 ประเภทคือ  

1) ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ถ า ว ร  ( Permanent Committees)  ท า ห น้ า ที่ พิ จ า ร ณ า 
ร่างพระราชบัญญัติตามที่ประธานสภาจัดสรรให้ มีจ านวนทั้งสิ้น 14 คณะ30 

                                                           
27 เรื่องเดียวกัน, หน้า 155-185. 
28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 136 
29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132 (1) 
30  The international centre for parliamentary, Parliament of the World, 2. (England: 

Gowerpublishing, 1986). p.627. 
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2) คณะกร ร ม า ธิ ก า ร วิ ส ามั ญ  ( Ad Hoc Committees)  แ ต่ ง ตั้ ง ขึ้ น เ พ่ื อภ า รกิ จ 
เฉพาะด้านและรายงานต่อสภาขุนนาง โดยจะได้รับหน้าที่ ในการพิจา รณาร่าง
พระราชบัญญัติน้อยมาก31 ในช่วงปี ค.ศ. 2013-2014 มีจ านวนเพียง 5 คณะเท่านั้น 32 

3) คณะกรรมาธิการร่วม (Joint Committees) เป็นคณะกรรมาธิการที่มีสมาชิกทั้งจาก
สภาสามัญและสภาขุนนางมีภารกิจในด้านการตรวจสอบเป็นการเฉพาะกรณี33 

4) คณะกรรมาธิการการศาสนา ( Ecclesiastical Committees)  โดยสภาขุนนาง 
จะแต่งตั้งข้ึนเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับศาสนา34 

5) คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committees of the Whole House ) โดยท าหน้าที่
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่มีความส าคัญ เช่น ร่างพระราชบัญญัติการเงิน 
ฉบับส าคัญ ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ และพิจารณารายจ่ายและ
ภาษีอากรอีกด้วย35 

 
  ดังที่กล่าวมาข้างต้น อาจพิจารณาได้ว่าสภาขุนนางของประเทศอังกฤษได้มีการ 
ตั้งคณะกรรมาธิการเพียงจ านวนไม่มากนักอันจะก่อภารกิจที่ไม่ซ้ าหรือซ้อนกัน และท าให้การ
ด า เ นิ น ง า น ขอ งสภ า ขุ น น า ง ขอ ง อั ง ก ฤษ อา จพิ จ า ร ณ า ไ ด้ ว่ า เ ป็ น ไ ป โ ด ย ร วด เ ร็ ว 
และมีประสิทธิภาพ 
  วุฒิสภา (Senate) ของสหรัฐอเมริกา มีอ านาจพิจารณาข้อกล่าวหาให้ถอดถอนบุคคลออก
จากต าแหน่ง (Impeachment) ตามที่สภาผู้แทนราษฎรได้กล่าวหาฟ้องร้องแต่เพียงองค์กรเดียว ซึ่ง
การตั ดสิ น ในกรณีถอดถอนนี้  กระท า โดยส มาชิ กวุฒิ สภาลงคะแนนเสี ย ง ไม่ น้ อยกว่ า 
2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาที่มาประชุม36  

                                                           
31 เรื่องเดียวกัน. 
32 House of Lords, "Annual Report 2013/2014 of the Administration,"(2014). pp.11-12.  
33 นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2554).

หน้า 324. 
34 The international centre for parliamentary, Parliament of the World.p.648. 
35 เรื่องเดียวกัน. p.627. 
36 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 6 and 7 ;   
“ The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments.  When sitting for that 

Purpose, they shall be on Oath or Affirmation.  When the President of the United States is tried, 
the Chief Justice shall preside:  And no Person shall be convicted without the Concurrence of 
two thirds of the Members present.”   
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 โดยวุฒิสภาจะต้องพิจารณาลงมติในข้อกล่าวหาเป็นรายข้อ หากข้อกล่าวหาใด “แม้เพียงข้อ
เดียว” ได้รับการลงมติ (be convicted on one or more of the articles against him or her) 
ว่ า มี ค ว า ม ผิ ด จ ริ ง  ผู้ ถู ก ก ล่ า ว ห า ก็ จ ะ ต้ อ ง ถู ก ถ อ ด ถ อ น โ ด ย ผ ล ข อ ง ก ฎ ห ม า ย ทั น ที 
โดยไม่ต้องมีการลงมติออกเสียงอย่างเป็นทางการว่าให้ถอดถอนบุคคลผู้ถูกกล่าวหาออกจากต าแหน่ง
อีก อย่างไรก็ดี การตัดสินเพ่ิมเติมให้บุคคลดังกล่าวนั้นขาดจากคุณสมบัติที่จะด ารงต าแหน่งใน
หน่วยงานใด ๆ ของรัฐ วุฒิสภาจะต้องมีมติโดยเสียงข้างมาก37  
 รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ผลของค าวินิจฉัยในคดีถอดถอนต้องมีขอบเขต 
ไม่เกินไปกว่าการถอดถอนออกจากต าแหน่ง  และขาดจากคุณสมบัติที่จะด ารงต าแหน่งหน้าที่ 
ในหน่วยงานของรัฐ โดยผู้ถูกตัดสินว่ากระท าผิดนั้นยังอาจถูกฟ้องร้อง และเข้าสู่กระบวนการพิจารณา
พิพากษาและลง โ ทษตามกฎหมาย อ่ืน ได้ 38 อนึ่ ง  ผ ลขอ งค า ตั ดสิ นตามกร ะบวนกา ร 
ถอดถอนของวุฒิ สภานั้ น  ประธานาธิบดี  ไม่สามารถใช้อ านาจในฐานะประธานาธิบดี  
ในการลดหย่อนหรืออภัยโทษ (power to grant Reprieves and Pardons for Offenses against 
the United States) ได้39 อันแสดงถึงการมอบอ านาจอย่างเด็ดขาดในการถอดถอนบุคคลออกจาก
ต าแหน่งของวุฒิสภานั่นเอง  
  จึงอาจถือได้ว่ากระบวนการถอดถอนของสหรัฐอเมริกานั้นสิ้นสุดลงและถือเป็นอันยุติ 
ในขั้นตอนการพิจารณาตัดสินของวุฒิสภาเท่านั้นและได้รับการยอมรับในนานาประเทศว่ามี
กระบวนการและระเบียบวิธีพิจารณาที่ดีและมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกา ที่ มิ ได้มีการแก้ ไขเ พ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในส่วนกระบวนการ 
ถอดถอนของวุฒิสภาเลย นับแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ.1787 โดยการด าเนินงานของ
วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาในกระบวนการถอดถอนนั้น มีบุคคลในต าแหน่งต่าง ๆ เข้าสู่กระบวนการรวม

                                                           

“Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal from Office, 
and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit under the United States: 
but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject to Indictment, Trial, Judgment 
and Punishment, according to Law.”. 

37T. J. Halstead, An Overview of the Impeachment Process (D.C.: The Library of Congress, 
2005)., pp. 5-6. 

38 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 7.  
39 United State constitution:  Article II,  Section 2, clause 1. 
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จ านวนทั้งสิ้น 17 กรณี เป็นผลให้มีบุคคลถูกถอดถอนจากต าแหน่งจ านวน ทั้งสิ้น 8 คน และลาออก
จากต าแหน่งก่อนกระบวนการถอดถอนจะสิ้นสุดลง จ านวน 2 คน40 
 จึ งอาจกล่ าวได้ ว่ า  บทบาทของวุฒิสภา ไทยในการปฏิบัติ ตามอ านาจหน้ าที่ 
ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้นั้น อาจมีข้อพิจารณาว่าจะเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ เพราะสภาพปัญหาและอุปสรรค
บางประการ อาทิ การที่สมาชิกวุฒิสภามีที่มา 2 ประเภท ได้แก่ ที่มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ 1 คน 
และที่มาจากการสรรหาอีกให้มีจ านวนสมาชิกวุฒิสภารวมกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งให้
ครบจ านวน 150 คน อันอาจส่งผลต่อเอกภาพของวุฒิสภาในการด าเนินงานและปฏิบัติหน้าที่ ต่าง ๆ 
หรือการปฏิบัติหน้าที่ในการเป็นกลไกการกลั่นกรองกฎหมายและตรวจสอบการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยกลไกของคณะกรรมาธิการ การตั้งกระทู้ถาม การขอเปิดอภิปรายทั่วไป
โดยไม่มีการลงมตแิละการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง  
 นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ อ านาจหน้าที่ของ
วุฒิสภาในการเป็นสภาตรวจสอบทั้งหมดยังไม่ปรากฏสภาพบังคับที่แท้จริง ตลอดจนไม่มีกลไกในการ
ตรวจสอบและติดตามการด าเนินงานของฝ่ายบริหารหลังจากที่วุฒิสภาได้ด าเนินการต่าง ๆ ตาม
อ านาจหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินแล้วแต่ประการใด แสดงให้เห็นว่า วุฒิสภาย่อม
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวิธีการปกครองแบบมีรัฐสภาตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 ดังนั้น จึงสมควรศึกษาและวิเคราะห์สภาพปัญหาอันเกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ
สภาพปัญหาในทางปฏิบัติ เพ่ือให้วุฒิสภาเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติที่สอดคล้องกับหลักการ
และแนวคิดของระบบรัฐสภาในการปกครองระบอบประชาธิปไตยและมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์
ของการมีวุฒิสภาเป็นสภาที่สองในระบบสภาคู่ต่อไป 
 

                                                           
40 มานิตย์  จุมปา and พรสันต์  เลีย้งบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรยีงมาตรา

พร้อมค าพิพากษาศาลฎีกา (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552).หน้า 54-56. และ U.S. Senate, "Impeachment," 
[Online] Accessed: Jan, 17.  Available from:  
http://www.senate.gov/artandhistory/history/common/briefing/Senate_Impeachment_Role.htm 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1. เพ่ือศึกษาแนวความคิดพ้ืนฐานทั่วไปเกี่ยวกับวุฒิสภา เกี่ยวกับรูปแบบการปกครองตาม
แนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการก าเนิดวุฒิสภาใน
ประเทศอังกฤษอันมีอิทธิพลต่อแนวคิดในการจัดให้มีวุฒิสภาในประเทศต่าง ๆ 
 2. เพ่ือศึกษาถึงแนวความคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการด าเนินงานตาม
อ านาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ 
 3. เพ่ือศึกษาถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา ที่มา องค์ประกอบบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ ตลอดจนประสิทธิภาพในการด าเนินงานขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่ปฏิบัติหน้าที่
วุฒิสภาของประเทศไทยนับแต่เวลาก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  
 4. เพ่ือศึกษาถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เกี่ยวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ที่ มาและ องค์ประกอบ 
บทบาทและอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ทั้งในฐานะสภากลั่นกรอง ในฐานะสภาตรวจสอบ และในฐานะ
รัฐสภา ตลอดจนประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว  
 5. เพ่ือศึกษาถึงความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการจัดให้มีวุฒิสภา 
ในต่างประเทศ ที่มาและองค์ประกอบ อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ทั้งบทบาทหน้าที่ในการกลั่นกรอง 
ในการตรวจสอบ และบทบาทในฐานะรัฐสภา ตลอดจนข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าวของวุฒิสภาในต่างประเทศ อันได้แก่ สภาขุนนางของประเทศ
อังกฤษ วุฒิสภาของประเทศสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่น และวุฒิสภาของประเทศ
ฟิลิปปินส์ 
 6. เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ประสิทธิภาพของวุฒิสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550  
 7 .  เ พ่ื อมี ข้ อ เสนอแนะในการจั ด ให้ มี บทบัญญัติ ของรั ฐ ธ รรมนูญ และกฎหมาย 
ในส่วนที่ เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้ าที่ของวุฒิสภา เ พ่ือให้วุฒิสภาสามารถปฏิบัติหน้าที่ ได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ สมดังเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีรัฐสภา 
 
1.3 ขอบเขตและวิธีการวิจัย 

 ขอบเขตของการวิจัย 
 ศึกษาและวิเคราะห์ถึงบทบาทของวุฒิสภาภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550  และสภาพปัญหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2550 ตลอดจนสภาพปัญหาในประการอ่ืนที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการ
ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ 
  วิธีการวิจัย 
  เป็นการวิจัยเอกสาร (documentary research) โดยการค้นคว้าบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 
กฎหมาย กฎหมายล าดับรอง ต ารา บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจัย รายงานการ
ประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ เอกสารในวงงานรัฐสภาและวุฒิสภา ตลอดจนสิ่ งตี พิมพ์  
ต่าง ๆ ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 
 
1.4  สมมติฐานของการวิจัย  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ในฐานะเป็นทั้ง “สภากลั่นกรอง” และ“สภาตรวจสอบ” ตลอดจนปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ 
“รัฐสภา” โดยมีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาเป็นองค์กรนิติบัญญัติที่มีประสิทธิภาพตามวิธีการปกครองแบบ
รัฐสภา อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติที่ผ่านมา อาจพิจารณาได้ว่าในการปฏิบัติหน้าที่บางประการนั้น 
วุฒิสภามิอาจปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากสภาพปัญหาบางประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การขาดกลไกเกี่ยวกับ
สภาพบังคับและการติดตามการด าเนินงานขององค์กรหรือบุคคลอ่ืนที่ต้องน าข้อทักท้วงของวุฒิสภาไป
ปฏิบัติ   
 
1.5  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1. ได้ทราบถึงแนวความคิดพ้ืนฐานทั่วไปเกี่ยวกับวุฒิสภา เกี่ยวกับรูปแบบการปกครองตาม
แนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการก าเนิดวุฒิสภาใน
ประเทศอังกฤษอันมีอิทธิพลต่อแนวคิดในการจัดให้มีวุฒิสภาในประเทศต่าง ๆ 
 2. ได้ทราบถึงแนวความคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการด าเนินงานตาม
อ านาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ 
 3. ได้ทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา ที่มา องค์ประกอบ บทบาทและ
อ า น า จหน้ า ที่  ต ล อดจนประสิ ทธิ ภ าพ ในกา รด า เ นิ น ง านขอ งองค์ ก รฝ่ า ยนิ ติ บั ญญั ติ 
ที่ปฏิบัติหน้าที่วุฒิสภาของประเทศไทยนับแต่เวลาก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550  
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 4. ได้ทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เกี่ยวกับ
วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ที่มาและ องค์ประกอบ บทบาท
และอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ทั้งในฐานะสภากลั่นกรอง ในฐานะสภาตรวจสอบ และในฐานะรัฐสภา 
ตลอดจนประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว  
 5. ได้ทราบถึงความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการจัดให้มีวุฒิสภา 
ในต่างประเทศ ที่มาและองค์ประกอบ อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ทั้งบทบาทหน้าที่ในการกลั่นกรอง 
ในการตรวจสอบ และบทบาทในฐานะรัฐสภา ตลอดจนข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าวของวุฒิสภาในต่างประเทศ อันได้แก่ สภาขุนนางของประเทศ
อังกฤษ วุฒิสภาของประเทศสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่น และวุฒิสภาของประเทศ
ฟิลิปปินส์ 
 6. ได้ทราบถึงผลการศึกษาและวิเคราะห์ประสิทธิภาพของวุฒิสภาไทยตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 7. ได้ทราบถึงข้อเสนอแนะในการจัดให้มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภา เพื่อให้วุฒิสภาสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพสมดังเจตนารมณ์
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีรัฐสภา 
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บทที่ 2  
แนวความคิดทฤษฎีพื้นฐานทั่วไปเกี่ยวกบัวุฒิสภา 

 

  แนวความคิดทฤษฎีพ้ืนฐานทั่วไปเกี่ยวกับวุฒิสภาในบทที่ 2 นี้ จะกล่าวถึง แนวความคิด
พ้ืนฐานทั่วไปเกี่ยวกับวุฒิสภา โดยจะอธิบายถึงหลักการว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจ รูปแบบการ
ปกครองตามแนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ และ
แนวความคิดของการก าเนิดวุฒิสภาในประเทศอังกฤษอันมีอิทธิพลต่อแนวคิดในการจัดให้มีวุฒิสภาใน
ประเทศต่าง ๆ แนวความคิดทั่วไปเก่ียวกับวุฒิสภา การทราบถึงเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับ
วุฒิสภาตลอดจนแนวความคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้   

 

2.1 หลักการว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจ 

 ในการจะอธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างวุฒิสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกับการมี
อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลนั้น ย่อมพิจารณาได้จาก
แ น ว ค ว า ม คิ ด ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง กั บ ก า ร แ บ่ ง แ ย ก อ า น า จ ข อ ง อ ง ค์ ก ร ผู้ ใ ช้ อ า น า จ อ ธิ ป ไ ต ย 
เพ่ือตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกันระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร 
และอ านาจตุลาการ  

 ทั้งนี้ หลักการว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยทั้ง 3 ประการ ออกจากกันและก าหนดความสัมพันธ์ในเชิงการตรวจสอบและถ่วงดุล
ซึ่งกันและกัน อันมีจุดมุ่งหมายมิให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งของรัฐมีอ านาจมากจนเป็นการผูกขาด ทั้งนี้ 
ได้แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจออกเป็น 3 องค์กรได้แก่ องค์กรนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ในการตรา
กฎหมาย องค์กรบริหาร มีหน้าที่ในการใช้อ านาจรัฐปกครองประเทศ และองค์กรฝ่ายตุลาการ เป็น
องค์กรที่ใช้อ านาจในการอ านวยความยุติธรรมเมื่อมีข้อพิพาทใดขึ้น และต้องมีการก าหนดกลไก การ
คานและดุลอ านาจ (Check and Balance) ระหว่างกัน41 

 ส าหรับในประการที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจของวุฒิสภากับฝ่ายบริหารนั้น เมื่อ
พิเคราะห์จากสาระส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจข้างต้นแล้วจะเห็นได้ว่า ในรัฐสภาของนานา
ประเทศมักจะก าหนดให้วุฒิสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในลักษณะของการเป็น “สภา
ตรวจสอบ” เพ่ือตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ในหลายประการด้วยกัน เช่น การตั้งกระทู้ถาม การอภิปราย

                                                           
41 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน, 2. (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2556).หน้า 98. 
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การท างานของรัฐบาล การตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นในวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาการ
ท างานของรัฐบาล การมีบทบาทในการแต่งตั้งและถอดถอนเจ้าหน้าที่ระดับสูงของฝ่ายบริหาร เป็นต้น 
ทั้งยังรวมถึงการที่วุฒิสภาในฐานะสภาที่สองในบางประเทศที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการเป็น “สภา
กลั่นกรอง” การด าเนินงานของสภาผู้แทนราษฎรที่มักจะมีฐานที่มาแห่งอ านาจในลักษณะเดียวกันกับ
รัฐบาลอีกด้วย 

 

2.2 รูปแบบการปกครองตามแนวความคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 รูปแบบการปกครอง (Forms of Government) คือ การก าหนดโครงสร้าง รูปแบบ 
และอ านาจหน้าที่ขององค์กรทางการเมือง อันรวมถึงการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทาง
การเมืองต่าง ๆ  ความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับประมุขแห่งรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างประมุขแห่ง
รัฐของรัฐกับรัฐสภา ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 

 รูปแบบการปกครองตามแนวความคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีจ านวน
ทั้งสิ้น 3 รูปแบบ42  ได้แก่ รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา รูปแบบการปกครองแบบประธานาธิบดี 
และรูปแบบการปกครองแบบก่ึงประธานาธิบดี มีสาระส าคัญดังนี้  

 

2.2.1 รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา 

 รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) หรือที่ เรียกว่า “The 
Westminster Model” มีสาระส าคัญ คือ รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอ านาจอธิปไตยตามแนวความคิด
เรื่องอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภาอันมีที่มาจากระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ ดังนั้น รูปแบบการ
ปกครองแบบรัฐสภาจึงไม่มีการแบ่งแยกอ านาจองค์กรผู้ใช้อ านาจอย่างเคร่งครัดระหว่างรัฐสภาซึ่งเป็น
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกับคณะรัฐมนตรีอันเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร อีกนัยหนึ่งนั้น คณะรัฐมนตรีก็เป็น
องค์กรที่ได้รับการแบ่งอ านาจมาจากรัฐสภา และได้รับการแต่งตั้ง สนับสนุน และให้พ้นจากการด ารง
ต าแหน่งโดยการลงมติของรัฐสภาอีกด้วย43 ดังนั้นระบบรัฐสภาย่อมเป็นระบบความสัมพันธ์ด้านความ
รับผิดชอบที่ฝ่ายบริหารต้องมีต่อรัฐสภา 

 ระบบรัฐสภา (Le regime parlementaire) มีวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสต์การ
ปกครองของประเทศอังกฤษอันตั้ งอยู่บนฐานความเกี่ยวเนื่องของอ านาจ 3 ฝ่าย ได้แก่  

                                                           
42 มานิตย์  จุมปา, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2556).หน้า 34-45. 
43 Michel Rosenfeld and András Sajó, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional 

Law (Oxford: Oxford University Press, 2012).pp. 553-556. 
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พระมหากษัตริย์ ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร ระบบรัฐสภาในสมัยแรกอยู่ภายใต้อ านาจทาง
การเมือง 2 ขั้ว คือ พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์  และอ านาจของรัฐสภาอ านาจทั้ง 
2 ฝ่ายต่างต้องช่วยกันควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารด้วย ดังนั้น ฝ่ายบริหารจึงต้อง “รับผิดชอบ” ใน
การบริหารประเทศต่อทั้งพระมหากษัตริย์ในฐานะ “ประมุขของรัฐ” ที่แต่งตั้งฝ่ายบริหารเข้าสู่
ต าแหน่ง และต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติด้วย ซึ่งในทางวิชาการเรียกระบบความ
รับผิดชอบนี้ว่า “ระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่” ต่อมา ภายหลังที่พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์
ได้ถูกจ ากัดลง ระบบรัฐสภาจึงได้มีวิวัฒนาการสู่ลักษณะที่เรียกว่า “ระบบรัฐสภาแบบอ านาจเดี่ยว” 
ซึ่งฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลตามรูปแบบอ านาจเดี่ยวมีที่มาจากพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากใน
รัฐสภา จึงมีความรับผิดชอบแต่เฉพาะรัฐสภาเท่านั้น44 

   ทั้งนี้ ส าหรับระบบรัฐสภาที่ปรากฏในประเทศไทยนั้น หากพิจารณาในรูปแบบโครงสร้าง
ภาพรวมแล้ วจะ เห็ น ได้ ว่ า  นอกจากรั ฐบาลจะต้ องมี คว ามรั บผิ ดชอบต่ อ รั ฐสภาแล้ ว 
ยังต้องรับผิดชอบต่อพระมหากษัตริย์ด้วยเนื่องจากทรงเป็นประมุขของประเทศซึ่งทรงมีพระราช
อ าน าจ ในทาง รั ฐ ธ ร รมนูญและประ เพณี ก า รปกครองที่ รั ฐ บ าลจ า ต้ อ ง รั บผิ ดชอบต่ อ 
ทั้งพระมหากษัตริย์และรัฐสภาในขณะเดียวกัน อันเป็นลักษณะของระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ อย่างก็
ตาม หากพิจารณาการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลที่มีต่อรัฐสภาแล้วจะมีลักษณะเป็นระบบรัฐสภาแบบ
อ านาจเดี่ยว45 

 2.2.2 รูปแบบการปกครองแบบประธานาธิบดี 

 รูปแบบการปกครองแบบประธานาธิบดี (Presidential System) เป็นรูปแบบการ
ปกครองที่ให้ความส าคัญกับการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ ระหว่าง
องค์ ก ร ฝ่ า ยนิ ติ บัญญั ติ กั บองค์ ก รฝ่ า ยบ ริ ห า รนั้ น  สมาชิ ก รั ฐ สภามาจ ากการ เลื อกตั้ ง 
ของประชาชนและประธานาธิบดีเป็นประมุขขององค์กรฝ่ายบริหารซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชนเช่นเดียวกัน ทั้งนี้ ประธานาธิบดีจะเป็นผู้แต่งตั้งรัฐมนตรีให้เข้าร่วมเป็นรัฐบาล รัฐสภาจะไม่
มี อ า น า จ ใ นกา รล ง มติ ไ ม่ ไ ว้ ว า ง ใ จป ร ะธ าน า ธิ บ ดี  แ ล ะประ ธ าน า ธิ บ ดี ก็ ไ ม่ มี อ า น า จ 
ในการยุบสภา ดังนั้น ในรูปแบบการปกครองรูปแบบนี้ ประธานาธิบดีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารไม่ได้ 

                                                           

  44 กองบรรณาธิการ,  “บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ เรื่อง ทิศทางรัฐสภาไทย : ศักราชใหม่ในการ
ปฏิรูปประเทศ,” วารสารจุลนิติ ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 1 (เดือนมกราคม – กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2559): 19-20.   
  45 เรื่องเดียวกัน, หน้า 21-22. 
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รับการแต่งตั้งโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีอ านาจในการมีมติให้ฝ่ายบริหาร 
พ้นจากต าแหน่ง46 

2.2.3 รูปแบบการปกครองแบบกึ่งประธานาธิบดี 

 รูปแบบการปกครองแบบกึ่งประธานาธิบดี (Semi-Presidential System) หรือรูปแบบการ
ปกครองกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี (Semi-Parliamentary and Semi-Presidential System) เป็น
รู ป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง ที่ ผ ส ม ผ ส า น ร ะ ห ว่ า ง รู ป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง แ บ บ รั ฐ ส ภ า 
แ ล ะ รู ป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง แ บ บ ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี เ ข้ า ด้ ว ย กั น  โ ด ย ก า ร ป ก ค ร อ ง แ บ บ 
กึ่งประธานาธิบดีนี้ ประธานาธิบดีได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชน เช่นเดียวกับสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งของประชาชน แต่ประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีให้ท าหน้าที่เป็นหัวหน้ารัฐบาล 
รั ฐสภามีอ านาจหน้ าที่ ในการควบคุมการด า เนินงานของฝ่ ายบริหารผ่ านการอภิปราย  
ไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้  ในขณะที่ประธานาธิบดีมีอ านาจในการยุบสภา โดยประธานาธิบดี 
และนายกรัฐมนตรีจะมีอ านาจในการบริหารงานของประเทศร่วมกัน 47 

 

 2.3 ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์และแนวความคิดเกี่ยวกับวุฒิสภา 

  2.3.1 ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการก าเนิดวุฒิสภาในประเทศอังกฤษ 

  ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการมีวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองนั้น เริ่มถือ
ก า เนิดขึ้น เป็นครั้ งแรกของโลกที่ประเทศอังกฤษอันเป็นราชอาณาจักรที่มีความเป็นมา 
ทางประวัติศาสตร์มาอย่างยาวนาน การเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษในระยะเวลากว่า 8 
ศตวรรษนั้น ได้มีวิวัฒนาการเกี่ยวกับการจัดองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐเรื่อยมาโดยล าดับ จนกระทั่งเป็น
ประเทศแรกในยุคกลางที่มีเวทีการถกอภิปรายในรูปแบบของรัฐสภาที่ทราบกันดีในปัจจุบัน และการมี
สองสภาในประเทศอังกฤษได้กลายเป็นต้นแบบของรัฐสภาในนานาประเทศ ดังที่มีค ากล่าวว่า 
“รัฐสภาอังกฤษเป็นมารดาของรัฐสภาทั้งหลาย ไม่ว่าประเทศนั้นๆ จะเรียกชื่อรัฐสภาของตนชื่อใด”48  

   2.3.1.1 การถือก าเนิดของมหาสภาโดยมีผู้แทนจากชนชั้นสูง 

   ในระยะเริ่มต้นนั้น รัฐสภาของอังกฤษมีลักษณะเป็นสภาเดียวประกอบด้วย
ชนชั้นสูงต าแหน่งต่าง ๆ ทั้งจากฝ่ายศาสนจักรและฝ่ายอาณาจักร สมัยต่อมา รัฐสภาอังกฤษได้มี

                                                           
46 Michel Rosenfeld and András Sajó, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional 

Law.pp. 553-554. 
47 Ibid., pp. 557-558. 
48นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 48- 49. 
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ตัวแทนจากชนชั้นอื่นในสังคมเข้าร่วมด าเนินงานในที่ประชุมดังกล่าว จากนั้นไม่นาน ปัจจัยและเหตุผล
ในทางประวัติศาสตร์หลายประการก็ได้ท าให้รัฐสภาของอังกฤษแบ่งออกเป็นสองสภาอย่างถาวร 
กล่าวคือ กลุ่มหนึ่งเป็น “สภาสามัญ” ที่ประกอบด้วยผู้แทนราษฎรจากเมืองต่าง ๆ และ “สภาขุน
นาง” ที่เป็นการรวมกลุ่มของกลุ่มบุคคลที่สืบทอดอัตลักษณ์มาจากสภาที่ประกอบด้วยชนชั้นสูงในยุค
เริ่มต้น  

  รูปแบบของรัฐสภาในประเทศอังกฤษที่ปรากฏในสมัยแรกๆ นั้นมีรูปแบบสภาเดียว
ในสมัยแองโกลแซกซอน มีชื่อเรียกขานว่า “Witanagemot” มีสมาชิกประกอบด้วยพระบรมวงศานุ
วงศ์ (athelings) ขุนนางชั้นสูง (nobility) พระราชาคณะ (bishops) ผู้น าท้องถิ่น (ealdorman) และ
ข้าราชการ (thanes, ministiregis) ที่พระมหากษัตริย์ทรงให้มีหมายเรียกเป็นการเฉพาะบุคคล49 สภา
แห่งนี้ด าเนินงานในฐานะเป็นสภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในราชการแผ่นดินที่ส าคัญ หรือในบาง
กรณียังมีอ านาจในการเลือกและแต่งตั้งพระมหากษัตริย์อีกด้วย50 ทั้งนี้มีความเห็นทางวิชาการว่าสภา 
Witanagemot นี้เองที่ได้คลี่คลายสู่การเป็นที่มาของสภาขุนนางอังกฤษในปัจจุบัน51 

 

  2.3.1.2 การเรียกประชุมมหาสภาโดยมีผู้แทนหลายภาคส่วน  

  ต่ อ ม า  ใ น ส มั ย ก า ร เ ข้ า ยึ ด ค ร อ ง ข อ ง ช น ก ลุ่ ม น อ ร์ มั น  ( Norman) 
พระเจ้าวิลเลียมที่  1 ได้ทรงมีพระราชด าริให้มีการปรับรูปแบบของสภา “Witangemot” 
มาเป็นมหาสภา (Great Council) หรือ“Magnum concilium”52 โดยปรับใช้ธรรมเนียม
ประเพณีการปกครองจากสมัยแองโกลแซกซอนให้สอดคล้องกับแนวคิดของระบอบศักดินาสวามิภักดิ์ 
(Feudalism) โดยก าหนดให้สภารูปแบบใหม่นี้ ประกอบด้วย ขุนนางที่ถือที่ดิน (Lords of Manner 
or Barons) และพระชั้นสูง (Archbishop, Bishop and Abbot) ในช่วงต้นแห่งรัชสมัยพระเจ้าวิ
ลเลียมที่ 1 จะมีการประชุมกันปีละ 3 ครั้งในเทศกาลส าคัญ53 เพ่ือแสดงให้เห็นว่าในกิจการส าคัญของ
ประเทศนั้น พระมหากษัตริย์มิได้ทรงมีพระราชวินิจฉัยโดยล าพังพระองค์ หากแต่ได้ทรงปรึกษากับ

                                                           
49เรื่องเดียวกัน, หน้า 49  . 
50Anthony Arlidge and Igor Judge, Magna Carta Uncovered (Oxford Hart Publishing 2014). 

p.74. 
  51  Michael Bentley, Modernizing England's Past: English Historiography in the Age of 
Modernism,1870-1970 (Cambridge: Cambridge  University Press 2005).p.28.   
  52 Francis Bacon, The Works of Francis Bacon, ed. James Spedding (Cambridge: Cambridge 
University Press, 2011).p. 247-250. 

53นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 49-50 . 
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คณะที่ปรึกษาหรือมหาสภาซึ่งประกอบด้วยบรรดาขุนนางผู้ถือครองที่ดินและพระชั้นสูงมาเป็นแล้ว
อย่างดี54 

   มหาสภานี้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในเรื่องการใช้
กฎหมายและการเก็บภาษีอากร ตลอดจนท าหน้าที่เป็นศาลยุติธรรมด้วย55 ทั้งนี้ พระมหากษัตริย์อาจ
มีพระราชวินิจฉัยแตกต่างไปจากที่มหาสภาได้ถวายความคิดเห็นก็ได้ในเวลานั้น พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์และอ านาจของมหาสภาด าเนินควบคู่กันไปในระบบการเมืองของอังกฤษ จนกระทั่ง
ถึงรัชสมัยของพระเจ้าจอห์น ประเทศอังกฤษอยู่ท่ามกลางวิกฤตการณ์ทางการเมืองทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ และสภาพปัญหาความขัดแย้งระหว่างพระมหากษัตริย์และขุนนางชั้นบารอนอัน
น าไปสู่การจัดท าเอกสารความตกลงขึ้นเมื่อปี  ค.ศ. 1215 อันเป็นที่รู้จักกันในนาม  “มหาบัตร” 
(Magna  Carta)56 ซึ่งได้รับการยอมรับว่าเป็นรากฐานของระบบรัฐธรรมนูญ รัฐสภา และการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศอังกฤษและรวมมีอิทธิพลทางความคิดต่อการยกร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาในเวลาต่อมาด้วย 57 

   มหาบัตร (Magna Carta) ได้เรียกร้องให้พระมหากษัตริย์ทรงยอมรับ
หลักการและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองอังกฤษในสาระส าคัญ 3 ประการ คือ58 

    ประการแรก ปฏิรูปมหาสภาให้มีโครงสร้างประกอบด้วยขุนนางผู้ครอง
เมืองหรือเจ้าของที่ดินซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงมีหมายเรียกเป็นการเฉพาะบุคคล นอกจากนี้  
ให้เชิญขุนนางต าแหน่งอัศวินจากแต่ละเมืองเข้าร่วมประชุมมหาสภาด้วย นับเป็นครั้งแรกที่  
ให้สิทธิแก่ขุนนางระดับล่างให้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ 

                                                           
54 เกียรติภูมิ นิลสุข, "ปัญหาของสถาบันการเมือง: ศึกษากรณีวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550).หน้า 14.  
  55William Stubbs, The Constitutional History of England. In Its Origin and Development 
(Cambridge: Cambridge University Press, 2011).+-* , p.260. 
  56  Martin Loughlin, Foundations of Public Law (New York: Oxford University Press, 
2010).p.39.   
  57Allan Beever, Forgotten Justice: Forms of Justice in the History of Legal and Political 
Theory (Oxford: Oxford University Press, 2013 ).p. 281. 

58 Karl  Loewenstien, British Cabinet Government (London: Oxford University press, 1967).p. 
18- 20.  And Dinah Shelton, The Oxford Handbook of International Human Rights Law (United 
Kingdom: Oxford University Press, 2013)., p.  177.  And Michael Tugendhat, Liberty Intact: Human 
Rights in English Law (Oxford: Oxford University Press, 2017).pp. 18-22. 



 

 

21 

   ประการที่สอง คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเสรีชนในอันที่จะไม่ถูกจับกุมคุมขัง
หรือปฏิบัติโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  

   ประการที่สาม  ให้สิทธิแก่ขุนนางในการเลือกตัวแทนมาท าหน้าที่ก ากับ
ดูแลให้มีการปฏิบัติตามข้อก าหนดในมหาบัตร Magna Carta และให้สิทธิแก่ขุนนางในอันที่จะทัดทาน
กา ร กร ะท า ที่ ไ ม่ ช อบธ ร รม  แ ละห าก ปร า กฏ ว่ า มี ก า ร ใ ช้ อ า น า จ ปก ครอ งด้ ว ยค ว า ม 
ไม่ชอบธรรมหรือละเมิดต่อกฎหมายหรือข้อตกลงที่ได้ก าหนดไว้แล้ว ขุนนางมีสิทธิในการจัดตั้งสภา
เพ่ือพิจารณาการกระท าของผู้ใช้อ านาจปกครองได้ 

   กล่าวได้ว่า มหาบัตร Magna Carta มิได้ ให้สิทธิแก่ประชาชนทั่วไป 
แต่เป็นการประกันสิทธิของชนชั้นขุนนางตามที่เคยปรากฏเรื่อยมาในระบอบศักดินาสวามิภักดิ์ของ
อังกฤษ ทั้งยังมุ่งจ ากัดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในหลายประการ เช่น การเก็บภาษีจะต้อง
ได้รับความยินยอมจากมหาสภาเสียก่อน59 และมีการก าหนดว่าภาษีประเภทใดบ้างที่พระมหากษัตริย์
จะทรงประกาศให้จัดเก็บได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากมหาสภา ท าให้เกิดหลักการที่ส าคัญ คือ 
“ไม่มีภาษีโดยไม่มีผู้แทน” (no taxation without representation) ที่ได้กลายเป็นหลักการ
พ้ืนฐานของอ านาจรัฐสภาในเวลาต่อมา60 อีกนัยหนึ่ง มหาบัตร Magna Carta เป็นบทบัญญัติที่เพ่ิม
อ านาจให้มหาสภา Magnum Concillium ในด้านการภาษีอากร การประกันอิสรภาพ และเสรีภาพ
ของพลเมืองชาวอังกฤษอีกด้วย61 

   ในรัชสมัยพระเจ้าเฮนรี่ที่ 3 (Henry III, ค.ศ. 1216-1265) พระองค์ทรง
มีความจ าเป็นในการพระราชสงครามจึงทรงเรียกประชุมบรรดาผู้แทนมหาสภาเพ่ือขอให้อนุมัติ
งบประมาณเพ่ือการดังกล่าว แต่ที่ประชุมไม่อนุมัติจึงเกิดการสู้รบกันขึ้นในระยะเวลาระหว่างปี ค.ศ. 
1258-1265 ระหว่างพระเจ้าเฮนรี่ที่ 3 กับขุนนางและผู้น าของเมืองต่าง ๆ ภายใต้การน าของ ซิมอน 
เดอ มองฟอร์ท (Simon de Montfort) ซึ่งมีเชื้อสายฝรั่งเศสและเป็นเขยของพระเจ้าเฮนรี่ที่ 3 ใน
ที่สุดมองฟอร์ทก็เป็นฝ่ายชนะดังนั้น ดังนั้น มองฟอร์ทจึงได้แต่งตั้งคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
และมีการเรียกประชุมโดยได้มีหมายเรียกไปถึงบุคคลต่าง ๆ ในปี ค.ศ. 1264 - ค.ศ. 1265 ซึ่งใน
หมายเรียกนั้นได้เน้นย้ าถึงวัตถุประสงค์ของการประชุมว่า จะจัดให้มีขึ้นเพ่ือปรึกษาหารือและวินิจฉัย

                                                           

  59  Martin Loughlin, The British Constitution: A Very Short Introduction (Oxford: Oxford 
University Press, 2013).p.45. 

60นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 50. 
61 มนตรี  รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐสภา, พิมพ์ครั้งที่ 4. (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง , 

2535).หน้า 13. 
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เรื่องต่าง ๆ อันมีความส าคัญต่อบ้านเมือง62 อย่างไรก็ตาม ที่ประชุมนี้ไม่เพียงแต่มีพวกพระและขุน
นางเท่านั้นที่มีสิทธิเข้าร่วมประชุม หากแต่ยังได้เชิญอัศวินจากแต่ละ Shire (มลฑล)  Shire ละ 2 
คน และตัวแทนของสามัญชนจากแต่ละ Borough (จังหวัด) Borough ละ 2 คน มาประชุม
พร้อมกันอีกด้วยซึ่งเป็นครั้งแรกที่ชาวเมืองมีสิทธิเข้าร่วมประชุมในรูปแบบดังกล่าวนี้63 

   เมื่อมองฟอร์ดหมดอ านาจลง มหาสภานี้ได้กลับไปสู่รูปแบบเดิม คือ ไม่มี
ผู้แทนจากเมืองต่าง ๆ เข้าร่วมประชุม จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1295 พระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 1 (Edward I) 
ทรงต้องการงบประมาณส าหรับการพระราชการสงครามเป็นจ านวนมากจึงได้ทรงก าหนดให้ตัวแทน
เมืองมาร่วมประชุมมหาสภาอีก ในการประชุมครั้งนี้ปรากฏว่ามีผู้เข้าร่วมประชุมมากเป็นประวัติการณ์
กล่าวคือ  มีพระระดับมหาสังฆราช สังฆราช เจ้าอาวาส และหัวหน้านิกายต่างๆ จ านวน 89 องค์ขุน
นางชั้นบารอน (Baron) และชั้นเอิร์ล (Earl) จ านวน 50 คน อัศวิน (Knight) จากจังหวัดต่าง ๆ 
จ านวน 61 คน และผู้แทนจากเมืองต่างๆ อีกจ านวนถึง 172 คน ทั้งยังมีขุนนางในราชส านักและขุน
นางอ่ืนๆ รวมทั้งหมดทั้งสิ้นกว่า 400 คนเศษอันนับเป็นที่ประชุมมหาสภาที่ใหญ่ที่สุดในประวัติศาสตร์
การปกครองของอังกฤษและได้รับการขนานนามว่า  “รัฐสภา” (Parliament) เป็นครั้งแรก64 

   รูปแบบการประชุมมหาสภาในรัชสมัยของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 1 นับว่า
เป็นจุดเริ่มต้นที่ส าคัญของรัฐสภาอังกฤษ จากนั้น มหาสภาก็ได้มีพัฒนาการสู่การเป็นรัฐสภาของ
อังกฤษอย่างช้าๆ การประชุมของรัฐสภาในปี ค.ศ. 1295 นั้น เป็นการประชุมแบบสภาเดียวแต่
แยกกันลงมติโดยแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มที่ 1 ได้แก่ พระ กลุ่มที่ 2 ได้แก่ ขุนนางและ
อัศวิน และกลุ่มที่ 3 คือ ผู้แทนราษฎรจากเมืองต่างๆ และต่อมาพระและขุนนางมีความเห็นว่ากลุ่ม
ของพวกตนมีผลประโยชน์และส่วนได้เสียร่วมกันเพราะเป็นเจ้าของที่ดินรายใหญ่เหมือนกันจึงร่วมกัน
ปรึกษาหารือกันเสมอ ส่วนอัศวินและผู้แทนราษฎรจากเมืองต่าง ๆ ก็ถือว่าตนเป็นผู้แทนของราษฎร
โดยแท้ จึงปรึกษาหารือร่วมกัน การแยกประชุมกันเป็น 2 กลุ่มนี้ จึงเป็นผลให้เกิดลักษณะของการ
ประชุมสองสภาขึ้นในเวลาต่อมา65 และเด่นชัดมากยิ่งขึ้น ในรัชสมัยของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 3 
(Edward III) ดังจะได้กล่าวต่อไป  

                                                           
62John Robert Maddicott, The Origins of the English Parliament (Oxford: Oxford University 

Press, 2010). pp. 234-235. 
  63Meg Russell, The Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism Revived 
(Oxford: Oxford University Press, 2013). p.15. 

64นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 51. 
  65 Meg Russell, The Contemporary House of Lords:  Westminster Bicameralism 
Revived,  p.15. 
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  2.3.1.3 การแยกการประชุมของกลุ่มผู้แทนในมหาสภา   

  ใ น ร า ว ค ริ ส ต์ ศ ต ว ร ร ษ ที่  1 4  แ ม้ ว่ า รู ป แ บ บ ข อ ง ส ภ า จ ะ เ ป็ น แ บ บ 
สภาเดียว แต่ได้มีการแบ่งแยกระหว่างกลุ่มขุนนาง (Lords) และกลุ่มสามัญชน (Commons)อย่าง
ชัดเจน กล่าวคือ ในการประชุมที่ พระราชวังเวสต์มินสเตอร์ (Palace of Westminster) นั้น 
ส ม า ชิ ก ทั้ ง ส อ ง ฝ่ า ย จ ะ นั่ ง อ ยู่ ฝั่ ง ต ร ง ข้ า ม กั น  โ ด ย ฝ่ า ย ขุ น น า ง ชั้ น สู ง แ ล ะ 
พระชั้นสูงจะนั่งอยู่ในด้านสภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในฐานะของมหาสภา (Great Council) 
เสมือนหนึ่งว่าสืบทอดสภาที่ปรึกษาหรือมหาสภาในอดีต  ส่วนฝ่ายขุนนางชั้นล่าง อัศวิน และ
ผู้แทนราษฎรในแต่ละเมืองจะนั่งด้านตรงกันข้าม66  

 

   2.3.1.4 การก าเนิดสภาขุนนางซึ่งแยกออกจากการประชุมสภาสามัญอย่างเป็น
ทางการ 

  ในท้ายที่สุดเม่ือวันที่ 28 เมษายน ค.ศ. 1343 ปลายรัชสมัยของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ด
ที่  3  ( Edward III)  ทั้ ง ส อ ง ส ภ า ไ ด้ จั ด ก า ร ป ร ะ ชุ ม แ ย ก กั น เ ป็ น ค รั้ ง แ ร ก  67 
โดยสภาซึ่งประกอบไปด้วยบรรดาพระชั้นสูงและขุนนางชั้นสูงจัดประชุมกัน ณ White Chamber 
โดยยังคงใช้ชื่อเดิม “มหาสภา” จึงท าให้กลายเป็นสภาขุนนาง (House of Lords) ส่วนสภาซึ่ง
ประกอบไปด้วยบรรดาขุนนางชั้นล่าง อัศวิน และผู้แทนราษฎรในแต่ละเมืองจะจัดประชุมร่วมกัน ณ 
Painted Chamber โดยที่ประชุมใช้ชื่อว่า สภาที่ปรึกษาของชุมชน (Domus Communise) และ
ในเวลาต่อมาได้เปลี่ยนเป็น สภาสามัญชน (House of Commons)68 ดังนั้น การมีสองสภาของ
อังกฤษจึงนับว่าเป็นผลมาจากวิวัฒนาการในทางประวัติศาสตร์มิใช่เพราะแนวความคิดหรือทฤษฎี
แต่อย่างใด69 

 เมื่อเริ่มมีการแยกการประชุมสภาขุนนางออกมาต่างหากจากสภาสามัญนั้น สภาขุนนางมี
อ านาจค่อนข้างมากและท าหน้าที่เช่นเดียวกับสภานิติบัญญัติในปัจจุบัน โดยที่สภาสามัญมีเพียง
อ านาจในการให้ความเห็นชอบในการเรียกเก็บภาษีของพระมหากษัตริย์เท่านั้น อย่างไรก็ตาม เมื่อ

                                                           
66 Ibid., pp.15-16. 
67 Paul Carmichael and Brice Dickson, The House of Lords: Its Parliamentary and Judicial 

Roles (Oxford: Hart Pub 1999 ).p.30. 
68Strathen Gordon, Our Parliament, 4. (London: Cassell, 1955). p.12. 
69สมยศ  เช้ีอไทย, ค าบรรยายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพฯ โครงการต าราและเอกสารประกอบการ

สอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535). หน้า 20-23. 
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ระยะเวลาผ่านไปสภาสามัญกลับมามีอ านาจเพ่ิมขึ้น จนกระทั่งมีอ านาจในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติ
เทียบเท่าสภาขุนนางในสมัยพระเจ้าเฮนรี่ที่ 6 (Henry VI)อันเนื่องมาจากปัจจัยทางเศรษฐกิจที่สามัญ
ช น มี ฐ า น ะ ท า ง ก า ร เ งิ น ที่ ดี ขึ้ น เ นื่ อ ง จ า ก ธุ ร กิ จ ก า ร ค้ า 
ที่เจริญเติบโตและขยายตัวมากข้ึนส่งผลให้การจัดเก็บภาษีต้องมุ่งมาที่สภาสามัญ70 และในท้ายที่สุดก็
มีข้อเสนอเรียกร้องให้มีการปฏิรูปสภาขุนนางอังกฤษในเวลาต่อมา71 

ดังนั้น แม้รัฐสภาของอังกฤษจะมีอ านาจมากขึ้นโดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับการให้ความเห็นชอบใน
การเก็บภาษีอากรก็ตาม แต่อ านาจการปกครองส่วนใหญ่ยังขึ้นอยู่กับพระมหากษัตริย์ ดังนั้นถ้า
พระมหากษัตริย์พระองค์ใดทรงเข้มแข็งและไม่มีพระราชประสงค์ในเรื่องการงบประมาณ ก็จะไม่ทรง
เรียกประชุมรัฐสภา ซึ่งเหตุการณ์ในลักษณะเช่นว่านี้ ได้เกิดขึ้นในรัชสมัยของราชวงศ์ทิวดอร์ (Tudor, 
ค.ศ. 1485-1603) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสมัยพระเจ้าเฮนรี่ที่ 7 พระเจ้าเฮนรี่ที่ 8 และพระนางเจ้าอลิ
ซาเบธที่ 1 อันนับเป็นช่วงเวลาที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจมากและราชวงศ์มีฐานะทาง
การเงินดีและใช้จ่ายอย่างประหยัดจึงไม่ได้เรียกประชุมรัฐสภาเลยจนมีผู้เรียกการปกครองในสมัยนี้ว่า 
“Tudor Absolutism”72 กล่าวได้ว่า ความไม่พอใจของเหล่าบารอนที่ได้รับการจัดเก็บภาษีเพ่ือใช้ท า
สงครามของกษัตริย์อย่างไม่เป็นธรรมเกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1215 อันน าไปสู่การจัดท ามหาบัตรแมกนาคาร์
ตา ในสมัยต่อมา เมื่อสถาบันกษัตริย์มีความเข้มแข็งมากข้ึนในราชวงศ์ทิวดอร์ รัฐสภาจึงมีความส าคัญ
ในฐานะองค์กรที่กษัตริย์ใช้เป็นองค์กรทางการเมืองส าหรับใช้อ านาจการปกครองสหราชอาณาจักร 73 

 

   2.3.1.5 อิทธิพลของสภาขุนนางอังกฤษในฐานะต้นแบบของวุฒิสภาของ
ประเทศต่าง ๆ   

    ระบบสองสภาตามแนวความคิดและทฤษฎีว่าด้วยรัฐสภาสมัยใหม่เกิดข้ึนใน
โลกอย่างเป็นรูปธรรมในประเทศอังกฤษเมื่อคริสต์ศตวรรษที่ 1474 โดยเมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์

                                                           
70เกียรติภูมิ นิลสุข,“ปัญหาของสถาบันการเมือง: ศึกษากรณีวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของไทย,” 

หน้า 20.  
71 Robert Leach, Coxall W. N., and Robins L. J., British Politics., 2. (Hampshire: : Palgrave

 Macmillan, 2011). p. 245.  
72D.L.Keir, The Constitution History of Modern Britain 1458-1951, 5. (London Adan and 

Charles Black, 1955). pp. 135-153. 
  73 Peter Leyland, The Constitution of the United Kingdom: A Contextual Analysis, 2. 
(Oxford: Hart Publishing, 2012).pp. 15-16. 

74 George Tsebelis and Money Jeannette, Bicameralism. Political Economy of Institutions 
and Decisions (U.K.: Cambridge University Press, 1997).p.21. 
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ความเป็นมาของรัฐสภาอังกฤษแล้ว เป็นที่ยอมรับว่ารูปแบบสองสภาของอังกฤษนั้นได้เป็นที่มาและ
ต้นแบบให้แก่ประเทศอ่ืน ๆ 75 ดังที่ในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 18 เป็นต้นมา นักปรัชญาการเมืองของ
ประเทศวันตกได้กล่าวถึงว่ารัฐสภาอังกฤษถือเป็นต้นแบบสถาบันทางการเมืองของโลก76 ทั้งนี้ รัฐสภา
อังกฤษได้เป็นวิธีการซึ่งปรัชญาเมธีแห่งศตวรรษที่ 18 เช่น “มงเตสกีเออ” ได้น าไปอธิบายไว้ใน
หนังสือ “เจตนารมณ์ของกฎหมาย”หรือ “Esprit des lois” นอกจากนี้ในนานาประเทศก็ได้
ยอมรับรูปแบบสองสภาในการจัดให้กลุ่มบุคคลที่มีคุณลักษณะพิเศษแต่ละกลุ่ม ได้มีผู้แทนในองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศ77 

    จากมูลเหตุแห่งการมีวุฒิสภาในทางประวัติศาสตร์ของประเทศอังกฤษนี้
เอง ท าให้ประเทศต่างๆ ได้เห็นถึงข้อดีของการมีสองสภาและน าระบบสองสภาของอังกฤษมาใช้
และปรับปรุงเพื่อให้เหมาะสมกับสภาพการณ์ของประเทศนั้น ๆ จนรูปแบบสองสภาได้แพร่หลาย
ไปทั่วโลก ประเทศต่าง ๆ ย่อมมีเจตนารมณ์ในการจัดให้มี “สภาที่สอง” ที่แตกต่างกันออกไปตาม
บริบทประการต่าง ๆ เช่น78 

    ก. การมีสภาที่สองเพ่ือป้องกันการใช้อ านาจเด็ดขาดโดยสภาผู้แทนราษฎร
หรือสภาแรก  

     มูลเหตุประการนี้ เกิดจากการพิจารณาว่ากรณีที่สภาผู้แทนราษฎร 
มีสมาชิกท่ีมาจากพรรคการเมืองที่ได้เสียงข้างมากเด็ดขาดที่จัดตั้งรัฐบาลแล้ว ย่อมปราศจากกลไกการ
ถ่วงดุลภายในรัฐสภา ดังนั้น หากมีรูปแบบรัฐสภาแต่เพียงสภาเดียวแล้วฝ่ายบริหารย่อมสามารถ
ครอบง ารัฐสภาได้ทั้งหมด และอาจเกิดสภาวะที่มีการใช้อ านาจเด็ดขาดได้โดยง่าย ดังที่มีผู้เรียกว่า  
“เผด็จการทางรัฐสภา” (Parliamentary Dictatorship) ดังนั้น การมีวุฒิสภาหรือสภาที่สองอีก
สภาหนึ่งจึงเป็นการสร้างกลไกการคานอ านาจกับสภาผู้แทนราษฎรและป้องกันการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ79  

                                                           
75 ไพโรจน์  ชัยนาม, สถาบันการเมืองและรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบการปกครองของไทย. 

(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2515).หน้า 283. 
76 George Tsebelis and Money Jeannette, Bicameralism. Political Economy of Institutions 

and Decisions.p.21. 
77 Meg Russell, The Contemporary House of Lords:  Westminster Bicameralism 

Revived, pp.43-44. 
78นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 52. 
79เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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    ข. การมีสภาที่สองเพ่ือกลั่นกรองกระบวนการตรากฎหมายให้
รอบคอบและถูกต้องยิ่งขึ้น 

      ตามมูลเหตุประการนี้สภาที่สองจะท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาและผู้
ทักท้วงนั่นเอง กฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของสภาจะเป็นกฎหมายที่ดีควรผ่านการพิจารณา
กลั่ นกรอง  การถกอภิปร าย  และลงมติ ด้ ว ยการ ไตร่ ตรองอย่ า งรอบคอบ  เพร าะการ 
ตรากฎหมายที่ ผ่ านการ พิจารณาของสภานิ ติบัญญัติทั้ งสองสภาย่อม เป็นหลั กประกัน 
แก่ประชาชนมากกว่ ากฎหมายที่ ผ่ านการ พิจารณาของสภานิติบัญญัติ เ พียงสภาเดี ยว  
ซึ่ ง อ า จ มี ข้ อ จ า กั ด ใ น ห ล า ย ป ร ะก า ร  เ ช่ น  อิ ท ธิ พ ล จ า ก พร ร ค ก า ร เ มื อ ง  ป ร ะช า ช น  
ในเขตเลือกตัง้ หรือเหตุผลทางการเมืองประการอื่น80  

    ค. การมีสภาที่สองเพ่ือเป็นเวทีหรือเปิดโอกาสให้บุคคลบาง
ประเภทมีโอกาสทางการเมืองได้ 

      ตามมูลเหตุประการนี้ สภาที่สองจะเป็นเวทีของกลุ่มคน
บางอาชีพหรือบางต าแหน่งที่มีอ านาจและอิทธิพลในทางการเมืองเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งในทาง
รัฐศาสตร์และสังคมวิทยาเรียกว่า “กลุ่มผลประโยชน์” (interest group) คนกลุ่มนี้ไม่มีโอกาสเข้าสู่
ต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้ด้วยระบบการเลือกตั้งแบบที่ใช้กับสภาผู้แทนราษฎร การเปิดโอกาสให้คน
กลุ่ มนี้ เข้ ามามีบทบาทในรัฐสภาจึง เป็นการ “เปิดกว้าง”ทางประชาธิปไตยอย่างหนึ่ ง 81 
ซึ่งการมีสภาขุนนางของอังกฤษ นอกจากอาศัยเหตุผลทางประวัติศาสตร์แล้ว ยังอาศัยเหตุผลข้อนี้
ประกอบด้วยเช่นกัน 

    ง.  การที่ประเทศท่ีเป็นสหพันธรัฐนิยมใช้ระบบสองสภา  

     เนื่ องจากโครงสร้ า งการปกครองของรั ฐรวมหรือ
สหพันธรัฐประกอบด้วยรัฐบาลถึง 2 ระดับ คือ ในระดับสหพันธรัฐและในระดับมลรัฐ การมีสภาที่สอง
ท าให้มีสภาส าหรับผู้แทนของประชาชนจากมลรัฐต่างๆ ซึ่งมีจ านวนประชากรที่ไม่เท่ากันหากมีสภา
ผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียวก็จะส่งผลให้มลรัฐที่มีขนาดใหญ่ซึ่งมีประชากรมากได้เปรียบมลรัฐเล็กซึ่งมี
ประชากรและสมาชิกสภาน้อยกว่า ในขณะที่สภาที่สองจะได้รับการก าหนดให้แต่ละมลรัฐสามารถมี
สมาชิกสภาที่สองในจ านวนเท่ากันเสมอจึงเป็นการสร้างความเป็นธรรมในประเทศท่ีมีรูปของรัฐเป็นรัฐ
รวม82 ดังเช่นในกรณีของสหรัฐอเมริกา  

                                                           
80 Meg Russell, The Contemporary House of Lords:  Westminster Bicameralism 

Revived, pp.44-45. 
81 Ibid., p.45. 
82Ibid., p.47.  
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   จ. การมีสภาที่สองย่อมเป็นเวทีส าหรับผู้แทนของประชาชนในระดับท้องถิ่น
ต่าง ๆ 

    ในบางประเทศ เช่น ในกรณีของประเทศฝรั่งเศสที่ได้มีการก าหนดให้มี
วุฒิสภาเพ่ือเป็นผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น83 เป็นต้น  

     นอกจากนี้ รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาที่จะได้รับการสถาปนาขึ้นในแต่
ละประเทศว่าจะมีรูปแบบของระบบรัฐสภาเป็นสภาเดียวหรือสองสภานั้น เป็นไปตาม  ปัจจัยในการ
ก าหนดโครงสร้างของรัฐสภา84 ในด้านต่าง ๆที่จะมีผลในการก าหนดโครงสร้างของรัฐสภา ดังนี้  

ก. ประวัติศาสตร์ 

             ประวัติและวิวัฒนาการทางการเมืองของแต่ละประเทศ ย่อมเป็นเครื่องก าหนดว่า
ประเทศนั้นควรมีสภาเดียวหรือสองสภา ดังเช่นที่ ประเทศอังกฤษต้องมีสองสภาเพราะเป็นเรื่องทาง
ประวัติศาสตร์อันมีวิวัฒนาการมาถึง 700 ปีเศษแล้ว85 กล่าวคือ ในสมัยฟิวดัลเมื่อกษัตริย์เรียกประชุม
พระ  ขุนนาง นักรบ และผู้แทนสามัญชนเพื่อหยั่งเสียงว่าจะเรียกเก็บภาษีดีหรือไม่ การประชุมครั้งนั้น
ก่อให้เกิดความแตกแยกระหว่างผู้แทนทางศาสนาและขุนนางผู้ใหญ่ฝ่ายหนึ่งกับนักรบและผู้แทน
สามัญชนอีกฝ่ายหนึ่ง ต่างฝ่ายต่างมีผลประโยชน์ขัดแย้งกัน ในที่สุดจึงน าไปสู่การแยกประชุมเกิดเป็น 
“สภาขุนนาง” ซึ่งประกอบด้วยพระและขุนนาง และ “สภาสามัญ” ซึ่งประกอบด้วยทหารและผู้แทน
จากประชาชน 

  อย่างไรก็ตาม แม้สภาขุนนางของอังกฤษจะมิได้มีที่มาจากการเลือกตั้ง แต่ก็มีอ านาจหน้าที่ใน
ลักษณะเดียวกันกับสภาสามัญ ในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายและการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝ่ายบริหาร สภาขุนนางมีบทบาทเป็นสภากลั่นกรองและตรวจสอบที่มีทรัพยากรทั้งด้าน
เวลาการด าเนินงานและบุคลากรผู้เชี่ยวชาญมากกว่าสภาสามัญ86 

ข. รูปของรัฐ (Form of State) 

  รูปของรัฐก็เป็นเครื่องก าหนดว่ารัฐนั้นควรมีสภาเดียวหรือสองสภา ในกรณีที่เป็นรัฐ
รวมซึ่งประกอบด้วยมลรัฐน้อยใหญ่ทั้งหลายมารวมกัน ก็ควรจัดให้มีสองสภา สภาหนึ่งเป็นสภาของ

                                                           
83นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา,  หน้า 52. 
84 เรื่องเดียวกัน, หน้า 34-38.  

  85 Nicholas Baldwin and Donald Shell, Second Chambers (London: F. Cass, 2001).p.8. 
86 Peter Leyland, The Constitution of the United Kingdom:  a Contextual Analysis, pp. 126-

127. 
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ประชาชนโดยเลือกตั้งจากจ านวนประชากรในแต่ละมลรัฐ วิธีนี้ท าให้แต่ละมลรัฐได้จ านวน
ผู้แทนราษฎรต่างกันซึ่งไม่เป็นธรรม เพราะมลรัฐใหญ่ที่มีจ านวนประชากรมากก็ย่อมจะมีเสียง  
ในสภามากกว่า จึงมีแนวความคิดให้มีสภาที่สองเป็นสภาของมลรัฐ โดยเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากแต่
ละมลรัฐให้มีจ านวนเท่าๆ กันโดยไม่ค านึงถึงจ านวนประชากร ในสภาที่สองนี้จะไม่มีมลรัฐใดกุม
เสียงข้างมากเว้นแต่จะไปรวมกับผู้แทนของมลรัฐอ่ืน  

  แนวความคิดเรื่องการมีสองสภาในรัฐรวมได้ เกิดขึ้นเป็นครั้ งแรกจากการ
ประนีประนอมในการประชุมยกร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ณ เมืองฟิล าเดลเฟีย 
ในปี ค.ศ. 1787 โดยครั้ งแรกมีผู้ เสนอให้มีเพียงสภาเดียวมาจากการเลือกตั้ งของพลเมือง  
ในแต่ละมลรัฐตามจ านวนประชากร แต่ข้อเสนอนี้ไม่เป็นที่ยอมรับเพราะมลรัฐใหญ่ซึ่งมีจ านวน
ประชากรมากจะได้เปรียบมลรัฐเล็กซึ่งมีจ านวนประชากรน้อย ในที่สุดจึงต้องประนีประนอม  
ให้มสีองสภาโดยก าหนดให้มีที่มาที่แตกต่างกัน  

  ระบบและเหตุผลเช่นนี้ เห็นได้ในประเทศอาร์เจนตินา ออสเตรเลีย บราซิล 
สวิตเซอร์แลนด์ซึ่งมีรูปของรัฐเป็นรัฐรวมเช่นเดียวกันกับสหรัฐอเมริกา   

  ส าหรับใน ออสเตรีย แคนาดา เยอรมนี อินเดีย มาเลเซีย ซึ่งเป็นรัฐรวมเช่นกัน ได้มี
แนวความคิดในการยอมรับการมีสองสภาด้วยเหตุผล คือ ต้องการให้มีสภาส าหรับเป็น  “ เวทีทาง
การเมือง” แก่ชนกลุ่มน้อยต่าง ๆ เพราะหากใช้ระบบสภาเดียวแล้ว บุคคลเหล่านี้อาจไม่มีโอกาส
ได้รับเลือกเข้ามาเลย  ในกรณีที่เป็นรัฐเดี่ยว รูปของรัฐไม่มีส่วนก าหนดรูปแบบและโครงสร้างของสภา 

ค. สถานการณ์และสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง 

  สถานการณ์บ้านเมืองตลอดจนสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองก็เป็นปัจจัยใน
การก าหนดรูปแบบและโครงสร้างของรัฐสภา ประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยวและมีขนาดเล็กมักจะมีสภา
เดียว และหากประเทศใดมีสภาพทางเศรษฐกิจไม่สู้ดีนักก็มักจะมีสภาเดียวด้วย ประเทศสังคมนิยมที่
เป็นรัฐเดี่ยวก็มักจะมีสภาเดียวโดยถือว่าระบบสองสภาเป็นความสิ้นเปลืองและน ามาสู่ข้อขัดแย้งทาง
ความคิด รวมทั้งประเทศที่เพ่ิงได้รับเอกราชหรือเพ่ิงผ่านพ้นภาวะสงครามหรือเพ่ิงฟ้ืนฟูเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจและการเมืองก็มักมีสภาเดียวเช่นกัน ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่าประเทศทั้งหลายในกลุ่ม
สแกนดิเนเวีย คือ เดนมาร์ก  สวีเดน และฟินแลนด์  เคยมีระบบสองสภามาเป็นระยะเวลานาน แต่ใน
ปัจจุบันได้เปลี่ยนมาใช้ระบบสภาเดียวด้วยเหตุผลว่าเพ่ือความสะดวกและรวดเร็วในการออกกฎหมาย 

 2.3.2 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับวุฒิสภา  

  ในทางวิชาการยอมรับว่าระบบสองสภา (Bicameralism) เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในอังกฤษใน
คริสต์ศตวรรษที่ 14 โดยที่ประชุมสภาในขณะนั้นเป็นการประชุมแยกกันระหว่างผู้แทนของสามัญชนที่
เป็นตัวแทนของพลเมืองจากเมืองและจังหวัดกับผู้แทนจากเหล่าชนชั้นสูงในระบบศักดินา ระบบสอง
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สภาที่มีต้นก าเนิดในอังกฤษครั้งนั้นจึงมีที่มาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์87 วุฒิสภาในฐานะสภาที่
สองจึงถือก าเนิดข้ึนมานับแต่นั้น ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว 

 

   2.3.2.1 แนวความคิดว่าด้วยวัตถุประสงค์ของการมีวุฒิสภา 

    การมีสภาที่สองเพ่ิมขึ้นอาจมีวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งหรือ
หลายอย่าง และการมีวัตถุประสงค์ข้อนี้ก็จะเป็นตัวก าหนดการจัดรูปแบบและโครงสร้างของสภาที่
สองด้วย กล่าวคือ 

     2.3.2.1.1 มีสภาที่สองเพ่ือถ่วงอ านาจระหว่างสภานิติ
บัญญัติกับรัฐบาล 

       การมีสภาที่สองด้วยวัตถุประสงค์ข้อนี้ก็เพราะเกรงว่าถ้ามี 
สภาเดียวและสมาชิกส่วนมากเป็นฝ่ายรัฐบาลแล้ว รัฐบาลจะสามารถครอบง ารัฐสภาได้ทั้งหมดและ
อาจเกิดการใช้อ านาจเด็ดขาดในรัฐสภาได้โดยง่าย ดังที่มีผู้ เรียกว่า “เผด็จการทางรัฐสภา” 
(Parliamentary Dictatorship)88  

      อย่างไรก็ตาม ในวัตถุประสงค์ประการนี้ ถ้าประชาชนมี
ความนิยมพรรคการเมืองนั้นมากจนเป็นฝ่ายเสียงข้างมากในรัฐสภาและจัดตั้งรัฐบาลได้นั้น ย่อมถือว่า
เป็นเรื่องที่ยอมรับกันได้ในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา นอกจากนั้น การมีสองสภาก็ไม่อาจแก้ไข
ปัญหาในข้อนี้ได้ เพราะแม้จะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาที่สองก็อาจเป็นไปได้ที่จะได้สมาชิกฝ่ายข้าง
ม า ก ที่ มี ค ว า ม สั ม พั น ธ์ กั บ พ ร ร ค ร่ ว ม รั ฐ บ า ล เ ช่ น เ ดี ย ว กั บ ใ น ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร 
เว้นแต่จะก าหนดที่มาของสมาชิกสภาที่สองให้ด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกสภาโดยอัตโนมัติ  
จึงอาจจะคานอ านาจกับรัฐบาลได้ 

    2.3.2.1.2 มีสภาที่สองเพ่ือเหนี่ยวรั้งหรือคานอ านาจกับสภา
ผู้แทนราษฎร   

    ตามวัตถุประสงค์ข้อนี้  ผู้ร่างรัฐธรรมนูญยังไม่วางใจว่าสภา
ผู้แทนราษฎรจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น หวั่นเกรงความแตกแยก 
ในสภาผู้แทนราษฎร  ความอ่อนประสบการณ์ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือการเห็น  

                                                           
87  A W. Heringa and Philipp Kiiver, Constitutions Compared: An Introduction to 

 Comparative Constitutional Law, 3. (Cambridge: Intersentia, 2012). pp. 78-79. 
  88 Meg Russell, The Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism 
Revived., p.46. 
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แก่ประโยชน์ ในเขตเลือกตั้ งของตนมากเกินไป จึ งจ า เป็นต้องมีสภาที่ สองเป็นประหนึ่ ง 
“สภาพี่เลี้ยง” คอยเหนี่ยวรั้งหรือถ่วงอ านาจด้วยการพิจารณายับยั้งร่างกฎหมายได้ หรือด าริเสนอร่าง
กฎหมายได้เอง ถ้าจะสนองวัตถุประสงค์ข้อนี้ควรจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาที่สอง โดยก าหนด
คุณสมบัติด้านอายุ ประสบการณ์ และอ่ืนๆ ให้เหนือกว่าคุณสมบัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
เพ่ือให้ท าหน้าที ่“พ่ีเลี้ยง” ได้อย่างเต็มภาคภูมิและสอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตย 89 

    2.3.2.1.3 มีสภาที่สองเพ่ือตรวจสอบหรือทักท้วงเพ่ือให้การออก
กฎหมายรอบคอบและถูกต้องยิ่งขึ้น 

      ตามวัตถุประสงค์ข้อนี้สภาที่สองยังคงเป็นประหนึ่ง  “พ่ีเลี้ยง” อยู่
นั่นเอง แต่เป็น  “พี่เลี้ยง”  ประเภทที่ปรึกษาในฐานะผู้ทักท้วงเท่านั้น เพ่ือมิให้มีการออกกฎหมาย
โดยไม่รอบคอบหรือคล้อยตามข้อเรียกร้องของประชาชนบางกลุ่มในเขตเลือกตั้งของตนมาก หรือโดย
อาศัยเหตุผลทางการเมืองมากจนเกินไป ตามนัยนี้สภาที่สองจะเป็นผู้ยั้งใจคิดทบทวนอีกครั้งหนึ่ง แต่
เมื่อคิดทบทวนแล้ว สภาผู้แทนราษฎรจะเห็นอย่างไรก็ให้เป็นอ านาจของสภานั้น สภาที่สองไม่สามารถ
เหนี่ยวรั้งหรือหยุดยั้งได้90 

     ดังนั้น ตามวัตถุประสงค์นี้ สมาชิกสภาที่สองควรจะมาจากการ
แต่งตั้งเพ่ือให้ได้บุคคลผู้มีคุณสมบัติและอยู่ในต าแหน่งบางต าแหน่งที่สามารถท าหน้าที่ดังกล่าวได้ เช่น 
ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ (Interest Group) กลุ่มอาชีพและผู้แทนจากองค์กรต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม การ
ใช้ระบบแต่งตั้งย่อมท าให้สมาชิกเหล่านี้มีบทบาทและอ านาจน้อย เช่นเดียวกันกับที่ปรากฏในสภาขุน
นางในฐานะสภาที่สองของอังกฤษภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1911 ที่
ท าให้บทบาทของสภาขุนนางมีลักษณะเป็นสภาที่มีเพียงบทบาทในการหน่วงเหนี่ยวสภาสามัญและ
รัฐบาลเท่านั้น เช่น การยับยั้งร่างพระราชบัญญัติงบประมาณได้เพียง 1 เดือน แต่มีอ านาจยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัติประเภทอ่ืนได้ถึง 2 ปี แต่ในท้ายที่สุดแล้ว ร่างพระราชบัญญัตินั้นก็ถือว่าผ่านความ
เห็นชอบของรัฐสภาได้แม้จะไม่ได้รับความเห็นชอบของสภาขุนนางก็ตาม91 

    2.3.2.1.4 มีสภาที่สองเพ่ือเป็นเวทีหรือเปิดโอกาสให้บุคคล 
บางประเภทมีโอกาสทางการเมืองได้ 

     ตามวัตถุประสงค์ข้อนี้  สภาที่สองจะเป็นเวทีของกลุ่มคนบาง
อาชีพหรือบางต าแหน่งที่มีอ านาจและอิทธิพลในทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ในทางรัฐศาสตร์
                                                           

89 Ibid. p.45-46. 
90 Ibid.,p.46. 

  91 Peter Dorey and Alexandra Kelso, House of Lords Reform since 1911: Must the  Lords 
Go? (UK: Palgrave Macmillan, 2011).p 9. 
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และสังคมวิทยาเรียกว่า “กลุ่มผลประโยชน์” (interest group) ซึ่งอาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  สั ง ค ม แ ล ะ ก า ร เ มื อ ง ห รื อ อ า จ ขั ด ข ว า ง ก า ร เ ป ลี่ ย น แ ป ล ง ดั ง ก ล่ า ว ไ ด้ 
การมีกลุ่มเหล่านี้เป็นปรากฏการณ์ธรรมดาที่มีมาแต่อดีต ในสมัยโบราณก็คือกลุ่มเจ้านาย ขุนนาง 
ทหาร พ่อค้าวานิช แม้ในสังคมประชาธิปไตยปัจจุบันกลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้ก็ยังมีบทบาทอยู่และ
เป็นสิ่ งจ า เป็นในระบอบการปกครองแบบนี้  ดั งที่มี ผู้ กล่าวว่า ยิ่ งมีกลุ่มผลประโยชน์มาก 
ยิ่งเป็นการกระจายอ านาจหรือคานอ านาจกันเองในสังคม แทนที่จะรวมศูนย์อยู่ที่กลุ่มใด 
กลุ่มหนึ่งเป็นธรรมดาอยู่เองที่กลุ่มคนดังกล่าวย่อมหวังปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่ม ซึ่งก็อาจจะมิได้
เป็นอันตรายต่อประโยชน์สาธารณะเสมอไป  ในการปกป้ องผลประโยชน์อาจแสดงออก 
โดยวิถีทางหรือเวทีต่างๆ เช่น ทางสื่อมวลชน ทางสาธารณชน แต่ในที่สุดการใช้รัฐสภาเป็น  
เวทีหนึ่ งด้วยก็ เป็นสิ่ งที่จ าเป็นและนิยมใช้ในนานาประเทศ บ่อยครั้งที่รัฐเป็นฝ่ายเปิดเวที  
หรือเปิดโอกาสเชื้อเชิญผู้แทนหรือผู้น ากลุ่มเหล่านั้นเข้ามาร่วมกิจกรรมทางการเมืองโดยเปิดเผยเสีย
เอง แทนที่จะปล่อยให้ไปแสดงออกโดยทางอ่ืนซึ่งอาจยากแก่การติดตามและควบคุม 

    นอกจากนี้ การเปิดโอกาสให้บุคคลดังกล่าวเข้ามาอยู่ในสภาที่สอง 
ก็ไม่ใช่สิ่งผิดปกติหรือขัดต่อระบอบประชาธิปไตยแต่อย่างใด เพราะในสภาผู้แทนราษฎรอาจ  
ไม่มีสมาชิกจากหลากหลายสาขาอาชีพ อย่างไรก็ตาม สมาชิกสภาที่สองนี้ต้องมาจากการแต่งตั้ง ถ้า
เลือกตั้งก็จะไม่สมประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ข้อนี้ ทั้งต้องมาจากกลุ่มผลประโยชน์ที่หลากหลาย
และท่ัวถึงเพียงพอที่จะเป็น “ผู้แทน” (represent) กลุ่มดังกล่าวได้จริง และต้องจ ากัดอ านาจและ
บทบาทให้น้อยกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งกลุ่มผลประโยชน์ที่มีบทบาทใน
ประเทศต่าง ๆ ได้แก่ กลุ่มทหาร กลุ่มพ่อค้า นักธุรกิจ กลุ่มปัญญาชน เช่น ครู อาจารย์ นักวิชาการ 
นักเขียน นักพูด กลุ่มแรงงาน กลุ่มเกษตรกร กลุ่มวิชาชีพ เช่น แพทย์ ทนายความ วิศวกร กลุ่ม
สื่อสารมวลชน กลุ่มเยาวชน เป็นต้น ทั้งนี้ การมีสภาขุนนาง (House of Lords) ในอังกฤษ นอกจาก
จะอาศัยเหตุผลทางประวัติศาสตร์แล้วก็อาศัยเหตุผลข้อนี้ประกอบด้วยเช่นกัน92 

  2.3.2.1.5 มีสภาที่สองเพ่ือเป็นฐานอ านาจหรือฝ่ายรัฐบาล 

   ตามวัตถุประสงค์ข้อนี้ สภาที่สองจะเป็น  “พี่เลี้ยง”  ของรัฐบาลมากกว่าสภา
ผู้แทนราษฎรเพราะสมาชิกสภานี้จะมาจากการแต่งตั้งเ พ่ือเป็นฐานอ านาจของฝ่ายรัฐบาล  
ในรัฐสภา สมาชิกสภานี้มักพัฒนามาจากคณะบุคคลที่ก่อการปฏิวัติรัฐประหารหรือร่วมสถาปนาการ
ปกครองใหม่และมีส่ วนในการ ร่ า งรั ฐธรรมนูญ บุคคลเหล่ านี้ ไม่ ได้ ล งสมัครรับ เลื อกตั้ ง 
และต้องประคับประคองรัฐบาล ซึ่ งมักมาจากการแต่ งตั้ งหรือสถาปนาขึ้น เช่น เดียวกัน  

                                                           

  92  Meg Russell,  Meg Russell, The Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism 
Revived.pp.44-45.  
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ให้บริหารงานตามนโยบายที่บุคคลเหล่านี้มีส่วนรู้ เห็นอยู่ด้วยต่อไป มิให้ระบอบการปกครอง 
หรือรูปแบบรัฐบาลที่ตนมีส่วนสร้างมาเป็นอันไม่ส าเร็จลงเสียตั้งแต่แรก สภาที่สองตามนัยนี้จึงมี
อ านาจมากเท่ากับหรืออาจมากกว่าสภาผู้แทนราษฎร  

  ส าหรับในประเทศที่ก าหนดให้รัฐสภามีโครงสร้างแบบ 2 สภา ที่เรียกว่า “สภาคู่” 
หรือแบบ “สองสภา” นั้น ย่อมมีการก าหนดให้มี “สภาที่สอง” เป็นองค์ประกอบของรัฐสภาร่วมกับ
สภาผู้แทนราษฎร โดยเจตนารมณ์ท่ีมีการก าหนดให้มีสภาที่สองขึ้นนั้นก็ย่อมจะสังเกตได้จากปัจจัยใน
ด้านวัตถุประสงค์ของการมีสภาที่สอง  กล่าวคือ มีสภาที่สองเพื่อวัตถุประสงค์ในการถ่วงอ านาจ
ระหว่างสภานิติบัญญัติกับรัฐบาล  เพื่อเหนี่ยวรั้งหรือคานอ านาจกับสภาผู้แทนราษฎร  เพื่อ
ตรวจสอบหรือทักท้วงเพื่อให้การออกกฎหมายรอบคอบและถูกต้องยิ่งขึ้น ตลอดจนมีสภาที่สอง
เพื่อเป็นเวทีหรือเปิดโอกาสให้บุคคลบางประเภทมีโอกาสทางการเมืองได้  ทั้งนี้ ในโครงสร้างของ
รัฐสภาแบบสภาคู่ (Bicameral system) อาจมีชื่อเรียกขาน ที่มาของสมาชิก อ านาจหน้าที่ และ
วัตถุประสงค์ในการก่อตั้งแตกต่างกันไปตามที่จะก าหนดในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง 
ๆ โดยอิทธิพลจากปัจจัยต่าง ๆ ที่ล้วนแต่อยู่เบื้องหลังเจตนารมณ์ในการก าหนดให้มีสภาที่สองใน
โครงสร้างของรัฐสภา เช่น วัตถุประสงค์ในการสร้างดุลยภาพแห่งอ านาจระหว่างสภานิติบัญญัติกับ
รัฐบาล เพื่อเหนี่ยวรั้งหรือคานอ านาจกับสภาแทนราษฎร เพื่อตรวจสอบหรือทักท้วงเพื่อให้การ
ออกกฎหมายรอบคอบและถูกต้องยิ่งขึ้น ตลอดจนมีสภาที่สองเพื่อเป็นเวทีหรือเปิดโอกาสให้บุคคล
บางประเภทมีโอกาสทางการเมืองได้  วัตถุประสงค์ในการก าหนดให้มีสภาที่สองดังกล่าวข้างต้น
น าไปสู่การก าหนดการได้มาและอ านาจหน้าที่ของสภาที่สองที่แตกต่างกันไปในรัฐธรรมนูญของแต่ละ
ประเทศท่ีใช้ระบบรัฐสภาแบบสภาคู่  

  2.3.2.2 แนวความคิดว่าด้วยที่มาและองค์ประกอบของวุฒิสภา   

   ในประเทศที่มีระบบรัฐสภาแบบสองสภานั้น  สภาที่หนึ่งหรือสภาล่างจะ
เป็นสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเลือกตั้งโดยตรงจากเขตเลือกตั้งต่างๆ เป็นหลัก  ส่วนสภาที่สองนั้นมีชื่อเรียก
ที่แตกต่างกันออกไป เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกสภาที่สองว่า วุฒิสภา (Senate) ในประเทศ
อังกฤษ เรียกว่า สภาขุนนาง (House of Lords) ในประเทศเยอรมนีเรียกว่า สภามลรัฐ  (Bundesrat) 
เป็นต้น93 

  วุฒิสภาในประเทศต่าง ๆ ย่อมประกอบด้วยสมาชิกที่มี “วิธีการได้มา” ซึ่งแตกต่าง
กันออกไป ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศนั้น ๆ อาจจ าแนกได้เป็น 5 ประการด้วยกัน 
ได้แก่    

                                                           
93 นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 53-54. 
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  ประการที่ 1 การได้มาโดยการสืบตระกูล   

  ดังที่ปรากฏในประเทศอังกฤษซึ่งได้ก าหนดให้สมาชิกสภาขุนนางจ านวนหนึ่ง 
สืบตระกู ลด ารงต่อไปเป็นทอด ๆ ได้ จ ากบิดาลงไปถึ งบุตรชายคนโต 94 เพราะเหตุผล 
ทางประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของอังกฤษ อย่างไรก็ตาม ในปี ค.ศ. 1999 ได้มีการตรา 
พระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1999  (House of Lords Act 1999) ขึ้น เป็นผลให้มี 
การลดจ านวนขุนนางสืบตระกูลลงเป็นจ านวนมาก 95  

  ประการที่ 2 การได้มาโดยต าแหน่ง  

  อันเป็นการแต่งตั้งให้ผู้ด ารงต าแหน่งบางต าแหน่งเป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยอัตโนมัติ 
เช่นในประเทศอังกฤษได้มีการก าหนดให้สังฆราชแห่งแคนเตอร์เบอรี่เป็นสมาชิกสภาขุนนางโดย
ต าแหน่ง96 

  ประการที่ 3 การได้มาโดยการแต่งตั้ง  รัฐธรรมนูญบางประเทศมอบอ านาจให้แก่
ประมุขของประเทศเป็นผู้แต่งตั้งบุคคลที่เหมาะสม โดยมีคุณวุฒิ คุณสมบัติที่เหมาะสม สมาชิกวุฒิสภา
ดังตัวอย่างที่ปรากฏในประเทศไทยเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้
บัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี97 

  ประการที่ 4 การได้มาโดยการเลือกตั้ง   วิธีการเลือกตั้งนี้แบ่งออกเป็นการเลือกตั้ง
โดยตรงและการเลือกตั้งโดยอ้อม กล่าวคือ การเลือกตั้งโดยตรง  เป็นการให้ประชาชนใช้สิทธิออก
เสียงเลือกตั้งบุคคลผู้ที่ ให้ด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาโดยตรง 98 เช่น ดังที่รัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกาได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในแต่ละมลรัฐ 
มลรัฐละ 2 คน99  ไม่ว่าจะมีจ านวนประชากรในมลรัฐเท่าใด และสมาชิกวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นก็มี

                                                           
94 Meg Russell, "A Stronger Second Chamber? Assessing the Impact of House of Lords 

Reform in 1999 and the Lessons for Bicameralism,"(2010).p.50. 
95 F N. Forman, Constitutional Change in the United Kingdom (London: Routledge, 2002).p. 

211 และ พฤทธิสาณ  ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ (กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544).
หน้า 98. 

96 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 54. 
97 เรื่องเดียวกัน, หน้า 54-55. 

  98 Meg Russell and Jeffrey Johns, "Bicameral Parliamentary Scrutiny of Government Bills: A 
Case Study of the Identity Cards Bill. ,"(2007).p.48. 

99 United State constitution:  Article I,  Section 3; 
“ The Senate of the United States shall be composed of two Senators from each 

state, chosen by the legislature thereof, for six years; and each Senator shall have one vote.”  

https://www.law.cornell.edu/constitution/amendmentxvii
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ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกัน100 เพ่ือให้มีที่มาที่ยึดโยงกับประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตย  

  การเลือกตั้งทางอ้อม  วิธีการนี้จะมีคณะบุคคลคณะหนึ่งที่ได้รับการเลือกตั้ง 
จากประชาชนเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ในการเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกวุฒิสภา เรียกว่า 
คณะผู้เลือกตั้ง (Electoral College)101 เช่นที่มีการใช้กันในประเทศฝรั่งเศสและเบลเยียม102 

  ประการที่ 5 การได้มาโดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากผู้แทนกลุ่มชน  

   ในบางประเทศได้มีเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในอันที่จะให้สมาชิกวุฒิสภามีฐานะ
เป็นผู้แทนกลุ่มชนต่าง ๆ โดยการก าหนดจ านวนและประเภทของกลุ่มบุคคลไว้ในรัฐธรรมนูญ มิใช่การ
ได้มาโดยอาศัยดุลพินิจในการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งเป็นคราวไป103 กรณีเช่น สมเด็จพระราชาธิบดีแห่ง
ประเทศมาเลเซียทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา จ านวน 32 คน โดยพิจารณาจาก
ผู้มีชื่อเสียงทางบริการชุมชนหรือกลุ่มอาชีพและผู้แทนของชนกลุ่มน้อย104   

  อย่างไรก็ตาม ในบางประเทศก็ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากหลายประเภท
ผสมผสานกัน เช่น สมาชิกสภาขุนนางของประเทศอังกฤษนั้น นอกจากจะมีวิธีการได้มาจากการสืบ
ตระกูลแล้วยังมีวิธีการได้มาโดยการแต่งตั้งอีกประการหนึ่งด้วย105 นอกจากนี้ ในอังกฤษยังได้มีความ
พยายามจะให้มีการก าหนดให้สภาขุนนางในฐานะสภาที่สองมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนทั้งหมดเพ่ือให้มีความชอบธรรมทางประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้นและสามารถใช้อ านาจในฐานะ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีอ านาจเท่าเทียมกับสภาสามัญให้มากยิ่งข้ึนด้วย106 

                                                           

โปรดดู มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรียงมาตรา
พร้อมค าพิพากษาศาลฎีกา, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552, หน้า 54-56. 

100 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 55. 
101 Meg Russell and Jeffrey Johns, "Bicameral Parliamentary Scrutiny of Government Bills: 

A Case Study of the Identity Cards Bill. ."p.49. 
102 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 55. 
103 Meg Russell and Sciara. Maria, "And Legitimacy and Bicameral Strength: A Case Study of 

the House of Lords,"(2015).pp.49-50 
104 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 55-56. 
105 เรื่องเดียวกัน, หน้า 56. 
106 Vernon Bogdanor, The Coalition and the Constitution (Oxford Hart Publishing, 2011).pp. 

132-34. 
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  2.3.2.3 แนวความคิดว่าด้วยบทบาทอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา 

  วุฒิสภาในแต่ละประเทศย่อมมีบทบาทในฐานะสภาที่สองตามอ านาจหน้าที่ซึ่ง
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ โดยมีทั้งอ านาจหน้าที่ซึ่งเป็นของวุฒิสภาโดยแท้และที่เป็นอ านาจหน้าที่ใน
ฐานะที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา (National Assembly) ที่ต้องกระท าร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎร 
ทั้งในด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งนี้ วุฒิสภาของ
บางประเทศอาจมีอ านาจรวมไปถึงการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาหรือความตกลงกับนานา
ประเทศการแต่งตั้ง หรือการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งด้วย107 โดยหากจะพิจารณาถึงอ านาจ
หน้าที่ของวุฒิสภาของนานาประเทศโดยท่ัวไปแล้ว อาจจ าแนกได้ ดังนี้  

   2.3.2.3.1 อ านาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย 

     ในประเทศที่ใช้ระบบสองสภานั้น กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภา
ย่อมต้องผ่านการพิจารณาและให้ความเห็นชอบของทั้งสองสภาเสียก่อนแล้วจึงประกาศใช้บังคับเป็น
กฎหมายได้ และวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองย่อมมีอ านาจในการพิจารณากลั่นกรอง แก้ไขเพ่ิมเติม หรือ
ยับยั้งร่างกฎหมายได้ แต่อาจมีอ านาจที่แตกต่างไปจากสภาที่หนึ่งหรือสภาผู้แทนราษฎรบางประการ 
เช่น ในประการที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณหรือที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่าย
งบประมาณ108 อ านาจในการริเริ่มเสนอร่างกฎหมายนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศส่วนมากยอมให้
อ านาจในการเสนอร่างกฎหมายเป็นของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา แต่ส าหรับร่างกฎหมายที่
เกี่ยวกับการเงินแล้วจะต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน เช่น รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 
โดยทั่วไปแล้ว แม้ในหลายประเทศจะได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ ในทางนิติบัญญัติ
เช่นเดียวกับสภาผู้แทนราษฎรก็ตาม แต่อ านาจพิจารณาเห็นชอบในขั้นสุดท้ายมักจะให้แก่สภา
ผู้แทนราษฎรแม้วุฒิสภาจะไม่เห็นชอบด้วยกับกฎหมายฉบับนั้นก็ตาม109    

   2.3.2.3.2 อ านาจหน้าที่ในการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร  
ดังที่ทราบกันดีว่าในการปกครองระบบรัฐสภานั้น องค์กรฝ่ายบริหารจ าต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติ
บัญญัติ ตามหลักที่ว่าคณะรัฐมนตรีสู่ต าแหน่งได้โดยความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติ อย่างไรก็ตาม 
เจตนารมณ์ส าคัญของการมีวุฒิสภาเป็นสภาที่สองในระบบรัฐสภานั้นเป็นแต่เพียงองค์กรฝ่ายนิติ

                                                           

  107  Meg Russell, The Contemporary House of Lords: Westminster Bicameralism 
Revived.p.52. 
  108 Ibid., p.52. 

109 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 57. 
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บัญญัติที่มีอ านาจหน้าที่ในการ “ทักท้วงหน่วงเหนี่ยว” ฝ่ายบริหารมิให้ปฏิบัติงานโดยมิชอบด้วย
กฎหมายหรือผิดพลาดคลาดเคลื่อนเท่านั้น110   

  แม้บางประเทศจะมีวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเช่นเดียวกับสภา
ผู้แทนราษฎรอันมีจุดเชื่อมโยงกับสาระส าคัญของหลักประชาธิปไตยเป็นอย่างสูงก็ตาม ก็มักไม่มี
อ านาจในการควบคุมฝ่ายบริหารมากจนเป็นผลให้พ้นจากต าแหน่งดังเช่นการอภิปรายไม่ไว้วางใจและ
ลงมติให้บุคคลในคณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่ง จะมีก็แต่เพียงอ านาจในการตั้งกระทู้ถามเท่านั้น 
ดังเช่นในประเทศฝรั่งเศสได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจในการตั้งกระทู้ถามคณะรัฐมนตรีได้และอ านาจ
ในการลงมติให้ความไว้วางใจหรือไม่นั้นได้มีการก าหนดให้เป็นอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร111    

  ดังทราบกันดีว่า ฝ่ายบริหารของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่ งอยู่ภายใต้ระบบ
ประธานาธิบดี (Presidential System) นั้นไม่จ าต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ฝ่ายนิติบัญญัติก็
สามารถควบคุมฝ่ายบริหารได้โดยใช้อ านาจถอดถอนออกจากต าแหน่งที่เรียกว่า “Impeachment” 
112 ตลอดจนมีอ านาจในการควบคุมการใช้จ่ายเงินของสหพันธรัฐ ทั้งวุฒิสภายังมีอ านาจพิเศษ
เหนือกว่าสภาผู้แทนราษฎรในการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาที่ฝ่ายบริหารได้ด าเนินการจัดท าไป
แล้ว ตลอดถึงการให้ความยินยอมให้แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงอีกด้วย113 

 2.3.2.3.3 อ านาจหน้าที่ในการเป็นผู้แทนประชาชน   

  นอกจากอ านาจหน้าที่ในทางนิติบัญญัติและควบคุมฝ่ายบริหารแล้ว วุฒิสภายังมีอ านาจใน
การให้ความเห็นชอบร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรอีกบางเรื่องอันแสดงถึงการเป็นผู้แทนของปวงชน เช่น 
การประชุมร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและการมีมติเห็นชอบ
ในการประกาศสงคราม เป็นต้น114  

                                                           
110 เรื่องเดียวกัน. 
111 เรื่องเดียวกัน. 
112 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 6 ;   
“ The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments.  When sitting for that 

Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of the United States is tried, the 
Chief Justice shall preside: And no Person shall be convicted without the Concurrence of two thirds 
of the Members present.” และมานิตย์  จุมปา, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรียงมาตราพร้อมค า
พิพากษาศาลฎีกา, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552, หน้า 54-56.  และ U.S. Senate, Impeachment [online] (n.d.), 
available from: http://www.senate.gov/artandhistory/history/common/briefing/ 
Senate_Impeachment_Role.htm [2015, January 15 ]. 

113 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, หน้า 58. 
114 เรื่องเดียวกัน. 
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 วัตถุประสงค์ในการก าหนดให้มีสภาที่สองประการต่าง ๆ น าไปสู่การก าหนดการได้มา  
และอ านาจหน้าที่ของสภาที่สองที่แตกต่างกันไปในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ กล่าวคือ วุฒิสภา
อาจได้มาโดยการสืบตระกูล โดยต าแหน่ง โดยการแต่งตั้ง โดยการเลือกตั้งของประชาชน และการ
ได้มาโดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากผู้แทนกลุ่มชน โดยมีทั้งอ านาจหน้าที่ซึ่งเป็นของวุฒิสภาโดยแท้
และที่เป็นอ านาจหน้าที่ในฐานะที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ได้แก่ อ านาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย 
อ านาจหน้าที่ในการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร และอ านาจหน้าที่ในการเป็นผู้แทน
ประชาชน   

   

 2.4 แนวคิดเกี่ยวกับเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา 

   2.4.1 ความหมายและการตีความเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
  

    2.4.1.1 ความหมายของรัฐธรรมนูญ 

    ก่อนที่จะตีความรัฐธรรมนูญต้องท าความเข้าใจถึงความหมายของ
รัฐธรรมนูญก่อนในเบื้องต้น อาจจ าแนกได้เป็นสองความหมาย ได้แก่ รัฐธรรมนูญในความหมายอย่าง
กว้าง และรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ อันจ าแนกตามรูปแบบของการจัดท ารัฐธรรมนูญว่าได้
มีการจัดท าและยกร่างข้ึนเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่ ดังนี้  

    2.4.1.1.1 รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง 

     หากพิจารณาที่เนื้อหาสาระของกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้ว เมื่อ
พบว่ามีลักษณะเป็น “กฎเกณฑ์ที่ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดใน
รัฐต่อกันหรือต่อประชาชน ซึ่งจะมีเนื้อหาครอบคลุมทั้งรูปของรัฐ ประมุขของรัฐ องค์กรที่ใช้
อ านาจสูงสุด ตลอดจนสิทธิเสรีภาพ” ไม่ว่าจะเป็น รูปของรัฐจะเป็นราชอาณาจักรหรือจะเป็นสหรัฐ 
จะเป็นรัฐเดี่ยวหรือรัฐรวม ประมุขของรัฐจะเป็นพระมหากษัตริย์หรือประธานาธิบดี องค์กรที่ใช้
อ านาจสูงสุดในรัฐจะมีองค์กรเดียวคือพระมหากษัตริย์ทรงรวมอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ 
หรือจะเป็นระบบแยกองค์กรที่มีรัฐสภา ฝ่ายบริหารและศาล อะไรก็ตามที่ว่าด้วย สถานะและ
ความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐ รวมถึงความสัมพันธ์ขององค์กรเหล่านี้ต่อประชาชน 
ไม่ว่าจะอยู่ในรูปรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง จารีตประเพณี หรือค า
พิพากษาของศาลก็ถือเป็น “รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง”115 

                                                           
115 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ and นันทชัย  เพียรสนอง, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ : : 

Pholsiam Printing and Publishing, 2540).หน้า 7. 
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     จะเห็นได้ว่าถ้ามองตามเนื้อหาเช่นนี้ รัฐธรรมนูญในความหมาย 
อย่างกว้างจะไม่ให้ความส าคัญกับประเภทของกฎเกณฑ์ ไม่ว่าเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรหรือไม่
เ ป็ น รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ล า ย ลั ก ษ ณ์ อั ก ษ ร  จ ะ เ ป็ น จ า รี ต ป ร ะ เ พณี  เ ป็ น ค า พิ พ า ก ษ า ก็ ล้ ว น 
เป็นรัฐธรรมนูญ สิ่ ง เหล่ านั้นจะมีความเป็นกฎหมายสู งสุดหรือไม่ก็ ไม่ส าคัญ จะมีกี่ ฉบับ 
ก็ไม่ส าคัญเพราะฉะนั้นในความหมายอย่างกว้างนี้ สังคมใดที่มีการปกครองก็ถือว่ามีรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 
ใ น ก ร ณี ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ อั ง ก ฤ ษ ซึ่ ง ไ ม่ มี รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ล า ย ลั ก ษ ณ์ อั ก ษ ร ก็ มี รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
ในความหมายนี้116 

    2.4.1.1.1 รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ 

    ส าหรับอีกความหมายหนึ่ง ได้แก่ รัฐธรรมนูญในความหมายอย่าง
แคบ อันหมายถึง กฎเกณฑ์ที่ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐ
ต่อกันหรือต่อประชาชนและกฎเกณฑ์อ่ืน ซึ่งบรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่มีการจัดท า
และแก้ไขเพิ่มเติมแตกต่างจากกฎหมายธรรมดา ที่ว่าแตกต่างจากกฎหมายธรรมดานั้นมีความ
แตกต่างอย่างไรและเพราะเหตุใด ก็ต้องพิจารณาต่อไปว่า อ านาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งในทาง
วิชาการเรียกว่า “อ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมือง” นั้น ในบางครั้งมีอยู่ก่อนรัฐและก่อนองค์กรนิติ
บัญญัติ เป็นที่มาและอยู่เหนืออ านาจนิติบัญญัติองค์กรนิติบัญญัติอย่างมากที่สุดก็มีอ านาจในการออก
กฎหมายธรรมดาเท่านั้น117 

    รั ฐ ธ รรมนูญ ในความหมายอย่ า งแคบให้ คว ามส าคัญกั บ
แนวความคิดที่ว่า กฎเกณฑ์ที่ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดต่อกันหรือ
ต่อประชาชนและกฎเกณฑ์อ่ืนนั้นต้องบรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ถ้าไปปรากฏอยู่ใน
จารีตประเพณี ไปปรากฏอยู่ในกฎหมายธรรมดาก็ไม่ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ
นี้118 

    ทั้งนี้ นักรัฐศาสตร์ชาวฝรั่งเศสคนหนึ่ง คือ De Toqueville กล่าว
ว่า อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญ ค ากล่าวเช่นนั้นหมายถึงรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ เนื่องจาก
อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายสูงสุดนั่นเอง แต่ถามว่าอังกฤษมีกฎเกณฑ์ที่
ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดต่อกันหรือต่อประชาชนหรือไม่ 
ค า ต อ บ คื อ มี  แ ต่ มี ป ร า ก ฏ ใ น ก ฎ ห ม า ย ธ ร ร ม ด า  มี ป ร า ก ฏ ใ น ค า พิ พ า ก ษ า 
หรือปรากฏเป็นธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ แต่ทั้งหมดนี้ไม่ได้รวมกันเป็นกฎหมาย 

                                                           
116 เรื่องเดียวกัน, หน้า 8. 
117 เรื่องเดียวกัน. 
118 เรื่องเดียวกัน. 
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ลายลั กษณ์ อั กษรที่ มี ลั กษณะ เป็นกฎหมายสู งสุ ด  จึ งถื อ ว่ า อั งกฤษไ ม่ มี รั ฐธร รมนูญ 
ในความหมายอย่างแคบ แต่มีรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง  โดยความหมายนี้ เวลานี้
ประเทศที่เป็นสมาชิกองค์การสหประชาชาติทั่วโลกที่เป็นรัฐในความหมายนี้ มีเพียงอังกฤษประเทศ
เดียวที่ไม่ได้มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร เนื่องจากอังกฤษใช้กฎเกณฑ์ในการปกครองประเทศแบบ
โบราณนานมาแล้วคือใช้ระบบกฎหมายธรรมดา ใช้ค าพิพากษา ใช้จารีตประเพณีปกครองกันมาโดย
ไม่ยอมท ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร119 

   2.4.1.2 การตีความเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

   ดังที่ ได้อธิบายความหมายของรัฐธรรมนูญในส่วนข้างต้นแล้ว พบว่า 
ในฐานะที่รัฐธรรมนูญอันเป็นวัตถุในการตีความเพ่ือหยั่งทราบเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนั้น  
มี 2 รูปแบบ อันได้แก่ รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้างซึ่งมิได้มีการบัญญัติรวบรวมกฎเกณฑ์
เกี่ยวกับรูปของรัฐ รูปแบบการปกครอง อ านาจในการปกครอง ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรผู้ใช้
อ านาจในการปกครองประเทศ ตลอดจนการประกันสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลไว้ในลักษณะเป็น
ลายลักษณ์อักษร ดังเช่นที่ปรากฏในกรณีของประเทศอังกฤษ กับรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ 
อันมีลักษณะการจัดท ายกร่างขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรในฐานะกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ
ตามแนวคิดว่าด้วยความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงต้องศึกษาการตีความ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญทั้ง 2 ความหมาย จากการศึกษาพบว่าควรศึกษาหลักการตีความหมาย
กฎหมายมหาชนและหลักการตีความรัฐธรรมนูญอันมีหลักเฉพาะบางประการที่แตกต่างจากการ
ตีความกฎหมายมหาชนทั่วไป ดังจะได้อธิบายผลการศึกษาค้นคว้าเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว ดังนี้  

    จากการศึกษาพบว่า หลักการตีความกฎหมายมหาชนโดยทั่วไป 
ใช้หลักการตีความเช่นเดียวกันกับการตีความกฎหมายเอกชน คือ การตีความตามตัวอักษร  
การตีความตามเจตนารมณ์ และการตีความโดยมุ่งต่อผลให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม 
และความเป็นธรรม  เพียงแต่การตีความกฎหมายเอกชนนั้น มีผลกระทบน้อยกว่า เพราะว่ากฎหมาย
เอกชน (Private Law) มีลักษณะเป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับ
เอกชน หรือเอกชนกับนิติบุคคล ส าหรับกฎหมายมหาชน (Public Law) เป็นกฎหมายซึ่งก าหนด
สถานะและนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง 
ในสถานะที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐมีอ านาจเหนือกว่าเอกชน โดยมีเจตนารมณ์เพื่อคุ้มครอง 
“ประโยชน์สาธารณะ” เป็นหลัก เพราะฉะนั้นการตีความจึงต้องให้ความส าคัญกับผลประโยชน์ที่จะ

                                                           
119 เรื่องเดียวกัน,  หน้า 8-9. 
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เกิดขึ้นกับส่วนรวม  โดยต้องพิจารณาทั้งตัวอักษร เจตนารมณ์ และความมุ่งหมายที่จะให้กฎหมายนั้น
เกิดความเป็นธรรม สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจ และสังคมในขณะนั้น 120 

   ทั้งนี้ การตีความกฎหมายมหาชนที่เป็นลายลักษณ์อักษร ผู้ตีความจะต้อง
ค านึงถึงถ้อยค าที่เป็นวัตถุแห่งการตีความ พิเคราะห์ระบบกฎหมายทั้งระบบ ตรวจสอบประวัติความ
เป็ น ม า ข อ งบ ท กฎ ห ม าย  แ ละ เ ข้ า ใ จ วั ต ถุ ป ร ะ ส งค์ ข อ งบ ท กฎ ห ม าย ที่ เ ป็ น วั ต ถุ แ ห่ ง 
การตีความนั้น ในกรณีที่ตีความบทกฎหมายนั้นจนสุดขอบความของถ้อยค าแล้ว บทกฎหมายบทนั้น
ยังไม่ครอบคลุมถึงข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น หรือตีความบทกฎหมายบทนั้นแล้ว ปรากฏว่าถ้อยค าที่ใช้ใน
กฎหมายกว้างเกินไปจนครอบคลุมข้อเท็จจริงที่เห็นได้ชัดว่าต้องไม่ครอบคลุมถึงกรณีย่อมถือว่าเกิด
ช่องว่างแห่งกฎหมายขึ้นแล้ว ผู้ใช้กฎหมายจะต้องใช้เครื่องมือต่าง ๆ ตามหลักเกณฑ์ในทางนิติวิธีอุด
ช่องว่างของกฎหมายลายลักษณ์อักษรนั้น121  

   ทั้งนี้ โดยมีข้อพิจารณาว่าในทางกฎหมายมหาชน หากเกิดช่องว่างทาง
กฎหมายแบบเปิดขึ้น กล่าวคือ บทกฎหมายบทนั้นไม่ครอบคลุมข้อเท็จจริงที่สมควรจะต้องครอบคลุม
ถึง การใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงกฎหมายที่ใกล้ เคียงอย่างยิ่งเพ่ืออุดช่องว่างดังกล่าวจะกระท าได้
หรือไม่ย่อมจะต้องพิจารณาเป็นการใช้อ านาจมหาชนก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลหรือไม่ หาก
เป็นเช่นนั้น การอุดช่องว่างโดยการเทียบเคียงบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งย่อมไม่อาจกระท าได้ 
เพราะเป็นการใช้กฎหมายเทียบเคียงเป็นผลร้ายต่อบุคคล ส่วนการอุดช่องว่างด้วยเครื่องมืออ่ืน เช่น 
การให้เหตุผลแบบยิ่งต้องเป็นเช่นนั้น การใช้กฎหมายประเพณี หรือ การใช้หลักท่ัวไป โดยปกติแล้วก็
มีแนวความคิดที่ไม่แตกต่างจากฎหมายเอกชน เพียงแต่ในทางกฎหมายมหาชนจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์สาธารณะประกอบกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลเสมอ122  

     ส าหรับหลักการตีความกฎหมายในระบบ Civil Law นั้น การตีความของ
ศาลเป็นการตีความตามตัวบทกฎหมาย ทฤษฎีกฎหมาย และเจตนารมณ์ของกฎหมายเป็นหลัก 
แต่ในความเป็นจริงแล้วก็มีอีกหลายทฤษฎี  ถ้าศึกษาใน ระบบ Civil Law  เมื่อตอนมีประมวล
กฎหมายแพ่งของประเทศฝรั่งเศสใหม่ ๆ นั้น ได้เกิดกระบวนการตีความ เรียกว่า กระบวนการตีความ

                                                           
120 กองบรรณาธิการ,  “บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณ

โณ เรื่อง หลักการตีความกฎหมายตามครรลองของหลักนิติรัฐและนิติธรรม,”  วารสารจุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 4 (เดือน
กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2553): 29.   

121  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  “การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน,”  วารสารจุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 4 (เดือน
กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2553): 84.   

122 เรื่องเดียวกัน, หน้า 84.   
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แบบลายลักษณ์อักษร โดยการให้ความส าคัญแก่ถ้อยค าไปสู่การตีความแบบอาศัยตรรกศาสตร์มาก
ยิ่งขึ้น ตามหลักการตีความกฎหมาย 4 ประการ123 ดังนี้  

   ประการแรก คือ การตีความแบบ l’exégèse หรือการตีความตาม
ตัวอักษร มีลักษณะ คือ เนื้อหาในบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศสอยู่ทางด้านซ้าย ส่วน
ความหมายที่ผ่านการตีความในแต่ละบทบัญญัติว่ามีความหมายอย่างไรจะอยู่ทางด้านขวา  

   ประการที่สอง คือ การตีความตามหลัก Grammatical Interpretation 
หรือหลักไวยากรณ์ ซึ่งเป็นการตีความตามตัวอักษรนั่นเอง  

   ประการที่สาม คือ การตีความแบบ Logical Interpretation หรือการ
ตีความแบบตรรกะ เช่น ป้ายประกาศว่า “ห้ามเดินลัดสนาม” แล้วถามว่าวิ่งได้หรือไม่ ถ้าตีความตาม
ตัวอักษรก็ตอบว่า วิ่งได้ เพราะว่าห้ามเดิน ไม่ได้ห้ามวิ่ ง แต่ถ้าตีความตามตรรกะแม้การเดินยังห้าม 
การวิ่งยิ่งไม่ได้ หรือกรณีป้ายประกาศว่า “ห้ามเด็ดดอกไม้” ถ้าตีความตามตัวอักษรก็ตอบว่า เขาห้าม
เด็ดดอกไม้ แต่ไม่ได้ห้ามตัดต้นไม้ ก็ตัดได้เลย แต่ถ้าตีความตามตรรกะ ท าไม่ได้ เพราะขนาดดอกไม้ยัง
ห้ามเด็ดเลย ตัดต้นไม้ยิ่งต้องห้ามไปอีก  

   ประการที่สี่ คือ การตีความแบบ Reasoning by analogy หรือการ
ตีความโดยอาศัยการเทียบเคียงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง เพ่ืออุดช่องว่างของ
กฎหมายในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเขียนไว้โดยตรง เช่น กฎหมายฉบับหนึ่งออกมาเพ่ือบังคับใช้กับสัตว์ 4 
เท้ า  แต่ บั ง เ อิญ เ กิ ด มี ปัญห า เ รื่ อ ง สั ต ว์ ที่ มี เ ท้ า ม ากกว่ า  4  เ ท้ า  ขึ้ น มา  แล ะกฎหมาย 
ได้บัญญัติห้ามมิให้ศาลปฏิเสธว่าไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ศาลก็ต้องตัดสินคดีโดยอาศัยการเทียบเคียง
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง  

  ต่อมาภายหลังได้กล่าวกันว่าการตีความตามตัวอักษรอย่างเดียวอาจไม่เพียงพอแต่ต้อง
ตีความโดยพิจารณา “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” ด้วย ถามว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายคืออะไร ใน
ภาคพ้ืนยุโรปการจะดูเจตนารมณ์ของกฎหมายต้องดูเจตนารมณ์ของผู้บัญญัติกฎหมาย ดังนั้น จึงต้อง
ไปสืบค้นถึงที่มาที่ไปซึ่งก็คือ การถกเถียงกันในชั้นของการยกร่างกฎหมาย ชั้นการพิจารณาร่าง
กฎหมาย ต้องไปสืบค้นสิ่งที่ เรียกเป็นภาษาฝรั่งเศสว่า Travaux préparatoires  หรือเอกสาร
ประกอบการพิจารณากฎหมาย ทั้งที่เป็นเอกสารที่มาจากในฝ่ายบริหารและในรัฐสภา โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเอกสารประกอบการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือพิจารณาประกอบกันว่าบทบัญญัติในมาตรานั้น 
ๆ มีวัตถุประสงค์อย่างไรซึ่งหลักนี้ใช้กันมากในยุโรป124  

                                                           
123 กองบรรณาธิการ,  “บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ เรื่อง หลักการตีความกฎหมายตามครรลองของหลักนิติรัฐและนิติธรรม, หน้า 31-32.    
  124 เรื่องเดียวกัน, หน้า 32.   
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   ดังเช่นที่ปรากฏในประเทศไทยนั้น เมื่อ พิจารณาในข้อบั งคับการประชุม 
สภามักจะได้มีการก าหนดว่า ร่างพระราชบัญญัติที่ เสนอต่อสภา นอกจากจะต้องมีหลักการ  
และเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติแล้ว ยังต้ องมีบันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส าคัญ 
ของร่างพระราชบัญญัติมาประกอบเพ่ือให้ค้นคว้าเจตนารมณ์ได้  เ พ่ือให้ทราบเจตนาของ 
ผู้บัญญัติกฎหมาย ซึ่งถือว่าเป็นเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

   นอกจากนี้ หลักการตีความของภาคพ้ืนยุโรป ได้มีการขยายจากหลักที่เรียกว่า The 
literal rule หรือการตีความตามตัว อักษร ไปสู่การตีความตามเจตนารมณ์ หากเป็นกรณี 
ที่กฎหมายใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้วนั้น ได้มีการพัฒนาหลักการตีความกฎหมายโดย 
นักปรัชญากฎหมายชาวฝรั่งเศส คือ François Gény ซึ่งได้เสนอกระบวนวิธีในการตีความกฎหมายว่า
จะต้องใช้หลักการที่เรียกว่า Scientific Interpretation หรือกระบวนการตีความแบบบูรณาการ 
โดยไม่พิจารณาแต่เพียงตัวบทกฎหมาย หรือแต่เพียงเจตนารมณ์ของกฎหมายเท่านั้นแต่ต้องพิจารณา
ด้วยว่าเมื่อกฎหมายนั้นออกมาใช้เป็นเวลานานแล้ว บริบททางเศรษฐกิจ สังคม มีการเปลี่ยนแปลงไป 
ก็ต้องตีความกฎหมายนั้นให้ Adaptability สามารถยืดหยุ่นเข้ากับสถานการณ์ที่เกิดขึ้นใหม่ ๆ ได้
ด้วย125  

  ในประเทศอังกฤษนั้น มีหลักการตีความที่คล้าย ๆ กับประเทศฝรั่งเศส แต่ว่าศาลอังกฤษนั้น
ใช้ระบบ Common Law หรือกฎหมายคอมมอนลอว์เป็นหลัก กล่าวคือเป็นกฎหมายที่มาจากบรรทัด
ฐานของค าพิพากษาของศาล ซึ่งตัดสินไว้เมื่อ 800 ปีที่แล้ว 500 ปีที่แล้ว หรือ 100 ปีที่แล้ว เมื่อโลก
เปลี่ยนแปลงไป การจะท าให้กฎหมายใหม่ขึ้นมาได้นั้นถือกันว่าไม่ใช่หน้าที่ของศาล แต่เป็นหน้าที่ของ
รัฐสภาที่จะต้องออกกฎหมายลายลักษณ์อักษรมาท าให้กฎหมายที่เกิดจากค าพิพากษานั้นทันสมัยขึ้น  
เพราะฉะนั้น การตีความกฎหมายของประเทศอังกฤษ นอกจากจะใช้การตีความตามตัวอักษร และ
การตีความตามเจตนารมณ์แล้ว จึงต้องถือหลักอยู่ประการหนึ่งว่า การตีความ Statute หรือ
พระราชบัญญัติ ต้องตีความในลักษณะที่ไม่กว้าง และต้องตีความโดยเทียบเคียงกับหลัก 
Common Law อยู่เสมอ126 

   ส าหรับการหยั่งทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนั้น มีแนวทางการท าความ
เข้าใจ โดยค านึงว่ารัฐธรรมนูญเกิดจากการก่อตั้งระบอบการเมืองซึ่งผู้ร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้เขียน
บทบัญญัติทั้งหลายขึ้น ดังนั้น การท าความเข้าใจกับอ านาจก่อตั้งระบอบการเมืองอันแสดงออกโดย
การให้รัฐธรรมนูญจึงมีความส าคัญยิ่ง เพราะเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกิดจากเจตนารมณ์ของผู้จัด

                                                           
125 เรื่องเดียวกัน, หน้า 32-33.   
126 เรื่องเดียวกัน, หน้า 33. 
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ให้มีรัฐธรรมนูญนั่นเอง 127 ทั้งนี้ กฎหมายลายลักษณ์อักษรทุกชนิดรวมทั้งรัฐธรรมนูญ เกิดจากการ
เขียนบทบัญญัติต่าง ๆ ของมนุษย์ผู้ยกร่าง ในการเขียนบทบัญญัติต่าง ๆ นั้นผู้ร่างย่อมรู้ส านึกและมี
เจตนาที่ประสงค์จะให้เกิดองค์กรและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพ่ือปฏิรูปการเมืองให้ดีขึ้น ตัวบทบัญญัติ 
ลายลักษณ์อักษรจึงเป็นเพียงสะพานเชื่อมเจตนาหรือเจตจ านงของผู้ร่างกับผลท่ีต้องการให้เกิดขึ้น 
ดังนั้น การใช้และการตีความรัฐธรรมนูญจึงต้องพิจารณาหลักการทั่วไปของการใช้และตีความ
กฎหมายลายลักษณ์อักษร ดังที่ศาสตราจารย์ ดร.หยุด  แสงอุทัย เรียกว่า “ทฤษฎีอ าเภอจิต” อัน
หมายความรวมถึงต้องพิจารณาจิตเจตนาของผู้ร่างนั้นเอง  ดังนั้น การค้นหาเจตนารมณ์จึงต้องดู
เจตนาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหรือคณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญซึ่งแสดงออกในขั้นตอนต่าง ๆ 
ระหว่างการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับนั้น  ๆ 128 

   ตามหลักการตีความกฎหมายโดยค้นหาเจตนารมณ์ของผู้ร่างทั้งในต่างประเทศและ
ในประเทศนั้น เอกสารที่จะสะท้อนเจตนารมณ์มักจะได้แก่เอกสารทั้งหลายทั้งปวงที่เกี่ยวกับการจัดท า
ร่างกฎหมายนั้น เช่น บันทึกสรุปหลักการเหตุผล บันทึกอธิบายประกอบร่างกฎหมาย บันทึกค า
อภิปรายในชั้นกรรมาธิการ และในการพิจารณาร่างกฎหมาย ทั้งหมดนี้เรียกรวม ๆ กันว่า “เอกสาร
เตรียมการร่างกฎหมาย” (ภาษาฝรั่งเศสเรียกว่า travaux préparatoires)129 กล่าวได้ว่า การตีความ
กฎหมายจึงยึดแต่ถ้อยค าหรือลายลักษณ์อักษรแต่เพียงอย่างเดียวไม่ได้ เราต้องพิจารณาเจตนารมณ์
ของผู้ร่างประกอบด้วยเพราะถ้อยค าและตัวหนังสือเป็น “สื่อกลาง” ที่เชื่อม “เจตนา” ของผู้ร่าง
กฎหมายเข้ากับ “สิ่งที่ต้องการให้ยึดถือเป็นกฎหมายในสังคม”130 ส าหรับการตีความบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญนั้น ต้องพิจารณาว่า “เจตนารมณ์” ของผู้ร่างกับ “ผล” หรือสิ่งที่ต้องการให้เกิดขึ้น “คือ
อะไร” แต่การตีความโดยยึดเจตนารมณ์ก็ต้องยึดต่อไปด้วยว่า เจตนารมณ์สาขาย่อมอยู่ภายใน
เจตนารมณ์หลัก ดังนั้น หากเกิดความสงสัยตีความได้หลายนัยก็ต้องกลับไปดูเจตนารมณ์หลักแล้ว
ตีความให้บทบัญญัติอันสะท้อนเจตนารมณ์สาขานั้นสอดรับกับเจตนารมณ์หลัก”131 

  ทั้งนี้ การค้นหาเจตนารมณ์สาขาท าได้ด้วยวิธีการต่าง ๆ  โ ด ย ก า ร ค้ น ห า
เจตนารมณ์จาก “ค าปรารภ” หรือ “หมายเหตุท้ายรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม” “เอกสารเตรียมการ
ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ”  ( travaux préparatoires)  ก า ร พิ เ ค ร า ะ ห์ เ ที ย บ เ คี ย ง บ ท ม า ต ร า 
ต่าง ๆ จากรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ตลอดจนน าหลักการตีความกฎหมายทั่วไปมาใช้ในการตีความ

                                                           
127 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า, 2544).หน้า 4. 
128 เรื่องเดียวกัน,  หน้า 26. 
129 เรื่องเดียวกัน, หน้า 30. 
130 เรื่องเดียวกัน, หน้า 61-62. 
131 เรื่องเดียวกัน, หน้า 62. 
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รัฐธรรมนูญ132อันอาจน ามาใช้ในการตีความรัฐธรรมนูญได้นั้นมีหลายประการด้วยกัน เช่นการตีความ
โดยอาศัยหลักตรรกศาสตร์133 ดังต่อไปนี้ 

  (1) การตีความขยายโดยใช้การเทียบเคียงสิ่งที่เหมือนกัน ( reasoning by 
analogy) ซึ่งมีหลักการ “ความเหมือนกัน” โดยถือว่าข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันหรือเหมือนกันควร
ได้รับการปรับใช้หลักเกณฑ์ และน าไปสู่ผลลัพธ์เดียวกัน ซึ่งอริสโตเติลกล่าวว่า “...เป็นการให้เหตุผล
จากบางส่วนไปหาบางส่วน หากปรากฏว่าส่วนทั้งสองอยู่ใต้เงื่อนไขหลักเกณฑ์เดียวกัน และประจักษ์
ชัดในส่วนใดแม้เพียงส่วนเดียว 

  (2) การตีความโดยใช้หลัก “ยิ่งต้องเป็นไปเช่นนั้น” (reasoning a fortiori)  

  (3) การตีความโดยใช้หลักตีความกลับกัน (reasoning a contrario) ซึ่งมีหลัก
ว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญก าหนดกฎเกณฑ์บางอย่างขึ้น โดยมีเงื่อนไขเฉพาะ ดังนั้น เมื่อเป็นกรณีที่ไม่มี
บัญญัติไว้โดยตรง แต่เป็นกรณีกลับกัน ก็ต้องใช้หลักกลับกัน ตัวอย่างเช่น สิทธิเสรีภาพที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญอันบัญญัติว่าเป็นของ “ชนชาวไทย” ซึ่งหมายถึงคนสัญชาติไทย ดังนั้น หากกรณีกลับกัน 
คือเป็นคนสัญชาติอ่ืน ก็ต้องตีความกลับกันว่า สิทธิเสรีภาพในหมวดนี้ไม่ได้มีบัญญัติไว้ส าหรับคน
สัญชาติอ่ืน 

  (4) การตีความโดยใช้หลัก “อุปนัย” (induction) ซึ่งมีหลักการว่า แทนที่จะเริ่ม
จากหลักการทั่วไปแล้วน าไปใช้กับกรณีเฉพาะ ก็พิจารณากรณีเฉพาะแต่ละเรื่องเพ่ือหาหลักการทั่วไป
ดังปรากฏในตัวอย่างการให้เหตุผลของ นายเชาวน์  สายเชื้อ ในค าวินิจฉัยที่ 36/2542 โดยค้นหา
เทียบเทียงบทมาตราต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญหลาย ๆ มาตรา แล้วดึงหลักออกมาว่า “เมื่อรัฐธรรมนูญมี
บทบัญญัติของถ้อยค าเกี่ยวกับการพ้นจากต าแหน่งของบุคคลที่ด ารงต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญแตกต่าง
กันย่อมหมายความว่า รัฐธรรมนูญมีความมุ่งหมายให้ความหมายของถ้อยค าเกี่ยวกับการพ้นจาก
ต าแหน่งของบุคคลเหล่านั้นมีความหมายไม่เหมือนกัน...” 

  (5 )  กา รตี ความโดยใช้ หลั ก  “นิ รนั ย”  (deduction)  ซึ่ ง มี หลั กการว่ า 
ถ้ารัฐธรรมนูญวางหลักการทั่วไปไว้ก็ต้องน าหลักการนั้นไปใช้กับกรณีเฉพาะแต่ละกรณี  

  (6) การตีความโดยอาศัยหลักสุภาษิตกฎหมาย เช่น 

  ก. หากกฎหมายบทใดมีข้อความเป็นที่สงสัย หรือเคลือบคลุม พึงตีความ 
ไปในทางที่ท าให้กฎหมายนั้นเป็นธรรมหรือเป็นผลใช้บังคับได้ ไม่พึงตีความให้กฎหมายไร้ผล หรือ
เกิดผลประหลาด 

                                                           
132 เรื่องเดียวกัน, หน้า 62-64. 
133 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64-67. 
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  ข. ข้อยกเว้นและบทจ ากัดสิทธิเสรีภาพต้องตีความโดยเคร่งครัด เพราะมีหลักอยู่ว่าผู้
ร่างต้องการให้ใช้หลักทั่วไปประการหนึ่ง และเสรีภาพเป็นหลัก (มาตรา 29) การจ ากัดเสรีภาพเป็น
ข้อยกเว้นจึงต้องตีความโดยเคร่งครัด 

  ค. หลักที่ว่า “บทบัญญัติทั่วไปไม่ใช้บังคับในกรณีที่มีบทบัญญัติเฉพาะอยู่แล้ว” ซึ่ง
ไม่ขัดกับหลักนิรนัย เพราะนิรนัยจะใช้ต่อเมื่อไม่มีบทบัญญัติเฉพาะ แต่กรณีนี้มีทั้งบทบัญญัติทั่วไป 
และบทบัญญัติเฉพาะต้องใช้บทบัญญัติเฉพาะที่รัฐธรรมนูญวางไว้ เช่น รัฐธรรมนูญวางหลักความเสมอ
ภาคไว้และห้ามเลือกปฏิบัติ แต่ก าหนดให้มีศาลฎีกาแผนกคดีอาญาส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งการเมือง
เพียงศาลเดียวและเป็นศาลสุดท้าย ต้องถือว่า หลักท่ีว่าบุคคลทั่วไปมีสิทธิขึ้นศาลยุติธรรมได้ 3 ชั้น คือ 
(คือศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ ศาลฎีกา) ไม่น ามาใช้กับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เพราะจะอ้างความ
เสมอภาคท่ีเป็นหลักท่ัวไปและใช้กับคนทั่วไปมาใช้กับบทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ
โดยชัดแจ้งแล้วไม่ได้ 

  ง. หลักที่ว่า “ความจ าเป็นย่อมอยู่เหนือกฎหมาย” ซึ่งใช้ในสถานการณ์คับขันเช่น
ภาวะสงคราม หรือภาวะคุกคามต่อรัฐ ต่อรัฐธรรมนูญเอง อันอาจท าให้สูญเสียเอกราช หรือเลิกล้ม
รัฐธรรมนูญก็ต้องด าเนินการที่จ าเป็นเพ่ือรักษารัฐ และรัฐธรรมนูญไว้ได้ ถึงแม้ว่าการนั้นจะขัดกับ
รัฐธรรมนูญหากอยู่ในภาวะปกติ 

  จ. ความจริงยังมีหลักการตีความกฎหมายท านองนี้อีกมาก เช่น “กฎหมายที่มีฐานะ
เท่ากัน กฎหมายที่ออกทีหลังย่อมยกเว้น หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่ออกก่อน” หรือ 
“กฎหมายที่ฐานะสูงกว่า ย่อมใช้บังคับได้ หากขัดกับกฎหมายที่มีฐานะต่ ากว่า” ฯลฯ 

   อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญได้ประกาศใช้ไปเป็นระยะเวลานาน สถานการณ์ต่าง 
ๆ ย่อมเปลี่ยนไปมาก เช่น รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาได้บังคับใช้มาตั้งแต่ ค.ศ. 1787 หรือ พ.ศ. 2330 
กว่า 200 ปีแล้ว สถานการณ์เปลี่ยนไปมากจนไม่น่าเชื่อว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญจะเล็งเห็นสถานการณ์ใหม่ 
ๆ นั้นได้ชัดเจนล่วงหน้านานถึง 200 ปี ดังนี้ การใช้รัฐธรรมนูญโดยค านึงถึงแต่เจตนารมณ์ของผู้ร่าง
เมื่อ 200 ปีก่อน ดูจะท าให้รัฐธรรมนูญผูกพันอยู่กับอดีตแต่อย่างเดียวและล้าสมัย ด้วยเหตุนี้จึงต้องใช้
วิธีตีความปรับความหมายของบทบัญญัติเก่าให้สอดคล้องกับสถานการณ์ใหม่ ศาลและองค์กรผู้มี
อ านาจตีความรัฐธรรมนูญจึงต้องตีความบทบัญญัติเก่าให้สอดคล้องกับสถานการณ์ใหม่ด้วย 134  

     แนวความคิดข้างต้นเรียกว่า “ทฤษฎีอ าเภอการณ์” อันมีสาระส าคัญว่า จ าต้อง
ค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นเอง โดยค้นคว้าว่าบทกฎหมายนั้นมีความมุ่งหมายอย่างไร เป็นการ
ตีความหมายโดยค านึงถึงคุณค่าแห่งค าพิพากษา โดยบทกฎหมายยังมีถ้อยค าอยู่ตามเดิม แต่อาจน า
บทกฎหมายนั้นมาใช้ให้เหมาะสมกับความก้าวหน้าในการพาณิชย์และในทางวิชาการ โดยค านึงถึง
                                                           

134 เรื่องเดียวกัน, หน้า 30. 
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เจตนารมณ์ของกฎหมาย ทั้งนี้เท่าที่ถ้อยค าของกฎหมายจะเปิดช่องให้ท าเช่นนั้นได้ การตีความตาม
ทฤษฎีอ าเภอการณ์จึงท าให้กฎหมายไม่อยู่นิ่งกับที่แต่ก้าวหน้าต่อ ๆ ไป และท าให้กฎหมายทันสมัยอยู่
เสมอ ข้อดีของทฤษฎีอ าเภอการณ์นั้นคือสามารถท าให้กฎหมายเหมาะสมกับการปฏิรูปหรือการปฏิวัติ
เหตุการณ์ในทางสังคมต่อมาได้ เพราะเจตจ านงของกฎหมายก็เหมือนกับเรื่องอ่ืน ๆ ของสังคมคือ
เปลี่ยนแปลงได้และผู้บัญญัติกฎหมายนั้น แม้จะไม่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายโดยชัดเจน ก็อาจมี
เจตจ านงให้ความหมายของกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปได้โดยปริยาย 135 

   อย่างไรก็ตาม การตีความแบบปรับรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสถานการณ์เช่นนี้มี
ข้ อจ ากัดคื อระยะเวลาที่ ใ ช้ รั ฐ ธรรมนูญต้ องยาวนานพอควรจนเป็นที่ แน่ ใจ ได้ ว่ าผู้ ร่ า ง 
ไม่อาจคาดหมายสถานการณ์ที่เปลี่ยนไปได้ เพราะหากใช้วิธีการนี้เร็วเกินไป ก็ เท่ากับผู้ตีความ 
ไม่สนใจเจตนารมณ์ของผู้มีอ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมือง และสถาปนาตัวเองเป็นผู้มีอ านาจนั้นเสีย
เอง นอกจากนี้ การตีความแบบนี้จะขัดโดยตรงต่อตัวบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมิได้มิเช่นนั้น การ
ตีความก็จะกลายเป็นการใช้อ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

   นอกจากการตีความรัฐธรรมนูญ ผู้ตีความจะต้องพิเคราะห์ถ้อยค า ความเป็นมา 
โครงสร้างและระบบของบทบัญญัติที่เป็นวัตถุแห่งการตีความแล้ว สิ่งที่ไม่อาจขาดเสียได้ คือ การ
ตีความโดยค านึงถึงวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติ นั่นคือ การตีความโดยพิเคราะห์ถึงเหตุผลของ
บทบัญญัติดังกล่าว (ratio legis) ตลอดจนเป้าหมายของบทบัญญัตินั้น (telos) โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ง บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญย่อมมีขึ้นเพ่ือรับใช้หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ เช่น หลักนิติรัฐ และ
มีข้ึนเพื่อขจัดปัญหาการขัดแย้งกันของกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ การตีความบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจึง
ต้องตีความไปให้สอดคล้องกับเป้าหมายเช่นว่านี้ 

   นอกจากหลักทั่วไปในการตีความรัฐธรรมนูญซึ่งไม่แตกต่างไปจากการตีความ
กฎหมายลายลักษณ์อักษรอ่ืนแล้ว ในทางต าราได้มีการพัฒนาหลักการเฉพาะบางประการที่จะต้อง
น ามาพิจารณาประกอบกับหลักทั่วไปในการตีความรัฐธรรมนูญ136 ซึ่งได้แก่ 

   1) หลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ  หลักการนี้เรียกร้องให้ผู้ตีความ
รัฐธรรมนูญต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญทั้งฉบับอย่างเป็นเอกภาพ กล่าวคือ จะต้องตีความบทบัญญัติ
ต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกัน ไม่ตีความให้บทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญขัดแย้งกันเอง 

   2) หลักการมีผลบังคับในทางปฏิบัติของบทบัญญัติทุกบทบัญญัติ ในกรณีที่
เกิดการขัดแย้งกันระหว่างบทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญ ผู้ตีความรัฐธรรมนูญจะต้องไม่ตีความให้

                                                           
135 เรื่องเดียวกัน, หน้า 75. 

  136 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  “การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน,”  วารสารจุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 4 (เดือน
กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2553): 83-84.     
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บทบัญญัติใดบทบัญญัติหนึ่งหนึ่งมีผลใช้บังคับเต็มที่ และการที่บทบัญญัตินั้นมีผลใช้บังคับเต็มที่ ส่งผล
ให้บทบัญญัติอีกบทบัญญัติหนึ่งไม่สามารถใช้บังคับได้ การตีความรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องในกรณีที่
บทบัญญัติสองบทบัญญัติขัดแย้งกันเมื่อเกิดข้อเท็จจริงที่เป็นรูปธรรมขึ้น คือ การตีความให้บทบัญญัติ
ทั้งสองนั้นใช้บังคับได้ทั้งคู่ โดยอาจจะลดขอบเขตการบังคับใช้ของบทบัญญัติทั้งสองลงไม่ให้เกิดการ
ขัดแย้งกัน เช่น การขัดแย้งกันระหว่างเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นกับสิทธิในความเป็นอยู่
ส่วนตัว เป็นต้น 

  3) หลักการเคารพภารกิจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ในการตีความ
รัฐธรรมนูญ องค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องตระหนักถึงภารกิจที่รัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่ตน และ
จะต้องเคารพอ านาจและภารกิจทางรัฐธรรมนูญขององค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญจะต้องไม่ตีความอ านาจหน้าที่ของตนให้ขัดกับหลักการแบ่งแยกภารกิจตามรัฐธรรมนูญ  
หรือหลักการแบ่งแยกอ านาจ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องระมัดระวังว่าแม้ตนมีอ านาจควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติ ตนก็ไม่มีอ านาจใน
อันที่จะปฏิบัติภารกิจในการตรากฎหมายแทนองค์กรนิติบัญญัติได้ ซึ่งหมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญ
จ ะ ต้ อ ง ต ร ว จ ส อ บ ว่ า ก ฎ ห ม า ย ที่ รั ฐ ส ภ า ต ร า ขึ้ น ไ ม่ ช อ บ ด้ ว ย รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ อ ย่ า ง ไ ร 
แต่จะตีความอ านาจของตนไปจนถึงขั้นวิ นิจฉัยว่ากฎหมายที่สภาตราขึ้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ 
เพียงเพราะเห็นว่ากฎหมายฉบับนั้นไม่ความเหมาะสมในทางนิตินโยบายไม่ได้ เพราะเท่ากับ  
ศาลรัฐธรรมนูญก้าวล่วงเข้าไปแสดงเจตจ านงในการบัญญัติกฎหมายแทนองค์กรนิติบัญญัติ 
  4) หลักบูรณภาพแห่งรัฐธรรมนูญ หลักการดังกล่าวนี้เป็นหลักการตีความ
รัฐธรรมนูญที่สืบเนื่องมาจากหลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตีความ 
เ พ่ือแก้ปัญหาทางรัฐธรรมนูญนั้น ผู้ตีความจะต้องตีความรัฐธรรมนูญไปในทางที่ส่ งเสริม 
ให้รัฐธรรมนูญมีความมั่นคง 

    5) หลักความมีผลบังคับเป็นกฎหมายโดยตรงของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
หลักการข้อนี้ก าหนดว่าในการตีความรัฐธรรมนูญนั้น จะต้องตีความให้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมี
ก าลังบังคับทางกฎหมายให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ผู้ตีความรัฐธรรมนูญพึงเลี่ยงการตีความท่ีส่งผล
ให้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นเพียงนโยบายเท่านั้น เว้นแต่บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจะ
แสดงให้เห็นในตัวเองว่ามุ่งหมายให้มีลักษณะเป็นแนวนโยบาย ไม่ใช่มุ่งก่อตั้งสิทธิเรียกร้องในทาง
มหาชนให้แก่ราษฎร 
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  2.4.2 การตีความเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา  

   จากการศึกษาพบว่า กฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญที่กล่าวถึงวุฒิสภาหรือสภาที่
สองที่มีชื่อในการเรียกขานเป็นประการอ่ืนนั้น ย่อมบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นองค์กรผู้ใช้
อ านาจในฝ่ายนิติบัญญัติของรัฐสภาในระบบสองสภา อย่างไรก็ตาม แนวความคิดที่กล่าวมานั้นย่อม
เป็นไปในกรณีของประเทศที่มีรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ หรือ “รัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษร” หรือ “Written constitution” ดังเช่นในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาไทย ญี่ปุ่น หรือ
ฟิลิปปินส์  เท่านั้น โดยการหยั่งทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภาในรัฐธรรมนูญ
ลายลักษณ์อักษรย่อมสามารถใช้วิธีการค้นหาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญโดยวิธีการต่างๆ  ดั งที่ได้
อธิบายผลการศึกษาข้างต้นได้โดยอาศัยการค้นหาเจตนารมณ์ที่อยู่ เบื้องหลังบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวด้วยวุฒิสภา อย่างไรก็ตาม ส าหรับในกรณีของประเทศที่ใช้รัฐธรรมนูญใน
ความหมายอย่างกว้ างหรือ “รัฐธรรมนูญที่ ไม่ เป็นลายลักษณ์ อักษร” หรือ “Unwritten 
constitution” ดังเช่นในกรณีของประเทศอังกฤษ ดังจะได้อธิบายผลการศึกษาเกี่ยวกับการตีความ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา โดยจ าแนกตามประเภทของรัฐธรรมนูญ ทั้งกรณีที่เป็น
รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร และกรณีที่เป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ดังต่อไปนี้ 

  2.4.2.1 รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร  

    รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร (Unwritten constitution) หรือรัฐธรรมนูญ
จารีตประเพณี มีใช้ในประเทศอังกฤษ ประกอบด้วยหลักเกณฑ์หลายชนิด ทั้งที่เป็นกฎหมายธรรมดา 
เป็นจารีตประเพณี และเป็นค าพิพากษากระจัดกระจายอยู่ตามที่ต่ าง ๆ รัฐธรรมนูญของอังกฤษจึง
ประกอบด้วยกฎหมาย (Acts) เป็นจ านวนกว่าร้อยฉบับ เช่น ในบทบัญญัติว่าด้วยพระมหากษัตริย์ต้อง
พิจารณาจาก Act of Settlement และกฎหมายเกี่ยวกับทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ หากเป็น
บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับรัฐสภาต้องพิจารณาจาก Parliament Act และกฎหมายเลือกตั้ง เป็นต้น137 

   ค าพิพากษาของศาลอังกฤษก็มีความส าคัญ เช่น ค าพิพากษาของศาลอังกฤษ 
ที่วินิจฉัยว่า พระมหากษัตริย์ไม่มีพระราชอ านาจในการออกกฎหมายที่เรียกว่า คดีว่าด้วยประกาศพระ
บรมราชโองการ หรือ Case Of Proclamation (ค.ศ. 1611) คดีนี้เกิดขึ้นในศตวรรษที่ 17 พระเจ้า
แผ่นดินอังกฤษขณะนั้นคือพระเจ้าเจมส์ทรงมีประกาศพระบรมราชโองการห้ามการกระท าบางอย่าง
และก าหนดว่าบุคคลใดฝ่าฝืนย่อมมีความผิดทางอาญา ปรากฏว่า มีผู้ถูกจับกุม บุคคลดังกล่าวจึงได้ยื่น
ค าร้องขอให้ปล่อยตัวที่เรียกว่า Habeas Corpus เมื่อคดีขึ้นสู่ศาลสูงสุดคือศาลสภาขุนนาง ศาลก็ต้อง
พิจารณาว่าการจับถูกกฎหมายหรือไม่ซึ่งก็ต้องดูว่ากฎหมายที่ก าหนดความผิดนั้นเป็นกฎหมายหรือไม่ 

                                                           
137 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ, หน้า 75. 
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ในท้ายที่สุดศาลสภาขุนนางอังกฤษชี้ว่าประกาศพระบรมราชโองการที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราช
อ านาจของท่านเอง โดยไม่มีกฎหมายของรัฐสภาให้อ านาจไว้นั้นออกไม่ได้ ดังนั้นจึงต้องออกหมาย
ปล่อย ค าวินิจฉัยเช่นว่านี้ได้รับการพิจารณาว่าเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญอังกฤษด้วยเช่นกัน138 

  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญอังกฤษยังรวมถึงจารีตประเพณีหรือธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รั ฐ ธ ร ร มนูญ  ( Convention of the constitution)  ด้ ว ย  เ ช่ นหลั กที่ ว่ า น ายกรั ฐ มนตรี 
เป็นผู้ถวายค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์หรือพระราชินีทรงยุบสภา ไม่ใช่คณะรัฐมนตรีอีกต่อไป เป็น
จารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติกันมาอย่างน้อยที่สุดเกือบร้อยปี ตั้ งแต่ต้นศตวรรษ  
ที่ 20 จนถึงปัจจุบันก่อนหน้าศตวรรษที่ 20 หากจะยุบสภาคณะรัฐมนตรีต้องประชุมกันแล้วถวาย
ค าแนะน า แต่ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 นายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว เป็นผู้ถวายค าแนะน า
เกี่ยวกับการยุบสภาได้เลย หรือจารีตประเพณีท่ีว่า เมื่อรัฐสภาอังกฤษ คือ สภาสามัญและสภาขุนนาง
ได้ พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ เสร็จแล้วน าขึ้นทูลเกล้าฯ เ พ่ือให้ทรงลงพระปรมาภิ ไธย 
พระมหากษัตริย์จะทรงลงพระปรมาภิไธยโดยตลอด จะไม่ทรงใช้พระราชอ านาจยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัตินั้น ทั้งที่ทรงมีพระราชอ านาจที่จะทรงยับยั้งได้ตามกฎหมายแต่พระมหากษัตริย์
อังกฤษไม่เคยทรงใช้พระราชอ านาจยับยั้งกฎหมายมาตั้งแต่ภายหลังสมัยสมเด็จพระบรมราชินีนาถ
แอนด์ ในปี ค.ศ. 1808 แล้ว 139 

  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญจารีตประเพณีไม่มีทางเป็นกฎหมายสูงสุดได้ เพราะไม่มี
รัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร จึงไม่มีกฎหมายใดอยู่เหนือพระมหากษัตริย์และรัฐสภาอังกฤษ และ
เมื่อไม่มีกฎหมายใดอยู่เหนือพระมหากษัตริย์และรัฐสภา จึงเกิดทฤษฎีที่ว่าพระมหากษัตริย์และ
รัฐสภาซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจออกกฎหมายเป็นองค์อธิปัตย์ (Sovereignty of Queen in Parliament) 
รัฐสภาจะออกกฎหมายอย่างไรก็ได้ เพราะกฎหมายที่ออกมานั้น ไม่มีทางที่จะขัดรัฐธรรมนูญเพราะไม่
มีรัฐธรรมนูญให้ขัด ซึ่งทฤษฎีนี้ใช้ไม่ได้กับประเทศที่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร เพราะเหนือ
รัฐสภายังมีรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด รัฐสภาจึงต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ140   

  ดังเป็นที่ทราบดีว่าประเทศอังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญที่จัดท าเป็นลายลักษณ์อักษร ดังนั้น 
กฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญของอังกฤษจึงมีที่มาจากบ่อเกิดหลายประการด้วยกันที่ต้องน ามาใช้ในการ
ตีความรัฐธรรมนูญ อาทิ อ านาจของสภาขุนนางในประการเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณนั้นตาม
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional convention) ของอังกฤษแล้ว ถือว่าเป็นรองจาก
อ านาจของสภาสามัญ ดังนั้น เมื่อสภาขุนนางมีการเพิกเฉยต่อการตีความตามเจตนารมณ์ดังกล่าว โดย

                                                           
138 เรื่องเดียวกัน. 
139 เรื่องเดียวกัน. 
140 เรื่องเดียวกัน, หน้า 11-12. 
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การไม่อนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณที่สภาสามัญเห็นชอบแล้วภายในระยะเวลาสมควร จึงได้มีการ
น าธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญดังกล่าวมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ พระราชบัญญัติ
รัฐสภา ค.ศ. 1911 ที่มีสาระส าคัญส่วนหนึ่งให้สภาขุนนางไม่สามารถถ่วงเวลาการอนุมัติงบประมาณ
ได้อีกต่อไปในเวลาต่อมา141 

   ที่มาของกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญ (Sources of the Constitution) ของประเทศ
อังกฤษจึงมีที่มาหลากหลาย อาทิ มีที่มาจากกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ  
(Parliament acts)142 หลักกฎหมายคอมมอนลอว์ (Common Law)143 กฎหมายของสหภาพยุโรป 
(European Union Law) 144 ความตกลงด้ านสิ ทธิมนุษยชนของสหภาพยุ โ รป ( European 
Convention on Human Rights)145 ข้อบังคับและแนวทางปฏิบัติของรัฐสภา (Law and Customs 
of Parliament) 146 ป ระ เพณีก ารปกครองด้ านพระราชอ าน าจของกษัต ริ ย์  ( The Royal 
Prerogative)147 เป็นต้น 

    ดังนั้น การตีความเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีหรือรัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรเกี่ยวกับวุฒิสภา อาทิ สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ พึงต้องพิจารณาถึงเจตนารมณ์
เบื้องหลักของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ค าพิพากษาของศาลที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภา ตลอดจนจารีต
ประเพณีทางรัฐธรรมนูญประกอบกับความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการก าเนิดของระบบรัฐสภา
ของประเทศอังกฤษ (Westminster system) ถึงวัตถุประสงค์ทางประวัติศาสตร์ในการก าหนด
องค์ประกอบ ที่มา และอ านาจหน้าที่ ตลอดจนความสัมพันธ์กับองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยอ่ืนว่ามี
ความเป็นมาและเจตนารมณ์เป็นประการใด ภายใต้หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษ เช่น หลักนิติ
ธรรม (The Rule of Law) เป็นต้น 

 

                                                           
141 Peter Leyland, The Constitution of the United Kingdom:  a Contextual Analysis, pp. 41-

42. 
142 Ibid., pp. 26-27. 
143 Ibid., pp. 27-28. 
144 Ibid.,  p.28-29. 
145 Ibid.,pp.29-30. 
146 Ibid., 31. 
147 Ibid., pp. 31-32. 
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  2.4.2.2 รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร   

  รั ฐธรรมนูญลายลั กษณ์ อักษร  มักจะมีความเป็ นกฎหมายสู งสุ ดคู่ กัน ไป 
เป็นรัฐธรรมนูญซึ่งมีวิธีการจัดท า มีวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมแตกต่างจากกฎหมายธรรมดา เหตุที่เป็น
กฎหมายสูงสุดเพราะเป็นที่มาของอ านาจทั้งหลายในแผ่นดิน เมื่อเป็นกฎหมายสูงสุดก็ต้องมีระบบการ
ควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นระบบที่แพร่หลายไปเรื่อย ๆ เวลานี้148 การตีความเพ่ือ
ทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ก็สามารถทราบได้ตามหลักการตีความ
รัฐธรรมนูญดังที่ได้แสดงผลการศึกษาข้างต้น กล่าวคือ เมื่อต้องการทราบถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการมีวุฒิสภาหรือสภาที่สองที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนในแต่ละประเทศ ก็พึงสืบค้นจาก
เอกสารเตรียมร่างรัฐธรรมนูญ เช่น รายงานหรือบันทึกการประชุมองค์กรที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาจากค าปรารภ หรืออารัมภบทอันแสดงถึงความเป็นมาของการยกร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบ
กับสภาพแวดล้อมหรือสถานการณ์ที่มีอยู่ในขณะที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ๆ  

  ส าหรับในกรณีของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกานั้ น ก็ได้รับการยอมรับว่า 
เป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่มีประสิทธิภาพฉบับหนึ่งที่ได้ยกร่างขึ้นเพ่ือสนองตอบเจตจ านงของ
ปวงชนจากอดีตมาจนปัจจุบัน และมีค ากล่าวว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญประสบความส าเร็จอย่างสูงในการ
ก่อตั้งอ านาจและองค์กรผู้ใช้อ านาจสูงสุดในการปกครองสหพันธรั ฐ149 ตลอดจนมีลักษณะของ
รัฐธรรมนูญที่พึงปรารถนา กล่าวคือ สามารถปรับเข้ากับสถานการณ์ได้เสมอ (Flexibility) มีความ
ยืดหยุ่น (Elasticity) สามารถตีความเพ่ือปรับใช้ได้กับข้อเท็จจริงทางกฎหมายรัฐธรรมนูญสมัยต่อมา
ได้เสมอในหลายกรณี แม้ได้ประกาศใช้เป็นระยะเวลากว่า200 ปี โดยมีบทบัญญัติที่สั้นกระชับ 
(Brevity) ซึ่งผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ในการก าหนดหลักการแต่เพียงกว้าง  ๆ ไม่ก าหนด
รายละเอียดปลีกย่อยมากนัก เพราะจะมีลักษณะที่ครอบคลุมข้อเท็จมากมากมายที่อาจมีการ
เปลี่ยนแปลงได้เสมอ ตลอดจนมีการบังคับใช้ (Enforcement) ที่มีประสิทธิภาพเพราะมีการก าหนด
องค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐที่มีความเป็นอิสระต่อกันและต่างได้รับมอบอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ150 

 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับองค์กรนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรสนี้เป็นหลักฐานใน
การแสดงว่า คณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาเห็นว่า สภาคองเกรสมีบทบาทในการเป็น 

                                                           
148 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และนันทชัย  เพียรสนอง, หน้า 11. 
149 Daniel Wit and P. Alan Dionisopoulos, Our American Government and Political System; 

Structure  and Function (Illinois: Laidlaw Brothers, 1972).p.97.  
150 Ibid., pp.102-103. 
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“สถาปนิกของการก าหนดนโยบายแห่งสหพันธรัฐ” 151 ที่จะได้สร้างขึ้นใหม่ ในปี ค.ศ. 1787โดยมี
เจตนารมณ์ให้สภาคองเกรสเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น จากการที่ได้
รับทราบบทเรียนของความไม่เป็นเอกภาพและความล้มเหลวของการจัดระบบอ านาจรัฐก่อนการมี
รั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บล ายลั กษณ์ อั กษรฉบั บนี้  โ ด ยก าหนด ให้ ก า รก ร ะท า ทา งนิ ติ บัญญั ติ 
ของสภาคองเกรสต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบและถ่วงดุลของประธานาธิบดี และศาลสูงแห่ง
สหพันธรัฐ152  

 การหยั่งทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาก็พึงสามารถสืบค้นได้จาก
เอกสารเตรียมร่างรัฐธรรมนูญ อาทิ เอกสาร “The Federalist” อันแสดงถึงความเป็นมาของการ
ย ก ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ป ร ะ ก อ บ กั บ ส ภ า พ แ ว ด ล้ อ ม ห รื อ ส ถ า น ก า ร ณ์ ที่ มี อ ยู่ 
ในขณะที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1787   

 ผู้ ยกร่ า งรั ฐธรรมนูญได้ ให้อ านาจไว้แก่สภาคอง เกรสอย่ างกว้ างขวาง  กล่ าวคือ 
ใน Article I, Section 8 ได้ก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจใช้ดุลยพินิจ (Discretion) ได้เองในการ 
“จัดให้มีการป้องกันประเทศและสวัสดิการของสหพันธรัฐ”153 โดยก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจ
โดยปริยาย (Implied powers)  ในการจัดให้มีกฎหมายเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติภารกิจข้างต้น154 
ตามที่เรียกกันว่าเป็นอ านาจที่จ าเป็นและเหมาะสม (Necessary and Proper Clause) ที่เรียก
ไ ด้ ว่ า คื อ  “ อ า น า จ โ ด ย ป ริ ย า ย ”  ( Implied powers)  ข อ ง ส ภ า 
คองเกรสนั่นเอง155  

 ทั้งนี้ ในบทที่ว่าด้วย อ านาจที่จ าเป็นและเหมาะสม (Necessary and Proper Clause) 
ที่บัญญัติ ให้อ านาจแก่สภาคองเกรส  “To make all laws which shall be necessary and 

                                                           
151 Craig R. Ducat, Constitutional Interpretation Volume I: Powers of Government 10. (Ohio: 

Wadsworth Cengage Learning, 2013).p. 107. 
152 Steven S. Smith, Jason M. Roberts, and Ryan J. Vander Wielen, The American Congress, 

5. (New York Cambridge University Press, 2007).p. 34. 
153 “... To make all laws which shall be necessary and proper for carrying into execution 

the foregoing powers, and all other powers vested by this Constitution in the government of the 
United States, or in any department or officer thereof. ...” 

154 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, The American Congress, pp. 34-
35. 

155 Craig R. Ducat, p.109. และ Daniel Wit and P. Alan Dionisopoulos,   p.296. and Ralph A. 
Rossum and G. Alan Tarr, American Constitutional Law Volume I the Structure of Government, 6. 
(Ontario: Thomson Wadsworth, 2003).p. 124. 
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proper for carrying into execution the foregoing powers, and all other powers vested 
by this Constitution in the government of the United States, or in any department or 
officer thereof. จากนั้นจะเห็นว่า ในวรรคสุดท้ายของบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้อ านาจสภาค
องเกรส ในการตรารัฐบัญญัติที่จ าเป็นและเหมาะสมเพื่อส่งเสริมให้ภารกิจทั้ง 17 ประการนั้นบรรลุ
วัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เรียกว่าบทอ านาจที่จ าเป็นและเหมาะสม “Elastic 
clause” หรือ “Necessary and proper clause” ที่ เรียกได้ ว่าคือ “อ านาจโดยปริยาย” 
(Implied powers) ของสภาคองเกรสนั่นเอง156 

 บทบัญญัติดังกล่าวได้ให้อ านาจสภาคองเกรสในการ “ตรารัฐบัญญัติซึ่งจ าต้องมีความจ าเป็น
และเหมาะสมเพ่ือบังคับการตามอ านาจต่าง ๆ  ที่กล่าวมาในวรรคก่อน ๆ ตลอดจนอ านาจอ่ืนซึ่ง
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ที่ให้เป็นอ านาจของรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐหรือเป็นอ านาจของหน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐบาล” อันจ าต้องตีความบทบัญญัติที่ถือเป็นอ านาจโดยปริยาย (Implied Powers)157 
ท านองเดียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 13 ถึงครั้งที่ 16 ในก าหนดให้สภาคองเกรสมี
อ านาจเพิ่มเติมในลักษณะเดียวกันนั้น  

  อ านาจในการตรากฎหมายของสภาคองเกรสไม่ว่าในชั้นของสภาผู้แทนราษฎรหรือของ
วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้รับการสถาปนาที่มาไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะอ านาจโดยปริยายที่มีขอบเขต
อันต้องอาศัยการนิติวิธีด้านการตีความรัฐธรรมนูญ (Constitutional Interpretation) ต่อไป ทั้งนี้มี
ตัวอย่างในการตีความอ านาจโดยปริยายของสภาคองเกรสในคดีประวัติศาสตร์  McCulloch v. 
Maryland158 โดย Chief Justice Marshall ที่ได้แสดงบรรทัดฐานการตีความบทบัญญัติในเรื่องนี้
จนถึงปัจจุบันว่า  

  “ในขณะทีอ่ านาจเฉพาะเจาะจงของรัฐสภา (Enumerated power) นั้นได้ก าหนดอ านาจ
หน้าที่หรือพันธกิจของรัฐบาลกลางซึ่งได้รับมอบอ านาจส าหรับด าเนินงานให้ลุล่วงแล้วนั้น “หลักเรื่อง
ความจ าเป็นและเหมาะสม” (Necessary and proper clause) ก็ได้มีขึ้นโดยมอบอ านาจฝ่ายนิติ
บัญญัติในการเลือกตีความได้ ส าหรับเพื่อประโยชน์ในการบรรลุวัตถุประสงค์เช่นว่านั้น” 159 

   ทั้งนี้ คณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้มีเจตนารมณ์ในการก่อตั้งองค์กร 
นิติบัญญัติที่มีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะจัดระบบระเบียบของสหพันธรัฐที่กว้างใหญ่และหลากหลาย 

                                                           
156 Craig R.  Ducat.  p. 109.  แ ล ะ  Daniel Wit and P.  Alan Dionisopoulos, Our American 

Government and Political System; Structure and Function, p.296  
157 Ralph A. Rossum and Alan Tarr G, pp. 111-112. 
158 McCulloch v. Maryland, 17 U.S. 316, 4 Wheat. 316, 4 L. Ed. 579 (1819). 
159 Craig R. Ducat, p.109. 
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ดังนั้น จึงได้ก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจที่กว้างขวางซึ่งผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้มุ่งหมายให้สภาคอง
เกรสอันประกอบด้วยสภาทั้งสองซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ทรง
อ านาจและประสิทธิภาพอย่างสูงสุดขององค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย160 

 รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดหลักการของกระบวนการตรากฎหมายไว้แต่เพียง
เบื้องต้นว่า ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับแก่สาธารณชนนั้น เกี่ยวข้องกับองค์กรส าคัญในระบบงาน
นิติบัญญัติ 3 ส่วนด้วยกัน ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎร (The House of Representatives) วุฒิสภา 
(The Senate) และประธานาธิบดี (The President) ที่จ าต้องได้รับการพิจารณาและให้ความ
เห็นชอบครบถ้วนทั้ง 3 องค์กร จึงจะมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย กล่าวคือ ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาย่อมได้รับโอกาสในการชี้แจงแสดงความเห็นส าหรับการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายและมี
มติ เห็นชอบด้วยเสียงข้างมากปกติ (Simple majority vote) เ พ่ือเสนอร่างกฎหมายนั้นต่อ
ประธานาธิบดีเพ่ือลงนามให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป ทั้งนี้ ประธานาธิบดีมีอ านาจในการยับยั้ง
ร่างกฎหมายได้ (Veto) โดยฝ่ายนิติบัญญัติก็สามารถใช้อ านาจในการยืนยันร่างกฎหมายได้เช่นกัน 
ด้วยวิธีการมีมติยืนยันร่างกฎหมายด้วยจ านวนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของแต่
ละสภา161  

   นอกจากที่กล่าวมานี้ สภาคองเกรสยังได้มีอ านาจเกี่ยวกับการควบคุมและตรวจสอบ
งบประมาณของฝ่ายบริหารและด้านภาษีอากร ผ่านกลไกการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย  
ว่าด้วยงบประมาณประจ าปีและภาษีอากร อ านาจในการควบคุมดูแลการจัดการเลือกตั้งสมาชิก
รัฐสภาและประธานาธิบดี  ทั้งนี้ ยังได้ก าหนดกลไกเกี่ยวกับเอกสิทธิ์และความคุ้มกันของสมาชิก
สภาคองเกรสไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย162 

 ส าหรับอ านาจเกี่ยวด้วยการคลังและงบประมาณของสภาคองเกรสนั้นมี ความส าคัญ 
อย่างยิ่ง ดังที่ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้มีเจตนารมณ์ที่ปรากฏในเอกสาร “Federalist no.48” และ
ใน“Federalist no. 58” ซึ่งเจมส์ เมดิสัน (James Madison) ได้กล่าวไว้โดยล าดับว่า “สภาคองเก
รสแต่โดยล าพัง สามารถเข้าถึงกระเป๋าเงินของปวงชน”163 และ“อ านาจเกี่ยวกับการคลังและ
งบประมาณของสภาคองเกรสนี้ ก็เป็นประหนึ่งอาวุธที่ทรงพลานุภาพ ส าหรับการบรรลุบทบาทใน

                                                           
160 Ralph A. Rossum and G. Alan Tarr, p. 111. 
161 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 34. and Ralph A. Rossum and 

Alan Tarr G, p. 17. 
162 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 34-35. and Robert J. Spitzer, 

p. 14. And Ralph A. Rossum and Alan Tarr G, pp. 112-113. 
163 William Mckay and Charles W. Johnson, p.227. 
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ฐานะสถาบันทางการเมืองที่เป็นผู้แทนของปวงชนในการแก้ไขสิ่งอันไม่พึงประสงค์ทั้งปวง กระท าตาม
เจตนารมณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือประโยชน์สาธารณชน”164 โดยก าหนดไว้
ใน Article I, Section 9 ของรัฐธรรมนูญ ตอนหนึ่งว่า  

 “ No money shall be drawn from the treasury, but in consequence of 
appropriations made by law; and a regular statement and account of receipts and 
expenditures of all public money shall be published from time to time.”  

  อ านาจหน้าที่ประการส าคัญที่เกี่ยวเนื่องกับวุฒิสภา (The Senate) โดยตรงก็คือ การที่ผู้
ยกร่ า งรั ฐธรรมนูญได้ก าหนดอ านาจหน้ าที่ ของวุฒิ สภาแต่ เ พียงสภาเดี ยว ให้มีบทบาท 
ในการพิจารณาหนังสือสัญญาระหว่างประเทศและการให้ความเห็นชอบบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง
ส าคัญทั้งในฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ อันถือได้ว่า วุฒิสภามีภารกิจในลักษณะที่เรียกว่า เป็น 
“อ านาจหน้าที่กึ่งบริหาร” (Quasi-Executive function) ในการปฏิบัติหน้าที่ร่วมกับฝ่ายบริหาร
ส าหรับภารกิจดังกล่าว165 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจในการถอดถอน
บุคคลออกจากต าแหน่ง (Impeachment)166 อันถือได้ว่า วุฒิสภามีภารกิจในลักษณะที่เรียกว่า 
เป็น “อ านาจหน้าที่กึ่งตุลาการ” (Quasi-judicial function) ในการปฏิบัติหน้าที่ท านองเดียวกับ
ศาลที่พิจารณาและวินิจฉัยว่าจะมีมติถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งหรือไม่อีกด้วย เมื่อเทียบกับ
ระบบการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งในประเทศอังกฤษแล้ว กลับพบว่าระบบอิมพีชเมนต์ของ
สหรัฐอเมริกามีประสิทธิภาพมากกว่าในอังกฤษซึ่งได้ลดความส าคัญลงไปมากในปัจจุบัน 167 

    

2.5 แนวความคิดเกี่ยวกับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา 

  วุฒิสภา คือ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislature) ที่มีอ านาจหน้าที่และความสัมพันธ์กับ
องค์กรอ่ืนของรัฐตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือหลักเกณฑ์ที่มีค่าบังคับเทียบเท่ารัฐธรรมนูญของ
แต่ละประเทศ มีรูปแบบ โครงสร้าง ที่มา องค์ประกอบ และอ านาจหน้าที่ที่แตกต่างกันออกไปตาม
ปัจจัยต่าง ๆ ตามครรลองของประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองบริบททางสังคมวิทยาการเมือง 
เจตนารมณ์ของผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญ และระบบกฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นต้น   

                                                           
164Louis Fisher, Constitutional Conflicts between Congress and the President (New Jerzey: 

Princeton University, 1985)., p. 221. 
165 William Mckay and Charles W. Johnson, p.5. 
166 Steven S. Smith,Jason M. Roberts and Vander, Ryan J., p.35. 
167 William Mckay and Charles W. Johnson, p.5. 
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  การพิจารณาการด าเนินงานขององค์กรที่ท าหน้าที่วุฒิสภาเป็นแนวคิดที่ควรศึกษาค้นคว้า 
เ พ่ื อ ให้ ท ร าบถึ ง แนวทา งที่ เ ห มา ะสมที่ สุ ด ใ นก ารประ เมิ นป ระสิ ท ธิ ภ าพของ วุฒิ สภ า 
ในมิติของประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายและ
การตรวจสอบฝ่ายบริหารที่อาจมิได้มีเฉพาะแต่การพิจารณาผลลัพธ์เชิงปริมาณ หรือปัจจัยน าเข้า 
(Input) และ ปัจจัยน าออก (Output) เท่านั้น ทั้งนี้ ก็เพ่ือน าไปสู่การพิจารณาข้อเสนอเพ่ือเพ่ิมพูน
ประสิทธิภาพของวุฒิสภาได้อีกแนวทางหนึ่ง ส าหรับการอธิบายถึงแนวทางในการประเมิน
ประสิทธิภาพของวุฒิสภานั้น จากการศึกษาพบว่า ควรศึกษาและเทียบเคียงจากวรรณกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา เพื่อประโยชน์ในการ
พิจารณาแนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะท่ีเป็นส่วนหนึ่งของ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในระบบสองสภา ต่อไป 

  วรรณกรรมเกี่ยวกับเกณฑ์ที่ชัดเจนที่สามารถใช้ส าหรับการประเมินประสิทธิภาพขององค์กร
นิติบัญญัติได้อย่างชัดแจ้งนั้นมีจ ากัด168 อย่างไรก็ตามแม้ในเวลาต่อมาเริ่มมีเอกสารวิชาการได้กล่าวถึง
การประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติไว้มากขึ้นก็ตาม ทว่ามีการยอมรับว่าการประ เมิน
ประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัตินั้นมีความยุ่งยากซับซ้อนเป็นอย่างยิ่ง169 เนื่องจากทั้งรัฐสภาและ
วุฒิสภามีบทบาทและอ านาจหน้าที่หลากหลายและบางบทบาทมีลักษณะเป็นนามธรรมยากท่ีประเมิน
ได้  

  แนวทางหนึ่ งที่สามารถวัดประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะองค์กรนิติบัญญัตินั้น 
ก็คือ การพิจารณาผลส า เร็ จของภารกิจ ว่า เป็น ไปตามเจตนารมณ์ของรั ฐธรรมนูญ 
ที่มีบทบัญญัติในการให้อ านาจหน้าที่ในฐานะองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย  ทั้งนี้  การศึกษา 
และแสดงความเห็นว่า การประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาที่ต้องกระท าภายใต้บริบท  
ของหลักวิชาการว่าด้วยกฎหมายรัฐสภา ( Parliamentary Law) นั้น หากศึกษาผลการปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐสภาตามอ านาจหน้าที่ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ว่าได้เป็นไปโดยสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจมากน้อยเพียงใดย่อมเป็นแนวทางที่สามารถปรับใช้ในการพิจารณา
ประสิทธิภาพของวุฒิสภา โดยจะได้เริ่มต้นพิจารณาวรรณกรรมที่เกี่ยวกับการประเมินประสิทธิภาพ
ขององค์กรนิติบัญญัติอันน าไปแนวทางในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะที่เป็นสภาที่
                                                           

168 Thomas A. Flinn, An Evaluation of Legislative Performance : The State Legislature in 
Ohio (Kent: Kent State University Press, 1972).p.153. 

169 Zdenka Mansfeldova, "How to Assess the Performance of Legislature? The Czech Case," 
20th IPSA World Congress RCLS  RC08 panel on “Are legislatures working?, Fokuoka Japan 9-13 July 
2006. p.1. and Stephen Levine., "Assessing Parliamentary  Performance – Problems and Possibilities” 
" in The New Zealand Association for Comparative Law Yearbook (2005).p. 52. 
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สองของรัฐสภา อันมีที่มา อ านาจหน้าที่ และบริบทประการอื่นที่แตกต่างไปจากรัฐสภาในฐานะองค์กร
ผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติในภาพรวม 

 

2.5.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติ  

  2.5.1.1 ความหมายของประสิทธิภาพขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

    ในทางวิชาการ Legislative Performance มีความหมาย 2 ความหมาย คือ 
ความหมายประสิทธิภาพเชิงผลลัพธ์ (Result-Based Performance) อันหมายถึง ความสามารถ
ขององค์กรนิติบัญญัติในการจัดให้มีผลส าเร็จตามอ านาจหน้าที่อันสอดคล้องกับความต้องการของ
สาธารณชนและมาตรฐานต่าง ๆ ของการวัดผลประสิทธิภาพ โดยการพิจารณาจาก “คุณภาพของ
กฎหมายและการด าเนินงานอ่ืน ๆ” (The Quality of Laws and Policies) และประสิทธิภาพเชิง
พฤติกรรม (Actor-based Performance) อันหมายถึง คุณภาพของสมาชิกรัฐสภาในการ
แสดงออกต่อสาธารณชน170   

   ทั้งนี้  มีความเห็นทางวิชาการว่า การวัดประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติ 
ควรกระท าโดยอาศัยข้อพิจารณาทั้ง 2 ประการ ซึ่งเป็นไปตามแนวคิดว่าด้วยระบอบประชาธิปไตยที่
เรียกว่า “Deliberative-Democracy”171 ที่อธิบายว่า “ระบอบประชาธิปไตยที่ดีต้องมีการเสวนา
หารือ” ระหว่างสถาบันทางการเมืองที่มีอ านาจตัดสินใจกับพลเมือง ดังนั้น ประสิทธิภาพของรัฐสภา
ซึ่งเป็นสถาบันการเมืองที่ใช้อ านาจทางนิติบัญญัติจึงสามารถพิจารณาได้จาก คุณภาพของกฎหมายที่
สภาได้ตราขึ้นและการด าเนินงานอ่ืน ๆ ที่ต้องเป็นเหตุเป็นผลที่สอดคล้องกับเจตจ านงของพลเมืองผู้มี
ส่วนได้เสียและเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายควบคู่กันไป (Rational and 
Legitimate) 172  

   อย่างไรก็ตาม การศึกษาและวิจัยเพื่อช้ีวัดประสิทธิภาพขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
อันได้แก่วุฒิสภานั้น ควรศึกษาในความหมายของประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติ ความหมาย
ประสิทธิภาพเชิงผลลัพธ์ (Result-Based Performance) อันหมายถึง ความสามารถขององค์กร
นิติบัญญัติในการจัดให้มีผลส าเร็จตามอ านาจหน้าที่อันสอดคล้องกับความต้องการของสาธารณชน
และมาตรฐานต่าง ๆ ของการวัดผลประสิทธิภาพ โดยการพิจารณาจากคุณภาพของกฎหมายและ
                                                           

170  Jeffrey Edward Green, "Analysing Legislative Performance: A Plebian Perspective," 
Democratization 20,  3 (2013). pp. 417-418. 

171  Amy Gutmann and Dennis Thompson, Why Deliberative Democracy? (Princeton: 
Princeton University Press, 2004).p.3. 

172 Jeffrey Edward Green, p. 421.  
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คุณภาพหรือผลส าเร็จของการด าเนินงานอ่ืน ๆ ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ จึงจะสอดคล้องกับ
การประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ดังจะได้อธิบายในส่วน
ต่อไปถึงแนวความคิดที่เกี่ยวข้องกับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา 

 

  2.5.1.2 แนวทางการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

   ศาสตราจารย์  Alan Rosenthal ได้ กล่ า วถึ ง ไว้ ในหนั งสื อ  “Legislative 
Performance in The States : Exploration of Committee Behavior” ซึ่งได้เริ่มต้นด้วย
การท าความเข้าใจกรอบความคิด (Concept) ว่าด้วยการปฏิบัติหน้าที่อย่างสัมฤทธิ์ผล หรือ 
“Performance” ในบริบทของการกล่าวถึงการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติว่ามีหลายเกณฑ์ที่
ควรน ามาพิจารณาการด าเนินงานขององค์กรนิติบัญญัติ ได้แก่ เกณฑ์ด้านปัจจัยน าเข้า (Legislative 
Inputs) เกณฑ์ด้านปัจจัยน าออก (Legislative Outputs) เกณฑ์ด้านกระบวนการนิติบัญญัติ 
(Legislative Processes)  และเกณฑ์ด้ านการด า เนินงานด้ านนิติบัญญัติ  ( Legislative 
Functions)173   

1) เกณฑ์ด้านปัจจัยน าเข้า (Legislative Inputs)  

   เกณฑ์ในข้อนี้ได้มีการพยายามน ามาใช้ในการวัดประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติ
อยู่บ่อยครั้งโดยการพิจารณาปริมาณการใช้ทรัพยากรส าหรับการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ เช่น การใช้
จ่ายงบประมาณเพ่ือจัดซื้อครุภัณฑ์ จัดจ้างบุคลากร อย่างไรก็ตาม การน าข้อมูลการใช้ทรัพยากรมา
พิจารณาคุณภาพหรือประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติย่อมน าไปสู่ข้อโต้แย้งอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
และน าสู่ข้อค าถามที่ว่า ประสิทธิภาพของรัฐสภากับเกณฑ์ด้านปัจจัยน าเข้ามีความสัมพันธ์กัน
อย่างไร174 

2) เกณฑ์ด้านปัจจัยน าออก (Legislative Outputs)  

   เกณฑ์ด้านปัจจัยน าออก (Legislative Outputs) เป็นเกณฑ์ที่อาจพิจารณาได้ว่าน่า
พึงพอใจส าหรับการพิจารณาประสิทธิภาพองค์กรนิติบัญญัติได้ในระดับหนึ่ง ทั้งนี้ โดยที่องค์กรนิติ
บัญญัติได้รับการคาดหวังให้มีบทบาทหนึ่งในการท าให้โครงการและนโยบายภาครัฐปรากฏผลเป็น
รูปธรรมทั้งสามารถทราบได้ว่าผลลัพธ์ใดเป็นผลมาจากการกระท าขององค์กรนิติบัญญัติ หรืออีกนัย
หนึ่ง คือจริงหรือไม่ที่ผลลัพธ์ทางนิติบัญญัติ (Legislative Outputs) มีมากเพียงใด ประสิทธิภาพของ

                                                           
173 Alan Rosenthal, Legislative Performance in the States : Exploration of Committee 

Behavior (New York: The Free Press, 1974).pp. 8-9.  
174 Ibid., p.9. 
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องค์กรนิติบัญญัติ (Legislative Performance) ย่อมมีมากเพียงนั้น175   
    อย่างไรก็ตาม การหาค าตอบข้างต้นท าให้พบข้อปัญหาว่า ปัจจัยน าออกที่เป็น
เพียงผลลัพธ์เชิงปริมาณไม่สามารถประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติได้อย่าง
เหมาะสม176 กล่าวคือ ในแต่ละสมัยประชุม องค์กรนิติบัญญัติของบางประเทศอาจจะได้พิจารณา
กลั่นกรองร่างกฎหมายและประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายได้เป็นจ านวนกว่าร้อยหรือพันฉบับ ทว่ า 
ปริมาณของกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาและมีผลบังคับใช้เป็นเพียงผลลัพธ์ที่มิได้สะท้อนถึง
ประสิทธิภาพของรัฐสภาอย่างมีนัยส าคัญแต่ประการใด แต่สิ่งที่เป็นผลลัพธ์หรือปัจจัยน าออกใน
ความหมายของเกณฑ์นี้อันสามารถน าไปพิจารณาประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติได้ก็คือ 
“ผลกระทบต่อประชาชนอันเนื่องมาจากการบังคับใช้กฎหมาย” ซึ่งยากยิ่งที่จะสามารถประเมินได้ 
กระนั้นก็ดีแม้ว่าสามารถวัดผลเช่นว่านั้นได้ ก็ยังมีปัจจัยอีกมากมายที่ต้องน ามาพิจารณาประกอบ
กัน เกณฑ์ในข้อนี้แต่เพียงประการเดียว จึงไม่เหมาะที่จะน ามาใช้ประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภา
มากนัก177 

3) เกณฑ์ด้านกระบวนการนิติบัญญัติ (Legislative Processes)  

  ความส าคัญของกระบวนการนิติบัญญัติอาจใช้ในการประเมินประสิทธิภาพ 
ของรัฐสภาได้เช่นกัน โดยอาศัยการพิจารณาการมีอยู่ของลักษณะ 4 ประการในกระบวนการนิติ
บัญญัติเป็นตัวชี้วัด ได้แก่ ความสมบูรณ์รอบคอบ (Thoroughness) ความเป็นสถาบันตัวแทน 
(Representativeness) ความรับผิดชอบ (Responsibility) และความเป็นเหตุเป็นผล (Rationality) 
ทว่าโดยสรุปแล้ว ลักษณะทั้ง 4 ประการข้างต้นก็ไม่สามารถใช้ในการ วิเคราะห์และประเมิน
ประสิทธิภาพของรัฐสภาได้อย่างเป็นระบบ (Systematic analysis)178 

4) เกณฑ์ด้านการด าเนินงานด้านนิติบัญญัติ (Legislative Functions) 

   เป็นที่ทราบกันดีว่า รัฐสภามีอ านาจหน้าที่ในฐานะองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายนิติ
บัญญัติที่มีอย่างแตกต่างหลากหลายตามที่รัฐธรรมนูญหรือกฎเกณฑ์ที่มีค่าบังคับเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ
ได้ก าหนดไว้179 โดยการพิจารณาจากการด าเนินงานขององค์กรนิติบัญญัติที่มีความส าคัญ 3 ประการ
ด้วยกัน ได้แก่ การเป็นตัวแทนของประชาชนในเขตเลือกตั้ง (Constituent service role)180 การมี

                                                           
175 Ibid. 
176 Ibid. 
177 Ibid., p.10. 
178 Ibid. 
179 Ibid. 
180 Ibid., p. 11. 
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ส่ วนร่ วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะและโครงการภาครั ฐ  ( Policy and program 
formulation)181 และการควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร182  

  การประ เมินประสิ ทธิ ภ าพของรั ฐสภา โดยอาศั ยกา ร พิจารณาการด า เนิ น งาน 
ตามอ านาจหน้าที่นี้ โดยใช้เกณฑ์ด้านการด าเนินงานด้านนิติบัญญัติ (Legislative Functions) 
ศาสตราจารย์ Alan Rosenthal แสดงความเห็นว่าเป็นวิถีทางที่เหมาะสมกว่าแนวทางโดยใช้
เกณฑ์ 3 ประการข้างต้น183 และได้น าไปใช้ในการออกแบบส ารวจความคิดเห็นสมาชิกรัฐสภา
ต่อไป ในปี ค.ศ. 1967-1971 184 

   ในปี ค.ศ. 2006 มีบทความวิชาการเรื่อง Introduction:  Comparing the 
Legislative Performance of Legislature185 ของ David Arter  ที่กล่าวถึงไว้ตอนหนึ่ งว่า
ประสิทธิภาพของรัฐสภาสามารถชี้วัดได้จากอ านาจในการร่วมก าหนดนโยบายสาธารณะ (Policy -
making power) ที่อ้างอิงแนวคิดว่าด้วย “Mezey Question” ของ Michael Mezey  ที่ได้มีการ
ตั้งค าถามว่า “องค์กรนิติบัญญัติแต่ละองค์กรมีอ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะเพียงใด” เพ่ือ
ประโยชน์ในการพิจารณาองค์กรนิติบัญญัติเชิงเปรียบเทียบ 186 ซึ่งสอดคล้องกับเกณฑ์ด้านการ
ด าเนินงานด้านนิติบัญญัติ (Legislative Functions) ของ ศาสตราจารย์ Alan Rosenthal ในข้อ 
(2) ซึ่งพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะและโครงการภาครัฐ (Policy and 
program formulation) โดยได้กล่าวว่า น าไปสู่การออกแบบประเด็นที่ต้องตรวจสอบ (Check-List) 
เพ่ือทราบถึงประสิทธิภาพของรัฐสภาตามข้อสรุปของงานดังกล่าว    

  David Arter กล่าวถึงการออกแบบเกณฑ์ชี้วัดประสิทธิภาพของรัฐสภาไว้ใน
บทความเรื่อง “Conclusion.  Questioning the “Mezey question”: An Interrogatory 
Framework for the Comparative Study of Legislature” ว่าแนวทางท่ีเหมาะสมส าหรับการ
ประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา มิควรก าหนดตัวชี้วัดโดยอาศัยการตั้งค าถาม
ว่า “รัฐสภามีอ านาจในการก าหนดนโยบายของฝ่ายบริหารมากน้อยเพียงใด” ตามแนวคิดของ 
Mezey เท่านั้น ทว่าควรก าหนดตัวชี้วัดโดยให้ความส าคัญแก่ กระบวนการ (Process) และกลไก
ระบบงานนิติบัญญัติที่มีอิทธิพลต่อฝ่ายบริหาร (Legislative influence) ในการก าหนดนโยบายของ
                                                           

181 Ibid. 
182 Ibid.,  pp. 11-12. 
183 Ibid., p. 11. 
184 Ibid., p. 12. 
185 david Arter, "Introduction: Comparing the Legislative Performance of Legislature. ," The 

Journal of Legislative Studies 12  3-4 (2006). :245-257. 
186 Ibid., p.247. 
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ภาครัฐ โดยอาศัยข้อค าถามที่ว่า “สมาชิกรัฐสภาได้ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ทางนิติบัญญัติใน 
3 ประการ กล่าวคือ การจัดท าแผนงานนโยบาย และกลั่นกรองการก าหนดนโยบายภาครัฐ 
ตลอดจนตรวจสอบการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหาร อย่างไร” โดยก าหนดเป็นข้อค าถาม 
จ านวน 15 ข้อ เพื่อพิจารณาถึงประสิทธิภาพของรัฐสภา ต่อไป รายละเอียดดังนี้ 187 

1) ด้านบทบาทของรัฐสภาในการมีส่วนร่วมในการก าหนดแผนงานนโยบายภาครัฐ  

   บทบาทของรัฐสภาด้านนี้อยู่บนข้อสันนิษฐานที่ว่า ฝ่ายบริหารย่อมมีบทบาท 
ในการจัดท าแผนงานโครงการนโยบายภาครัฐ เช่น ในรูปแบบของการเสนอร่างกฎหมาย ทว่าโดยมี
รัฐสภาในฐานะองค์กรที่เป็นผู้แทนของปวงชนมีส่วนร่วมด้วยในส่วนต่าง ๆ โดยอาศัยกลไกของรัฐสภา 
ภ าย ใต้ แน วคิ ดหลั ก ร่ ว มกั น ว่ า  “How can legislators influence the formulation of 
legislation?”188 มีจ านวน 6 ค าถามด้วยกัน ดังนี้  

  ข้อ 1 สมาชิกรัฐสภามีอ านาจในการริเริ่มกระบวนการนิติบัญญัติโดยอิสระหรือไม่ (Do 
Members of the Legislature have the (Unrestricted) Right of Legislative Initiative?189  

  ข้อ 2 คณะกรรมาธิการของรัฐสภามีอ านาจในการริเริ่มกระบวนการนิติบัญญัติ หรือไม่ (Do 
Committees of the Legislature have the Right of Legislative Initiative?)190 

  ข้อ 3 ข้อบังคับการประชุมของสภา และ/หรือ โครงสร้างขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้มีการ
ก าหนดให้ใช้เสียงข้างมากพิเศษส าหรับกิจกรรมทางนิติบัญญัติส าคัญใด ๆ หรือไม่ ( Do the 
Procedural Ruled and/or Structure of the Legislature Require Supermajority-building 
for Major Pieces of Legislation?)191  

  ข้อ 4 รัฐสภาได้ด าเนินงานทางนิติบัญญัติบนพ้ืนฐานของการร่วมมือกันหาข้อสรุปร่วมกันกับ
ฝ่ า ยบ ริ ห า รห รื อ ไ ม่  ( Do Legislature legislate on the Basis of Legislative – as opposed 
Executive- Coalitions?)192  

                                                           
187  David Arter, " Conclusion. Questioning the “Mezey Question”: An Interrogatory 

Framework for the Comparative Study of Legislature. ," The Journal of Legislative Studies 12,  3-4 
(2006.).p.463. 

188 Ibid, p.464. 
189 Ibid., pp.464-466. 
190 Ibid., pp.466-467. 
191 Ibid.,pp.467-468. 
192 Ibid., pp.468-469. 
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  ข้อ 5 สมาชิกรัฐสภาได้มีส่วนร่วมในการจัดท า ข้อเสนอทางนิติบัญญัติ ใด ๆ ของ 
ฝ่ า ยบ ริ ห า ร ก่ อน เ สนอต่ อ สภ าหรื อ ไ ม่  ( Do Legislators Participate in the  Preparation  
of Legislative Proposals initiated by the Executive?)193 

  ข้อ 6 ได้มีกรณีที่ผู้ปฏิบัติหน้าที่สูงสุดของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารปรึกษาหารือร่วมกัน
ในการก าหนดนโยบายทางยุทธศาสตร์ส าคัญของประเทศ หรือไม่ (Do Legislative and Executive 
Leaders Consult on Strategic policy Matters?)194 

 

2) ด้านกระบวนการของการพิจารณากลั่นกรองนโยบายภาครัฐของรัฐสภา  

เป็นที่ทราบกันดีว่า รัฐสภามีบทบาทในการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายที่ เสนอต่อสภาทั้งโดย
สมาชิกสภานั้น ๆ เอง หรือจากฝ่ายบริหาร ในชั้นการพิจารณาและส่วนงานต่าง ๆ ที่หลากหลาย ทั้ง
ในที่ประชุมสภา ที่ประชุมคณะกรรมาธิการ ในที่ประชุมย่อยของพรรคการเมือง ตลอดจนที่ประชุม
ของคณะอนุกรรมาธิการหรือที่ประชุมย่อยหลายคณะด้วยกัน195 ส าหรับในการพิจารณาประสิทธิภาพ
ของรัฐสภาในด้านกระบวนการของการพิจารณากลั่นกรองนโยบายภาครัฐของรัฐสภาจะพิจารณา
บนพื้นฐานของการตั้งข้อค าถามที่ว่า ภายใต้แนวคิดหลักร่วมกันว่า “How does the legislators 
participate in the deliberation of proposed legislation?”  “How is the legislature 
organized to consider legislative measures” และ “How do the various legislative 
actors interact in the policy deliberation process”196 มีจ านวน 6 ค าถาม เช่นเดียวกัน
กับข้อแรก ดังนี้ 

  ข้อ 1 รัฐสภาสามารถประชุมเป็นปกติอย่างต่อเนื่องในการพิจารณาร่างกฎหมายหรือไม่ (โดย
มีกลไกป้องกันการยุบสภาหรือยุติการท างานของสภาโดยฝ่ายบริหารไว้ในรัฐธรรมนูญ) (Does the 
Legislature Convene Regularly to Engage in the Deliberation of Legislation?)197 

  ข้อ 2 รัฐสภามีอ านาจโดยปราศจากอาณัติจากฝ่ายบริหารในการก าหนดและควบคุมวาระการ
ประชุมของสภาหรือไม่ (Does the Legislature Control the Legislative Agenda?)198 

                                                           
193 Ibid.,pp.469-470. 
194 Ibid.,p.470. 
195 Ibid.,p.471. 
196 Ibid. 
197 Ibid.,pp.471-472. 
198 Ibid., pp.472-473. 
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  ข้อ 3 รัฐสภาสามารถรับทราบข้อมูลที่ส าคัญส าหรับการด าเนินงานโดยไม่จ าต้องอาศัยข้อมูล
จากฝ่ายบริหารหรือไม่ (Does the Legislature Inform Itself ?)199 

  ข้อ 4 รัฐสภาได้มอบหมายให้คณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาเรื่องที่ เสนอต่อสภา 
ใ น ร ายละ เ อี ย ดหรื อ ไ ม่  ( Does the Legislature Devolve the Detailed Deliberation of 
Legislative Proposals to Committees of its membership?) 200 

  ข้อ 5 คณะกรรมาธิการของฝ่ายนิติบัญญัติได้ด าเนินงานด้านการพิจารณากลั่นกรอง 
และจัดท ารายงานเสนอต่อสภา อย่างเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารหรือไม่ (Do the legislative 
Committees Scrutinise and Report on Legislation Independent of Executive Control?)201  

  ข้อ 6 รัฐสภาได้มีลักษณะที่ได้พิจารณาเรื่องที่จะเสนอต่อสภาไปพร้อมกับกลไกพิจารณาเรื่อง
เดียวกันของกลุ่ มพรรคการเมือง  หรื อไม่  ( Does the Legislature Deliberate along Party 
Lines?)202 

3) กระบวนการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินนโยบายภาครัฐ  

   การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภา (Parliamentary Oversight)  เกี่ยวข้องกับการ
พิจารณาสอบสวนและตรวจสอบฝ่ายบริหาร อันมีการด าเนินงานทั้งในที่ประชุมของแต่ละสภาและใน
คณะกรรมาธิการสามัญของสภา (Standing Committee) ทั้งนี้ การด าเนินงานควบคุมและตรวจสอบ
การด าเนินนโยบายของภาครัฐจะมีการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐมนตรีในการก ากับบังคับ
บัญชาหน่วยงาน โดยเป็นที่ทราบกันดีว่า การควบคุมตรวจสอบนโยบายของภาครัฐ (Policy 
Oversight) ต้องขยายขอบเขตและซับซ้อนมากยิ่งขึ้นควบคู่ไปกับการด าเนินงานของฝ่ายบริหารที่มี
ความซับซ้อนและขยายขอบเขตมากยิ่งขึ้น203  

   การควบคุมและตรวจสอบการด าเนินนโยบายภาครัฐของรัฐสภาจึงเกี่ยวข้องกับข้อ
ค าถามที่ว่า นโยบายภาครัฐนั้นมีประสิทธิผลมากเพียงใด ได้รับการปฏิบัติตามนโยบายที่ให้ไว้มากน้อย
เพียงใด และต้องปรับปรุงในเรื่องใดบ้างหรือไม่ นอกจากนี้ การด าเนินงานของรัฐสภาในการควบคุม
และตรวจสอบนโยบายของฝ่ายบริหารที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพย่อมส่งผลโดยตรงต่ อนโยบาย

                                                           
199 Ibid.,p. 473.  
200 Ibid.,473-474.  
201 Ibid.,pp. 474-475.  
202 Ibid.,pp. 475-476.  
203 Ibid.,p.476. 
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สาธารณะในโอกาสต่อ ๆ ไปในทางที่ดียิ่งข้ึน204 โดยมีการตั้งถามเพ่ือน าไปสู่การพิจารณาประสิทธิภาพ
ของรัฐสภาด้านกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินนโยบายภาครัฐ จ านวน 3 ข้อ ดังนี้  

   ข้อ  1  รั ฐสภามี การจัดองค์กรที่ ส่ งผลให้ มีคว ามสามารถในการควบคุม 
และตรวจสอบการด า เนิ น ง านของฝ่ ายบริ ห าร ได้ห รื อ ไม่  ( Does the Legislature have 
the Institutional Capacity to Oversee the Work of the Executive?)205 

   ข้อ 2 สมาชิกรัฐสภาแสดงบทบาทที่ตระหนักถึงความส าคัญของการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายบริหารอย่างมากหรือไม่ (Do Legislators Attach Much Importance to Executive 
Oversight?)206 

    ข้อ 3 รัฐสภาได้มีลักษณะที่ได้พิจารณาตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยไม่อิงผลประโยชน์
พรรคการเมือง หรือไม่ (Does the Legislature Oversee the Executive along Party Lines?)207 

  นอกจากนี้ มีแนวความคิดส าหรับการพิจารณาผลการด าเนินงานของรัฐสภาที่น า
ความเชื่อมั่นและทัศนคติของประชาชนมาใช้ด้วย ดังที่ Zdenka Mansfeldova กล่าวไว้ในงานทาง
วิชาการเพื่อการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภาแห่งสาธารณรัฐเช็ก (Czech Republic) ว่า
กระบวนการนิติบัญญัติเป็นจุดเชื่อมโยงอย่างแนบแน่นระหว่างอ านาจหน้าที่ประการส าคัญของ
องค์กรนิติบัญญัติคือ อ านาจหน้าที่ในการเป็นผู้แทนของปวงชน (Representative functions) 
และอ านาจหน้าที่ ในทางนิติบัญญัติ  (Legislative functions)208 ทั้งนี้  สามารถศึกษาการ
ด าเนินงานของรัฐสภา ทั้งในด้านกระบวนการ (Legislative process) และ คุณภาพ (Legislative 
quality) ควบคู่ไปกับการน า “ทัศนคติของพลเมือง” ที่เกี่ยวกับความเชื่อม่ันที่มีต่อรัฐสภาของ
ประเทศมาประเมินด้วย เพ่ือทราบว่าประชาชนคิดเห็นอย่างไรกับบทบาทของสมาชิกรัฐสภาที่ได้
มอบหมายให้เข้าไปท าหน้าที่ทั้งในทางนิติบัญญัติและการควบคุมฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ ประสิทธิภาพของ
รัฐสภาและความเชื่อมั่นของปวงชนมีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันกับแนวคิดพ้ืนฐานว่าด้วยระบบ
การเมืองการปกครองที่ชอบธรรมอีกด้วย209 

                                                           
204 Ibid. 

  205 Ibid.,pp.476-477. 
206 Ibid.,  p.477. 
207 Ibid.,  p.478.  
208 Ibid., p.7. 
209 Ibid., p.4. 
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   แม้ว่า วรรณกรรมเกี่ยวกับเกณฑ์ที่ชัดเจนที่สามารถใช้ส าหรับการประเมิน
ประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติได้อย่างชัดแจ้งนั้นมีจ ากัด210 อย่างไรก็ตามแม้ในเวลาต่อมาเริ่มมี
เอกสารวิชาการได้กล่าวถึงการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัติไว้มากขึ้นก็ตาม ทว่ามีการ
ยอมรับว่าการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรนิติบัญญัตินั้นมีความยุ่งยากซับซ้อนเป็นอย่างยิ่ง 211 
เราสามารถพิจารณาผลส าเร็จของภารกิจของรัฐสภาว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีมี
บทบัญญัติในการให้อ านาจองค์กรนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ในฐานะองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย
หรือไม่ โดยการศึกษาผลการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภาตามอ านาจหน้าที่ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ว่า
ได้เป็นไปโดยสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจมากน้อยเพียงใดนั้น น่าจะเป็น
แนวทางท่ีเหมาะสมในการพิจารณาประสิทธิภาพของรัฐสภา  

   ดังที่  ศาสตราจารย์  Alan Rosenthal ได้กล่าวถึงไว้ ในหนังสือ “Legislative 
Performance in The States : Exploration of Committee Behavior”  เกณฑ์ด้านปัจจัยน าออก 
(Legislative Outputs) 212 ที่ต้องน าผลลัพธ์หรือปัจจัยน าออก คือ “ผลกระทบต่อประชาชนอัน
เนื่องมาจากการบังคับใช้กฎหมาย” พิจารณาประกอบกันกับเกณฑ์ด้านการด าเนินงานด้านนิติบัญญัติ 
(Legislative Functions) เพราะรัฐสภามีอ านาจหน้าที่ในฐานะองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายนิติ
บัญญัติที่มีอย่างแตกต่างหลากหลายตามที่รัฐธรรมนูญหรือกฎเกณฑ์ที่มีค่าบังคับเทียบเท่า
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้213 โดยการพิจารณาจากการด าเนินงานขององค์กรนิติบัญญัติที่มี
ความส าคัญ 3 ประการด้วยกัน ได้แก่ การเป็นตัวแทนของประชาชนในเขตเลือกตั้ง (Constituent 
service role)214 การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะและโครงการภาครัฐ (Policy and 
program formulation)215 การควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร216 ประกอบกับเมื่อ
ได้พิจารณาแนวทางของ David Arter ในบทความวิชาการเรื่อง Introduction: Comparing the 
Legislative Performance of Legislature217 ที่กล่าวถึงไว้ตอนหนึ่งว่า ประสิทธิภาพของรัฐสภา
สามารถชี้วัดได้จากอ านาจในการร่วมก าหนดนโยบายสาธารณะ (Policy -making power) ที่อ้างอิง

                                                           
210 Thomas A. Flinn, p.153. 
211 Zdenka Mansfeldova, p.153. and Stephen Levine,  p. 52. 
212 Ibid., p. 10. 
213 Ibid. 
214 Ibid., p. 11. 
215 Ibid. 
216 Ibid.,  pp. 11-12. 
217 David Arter, “Introduction: Comparing the Legislative Performance of Legislature,” pp. 

245-257. 
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แนวคิดว่าด้วย “Mezey Question” ของ Michael Mezey  ที่ได้มีการตั้งค าถามว่า “องค์กรนิติ
บัญญัติแต่ละองค์กรมีอ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะเพียงใด” เพ่ือประโยชน์ในการพิจารณา
องค์กรนิติบัญญัติเชิงเปรียบเทียบ218 ซึ่งสอดคล้องกับเกณฑ์ด้านการด าเนินงานด้านนิติบัญญัติ 
(Legislative Functions) ของ ศาสตราจารย์ Alan Rosenthal ในข้อ (2) ซึ่งพิจารณาถึงการมี
ส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะและโครงการภาครัฐ (Policy and program 
formulation) โดยได้กล่าวว่า น าไปสู่การออกแบบประเด็นที่ต้องตรวจสอบ (Check-List) เพ่ือ
ทราบถึงประสิทธิภาพของรัฐสภาตามข้อสรุปของงานดังกล่าว  

   อย่างไรก็ตาม ขอบเขตในการศึกษาประสิทธิภาพของรัฐสภาในมิติของกฎหมายมหาชน 
ย่อมพึงพิจารณาในบริบทของการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ประการส าคัญในฐานะองค์กรนิติ
บัญญัติกล่าวคือ อ านาจหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย อ านาจในการตรวจสอบการ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหาร  ตลอดจนอ านาจหน้าที่ในฐานะเป็นผู้แทนปวงชนในประการต่าง ๆ เช่น 
การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา การให้ความเห็นชอบบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง เป็นต้น ที่จะต้อง
ศึกษาการบ่งชี้ถึงประสิทธิภาพในเรื่องดังกล่าวจากเอกสาร “Parliament and Democracy in 
the twenty –first century” ที่จัดท าขึ้นโดย สหภาพรัฐสภา (Inter-Parliamentary Union- 
IPU) ในส่วนต่อไป 

 

   2.5.2 แนวทางการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภา  

  ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 
Program: UNDP) เป็นองค์การพหุภาคี เพ่ือช่วยเหลือด้านการพัฒนา และเป็นหน่วยงานส าคัญใน
การประสานงานความช่วยเหลือในด้านการพัฒนาขององค์การสหประชาชาติ ที่มีบทบาทในการให้
ความช่วยเหลือด้านวิชาการแก่ประเทศก าลังพัฒนานั้น ได้กล่าวถึงการพัฒนาประสิทธิภาพของรัฐสภา 
(Parliamentary development)  ไ ว้ ใ น เ อกส า ร  “ Parliamentary Development:  UNDP 
Strategy Note” ที่ เผยแพร่ในปี ค.ศ. 2009 ได้สนับสนุนการก าหนดเกณฑ์ส าหรับการชี้วัด
ประสิทธิภาพของรัฐสภาที่จัดท าข้ึนโดยสหภาพรัฐสภา (Inter-Parliamentary Union) ในฐานะท่ีเป็น
ข้อมูลพื้นฐานที่เป็นประโยชน์ยิ่งส าหรับการก าหนดตัวชี้วัดที่จัดท าข้ึนโดย UNDP ต่อไป219 

    ทั้งนี้ UNDP ได้ตั้งข้อสังเกตไว้ประการหนึ่งว่า ควรให้ความส าคัญกับข้อมูลของ
การด าเนินกระบวนการ (Processing) มากกว่า ผลลัพธ์เชิงปริมาณ (Quantifying outcomes) 
                                                           

218 Ibid., p.247. 
219  United Nations Development Program, "Parliamentary Development-Undp Strategy 

Note,"(2009). p.36 . 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
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เพราะตัวชี้วัดเชิงปริมาณมักจะไม่สามารถบ่งชี้ถึงข้อมูลได้อย่างครบถ้วนรอบด้านที่จะน ามา
วิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพหรือผลสัมฤทธิ์ของรัฐสภาได้ เช่น การประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภา
โดยอาศัยแต่เพียงจ านวนของกฎหมายที่สภาได้ให้ความเห็นชอบย่อมท าให้รัฐสภาที่มีบทบาทเป็น
แต่เพียง “ตรายาง” ที่ไม่มีการอภิปรายและการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายอย่างแท้จริง ย่อมไม่
อาจพิจารณาว่าเป็นรัฐสภาที่มีประสิทธิภาพได้เพราะผ่านกฎหมายได้เป็นจ านวนมาก UNDP รายงาน
เกี่ยวกับประสบการณ์ในการพัฒนาประสิทธิภาพของรัฐสภาได้ให้ข้อมูลว่า ตัวชี้วัดที่พิจารณาผลเชิง
คุณภาพ (Qualitative Monitoring indicators) มีความเหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของ
รัฐสภามากกว่าตัวชี้วัดเชิงปริมาณ (Quantitative Monitoring indicators)220 

   ในมิติของการเป็นสถาบันทางการเมืองที่ส่งเสริมประชาธิปไตยนั้น ในหนังสือ 
“Parliament and Democracy in the twenty – first century”  ที่จั ดท าขึ้นโดย สหภาพ
รัฐสภา (Inter-Parliamentary Union- IPU) ได้กล่าวถึงปัจจัยประการหนึ่งในอันที่จะให้รัฐสภา
เป็นสถาบันศูนย์กลางของระบอบประชาธิปไตย คือ การด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพภายใต้บทบาทขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในแนวคิดการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตย (separation of powers) อย่างไรก็ตาม ได้มีการพิจารณาอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาของ
ประเทศต่าง ๆ ว่าต้องเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ ได้แก่ อ านาจหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรอง
กฎหมาย การให้ความเห็นชอบอัตราภาษี การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตลอดจนการอ่ืนอัน
เกี่ยวด้วยการจัดเก็บและใช้จ่ายเงินแผ่นดิน การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร การ
ตรวจสอบการด าเนินงานของนโยบายภาครัฐ การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ 
การอภิปรายประเด็นส าคัญในระดับชาติและระดับนานาประเทศการพิจารณาข้อร้องเรียน การ
พิจารณาให้ความเห็นชอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ221 ส าหรับอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาที่กล่าว
ข้างต้นนั้น รัฐสภาจ าต้องด าเนินงานอ านาจหน้าที่เช่นว่านั้นอย่างมีประสิทธิภาพจึงจะสามารถ
บรรลุผลในการส่งเสริมประชาธิปไตยได้ตามแนวคิดของสหภาพรัฐสภา ไม่เพียงแต่ประสิทธิภาพใน
มุมมองขององค์กรที่มีภารกิจเท่านั้น แต่รวมถึงประสิทธิภาพในการรองรับความต้องการของทุกภาค
ส่วนในสังคมอีกด้วย222 

                                                           
220 Ibid. 
221 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice (Geneva: Inter-Parliamentary Union, 2007).pp. 4-5. 
222 Ibid., p.5. 
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  การสร้างประสิทธิภาพของรัฐสภาให้มีขึ้นไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ที่จะต้องเผชิญ
กับประเด็นเรื่อง  “อ านาจ” ส าหรับในความหมายที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาประสิทธิภาพของ
รัฐสภาใน 2 ความหมาย ได้แก่  

   อ านาจในมิติ เชิ งสมรรถนะ (capacity)  ในการที่ รั ฐสภาเป็นองค์กรที่ มี 
ขีดความสามารถ อันเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายและทรัพยากรต่าง ๆ ทั้งทางด้าน
การงบประมาณ บุคลากร และระบบงานรัฐสภาในการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่   
 อ านาจในมิติเชิงสัมพัทธ์ (relational) ในการที่รัฐสภามีอ านาจอย่างเหมาะสมโดย
ปราศจากอาณัติ ในอันที่จะเป็นองค์กรผู้ตรวจสอบองค์กรผู้ ใช้อ านาจฝ่ายบริหารได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  

   ทั้งนี้ ดังที่ทราบกันดีว่า รัฐจ าต้องสร้างดุลยภาพในการด าเนินบทบาทการปฏิบัติ
หน้าที่ร่วมกันกับฝ่ายบริหารไปพร้อมกับบทบาทในการตรวจสอบการท างานฝ่ายบริหารซึ่งมาจากการ
เลือกตั้ง ยิ่งไปกว่านั้นภาวะที่ฝ่ายบริหารครอบง าระบบการปกครองประเทศอย่างเกินขอบเขต 
(undue executive dominance) ก็เป็นอันตรายมากขึ้นในยุคสมัยนี้ อันเป็นผลมาจากทั้งการที่
รัฐสภาไม่มีประสิทธิภาพและจากการที่สมาชิกรัฐสภาเองไม่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่อย่างเต็มก าลัง
ความสามารถตามอ านาจที่มีอยู่ตามรัฐธรรมนูญ223  

   ประสิทธิภาพของรัฐสภานั้นนับว่าเป็นสิ่งส าคัญส าหรับการสร้างประชาธิปไตยที่
สมบูรณ์ ดังที่เอกสารดังกล่าวระบุว่า “องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่ไร้ประสิทธิภาพหรืออ่อนแอย่อมไม่อาจ
ด าเนินงานให้เป็นผลดีส าหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้” และไม่ว่าประเทศใด ๆ จะมี
ระบบรัฐบาล (Government system) ในระบบใดก็ตาม ก็หาใช่สิ่งที่จะพิจารณาได้ถึงระดับและ
คุณภาพของการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศนั้นได้ นอกจากอ านาจและ “ประสิทธิภาพของ
รัฐสภา” แห่งประเทศนั้น ด้วยเหตุผลว่า รัฐสภาที่มีประสิทธิภาพย่อมเป็นกลไกที่ที่เหมาะสมส าหรับ
การตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร224 สอดคล้องกับที่ M. Steven Fish ได้กล่าวไว้ในบทความ
เรื่อง “Stronger Legislatures, Stronger Democracy” ไว้ตอนหนึ่งว่า “ภายใต้ระบบการ
ปกครองที่มีรัฐสภาเป็นองค์กรนิติบัญญัติที่ไร้ประสิทธิภาพ ผู้มีแนวคิดประชาธิปไตยพึงจัดให้มีการ
ปฏิรูปรัฐธรรมนูญเพื่อท าให้รัฐสภามีประสิทธิภาพเสียให้จงได้ในอันดับแรก”225 

                                                           
223 Ibid., pp.115. 
224 Ibid., pp.115-116. 
225 M. Steven Fish, "Stronger Democracy," Journal of Democracy, 17.1, (2006).pp.5-20 
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   ส าหรับวิถีทางในอันที่จะให้รัฐสภามีประสิทธิภาพขึ้นได้นั้น เอกสารดังกล่าวได้ก าหนดให้
รั ฐ ส ภ า ใ น น า น า ป ร ะ เ ท ศ จั ด ใ ห้ มี ปั จ จั ย ส า คั ญ ส า ห รั บ ก า ร พั ฒ น า รั ฐ ส ภ า ใ น 
5 ประการด้วยกัน คือ 226 

   2.5 .2 .1  ด้ านทรัพยากรของรั ฐสภาและความปราศจากอาณัติ ใด  ๆ 
(parliamentary facilities and self-organization) 

   ในวิธีการสร้างเสริมประสิทธิภาพของรัฐสภาในประการนี้นั้นได้แก่  การให้
ความส าคัญแก่ทรัพยากรต่าง ๆ ส าหรับการสนับสนุนการด าเนินงานของรัฐสภา นับตั้งแต่ทรัพยากร
บุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ ระบบการสนับสนุนข้อมูลที่จ าเป็นต่อการด าเนินงานนิติ บัญญัติ 
ตลอดจนจนงบประมาณท่ีได้รับการจัดสรร  

   อย่างไรก็ตาม หลักการส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ หลักความเป็นอิสระโดย
ปราศจากอาณัติของรัฐสภา (Parliamentary autonomy) ที่ได้รับการยอมรับในมิติของกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายรัฐสภา ว่ารัฐสภาในฐานะท่ีเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจ าต้องเป็นอิสระจากอาณัติ
ขององค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร227 ตามหลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย  

   ดังเช่น รายงานที่เสนอต่อสหภาพรัฐสภาซึ่งจัดท าขึ้นรัฐสภาของประเทศแคนาดา 
เกี่ยวกับการศึกษาการเพ่ิมประสิทธิภาพของรัฐสภา ได้กล่าวไว้ในตอนหนึ่งว่า  .  

    “...ประสิทธิภาพของรัฐสภาได้รับการบ่งชี้ว่าเป็นผลสะท้อนมาจากการกลไกการ
ด าเนินงานและทรัพยากรที่เป็นเป็นอิสระปราศจากอาณัติจากฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ ความเป็นอิสระของ
รัฐสภาแคนาดาดังกล่าวได้รับการรับรองไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายซึ่งให้
หลักประกันว่าวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรตลอดจนหอสมุดของรัฐสภาล้วนมีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
ที่มีความรู้ความสามารถที่มีความเป็นอิสระแยกประเภทจากเจ้าหน้าที่รัฐฝ่ายบริหาร ...” 228 

   นอกจากนี้ ความเป็นอิสระปราศจากอาณัติของรัฐสภายังรวมถึงความเป็นอิสระจาก
การอ านาจควบคุมทางงบประมาณ (Budgetary Control) จากฝ่ายบริหารด้วย ดังเช่นที่ปรากฏใน
ประเทศฝรั่งเศสที่มีความเป็นอิสระทางงบประมาณจากฝ่ายบริหารอย่างสมบูรณ์แท้จริง นับแต่การยก
ร่างกฎหมายงบประมาณและการให้ความเห็นชอบ ตลอดจนการใช้จ่ายงบประมาณโดยปราศจากการ
ควบคุมโดยฝ่ายบริหาร229 ทั้งนี้ ในการสัมมนาระดับภูมิภาคที่จัดโดยสหภาพรัฐสภาว่าด้วยรัฐสภาและ

                                                           
226 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.p.116. 
227 Ibid., p.117. 
228 Ibid., pp.118-119. 
229 Ibid., p.119. 
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กระบวนการงบประมาณในปี  ค.ศ. 2001 ได้เน้นย้ าถึงความส าคัญของหลักการว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐสภาและฝ่ายบริหารในประการเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณไว้ว่า 

    “ตามหลักการพ้ืนฐานว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจ กระบวนการและวิธีการ
งบประมาณส าหรับการด าเนินงานภายในองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติพึงท าขึ้นภายใต้ความรับผิดชอบของ
สภาโดยแท้  และเสนอต่อรัฐบาลเพื่อก าหนดไว้เป็นส่วนหนึ่งในงบประมาณแผ่นดิน โดยฝ่ายบริหารไม่
มีอ านาจในการพิจารณาถึงความเหมาะสมของงบประมาณที่รัฐสภาได้ตั้งไว้เพ่ือการด าเนินงานตาม
อ านาจหน้าที่ได”้230 

  ในประการสุดท้าย ความเป็นอิสระในการด าเนินงานต่าง ๆ ในวงงานรัฐสภาโดย
ปราศจากการควบคุมของฝ่ายบริหาร (Control over business) ในเรื่องการจัดระบบงานและ
ระยะเวลาต่าง ๆ อาทิ ในระบบงานรัฐสภาของประเทศอังกฤษ ได้มีการจัดให้มีคณะกรรมาธิการ
กิจการรัฐสภา (Parliamentary business committee) อันประกอบด้วย ประธานรัฐสภาเป็น
ประธาน และมีตัวแทนจากกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ร่วมด ารงต าแหน่งเป็นกรรมาธิการ231  

  ส าหรับการควบคุมกิจการรัฐสภาในประเทศที่ใช้ระบบประธานาธิบดี (presidential 
system) อาจไม่เน้นการสร้างกลไกเพ่ือความอิสระจากฝ่ายบริหารเท่าใดนัก ทว่าจะให้ความส าคัญกับ
การประสานความร่วมมือระหว่างรัฐสภาและรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพจึงมักจะมีการจัดตั้งองค์กรหรือ
คณะกรรมาธิการเพ่ือประโยชน์ในเรื่องนี้โดยตรง อาทิ ในประเทศฟิลิปปินส์ที่ได้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประสานงานร่วมระหว่างรัฐสภาและรัฐบาล (Legislative-Executive 
Development Advisory Council - LEDAC) เพ่ือวัตถุประสงค์ในการประสานงานระหว่างฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ในกระบวนการตรากฎหมายเป็นไปอย่างรวดเร็ว และให้การจัดให้มี
นโยบายภาครัฐของฝ่ายบริหารและการอนุมัติงบประมาณจากรัฐสภาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ 
คณะกรรมาธิการฯ ดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ ในลักษณะเป็นองค์กรเชิงปรึกษาและแนะน า 
(consultative and advisory body) ในการร่วมพิจารณาและมีฉันทามติร่วมกันในการให้ความเห็น
ว่า ร่างกฎหมายฉบับใดมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะได้รับการเสนอต่อรัฐสภาและพิจารณาอย่างเร่งด่วน 
ตลอดจนมีการร่วมประสานงานให้ก าหนดแผนพัฒนาประเทศของภาครัฐและการพิจารณา
งบประมาณของรัฐสภาเป็นไปโดยสอดคล้องกันอีกด้วย232  

 

2.5.2.2 ด้านกระบวนการนิติบัญญัติ ( legislative process) 

                                                           
230 Ibid. 
231 Ibid., p.120. 
232 Ibid., pp.120-121. 
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   กระบวนการนิติบัญญัติ (Legislative process) เป็นกระบวนการที่ส าคัญยิ่งส าหรับ
การด าเนินบทบาทในการเป็นผู้แทนของปวงชน (Representation) ในการเป็นสื่อกลางระหว่าง
เจตจ านงของประชาชนหรือกลุ่มผลประโยชน์ ภาคประชาสังคมสู่การเป็นกฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับใน
สังคม233 องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาในนานาประเทศล้วนพยายามเสริมสร้างประสิทธิภาพของ
รัฐสภาในด้านกระบวนการนิติบัญญัติ (legislative process) ในหลากหลายวิธีการเพื่อให้ระยะเวลาที่
มีอยู่อย่างจ ากัดในสมัยประชุมนั้นไม่บั่นทอนการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ ทั้ งใน
ขณะเดียวกัน การจัดล าดับการพิจารณาก็ต้องสามารถกระท าได้อย่างเหมาะสมส าหรับร่างกฎหมายที่
ได้มีการเสนอต่อสภาตามล าดับความส าคัญเร่งด่วนได้เป็นอย่างดี อาทิ ในสภาผู้แทนราษฎรของ
ประเทศอิตาลี (Chamber of Deputies) ได้ด าเนินการจัดล าดับการพิจารณาร่างกฎหมายและ
ก าหนดมาตรการเกี่ยวกับการเสนอค าแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้น นับแต่พบว่าการเสนอและอภิปราย
แก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายที่ไม่เป็นระบบระเบียบนั้น ท าให้การพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายเป็นไป
อย่างล้าช้าเกินสมควรและกระทบต่อการขยายสมัยประชุมออกไปอย่างที่ไม่อาจยอมรับได้234 

  สภาสามัญ (House of Commons) ของประเทศอังกฤษก็ได้ให้ความส าคัญกับ
ประเด็นนี้เช่นกัน โดย Modernization Committee ของสภาสามัญได้เสนอให้มีการจัดระบบการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติขึ้น โดยใช้ตารางที่แสดงก าหนดเวลาส าหรับการอภิปรายแสดงความเห็น
ในเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติม และระบุรายละเอียดว่า ช่วงเวลาใดจะมีการ
อภิปรายในมาตราใดของร่างพระราชบัญญัติ อันเป็นผลดีต่อระบบงานนิติบัญญัติอย่างสูงเพราะ
สามารถคาดการณ์ได้อย่างชัดเจนถึงความคืบหน้าในการพิจารณาร่างกฎหมาย ตลอดจนหลีกเลี่ยงการ
ยุติการอภิปรายในสภาในประเด็นใด ๆ เพราะเวลาได้หมดลงทั้งที่สภายังไม่รับฟังการอภิปรายและ
แสดงข้อเท็จจริงอย่างรอบด้าน235 

  การสร้างเสริมประสิทธิภาพของรัฐสภาในด้านกระบวนการนิติบัญญัติในประการ
ส าคัญอีกประการคือ คุณภาพของกฎหมาย (Law quality) ที่รัฐสภาได้พิจารณาและกลั่นกรองและ
ผ่านการอนุมัติโดยประมุขแห่งรัฐตามระบบรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป ในประเด็นนี้ 
ประสิทธิภาพของรัฐสภาได้รับการพิจารณาจากคุณภาพของกฎหมายที่ตราขึ้นหลายประเด็น ได้แก่ 
ความสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายที่มีอยู่เดิม ผลทางภาระงบประมาณแผ่นดิน ทางการ
บริหารงานภาครัฐ ผลกระทบของกฎหมายในด้านอ่ืน ๆ  ความสอดคล้องกับพันธกรณีระหว่าง

                                                           
233 Zdenka Mansfeldova, p.7. 
234inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice. p.122. 
235 Ibid., pp.122-123. 
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ประเทศ ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Constitutionality) ตลอดจนความชัดเจนของบทบัญญัติที่
เป็นไปตามระเบียบวิธีการยกร่างกฎหมายที่เป็นมาตรฐาน236 

  ดังที่ปรากฏในนานาประเทศเกี่ยวกับการด าเนินงานเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของ
รัฐสภาเกีย่วกับคุณภาพของกฎหมาย เช่น ในประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป (European Community) 
ที่จ าต้องพิจารณากลั่นกรองกฎหมายให้สอดคล้องกับข้อก าหนดในการตรากฎหมายตามพันธกรณี
ระหว่างประเทศของสหภาพยุโรปอย่างเคร่งครัดด้วย และในประการเกี่ยวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายนั้นได้พบตัวอย่างในประเทศฟินแลนด์ที่ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law Committee) เพ่ือเสนอความเห็นต่อประธานรัฐสภา
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายที่เข้าสู่การพิจารณาของสภา และมีอ านาจเสนอ
ความเห็นว่าควรแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความของร่างกฎหมายไปในทางใดเพ่ือให้สอดคล้องตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศฟินแลนด์ยังได้รับความ
ร่วมมือจากผู้เชี่ยวชาญซึ่งเป็นคณาจารย์ในระดับมหาวิทยาลัยและนักกฎหมายรัฐธรรมนูญในการให้
ความเห็นอีกประกอบการด าเนินงานในฐานะผู้เชี่ยวชาญภายนอกในการประชุมแต่ละครั้งอีกด้วย237 

   ความยั่งยืนของกฎหมาย (Durability of an act) เป็นปัจจัยหนึ่งที่สามารถ
น ามาใช้ในการประเมินประสิทธิภาพของกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา อันสังเกตได้จากจ านวน
ครั้งในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายและระยะเวลาภายหลังจากประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย ภายหลัง
จากที่กฎหมายได้ประกาศใช้บังคับ หากกฎหมายที่ผ่านกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาได้รับการ
แก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้งภายในระยะเวลาไม่นานนักหลังจากมีผลใช้บังคับ ย่อมสะท้อนถึงความเร่งรีบ
และมิได้พิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายให้เป็นไปโดยถี่ถ้วนรอบคอบ238 ทั้งนี้ รวมถึง ระยะเวลาที่ใช้
ในการพิจารณากฎหมายแต่ละฉบับ นับแต่เริ่มพิจารณาอภิปรายแสดงความเห็นในสภาไปจนกระทั่ง
มีมติเห็นชอบให้ใช้บังคับเป็นกฎหมาย เป็นข้อพิจารณาถึงประสิทธิภาพได้เช่นกัน   
  

  ทั้งนี้ บทบาทของสภาที่สอง หรือสภาสูง (upper chamber) ที่อาจมีชื่อเรียกที่
แตกต่างกันออกไปในแต่ละประเทศ เช่น วุฒิสภา (House of Senate) สภาขุนนาง (House of 
Lords) สภาที่ปรึกษา (House of Councilors) ก็มีส่วนส าคัญในการเสริมสร้างประสิทธิภาพของ

                                                           

  236 George Tsebelis and Money Jeannette, Bicameralism. Political Economy of Institutions 
and Decisions.p.16. 

237 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 
Guide to Good Practice.pp.123-124. 

238 Zdenka Mansfeldova, p.15-16. 
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รัฐสภาในด้านกระบวนการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย กล่าวคือ มาตรการในการเพ่ิมประสิทธิภาพ
ของกระบวนการนิติบัญญัติดังที่ได้กล่าวข้างต้นนั้นย่อมมีความเกี่ยวข้องกับการมีความร่วมมือกันเป็น
อย่างดีระหว่างสภาทั้งสองสภาขององค์กรนิติบัญญัติในระบบสองสภา (bicameral system) ด้วย
เช่นกัน 239 ทั้งนี้ ได้มีการกล่าวถึงประสิทธิภาพในการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายของสภาที่สอง
หรือวุฒิสภาไว้โดยเฉพาะว่า สามารถพิจารณาจากจ านวนของร่างกฎหมายที่วุฒิสภาได้แก้ไขเพ่ิมเติม
แล้วได้รับความเห็นชอบจากสภาจนประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายนั้น (Bills passed in the Senate 
version) ก็เป็นข้อบ่งชี้อีกถึงประสิทธิภาพในด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายอีกประการหนึ่งด้วย 
240 

  การมีสภาที่สองในระบบสองสภาก็มีวัตถุประสงค์ประการหนึ่งในอันที่จะให้มี
กระบวนการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายที่มากยิ่งขึ้น โดยได้รับการพิจารณาและอภิปรายความ
คิดเห็นจากกลุ่มบุคคลที่หลากหลายยิ่งขึ้น ทั้งในมุมมองของผู้แทนสภาที่สองซึ่ งอาจจะมีที่มาจากของ
ตัวแทนของมลรัฐ หรือตัวแทนจากส่วนการปกครองในระดับภูมิภาค และจากการที่ผู้แทนในสภาที่
สองมีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ที่หลากหลาย ทั้งภายใต้อิทธิพลจากกลุ่มผลประโยชน์
ทางการเมืองที่แตกต่างกัน และผลของความร่วมมืออันดีนั้นก็คือการประนีประนอมเป็นอันดีระหว่าง
สองสภาเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่เสนอต่อสภา อันส่งผลให้กฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบของสภาแต่ละ
ฉบับนั้นย่อมมีโอกาสได้รับการยอมรับจากสาธารณชนได้ในท้ายที่สุด ทั้งนี้  การยอมรับของ
สาธารณชนที่มีต่อกฎหมายท่ีสภาพิจารณาและให้ความเห็นชอบนั้นย่อมเป็นเงื่อนไขส าคัญในการ
ชี้วัดถึงประสิทธิภาพของรัฐสภาได้อีกประการหนึ่งด้วย241 

  ประการสุดท้ายที่น ามาพิจารณาประสิทธิภาพของรัฐสภาในด้านกระบวนการนิติ
บัญญัติก็คือบทบาทในการติดตามการบังคับใช้กฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของสภา (Keeping track 
of legislation) เช่น การติดตามการออกกฎหมายล าดับรอง (delegated legislations) ซึ่งเป็น
ภารกิจที่ยากล าบากมากเพราะฝ่ายบริหารใช้อ านาจทางปกครองโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายล าดับ
รองซึ่งไม่ได้ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ทั้งในบางกรณียังปรากฏว่ามีการตีความเพ่ืออ านาจเกินไป
กว่าขอบเขตของบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจอันน าไปสู่การกระบวนการวินิจฉัยความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองอยู่บ่อยครั้งอีกด้วย242    

                                                           
239 Inter-Parliamentary Union, p.125. 
240 Zdenka Mansfeldova, p.17. 
241 Inter-Parliamentary Union, p.125. 
242 Ibid., pp. 125-126. 
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  ดังนั้น ในการจัดการกับปัญหาข้างต้น รัฐสภาของนานาประเทศจึงมักจะก าหนดใน
กฎหมายให้อ านาจของฝ่ายบริหารที่มีขึ้นตามกฎหมายล าดับรองบางฉบับนั้นจ าต้องอยู่ภายใต้ก าหนด
ระยะเวลาเฉพาะที่เรียกว่า “Sunset clauses” กล่าวคือ การที่บทบัญญัติของกฎหมายได้บัญญัติให้
กฎหมายทั้งฉบับ หรือบทบัญญัติบางประการสิ้นผลเมื่อถึงระยะเวลาอันได้ก าหนดไว้ในกฎหมายโดย
อัตโนมัติ เพ่ือให้มีการทบทวนกฎหมายให้มีความเหมาะสมกับบริบทแวดล้อมของปัจจัยต่ าง ๆ อย่าง
เป็นระบบ243  

  2.5.2.3 การตรวจสอบฝ่ายบริหารที่มีประสิทธิภาพของรัฐสภา (Effective 
oversight of the executives) 

  รัฐสภา ในฐานะองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ อีกประการหนึ่ง 
ในการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรฝ่ายบริหาร ทั้งในด้านการด าเนินนโยบายของรัฐบาลและ
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ท าให้เกิดแนวคิดว่าด้วยความรับผิดชอบ (Accountability) ของ
ฝ่ายบริหารที่มีต่อรัฐสภาและต่อประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยผ่านทางสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็น
ผู้แทนของปวงชน  

  ในการที่จะท าความเข้าใจบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร 
เพ่ือการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภาในเรื่องนี้ มีประเด็นที่ต้องให้ความส าคัญคืออ านาจ 
เชิงสัมพัทธ์ (Rational power) ของรัฐสภาที่มีความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหาร ตลอดจนดุลยภาพแห่ง
อ านาจระหว่างพรรคการเมือง และระหว่างกลุ่มอ านาจในพรรคการเมืองเองด้วย โดยแท้ที่จริงแล้ว 
อ านาจของพรรคการเมืองนั้นปรากฏเด่นชัดว่าสามารถก าหนดทิศทางความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภา
และฝ่ายบริหารได้  

  ในประเทศที่ใช้ระบบรัฐบาลในระบบประธานาธิบดี (Presidential system) หาก
เป็นกรณีที่พรรคการเมืองที่ครองเสียงข้างมากในสภา เป็นพรรคอ่ืนนอกจากพรรคที่ สังกัดของ
ประธานาธิบดี กระบวนการตรวจสอบฝ่ายบริหารย่อมมีความเข้มงวดและกลไกการครอบง าจาก
อิทธิพลของพรรคการเมืองย่อมเสื่อมถอยลง ทว่า ไม่ว่าในประเทศที่ใช้ระบบประธานาธิบดีหรือระบบ
รัฐสภา (Parliamentary system) ก็ตาม หากพรรคการเมืองที่ครองเสียงข้างมากในสภาเป็นพรรค
เดียวกันกับพรรครัฐบาล กรณีย่อมเป็นธรรมดาอยู่เองที่ผลจะเป็นไปในทางตรงกันข้ามกับท่ีได้กล่าวถึง
ข้างต้น กล่าวคือ การตรวจสอบรัฐบาลซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจฝ่ายบริหารย่อมไม่มีความเข้มข้นและ
การด าเนินงานต่าง ๆ ย่อมเป็นไปในวิถีทางที่ที่ประชุมของพรรครัฐบาลหรือพรรคร่วมรัฐบาลจะ
ประสงค์ แม้ว่า พรรคการเมืองฝ่ายค้านจะมุ่งด าเนินบทบาทในการตรวจสอบรัฐบาลเพียงใดย่อมเป็น
การยากยิ่งที่จะท าให้สัมฤทธิ์ผลได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะเป็นเพียงเสียงข้างน้อยในที่ประชุมสภา 
                                                           

243 Ibid., p.126. 
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ทว่าในรัฐสภาที่มีระบบรัฐสภาของอังกฤษเป็นต้นแบบ (Westminster tradition) จะมีรูปแบบการ
ตรวจสอบรัฐบาลโดยพรรคฝ่ายค้านโดยวิธีการที่นิยม คือ การจัดให้มี “คณะรัฐมนตรีเงา” หรือ 
“Shadow cabinet”   

   นอกจากนี้ อ านาจของพรรคการเมืองที่มีอาณัติต่อสมาชิกของพรรคนั้น ๆ ย่อม
เป็นผลให้กลไกการตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ประสิทธิภาพ244และบริบทของอ านาจระหว่างพรรค
การเมืองและภายในพรรคการเมืองเองนี้ก็เป็นปัจจัยส าคัญที่จะต้องพิจารณาอ านาจในการตรวจสอบ
ฝ่ายบริหารในส่วนต่อ ๆ ไป  

   การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยรัฐสภานั้นมีหลายวิธีการด้วยกัน ได้แก่ การตรวจสอบ
ฝ่ายบริหารผ่านทางระบบกลไกคณะกรรมาธิการ (Committee system) การตั้ งกระทู้ถาม 
(Parliamentary questions) และการเปิดอภิปรายในรัฐสภา (Interpellations) การเห็นชอบให้
บุคคลด ารงต าแหน่ง (Approval of executive appointments) การตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจ
เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยเรื่องส าคัญของประเทศ (Special commissions of enquiry)  

ก. การตรวจสอบฝ่ายบริหารผ่านทางระบบกลไกคณะกรรมาธิการ (Committee system) 

   กล่าวกันว่า การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยอาศัยกลไกของคณะกรรมาธิการของ
รัฐสภาเป็นกลไกการตรวจสอบฝ่ายบริหารที่มีความเป็นระบบระเบียบมากที่สุดในการติดตามและ
ควบคุมการด าเนินงานขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารตลอดจนพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาประเด็น
ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานตามนโยบายภาครัฐหรือการท างานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร 
รัฐสภาในนานาประเทศได้ด าเนินงานปฏิรูปและพัฒนาระบบการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการให้
ครบถ้วนและครอบคลุมองค์กรและหน่วยงานของรัฐทุกองค์กร ตลอดจนการพัฒนาความรู้ความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านให้เกิดข้ึนแค่บุคลากรต่าง ๆ ของคณะกรรมาธิการ  

   โดยความหมายของการควบคุมและตรวจสอบฝ่ายบริหารนั้น สิ่งเหล่านี้จะเกิดขึ้นได้
ต่อเมื่อคณะกรรมาธิการมีอ านาจตัดสินใจโดยปราศจากอาณัติในการพิจารณาว่าประเด็นเกี่ยวกับการ
ด าเนินงานของรัฐบาลในเรื่องใดที่จะเข้าสู่การพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาของคณะกรรมาธิการ 
ดังเช่นในระบบงานรัฐสภาของ ประเทศฟิลิปปินส์ ที่ได้มีการก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามารถ
ก าหนดประเด็นส าหรับการพิจารณาได้เองโดยเสียงข้างมากของคณะกรรมาธิการ 245 นอกจากนี้ ใน 
ประเทศนอร์เวย์ นั้นพบว่าได้มีการก าหนดให้ Committee on Scrutiny and Constitutional 
Affairs สามารถริเริ่มเสนอประเด็นเรื่องส าหรับการพิจารณาของคณะกรรมาธิการด้วยจ านวนเสียง

                                                           
244 Ibid., p.127. 
 
245 Ibid., p.129 
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ของกรรมาธิการเพียงจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของคณะกรรมาธิการเท่าที่มีอยู่เท่านั้น อันนับว่าเป็น
การสนับสนุนหลักประชาธิปไตยว่าด้วยการคุ้มครองเสียงข้างน้อยประการหนึ่งด้วย246   

  ปัจจัยส าคัญส าหรับประสิทธิภาพของรัฐสภาผ่านทางกลไกการพิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาของคณะกรรมาธิการ  คือ อ านาจในการออกค าสั่ ง เรียกรัฐมนตรี 
หรือเจ้าหน้าที่ ระดับสูงของรัฐในการมาตอบค าถาม ชี้แจงข้อมูล ต ลอดจนส่งเอกสาร 
ที่จ าเป็นต่อการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการที่มีสภาพบังคับอย่างแท้จริง247 

  อย่างไรก็ตาม ปัญหาที่เกิดขึ้นในวงงานรัฐสภาของนานาประเทศที่เห็นว่าส าคัญยิ่ง
คือ ปัญหาด้านความเชี่ยวชาญของบุคลากรในคณะกรรมาธิการเมื่อเปรียบเทียบกับบุคลากร
ผู้ เชี่ยวชาญเฉพาะด้านสาขาต่าง ๆ ที่สนับสนุนงานขององค์กรฝ่ายบริหาร ส่วนใหญ่แล้ว
คณะกรรมาธิการของรัฐสภามักจะใช้ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะสาขาต่าง ๆ ที่คณะกรรมาธิการพิจารณา
สอบสวนหรือศึกษานั้นจากองค์กรภายนอกเป็นส่วนใหญ่ ในประเด็นนี้ สภาสามัญของอังกฤษได้
จัดตั้ง Scrutiny Unit ขึ้นเพื่อสนับสนุนผู้เชี่ยวชาญเฉพาะสาขาไว้ส าหรับคณะกรรมาธิการคณะ
ต่าง ๆ248  

  ผลการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาอันมีส่วนส าคัญ
ยิ่งส าหรับการตรวจสอบฝ่ายบริหาร โดยจะมีการจัดท าขึ้นเป็นรายงานของคณะกรรมาธิการเพ่ือ
รายงานต่อที่ประชุมสภา มีเนื้อหาสาระส าคัญเกี่ยวกับผลการพิจารณาและข้อเสนอแนะของ
คณะกรรมาธิการต่อองค์กรฝ่ายบริหารตลอดจนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง หลังจากนั้น ผลการพิจารณา
ของคณะกรรมาธิการย่อมน าไปสู่ประเด็นส าหรับการอภิปราย (Debates) ผลการพิจารณานั้นในที่
ประชุมสภาต่อไป และประเด็นของประสิทธิภาพของรัฐสภาในข้อนี้คือ ประเด็นเรื่องการติดตามผล
การด าเนินงานของรัฐบาลที่มีต่อผลการพิจารณาและข้อเสนอแนะของที่ประชุมสภาหลังจากได้
พิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการแล้วในระบบงานรัฐสภาของประเทศอินเดีย ได้มีการปรับปรุง
ข้อบังคับของสภาเพ่ือติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานตามข้อเสนอแนะของสภาขึ้นโดย
คณะกรรมาธิการสามัญประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐ (Departmentally Related 
Standing Committee -DRSCs) ซึ่งได้เคยรายงานผลการศึกษาว่า หน่วยงานภาครัฐมักไม่ให้
ความส าคัญกับการด าเนินงานตามที่สภาได้ให้ข้อเสนอแนะภายใต้กลไกของคณะกรรมาธิการ โดย
ก าหนดให้รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับประเด็นที่สภาได้เคยมีมติเสนอข้อแนะน าจ าต้องรายงานความ
คืบหน้าของการด าเนินงาน (Status of implementations) ในประเด็นที่เกี่ยวข้องที่ระบุในรายงาน

                                                           
246 Ibid. 
247 Ibid., pp.129-130. 
248 Ibid., p.130. 
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ของคณะกรรมาธิการสามัญประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐต่อที่ประชุมสภาทุก  
6 เดือน249  

   ข . กา รตั้ ง ก ระทู้ ถ าม  ( Parliamentary questions)  แล ะการ เปิ ดอภิ ป ร า ย 
ในรัฐสภา (Interpellations)  

  ในประ เทศที่ ใ ช้ ที่ ร ะบบรั ฐ สภา  (Parliamentary System)  ห รื อป ระ เทศ 
ที่รัฐมนตรีเป็นสมาชิกรัฐสภาด้วยนั้น การตั้งกระทู้ถามต่อรัฐมนตรีเป็นรูปแบบวิธีการตรวจสอบการ
ด า เ นิ น ง า น ข อ ง ฝ่ า ย บ ริ ห า ร อี ก วิ ธี ห นึ่ ง  มี ทั้ ง ใ น ก ร ณี ที่ ตั้ ง ก ร ะ ทู้ ถ า ม ส ด ด้ ว ย ว า จ า 
(Oral questions)  และการตั้ งกระทู้ ถามเป็นลายลักษณ์ อักษร (Written questions)  ทั้ งนี้ 
เป็นที่ยอมรับกันว่า การตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในรัฐสภา (Parliamentary questions) คือกลไกการ
ตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารที่ส าคัญยิ่ง ด้วยเป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิก
ของฝ่ายนิติบัญญัติได้รับฟังค าอธิบายแสดงเหตุผล ตลอดจนประชาชนก็ได้ทราบถึงการด าเนินงานใน
ห้วงระยะเวลานั้น ๆ ด้วย อันเป็นการสร้างวินัยและส่งเสริมให้รัฐบาลตระหนักถึงความรับผิดชอบ 
(Accountabilities) 250 

  ในประเทศไอร์แลนด์ มีการจัดกระบวนการตั้งกระทู้ถามอย่างเป็นระบบและจัดสรร
เวลาส าหรับวาระกระทู้ถามค่อนข้างมาก กล่าวคือ นายกรัฐมนตรีจ าต้องตอบกระทู้ถามซึ่งจะมีทั้ง
กระทู้ถามที่มีการแจ้งให้ทราบล่วงหน้าและตั้งถามสดในที่ประชุม เป็นระยะเวลาถึง 90 นาที ต่อ
สัปดาห์ ทั้งยังต้องตอบกระทู้ซึ่งตั้งถามโดยหัวหน้าพรรคฝ่ายค้านในสภาซึ่งจะไม่มีการแจ้งล่วงหน้า อีก
กว่า 40 นาทีต่อสัปดาห์ ด้วย นอกจากนี้ สมาชิกสภาทั้งสามารถตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล
ได้รวมกันประมาณ 210 นาทีต่อสัปดาห์251  

  ในภาพรวมนั้น รัฐสภาของนานาประเทศมักจะจัดให้มีตารางก าหนดเวลาส าหรับแต่
ละระเบียบวาระพร้อมก าหนดระยะเวลาที่ใช้ในแต่ละรายการอย่างชัดเจนและแน่นอน แม้ในประเทศ
ที่ใช้ระบบประธานาธิบดีจะไม่มีการตั้งกระทู้ถามรัฐบาลแต่ก็มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานของ
ฝ่ายบริหารอื่น ๆ  ดังจะได้กล่าวต่อไป 

 

ค. การเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่ง (Approval of executive appointments) 

   ในประเทศที่ใช้ระบบประธานาธิบดีซึ่งคณะรัฐมนตรีมิได้เป็นสมาชิกขององค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติกระบวนการสรรหา แต่งตั้ง และถอดถอนนั้นถือได้ว่าเป็นมาตรการการตรวจสอบและ
                                                           

249 Ibid. 
250 Ibid., p.133. 
251 Ibid., pp.133-134. 
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ควบคุมองค์กรฝ่ายบริหารที่มีความส าคัญยิ่ง โดยมีการพิจารณาประวัติ คุณสมบัติ และความเหมาะสม
กับต าแหน่งโดยละเอียด  นอกจากนี้ในหลายประเทศที่ ใช้ระบบรัฐสภาก็ได้มีการพัฒนา
กระบวนการและวิธีการสรรหาและแต่งตั้งถอดถอนต าแหน่งส าคัญอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่ต าแหน่งทาง
บริหารด้วย   

  ในประเทศที่ใช้ระบบประธานาธิบดีมีกระบวนการถอดถอนประธานาธิบดี 
ซึ่ ง เป็นประมุขของรัฐออกจากต าแหน่งหากประธานาธิบดีกระท าความผิดอันร้ายแรงต่อ 
ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ และประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภาใช้วิธีการอภิปรายไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี
ทั้งคณะ และเป็นรายบุคคลซึ่งหากที่ประชุมรัฐสภามีมติเช่นนั้น ย่อมหมายความว่ารัฐบาลสูญเสีย
ความเชื่อมั่นทางการเมืองอย่างรุนแรง252 

 

   ง . ก า ร ตั้ ง ค ณ ะก ร ร ม ก า ร เ ฉ พ า ะกิ จ เ พ่ื อ พิ จ า ร ณ า วิ นิ จ ฉั ย เ รื่ อ ง ส า คั ญ 
ของประเทศ (Special commissions of enquiry) 

   คณะกรรมการเฉพาะกิจของรัฐสภานั้นถือเป็นกลไกที่รัฐสภาในบางประเทศใช้
ส าหรับการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารโดยตั้งขึ้นเป็นการเฉพาะคราวให้มีอ านาจหน้าที่  
ในการพิจารณาศึกษาหรือแก้ไขสถานการณ์ระดับประเทศที่เร่งด่วนและมีความส าคัญอย่างยิ่ง ทั้งนี้ 
โดยเป็นการจัดตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินงานแยกต่างหากจากบุคลากรของฝ่ายบริหาร เนื่องจากต้องการให้
ปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์และเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารนั่นเอง 253 

 นอกจากนี้ ประการส าคัญในคณะกรรมการเฉพาะกิจที่จัดตั้งขึ้นคือการคุ้มครองที่เหมาะสม
และมีประสิทธิภาพส าหรับพยานหรือผู้ชี้แจงข้อมูลต่อคณะกรรมการจากภยันตรายและผลร้ายทั้งปวง 
โดยมีกฎหมายคุ้มครองพยาน (Whistleblower legislations) ที่เหมาะสม ดังมีตัวอย่างที่ประเทศ
สหรัฐอเมริกามีมาตรการคุ้มครองที่พยานที่ได้รับการยอมรับอย่างสูง254 

  

2.5.2.4  ด้านระเบียบวิธีการงบประมาณและการเงินภาครัฐ (Procedures for budgetary 
oversight and financial control)  

  อ านาจหน้ าที่ ของรั ฐสภา เกี่ ย วกับการงบประมาณและการ เงิ นภาครั ฐ 
จะเกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจควบคุมการเพ่ิมอัตราภาษีและการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐ  
ดังค ากล่าวที่ว่า “No taxation, without representation” อันหมายความว่า ต่อเมื่อมีการให้ความ
                                                           

252 Ibid., p.135. 
253 Ibid. 
254 Ibid., pp.135-136. 
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เห็นชอบจากผู้ แทนปวงชนแล้ว เท่ านั้นจึ งจะมีมาตรการบังคับทางภาษีและงบประมาณ 
ที่ประชาชนจะยอมรับได้” การควบคุมตรวจสอบรัฐบาลด้านการเงินและการงบประมาณ 
โดยรัฐสภา นั้นสามารถจ าแนกได้เป็น 2 ส่วน ได้แก่ การพิจารณาและให้ความเห็นชอบแผนงาน
ก าหนดและการใช้จ่ายภาษีอากร และการพิจารณาอนุมัติงบประมาณที่ฝ่ายบริหารเสนอต่อสภา 
ตลอดจนการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินว่าได้ด า เนินการเหมาะสม 
ตามที่รัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบไว้หรือไม่  ทั้งนี้ ผลของการพิจารณาการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน
ย่อมมีผลต่อการพิจารณาอนุมัติงบประมาณส าหรับปีงบประมาณต่อไป 

ก. การพิจารณากลั่นกรองงบประมาณ (Budgetary scrutiny)  

  ในประเทศที่มีรูปแบบของรัฐสภาที่มีรัฐสภาของอังกฤษเป็นต้นแบบ (Westminster-
type system) จะก าหนดให้ฝ่ายบริหารจ าต้องเสนอขออนุมัติงบประมาณต่อรัฐสภา โดยรัฐสภามี
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรองรายละเอียดทางงบประมาณที่ทางฝ่ายบริหารเสนอในวันที่ได้
ก าหนดไว้ และรัฐสภาสามารถตั้งข้อสังเกตและเปลี่ยนแปลงรายละเอียดเกี่ยวกับนโยบายภาครัฐที่
เกี่ยวข้องกับการเสนอของบประมาณได้ไม่มากนัก 255 

   ทั้ งนี้  ในประเทศอังกฤษและในหลาย ๆ ประเทศได้มีการเปิดโอกาสให้ 
กลุ่มผลประโยชน์ทางสังคมและเศรษฐกิจสามารถเสนอความเห็นหรือข้อมูลที่เป็นประโยชน์ 
ทางงบประมาณต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในห้วงระยะเวลาการจัดท าแผนโครงการเพ่ือ
เสนอขออนุมัติงบประมาณจากรัฐสภา ก่อนเสนอรัฐสภาต่อไป ส าหรับรัฐสภาเองนั้นจะได้รับทราบ
ข้อมูลหรือได้รับค าปรึกษาใด ๆ เกี่ยวกับการเสนอขออนุมัติงบประมาณก็เมื่อภายหลังเวลาที่รัฐบาลได้
เสนอแผนงบประมาณเข้าสู่การพิจารณาของสภาแล้วเท่านั้น256 จากนั้นที่ประชุมสภาก็จะได้มีการ
อภิปรายแสดงความเห็นอย่างกว้างขวางในที่ประชุมสภา ก่อนที่จะเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาใน
รายละเอียดในคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณต่อไปในการพิจารณากลั่นกรองความเหมาะสม
และความสอดคล้องของปัจจัยต่าง  ๆ เพ่ือเสถียรภาพทางการคลังและงบประมาณของประเทศ257  

  อย่ าง ไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ของประเทศที่ พัฒนาแล้ ว เช่น  รั ฐสภาของ 
กลุ่มประเทศสมาชิกของ OECD ตามที่ปรากฏในรายงานของธนาคารโลก (World Bank) 
ว่ารัฐสภาจะได้รับการเสนอข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณของปีงบประมาณใหม่เป็นการล่วงหน้า  
2 – 4 เดือน ก่อนการเสนอเพ่ืออนุมัติงบประมาณอย่างเป็นทางการต่อสภา ซึ่งเป็นช่วงระยะเวลาที่
เพียงพอส าหรับการพิจารณากลั่นกรองงบประมาณและก าหนดแนวทางนโยบายการด าเนินงาน

                                                           
255  Ibid., p.140. 
256 Ibid., pp.140-141. 
257 Ibid., p.141. 
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ของฝ่ายบริหารในรายละเอียดในลักษณะที่มีผลอย่างเป็นนัยส าคัญ วิธีการเช่นว่านี้มีการพัฒนาขึ้น
ในประเทศนอร์เวย์ ฝรั่งเศส เซเนกัล258  

ข. การติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ (Monitoring government 
expenditure)  

   รัฐสภาของนานาประเทศมีบทบาทในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณแผ่นของรัฐบาลโดยมีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการ  Public Account Committee หรือ
องค์กรกลุ่มในลักษณะเดียวกันขึ้นในระบบงานรัฐสภา โดยมีบุคคลที่ไม่สังกัดพรรคการเมืองใด ๆ เป็น
ป ร ะ ธ า น เ พ่ื อ ค ว า ม เ ป็ น อิ ส ร ะ ป ร า ศ จ า ก อ า ณั ติ ท า ง ก า ร เ มื อ ง  ทั้ ง นี้  ก า ร ติ ด ต า ม 
และตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพจะพิจารณาในประเด็นส าหรับการพิจารณาการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ของรัฐบาล เช่น259 

 

1) ได้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินภายใต้วัตถุประสงค์ที่แท้จริงตามที่สภาอนุมัติ
หรือไม่ 

2) การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินเป็นไปโดยคุ้มค่าและมีประสิทธิภาพหรือไม่ 

3) การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินนั้นเกินไปกว่างบประมาณที่ได้รับการจัดสรร
หรือไม่ 

4) มีหลักฐานหรือข้อบ่งชี้ว่าได้พบการทุจริตประพฤติมิชอบหรือการกระท าผิดระเบียบ
เกี่ยวกับวิธีการงบประมาณใด ๆ หรือไม่ 

   นอกจากเงื่อนไขข้างต้น ในหลายประเทศ ได้ให้ความส าคัญกับการวิเคราะห์ 
ถึงผลลัพธ์และความส าเร็จตามเป้าหมายของการตั้งงบประมาณ ดังเช่นมีปรากฏในการปฏิรูประบบ
การควบคุมงบประมาณภาครัฐของประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 2001 ที่ให้ความส าคัญกับการประเมิน
ประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน260  

   2.5.2.5 ประสิทธิภาพของรัฐสภาต่อการด าเนินนโยบายความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศของฝ่ายบริหาร 

                                                           
258 Ibid., pp.142-143. 
259 Ibid., pp.144-145. 
 
260 Ibid., p.145. 



 

 

81 

   รัฐสภาของนานาประเทศส่วนใหญ่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายบริหาร
ด้านนโยบายความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา
ซึ่งรัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติอาจไม่ได้ทราบถึงรายละเอียดที่เพียงพอเกี่ยวกับการด าเนิน
นโยบายทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่เป็นที่มาของการมีหนังสือสัญญาแต่ละฉบับ เว้นแต่
ส าหรับในบางประเทศ เช่น ในสหรัฐอเมริกา และเม็กซิโกที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจ
หน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินนโยบายด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของรัฐบาลค่อนข้างสูงกว่า
ประเทศส่วนใหญ่   

   ส าหรับในศตวรรษที่ 21 นั้น แนวโน้มของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศมีความ
ซับซ้อนและเป็นพลวัตรมากยิ่งขึ้นโดยล าดับ กล่าวคือ ในปัจจุบันมีการรวมตัวของรัฐอธิปไตยเพ่ือ
จัดตั้งเป็นองค์การระหว่างประเทศหรือกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศที่ครอบคลุมเกือบทุกมิติ
ของมนุษยชาติ เช่น ด้านสิทธิมนุษยชน การจ้างแรงงาน การเปิดเสรีทางการค้าและการลงทุน การ
สร้างมาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อม และอ่ืน ๆ อีกมากมาย สถาบันที่เป็นองคภาวะ (Entities) ทั้งหลาย
ในทางกฎหมายระหว่างประเทศนี้เกิดขึ้นโดยการเจรจาระหว่างตัวแทนของรัฐอธิปไตยต่าง ๆ ที่เป็น
ภาคีในการประชุมและมีมติร่วมกันให้ความเห็นชอบข้อตกลงระหว่างประเทศ ทั้งนี้ โดยที่สมาชิก
รัฐสภาของรัฐอธิปไตยเหล่านั้นย่อมไม่ได้เข้าร่วมในการเจรจาตลอดจนมิได้มีโอกาสให้ค าปรึกษาใด ๆ 
ต่อผู้แทนรัฐในระหว่างการเจรจานั้นเลย เป็นที่เพียงพิจารณาให้ความเห็นชอบความตกลงระหว่าง
ประเทศหรือหนังสือสัญญาระหว่างประเทศและรับเอา (Adopt) ข้อบทต่าง ๆ ในฐานะเป็นพันธกรณี
ระหว่างประเทศที่ต้องน าไปอนุวัติการ (Implement) ให้เป็นไปตามหนังสือสัญญาต่อไป261 เช่น การ
แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายภายใน หรือตรากฎหมายใหม่ขึ้น แนวโน้มอีกประการหนึ่งของศตวรรษที่ 21 
ได้แก่ การรวมกลุ่มรัฐอธิปไตยเพ่ือสร้างความร่วมมือในระดับภูมิภาค (Regional integration 
processes) ในลักษณะประชาคม (Community) เพ่ือวัตถุประสงค์ในการสร้างเอกภาพและความ
แข็งแกร่งในด้านต่าง ๆ ทั้งนี้ ได้ปรากฏสภาพปัญหาเกี่ยวกับอ านาจในการตรวจสอบฝ่ายบริหารของ
รัฐสภาของรัฐสมาชิก อาจถูกถ่ายโอนไปยังองค์กรที่มีอ านาจที่จัดตั้ งขึ้นตามธรรมนูญก่อตั้งความ
ร่วมมือนั้น ๆ262  

  ข้อพิจารณาด้านประสิทธิภาพของรัฐสภาในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนิน
นโยบายด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศตลอดจนการสร้างความร่วมมือกับนานาประเทศในรูปของ
การรวมกลุ่มประเทศนี้ จ าต้องพิจารณาถึงการใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเพ่ืออนุ

                                                           
261 Ibid., p.155. 
262 Ibid., p.156. 
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วัติการให้เป็นไปตามพันธกรณีระหว่างประเทศต่าง ๆ เหล่านั้น ตลอดจนการควบคุมตรวจสอบการ
ด าเนินนโยบายของรัฐบาลทั้งในระดับสากลและภูมิภาคอันจะได้เสนอต่อไป 

   ดังที่เป็นที่ทราบกันดีกว่า นโยบายเกี่ยวด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประเทศทั้งใน
ระดับสากลและภูมิภาคย่อมได้รับการพิจารณาว่าอยู่ภายใต้ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารเป็น
การเฉพาะ อย่างไรก็ตาม เมื่อการด าเนินนโยบายด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศย่อมมีส่วน
เ กี่ ย ว ข้ อ ง แ ล ะ ก่ อ ใ ห้ เ กิ ด ผ ล ต่ อ อ ธิ ป ไ ต ย แ ล ะ สิ ท ธิ บ า ง ป ร ะ ก า ร ข อ ง ป ร ะ ช า ช น 
ภายในรัฐ รัฐสภาในฐานะที่เป็นองค์กรที่ประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนก็จ าต้องพยายามด าเนิน
บทบาทในการตรวจสอบและควบคุ มการด า เนิ นน โยบายด้ านคว ามสั ม พันธ์ พหุ ภาคี 
กับนานาประเทศของรัฐบาลในท านองเดียวกันกับการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในประการอื่น ๆ ด้วย
ในระดับท่ีเท่ากัน263  

  ในการจัดประชุมประธานรัฐสภานานาชาติโดยสหภาพรัฐสภาในปี ค.ศ. 2000 
(Conference of Presiding Officers of Parliaments 2000) ได้กล่าวถึงการปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐสภาเกี่ยวกับการตรวจสอบนโยบายความร่วมมือระหว่างประเทศของรัฐบาลไว้ตอนหนึ่งว่า 
รัฐสภาจ าต้องมีการด าเนินงานในเรื่องดังกล่าว 4 ประการ264 ได้แก่ 

   ประการที่ 1 การเข้าไปมีบทบาทในการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลในการ
ด าเนินงานเกี่ยวกับกรอบการด าเนินงานในองค์การสหประชาชาติตลอดจนในการเจรจาในเวทีระหว่าง
ประเทศอ่ืน ๆ 

   ประการที่ 2 การรับทราบข้อมูลจากรัฐบาลเกี่ยวกับความคืบหน้าในการด าเนินงาน
และผลของการด าเนินงานของการเจรจาระหว่างประเทศ 

   ประการที่ 3 การพิจารณาให้สัตยาบันหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่ผู้แทนรัฐบาล
ได้ลงนามแล้ว ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ   

  ประการที่  4 การส่งเสริมกระบวนการอนุวัติการพันธกรณีระหว่างประเทศ 
ให้เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว 

  อาจกล่าวได้ว่า ภารกิจในการเจรจาในเวทีระหว่างประเทศยังคงเป็นบทบาทหน้าที่
ของฝ่ ายบริ หาร  แต่ รั ฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ ายนิติ บัญญัติ อันประกอบด้ วยผู้ แทนของ 
ปวงชนจ าต้องให้ความส าคัญกับบทบาทในการตรวจสอบและควบคุมให้การเจรจาระหว่างประเทศอัน
จะมีพันธกรณีผูกพันต่อประโยชน์ของชาติและประชาชนนั้นเป็นไปในทางท่ีเหมาะสม  
                                                           

263 Ibid., p.157. 
264 Ibid., pp. 157,180. 
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  อีกนัยหนึ่งการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภาให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ในการควบคุมและ
ตรวจสอบด้านการด าเนินนโยบายด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของฝ่ายบริหาร จ าต้องเป็นไป
ตามหลักการ ดังนี้265  

1) จ าต้องมีบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจแก่รัฐสภาในการควบคุม 
และตรวจสอบรัฐสภาต้องได้รับทราบข้อมูลล่วงหน้าเกี่ยวกับการด าเนิน
นโยบายของรัฐบาลตลอดจนข้อมูลด้านความคืบหน้าของการเจรจาพร้อมกับ
ข้อมูลที่แท้จริงเที่ยงตรงเก่ียวกับนโยบายและความเป็นมาของเรื่องดังกล่าว 

2) รัฐสภาต้องมีองค์กรและทรัพยากรที่จ าเป็นในการจัดการกับปัญหาอันรวมถึง
ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านส าหรับปฏิบัติงานร่วมกับสมาชิกรัฐสภาที่ปฏิบัติงาน 
ในคณะกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นเก่ียวกับการเจรจาระหว่างประเทศ 

3) รัฐสภาต้องมีโอกาสในการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี หรือการตั้งข้อซักถามต่อ
ผู้แทนรัฐบาลที่ได้เข้าร่วมในการเจรจากับต่างประเทศ ทั้งสามารถแสดงความ
คิดเห็นหรือข้อสังเกตในทางการเมืองต่อรัฐบาลได้ แม้จะไม่มีผลผูกพันทาง
กฎหมายก็ตาม 

4) สมาชิกรัฐสภาต้องมีส่วนร่วมได้เข้าร่วมสังเกตการณ์ในการที่คณะผู้แทนรัฐบาล
ไปเจรจาในองค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ เป็นประจ า 

 

 2.5.3 แนวทางการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา  

  ในการพิจารณาแนวทางส าหรับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภานั้น 
แม้วุฒิสภาจะเป็นองค์หนึ่งที่ใช้อ านาจในฐานะเป็นองค์กรนิติบัญญัติ แต่ย่อมมีความแตกต่างจาก
รัฐสภาในบางประการ เช่น ที่มาในการเข้าสู่ต าแหน่งที่แตกต่าง ความยึดโยงจากอ านาจอธิปไตยของ
ปวงชน ส่งผลให้อ านาจหน้าที่มีความแตกต่างกัน จึงอาจใช้แนวความคิดส าหรับการประเมิน
ประสิทธิภาพของรัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในภาพรวมมิได้ทั้งหมด จึงต้องมีการปรับใช้
แนวคิดบางประการมาสู่แนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาที่สอง  

 ทั้งนี้ แนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาก็ย่อมเป็นไปในทิศทาง
เดียวกันกับแนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภาที่พิจารณาศึกษาในเชิงการวิเคราะห์เชิง
คุณภาพ เช่น การพิจารณาประสิทธิภาพในอ านาจหน้าที่พิจารณากลั่นกรองกฎหมายก็ย่อมไม่อาจ

                                                           
265 Ibid., p.158. 
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พิจารณาแต่เพียงปริมาณการพิจารณาที่ผ่านวุฒิสภาหรือจ านวนการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ ต้องพิจารณาถึง
คุณภาพของกฎหมายด้วยว่าส่งผลกระทบอย่างไรที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภา
โดยแท้หรือไม่ โดยอาศัยแนวทางการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภา ตาม  “Parliament and 
Democracy in the twenty – first century”  ที่ จั ด ท า ขึ้ น โ ด ย  สหภ า พรั ฐ สภ า  ( Inter-
Parliamentary Union- IPU) ในข้อ 2.4.2 ที่ได้มีการกล่าวถึงการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ได้
อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้บทบาทขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในแนวคิดการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตย (separation of powers) ได้แก่ อ านาจหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย 
การให้ความเห็นชอบอัตราภาษี การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตลอดจนการอ่ืนอันเกี่ยวด้วย
การจัดเก็บและใช้จ่ายเงินแผ่นดิน การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร การตรวจสอบการ
ด าเนินงานของนโยบายภาครัฐ การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ การอภิปราย
ประเด็นส าคัญในระดับชาติและระดับนานาประเทศ266 ที่ได้อธิบายถึงการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพ
ของรัฐสภาใน 5 ด้าน ได้แก่  ด้านทรัพยากรของรัฐสภาและความปราศจากอาณัติ ใด ๆ 
(parliamentary facilities and self-organization)  ด้านกระบวนการนิติบัญญัติ  ( legislative 
process) ด้านการตรวจสอบฝ่ายบริหารที่มีประสิทธิภาพของรัฐสภา (Effective oversight of the 
executives) ด้านระเบียบวิธีการงบประมาณและการเงินภาครัฐ (Procedures for budgetary 
oversight and financial control) และด้านการพิจารณาประสิทธิภาพของรัฐสภาต่อการด าเนิน
นโยบายความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของฝ่ายบริหาร โดยจะได้น ามาปรับใช้ส าหรับการประเมิน
ประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อันจะแยกการ
พิจารณาประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่เป็น 3 ด้าน กล่าวคือ ประสิทธิภาพของ
วุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ และประสิทธิภาพ
ของวุฒิสภาในฐานะรัฐสภา ต่อไปในบทที่ 5 

   แนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยอาศัยแนวคิดข้างต้นนั้นได้ให้
ความส าคัญกับข้อมูลของการด าเนินกระบวนการ (Processing) มากกว่าผลลัพธ์เชิงปริมาณ 
(Quantifying outcomes) เพราะตัวชี้วัดเชิงปริมาณมักจะไม่สามารถบ่งชี้ถึงข้อมูลได้อย่างครบถ้วน
รอบด้านที่จะน ามาวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพหรือผลสัมฤทธิ์ของวุฒิสภาได้ เช่น  การประเมิน
ประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยอาศัยแต่เพียงจ านวนของกฎหมายที่วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบย่อมท า
ให้วุฒิสภาที่มีบทบาทเป็นแต่เพียง “ตรายาง” เท่านั้น ดังนั้นจึงจะอาศัยการพิจารณาผลเชิงคุณภาพ
ส าหรับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดไว้ 

                                                           
266 Ibid., pp. 4-5. 
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บทที่ 3  
 

วุฒิสภาของประเทศไทย 

 

 

  การมีวุฒิสภาของประเทศไทย ได้เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2489 ซึ่ ง ได้ก าหนดให้มีระบบสภาคู่ขึ้น ประเทศไทยมีทั้ งสภาผู้แทนราษฎร 
ที่จะมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเช่นเดิม และมี “พฤฒสภา” ที่สมาชิกจะมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนทางอ้อม ทว่าวันที่  8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 ก็เกิดการรัฐประหาร  
ที่ยึดอ านาจรัฐบาลและยกเลิกรัฐธรรมนูญ 267 ในระยะแรกของการก่อตั้ งระบบรัฐสภา 
ในรูปแบบสองสภาขึ้นในประเทศไทยนั้น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรส่วนใหญ่ก็ยังขาดความรู้ความ
ช านาญในการปกครอง จึ ง มีการก าหนดให้ ใช้ รูปแบบรั ฐสภาเป็นแบบสองสภา คือ 
มีสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยให้วุฒิสภาท าหน้าที่เป็น “สภาพี่เลี้ยง” และก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภาจะต้องเป็นผู้มีความรู้ความช านาญ และประสบการณ์ ซึ่งอาจเป็นข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ 
หรือไม่เป็นข้าราชการแต่เป็นผู้มีคุณวุฒิ หรือมีความสามารถในด้านต่าง ๆ268 

  รูปแบบรัฐสภาไทย จากท่ีมีมา 17  ฉบับ (พ.ศ. 2475-2550) จ าแนกได้เป็นระบบสภาเดียว 8 
ฉบับ และระบบสองสภา 9 ฉบับ โดยจากอดีตถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2534 จุดมุ่งหมายของการมีวุฒิสภานั้นเป็นไปเพ่ือช่วยกลั่นกรองงานของสภาผู้แทนราษฎรให้รัดกุม
และรอบคอบในการพิจารณาร่างกฎหมายแต่ในทางปฏิบัติมักถูกน าไปใช้เป็นเครื่องมือของผู้บริหาร
ประเทศในการคงไว้ซึ่งอ านาจผูกขาดทางรัฐสภา ส่วนนับแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา ได้เพ่ิมบทบาทใหม่ที่ส าคัญให้แก่วุฒิสภา คือ หน้าที่ตรวจสอบและถอด
ถอนซึ่งท าหน้าที่เสมือนว่า วุฒิสภาเป็นสภาตรวจสอบฝ่ายบริหาร นอกจากนี้ วุฒิสภายังมีอ านาจ
หน้าที่ในการให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งในองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ด้านการตรวจสอบทุก

                                                           

  267นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย , พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: 
ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2555).  หน้า 178-179. 
  268 ภูมิ มูลศิลป์ and ชมพูนุท  ตั้งถาวร, รูปแบบการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย (กรุงเทพ: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2558). หน้า 9. 
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องค์กร เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองสูงสุด เป็นต้น อีกทั้งวุฒิสภายัง เป็นผู้ถอดถอนบุคคลที่ด ารง
ต าแหน่งระดับสูงต่าง ๆ ด้วย โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคง
บทบาทดังกล่าวไว้269 

 สมาชิกวุฒิสภาในช่วงแรกมีที่มาจากการแต่งตั้ง จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 ได้ก าหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกซึ่ งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่าง ๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การ
ปกครองแผ่นดินในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และก าหนดให้มีความ
เป็นกลางไม่มีผลประโยชน์อ่ืนใดอันจะอาศัยต าแหน่งหน้าที่มาเกี่ยวข้อง เช่น ก าหนดห้ามสมาชิก
วุฒิสภารับสัมปทานจากรัฐ หรือหน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือถ้าหาก
มีสัมปทานอยู่ก่อนด ารงต าแหน่ง เมื่อรับต าแหน่งแล้ว ก็จะคงถือสัมปทานนั้นต่อไปไม่ได้ ห้ามสมาชิก
วุฒิสภาเป็นคู่สัญญากับรัฐ หน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจที่มีลักษณะเป็น
การผูกขาดตัดตอนไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อม ตลอดจนห้ามรับเงินหรือผลประโยชน์ใด ๆ จาก
หน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติกับบุคคลอื่น ๆ ในธุรกิจการงานปกติ 

 ทั้งนี้  อาจกล่าวได้ว่า วุฒิสภาเป็นสภาอันทรง เกียรติที่มีแต่ผู้มีความรู้ความสามารถ 
ซึ่งได้รับการคัดเลือกให้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารประเทศกับสภาผู้แทนราษฎรที่ช่วยเป็นทั้ง 
“สภาพี่เลี้ยง” และมีอ านาจกลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎร ควบคุมการ
บ ริ ห า ร ร าชก า ร แผ่ น ดิ น โ ดยตั้ ง ก ร ะทู้ ถ า ม รั ฐ บ าล  แล ะส า มา ร ถ เ ปิ ด อภิ ป ร า ยทั่ ว ไ ป 
เมื่อรัฐบาลขอรับฟังความคิดเห็นโดยไม่ลงมติ แต่ในภายหลังสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งกลับมี
ปัญหาเกิดขึ้นทางการเมืองที่ถือระบบ “ตอบแทน” เมื่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศไทยได้พัฒนามาระยะหนึ่งแล้ว และเพ่ือส่งเสริมความเป็นประชาธิปไตยให้มากยิ่งขึ้น จึงเกิด
แนวคิดที่จะให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่มีจุดยึดโยงกับ “ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย” ด้วย
เหตุนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจาก
การเลือกตั้งทั้งหมด และยังก าหนดมาตรการต่าง ๆ เพ่ือให้วุฒิสภาไม่มีความเกี่ยวข้องกับพรรค
การเมือง เช่น ข้อก าหนดห้ามผู้สมัครรับการเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรคการเมือง ห้ามลง
พ้ืนที่หาเสียง270 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะก าหนดข้อ
ห้ามไว้หลายประการเพ่ือให้สมาชิกวุฒิสภาไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับพรรคการเมือง มีความเป็นกลางและ
ไม่มีเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์กับทางราชการ แต่ในทางปฏิบัติ สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง

                                                           

  269 เรื่องเดียวกัน, หน้า 68-69. 
  270 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10. 
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เหล่านี้ก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีความเอนเอียงเข้าข้างพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ ง  
หรือหลายพรรคอยู่ เสมอ อีกทั้งยังมีการกล่าวอ้างว่าสมาชิกวุฒิสภาอาศัยอ านาจหน้าที่ 
ตามกฎหมายตามที่จะสามารถกระท าได้ คัดเลือกบุคคลที่เป็น “พรรคพวก” เข้าสู่ระบบการสรร
หาบุคคลที่ด ารงต าแหน่งในองค์กรส าคัญ ๆ271  

  จากการศึกษาพบว่า รัฐธรรมนูญ 9 ฉบับ มีเพียง 3 ฉบับ ที่ก าหนดให้มีที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ก าหนดให้เป็นการเลือกตั้งโดยอ้อม 
ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้เลือกตั้งทั้งหมด และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้เป็นการเลือกตั้งโดยตรงแต่
เฉพาะสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากทั้ง 77 จังหวัด อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามี
ที่มาที่มีจุดยึดโยงกับประชาชนโดยตรงเช่นเดียวกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ย่อมมีการ
ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีอ านาจมากยิ่งขึ้นจนอาจกล่าวได้ว่า วุฒิสภาไม่ได้เป็นเพียง “สภาพี่
เลี้ยง” อีกต่อไป แต่ว่ามีอ านาจหน้าทีต่่าง ๆ เพ่ิมข้ึน ได้แก่ อ านาจในการคัดเลือกบุคคลเข้าสู่ต าแหน่ง
ในองค์กรตรวจสอบต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน  คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง อ านาจในการเปิดอภิปราย
ทั่วไปในวุฒิสภา เป็นต้น ท าให้สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทที่ปรากฏและเห็นได้ชัดเจนต่อสาธารณะมาก
ขึ้นตามไปด้วย272  

 บทบาทของวุฒิสภาในด้านการเป็นสภากลั่นกรองกฎหมาย สอดคล้องกับที่ยอมรับกันทั่วไป
ว่า ในระยะเวลาที่ผ่านมาของการมีรัฐสภาไทย เป็นเวลา 75 ปี การพิจารณาร่างกฎหมายของไทยที่
ผ่านสภาไม่ว่าจะเป็นระบบสภาเดียวหรือสภาคู่ ทั้งในสมัยที่สมาชิกสภามาจากการแต่งตั้งล้วน ๆ หรือ
สมัยที่มีสมาชิกทั้งที่มาจากการเลือกตั้งและแต่งตั้งหรือสมัยที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด ก็
เป็นที่ประจักษ์ว่าสภาได้ท าหน้าที่นี้ได้มากกว่าอย่างอ่ืน กระนั้นก็ยังมีเสียงว่าขั้นตอนการออกฎหมาย
และข้ันตอนการแก้กฎหมายที่ทางสภาใช้เวลาพิจารณาอยู่นั้นเป็นไปอย่างล่าช้า วันเวลาในการประชุม
สภาค่อนข้างสั้น ทั้ง ๆ ที่เป็นหน้าที่ส าคัญแต่มีเวลาท างานในหน้าที่นี้น้อย  การดูแลกฎหมายให้
ทันสมัยจึงพบสภาพปัญหาอยู่ไม่น้อย273  ทั้งนี้ วุฒิสภาที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา จ านวน 9 
ฉบับ  ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาไว้ในฐานะเป็น “สภากลั่นกรองกฎหมาย” จ านวน 7 ฉบับ 
มีเพียง 2 ฉบับ คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง

                                                           

 271 เรื่องเดียวกัน,หน้า 11. 
 272 เรื่องเดียวกัน. 
 273 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 179. 
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เท่านั้น ที่ให้วุฒิสภามีอ านาจเป็น “สภาตรวจสอบ”เพ่ิมเติมขึ้น
อีกบทบาทหนึ่ง274 

 

3.1 วุฒิสภาก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  นับแต่ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย เมื่อปี พ.ศ. 2475 
ผู้ เปลี่ยนแปลงการปกครองต้องการจัดรูปแบบการปกครองในรูปสภาเดียว แต่ เนื่องจาก 
 
ยังมีความขัดข้องในเรื่ององค์ความรู้ความช านาญในการปกครองประเทศของผู้ที่จะเป็นผู้แทนราษฎร 
จึงเป็นที่มาของการจัดให้มีวุฒิสภาในระยะหนึ่งเพ่ือให้มาเป็นพ่ีเลี้ยงของสภาผู้ แทนราษฎร ดังจะเห็น
ได้ว่าวุฒิสภาที่ผ่านมาจะประกอบด้วยบุคคลที่มีความรู้ความช านาญในด้านต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นข้าราชการ
และไม่เป็นข้าราชการ โดยวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญในอดีตส่วนใหญ่จะก าหนดให้มาจากการแต่งตั้งโดย
นายกรัฐมนตรี275  

  ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิกวุฒิสภา
ที่ ม าจ ากกา รแต่ ง ตั้ ง ต าม รั ฐ ธ ร รมนูญจ า น วน  7  ฉบั บ   รั ฐ ธ ร รมนูญจ าน วน  7  ฉบั บ 
ได้ก าหนดให้มีวุฒิสภามาจากการแต่งตั้ง ดังนี้  

 (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  

 (2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 

 (3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 

 (4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

 (5) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

 (6) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

 (7) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

 วุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งตามรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับข้างต้น มีบทบาทในฐานะเป็นเครื่อง
ถ่วงดุลกับบทบาทของสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งในรูปแบบรัฐสภาแบบสองสภา ขณะเดียวกันก็
ให้การสนับสนุนรัฐบาลให้มีเสถียรภาพทางการเมืองที่มั่นคงด้วย เพ่ือสนับสนุนแนวนโยบายของ
รัฐบาล เพราะมิฉะนั้นกฎหมายทุกฉบับที่รัฐบาลต้องการประกาศใช้อาจไม่เป็นไปตามที่รัฐบาล

                                                           

 274 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า  118 
 275 เรื่องเดียวกัน,หน้า 117. 
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ต้ อ ง ก า ร ไ ด้ 276  ทั้ ง นี้  เ พ ร า ะ ส ม า ชิ ก รั ฐ ส ภ า ที่ ม า จ า ก ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง จ า ก ร า ษ ฎ ร 
ก็มีหลายกลุ่มหลายพรรคการเมือง มีทั้ งที่สนับสนุนรัฐบาลและเป็นฝ่ายตรงข้ามกับรัฐบาล  
ดังนั้น การแต่งตั้งวุฒิสภาขึ้นมา โดยพฤตินัยแล้วก็เพ่ือจะสนับสนุนการบริหารราชการแผ่นดินของ
รัฐบาล277  

 จากนั้น ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มี
การก าหนดที่มาและองค์ประกอบของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
ทั้งหมด และเพ่ิมบทบาทอ านาจหน้าที่ในการเป็นสภาตรวจสอบดังที่ได้กล่าวมาแล้ว 

 วุฒิสภาก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มีรายละเอียดด้านเจตนารมณ์ในการมีวุฒิสภา อ านาจหน้าที่และบทบาทตามบทบทบัญญัติ  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จ านวน 8 ฉบับ โดยล าดับ ดังนี้  

 3.1.1 พฤฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 3 ของ
ประเทศ ประกาศใช้เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม 2489 ก าหนดให้ใช้ระบบสองสภาเป็นครั้งแรก คือ 
ก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนมาจากการเลือกตั้ง และ “พฤฒสภา” มาจากการเลือกตั้ง
ทางอ้อม ทั้งนี้ ด้วยความมุ่งหวังที่ว่าจะให้ประเทศไทยมีสถาบันหลักท าหน้าที่กลั่นกรองงานของสภา
ผู้แทนราษฎรและคอยเหนี่ยวรั้งมิให้สภาผู้แทนราษฎรท างานด้านนิติบัญญัติเร็วเกินไปจนขาดความ
รอบคอบ อันจะก่อให้เกิดผลเสียหายต่อประเทศชาติและสังคมโดยส่วนรวมโดยมิได้ตั้งใจ278 

 3.1.1.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ 

   ดังที่ปรากฏในค าปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ว่า นายปรีดี  พนมยงค์ ซึ่งด ารง
ต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในขณะนั้นได้ปรารภกับนายควง  อภัยวงศ์ นายกรัฐมนตรีว่า 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น พระมหากษัตริย์ได้พระราชทานแก่ชนชาวไทยมาแล้วเป็นปีที่ 
14 ถึงแม้ว่าการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีรัฐธรรมนูญเป็นหลักนี้จะได้ยังความเจริญให้เกิดแก่
ประเทศชาตินับเป็นอเนกประการ ทั้งประชาชนจะได้ซาบซึ้งถึงคุณประโยชน์ของการปกครองระบอบ
นี้เป็นอย่างดีแล้วก็จริง แต่เหตุการณ์บ้านเมืองก็ได้เปลี่ยนแปลงไปเป็นอันมาก ถึงเวลาแล้วที่ควรจะ
ได้เลิกบทเฉพาะกาลอันมีอยู่ในรัฐธรรมนูญ และปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญ  นายกรัฐมนตรีจึงน า

                                                           

 276 ณรงค์  พ่วงพิศ and และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,  Report No.หน้า 
363 
 277 เรื่องเดียวกัน, หน้า 363. 
 278 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 53. 
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ความนั้นปรึกษาหารือกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่  2 พร้อมกับคณะผู้ก่อการขอ
พระราชทานรัฐธรรมนูญ เมื่อได้ปรึกษาตกลงกันแล้ว รัฐบาลคณะนายควง  อภัยวงศ์ จึงเสนอญัตติต่อ
สภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 19 กรกฎาคม พ.ศ. 2488 ขอให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญคณะหนึ่ง 
เพ่ือพิจารณาค้นคว้าตรวจสอบว่า รัฐธรรมนูญสมควรได้รับการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมอย่างไร เพ่ือให้
เหมาะสมกับสถานการณ์ของบ้านเมืองและเพ่ือให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นผลสมบูรณ์
ยิ่งขึ้น279 สภาผู้แทนราษฎรจึงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นคณะหนึ่ง เพ่ือพิจารณาค้นคว้าตรวจสอบ
รัฐธรรมนูญตามค าเสนอข้างต้น กรรมาธิการคณะนี้ได้ท างานตลอดสมัยของรัฐบาลคณะนายควง  
อภัยวงศ์ คณะนายทวีบุณยเกตุ และคณะหม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช 

  ต่อมารัฐบาลคณะหม่อมราชวงศ์เสนีย์  ปราโมช ได้ตั้งกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง 
เพ่ือรวบรวมความเห็นและเรียบเรียงบทบัญญัติขึ้นเป็นร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อกรรมการคณะนี้ท าส าเร็จ
เรียบร้อยแล้ว คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาแก้ไขอีกชั้นหนึ่งแล้วน า เสนอผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ได้ประชุมปรึกษาหารือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 และคณะ
ผู้ก่อการขอพระราชทานรัฐธรรมนูญแล้ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 จึงได้เสนอญัตติขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อสภาผู้แทนราษฎร เมื่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา
ลงมติรับหลักการแล้ว จึงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญได้
พิจารณาและแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งร่างรัฐธรรมนูญส าเร็จเรียบร้อยแล้วเสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาเป็นการส าเร็จบริบูรณ์จึงได้ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยต่อไป 

   นับแต่การที่ได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2489 ท าให้มีการเลือกตั้งสมาชิก
พฤฒสภาโดยทางอ้อม คู่กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับเลือกตั้งจากราษฎรโดยตรง280  

  สมาชิกพฤฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีขึ้นตามบทเฉพาะกาล 281 ส าหรับใน
วาระเริ่มแรกนั้น พฤฒสภาประกอบด้วยสมาชิกซึ่งองค์การเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภาเป็นผู้เลือกตั้ง

                                                           

 279 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”," การ
สัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”, ณ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ประจ าปี พ.ศ. 2556 วันพุธ
ที่ 19 มิถุนายน 2556. หน้า  11. 
  280ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 379. 
 281 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 บทเฉพาะกาล มาตรา 90  
 “มาตรา 90 ในวาระเริ่มแรก พฤฒสภาประกอบด้วยสมาชิกซึ่งองค์การเลือกตั้ง สมาชิกพฤฒสภาเป็นผู้
เลือกตั้งภายในก าหนดสิบห้าวันนับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้  
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ภายในก าหนด 15 วันนับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้ องค์การเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภานั้น ประกอบด้วยผู้
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอยู่ในวันสุดท้ายก่อนใช้รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ได้มีการก าหนดให้ผู้มีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งต้องมีคุณสมบัติเช่นเดียวกับผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งได้
ก าหนดคุณสมบัติเพ่ิมเติมให้อย่างน้อยผู้สมัครรับเลือกตั้งต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า ต้องมีอายุไม่ต่ า
กว่า 35 ปี และมีวิทยฐานะไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่ามาแล้วไม่ต่ ากว่า 5 ปี หรือเคยด ารง
ต าแหน่งทางราชการมาแล้วไม่ต่ ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
มาแล้ว จึงเห็นได้ว่ามีเจตนารมณ์ที่จะก าหนดให้พฤฒสภาเป็นสภาของผู้ทรงคุณวุฒิที่มีทั้งคุณวุฒิ 
ประสบการณ์ และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ในราชการหรือวงงานรัฐสภามาแล้ว  

  การมีสมาชิกพฤฒสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้  เ พ่ือให้การสนับสนุนรัฐบาล 
และเป็นเครื่องถ่วงดุลย์กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับการเลือกตั้งจากราษฎรมาโดยตรง ดังจะ
เห็นได้ว่าสมัยรัฐบาลของนายปรีดี  พนมยงค์ เป็นนายกรัฐมนตรี ต้องรับผิดชอบต่อการสวรรคตของ
รัชกาลที่ 8 แต่เมื่อนายปรีดี  พนมยงค์ ลาออกจากต าแหน่ง รัฐสภาก็ไว้วางใจให้นายปรีดี  พนมยงค์ 
เป็นนายกรัฐมนตรีต่อไปอีก หรือในสมัยรัฐบาลของพลเรือตรี ถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสดิ์ รัฐสภาก็ไว้ใจ
รัฐบาลพลเรือตรีถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ภายหลังที่ได้แถลงนโยบายต่อสภา ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า 
ถึงแม้ว่าในรัฐธรรมนูญให้อ านาจของสมาชิกพฤฒสภาสามารถร่วมมือกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลง
มติความไว้ใจในคณะรัฐมนตรี ถ้าไม่เห็นด้วยกับการด าเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรี แต่ถึงกระนั้นก็ตาม การลงมติความไว้ใจในการแถลงนโยบายในคณะรัฐบาล นายปรีดี  
พนมยงค์ และรัฐบาลของพลเรือตรี ถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ก็ได้รับการสนับสนุนจากรัฐสภาทุก
ครั้ง282 

                                                           

  องค์การเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภาประกอบด้วยผู้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอยู่ใน วันสุดท้ายก่อนใช้
รัฐธรรมนูญ 
  ผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งต้องมีคุณสมบัติเช่นเดียวกับผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 3) พุทธศักราช 2479 โดยยกเว้นข้อห้าม
ตามมาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แต่อย่างน้อยผู้สมัครรับเลือกตั้งต้องไม่
เป็นข้าราชการประจ ามีอายุไม่ต่ํากว่า สามสิบห้าปีและมีวิทยฐานะไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่ามาแล้ว  
ไม่ต่ํากว่าห้าปี หรือเคยด ารง ต าแหน่งทางราชการมาแล้วไม่ต่ ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มาแล้ว ให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งยื่นสมัครรับเลือกตั้งด้วยตนเองต่อเลขาธิการองค์การเลือกตั้ง 
สมาชิกพฤฒสภาภายในสิบสองวันนับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้  
 วิธีการเลือกตั้งให้องค์การเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภาก าหนดขึ้น” 
 282ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, น้า 379. 
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   อย่างไรก็ตาม พฤฒสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ด าเนินงานภายใต้ระยะเวลา 
ที่สั้นมากเพียงปีกว่าก็เกิดเหตุการณ์ยึดอ านาจล้มรัฐธรรมนูญและล้มรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญ  
ในวันที่  8 พฤศจิกายน พ.ศ.  2490 ฉะนั้น ผลทางการเมืองที่จะเกิดตามนัยรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 จึงมิได้ปรากฏเด่นชัด นอกจากแนวคิดเรื่องสภาคู่ที่มีอยู่ใน
รัฐธรรมนูญฉบับต่อมา รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ด้วย283  

 3.1.1.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดให้ประเทศไทยมี
รูปแบบรัฐสภาแบบสองสภา ดังนี้ 

  1) พฤฒสภา ประกอบด้วยสมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้งมีจ านวน 80 คน โดยใช้วิธี
ลงคะแนนออกเสียงโดยทางอ้อมและลับ 

  2) สภาผู้แทน มีจ านวนตามที่กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ก าหนด (ก าหนดอัตราราษฎร 100,000 คน ต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 1 คน) ซึ่งประชาชนเลือกตั้ง
โดยตรงและลับ มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี 

  ส าหรับการได้มาซึ่งสมาชิกพฤฒสภาทั้ง 80 คน ตามมาตรา 25 นั้นได้ก าหนดให้
คุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้งและผู้เลือกตั้งอีกทั้งหลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งให้เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภา แต่ผู้สมัครรับเลือกตั้งอย่างน้อยจะต้องมีคุณสมบัติ 
ดังนี้284 

     ก) มีอายุไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบูรณ์ 

     ข) มีวิทยฐานะไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่ามาแล้วไม่ต่ ากว่า 
5 ปี หรือเคยด ารงต าแหน่งทางราชการมาแล้วไม่ต่ ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว 

    สมาชิกภาพแห่งพฤฒสภา มีก าหนดเวลาคราวละ 6 ปี แต่ส าหรับ
เฉพาะในวาระ  เ ริ่ มแรก เมื่ อครบก าหนด 3  ปี  ให้ มี ก าร เปลี่ ยนสมาชิ กกึ่ งหนึ่ ง โ ดยวิ ธี 
จับสลาก แต่ผู้ที่ออกไปมีสิทธิได้รับเลือกตั้งกลับเข้ามาอีก ถ้าต าแหน่งสมาชิกว่างลงเพราะเหตุอ่ืน
นอกจากถึงคราวออกตามวาระ ให้รัฐสภาเลือกบุคคลผู้มีคุณสมบัติข้างต้น เข้าเป็นสมาชิกแทนตาม

                                                           

 283 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 157. 
 284 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 25. 



 

 

95 

วิธีการที่ก าหนดในกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภา และสมาชิกที่เข้ามาแทนนั้นย่อมอยู่
ในต าแหน่งได้เพียงเท่าก าหนดเวลาของผู้ซึ่งตนแทน285 

    จึงพิจารณาการก าหนดที่มาและองค์ประกอบของสมาชิก 
พฤฒสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้
ก าหนดให้มีสภาที่สองขึ้น ให้เป็นสภาของผู้ทรงคุณวุฒิและมีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดย
อ้อม อย่ าง ไรก็ตาม สมาชิกพฤฒสภาชุดแรกที่ มีขึ้ นตามบทเฉพาะกาล และด า เนินงาน 
ได้เพียงปีเศษเท่านั้นได้มีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยอ้อมผ่านทางสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ที่ประกอบกันเข้าเป็นองค์การเลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภาเป็นผู้เลือกบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งสมาชิก
พฤฒสภาภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2489 กรณีจึงมิอาจถอืได้ว่ามาจากเจตจ านง
ของประชาชนโดยแท้    

  3.1.1.3 บทบาทอ านาจหน้าที่  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดให้พฤฒสภา 
มีอ านาจหน้าที่ทั้งได้ด้านการกลั่นกรองกฎหมายและการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน และการ
ด าเนินบทบาทในฐานะรัฐสภาร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร ดังนี้     

   3.1.1.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

   พฤฒสภามีอ านาจหน้าที่ ในการกลั่นกรองกฎหมายในการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนมาแล้ว ตามขั้นตอนการตรากฎหมายของ
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  โดยขั้นตอนการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ เริ่มต้นที่สภาผู้แทนราษฎร แล้วจึงเสนอต่อพฤฒสภา ถ้าพฤฒสภาเห็นชอบโดยไม่มี
การแก้ไข ก็น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้บังคับเป็น
กฎหมาย แต่หากพฤฒสภาไม่เห็นชอบ ก็ให้ส่งกลับไปยังสภาผู้แทน ถ้าสภาผู้ แทนเห็นชอบด้วย
กับพฤฒสภาให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป แต่ถ้าพฤฒสภาแก้ไขก็ให้ส่งกลับไปยังสภาผู้แทน 
ถ้าสภาผู้แทนเห็นชอบตามที่มีการแก้ไขก็น าขึ้นทูลเกล้าฯ ต่อไป 

     ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่พฤฒสภาไม่ให้ความเห็นชอบ หรือมีการแก้ไข หากสภา
ผู้แทนยืนยันตามร่างเดิม ด้วยเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดแล้ว ก็ให้ถือว่าร่าง
พระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา  ส าหรับก าหนดเวลาในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติของพฤฒสภา ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน แต่ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติ
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เกี่ยวด้วยการเงินต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วัน ถ้าไม่แล้วเสร็จในเวลาถือว่าพฤฒสภาให้
ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น 

      ในประการเกี่ยวกับบทบาทในการกลั่นกรองกฎหมายของพฤฒสภานั้น เมื่อ
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 สิ่งที่เห็นได้ชัดถึงการเปลี่ยนแปลงที่ปรากฏ
ต่อมา คือ การเปลี่ยนจากระบบสภาเดียวที่มีเพียงสภาผู้แทนราษฎรมาเป็นระบบสภาคู่ ที่มีทั้งสภา
ผู้แทนราษฎรและพฤฒสภา จากเดิมที่ ในสภาเดียวกันที่มีสมาชิก “พ่ีเลี้ยง” ที่ อ้างได้ว่าเพ่ือ
ประคับประคองสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ที่ราษฎรเลือกตั้งไประยะเวลาหนึ่งมาเป็นการมี “สภาพ่ี
เลี้ยง” ให้ท าหน้าที่กลั่นกรองกฎหมาย ซึ่งคือหน้าที่ส าคัญของพฤฒสภา ดังบัญญัติไว้ในมาตรา 52 
ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว286 การกลั่นกรองที่พฤฒสภาสามารถท าได้ก็คือ ท าการแก้ไขสิ่งที่พฤฒ
สภาเห็นว่าไม่ดี ให้ปรากฏ หรือแสดงความไม่ เห็นด้วยโดยรวมคือไม่ เห็นชอบด้วยกับร่ าง
พระราชบัญญัติที่ได้รับมาพิจารณาและส่งคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร แต่ถ้าสภาผู้แทนราษฎรยืนยัน ก็
ถือว่าร่างกฎหมายนั้นผ่านเพ่ือน าไปทูลเกล้าเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยต่อไป ดังนั้น 
การตรวจดูร่างกฎหมายจึงเพ่ิมขึ้นตอนขึ้นมาอีกหนึ่งขั้นตอนของพฤฒสภา ท้ายที่สุดเสียงข้างมากใน
สภาผู้แทนราษฎรก็คือผู้ทรงอ านาจตัดสินให้กฎหมายออกมาบังคับใช้หรือไม่ออกมานั้นเอง กระนั้น ก็
มีข้อสังเกตได้ว่าเมื่อมีพฤฒสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนด้วยเช่นนี้ หากร่างกฎหมายที่พฤฒ
สภาไม่เห็นชอบ และพระมหากษัตริย์ไม่ได้ลงพระปรมาภิไธยแต่สภาผู้แทนราษฎรที่รัฐบาลคุมเสียง
ข้างมากอยู่น าออกไปประกาศใช้รัฐบาลผู้ประกาศใช้เองดูจะตกที่นั่งล าบากอยู่เหมือนกัน” 287 

   นอกจากนี้  ตามที่ปรากฏในค าปราศรัยของนายกรัฐมนตรีในวาระ 
ปิดประชุมสมัยสามัญแห่งพฤฒสภา ซึ่งได้กล่าวต่อประธานพฤฒสภาและสมาชิกพฤฒสภา 
เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม พ.ศ. 2490 เกี่ยวกับผลการด าเนินงานด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย
ของพฤฒสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ความตอนหนึ่งว่า  

     “ท่านสมาชิกต้องเผชิญกับปัญหาอันยุ่งยากและสลับซับซ้อนมากมายหลาย
ประการ ปัญหาเหล่านี้ส่วนมากก็เป็นผลและเป็นสภาวะการณ์อันจักต้องเกิดข้ึนภายหลังสงคราม ท่าน
ทั้งหลายต้องใช้วิจารณญาณอันสุขุมพิจารณาวินิจฉัยด้วยความยากล าบาก และท่านได้ใช้ความรอบรู้
และความละเอียดรอบคอบของท่านประกอบการพิจารณาจึงเป็นผลให้ได้มีการแก้ไขร่าง
พระราชบัญญัติบางฉะบับ ซึ่งสภาผู้แทนก็ได้มีความเห็นชอบกับการแก้ไขของท่าน ส่วนญัตติร่าง
พระราชบัญญัติซึ่งรัฐบาลเป็นผู้เสนอ ส่วนมากก็ได้รับการร่วมมือร่วมใจจากท่านทั้งหลายเป็นอย่างดี 
รัฐบาลจึงขอแสดงความขอบคุณไว้ในที่นี้ด้วย... บรรดาพระราชบัญญัติต่าง ๆ ดังกล่าวนี้เมื่อได้
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ประกาศใช้แล้ว ก็ย่อมจะเป็นเครื่องมือส่วนหนึ่งของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือน าชาติ
ให้ล่วงพ้นความยากล าบากและอุปสรรคบางประการจนบรรลุผลตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อ
รัฐสภา”288 อันแสดงถึงบทบาทของพฤฒสภาในการกลั่นกรองกฎหมายด้วยต่อจากสภาผู้แทนอีก
ชั้นหนึ่งให้เป็นไปโดยรอบคอบ โดยได้ใช้ความสามารถและประสบการณ์จากสมาชิกพฤฒสภาในฐานะ
สภาที่สองอันมีองค์ประกอบมาจากผู้มีคุณวุฒิและประสบการณ์ทั้งจากภาครัฐและภาคการเมืองของ
ประเทศ 

  3.1.1.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่
ให้พฤฒสภามีอ านาจในการตรวจสอบหรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนี้ 

  1) สมาชิกพฤฒสภาหรือสมาชิกสภาผู้ แทน มีสิทธิตั้ งกระทู้ ถามรัฐมนตรี 
ในข้อความใด ๆ อันเกี่ยวกับการงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อเห็นว่า
ข้อความนั้น ๆ ยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน 

  2) พฤฒสภา และสภาผู้แทน มีสิทธิตั้งคณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการ
วิสามัญ  

  โดยภาพรวมสมาชิกพฤฒสภา ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2489 ถึงแม้ว่าจะมีบทบาทในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล เช่น การ
ตั้งกระทู้ถามรัฐบาล การอภิปรายซักถามและเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติที่ส าคัญ ๆ 
ในการแก้ไขปัญหาการเงิน การคลัง และการค้าขายของประเทศที่ก าลังเผชิญกับเศรษฐกิจหลัง
สงคราม หรือกรณีที่รัฐบาลเผชิญกับการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลโดยพรรคประชาธิปัตย์ที่มี
นายควง  อภัยวงศ์ เป็นหัวหน้ารัฐบาล แต่รัฐบาลก็ประสบชัยชนะ ได้รับความไว้วางใจ ดังนั้น บทบาท
ส าคัญของสมาชิกพฤฒสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 คือ บทบาทใน
การสนับสนุนเสถียรภาพและการด าเนินงานของรัฐบาล289 

  3.1.1.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดให้มีการ
ประชุมร่วมกันทั้งสองสภาเพ่ือพิจารณากิจการที่ส าคัญ เช่น การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสันตติ
วงศ์ การให้ความยินยอมในการประกาศสงคราม การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญา การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การตีความรัฐธรรมนูญ การแต่งตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ โดยในการประชุม
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ร่วมนี้ประธานพฤฒสภาเป็นประธานที่ประชุมและประธานสภาผู้แทนเป็นรองประธาน290 นอกจากนี้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีใน
ลักษณะร่วมกัน และในฐานะรัฐมนตรีแต่ละคนไว้ โดยรัฐมนตรีผู้ได้รับแต่งตั้งให้ว่าการกระทรวง ต้อง
รับผิดชอบในหน้าที่ของตนต่อรัฐสภาในทางรัฐธรรมนูญ และรัฐมนตรีทุกคนจะได้รับแต่งตั้งให้ว่าการ
กระทรวงหรือไม่ก็ตาม ต้องรับผิดชอบร่วมกันในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี291 

  ส าหรับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2489 ได้ก าหนดให้มีบทบัญญัติเรื่องการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เป็นครั้งแรก 
ให้สามารถแก้ไขได้ยาก โดยก าหนดว่า292 

  1) ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ต้องมีจ านวนไม่ต่ ากว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด 

  2) ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนี้ให้รัฐสภาพิจารณาร่วมกันเป็น 3 วาระ 

  3) การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งชั้นรับหลักการให้ใช้วิธีเรียกชื่อและต้องมี
เสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นไม่ต่ ากว่า 2 ใน 3 แห่งจ านวนสมาชิกทั้งสองสภา 

  4) การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองชั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา ซึ่งมี 
ค าเสนอแก้ไขแปรญัตติหรือซึ่ งมีการแก้ ไขโดยคณะกรรมาธิการ ให้ถือเอาเสียงข้างมาก  
เป็นประมาณ 

  5) เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว ให้รอไว้ 15 วัน เมื่อพ้นก าหนดแล้ว
เสร็จน าเสนอรัฐสภา เพื่อพิจารณาในวาระท่ีสามต่อไป 

  6) การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามชั้นสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและต้องมีเสียง
เห็นชอบด้วยในการที่ จะให้ออกใช้ เป็นกฎหมายไม่ต่ ากว่ า  2 ใน  3 แห่ งจ านวนสมาชิก 
ทั้งสองสภา 

   ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ยังได้ก าหนดให้รัฐสภา
ทรงไว้ซึ่ งสิทธิ เด็ดขาดในการตีความรัฐธรรมนูญ  มติ ในการตีความต้องมี เสียงไม่ต่ ากว่ า 
กึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งสองสภา 293 

                                                           

 290มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” วันพุธที่ 
19 มิถุนายน 2556 ณ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ประจ าปี พ.ศ. 2556, หน้า 13. 
 291 เรื่องเดียวกัน,หน้า 13. 
 292 เรื่องเดียวกัน,หน้า 14. 
 293 เรื่องเดียวกัน, หน้า 15 
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3.1.2 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 

 3.1.2.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ  

  วันที่  8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 พลโทผิน ชุณหะวัณ กับคณะนายทหาร 
กลุ่มหนึ่ง ได้กระท าการรัฐประหารรัฐบาลของพลเรือตรีถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ทั้งนี้ ได้ยกเลิก
รั ฐ ธ รรมนูญแห่ ง ร าชอาณาจั กร ไทย  พุทธศั กราช  2489  และประกาศใช้ รั ฐ ธ รรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ขึ้นใช้บังคับ294 

   โดยปรากฏในความตอนหนึ่งค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ดังกล่าวว่าได้มีการขอให้เลิกใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  และประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะเป็นวิถีทางจรรโลงประเทศชาติให้วัฒนาถาวรเนื่องด้วยประเทศชาติตกอยู่ใน
ภาวะวิกฤตกาล ประชาชนพลเมืองได้รับความล าบาก เดือดร้อน เพราะขาดอาหาร ขาดเครื่องนุ่งห่ม 
และขาดแคลนสิ่งอ่ืน ๆ นานัปปการ เครื่องบริโภคและอุปโภคทุกอย่างมีราคาสูงขึ้นกว่าแต่ก่อนเป็น
อันมาก เป็นเหตุให้เกิดความเสื่อมทรามในศีลธรรมอย่าง ไม่เคยมีมาแต่กาลก่อนขึ้นในประชาชน 
บรรดาผู้บริหารราชการแผ่นดินและสภาไม่อาจด าเนินการแก้ไขสิ่งที่ไม่ดีให้กลับเข้าสู่ภาวะอย่างเดิมได้ 
การด าเนินการของรัฐบาลและการควบคุมราชการฝ่ายบริหารของรัฐสภา เพ่ือมุ่งหมายที่จะช่วยกัน
แก้ไขให้ดีขึ้น ตามวิถีทางที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ไม่ประสพผลดีเลยแม้แต่น้อย เป็นการ
ผิดหวังของประชาชนทั้งประเทศ และตรงกันข้ามกลับท าให้เห็นว่า การแก้ไขทุกอย่างเป็นเหตุที่ท าให้
ประเทศชาติทรุดโทรมลงเป็นล าดับ ถ้าจะคงปล่อยให้เป็นไปตามยถากรรม ก็จะน ามาซึ่งความหายนะ
แก่ประเทศชาติอย่างไม่มีสุดสิ้น จนถึงกับว่าจะไม่ด ารงอยู่ในภาวะอันควรแก่ความเป็นไทยต่อไปอีกได้ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ได้ก าหนดให้มี
สภาที่สองขึ้น โดยเปลี่ยนนามเรียกขานใหม่จาก “พฤฒสภา” เป็น “วุฒิสภา” ประกอบด้วยสมาชิกที่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งมีจ านวนเท่ากับสมาชิกสภาผู้แทน มีวาระ 6 ปี เฉพาะในวาระเริ่มแรกเมื่อ
ครบก าหนด 3 ปี ให้มีการเปลี่ยนสมาชิกกึ่งหนึ่งออกโดยวิธีจับสลาก295 จึงกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490  ได้ก าหนดให้มีสภาที่สองเช่นเดียวกันกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 แต่ได้เปลี่ยนที่มาในการเข้าสู่ต าแหน่งจากการ
เลือกตั้งสู่การก าหนดวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นสภาที่สองซึ่งมีที่มาจากการแต่งตั้งเป็นครั้ง
แรกในประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศไทย 

                                                           

 294 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 379. 
 295 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”."หน้า 
16. 
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  ทั้งนี้ได้มีการอธิบายว่า การแต่งตั้งวุฒิสมาชิกภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เจตนารมณ์
อันแท้จริงแล้วก็ต้องการให้วุฒิสภามีฐานะเป็นสภาของฝ่ายบริหาร มีอ านาจในการให้การสนับสนุน
รัฐบาล ซึ่งความจริงแล้วคณะรัฐประหารคงจะต้องจัดตั้งรัฐบาลประเทศภายหลังเหตุการณ์เป็นปกติ 
หรือสามารถควบคุมรัฐบาลที่คณะรัฐประหารให้การสนับสนุนได้296 ทั้งนี้สังเกตได้จากการที่วุฒิสภา
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มิได้มีบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญให้ผู้ใดเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา  ดังนั้น ในทาง
ปฏิบัติจึงเท่ากับเป็นการมอบอ านาจให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งอาจจะเป็น
ข้าราชการประจ าและพรรคพวกได้297 

  3.1.2.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ได้ก าหนด
รูปแบบสภาเป็นระบบรัฐสภา โดยมี 2 สภา คือ 

  1) วุฒิสภา ประกอบด้วยสมาชิกที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งมีจ านวนเท่ ากับ
สมาชิกสภาผู้แทน มีวาระ 6 ปี เฉพาะในวาระเริ่มแรกเมื่อครบก าหนด 3 ปี ให้มีการเปลี่ยนสมาชิกกึ่ง
หนึ่งออกโดยวิธีจับสลาก อันนับเป็นครั้งแรกที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการ
แต่งตั้ง 

  2) สภาผู้แทน ประกอบด้วยสมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้งโดยตรงและลับ มี วาระ 
4 ปี จ านวนสมาชิกสภาเป็นไปตามอัตราส่วนของประชากร คือ ราษฎร 200 ,000 คน ต่อ
สมาชิกสภาผู้แทน 1 คน (มีการเลือกตั้งครั้งแรกเมื่อวันที่ 29 มกราคม  พ.ศ. 2491 มีจ านวน
สมาชิกสภาผู้แทน 99 คน) 298 

  3.1.2.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ได้ให้อ านาจ
นิติบัญญัติแก่วุฒิสภาค่อนข้างมาก แต่ให้อ านาจควบคุมรัฐบาลในวงจ ากัด และเป็นไปในลักษณะ
ถ่วงดุลกับสภาผู้แทนราษฎร  อันมีเหตุผลสืบเนื่องจากเจตนารมณ์ของการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาก็
เพ่ือให้เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่ต้องการให้สมาชิกวุฒิสภาเป็น
อุปสรรคขัดขวางการปฏิบัติงานของรัฐบาลนั่นเอง299 
                                                           

 296 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง,  หน้า  380. 
 297 เรื่องเดียวกัน. 
 298 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”."หน้า 
16. 
 299ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 380 
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    3.1.2.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

    สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 มีอ านาจในการกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทน 
ทั้ งนี้  ร่ างพระราชบัญญัติ ให้ เสนอต่อสภาผู้ แทนก่อน เมื่ อสภาผู้ แทนได้  พิจารณาลงมติ 
ให้ใช้ได้แล้ว ให้น าเสนอต่อวุฒิสภา ถ้าวุฒิสภาพิจารณาลงมติเห็นชอบด้วยโดยไม่แก้ไขแล้ว  
ก็จะด าเนินการทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยต่อไป  

    อย่างไรก็ตาม หากวุฒิสภาลงมติไม่เห็นชอบด้วย รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้
ส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นกลับคืนมาให้สภาผู้แทนพิจารณาใหม่ ถ้าสภาผู้แทนลงมติเห็นชอบตาม
วุฒิสภาแล้วก็ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป ถ้าวุฒิสภาลงมติให้แก้ไขเพ่ิมเติม  ก็ให้ส่ง
ร่างพระราชบัญญัตินั้นกลับคืนมาให้สภาผู้แทนพิจารณาใหม่ ถ้าสภาผู้แทนลงมติเห็นชอบตามที่
วุฒิสภาแก้ไขเพ่ิมเติมมา ก็ให้ด าเนินการทูลเกล้าฯ ต่อไป  

    อย่างไรก็ตาม หากสภาผู้แทนลงมติยืนยันตามเดิมในร่างพระราชบัญญัติที่
ส่งกลับคืนมาตามความข้างต้นด้วยคะแนนเสี ยงเพียงมากกว่าครึ่ งของสมาชิกทั้ งหมดแล้ว 
ก็ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นอันได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 300 

   ร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนได้ลงมติให้ใช้ได้และได้เสนอไปยังวุฒิสภา
นั้น วุฒิสภาจะต้องพิจารณาและลงมติภายในก าหนด 30 วัน แต่ถ้าร่างพระราชบัญญัตินั้ นเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2490 ก าหนดให้วุฒิสภาจะต้องพิจารณาและลงมติภายในก าหนด 15 วัน ถ้าวุฒิสภาไม่ได้พิจารณาลง
มติในร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนส่งมาภายในก าหนดเวลาดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ให้ถือว่า วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น
โดยปริยาย 301 

   3.1.2.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 

  แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 
ก าหนดให้วุฒิสภาและสภาผู้แทนมีอ านาจควบคุมราชการแผ่นดิน302 วุฒิสภามีอ านาจควบคุมการ
บ ริ ห า ร ง า น ข อ ง รั ฐ บ า ล ใ น ข อบ เ ข ต จ า กั ด  เ ช่ น เ ดี ย ว กั บ พฤ ฒ ส ภ า ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 วุฒิสภาไม่สามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป หรือ

                                                           

 300 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 29 ประกอบมาตรา 60. 
 301 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 62. 
 302 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 64. 
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ประชุ ม ร่ ว มกั บสภาผู้ แทน เ พ่ื อล งมติ ไ ม่ ไ ว้ ว า ง ใ จ รั ฐ มนตรี เ ป็ น ร าย ตั วหรื อทั้ ง คณะได้ 
แต่วุฒิสภามีอ านาจในลักษณะถ่วงดุลสภาผู้ แทนราษฎรได้  โดยเข้ าร่ วมประชุมร่ วมกับ  
สภาผู้แทนราษฎรให้ความไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีในการแถลงนโยบายเพ่ือขอความ
ไว้วางใจก่อนเข้าบริหารประเทศ303 และพิจารณาการอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปีงบประมาณของรัฐบาล304 

   สมาชิกทุกคนในที่ ประชุมของวุฒิสภาสิทธิ ในการตั้ งก ระทู้ ถามรั ฐมนตรี 
ในข้อความใดอันเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบได้เมื่อเห็นว่าข้อความนั้น
ยั ง ไม่ ควร เปิ ด เผย เพราะเกี่ ย วกับความปลอดภั ยหรื อประโยชน์ของแผ่นดิ น 305 อันถื อ 
ว่าการตอบกระทู้ถามหรือไม่นั้น ยังคงเป็นไปตามดุลยพินิจของรัฐมนตรีผู้ถูกตั้งกระทู้ ทั้งยังไม่ปรากฏ
สภาพบังคับท่ีเพียงพอในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้มากนักอีกด้วย  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 67 ได้
ก าหนดหลักการให้วุฒิสภามีอ านาจตั้ง “คณะกรรมาธิการสามัญ” และ “คณะกรรมาธิการวิสามัญ” 
เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนข้อความใด อันอยู่ในวงงานของ สภาแล้วรายงานต่อสภา 
คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้ย่อมมีอ านาจเรียกบุคคลใดมาชี้แจง แสดงความเห็นในเรื่องกิจการที่กระท า
หรือพิจารณาอยู่นั้นได้ ทว่าก็ยังไม่ปรากฏสภาพบังคับว่าหากบุคคลที่ได้รับการเรียกให้มาตามค าสั่ง
เรียกของคณะกรรมาธิการจะปรากฏผลประการใด   

  3.1.2.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 70 ได้
ก าหนดให้รัฐสภาประชุมร่วมกัน ในกรณีดังนี้ 

  (1) การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติตามความในมาตรา 12  

   (2) การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติกันใหม่ตามความในมาตรา 30 

   (3) พิธีเปิดประชุมรัฐสภาตามความในมาตรา 54 

   (4) การลงมติความไว้ใจในคณะรัฐมนตรีตามความในมาตรา 77  

   (5) การให้ความยินยอมในการประกาศสงครามตามความเห็นชอบในมาตรา 83  

   (6) การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญาตามความในมาตรา 84 

   (7) การตีความในรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 94 

                                                           

 303 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 77 ประกอบมาตรา 78. 
 304 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 380. 
 305 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 65. 
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   นอกจากนี้  สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ ในฐานะสมาชิกรัฐสภา 
ในการรับทราบพระราชก าหนด306 สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้โดยการให้ความเห็นชอบในที่
ประชุมของรัฐสภา307  

   บทบาทในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนี้ได้น าไปสู่การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 อีก 3 ครั้ง โดยเฉพาะการแก้ไขครั้งที่ 2 คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2491 อัน
น าไปสู่การจัดให้มี “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” เพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับต่อไป 

   ในห้วงระยะเวลาแห่งการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 นั้น นายควง  อภัยวงศ์ ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะรัฐประหารให้จัดตั้งรัฐบาล
บริ ห า รป ร ะ เท ศ ภ าย ห ลั ง ก า ร รั ฐ ป ร ะห า ร  กลั บ ไ ม่ ย อม ร่ ว ม มื อ กั บ ค ณะรั ฐ ป ร ะห า ร 
แต่บริหารประเทศค่อนข้างเป็นอิสระ และใช้อ านาจของสมาชิกวุฒิสภาที่เป็นผู้แต่งตั้งเป็นเครื่องมือ  
ท าให้คณะรัฐประหารจ าต้องยื่นค าขาดให้ นายควง  อภัยวงศ์ ลาออกจากต าแหน่ง และหลังจากนั้น 
จอมพล ป.  พิบูลสงคราม ก็เข้าด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และสร้างอิทธิพลในสภาผู้แทนราษฎร
ถ่วงดุลอ านาจกับสมาชิกวุฒิสภาซึ่งนายควง  อภัยวงศ์ เป็นผู้แต่งตั้งเอาไว้ตั้งแต่แรก308   

3.1.3  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 

  3.1.3.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ 

   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เป็นฉบับแรกของประเทศไทยที่ยกร่างขึ้นโดย  “สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ” ซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 4 แก้ไขเพ่ิมเติมครั้งที่ 2 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญมี
จ านวน 40 คน โดยในการยกร่างรัฐธรรมนูญนั้น สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ด าเนินการพิจารณาปรึกษา
วางหลักการใหญ่ ๆ อันสมควรประมวลไว้ในรัฐธรรมนูญ เป็นต้นว่า วางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยให้มั่นคงยิ่งขึ้น ก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ เพ่ือช่วยรักษาไว้ซึ่งความต่อเนื่องกันโดย
สม่ าเสมอในการบริหารราชการ แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาบางประการ 
ขยายอ านาจรัฐสภาในอันที่จะควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ปรับปรุงวิธีการเพ่ือให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติกับฝ่ายบริหาร ได้ฟังความคิดเห็นของกันและกันได้โดยกว้างขวาง กับทั้งแก้ไขอ านาจฝ่ายนิติ
บัญญัติในส่วนที่เกี่ยวกับการให้ความไว้วางใจฝ่ายบริหารให้เหมาะสมยิ่งขึ้นและเพ่ือจะได้ฟังความเห็น
ของประชาชนประกอบการร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้เปิดโอกาสให้ตั้งกรรมาธิการ 

                                                           

 306 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 80. 
 307 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 93. 
  308 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 380. 
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จ านวน 9 คน มีหน้าที่สดับตรับฟังความคิดเห็นของประชาชน แล้วน าเสนอต่อสภาทั้งเพ่ือให้การร่าง
รัฐธรรมนูญเป็นไปด้วยดี สภาร่างรัฐธรรมนูญได้เลือกสมาชิกอีก 9 คน ตั้งเป็นกรรมาธิการมีหน้าที่
พิจารณายกร่าง กรรมาธิการได้ยกร่างขึ้นตามหลักการที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้วางไว้ และได้ตรวจ
พิจารณาบทรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2475 ตลอดทั้งที่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมต่อ ๆ มาจนถึงฉบับที่ใ ช้อยู่ใน
ปัจจุบัน เมื่อเห็นว่าบทมาตราใดยังใช้ได้ ก็น ามาประมวลไว้ในรัฐธรรมนูญนี้และโดยที่การบ้านเมืองทั้ง
ภายในและภายนอกได้เปลี่ยนแปลงไป แม้นานาประเทศที่มีรัฐธรรมนูญใช้มานาน ก็ยังได้ดัดแปลงให้
เหมาะสมกับกาลสมัย กรรมาธิการจึงได้พิจารณารัฐธรรมนูญของนานาประเทศประกอบด้วย เมื่อได้
ยกร่างขึ้นแล้ว กรรมาธิการได้เสนอร่างนั้นต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณา
ตรวจแก้ร่างที่กรรมาธิการน าเสนอโดยถี่ถ้วน แล้วได้พิจารณาทบทวนโดยละเอียดอีกครั้งหนึ่ง 
เห็นชอบพร้อมกันเป็นอันเสร็จสิ้นตั้งแต่วันที่ 25 ธันวาคม 2491 จึงได้ส่งร่างรัฐธรรมนูญไปยังรัฐสภา 
ซ่ึงรัฐสภาได้พิจารณาเห็นชอบด้วย309 

   ภายหลังที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
ปรากฏว่ าสมาชิกวุฒิ สภามี ฐานะเป็น อิสระจากฝ่ ายบริหาร  การที่ รั ฐ ธรรมนูญก าหนด  
ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภานับว่าเจตนารมณ์ของผู้
ร่ า ง รั ฐ ธ ร รมนูญต้ อ งการ น าสถาบันพระมหากษั ต ริ ย์  ม าคานอ าน าจของฝ่ า ยบริ ห า ร 
เพ่ือป้องกันฝ่ายบริหารใช้อิทธิพลแทรกแซงต่อสภานิติบัญญัติ วุฒิสภาจึงมีฐานะเป็นอิสระ  
จากฝ่ายบริหารและปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นสภาที่ไม่ต้องผูกพันกับฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด ฝ่ายบริหารจึงไม่
สามารถใช้วุฒิสภาเป็นเครื่องมือได้310 

  3.1.3.2 ที่มาและองค์ประกอบ   

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ได้ก าหนดรูปแบบ
สภาเป็นระบบรัฐสภา โดยมี 2 สภา ได้แก่ 

    1) วุฒิสภา ประกอบด้วยสมาชิกมีจ านวน 100 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรง
เลือกและแต่งตั้งจากผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทน และมีอายุไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบูรณ์ 
ซึ่งทรงพระราชด าริเห็นว่าเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่าง ๆ อัน

                                                           

 309มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”." หน้า 
18. 
  310 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 380. 
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จะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน311 ซึ่งต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า312 โดยผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาคือประธานองคมนตรี313 

   (2) สภาผู้แทน ซึ่งสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรง การเลือกตั้งเป็นการ
เลือกตั้งโดยตรงและลับ ใช้วิธีรวมเขตจังหวัด และใช้อัตราราษฎร 150,000 คน ต่อสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร 1 คน อายุผู้สมัครรับเลือกตั้งต้องอายุไม่ต่ ากว่า 30 ปี ส่วนผู้มีสิทธิเลือกตั้งต้องอายุไม่ต่ ากว่า 
20 ปี314 

   สมาชิกภาพแห่ งสมาชิกวุฒิสภามีก าหนดเวลาคราวละ 6 ปี  นับแต่วันที่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งเฉพาะในวาระเริ่มแรกเมื่อครบก าหนด 3 ปี ให้มีการเปลี่ยนสมาชิกเป็น
จ านวนกึ่งหนึ่งโดยวิธีจับสลาก315 

  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ได้ก าหนดไว้ใน
บทเฉพาะกาล มาตรา 181 ให้สมาชิกวุฒิสภาซึ่งได้รับการแต่งตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 เป็นสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 และก าหนดเวลาแห่งสมาชิกภาพให้นับแต่วันที่ได้มีพระบรมราชโองการแต่งตั้ง
สมาชิกชุดนั้น ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ จึงได้แก่วุฒิสภาชุดที่แล้วซึ่งได้รับการ
แต่งตั้งสมัยรัฐบาล นายควง  อภัยวงศ์ และมีวาระครบ 6 ปี และ 3 ปีแรกจะมีการจับฉลากออก
ครึ่งหนึ่งและแต่งตั้งเข้าไปแทนเท่า ๆ กัน316  

  3.1.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่   

    3.1.3.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ก าหนดหลักการให้
ร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา317 โดยร่าง
พระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่ โดย “คณะรัฐมนตรี” หรือ “สมาชิกสภาผู้แทน” แต่ร่ าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกสภาผู้แทนจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี 

                                                           

  311 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 82 วรรคหนึ่ง.  
  312 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 79. 
 313 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 82 วรรคสอง  
 314 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”."หน้า 
20. 
  315 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 83 วรรคหนึ่ง.  
  316 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 381. 
 317 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 75. 
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ในกรณีเป็นที่สงสัย ให้เป็นอ านาจของประธานสภาผู้แทนที่จะวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติใดเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่318 

      ส าหรั บขั้ น ตอนกา ร เสนอร่ า งพระร าชบัญญั ติ นั้ น  รั ฐ ธ ร รมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ได้ก าหนดให้เสนอต่อสภาผู้แทนก่อน เมื่อสภาผู้แทนได้
พิจารณาลงมติให้ใช้ได้แล้ว ให้น าเสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติต่อไป 
และวุฒิสภาจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในก าหนด 60 วัน ในสมัยประชุม โดยเริ่มนับแต่วันที่ร่าง
พระราชบัญญัตินั้นได้มาถึงวุฒิสภา ส าหรับในกรณีเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน วุฒิสภา
จะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในก าหนด 30 วัน เว้นแต่สภาผู้แทนจะได้ลงมติขยายเวลาออกไปเป็น
พิเศษ ถ้าวุฒิสภาไม่ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้เสร็จภายในก าหนดเวลาที่กล่าว รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น
โดยปริยาย 

 

  ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 123 ได้ก าหนด
ขั้นตอนเมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว ใน 3 กรณีด้วยกัน กล่าวคือ  

  กรณีที่ 1  ถ้าหากวุฒิสภาเห็นชอบด้วยโดยไม่แก้ไขเพ่ิมเติม ก็ให้ด าเนินการทูลเกล้าฯ 
ต่อไป 

  กรณีที่ 2 หากวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และ
ส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นกลับคืนมายังสภาผู้แทน 

  กรณีที่ 3 หากวุฒิสภาแก้ไขเพ่ิมเติม ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่วุฒิสภาแก้ไข
เ พ่ิมเติมนั้นกลับคืนมายั งสภาผู้ แทน ในกรณี เช่นว่านี้  ให้สภาทั้ งสองต่างตั้ งบุคคลที่ เป็น 
หรือมิได้ เป็นสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ มีจ านวนเท่ากันตามที่สภาผู้แทนก าหนดประกอบเป็น 
"คณะกรรมาธิการร่วมกัน” เพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น แล้วให้คณะกรรมาธิการร่วมกันนั้น
รายงานและเสนอร่างพระราชบัญญัติตามที่ได้พิจารณาแล้วต่อสภาทั้งสอง ถ้ าสภาทั้งสอง 
ต่างเห็นชอบด้วยร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้วนั้น ก็ให้ด าเนินการ
ต่อไป ถ้าสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน 

    ร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ดังกล่าวข้างต้นนั้น สภาผู้แทนอาจยกร่าง
พระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหม่ได้  เมื่อเวลา 1 ปี ได้ล่วงพ้นไป นับแต่วันที่วุฒิสภาส่ง 
ร่างพระราชบัญญัติกลับคืนมายังสภาผู้แทน ในกรณีเช่นว่านี้  ถ้าหากสภาผู้แทนลงมติยืนยัน  

                                                           

 318  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 121. 
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ร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งจ านวนสมาชิกทั้งหมด
ของสภาแล้ว ก็ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาและให้
ด า เ นิ น ก า ร ทู ล เ กล้ า ฯ  ต่ อ ไ ป  ห าก เป็ น ก ร ณี ขอ ง ร่ า งพ ร ะ ร า ชบั ญ ญั ติ ที่ ต้ อ ง ยั ง ยั้ ง ไ ว้ 
เป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สภาผู้แทนอาจยกร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหม่  
ได้ทันท3ี19   

    จึงพิจารณาได้ว่าบทบาทด้านการกลั่นกรองกฎหมายของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 นั้นมีผลเป็นการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนค่อนข้างสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นกรณีที่ต้อง
ยั บ ยั้ ง ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ที่ มิ ใ ช่ ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ เ กี่ ย ว ด้ ว ย ก า ร เ งิ น  
จะมีผลเป็นการยับยั้งเป็นเวลาถึง 1 ปี  

 

   3.1.3.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 128 ได้บัญญัติให้ 
“วุฒิสภา” และสภาผู้แทนมีอ านาจควบคุมราชการแผ่นดินโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยเมื่อ
พิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 แล้ว ย่อมเห็นได้ว่า
วุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารผ่านกลไกหลายประการด้วยกัน ได้แก่  

ก. การตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี 

    วุฒิสภาสามารถตั้ งกระทู้ ถามรัฐมนตรี ในที่ประชุมวุฒิสภาในข้อความใด 
อันเกี่ยวกับงานในหน้าที่แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อเห็นว่าข้อความนั้นยังไม่ควรเปิดเผย 
เพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน320    

   ข. การเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา  

   โดยสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่ต่ ากว่า  1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของแต่ละ
สภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง
หรื อแสดงคว ามคิด เห็ น ในปัญหา อัน เกี่ ย วกั บการบริ ห า รร าชการแผ่ นดิ น ได้  โ ดยยื่ น 
ต่อประธานเพ่ือแจ้งไปยังนายกรัฐมนตรี เพ่ือก าหนดเวลาส าหรับการเปิดอภิปรายทั่วไป ซึ่งต้องไม่ช้า
กว่า 30 วัน นับแต่วันที่นายกรัฐมนตรีได้รับแจ้ง แต่คณะรัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะขอให้ระงับการเปิด

                                                           

  319 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 124. 
  320 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 129.  
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อภิปรายทั่วไปนั้นเสียได้เมื่อเห็นว่าเป็นเรื่องที่ยังไม่ควรเปิดเผย เพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือ
ประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน ทั้งนี้ วุฒิสภาจะลงมติในปัญหาที่อภิปรายมิได้321 

  ค. การรับฟังการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อวุฒิสภา 

   แม้โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 จะก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องได้รับความไว้วางใจของสภาผู้แทนในการด าเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน322 
อันนับเป็นครั้งแรกท่ีให้มีการแถลงนโยบายรัฐบาลโดยมีการลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ323  

   อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดให้ คณะรัฐมนตรีที่เข้าบริหารราชการ
แผ่นดินจะต้องแถลงนโยบายต่อสภาผู้แทนและต่อ “วุฒิสภา” ตามล าดับ และให้สภาผู้แทนลงมติให้
ความไว้วางใจหรือไม่ให้ความไว้วางใจคณะรัฐมนตรีภายหลังที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อ
วุฒิสภาแล้วเท่านั้น ทั้งนี้ ในการที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อวุฒิสภานั้น วุฒิสภาอาจตั้งข้อสังเกต
ส่งไปยังสภาผู้แทนเพื่อประกอบการพิจารณาของสภานั้นได้324 

   ง. การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือประชุมปรึกษาเกี่ยวกับการลงมติไว้วางใจ
หรือไม่ไว้วางใจ 

   โดยหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 รัฐมนตรีผู้
ได้รับการแต่งตั้งให้ว่าการกระทรวงต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในหน้าที่ของตนและรัฐมนตรีทุกคนจะ
ได้รับการแต่งตั้งให้ว่าการกระทรวงหรือไม่ก็ตาม ต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไป
ของคณะรัฐมนตรี325  

   ในประเด็นนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนเท่านั้นที่จะมีสิทธิ
เข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะได้ 
อย่างไรก็ตาม เมื่อการเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนสิ้นสุดลงโดยมิใช่ด้วยมติให้ผ่านระเบียบวาระ
เปิดอภิปรายนั้นไป รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานสภาผู้แทนแจ้งไปยังประธานวุฒิสภา และวุฒิสภา
อาจเปิดอภิปรายทั่วไปในปัญหาเดียวกันนั้น และมีอ านาจในการส่งข้อสังเกตไปยังสภาผู้แทน เพ่ือ

                                                           

 321  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 130. 
 322 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 145. 
  323 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”." หน้า 
21. 
  324รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 146.  
  325 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 145. 
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ประกอบการพิจารณาของสภานั้นได้ ทั้งนี้ สภาผู้แทนจะลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจได้ก็ต่อเมื่อ
ได้รับแจ้งผลแห่งการประชุมปรึกษาของวุฒิสภาแล้ว326  

   อันพิจารณาได้ว่ ารั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
ได้ก าหนดให้วุฒิสภาในฐานะสภาที่สองมีบทบาทส าคัญในการประชุมปรึกษาและให้ความเห็น
ประกอบการพิจารณาของสภาผู้แทนในการมีมติ ไว้วางใจหรือไม่ ไว้วางใจฝ่ายบริหารได้  
ซึ่งผลของการที่สภาผู้แทนมีมติไม่ไว้วางใจย่อมท าให้คณะรัฐมนตรีทั้งคณะพ้นจากต าแหน่ง 327 หรือ
ความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพาะตัว328 ได้ทีเดียว   

  จ. การตั้งคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา 

   วุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ 
และมีอ านาจเลือกบุคคลที่ เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ  
เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนเรื่องใด ๆ อันอยู่ในวงงานของสภาแล้วรายงานต่อสภา 
คณะกรรมาธิการที่กล่ าวนี้ ย่อมมีอ านาจเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริ งหรือแสดง 
ความคิดเห็นในการท่ีกระท าหรือเรื่องที่พิจารณาอยู่นั้นได้329     

  3.1.3.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา  

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มีบทบาทหน้าที่
ในฐานะรัฐสภาในหลายกรณีด้วยกัน ดังที่ปรากฏในมาตรา 137 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้
ก าหนดให้รัฐสภาประชุมร่วมกัน ในกรณีดังต่อไปนี้  

  (1) การให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามความในมาตรา 
19 และมาตรา 20 

   (2) การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ต่อรัฐสภาตามความในมาตรา 
22 

  (3) การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติตามความในมาตรา 25 

  (4) การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติใหม่ตามความในมาตรา 77  

  (5) การเปิดประชุมรัฐสภาตามความในมาตรา 114 

  (6) การเปิดอภิปรายทั่วไปตามความในมาตรา 132  

                                                           

  326  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 131. 
  327 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 148(2). 
 328 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 149(6). 
  329 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 134.  
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  (7 การให้ความยินยอมในการประกาศสงครามตามความในมาตรา 153 

  (8) การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญาตามความในมาตรา 154 

  (9) การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 168 

  (10) การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 173 

  (11) การตีความรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 177   

   การเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาตามมาตรา 132 เป็นกรณีที่มี
ปัญหาเกี่ยวกับราชการแผ่นดินที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผู้แทนโดยไม่มีการลงมติในปัญหาที่อภิปราย  

  การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญาตามความในมาตรา 154 เป็นกรณีเมื่อหนังสือสัญญา
ใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามสัญญา 
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา  

  การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 168 เป็นกรณีซึ่งรัฐสภาแต่งตั้ง
ผู้ทรงคุณวุฒิในทางกฎหมายเข้าเป็นองค์ประกอบของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ โดยทุกครั้งที่มีการ
เลือกตั้งทั่วไป ให้รัฐสภาแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญจากผู้ทรงคุณวุฒิใหม่ ภายใน 30 วันในสมัยประชุม 
นับแต่วันเปิดสมัยประชุมรัฐสภาครั้งแรก330 

  ส าหรับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 173 สมาชิกวุฒิสภาสามารถมี
บทบาทในเรื่องดังกล่าวโดยการเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การประชุมร่วมกันกับสภา
ผู้แทนในการพิจารณาและการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่ง ชั้นรับหลักการ ในวาระที่สอง ชั้น
พิจารณาเรียงล าดับมาตรา และในวาระที่สามในการร่วมออกเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้
เป็นรัฐธรรมนูญไม่ต่ ากว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา 

  ในการตีความรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา 177 เป็นกรณีที่มีปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญ
อันอยู่ในวงงานของวุฒิสภา สภาผู้แทน หรือท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภาให้เป็นอ านาจของรัฐสภาที่จะ
ตีความ และรัฐธรรมนูญให้ถือว่าการตีความของรัฐสภาเป็นเด็ดขาด 

   ทั้งนี้ นอกจากที่ปรากฏในมาตรา 137 ของรัฐธรรมนูญซึ่งได้ก าหนดให้รัฐสภาประชุม
ร่วมกันแล้ว ยังมีกรณีท่ีรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทในฐานะรัฐสภา ได้แก่ การอนุมัติการ

                                                           

 330  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 170.  
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จ่ายเงินแผ่นดินโดยการให้ความเห็นชอบพระราชบัญญัติว่าด้วยงบประมาณ331 การอนุมัติพระราช
ก าหนด332    

  ตลอดระยะเวลาการด ารงต าแหน่งของสมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 เป็นสมาชิกสภาแต่งตั้งรูปแบบสองสภาที่มีบทบาทมาพอสมควร
เ มื่ อ เ ที ย บ กั บ ส ม า ชิ ก ส ภ า แ ต่ ง ตั้ ง รู ป แ บ บ ส อ ง ส ภ า ที่ ผ่ า น ม า  เ พ ร า ะ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราช
โองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา มีบทบาทที่สามารถควบคุมรัฐบาลได้แต่รัฐบาลก็แสวงหาผู้สนับสนุน
จ าก สภ าผู้ แ ท น ร าษ ฎร ได้ ส า ห รั บ ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า ชุ ด นี้ ด า ร ง ต า แ หน่ ง ใ นห้ ว ง เ ว ล า ที่ 
จอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี ระหว่างวันที่ 23 มีนาคม 2492 ถึง วันที่ 29 พฤศจิกายน 
2494 ได้มีบทบาทที่ส าคัญ ได้แก่ การพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติ จ านวน 60 ฉบับ ได้รับ
การประกาศใช้เป็นกฎหมาย จ านวน 35 ฉบับ ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี จ านวน 35 กระทู้  และได้ขอ

                                                           

  331 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 127  
  “การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ เว้นแต่ในกรณี
จ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องขอ
อนุมัติจากรัฐสภาในโอกาสแรกที่พึงกระท าได้  
  ค าอนุมัติของรัฐสภาให้ท าเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง หรือรวมลงไว้ในพระราชบัญญัติโอนเงินใน
งบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีถัดไป” 
 332 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 150   
   “ ในเหตุฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วน ในอันจะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ หรือป้องปัด  
ภัยพิบัติสาธารณะ และจะเรียกประชุมรัฐสภาให้ทันท่วงทีมิได้ก็ดี เมื่อกรณีเช่นว่าน้ันเกิดขึ้นในระหว่างสภาผู้แทนถูก
ยุบก็ดี พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดั่งเช่นพระราชบัญญัติก็ได้  
  ในการประชุมรัฐสภาคราวต่อไป ให้เสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาโดยไม่ชักช้า 
ถ้ารัฐสภาอนุมัติแล้ว พระราชก าหนดนั้นก็ให้มีผลเป็นพระราชบัญญัติต่อไป ถ้ารัฐสภาไม่อนุมัติ พระราชก าหนดนั้นก็
เป็นอันตกไป แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระทั่งกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่างที่ใช้พระราชก าหนดนั้น 
  ค าอนุมัติและไม่อนุมัติให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ” 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 151 
  “ ในระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจ าเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยการภาษีอากรหรือเงินตรา ซึ่งจะต้อง
ได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดินพระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้
บังคับดั่งเช่นพระราชบัญญัติก็ได้  
  พระราชก าหนดที่ได้ตราขึ้นตามความในวรรคก่อน จะต้องน าเสนอต่อรัฐสภาภายในสองวันนับแต่วันถัด
จากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้น าบทบัญญัติมาตรา 150 วรรคสองและวรรคสามมาใช้บังคับโดย
อนุโลม” 
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เปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาโดยไม่มีการลงมติ เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2494 เกี่ยวกับการที่รัฐบาล
ปราบกบฏอย่างรุนแรงเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน พ.ศ. 2494 เป็นครั้งแรกและครั้งสุดท้ายของสมาชิก
วุฒิสภา จึงสรุปได้ว่าในภาพรวมนั้น สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 มีบทบาทส าคัญยิ่งในการตอบโต้รัฐบาล เพราะสมาชิกวุฒิสภาถือว่าตนเองมิได้รับ
การแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรี แต่ได้รับการแต่งตั้งจากประธานองคมนตรี 333 

   นอกจากนี้ จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
ได้ก าหนดให้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 181 ให้สมาชิกวุฒิสภาซึ่งได้รับการแต่งตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 เป็นสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และก าหนดเวลาแห่งสมาชิกภาพให้นับแต่วันที่ได้มีพระบรม
ร า ช โ อ ง ก า ร แ ต่ ง ตั้ ง ส ม า ชิ ก ชุ ด นั้ น   ดั ง นั้ น  ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ฉ บั บ นี้ 
จึงได้แก่วุฒิสภาชุดที่แล้วซึ่งได้รับการแต่งตั้งสมัยรัฐบาล นายควง  อภัยวงศ์ และมีวาระครบ  
6 ปี และ 3 ปีแรกจะมีการจับฉลากออกครึ่งหนึ่งและแต่งตั้งเข้าไปแทนเท่า ๆ กัน334 

  ด้วยเหตุนี้ สมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2492 จึงเป็นสมาชิกที่ได้รับการแต่งตั้งจากนายควง  อภัยวงศ์ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่ได้ยกฐานะของวุฒิสภาให้สูงข้ึนไม่อยู่ภายใต้อาณัติของรัฐ 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าวุฒิสภาจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ตามหลักเหตุผลของสภาสูงโดยอิสระ  แต่
เนื่องจากสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้ไม่พอใจการเข้าสู่ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีของจอมพล ป.  พิบูลสงคราม 
เป็นทุนเดิมอยู่แล้ว สมาชิกวุฒิสภาจึงอยู่บนพ้ืนฐานค านึงถึงตัวบุคคลมากกว่าหลักการและคัดค้าน
รัฐบาลทุกวิถีทางเท่าที่อ านาจในรัฐธรรมนูญจะเปิดโอกาสให้สามารถใช้เป็นเครื่องมือตอบโต้
ฝ่ายรัฐบาลได้ และเมื่อ จอมพล ป.  พิบูลสงคราม แสวงอิทธิพลจากสภาผู้แทนราษฎรได้ วุฒิสภาก็
เลยไม่ลงรอยกับสภาผู้แทนราษฎรอีก บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาเช่นนี้ท าให้ จอมพล ป.  พิบูล
สงคราม ต้องสนับสนุนให้ทหารก่อการรัฐประหารอีกใน พ.ศ. 2494335 ดังจะได้กล่าวต่อไป 

 

                                                           

 333 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 365. 
  334 เรื่องเดียวกัน, หน้า 381. 
 335 เรื่องเดียวกัน, หน้า 381. 
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3.1.4  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

 3.1.4.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ  

  วันที่  29 พฤศจิกายน 2494 จอมพล ป.  พิบูลสงคราม ได้กระท าการรัฐประหาร 
โดยยกเลิกรั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และน ารั ฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมว่าด้วยนามประเทศ พุทธศักราช 
2482 และรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมว่าด้วยบทเฉพาะกาล พุทธศักราช 2483 กลับมาใช้ใหม่ไปพลาง
ก่อน โดยก าหนดให้ใช้ระบบสภาเดียวประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภทเช่นเดิมแต่ปรากฏว่า
รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที่ ใ ช้ อ ยู่ นี้ ยั ง มี อ ยู่ บ า ง ม า ต ร า  ไ ม่ เ ห ม า ะ ส ม กั บ ส ถ า น ก า ร ณ์ 
จึงได้มีการด าเนินการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับที่หกขึ้น คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ขึ้น และประกาศใช้เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2495 
โดยให้ใช้ระบบสภาเดียวประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภทเช่นเดิม336 

 ต่อมา เมื่อวันที่ 16 กันยายน พุทธศักราช 2500 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ได้กระท า
รัฐประหาร แต่ยังคงใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 
2495 โดยมีเงื่อนไขเพ่ิมเติมซึ่งยังคงใช้ระบบสภาเดียวประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภทเช่นเดิม 
จนกระทั่ง จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ ได้กระท ารัฐประหารอีกครั้ง เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พุทธศักราช 
2501 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 คือ ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 
2502 ซึ่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 นี้เองได้ก าหนดให้มี “สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ” ท าหน้าที่เป็นรัฐสภาปฏิบัติหน้าที่องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ ประกอบด้วยสมาชิก
จ านวน 240 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง337 และได้ด าเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร
ขึ้น ต่อมาได้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511  อันเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 8 ในสมัยรัฐบาล จอมพล ถนอม  กิตติขจร เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน พุทธศักราช 
2511 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้น าระบบสองสภากลับมาใช้ อีกครั้งหนึ่ง โดยก าหนดให้ วุฒิสภา
ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิทางวิชาการจ านวนสามในสี่ของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร338 

 การด าเนินงานยกร่างและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2 5 1 1  ป ร า ก ฏ ต า ม ค า ป ร า ร ภ ข อ ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ฉ บั บ นี้  โ ด ย มี ส า ร ะ ส า คั ญ ว่ า  
สภาร่างรัฐธรรมนูญที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ได้ด าเนินการยกร่าง โดยสภาร่างได้ด าเนินการ
                                                           

 336ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 54. 
  337เรื่องเดียวกัน. 
 338 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 54. และณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 381. 
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โดยละเอียดถี่ถ้วน กล่าวคือ ได้ตั้งคณะกรรมาธิการฟังความคิดเห็นประชาชนมีหน้าที่รวบรวม
พิจารณาความคิดเห็นของประชาชน คณะกรรมาธิการระเบียบวาระมีหน้าที่ ค้นคว้าและรวบรวม
หลักการส าคัญอันควรพิจารณา และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ 
และในการนี้เฉพาะหลักการส าคัญถือตามมติของสภา 

 ในการร่างรัฐธรรมนูญนี้ทั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องได้พิจารณาดู
บทรัฐธรรมนูญที่มีมาแล้วในประเทศไทย กับทั้งบทบัญญัติของนานาประเทศประกอบด้วยแต่ความม่ง
หมายโดยเฉพาะ คือ จะบัญญัติบทรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมกับความต้องการของประเทศชาติ เพ่ือให้
ตั้งอยู่ในเสถียรภาพและความเจริญก้าวหน้าสืบไป 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญลงมติก าหนดหลักการส าคัญเป็นการทั่วไปว่าประเทศไทยมีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข และได้ก าหนดหลักการส าคัญในเรื่องอ่ืน ๆ เช่น 
เรื่องรูปรัฐสภา และเรื่องสัมพันธภาพระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ ให้รัฐสภามีสองสภา 
สภาหนึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้ง อีกสภาหนึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่พระมหากษัตริย์
ทรงแต่งตั้ง รัฐสภามีอ านาจทางนิติบัญญัติและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ด้วยวิธีการตั้ง
กระทู้ถามรัฐบาล เปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่ลงมติ หรือเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 

 เมื่อรัฐสภามีอ านาจในทางนิติบัญญัติ และควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวแล้ว
สภาร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาเห็นว่า เพ่ือดุลแห่งอ านาจอันจะยังระบอบรัฐธรรมนูญให้ตั้งอยู่ใน
เสถียรภาพ สมควรที่อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารจะแยกจากกันให้มากยิ่งขึ้น จึงได้ลง  
 
มติในหลักการส าคัญว่า นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี อ่ืนซึ่ ง เป็นฝ่ายบริหารจะเป็นสมาชิก 
แห่งรัฐสภาในขณะเดียวกันไม่ได้ 

 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ได้ยกร่างรัฐธรรมนูญตามหลักการส าคัญซึ่งสภา  
ร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติไว้ และได้เสนอเพ่ือให้สภาร่างรัฐธรรมนูญพิจารณา 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาเป็น 3 วาระ ในวาระที่ 1 ได้รับร่างรัฐธรรมนูญไว้พิจารณา ใน
วาระที่ 2 ได้ตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้นกับค า
แปรญัตติ ภายใต้บังคับแห่งหลักการส าคัญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติไว้ และสภาร่างรัฐ ธรรมนูญ
ได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว เริ่มต้นด้วยชื่อรัฐธรรมนูญ ค าปรารภ 
แล้วเรียงตามล าดับมาตรา ในวาระที่ 3 ได้ลงมติให้เสนอร่างรัฐธรรมนูญนั้นต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญใน
ฐานะรัฐสภา   

 อย่างไรก็ตาม เม่ือได้พิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 เกี่ยวกับวุฒิสภาแล้ว เห็นได้ว่ามีเจตนารมณ์ที่แท้จริงของการแต่งตั้งสมาชิก



 

 

115 

วุฒิสภาเพื่อให้การสนับสนุนและเป็นเครื่องมือของรัฐบาลอย่างแท้จริง จากที่ปรากฏในบทเฉพาะ
กาลที่ก าหนดให้ ภายใน 15 วันนับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้ พระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งสมาชิก
วุฒิสภามีจ านวน 120 คน เมื่อได้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนแล้ว ให้เพ่ิมหรือลดจ านวนสมาชิก
วุฒิสภาให้มีจ านวนเท่าที่ก าหนด ก่อนวันเปิดประชุมรัฐสภาครั้งแรก339 ทั้งนี้ จอมพลถนอม  กิตติขจร 
นายกรัฐมนตรี เป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้340 กล่าวได้ว่า การ
แต่งตั้งวุฒิสภาชุดนี้เป็นการกระท าก่อนการมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คือ แต่งตั้งสมาชิก
วุฒิสภา เมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2511 แต่มามีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 10 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2512 ดังนั้น วุฒิสภาชุดนี้จึงท าหน้าที่นิติบัญญัติตั้งแต่แรกที่ยังไม่มีสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร341 

 นอกจากนี้ เสียงในสภาผู้แทนราษฎรถึงแม้ว่าพรรคสหประชาไทย ซึ่งมีจอมพลถนอม  กิตติ
ขจร เป็นหัวหน้าพรรค ได้เสียงมากที่สุด แต่ก็ไม่ได้เป็นเสียงข้างมากที่จะจัดตั้งรัฐบาลให้มีเสถียรภาพ
ได้ ดังนั้น จึงสามารถอธิบายเจตนารมณ์ที่แท้จริงในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ได้ว่ารัฐบาลจึงต้องอาศัยฐานะทางการเมืองของสมาชิกวุฒิสภา
มาสนับสนุน342 ในฐานะสภาที่สองที่มีขึ้นเพ่ือค้ าจุนเสถียรภาพของรัฐบาล จึงไม่อาจคาดหวังการ
ด าเนินงานด้านการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวหรือตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหารได้มากนัก 

    อาจกล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ก าหนดให้
องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติแยกออกจากอ านาจบริหารอย่างเด็ดขาดเป็นครั้งแรก โดยได้มีบทบัญญัติ
ที่ไม่ให้รัฐมนตรีเป็นสมาชิกรัฐสภาในเวลาเดียวกัน จึงเป็นการแยกไม่ให้สมาชิกรัฐสภาเข้ามาเป็น
รัฐมนตรี เพ่ือให้ท าหน้าที่ทางนิติบัญญัติแก่เพียงทางเดียว การแยกกันอย่างเด็ดขาดฝ่ายนิติบัญญัติ
และบริการได้ด าเนินไปเพียง 3 ปี ก็เกิดการยึดอ านาจในวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 โดยคณะ
ทหาร หลังจากนั้นรัฐธรรมนูญที่มีตามมาก็ยอมให้สมาชิกรัฐสภาเป็นรัฐมนตรีได้ จนกระทั่งถึง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จึงมีการบัญญัติอีกครั้งห้ามมิให้รัฐมนตรีเป็นสมาชิกรัฐสภาในเวลาเดียวกัน343 
ดังจะอธิบายต่อไป 

                                                           

 339 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 177. 
 340 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 382. 
 341 เรื่องเดียวกัน. 
 342 เรื่องเดียวกัน. 
 343 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 179. 
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  3.1.4.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศั กราช 2511 ก าหนดให้วุฒิสภา
ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือกิจการ  
ต่าง ๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน มีสัญชาติไทยโดยก าเนิด และมีอายุ 
ไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบู รณ์  มีจ านวน 3 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้ งหมดของสภาผู้ แทน 344  
มี ว า ระคราวละ  6  ปี  นั บแต่ วั นที่ พ ระมหากษัต ริ ย์ ท ร งแต่ ง ตั้ ง  ทั้ ง นี้  ใ นวา ระ เ ริ่ ม แรก 
เมื่อครบก าหนด 3 ปี  นับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งสมาชิกเป็นครั้งแรก ให้มีการ 
จับฉลากเพ่ือให้สมาชิกพ้นจากต าแหน่งเป็นจ านวนกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด 345 

  3.1.4.3 บทบาทอ านาจหน้าที ่   

    วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มีอ านาจหน้าที่
ค่อนข้างมากยิ่งขึ้นจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า เช่น มีอ านาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
เช่นเดียวกันกับระบบงานนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกาที่สมาชิกวุฒิสภาสามารถเสนอร่างรั ฐบัญญัติ
และริเริ่มกระบวนการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติในวุฒิสภาได้ นอกจากนี้ ยังก าหนดให้มีวุฒิสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรท าหน้าที่นิติบัญญัติและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ
คณะรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือท้ังคณะได้ และมีการลงมติภายหลังการอภิปรายสิ้นสุดลงได้ นับได้ว่า
โดยหลักการเกี่ยวกับบทบาทอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 ได้ออกแบบให้วุฒิสภามีบทบาทมากขึ้นในด้านนิติบัญญัติและสามารถควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินได้ดีพอสมควร 

   3.1.4.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
หนึ่งที่ให้อ านาจสมาชิกวุฒิสภา346 ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ รวมถึงร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว
ด้วยการเงินที่มีค ารับรองของนายกรัฐมนตรีด้วย 

    นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ยังได้
ก าหนดให้กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาสามารถเริ่มกระบวนการได้ทั้งในสภาผู้แทน  
และวุฒิสภาอันมีความคล้ายคลึงกับกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายของ “สหรัฐอเมริกา” 

                                                           

 344 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 78 
 345 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 79 
 346 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 117. 
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ดังจะได้อธิบายต่อไปในบทที่ 4 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 
ก า หนด ให้ ก า ร เ สนอร่ า งพระ ร าชบัญญั ติ ข องคณะรั ฐ มนตรี แ ละ ร่ า งพระ ร าชบัญญั ติ 
ของสมาชิกสภาผู้แทน ต่อสภาผู้แทน และร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกวุฒิสภาให้สามารถเริ่มเสนอ
ต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาได้347  

    เมื่อสภาที่ได้รับการเสนอร่างพระราชบัญญัติได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
ที่เสนอและลงมติให้ใช้ได้แล้ว จะเสนอร่างพระราชบัญญัติไปยังอีกสภาหนึ่งซึ่งต้องพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติที่ เสนอมานั้นให้ เสร็จภายใน 60 วัน แต่ถ้าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน ต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน ทั้งนี้เว้นแต่สภาผู้แทนหรือ
วุฒิสภาที่เสนอร่างพระราชบัญญัติมานั้นจะได้ลงมติให้ขยายเวลาออกไปเป็นพิเศษ ในกรณีหากถ้า
วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนไม่ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้เสร็จภายในก าหนดเวลาที่กล่าวมา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511ให้ถือว่าวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนได้ให้ความ
เห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น348  

      เมื่อวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว 
มีกระบวนการต่อไปดังนี้ 349 

     (1) ถ้าเห็นชอบด้วยกับสภาที่เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นมาก็ให้ด าเนินการ
ต่อไป 

    (2) ถ้าไม่เห็นชอบด้วยกับสภาที่เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นมา ในกรณีที่
ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ นั้ น เ ป็ น ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ที่ ส ภ า ผู้ แ ท น เ ส น อ ม า  ก็ ใ ห้ ยั บ ยั้ ง 
ร่างพระราชบัญญัตินั้นไ ว้ก่อน และส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทน ในกรณีที่ 
ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภาเสนอมา ก็ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นตกไป 

     (3) ถ้าแก้ไขเพ่ิมเติม ก็ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไขเพ่ิมเติมนั้นไปยัง
สภาที่เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นมา โดยให้สภาทั้งสองต่างตั้งบุคคลที่เป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกแห่ง
สภานั้น ๆ มีจ านวนเท่ากันตามที่วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนที่เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นก าหนด 
ประกอบเป็น “คณะกรรมาธิการร่ วมกัน” เ พ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น  แล้ วให้
คณะกรรมาธิการร่วมกันนั้นรายงานและเสนอร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันได้
พิ จ า รณา แล้ ว ต่ อ ส ภ าทั้ ง ส อ ง  ถ้ า ส ภ าทั้ ง ส อ งต่ า ง เ ห็ น ช อบด้ ว ย ร่ า งพ ร ะ ร าชบั ญญั ติ 
ที่คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้วนั้น ก็ให้ด าเนินการทูลเกล้าฯ ต่อไป หากสภาใดสภาหนึ่งไม่

                                                           

 347 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 118. 
 348 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 119. 
 349 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 120. 
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เห็นชอบด้วย  ในกรณีที่ ร่ า งพระราชบัญญัตินั้ น เป็นร่ า งพระราชบัญญัติ ของสภาผู้ แทน 
ก็ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นร่างพระราชบัญญัติ
ของวุฒิสภา ก็ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นตกไป 

   ในกรณีที่ยับยั้งร่างพระราชบัญญัติไว้นั้น สภาผู้แทนอาจยกร่างพระราชบัญญัตินั้น
ขึ้นพิจารณาใหม่ได้ เมื่อเวลา 1 ปีได้ล่วงพ้นไปนับแต่วันที่วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัติกลับคืนมายัง
สภาผู้แทน หากร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สภาผู้แทน
อาจยกร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที  ทั้งนี้ ถ้าสภาผู้แทนลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่าง
ที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งจ านวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแล้ว ก็
ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา และให้ด าเนินการทูลเกล้าฯ 
ต่อไป350 

   อาจกล่าวได้ว่า แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 จะให้
อ านาจของวุฒิสภาในการริเริ่มการเสนอร่างพระราชบัญญัติได้เองและเริ่มกระบวนการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติได้โดยเสนอต่อวุฒิสภาเป็นสภาแรกก็ตาม แต่ก็ยังพิจารณาได้ว่าวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ยังมีบทบาทเป็นเพียง “สภายับยั้ง” เท่านั้น 
เนื่องจากหากเป็นกรณีที่วุฒิสภาในฐานะสภาที่สองในกระบวนการ นิติบัญญัติไม่เห็นชอบด้วยกับร่าง
พระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนหรือคณะรัฐมนตรีเสนอ ก็มีผลเป็นเพียงการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ
เท่านั้น แต่หากเป็นกรณีที่ สภาผู้แทนไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิก
วุฒิสภา ร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับเป็นอันตกไปทีเดียว  

    3.1.4.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ก าหนดให้วุฒิสภา
และสภาผู้แทนมีอ านาจควบคุมราชการแผ่นดิน351 และได้พยายามแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ
ของออกจากฝ่ายบริหาร เช่นการก าหนดให้รัฐมนตรีจะเป็นสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนใน
ขณะเดียวกันมิได้ อันมีที่มาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 23 ซึ่งบัญญัติไว้ว่า 
“ต าแหน่งของสมาชิกของรัฐบาลจะต้องมิใช่ผู้ที่เป็นสมาชิกรัฐสภา” 352 ทั้งนี้ หากกล่าวเฉพาะถึง
บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบหรือการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มีดังต่อไปนี้  

                                                           

 350 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 121. 
 351 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 125. 
 352 มานิตย์  จุมปา, "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”."หน้า 
30. 
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 ก.การตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี 

   สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดอันเกี่ยวกับงาน 
ในหน้ าที่ ได้  แต่ รั ฐมนตรี ย่ อมมี สิ ทธิ ที่ จะ ไม่ ตอบ เมื่ อ เห็ นว่ า เ รื่ อ งนั้ นยั ง ไม่ ควร เปิ ด เผย 
เพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน353  

 ข.การเข้าชื่อเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมวุฒิสภา  

   สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนไม่ต่ ากว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
ของแต่ละสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอให้เปิดอภิปรายทั่วไป ในที่ประชุมวุฒิสภา เพ่ือให้
คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยจะลงมติในปัญหาที่อภิปรายมิได้  โดยให้ยื่นต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือแจ้งไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือ
ก าหนดเวลาส าหรับการเปิดอภิปรายทั่วไป ซึ่งต้องไม่ช้ากว่า  30 วันนับแต่วันที่นายกรัฐมนตรีได้รับ
แจ้ง แต่คณะรัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะขอให้ระงับการเปิดอภิปรายทั่วไปนั้นเสียได้ เมื่อเห็นว่าเป็นเรื่ อง
ที่ยังไม่ควรเปิดเผย เพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน354 

 ค. เสนอญัตติ ขอ เปิ ดอภิปรายทั่ ว ไป เ พ่ือลงมติ ไม่ ไ ว้ ว า ง ใจรั ฐมนตรี เป็ นรายตั ว 
หรือทั้งคณะ 

  สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่ต่ ากว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา 
มีสิทธิ เข้ าชื่ อ เสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่ ว ไปเ พ่ือลงมติ ไม่ ไว้ วางใจรัฐมนตรี เป็นรายตัว 
หรือทั้งคณะได้ ทั้งนี้ การเปิดอภิปรายทั่วไปตามญัตติดังกล่าวจะต้องกระท าในที่ประชุมรัฐสภา เมื่อ
การเปิดอภิปรายทั่วไปสิ้นสุดลง โดยมิใช่ด้วยมติให้ผ่านระเบียบวาระเปิดอภิปรายนั้นไป  
ให้ “ที่ประชุมรัฐสภา” ลงมติ “ไว้วางใจ” หรือ “ไม่ไว้วางใจ” โดยกระท าในวันอ่ืนที่มิใช่วันที่การ
อภิปรายสิ้นสุด355 จึงพิจารณาได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 เปิดโอกาส
ให้สมาชิกวุฒิสภาแต่เพียงสภาเดียวก็สามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจได้ แต่การลงมติ
ตามญัตติดังกล่าวต้องกระท าโดยสมาชิกของทั้งสองสภาร่วมกันในที่ประชุมรัฐสภาดังที่ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 142 ได้ก าหนดหลักการให้ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีผู้ได้รับแต่งตั้งให้ว่าการกระทรวงต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในหน้าที่
ของตน และรัฐมนตรีทุกคนต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี 

ง.การตั้งคณะกรรมาธิการ 

                                                           

 353 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 126. 
 354 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511  มาตรา 127. 
 355รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 128 
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   วุฒิสภาอ านาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคล
ผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณา
สอบสวนเรื่องใด ๆ อันอยู่ในวงงานของวุฒิสภา แล้วรายงานต่อสภา ได้โดยรัฐธรรมนูญก าหนดให้
คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้ย่อมมีอ านาจเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นใน
การที่กระท าหรือเรื่องที่พิจารณาอยู่นั้นได้ และมีเอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย356 

  3.1.4.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาท
อ า น า จ ห น้ า ที่ ใ น ฐ า น ะ รั ฐ ส ภ า  โ ด ย ก า ห น ด ใ ห้ รั ฐ ส ภ า ป ร ะ ชุ ม ร่ ว ม กั น ใ น ก า ร 
ให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ต่อรัฐสภา การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติใหม่ การ
เปิดประชุมรัฐสภาครั้งแรก การเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายตัวหรือทั้ง
คณะ เพ่ือฟังความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทน การแถลงนโยบายเมื่อจะเข้า
บริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาโดยไม่มีการลงมติไว้วางใจ การให้ความยินยอมในการประกาศ
สงคราม การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญา การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญ การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ การตีความรัฐธรรมนูญ การให้พระมหากษัตริย์ทรงใช้และเลิกใช้อ านาจนิติบัญญัติทาง
คณะรัฐมนตรี357 

   นอกจากที่กล่าวไว้ข้างต้น วุฒิสภายังมีบทบาทในฐานะรัฐสภา ในการอนุมัติการ
จ่ายเงินแผ่นดิน ในการให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 358  การอนุมัติพระราช
ก าหนด359 เช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหลายฉบับ 

  รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 นับเป็นฉบับที่  2 
ที่ยกร่างขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ฉบับแรกได้แก่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492) ท าให้เห็นได้ว่า 
รัฐธรรมนูญได้จัดท าโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญจะมีเวลาในการด าเนินการอย่างรอบคอบ จึงมีบทบัญญัติ
มากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน อนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใช้เวลาร่างนานที่สุดถึง 9 ปี นอกจากนี้ยังนับเป็น
ครั้งแรกที่มีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ให้สมาชิกวุฒิสภาสามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติได้ มีสิทธิ
เข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางในรัฐมนตรีรายคนหรือท้ังคณะ 

                                                           

 356 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511  มาตรา 131. 
 357รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 134. 
 358 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 124. 
 359 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 146 และมาตรา 147. 
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   เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 
แล้วพบว่า อ านาจของวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งมีลักษณะที่ค่อนข้างทัดเทียมกับสมาชิกสภาผู้แทน
ที่มาจากการเลือกตั้ง 360 

   ส าหรับบทบาทของสมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากจอมพล ถนอม  กิตติขจร นายกรัฐมนตรี เมื่อศึกษาแล้ว
กลับพบว่า บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้นับว่ามีน้อยมาก กล่าวคือ ในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ ไม่ค่อยมีการซักถามหรืออภิปรายอ านาจของรัฐบาลได้อย่างชัดเจน และในด้านการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินนั้นมีการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีเพียง 1 กระทู้  เท่านั้น361 ทั้งที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มีบทบัญญัติในส่วนที่ให้อ านาจของวุฒิสภาไว้
อย่างกว้างขวางกว่ารัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ ทั้งในด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายและการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดิน   

 

 3.1.5 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

  3.1.5.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มีความเป็นมาและ
เจตนารมณ์อันทราบได้จากค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มี
สาระส าคัญว่า นับแต่วาระที่ประเทศไทยใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 เป็นเวลา 40 ปีเศษ เหตุการณ์
บ้านเมืองได้ผันแปรไปเป็นเหตุให้ต้องเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือประกาศใช้รัฐธรรมนูญขึ้นใหม่หลายคราว 
และในบางครั้งก็จ าเป็นต้องใช้รัฐธรรมนูญการปกครองประเทศเป็นการชั่วคราว เพ่ือรอเวลาที่จะร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรให้เสร็จ ท าให้การบริหารประเทศในขณะนั้นมิได้เป็นไปตามครรลองแห่งระบอบ
ประชาธิปไตยตามควร อย่างไรก็ตาม เมื่อกาลเวลาล่วงมา ประชาชนได้รับการศึกษาอย่างกว้างขวาง
ยิ่งขึ้น มีความรู้และความคิดอ่านทางการเมืองดีขึ้นจึงมีความตื่นตัวและปรารถนาที่จะมีส่วนมีเสียงใน
การปกครองประเทศด้วยตนเองขึ้นเป็นล าดับ ทั้งประชาชนไม่พึงพอใจในการบริหารราชการแผ่นดิน
อยู่ด้วย จนน าไปสู่เหตุการณ์ในวันที่13 และ 14 ตุลาคม 2516 ได้มีการเรียกร้องให้มีรัฐธรรมนูญ
โดยเร็วที่สุด นักเรียน นิสิตนักศึกษา ประชาชน และหนังสือพิมพ์ได้มีส่วนส าคัญในการแสดงประชามติ
อันแรงกล้าในเรื่องนี้ และในการแสดงประชามติครั้งนั้นได้มีผู้คนเสียชีวิตและเลือดเนื้อไปเป็นจ านวน

                                                           

  360มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 32. 
 361ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 365. 
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มิใช่น้อยและนับว่าเป็นวิกฤตการณ์ทางการเมืองครั้งส าคัญอันเป็นผลท าให้คณะรัฐบาลในยุคนั้น
จ าต้องกราบถวายบังคมลาออกจากต าแหน่ง และมีการแต่งตั้งคณะรัฐบาลใหม่ขึ้นแทน 

  เพ่ืออนุวัติตามความปรารถนาของมหาชนในครั้งนั้น คณะรัฐมนตรีได้แต่งตั้ง
กรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร เมื่อร่างเสร็จ คณะรัฐมนตรี
พิจารณาแล้วก็ได้น าร่างรัฐธรรมนูญนั้นเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ ได้ทรงพ ระกรุณา 
โปรดเกล้าโปรดกระหม่อมแต่งตั้งขึ้นจากสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
ก็ ไ ด้ จั ด ตั้ ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร วิ ส า มั ญ ขึ้ น ค ณ ะ ห นึ่ ง เ พ่ื อ พิ จ า ร ณ า ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
เมื่อคณะกรรมาธิการคณะนี้พิจารณาแล้วก็ได้เสนอต่อสภานิติบัญญัติแหงชาติเพ่ือพิจารณาอีกชั้นหนึ่ง 

  ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนี้  “คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ”  ซึ่ ง
คณะรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และสภา
นิติบัญญัติแห่งชาติก็ได้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนตลอดมา เพ่ือที่จะให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มี
เจตนารมณ์สมดังความปรารถนาของประชาชน 

  เจตนารมณ์ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ส่วนที่เกี่ยวข้องกับองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติได้แก่ จักตรากฎหมายขึ้นใช้เพ่ือความเป็นธรรมในสังคม จักใช้มาตรการทั้งปวงในอันที่จะขจัด
ความเหลื่อมล้ าในฐานะของบุคคลทั้ ง ในทางเศรษฐกิจและสังคมให้ลดน้อยลงเป็นล าดั บ 
จักร่วมกันบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขและจักพิทักษ์สิทธิเสรีภาพของราษฎรโดยทั่วหน้าและอย่างเสมอภาค 
และจักธ ารงไว้ซึ่งหลักนิติธรรม เพ่ือให้ราษฎรได้รับความยุติธรรมอย่างทั่วถึง 

   ค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ค่อนข้างยาว 
เพราะเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นหลังเหตุการณ์ “วันมหาวิปโยค” และเป็นครั้งแรกที่มีการเขียนถึง
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญไว้ชัดเจนในค าปรารภ362 

   

  3.1.5.2 ที่มาและองค์ประกอบ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ก าหนดให้วุฒิสภา 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 100 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งอายุ
ไม่ต่ ากว่ า  35 ปีบริ บู รณ์  มี ว าระ 6  ปี  โดยมีประธานองคมนตรี เป็นผู้ ล งนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา และในวาระเริ่มแรก เมื่อครบก าหนด 3 ปี ให้สมาชิกออก
จากต าแหน่งเป็นจ านวนกึ่งหนึ่งโดยวิธีจับสลาก363 โดยห้ามสมาชิกวุฒิสภาเป็นข้าราชการซึ่งมี

                                                           

 362มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 39. 
 363 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา มาตรา 107 และมาตรา 108. 
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ต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ าต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนด364  

    ทั้งนี้ แต่เดิม จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้
ก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ประเด็นนี้จึงนับเป็นความ
แตกต่างกว่าการตั้งสมาชิกวุฒิสภาในครั้งอ่ืน ๆ ที่ให้นายกรัฐมนตรีบ้าง หรือหัวหน้าคณะทหารบ้าง ที่
เป็นผู้ รับสนองพระบรมราชโองการครั้ งที่สอง และได้ เอาแนวทางมาจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งบัญญัติไว้คล้ายกัน ซึ่งอาจเป็นความคิดที่ว่า “ประธาน
องคมนตรี” เป็นคนกลางที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับการเมือง365    

   แต่มาตรา 107 ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ได้รับการแก้ไขต่อมา ก่อนที่จะมีการปฏิบัติ
จริงเพราะการปฏิบัติจริงคือการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภานั้น ในบทเฉพาะกาล มาตรา 232366 ได้ระบุว่า
จะมีการแต่งตั้งในวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร367  โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในประเด็น
เรื่องผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ เกิดจากการที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรี
เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา เช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 แต่พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชได้ทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ราชเลขาธิการเชิญบันทึกพระราชกระแสพระราชทานมายังประธานสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ มีความตอนหนึ่งว่า “(2) ตามมาตรา 107 วรรคสอง แห่งร่างรัฐธรรมนูญนี้บัญญัติให้
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภานั้น ไม่ทรงเห็น
ด้วยเป็นอย่างยิ่ง เพราะประธานองคมนตรีเป็นผู้ที่พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งตามพระราช
อัธยาศัย ตามความในมาตรา 16 เป็นการขัดกับหลักที่ว่า พระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง (ใน
ระบอบประชาธิปไตย) ทั้งยังจะท าให้ประธานองคมนตรีอยู่ในสภาพเหมือนเป็นองค์กรทางการเมืองซึ่ง
ขัดกับมาตรา 17 ด้วย”  368 ต่อมาจึงได้มีการแก้ไขในประเด็นนี้โดยการประกาศใช้ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2518 โดยในมาตรา 3 ที่มีสาระส าคัญในการยกเลิก
ความในมาตรา 107 เดิม แล้วก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาแทนประธานองคมนตรี 
                                                           

 364 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา มาตรา 102. 
 365 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย,  หน้า 88. 
 366 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 232  
 “ในวาระเริ่มแรก พระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ในวัน
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 233” 
 367 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 88. 
 368มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 40. 
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 การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 นั้น มาตรา 233 
ระบุอีกว่าต้องท า “ให้เสร็จสิ้นภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้” ในเมื่อรัฐธรรมนูญ
ประกาศใช้วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517 การเลือกตั้งทั่วไปก็จะต้องมีข้ึนภายในวันที่ 7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2518 และในความเป็นจริงรัฐบาลได้ก าหนดจัดการเลือกตั้งทั่วไปขึ้นในวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 
2518369  

   การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้ส าเร็จใน
วันที่ 19 มกราคม พ.ศ. 2518 โดยมีเป้าหมายส าคัญที่มาตรา 107 และในการแก้ไขก็โยงแก้ทั้งมาตรา 
107 และมาตรา 110 เดิมเสียใหม่เป็นมาตรา 107 และมาตรา 110 ใหม่ โดยเฉพาะมาตรา 107 ใหม่
นั้นขอยกมาให้ดูดังนี ้

  “ ม า ต ร า  1 0 7  วุ ฒิ ส ภ า ป ร ะ ก อ บ ด้ ว ย ส ม า ชิ ก จ า น ว น ห นึ่ ง ร้ อ ย ค น 
ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่าง ๆ 
อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน มีคุณสมบัติตามมาตรา 117 (1) และมีอายุไม่ต่ ากว่า
สามสิบปีบริบูรณ์ทั้งไม่เป็นบุคคลผู้มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 116 และมาตรา 118 

  ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา” 

  นับเป็นการแก้ที่เห็นได้ชัดว่า การตั้งสมาชิกวุฒิสภาเป็นเรื่องที่นายกรัฐมนตรีผู้เป็น
นักการเมืองต้องรับผิดชอบเพราะเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ370 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ยังได้มีก าหนดไว้ในมาตรา 96 
ให้ “ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา และในมาตรา 177 ก็ “ให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลง
นามรับสนองพระบรมราชโองการตั้งนายกรัฐมนตรี” อันเป็นการแสดงให้รู้ว่าอ านาจหลักทางนิติ
บัญญัติ และการได้มาซึ่งรัฐบาลนั้นเป็นเรื่องของสภาที่มาจากการเลือกตั้ง371 

   โดยที่ การพิจารณาร่ างรั ฐธรรมนูญฉบับนี้  เกิดขึ้นภายหลั ง  “เหตุการณ์ 
14 ตุลาคม 2516” ซึ่งมีกระแสความต้องการประชาธิปไตยอย่างสูง ดังนั้น จึงมีการก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ งตามรัฐธรรมนูญแห่ งราช อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
มีเพียง 100 คนเท่านั้น มีที่มาจากพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้ง โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลง
นามรับสนองพระบรมราชโองการ สมาชิกวุฒิสภาจะเป็นข้าราชการประจ าไม่ได้ ทั้งนี้เพ่ือมิให้วุฒิสภา
ถูกครอบง าโดยผ่านฝ่ายบริหารเช่นในอดีต ภายหลังเมื่อมีการเลือกตั้งทั่วไป เมื่อวันที่ 26 มกราคม 
2518 มีจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งสิ้น 269 คน เมื่อพิจารณาสัดส่วนของสมาชิกวุฒิภากับ

                                                           

 369 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 88. 
 370 เรื่องเดียวกัน,หน้า 89. 
 371 เรื่องเดียวกัน, หน้า 89. 
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สภาผู้แทนราษฎรภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ปรากฏว่าเป็นอัตราส่วนที่นับว่าค่อนข้างน้อย เมื่อ
เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผ่านมา372 

  ด้วยเหตุนี้ การแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 จึงแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์อันแท้จริงในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาว่า
ต้องการให้สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้เป็นสมาชิกของ “สภายับยั้ง” และ “สภากลั่นกรอง” อย่างแท้จริง 
นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาด้านอาชีพของสมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการแต่งตั้ง ปรากฏว่ามีที่มาจาก
บุคคลกลุ่มอาชีพ และมีลักษณะกระจายตัวมากกว่าวุฒิสภาชุดอ่ืน ๆ คือ เป็นกลุ่มอาชีพอิสระ
จ านวนมากที่สุด ถึงร้อยละ 39 ขณะที่มาจากข้าราชการประจ าที่ลาออกเพียงร้อยละ 1 เท่านั้น373

   

 3.1.5.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ 

  3.1.5.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มีอ านาจหน้าที่ใน
การกลั่นกรอง โดยการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร
เหมือนกับอ านาจของวุฒิสภาในด้านการกลั่นกรองกฎหมายก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511  

  ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สมาชิกวุฒิสภาไม่มีอ านาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้เฉพาะแต่คณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เท่านั้นที่มีอ านาจใน
ส่วนนี้374   

   กระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเริ่มต้นขึ้นโดยเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร
ก่อน375 จากนั้น เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบแล้ว จะเสนอ
ร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อวุฒิสภา วุฒิสภาต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมานั้นให้เสร็จ
ภายใน 60 วัน แต่หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน ต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน 
ถ้าวุฒิสภาไม่ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ถือว่าวุฒิสภาได้ให้
ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น376 

                                                           

 372 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 382. 
 373 เรื่องเดียวกัน. 
 374รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  มาตรา 146 
 375 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 147 

376 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 148. 
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   เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว ในกรณีวุฒิสภาที่ไม่เห็นชอบ
ด้วยกับสภาผู้แทนราษฎรย่อมมีผลเป็นการยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และส่งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร ถ้าแก้ไขเพ่ิมเติม ก็ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไข
เพ่ิมเติมนั้นไปยังสภาผู้แทนราษฎร แล้วให้สภาทั้งสองแต่งตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัตินั้น แล้วเสนอต่อสภาต่อไป หากสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้ยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อนเช่นกัน377  ทั้งนี้  ร่างพระราชบัญญัติที่ ได้ยับยั้งไว้ข้างต้นนั้น สภา
ผู้แทนราษฎรจะยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ภายหลังระยะเวลา 180 วันนับแต่วันที่วุฒิสภาได้ส่งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินสามารถ
ยกขึ้นพิจารณาได้ทันที ในประเด็นนี้จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจสภาผู้แทนราษฎรในการเป็น
สภาที่มีอ านาจยืนยันร่างพระราชบัญญัติที่ได้ถูกยับยั้ง กล่าวคือ หากสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยัน
ด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกท้ังหมดของสภาแล้ว ก็ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติ
นั้นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาโดยปริยาย378   

  3.1.5.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

  แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จะก าหนดให้วุฒิสภาจะมี
อ านาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่บทบาทอ านาจ
หน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารก็ได้ลดน้อยลงจากท่ีวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 และฉบับก่อนหน้าหลายประการด้วยกันเช่นในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ วุฒิสภาไม่มี
อ านาจในการเสนอญัตติอภิปรายไม่ไว้วางใจอีกต่อไปโดยก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของสภา
ผู้แทนราษฎรแต่เพียงสภาเดียวที่มีอ านาจในการเสนอญัตติและลงมติไม่ไว้วางใจ379 นอกจากนี้ ยังเป็น
ครั้งแรกท่ีมีการตั้ง “ผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภา” ขึ้นเพ่ือเสริมบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบ
ฝ่ายบริหาร โดยมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการรับจ่ายเงินของแผ่นดิน และการรับจ่ายเงินและ
ทรัพย์สินของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งของท้องถิ่นและหน่วยงานอ่ืน ๆ 
380  

  ส าหรับในประการอื่น ๆ วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2517 มีอ านาจหน้าที่หลักท่ีเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบฝ่ายบริหารเพียง 2 ประการ กล่าวคือ  

                                                           
377 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 149. 
378 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 150. 
379 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  มาตรา 159 . 

 380 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”, หน้า 
37. 
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   ก. การตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี 

  สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้ งกระทู้ ถามรัฐมนตรี ในเรื่องใดเกี่ยวกับงาน 
ในหน้าที่ในที่ประชุมวุฒิสภาได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่า  
เรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผย เพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน381 

ข. การตั้งคณะกรรมาธิการ 

   วุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ 
และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้ เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญ  
เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภาแล้ว
รายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการมีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือเรียกบุคคลใด มาแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้น
ได้ ทั้งมีเอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้คุ้มครองถึงบุคคลผู้กระท าหน้าที่ด้วย 382 

  3.1.5.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย383 และวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน โดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ384จึงเป็นที่มาให้วุฒิสภานั้นแม้จะมี
ที่มาจากการแต่งตั้งก็มีบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภาอยู่หลายประการด้วยกัน อย่างไรก็ตามใน
ด้านความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับรัฐสภา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
ยังคงก าหนดให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายเพ่ือขอความไว้วางใจ
ต่อสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นทั้งภายหลังที่ได้ รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ถ้ามี
พฤติการณ์ที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควร คณะรัฐมนตรีจะขอให้สภาผู้แทนราษฎรยืนยันความไว้วางใจอีก
ก็ได้385 อันเป็นการลดบทบาทของวุฒิสภาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนดังกล่าวมาแล้วและเพ่ิมบทบาท
และความสัมพันธ์ของสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งที่มีต่อฝ่ายบริหารมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นได้
จากการก าหนดให้นายกรัฐมนตรีจะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และการก าหนดสัดส่วนให้

                                                           

 381 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 157. 
 382 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา  161. 
 383 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 127. 
 384 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 156. 
 385รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  มาตรา 183 และมาตรา184.  
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รั ฐ มนตรี ไ ม่ น้ อยกว่ า กึ่ ง หนึ่ ง ของจ านวนรั ฐ มนตรี ทั้ ง หมดจะต้ อ ง เป็ นสมาชิ ก วุฒิ สภา 
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นครั้งแรก386  

   ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ก าหนดให้ในกรณี
ต่อไปนี้ ให้วุฒิสภากับสภาผู้แทนราษฎรประชุมร่วมกัน387 

  (1) การให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 

  (2) การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา 

  (3) การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 
2467 

   (4) การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ 

  (5) การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติใหม่  

   (6) การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม 

  (7) การเปิดประชุมรัฐสภา 

  (8) การตีความรัฐธรรมนูญ 

   (9) การแต่งตั้งและการให้ผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภาพ้นจากต าแหน่ง 

  (10) การตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาสอบสวนรายงานของผู้ตรวจเงิน 

  แผ่นดินของรัฐสภา 

  (11) การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ 

  (12) การให้ความเห็นชอบในการประกาศใช้กฎอัยการศึก 

  (13) การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม 

  (14) การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญาและสนธิสัญญา 

  (15) การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญ 

  (16) การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

  

 นอกจากที่ปรากฏข้างต้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้ก าหนดให้
วุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา ดังนี้  

                                                           

 386มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 37. 
 387 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 165. 
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  ก. ในการร่วมพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน388 โดยวุฒิสภาจะต้องให้ความ
เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบภายใน 15 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณนั้นมาถึงวุฒิสภา 
กรณีหากวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรยังคงมีสิทธิในการยืนยันร่างพระราชบัญญัติและ
น าขึ้นทูลเกล้าได3้89 

  ข. การอนุมัติพระราชก าหนด ในกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วน ในอันจะรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ
หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือ มีความจ าเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยการภาษีอากรหรือเงินตรา 
ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับ เพ่ือรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน ซึ่งคณะรัฐมนตรีเสนอ
พระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาเพ่ืออนุมัติ ในกรณีหากวุฒิสภาไม่อนุมัติ สภาผู้แทนราษฎร
สามารถยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดได้ 390 

  อย่างไรก็ตาม สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้แทบจะไม่มีบทบาทในการควบคุมรัฐบาลเลย เพราะ
รัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดเอาไว้ ประกอบกับขณะนั้นรัฐบาลหลัง 14 ตุลาคม 2516 ก าลังเผชิญหน้า
กั บ เ ส ถี ย ร ภ า พ ที่ ไ ม่ ม่ั น ค ง  เ พ ร า ะ เ ป็ น รั ฐ บ า ล พ ร ร ค ผ ส ม ห ล า ย พ ร ร ค  มี ก า ร 
ยุบสภาและมีการเลือกตั้งใหม่ เพราะรัฐบาลประสบปัญหาบทบาทของสมาชิกสภา ดังนั้นวุฒิสภา
จึงมีบทบาทในการสนับสนุนรัฐบาลเพื่อเสถียรภาพของรัฐบาลเอง391 นอกจากนี้ ถึงแม้จะมีความ
เป็นอิสระไม่ตกอยู่ภายใต้การครอบง าของฝ่ายรัฐบาล เพราะไม่มีข้าราชการประจ าเข้ามาเป็นสมาชิก
วุฒิสภา และด ารงอยู่ท่ามกลางบรรยากาศทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย แต่เนื่องจากรัฐบาลเองก็
ต้องด าเนินนโยบายเสถียรภาพบ่อยครั้ง ท าให้สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้ค่อนข้างจะปฏิบัติหน้าที่ด้วย
ความเห็นอกเห็นใจรัฐบาล392  

  บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้  โดยสรุปก็คือ  มีการพิจารณาพระราชบัญญัติ   
23 ฉบับ ผ่านการพิจารณาเพียง 15 ฉบับ และมีการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีจ านวน 6 กระทู้ ดังนั้น 
สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้จึงไม่มีบทบาทส าคัญ นอกจากสนับสนุนรัฐบาลเท่านั้น 393 อย่างไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้รับการยกย่องว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ ดีที่สุด 

                                                           

 388 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517, มาตรา 153. 
 389 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 154. 
 390 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 190 และมาตรา 191. 
 391 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 366. 
 392เรื่องเดียวกัน, หน้า 383. 
 393 เรื่องเดียวกัน, หน้า 366. 
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ก่อนจะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ใช้บังคับได้เพียง 2 ปี ก็เกิดการ
รัฐประหารในวันที่ 6 ตุลาคม 2519394 

 

3.1.6 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

  3.1.6.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ   

  ที่มาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีขึ้นโดยที่ภายหลัง
เกิดการรัฐประหาร เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2520 ได้มีการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 ต่อมาได้มีการแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติท าหน้าที่สภา
นิติบัญญัติและร่างรัฐธรรมนูญขึ้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 จึงเป็นฐาน
ที่มาให้คณะรัฐมนตรีชุดที่มี พลเอก เกรียงศักดิ์  ชมะนันท์ เป็นนายกรัฐมนตรี ด ารงต าแหน่งภายหลัง
การรัฐประหารหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว395 

  ส าหรับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 นั้น 
หากพิจารณาจากสาระส าคัญของค าปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก็
ยังมิได้พบเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภาที่ชัดเจน ดังนั้นจึงต้องพิจารณาจากบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภาและแนวทางการบังคับใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือทราบถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญต่อไป 

  3.1.6.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก าหนดรูปแบบสภา 
เป็นแบบสองสภา คือสภาผู้แทนราษฎรและโดยมีวุฒิสภาอันมีที่มาทั้งหมดจากการแต่งตั้ง กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ
ซึ่งมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่าง ๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครอง
แผ่นดิน มีสัญชาติไทยโดยการเกิด มีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นสมาชิกพรรคการเมือง
หนึ่งพรรคการเมืองใด มีจ านวนไม่เกิน 3 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกท้ังหมดของสภาผู้แทนราษฎร396 มี
วาระ 6 ปี ในวาระเริ่มแรกเมื่อครบ 2 ปี ให้สมาชิกออกจากต าแหน่งเป็นจ านวน 1 ใน 3 ของจ านวน
ทั้งหมดโดยวิธีจับสลาก397    

                                                           

 394มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 41. 
 395 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 383. 
 396 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 84 
 397 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  มาตรา 85 
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  สมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ มิได้ระบุเอาไว้เป็นการเฉพาะว่าผู้ใดจะเป็น
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ในทางปฏิบัติจึงเป็นการมอบอ านาจให้
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้คัดเลือก และแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาได้ ข้าราชการประจ าก็เป็นรัฐมนตรีได้ เป็น
วุฒิสมาชิกก็ได้ จ านวนสมาชิกสูงถึง 3 ใน 4 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขณะเดียวกันเปิดทางให้
ข้าราชการประจ าเป็นข้าราชการการเมืองได้398 

  ในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดแรกภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เมื่อวันที่ 22 เมษายน 
พ.ศ. 2522 ปรากฏว่ารัฐบาลได้แต่งตั้งข้าราชการประจ า (ทหาร) เป็นสมาชิกวุฒิสภาอีกต าแหน่งหนึ่ง 
เป็นจ านวนมากถึงร้อยละ 80 และถ้ารวมกับข้าราชการบ านาญและพนักงานรัฐวิสาหกิจ สมาชิก
วุฒิสภาชุดนี้ประกอบด้วยข้าราชการถึงร้อยละ 88.44 สะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของการแต่งตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาครั้งนี้ เพื่อให้วุฒิสภาอยู่ใต้อาณัติของฝ่ายรัฐบาลนั่นเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลัง
ที่พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท์ ต้องกลับมาเป็นนายกรัฐมนตรี  ภายหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521399 

  อย่างไรก็ตาม วุฒิสภาชุดนี้ต่อมาก็หันไปสนับสนุนพลเอกเปรม  ติณสูลานนท์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และผู้บัญชาการทหารบก ให้เป็นนายกรัฐมนตรีคนใหม่ ท าให้พล
เอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท์ ต้องตัดสินใจลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี400 

 

 3.1.6.3 บทบาทอ านาจหน้าที่  

  3.1.6.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก าหนดให้วุฒิสภา
ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรองโดยการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้วเช่นรัฐธรรมนูญฉบับก่อน   

     รั ฐธรรมนูญก าหนดให้ ร่ า งพระราชบัญญัติ จ าต้ อ ง เสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎรก่อน401 โดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย
การเงินสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ มีข้อส าคัญ
คือการเสนอร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะกระท าได้เมื่อพรรคการเมืองที่

                                                           

 398 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 383. 
 399 เรื่องเดียวกัน. 
 400 เรื่องเดียวกัน. 
 401 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  มาตรา 126. 
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้นั้นสังกัดมีมติให้เสนอได้ และต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรค
การเมืองนั้นไม่น้อยกว่า 20 คนรับรองอีกด้วย อันถือเป็นการให้ความส าคัญต่อพรรคการเมืองเป็น
อย่างมาก402  

    เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบ
แล้ว จะเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อวุฒิสภา วุฒิสภาต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมานั้น
ให้ เสร็จภายใน  60 วัน นับแต่วันที่ ร่างพระราชบัญญัตินั้ นมาถึงวุฒิสภา กรณีหากเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินต้องพิจารณาให้เสร็จ ภายใน 30 วัน ทั้งนี้ เว้นแต่สภาผู้แทนราษฎร
จะได้ลงมติให้ขยายเวลาออกไปเป็นพิเศษ ถ้าวุฒิสภาไม่ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้เสร็จภายใน
ก าหนดเวลาที่กล่าว ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น403  

    เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว กรณีถ้าไม่เห็นชอบ
ด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร มีผลเป็นการยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และส่งร่างพระราชบัญญัติ
นั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร  กรณีหากมีการแก้ไขเพ่ิมเติม ก็ให้ส่งร่ างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไข
เพ่ิมเติมนั้นไปยังสภาผู้แทนราษฎร และตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
นั้น แล้วรายงานและเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาทั้งสอง หากสภาใดสภาหนึ่งยังไม่เห็นชอบด้วยก็
ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน404  ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 
ยังคงให้สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจในการลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกัน
พิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของสภาได้ อันเป็นผลให้ถือว่า
ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา405 

3.1.6.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ได้ก าหนดให้วุฒิสภามี
บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารในลักษณะเดียวกันกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญอ่ืนที่
มีที่มาจากการแต่งตั้งและเจตนารมณ์ที่แท้จริงในการเป็นสภาที่สองส าหรับค้ าจุนฝ่ายบริหาร อัน
บทบาทด้านการตรวจสอบไม่น่าจะส่งผลต่อการตัดสินใจด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารได้ เนื่องด้วย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ได้ก าหนดให้ในการด าเนินนโยบายบริหาร
ราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน และต้องรับผิดชอบ

                                                           

 402 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  มาตรา 125. 
 403 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 127. 
 404 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  มาตรา 128. 
 405 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 129. 
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ร่วมกันต่อสภาผู้แทนราษฎรในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี406 ดังนั้น การก าหนดอ านาจหน้าที่
ของวุฒิสภาในด้านการตรวจสอบฝ่ายบริหารค่อนข้างจ ากัด เพียง 2 ประการ ได้แก่  

ก. การตั้งกระทู้ถาม 

   ในที่ประชุมวุฒิสภา  สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้ งกระทู้ ถามรัฐมนตรี 
ในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้น
ยังไม่ควรเปิดเผย เพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน407 

ข. การตั้งคณะกรรมาธิการ 

   วุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกวุฒิสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจ
เ ลื อ ก บุ ค ค ล ผู้ เ ป็ น ส ม า ชิ ก ห รื อ มิ ไ ด้ เ ป็ น ส ม า ชิ ก ตั้ ง เ ป็ น ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร วิ ส า มั ญ  
เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ ตามที่สภามอบหมายแล้วรายงานต่อ
สภา คณะกรรมาธิการที่กล่าวนี้มีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆ หรือเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลง
ข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้น
ได้ 408 

  3.1.6.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  ก าหนดให้ทั้งสมาชิกวุฒิสภา
แ ล ะ ส ม า ชิ ก ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร ย่ อ ม เ ป็ น ผู้ แ ท น ป ว ง ช น ช า ว ไ ท ย 409  แ ล ะ วุ ฒิ ส ภ า 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ย่อมมีอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา โดย
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ในกรณีต่อไปนี้ ให้รัฐสภาประชุมร่วมกัน410 

  (1) การให้ความเห็นชอบในการตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 

  (2) การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา 

   ( 3 )  ก า รแก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ มกฎมณเฑี ย รบาลว่ า ด้ ว ยการสื บ ร าชสั นตติ ว ง ศ์ 
พระพุทธศักราช 2467  

   (4) การให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ 

  (5) การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติใหม่ 

                                                           

 406 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 152. 
 407 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 136.  
 408 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 139. 
 409 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 106 
 410 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 143. 
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  (6) การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม 

   (7) การเปิดประชุมรัฐสภา  

  (8) การตีความรัฐธรรมนูญ  

  (9) การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี 

  (10) การเปิดอภิปรายทั่วไป 

  (11) การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม 

  (12) การให้ความเห็นชอบแก่หนังสือสัญญา 

  (13) การแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญ 

  (14) การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

  นอกจากที่ได้ก าหนดไว้ในกรณีที่ต้องประชุมร่วมกันแล้ว วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีอ านาจหน้าที่ในส่วนอ่ืนที่สามารถจ าแนกได้ว่าเป็น
บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา ได้แก่ การพิจารณาและให้ความเห็นชอบงบประมาณรายจ่าย
ของแผ่นดิน411  การอนุมัติพระราชก าหนดในกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนในอันจะรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ ที่คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภา วุฒิสภาสามารถมี
มติไม่อนุมัติได้ และหากสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมด พระราชก าหนดนั้นย่อมตกไป412 และอนุมัติพระราชก าหนดในกรณีที่ใน
ระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจ าเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยการภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้อง
ได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน413  

  ในประการส าคัญ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 นี้ได้ให้
อ านาจของวุฒิสภาในการเสนอความเห็นต่อประธานวุฒิสภาว่าร่างพระราชบัญญัติที่ ได้  
รับความเห็นชอบรัฐสภาแล้ว มีปัญหาว่ามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะ
น าร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยโดยสมาชิก
วุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภาเสนอความเห็นต่อ

                                                           

 411 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 132. 
 412 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 157. 
 413 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 158. 
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ประธานวุฒิสภา เพ่ือส่งความเห็นนั้นไปยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย แล้ วแจ้งให้
นายกรัฐมนตรีทราบ414 

  นอกจากนี้ เฉพาะในวาระเริ่มแรกเมื่อใช้รัฐธรรมนูญนี้แล้ว นอกจากกรณี 
ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 143 ซึ่งรัฐสภาต้องประชุมร่วมกันในกรณีตามปกติแล้ว การด าเนินการดังต่อไปนี้ 
ให้กระท าในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาด้วย 

    (1) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมและร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

  (2) การเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 137 เพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี 
เป็นรายบุคคลหรือท้ังคณะ  

  (3) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีแจ้งว่า เป็นร่างพระราชบัญญัติ
ส าคัญอันเกี่ยวกับความม่ันคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ หรือเศรษฐกิจของประเทศ และประธาน
รัฐสภาเห็นชอบด้วย  

  (4) การพิจารณาพระราชก าหนดตามมาตรา 157 และมาตรา 158 ดังกล่าวมาแล้ว 

   ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภามีสิทธิเช่นเดียวกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เว้นแต่การเข้าชื่อหรือร่วมเข้าชื่อในการ  
ขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี เป็นรายบุคคลหรือทั้ งคณะ และค าว่า  
สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาที่ระบุไว้ในมาตรา 133 มาตรา 137 วรรคสอง และวรรคสาม มาตรา 
157 และมาตรา 158 ให้หมายถึงรัฐสภา อันเป็นผลให้สมาชิกวุฒิสภาในฐานะสมาชิกรัฐสภาสามารถ
ร่วมลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหารได้เฉพาะในห้วงระยะเวลาเริ่มแรก อันจะสิ้นสุดลง ตาม
บทบัญญัติมาตรา 205 ว่าเมื่อครบก าหนด 4 ปี นับแต่วันแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาตามมาตรา 201 แล้ว 
ให้บทบัญญัติแห่งมาตรา 203 นี้ก็เป็นอันยกเลิก   

  สมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ชุดนี้มีเวลา
ยาวนานต่อเนื่องกันตั้งแต่วันที่ 23 เมษายน พ.ศ. 2522 จนถึงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 ส าหรับ
ในช่วงแรก ระหว่างวันที่ 23 เมษายน พ.ศ. 2522 ถึงวันที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2526 พ้นช่วงเวลานี้แล้ว 
เป็นการสิ้นสุดบทเฉพาะกาลรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก่อนหน้าจะสิ้นสุด
บทเฉพาะกาล บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้สรุปได้ ดังนี้415 

                                                           

 414 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 190. 
 415 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 366. 
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  (1) มีการพิจารณาผ่านร่างพระราชบัญญัติ  126 พระราชบัญญัติก าหนด 
21 ฉบับ 

  (2) สมาชิกวุฒิสภาให้การสนับสนุนมิให้รัฐมนตรีถูกอภิปรายไม่ไว้วางใจ จ านวน 4 
คน ในปี พ.ศ. 2522 และจ านวน 8 คน ใน พ.ศ. 2523 

  (3) การอภิปรายร่างพระราชบัญญัติ สมาชิกไม่ค่อยให้ความส าคัญในการกลั่นกรอง
ไม่ค่อยท้วงติง และไม่ค่อยจะซักถาม 

  (4) สมาชิกวุฒิสภาส่วนหนึ่งมีความเคลื่อนไหวแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขวิธีเลือกตั้ง
ให้เป็นแบบแบ่งเขตเรียงหมายเลข ให้ข้าราชการประจ าและพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถเป็น
ข้าราชการการเมืองได้ในคราวเดียวกัน แต่ไม่ส าเร็จ 

  ช่วงเวลาระหว่างวันที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2520 ถึงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 
สมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีบทบาทที่สรุปได้ดังนี้416 

  (1) มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและผ่านร่างพระราชบัญญัติเป็นจ านวนมากไม่
แตกต่างไปจากช่วงแรก ที่ส าคัญ ได้แก่  พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน เ พ่ือเกษตรกรรม 
พระราชบัญญัติประกันสังคม ฯลฯ เป็นต้น 

  (2) ร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม เมื่อ พ.ศ. 2529 
และ พ.ศ. 2532 แต่ไม่ส าเร็จ 

  (3) อนุมัติพระราชก าหนดให้เป็นพระราชบัญญัติจ านวนไม่มากนัก 

  (4) มีการตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาหารือศึกษาในเรื่องส าคัญ ๆ ที่เป็น
ประโยชน์ต่อประเทศชาติหลายเรื่อง เช่น การพิจารณาแนวทางแก้ไขปัญหามันส าปะหลัง  
การพิจารณาศึกษาแนวทางแก้ไขปัญหาอุตสาหกรรมท่องเที่ยวของประเทศไทย การพิจารณาศึกษา
เรื่องอิทธิพล อ านาจมืด ฯลฯ ในสังคม การพิจารณาข้อเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภา 
เพ่ือพิจารณาศึกษาความเป็นไปได้ในการพัฒนาจังหวัดสตูลเป็นเมืองเศรษฐกิจพิเศษ และพัฒนาระบบ
ขนส่งที่ให้ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงเชื่อมฝังมหาสมุทรอินเดีย (ทะเลอันดามัน) กับมหาสมุทร
แปซิฟิก (ทะเลจีนใต้) การพิจารณาศึกษาปัญหาหนี้สินของเกษตรกรซึ่งคณะกรรมาธิการเกษตรและ
สหกรณ์ได้พิจารณาเสร็จแล้ว การพิจารณารายงานสรุปผลการพิจารณาศึกษาเกี่ยวกับภาษีมูลค่าเพ่ิม
ของคณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคาร และสถาบันการเงินของวุฒิสภา ฯลฯ เป็นต้น417 

  (5) จ านวนกระทู้ถามรัฐมนตรีมีไม่มากนัก 

                                                           

 416เรื่องเดียวกัน, หน้า 366. 
 417 เรื่องเดียวกัน, หน้า 367. 
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  กล่าวโดยสรุป บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 ส่วนใหญ่ก็ ให้การสนับสนุนรัฐบาลเป็นอย่างดี  มีการให้ค า เสนอแนะ 
ต่อรัฐบาลในเชิงสร้างสรรค์มากกว่าที่จะควบคุมกดดันรัฐบาล418 รัฐธรรมนูญนี้ได้สิ้นสุดลง เพราะมีการ
รัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ซึ่งมี พลเอกสุนทร คงสมพงษ์ 
เป็นหัวหน้ายึดอ านาจจากรัฐบาลพลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2534419 

 

 3.1.7 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

   3.1.7.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ประกาศใช้ภายหลังจากที่
คณะรั กษาความสงบ เรี ยบร้ อยแห่ ง ชาติที่ ท าก ารยึ ดอ านาจการปกครองจากรั ฐบาล 
พลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 โดยมี พลเอกสุนทร คงสมพงษ์  
ผู้บัญชาการทหารสูงสุด เป็นหัวหน้าและได้แต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติท าหน้าที่ 
ด้านนิติบัญญัติและยกร่างรัฐธรรมนูญด้วย420 เมื่อพิจารณาจากค าปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ไม่พบ
สาระส าคัญที่แสดงถึงเจตนารมณ์เกี่ยวกับการมีวุฒิสภาอย่างมีนัยส าคัญ จึงต้องพิจารณาจาก
บ ท บั ญ ญั ติ ข อ ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ เ กี่ ย ว กั บ บ ท บ า ท อ า น า จ ห น้ า ที่ ข อ ง วุ ฒิ ส ภ า แ ล ะ บ ริ บ ท 
ทางการเมืองในขณะนั้นประกอบกัน  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 นั้นก็มีความคล้ายกันกับ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ที่มีมาก่อนและถูกยกเลิกไปพร้อมกับการรัฐประหาร  ทั้งยังเหมือนกับ
รัฐธรรมนูญหลายฉบับของไทยที่ก าหนดให้รูปแบบของรัฐสภาเป็นแบบสองสภา คือ วุฒิสภา 
กับสภาผู้ แทนราษฎร โดยสภาแรกนั้น เป็นสภาแต่ งตั้ งและสภาที่ สองเป็นสภาเลื อกตั้ ง 
โดยวุฒิสภานั้นประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3 ใน 4 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 270 คน 
สมาชิกวุฒิสภานั้นนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอชื่อให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมี
ความรู้ความช านาญในวิชาการหรืออาชีพต่าง ๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดินใน
ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข421  

                                                           

 418 เรื่องเดียวกัน. 
 419 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย, หน้า 47. 
 420 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 384. 
 421 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 104-105. 
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   อย่างไรก็ตาม วุฒิสภาซึ่ งมาจากการแต่งตั้ งในรัฐธรรมนูญใหม่จึงได้รับการ
วางรากฐานมาจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ  (รสช.)422 จึงพิจารณาเบื้องต้นได้ว่า 
เจตนารมณ์อันแท้จริงในการมีวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
น่ า จ ะ ไ ด้ แ ก่ ก า ร ใ ห้ ส นั บ ส นุ น รั ฐ บ า ล ใ น ข ณ ะ นั้ น 423  น อ ก จ า ก นี้  แ ม้ ใ น เ ว ล า ต่ อ ม า  
เมื่อ นายบรรหาร  ศิลปอาชา ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ก็เป็นวาระที่วุฒิสภาด ารงต าแหน่งครบ
วาระ 4 ปี และจะต้องมีการเลือกตั้งใหม่ นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้พยายามแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาที่
มีอาชีพที่หลากหลาย และมีความรู้ความสามารถ รวมทั้งคนรุ่นใหม่เข้าด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภา 
ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาตั้งแต่ พ.ศ. 2539 เป็นต้นมานับเป็นสมาชิกวุฒิสภาชุดสุดท้ายที่มาจากการ
แต่งตั้งซึ่งมาจากบุคคลหลายอาชีพแตกต่างกันไป มีความรู้ความสามารถเป็นที่ยอมรับของ
สาธารณชน424  อย่างไรก็ตาม สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้ก็ยังคงเป็นฐานอ านาจให้แก่รัฐบาลเพราะสมาชิก
วุฒิสภาตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สามารถเข้าชื่อจ านวนไม่น้อยกว่ า 1 ใน 3 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภาขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง แต่
วุฒิสภาจะลงมติปัญหาที่อภิปรายไม่ได้ นอกจากนี้ก็สามารถตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีได้ ดังนั้น 
เจตนารมณ์ของการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้จึงยังคงมุ่งที่จะให้ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและสนับสนุน
รัฐบาล แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงไม่ไว้วางใจรัฐบาลแต่ประการใด ขณะเดียวกันก็สามารถใช้ถ่วงดุลย์กับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้425 

   จากการศึกษาพบว่า อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาในฐานะสมาชิกรัฐสภาที่เป็นเรื่องให้
ท้วงติงและวิจารณ์กันมาก ว่ามีอ านาจหลายอย่างที่ส าคัญเท่ากับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจาก
การเลือกตั้ง ท าให้เกิดข้อพิจารณาว่าคณะ ร.ส.ช. ต้องการน าเสียงของสมาชิกวุฒิสภามาหนุนเพ่ือจะ
เป็นรัฐบาล นอกจากนั้นการมีอ านาจส าคัญดังที่จะกล่าวต่อไปนี้ หลายคนก็เห็นว่าไม่น่าจะถูกต้อง
เพราะวุฒิสภาคงเป็นเพียงสภากลั่นกรองสมาชิกวุฒิสภาจึงไม่ควรมีอ านาจเท่ากับสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและจะท าให้เกิดการขัดแย้งทางการเมืองระหว่างสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแต่งตั้งและ
เลือกตั้งต่อไปด้วย ในเรื่องอ านาจนี้ ปรากฏว่าในตอนที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2534 ว่าวุฒิสภามีอ านาจอยู่มาก426หลายประการ คือ   

                                                           

 422 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 384. 
 423 เรื่องเดียวกัน. 
 424 เรื่องเดียวกัน. 
 425 เรื่องเดียวกัน. 
 426 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 115. 
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   ประการที่ 1  อ านาจของประธานวุฒิสภานั้นแม้จะมิได้มีอ านาจในการเสนอชื่อ
นายกรัฐมนตรีเพราะรัฐธรรมนูญมาตรา 159 ได้ระบุให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี แต่รัฐธรรมนูญก็กลับให้ประธานวุฒิสภาเป็นหัวหน้า
ฝ่ายนิติบัญญัติคือเป็นประธานรัฐสภา และมีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ และด าเนิน
กิจการของรัฐสภาในกรณีประชุมร่วมกันด้วย427 

  ประการที่ 2 สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริง และแสดงความคิดเห็นในปัญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลง
มต4ิ28  
   ประการที่ 3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ให้อ านาจใน
กา ร เ ปิ ด อภิ ป ร า ย ทั่ ว ไ ป เ พ่ื อ ล ง มติ ไ ม่ ไ ว้ ว า ง ใ จ รั ฐ ม นต รี เ ป็ น ร า ย บุ ค คล หรื อทั้ ง ค ณ ะ 
ตามมาตรา 150 ที่เป็นอ านาจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น ปรากฏว่าบทเฉพาะกาล มาตรา 219 
ก็ให้อ านาจวุฒิสภาไว้ด้วยในขั้นตอนของการลงมติ แม้จะเข้าชื่อไม่ได้ในการขอเปิดอภิปรายก็ตาม และ
บทเฉพาะกาลที่ให้อ านาจนี้มีระยะเวลาอยู่ถึง 4 ปี ซึ่งแสดงให้เห็นว่า บุคคลใดที่มีอิทธิพลหรือสามารถ
ควบคุมสมาชิกวุฒิสภาได้ก็จะเป็นผู้ได้ประโยชน์ในการเป็นรัฐบาล สมาชิกวุฒิสภาก็จะเป็นตัวแปร
ส าคัญที่จะก าหนดชะตาทางการเมืองของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี เพราะในกรณีนี้สามารถจะลง
มติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจได้ และถ้ามีมติไม่ไว้วางใจ ผู้ที่ไม่ได้รับการไว้วางใจก็ต้องพ้นจากต าแหน่ง
ด้วย429 

  ประการที่ 4   วุฒิสภายังมีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนดร่วมกันกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แม้ว่ามาตรา 172 จะบัญญัติให้แยกกันพิจารณา แต่มาตรา 219 ของบท
เฉพาะกาลก็ไดก้ าหนดยกเว้นโดยให้กระท าในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา430 

  ประการที่ 5   สมาชิกวุฒิสภายังมีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตาม 
มาตรา 211 431 

  เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แล้ว 
ภายหลังการเข้ารับต าแหน่งนายกรัฐมนตรีของ พลเอก สุจินดา  คราประยูร ได้ท าให้เกิดวิกฤตการณ์

                                                           

 427 เรื่องเดียวกัน. 
 428 เรื่องเดียวกัน, หน้า 116. 
 429 เรื่องเดียวกัน. 
 430 เรื่องเดียวกัน. 
 431 เรื่องเดียวกัน, หน้า 116-117. 
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ทางการเมืองขึ้นเสียก่อน จนเกิดเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 มีการใช้ก าลังทหาร
ปราบปรามผู้ชุมนุมประท้วง มีผู้เสียชีวิต และเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ผลที่ได้มาจากเหตุการณ์นี้ก็คือ การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญจ านวน 4 ฉบับอย่างรวดเร็ว ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้ง 4 ฉบับนี้ เป็นเรื่องอ านาจ
ของสมาชิกวุฒิสภาถึง 4 ประเด็น 2 ฉบับ แสดงว่าเป็นเรื่องที่ส าคัญมาก ได้แก่ การให้ “ประธานสภา
ผู้แทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา” ตัดอ านาจในการเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปราย ตามมาตรา 
191 ออก ตัดอ านาจที่ให้วุฒิสภามีส่วนร่วมในการอภิปรายไว้วางใจ หรือไม่ไว้วางใจรัฐบาลตามมาตรา 
150 ออก และยกเลิกอ านาจในบทเฉพาะกาลเกี่ยวกับการพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนดในฐานะ
สมาชิกรัฐสภาที่มีสิทธิเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรด้วย 432 ทั้งนี้  รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  ได้มีการแก้ไข เป็นจ านวน 6 ครั้ง ซึ่งถือว่ามากที่สุดใน
ประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย433 

   

   3.1.7.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก าหนดให้วุฒิสภามีที่มาและ
องค์ประกอบ โดยมีที่มาจากพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ มีจ านวน 270 คน  
ซึ่งมีความรู้ความช านาญในวิชาการหรืออาชีพต่าง ๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข มีสัญชาติ ไทยโดยการเกิด  
มีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ ไม่เป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่หรือที่ปรึกษาของพรรคการเมืองใดพรรค
การเมืองหนึ่ง ไม่เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งได้รับเลือกตั้ง ไม่เคยถูกวุฒิสภาหรือ
สภาผู้แทนราษฎรมีมติให้พ้นจากสมาชิกภาพ  และไม่เคยถูกคณะตุลาการ รัฐธรรมนูญมีมติให้พ้นจาก
สมาชิกภาพ434   

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ก าหนดให้สมาชิกภาพของ
สมาชิ ก วุฒิ มี ก าหนด เวลาคราวละ  6  ปี นั บแต่ วั นที่ พ ระมหากษัตริ ย์ ท ร งแต่ งตั้ ง  ทั้ ง นี้ 
ได้ก าหนดกลไกการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ เมื่อครบ 3 ปี นับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
ครั้งแรก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาจ านวนกึ่ง
หนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดออกจากต าแหน่งโดยวิธีจับสลากออก และพระมหากษัตริย์จะได้ทรง

                                                           

 432 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 117. 
 433 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 51. 
 434 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 94. 
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แต่งตั้งสมาชิกเท่าจ านวนที่ต้องออกไปเข้าแทนที่ เมื่อครบ 6 ปี สมาชิกส่วนที่เหลือจากการจับสลาก
ต้องพ้นจากต าแหน่ง435  

   อ นึ่ ง  ที่ ม า ข อ ง ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า เ มื่ อ มี แ ร ก ป ร ะ ก า ศ ใ ช้ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เป็นไปตามมาตรา 217 ได้ก าหนดให้  “ประธาน 
สภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ แต่งตั้งสมาชิก
วุฒิสภา”  จากนั้ น  ในวันที่  22 มีนาคม 2535 ซึ่ ง เป็นวัน เลื อกตั้ งทั่ ว ไปครั้ งแรกของปี 
พลเอก สุนทร คงสมพงษ์ ประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ก็ได้ลงนามรับสนองพระ
บรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา จ านวน 270 คน ตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดเอาไว้ 436 ใน
จ า น ว น ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า  2 7 0  ค น นั้ น  จ ะพบ ว่ า มี ท ห า ร ถึ ง  1 4 7  ค น  ต า ร ว จ  5  ค น 
และพลเรือนเพียง 118 คน ซึ่งทหาร คิดเป็นร้อยละ 54.44 ของสมาชิกท้ังหมด437 ทั้งนี้  ในชั้นการยก
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญที่มี นายมีชัย  ฤชุพันธุ์ เป็นประธาน ได้
ก าหนดให้การได้มาของสมาชิกวุฒิสภาจะมีที่มาจากการที่คณะกรรมการรัฐธรรมนูญจัดท าบัญชี
รายชื่อผู้สมควรได้รับการคัดเลือกเสียก่อน ดังที่ในมาตรา 105 ของร่างรัฐธรรมนูญ ก่อนการแปรญัตติ
ก าหนดให้  “คณะกรรมการรัฐธรรมนูญจัดท าบัญชีรายชื่อผู้สมควรได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิก
วุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่าห้าเท่าของจ านวนสมาชิกวุฒิสภา ที่จะด าเนินเป็นการแต่งตั้งจากบุคคล
ซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 107 และเป็นผู้มีความรู้ความช านาญจากสาขา
วิชาชีพและอาชีพต่าง ๆ ให้บุคคลซึ่งมีรายชื่อตามวรรคหนึ่ง ด าเนินการลงคะแนนเลือกกันเองตามวัน
เวลา สถานที่ หลักเกณฑ์และวิธีการ ที่คณะกรรมการรัฐธรรมนูญก าหนดให้คณะกรรมการรัฐธรรมนูญ
เสนอรายชื่อบุคคล ซึ่ งได้ รับคะแนนสูงสุดจากการเลือกตามวรรคสอง เรียงตามล าดับเพ่ือ
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาจนครบจ านวน...”438 

  3.1.7.3 บทบาทอ านาจหน้าที่  

   3.1.7.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  มิได้ให้อ านาจ
สมาชิกวุฒิสภาในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ  เพราะจะเสนอได้ก็แต่โดยคณะรัฐมนตรี 
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น439  จึงมีแต่เพียงอ านาจในการกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติที่

                                                           

 435 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 95. 
 436 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 105. 
 437 เรื่องเดียวกัน,หน้า 114. 
 438 เรื่องเดียวกัน,หน้า 115. 
 439 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 137. 
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ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว 440 โดยเมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบแล้วเสนอต่อวุฒิสภา วุฒิสภาต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่
เสนอมานั้นให้เสร็จภายใน 60 วัน หรือภายใน 30 วันในกรณีที่เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย
การเงิน ถ้าวุฒิสภาพิจารณาไม่เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบโดย
ปริยาย441   

    เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติแล้ว หากมีมติ 
ไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร จะมีผลให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และส่ง  
ร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยั งสภาผู้ แทนราษฎร กรณีหากมีการแก้ ไขเ พ่ิมเติม หากส่ ง 
ร่างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไขเพ่ิมเติมนั้ นไปยังสภาผู้แทนราษฎร หากสภาผู้แทนราษฎร 
ไม่ เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมก็ต้องตั้ งคณะกรรมาธิการร่วมสองสภาเช่นเดียวกับ  
ที่ก าหนดไว้ ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ถ้าสภาใดไม่ เห็นชอบด้วย ก็มีผลเป็นการยับยั้ ง 
ร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน442 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ยังคง
ก าหนด ให้ สภาผู้ แทนราษฎรมี อ าน าจ ในการยกร่ า งพระร าชบัญญั ติ ที่ ไ ด้ ยั บยั้ ง ไ ว้ นั้ น 
ขึ้นพิจารณาใหม่และลงมติยืนยันให้มีผลเสมือนว่าผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาได้443 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ยังได้ก าหนด
ขั้นตอนว่า เมื่อร่างพระราชบัญญัติใดได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน า
ร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา 88 
สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด มีอ านาจให้เสนอความเห็นต่อ
ประธานวุฒิสภาเมื่อเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  หรือตรา
ขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ประธานวุฒิสภาส่งความเห็นนั้นไปยังคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้444  

  3.1.7.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มีอ านาจควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ445 ได้รับการอธิบายว่าเป็นวุฒิสภาที่มาจาก

                                                           

 440 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 139. 
 441 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 140. 
 442 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 141. 
 443 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 142. 
 444 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 205. 
 445 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 148. 
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การแต่งตั้งที่มีอ านาจอย่างกว้างขวาง446 แต่บทบาทการตรวจสอบอย่างเข้มข้น เช่น การลงมติ
อภิปรายไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหารยังคงก าหนดให้เป็นอ านาจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเช่นเดิม 447 
ส าหรับในด้านการมีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 นั้น มีดังนี้  

ก. การตั้งกระทู้ถาม  

   สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้ งกระทู้ถามรัฐมนตรี ในเรื่องใดเกี่ยวกับงาน 
ในหน้าที่ และรัฐมนตรีมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นวาเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผย เพราะ
เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน เช่นเดียวกันกับวุฒิสภาที่ มีที่มาจากการ
แต่งตั้งในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  
ได้ก าหนดช่องทางส าหรับการตอบกระทู้ถามข้างต้น ให้รัฐมนตรีตอบใน “ราชกิจจานุเบกษา” ให้
ประชาชนได้ทราบทั่วกัน เว้นแต่ เป็นกระทู้ถามที่ประธานวุฒิสภาเห็นว่าเป็นกรณีเร่งด่วน หรือเป็น
ป ร ะ โ ย ช น์ ต่ อ ป ร ะ ช า ช น เ ป็ น ส่ ว น ร ว ม  ห รื อ จ ะ ยั ง ป ร ะ โ ย ช น์ 
แก่การบริหารราชการแผ่นดิน จะก าหนดให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภาก็ได้448 

ข. การขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ 

   สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
วุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง 
หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งนี้ จะลงมติในปัญหาที่
อภิปรายมิได4้49 

ค. การตั้งคณะกรรมาธิการ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  ยังคงให้อ านาจวุฒิสภา ตั้ง
คณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญเช่นเดียวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อน
หน้าเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือกระท ากิจการใด ๆ ตามที่วุฒิสภาได้มอบหมาย แล้วรายงาน
ต่อวุฒิสภาตามเวลาที่วุฒิสภาก าหนด โดยกิจการที่สภาจะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการกระท าต้อง
เป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา และต้องระบุโดยชัดแจ้งไว้ในมติของสภาเป็นกรณี ๆ ไป 
คณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งขึ้นนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  ก าหนดให้

                                                           

 446 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 115. 
 447 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 150 
 448 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 149. 
 449 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 151. 
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สามารถเรียกเอกสารจากบุคคลใด ๆหรือเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือกิจการที่กระท าอยู่นั้นได้ 450 

  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  ได้ให้อ านาจ
ในการ เปิ ดอภิป รายทั่ ว ไป เ พ่ือล งมติ ไ ม่ ไ ว้ ว า ง ใจ รั ฐ มนตรี เ ป็ น รายบุ คคลหรื อทั้ ง คณะ 
ตามมาตรา 150 ที่เป็นอ านาจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น ปรากฏว่าบทเฉพาะกาล มาตรา 219 
ก็ให้อ านาจวุฒิสภาไว้ด้วยในขั้นตอนของการลงมติ แม้จะเข้าชื่อไม่ได้ในการขอเปิดอภิปรายก็ตาม และ
บทเฉพาะกาลที่ให้อ านาจนี้มีระยะเวลาอยู่ถึง 4 ปี ซึ่งก็แสดงให้เห็นว่า ผู้ใดที่มีอิทธิพลหรือสามารถ
ควบคุมสมาชิกวุฒิสภาได้ก็จะเป็นผู้ได้ประโยชน์ในการเป็นรัฐบาล สมาชิกวุฒิสภาก็จะเป็นตัวแปร
ส าคัญที่จะก าหนดชะตาทางการเมืองของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี เพราะในกรณีนี้สามารถจะลง
มติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจได้ และถ้ามีมติไม่ไว้วางใจ ผู้ที่ไม่ได้รับการไว้วางใจก็ต้องพ้นจากต าแหน่ง
ด้วย451 ในเวลาต่อมาบทบาทในเรื่องนี้ของวุฒิสภาได้ยุติลงภายหลังจากที่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534ในเวลาต่อมา 

  3.1.7.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา    

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภา
ย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย และต้องปฏิบัติหน้าที่เ พ่ือประโยชน์ส่วนรวม เช่นเดียวกันกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร452 โดยได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา
เช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า ทั้งนี้ มีข้อพิจารณาว่าวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับ
ความส าคัญจากผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญมาก ดังที่กล่าวไว้ข้างต้นว่า ในชั้นต้น ประธานวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เป็นประธานรัฐสภาและประธานองคมนตรีเป็น
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา แต่ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ในคราวต่อมา และให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา
โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ453ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ยังได้
ก าหนดหลักการให้รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรในนโยบายทั่วไป
ของคณะรัฐมนตรีด้วย454 

                                                           

 450 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 153. 
 451 นรนิติ เศรษฐบุตร, การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย, หน้า 116. 

452 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 117.  
 453รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 165. 
 454 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 166. 
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  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามี
บทบาทในฐานะสมาชิ ก รั ฐ สภ า ในการประชุ ม ร่ ว มกั น ในกรณี ก า ร ให้ ค ว าม เห็ นชอบ 
ในการตั้ งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์  
ต่อรัฐสภา  การรับทราบการแก้ไขเ พ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 
พระพุทธศักราช 2467 การรับทราบหรือให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ  การปรึกษา 
ร่างพระราชบัญญัติใหม่ การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม การเปิดประชุมรัฐสภา  
การร่างข้อบังคับการแถลงนโยบาย การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ การให้ความเห็นชอบใน
การประกาศสงคราม การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา และการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ455 

    นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ยังคงก าหนดให้
รัฐสภามีอ านาจในการอนุมัติพระราชก าหนดเช่นรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ456 แต่ยังได้ก าหนดให้มีการ
ตรวจสอบการตราพระราชก าหนดก่อนที่รัฐสภาจะอนุมัติพระราชก าหนดเป็นครั้งแรก โดยรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ได้ก าหนดให้ก่อนที่วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรจะได้อนุมัติพระราชก าหนด สมาชิกวุฒิสภา
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของสมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา 
มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกว่า พระราชก าหนดนั้นไม่เป็นไปตาม
เงื่อนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด เงื่อนไขที่ก าหนดในการตราพระราชก าหนดคือ ในกรณีเพ่ือประโยชน์ใน
อันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่ นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนด  
ให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ ได้  และให้ประธานแห่งสภาที่ ได้รับความเห็นดังกล่าว  
ส่งความเห็นนั้นไปยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย457 นอกจากนี้ ยังเป็นครั้งแรกด้วยเช่นกันที่
ได้มีการก าหนดให้เสนอเรื่องข้อบังคับสภาขัดรัฐธรรมนูญเพ่ือให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้458 
อ านาจของวุฒิสภาในการที่สามารถเสนอความเห็นเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราช
ก าหนดอันมีที่มาจากอ านาจของฝ่ายบริหารนี้ นับเป็นการให้ความส าคัญกับสมาชิกวุฒิสภาเทียบเท่า
กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอย่างท่ีไม่ปรากฏบ่อยนัก 

  ในการควบคุมด้านการใช้จ่ายงบประมาณ วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 มีบทบาทเช่นเดียวกับที่มีมาในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนในการร่วมพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณผ่านการให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยงบประมาณที่สภาผู้แทนราษฎรได้ให้

                                                           

 455 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 156. 
 456 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 166 และมาตรา 174. 
 457 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” ,หน้า 51 
 458 เรื่องเดียวกัน, หน้า 50. 
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ความเห็นชอบแล้ว โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้และหากวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ก็มีผลเป็นการ
ยับยั้งร่างพระราชบัญญัติไว้ และสภาผู้แทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันทีและลงมติ
ยืนยันเพ่ือมีผลเสมือนเป็นอันได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาได้459  

  สมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 สามารถ
จ าแนกได้เป็น 2 ช่วง คือ ระหว่างวันที่ 22 มีนาคม พ.ศ. 2534 ถึงวันที่ 21 มีนาคม พ.ศ. 2539 และ
ช่วงหลังตั้งแต่วันที่ 22 มีนาคม พ.ศ. 2539 จนหมดวาระ พ.ศ. 2543460 โดยภาพรวมสมาชิกวุฒิสภา
ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มีบทบาทในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติและผ่านร่างพระราชบัญญัติเป็นจ านวนมากเช่นเดียวกับสมาชิกตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2 5 2 1  โ ด ย ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า ใ ห้ ค ว า ม ส า คั ญ 
กับการพิจารณาอภิปรายโต้แย้งด้วยความรอบคอบในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 461 
ให้ความส าคัญต่อประเด็นปัญหาของสังคม มีการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นพิจารณาศึกษาปัญหาต่าง ๆ 
ของสังคมอย่างจริงจัง462 สมาชิกวุฒิสภามีความเป็นตัวของตัวเอง ไม่ถูกชี้น าทางการเมืองโดยผู้ใดผู้
หนึ่งโดยง่าย 463 

  นอกจากนี้ วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ให้
ค ว าม ร่ ว มมื อกั บสภ าผู้ แ ทนร าษฎร ในการแก้ ไ ข รั ฐ ธ ร รมนูญแห่ ง ร าชอาณาจั ก ร ไทย 
พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2538 จนได้แก้ไขเป็นผลส าเร็จหลายประเด็น เช่น การแก้ไขประธานสภา
ผู้แทนราษฎรให้เป็นประธานรัฐสภา ให้ยกเลิกบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญซึ่งบัญญัติให้สมาชิกวุฒิสภา
เข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไป เพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่มีอ านาจอีกต่อไป เพราะหน้าที่เป็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็น
ต้น แสดงให้เห็นว่าสมาชิกวุฒิสภาจะมีบทบาทในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นประชาธิปไตยถึงแม้ว่า
อ านาจของวุฒิสภาจะลดน้อยลงกว่าเดิม ภายหลังการแก้ไขรัฐธรรมนูญ464 ตลอดจนมีบทบาทในการ
เสนอแนะและท้วงติงรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาทางด้านการเงินและการคลังของประเทศที่ก าลังทรุด

                                                           

  459 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 146 มาตรา 147 ประกอบมาตรา 142 
วรรคสอง. 
 460 ณรงค์  พ่วงพิศ และสุรวุฒิ  ปัดไธสง, หน้า 367. 
 461 เรื่องเดียวกัน. 
 462 เรื่องเดียวกัน. 
 463 เรื่องเดียวกัน, หน้า 368. 
 464 เรื่องเดียวกัน. 
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โทรมอย่างหนัก จนเกือบจะเป็นการเผชิญหน้ากันทางความคิดกับรัฐบาล ท าให้รัฐบาลต้องหันมา
ประนีประนอมและรับเอาความคิดเห็นจากข้อเสนอแนะของสมาชิกวุฒิสภาไปปรับปรุงปฏิบัติ465 

  บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2 5 3 4  ใ น ภ า พ ร ว ม ก็ เ ป็ น ไ ป ใ น ลั ก ษ ณ ะ ก า ร ส นั บ ส นุ น รั ฐ บ า ล  แ ล ะ บ า ง ค รั้ ง ก็ เ ป็ น 
การถ่วงดุลอ านาจกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่ขณะเดียวกันก็มีความคิดที่ เป็นอิสระ 
และกล้าที่จะแสดงความคิดเห็นเสนอแนะต่อรัฐบาลอย่างตรงไปตรงมา466 

 

 3.1.8 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 เหตุการณ์ “พฤษภาทมิฬ” ในปี พ.ศ. 2535 ได้เกิดกระแสแนวความคิดให้มีการปฏิรูป
การเมืองมาอย่างต่อเนื่องจนกระทั่งมีการเสนอให้มีการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น ส าหรับการ
จัดท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เกิดขึ้นนับแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม) พุทธศักราช 2539  ได้ก าหนดให้มีสภาร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้น โดยมีสาระส าคัญอันนับได้ว่าเป็นเจตนารมณ์หลักการของรัฐธรรมนูญ 3 ประการ คือ 
ส่ ง เ ส ริ ม แ ล ะ คุ้ ม ค ร อ ง สิ ท ธิ เ ส รี ภ า พ ข อ ง ป ร ะ ช า ช น 467  ใ ห้ ป ร ะ ช า ช น 
มีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพ่ิมขึ้น 468และปรับปรุงโครงสร้าง 
ทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ มีลักษณะเป็นสาระส าคัญแตกต่างจาก
รัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ในอดีต ไม่ว่าในด้านความเป็นมา กระบวนการยกร่าง ตลอดจนหลักการ
ส าคัญต่าง ๆ  กล่าวคือ มีที่มาจากแนวความคิดในการปฏิรูปการเมืองอันเป็นความต้องการที่จะจัด
โครงสร้างการปกครอง และระบบการใช้อ านาจรัฐที่สามารถป้องกันทุจริตและให้มีเสถียรภาพมากขึ้น
โดยให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทส าคัญในการปกครองประเทศ นอกจากนั้นในขั้นตอนการจัดท ายัง
เป็นครั้งแรกที่ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ ด้วยการให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ประกอบด้วยตัวแทนที่ประชาชนเลือกเข้าไปเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท าหน้าที่จัดท า
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว รวมทั้งมีการรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนจากทั่วประเทศเพ่ือ
ประกอบการร่างรัฐธรรมนูญอีกด้วย ส่วนในด้านเนื้อหา รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้เพ่ิมสาระส าคัญใหม่ ๆ 

                                                           

 465 เรื่องเดียวกัน. 
 466 เรื่องเดียวกัน. 
 467 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย ,หน้า 54. 
 468 เรื่องเดียวกัน, หน้า 55. 
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หลายประการ ประกอบไปด้วยบทบัญญัติทั้งสิ้น 336 มาตรา ซึ่งถือว่ามากที่สุดในประวัติศาสตร์
รัฐธรรมนูญไทย469 

 

 3.1.8.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ 

  นับตั้งแต่เหตุการณ์ “พฤษภาทมิฬ” ในปี พ.ศ. 2535 ได้เกิดกระแสแนวความคิดให้มีการ
ปฏิรูปการเมืองมาอย่างต่อเนื่อง รัฐสภาในขณะนั้นได้ลงมติเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จ านวน 
99 คน ให้จัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับ “ปฏิรูปการเมือง” ขึ้นใหม่ทั้งฉบับ เป็นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ได้ผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนอย่าง
รอบด้าน และให้ความส าคัญกับประชาชนเป็นอย่างมาก โดยถือว่าประชาชนเป็นรากฐานของการ
ปฏิรูปการเมืองทั้งระบบ มีการก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองมากขึ้น ประการส าคัญ 
รัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองมากข้ึนและในเกือบทุกข้ันตอน 
โดยเฉพาะขั้นตอนการเลือกสรรตัวแทนเข้าสู่ระบบการเมืองให้เป็น “ผู้แทนปวงชน” ที่แท้จริง470 

 วันที่ 17 พฤษภาคม 2539 ในการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ที่ประชุมได้พิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ..) พุทธศักราช .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผู้
เสนอ) ซึ่งมีสาระส าคัญให้เพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (เพ่ิมเติมหมวด 
12) และเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยการประชุมร่วมกันของรัฐสภา เพ่ือให้สอดคล้องกับการเพ่ิมเติม
บทบัญญัติว่าด้วยการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (เพ่ิมเติม (15) (16) (17) (18) และ (19) ของมาตรา 
160) เพ่ือเป็นการสมควรจัดให้มีวิธีการจัดท ารัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งฉบับเพ่ือเป็นพ้ืนฐานส าคัญในการ
ปฏิรูปการเมือง โดยให้คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบด้วยบุคคลจากหลายสาขาอาชีพ
เป็นองค์กรในการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองขึ้นใหม่ให้มีเสถียรภาพ
และประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการอนุมัติรัฐธรรมนูญโดยการออก
เสียงประชามติได้ด้วย ทั้งนี้ โดยยังคงรักษาระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข
ไว้ตลอดไป ที่ประชุมลงมติรับหลักการด้วยคะแนนเสียง 397 เสียง งดออกเสียง 133 เสียง และให้ตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญ 45 คน471 

                                                           

 469 เรื่องเดียวกัน,หน้า 55. 
  470มาณวิกา  อินทรทัต and ปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, การศึกษากระบวนการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาตาม
บทบัญญัติที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ( กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า , 
2558).หน้า 30-31. 
 471 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐสภาไทย ปี 2538-2544 เล่ม 1 หมวดทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 2  
(กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2548).หน้า 44. 
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  วันที่ 22 สิงหาคม 2539 ในการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ที่ประชุมได้พิจารณา 
ร่ า งรั ฐ ธ รรมนูญแห่ ง ร าชอาณาจั กร ไทย  แก้ ไ ข เ พ่ิม เ ติ ม  ( ฉบั บที่  . . )  พุทธศั ก ราช  . . . .  
ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาเสร็จแล้ว เป็นการพิจารณาวาระ 
ที่ 2 โดยที่ประชุมมีมติให้งดใช้ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ข้อ 99 และข้อ 103  
ด้วยคะแนนเสียง 107 เสียง และไม่ เห็นชอบ 143 เสียง และให้คณะกรรมาธิการวิสามัญ 
น าร่ างรั ฐธรรมนูญฯ กลับไปพิจารณาปรับปรุ งใหม่และก าหนดแนวทางการพิจารณาไว้  
5 ประเด็น กล่าวคือ ให้องค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญใช้ ในรูปแบบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย นักวิชาการ และประชาชนทั่วไป โดยให้มีที่มาจากการ
เลือกตั้งทางอ้อมโดยรัฐสภา และมีจ านวนตามที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ก าหนด เมื่อสภาร่าง
รัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญฯ เสร็จแล้ว ให้เสนอรัฐสภาพิจารณาอนุมัติโดยประธานรัฐสภาเป็นผู้ลง
นามรั บสนองพระบรมราช โองการ  ทั้ ง นี้  ห ากรั ฐสภา ไม่ อนุ มั ติ ให้ น า ร่ า ง รั ฐ ธ รรมนูญ 
ไปขอประชามต4ิ72 

 ต่อมา เมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2539 ในการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ที่ประชุมได้พิจารณา
ร่ า งรั ฐ ธ รรมนูญแห่ ง ร าชอาณาจั กร ไทย  แก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม  ( ฉบั บที่  . . )  พุทธศั ก ราช  . . . .  
ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญได้น ากลับไปพิจารณาปรับปรุงใหม่เสร็จเรียบร้อยแล้ว โดยพิจารณาใน
วาระที่ 2 เริ่มต้นด้วยชื่อร่างค าปรารภแล้วเรียงตามล าดับมาตราจนจบร่าง 473  จากนั้น วันที่ 14 
กันยายน 2539 ในการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ที่ประชุมได้พิจารณาลงมติร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่  . . ) พุทธศักราช . . . .  ในวาระที่  3 โดยที่ประชุม  
ได้ลงมติเห็นชอบด้วยในการที่จะออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญด้วยคะแนนเสียงเห็นชอบ 604 เสียง และงด
ออกเสียง 2 เสียง474 วันที่ 22 ตุลาคม 2539 ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 ลงในราชกิจจานุเบกษา475 

 ตามที่  คณะรัฐมนตรี ชุดที่มีนายบรรหาร  ศิลปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรี  ได้เสนอ 
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ ไขเ พ่ิมเติม พ.ศ. 2539 เข้าสู่ที่ประชุมร่วมกัน  
ของรัฐสภา ในวันที่ 19 เมษายน 2539 ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้เพิ่มหมวดที่ 12 ว่าด้วยการ
จัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น โดยในหมวด 12 ว่าด้วยการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้น ได้
ก าหนดเกี่ยวกับองค์ประกอบ คุณสมบัติ วิธีการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ระยะเวลาในการ

                                                           

 472 เรื่องเดียวกัน, หน้า  45. 
 473 เรื่องเดียวกัน. 
 474 เรื่องเดียวกัน, หน้า  46 
 475 เรื่องเดียวกัน. 
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ด าเนินการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  ตลอดจนกระบวนการพิจารณาอนุมัติรัฐธรรมนูญโดย
ก าหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดท าร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลา 240 วัน นับแต่
วันที่มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญครบจ านวนตามมาตรา 211 ทวิ476 ในการนี้ ภายหลังจากที่ได้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2539 แล้ว ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 
ครั้งที่ 3/2539 (สมัยสามัญ ครั้งที่ 1) วันพฤหัสบดีที่ 26 ธันวาคม 2539 ได้ลงมติเลือกตั้งสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 99 คน477 

 หลังจากสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการสามัญและวิสามัญพร้อมทั้งก าหนด
ภ า ร กิ จ ใ น ก า ร ด า เ นิ น ง า น แ ล้ ว  ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ย ก ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ จึ ง ไ ด้ ท า ก า ร 
ยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีทั้งหมด 339 มาตรา และได้เสนอสู่ที่ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ  
ในวาระแรก เพื่อพิจารณารับร่างรัฐธรรมนูญในวันที่ 7-8 พฤษภาคม 2540 โดยที่ประชุมมีมติเห็นชอบ
ให้รับร่าง 89 เสียง งดออกเสียง 1 เสียง จากนั้นที่ประชุมได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... จ านวน 33 คน478  

 คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้
ทบทวนแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญประกอบความคิดเห็นของประชาชนจากเวทีประชาพิจารณ์ และค าขอ
แปรญัตติของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จ านวน 57 คน จนแล้วเสร็จภายใน 1 เดือน จากนั้นจึงเสนอ
ร่างรัฐธรรมนูญสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญในวาระที่สอง ซึ่งเป็นการพิจารณาเรียง
ตามล าดับมาตราตั้งแต่วันที่ 7 กรกฎาคม 2540 จนถึงวันที่ 30 กรกฎาคม 2540 เป็นอันจบการ
พิจารณาในวาระที่สอง โดยได้พิจารณาปรับให้คงเหลือ 336 มาตรา และต่อจากนั้นที่ประชุมมีมติ
เห็นสมควรให้รอไว้ 15 วัน ก่อนจะลงมติในวาระท่ีสาม เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2540 ที่ประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญได้ลงมติ โดยมีคะแนนเสียงเห็นชอบ 92 เสียง ไม่มีคะแนนเสียงไม่เห็นชอบ และงดออก
เสียง 4 เสียง479  

 สภาร่างรัฐธรรมนูญใช้ระยะเวลาในการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช .... ทั้งสิ้น 233 วัน จากนั้นจึงได้เสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาในคราวประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภา ครั้งที่ 2-6 (สมัยสามัญ ครั้งที่สอง) ตั้งแต่วันที่ 4-10 กันยายน 2540 รัฐสภาได้พิจารณา
แล้วเสร็จ และรอการพิจารณา ลงมติไว้ 15 วัน จากนั้นในวันที่ 27 กันยายน 2540 ในคราวประชุม
ร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 7 (สมัยสามัญ ครั้งที่สอง) รัฐสภาจึงได้ลงมติให้ความเห็นชอบร่ าง

                                                           

 476 เรื่องเดียวกัน. หน้า 47. 
 477 เรื่องเดียวกัน. 
 478 เรื่องเดียวกัน,หน้า 48. 
 479 เรื่องเดียวกัน, หน้า 49-50. 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ซึ่งผลการลงมติ คือ มีคะแนนเสียงเห็นชอบ 578 
เสียง คะแนนเสียงไม่เห็นชอบ 16 เสียง และงดออกเสียง 17 เสียง และวันที่ 11 ตุลาคม 2540 
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ลงในราชกิจจานุเบกษา480 

  ภารกิจส าคัญของสภาร่างรัฐธรรมนูญจะต้องร่างรัฐธรรมนูญให้ตรงกับเจตนารมณ์ของ
ประชาชน เป็นไปในลักษณะการปฏิรูปการเมืองให้เกิดผล ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งท่ี 2 
เมื่อวันที่ 14 มกราคม 2540 ที่ประชุมมีมติให้ระดมความคิดเห็นของประชาชนให้กว้างขวางและเป็น
อิสระ แต่เนื่องจากระยะเวลาจ ากัดให้รัฐธรรมนูญเสร็จภายใน 240 วัน คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญจ าเป็นต้องวางกรอบของเนื้อหารัฐธรรมนูญอาศัยแนวทางจากความเห็นของประชาชน 
องค์กรต่าง ๆ และแนวทางศึกษาแก้ไขรัฐธรรมนูญในอดีตมาประมวลเป็นกรอบวางแนวทางแก้ไข 
และขณะเดียวกันชักชวนให้ประชาชนตื่นตัวกับกระแสการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เกิดความคิด
วิพากษ์วิจารณ์ สนองตอบความคิดเห็นไปในทางต่าง ๆ กัน481 

 ประเด็นปัญหาและหลักการส าคัญเพ่ือก าหนดกรอบรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในส่วน
ที่เก่ียวข้องกับวุฒิสภา อยู่ภายใต้กรอบที่ 3  ว่าด้วยสถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน
การเมือง ที่มีประเด็นส าคัญว่าวิธีการคัดเลือกสมาชิกวุฒิสภาขึ้นอยู่กับนายกรัฐมนตรี ท าให้ขาดความ
หลากหลายของกลุ่มในสังคมและอยู่ภายใต้อิทธิพลชี้น าของพรรคการเมือง482 และน าไปสู่แนวคิดใน
การให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด มีสาระส าคัญว่า ควร
ก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา โดยให้สภาผู้แทนราษฎรเป็นหลัก
ส าคัญในฝ่ายนิติบัญญัติ และมีวุฒิสภาเป็นองค์กรกลั่นกรองร่างกฎหมายให้รอบคอบ ทั้งเป็นการ
คานอ านาจพรรคการเมืองในบางเรื่อง โดยเฉพาะอ านาจในการตรวจสอบและถอดถอน มีที่มาจาก
การเลือกตั้งทางอ้อม 200 คนท าหน้าที่กลั่นกรองกฎหมาย เริ่มและร่วมพิจารณาถอดถอนผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ483  และเนื่องจากสมาชิกวุฒิสภาจะมีอ านาจกลั่นกรอง
กฎหมายและพิจารณาถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น กระบวนการ
คัดเลือกและแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาต้องปรับปรุงให้โปร่งใสและมีกลุ่มที่หลากหลายในสังคมเข้าร่วม 
ทั้งนี้ ให้วุฒิสภาซึ่งมีสมาชิกจ านวน 200 คน มีที่มาที่ชอบธรรมขึ้น484 ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติ
ของวุฒิสภานั้น หากสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับการแก้ไขนั้น ก็ให้น าขึ้นทู ลเกล้าฯ ได้ 
                                                           

  480 เรื่องเดียวกัน, หน้า 50. 
 481แถมสุข  นุ่มนนท์ , สภาร่างรัฐธรรมนูญ : เส้นทางการปฏิรูปการเมืองไทย (กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2545). หน้า 25. 
 482 เรื่องเดียวกัน. 
  483 เรื่องเดียวกัน,  หน้า 31. 
  484 เรื่องเดียวกัน, หน้า 33-34. 
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โดยไม่ต้องตั้งคณะกรรมาธิการร่วมใหม่485 ทั้งควรก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณา
ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว และอยู่ในระหว่างการพิจารณาของวุฒิสภา เมื่อมีการยุบสภา หากรัฐบาล
ใหม่ที่จัดตั้งขึ้นหลังเลือกตั้งขอให้พิจารณา ให้วุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติต่อไปได้ ซึ่งจะท าให้
กระบวนการไม่ต้องเริ่มใหม่ท้ังหมด  

 อย่างไรก็ตาม กรอบที่ 3 สถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง 
ได้มีการเปลี่ยนแปลงใหม่486 โดยแก้ไขที่มาของสมาชิกวุฒิสภาซึ่งเดิมก าหนดให้มาจากการเลือกตั้ง
ทางอ้อม เป็นมาจากการเลือกตั้ ง โดยตร งของประชาชน ก าหนดประชากร 1 ล้ านคน 
ต่อวุฒิสมาชิก 1 คน ถ้าประชากรน้อยกว่า 1 ล้านคน ก็เลือกวุฒิสมาชิกได้ 1 คน เช่นกัน  

  นายอานันท์  ปันยารชุน ประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกล่าวถึงกรอบ
3 กรอบ ที่จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่นี้ว่า “สิ่งเหล่านี้เป็นสิ่งที่ว่าเราจะน าของใหม่ ๆ มาใช้ 
แต่ไม่ใช่เป็นของใหม่ที่เราไม่เคยทดสอบมาในอดีต ส่วนของใหม่ที่มีการทดลองในประเทศต่าง ๆ 
มาแล้ว สิ่งที่เราจะต้องค านึงถึงก็คือว่า ในขั้นนี้เป็นระยะเวลาหัวเลี้ยวหัวต่อของเมืองไทยที่จะต้องมี
การเริ่มปฏิรูปการเมือง ซึ่งเราจะเริ่มด้วยการปฏิรูปรัฐธรรมนูญแต่เราไม่คิดว่าการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ
ของเรานั้นเราจะต้องน าสิ่งที่เรียกว่าเอาของต่างประเทศมาใช้เสมอไป เราจะต้องดูว่าอันไหนดีอันไหน
ไม่ดี อันไหนเอามาใช้กับสังคมไทยได้หรือไม่ได้” 

  การวางกรอบ 3 กรอบ ในการร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จในต้นเดือนมีนาคม 
พ.ศ. 2540 ท าให้เป้าหมายรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนชัดเจนขึ้น คณะกรรมาธิการรับฟังความ
คิดเห็นออกแบบส ารวจสอบถามความเห็นของประชาชนทุกจังหวัดในแนวทางเดียวกัน ได้ผลส ารวจ
ความคิดเห็นจากประชาชน 608 ,735 คน และจดหมายกว่า 20 ,000 ฉบับ487ตามกรอบที่วางไว้
เฉพาะที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภา มีความคิดเห็นว่า 488 ควรมีวุฒิสภาต่อไป (จ านวนร้อยละ 71.54) และ
สมาชิกวุฒิสภาควรให้มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงโดยใช้เขตจังหวัดเป็นเกณฑ์ ร้อยละ 56.10 

   คณะกรรมาธิการยกร่างรั ฐธรรมนูญคณะใหญ่จ านวน 29 คน และคณะ 
อนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญรวมทั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ที่ประสงค์จะร่วมรับฟังการ
ประชุมต่ า ง เดินทางไปร่ วมประชุมที่ โ ร งแรมรอยัลคลิฟ พัทยา ชลบุรี  เป็นการประชุม  
ในโครงการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเชิงปฏิบัติการเรื่องร่างรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ระหว่างวันที่ 20-27 เมษายน 2540 การประชุมเต็มไปด้วย

                                                           

  485 เรื่องเดียวกัน, หน้า 36-37. 
 486 เรื่องเดียวกัน, หน้า 37.-38 
  487 เรื่องเดียวกัน, หน้า 40. 
  488 เรื่องเดียวกัน,หน้า 41. 
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ความเคร่งเครียดทั้งกลางวันและกลางคืน แม้ช่วงเวลาพักก็ยังถกเถียงปัญหาของรัฐธรรมนูญในหมวด
และมาตราต่าง ๆ กัน การประชุมในบางเรื่องยืดเยื้อจนถึงเวลาดึกดื่นกว่าจะตกลงกันได้ 489 จึง
เห็นสมควรน ารายละเอียดมาน าเสนอเพ่ือให้เห็นถึงเจตนารมณ์ในการยกร่างรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับ
วุฒิสภา   

   ส าหรับในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภา  ปรากฏว่ า  ได้ มี ก า ร เปลี่ ย นแปลง
รายละเอียดของที่มาของสมาชิกวุฒิสภา กล่าวคือ ยังคงให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจาก 2 ทาง แต่
สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนั้น ให้ยึดจ านวนประชากรแต่ละจังหวัด
เป็นเกณฑ์ สัดส่วนประชากร 1 ล้านคนต่อสมาชิกวุฒิสภา 1 คน หากมีเศษไม่ต่ ากว่า  5 แสนคน ให้
เพ่ิมเป็นอีก  1 คน ส่วนสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการสรรหา ให้มีจ านวน 3 
ใน 4 ของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง แบ่งออกเป็น2 ประเภท คือ 

  1) คัดเลือกจากกลุ่มอาชีพ โดยให้องค์กรที่มีกฎหมายรองรับไม่น้อยกว่า 100 องค์กร 
เสนอชื่อตัวแทนองค์กรละ 2 คน ให้คณะกรรมการสรรหาเป็นผู้ก าหนดว่าองค์กรใดบ้างอยู่ในข่ายส่ง
ตัวแทนได้ 

  2) คัดเลือกจากผู้มีประสบการณ์ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน นักวิชาการ นัก
กฎหมาย โดยจะต้องมีคุณสมบัติเบื้องต้น คือ เคยเป็นข้าราชการพลเรือนหรือฝ่ายทหาร ต าแหน่ง
อธิบดีหรือเทียบเท่าขึ้นไป เคยเป็นข้าราชการตุลาการต าแหน่งผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลฎีกาหรือ
เทียบเท่าขึ้นไป เคยเป็นรองอัยการสูงสุดหรือเทียบเท่าขึ้นไป เคยเป็นประธานศาลปกครองสูงสุด เคย
เป็นอธิการบดีมหาวิทยาลัยของรัฐ หรือเคยเป็นนายกสมาคมทนายความ 

   คณะกรรมการสรรหาประกอบด้วยอดีตประธานสภาผู้แทนราษฎรอดีตประธาน
วุฒิสภาและอดีตรองประธานทั้ง 2 สภา ซึ่งคณะกรรมการต้องไม่ด ารงต าแหน่งทางการเมือง แต่เป็น
สมาชิกพรรคการเมืองได้490 

   จากนั้น ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก็ได้เข้าสู่การพิจารณาของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญและได้รับร่างรัฐธรรมนูญไว้พิจารณา ในวาระที่หนึ่ง เมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม  2540491 ใน
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภา มี 2 ประเภท ประเภทแรก เป็นสมาชิกซึ่ง
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน 3 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกที่มาจากการ
เลือกตั้ง ประเภทที่ 2 มาจากการเลือกตั้ง โดยใช้จ านวนประชาชน 1 ล้านต่อสมาชิกวุฒิสภา 1 คน 

                                                           

  489 เรื่องเดียวกัน, หน้า 44. 
 490 เรื่องเดียวกัน, หน้า 44-45. 
 491 เรื่องเดียวกัน, หน้า 48 
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สมาชิกวุฒิสภา ทั้ง 2 ประเภท ต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบูรณ์  มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 6 
ปี492  

   คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเริ่มเปิดประชุมนัดแรกในวันที่ 13 
พฤษภาคม 2540 เป็นการประชุมก าหนดแนวทางการด าเนินงาน นายอานันท์  ปันยารชุน ในฐานะ
ประธานที่ประชุมได้ชี้แจงว่า “ถึงแม้คณะกรรมาธิการชุดนี้จะมีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขร่าง
รัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่ เพราะมติของสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นแต่เพียงให้รับร่างไว้พิจารณา ไม่ใช่
เป็นการให้รับหลักการ แต่ไม่ต้องการเห็นว่าหลังการแปรญัตติออกมาแล้ว ตาย ซึ่งเป็นกระบวนการที่
น่ากลัวมากและจะส่งผลให้ประชาชนอ่ืน ๆ ไม่ต้องการรับร่างรัฐธรรมนูญไปด้วย ขอให้ช่วยกัน
ประคองให้ร่างรัฐธรรมนูญอยู่ในแนวทางที่ถูกต้อง”493 อันแสดงถึงว่ามีแนวคิดเกี่ยวกับการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงร่างรัฐธรรมนูญหลายประการและมีความแตกต่างกันทางความคิดอย่างมาก  

  สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ เสนอค าขอแปรญัตติ  ทั้ งนี้  สาระส าคัญของ 
ร่างรัฐธรรมนูญที่มีการเสนอของแปรญัตติจ านวนเกินกว่า 20 ญัตติ มีอยู่ 4 ประการ ได้แก่ ประเด็น
เรื่องสิทธิเสรีภาพทางการศึกษา จ านวนและคุณสมบัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และที่มาของ
สมาชิกวุฒิสภา494 

   ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ได้มีการเริ่ม
พิจารณาการเสนอขอแปรญัตติอย่างมีเหตุมีผลเพ่ือน าไปสู่การปฏิรูปการเมือง ทั้งอาศัยผลจากการท า
ประชาพิจารณ์และรับฟังเสียงของประชาชนเป็นหลัก ที่ประชุมเริ่มพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญตั้งแต่
มาตรา 1 หมวดที่ 1 เรื่อยมาจนถึงหมวดที่ 12 และบทเฉพาะกาลจนแล้วเสร็จในวันที่ 26 มิถุนายน 
2540 อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการยกร่างฯ ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
วุฒิสภา495 กล่าวคือ ในมาตรา 120 เกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาซึ่งร่างฉบับเดิมก าหนดให้มาจาก
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งทางหนึ่ง และราษฎรเลือกตั้งอีกทางหนึ่ง เปลี่ยนเป็นให้มาจาก “การ
เลือกตั้งทางอ้อม” ทั้งหมด จากการสรรหาของคณะกรรมการประกอบด้วยตัวแทนจาก 3 ฝ่าย จาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและศาลฎีกา ส่วนขั้นตอนรายละเอียดนั้นได้ก าหนดให้ไปอยู่
ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ496 

                                                           

 492 เรื่องเดียวกัน, หน้า 49. 
493 เรื่องเดียวกัน, หน้า 61-62. 

 494 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64. 
 495 เรื่องเดียวกัน, หน้า 65. 
 496 เรื่องเดียวกัน, หน้า 66. 
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   สมาชิกสภาร่ า งรั ฐ ธรรมนูญผู้ เ สนอค าแปรญัตติที่ ได้ เข้ าร่ วมประชุมกับ
คณะกรรมาธิการต่างยืนกรานที่จะสงวนค าขอแปรญัตติ เพราะไม่พอใจกรรมาธิการพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่มีความพยายามเปลี่ยนแปลงสาระส าคัญในหลายมาตราให้เป็นไปตาม  
ผลการท าประชาพิจารณ์ เช่น ในกรณีที่มีความเห็นถึง 88.96 เปอร์เซ็นต์ต้องการให้เลือกสมาชิก
วุฒิสภาโดยตรง แต่คณะกรรมาธิการกลับก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทางอ้อม497 

   จากนั้น เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญที่
พิจารณาเสร็จแล้วเข้าสู่สภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาในวาระที่สอง เพ่ือให้สมาชิกสภา  
ร่างรัฐธรรมนูญที่สงวนค าแปรญัตติไว้ได้ชี้แจงเหตุผลขอเสนอแก้ไขอีกครั้ งหนึ่งในระหว่างวันที่ 7-30 
กรกฎาคม พ.ศ. 2540 และจะเปิดโอกาสให้สมาชิกได้อภิปรายอย่างเต็มที่ ขณะที่ระยะเวลาการร่าง
รัฐธรรมนูญเหลืออีกแค่ 40 กว่าวันเท่านั้น498 ท้ายที่สุด ที่ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้แก้ไขเพ่ิมเติม
ร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภานั้นใน
ประเด็นเก่ียวกับ “ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา” 499  

   กล่าวคือ ในมาตรา 120 นั้น คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญไม่เห็นด้วย
กับการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพราะสมาชิกวุฒิสภามาจากการแต่งตั้งของ
นายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว จึงมักถูกวิจารณ์ว่าเป็น “ร่างทรงของรัฐบาล” ดังนั้น จึงได้เสนอ
แนวทางให้เลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาทางอ้อม เพราะจะได้คนดีมีความสามารถสอดคล้องกับการเข้ามา
ท าหน้าที่กลั่นกรองกฎหมาย ได้ตัวแทนหลากหลายวิชาชีพและปลอดจากการเมืองพอสมควร 
นอกจากนี้ หากพิจารณาความเป็นไปได้โอกาสของร่างรัฐธรรมนูญจะผ่านการรับรองจากรัฐสภามีสูง
มาก500 

   อย่างไรก็ตาม เมื่อน าเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ กลับมีการอภิปราย
กั นม าก  ผู้ ข อแปรญั ตติ  2 0  คน  ร วมทั้ ง ก ลุ่ ม ก ร รม า ธิ ก า รที่ แ พ้ เ สี ย ง ค ร า ว แปรญั ตติ 
ในคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ เช่น นายเดโช  สวนานนท์ นายประชุม  ทองมี 
นายเกษม  ศิริสัมพันธ์ ขอให้เปลี่ยนที่มาของสมาชิกวุฒิสภาจากการเลือกตั้งทางอ้อมมาเป็นการ
เลือกตั้งโดยตรง เพ่ือให้สอดคล้องกับการปกครองแบบประชาธิปไตย แต่ได้รับการคัดค้านจาก
กรรมาธิการอีกส่วนหนึ่ง กระทั่งเกิดการถกเถียงกันอย่ างหนัก ยุติลงด้วยการลงมติออกเสียง

                                                           

 497 เรื่องเดียวกัน, หน้า 67. 
 498 เรื่องเดียวกัน, หน้า 69. 
 499 เรื่องเดียวกัน, หน้า 71. 
 500 เรื่องเดียวกัน, หน้า  72 
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เห็นสมควรให้สมาชิกวุฒิสภามาจาก “การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน” ด้วยคะแนนเสียง 42 
ต่อ 30501  

   การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในขั้นแปรญัตติผ่านวาระที่สอง เสร็จเรียบร้อย 
ในวันพุธที่ 30 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 502 จากนั้น ได้เข้าสู่การพิจารณาต่อไปในวาระที่ สาม 
เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม พ.ศ. 2540 เพื่อลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญในวาระที่สาม ปรากฏผล
ก า ร นั บ ค ะ แ น น มี ส ม า ชิ ก ส ภ า ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ใ ห้ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
92 เสียง ไม่ให้ความเห็นชอบไม่มี และมีผู้งดออกเสียง 4 เสียง503    

    จากการศึกษาพบว่า ในขณะนั้นมีความเห็นทางวิชาการว่า การเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาช่วยส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับชาติ เพราะมีข้อก าหนดใน
รัฐธรรมนูญให้สมาชิกวุฒิสภามีหน้าที่พิจารณาเลือกแต่งตั้งบุคคลในองค์กรที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบ 
ประกอบด้วย กรรมการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน การถอดถอน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกจากต าแหน่ง สิ่งเหล่านี้สมาชิกวุฒิสภาท าหน้าที่แทนประชาชน จึง
เหมาะสมที่สุดที่จะให้ประชาชนตัดสินใจเลือกบุคคลเข้าไปท าหน้าที่ การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา
โดยตรงจึงเป็นวิธีการที่เหมาะกว่าให้นายกรัฐมนตรีท าหน้าที่แต่เพียงผู้เดียว504  

    อย่างไรก็ตาม ความเห็นที่คัดค้านมีหลายประการ คือ เห็นว่าการเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาจะกลายเป็นการแข่งขันและจะต้องมีความเกี่ยวพันกับพรรคการเมือง ท าให้หน้าที่การ
ตรวจสอบองค์กรใช้อ านาจรัฐของสมาชิกวุฒิสภาไม่สัมฤทธิ์ผล และสมาชิกวุฒิสภาจะมีสภาพเป็น
นักการเมืองแทนหน้าที่กลั่นกรองกฎหมาย ท าให้เกิดปัญหาขัดแย้งระหว่างสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
และสมาชิกวุฒิสภาเพราะต่างฝ่ายต่างอ้างว่าเป็นตัวแทนประชาชนมาจากการเลือกตั้ง สมาชิกวุฒิสภา
จะเรียกร้องอ านาจเหนือกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะตัวแทนของจังหวัดไม่ใช่ตัวแทนเขต
เลือกตั้ง505 ซึ่งในเวลาต่อมาก็ไดป้รากฏผลเช่นว่านั้น 

  จากการศึกษารายงานการวิ จั ย เรื่ อง  “บทบาทของวุฒิสภา  :  มุมมอง 
ของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจากการเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก” พบว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้
ปรับโครงสร้างทางการเมืองระดับชาติขึ้นใหม่  โดยกระจายอ านาจทางการเมืองออกไป  

                                                           

 501 เรื่องเดียวกัน, หน้า 73. 
 502 เรื่องเดียวกัน. 
 503 เรื่องเดียวกัน,หน้า 76. 
 504 เรื่องเดียวกัน, หน้า 79. 
  505 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81. 
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และการก าหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาโดยตรง ไม่ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจเสนอแต่งตั้งได้
เ ห มื อน ในอดี ต  ซึ่ ง มี ผ ลท า ให้ วุ ฒิ ส ภ า เป็ น องค์ ก ร ใหม่ ที่ มี อิ ส ร ะออกจ ากฝ่ า ย รั ฐบ าล 
และพรรคการเมือง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังได้มอบอ านาจให้วุฒิสภาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่แต่งตั้ง
องค์กรตรวจสอบที่ถูกแยกออกมาให้ เป็นอิสระจากฝ่ ายบริหาร และให้อ านาจถอดถอน  
อยู่กับวุฒิสภาด้วย ดังนั้นภายใต้โครงสร้างใหม่ รัฐบาลและสภาผู้แทนราษฎรมีหน้าที่บริหารบ้านเมือง 
ในขณะที่วุฒิสภาจะไม่มีหน้าที่บริหารแต่ท าหน้าที่เป็นองค์กรกลั่นกรองและสภาตรวจสอบ  โดย
ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภา รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อก าหนดอ่ืนๆ ที่บัญญัติขึ้นภายหลัง จึงได้มีการสรุปว่า เป็นการสะท้อนถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญในเรื่องวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จ านวน 3 
ประการ ดังนี้506  

   ประการแรก มีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้แทนที่แท้จริง 
ของปวงชน โดยก าหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 200 คนทั้งประเทศซึ่งประชาชน
เลือกตั้งโดยตรงโดยใช้เขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 149 ยังก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า “สมาชิกวุฒิสภาย่อมเป็นผู้แทนปวงชน
ชาวไทย และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของปวงชนชาวไทย” ท า
ให้สมาชิกวุฒิสภาต้องรับฟังความคิดเห็นและความต้องการของประชาชนเพ่ือน ามาตอบสนองตาม
อ านาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้507  

   ประการที่สอง มีเจตนารมณ์ให้ วุฒิสภาเป็นสภาของผู้มากประสบการณ์ 
ซึ่งสั่งสมคุณงามความดีมาอย่างต่อเนื่อง และปลอดจากพรรคการเมือง508 โดยการก าหนด 
คุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 125 ว่า ผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องมีสัญชาติไทยโดย
การเกิด มีอายุไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือ
เทียบเท่า (4) มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งตามมาตรา 107 (5) กล่าวคือ มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านใน
จังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งมาแล้วเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 1 ปี นับถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง หรือ
เคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งหรือเคยเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นในจังหวัดนั้น หรือเป็นบุคคลที่เกิดในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้ง หรือเคยศึกษาใน

                                                           

  506 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ, บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงชุดแรก (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2549).หน้า 3. 
  507 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
  508 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4-5. 
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สถานศึกษาที่ตั้งอยู่ในจังหวัดที่สมัครเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่าสองปีการศึกษา หรือเคยรับ
ราชการหรือเคยมีชื่ออยู่ในทะเบียนในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งติดต่อกันไม่น้อยกว่า 2 ปี 

   นอกจากนี้  รั ฐธรรมนูญยั ง ได้ก าหนดมาตรการเ พ่ือให้วุฒิสภาปลอดจาก 
พรรคการเมืองและฝ่ายบริหาร กล่าวคือ การห้ามผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค
การเมือง และถ้า เคยเป็นสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรต้องพ้นต าแหน่ งมาแล้ว ไม่น้อยกว่ า 
1 ปี การห้ามเป็นรัฐมนตรี แม้ลาออกก็ต้องพ้น 1 ปี จึงจะเป็นรัฐมนตรีได้  การห้ามสมัครเป็นสมาชิก
วุฒิสภาในวาระที่ 2 ติดต่อกัน  และให้รัฐจัดการแนะน าตัวให้ และจะหาเสียงโดยการแนะน าตัวเองได้
เท่าท่ีกฎหมายอนุญาต  

  ประการที่สาม มุ่งให้วุฒิสภาเป็นสภาแห่ง “ความต่อเนื่อง” 509 

    โดยก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกวุฒิสภาไว้คราวละ 6 ปี นับแต่วัน
เลือกตั้ง  และสมาชิกภาพของสมาชิกวุฒิสภาจะสิ้นสุดลงก็ต่อเมื่อถึงคราวออกตามอายุของวุฒิสภา 
ตาย  ลาออก ขาดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา มีลักษณะต้องห้ามมิให้
ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา   ได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีหรือข้าราชการการเมือง   
กระท าการอันต้องห้ามตามมาตรา 128 หรือวุฒิสภามีมติถอดถอนออกจากต าแหน่งหรือศาล
รัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยตามมาตรา 307 ให้พ้นจากสมาชิกภาพตามมาตรา 96 ในกรณีเช่นนี้ให้ถือว่า
สิ้นสุดสมาชิกภาพนับแต่วันที่วุฒิสภา มีมติหรือศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยแล้วแต่กรณี ตลอดจนการ
ขาดประชุมเกินจ านวน 1 ใน 4 ของจ านวนวันประชุมในสมัยประชุมที่มีก าหนดเวลาไม่น้อยกว่า 120 
วัน โดยไม่ได้รับอนุญาตจากประธานวุฒิสภา และการถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ าคุก เว้นแต่
ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษเท่านั้น ยิ่งกว่านั้นสมาชิกวุฒิสภาที่ครบวา
ระยังสามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้จนกว่าสมาชิกวุฒิสภาใหม่จะเข้ารับหน้าที่ 

   นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้วุฒิสภาท าหน้าที่รัฐสภาในเรื่องส าคัญ 
บางเรื่องได้ ในขณะที่สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ เช่น การแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ (มาตรา 
19 และ 21) การรับทราบการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ (มาตรา 22) 
การให้ความเห็นชอบต่อการสืบราชสมบัติ (มาตรา 23) การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม 
(มาตรา 168 (1) และมาตรา 223) การเลือกหรือแต่งตั้งให้ค าแนะน าหรือให้ความเห็นชอบผู้ด ารง
ต าแหน่งในองค์กรตรวจสอบ (มาตรา 68 (2)) และการถอดถอนบุคคล (มาตรา 307) เป็นต้น 

   จะ เ ห็ น ไ ด้ ว่ า รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แห่ ง ร า ช อ า ณา จั ก ร ไท ย  พุท ธ ศั ก ร า ช  2540 
มีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภาเป็น “ผู้แทนที่แท้จริงของปวงชนชาวไทย” โดยให้
ประชาชนคัดสรรบุคคลที่มีวุฒิภาวะในระดับหนึ่งผ่านกระบวนการเลือกตั้งที่เน้นให้ปลอดจากการ
                                                           

  509 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5-6. 



 

 

159 

สังกัดพรรคการเมือง เพ่ือให้วุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภาสามารถท าหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระ และรักษา
ความต่อเนื่องของกลไกทางการเมืองมิให้ตกอยู่ในสภาวะสุญญากาศ ดังนั้น เพ่ือให้บรรลุตาม
เจตนารมณ์ เ หล่ านี้  วุฒิ สภ าและสมาชิ ก วุฒิ สภาตามรั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บนี้ จึ ง มี บทบาท 
และอ านาจหน้าที่หลายประการ510 ดังจะได้กล่าวในหัวข้อต่อไป 

    รัฐธรรมนูญฉบับนี้ อาจเรียกได้ว่ า เป็นรั ฐธรรมนูญไทยที่ดีที่ สุ ดที่ เคยมีมา 
ในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญ บางคนถึงกับเรียกว่าเป็น “รัฐธรรมนูญดีที่สุดในโลก” เพราะเหตุที่มีการ
ยกร่างข้ึนโดยมีกระบวนการที่เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ (Comparative around 
the World) ตลอดจนเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญไทยฉบับก่อน ๆ โดยค านึงถึงสถานการณ์ของ
บ้านเมือง อย่างไรก็ตาม ในวันที่ 19 กันยายน 2549 ได้มีการรัฐประหารยึดอ านาจโดยคณะปฏิรูปการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แล้วมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าว511     

  3.1.8.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

  ดังที่ ได้อธิบายที่มาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จะเห็นได้ว่ามีความต้องการให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความเป็นประชาธิปไตยมาก
ยิ่ งขึ้น  ดังที่  มี เจตนารมณ์ ให้วุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้แทนที่ แท้จ ริ งของปวงชน 
ชาวไทย จึงได้ก าหนดให้ที่มาของสมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด 
จ านวน 200 คน512 โดยใช้เขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง513 

   โดยเหตุที่ ในอดีตที่ผ่านมาก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ปัญหาที่ส าคัญของวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองของรัฐสภาไทย คือเรื่องความชอบ
ธรรมของที่มาเพราะมีการแต่งตั้งพรรคพวกของผู้มีอ านาจรัฐเป็นส่วนใหญ่ สมาชิกวุฒิสภาจึงมักจะ
ค านึงถึงผู้แต่งตั้งตนเองขึ้นมามากกว่าจะเห็นแก่ประชาชน และมักจะไม่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร
เท่าที่ควร นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ปรีดี  เกษมทรัพย์ แสดงความเห็นสนับสนุนให้ สมาชิกวุฒิสภามา
จากการเลือกตั้ง เพราะเห็นว่า “ระบบรัฐสภาไทยที่มี ส.ว.มาจากการแต่งตั้งเป็นระบบ “อ านาจแฝง” 
ที่ฝังตัวอยู่ในรูปแบบของสถาบันรัฐธรรมนูญที่โก้หรู ที่ลวงตาให้ประชาชนเข้าใจผิด เป็นระบบที่อ านาจ

                                                           

 510 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 6. 
 511 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 64. 
 512 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 121. 
 513 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 122. 
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แฝงที่ใช้ท าลายรัฐธรรมนูญจนส าเร็จ แล้วก็ใช้อ านาจที่ได้มาอย่างผิด ๆ ปรุงแต่งแปลงโฉมใหม่เป็น
วุฒิสภาแต่งตั้ง เพ่ือคุมอ านาจของบ้านเมืองต่อไป” 514 

   การปฏิรูปทางการเมืองโดยการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้ก าหนดให้รูปแบบสภาคู่เป็นรูปแบบของรัฐสภาไทย ประกอบด้วย สภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา แต่ได้มีการวางหลักการทั้งในเรื่องโครงสร้าง องค์ประกอบ และที่มาที่
แตกต่างไปจากที่ เคยมีมาในอดีต รวมทั้ ง เ พ่ิมบทบาทและอ านาจหน้าที่ ของสภาทั้ งสอง 
หลายประการ ยิ่งในกรณีของวุฒิสภาด้วยแล้ว กล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญนี้ได้วางบทบาทอ านาจหน้าที่
ของวุฒิสภาไว้ให้เป็นองค์กรทางการเมืองที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง515 

  3.1.8.3 บทบาทอ านาจหน้าที่  

  บทบาทของวุฒิสภาก็เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมจากที่ท าหน้าที่เป็น “สภาพ่ีเลี้ยง” 
คอยกลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรและตรวจสอบการท างานของรัฐบาล 
ในขณะนั้นวุฒิสภามีอ านาจในการคัดเลือกบุคคลในองค์กรตรวจสอบต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ตุลาการรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น นอกจากนี้
ยังท าหน้าที่เป็นองค์กรพิจารณาถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูงที่ร่ ารวย
ผิดปกติ ส่อว่าทุจริตประพฤติมิชอบอีกด้วยซึ่งอาจเรียกได้ว่าวุฒิสภาเป็น “สภาตรวจสอบ” ด้วยอีก
ประการหนึ่ง516  

    3.1.8.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง   

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ให้อ านาจวุฒิสภา
ในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของวุฒิสภาไว้ในหลายกรณี ดังต่อไปนี้ 

ก. การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ให้อ านาจในการพิจารณา
และให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ มีหน้าที่เฉพาะ
ในการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรแล้วเท่านั้น 
                                                           

 514 มาณวิกา  อินทรทัต และปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, หน้า 32. 
 515 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 2. 
 516มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 59. 
และนรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงชุดแรก, หน้า 7. 
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โดยไม่มีสิทธิริเริ่มเสนอร่างกฎหมายเช่นว่านั้น517 ทั้งนี้ ในกรณีที่วุฒิสภาได้พิจารณาแล้วมีมติให้แก้ไข
เพ่ิมเติมหรือไม่เห็นชอบด้วยร่างกฎหมายนั้น สภาผู้แทนราษฎรยังมีอ านาจในการยืนยันร่างกฎหมาย
แล้วมีผลเสมือนว่าร่างกฎหมายนั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว518 

ข. การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนด 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ก าหนดให้วุฒิสภา 
มีอ านาจในการพิจารณาและอนุมัติพระราชก าหนดรวมทั้งการตรวจสอบเงื่อนไขการตราพระราช
ก าหนด519 กล่าวคือ ภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้อนุมัติพระราชก าหนดแล้ว วุฒิสภาย่อมมี
อ านาจในการพิจารณากลั่นกรองเพ่ืออนุมัติพระราชก าหนดให้มีผลใช้บังคับเป็นพระราชบัญญัติได้ 
ทั้งนี้ หากวุฒิสภาไม่อนุมัติ สภาผู้แทนราษฎรยังคงมีอ านาจในการยืนยันการอนุมัติพระราชก าหนด
ได5้20 นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภายังมีอ านาจในการตรวจสอบเงื่อนไขการตราพระราชก าหนดในกรณีที่
ตราขึ้นเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความ
มั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ  โดยก่อนที่วุฒิสภาจะได้อนุมัติพระ
ราชก าหนดใด สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
วุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานวุฒิสภาว่าพระราชก าหนดนั้นไม่เป็นไปตามเงื่อนไข
ข้างต้น และให้ประธานส่งความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยต่อไป521 

   ค. การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ  

   โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ได้ก าหนดให้วุฒิสภามี
อ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและ
ร่างพระราชบัญญัติด้วย โดยสมาชิกวุฒิสภาสามารถเข้าชื่อเสนอความเห็นเพ่ือส่งเรื่องไปยังศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อมีค าวินิจฉัยได้522  

  ง. การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

                                                           

  517 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 169 มาตรา 174 
 518 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 176. 
 519 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 10-11. 
 520 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 218. 
 521 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 219. 
 522 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 262. 
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  วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามที่ได้
บัญญัติไว้ในมาตรา 313 โดยสมาชิกวุฒิสภามีสิทธิในการเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จากนั้นสมาชิกวุฒิสภาในฐานะสมาชิกรัฐสภาจะมีบทบาทต่อมาใน
การพิจารณากลั่นกรองร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในชั้นการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม
ของที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ทั้ง 3 วาระ ตามล าดับ 523  

  3.1.8.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

    วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้
วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ524 ใน
ประการดังต่อไปนี้  

  ก. การตั้งกระทู้ถาม 

  การตั้งกระทู้ถาม เป็นวิธีการถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหารให้ฝ่ายบริหารกระท า 
สิ่งใดๆ เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินด้วยการไตร่ตรองอย่างรอบคอบ เพราะมิฉะนั้ นจะต้องถูก
อ ง ค์ ก ร ฝ่ า ย นิ ติ บั ญ ญั ติ ค อ ย ต ร ว จ ส อ บ ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่ เ ห ล่ า นั้ น  525  รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 183 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้ง
กระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่ทว่า รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อ
คณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของ
แผ่นดิน อันเป็นเรื่องที่ตกเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารโดยแท้ 

  การตั้งกระทู้ถามตามมาตรา 183 มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดโอกาสให้สมาชิกวุฒิสภา
สามารถยื่นกระทู้ถามรัฐบาลในเรื่องเกี่ยวกับงานในหน้าที่ ซึ่งจะท าให้ฝ่ายบริหารท างานด้วยความ
ระมัดระวัง เพราะมีฝ่ายนิติบัญญัติคอยควบคุมและตรวจสอบการท างานอยู่ตลอดเวลา อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาวิเคราะห์ถึงผลลัพธ์การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินผ่านกระบวนการตั้งกระทู้ถาม
กลับพบว่าเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ526  

                                                           

 523 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 313. 
 524 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 182.  
 525 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 14-15. 
 526 มนตรี  รูปสุวรรณ, รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารและ
เสถียรภาพของรัฐบาล (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2548).หน้า 157. 
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 ทั้งนี้ กระทู้ถามตามรัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 183 สามารถ
จ าแนกตามลักษณะการตอบได้ 2 ประเภท คือ กระทู้ถามที่ตอบในราชกิจจานุเบกษา และกระทู้ถาม
ที่ตอบในที่ประชุมสภา ซึ่งแบ่งเป็น กระทู้ถามท่ัวไป และกระทู้ถามด่วน 527 

 ส าหรับกรณีกระทู้ถามด่วนนี้ ค าถามจะต้องเป็นไปตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 
2544 ข้อ 134 ได้ก าหนดลักษณะของกระทู้ถามด่วนจะต้องมีเนื้อหาสาระที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์
ส าคัญของแผ่นดินหรือมีเหตุฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนในอันที่จะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ 
ป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ กระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมหรือเสรีภาพของ
ประชาชนอย่างร้ายแรง และที่กระทบต่อสัมพันธไมตรีระหว่างประเทศ โดยเรื่องดังกล่าวข้อบังคับการ
ประชุมวุฒิสภาก าหนดให้เป็นเรื่องเร่งด่วนที่รัฐมนตรีควรจะต้องชี้แจงหรือด าเนินการโดยทันที528 

 ดังที่ปรากฏใน รายงานการวิจัย เรื่อง “ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ 
กับฝ่ ายบริ หา รและ เสถี ย รภาพของรั ฐบาล ”  ที่ ศึ กษาภายใต้บริ บทของรั ฐ ธ รรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   พบว่าปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดหลายประการ 
ที่ท าให้การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยกระทู้ถามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540  ไม่มีผลในทางปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพนั้นสามารถสรุปเป็นประเด็น ดังนี้529 

 1) ฝ่ายบริหารไม่เห็นความส าคัญ ด้วยเหตุที่การตั้งกระทู้ถามไม่มีผลกระทบต่อเสถียรภาพ
ของฝ่ายบริหารแต่เป็นเพียงการตั้งค าถามเกี่ยวกับปัญหาหรือข้อสงสัยในการท างานของฝ่ายบริหารใน
บางเรื่องบางประเด็น นอกจากนี้บางกระทู้ถามมีลักษณะการถามเป็นแบบการเมืองหรือถามตาม
กระแสที่ได้รับความสนใจจากสาธารณชนและสื่อมวลชน เพ่ือลดความน่าเชื่อถือของฝ่ายบริหาร จึงท า
ให้ฝ่ายบริหารไม่ค่อยที่จะให้ความสนใจหรือความส าคัญต่อกระทู้ถามเท่าใดนัก530 

 2) ระเบียบและขั้นตอนการยื่นกระทู้ถาม จะใช้ระยะเวลาอย่างเร็วที่สุดประมาณ 
3 สัปดาห์ ซึ่งระยะเวลาดังกล่าวพอที่จะท าให้ทั้งสมาชิกผู้ถามและรัฐมนตรีผู้ตอบมีความกระตือรือร้น
หรือมีความตั้งใจที่จะถามและตอบค าถามนั้น แต่ความเป็นจริง  จ านวนกระทู้ถามรัฐบาลจากสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ิมมากขึ้นตามจ านวนของสมาชิกรัฐสภาจนแต่ละสภาไม่สามารถน ากระทู้
ถามแต่ละกระทู้บรรจุวาระการประชุมตามข้อก าหนดเวลาที่กล่าวข้างต้นได้ ยิ่งไปกว่านั้นระยะเวลา
ของระเบียบวาระการประชุมเพ่ือพิจารณากระทู้ถามของแต่ละสภาก็มีจ ากัด โดยทั้งสองสภา
ก าหนดให้มีการพิจารณากระทู้ถามได้วันละไม่เกิน 5 กระทู้ จึงท าให้กระทู้ถามของสมาชิกบางคนใช้

                                                           

 527 เรื่องเดียวกัน, หน้า 12. 
 528 เรื่องเดียวกัน, หน้า 12-13. 
 529 เรื่องเดียวกัน, หน้า 157. 
   530 เรื่องเดียวกัน, หน้า 157-158. 
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ระยะเวลาค่อนข้างนานกว่าที่จะถึงล าดับการบรรจุระเบียบวาระถามรัฐมนตรีซึ่งท าให้ความส าคัญของ
กระทู้ถามหรือความส าคัญของปัญหาที่จะถามนั้นลดลง ตลอดจนการน าปัญหาเพ่ือเสนอรัฐบาลเพ่ือ
แก้ไขนั้นอาจไม่ทันกับสภาพปัญหาที่ต้องการใช้เวลาในการแก้ไขปัญหาอย่างทันท่วงที531 

  3) การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ไม่มีความยืดหยุ่น โดยยึดถือปฏิบัติตามกฎเกณฑ์
และระเบียบค่อนข้างเคร่งครัด กล่าวคือ กระทู้ถามใดยื่นมาในช่วงเวลาใดก็ให้เรียงล าดับตาม
ระยะเวลาหรือขั้นตอนที่ยื่น ปัญหาดังกล่าวท าให้เกิดกระบวนการลัดคิวขึ้นด้วยการล๊อบบี้เจ้าหน้าที่
ระดับสูงที่มีอ านาจในการตัดสินใจทั้งระดับข้าราชการประจ าและข้าราชการการเมือง เพ่ือให้กระทู้
ถามของตนสามารถลัดคิวมาอยู่ในล าดับต้น ๆ เพื่อที่จะได้รับการบรรจุในระเบียบวาระการประชุม532 

  4) รัฐมนตรีที่ถูกถามไม่มาตอบกระทู้ถามเอง แต่จะมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยที่
ได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีให้มาตอบกระทู้ถามแทนซึ่งไม่มีอ านาจในการ
ตัดสินใจที่แท้จริง โดยเฉพาะอ านาจในการตัดสินใจในระดับนโยบายที่จะก าหนดแนวนโยบายหรือ
ทิศทางในการด าเนินการแก้ไขปัญหาในระดับปฏิบัติ533 

  จึงอาจสรุปได้ว่า กระบวนการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินผ่านการ 
ตั้งกระทู้ถามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 183 นี้ มิได้ส่งผล
กระทบต่อการบริหารงานของฝ่ายบริหาร เพราะกระบวนการตั้งกระทู้ถามหรือการตอบกระทู้ ถามใน
สภาถือว่าเป็นกิจกรรมธรรมดาอย่างหนึ่งที่กระท าอยู่เป็นประจ า เมื่อนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีช่วยที่ได้รับมอบหมายตอบกระทู้ถามไปแล้วไม่ว่ากระทู้ถามนั้นจะเป็นกระทู้ถามที่มีลักษณะ
เป็นการเมืองหรือไม่ก็ตามหรือได้รับค าตอบที่ชัดแจ้งหรือสร้างความพอใจให้กับผู้ถามหรือไม่ก็ตาม 
กระทู้ถามนั้นเป็นอันจบไป โดยไม่มีการลงมติหรือมีกลไกติดตามหรือตรวจสอบผลการตอบค าถามของ
รัฐมนตรีแต่อย่างใด534 

  อนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ก าหนดให้มี 
“กระทู้ถามสด” ขึ้นตามมาตรา 184 เป็นหลักการใหม่ที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ทว่า
และได้ก าหนดให้เป็นอ านาจของ “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร” เท่านั้นที่มีสิทธิ์ในการตั้งกระทู้ถาม
สดต่อนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องนั้น ๆ โดย
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวนี้ ก็เพ่ือต้องการให้กระบวนการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ผ่านการตั้ งกระทู้ถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นสภาที่ เลือกผู้น าฝ่ายบริหารให้มี

                                                           

 531 เรื่องเดียวกัน, หน้า 158. 
 532 เรื่องเดียวกัน. 
 533 เรื่องเดียวกัน. 
 534 เรื่องเดียวกัน, หน้า 159. 
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ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และทันต่อเหตุการณ์มากยิ่งขึ้น ซึ่งจะท าให้นากรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเตรียม
ความพร้อมอยู่ตลอดเวลาที่จะตอบข้อซักถามหรือปัญหาใด ๆ ที่เกี่ยวข้องกับงานในหน้าที่ความ
รับผิดชอบ เพราะลักษณะของการยื่นกระทู้ถามสดตามมาตรา 184 นี้ เป็นกระทู้ถามที่รัฐมนตรีผู้ถูก
ตั้งกระทู้ถามจะต้องตอบในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรด้วยวาจาในทันทีในวันเดียวกันกับที่ได้รับแจ้ง
เป็นลายลักษณ์อักษรต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร จึงไม่สามารถจะมอบหมายให้รัฐมนตรีมาตอบ
กระทู้ถามสดแทนได้ทัน535 เช่นเดียวกันกับ “การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่
ไว้วางใจ” อันถือเป็นกลไกหรือมาตรการควบคุมและตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติที่รุนแรงและ
เข้มข้นที่สุดในกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร และเป็น
วิธีการควบคุมและตรวจสอบที่ฝ่ายบริหารทุกยุคทุกสมัยค่อนข้างจะให้ความส าคัญ ทั้งนี้ เพราะกลไก
การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจของบริหารส่วนนี้สามารถส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของ
รัฐบาลได้536 แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดให้เป็นอ านาจของสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นที่จะเสนอ
ญัตติและลงมติในประการนี้เช่นเดียวกัน537  

  ข. การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาโดยไม่มีการลงมติ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ให้อ านาจสมาชิกวุฒิสภา
จ านวนไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่ อขอเปิด
อภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ อันจะกระท าได้เพียงครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง 538 อัน
เป็นเพียงมาตรการตรวจสอบฝ่ายบริหารที่เป็นแต่เพียงการรับฟังโดยไม่มีสภาพบังคับต่อไปแต่อย่างใด 
อย่างไรก็ตาม อาจพิจารณาได้ว่าสามารถท าให้สาธารณชนได้รับทราบสภาพปัญหาและแนวทางการ
ด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารต่อไปได้เช่นกัน 

ค. การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา 

  การตั้งคณะกรรมาธิการเป็นภารกิจของสภาอีกประการหนึ่งที่มีเจตนารมณ์เพ่ือที่จะ
ต้องการควบคุมและติดตามตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารว่าเป็นไปตาม
นโยบายที่แถลงไว้ต่อสภาหรือไม่ ซึ่งสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้คณะรัฐมนตรี
จะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินอย่างเป็นทางการ และในการ
บริหารราชการแผ่นดินนั้น คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม

                                                           

 535 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14. 
 536 เรื่องเดียวกัน, หน้า 16. 
  537 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 185 และมาตรา 186. 
 538 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 187. 
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บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ และต้องรับผิดชอบต่อสภา
ผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี539  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจเลือก
สมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือไม่ก็ได้ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา โดยมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวต้องระบุกิจการหรือ
เรื่องให้ชัดเจนและไมซ้ าหรือซ้อนกัน ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งข้ึนดังกล่าวมีอ านาจออกค าสั่ง
เรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการที่
กระท าหรือในเรื่องท่ีพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้540  

   รายละเอียดของการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการของวุฒิสภานั้นก าหนดไว้ในข้อบังคับ
การประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2541 ข้อ 74 ที่ก าหนดให้วุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา
ขึ้นเพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา
คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาจะกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆ ได้
ต่อเมื่อที่ประชุมวุฒิสภามอบหมาย คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาแต่ละคณะประกอบด้วย
กรรมาธิการจ านวนไม่เกิน 17 คน และให้มีจ านวน 16 คณะ ดังนี้ 541 

  (1) คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์ 

 (2) คณะกรรมาธิการการคมนาคม 

 (3) คณะกรรมาธิการการคลัง การธนาคารและสถาบันการเงิน 

 (4) คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ 

 (5) คณะกรรมาธิการการทหาร 

 (6) คณะกรรมาธิการการท่องเที่ยวและการกีฬา 

 (7) คณะกรรมาธิการการบริหารและการยุติธรรม 

 (8) คณะกรรมาธิการการปกครอง 

 (9) คณะกรรมาธิการการแรงงานและสวัสดิการสังคม 

 (10) คณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและการพลังงาน 

                                                           

 539  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   มาตรา 211 และ 212. 
 540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   มาตรา 189. 
 541 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภา 
จากการเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 16-17. 
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 (11) คณะกรรมาธิการการศึกษาและวัฒนธรรม 

 (12) คณะกรรมาธิการการเศรษฐกิจ การพาณิชย์และอุตสาหกรรม 

 (13) คณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 

 (14) คณะกรรมาธิการการกิจการสตรี เยาวชนและผู้สูงอายุ 

 (15) คณะกรรมาธิการสิ่งแวดล้อม 

 (16) คณะกรรมาธิการตรวจรายงานการประชุมและพิจารณาเปิดเผยรายงานการประชุมลับ
  

  อย่างไรก็ตาม การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยผ่านกลไกระบบ
คณะกรรมาธิการของสภาดังกล่าวนี้ ถือว่าเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยอ้อม และผล
ของการควบคุมไม่ได้ส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของฝ่ายบริหารหรือสร้างความกังวลใจให้กับฝ่าย
บริหารมากนัก โดยหลักการแล้วเป็นการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาญัตติหรือประเด็นปัญหาใด ๆ 
เ กี่ ย ว กั บ ฝ่ า ย บ ริ ห า ร ค ว บ คู่ ไ ป กั บ ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่ ข อ ง ฝ่ า ย บ ริ ห า ร 
เป็นการสะท้อนและเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหา โดยไม่มีข้อผูกพันว่ารัฐบาลจะต้องน าไปปฏิบัติ 
เป็นเพียงข้อเสนอแนะซึ่งรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารจะน าไปปฏิบัติหรือไม่ก็ได้ 542 ทั้งนี้ หากพิจารณา
วิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของการท างานตรวจสอบฝ่ายบริหารของระบบคณะกรรมาธิการแล้ว ต้องการ
ที่จะให้การท างานของฝ่ายบริหารที่ผ่านไปในแต่ละวันนั้นมีความเชื่อมโยงและรับผิดชอบต่อสภา ทั้งนี้ 
เพ่ือให้การบริหารงานของฝ่ายบริหารเป็นไปอย่างระมัดระวังและรอบคอบ543 

  อย่างไรก็ตาม บทบาทของคณะกรรมาธิการในการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่ได้มีความแตกต่างไปจาก
ระบบการท างานของคณะกรรมาธิการในอดีตที่ผ่านมา  ดังที่ปรากฏใน รายงานการวิจัย เรื่อง 
“ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล” ที่ศึกษาภายใต้
บริบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พบว่า ไม่มีบทบัญญัติใดตาม
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ท าให้บทบาทและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการเพ่ิมขึ้นหรือแตกต่างไปจาก
คณะกรรมาธิการ ตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อนทั้ง 15 ฉบับ จะมีความแตกต่างบ้างก็คือ การปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงการจัดองค์กรและโครงสร้างการท างานภายในของคณะกรรมาธิการผ่านข้อบังคับการ
ประชุมทั้งของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาไม่ให้การท างานซ้ าหรือซ้อนกันและมีความคล่องตัว และ

                                                           

 542 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ , รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล, หน้า 20-21. 
 543 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22. 
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มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ส่วนที่มาและบทบาทและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการตาม
รัฐธรรมนูญนั้นยังคงเป็นไปตามหลักการเดิมเหมือนกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ 544 

    การตั้ งคณะกรรมาธิการเป็นเ พียงการควบคุมและตรวจสอบการท างาน 
ของฝ่ายบริหารทางอ้อมมิได้ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงในการท างานของรัฐบาล จึงท าให้รัฐบาล
ค่อนข้างจะไม่ให้ความส าคัญต่อการท างานของคณะกรรมาธิการมากนัก ประกอบกับข้อบังคับการ
ประชุมของทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ที่ก าหนดให้มีจ านวนคณะกรรมาธิการสามัญเพ่ิมขึ้น
ส่ งผลให้ รัฐมนตรีต้องมีภาระเ พ่ิมขึ้น คือ การมาชี้แจงต่อที่ประชุมคณะกรรมาธิการ ซึ่ ง
คณะกรรมาธิการเองก็มักจะเชิญรัฐมนตรีที่รับผิดชอบในหน้าที่มาชี้แจงมากกว่าที่จะเชิญข้าราชการ
ประจ า นอกจากนี้การที่รัฐสภานิยมตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณาปัญหาต่าง ๆ เป็นการ
เฉพาะ ก็เป็นการเพ่ิมภาระในการชี้แจงต่อที่ประชุมคณะกรรมาธิการให้กับรัฐมนตรี เพราะตาม
รัฐธรรมนูญฉบับนี้รัฐมนตรีต้องผูกพันกับการเดินทางมาตอบกระทู้ถามทั้งของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาในทุกสัปดาห์ของสมัยประชุมอยู่แล้ว จึงท าให้ภารกิจในการรับผิดชอบต่อรัฐสภาของฝ่าย
บริหารเพ่ิมเป็นอย่างมาก ดังนั้น ความรับผิดชอบใดต่อรัฐสภาที่ส่งผลกระทบต่อการท างานของ
รัฐมนตรีน้อยก็จะถูกลดความส าคัญโดยอัตโนมัติ ซึ่งก็คือการท างานของคณะกรรมาธิการ อย่างไรก็
ตามเมื่อพิจารณาถึงผลดีที่เกิดขึ้นจากระบบการท างานของคณะกรรมาธิการแล้วพบว่าก่อให้เกิดผลดี
ต่อการท างานของฝ่ายบริหารหลายประการ545 

  ง. การพิจารณาเลือก แต่งตั้ง ให้ค าแนะน าหรือให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารง 

ต าแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจ
หน้าที่ในการเลือก แต่งตั้ง ให้ค าแนะน าหรือให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งในองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้ 

   (1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

    ในการคัดเลือกบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการการเลือกตั้งสรรหาบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสม
จ านวน 5 คนด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 และให้ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาสรรหาจ านวน 5 คน
ด้วยเพื่อเสนอให้วุฒิสภาคัดเลือกให้เหลือ 5 คนจากผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อทั้งหมด 10 คน จากนั้นให้ผู้ที่
ได้รับการคัดเลือกประชุมเลือกกันเองเป็นประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งหนึ่งคน จากนั้นประธาน

                                                           

 544 เรื่องเดียวกัน, หน้า 21-22. 
 545 เรื่องเดียวกัน, หน้า 160. 
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วุฒิสภาจะเป็นผู้เป็นเสนอรายชื่อประธานและกรรมการการเลือกตั้งต่อพระมหากษัตริย์เพ่ือทรง
แต่งตั้งและประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง546  

    (2) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 

    ในการคัดเลือกบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ใน
ขั้นตอนแรกกระท าโดยคณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสรรหาฯ 
จะเสนอชื่อผู้ที่เห็นว่าเป็นที่ยอมรับของประชาชน มีความรอบรู้ในการบริหารราชการแผ่นดิน และมี
ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ ต่อที่ประชุมของคณะกรรมการสรรหาฯ  ในขั้นตอนต่อไป 
คณะกรรมการสรรหาฯจะพิจารณากลั่นกรองคัดเลือกผู้ที่มีคุณสมบัติไว้ 9 คน เสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎร เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้รับรายชื่อแล้วจะท าการคัดเลือกเหลือเพียง 6 คน จากนั้น
ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะส่งให้วุฒิสภาท าการคัดเลือกผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจ านวนไม่เกิน 
3 คน แล้วน ารายชื่อผู้ที่ได้รับการคัดเลือกขึ้นกราบบังคมทูล เพ่ือให้พระมหากษัตริย์แต่งตั้งเป็น
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การสรรหา และการคัดเลือกผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภาให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา547 

   (3) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ  ประกอบด้วย ประธานกรรมการคนหนึ่ ง  และกรรมการอ่ืนอีก 10 คน 
ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาโดยคัดเลือกจากบุคคลที่มีความรู้หรือ 
มีประสบการณ์ด้านการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นที่ประจักษ์ ทั้งนี้ต้องค านึงถึงการมี
ส่ วนร่ วมของผู้ แทนจากองค์กรเอกชนด้านสิทธิมนุษยชนด้วย จากนั้นทูล เกล้ าฯ ถวาย 
ต่อพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงแต่งตั้งเป็นประธานกรรมการและกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยให้
ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง548   

   (4) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก าหนดให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมาจากการพิจารณาแต่งตั้งตาม
ค าแนะน าของวุฒิสภา โดยที่การพิจารณาสรรหาและคัดเลือกบุคคลที่จะมาเป็นตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาจากบุคคล มีข้ันตอนดังต่อไปนี้ 

                                                           

 546 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 18. 
 547 เรื่องเดียวกัน, หน้า 18. 
 548 เรื่องเดียวกัน, หน้า 19. 
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    คณะกรรมการสรรหาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าที่สรรหาบุคคลและจัดท าบัญชี
รายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ประเภท
ผู้ทรงคุณวุฒิ สาขานิติ ศาสตร์ จ านวน 10 คน และผู้ทรงคุณวุฒิ สาขารั ฐศาสตร์  จ านวน 
6 คน แล้วเสนอรายชื่อต่อประธานวุฒิสภา โดยต้องเสนอพร้อมความยินยอมของผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อ
นั้น  จากนั้นประธานวุฒิสภาจะจัดให้มีการประชุมวุฒิ สภาเ พ่ือพิจารณาคัด เลือกบุคคล 
ที่คณะกรรมการสรรหาฯเสนอรายชื่อ โดยคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์จากจ านวน 10 คน ให้
เหลือจ านวน 5 คน และผู้ทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร์จากจ านวน 6 คน ให้เหลือจ านวน 3 คน 
นอกจากนี้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญยังได้คัดเลือกจากผู้พิพากษาในศาลฎีกา ซึ่งได้รับเลือกโดยที่ประชุม
ใหญ่ศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลับ จ านวน 5 คน และคัดเลือกจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่ง
ได้รับเลือกโดยที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุดโดยวิธีลงคะแนนลับ จ านวน 2 คน ผู้ที่ได้รับเลือกจาก
ที่ประชุมวุฒิสภา จากที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาและจากที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุด ให้ประชุมและ
เลือกกันเองและให้คนหนึ่งเป็นประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ทูลเกล้าฯถวายรายชื่อผู้
ที่ได้รับการคัดเลือกต่อพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงแต่งตั้งเป็นประธานศาลรัฐธรรมนูญและตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญต่อไป โดยที่ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้ง549 

   (5) ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ก าหนดให้วุฒิสภาเป็นผู้มี
อ านาจในการให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งในศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลปกครอง
สู งสุ ด  และกรรมการผู้ ท ร งคุณวุฒิ  2 คน  โ ดยวิ ธี ก า รคั ด เลื อก ให้ เ ป็ น ไปตามระ เบี ยบ 
ที่คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ก าหนดไว้ดังต่อไปนี้ 

    (ก) ให้ความเห็นชอบให้ผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์และผู้ทรงคุณวุฒิในการบริหาร
ราชการแผ่นดินเป็นตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยที่คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองเป็นผู้
พิจารณาคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด แล้วเสนอรายชื่อต่อนายกรัฐมนตรี แล้ว
นายกรัฐมนตรีจะน ารายชื่อขอความเห็นชอบต่อวุฒิสภาภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับรายชื่อ เมื่อ
วุฒิสภาให้ความเห็นชอบแล้ว นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้ง  

   (ข) ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งตุลาการศาลปกครองให้ด ารงต าแหน่ง “ประธาน
ศาลปกครองสูงสุด” โดยที่คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองพิจารณาคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง
สูงสุด 1 คน เพ่ือเป็นประธานศาลปกครองสูงสุด แล้วเสนอรายชื่อต่อนายกรัฐมนตรี จากนั้น
นายกรัฐมนตรีจะน ารายชื่อเสนอขอความเห็นชอบต่อวุฒิสภาภายใน15 วันนับแต่วันที่ได้รับรายชื่อ 
                                                           

 549 เรื่องเดียวกัน, หน้า 19-20. 
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เมื่อวุฒิสภาให้ความเห็นชอบแล้วนายกรัฐมนตรีจะน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯแต่งตั้ง  

  (ค) เลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 2 คน ในคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง โดยที่
ก าหนดให้วุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือพิจารณาเสนอรายชื่อบุคคล 6 คนต่อวุฒิสภา แล้ว
วุฒิสภาจะเลือกให้ เหลือ 2 คน เพ่ือเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการตุลาการ 
ศาลปกครอง 550 

  (6) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจ
หน้าที่ในการเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
โดยที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติประกอบด้วยประธานกรรมการ 1 คน 
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอื่น อีก 8 คน 

   (ก) ประธานและกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

   รัฐธรรมนูญก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ โดยให้คณะกรรมการสรรหาฯท าหน้าที่สรรหาและจัดท าบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิ 
จ านวน 18 คน เสนอต่อประธานวุฒิสภา ในที่ประชุมของวุฒิสภาจะท าการเลือกบุคคลที่ได้รับการ
เสนอชื่อในบัญชีโดยวิธีลงคะแนนลับพิจารณาเลือกให้เหลือ 9 คน และให้ผู้ที่ได้รับเลือกประชุมเลือก
กันเองเป็นประธานกรรมการ 1 คน ในขั้นตอนต่อไป ประธานวุฒิสภาเสนอรายชื่อประธานและ
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติต่อพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงแต่งตั้ง และลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ  

  (ข) เลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

   ในการแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติก าหนดให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและวุฒิสภาเป็นผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งให้บุคคลด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ และน าความขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 551 

   (7) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

   วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน ดังนี้ 

                                                           

 550 เรื่องเดียวกัน, หน้า 20. 
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  (ก) ประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

   รัฐธรรมนูญก าหนดให้มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบด้วยประธาน
กรรมการ 1 คน และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีก 9 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน า
ของวุฒิสภา โดยคัดเลือกจากผู้ที่มีความช านาญและประสบการณ์ด้านการตรวจเงินแผ่นดิน การบัญชี 
การตรวจสอบภายใน การเงินการคลัง และด้านอ่ืน ทั้งนี้ คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การสรรหาและ
การคัดเลือก การพ้นจากต าแหน่งได้ก าหนดไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน552 

   (ข) ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

   การแต่งตั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ให้คณะกรรมการสรรหาฯสรรหาและเสนอชื่อ
บุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมต่อวุฒิสภา เพ่ือให้วุฒิสภาให้ความเห็นชอบให้ด ารงต าแหน่งผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยมติที่ให้ความเห็นชอบผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการต้องไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด เมื่อให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ประธานวุฒิสภาน าขึ้นทูลเกล้าฯถวาย
เพ่ือทรงแต่งตัง้ และประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง553 

   (8) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 2 คน ในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 274 ได้ก าหนดให้
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมประกอบด้วยบุคคลต่อไปนี้ 

  (ก) ประธานศาลฎีกา เป็นประธานกรรมการ 

  (ข) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในแต่ละชั้นศาล ซึ่ งได้รับเลือกในแต่ละชั้นศาล 
ละ 4 คน 

   (ค) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งไม่เป็นหรือเคยเป็นข้าราชการตุลาการและได้รับเลือก
จากวุฒิสภา จ านวน 2 คน 

   กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมในประเภทที่ 3 ซึ่งเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒินั้น 
ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจเลือกกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิได้ โดยก าหนดเงื่อนไขไว้
ว่า บุคคลที่วุฒิสภาเลือกนั้นต้องไม่เป็นหรือเคยเป็นข้าราชการตุลาการ ที่เป็นเช่นนี้เพราะต้องการให้
ได้บุคคลภายนอกเข้ามาในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมด้วย554 

  จ. การถอดถอนออกจากต าแหน่ง  

                                                           

 552 เรื่องเดียวกัน, หน้า 21-22. 
 553 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22. 
 554 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22. 
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   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 303 ถึง มาตรา 306 
ได้ก าหนดมาตรการถอดถอนจากต าแหน่งขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแยกการตรวจสอบทางการเมืองที่
ไม่อาจหาพยานหลักฐานในการกระท าความผิดได้แน่นอนชัดเจนออกจากการตรวจสอบทางกฎหมาย 
(โดยศาล) โดยการให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และข้าราชการระดับสูงอาจถูกถอดถอนจาก
ต าแหน่งได้หากมีพฤติการณ์ว่าร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ โดยมีวุฒิสภาเป็นองค์กร
เสนอข้อกล่าวหา นอกจากนั้นยังเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบดังกล่าวด้วย โดย
ประชาชนจ านวนไม่น้อยกว่า 5 หมื่นคน มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาให้มีการถอดถอนผู้
ด ารงต าแหน่งดังกล่าวได้ โดยต้องระบุพฤติการณ์ที่กล่าวหาว่ากระท าความผิดเป็นข้อ ๆ ให้ชัดเจน555 

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มีอ านาจในการ
พิจารณาและมีมติถอดถอนข้าราชการการเมือง ข้าราชการประจ า หรือเจ้าหน้าที่ในองค์กรตรวจสอบ
ต่างๆ ออกจากต าแหน่ง ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงก าหนดหลักเกณฑ์การถอดถอนบุคคลออกจาก
ต าแหน่งขึ้น เพ่ือใช้ควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งหลักเกณฑ์หรือวิธีการที่ใช้ในการถอดถอนได้บัญญัติอยู่
ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2541 มี ดังต่อไปนี้556 

   บุคคลที่อาจถูกพิจารณาถอดถอนจากวุฒิสภา ได้แก่ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาล
ปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหน้า
ส านักตุลาการทหาร รองอัยการสูงสุด ผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง557 

   ผู้ด ารงต าแหน่งที่จะถูกร้องขอให้ถอดถอนจะต้องมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ 
ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่  ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิด  
ต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม หรือส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได้ 558 ส าหรับบุคคลที่มีสิทธิร้องขอให้
วุฒิสภาถอดถอน มีดังนี้ 

                                                           

 555มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”, หน้า 63. 
 556 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หนา้ 22-23. 
 557 เรื่องเดียวกัน, หน้า 23. 
 558 เรื่องเดียวกัน. 
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   (1) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรร้องขอต่อประธานวุฒิสภา 

  (2) ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อ 
ร้องขอต่อประธานวุฒิสภา 

  (3) สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือให้วุฒิสภาถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจาก
ต าแหน่งได5้59 

   ในส่ วนของกระบวนการในการถอดถอนนั้ น  เมื่ อประธานวุฒิสภาได้ รั บ 
ค าร้องขอแล้วจะด าเนินการดังต่อไปนี้560 คือ 

   (1) ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการไต่
สวนโดยเร็ว 

    (2) เมื่อไต่สวนเสร็จแล้ว คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
จะส่ งรายงานให้วุฒิ สภา โดยในรายงานดั งกล่ าวต้องระบุ ให้ชัด เจนว่ าข้อกล่ าวหาตาม  
ค าร้องขอข้อใดมีมูลหรือไม่เพียงใด ถ้าคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีมติ
ว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล นับแต่วันดังกล่าวผู้ด ารงต าแหน่งที่ถูกกล่าวหาจะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปไม่ได้จนกว่า
วุฒิสภาจะมีมติ และให้ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจัดส่งรายงานและ
เอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังประธานวุฒิสภา และส่งให้อัยการสูงสุดเพ่ือฟ้องยังศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป แต่ถ้าคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติเห็นว่าข้อกล่าวหาไม่มีมูล ให้ข้อกล่าวหานั้นเป็นอันตกไป เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับ
รายงานแล้วจะต้องจัดให้มีการประชุมวุฒิสภาเพ่ือพิจารณากรณีดังกล่าวโดยเร็ว ในกรณีที่
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติส่งรายงานให้นอกสมัยประชุม ให้ประธาน
วุฒิสภาแจ้งให้ประธานรัฐสภาทราบเพ่ือให้มีการเรียกประชุมรัฐสภาเป็นการประชุมสมัยวิสามัญ 

   (3) วุฒิสภาจะประชุมพิจารณาถอดถอนโดยมติถอดถอนผู้ใดออกจากต าแหน่งให้
ถือเอาคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกที่มีอยู่ของวุฒิสภา การออกเสียงลงคะแนน
ต้องกระท าโดยวิธีลับ 

                                                           

 559 เรื่องเดียวกัน, หน้า 23-24. 
 560 เรื่องเดียวกัน, หน้า 24. 
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  (4) ผลของการที่บุคคลนั้นถูกถอดถอนออกจากต าแหน่ง บุคคลนั้นพ้นจากต าแหน่ง
หรื อ ให้ ออกจากราชการนับแต่ วั นที่ วุฒิ สภ ามี มติ ให้ ถอดถอน และผู้ นั้ นจะถู กตั ดสิ ท ธิ 
ในการด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือในการรับราชการเป็นเวลา 5 ปี 

   มติของวุฒิสภาให้ เป็นที่สุดและจะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าว 
โดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกไม่ได้ แต่ไม่กระทบกระเทือนการพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  

        

   3.1.8.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ก าหนดให้วุฒิสภา 
มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภาหลายประการด้วยกัน  

  สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทในฐานะรัฐสภาเมื่อประชุมร่วมกันในกรณีต่าง ๆ 
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้ได้แก่ การให้ความเห็นชอบใน
การแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา 
การรับทราบการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 
และการรับทราบหรือให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติ นอกจากกรณีเกี่ยวด้วยสถาบัน
พระมหากษัตริย์ข้างต้น วุฒิสภาต้องมีหน้าที่ในการร่วมประชุมเพ่ือปรึกษาร่างพระราชบัญญัติหรือร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใหม่ การมีมติให้รัฐสภาพิจารณาเรื่องอ่ืนในสมัยประชุมสามัญนิติ
บัญญัติได้ การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุม การเปิดประชุมรัฐสภา การให้ความเห็นชอบให้
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามมาตรา 173 การให้
ความเห็นชอบให้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ร่างพระราชบัญญัติหรือร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญต่อไปตามมาตรา 178 วรรคสอง การตราข้อบังคับการประชุมรัฐสภา การแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรี  การเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 213 การให้ความเห็นชอบในการ
ประกาศสงคราม การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา และการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 561  

   นอกจากกรณีที่สมาชิกวุฒิสภาต้องประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรข้างต้น 
ยังมีบทบาทในฐานะส่วนหนึ่งในการควบคุมการใช้จ่ายเงินโดยรัฐสภา ได้แก่ การพิจารณากฎหมาย

                                                           

 561 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 193. 
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งบประมาณรายจ่าย ซึ่งหมายความว่างบประมาณรายจ่ายประจ าปีใด ๆ ของฝ่ายบริหารก่อนที่จะ
น าออกไปใช้ได้นั้นจะต้องได้รับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภา 562 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้งบประมาณ
รายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ563 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาต
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย564 และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่ายนั้น เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว จะ
เสนอต่อวุฒิสภา ในการพิจารณาของวุฒิสภานั้นจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ
ภายใน 20 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น565  ดังจะเห็นได้ว่า
วุฒิสภามีอ านาจในการอนุมัติงบประมาณแต่เพียงเล็กน้อยเท่านั้น  

   หากพิจารณาถึงผลของการควบคุมแล้วค่อนข้างจะเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าใดนัก เนื่องจากมิได้ลงไปควบคุมดูแลถึงในระดับปฏิบัติ จึงถือว่ากลไกการควบคุมการใช้จ่ายเงินใน
ส่วนนี้ยังไม่เพียงพอที่จะท าให้การใช้จ่ายเงินเป็นไปอย่างถูกต้องและเป็นประโยชน์แก่ประชาชนอย่าง
แท้จริง566  

   กระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้มีการ
ก า ห น ด เ งื่ อ น ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม ล ง ไ ป เ พ่ื อ ป้ อ ง กั น มิ ใ ห้ ค ณ ะก ร ร ม า ธิ ก า ร วิ ส า มั ญ พิ จ า ร ณ า 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎร พิจารณาปรับลดหรือแปรญัตติ 
หรือกระท าการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กรรมาธิการ รวมไปถึงสมาชิกวุฒิสภาได้รับ
ประโยชน์ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมจากการใช้จ่ายเงินงบประมาณนั้น พร้อมทั้งได้ก าหนดวิธีการ
ตรวจสอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวว่ามีการกระท าในลักษณะที่เป็นการฝ่าฝืนต่อ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยให้อ านาจสมาชิกวุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภาสามารถยื่นเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัย ซึ่งหากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าเป็นการกระท าฝ่าฝืนบทบัญญัติดังกล่าวนี้ก็จะมีผลท าให้การ
                                                           

 562 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ , รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล, หน้า 161. 
 563 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 179. 
 564 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 181 . 
 565 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 180. 
 566 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ , รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล, หน้า 161. 
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เสนอการปรับลด การแปรญัตติ หรือการกระท าใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา และกรรมาธิการได้รับประโยชน์จากการใช้งบประมาณไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมนั้นเป็นอัน
สิ้นผลไป567 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดบทลงโทษประการอ่ืนไว้ ซึ่งอาจจะส่งผลให้ผู้ที่จะ
ต้องการจะคิดหาทางใช้งบประมาณของรัฐเพ่ือประโยชน์ต่อกลุ่มและพรรคพวกของตน ไม่เกรงกลัวต่อ
ข้อก าหนดดังกล่าว และเงื่อนไขที่ให้ยื่นเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย ก็ให้สิทธิไว้แต่เฉพาะ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเท่านั้น ซึ่งถ้าหากผลประโยชน์จากการพิจารณา
เปลี่ยนแปลงงบประมาณตกอยู่กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ก็ยากที่สมาชิก
ดังกล่าวจะตรวจสอบพวกเดียวกัน568 

  นอกจากกรณีที่กล่าวข้างต้นแล้ว วุฒิสภามีบทบาทหน้าที่ ในฐานะรัฐสภา 
เพียงประการหนึ่ง กล่าวคือ หากเป็นกรณีที่อยู่ในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือ
สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้มีการ
ประชุมวุฒิสภาได้ เฉพาะในกรณีการประชุมที่ให้วุฒิสภาท าหน้าที่รัฐสภาส าหรับการให้ความเห็นชอบ
ในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อ
รัฐสภา การรับทราบการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 
2467 และการรับทราบหรือให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติการประกาศสงคราม การประชุมที่
ให้วุฒิสภาท าหน้าที่เลือก แต่งตั้ง ให้ค าแนะน า หรือให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งใดตาม
มาตรา 138 มาตรา 143 มาตรา 196 มาตรา 199 มาตรา 257 มาตรา 261 มาตรา 274 (3) มาตรา 
277 มาตรา 278 มาตรา 279 (3) มาตรา 297 มาตรา 302 และมาตรา 312 และการประชุมที่ให้
วุฒิสภาท าหน้าที่พิจารณาและมีมติให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง569  

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นวุฒิสภาชุด
แรกของประเทศไทยที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ที่ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่า เมื่อ
ค านึ งถึ ง เจตนารมณ์ของรั ฐธรรมนูญที่ ให้ มี วุฒิ สภาที่ มาจากการ เลื อกตั้ ง เ พ่ือท าหน้ าที่ 
เป็นทั้งสภากลั่นกรองกฎหมายและสภาตรวจสอบนั้นประสบความล้มเหลว เพราะแทนที่วุฒิสภาจะ
เป็นองค์กรที่ตรวจสอบฝ่ายบริหารและฝ่ายอ่ืน ๆ อย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
และความคาดหวังของสังคม แต่ในทางปฏิบัติกลับเป็นไปในทิศทางตรงกันข้าม กล่าวคือ โดยที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือก

                                                           

 567 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 180 วรรคเจ็ด. 
 568 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ , รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล, หน้า 24-25. 
 569 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 168. 



 

 

178 

ตั้งแต่ห้ามไม่ให้มีการพ่ึงพิงฐานคะแนนเสียงจากพรรคการเมืองและนักการเมืองในพ้ืนที่ ท้ายที่สุดเมื่อ
ผ่านการเลือกตั้งได้เข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภาแล้วก็ย่อมถูกครอบง าจากฝ่ายบริหาร จนไม่สามารถท า
หน้าที่ได้อย่างอิสระดังเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ สมาชิกวุฒิสภาต้องไปตอบแทนบุญคุณนักการเมือง
ที่ช่วยให้ชนะการเลือกตั้งจนได้เป็นสมาชิกวุฒิสภา570 โดยสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งมาจาก
เงินทุนพรรคการเมือง และอาศัยฐานจากพรรคการเมือง ในที่สุดผู้สมัครรับเลือกตั้งก็จะต้องพ่ึงพา
อาศัยกลไกของสภาผู้แทนราษฎรและพรรคการเมือง 571 

  อนึ่ง  เมื่อพิจารณาจากภูมิหลังของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งในแต่ละ
จังหวัดส่วนใหญ่จะพบข้อเท็จจริงตรงกันว่า สมาชิกวุฒิสภาเหล่านั้นผ่านการเลือกตั้งเข้ามา  
โดยอาศัยฐานเสียงของพรรคการเมืองหนุนหลังเป็นส่วนใหญ่ สมาชิกวุฒิสภาบางคนยังมีความใกล้ชิด
เป็นเครือญาติกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังสื่อมวลชนได้ขนานนามว่าเป็น “สภาผัวเมีย” ดังนั้น 
ประเด็นส าคัญในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในส่วนที่เกี่ยวกับ
ที่มาและอ านาจหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภา จึงมีประเด็นปัญหาส าคัญในเรื่องของการก าหนดที่มาของ
วุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ที่ไม่อาจหลุดพ้นจากการถูกครอบง าทางการเมือง ท าให้วุฒิสภา
ไม่มีความเป็นอิสระ ดังความเห็นในเบื้องต้นของบางฝ่ายที่ เห็นปัญหาของรัฐธรรมนูญ แห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ให้เลือกตั้งวุฒิสภาโดยตรง จึงไม่ต้องการให้มีการเลือกตั้ง
วุฒิสภาโดยตรงแต่เพียงประการเดียว แต่ควรให้มีการก าหนดที่มาจากการสรรหาเพ่ือแต่ งตั้ง ในขณะ
ที่ความเห็นของอีกบางฝ่ายเห็นว่าให้คงการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาไว้ แต่ให้มีการปรับปรุงวิธีการ
เลือกตั้งเพ่ือให้มีหลักประกันว่าจะได้วุฒิสภาที่ปลอดจากการถูกแทรกแซงจากฝ่ายต่าง ๆ เพ่ือให้มี
ความเป็นอิสระท่ีจะสามารถท าหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบได้อย่างแท้จริง572 

   จากการศึกษางานวิจัยเรื่อง “บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและ
สมาชิกวุฒิสภาจากการเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก” ปรากฏผลการสอบถามความคิดเห็นของสมาชิก
วุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เกี่ยวกับความส าคัญของวุฒิสภาต่อระบบการเมืองไทย แสดง
ให้เห็นว่า สมาชิกวุฒิสภามากกว่าร้อยละ 80 มองว่าสมาชิกวุฒิสภามีความส าคัญอย่างมากต่อระบบ
การเมืองไทย โดยบางท่านให้เหตุผลว่า วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ถือเป็นองค์กรพิทักษ์เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เป็นสภาถ่วงดุลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน โดยสมาชิกวุฒิสภาไม่สังกัดพรรคการเมือง ท าให้มีความเป็นอิสระและเป็นกลางในการ
ท าหน้าที่ ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง ยิ่งไปกว่านั้น รัฐธรรมนูญยังบัญญัติให้สมาชิกวุฒิสภา

                                                           

 570 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า  129. 
 571 เรื่องเดียวกัน. 
 572 เรื่องเดียวกัน, หน้า 130. 
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มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญหลายประการ ได้แก่ การกลั่นกรองกฎหมายเพ่ือให้มีความ
รอบคอบมากขึ้น การควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาล การแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระ ถอดถอนนักการเมืองและข้าราชการระดับสูงที่ทุจริต นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภาหลายท่านมอง
ว่าสมาชิกวุฒิสภาชุดนี้ มีความรับผิดชอบต่อประชาชน ดูแลเอาใจใส่ประชาชนมากกว่า
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยมีการลงพ้ืนที่เพ่ือรับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชน และติดตามไป
แก้ไขปัญหาให้ 573    

   อย่างไรก็ตาม สมาชิกวุฒิสภาบางส่วน (ร้อยละ 8.6) เห็นว่าสมาชิกวุฒิสภา 
ไม่ค่อยมีความส าคัญหรือไม่มีความส าคัญเลย เนื่องจากรัฐธรรมนูญก าหนดอ านาจหน้าที่ 
ไว้กว้างขวาง แต่ในรายละเอียดกลับวางเงื่อนไขเป็นการลิดรอนอ านาจหน้าที่บางอย่างไว้ เช่น การ
ออกกฎหมาย มติของวุฒิสภาไม่มีความส าคัญเด็ดขาด เพราะแม้บางครั้งวุฒิสภามีมติไม่เห็นด้วยแต่ถ้า
ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร ยื น ยั น ต า ม เ ดิ ม ใ น ที่ สุ ด ก ฎ ห ม า ย ต า ม ม ติ ข อ ง ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร 
ก็น าไปใช้ได้ หรือที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติงบประมาณก็เช่นกันที่วุฒิสภาแก้ไขไม่ได้ ท าให้ไม่มี
อ านาจแท้จริงที่จะควบคุม ตรวจสอบรัฐบาล ยิ่งไปกว่านั้น สมาชิกวุฒิสภาบางท่านมองว่าในทาง
ปฏิบัติสมาชิกวุฒิสภาจ านวนหนึ่งถูกครอบง าและควบคุมโดยพรรครัฐบาล ท าให้ไม่มีความเป็นอิสระ
ในการปฏิบัติหน้าที่อย่างแท้จริง สมาชิกวุฒิสภาบางท่านจึงมีความเห็นว่าสมาชิกวุฒิสภาจะมี
ความส าคัญหรือไม่ขึ้นอยู่กับความเป็นอิสระ เพราะถ้าสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นอิสระจะช่วย
กลั่ น ก ร อ ง กฎ ห มา ย  ต ร ว จส อบ รั ฐ บ าล  แ ล ะแ ต่ ง ตั้ ง บุ ค ค ลที่ มี คุ ณภ า พ ไป ท า ห น้ า ที่ 
ในองค์กรอิสระ แต่ถ้าสมาชิกวุฒิสภาไม่เป็นอิสระก็จะไม่ท าหน้าที่ตรวจสอบไม่กลั่นกรองกฎหมายและ
ไม่เลือกบุคคลที่เป็นอิสระไปท าหน้าที่574 

  นอกจากนี้ ผลการวิจัยยังพบอีกว่า สมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่เห็นว่า ที่ผ่านมาสมาชิก
วุฒิสภาสามารถมีบทบาทและใช้อ านาจหน้าที่ในเรื่องการกลั่นกรองกฎหมายได้มากที่สุดเมื่อ
เปรียบเทียบกับบทบาทหรืออ านาจหน้าที่อ่ืนๆ รองลงมาคือการมีบทบาทและใช้อ านาจในเรื่องการ
คัดเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งในองค์กรต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ และการตั้งกรรมาธิการเพ่ือติดตาม
การท างานของรัฐบาลและหน่วยงานต่างๆ ตามล าดับ ในขณะที่บทบาทและการใช้อ านาจในการ
ควบคุมการท างานของรัฐบาล สมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่มองว่าที่ผ่านมายังท าได้น้อย ส่วนการถอดถอน
บุคคลออกจากต าแหน่งทางการเมืองและในวงราชการนั้นยังไม่เคยปรากฏเลยตลอดสมัยของวุฒิสภา

                                                           

 573 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 27. 
 574 เรื่องเดียวกัน, หน้า 27-28. 
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ชุดที่ผ่านมา575  สมาชิกวุฒิสภามากกว่า 1 ใน 3 มองว่าการก าหนดว่าต้องมีสมาชิกวุฒิสภาตั้งแต่ 120 
คน ขึ้นไปเข้าชื่อกันจึงจะขอเปิดอภิปรายนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีได้เป็นอุปสรรคต่อการท างาน
ของสมาชิกวุฒิสภา เนื่องจากเป็นจ านวนที่มากเกินไป ท าให้ในทางปฏิบัติท าได้ยาก การอภิปรายฝ่าย
บริหารควรท าได้แม้มีเสียงส่วนน้อย ในส่วนของความเห็นต่อบทบัญญัติที่วางหลักการให้สมาชิก
วุฒิสภาสามารถเปิดอภิปรายรัฐบาลได้แต่ ไม่ มีการลงมติ ไว้วางใจหรือไม่ ไว้วางใจดัง เช่น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาเกือบร้อยละ 60 เห็นว่าเป็นอุปสรรคในการท างาน โดยมี
สมาชิกวุฒิสภาจ านวนหนึ่งเห็นว่าเมื่อให้มีการอภิปรายได้แล้วก็สมควรที่จะให้มีอ านาจในการตัดสิน 
ตรวจสอบ และถอดถอนได้576  

  นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอ่ืนอีกที่สมาชิกวุฒิสภาจ านวนหนึ่งคิดว่า
ท าให้การท างานของสมาชิกวุฒิสภามีปัญหาและอุปสรรค ได้แก่ อ านาจในการเรียกบุคคลมาชี้แจง
และขอเอกสาร ไม่มีบทบังคับ และบทลงโทษ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณฯ ก าหนด
ไ ว้ แ ค่  20 วั น นั้ น ไ ม่ เ พี ย ง พ อ  ไ ม่ ค ว ร แ ย ก ส มั ย ป ร ะ ชุ ม ทั่ ว ไ ป กั บ ส มั ย ป ร ะ ชุ ม 
นิติบัญญัติ  ควรให้สมาชิกวุฒิสภาเสนอกฎหมายได้   ให้สมาชิกวุฒิสภาตั้ งกระทู้ถามสดได้ 
ในการเลือกหรือถอดถอนองค์กรอิสระให้ลงคะแนนโดยเปิดเผย ตัวแทนพรรคการเมือง 
เป็นกรรมการสรรหาองค์กรอิสระ การให้สมาชิกวุฒิสภารักษาการจนกว่าจะได้สมาชิกวุฒิสภาใหม่
ครบ 200 คน577 

 3.2 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีที่มาจากการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ร าชอาณาจั กร ไทย  พุทธศั ก ร าช  2540 ภายหลั งจ ากการที่ “คณะปฏิ รู ปกา รปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” ได้กระท ารัฐประหารเมื่อเดือน
กันยายน พ.ศ. 2549 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2549 ซึ่งได้ก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ578 เพ่ือท าหน้าที่จัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ จึงนับเป็นการ
จัดท ารัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นครั้งที่ 4 ในประเทศไทย579  ส าหรับในการจัดท า
ร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นคณะหนึ่ง 
ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการคัดเลือกตามมติ
                                                           

 575 เรื่องเดียวกัน, หน้า 37. 
 576 เรื่องเดียวกัน, หน้า 38. 
  577 นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ , บทบาทของวุฒิสภา : มุมมองของประชาชนและสมาชิกวุฒิสภาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก, หน้า 38. 
 578 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549 
 579 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” หน้า 68. 
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ของสภาจ านวน 25 คน ตามค าแนะน าของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา การด าเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญโดย
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนั้น ได้มีการก าหนดแนวทางการด าเนินงานไว้ดังนี้580 

  (1) ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้ 

  (2) ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขและทรงด ารงต าแหน่งจอมทัพไทย 

  (3) องค์พระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะ ผู้ใดจะละเมิด
มิได้ และจะกล่าวหาหรือฟ้องร้องในทางใด ๆ มิได้ 

  (4) ประเทศไทยปกครองด้วยระบบนิติรัฐ 

  (5) ประเทศไทยปกครองด้วยระบบรัฐสภา 

  (6) อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย โดยพระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุข 
ทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 

  (7) รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือ
ข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ 

  (8) ในเมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญบังคับแก่กรณีใด ให้วินิจฉัยกรณีนั้นไปตาม
ประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

  (9) ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ หน้าที่ เสรีภาพ ความเสมอภาค การมีส่วนร่วม
ของประชาชนและอ านาจของชุมชน ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครอง 

  (10) ผู้พิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาและพิพากษาอรรถคดีทั้งหลาย
ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ให้เป็นไปโดยเที่ยงธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย   

   อนึ่ง คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดแนวทางการพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญเป็น 3 กรอบ ได้แก่ แนวทางกรอบที่ 1  ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชน
และการกระจายอ านาจ แนวทางกรอบที่ 2  ว่าด้วยสถาบันการเมือง และแนวทางกรอบที่ 3  ว่าด้วย
องค์กรตรวจสอบอิสระและศาล ส าหรับในส่วนที่เกี่ยวข้องกับวุฒิสภานั้นอยู่ในส่วนของแนวทางกรอบ
ที่ 2  อันว่าด้วยสถาบันการเมือง มีสาระส าคัญให้ ประเทศไทยควรมีสองสภา โดยสมาชิกวุฒิสภามี
คุณสมบัติสูง ควรเปลี่ยนแปลงการเข้าสู่ต าแหน่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาใหม่
 ตลอดจนก าหนดกรอบให้ฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบต่อสภา เป็นต้น581 

                                                           

  580 เรื่องเดียวกัน, หน้า 73 
 581 เรื่องเดียวกัน, หน้า 74-75. 



 

 

182 

    

 3.2.1 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เกี่ยวกับ
วุฒิสภา    

จากการศึกษารายงานการประชุมสภาร่ า งรั ฐธรรมนูญ ครั้ งที่  29/2550 ( เป็น พิ เศษ ) 
วันพฤหัสบดีที่ 21 มิถุนายน พุทธศักราช 2550 พบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีเจตนารมณ์เพ่ือให้การใช้อ านาจนิติบัญญัติเป็นไปด้วยความถูกต้องและรอบคอบยิ่งขึ้น จึง
ก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสองสภาก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีที่ มา
หลากหลาย โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบ
สัดส่วน และให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งส่วนหนึ่งและการสรรหาอีกส่วนหนึ่ง เพื่อให้การ
ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจทางการเมืองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ582   

   ทั้งนี้ รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 
22 มิถุนายน พุทธศักราช 2550  ได้แสดงถึงรายละเอียดเกี่ยวกับเจตนารมณ์เกี่ยวกับวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่า การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลายโดยก าหนดให้มีการสรรหาสมาชิก
วุฒิสภามีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก ก็ได้แสดงถึงเจตนารมณ์ว่าเพ่ือให้การตรวจสอบ
อ านาจรัฐเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ และท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง 
ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง ทั้งนี้ได้มีการก าหนดวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา 2 แนวทาง 
ได้แก่  

    1) วิธีการเลือกตั้ง เพ่ือให้ได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความเชื่อมโยงโดยตรงกับประชาชน
และรู้ถึงปัญหาของพ้ืนที่เป็นอย่างดี เพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาต่างๆ ได้ตรงจุด 

   2) วิธีการสรรหา เพ่ือให้ได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความหลากหลายทางวิชาชีพ 
และเป็นผู้ที่มีความรู้  ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งหากใช้ระบบเลือกตั้ งเพียงอย่างเดียว  
กลุ่มบุคคลเหล่านี้อาจไม่มีโอกาสเข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภา ทั้งเพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้
ความสามารถแต่ไม่ถนัดที่จะลงแข่งขันทางการเมือง หรือเป็นผู้ด้อยโอกาสในสังคมมีโอกาสได้รับการ
คัดเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภา และสามารถใช้ความรู้ความสามารถที่มีอยู่ให้เป็นประโยชน์แก่ชาติได้  ดัง
ความเห็นของนายจรัญ ภักดีธนากุล กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญว่า 

                                                           

  582 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ ส านักการพิมพ์ ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550).หน้า 88-89.  
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  “การที่เราจัดให้มีวุฒิสภาที่มีที่มาจากการสรรหา ก็เพราะว่าเราเห็นสภาพปัญหาของวุฒิสภา
ที่มาจากการเลือกตั้งชัดเจนอยู่แล้ว แล้วก็เป็นที่มาของวิกฤติการเมืองจนกระทั่งเกิดการปฏิวัติ
รัฐประหารมาเป็นสภาของเรา เราจะไม่เปลี่ยนเลยหรือ เสียงเรียกร้องของประชาชนในตอนแรก คือ 
ไม่เอาวุฒิสภาเลย ไม่เอาเลือกตั้งเลย เราสรรหาทั้งหมด แต่แล้วก็มีกระบวนการที่อยากให้มีการ
เลือกตั้งกรรมาธิการไม่ยอมเปลี่ยนว่า เอาเลือกตั้งสักส่วนหนึ่ง เพราะว่าให้มีเสียงจากประชาชนด้วย 
ให้มีการสรรหาจากคนที่เป็น ผู้ทรงคุณความรู้ในสังคม เป็นหลักเป็นเกณฑ์ให้กับบ้านเมืองเข้ามาด้วย
เป็นระบบผสม ซึ่งประชาชนจากที่เราไปส ารวจก็ตรงกันว่าขอให้ระบบผสมเถอะ จะได้ถ่วงดุลกันและ
กัน”583 และ  “สมาชิกวุฒิสภาหรือวุฒิสภา เราต้องการให้เป็นกลางทางการเมือง ไม่ต้องการให้
เป็นฝักฝ่ายทางการเมือง ทีนี้การเลือกตั้งนี่แม้ว่าจะสมบูรณ์บริสุทธิ์แต่มันหนีความเป็นฝักฝ่ายทาง
การเมืองไม่ได้และมีโอกาสถูกครอบง าหรือแทรกแซงทางการเมืองได้ง่ายกว่ากระบวนการที่มาจากการ
สรรหา ทีนี้การสรรหานี่ ถ้าเป็นของเดิมก่อนปี 2540 มันไม่ได้สรรหา มันแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมือง อัน
นั้นเราก็ไม่เอา เราก็เลยขอให้มาจากการสรรหาโดยองค์กรที่เป็นกลางทางการเมือง องค์ กรที่เรา
น าเสนอโดยหลักการเป็นกลางทางการเมืองมากที่สุด เราก็เชื่อว่าการที่ให้องค์กรที่เป็นกลางทางการ
เมืองสรรหาเข้ามา เราจะได้คนที่เป็นกลางทางการเมืองมากข้ึนแล้วจ าเป็นต้องให้จ านวนที่ใกล้เคียงกัน
เพ่ือที่ว่า 2 สายนี่เขาจะได้แข่งกันพิสูจน์ตัวเอง และทั้ง 2 ฝ่าย ต่างก็มีศักดิ์มีศรี เพราะฉะนั้นหลังจาก
เข้ามาเป็นแล้วจะถูกซื้อเหมือนในอดีตนี่ยากขึ้น คนที่มาจากการเลือกตั้งก็ซื้อเขายาก เพราะเขาเป็น
หนึ่งเดียวเพชรเม็ดเดียวในจังหวัด เขามีฐานของประชาชนมากกว่า สส. อีกเพราะ สส. มาจากเขต
บางส่วนของจังหวัดเท่านั้น เพราะฉะนั้นเขาจะทรนงในฐานะของเขา การซื้อตัวเขา การขายตัวท าได้
ยากข้ึน แล้วคนที่มาจากการสรรหาเขาก็ถือว่าเขาเป็นนักปราชญ์ราชบัณฑิตเป็นมือหนึ่งของประเทศที่
ผ่านกระบวนการสรรหาของคนระดับสูงสุดของประเทศ หลายคนหลายองค์กร ผมก็เลยมั่นใจว่าสูตรที่
คณะกรรมาธิการเสนอแล้วให้สภาตัดสินไปนั้นน่าจะเป็นสูตรที่ดีที่สุด”584 

จึงพิจารณาได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงให้ความส าคัญกับวิธีการ
เลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภามากกว่าวิธีการสรรหา โดยก าหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง
มากกว่าสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา หลักการเกี่ยวกับวุฒิสภายังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่เปลี่ยนวิธีการได้มา และแก้ไขจ านวนสมาชิกวุฒิสภา 585 
                                                           

 583 จรัญ ภักดีธนากุล , “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 37/2550 (เป็นพิเศษ),” 29 
มิถุนายน 2550. 
 584 จรัญ ภักดีธนากุล, “รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 38/2550 (เป็นพิเศษ) ,” วันที่ 30 
มิถุนายน 2550. 
 585 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ, หน้า 88-89. 
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เหตุผลเกี่ยวกับการก าหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาส่วนหนึ่งมีที่มาจากการสรรหาลดจ านวนสมาชิกวุฒิสภา
เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ได้สะดวกขึ้น และเปลี่ยนระบบการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาโดยให้สมาชิกวุฒิสภา
ส่วนหนึ่งมาจากการสรรหา ท าให้สมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลางทางการเมืองมากขึ้นกว่าเดิม ท าให้
กลุ่มต่าง ๆ ในสังคม เช่น เกษตรกร ผู้ใช้ แรงงาน ผู้พิการ สตรี ฯลฯ เข้ามามีบทบาททางการเมืองใน
ฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถท าหน้าที่ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติได้อย่างมีประสิทธิภาพขึ้น586 

 

  3.2.2 ที่มาและองค์ประกอบของวุฒิสภา - 

    วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบด้วย
สมาชิกจ านวนรวมทั้งสิ้น 150 คน ซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด จังหวัดละ 1 คน และมา
จากการสรรหาเท่ากับจ านวนรวมข้างต้น หักด้วยจ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง 587 

  ส าหรับสมาชิกวุฒิสภาที่มีที่มาจากการสรรหานั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2550 ก า ห น ด ใ ห้ มี ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ร ร ห า ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า 
เ พ่ือด าเนินการสรรหาบุคคลที่มีความเหมาะสมจากผู้ ได้รั บการเสนอชื่อจากองค์กรต่างๆ 
ในภาควิชาการ ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาควิชาชีพ และภาคอ่ืนที่เป็นประโยชน์ในการปฏิบัติการตาม
อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาเป็นสมาชิกวุฒิสภาที่มีที่มาจากการสรรหา โดยก าหนดให้การ  
สรรหาบุคคลเป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยให้ค านึงถึงความรู้ ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ์ที่จะเป็น
ประโยชน์ในการปฏิบัติงานของวุฒิสภาเป็นส าคัญ และให้ค านึงถึงองค์ประกอบจากบุคคล  
ที่มีความรู้ความสามารถในด้านต่าง ๆ ที่แตกต่างกัน โอกาสและความเท่าเทียมกันทางเพศ สัดส่วน
ของบุคคลในแต่ละภาคตามวรรคหนึ่งที่ใกล้เคียงกัน รวมทั้งการให้โอกาสกับผู้ด้อยโอกาสทางสังคม
ด้วย โดยให้หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา 588 
ทั้งนี้ คณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา ประกอบด้วยประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการ
การเลือกตั้ง ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินผู้พิพากษาในศาลฎีกาซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้พิพากษาศาล

                                                           

 586 ส านักกรรมาธิการ 3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ตารางความแตกต่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กับ พุทธศักราช 2550 พร้อมเหตุผลโดยสังเขป (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2551).หน้า 97 
 587 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 111. 
 588 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 114. 
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ฎีกาที่ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกามอบหมาย จ านวน 1 คน และตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ที่ ประชุม
ใหญ่ศาลปกครองสูงสุด มอบหมาย จ านวน 1 คน 589  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เปลี่ยนวิธีการได้มาซึ่ง
สมาชิกวุฒิสภาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภามีที่มาทั้งจากการเลือกตั้งและจากการสรรหา ซึ่งสมาชิกวุฒิสภาส่วนที่มาจากการสรรหานี้ก็มี
อ านาจหน้าที่ เท่ากันกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ ง ท าให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์  
ถึงอ านาจของสมาชิกวุฒิสภาส่วนที่มาจากการสรรหาว่าไม่มีจุดยึดโยงกับประชาชนเลย  
แต่ ก ลั บ มี อ า น า จ เท่ า กั บ สม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ าที่ ม า จ า กกา ร เ ลื อ กตั้ ง  ส่ ง ผ ล ใ ห้ เ กิ ด ค า ถ า ม 
ใน เรื่ องความชอบธรรมของอ านาจหน้าที่ สมาชิกวุฒิ สภาส่ วนที่ มาจากการสรรหาเป็น  
อย่างมาก590 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ได้ก าหนดคุณสมบัติและ
ลักษณะต้องห้ามของสมาชิกวุฒิสภา ให้ไม่เป็นบุพการี คู่สมรสหรือบุตรของผู้ด ารงต าแหน่ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ต้องไม่เป็นรัฐมนตรีหรือด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองอ่ืน ๆ ซึ่งมิใช่สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเคยเป็นแต่พ้นจากต าแหน่งมาแล้วยังไม่
เกิน 5 ปี591 เพ่ือป้องกันการใช้ต าแหน่งเพ่ือหาผลประโยชน์ในการให้ได้รับเลือกตั้งหรือสรรหา เป็น
สมาชิกวุฒิสภาเพราะต าแหน่งหน้าที่เหล่านั้น อาจขัดแย้งกับการปฏิบัติหน้าที่การเป็นสมาชิกวุฒิสภา
และถูกแทรกแซงท าให้ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่สุจริตและเพ่ือให้มีเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่ง
สมาชิกวุฒิสภาอย่างเต็มที่592 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังมี
เจตนารมณ์เพ่ือก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเพ่ือเข้ารับการ
สรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา เพ่ือให้สอดคล้องกับการแก้ปัญหาการครอบง าโดยบุคคลที่อยู่ในครอบครัว
เดียวกัน เช่น บุพการี คู่สมรส บุตร เพ่ือให้การด าเนินงานของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง โปร่งใส
และปลอดจากการแทรกแซง ท าให้สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่อย่างแท้จริง ทั้งนี้ ใน
กรณีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีคุณสมบัติที่แตกต่างจาก

                                                           

 589 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2552).หน้า 5-6. 
 590 เรื่องเดียวกัน, หน้า 12. 
 591 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 115. 
 592 มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”, หน้า 
67. 
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สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา กล่าวคือ ต้องมีความผูกพันกับพ้ืนที่ในช่วงระยะเวลาหนึ่งด้วย 
เพ่ือให้สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งเป็นผู้แทนของประชาชนในพ้ืนที่อย่างแท้จริง593 

  ส าหรับวาระการด ารงต าแหน่ งของสมาชิกวุฒิสภานั้น  รั ฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 6 ปี นับแต่วัน
เลือกตั้งหรือประกาศผลการสรรหา และห้ามด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินหนึ่งวาระ594 ทั้งนี้ในบท
เฉพาะกาลมาตรา 297 ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาเป็นครั้งแรกของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีวาระการด ารงต าแหน่งเพียงแค่ 3 ปี แต่ไม่ตัดสิทธิที่จะ
กลับมาด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาได้อีกในการเป็นสมาชิกวุฒิสภาจากการสรรหา 595 สาเหตุที่มีบท
เฉพาะกาลเช่นนี้เพราะต้องการให้มีสมาชิกวุฒิสภาบางส่วนเข้ามาด ารงต าแหน่งใหม่สลับกันระหว่าง
สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาและจากการเลือกตั้ง เพ่ือให้การปฏิบัติงานเป็นไปอย่างต่อเนื่อง
และถ่ายทอดประสบการณ์ในการปฏิบัติงานในหน้าที่ต่อไป596  

 หากจะเปรียบเทียบกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ด้วยแล้ว พิจารณาได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
ก า ห น ด รั บ ร อ ง ส ถ า น ะ ข อ ง ส ม า ชิ ก รั ฐ ส ภ า ทั้ ง ห ม ด  ทั้ ง ส ม า ชิ ก ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร 
และสมาชิกวุฒิสภาเป็น “ผู้แทนปวงชนชาวไทย” ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมาย หรือ
ความครอบง าใดๆ และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์เช่นเดียวกัน นอกจากมีความแตกต่างกันใน
ส่วนของโครงสร้าง องค์ประกอบ และที่มาดังกล่าวข้างต้นแล้ว แต่ได้ก าหนดให้คุณสมบัติและลักษณะ
ต้องห้ามของผู้สมัครรับเลือกตั้ง รวมทั้งการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภามีความแตกต่างกัน เห็นได้อย่างชัดเจนว่ารัฐธรรมนูญก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีคุณวุฒิสูง
กว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาต้องไม่สังกัดหรือเกี่ยวข้อง และต้องเป็นอิสระและ
ปลอดจากการเมือง597 ดังสามารถเปรียบเทียบคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาได้ดังนี้598 

                                                           

 593 "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ,"  ใน การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550  เป็น
พิเศษ. 
 594 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  117. 
 595  มานิตย์  จุมปา, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย”,หน้า 
67. 
  596 "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ." 
  597 ปัทมา  สูบก าปัง, หน้า 6. 
  598 เรื่องเดียวกัน, หน้า 11-12. 
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 1) ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 
40 ปีบริบูรณ์  ในขณะที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอายุไม่ต่ ากว่า 25 ปีบริบูรณ์ และต้อง 
จบการศึกษาไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า แต่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้นไม่จ าเป็ นต้องจบ
การศึกษาในระดับดังกล่าวก็ได้ 

 2) ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องไม่ เป็นบุพการี  
คู่สมรส หรือบุตรของผู้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

 3) ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องไม่เป็นสมาชิกหรือ 
ผู้ด ารงต าแหน่งใดในพรรคการเมืองหรือเคยเป็นสมาชิกหรือเคยด ารงต าแหน่งและพ้นจากการเป็น
สมาชิกหรือการด ารงต าแหน่งใดๆ ในพรรคการเมืองมาแล้วยังไม่เกิน 5 ปี 

 4) ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและพ้นจากต าแหน่งมาแล้วไม่เกิน 5 ปี 

 5) ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิกวุฒิสภาต้องไม่เป็นรัฐมนตรีหรือผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนซึ่งมิใช่สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเคยเป็น  
แต่พ้นจากต าแหน่งดังกล่าวมาแล้วยังไม่เกิน 5 ปี 

 6) สมาชิกวุฒิสภาจะเป็นรัฐมนตรี ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน หรือผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมิได้บุคคลผู้เคยด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกภาพสิ้นสุดลง
มาแล้วยังไม่เกิน 2 ปี จะเป็นรัฐมนตรีหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมิได้ 

   ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการ และกระบวนการ ขั้นตอนเกี่ยวกับการควบคุมและ
ด าเนินการจัดการเลือกตั้งนั้น ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 
2550 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550599    

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภา
จ านวน 150 คน ให้มีที่มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ 1 คน ย่อมมีเจตนารมณ์ให้ได้สมาชิกวุฒิสภาที่มี
ความเชื่อมโยงโดยตรงกับประชาชนและทราบถึงปัญหาของพ้ืนที่เป็นอย่างดีเพ่ือให้สามารถแก้ไข
ปัญหาต่างๆ ได้อย่างตรงจุด และก าหนดให้ที่เหลือเป็นสมาชิกวุฒิสภามาจากการสรรหา เพ่ือให้ได้
สมาชิกวุฒิสภาที่มีความหลากหลายทางวิชาชีพ และเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่ง
หากใช้ระบบเลือกตั้งเพียงอย่างเดียว กลุ่มบุคคลเหล่านี้อาจไม่มีโอกาสเข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภา 

                                                           

 599 เรื่องเดียวกัน, หน้า 12. 
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สืบเนื่องจากเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลาย ท าให้การตรวจสอบอ านาจรัฐเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง ปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมือง600 

   อย่างไรก็ตาม จากการศึกษางานวิจัยเรื่อง “การศึกษากระบวนการสรรหาสมาชิก
วุฒิสภาตามบทบัญญัติที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550” โดย 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.มาณวิกา อินทรทัต และ ดร. ปรีชาญาณ วงศ์อรุณ ปรากฏข้อเท็จจริงว่า แม้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้การสรรหาสมาชิกวุฒิสภาโดย
ค านึงถึงความรู้ ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ์ที่จะเป็นประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภา
เป็นส าคัญ และให้มีองค์ประกอบจากบุคคลที่มีความรู้ความสามารถในด้านต่าง ๆ ที่แตกต่าง ให้
โอกาสและความเท่าเทียมทางเพศ สัดส่วนบุคคลในแต่ละภาค รวมทั้งผู้ด้อยโอกาสทางสังคมนั้น จาก
ผลการสัมภาษณ์ผู้บริหารระดับสูงของ กกต. กระบวนการในการพิจารณาเป็นเรื่องลับอยู่ในดุลพินิจ
ของกรรมการสรรหา ไม่มีการวางหลักเกณฑ์ ตัวชี้วัด วิธีและเงื่อนไขใด ๆ เพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญ 
โดยอ้างว่า จะขัดรัฐธรรมนูญ หรือเกินกว่ารัฐธรรมนูญก าหนด แม้แต่การก าหนดคุณลักษณะบุคคลที่
ได้รับการเสนอชื่อในภาคต่าง ๆ ไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อน ไม่สามารถท าได้ 601 นอกจากนี้เมื่อมีการ
พิจารณาสรรหาแล้ว ทางคณะกรรมการการเลือกตั้งก็มิได้ประเมินผลว่า บุคคลที่ได้รับการสรรหา
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่ เพราะถือว่า
เป็นการตรวจสอบกรรมการสรรหา602 จึงเป็นผลให้สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาได้รับข้อวิจารณ์
ว่ายังไม่มีความเหมาะสมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
แต่จากการศึกษาบทบาทหน้าที่ของวุฒิสภาในภาพรวมนั้นพบว่า สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหามี
บทบาทในการปฏิบัติหน้าที่ค่อนข้างเข้มข้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บทบาทในการเป็นสภาตรวจสอบ ดัง
จะได้อธิบายในส่วนต่อไป   

 3.2.3 บทบาทและอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาเป็นสภาที่สอง
ที่มีบทบาทในฐานะสภากลั่นกรองและสภาตรวจสอบ และท าหน้าที่ในฐานะรัฐสภา ดังจะได้อธิบาย 
ดังนี้   

                                                           

 600 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 130. 
 601เรื่องเดียวกัน, หน้า 135. 
 602 มาณวิกา  อินทรทัต และปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, หน้า 136. 
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   3.2.3.1 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภากลั่นกรอง  

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอ านาจหน้าที่ใน
ก า ร พิ จ า ร ณ าแ ล ะ ให้ ค ว าม เ ห็ น ช อบ ร่ า ง พ ร ะ ร า ชบั ญ ญั ติ ป ร ะ กอบ รั ฐ ธ ร ร มนู ญ แ ล ะ 
ร่างพระราชบัญญัติ อนุมัติพระราชก าหนด อันเป็นบทบาทด้านนิติบัญญัติที่อยู่ในขั้นตอนกระบวนการ
ที่ต่อมาภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบ หรืออนุมัติแล้ว แล้วแต่
กรณี จึงกล่าวได้ว่า วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทเป็น 
“สภากลั่นกรอง” อย่างไรก็ตาม กรณีที่วุฒิสภามีความเห็นที่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร ความเห็น
ที่เป็นการตัดสินชี้ขาดนั้นเป็นของสภาผู้แทนราษฎร จึงเห็นได้ว่าวุฒิสภาเป็นแต่เพียงสภาที่สองที่มี
อ านาจในทางนิติบัญญัติที่เป็นไปในทางการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวให้กระบวนการนิติบัญญัติมีความ
รอบคอบมากยิ่งขึ้นเท่านั้น  

  ส าหรับบทบาทและหน้าอ านาจหน้าที่ในฐานะสภากลั่นกรองซึ่งเป็นบทบาทหลักที่
เ ป็ นภ า รกิ จ ขอ ง วุฒิ ส ภ า ใน ฐ านะที่ เ ป็ น อ งค์ ก ร ฝ่ า ยนิ ติ บั ญญั ติ มี ขั้ น ตอน  หลั ก เ กณ ฑ์ 
และวิธีการต่าง ๆ ดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุท ธศักราช 2550 
และก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 และข้อบังคับการประชุมรัฐสภา  
พ.ศ. 2553 ดังต่อไปนี้  

   

  3.2.3.1.1 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ และร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยค าแนะน าและยินยอม
ของรัฐสภา และเมื่อพระมหากษัตริย์ได้ทรงลงพระปรมาภิไธยหรือถือเสมือนว่าได้ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยตามรัฐธรรมนูญนี้แล้ว ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพ่ือให้ใช้บังคับเป็นกฎหมาย
ต่อไป603  

    โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 138 ให้มี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ จ านวน 9 ฉบับ ดังต่อไปนี้ 

   (1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา 

  (2) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

  (3) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง 

                                                           

 603 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 90  . 
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  (4) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ 

  (5) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

  (6) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธี พิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง 

  (7) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 

  (8) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริต 

  (9) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีส่วนร่วมในการ
เสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ โดยร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนไม่น้อย
กว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา604 และมีบทบาทในการกลั่นกรอง
โดยการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งแบ่งออกเป็น  3 วาระ โดยการออกเสียง
ลงคะแนนในวาระที่หนึ่ง ขั้นรับหลักการ และในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตราซึ่งจะมีการ
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพ่ือพิจารณาเนื้อความแห่งร่างพระราชบัญญัติโดยละเอียดและ
พิจารณาค าขอแปรญัตติในการแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความของร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกวุฒิสภาที่
มิได้เป็นคณะกรรมาธิการ จากนั้นเมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว จึงเสนอร่างพระราชบัญญัติ
พร้อมด้วยรายงานของคณะกรรมาธิการต่อที่ประชุมวุฒิสภา เพ่ือการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่
สาม โดยคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา 605 อันเป็นการที่รัฐธรรมนูญได้
ก าหนดให้กระบวนการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญต้องกระท าเป็นสามวาระ 
เพ่ือให้ยากกว่าการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติโดยทั่วไป โดยเฉพาะในขั้นตอนการพิจารณาและการ
ลงมติ 

   เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแล้ว 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ก าหนดให้ก่อนน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อม
ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย ให้ส่งศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ606 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์ให้กระบวนการตราหรือ
แก้ไขพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กระท าได้ยากกว่าการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติ
                                                           

 604 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 139   
 605 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 140   
 606 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  141  . 
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โดยทั่วไป จึงได้ก าหนดให้มีกระบวนการตรวจสอบว่าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่เสียก่อน หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญให้ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไป หรือหากมี
ข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก็ให้ข้อความนั้นตกไปและให้ด าเนินการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญให้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญต่อไป ทั้งนี้ ไม่ห้ามที่จะน าร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญที่มีการแก้ไขแล้วนี้ เข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญอีกครั้ง607  

     

  3.2.3.1.2 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

  สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มีบทบาทในการกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติโดยการพิจารณาภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้ส่ง
ร่ างพระราชบัญญัติมาสู่การพิจารณาของวุฒิสภาเท่านั้น โดยมิ ได้มีบทบาทในการเสนอ  
ร่างพระราชบัญญัติแต่ประการใด608  

  เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบแล้ว สภา
ผู้แทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อวุฒิสภา การกลั่นกรองโดยการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติแบ่งออกเป็น  3 วาระ โดยการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่ง ขั้นรับไว้
พิจารณา และในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตราซึ่งจะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้น
เพ่ือพิจารณาเนื้อความแห่งร่างพระราชบัญญัติโดยละเอียดและพิจารณาค าขอแปรญัตติในการแก้ไข
เพ่ิมเติมเนื้อความของร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกวุฒิสภาที่มิได้เป็นคณะกรรมาธิการ จากนั้นเมื่ อ
คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว จึง เสนอร่างพระราชบัญญัติพร้อมด้วยรายงานของ
คณะกรรมาธิการต่อที่ประชุมวุฒิสภา เพ่ือการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สาม ทั้งนี้ วุฒิสภาต้อง
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมานั้นให้เสร็จภายใน 60 วัน แต่ถ้าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน ต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน ทั้งนี้ เว้นแต่วุฒิสภาจะได้ลงมติ
ให้ขยายเวลาออกไปเป็นกรณีพิเศษซึ่งต้องไม่เกิน 30 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึง
วุฒิสภา ถ้าวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไม่เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าวุฒิสภา
ได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น609 

                                                           

 607 "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ,"  ใน การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่  31/2550  เป็น
พิเศษ. 
 608 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142. 
 609 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 146. 
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  ทั้งนี้ เมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว ในกรณีถ้าไม่เห็นชอบด้วย
กับสภาผู้แทนราษฎร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีผลเป็นการ
ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร หาก
วุฒิสภาไม่ส่งร่างพระราชบัญญัติคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรภายในก าหนดเวลาย่อมถือว่าวุฒิสภาได้ให้
ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น กรณีถ้าแก้ไขเพ่ิมเติม ให้ส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไข
เพ่ิมเติมนั้นไปยังสภาผู้แทนราษฎร ถ้าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติม ให้
ด าเนินการเพ่ือประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป ถ้าเป็นกรณีอ่ืน แต่ละสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการ
ร่วมกันเพ่ือพิจารณาร่างนั้น และให้คณะกรรมาธิการร่วมกันรายงานและเสนอร่างพระราชบัญญัติที่
คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้วต่อสภาทั้งสอง ถ้าสภาทั้งสองต่างเห็นชอบด้วยร่าง
พระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้ว ถ้าสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วยก็ให้
ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน610  

   สภาผู้แทนราษฎรยังคงเป็นสภาที่มีอ านาจในการให้ความเห็นชอบและยืนยันร่ าง
พระราชบัญญัติ เหนือกว่าวุฒิสภา ด้วยเหตุที่ กรณีร่ างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้ ง ไว้นั้ น  
สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ และถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือ
ร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา611 

   ใ น ก ร ณี เ กี่ ย ว กั บ ร่ า ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ที่ ถู ก ยั บ ยั้ ง ไ ว้ นั้ น  รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทในระหว่างที่มีการยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัติใดนั้นคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มี
หลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้มิได้ หาก
วุฒิสภาเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติที่เสนอหรือส่งให้พิจารณานั้น เป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการ
อย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ ประธานวุฒิสภามี
อ านาจในการส่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติที่มี
หลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้ งไว้ ให้ร่าง
พระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไปได้612 

                                                           

 610 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 147. 
 611 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 148. 
 612 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 149. 
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   ส าหรับกรณีเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้ นและให้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน 
20 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆ มิได้ ถ้าพ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และ
ในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบ  ถ้าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าววุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ก็มีผลเป็น
การยับยั้งร่างพระราชบัญญัติซึ่งสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิยืนยันได้ 613  

 นอกจากนี้ บทบาทในการกลั่นกรองของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ยังปรากฏในขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการนิติบัญญัติในการเสนอให้ศาล
รัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ร่าง
พระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อม
ถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย  หรือร่างพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาลงมติยืนยัน 
ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน าร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกครั้งหนึ่ง สมาชิก
วุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกท้ังหมด
เท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ในกรณีของวุฒิสภาสามารถเสนอความเห็น
ต่อประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณีให้ประธานแห่งสภาที่ได้รับความเห็นดังกล่าวส่ง
ความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นมีข้อความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ  หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่614 ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าการ
เสนอเรื่องให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัตินั้นมีความแตกต่างกับกรณี
ของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้เป็นมาตรการบังคับให้ต้องด าเนินการเสมอ  

  ประการส าคัญที่ส่งเสริมให้วุฒิสภามีบทบาทมากในกระบวนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณก็คือ สมาชิกวุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
ของวุฒิสภาสามารถเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาว่ามีการกระท าฝ่าฝืนบทบัญญัติที่
เป็นข้อห้ามในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณข้างต้นว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปร
ญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ เว้นแต่  แปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่ง

                                                           

 613 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168. 
 614 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 154. 
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มิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันเกี่ยวกับเงินส่งใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้ หรือเงินที่ก าหนดให้จ่ายตาม
กฎหมาย ตลอดจน การเสนอ การแปรญัตติ  หรือการกระท าด้วยประการใดๆ ที่มีผลให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมใน
การใช้งบประมาณรายจ่าย ซึ่งมีผลให้การเสนอ การแปรญัตติหรือการกระท าดังกล่าวสิ้นผลไป615 

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทในการ
กลั่นกรองพระราชบัญญัติโดยมีการแสดงความคิดเห็นอภิปรายอย่างเต็มที่ ทั้งนี้ ที่ประชุมวุฒิสภาเคย
มีมติไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร ในกรณี ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท า
ความผิดเนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... เมื่อ
วันจันทร์ที่ 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556 616 ท าให้เกิดกระแสทางสังคมสนับสนุนอย่างกว้างขวางและมี
การชุมนุมทางการเมืองเพ่ือคัดค้านการด าเนินการเพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใช้บังคับเป็น
กฎหมายอย่างรุนแรง ในเวลาต่อมาที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรก็มิได้มีการลงมติยืนยันร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้แต่ประการใด จึงเป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นอันตกไป ตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  

   

  3.2.3.1.3 การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนด   

  เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วน อันมิอาจจะ
หลีกเลี่ ยงได้  คณะรัฐมนตรี เสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาโดยไม่ชักช้า  
 ในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศความปลอดภัยสาธารณะ ความ
มั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือมีความจ าเป็นต้องมีกฎหมาย
เกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพ่ือรักษาประโยชน์ของ
แผ่นดิน617 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอ านาจในการ
พิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดได้ อย่างไรก็ตาม กรณีสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่
วุฒิสภาไม่อนุมัติ สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรได้ พระราชก าหนดนั้นย่อมมีผลใช้บังคับเป็น
พระราชบัญญัติต่อไป618 จึงเห็นได้ว่าบทบาทของวุฒิสภายังคงเป็นแต่เพียงสภาที่สองที่มีบทบาทใน
การกลั่นกรองในระดับที่เป็นการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวเท่านั้น แต่อ านาจในการอนุมัติพระราชก าหนด

                                                           

 615 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168. 
 616"บันทึกการประชุมวุฒิสภา ",  ใน การประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 23  สมัยสามัญทั่วไป. 
 617 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 186 
 618 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184. 
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ยังเป็นของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีที่มาส่วนใหญ่เป็นกลุ่มผลประโยชน์เดียวกันกับคณะรัฐมนตรี
ตามปกติของการปกครองระบบรัฐสภา 

  บทบาทของวุฒิสภาที่สามารถด าเนินการเกี่ยวกับการอนุมัติพระราชก าหนดและอาจ
ส่งผลให้พระราชก าหนดอันเป็นเครื่องมือส าคัญของฝ่ายบริหารไม่มีผลบังคับมาตั้งแต่ต้นได้แก่การ
เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนด กล่าวคือ 
ก่อนที่วุฒิสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดใด สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานวุฒิสภาว่าพระราช
ก าหนดนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง 619 และให้ประธานวุฒิสภานั้นส่ง
ความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย ทั้งนี้  ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชก าหนด
ใดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น620  

  หลักการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดมีหลักการคงเดิม
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่แก้ไขเหตุที่จะเสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพ่ือวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดที่ตราขึ้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์เพ่ือให้เกิดกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีให้
เป็นไปตามหลักนิติธรรมยิ่งขึ้น621 โดยให้น าความเห็นเสนอต่อประธานสภาที่ตนเป็นสมาชิกให้น าเสนอ
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่าเหตุแห่งการตราพระราชก าหนดนั้นเป็นกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นรีบด่วน
หรือไม่  

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทในการ
กลั่นกรองพระราชก าหนดค่อนข้างเข้มข้นโดยแสดงความคิดเห็นอภิปรายอย่างเต็มที่ ทั้งนี้ ที่ประชุม
วุฒิสภาเคยมีมติไม่อนุมัติพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีเสนอ และสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติอนุมัติ
แล้ว ได้แก่ พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2552 เมื่อวันจันทร์ที่ 22 มิถุนายน พ.ศ. 2552 ในห้วงระยะเวลาที่มี นายประสพสุข 

                                                           

 619 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
 “ ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับ
ดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
  การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มี
ความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้” 
 620 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 185 
 621 "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ,"  ใน การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่  33/2550. 
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บุญเดช ด ารงต าแหน่งประธานวุฒิสภา 622 และต่อมาที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติยืนยันการ
อนุมัติพระราชก าหนดฉบับนี้ เมื่อวันพุธที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2552 จึงถือว่าพระราชก าหนดฉบับ
ดังกล่าวมีผลบังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 184 

   แม้มีกรณีการไม่อนุมัติพระราชก าหนดเช่นนี้เพียง 1 กรณี ก็พิจารณาได้ว่าแสดงถึง
การด าเนินบทบาทในฐานะเป็นสภากลั่นกรองที่เป็นอิสระ มีการแสดงเหตุผลในเชิงอภิปรายข้อเสีย
ของพระราชก าหนดฉบับดังกล่าวที่มีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างขวาง จนในที่สุด ที่
ประชุมวุฒิสภาในขณะนั้นได้มีมติเสียงข้างมากไม่อนุมัติพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีเสนออันไม่
ปรากฏบ่อยนัก แม้ว่าสภาผู้แทนราษฎรจะมีอ านาจในการยืนยันการอนุมัติพระราชก าหนดได้ก็ตาม ก็
เป็นไปตามบทบาทของวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองที่มีบทบาทในลักษณะเป็นการทักท้วงหน่วงเหนี่ยว
ให้กลไกการกลั่นกรองในกระบวนการนิติบัญญัติให้มีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น 

  

  3.2.3.1.4 กรณีศึกษาเกี่ยวกับปัญหาด้านประสิทธิภาพของบทบาทและอ านาจหน้าที่
ในฐานะสภากลั่นกรอง 

  แนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในบทบาทและอ านาจ
หน้าที่ในฐานะสภากลั่นกรอง ก็ย่อมเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับแนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพ
ของรัฐสภาที่พิจารณาศึกษาในเชิงการวิเคราะห์เชิงคุณภาพดังที่ได้อธิบายในบทที่ 2  กล่าวคือ การ
พิจารณาประสิทธิภาพในอ านาจหน้าที่พิจารณากลั่นกรองกฎหมายก็ย่อมไม่อาจพิจารณาแต่เพียง
ปริมาณการพิจารณาที่ผ่านวุฒิสภาหรือจ านวนการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ต้องพิจารณาถึง “คุณภาพของ
กฎหมาย” ด้วยว่าส่งผลกระทบอย่างไรที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้
หรือไม่623 แนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยอาศัยแนวคิดข้างต้นนั้นได้ให้
ความส าคัญกับข้อมูลของการด าเนินกระบวนการ (Processing) มากกว่าผลลัพธ์เชิงปริมาณ 
(Quantifying outcomes) เพราะตัวชี้วัดเชิงปริมาณมักจะไม่สามารถบ่งชี้ถึงข้อมูลได้อย่างครบถ้วน
รอบด้านที่จะน ามาวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพหรือผลสัมฤทธิ์ของวุฒิสภาได้ เช่น การประเมิน
ประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยอาศัยแต่เพียงจ านวนของกฎหมายที่วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบย่อมท า
ให้วุฒิสภาที่มีบทบาทเป็นแต่เพียง “ตรายาง” ดังนั้น จึงสมควรใช้การพิจารณาผลเชิงคุณภาพส าหรับ
การประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา 

                                                           

 622"บันทึกการประชุมวุฒิสภา ",  ใน การประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 สมัยวิสามัญ  
623 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.pp. 4-5. 
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   ทั้งนี้ การพิจารณาประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการด าเนินบทบาทและอ านาจหน้าที่
ในฐานะสภากลั่นกรองโดยอาศัยการพิจารณาคุณภาพของกฎหมายดังกล่าวข้างต้น จะพิจารณาจาก
บทบาทของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่แสดงถึงการให้คุณค่า
หรือความส าคัญกับคุณภาพของการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย ผลกระทบของบทบาทวุฒิสภาด้าน
การกลั่นกรองกฎหมายที่มีผลต่อสภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี ตลอดจนค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของวุฒิสภา เพ่ือประโยชน์ในการ
ประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรองต่อไปในบทที่ 5 โดยใช้กรณีศึกษาในกรณี 
พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2552  และร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าความผิดเนื่องจากการชุมนุมทาง
การเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. ....  

  3.2.3.2 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบ 

    จากการศึกษาพบว่ า  บทบาทและอ านาจหน้าที่ ในฐานะสภาตรวจสอบ 
ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ค่อนข้างไดร้ับการคาดหวังจาก
การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว เพราะได้มีการก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการสรรหา
ผู้ทรงคุณวุฒิในวิชาชีพแต่ละภาคส่วนขึ้นร่วมกันเป็นองค์ประกอบของวุฒิสภากับสมาชิกที่มาจากการ
เลือกตั้งในแต่ละจังหวัด โดยมีเจตนารมณ์ให้มีผู้ทรงคุณวุฒิที่ไม่ได้มีฐานที่มาอย่างเดียวกันกับสมาชิก
ที่มาจากการเลือกตั้งอันเป็นกลุ่มผลประโยชน์เดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทในด้านการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่เข้มข้นมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจในการถอดถอน
บุคคลออกจากต าแหน่งในท านองเดียวกันกับระบบ Impeachment ของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา ดังจะ
ได้อธิบายในส่วนนี้ต่อไป  

        การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของวุฒิสภาถือได้ว่าเป็นอ านาจหน้าที่หลัก
ตามกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา624 ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
ของระบบรัฐสภา ซึ่งวุฒิสภาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐสภา รัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาท
อ านาจหน้าที่ในด้านควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินด้วย625 ส าหรับการควบคุมดูแลหรือ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารนั้นย่อมเป็นไปตามค าแถลงนโยบายที่ให้ไว้
ต่อรัฐสภา รวมทั้งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง626 

                                                           

 624 นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา.หน้า 211. 
 625 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 28. 
  626 เรื่องเดียวกัน, 35. 
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   3.2.3.2.1 การตั้งกระทู้ถาม  

    การตั้ งกระทู้ ถามเป็นการควบคุมฝ่ ายบริหาร โดยฝ่ ายนิติบัญญัติ 
ทางหนึ่งที่ต้องการจะถ่วงดุลอ านาจและตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารว่าเป็นไป  
ตามนโยบายที่แถลงได้ไว้ต่อรั ฐสภาหรือไม่ การตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีเกี่ยวกับเรื่องการงาน 
ในหน้าที่ถือว่าเป็นกลไกและวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอย่างอ่อนที่สุดของสภา และ
เป็นกระบวนการหนึ่งที่ท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีการติดต่อและเชื่อมโยงกันอยู่ตลอดเวลา
ในฐานะผู้ถามและผู้ตอบ ทั้งนี้ เพราะการตั้งกระทู้ถามสมาชิกสภาสามารถกระท าได้ตลอดระยะเวลาที่
มีการเปิดสมัยประชุมรัฐสภา ท าให้สามารถรู้ได้ว่าฝ่ายบริหารได้บริหารราชการแผ่นดินไปในทิศทางใด 
มีความก้าวหน้าและเกิดผลดีต่อประเทศอย่างไร และมีการบริหารราชการแผ่นดินไปในทางมิชอบ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่กลุ่มหรือพวกพ้องตนเองหรือไม่627 

    แม้ว่า การตั้งกระทู้ถามเป็นกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารของสภาอย่างอ่อนที่สุดถือว่าเป็นวิธีการตรวจสอบและติดตามการท างาน
ของฝ่ายบริหารที่เป็นปกติของฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะในการประชุมรัฐสภาแต่ละครั้งไม่ว่าจะเป็น
วุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรจะมีวาระการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีอยู่เสมอ อย่างไรก็ตาม การควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร โดยผ่านกลไกการตั้ งกระทู้ถามของฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภาดังกล่าวนี้ ได้รับความนิยมอย่างกว้างขวางในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
โดยเฉพาะประเทศไทยได้ก าหนดหลักการเรื่องการตั้งกระทู้ถามไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
สยาม พุทธศักราช 2475 เป็นครั้งแรก และบทบัญญัติซึ่งเป็นหลักการในลักษณะดังกล่าวนี้ได้ถูกบรรจุ
ไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยทุกฉบับจนถึงฉบับปัจจุบัน ต่อมามีพัฒนาการขึ้นโดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อันมีที่มาจากกระแสเรียกร้องของประชาชนที่ต้องการปฏิรูป
การเมือง โดยต้องการให้กลไกการท างานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างโปร่งใสและมี
ประสิทธิภาพจึงได้มีการเพ่ิมหลักการหรือสาระส าคัญเกี่ยวกับการตั้งกระทู้ถามขึ้นมาใหม่ที่เรียกว่า  
“กระทู้ถามสด”628 ขึ้นแต่เป็นอ านาจของสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นที่สามารถตั้งกระทู้ถามสดได้
เช่นเดียวกันกับที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้วุฒิสภา
มีอ านาจในการตั้งกระทู้ถามฝ่ายบริหารได้ โดยได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถาม
รัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่า

                                                           

 627 มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ , รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บริหารและเสถียรภาพของรัฐบาล, หน้า 10. 
 628 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10-11. 
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เรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน 629 โดยมี
เจตนารมณ์เพ่ือก าหนดมาตรการในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี630 อันเป็นหลักการคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 เป็นครั้งแรก และยังคงไม่มีบทบัญญัติอ่ืนใดที่จะแก้ไขสภาพปัญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับของ
กลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยกระทู้ถามเช่นเดีย วกันกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

   อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้
เป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นต้องเข้าร่วมประชุมวุฒิสภา ในกรณีที่มีการประชุม
วุฒิสภาเพ่ือตั้งกระทู้ถามในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ เพ่ือชี้แจงหรือตอบกระทู้ถามในเรื่องนั้นด้วย
ตนเอง เว้นแต่มีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท าให้ไม่อาจเข้าชี้แจงหรือตอบกระทู้ เพียงแต่แจ้งให้
ประธานวุฒิสภาทราบก่อนหรือในวันประชุมสภาในเรื่องดังกล่าว631 โดยนับเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ที่ได้ก าหนดมาตรการนี้ขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่ถูกตั้งกระทู้ถาม
เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ มีความรับผิดชอบต่อรัฐสภาในฐานะผู้แทนปวงชน632 

   3.2.3.2.2 การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิก
วุฒิ สภาจ านวนไม่น้ อยกว่ า  1  ใน  3  ของจ านวนสมาชิกทั้ งหมดเท่ าที่ มี อยู่ ของวุฒิ สภา  
มีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหา
ส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่มีการลงมติได้ โดยการขอเปิดอภิปรายทั่วไปตาม
มาตรานี้ จะกระท าได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง633 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดขึ้นโดยมี
เจตนารมณ์ เ พ่ือก าหนดมาตรการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้สมาชิกวุฒิสภา 
มีสิทธิเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหา

                                                           

  629 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 156 
 630 "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ,"  ใน การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่  32/2550  เป็น
พิเศษ  
 631 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 162. 
 632 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ที่ 24 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
 633 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161. 
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ส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินการตรวจสอบการท างานของคณะรัฐมนตรี โดยการเปิด
อภิปรายทั่วไปโดยไม่ลงมติสามารถท าได้ง่ายขึ้น โดยได้มีการแก้ไขจ านวนสมาชิกวุฒิสภาจากจ านวน
ไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นไม่น้อยกว่า ใน 3 
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา ย่อมส่งผลให้คณะรัฐมนตรีต้องมุ่งบริหารราชการ
แผ่นดินอย่างรอบคอบและโปร่งใส หากคณะรัฐมนตรีไม่สามารถชี้แจงปัญหาเกี่ยวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินได้อย่างสมเหตุสมผล ย่อมส่งผลกระทบต่อคณะรัฐมนตรีในด้านความเชื่อมั่นหรือใน
ด้านอื่นๆ และอาจน าไปสู่การถอดถอนออกจากต าแหน่งในภายหลังได้ การจ ากัดให้เปิดอภิปรายทั่วไป
ได้เพียงครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง เพ่ือมิให้เป็นภาระแก่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมากเกินไป รวมทั้ง
เพ่ือให้วุฒิสภามีเวลาในการปฏิบัติหน้าที่อย่างอ่ืนด้วยโดยหลักการดังกล่าวนี้มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นครั้งแรก 634 

 

   3.2.3.2.3 การตั้งกรรมาธิการสามัญและกรรมาธิการวิสามัญ  

     วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สามารถ
ใช้ กล ไกของคณะกรรมาธิ การ ในการ พิจารณา  สอบสวน หรือศึ กษา  ประ เด็ นต่ า ง  ๆ 
ในอ านาจหน้าที่ได้ในลักษณะเดียวกันกับระบบกรรมาธิการที่ใช้ในวงงานสภาของนานาประเทศ ทั้งนี้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้ เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา โดยก าหนดให้มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวต้องระบุ
กิจการหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ าหรือซ้อนกัน ในการนี้ คณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียก
เอกสารจากบุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือ
ในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมาย
บัญญัติ635 

    ในปัจจุบัน กฎหมายที่มีสาระส าคัญเกี่ยวกับสภาพบังคับของค าสั่งเรียกของ
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร  ไ ด้ แ ก่  พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ค า สั่ ง เ รี ย ก ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ข อ ง 
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554  อย่างไรก็ตาม ค าสั่งเรียกเช่นว่านั้นมิให้ใช้บังคับกับ  
ผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการ

                                                           

  634 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ที่ 24 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
  635 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 135. 
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บริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี 

    เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ประการส าคัญในการให้อ านาจวุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการ ได้แก่การให้คณะกรรมาธิการ  
เป็นกลไกในการช่วยเหลือกิจการของวุฒิสภา เพ่ือให้การท างานของวุฒิสภามีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เพ่ิมอ านาจของคณะกรรมาธิการ
ให้มีอ านาจในการออกค าสั่งเรียกเอกสาร หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็น
ในกิจการที่กระท า หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ
ในลักษณะเป็นโทษตามที่กฎหมายบัญญัติ เพ่ือให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพ
ยิ่งขึ้น เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้636   

   ส าหรับรายละเอียดเกี่ยวกับที่มา อ านาจหน้าที่ องค์ประกอบ และวิธี
ด า เนินงานของคณะกรรมาธิการนั้น ได้ รับการก าหนดไว้ ในข้ อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ. 2551 ซึ่งวุฒิสภาได้ตราขึ้นไว้โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 134 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้   

   ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจในการตั้ง
คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาขึ้นเพ่ือพิจารณา “ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” 
หรือ “ร่างพระราชบัญญัติ” ตลอดจนกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาหรือตามที่วุฒิสภามอบหมาย นอกจากนี้  ได้ก าหนดให้วุฒิสภามี 
“คณะกรรมาธิการสามัญ” ประจ าวุฒิสภา มีจ านวน 22 คณะ แต่ละคณะประกอบด้วยกรรมาธิการ
จ านวน ไม่น้อยกว่า 9 คน แต่ไม่เกิน 15 คน ดังนี้637 

   (1) คณะกรรมาธิการการกีฬา 

  (2) คณะกรรมาธิการการเกษตรและสหกรณ์  

   (3) คณะกรรมาธิการการคมนาคม 

  (4) คณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง การธนาคารและสถาบันการเงิน 

   (5) คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ 
                                                           

 636 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 และรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 31/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ที่ 23 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
  637 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 77. 
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   (6) คณะกรรมาธิการการทหาร 

   (7) คณะกรรมาธิการการท่องเที่ยว 

  (8) คณะกรรมาธิการการปกครอง 

 (9) คณะกรรมาธิการการพลังงาน 

 (10) คณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  (11) คณะกรรมาธิการการพัฒนาสังคมและกิจการเด็ก เยาวชน สตรีผู้สูงอายุคน
พิการ และผู้ด้อยโอกาส 

  (12) คณะกรรมาธิการการยุติธรรมและการต ารวจ 

  (13) คณะกรรมาธิการการแรงงานและสวัสดิการสังคม 

  (14) คณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีการสื่อสารและโทรคมนาคม 

 (15) คณะกรรมาธิการการศาสนา คุณธรรม จริยธรรม ศิลปะและวัฒนธรรม  (16) 
คณะกรรมาธิการการศึกษา 

  (17) คณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 

   (18) คณะกรรมาธิการกิจการองค์กรตามรัฐธรรมนูญและติดตามการบริหาร 
งบประมาณ 

   (19) คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

   (20)  คณะกรรมาธิการศึกษา ตรวจสอบเรื่ องการทุจริต  และเสริมสร้ าง 
ธรรมาภิบาล 

   (21) คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจ การพาณิชย์และอุตสาหกรรม 

   (22) คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน สิทธิเสรีภาพและการคุ้มครองผู้บริโภค 

 

   ทั้ งนี้  ข้อบั งคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.  2551 ยั งก าหนดให้วุฒิสภาตั้ ง
“คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา” ขึ้นให้มีบทบาทส าคัญส าหรับการประสานงานและ
ก าหนดแนวทางการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ประกอบด้วย ประธานวุฒิสภาหรือรอง
ประธานวุฒิสภาที่ได้รับมอบหมายคนหนึ่งเป็นประธาน คณะกรรมาธิการ ผู้แทนคณะกรรมาธิการ
สามัญประจ าวุฒิสภา ทุกคณะ ๆ ละ 1 คน สมาชิกที่ที่ประชุมวุฒิสภาเลือกตั้ง อีกไม่เกิน 7 คน และ
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เลขาธิการวุฒิสภา เป็น กรรมาธิการ มีอ านาจหน้าที่กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่อง
ใด ๆ เกี่ยวกับเรื่อง ดังต่อไปนี้638 

  (1) พิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือเรื่องอ่ืนใดตามที่วุฒิสภามอบหมายหรือตามที่ประธาน
วุฒิสภามอบหมาย 

  (2) ติดตามมติและตรวจรายงานการประชุมของวุฒิสภา  

  (3) กระท ากิจการหรือพิจารณาเรื่องใด ๆ ที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ คณะกรรมาธิการอ่ืน
ของวุฒิสภา  

  (4) ประสานงานระหว่างวุฒิสภากับสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรีองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
และหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องในกิจการของวุฒิสภา  

  (5) ประสานงานกับคณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาทุกคณะและสมาชิก เกี่ยวกับการ
พิ จ า ร ณ า ร า ย ชื่ อ ส ม า ชิ ก ห รื อ บุ ค ค ล ใ ด  ๆ  ที่ จ ะ เ ส น อ ใ ห้ ที่ ป ร ะ ชุ ม วุ ฒิ ส ภ า เ ลื อ ก ตั้ ง 
เป็นกรรมาธิการสามัญ หรือกรรมาธิการวิสามัญตามข้อ 81 หรือข้อ 102 แล้วแต่กรณีเพ่ือให้เป็นไป
ด้วยความเรียบร้อย เหมาะสมและเป็นธรรม  

  (6) ด าเนินงานทางด้านวิชาการ ข้อมูลข่าวสาร การสารสนเทศ เพ่ือสนับสนุนกิจการของ
วุฒิสภา 

  (7) รับค าร้องเรียนหรือเรื่องราวร้องทุกข์ของราษฎรเพ่ือมอบต่อคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ 
หรือหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องเพ่ือพิจารณา 

   (8) เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ผลงานของวุฒิสภา  

  (9) เสนอแนะต่อวุฒิสภาเกี่ยวกับการพัฒนาระบบงานวุฒิสภาและการด าเนินกิจการในด้าน
ต่าง ๆ ของวุฒิสภา  

  (10) เสนอแนะต่อวุฒิสภาเกี่ยวกับการก าหนดรายละเอียดของงบประมาณและการแปรญัตติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนของวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

  (11) เสนอแนะต่อวุฒิสภาเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ให้แก่สมาชิก
วุฒิสภา 

   นอกจากนี้ เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ ข้อบังคับการ
ประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 จึงได้ก าหนดให้ คณะกรรมาธิการมีอ านาจตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือ
พิจารณาปัญหาอันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการได้ แล้วรายงานคณะกรรมาธิการภายใน
เวลาที่คณะกรรมาธิการก าหนด โดยประธานและรองประธานคณะอนุกรรมาธิการต้องตั้งจากบุคคลที่

                                                           

 638 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 80. 
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เป็นกรรมาธิการในคณะนั้น คุณสมบัติและหลักเกณฑ์การตั้งอนุกรรมาธิการซึ่งมิใช่กรรมาธิการใน
คณะ จะเป็นไปตามระเบียบที่ประธานวุฒิสภาก าหนด639 

  3.2.3.2.4 การเสนอญัตติให้วุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมและแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น  

   หากวุฒิสภามีมติให้เข้าประชุมในเรื่องใด รัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุม ทั้งนี้ รัฐมนตรี
ย่ อมมี สิ ท ธิ เ ข้ าประชุ มและแถลงข้ อ เท็ จจ ริ งห รื อแสดงความคิ ด เห็ น ในที่ ป ร ะชุ มสภา 
โดยมีเอกสิทธิ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 130 มาใช้บังคับโดยอนุโลม640 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือยืนยันหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีต่อ
รัฐสภา โดยเป็นหลักการที่ก าหนดให้รัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุมและแถลงข้อเท็จจริงในที่ประชุมสภา
มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เป็นครั้งแรก i อันพิจารณาได้ว่า 
เป็นกลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอย่างอ่อนอีกเช่นกันที่เป็นแต่เพียงกลไกให้ฝ่าย
บริหารเข้าร่วมประชุมและชี้แจงตอบข้อเท็จจริงและข้อคิดเห็นต่อที่ประชุมวุฒิสภา อย่างไรก็ตาม 
ข้อเท็จจริงและข้อคิดเห็นต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารนี้ก็สามารถน าไปใช้ส าหรับการยกร่างกระทู้ถาม หรือ
ใช้เป็นข้อมูลในคณะกรรมาธิการที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวในโอกาสต่อมาได้เช่นกัน 

  3.2.3.2.5 การพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่ง    

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภา 
มีบทบาทส าคัญในฐานะสภาที่สองโดยการให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งส าคัญต่าง ๆ เช่น 
ตุลาการศาล ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จะได้ก าหนดรายละเอียดไว้  ดังจะได้อธิบายต่อไป   

    ทั้งนี้  ในการที่วุฒิสภาจะพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งใดตามบทบัญญั ติ 
แห่งรัฐธรรมนูญ วุฒิสภามีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นท าหน้าที่ตรวจสอบประวัติ ความ
ประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลผู้ได้รับการเสนอชื่อให้ด ารงต าแหน่งนั้น รวมทั้ง
รวบรวมข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานอันจ าเป็น แล้วรายงานต่อวุฒิสภาเพ่ือประกอบการพิจารณา
ต่อไป641 โดยการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภาสามารถ

                                                           

 639 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 87. 
 640 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 177. 
  641 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 121. 
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ตั้งคณะกรรมาธิการนี้ขึ้นนั้น มีเจตนารมณ์เพ่ือจัดให้มีกลไกที่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบ
คุณสมบัติแลความประพฤติของบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อต่อวุฒิสภาเพ่ือให้ความเห็นชอบ642  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ลดบทบาทอ านาจวุฒิสภา
จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในการสรรหาบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระมาเป็นเพียงแค่การ “ให้ความเห็นชอบ” ตามบัญชีรายชื่อจากการสรรหาของ 
“คณะกรรมการสรรหา”643 เท่านั้น ทั้งนี้ เพราะมีข้อพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ในการสรรหาองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ในเรื่องของ
การถูกฝ่ายการเมืองเข้าแทรกแซงในการท างานของวุฒิสภา ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงได้ปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา โดยก าหนดให้มีอ านาจ
หน้าที่ในการให้ความเห็นชอบองค์กรอิสระเท่านั้น โดยได้มีการเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ในการสรรหา
องค์กรอิสระมาเป็นของ “คณะกรรมการสรรหา” ซึ่งคณะกรรมการสรรหามีที่มาจาก ประธานศาล
ทั้งหลาย ประธานสภาผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรเป็นหลัก แต่ไม่มีตัวแทนจาก
พรรคการเมืองและตัวแทนจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเข้ามาเป็นกรรมการสรรหาด้วย ซึ่งแตกต่าง
ไปจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ให้ความส าคัญกับตัวแทนของ
ประชาชน ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้ความส าคัญกับฝ่ายตุลา
การโดยเพ่ิมตัวแทนจากศาลฎีกาและศาลปกครองเข้าไปเป็นกรรมการสรรหาในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญบางองค์กรด้วย ท าให้ความเชื่อมโยงกับประชาชนมีน้อยกว่าแม้จะมีประธานสภา
ผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรร่วมเป็นกรรมการสรรหาด้วยก็ตาม นอกจากนี้ ผู้ด ารง
ต าแหน่ ง ในองค์กร อิสระตามรั ฐธ รรมนูญที่ จ ะ ได้ จ ากการคัด เลื อกของคณะกรรมการ 
สรรหานี้ก็จะประกอบด้วยฝ่ายตุลาการมากกว่าฝ่าย อ่ืน โดยไม่มีนักวิชาการ ผู้ เชี่ ยวชาญ  
ด้านอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง644 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทเกี่ยวด้วย
การเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งระดับสูงใน 3  ลักษณะด้วยกัน ได้แก่ การถวายค าแนะน าบุคคล
เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง การพิจารณาเลือกบุคคล และการให้ความเห็นชอบบุคคลให้ด ารง
ต าแหน่ง ดังนี้   

 ก) บทบาทและอ านาจหน้าที่ในการถวายค าแนะน า 

                                                           

  642 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่  30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
 643 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หน้า 212. 
 644 เรื่องเดียวกัน, หน้า 212-213. 
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  เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแต่งตั้งบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรต่าง ๆ 
หลังจากท่ีได้ด าเนินการตามกระบวนการคัดเลือกมาแล้ว องค์กรเหล่านั้นประกอบด้วย คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง (ซึ่งมีประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอีกสี่คน) 645 ผู้ตรวจการแผ่นดิน646 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (ซึ่งมีประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอ่ืนอีกสิบคน)647 
ศาลรัฐธรรมนูญ (ซึ่งมีประธานศาลรัฐธรรมนูญหนึ่งคนและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอ่ืนอีกสิบสี่คน)648 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ซึ่งมีประธานกรรมการหนึ่งคนและ
กรรมการอ่ืนอีกแปดคน)649 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ซึ่งมีประธานกรรมการหนึ่งคนและ
กรรมการอ่ืนอีกเก้าคน)650 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาในหน่วยธุรการของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน)651 

 ข) บทบาทและอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาเลือก 

  วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งเป็นบุคคลภายนอก
เข้าเป็นคณะกรรมการตุลาการของศาลประเภทต่าง ๆ คือ กรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (จ านวน
สองคน) และกรรมการตุลาการศาลปกครอง (จ านวนสองคน)652 

  ค) บทบาทและอ านาจหน้าที่ในการให้ความเห็นชอบ 

  เพ่ือให้ได้บุคคลผู้จะปฏิบัติหน้าที่ส าคัญอย่างมีประสิทธิภาพก่อนที่จะน าความกราบ
บังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป การแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์ และผู้ทรงคุณวุฒิในการบริหาร
ราชการแผ่นดินเป็นตุลาการศาลปกครองสูงสุดจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของทั้งหมด ซึ่งได้ รับ
ความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง653 การแต่งตั้งตุลาการในศาลปกครองให้ด ารง
ต าแหน่งประธานศาลปกครองสูงสุด ซึ่งได้รับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาล

                                                           

 645 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 229. 
 646 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 242. 
 647 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 256. 
 648 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 204. 
 649 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246. 
 650 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252. 
 651 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 
 652รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 221 และมาตรา 226. 
 653 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 226. 
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ปกครอง654 การแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ซึ่งได้รับความเห็นชอบของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด้วย655 

   3.2.3.2.6 การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง  

    วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ในฐานะ “สภาตรวจสอบ” มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญในการพิจารณาถอดถอนผู้
ด ารงต าแหน่งต่างๆ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการสูงสุด ผู้ใดมี
พฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อ
ว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ทั้งนี้ ได้มี
การเพ่ิมเหตุในการถอดถอน ในกรณีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ซึ่ง
ในเรื่องมาตรฐานทางจริยธรรมนี้ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เป็นครั้งแรก ในมาตรา 279 และมาตรา 280 โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ให้มีกลไกระบบการบังคับใช้และ
การลงโทษเพ่ือเป็นแนวทางให้สถาบันทางการเมืองและสถาบันภาครัฐเป็นที่ยอมรับของประชาชน 
และให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าหรือปรับปรุงประมวลจริยธรรม 
ตรวจสอบการฝ่าฝืนและด าเนินการให้ผู้รับผิดชอบบังคับให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม นอกจากนี้ 
วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาและมีมติให้กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
พ้นจากต าแหน่ง ในกรณีท่ีกระท าการขาดความเที่ยงธรรม จงใจฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือมี
พฤติการณ์เสื่อมเสียแก่เกียรติศักดิ์ของการด ารงต าแหน่งอย่างร้ายแรงด้วย656  

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบและเสนอให้ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและต าแหน่งในองค์กร
อิสระ ศาล และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ โดยให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 
20,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อเสนอต่อประธานวุฒิสภา เพ่ือให้วุฒิสภาเริ่มกระบวนการถอดถอน
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด รวมทั้งผู้พิพากษา กรรมการการเลือกตั้ง และ
องค์กรอิสระอ่ืนๆ ในฐานความผิดปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ทุจริต ร่ ารวยผิดปกติ ส่อว่ากระท าผิดต่อ

                                                           

 654 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 226. 
 655 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246. 
 656 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 213-214. 
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ต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ เป็นต้น โดยต้อง ระบุ
พฤติการณ์การกระท าความผิดเป็นข้อๆ ให้ชัดเจน ทั้งนี้ หลังจากประธานวุฒิสภาได้รับค าร้องแล้ว จะ
ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติชี้มูลความผิด หากเห็นว่าข้อ
กล่าวหามีมูลก็จะน าเข้าสู่ขั้นตอนการลงคะแนนถอดถอนโดยวุฒิสภาต่อไป657 อันเป็นหลักการคงเดิม
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่แก้ไขจ านวนประชาชนที่จะเข้าชื่อจาก
เดิมห้าหมื่นคนเป็นสองหมื่นคน เพ่ือให้การเข้าชื่อถอดถอนเกิดข้ึนได้ง่ายมากยิ่งขึ้น 658 

  ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้อ านาจวุฒิสภาในการ
ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง ได้แก่ ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรือ
อัยการสูงสุด ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน และกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน ตลอดจน ผู้พิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ผู้ใดที่มีพฤติการณ์
ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิด
ต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง659 

  โดยนอกจากประชาชนแล้ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภา
เพ่ือให้วุฒิสภามีมติให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าวข้างต้นออกจากต าแหน่งได้ ค าร้องขอดังกล่าวต้องระบุ
พฤติการณ์ที่กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวกระท าความผิดเป็นข้อๆให้ชัดเจน660  

  ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภามีอ านาจในการเสนอเรื่องถอดถอนได้เฉพาะสมาชิกวุฒิสภา
ด้วยกันเอง กล่าวคือ สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือให้วุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออก
จากต าแหน่งได6้61 

                                                           

 657 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 164. 
 658 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ ท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 
2550. 
 659 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 
 660 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 
 661 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 
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    เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับค าร้องขอถอดถอนแล้ว จะส่งเรื่องให้คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการไต่สวนให้แล้วเสร็จโดยเร็ว จากนั้นเมื่อ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไต่สวนเสร็จแล้ว จะท ารายงานเสนอต่อ
วุฒิสภาอันระบุว่าข้อกล่าวหาตามค าร้องขอข้อใดมีมูลหรือไม่  เพียงใด มีพยานหลักฐานที่ควรเชื่อได้
อย่างไร พร้อมทั้งระบุข้อยุติว่าจะให้ด าเนินการอย่างไรอย่างชัดเจน 

   นอกจากนี้ หากคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีมติด้วย
คะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่ งหนึ่ งของจ านวนกรรมการทั้ งหมดเท่าที่มีอยู่ ว่ าข้อกล่าวหาใด  
“มีมูล” นับแต่วันดังกล่าวผู้ด ารงต าแหน่งที่ถูกกล่าวหาจะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมิได้ จนกว่าวุฒิสภาจะมี
มติ  และให้ประธานกรรมการป้ องกันและปราบปรามการทุ จ ริ ตแห่ งชาติ ส่ ง ร ายงาน 
และเอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาเพ่ือด าเนินการ และอัยการสูงสุด เพ่ือ
ด า เนินการ ฟ้องคดีต่ อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ ด ารงต าแหน่ งทางการ เมืองต่อไป 
แต่ถ้าคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเห็นว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูล  
ข้อกล่าวหาข้อนั้นย่อมเป็นอันตกไป662 

   เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับรายงานข้างต้นแล้ว จะจัดให้มีการประชุมวุฒิสภา 
เพ่ือพิจารณากรณีดังกล่าว663 และจะมีการออกเสียงลงคะแนนโดยวิธีลงคะแนนลับ ทั้งนี้ มติที่ให้ถอด
ถอนผู้ใดออกจากต าแหน่งนั้นถือเอาคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่
มีอยู่ของวุฒิสภา นอกจากนี้ ผลของการที่วุฒิสภามีมติถอดถอนออกจากต าแหน่งแล้ว ผู้ที่ถูกถอดถอน
ย่อมพ้นจากต าแหน่งหรือออกจากราชการนับแต่วันที่วุฒิสภามีมติให้ถอดถอน และมีผลเป็นการตัด
สิทธิผู้นั้นในการด ารงต าแหน่งใดในทางการเมืองหรือในการรับราชการเป็นเวลา 5 ปี มติของวุฒิสภา
เป็นที่สุด และจะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าวโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได้ แต่ไ ม่
กระทบกระเทือนการพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง664   

   3.2.3.2.7 กรณีศึกษาเกี่ยวกับปัญหาด้านประสิทธิภาพของบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบ     

     แนวทางที่ เ หมาะสม ในการประ เมินประสิ ทธิ ภ าพของวุฒิ สภา 
ในบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะสภาตรวจสอบเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับแนวคิดในการประเมิน
ประสิทธิภาพของรัฐสภาที่พิจารณาศึกษาในเชิงการวิเคราะห์เชิงคุณภาพดังที่ได้อธิบายในบทที่ 2  
กล่าวคือ การพิจารณาประสิทธิภาพในฐานะสภาตรวจสอบที่มีบทบาทในการควบคุมการบริหาร

                                                           

 662 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 272 
 663 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 273 
 664 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 274 
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ราชการแผ่นดิน ตลอดจนการปฏิบัติหน้าที่และการเข้าสู่ต าแหน่งระดับสูง จึงพึงพิจารณาถึง 
“ คุ ณ ภ า พ ข อ ง ก า ร ต ร ว จ ส อ บ ”  ด้ ว ย ว่ า ส่ ง ผ ล ก ร ะ ท บ ต่ อ ก า ร ด า เ นิ น ง า น ที่ ดี ขึ้ น 
ของฝ่ายบริหารที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้หรือไม่ 665 แนวคิดในการ
ประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยอาศัยแนวคิดข้างต้นนั้นได้ให้ความส าคัญกับข้อมูลของการ
ด าเนินกระบวนการ (Processing) มากกว่าผลลัพธ์เชิงปริมาณ (Quantifying outcomes) เพราะ
ตัวชี้วัดเชิงปริมาณมักจะไม่สามารถบ่งชี้ถึงข้อมูลได้อย่างครบถ้วนรอบด้านที่จะน ามาวิเคราะห์ถึง
ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ ห รื อ ผ ล สั ม ฤ ท ธิ์ ข อ ง วุ ฒิ ส ภ า ไ ด้  เ ช่ น  อิ ท ธิ พ ล ข อ ง ก า ร ตั้ ง 
กระทู้ถาม การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ หรือบทบาทอย่างอ่ืนของวุฒิสภาในการทักท้วงหน่วง
เหนี่ยวที่ท าให้ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินงานในวิถีทางที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้นได้ ดังจะกล่าวในบทที่ 5 
ต่อไป  

  3.2.3.3 บทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา  

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภาเช่นเดียวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนหน้า 
โดยที่สมาชิกวุฒิสภามีฐานะเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยไม่
อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมาย หรือความครอบง าใดๆ และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
ซื่อสัตย์สุจริต เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของปวงชนชาวไทยโดยปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภามีเอกสิทธิ์ ความคุ้มกัน รวมทั้งหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
ด้านต่างๆ ด้วย666 นอกจากนี้ ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้และจ าต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาใน
นโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี667   

   ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภาจ าต้องประชุมร่วมกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การให้ความเห็นชอบเรื่องส าคัญต่าง ๆ และการที่วุฒิสภาแต่เพียงสภาเดียวท า
หน้าที่ในฐานะ “รัฐสภา” ในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือถูกยุบตามบทบัญญัติแห่ ง
รัฐธรรมนูญ  

    

                                                           
665 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.pp. 4-5. 
 666 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 35. 
 667 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 178. 
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   3.2.3.3.1 ด้านการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  

  อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาในการมีส่วนร่วมในกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
นั้นถือเป็นบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะสมาชิกรัฐสภา ด้วยเหตุว่า กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นกระท าในที่ประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภา ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จัดเป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไข
เพ่ิมเติมได้ง่ายเพ่ือให้สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสภาวะของบ้านเมืองที่เปลี่ยนไปเพราะ
ได้ก าหนดให้ใช้คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียงกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกรัฐสภาก็
มีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ 668 

    สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญผ่านการเสนอญัตติ 
ขอแก้ไขเพ่ิมเติมโดยร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวน
สมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา และมีบทบาทต่อมาในชั้นการพิจารณาญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม
ที่ได้จัดท าเป็น “ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม” ซึ่งที่ประชุมรัฐสภาจะพิจารณาเป็นสามวาระ ได้แก่ ใน
วาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการซึ่งต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นไม่น้อยกว่ากึ่ง
หนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา จากนั้นเข้าสู่การพิจารณาในวาระที่สองขั้น
พิจารณาเรียงล าดับมาตรา โดยให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จ
สิ้นแล้ว ให้รอไว้ 15 วัน เมื่อพ้นก าหนดนี้แล้ว ให้รัฐสภาพิจารณาในวาระที่สามต่อไป การออกเสียง
ลงคะแนนในวาระที่สามข้ันสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปิดเผย และต้องมีคะแนนเสียง
เห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
ของทั้งสองสภา669ดังกระบวนการและขั้นตอนตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 และข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553 ดังนี้   

   การเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องเสนอเป็น “ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม” โดยผู้
มีสิทธิเสนอ670 ได้แก่ คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หรือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา
ร่วมกันเสนอ มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา หรือ 

                                                           
668 มานิต จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550 (กรุงเทพ: วี 

พริ้นท์ 1991 2551).หน้า 409. 
 669 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291. 
 670 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 291 (1) วรรคหนึ่ง. 



 

 

212 

ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน 671 ทั้งนี้ ภายใต้ข้อก าหนดเคร่งครัดที่ว่า 
ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐจะเสนอมิได้ 672 

   จากนั้น ประธานรัฐสภาจะบรรจุร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเข้าระเบียบวาระการ
ประชุมรัฐสภาภายใน 15 วันในสมัยประชุม นับแต่วันที่ได้รับญัตตินั้น หรือนับแต่วันที่ตรวจสอบ
เอกสารถูกต้องครบถ้ วนหากเป็นร่ า งรั ฐ ธรรมนูญแก้ ไข เ พ่ิม เติ มที่ เ สนอโดยประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง673 เพ่ือเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมรัฐสภา อันประกอบด้วย สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาต่อไป674 เป็น 3 วาระตามล าดับ675 ได้แก่  

   วาระท่ีหนึ่ง ขั้นรับหลักการ  

   วาระท่ีสอง ขั้นพิจารณาเรียงตามล าดับมาตรา  และ 

   วาระที่สาม การให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ ให้มีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ    

   การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่หนึ่ง676 รัฐสภาจะพิจารณาและ
ลงมติว่า “จะรับหลักการ หรือไม่รับหลักการ” แห่งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมนั้น โดยที่ประชุม
รัฐสภาจะตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาก่อนรับหลักการก็ได้ เพ่ือประโยชน์ในการพิจารณาในกรณี
ที่มีการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมหลายฉบับมาในคราวเดียวกัน และที่ประชุมรัฐสภามีมติให้
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมหลายฉบับรวมกันแล้วนั้น  รัฐสภาจะลงมติรับหลักการหรือไม่
รับหลักการแห่งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมแต่ละฉบับหรือทั้งหมดรวมกันก็ได้ ในกรณีนี้  เมื่อที่

                                                           

 671 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีบทบัญญัติให้ประชาชนสามารถเข้าช่ือเสนอ
แก้ไขรัฐธรรมนูญได้เป็นครั้งแรก (โปรดดู คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจ
รายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 
284-285.). 
 672 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   มาตรา 291 (1) วรรคสอง และข้อบังคับการ
ประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 87. 
 673 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 91. 
 674 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 136 (16). 
 675 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (2) และข้อบังคับการประชุมรัฐสภา 
พ.ศ. 2553 ข้อ 92. 
 676 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (3) และข้อบังคับการประชุมรัฐสภา 
พ.ศ. 2553 ขอ้ 93 และข้อ 94. 
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ประชุมรัฐสภาได้มีมติรับหลักการแล้ว จะลงมติต่อมาว่าจะใช้ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับใดเป็น “หลัก
ในการพิจารณา” ในวาระที่สองขั้นคณะกรรมาธิการต่อไป  

   การออกเสี ยงลงคะแนนในวาระที่ หนึ่ งนี้ จะใช้ วิ ธี  “เรี ยกชื่ อและลงคะแนน 
โดยเปิดเผย” และ หากผลปรากฏว่า มีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง  
(ร้อยละ 50) ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้ง 2 สภา ย่อมถือว่า รัฐสภามีมติรับหลักการร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมแล้ว677 หากที่ประชุมรัฐสภาลงมติในวาระที่หนึ่งไม่รับหลักการแล้ว ร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมนั้นย่อมเป็นอันตกไป678  

   ในทางปฏิบัติ  เมื่อที่ประชุมมีมติรับหลักการแล้ว ที่ประชุมรั ฐสภาจะมีมติตั้ ง 
“คณะกรรมาธิการ” ขึ้นคณะหนึ่ง เพ่ือเป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณาในวาระที่สอง จากสมาชิกรัฐสภามี
จ านวนไม่เกิน 45 คน ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 679 จากนั้นจะเข้าสู่ขั้นตอนในการพิจารณาวาระที่สอง ขั้น
พิจารณาเรียงตามล าดับมาตรา ต่อไป 

   การพิจารณาในวาระที่ สองจะพิจารณาเป็น 2 ขั้นตอน  ได้ แก่  การพิจารณา 
ขั้นคณะกรรมาธิการ การพิจารณาขั้นเรียงตามล าดับมาตรา โดยที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ส าหรับการ
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขั้นคณะกรรมาธิการนี้  หากสมาชิกรัฐสภาผู้ใดประสงค์จะแก้ไขเพ่ิมเติม
ร่างรัฐธรรมนูญในข้อความหรือประเด็นใด ข้อบังคับการประชุมรัฐสภาได้เปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาเสนอขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมได้ ดังที่เรียกว่า การเสนอ“ค าแปรญัตติ” ซึ่งต้องกระท าล่วงหน้าเป็นหนังสือต่อประธาน
คณะกรรมาธิการภายในก าหนดเวลา 15 วันนับแต่วันถัดจากวันที่รัฐสภารับหลักการ เว้นแต่รัฐสภาจะได้
ก าหนดเวลาแปรญัตตินั้นไว้เป็นอย่างอ่ืน680 โดย “การแปรญัตติ” นั้น โดยปกติต้องแปรเป็นรายมาตรา681 
ทั้งนี้ การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตราที่ไม่เกี่ยวเนื่องกับหลักการ หากจะเพ่ิมมาตราขึ้นใหม่ หรือตัดทอน หรือแก้ไข
ข้อความของมาตราที่มีอยู่แล้ว จะกระท าได้เมื่อไม่ขัดกับหลักการแห่งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่ใช้เป็น
หลักในการพิจารณา682  

                                                           

 677 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 93 วรรคสอง. 
 678 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 105. 
 679  ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 95. 
 680 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 96 วรรคหนึ่ง. 
 681 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 96 วรรคสอง. 
 682 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 96 วรรคสาม. 
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   นอกจากนี้  การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่เสนอโดยประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง คณะกรรมาธิการจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เสนอพร้อมทั้งรายงานการรับฟังความ
คิดเห็นต่อรัฐสภาด้วย683 

    คณะกรรมาธิการได้พิจารณาเสร็จแล้ว จะรายงานต่อประธานรัฐสภา และเมื่อประธาน
รัฐสภาได้รับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมและรายงานของคณะกรรมาธิการดังกล่าวแล้ว จะบรรจุเข้าระเบียบ
วาระการประชุมรัฐสภา ภายใน 15 วันในสมัยประชุม684 เพ่ือเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาเรียงล าดับมาตรา โดย
ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ต่อไป 

   เมื่อการพิจารณาขั้นคณะกรรมาธิการได้เสร็จสิ้นลงและรายงานต่อประธานรัฐสภาเพ่ือ
บรรจุระเบียบวาระการประชุมแล้ว  จะเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่
คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว โดยที่ประชุมร่วมกันของสมาชิกรัฐสภาจะพิจารณาเริ่มต้นด้วย ชื่อร่าง 
ค าปรารภ แล้วพิจารณาเนื้อหาในแต่ละมาตราเรียงตามล าดับและ ในขั้นตอนนี้ สมาชิกรัฐสภาจะอภิปราย
ชี้แจงแสดงความคิดเห็นต่อที่ประชุม โดยเฉพาะในส่วนของถ้อยค าหรือข้อความที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติม หรือที่มี
การสงวนค าแปรญัตติ หรือที่มีการสงวนความเห็นไว้ ทั้งนี้ เว้นแต่ที่ประชุมรัฐสภาจะลงมติเป็นอย่างอ่ืน685 

   ในการประชุมรัฐสภาขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรานี้ เฉพาะแต่คณะกรรมาธิการหรือ
บุคคลผู้ที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมาธิการ และประธานรัฐสภาอนุญาตเท่านั้น ที่จะมีสิทธิแถลง ตอบ
ชี้แจง หรือแก้ไขเพ่ิมเติมในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นต่อที่ประชุมได้686 ซึ่งอาจเป็นการตอบชี้แจงใน
ประเด็นที่สมาชิกรัฐสภาในฐานะผู้เสนอค าแปรญัตติซึ่งได้สงวนค าแปรญัตติของตนไว้ อภิปรายและแสดง
ความคิดเห็นในประเด็นนั้น และเมื่อการอภิปรายสิ้นสุดลงในแต่ละมาตรา ที่ประชุมรัฐสภาจะออกเสียง
ลงคะแนนในวาระที่สอง ขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา โดยถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ”687 ซึ่งเมื่อได้
พิจารณาเรียงตามล าดับมาตราจนจบร่างแล้ว ที่ประชุมรัฐสภาจะพิจารณาทั้งร่างเป็นการสรุปอีกครั้งหนึ่ง 
และในการพิจารณาครั้งนี้ สมาชิกรัฐสภาอาจขอแก้ไขเพ่ิมเติมถ้อยค าและเนื้อความได้ เฉพาะที่เห็นว่ายัง
ขัดแย้งกันอยู่688   

                                                           

 683 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (4) วรรคหนึ่ง และข้อบังคับการ
ประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้อ 100. 
 684 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 98. 
 685 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 99. 
 686  ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 73 วรรคสอง. 
 687 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (4) วรรคสอง และข้อบังคับการ
ประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้อ 101. 
 688 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ  102. 
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   เมื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว รัฐธรรมนูญได้
ก าหนดให้รอระยะเวลาไว้มีก าหนด 15 วัน โดยเมื่อได้พ้นก าหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว  รัฐสภาจะ
พิจารณาในวาระท่ีสาม689 เป็นล าดับต่อไป 

   การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่สามนั้น จะไม่มีการอภิปราย
แสดงความคิดเห็นใด ๆ ที่ประชุมรัฐสภาจะลงมติเพียงว่า “เห็นชอบ” หรือ“ไม่เห็นชอบ” ในการที่จะ
ให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญ 690 เท่านั้น การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้าย จะใช้วิธี
เรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปิดเผย และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็น
รัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่ง (มากกว่าร้อยละ 50) ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้ง 2 
สภา691 ในกรณีที่รัฐสภาลงมติในวาระที่สามไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นย่อมตกไป692 

   ในขั้นตอนหลังจากที่รัฐสภามีมติเห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมแล้ว 
ประธานรัฐสภาจะด าเนินการส่งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเพ่ือให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวายต่อไป693ภายใน 20 วัน นับแต่วันที่ได้รับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นจาก
รัฐสภาเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วย่อม
ใช้บังคับเป็นกฎหมาย694 ต่อไป อันมีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และมีเนื้อความปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

  ภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิก
วุฒิสภาได้มีบทบาทในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมตลอดจนเสนอค าแปรญัตติในชั้นการ
พิจารณาวาระที่สอง ขั้นกรรมาธิการ และอภิปรายในที่ประชุมรัฐสภาอย่างกว้างขวาง จนกระทั่งร่าง
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับผ่านการพิจารณาในวาระที่สาม ทั้งนี้ ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมบางฉบับก็ได้
เข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญผ่านการตีความรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 68 และไม่ได้รับการทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยเพ่ือประกาศใช้บังคับ
เป็นรัฐธรรมนูญ ดังเช่นกรณีที่เห็นควรน ามาเป็นกรณีศึกษาได้แก่ กรณีตามค าวินิจฉัยของศาล

                                                           

 689 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (5) . และข้อบังคับการประชุม
รัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้อ 103. 
 690 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ  104 วรรคหนึ่ง. 
 691 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 (6) และ ข้อบังคับการประชุม
รัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้อ 104 วรรคสอง. 
 692 ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553  ข้อ 105. 
 693 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   มาตรา 291 (7) และ ข้อบังคับการประชุม
รัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้อ 106. 
 694 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  มาตรา 150 โดยผลของ มาตรา 291 (7) 
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รัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 วันที่ 20 พฤศจิกายน 2556 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยโดยมติเสียงข้าง
มาก 6 ต่อ 3 ในคดีนี้ว่า การด าเนินการพิจารณาและลงมติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550ในประเด็นเกี่ยวกับที่มาของวุฒิสภาที่ก าหนดให้มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง 
จ านวน 200 คน จากเดิมเป็นระบบผสมระหว่างที่มาจากการเลือกตั้ง จ านวน 77 คน และมาจากการ
สรรหา จ านวน 73 คน ว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 122 มาตรา 126 วรรค
หนึ่ง มาตรา 126 วรรคสาม มาตรา 291 (1) (2) และมาตรา 3 วรรคสอง และศาลรัฐธรรมนูญ 
ได้วินิจฉัยโดยมติเสียงข้างมาก 5 ต่อ 4 ว่าร่างรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าว  มีเนื้อความที่เป็นสาระส าคัญ
ขัดแย้งต่อหลักการพ้ืนฐานและเจตนารมณ์695ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 อันเป็นการกระท าเพ่ือให้ผู้ถูกร้องทั้งหมดได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่ง
มิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฝ่าฝืน
รัฐธรรมนูญมาตรา 68 วรรคหนึ่ง696 ด้วยเหตุผลว่า 

 1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ร่างขึ้นโดยใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540697เป็นแม่แบบ โดยได้แก้ไขหลักการในเรื่องคุณสมบัติของ
สมาชิกวุฒิสภาจากเดิมไว้หลายประการเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาเหมือนเช่นการใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กล่าวคือ บัญญัติให้มีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรเข้ามาเป็น
องค์ประกอบร่วมกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งในสัดส่วนที่เท่าเทียมกัน เพ่ือให้โอกาสแก่
ประชาชนทุกภาคส่วนสาขาอาชีพมีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ของวุฒิสภา ให้เกิดประโยชน์แก่
ประเทศชาติอย่างรอบคอบ จึงได้ก าหนดคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาไว้ให้อิสระจากการเมืองและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เช่น ห้ามบุพพการี คู่สมรส บุตรของผู้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภาและก าหนดเวลาห้ามเกี่ยวข้องกับ
พรรคการเมืองและด ารงต าแหน่งทางการเมืองไว้เป็นระยะเวลา 5 ปี เป็นต้น698 

 2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้รัฐสภา ประกอบด้วย 
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ให้มีดุลยภาพระหว่างกัน โดยได้ก าหนดบทบาทของวุฒิสภาให้เป็น
องค์กรตรวจทานกลั่นกรองการท างานของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและถ่วงดุลอ านาจกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้อ านาจสมาชิกวุฒิสภาในการตรวจสอบถอดถอนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ได้ในกรณีที่ถูกกล่าวหาว่ามีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่าจงใจใช้อ านาจ

                                                           

 695ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 131. 
 696 เรื่องเดียวกัน, หน้า 132. 
 697 เรื่องเดียวกัน. 
 698 เรื่องเดียวกัน. 
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หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานจริยธรรม
อย่างร้ายแรง ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 270 เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาแล้วจะเห็น
ได้อย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นอิสระจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
อย่างแท้จริง จึงได้บัญญัติห้ามความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกันดังกล่าวเพราะหากยอมให้สมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน ย่อมไม่อาจหวังได้ว่าจะมีการตรวจสอบอย่าง
ตรงไปตรงมาอันเป็นการขัดหลักการดุลและคานอ านาจซึ่งกันและกัน อันเป็นหลักการพ้ืนฐานของ
รัฐธรรมนูญนี้699 

 3) ส าหรับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามค าร้องนี้ เป็นการแก้กลับไปสู่จุดบกพร่อง 
ที่เคยปรากฏแล้วในอดีต เป็นจุดบกพร่องที่ล่อแหลมเสี่ยงต่อการสูญสิ้นศรัทธาและสามัคคีธรรมของ
มวลหมู่มหาชนชาวไทย เป็นความพยายามน าประเทศชาติให้ถอยหลังเข้าคลอง ท าให้วุฒิสภากลับไป
เป็นสภาญาติพ่ีน้อง สภาของครอบครัว และสภาผัวเมีย สูญเสียสถานะและศักยภาพแห่งการเป็น
สติปัญญาให้แก่สภาผู้แทนราษฎร กลายเป็นเพียงเสียงสะท้อนของมวลชนกลุ่มเดียวกัน ท าลาย
สาระส าคัญของการมีสองสภา น าพาไปสู่การผูกขาดอ านาจรัฐ ตัดการมีส่วนร่วมของปวงชนประชา
หลากสาขาหลายอาชีพเป็นการเปิดช่องให้ผู้ร่วมกระท าการครั้งนี้กลับมีโอกาสได้มาซึ่งอ านาจในการ
ปกครองโดยวิธีการที่มิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้รับความเห็นชอบ จากการออกเสียงแสดงประชามติของ
มหาชนชาวไทย700 

 4) การแก้ไขที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากการเลือกตั้งเพียงทางเดียวอันมีที่มาเหมือนกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จึงย่อมเป็นเสมือนสภาเดียวกัน ไม่เกิดความแตกต่างและเป็นอิสระ ซึ่งกัน
และกันของทั้งสองสภาเป็นการท าลายลักษณะและสาระส าคัญของระบบสองสภาให้สูญสิ้นไป การ
แก้ไขที่มาและคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาให้มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับฝ่ายการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ ย่อมท าให้หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกันของระบบ
สองสภา ต้องสูญเสียไปอย่างมีนัยส าคัญท าให้ฝ่ายการเมืองสามารถควบคุมอ านาจเหนือรัฐสภาได้
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดปราศจากการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน อันเป็นการกระทบต่อการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและเปิดทางให้บุคคลที่
เกี่ยวข้องกับการด าเนินการครั้งนี้ได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการที่ไม่เป็นไปตามวิถีทางที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้701 

                                                           

 699 เรื่องเดียวกัน, หน้า 133. 
 700 เรื่องเดียวกัน. 
 701 เรื่องเดียวกัน, หน้า 134. 
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  3.2.3.3.2 ด้านการให้ความเห็นชอบในเรื่องต่าง ๆ ในฐานะรัฐสภา 

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทอ านาจหน้าที่ใน
การให้ความเห็นชอบในเรื่องต่าง ๆ ในฐานะรัฐสภา โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้รัฐสภาต้องประชุมร่วมกันในกรณีต่อไปนี้ 702 

  (1) การให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามมาตรา 19 

  (2) การปฏิญาณตนของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภาตามมาตรา 21 

  (3) การรับทราบการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 

พระพุทธศักราช 2467 ตามมาตรา 22 

  (4) การรับทราบหรือให้ความเห็นชอบในการสืบราชสมบัติตามมาตรา 23 

  (5) การมีมติให้รัฐสภาพิจารณาเรื่องอ่ืนในสมัยประชุมสามัญนิติบัญญัติได้ตามมาตรา 127 

  (6) การให้ความเห็นชอบในการปิดสมัยประชุมตามมาตรา 127 

  (7) การเปิดประชุมรัฐสภาตามมาตรา 128 

  (8) การตราข้อบังคับการประชุมรัฐสภาตามมาตรา 137 

  (9 )  การให้ความเห็นชอบให้ พิจารณาร่ า ง พระราชบัญญัติประกอบรั ฐธรรมนูญ 
หรือร่างพระราชบัญญัติตามมาตรา 145 

  (10) การปรึกษาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือร่างพระราชบัญญัติใหม่ตามมาตรา 151 

  (11) การให้ความเห็นชอบให้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือร่างพระราชบัญญัติต่อไปตามมาตรา 153 วรรคสอง 

  (12) การแถลงนโยบายตามมาตรา 176 

  (13) การเปิดอภิปรายทั่วไปตามมาตรา 179 

  (14) การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงครามตามมาตรา 189 

  (15) การรับฟังค าชี้แจงและการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 

  (16) การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 291 

  จากกรณีข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาให้ความเห็นชอบเรื่องต่างๆ ในฐานะรัฐสภา เช่นเดียวกับบทบาทอ านาจหน้าที่ของสภา
ผู้แทนราษฎรดังที่ได้มีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับในลักษณะเดียวกันนี้   

                                                           

 702 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 136. 
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 โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่วุฒิสภาต้องร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ
หนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนที่
นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือมี
ผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้าน
การค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 190 ค่อนข้างมีประเด็นปัญหาอย่างกว้างขวางในทางปฏิบัติ ถึงแนวทางการเสนอหนังสื
อสัญญาเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาและปัญหาในทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของหนังสือสัญญา ตราสาร ประกาศ แถลงการณ์ร่วม ที่เคยปรากฏกรณีขึ้นสู่การวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครองสูงสุด นับแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

 3.2.3.3.3 การประชุมเพ่ือท าหน้าที่รัฐสภาในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง หรื อ
สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ   

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้ในระหว่างที่อายุของสภา
ผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ จะมีการประชุมวุฒิสภามิได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ให้
วุฒิสภามีบทบาทในการท าหน้าที่รัฐสภาในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้ นสุดลง หรือสภา
ผู้แทนราษฎรถูกยุบ ได้แก่703   

  (1) การประชุมที่ให้วุฒิสภาท าหน้าที่รัฐสภาที่เกี่ยวข้องกับพระมหากษัตริย์ตามมาตรา 19 
มาตรา 21 มาตรา 22 มาตรา 23 และมาตรา 189 โดยถือคะแนนเสียงจากจ านวนสมาชิกของวุฒิสภา 

  (2) การประชุมที่ให้วุฒิสภาท าหน้าที่พิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งใดตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี้ 

  (3) การประชุมที่ให้วุฒิสภาท าหน้าที่พิจารณาและมีมติให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง 

  ทั้งนี้ ด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนด
ข้อจ ากัดในการประชุมวุฒิสภาในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎร
ถูกยุบในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดหรือถูกยุบเพราะวุฒิสภามาจากการแต่งตั้งการ
ปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาจึงเป็นเพียงการกลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบจากสภา
ผู้แทนราษฎรเท่านั้น ไม่ต้องการให้สมาชิกวุฒิสภาด าเนินการทางนิติบัญญัติใด ๆ ที่มีผลผูกพันสภา

                                                           

 703 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132. 
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ผู้แทนราษฎรที่จะเข้าสู่ต าแหน่งใหม่หรือคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ จึงห้ามมิให้ประชุมวุฒิสภาในระหว่างที่
อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ704 เว้นแต่เป็นกรณีดังกล่าวข้างต้น 

  กล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภาหรือ
สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่เป็น “สภากลั่นกรอง” พิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายที่ผ่าน
ความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว ซึ่งอ านาจหน้าที่ด้านนิติบัญญัตินี้ สภาผู้แทนราษฎรใน
ฐานะสภาล่างถูกก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่มากกว่าสภาบนหรือสภาสูงเช่นวุฒิสภา นอกจากนี้ บทบาท
อ านาจหน้าที่ที่ส าคัญอีกประการของวุฒิสภาหรือสมาชิกวุฒิสภา คือ “สภาตรวจสอบ” ซึ่งต้องควบคุม
ตรวจสอบผู้ใช้อ านาจรัฐจ านวนมากมาย จึงนับได้ว่าวุฒิสภาหรือสมาชิกวุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการ 
“ควบคุมตรวจสอบผู้ตรวจสอบ” โดยที่รัฐธรรมนูญก าหนดช่องทางและกลไกการควบคุมตรวจสอบไว้
หลากหลาย705 อย่างไรก็ตาม แม้พิจารณากลไกของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ที่ออกแบบให้วุฒิสภาเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายการเมืองแล้ว เห็นได้ว่าแม้ว่า
ฝ่ายการเมืองจะเข้ามาแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่ได้ไม่มากหากเทียบกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อนหน้า แต่กลับพบสภาพปัญหาว่าสมาชิกวุฒิสภาเกิดความไม่ลงรอยกันระหว่างสมาชิกวุฒิสภาที่มา
จากการเลือกตั้งและจากการสรรหา706 

  ทั้งนี้ ในวิกฤตการณ์การเมืองของประเทศไทยในห้วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภามีบทบาทเป็นองค์กรที่พยายามเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้ระงับความขัดแย้งดังกล่าว อาทิ 
เหตุการณ์ในปี พ.ศ. 2551 ปี พ.ศ. 2553 และปี พ.ศ. 2557 จึงเห็นว่า ประเทศไทยยังมีความจ าเป็นที่จะต้องมีระบบสภา
คู่ กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ส่วนรูปแบบที่เหมาะสมของแต่ละสภาอาจจะเป็นปัญหาอยู่บ้างก็ต้องมีการ
ปรับปรุงแก้ไขให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้นต่อไป707 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
ยุติบทบาทลงภายหลังการกระท ารัฐประหาร เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) 
 วุฒิสภาของประเทศไทยนับแต่อดีตจนถึงวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มีพัฒนาการด้านที่มา บทบาทอ านาจหน้าที่ทั้งในด้านการกลั่นกรองกฎหมาย การตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน
ของฝ่ายบริหาร และการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะรัฐสภา เรื่อยมาโดยล าดับ ดังรายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.1 ดังนี้ 

ตารางท่ี 3.1 แสดงข้อมูลสรุปภาพรวมที่มา และบทบาทอ านาจหน้าที่ 
ของวุฒิสภาไทยจนถึงวุฒิสภารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                                           

 704 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
 705 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 37. 
 706ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 131 
 707 เรื่องเดียวกัน, หน้า 127. 
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รัฐธรรมนูญ

ถาวร 

 
วุฒิสภา 

 
ที่มา 

 
อ านาจเชิง
กลั่นกรอง 

 
อ านาจเชิง
ตรวจสอบ 

 
อ านาจใน

ฐานะรัฐสภา 
พ.ศ. 2475 รูปแบบสภาเดี่ยว 
พ.ศ. 2489 พฤฒ

สภา 
การ

เลือกตั้ง
โดยอ้อม 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย แต่สภา
ผู้แทนมีอ านาจลง

มติยืนยัน 

มีสิทธิตั้งกระทู้ถาม
รัฐมนตรี 
และต้ัง

คณะกรรมาธิการ 

ร่วมประชุมกับ
สภาผู้แทนใน

การ 
ให้ความ
เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 
พ.ศ. 2490 วุฒิสภา การแต่งตั้ง ท าหน้าที่

กลั่นกรอง
กฎหมาย  แต่
สภาผู้แทนมี
อ านาจลงมติ

ยืนยัน 

มีสิทธิตั้งกระทู้ถาม
รัฐมนตรี 
และตั้ง

คณะกรรมาธิการ 
และเข้าร่วมประชุม

กับ 
สภาแทนราษฎรใน

การให้ความ
ไว้วางใจหรือ 
ไม่ไว้วางใจ
คณะรัฐมนตรี 

ร่วมประชุมกับ
สภาผู้แทนใน

การ 
ให้ความ
เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 

พ.ศ. 2492 วุฒิสภา การ
แต่งตั้ง 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภาผู้แทนมี
อ านาจลงมติ

ยืนยัน 

หากเป็น 

กรณีมิใช่ร่าง
พระราชบัญญัติ

เกี่ยวด้วย
การเงิน  

มีอ านาจตั้งกระทู้
ถามรัฐมนตรี เสนอ

ญัตติขอให้เปิด
อภิปรายทั่วไปใน

วุฒิสภา  ตั้ง
คณะกรรมาธิการ
และมีอ านาจเปิด
อภิปรายท่ัวไปใน
วุฒิสภาเพื่อลงมติ

ไว้วางใจหรือ 
ไม่ไว้วางใจได้ 

ร่วมประชุม
กับสภาผู้แทน

ในการ 

ให้ความ
เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 
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ยับยั้งได้เป็น
เวลาถึง 1 ปี 

 

พ.ศ. 2495  

รูปแบบสภาเดี่ยว 

 

พ.ศ. 2502 

พ.ศ. 2511 วุฒิสภา การ
แต่งตั้ง 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย แต่
สภาผู้แทนมี
อ านาจลงมติ
ยืนยัน ทั้งนี้ 

สมาชิกวุฒิสภา 

มีอ านาจใน 

การเสนอร่าง
พระราชบัญญัติ 
หากเป็นกรณีที่

สภาผู้แทน 
ไม่เห็นชอบด้วย

กับร่าง
พระราชบัญญัติ 

ที่เสนอโดย
สมาชิกวุฒิสภา 
ย่อมอันตกไป 

มีอ านาจในการตั้ง
กระทู้ถามรัฐมนตรี 

ตั้งคณะกรรมาธิการ 

และเข้าชื่อเสนอ
ญัตติขอให้เปิด

อภิปรายทั่วไปในที่
ประชุมวุฒิสภา 

ตลอดจนเสนอญัตติ
ขอเปิดอภิปราย

ทั่วไปเพื่อลงมติไม่
ไว้วางใจรัฐมนตรี

เป็น 
รายตัว 

หรือทั้งคณะได้ 

ร่วมประชุม
กับสภาผู้แทน

ในการให้
ความ

เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 

พ.ศ. 2515 รูปแบบสภาเดี่ยว 

พ.ศ. 2517 วุฒิสภา การ
แต่งตั้ง 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภา

ผู้แทนราษฎร 

มีอ านาจตั้งกระทู้
ถามรัฐมนตรี และ

ตั้งคณะกรรมาธิการ 

ร่วมประชุม
กับสภา

ผู้แทนราษฎร
ในการให้

ความ
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มีอ านาจลงมติ
ยืนยัน 

เห็นชอบเรื่อง
ส าคัญ และท า
หน้าที่รัฐสภา 
ในระหว่าง
อายุสภา

ผู้แทนราษฎร
สิ้นสุดลง 

หรือถูกยุบ 

พ.ศ. 2519  

รูปแบบสภาเดี่ยว พ.ศ. 2520 

พ.ศ. 2521 วุฒิสภา การ
แต่งตั้ง 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภา

ผู้แทนราษฎร 
มีอ านาจลงมติ

ยืนยัน 

มีอ านาจตั้งกระทู้
ถามรัฐมนตรี และ

ตั้งคณะกรรมาธิการ 

ร่วมประชุม
กับสภา

ผู้แทนราษฎร
ในการให้

ความ
เห็นชอบเรื่อง

ส าคัญ 

และท าหน้าที่
รัฐสภา 

ในระหว่าง
อายุสภา

ผู้แทนราษฎร
สิ้นสุดลง 

หรือถูกยุบ 

พ.ศ. 2534 รูปแบบสภาเดี่ยว 

พ.ศ. 2534 

(แก้ไข
เพิ่มเติม
ฉบับท่ี 5) 

วุฒิสภา การ
แต่งตั้ง 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภา

ผู้แทนราษฎร 

มีอ านาจตั้ง 
กระทู้ถาม และขอ
เปิดอภิปรายทั่วไป
โดยไม่มีการลงมติ 

ร่วมประชุม
กับสภา

ผู้แทนราษฎร
ในการ 

ให้ความ
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มีอ านาจลงมติ
ยืนยัน  

และมีอ านาจ
เสนอความเห็น

ต่อประธาน
วุฒิสภา 
เพื่อให้ส่ง

ความเห็นไปยัง
คณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญเพื่อ
วินิจฉัย 

ความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ 

ของร่าง
พระราชบัญญัติ
และพระราช
ก าหนดได้ 

ตลอดจนตั้ง
คณะกรรมาธิการ 

(ทั้งนี้ วุฒิสภามี
อ านาจตามบท

เฉพาะกาล 
ในการลงมติ 

ไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี
เป็นรายบุคคลหรือ

ทั้งคณะ) 
 

เห็นชอบ 
เรื่องส าคัญ 

และท าหน้าที่
รัฐสภา 

ในระหว่าง
อายุสภา

ผู้แทนราษฎร
สิ้นสุดลง 
หรือถูกยุบ 

พ.ศ. 2540 วุฒิสภา การ
เลือกตัง้
โดยตรง

ของ
ประชาชน 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภา

ผู้แทนราษฎร 
มีอ านาจลงมติ
ยืนยัน และมี
อ านาจเสนอ
ความเห็นต่อ

ประธานวุฒิสภา 
เพื่อให้ส่ง

ความเห็นไปยัง

มีบทบาทเป็น “สภา
ตรวจสอบ” เป็น

ครั้งแรก โดย
วุฒิสภามีอ านาจใน
การตั้งกระทู้ถาม 
การเปิดอภิปราย

ทั่วไปในวุฒิสภาโดย
ไม่มีการลงมติ การ

แต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการ 
และการพิจารณา
เลือก แต่งตั้ง ให้
ค าแนะน าหรือให้

ร่วมประชุม
กับสภา

ผู้แทนราษฎร
ในการให้

ความ
เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 
และท าหน้าที่

รัฐสภา 
ในระหว่าง
อายุสภา

ผู้แทนราษฎร
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คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ 

เพื่อวินิจฉัย 
ความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ 

ของร่าง
พระราชบัญญัติ

ประกอบ
รัฐธรรมนูญ ร่าง
พระราชบัญญัติ 
และพระราช
ก าหนดได้ 

ความเห็นชอบให้
บุคคลด ารง 

ต าแหน่งในองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ 

ตลอดจนมีอ านาจ
ถอดถอนออกจาก

ต าแหน่ง 

สิ้นสุดลง 
หรือถูกยุบ 

พ.ศ. 2550 วุฒิสภา การ
เลือกตั้ง
และการ 
สรรหา 

 

ท าหน้าที่
กลั่นกรอง

กฎหมาย  แต่
สภา

ผู้แทนราษฎร 
มีอ านาจลงมติ
ยืนยัน และมี
อ านาจเสนอ
ความเห็นต่อ

ประธานวุฒิสภา 
เพื่อให้ส่ง

ความเห็นไปยัง
คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ 
เพื่อวินิจฉัย 

ความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ 

ของร่าง

มีอ านาจในการ 
ตั้งกระทู้ถาม 

การเสนอญัตติขอ
เปิดอภิปรายทั่วไป
โดยไม่มีการลงมติ
  การตั้ง
กรรมาธิการ การ

เสนอญัตติให้
วุฒิสภามีมติให้
รัฐมนตรีเข้าร่วม
ประชุมและแถลง
ข้อเท็จจริงหรือ

แสดงความคิดเห็น 
การพิจารณาให้

บุคคลด ารงต าแหน่ง
และการถอดถอน
บุคคลออกจาก

ต าแหน่ง 

ร่วมประชุม
กับสภา

ผู้แทนราษฎร
ในการให้

ความ
เห็นชอบ 

เรื่องส าคัญ 
และท าหน้าที่

รัฐสภา 
ในระหว่าง
อายุสภา

ผู้แทนราษฎร
สิ้นสุดลง 
หรือถูกยุบ 
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พระราชบัญญัติ
ประกอบ

รัฐธรรมนูญ ร่าง
พระราชบัญญัติ 
และพระราช
ก าหนดได้ 
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บทที่ 4  
 

วุฒิสภาในต่างประเทศ 

 

4.1 สภาขุนนาง (House of Lords) ของประเทศอังกฤษ  

  4.1.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์ในการมีสภาขุนนาง      

   ประเทศอังกฤษได้มีวิวัฒนาการเกี่ยวกับการจัดองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐเรื่อยมาโดย
ล าดับ จนกระทั่งเป็นประเทศแรกในยุคกลางที่มีเวทีการถกอภิปรายในรูปแบบของรัฐสภาต้นแบบของ
รัฐสภาในนานาประเทศ 708 ในระยะเริ่มต้นนั้น รัฐสภาของอังกฤษมีลักษณะเป็นสภาเดียว
ประกอบด้วยชนชั้นสูงต าแหน่งต่าง ๆ ทั้งจากฝ่ายศาสนจักรและฝ่ายอาณาจักร สมัยต่อมา รัฐสภา
อังกฤษได้มีตัวแทนจากชนชั้นอ่ืนในสังคมเข้าร่วมด าเนินงานในที่ประชุมดังกล่าว จากนั้นไม่นานปัจจัย
และเหตุผลในทางประวัติศาสตร์หลายประการก็ได้ท าให้รัฐสภาของอังกฤษแบ่งออกเป็นสองสภาอย่าง
ถาวร กล่าวคือ กลุ่มหนึ่งเป็น “สภาสามัญ” ที่ประกอบด้วยผู้แทนราษฎรจากเมืองต่าง ๆ และ “สภา
ขุนนาง” ที่เป็นการรวมกลุ่มของกลุ่มบุคคลที่สืบทอดอัตลักษณ์มาจากสภาที่ประกอบด้วยชนชั้นสูงใน
ยุคเริ่มต้น  

    รูปแบบของรัฐสภาในประเทศอังกฤษที่ปรากฏในสมัยแรกๆ นั้นมี
รูปแบบสภาเดียวในสมัยแองโกลแซกซอน มีชื่อเรียกขานว่า “Witanagemot” ในสมัยต่อมา ในสมัย
การเข้ายึดครองของชนกลุ่มนอร์มัน (Norman) พระเจ้าวิลเลียมที่ 1 ได้ทรงมีพระราชด าริให้มีการ
ปรับรูปแบบของสภา “Witangemot” มาเป็นมหาสภา (Great Council)  หรือ“Magnum 
concilium”709 โดยปรับใช้ธรรมเนียมประเพณีการปกครองจากสมัยแองโกลแซกซอนให้สอดคล้อง
กับแนวคิดของระบอบศักดินาสวามิภักดิ์ (Feudalism) มหาสภานี้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ในเรื่องการใช้กฎหมายและการเก็บภาษีอากร ตลอดจนท าหน้าที่เป็นศาลยุติธรรม
ด้วย710 จนกระทั่งถึงรัชสมัยของพระเจ้าจอห์น  ได้เกิดสภาพปัญหาความขัดแย้งระหว่าง

                                                           
708นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 48- 49. 

  709 Francis Bacon, p. 247-250. 
  710 William Stubbs, p.260. 
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พระมหากษัตริย์และขุนนางชั้นบารอนอันน าไปสู่การจัดท าเอกสารความตกลงขึ้นเมื่อปี  ค.ศ. 1215 
อันเป็นที่รู้จักกันในนาม  “มหาบัตร” (Magna  Carta)711  

  ในราวคริสต์ศตวรรษที่ 14 แม้ว่ารูปแบบของสภาจะเป็นแบบสภาเดียว แต่ได้มีการ
แบ่งแยกระหว่างกลุ่มขุนนาง (Lords) และกลุ่มสามัญชน (Commons) อย่างชัดเจน กล่าวคือ ในการ
ประชุมที่พระราชวังเวสต์มินสเตอร์ (Palace of Westminster) นั้น สมาชิกทั้งสองฝ่ายจะนั่งอยู่ฝั่ง
ตรงข้ามกัน โดยฝ่ายขุนนางชั้นสูงและพระชั้นสูงจะนั่งอยู่ในด้านสภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ใน
ฐานะของมหาสภา (Great Council) เสมือนหนึ่งว่าสืบทอดสภาที่ปรึกษาหรือมหาสภาในอดีต ส่วน
ฝ่ายขุนนางชั้นล่าง อัศวิน และผู้แทนราษฎรในแต่ละเมืองจะนั่งด้านตรงกันข้าม712 ในท้ายที่สุดเม่ือ
วันที่ 28 เมษายน ค.ศ. 1343 ปลายรัชสมัยของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 3 (Edward III) ทั้งสองสภาได้
จัดการประชุมแยกออกจากกันเป็นครั้งแรก 713โดยสภาซึ่งประกอบไปด้วยบรรดาพระชั้นสูงและขุน
นางชั้นสูงจัดประชุมกัน ณ White Chamber โดยยังคงใช้ชื่อเดิม “มหาสภา” จึงท าให้กลายเป็นสภา
ขุนนาง (House of Lords) ส่วนสภาซึ่งประกอบไปด้วยบรรดาขุนนางชั้นล่าง อัศวิน และ
ผู้แทนราษฎรในแต่ละเมืองจะจัดประชุมร่วมกัน ณ Painted Chamber โดยที่ประชุมใช้ชื่อว่า สภาที่
ปรึกษาของชุมชน (Domus Communise) และในเวลาต่อมาได้เปลี่ยนเป็น สภาสามัญชน 
(House of Commons)714 จึงนับว่า การมีสองสภาของอังกฤษเป็นผลมาจากวิวัฒนาการในทาง
ประวัติศาสตร์มิใช่เพราะแนวความคิดหรือทฤษฎีแต่อย่างใด715  

   ดังที่กล่าวมาแล้วว่าในอดีตนั้น สภาขุนนางมีอ านาจหน้าที่เหนือกว่าสภาสามัญ ทว่า
เมื่อประชาธิปไตยเข้ามามีอิทธิพลในสังคมการเมืองการปกครองมากยิ่งขึ้น บทบาทของสภา  
ขุนนางได้ลดลงเป็นล าดับ ดังจะเห็นได้จากการจัดให้มีกฎหมายที่ลดทอนอ านาจของสภาขุนนางลง 
เ ช่ น  พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ รั ฐ ส ภ า  ค . ศ .  1 9 1 1  ซึ่ ง ไ ด้ บั ญ ญั ติ มิ ใ ห้ ส ภ า ขุ น น า ง แ ก้ ไ ข 
ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน แต่มีเพียงหน้าที่ให้ความเห็นชอบตามสภาสามัญเท่านั้น 
และพระราชบัญญัติรัฐสภา ค.ศ. 1949 ซึ่งได้ลดระยะเวลาการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของสภาขุน
นางลง เป็นต้น716 ต่อมา ในปี ค.ศ. 1911 มีมูลเหตุมาจากการที่แต่เดิมนั้น สภาขุนนางมีอ านาจเท่า
เทียมกับสภาสามัญ อันเป็นผลให้รัฐบาลประสบกับความยากล าบากในการบริหารเป็นอย่างมาก 
เพราะสภาขุนนางสามารถคัดค้านข้อเสนอและการด าเนินนโยบายตลอดจนยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ
                                                           

  711 Martin Loughlin, p.39.   
712 Ibid., pp.15-16. 
713 Paul Carmichael and Brice Dickson, p.30. 
714Strathen Gordon, p.12. 
715สมยศ  เช้ีอไทย, หน้า 20-23. 
716 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 69. 
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ต่าง ๆ ของรัฐบาลได้ทั้งสิ้น โดยเฉพาะเมื่อสภาขุนนางได้เคยคัดค้านร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
ของรัฐบาล เมื่อปี ค.ศ. 1909 อันเป็นกรณีที่สภาขุนนางไม่เห็นชอบร่างกฎหมายของรัฐบาลซึ่งเป็น
กฎหมายที่ส าคัญ เมื่อได้รับเลือกตั้งเข้ามาอีกครั้งในปี ค.ศ. 1911 รัฐบาลจึงได้เสนอกฎหมาย 
Parliament Act 1911 โดยมีสาระส าคัญเป็นการจ ากัดอ านาจของสภาขุนนางให้ต้องพิจารณาร่าง
กฎหมายเกี่ยวกับการเงินให้แล้วเสร็จภายในเวลา 1 เดือน หากสภาขุนนางพิจารณาไม่แล้วเสร็จหรือมี
มติไม่เห็นชอบด้วย สภาสามัญก็สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ หากได้มีการลงมติยืนยันด้วย
คะแนนเสียงสองในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมด717 ในปี ค.ศ. 1949 รัฐบาลได้มีการเสนอกฎหมาย
จ ากัดอ านาจของสภาขุนนางอีกครั้ง เรียกว่า Parliament Act 1949 โดยเป็นการจ ากัดอ านาจในการ
คัดค้านร่างพระราชบัญญัติทั่วไปที่ผ่านการลงมติของสภาสามัญแล้ว จากแต่เดิมสภาขุนนางสามารถ
ยับยั้งหน่วงเหนี่ยวร่างพระราชบัญญัติฯ ไว้ได้เป็นเวลา 2 ปี ลดเหลือเพียง 1 ปี718 

 การปฏิรูปสภาขุนนางครั้งล่าสุดเกิดขึ้นในปี ค.ศ. 1999 ภายหลังการเลือกตั้งทั่วไป 
ในปี ค.ศ. 1997 รัฐบาลของพรรคแรงงานได้เห็นชอบที่จะด าเนินการตามค าแนะน าของคณะกรรมการ
ที่ปรึกษาร่วมพรรคแรงงานเสรีนิยมประชาธิปไตย (The Joint Consultative Committee of the 
Labour Party and Liberal Democrats) ที่ได้เสนอให้มีการปฏิรูปรัฐสภาให้มีความทันสมัย และได้
ให้ค ามั่นสัญญาต่อประชาชนในระหว่างการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้งว่า การยกเลิกสถานภาพของ
สมาชิกสภาขุนนางประเภทขุนนางสืบตระกูล (hereditary peer) เป็นวาระเร่งด่วนที่รัฐบาล
พรรคแรงงานจะด าเนินการภายหลังจากการเลือกตั้ง เพื่อให้รั ฐสภาของอังกฤษมีความเป็น
ประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น ภายหลังจากที่พรรคแรงงานได้จัดตั้งรัฐบาลแล้วจึงได้ด าเนินการตาม
แผนการดังกล่าวโดยผลักดันให้มีการตราพระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1999 (The House of 
Lords Act 1999) ขึ้นใช้บังคับ719 อันมีสาระส าคัญให้ลดจ านวนของสมาชิกสภาขุนนางและให้
ยกเลิกสมาชิกประเภทขุนนางสืบเชื้อสาย (Hereditary Peers) ดังนั้น จึงเป็นผลให้ จ านวนของขุน
นางสืบเชื้อสาย (hereditary Peers) ในสภาขุนนางที่เคยมีก่อนการปฏิรูปสภาขุนนางในปี ค.ศ. 
1999 ถึง 750 คน ลดลงเหลือเพียง 92 คน720 

  จากการศึกษาข้อมูล เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม ค.ศ. 2017 พบว่า สมาชิกสภาขุนนาง 
อันประกอบด้วย ขุนนางฝ่ายศาสนา (Lords Spiritual) ขุนนางตลอดชีพ (Life Peers) ขุนนางสืบเชื้อ

                                                           
717 เกียรติภูมิ นิลสุข, หน้า 24. 
718 เรื่องเดียวกัน. 
719 ชัช  ข าเพชร, "การแบ่งแยกอ านาจตามรัฐธรรมนูญอังกฤษภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติการปฏิรูป

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 2005" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554).หน้า 60-61. 
720 เกียรติภูมิ นิลสุข, หน้า 24-25. 
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สาย (Hereditary Peers) มีจ านวนลดลงจากในอดีตท่ีเคยมีจ านวนกว่า 1,800 คนเหลือเพียง 800 คน 
เทา่นั้น 721 

 การบังคับใช้พระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1999 เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูปการเมือง
อังกฤษ โดยมีเป้าหมายให้สภาขุนนางมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน ซึ่งการปรับเปลี่ยนสภา
ขุนนางในครั้งนี้ไม่ได้เน้นที่การปรับปรุงเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของสมาชิกสภาขุนนาง แต่ เน้นที่
องค์ประกอบของสภาขุนนาง และในช่วงของการเปลี่ยนผ่านก็ได้มีการเสนอแนวคิดอย่างหลากหลาย
ว่า สมาชิกสภาขุนนางควรมาจากการเลือกตั้งทั้งหมดหรือบางส่วน หรือควรมาจากการแต่งตั้งเช่นเดิม 
โดยต่างก็มีเจตนารมณ์ส าคัญ คือ ประสงค์ให้สภาขุนนางเป็นสภาที่ช่วยส่งเสริมการด า เนินงาน
ของสภาสามัญให้มีประสิทธิภาพโดยมีสมาชิกที่มีความเชี่ยวชาญที่หลากหลายเพื่อท าหน้าที่
ตรวจสอบและกลั่นกรองกฎหมายให้มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น722 

 ในท้ายที่สุดแนวความคิดในประการเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกสภาขุนนางที่หลากหลาย 
ก็ยังไม่ปรากฏข้อยุติ สมาชิกสภาขุนนางในปัจจุบันยังคงมีที่มาจากการแต่งตั้งและก าหนดให้มีการ
เลือกสมาชิกสภาขุนนางสืบเชื้อสายบางส่วนให้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาขุนนางต่อไปโดยไม่สามารถ
สืบทอดต าแหน่งสมาชิกสภาขุนนางไปยังทายาทสืบสายโลหิตของตนโดยอัตโนมัติได้เช่นเดิมก่อนมีการ
ปฏิรูป แม้กระนั้นก็ตาม ขุนนางสืบตระกูลที่สมาชิกภาพของสภาขุนนางสิ้นสุดลงนั้น ยังอาจที่จะกลับ
เข้ามาเป็นสมาชิกแห่งรัฐสภาอังกฤษได้โดยการลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาสามัญ หรือโดยการ
ได้รับแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีให้เป็นสมาชิกสภาขุนนางประเภท
ขุนนางตลอดชีพ (life peers)723 

 การสิ้นสุดความเป็นสมาชิกสภาขุนนางของขุนนางสืบตระกูลจ านวนมากจากการประกาศใช้
พระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1999 ได้ท าให้ขุนนางตลอดชีพกลายมาเป็นสมาชิกส่วนใหญ่ของ
สภ าขุ นน า ง ไป โ ดยปริ ย า ย  นอก เหนื อ จ ากกา รยก เ ลิ ก ร ะบบคว าม เป็ น สม าชิ ก แบบ 
สืบทอดทางสายโลหิตของสภาขุนนางแล้ว ข้อเสนอในการปฏิรูปสภาที่สอง (second chamber) ของ
อังกฤษไปสู่สภาที่มีความเป็นประชาธิปไตยอย่างเต็มรูปแบบด้วยการก าหนดให้สมาชิกทุกคนของสภา
มาจากการเลือกตั้งไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยอ้อมก็เป็นข้อเสนอที่ได้มีการกล่าวถึงในคณะกรรมการ
ศึกษาแนวทางด าเนินการปฏิรูปสภาขุนนาง (The Royal Commission on the Reform of the 

                                                           
721 UK Parliament, "Lords by Party. Type of Peerage and Gender " [Online] Accessed: Jan, 

31 .   Available from:  http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/composition-of-the-
lords/ 

722 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 70. 
723 ชัช ข าเพชร, หน้า 61-62. 
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House of Lords) ซึ่งจัดตั้งขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1999 เพ่ือท าหน้าที่ศึกษาหาแนวทางที่เหมาะสมในการ
ด าเนินการปฏิรูปสภาขุนนาง อย่างไรก็ตามณ ปัจจุบัน ข้อเสนอประการหลังนี้ยังคงไม่ได้รับความ
สนใจเท่าใดนัก724   

 เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์ทางการเมืองการปกครองโดยเฉพาะความเป็นมาของรัฐสภา
อังกฤษแล้ว พึงยอมรับว่ารูปแบบสองสภาของอังกฤษนั้นได้เป็นที่มาและต้นแบบให้แก่ประเทศอ่ืน 
ๆ725 และรัฐสภาอังกฤษได้เป็นวิธีการซึ่งปรัชญาเมธีแห่งศตวรรษที่ 18 เช่น “มงเตสกีเออ” ได้น าไป
อธิบายไว้ในหนังสือ “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” หรือ “Esprit des lois” นอกจากนี้ ในนานา
ประเทศก็ได้ยอมรับรูปแบบสองสภาในการจัดให้กลุ่มบุคคลที่มีคุณลักษณะพิเศษแต่ละกลุ่ม ได้มี
ผู้แทนในองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศ726 และจากมูลเหตุแห่งการมีวุฒิสภาในทางประวัติศาสตร์
ทางการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษนี้เอง ท าให้ประเทศต่าง ๆ ได้เห็นถึงข้อดีของการมีสอง
สภาและน าระบบสองสภาของอังกฤษมาใช้และปรับปรุงเพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพการณ์ของประเทศ
นั้น ๆ จนรูปแบบสองสภาได้แพร่หลายไปทั่วโลก อย่างไรก็ตาม ประเทศต่าง ๆ ย่อมมีเจตนารมณ์ใน
การจัดให้มี “สภาที่สอง” ที่แตกต่างกันออกไปตามบริบทประการต่าง ๆ727   

  สภาขุนนางของอังกฤษเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์อย่าง
ยาวนาน นับแต่ในยุคแรกเริ่มของประวัติศาสตร์การมีรัฐสภาของประเทศอังกฤษ และในเวลาต่อมาก็
ได้มีการเปลี่ยนแปลงตามยุคสมัยและบริบททางการเมืองการปกครองมาโดยล าดับจนกระทั่งมีการ
ปฏิรูปตามแนวคิดของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า แม้
รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษจะค่อนข้างยืดหยุ่นเนื่องจากมิได้เป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์
อักษรที่แก้ไขได้ยากตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่การปรับเปลี่ยน
ดังกล่าวมานั้นก็มิได้เกิดข้ึนอย่างมากมายและรวดเร็วแต่ประการใด  

  4.1.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

 ปัจจุบันสภาขุนนางมีสมาชิกทั้งหมดจ านวน 800 คน728 มีที่มา 3 ประเภท ดังนี้729 

                                                           
724 เรื่องเดียวกัน, หน้า 62-63. 
725 ไพโรจน์  ชัยนาม, สถาบันการเมืองและรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบการปกครองของไทย. .

หน้า 283. 
726 เรื่องเดียวกัน, หน้า 283-284. 
727 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หน้า 52. 
728 UK Parliament. Lords by party, type of peerage and gender . 
729 House of Lords, "Diverse Experience " [Online] Accessed: Jan, 15.  Available from:  

http://www.parliament.uk/business/lords/whos-in-the-house-of-lords/members-and-their-
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  1) เจ้าและขุนนางสืบสกุล (Hereditary Peers) สมาชิกเหล่านี้ เป็นพระบรม 
วงศานุวงศ์หรือขุนนางต าแหน่งต่างๆ ซึ่งเมื่อบิดาถึงแก่กรรม ผู้สืบสกุลทั้ งหญิงและชายจะ 
เข้าเป็นสมาชิกสืบต าแหน่งต่อได้เมื่อมีอายุครบ 21 ปี ในปัจจุบัน สภาขุนนางมีสมาชิกประเภทนี้
จ านวน 90 คน730 ทั้งนี้ ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาขุนนาง ค.ศ. 1999 มักมีผู้สละ
ยศถาบรรดาศักดิ์เสมอเพื่อไปด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาสามัญ ท าให้สิทธิการสืบสกุลของทายาทระงับ
ลงและพระมหากษัตริย์ก็มิได้ทรงแต่งตั้งเพ่ิมข้ึนอีก 

  2) ขุนนางตลอดชีพ (Life Peers) รับแต่งตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติขุนนางตลอดชีพ 
(Life Peerages Act 1958) จ านวน 685 คน731 โดยเป็นขุนนางที่ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกสภา
ขุนนางตลอดชีวิตของตนโดยไม่สามารถสืบทอดต าแหน่งให้แก่ทายาทได้ และสามารถลาออกจากการ
เป็นสมาชิกสภาขุนนางได้ การแต่งตั้งขุนนางตลอดชีพนั้น โดยส่วนใหญ่เป็นไปเพ่ือการให้บ าเหน็จ
รางวัลแก่บุคคลผู้ท าคุณประโยชน์แก่สาธารณชน   

  3) พระราชาคณะชั้นผู้ใหญ่ จ านวน 25 รูป สมาชิกประเภทนี้เป็นโดยต าแหน่ง และ
ด ารงต าแหน่ ง ได้ตราบเท่าที่ อยู่ ในสมณศักดิ์ทางศาสนจักร ได้แก่  ผู้ เป็นสั งฆนายกแห่ ง 
แคนเตอเบอรี่ สังฆราชแห่งลอนดอน วินเชสเตอร์ ดูรัม และพระราชาคณะผู้เป็นพระสังฆาธิการ
ปกครองมณฑลต่าง ๆ ในนิกายอังกฤษ (Church of England) อีก 21 รูป ซึ่งเป็นจ านวนที่ก าหนดไว้
แน่นอน สมาชิกประเภทนี้ไม่สามารถสืบทอดสมาชิกภาพของตนให้แก่ทายาทได้ 

  4.1.3 อ านาจและหน้าที่       

  ในฐานะสภาที่สองของอังกฤษ สภาขุนนาง (The House of Lords) มีอ านาจหน้าที่
หลัก 3 ประการ ได้แก่ การพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย การตรวจสอบและทักท้วงหน่วงเหนี่ยวการ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาล การพิจารณาสอบสวนประเด็นต่าง ๆผ่านกลไกของคณะกรรมาธิการและการ
อภิปรายในที่ประชุมสภาขุนนาง732 ทั้งนี้ การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินกระท าโดยผ่านกลไก
ในการอภิปรายและการตั้งกระทู้ถามรัฐบาลในที่ประชุมสภาขุนนาง และรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นดังกล่าวจ าต้องกล่าวชี้แจงตอบในที่ประชุมด้วย นอกจากนี้ หากเกิดเหตุเฉพาะ  เช่น ภาวะ

                                                           

roles/diverse-experience/ และ House of Lords, "How Members Are Appointed," [Online] Accessed: 
Jan, 15.  Available from:  http://www.parliament.uk/business/lords/whos-in-the-house-of-
lords/members-and-their-roles/how-members-are-appointedและ นันทวัฒน์ 
บรมานันท์, การปรับโครงสรา้งของระบบรัฐสภา, หน้า 70-71. 

730 UK Parliament. Lords by party, type of peerage and gender . 
731 Ibid. 
732 House of Lords, Role and Work (London: TheStationery Office Limited, 2015).p.1. 
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สงครามกับต่างประเทศหรือวิกฤตการณ์ที่ส่งผลต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน สภาขุนนางก็อาจมี
การตั้งกระทู้ถามเป็นการด่วนต่อรัฐบาลได้733  

   4.1.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง  

      สภาขุนนางมีหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายที่ผ่าน
การพิจารณาจากสภาสามัญซึ่งอาจมีข้อบกพร่องเนื่องจากเวลากระชั้นชิดหรือเพราะถูกกดดันจากวินัย
ของพรรคการเมือง บทบาทในการกลั่นกรองร่างกฎหมายของสภาขุนนางอังกฤษเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากสมาชิกสภาขุนนางประกอบด้วยบุคคลที่เคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีหรือ
สมาชิกสภาสามัญ นักการทูต นักบริหาร ตลอดจนบุคคลที่มีประสบการณ์สูงในด้านธุรกิจและ
อุตสาหกรรม นอกจากนี้ สมาชิกสภาขุนนางยังเป็นอิสระจากพรรคการเมืองและคะแนนเสียงในเขต
เลือกตั้ง ดังนั้น สมาชิกสภาขุนนางจึงสามารถด าเนินบทบาทในการกลั่นกรองร่างกฎหมายได้อย่างเสรี 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ร่างกฎหมายจ านวนมากที่ผ่านสภาสามัญโดยมิได้รับการพิจารณาอย่างละเอียด
รอบด้านสภาขุนนางจึงมีคุณประโยชน์เป็นอย่างมากในฐานะที่เป็น “สภากลั่นกรองร่างกฎหมาย” 
นอกจากนี้ยังมีบทบาทส าคัญในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวร่างกฎหมายที่สภาขุนนางมีความเห็นว่าสภา
สามัญได้ลงมติไปในทางที่ไม่ตรงตามความคิดเห็นของมหาชน อันท าให้สภาสามัญได้มีโอกาสที่จะ
พิจารณาและตัดสินใจได้อีกครั้งหนึ่ง734 

  อาจกล่าวได้ว่า การที่สภาขุนนางมีสมาชิกประกอบด้วยบุคคลที่มีประสบการณ์ 
ด้านต่าง ๆ มากมาย มีเสรีภาพและปราศจากอาณัติผูกพันใด ๆ  ท าให้สภาขุนนางเป็นเวทีส าคัญ
ส าหรับการถกแถลงและอภิปรายแสวงหาแนวทางการแก้ไขปัญหาที่สภาสามัญมีข้อจ ากัด  
ด้านเวลาและมติพรรคการเมือง 735 โดยหากพิจารณาสถิติของการปฏิบัติหน้าที่ของสภา 
ขุนนางในป ีค.ศ. 2013 ถึง 2014 กล่าวคือตั้งแต่วันที่ 8 พฤษภาคม 2013 ถึง 14 พฤษภาคม 2014736 
สภาขุนนางใช้เวลาในสมัยประชุมในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายอันเป็นอ านาจนิติบัญญัติโดย
แท้ถึงร้อยละ 58 ล าดับถัดมาคือการอภิปรายเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายของรัฐบาล ร้อยละ 30 และ

                                                           
733 Ibid, p.2. 
734 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หน้า 71. 
735 Gwendolen M. Carter, The Government of the United Kingdoms (Harcourt Brace &World 

Inc., 1967).p. 103–105.  
736 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014 (London: TheStationery Office 

Limited, 2015).p.1. 
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การตั้งกระทู้ถามรัฐบาลร้อยละ 5 การตั้งค าถามต่อค าแถลงและรายงานของรัฐบาล ร้อยละ 3 และ
การปฏิบัติหน้าที่ประการอื่น ร้อยละ 4 737   

  สภาขุนนางเป็นองค์ประกอบส าคัญของรัฐสภาอังกฤษ โดยด าเนินบทบาทหลัก
ประการหนึ่งในการพิจารณากลั่นกรองและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ  ในการอภิปรายและ
พิจารณาให้ความเห็นในเนื้อหาของร่ างพระราชบัญญัติ 738  โดยในสมัยประชุมของสภา 
ขุนนางปี ค.ศ. 2012 –2013 สภาขุนนางได้พิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติจ านวน 
71 ฉบับ โดยมีการแปรญัตติแก้ไขเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติจ านวน 3 ,581 แห่ง และได้มีการ
ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย (Acts of Parliament) จ านวน 38 ฉบับ739 และสมัยประชุมของสภา
ขุนนางปี ค.ศ. 2013 –2014 ได้พิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติจ านวน 62 ฉบับ โดยมีการแปร
ญัตติแก้ไขเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติจ านวน 4 ,790 แห่ง และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมตามข้อเสนอ
จ านวน 1,686 แห่ง ทั้งนี้ ได้มีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย (Acts of Parliament) จ านวน 30 
ฉบับด้วยกัน740  

  บทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของสภาขุนนางที่ผ่านมานับว่าสามารถ
ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในหลายประเด็นด้วยกัน เช่น การ
คุ้มครองสิทธิประชาชนในกระบวนการพิจารณาคดีโดยคณะลูกขุน การส่งเสริมเยาวชนซึ่งต้องได้รับ
มาตรการส่งเสริมการศึกษาเป็นพิเศษให้ได้รับโอกาสและมาตรการส่งเสริมการศึกษาที่เท่าเทียมกับ
เยาวชนทั่วไป การจัดให้มีบทบัญญัติกฎหมายส่งเสริมการเข้าถึงระบบขนส่งมวลชนของผู้พิการ เป็น
ต้น741 

  ในระบบงานนิติบัญญัติของสภาขุนนางนั้น รัฐบาล สมาชิกรัฐสภา และองค์กร
ภาคเอกชน สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติได้ 3 ประเภท ดังรายละเอียด ดังนี้ 

  1. ร่างพระราชบัญญัติมหาชน (Public bills) 

                                                           
737 House of Lords, Role and Work, p.1. 
738 Ibid. 
739 Ibid., p.3. 
740 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.3. 
741 Peter Leyland, The Constitution of the United Kingdom a Contextual Analysis, 2. 

(London: Hart Publishing, 2012).pp. 134- 141.  Oliver Dawn, Constitution Reform in the United 
Kingdom (New York: Oxford University Press, 2003).pp.  191- 199 แ ล ะ  House of Lords, Role and 
Work,p.3. 
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  ร่ างพระราชบัญญัติประเภทนี้มี เนื้ อหาเกี่ ยวข้องกับนโยบายของรัฐบาล 
ซึ่งสามารถเริ่มกระบวนการเสนอร่างพระราชบัญญัติได้จากทั้งสองสภา ทั้งนี้ ร่างพระราชบัญญัติ 
ที่เริ่มกระบวนการเสนอในสภาขุนนางจะมี อักษร “HL” น าหน้าชื่อร่างพระราชบัญญัติเสมอ742 

  โดยส่วนใหญ่รัฐมนตรีกระทรวงต่าง ๆ จะเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติมหาชนใน
นามของรัฐบาลดังที่ปรากฏในพระราชด ารัสของสมเด็จพระบรมราชินีนาถที่ได้ทรงมีในวันเสด็จทรง
เปิดสมัยประชุมรัฐสภา (Parliamentary session) อันแสดงถึงนโยบายของรัฐบาลเกี่ยวกับแผนงาน
ด้านการตรากฎหมาย743  

  หากร่างพระราชบัญญัติประเภทนี้เสนอโดยสมาชิกสภาขุนนางที่มิได้สังกัดพรรค
การเมือง (Backbench member) จะเรียกว่าเป็น ร่างพระราชบัญญัติมหาชนที่เสนอโดยสมาชิก
รัฐสภา (Private member’s bills) ซึ่งต่างกับกรณีของการเสนอร่างพระราชบัญญัติเอกชน 
(Private bills) ดังจะกล่าวต่อไป นอกจากนี้สมาชิกสภาขุนนางสามารถเสนอร่างพระราชบัญญัตินี้
เ ช่ น กั น  แ ต่ ใ น ท า ง ป ฏิ บั ติ นั้ น จ ะ ต้ อ ง ไ ด้ รั บ ก า ร ส นั บ ส นุ น จ า ก ส ม า ชิ ก 
ทั้งสองสภาอย่างมากจึงจะสามารถผ่านกระบวนการจนกระทั่งประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย  
ได้เป็นผลส าเร็จ744 

  2. ร่างพระราชบัญญัติเอกชน (Private bills) 

  ร่างพระราชบัญญัติประเภทนี้เสนอโดยองค์กรต่าง ๆ เช่น หน่วยงานส่วนท้องถิ่น 
หรือองค์กรขนส่งมวลชน เป็นต้น ดังนั้น ร่างพระราชบัญญัตินี้จึงมีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องแต่เฉพาะองค์กร
ใดองค์กรหนึ่งเป็นการเฉพาะ มิได้เกี่ยวข้องกับสาธารณชนอย่างกว้างขวาง ทั้งนี้ สามารถริเริ่มเสนอได้
จากทั้งสองสภา และบุคคลจากองค์กรที่เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้เสียสามารถเข้าร่วมเป็นกรรมาธิการ
วิสามัญ (Select committee) เพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้745 

  3. ร่างพระราชบัญญัติเอกชนที่เสนอโดยรัฐบาล (Hybrid bills) 

  ร่างพระราชบัญญัติประเภทนี้คือร่างพระราชบัญญัติ เอกชน (Private bills) 
ที่เสนอโดยรัฐบาล อาทิ ร่างพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาในการจัดให้มีโครงสร้างสาธารณูปโภค โดย
กระบวนการ พิจารณาร่ า งพระราชบัญญัติประ เภทนี้ ในชั้ นต้ นจะมี ขั้ นตอน เหมื อนกับ 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเอกชน และหากมีการทักท้วงร่างพระราชบัญญัติขึ้นในสภา  

                                                           
742 House of Lords, Role and Work, p.6. 
743 Ibid. 
744 Ibid. 
745 Ibid. 
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ก็จะมีการส่งให้คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาโดยใช้วิ ธีการพิจารณาเช่นเดียวกันกับ 
ร่างพระราชบัญญัติมหาชนต่อไป746 

  พระราชบัญญัติรัฐสภา ค.ศ. 1911 (The Parliament Act 1911) และพระราชบัญญัติ
รัฐสภา ค.ศ. 1949 (The Parliament Act 1949) ได้บัญญัติถึงกระบวนการยุติปัญหากรณีที่สภา
สามัญและสภาขุนนางมีความเห็นไม่ตรงกันในกรณีร่างพระราชบัญญัติมหาชนที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับ
แนวนโยบายของรัฐบาลในการจัดให้มีกฎหมาย747 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีของร่างพระราชบัญญัติ
ที่เก่ียวด้วยการเงิน (Money bill) ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับระบบภาษีอากร การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน การกู้ยืม
เงินของรัฐบาลนั้นจะเริ่มกระบวนการเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภาสามัญเสมอ ทั้งนี้ ภายหลังจาก
ที่ส่งให้สภาขุนนางแล้วเป็นระยะเวลา1 เดือน แม้สภาขุนนางจะมิได้ให้ความเห็นชอบ ก็มีผล
เสมือนว่าได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว ดังเช่นในกรณีของ Finance Bill 2013748 

   ส าหรับร่างพระราชบัญญัติมหาชนอ่ืน ๆ เมื่อสภาสามัญได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบแล้ว
ส่งให้สภาขุนนางพิจารณา สภาขุนนางก็สามารถยับยั้งร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้ในระยะเวลา
ไม่เกิน 1 ปี นับแต่วันที่สภาสามัญได้เริ่มพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นในวาระที่สอง749 

 ในกรณีนอกเหนือจากที่กล่าวข้างต้น กระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติย่อมมิได้อยู่
ภายใต้พระราชบัญญัติรัฐสภาทั้ง 2 ฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติที่เริ่มกระบวนการเสนอในสภาขุน
นาง ร่างพระราชบัญญัติที่ขยายอายุของรัฐสภามากกว่า 5 ปีร่างพระราชบัญญัติเอกชนและร่าง
พระราชบัญญัติที่ส่งให้สภาขุนนางเป็นเวลาน้อยกว่า 1 เดือน ก่อนสิ้นสมัยประชุม750  

 นับแต่ปี ค.ศ. 1949 เป็นต้นมา มีร่างพระราชบัญญัติเพียง 4 ฉบับที่ผ่านความเห็นชอบของ
รัฐสภาภายใต้บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติรัฐสภา ค.ศ. 1911 และ ค.ศ. 1949 ได้แก่  
พระราชบัญญัติอาชญากรรมสงคราม ค.ศ. 1991 (War Crime Act 1991) พระราชบัญญัติการ
เลือกตั้ งสมาชิกรั ฐสภายุ โรป ค.ศ.  1999 (European Parliamentary Elections Act 1999) 
พระราชบัญญัติความผิดอาญาเกี่ยวกับเพศ (แก้ไขเพ่ิมเติม) ค.ศ. 2000 ( Sexual Offences 
(Amendment) Act 2000) และพระราชบัญญัติว่าด้วยการล่าสัตว์ ค.ศ. 2004 (Hunting Act 
2004)751  

                                                           
746 Ibid. 
747 Ibid.,p.7. 
748 Ibid. 
749 Ibid. 
750 Ibid. 
751 Ibid. 
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 ทั้ งนี้  กระบวนการนิติบัญญัติสามารถเริ่ มต้นขึ้ น ได้ทั้ ง ในสภาสามัญและสภา 
ขุนนาง หากได้รับการพิจารณาและให้ความเห็นชอบจากสภาทั้งสองแล้ว ย่อมสามารถทูลเกล้าฯ 
ถวายพระมหากษัตริย์เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นกฎหมาย (Act of Parliament) 
ได้ตามกระบวนการโดยล าดับ ดังนี้752 

 วาระท่ีหนึ่ง (First Reading)  

 มี การ เสนอร่ า งพระร าชบัญญัติ ต่ อที่ ป ระชุ มสภาขุนนาง โดย ไม่ มี ก ารอภิปราย 
หรือลงมติใด ๆ และเผยแพร่ร่างพระราชบัญญัติให้เป็นที่รับทราบ753 

 วาระท่ีสอง (Second Reading)  

 ในวาระที่สองนี้มีการอภิปรายในเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติ  โดยสมาชิกสภา 
ขุนนางสามารถแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติตลอดจนเสนอประเด็นการแก้ไขเนื้อหาส่วน
ต่าง ๆ ในร่างพระราชบัญญัติได้ 754 

 ขั้ น ก ร รมา ธิ ก า ร  ( Committee stage)  ในขั้ น กา ร พิจ า รณาของกรรมาธิ ก า รนี้ 
เป็นขั้นตอนที่จะมีการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติในเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติอย่าง
ละเอียดทุกมาตราและทุกถ้อยค า โดยในขั้นตอนนี้สมาชิกสภาขุนนางสามารถเข้าร่วมประชุมและ
เสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร (Written amendments) 
ได้ และจะได้รับการจัดพิมพ์เสนอต่อที่ประชุมต่อไป755 เช่นเดียวกับที่ในวงงานนิติบัญญัติของประเทศ
ไทยเรียกว่าการเสนอค าแปรญัตติ 

 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติในขั้นกรรมาธิการจะมีการพิจารณาการเสนอความเห็นขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติทุกประเด็นเรียงตามล าดับมาตรา และสมาชิกสภาขุนนาง
สามารถอภิปรายแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติได้โดยไม่จ ากัด
ระยะเวลา (no time limit on debate) จนกระทั่งเข้าสู่ขั้นตอนการลงมติว่าจะเห็นชอบด้วยกับการ
แก้ไขเพ่ิมเติมในแต่ละมาตราหรือไม7่56 

  ทั้งนี้ สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ มีคณะกรรมาธิการแบ่งออกเป็น 5 ประเภท ดังนี้ 

                                                           
752 Ibid.,p.4. 
753 Ibid. 
754 Ibid. 
755 Ibid. 
756 Ibid. 



 

 

238 

1) คณะกรรมาธิการถาวร (Permanent Committees)  ท าหน้าที่ พิจารณาร่ าง
พระราชบัญญัติตามที่ประธานสภาจัดสรรให้ มีจ านวนทั้งสิ้น 14 คณะ757 

2) คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Ad Hoc Committees) แต่งตั้งขึ้นเพ่ือภารกิจเฉพาะด้าน
และรายงานต่อสภาขุนนาง โดยจะได้รับหน้าที่ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติน้อย
มาก758 ในช่วงปี ค.ศ. 2013-2014 มีจ านวนเพียง 5  คณะเท่านั้น 759 

3) คณะกรรมาธิการร่วม (Joint Committees) เป็นคณะกรรมาธิการที่มีสมาชิกทั้งจาก
สภาสามัญและสภาขุนนางมีภารกิจในด้านการตรวจสอบเป็นการเฉพาะกรณี760 

4) คณะกรรมาธิการการศาสนา (Ecclesiastical Committees) โดยสภาขุนนางจะ
แต่งตั้งข้ึนเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เก่ียวข้องกับศาสนา761 

5) คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committees of the Whole House ) โดยท าหน้าที่
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่มีความส าคัญ เช่น ร่างพระราชบัญญัติการเงินฉบับส าคัญ 
ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ และพิจารณารายจ่ายและภาษีอากรอีก
ด้วย762 

 ขั้นการรายงาน (Report stage) ในขั้นตอนนี้เป็นการพิจารณารายละเอียดของร่าง
พระราชบัญญัติเพ่ิมเติมซึ่งส่วนใหญ่จะมีขั้นตอนที่กระชับและใช้เวลาในการพิจารณาน้อยกว่าในการ
พิจารณาขั้นกรรมาธิการ ทั้งนี้ อาจมีการเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติและมีการลงมติว่า
จะเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมในแต่ละประเด็นหรือไม่ได้อีกด้วย763 

 วาระท่ีสาม (Third Reading)  

 วาระการพิจารณานี้เป็นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยรอบด้านเพ่ือให้สามารถ
ประกาศใช้ให้เป็นกฎหมายที่ปราศจากช่องว่าง มีประสิทธิภาพ และบรรลุวัตถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ในการจัดให้มีกฎหมายนั้น อย่างไรก็ตาม การพิจารณาวาระที่สามในสภาขุนนางนั้นก็อาจ

                                                           
757 The International Centre for Parliamentary Documentation of the Inter- parliamentary 

union, p. 627. 
758 Ibid. 
759 House of Lords, "Annual Report 2013/2014 of the Administration."pp. 11-12. 
760 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 324. 
761 The international centre for parliamentary documentation of the inter- parliamentary 

union, p.648. 
762 Ibid., p.627. 
763 House of Lords, Role and Work, p.5. 
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มีการเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติและมีการลงมติต่อญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมต่อไป หากใน
ประเด็นที่เสนอนั้นยังไม่ได้มีการอภิปรายมาแล้วในขั้นการพิจารณาก่อนหน้า 

 ขั้นการพิจารณาการแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติ (Consideration of Commons 
amendments) 

 เป็นขั้นตอนที่จะมีขึ้นในแต่ละสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบการแก้ไขเพ่ิมเติมของอีก
สภาหนึ่งเพ่ือลงมติว่าจะเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมของอีกสภาหรือไม่ หากไม่เห็นชอบด้วยกับ
การแก้ไขเพ่ิมเติมก็จะมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติมีเนื้อหาตามที่สภานั้นเห็นชอบกลับไปอีกสภา
หนึ่ง กระท าเช่นนี้เรื่อยไปจนกว่าทั้งสภาสามัญและสภาขุนนางเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติ 
อันเป็นที่รู้จักกันว่ามีลักษณะคล้ายการตีลูกปิงปองในกีฬาเทเบิลเทนนิส764 

 ขั้นการขอความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย์ (Royal assent) 

 เมื่อร่างพระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว จะมีการทูลเกล้าฯ ถวาย
พระมหากษัตริ ย์ เ พ่ือทรงลงพระปรมาภิ ไธยประกาศใช้บั งคับ เป็ นกฎหมาย อันถื อ ว่ า 
ร่างพระราชบัญญัติ (Bill) ย่อมมีสถานะเป็นพระราชบัญญัติ (Act of Parliament-Act) โดย
สมบูรณ์นับแต่นั้น 765 

  นอกจากการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติแล้ว บทบาทด้านการกลั่นกรอง
กฎหมายของสภาขุนนางอังกฤษนั้นได้รวมถึง การพิจารณาบทบัญญัติที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารออก
กฎหมายล าดับรอง (Delegated legislation) หรือที่เรียกว่ากฎหมายล าดับรองหรืออนุบัญญัติ 
(Subordinate/secondary legislation) ซึ่งมีขึ้นเพ่ือลดช่องว่างของพระราชบัญญัติหรือก าหนด
รายละเอียดเฉพาะกรณีและกฎเกณฑ์ที่ใช้ในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย อันส่งเสริมให้
การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปโดยสมบูรณ์และมีสภาพบังคับที่มีประสิทธิภาพ ในระบบกฎหมายของ
ประเทศอังกฤษเรียกกฎหมายล าดับรองหรืออนุบัญญัติว่า Statutory instruments (SIs) เช่น 
Regulation Order หรือ Rule ดังที่เป็นที่ทราบโดยทั่วไปว่าอ านาจในการจัดให้มีกฎหมายล าดับรอง
ประเภทต่าง ๆ ที่อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัตินั้นย่อมบัญญัติให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีผู้
รักษาการตามพระราชบัญญัติ ดังนั้น โดยทั่วไปแล้วการออกกฎหมายล าดับรองจึงไม่ได้อยู่ภายใต้
การตรวจสอบกลั่นกรองของรัฐสภาอย่างเข้มข้นดังที่ปรากฏในกระบวนการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ 766 

                                                           
764 Ibid. 
765 Ibid. 
766 House of Lords, Role and Work, p.8.  และ  House of Lords, Work of the House of Lords 

2013-2014, p.12. และ Peter Leyland, pp. 220-223. 
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ด้วยเหตุนี้ ในสภาขุนนางจึงได้มีข้อพิจารณาว่าเป็นการสมควรที่จะจัดให้มีกลไกพิจารณาตรวจสอบ
อ านาจของฝ่ายบริหารในการจัดให้มีกฎหมายล าดับรองโดยจัดให้มีคณะกรรมาธิการที่มีอ านาจหน้าที่
ประการนี้ จ านวน 2 คณะ ได้แก่767   

 1) Delegated Powers and Regulatory Reform Committee  

 2) Secondary Legislation Scrutiny Committee  

 นอกจากคณะกรรมาธิการของสภาขุนนางข้างต้นแล้ว มีคณะกรรมาธิการร่วมกัน 
ของรัฐสภาซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาในประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับกฎหมายล าดับรองอีก
ด้วยเช่นกัน 

 Delegated Powers and Regulatory Reform Committee จะ พิ จ า รณาตร ว จสอบ
เนื้อความของร่างพระราชบัญญัติก่อนที่สภาขุนนางจะพิจารณาเนื้อความในรายละเอียดเพ่ือให้ระดับ
ของการควบคุมตรวจสอบอ านาจของรัฐมนตรีในการออกกฎหมายล าดับรองโดยรัฐสภามีความ
เหมาะสม หากคณะกรรมาธิการดังกล่าวมีมติว่ากรณีใดยังมีความไม่เหมาะสมจะรายงานต่อสภาขุน
นางเพ่ือเสนอความเห็นในการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติหรือสอบถามวัตถุประสงค์ของรัฐบาล
ต่อไป ดังนั้น คณะกรรมาธิการ Delegated Powers and Regulatory Reform Committee จึงมี
บทบาทส าคัญยิ่งในฐานะท่ีเป็นองค์กรตรวจสอบการมอบอ านาจให้รัฐมนตรี และโดยส่วนใหญ่รัฐบาล
จะยอมรับข้อพิจารณาและค าแนะน าของคณะกรรมาธิการดังกล่าว768 

 ภายหลังที่พระราชบัญญัติประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ก็มีการตรวจสอบกฎหมาย
ล าดับรองโดยคณะกรรมาธิการ Secondary Legislation Scrutiny Committee ซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ในการพิจารณาอนุบัญญัติทั้งหลายที่มีการเสนอต่อสภาขุนนางเพ่ือประเมินว่ามีผลสัมฤทธิ์ตาม
เจตนารมณ์ของนโยบายรัฐบาลหรือไม่ อันน าไปสู่การตั้งกระทู้ถามรัฐบาลและขอเปิดอภิปรายรัฐบาล
ในประเด็นดังกล่าวต่อไป769  

 อาจกล่าวได้ว่า บทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของสภาขุนนางอังกฤษนั้นเป็น
บทบาทที่มีความส าคัญยิ่งในกระบวนการกลั่นกรองกฎหมายของระบบรัฐสภาอังกฤษ ดังจะเห็นได้
จากการที่สภาขุนนางได้ใช้เวลาส่วนใหญ่ในสมัยประชุม ค.ศ. 2013 – 2014 ส าหรับการพิจารณา
กลั่นกรองกฎหมายที่มีการพิจารณาในรายละเอียดเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติถึง 6 ขั้นตอนด้วยกัน 

                                                           
767 House of Lords, Role and Work, p.8. 
768 House of Lords, Role and Work, p.9.  และ House of Lords, Work of the House of Lords 

2013-2014,  p.13. 
769 Ibid. 
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ก่อนที่จะทูลเกล้าฯ ถวายสมเด็จพระบรมราชินีนาถเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้บังคับเป็น
กฎหมาย  

ประการส าคัญที่น่าสนใจคือ บทบาทของสภาขุนนางในการพิจารณาถึงบทบัญญัติที่ให้
อ านาจฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดับรอง (Delegated legislation) ได้  โดยกลไกของ
คณะกรรมาธิการที่มีอ านาจในการพิจารณาความเหมาะสมของการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารข้างต้น 
ทั้งในขั้นก่อนการประกาศใช้กฎหมายและในขั้นหลังการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ย่อมท าให้
บทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของสภาขุนนางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและน าไปสู่การ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยกลไกการตั้งกระทู้ถามหรืออภิปรายการด าเนินงานของรัฐบาล
ต่อไป  

  4.1.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ   

      ในฐานะเป็นต้นแบบสภาที่สองของรัฐสภานานาประเทศนั้น สภาขุนนาง
อังกฤษยังมีบทบาทนอกเหนือไปจากการเป็นสภากลั่นกรองกฎหมายในลักษณะที่เป็น “สภา
ตรวจสอบ” โดยที่มีอ านาจในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร ตลอดจน
พิจารณาสอบสวนการด าเนินงานของรัฐบาล770 ผ่านกลไกในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ซึ่งจ าแนกได้ 4 ประการ ได้แก่ การตั้งกระทู้ถาม (Questions) การอภิปราย (Debates) การรับ
ฟังการด าเนินนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล (Statements) และการตรวจสอบฝ่ายบริหาร
โดยกลไกของคณะกรรมาธิการ (Selected Committees)ดังรายละเอียดที่จะกล่าวต่อไปนี้  

ก) การตั้งกระทู้ถาม (Questions) 

    สมาชิกสภาขุนนางมีสิทธิตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้ผู้ถูกตั้งกระทู้ถามได้อธิบายและชี้แจงการปฏิบัติงานในหน้าที่ของตนในที่
ประชุมสภาขุนนาง โดยวาระกระทู้ถาม (Question Time) นั้นได้จัดให้มีขึ้นในวันจันทร์และวัน
พฤหัสบดี โดยใช้เวลา 30 นาทีแรกของการประชุมสภาขุนนาง และส าหรับในวันอังคารและวันพุธ 
วาระกระทู้ถามคือ เวลา 40 นาทีแรกของการประชุม กระทู้ถามของสภาขุนนาง ได้แก่ Starred 
Question คือ กระทู้ถามที่ได้บรรจุในระเบียบวาระการประชุม (Order Paper) และ Unstarred 
Question เป็นกระทู้ถามเกี่ยวกับเรื่องที่ส าคัญและอยู่ในความสนใจของสาธารณะ ซึ่งปกติกระทู้ถาม
ประเภทนี้จะเปิดโอกาสให้มีการอภิปรายได้สั้น ๆ (ประมาณ 1 ชั่วโมง 30 นาที) การตั้งและตอบกระทู้
ถามประเภทหลังนี้ ส่วนใหญ่จะมีขึ้นในเวลาในช่วงท้ายของวันหรือในระหว่างพักรับประทานอาหาร
เย็นของวันที่มีการประชุม771การตั้งกระทู้ถามรัฐบาลในที่ประชุมสภาขุนนาง โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง
                                                           

770 Ibid.,p.1. 
771 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 72. 
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กับประเด็นดังกล่าวจ าต้องกล่าวชี้แจงตอบในที่ประชุมด้วย และหากเกิดเหตุจ าเป็นเร่งด่วนขึ้น เช่น 
ภาวะสงครามกับต่างประเทศหรือวิกฤตการณ์ที่ส่งผลต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน สภาขุนนางก็
อาจมีการตั้งกระทู้ถามเป็นการด่วนต่อรัฐบาลได้772  

 ทั้งนี้  Phillip Norton ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับคุณประโยชน์ของการตั้งกระทู้ถามต่อ
การเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษไว้ตอนหนึ่งว่า   

 “ช่วงเวลาของการตั้งกระทู้ถามได้น าประโยชน์อันมีค่ายิ่งมาสู่ทุกภาคส่วน ทั้งต่อสมาชิก
รัฐสภา รัฐสภา และต่อระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ”773 และได้มีความเห็นที่
เกี่ยวกับบทบาทของการตั้งกระทู้ถามในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินไว้ว่า การตั้งกระทู้ถาม
เป็นกลไกการสร้างความตระหนักต่อการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารได้เป็นอย่างดี774 

 ในแต่ละวันที่มีการประชุม สมาชิกสภาขุนนางย่อมได้รับโอกาสในการตั้งกระทู้ถาม 
(Questions) จ านวนสูงสุด 4 กระทู้ถาม ในประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินงานของรัฐบาลทั้งในระดับ
ท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับนานาชาติ เพ่ือตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาล และหยิบยก
ประเด็นปัญหาสาธารณะ ตลอดจนเพ่ือรับทราบข้อมูลจากรัฐบาล775 โดยก าหนดเวลาในการตั้งกระทู้
ถามนั้นจะจัดให้มีข้ึนในเวลา 30 นาทีแรกของการประชุมในวันจันทร์ถึงวันพฤหัสบดี โดยเมื่อมีสมาชิก
สภาขุนนางได้กล่าวกระทู้ถามแล้ว โฆษกรัฐบาล (government spokesperson) จะเป็นผู้ตอบกระทู้
ถาม จากนั้นผู้เกี่ยวข้องสามารถอภิปรายแสดงความคิดเห็นหรือมีการตั้งค าถามเสริมในประเด็นที่
เกี่ยวข้องได้  และโฆษกรัฐบาลจะกล่าวตอบโดยล าดับ ทั้งนี้ สมาชิกสภาขุนนางสามารถตั้งกระทู้ถาม
เป็นลายลักษณ์อักษรได้โดยรัฐบาลจะต้องตอบภายในระยะเวลา 10 วันท าการ776     
   จากสถิติของการปฏิบัติหน้าที่ของสภาขุนนางในปี ค.ศ. 2013 ถึง 2014 กล่าวคือ
ตั้งแต่วันที่ 8 พฤษภาคม 2013 ถึง 14 พฤษภาคม 2014777 สภาขุนนางใช้เวลาในสมัยประชุมในการ

                                                           
772 House of Lords, Role and Work, p.2. 
773 Mark Franklin and Philip Norton, Parliamentary Questions (New York: Oxford University 

Press, 1993).p.197. 
774 Ibid, p.198. 
775 House of Lords, Guide to Work in the Chamber (London: TheStationery Office Limited, 

2014).p.8. 
776 Ibid.และ House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.1. 
777 Ibid., p.1. 
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ตั้งกระทู้ถาม (Questioning government) ร้อยละ 5778 โดยมีการตั้งกระทู้ถามด้วยวาจา จ านวน 
552 กระทู้ และการเสนอกระทู้ถามเป็นลายลักษณ์อักษรต่อรัฐบาลจ านวนถึง 7,007 ฉบับ 779  

ข) การอภิปราย (Debates)   

   สมาชิกสภาขุนนางสามารถอภิปราย (Debates) การด าเนินงานตามนโยบายของ
รัฐบาลที่แถลงไว้ต่อรัฐสภาและในประเด็นส าคัญในสภาวการณ์ในขณะนั้นได้ อันจะเป็นการเปิดโอกาส
ให้สมาชิกสภาขุนนางซึ่งมีที่มาและประสบการณ์จากหลากหลายสาขาอาชีพกระตุ้นเตือนให้รัฐบาลให้
ความส าคัญของประเด็นเหล่านั้นได้เป็นอย่างดี 780 และยังมีช่วงเวลาส าหรับการรับฟังการแถลง
นโยบายส าคัญของรัฐบาลและเสนอรายงานสถานการณ์ท้ังในระดับชาติและระดับนานาชาติ ซึ่งจะจัด
ให้มีขึ้นในที่ประชุมของสภาสามัญและสภาขุนนางตามล าดับ เพ่ือให้สมาชิกของทั้งสองสภาสามารถ
สั ง เ ก ต ก า ร ณ์ แ ล ะ ตั้ ง ค า ถ า ม ต่ อ ค า แ ถ ล ง น โ ย บ า ย รั ฐ บ า ล 
ได้เป็นระยะ781 

 สมาชิกสภาขุนนางสามารถเสนอหัวข้อการอภิปรายรัฐบาลและสมาชิกอ่ืนสามารถ  
ร่วมอภิปรายในประเด็นนั้น ๆ ได้โดยล าดับตามที่ได้จัดไว้ โดยใช้ระยะเวลาในการอภิปราย 
โดยเฉลี่ยเท่าๆ กัน เมื่อการอภิปรายสิ้นสุดแล้ว รัฐมนตรีที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประเด็นการอภิปราย
หรือโฆษกรัฐบาลจะชี้แจงตอบผู้อภิปรายเป็นล าดับสุดท้าย ในแต่ละสมัยประชุมนั้นจะจัดช่วงเวลา
ส าหรับการอภิปรายในช่วงเวลาหลังจากการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติในวันจันทร์และอังคาร วัน
ละประมาณ 1 ชั่วโมง และในวันพฤหัสบดี สมาชิกสภาขุนนางจะมีเวลาในการอภิปรายรัฐบาลถึง 7 
ชั่วโมงด้วยกัน782 ขั้นตอนการอภิปรายจะเริ่มต้นโดยสมาชิกสภาขุนนางเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายต่อ
ประธานสภาขุนนาง เมื่อประธานสภาขุนนางอนุญาตแล้วก็จะน าญัตตินั้นเข้าที่ประชุมสภาเพ่ือให้
สมาชิกได้อภิปราย ซึ่งจะมีการบันทึกการอภิปรายและการลงมติไว้ใน Hansard ทั้งในรูปแบบของ
ฉบับเอกสารและในรูปแบบอิเลคทรอนิกส์783 ในการด าเนินการอภิปรายในสภาขุนนาง ประธานสภา
ขุนนางมีหน้าที่ควบคุมการอภิปรายให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย และสมาชิกสภาขุนนางจะลุกขึ้น
อภิปรายได้คนละหนึ่งครั้ง เว้นแต่ต้องการอธิบายสิ่งใดเพ่ิมเติม ทั้งนี้ ระยะเวลาการอภิปรายในสภาขุน

                                                           
778 House of Lords, Guide to Work in the Chamber, p.4. 
779 House of Lords, Role and Work, p.1.  และ House of Lords, Work of the House of Lords 

2013-2014, p.15. 
780 Ibid. 
781 Ibid. 
782  House of Lords, Guide to Work in the Chamber, p.14. 
783 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 72. 
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นางจะสั้นกว่าการอภิปรายในสภาสามัญและจะไม่มีการออกเสียงลงมติต่อเรื่องที่อภิปรายแต่อย่าง
ใด784 

 จากสถิติของการปฏิบัติหน้าที่ของสภาขุนนางในปี ค.ศ. 2013 ถึง 2014  สภาขุนนางใช้เวลา
ในสมัยประชุมในการอภิปรายรัฐบาล (Debating policy issues) ถึงร้อยละ 30785 โดยมีการเปิด
อภิปราย จ านวนทั้งสิ้น 247 กรณี 786  

  ค) การรับฟังการด าเนินนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล (Statements) 

 ส าหรับการรับฟังการด าเนินนโยบายส าคัญและเร่งด่วนของรัฐบาลและการเสนอรายงาน
สถานการณ์ทั้งในระดับชาติและระดับนานาชาตินั้นจะจัดให้มีขึ้นในที่ประชุมของสภาสามัญและสภา
ขุนนางตามล าดับ เพ่ือให้สมาชิกของทั้งสองสภาสามารถทราบถึงสถานการณ์ ได้ตั้งข้อสังเกตและตั้ง
ค าถาม ตลอดจนตรวจสอบการตัดสินใจของรัฐบาลต่อประเด็นในค าแถลงการณ์การด าเนินงานของ
รัฐบาลได้เป็นระยะ787 ส าหรับการรับฟังการด าเนินนโยบายส าคัญและเร่งด่วนของรัฐบาลของสภาขุน
นางนั้นจะมิได้มีการบรรจุในระเบียบวาระการประชุม แต่จะจัดให้มีขึ้นในวันประชุมของสภาขุนนางใน
เวลาประมาณ 15.00 นาฬิกา หรือภายหลังช่วงเวลาการตั้งกระทู้ถามรัฐบาล788 

 จากสถิติของการปฏิบัติหน้าที่ของสภาขุนนางในปี ค.ศ. 2013 ถึง 2014  สภาขุนนางได้ใช้
เวลาในสมัยประชุมในการรับฟังการด าเนินนโยบายส าคัญและเร่งด่วนของรัฐบาล ร้อยละ 3789 โดยมี
การพิจารณาการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่แถลงด้วยวาจา จ านวน 65 กรณี และการแถลงเป็นลาย
ลักษณ์อักษร จ านวน 1,177 ฉบับ790  

 จ) การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยกลไกของคณะกรรมาธิการ  

 สภาขุนนางมีบทบาทในการตรวจสอบการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารผ่านทางกลไกของ
คณะกรรมาธิการในการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาในภารกิจเฉพาะด้าน อันนับว่าเป็นแนวทางที่มี
ประสิทธิภาพในการสร้างความตระหนักในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลโดยองค์กรทั้งภายใน

                                                           
784 เรื่องเดียวกัน, หน้า 73 . 
785 House of Lords, Role and Work, p.4. 
786 House of Lords, Role and Work, p.1.  และ House of Lords, Work of the House of Lords 

2013-2014, p.14. 
787 Ibid., p.2. 
788 House of Lords, Guide to Work in the Chamber, p.9. 
789 Ibid., p.4. 
790 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.15. 
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และภายนอกรัฐสภาได้เป็นอย่างดี791  สภาขุนนางมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือท าหน้าที่ใน
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติหรือพิจารณาสอบสวนเรื่องต่าง ๆตลอดจนมีหน้าที่ตรวจสอบ
นโยบายและการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร โดยสามารถเรียกหลักฐานหรือบุคคลเพ่ือมาให้ข้อมูล
หรือให้ถ้อยค าได้ โดยคณะกรรมาธิการมีหน้าที่ในการจัดท ารายงานเพ่ือเสนอความเห็นและข้อแนะน า
ไปยังฝ่ายบริหารเพ่ือน าไปปรับปรุงแก้ไข ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการในสภาขุนนางมีบทบาทอย่างสูงในกา
รวงงานนิติบัญญัติของรัฐสภาอังกฤษ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บทบาทในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
การตรวจสอบนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล792  

 คณะกรรมาธิการของสภาขุนนางประกอบด้วย สมาชิกที่สภาขุนนางแต่งตั้งจ านวนตั้งแต่ 10 
คน แต่ไม่เกิน 18 คน ในสัดส่วนจ าแนกตามสังกัดทางการเมือง เช่น คณะกรรมาธิการที่ประกอบด้วย
สมาชิกจ านวน 13 คน จะประกอบด้วย สมาชิกท่ีสังกัดพรรคอนุรักษ์นิยม (Conservative) จ านวน 4 
คน พรรคแรงงาน (Labour) จ านวน 4 คน พรรคเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democrat) จ านวน 2 
คน และบุคคลที่เป็นอิสระไม่สังกัดพรรคการเมืองใด (Crossbench) จ านวน 3 คน793  

 ภารกิจส าคัญของคณะกรรมาธิการได้แก่การกระท ากิจการตามที่สภาขุนนางมอบหมายให้
ด าเนินการในนามของสภาขุนนาง โดยมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาในขอบเขต
การด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่แตกต่างกันและมีขอบเขตการพิจารณาศึกษาทั้งที่ลงรายละเอียด
เพียงประเด็นส าคัญ (narrowly focused investigations) ไปจนถึงมีขอบเขตการพิจารณาที่เป็นไป
อย่างครอบคลุมกว้างขวางและในระยะเวลาการพิจารณาในระยะยาว (broad, long-term inquiries) 
จากนั้นเมื่อเสร็จสิ้นการพิจารณาศึกษาแล้วจะมีการจัดท าและเสนอรายงานการพิจารณาศึกษาต่อสภา
ขุนนางเ พ่ือจัดให้มีการอภิปรายรัฐบาล (Debates)  เกี่ ยวกับผลการพิจารณาศึกษาของ
คณะกรรมาธิการแต่ละคณะต่อไป และรัฐบาลจ าต้องตอบชี้แจงต่อข้ออภิปรายนั้นในที่ประชุมสภาขุน
นางด้วย794 

 ปัจจุบัน การด าเนินงานของสภาขุนนางในการตรวจสอบฝ่ายบริหารได้กระท าโดยผ่านกลไก
ของคณะกรรมาธิการ 2 ประเภทหลัก ได้แก่ คณะกรรมาธิการถาวร (Permanent Committees) 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญ (One-off, ad-hoc committees) โดยมีรายละเอียด ดังนี้795 

 ก.คณะกรรมาธิการถาวร (Permanent Committees) 

                                                           
791 Ibid., p.24. 
792 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 73. 
793House of Lords, Guide to Work in Committees (London2014). p.4. 
794 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.24-25. 
795 Ibid., p.25. 
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 คณะกรรมาธิการถาวรมีอ านาจหน้าที่และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านและมีอ านาจในการ
พิจารณาประเมินผลการให้ความเห็นแนะน าไปยังรัฐบาลด้วยว่ามีความคืบหน้าหรือไม่ประการใดใน
ปัจจุบัน สภาขุนนางได้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการถาวร จ านวน 5 คณะ ได้แก่  

1) คณะกรรมาธิการการสื่อสาร (Communications Committee)796 

2) คณะกรรมาธิการหลักรัฐธรรมนูญ (Constitution Committee)797 

3) คณะกรรมาธิการการเศรษฐกิจ (Economic Affairs Committee)798 

4) คณะกรรมาธิการกิจการสหภาพยุโรป (European Union Committee)799 

5) คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  (Science and Technology 
Committee)800 

  จากสถิติของการปฏิบัติหน้าที่ของสภาขุนนางในปี  ค.ศ.  2013 ถึง 2014  
คณะกรรมาธิการถาวรของสภาขุนนางได้มีการพิจารณาศึกษาและเผยแพร่รายงานการพิจารณาศึกษา
ของคณะกรรมาธิการเป็นจ านวน 39 ฉบับ โดยมีสาระส าคัญหลากหลาย ตั้งแต่ประเด็นเกี่ยวกับการ
ด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล เขตอ านาจของสหภาพยุโรป (European Union) และการ
ส่งเสริมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีของรัฐบาล โดยมีข้อมูลบ่งชี้ว่า รัฐบาลได้ให้ความส าคัญกับ
ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการในหลายกรณีด้วยกัน เช่น ผลทางหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแยกตัวเป็นอิสระของสกอตแลนด์ การแปรรูปสิ่งปฏิกูลให้เป็นทรัพยากร 
(Waste Bio-economy) และผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจากแก๊สธรรมชาติ 801  

  ทั้งนี้ ในกรณีของการแปรรูปสิ่งปฏิกูลให้เป็นทรัพยากรนั้น การให้ความส าคัญ
ของรัฐบาลได้ปรากฏในเอกสาร “Building a high value bioeconomy OPPORTUNITIES 
FROM WASTE” ที่จัดท าโดยรัฐบาล ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการที่รัฐบาลได้ให้ความส าคัญต่อ
ความเห็นของคณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์ฯ ของสภาขุนนาง ความตอนหนึ่งว่า 

 “  The Government agreed with the conclusion of the March 2014 House 
of Lords Science and Technology Committee report, ‘ Waste or resource? 
Stimulating a Bioeconomy’ , that there is an enormous opportunity for growing the 

                                                           
796 Ibid., p.26. 
797 Ibid., p.27. 
798 Ibid., p.28. 
799 Ibid., p.30. 
800 Ibid., p.32. 
801 Ibid., p.25. 
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bioeconomy using a range of feedstocks, including waste.  We undertook to oversee 
the delivery of a long- term plan for realising a high value bioeconomy, with an initial 
focus on waste as a feedstock.  
  In driving forward this agenda, the Government has established a cross-
Whitehall and public sector working group to ensure a joined-up approach.  In 
tandem with this work, the Government has commissioned an international 
benchmarking study as suggested by the Lord’s report.”802 

 ข. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (One-off, ad-hoc committees) 

  คณะกรรมาธิการวิสามัญ (One-off, ad-hoc committees) คือ คณะกรรมาธิการที่สภาขุน
นางแต่งตั้งขึ้นเพ่ือพิจารณาศึกษาประเด็นส าคัญเฉพาะเรื่องเฉพาะคราวเท่านั้น และในบางกรณีอาจมี
การแต่งตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญร่วมกันกับสภาสามัญด้วย 803 ทั้งนี้ ข้อมูลล่าสุดในเดือน
สิงหาคม 2558804 มีคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ยั งด าเนินภารกิจอยู่หลายคณะด้วยกัน เช่น 
Affordable Childcare Committee  Arctic Committee  Digital Skills Committee Equality 
Act 2010 and Disability Committee  National Policy for the Built Environment 
Committee Sexual Violence in Conflict Committee และ Social Mobility Committee 

 จากกล ไก ในการควบคุ มการบริ หา ร ร าชการแผ่ นดิ นของสภาขุ นนาง อั งกฤษ 
ทั้ง 4 ประการ กล่าวคือ การตั้งกระทู้ถาม (Questions) การอภิปราย (Debates) และการรับฟังการ
ด าเนินนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาล (Statements) และการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยกลไกของ
คณะกรรมาธิการ (Selected Committees) นั้นได้มีพัฒนาการมาโดยล าดับแม้ว่าประเทศอังกฤษจะ
มิได้มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร (Written Constitution) ทว่ากลับเป็นข้อส่งเสริมให้ระบบ
รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษมีความยืดหยุ่นและมีพัฒนาการสืบเนื่องมาหลายศตวรรษ ควบคู่ไปกับ
การที่สภาขุนนางได้ด าเนินบทบาทในการเป็นสภาที่ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร
อย่างมีประสิทธิภาพผ่านกลไกท้ังหลายที่ได้น าเสนอข้างต้น และจากการศึกษาได้พบว่าบทบาทในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของสภาขุนนางอังกฤษนั้นมีอิทธิพลอย่างสูงต่อคณะรัฐมนตรี

                                                           

  802  HM Government, "Building a High Value Bioeconomy Opportunities from 
Waste,"(2015).p.6-7. 

803 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.25. 
804UK Parliament, "House of Lords Selected Committees," [Online] Accessed: Jan, 3 1 .  

Available from:  http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/ 
 

http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/affordable-childcare/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/arcticcom/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/digital-skills-committee/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/equality-act-2010-and-disability/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/equality-act-2010-and-disability/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/built-environment/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/built-environment/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/sexual-violence-in-conflict/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/lords-select/social-mobility/
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ตลอดจนมีผลส าเร็จอย่างมีนัยส าคัญในการสร้างความตระหนักและส่งเสริมให้ฝ่ายบริหารจ าต้อง
ปฏิบัติหน้าที่อย่างเหมาะสมเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน 

   4.1.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา   

    เมื่อได้พิจารณาเหตุผลทางประวัติศาสตร์และประเพณีการปกครองของ
อังกฤษแล้วพบว่า นอกจากโอกาสพิเศษเช่นการเปิดสมัยการประชุมรัฐสภาเป็นครั้งแรกแล้ว สภาทั้ง
ส อ ง ข อ ง อั ง ก ฤ ษ จ ะ มิ ไ ด้ มี ก า ร ป ร ะ ชุ ม ร่ ว ม กั น ข อ ง ส อ ง ส ภ า เ พ่ื อ ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่   
สภาขุนนางอังกฤษมีบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะสมาชิกรัฐสภาภายใต้การด าเนินงานตามปกติของ
สภาขุนนาง เอง  นอกจากนี้  หากมีการยุบสภาเกิดขึ้นทุก  ๆ  5  ปี  ตามพระราชบัญญัติ   
Fixed-term Parliaments Act 2011 แล้วจะมีผลให้สภาสามัญสิ้นสุดลงพร้อมกับสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาสามัญ ทั้งนี้แม้ว่าสภาขุนนางจะมิได้สิ้นสุดลงตามไปด้วยแต่ก็ต้องยุติการปฏิบัติหน้าที่โดย
สิ้นเชิง805 จึงอาจกล่าวได้ว่าการยุบสภาของอังกฤษย่อมหมายถึงการยุติการปฏิบัติหน้าที่ของทั้งสอง
สภานั่นเอง   

  4.1.4 ข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการด าเนินงาน  

    เมื่อได้ด าเนินการศึกษาบทบาทอ านาจหน้าที่ของสภาขุนนางอังกฤษแล้วพบว่า 
บทบาทในบทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรองกฎหมายของสภาขุนนางที่ผ่านมานับว่าสามารถ
ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในหลายประเด็นด้วยกัน เช่น การ
คุ้มครองสิทธิประชาชนในกระบวนการพิจารณาคดีโดยคณะลูกขุน การส่งเสริมเยาวชนซึ่งต้องได้รับ
มาตรการส่งเสริมการศึกษาเป็นพิเศษให้ได้รับโอกาสและมาตรการส่งเสริมการศึกษาที่เท่าเทียมกับ
เยาวชนทั่วไป การจัดให้มีบทบัญญัติกฎหมายส่งเสริมการเข้าถึงระบบขนส่งมวลชนของผู้พิการ806 

   นอกจากนี้ แม้ว่าสภาสามัญจะมีอ านาจทางนิติบัญญัติเหนือกว่าสภาขุนนาง 
ในหลายกรณี เช่น กรณีมีความเห็นไม่ตรงกันในกรณีร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน (Money 
bill) ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับระบบภาษีอากร การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน การกู้ยืมเงินของรัฐบาลที่จะเริ่ม
กระบวนการเสนอร่างพระราชบัญญัติในสภาสามัญเสมอ และสภาขุนนางมีระยะเวลา ในการพิจารณา
เพียง 1 เดือน มิฉะนั้นถือว่าได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้วก็ตาม กรณีพิจารณาได้ว่าเป็น
เรื่องปกติส าหรับสภาที่สองซึ่งมีที่มาจากการแต่งตั้งอันมีบทบาทในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวสภา
ผู้แทนราษฎรและฝ่ายบริหารได้ เช่นเดียวกันกับกรณีที่สภาขุนนางอังกฤษสามารถยับยั้งร่าง
                                                           

805 UK Parliament, "Dissolution of Parliament," [Online] Accessed: Jan, 17.  Available from:  
http://www.parliament.uk/about/how/elections-and-voting/general/dissolution/#jump-link-2. 

806Peter Leyland, pp. 134- 141. , Dawn Oliver, pp.  191- 199 แ ล ะ  House of Lords, Role and 
Work, p.3. 
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พระราชบัญญัติปกติได้ถึง 1 ปี นับแต่วันที่สภาสามัญได้เริ่มพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นใน
วาระที่สอง807 ก็ถือได้ว่ามีผลกระทบโดยตรงต่อการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร และสภาขุนนาง
อังกฤษย่อมสามารถใช้เป็นมาตรการเสริมส าหรับการด าเนินภารกิจด้านการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
บริหารได้อีกด้วย  

   ประการส าคัญที่น่าสนใจเป็นอย่างยิ่งส าหรับบทบาทของสภาขุนนางในการพิจารณา
กลั่นกรองกฎหมายก็คือ บทบาทในการพิจารณาบทบัญญัติที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดับ
รอง (Delegated legislation)  โดยกลไกของคณะกรรมาธิการที่มีอ านาจในการพิจารณาความ
เหมาะสมของการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารข้างต้น ทั้งในขั้นก่อนการประกาศใช้กฎหมายและในขั้น
หลังการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ย่อมท าให้บทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของ
สภาขุนนางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและน าไปสู่การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยกลไกการ
ตั้งกระทู้ถามหรืออภิปรายการด าเนินงานของรัฐบาลได้ต่อไป 

  ส าหรับบทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบนั้น เมื่อพิจารณาบทบาทในการ 
ตั้งกระทู้ถามของสมาชิกสภาขุนนางจะเห็นได้ว่า แม้สมาชิกสภาขุนนางสามารถตั้งกระทู้ถามเป็นลาย
ลักษณ์อักษรได้โดยรัฐบาลมีหน้าที่ต้องตอบภายในระยะเวลา 10 วันท าการ ซึ่งอาจพิจารณาได้ว่าอาจ
ล่าช้าไม่ทันต่อเหตุการณ์ก็ตาม แต่ช่วงเวลาส าหรับการตั้งกระทู้ถามด้วยวาจาของสภาขุนนางนั้นมี
ค่อนข้างสูงมากในการประชุมในวันจันทร์ถึงวันพฤหัสบดี โดยสามารถตั้งกระทู้ถามได้จ านวนสูงสุด  4 
กระทู้ถาม จึงได้รับการยอมรับว่าการตั้งกระทู้ถามได้น าประโยชน์อันมีค่ายิ่งมาสู่ทุกภาคส่วน ทั้งต่อ
สมาชิกรัฐสภา รัฐสภา และต่อระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ808 นอกจากนี้ยังได้มี
ความเห็นที่เกี่ยวกับบทบาทของการตั้งกระทู้ถามในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินไว้ว่า การ
ตั้งกระทู้ถามเป็นกลไกการสร้างความตระหนักต่อการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารได้เป็นอย่างดี809 ใน
ประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินงานของรัฐบาลทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับนานาชาติ เพ่ือ
ตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาล และหยิบยกประเด็นปัญหาสาธารณะ ตลอดจนเพ่ือรับทราบ
ข้อมูลจากรัฐบาล และโฆษกรัฐบาลจะเป็นผู้ตอบกระทู้ถามในทันที จากนั้นผู้เกี่ยวข้องสามารถ
อภิปรายแสดงความคิดเห็นหรือมีการตั้งค าถามเสริมในประเด็นที่เกี่ยวข้องได้  และโฆษกรัฐบาลจะ
กล่าวตอบโดยล าดับ    

   ในด้านการอภิปรายรัฐบาล เมื่ อประธานสภาขุนนางอนุญ าตให้น าญัตติ 
ขอเปิดอภิปรายนั้นเข้าที่ประชุมสภาเพ่ือให้สมาชิกได้อภิปราย ซึ่งจะมีการบันทึกการอภิปรายและการ

                                                           
807 Ibid. 
808 Mark Franklin and Philip Norton, p.197. 
809 Ibid, p.198. 



 

 

250 

ลงมติไว้ใน Hansard ทั้งในรูปแบบของฉบับเอกสารและในรูปแบบอิเล็คทรอนิกส์810  ส าหรับการรับ
ฟังการด าเนินนโยบายส าคัญและเร่งด่วนของรัฐบาลและการเสนอรายงานสถานการณ์ทั้งในระดับชาติ
และระดับนานาชาตินั้นก็จัดให้มีขึ้นในที่ประชุมของสภาสามัญและสภาขุนนางตามล าดับ เพ่ือให้
สมาชิกของทั้งสองสภาสามารถทราบถึงสถานการณ์ ได้ตั้งข้อสังเกตและตั้งค าถาม ตลอดจนตรวจสอบ
การตัดสินใจของรัฐบาลต่อประเด็นในค าแถลงการณ์การด าเนินงานของรัฐบาลได้เป็นระยะ811  แม้จะ
ไม่มีการลงมติและสภาพบังคับทางกฎหมายแต่ก็สามารถท าให้ฝ่ายบริหารตระหนักถึงภาระหน้าที่และ
การจะได้รับการตรวจสอบในอนาคตผ่านทางกลไกของนิติบัญญัติอ่ืนๆ อันกระทบต่อเสถียรภาพ
รัฐบาลได้ 

   ส าหรับการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารผ่านกลไกของคณะกรรมาธิการเพ่ือกระท า
กิจการตามที่สภาขุนนางมอบหมายให้ด าเนินการในนามของสภาขุนนางนั้น ได้มีการก าหนดให้แต่ละ
คณะมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาในขอบเขตการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่
แตกต่างกันและมีขอบเขตการพิจารณาศึกษาทั้งที่ลงรายละเอียดเพียงประเด็นส าคัญ  ไปจนถึงมี
ขอบเขตการพิจารณาที่เป็นไปอย่างครอบคลุมกว้างขวางและในระยะเวลาการพิจารณาในระยะยาว  
มีข้อพิจารณาว่า เมื่อเสร็จสิ้นการพิจารณาศึกษาแล้วจะมีการจัดท าและเสนอรายงานการพิจารณา
ศึกษาต่อสภาขุนนางเพ่ือจัดให้มีการอภิปรายรัฐบาล (Debates) เกี่ยวกับผลการพิจารณาศึกษาของ
คณะกรรมาธิการแต่ละคณะต่อไป และรัฐบาลจ าต้องตอบชี้แจงต่อข้ออภิปรายนั้นในที่ประชุมสภาขุน
นางด้วย812 อันส่งผลให้การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการสามารถใช้เป็นกลไกในการตรวจสอบฝ่าย
บริหารได้อย่างแท้จริง มากกว่าการน าเสนอรายงานคณะกรรมาธิการเพ่ือให้ที่ประชุมเห็นชอบแล้ว
เสร็จไปเท่านั้น 

   ในประการส าคัญได้พบข้อมูลบ่งชี้ว่า รัฐบาลอังกฤษได้ให้ความส าคัญกับความเห็น
และข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการในหลายกรณีด้วยกัน เช่น ผลทางหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ
เกี่ยวกับการแยกตัวเป็นอิสระของสกอตแลนด์ การแปรรูปสิ่งปฏิกูลให้เป็นทรัพยากร (Waste 
bioeconomy) และผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจากแก๊สธรรมชาติ 813  

  ดังนั้น แม้ว่าประเทศอังกฤษจะมิได้มีรัฐธรรมนูญที่ เป็นลายลักษณ์อักษร ( Written 
Constitution) ทว่ากลับเป็นข้อส่งเสริมให้ระบบรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษมีความยืดหยุ่นและมี
พัฒนาการสืบเนื่องมาหลายศตวรรษ ควบคู่ไปกับการที่สภาขุนนางได้ด าเนินบทบาทในการเป็นสภาที่

                                                           
810 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 72. 
811 House of Lords, Role and Work, p.2. 
812 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, p.24-25. 
813 Ibid., p.25. 
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กลั่นกรองกฎหมายและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารอย่างมีประสิทธิภาพผ่าน
กลไกทั้งหลายที่ได้น าเสนอข้างต้น และจากการศึกษาได้พบว่าบทบาทในการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินของสภาขุนนางอังกฤษนั้นมีอิทธิพลอย่างสูงต่อคณะรัฐมนตรีตลอดจนมีผลส าเร็จอย่าง
มีนัยส าคัญในการสร้างความตระหนักและส่งเสริมให้ฝ่ายบริหารจ าต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างเหมาะสม
เพ่ือประโยชน์สูงสุดของประชาชน 

 

 4.2 วุฒิสภา (House of Senate) ของประเทศสหรัฐอเมริกา   

  4.2.1 ความเป็นมาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา   

   รัฐธรรมนูญแห่ งสหรัฐอเมริกานั้น ได้ถือก า เนิดขึ้น โดยผลของพัฒนาการ 
ทางรัฐธรรมนูญเป็นระยะเวลากว่า 13 ปี ในห้วงระหว่างปี ค.ศ. 1776 ถึงปี ค.ศ. 1789 อันเริ่มต้นขึ้น
นับแต่การประกาศเอกราช (Declaration of Independence)814 แยกตัวจากการเป็นอาณานิคม
ของประเทศอังกฤษในทวีปอเมริกาเหนือ ได้แก่ คอนเนตทิคัต (Connecticut) เดลาแวร์ (Delaware) 
จอร์เจีย (Georgia) แมริแลนด์ (Maryland) แมสซาซูเซตส์ (Massachusettes) นิวแฮมป์เชียร์ (New 
Hampshire), นิวเจอร์ซีย์ (New Jersey) นิวยอร์ก (New York) นอร์ท แคโรไลนา (North Carolina) 
เพนซิลเวเนีย (Pennsylvania) โรดไอส์แลนด์ (Rhode Island) และเซาท์ แคโรไลนา (South 
Carolina) ทั้งนี้ อาณานิคมทั้งหมดได้เข้ารวมตัวกันเป็นสภาอาณานิคมคองเกรส (Continental 
Congress)815 และด าเนินวิถีการปกครองโดยปราศจากรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรตั้งแต่ปี ค.ศ. 
1776 ถึงปี ค.ศ. 1781 ซึ่งเป็นปีที่รัฐธรรมนูญแห่งสิบสามอาณานิคม (Article of Confederation) มี
ผลบังคับใช้  

    จากนั้น เมื่อมีการจัดการประชุม “The Constitutional Convention” เพ่ือ
หาทางออกปัญหาหลายประการ เช่น วิกฤตการค้าและเศรษฐกิจ 816 ณ เมืองฟิลลาเดลเฟีย ในปี ค.ศ. 
1787 817 ศักราชใหม่ของการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐที่มีผลบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบันก็ได้
เริ่มต้นขึ้น     

                                                           

  814 Robert N. Clinton, "A Brief History of the Adoption of the United States Constitution," 
Iowa L. Rev. 75  891 (1990).p.891. 
 815 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ and ชมพูนุท  ตั้งถาวร , สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์
ต่างประเทศและประเทศไทย. (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2555).หน้า 17-18 . 
 816 Robert N. Clinton, p.896. 
  817 Ibid., p.891. 
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  “การประชุมเพื่อยกร่างรัฐธรรมนูญ” หรือที่เรียกว่า “The Constitutional 
Convention”818 ของสหรัฐอเมริกา ได้จัดให้มีขึ้น ณ เมืองฟิลลาเดลเฟีย ระหว่างวันที่  14 
พฤษภาคม – 17 กันยายน ค.ศ. 1787 รวมเวลาที่ใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ประมาณ 
4 เดือน โดยสภาอาณานิคมคองเกรส (Continental Congress)  มีมติ ให้ รั ฐทั้ ง  13 รั ฐ 
ส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุม819  ในล าดับแรกของการประชุมนั้น ที่ประชุมมีมติเป็นเอกฉันท์เลือก จอร์จ 
วอชิ ง ตั น  (George Washington)  เ ป็ นประธ าน ในที่ ป ร ะชุ ม  จ ากนั้ น ได้ มี ก า ร พิจ า รณา 
ประเด็นส าคัญในรัฐธรรมนูญ เช่น ประเด็นเรื่องที่มาและองค์ประกอบของผู้แทนในสภา  
คองเกรสซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติแห่งสหรัฐอเมริกา820 

  การประชุมยกร่างรัฐธรรมนูญครั้งนั้นได้มีการก าหนดในเรื่องรูปแบบของการ
บริหารประเทศ (Form of Government) โดยก าหนดโครงสร้างรัฐบาลกลางให้ประกอบด้วย 
อ านาจสูงสุดทางรัฐสภา อ านาจสูงสุดทางบริหาร และอ านาจสูงสุดทางตุลาการ พร้อมกันนี้  
ที่ประชุมยกร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็นชอบในการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่821 แทนการแก้ไข
เ พ่ิ ม เ ติ ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง สิ บ ส า ม อ า ณ า นิ ค ม  ห รื อ  “ Article of Confederation” 
ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่สถาปนารูปแบบของรัฐเป็น “สมาพันธรัฐ” มาแต่เดิม  

  ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้น ปรากฏว่ามีการเสนอข้อเสนอเกี่ยวกับรูปแบบ
โครงสร้างของรูปแบบการบริหารประเทศ 2 ประการ ได้แก่ 

  (1) ข้อเสนอเวอร์จิเนีย (Virginia plan) กล่าวคือ เสนอให้จัดให้มีรัฐบาลกลาง 
ที่มีความเข้มแข็ง และมีอ านาจในการตรากฎหมายเพ่ือใช้บังคับกับปัจเจกบุคคล โครงสร้าง  
ของรัฐสภาใช้ระบบสองสภา (Bicameral Legislature) ได้แก่ การให้มี “สภาผู้แทนราษฎร” และ 
“ วุฒิ ส ภ า ”   โ ด ยมล รั ฐ มี ผู้ แ ท น ในแต่ ล ะสภ า ต ามสั ด ส่ ว นปร ะช ากร ในแต่ ล ะมล รั ฐ 
ฝ่ ายบริหารแยกออกจากฝ่ ายนิ ติบัญญัติ  โ ดยมีประธานาธิบดี เป็นหั วหน้ าฝ่ ายบริหาร 
เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในทางบริหารและเป็นผู้น าสูงสุดของกองทัพ และก าหนดให้มีฝ่ายตุลาการ 
ที่เป็นอิสระ822 

                                                           

  818 Ibid., p.898. 
 819 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 19 . 
  820 เรื่องเดียวกัน, หน้า 20 และหน้า 22. 

821 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 28. 
 822เรื่องเดียวกัน,หน้า 28. 
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 (2) ข้อเสนอนิวเจอร์ซี  (New Jersey plan) กล่าวคือ เสนอให้ใช้ระบบสภาเดี่ยว 
(Unicameral Legislature) โดยเสนอให้ทุกมลรัฐมีผู้แทนในสภาในจ านวนที่เท่ากัน และให้มีการ
จัดตั้งศาลฎีกาเป็นศาลในระดับสหรัฐ823 

  การอภิปรายในเรื่องที่มาและองค์ประกอบของสภาคองเกรสใช้เวลานานร่วมเดือน เนื่องจาก
มลรัฐเล็กและมลรัฐใหญ่ไม่สามารถตกลงกันได้ จนกระทั่งวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1787 ที่ประชุม
ได้ลงมติให้ความเห็นชอบกับแผนที่ มีชื่อว่า  “การประนีประนอมที่ยิ่งใหญ่” (The Great 
Compromise)824 ซึ่งมีสาระส าคัญให้สภาคองเกรสประกอบด้วย 2 สภา สภาที่หนึ่ง มาจากการ
เลือกตั้งโดยประชาชน ซึ่งจะได้ผู้แทนมีสัดส่วนตามจ านวนประชากรของมลรัฐนั้น ๆ เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของผู้แทนจากมลรัฐที่มีขนาดใหญ่ และสภาที่สอง ให้มีผู้แทนจากทุก ๆ มลรัฐ มลรัฐละ
เท่า ๆ กัน เพ่ือตอบสนองความต้องการของมลรัฐที่มีขนาดเล็ก825 

 โดยผลของการประนีประนอมข้อเสนอแนวคิดทั้ งสองนั้น เป็นผลให้ เนื้อความของ 
ร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้รูปแบบของรัฐสภาเป็นระบบสองสภา (Bicameral Legislature) 
ประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนตามสัดส่วนของจ านวน
ประชากรในแต่ละมลรัฐ และวุฒิสภา ซึ่งมีสมาชิกเป็นตัวแทนจากทุกมลรัฐในจ านวนที่เท่ากัน 
นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้งศาลฎีกาในระดับสหรัฐขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ แต่ก าหนดให้ที่ประชุมของ
รัฐสภามีอ านาจในการจัดตั้งศาลที่ต่ ากว่าในระบบสหรัฐได้826 

  เจมส์ เมดิสัน (James Madison) ผู้มีบทบาทอย่างสูงในการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เคย 
ให้ความเห็นเกี่ยวกับบทบาทของสมาชิกสภาคองเกรสในการเป็นผู้แทนของประชากรในเขตเลือกตั้ง
กับบทบาทในการเป็นผู้แทนของพลเมืองสหรัฐอเมริกาในภาพรวมว่า “นโยบายของภาครัฐไม่มีความ
จ าเป็นต้องเป็นผลมาจากความประสงค์ของเสียงข้างมากเสมอไปทุกกรณี”เขาได้พยายามสร้างความ
เป็นเหตุเป็นผลส าหรับให้ฝ่ายบริหารมีความเป็นอิสระ และสร้างรัฐสภาในรูปแบบสองสภาบนพื้นฐาน
เจตนารมณ์ว่า ในบางกรณีนโยบายของภาครัฐอาจมิได้เป็นผลมาจากความเห็นสาธารณชนโดยส่วน
ใหญ่ตลอดไป โดยเหตุเช่นว่านั้น จึงได้ก าหนดให้ทั้งประธานาธิบดีและสมาชิกรัฐสภาทั้งสองสภามี
วาระการด ารงต าแหน่งที่ไม่เหลื่อมซ้อนกันมีมาตรฐานและคุณสมบัติในการเข้าสู่ต าแหน่งที่แตกต่างกัน 
และให้อ านาจประธานาธิบดีในการให้ความเห็นชอบและยับยั้งร่างกฎหมายได้อีกด้วย ทั้งนี้ โดยมี
เจตนารมณ์ให้สภาทั้งสองและประธานาธิบดีมีอาณัติผลประโยชน์จากกลุ่มทางการเมืองที่แตกต่างกัน

                                                           
823 เรื่องเดียวกัน. 

 824 Robert N. Clinton, p.905. 
 825 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 23 . 

826 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 28. 
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ออกไป และนั่นเองย่อมตัดโอกาสที่เสียงข้างมากในระบบการเมืองที่อาจจะครอบง าสถาบันการเมือง
ทั้งสามโดยสิ้นเชิงและก าหนดชะตากรรมของเสียงข้างน้อยได้827 

 ส าหรับเมดิสันแล้ว เขามีความเห็นในชั้นการยกร่างรัฐธรรมนูญว่า การปกครองแบบมี
ผู้แทน (representative government) นั้น มีขึ้นเพื่อเจตนารมณ์ 2 ประการ กล่าวคือ   

  ประการที่ 1 เพ่ือจัดให้มีการตรากฎหมายตามความคิดเห็นของประชาชนอย่างกว้างขวาง  

  ประการที่ 2  คือ เพ่ือให้อ านาจผู้แทนของปวงชน (มิใช่ประชาชนเอง) เป็นผู้แทนในการตรา
กฎหมาย  
  เจตนารมณ์ในประการหลังนี้เอง ในเวลาต่อมาได้น าไปสู่ข้อถกเถียงทางวิชาการมาจนถึง
ปัจจุบัน ค าอธิบายของเมดิสันในเรื่องนี้ ได้ปรากฏในเอกสารที่แสดงถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกาใน “Federalist No.10” ว่า  

“เจตนารมณ์นั้น คือ จะให้ผู้แทนของปวงชนในสภาคองเกรสอยู่ เหนืออิทธิพลชักจู ง 
ที่ยากจะหลีกเร้นของความเห็นสาธารณะ (public opinion) ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้แทนของปวงชนใน
สภาคองเกรสสามารถไตร่ตรองและก าหนดนโยบายส าหรับประโยชน์สาธารณะ (public 
interest) ที่แท้จริงได้เอง อย่างมีประสิทธิภาพ” 828 

ความคิดของ เมดิสันต่ อ เรื่ องดั งกล่ าวข้ า งต้ น  ได้ ให้ ข้ อสรุปว่ า  สมาชิกรั ฐสภาที่ มาจาก  
การเลือกตั้งให้เป็นผู้แทนของพลเมืองสหรัฐในแต่ละเขตเลือกตั้งสามารถค้นพบประโยชน์ร่วมกัน  
ของปวงชน หรือ “ประโยชน์สาธารณะ” นั้นได้ โดยการพิจารณาไตร่ตรองโดยถ้วนถี่ (deliberation) 
ใ น ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่ ผู้ แ ท น ป ว ง ช น  ใ น มุ ม ม อ ง นี้  เ ป้ า ห ม า ย ข อ ง ก ร ะ บ ว น ก า ร 
นิติบัญญัติย่อมได้แก่ การสร้างกระบวนการถกแถลงอภิปราย แลกเปลี่ยนความคิดเห็น ตลอดจน
การเสนอแนวทางใด ๆ ที่จะเหมาะสม อันน าไปสู่ “ฉันทามติ” ของบรรดาผู้แทนปวงชนนั้นในการ
ก าหนดมติของสภาเพื่อประโยชน์สาธารณะในขั้นสุดท้าย ทั้งนี้ การสร้างฉันทามติ เป็นสิ่งอันต้อง
ประสงค์ภายใต้แนวคิดนี้มากกว่าการใช้กลไกของเสียงข้างมากในการยุติความขัดแย้ง ในทางวิชาการ
จึงได้เรียกแนวคิดนี้ว่า “The Unitary Democracy Model” ทว่า ในทางปฏิบัติกลับไม่เป็นเช่นนั้น 
เพราะมีความเห็นอีกแนวทางหนึ่งว่า การใช้กลไกของเสียงข้างมากเป็นวิถีทางในการยุติความเห็นที่
แตกต่างที่รวดเร็วและทรงประสิทธิภาพกว่าการสร้างฉันทามติ  ในทางวิชาการเรียกแนวคิดนี้ว่า 
“The Adversarial Democracy Model”829  

                                                           
827 House of Lords, Work of the House of Lords 2013-2014, pp. 29-30. 
828 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 31. 
829 Ibid. 
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  การผสานแนวคิดทั้งสองได้มีขึ้น ด้วยเพราะในสภาคองเกรสนั้นไม่อาจประสานแนวคิดท้ังสอง
ข้างต้นได้อย่างกลมกลืนได้โดยง่ายนัก การพิจารณากลั่นกรองโดยถี่ถ้วนรอบคอบ (deliberation) 
และการสร้างฉันทามติ (Consensus)  ดูจะเป็นต้นแบบของระบบงานนิติบัญญัติและการก าหนด
นโยบายของฝ่ายบริหารในอุดมคติที่พึงปรารถนาก็จริง แต่ทว่าด้วยระยะเวลาและการเจรจาอภิปราย
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นที่ยาวนานจนกว่าจะมีฉันทามติได้นั้นย่อมท าให้ฝ่ายเสียงข้างมากในสภาหมด
ความอดทนในที่สุด830   
  ดังนั้น ภายใต้บริบทของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนของ
สหรัฐอเมริกานั้น ในวงงานของรัฐสภาจึงได้คลี่คลายสู่การประนีประนอม (tradeoffs) ระหว่าง
แนวคิดว่าด้วยฉันทามติกับแนวคิดว่าด้วยการชี้ขาดโดยเสียงข้างมากขึ้นในกระบวนการนิติ
บัญญัติ  ในหลายกรณีที่สภาคองเกรสแสดงให้เห็นว่ามีการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายโดยการ
อภิปรายทบทวนกันอย่างรอบคอบ แต่ในท้ายสุด ก็มักจะได้รับการผลักดันโดยสมาชิกเสียงข้าง
มากเพื่อให้เป็นผลส าเร็จและมีบรรยากาศในการประชุมเต็มไปด้วยการถกเถียงโต้แย้ง 
(adversarial) และถือพรรคถือพวก (partisan)831 

 อย่างไรก็ตาม อาจกล่าวได้ว่าวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรก็มิได้ใช้การประนีประนอม
ข้างต้นไปในลักษณะเดียวกัน และมีค ากล่าวว่า วุฒิสภาสหรัฐอเมริกามีลักษณะในการด าเนินงานที่
มี ก า ร อ ภิ ป ร า ย ถ ก แ ถ ล ง กั น อ ย่ า ง ถี่ ถ้ ว น ม า ก ก ว่ า ใ น ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร  ทั้ ง นี้ 
ความแตกต่างที่เป็นตัวแปรที่ส่งผลชัดเจนที่สุดก็น่าจะได้แก่ ข้อก าหนดของข้อบังคับการประชุมที่ทั้ง
สองสภาได้ก าหนดให้มีข้ึนอย่างแตกต่างกันมากว่าหลายทศวรรษ832 

 ภายหลังจากที่ ได้มีการลงมติในประเด็นส าคัญ ๆ แล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ตั้ ง
คณะกรรมาธิการพิจารณาในรายละเอียดของร่างรัฐธรรมนูญ เช่น พิจารณาก าหนดรายละเอียด  
ต่าง ๆ เกี่ยวกับอ านาจของรัฐสภา ตลอดจนได้ พิจารณาเรียงตามล าดับมาตราจนจบร่าง 
เม่ือคณะกรรมาธิการนี้ ได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว  ที่ประชุมยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ใช้เวลาพิจารณาอีกเพียง 1 สัปดาห์ ก็ได้ลงมติเห็นชอบในวันที่ 17 กันยายน ค.ศ. 1787 หลังจาก
นั้ น ผู้ ย ก ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ก็ ไ ด้ แ ย ก ย้ า ย ก ลั บ ไ ป ยั ง ม ล รั ฐ ข อ ง ต น เ อ ง เ พ่ื อ เ ต รี ย ม ก า ร 
ให้สัตยาบันร่างรัฐธรรมนูญ833 

                                                           
830 Ibid. 
831 Ibid., pp.31-32. 
832 Ibid., p.32. 
833 Erwin Chemerinsky, Constitutional Law Principles and Policies, 3. (New York: Aspen 

Publishers, 2006),).pp. 10-11. 
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 ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม ได้แสดงความเห็นว่า “รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้นผู้ร่าง
ได้พยายามจะเลียนแบบระบอบการปกครองของเมืองแม่ คือของอังกฤษ แต่โดยที่แท้จริงแล้วมิใช่เป็น
ก า ร ป ก ค ร อ ง แ บ บ อั ง ก ฤ ษ ที่ ผู้ ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ เ มื่ อ  ค . ศ .  1 7 8 7  ส ถ า ป น า ขึ้ น 
แต่เป็นการปกครองแบบอังกฤษตามหนังสือ “Esprit des lois” ของ “Montesquieu” ซึ่งมี
อิทธิพลเหนือการสถาปนารัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา”834 และ “รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาที่ได้
ร่างขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1787 และมีการลงมติรับรองเมื่อ ค.ศ. 1789 นั้นเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่
เก่าแก่ที่สุดและใช้อยู่จนกระทั่งทุกวันนี้ การร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้กว่าจะเสร็จเรียบร้อยได้เป็นไปโดย
ยากล าบากมาก เพราะมีความเห็นที่ส าคัญขัดกันอยู่สองทาง คือ ทางหนึ่งต้องการใช้อ านาจสหรัฐ
เหนือรัฐสมาชิกมาก (fédéralistes) ความเห็นที่เอนเอียงไปในทางนี้โดยเฉพาะเป็นของรัฐใหญ่อีกทาง
หนึ่งต้องการตัดอ านาจสหรัฐ (anti-fédéralistes) เพ่ือให้รัฐต่าง ๆ ที่มาร่วมมีอิสระมาก ความเห็นที่
เอนเอียงไปในทางนี้โดยเฉพาะเป็นของรัฐเล็ก ๆ แม้เมื่อร่างรัฐธรรมนูญเสร็จและลงมติกันแล้ว กว่าจะ
ท าให้รัฐต่าง ๆ ให้สัตยาบันรับรองได้ ก็ต้องมีการให้สัญญาว่าจะท าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
นั้นโดยทันทีหลายประการ จึงได้เสร็จเรียบร้อยกันใน ค.ศ. 1791 คือ การแก้ไขเปลี่ยนแปลงครั้งแรก  
10 ประการ ต่อมาได้มีการลงมติรับรองการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอีกสิบห้าครั้ง ระหว่าง ค.ศ. 1789 กับ 
ค . ศ .  1 9 6 7  ทั้ ง นี้  รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที่ ไ ด้ ร่ า ง ขึ้ น นั้ น ไ ม่ ไ ด้ ส ร้ า ง อ า น า จ ข อ ง รั ฐ บ า ล 
แห่งสหรัฐให้มีมากและแข็งแรง แต่ก็ได้มีวิวัฒนาการต่อมาเป็นล าดับ ท าให้อ านาจของรัฐบาลแห่ง
สหรัฐมีมากและม่ันคงข้ึน” 835 

 ในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกานั้น ได้มีแนวคิดเรื่องการแบ่งแยกอ านาจ 
(Separation of Powers) ระหว่างสถาบันทางการเมืองในระดับรัฐบาลกลางกับหลักการแบ่งแยก
อ านาจระหว่างรัฐบาลกลางและมลรัฐ (Federalism) เป็นภาพสะท้อนจากหลักการในเรื่องการถ่วงดุล
และการตรวจสอบการใช้อ านาจ (Checks and Balances) แต่การใช้อ านาจเพื่อท าหน้าที่ของสถาบัน
การเมืองในระดับรัฐบาลกลางมีการทับซ้อนกันบางประการ มิใช่เป็นการแบ่งแยกอ านาจออกจากกัน
อย่างเด็ดขาด เพ่ือให้มีการถ่วงดุลอ านาจและตรวจสอบซึ่งกันและกัน836 กล่าวคือ  

 1) รัฐสภาซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบในการตรากฎหมายขึ้น
ใช้บังคับ แต่ประธานาธิบดีซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจบริหารเข้าไปเกี่ยวข้องในการใช้อ านาจนิติบัญญัติเพราะ
ร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาจะมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ต้องได้รับการลงนาม
จากประธานาธิบดี หากประธานาธิบดีไม่ลงนาม ถือว่าใช้อ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย (Veto) 

                                                           

 834 ไพโรจน์  ชัยนาม, หน้า 304. 
 835 เรื่องเดียวกัน, หน้า 303-304. 

836 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 32. 
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 2) ประธานาธิบดีมีอ านาจในการท าสนธิสัญญา แต่จะกระท าได้ก็เฉพาะต่อเมื่อได้รับ
ค าแนะน าและความยินยอมจากวุฒิสภาเท่านั้น 

 3) ศาลมีอ านาจวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการใช้อ านาจของรัฐสภา 
หรือประธานาธิบดี แต่รัฐสภามีอ านาจในการก าหนดเขตอ านาจศาลนอกเหนือจากท่ีมีการบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา Article I Section 1837  ได้ก าหนดรูปแบบของรัฐสภาเป็น 
“ระบบสภาคู่” ซึ่งประกอบด้วย 2 สภา ได้แก่ วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ ในขณะที่มีการร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น ในรัฐธรรมนูญแห่งสิบสามอาณานิคมและสภาของมลรัฐส่วนใหญ่ต่างใช้ระบบสภา
เดียว (Unicameral)838 โดยการเกิดขึ้นของระบบสภาคู่นั้นเป็นผลมาจากการผสมผสานและ
ประนีประนอมระหว่างอ านาจของมลรัฐและอ านาจของประชาชน  กล่าวคือ รัฐธรรมนูญมี
เจตนารมณ์ให้อ านาจของมลรัฐสามารถแสดงออกผ่านผู้แทนจากมลรัฐละ 2 คน ประกอบเป็นวุฒิสภา 
(Senate) ไม่ว่าจะมีขนาดมลรัฐเล็กหรือใหญ่ และให้อ านาจของประชาชนสามารถแสดงออกผ่านทาง
สภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีจ านวนสมาชิกตามสัดส่วนจ านวนประชากรของแต่ละมลรัฐ839 

 ในเรื่องของการก าหนดที่มาของสมาชิกสภาแต่ละสภานี้ ในชั้นการยกร่างรัฐธรรมนูญ  
มีการอภิปรายถกเถียงอย่างกว้างขวางดังกล่าวมาแล้วข้างต้น ทั้งนี้ เพราะแต่เดิมภายใต้รัฐธรรมนูญ
แห่งสิบสามอาณานิคม(The Articles of Confederation) นั้น แต่ละมลรัฐมีคะแนนเสียงในสภา
เดียวอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นมลรัฐที่มีขนาดเล็กหรือขนาดใหญ่ ดังนั้น มลรัฐขนาดเล็กมีความ
ประสงค์จะให้คงหลักการนี้ไว้ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ ผู้แทนของมลรัฐเล็กน าโดย William 
Paterson จึงได้เสนอและสนับสนุนข้อเสนอนิวเจอร์ซี (New Jersey Plan)840 ในขณะที่มลรัฐ
ขนาดใหญ่สนับสนุนข้อเสนอเวอร์จีเนีย (Virginia Plan) ที่เสนอให้มีการใช้ระบบสองสภา โดย
สมาชิกของทั้งสองสภาอิงตามจ านวนประชากรในแต่ละมลรัฐ แต่ในท้ายที่สุดก็มีการประนีประนอม
ดังที่ได้กล่าวถึงข้างต้น โดยคณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญตกลงที่จะใช้ระบบสองสภาที่ก าหนดที่มาของสมาชิก
ของสองสภาให้แตกต่างกัน โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนมีจ านวนตามสัดส่วนจ านวนประชากรของแต่ละมลรัฐ ส่วน “วุฒิสภา” มีที่มาจากผู้แทน

                                                           

  837 US Constitution Article I section 1; 
  “ All legislative powers herein granted shall be vested in a Congress of the United States, 
which shall consist of a Senate and House of Representatives.” 

838 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 42 . 
839 เรื่องเดียวกัน. 

 840 Robert N. Clinton, p.903. 
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ของแต่ละมลรัฐ มลรัฐละ 2 คน ไม่ว่าจะเป็นมลรัฐเล็กหรือใหญ่ ทั้งนี้ ต่อมารัฐธรรมนูญแก้ไข
เพิ่มเติม ฉบับที่ 17 ได้บัญญัติให้วุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน (Popular 
Election)841 แทนการให้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติระดับมลรัฐในการเลือกบุคคลเข้าสู่ต าแหน่ง
สมาชิกวุฒิสภา842    

 รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 17 ได้รับการให้สัตยาบันมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 8 เมษายน 
ค.ศ. 1913 เนื่องด้วยแต่เดิมการเลือกสมาชิกวุฒิสภาของแต่ละมลรัฐนั้น รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็น
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐที่จะเลือกบุคคล 2 คน ให้มาท าหน้าที่เป็นสมาชิกวุฒิสภาในนาม
ของมลรัฐ แต่ในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 17 นี้ ได้ก าหนดให้ใช้วิธีการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนกับการเลือกสมาชิกวุฒิสภา (Popular Election) โดยมีผลเป็นการแก้ไขบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา Article I Section 3 843  มูลเหตุส าคัญที่น าไปสู่การแก้ไขครั้งนี้ คือ 
เพ่ือป้องกันปัญหาวิธีการเลือกสมาชิกวุฒิสภาแบบเดิมที่ให้อ านาจในการเลือกสมาชิกวุฒิสภาไว้ที่ฝ่าย
นิติบัญญัติของมลรัฐ อันเป็นช่องทางให้บุคคลหรือกิจการที่มีฐานะร่ ารวยใช้อิทธิพลอยู่เบื้องหลังฝ่าย
นิติบัญญัติของมลรัฐเพ่ือให้เลือกบุคคลที่ตนต้องการให้เป็นสมาชิกวุฒิสภา อันเป็นเหตุท าให้มีการ
เรียกชื่อสมาชิกรัฐสภาสหรัฐอเมริกาในขณะนั้นว่า “คลับของผู้ร่ ารวย” (Millionaire’s Club)844 

 ศาสตราจารย์ไพโรจน์  ชัยนาม ได้แสดงความเห็นเกี่ยวกับอ านาจของวุฒิสภา (Senate) 
ตามรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไว้ว่า “สภาซีเนตมีอ านาจที่ส าคัญมากในนโยบายการต่างประเทศ 
ประธานาธิบดีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาซีเนตในการแต่งตั้งเอกอัครราชทูตและกงสุลตุลา
การของศาลสูงสุด รวมทั้งข้ารัฐการบางต าแหน่งของสหรัฐที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนมิได้กล่าวถึง
การแต่งตั้งนั้นไว้ ซึ่งมีอ านาจในระยะหลัง ๆ นี้เป็นหมื่นคน ในทางการทูตนั้นประธานาธิบดีเป็นผู้ท า
หนังสือสัญญาระหว่างประเทศแต่จะต้องได้รับสัตยาบันจากสภาซีเนตด้วยเสียงข้างมากถึงสองในสาม
ของสมาชิกที่มาประชุม คงจ ากันได้ดีถึงกรณีที่สภาซีเนตอเมริกันไม่ยอมให้สัตยาบันสนธิสัญญาแวร์

                                                           
841 U.S. Constitution,  Amendment XVII, paragraph 1; 

 “The Senate of the United States shall be composed of two Senators from each 
state, elected by the people thereof, for six years; and each Senator shall have one vote.  The 
electors in each state shall have the qualifications requisite for electors of the most numerous 
branch of the state legislatures.”   

842 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 43. 
843 เรื่องเดียวกัน, หน้า 215. 
844 Linda R. Monk, The World We Live By: Your Annotated Guide to the Constitution (New 

York: A Stonesong Press Book, 2003).p. 234.  แ ล ะ  John R. Vile, A Companion to the United States 
Constitution and Its Amendments, 3. (Connecticut:: Greenwood Publishing Group, 2001). p. 205. 
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ซายร์ภายหลังมหาสงครามโลกครั้งที่ 1 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าสภาซีเนตมีอ านาจมากเพียงไร อย่างไรก็ตาม 
ประธานาธิบดีมักจะพยายามท าความตกลงในเรื่องนี้ให้เป็นความตกลงของฝ่ายบริหาร (accords 
exécutifs) ซึ่งในทางปฏิบัติศาลสูงสุดก็ยินยอมให้มีคุณค่าเหมือนสนธิสัญญา”845 

  จึงสรุปได้ว่า โดยผลของพัฒนาการทางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานับแต่ “Declaration 
of Independence” จนถึง “The Constitutional Convention” รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่
สถาปนาสหพันธรัฐ และก าหนดองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้ง 3 องค์กร ตลอดจนรูปแบบของรัฐสภา
ก็ได้มีผลบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบันทั้งนี้ “การประนีประนอมที่ยิ่งใหญ่” (The Great Compromise) 
ในการประชุมเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ ท าให้รัฐสภาของสหรัฐอเมริกา หรือ “Congress” ประกอบด้วย 
2 สภา ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา จากนั้นได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 17 ในปี 
ค.ศ. 1913 ให้วุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เพ่ือป้องกันปัญหาอันเนื่องมาจาก
วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาแบบเดิมที่ให้อ านาจในการเลือกสมาชิกวุฒิสภาไว้ที่ฝ่ายนิติบัญญัติของ
มลรัฐ (State Legislature) จึงสามารถพิจารณาเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้ว่าการ
ก าหนดให้มีวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองส าหรับการเป็นตัวแทนจากแต่ละมลรัฐในระบบสหพันธรัฐเพ่ือ
การกลั่นกรองและตรวจสอบฝ่ายบริหารดังจะได้อธิบายต่อไป นอกจากนี้ การที่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
ให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนแทนการเลือกโดยผู้แทนในสภานิติ
บัญญัติของมลรัฐก็เพ่ือให้วุฒิสภาสามารถใช้อ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหารได้
อย่างเต็มที่และมีท่ีมาโดยชอบตามแนวคิดการปกครองระบบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน  

    น อ ก จ า ก นี้  รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ส ห รั ฐ อ เ ม ริ ก า นั้ น ไ ด้ รั บ ก า ร ย อม รั บ ว่ า 
เป็นรัฐธรรมนูญที่มีประสิทธิภาพฉบับหนึ่งที่ได้รับการยกร่างขึ้นเพ่ือสนองตอบเจตจ านงของปวงชน
จากอดีตมาจนปัจจุบัน นับได้ว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญประสบความส าเร็จอย่างสูงในการก่อตั้งอ านาจและ
องค์กรผู้ใช้อ านาจสูงสุดในการปกครองสหพันธรัฐ846 ที่นับว่ามีลักษณะของรัฐธรรมนูญที่พึงปรารถนา 
กล่าวคือ สามารถปรับเข้ากับสถานการณ์ได้เสมอ (Flexibility)มีความยืดหยุ่น (Elasticity) สามารถ
ตีความเพ่ือปรับใช้ได้กับข้อเท็จจริงทางกฎหมายรัฐธรรมนูญสมัยต่อมาได้เสมอในหลายกรณี แม้ได้
ประกาศใช้เป็นระยะเวลากว่าสองร้อยปี โดยมีบทบัญญัติที่สั้นกระชับ (Brevity) ซึ่งผู้ยกร่าง
รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ในการก าหนดหลักการแต่เพียงกว้าง  ๆ ไม่ก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยมาก
นัก เพราะจะมีลักษณะที่ครอบคลุมข้อเท็จมากมากมายที่อาจมีการเปลี่ยนแปลงได้เสมอ ตลอดจนมี
การบังคับใช้ (Enforcement) ที่มีประสิทธิภาพเพราะมีการก าหนดองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐที่มีความเป็น

                                                           

 845 ไพโรจน์  ชัยนาม, หน้า 306-307. 
846 Daniel Wit and P. Alan Dionisopoulos, p.97.  
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อิสระต่อกันและต่างได้รับมอบอ านาจในการบังคับการให้เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 847 
ทั้งนี้ ยังอาจกล่าวได้ว่า บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับองค์กรนิติบัญญัติหรือสภาคอง เกรสนี้ 
เป็นหลักฐานในการแสดงว่า คณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาเห็นว่า สภาคองเกรส มีบทบาทใน
การเป็น “สถาปนิกของการก าหนดนโยบายแห่งสหพันธรัฐ” 848 ที่จะได้สร้างขึ้นใหม่ ในปี ค.ศ. 
1787 โดยมีเจตนารมณ์ให้สภาคองเกรสเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น จากการ
ที่ได้รับทราบบทเรียนของความไม่เป็นเอกภาพและความล้มเหลวของการจัดระบบอ านาจรัฐก่อนการ
มีรัฐธรรมนูญฉบับลายลักษณ์อักษรฉบับนี้ โดยก าหนดให้การกระท าทางนิติบัญญัติของสภาคองเกรส
ต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบและถ่วงดุลของประธานาธิบดี ศาลสูงแห่งสหพันธรัฐ849  

   4.2.2 ที่มาและองค์ประกอบ             

   สมาชิกวุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิก มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
ในแต่ละมลรัฐ850 จ านวนมลรัฐละ 2 คน จากทั้ง 50 มลรัฐ851 จึงท าให้มีจ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งสิ้น 
100 คน ซึ่งเป็นผลมาจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้มีการประนีประนอมแนวความคิดเกี่ ยวกับการได้มาซึ่ง
สม าชิ ก วุฒิ ส ภ า เ ข้ า ด้ ว ย กั น ในกา รประชุ มยกร่ า ง รั ฐ ธ ร รมนูญ  ห รื อที่ รู้ จั ก กั น ใ นน าม  
“The Connecticut Compromise”  ซึ่ ง ในท้ า ยที่ สุ ด  ผู้ ยกร่ า ง รั ฐ ธ ร รมนูญได้ มี มติ บัญญั ติ 
ให้แต่ละมลรัฐมีผู้แทนในวุฒิสภาเป็นจ านวนเท่ากัน พร้อมทั้งก าหนดให้มีหลักประกันเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญประการนี้ไว้ด้วย852 โดยเจตนารมณ์ในการก าหนดให้แต่ละมลรัฐของสหรัฐอเมริกามีผู้แทน
ในวุฒิสภาโดยจ านวนเท่ากันนี้ ได้มีการบัญญัติให้เป็นข้อห้ามประการหนึ่งในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญมิให้เปลี่ยนแปลงเป็นประการอ่ืนได้ในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 5853 จึงมีลักษณะซึ่ง

                                                           
847 Ibid., pp.102-103. 
848 Craig R. Ducat, p. 107. 
849 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 34. 
850 U.S. Constitution,  Amendment XVII, paragraph 1; 

 “The Senate of the United States shall be composed of two Senators from each 
state, elected by the people thereof, for six years; and each Senator shall have one vote.  The 
electors in each state shall have the qualifications requisite for electors of the most numerous 
branch of the state legislatures.” 
  851 U.S. Constitution, Article 1 Section 3, parapraph 1. 

852 Ralph A. Rossum, and G. Alan Tarr, p.113. 
853 United State constitution:  Article v; 
“The Congress, whenever two thirds of both houses shall deem it necessary, shall propose 

amendments to this Constitution, or, on the application of the legislatures of two thirds of the 
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ในทางวิชาการเรียกว่าเป็น “บทนิรันดร์” (Eternity Clauses)854 ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของบาง
ประเทศในการห้ามแก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐหรือรูปแบบการปกครองประเทศ เป็นต้น  

 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะเป็นสมาชิกวุฒิสภาไว้ 3 ประการ ในท านอง
เดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่คุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภานั้นมีการก าหนดไว้ในระดับที่
เข้มงวดหรือสูงกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็ด้วยเพราะคณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ผู้ที่มี
ประสบการณ์สูงเข้ามาท าหน้าที่สมาชิกวุฒิสภา855 โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดคุณสมบัติของสมาชิก
วุฒิสภา 3 ประการมีดังต่อไปนี้856 

 (1) ต้องอายุอย่างน้อย 30 ปี  

 (2) ต้องเป็นพลเมืองสหรัฐอเมริกาอย่างน้อยเป็นเวลา 9 ปี 

 (3) ต้องอยู่อาศัยในมลรัฐที่สมัครรับเลือกตั้ง 

 คุณสมบัตินี้ไม่อาจมีการตรากฎหมายโดยรัฐสภาแห่งสหรัฐอเมริกาหรือสภาแห่งมลรัฐเพ่ือมา
แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ เว้นเสียแต่จะด าเนินการโดยการแก้ไขเพ่ิมเติมเติมรัฐธรรมนูญ  

 การมีอายุ 30 ปี ไม่ได้นับถึงวันที่มีการสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา แต่นับถึงวันที่มี
การสาบานตนเข้ารับต าแหน่ง ทั้งนี้ ผู้สมัครต้องเป็นผู้ที่อยู่อาศัยในมลรัฐที่สมัครรับเลือกตั้ง ณ เวลาที่
มีการสมัครรับเลือกตั้ง857 

                                                           

several states, shall call a convention for proposing amendments, which, in either case, shall be 
valid to all intents and purposes, as part of this Constitution, when ratified by the legislatures of 
three fourths of the several states, or by conventions in three fourths thereof, as the one or the 
other mode of ratification may be proposed by the Congress; provided that no amendment which 
may be made prior to the year one thousand eight hundred and eight shall in any manner affect 
the first and fourth clauses in the ninth section of the first article; and that no state, without its 
consent, shall be deprived of its equal suffrage in the Senate.” 

854 Ulrich K. Preuss, "The Implications of “Eternity Clauses”," The German Experience. Israel 
Law Review 44 (2011).pp.429-448. 

855 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 51. 
  856  U.S. Constitution, Article 1 Section 3., parapraph 3. ;   

“No person shall be a Senator who shall not have attained to the age of thirty years, and 
been nine years a citizen of the United States and who shall not, when elected, be an inhabitant 
of that state for which he shall be chosen.” 

857 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 51. 
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 ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภานั้น แต่เดิมเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกานั้น สมาชิกวุฒิสภาได้รับการเลือกโดยฝ่ายนิติบัญญัติของแต่ละมลรัฐ แต่ต่อมาใน 
ค.ศ. 1913 ได้มีการแก้ไขวิธีการได้มาโดยรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 17 ได้ก าหนดให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาโดยประชาชนโดยตรงในแต่ละมลรัฐ วาระการด ารงต าแหน่งของวุฒิสภามี
วาระ 6 ปี โดยไม่มีการจ ากัดวาระการด ารงต าแหน่งเหมือนดังเช่นกรณีของประธานาธิบดี แต่อย่างไร
ก็ดี รัฐธรรมนูญก าหนดเรื่องการพ้นวาระไว้โดยไม่ให้มีการพ้นวาระพร้อมกันทั้งสภา หากแต่ให้ทยอย
พ้นวาระทุก ๆ 2 ปี ในสัดส่วนจ านวน 1 ใน 3 กล่าวคือ ได้มีการจัดแบ่งสมาชิกวุฒิสภาออกเป็น 3 
กลุ่ม858  

 ทั้งนี้ ทันทีที่ปรากฏผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรก สมาชิกวุฒิสภาย่อมได้รับการ
จ าแนกออกเป็น 3 กลุ่ม (Classes) เพ่ือพ้นจากต าแหน่ง 859 ดังนี้  

  สมาชิกวุฒิสภา กลุ่มที่ 1 พ้นจากต าแหน่งเมื่อสิ้นสุดปีที่ 2 ของการด ารงต าแหน่ง  

 สมาชิกวุฒิสภา กลุ่มที่ 2 พ้นจากต าแหน่งเมื่อสิ้นสุดปีที่ 4 ของการด ารงต าแหน่ง  

 สมาชิกวุฒิสภา กลุ่มที่ 3 พ้นจากต าแหน่งเมื่อสิ้นสุดปีที่ 6 ของการด ารงต าแหน่ง  

 การบัญญัติกุศโลบายการพ้นจากต าแหน่งของสมาชิกวุฒิสภาเช่นนี้ กล่าวได้ว่าสมาชิกวุฒิสภา
เป็นจ านวน 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิ สภากลุ่ มบุคคลชุด เดิมย่อมก้าวสู่ การปฏิบัติหน้ าที่ 
ในวุฒิสภาและในสภาคองเกรสสมัยประชุมหรือชุดต่อ ๆ ไปอย่างต่อเนื่อง โดยที่จะไม่ปรากฏว่า 
การประชุมของวุฒิสภาในสมัยใดจะเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยสมาชิกวุฒิสภาชุดใหม่ทั้งหมด เช่นนี้เอง 
จึงเป็นผลให้วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาได้รับการขนานนามว่าเป็น “สภาต่อเนื่อง” หรือ 
“Continuing body”860 อันเป็นลักษณะส าคัญอย่างยิ่งที่สามารถลดปัญหาของระบบงานนิติ
บัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา ให้ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 861 เพราะมีสมาชิก

                                                           
858 United State constitution; 17th Amendment  clause 2 ; 
“ When vacancies happen in the representation of any state in the Senate, the executive 

authority of such state shall issue writs of election to fill such vacancies:  Provided, that the 
legislature of any state may empower the executive thereof to make temporary appointments 
until the people fill the vacancies by election as the legislature may direct.  ” 

859 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 52. 
860 William Mckay and Charles W. Johnson, p.34. 
861 William J. Keefe and Morris S. Osgul, The American Legislative Process, 5. (New Jersey: 

Prentice-Hall, 1981).p.49. 
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วุฒิสภาจ านวนกว่า 2 ใน 3 ที่ได้มีประสบการณ์ด้านนิติบัญญัติปฏิบัติหน้าที่ในสภาชุดก่อน
มาแล้ว862  

 ทั้งนี้ ในกรณีที่ต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาว่างลงก่อนครบวาระการด ารงต าแหน่ง แต่เดิม
รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นอ านาจของสภาของมลรัฐที่ต าแหน่งว่างลงนั้นเลือกสมาชิกวุฒิสภามาแทน
ต าแหน่งที่ว่างลง แต่หากการว่างลงของต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภานั้น ว่างลงในขณะที่อยู่นอกสมัย
ประชุมของสภาก็ให้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารมลรัฐที่จะตั้งบุคคลให้เข้ามาท าหน้าที่สมาชิกวุฒิสภา
ชั่วคราวจนกว่าจะถึงคราวการประชุมสภาครั้งถัดไป อย่างไรก็ตาม หลังจากที่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
บทบัญญัตินี้ในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 17 ก าหนดให้ “ผู้ว่าการมลรัฐ” เป็นผู้ด าเนินการให้มี
การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาแทนต าแหน่งว่างลง863 ทั้งนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐอาจมอบอ านาจให้
ผู้ว่าการมลรัฐในการเลือกบุคคลใดบุคคลหนึ่งให้ท าหน้าที่สมาชิกวุฒิสภาชั่วคราวได้864  

  รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกามีเจตนารมณ์ประการส าคัญโดยการให้แต่ละมลรัฐนั้น
มีสิทธิเท่ากันในการมีจ านวนสมาชิกวุฒิสภา กล่าวคือ มลรัฐละ 2 คน ไม่ว่าจะเป็นมลรัฐที่มีพ้ืนที่ขนาด
ใหญ่หรือเล็ก หรือมีจ านวนประชากรมากน้อยแค่ไหนเพียงใดก็ตามเพ่ือเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในสภาคอง
เกรสโดยไม่อาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเปลี่ยนแปลงหลักการนี้ได้ ทั้งยังได้จัดให้มีกุศโลบายให้
วุฒิสภามีลักษณะเป็น “สภาต่อเนื่อง” หรือ “Continuing body”  อันเป็นลักษณะส าคัญอย่างยิ่งที่
สามารถลดปัญหาของระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐฯ ให้ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
ส าหรับอ านาจหน้าที่และหลักเกณฑ์ส าหรับการด าเนินงานของวุฒิสภาโดยละเอียดนั้นมิได้ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ จึงต้องศึกษาเรื่องดังกล่าวนั้นจากข้อบังคับของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาต่อไป 

  4.2.3 อ านาจและหน้าที่   

    อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาทั้งในบทบาทด้านการพิจารณากลั่นกรอง
กฎหมายและการตรวจสอบควบคุมฝ่ายบริหารนั้นจ าต้องพิจารณาบ่อเกิด ที่มา และขอบเขตของ
อ านาจนิติบัญญัติในภาพรวมของสภาคองเกรสตามรัฐธรรมนูญ865 ในเบื้องต้นอันสามารถจ าแนกได้  4 
ประการด้วยกัน ได้แก่ อ านาจนิติบัญญัติที่มาโดยเฉพาะเจาะจงและโดยปริยาย (Enumerated and 
Implied powers) อ านาจนิติบัญญัติที่มาจากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (amendment-
enforcing powers) อ านาจนิติบัญญัติที่มาจากอ านาจดั้งเดิม ( Inherent powers) และอ านาจนิติ
บัญญัติที่มาจากสนธิสัญญา (Treaty powers) นอกจากที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว อ านาจในทาง

                                                           
862 Ibid., p.56. 
863 William Mckay and Charles W. Johnson, p.121. 
864 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 52. 
865 Craig R. Ducat, pp. 108-131. 
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นิติบัญญัติในการอ่ืนที่มิได้มีที่มาจากบ่อเกิด 4 ประการข้างต้น ย่อมถือว่าเป็นอ านาจของมลรัฐในการ
จัดให้มีกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ เช่น เรื่องเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
หรือการสาธารณสุข เป็นต้น  

   (ก) อ านาจนิติบัญญัติที่มาโดยเฉพาะเจาะจงและโดยปริยาย (Enumerated 
and Implied powers) 

   อ านาจนิติบัญญัติของสภาคองเกรสประเภทนี้ได้มีขึ้นโดยชัดแจ้งใน
รัฐธรรมนูญ ซึ่งได้ก าหนดให้อ านาจไว้แก่รัฐสภา จ านวน 17 ประการ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 1 ข้อ 8866 ซึ่งได้ให้อ านาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Powers) แก่สภาคองเกรสไว้อย่าง

                                                           

  866 U.S. Constitution, Article 1 Section 8.; 
  “ The Congress shall have power to lay and collect taxes, duties, imposts and 
excises, to pay the debts and provide for the common defense and general welfare of the 
United States; but all duties, imposts and excises shall be uniform throughout the United 
States; 

To borrow money on the credit of the United States; 
To regulate commerce with foreign nations, and among the several states, and 

with the Indian tribes; 
To establish a uniform rule of naturalization, and uniform laws on the subject of 

bankruptcies throughout the United States; 
To coin money, regulate the value thereof, and of foreign coin, and fix the 

standard of weights and measures; 
To provide for the punishment of counterfeiting the securities and current coin of 

the United States; 
To establish post offices and post roads; 
To promote the progress of science and useful arts, by securing for limited times 

to authors and inventors the exclusive right to their respective writings and discoveries; 
To constitute tribunals inferior to the Supreme Court; 
To define and punish piracies and felonies committed on the high seas, and 

offenses against the law of nations; 
To declare war, grant letters of marque and reprisal, and make rules concerning 

captures on land and water; 
To raise and support armies, but no appropriation of money to that use shall be 

for a longer term than two years; 
To provide and maintain a navy; 
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กว้างขวาง ทั้งนี้ รวมถึงอ านาจในทางการอนุมัติอัตราภาษีและในการอนุมัติการใช้จ่ายงบประมาณของ
สหพันธรัฐ อ านาจในการประกาศสงคราม และอ านาจในทางเศรษฐกิจ เป็นการให้อ านาจสภาในการ
ควบคุมการด าเนินงานของฝ่ายบริหารประการต่าง ๆ ที่เรียกว่าเป็น “อ านาจโดยเฉพาะเจาะจง” 
(Enumerated powers) 

  นอกจากนั้น ในวรรคสุดท้ายของบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้อ านาจสภา 
คองเกรส  ในการตราพระราชบัญญัติที่ จ า เป็นและเหมาะสมเ พ่ือส่ ง เสริมให้ภารกิจทั้ ง 
17 ประการนั้นบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เรียกว่าบทอ านาจที่จ าเป็น 
และเหมาะสม “Elastic clause” หรือ “Necessary and proper clause” ที่เรียกได้ว่าคือ “อ านาจ
โดยปริยาย” (Implied powers) ของสภาคองเกรสนั่นเอง867 

   บทบัญญัติดังกล่าวได้ให้อ านาจสภาคองเกรสในการ “ตรารัฐบัญญัติซึ่งจ าต้องมี
ความจ าเป็นและเหมาะสมเพ่ือบังคับการตามอ านาจต่าง ๆ  ที่กล่าวมาในวรรคก่อน ๆ ตลอดจน
อ านาจอ่ืนซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ที่ให้เป็นอ านาจของรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐหรือเป็นอ านาจของ
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐบาล” อันจ าต้องตีความบทบัญญัติที่ถือเป็นอ านาจโดยปริยาย 

                                                           

To make rules for the government and regulation of the land and naval forces; 
To provide for calling forth the militia to execute the laws of the union, suppress 

insurrections and repel invasions; 
To provide for organizing, arming, and disciplining, the militia, and for governing 

such part of them as may be employed in the service of the United States, reserving to 
the states respectively, the appointment of the officers, and the authority of training the 
militia according to the discipline prescribed by Congress; 

To exercise exclusive legislation in all cases whatsoever, over such District ( not 
exceeding ten miles square)  as may, by cession of particular states, and the acceptance 
of Congress, become the seat of the government of the United States, and to exercise like 
authority over all places purchased by the consent of the legislature of the state in which 
the same shall be, for the erection of forts, magazines, arsenals, dockyards, and other 
needful buildings;--And 

To make all laws which shall be necessary and proper for carrying into execution 
the foregoing powers, and all other powers vested by this Constitution in the government 
of the United States, or in any department or officer thereof.” 
867 Craig R. Ducat. p.109. และ Daniel Wit and P. Alan Dionisopoulos, p.296  
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( Implied Powers) 868  ท า น อ ง เ ดี ย ว กั บ ก า ร แ ก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  ค รั้ ง ที่  1 3 
ถึงครั้งที่ 16 ในก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจเพิ่มเติมในลักษณะเดียวกันนั้น  

    ทั้งนี้ จึงอาจกล่าวได้ว่า อ านาจในการตรากฎหมายของสภาคองเกรสไม่ว่าใน 
ชั้นของสภาผู้แทนราษฎรหรือของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้รับการสถาปนาที่มาไว้ในรัฐธรรมนูญใน
ฐานะอ านาจโดยปริยายที่มีขอบเขตอันต้องอาศัยนิติวิธีด้านการตีความรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Interpretation) ต่อไป ทั้งนี้ มีตัวอย่างในการตีความอ านาจโดยปริยายของสภาคองเกรสในคดี
ประวัติศาสตร์ McCulloch v. Maryland869 โดย Chief Justice Marshall ที่ได้แสดงบรรทัด
ฐานการตีความบทบัญญัติในเรื่องนี้จนถึงปัจจุบันว่า  

   “ในขณะที่อ านาจเฉพาะเจาะจงของรัฐสภา (Enumerated power) นั้นได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่หรือพันธกิจของรัฐบาลกลางซึ่ งได้รับมอบอ านาจส าหรับด าเนินงาน 
ให้ลุล่วงแล้วนั้น “หลักเรื่องความจ าเป็นและเหมาะสม” (Necessary and proper clause) ก็ได้
มีขึ้นโดยมอบอ านาจฝ่ายนิติบัญญัติในการเลือกตีความได้ ส าหรับเพ่ือประโยชน์ในการบรรลุ
วัตถุประสงค์เช่นว่านั้น” 870 

   ทั้งนี้ คณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้มีเจตนารมณ์ในการก่อตั้งองค์กร 
นิติบัญญัติที่มีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะจัดระบบระเบียบของสหพันธรัฐที่กว้างใหญ่และหลากหลาย 
ดังนั้น จึงได้ก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจที่กว้างขวางซึ่งผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้มุ่งหมายให้สภาคอง
เกรสอันประกอบด้วยสภาทั้งสองซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ทรง
อ านาจและประสิทธิภาพอย่างสูงสุดขององค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย871 

  ข. อ านาจนิติบัญญัติที่มาจากการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (Amendment-
enforcing powers) 

  สภาคองเกรสได้รับมอบอ านาจทางนิติบัญญัติในทางรัฐธรรมนูญโดยการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 13 ถึงครั้งที่ 15 ได้มีการบัญญัติ
การให้อ านาจรัฐสภาไว้ในวรรคท้ายในลักษณะเดียวกันว่า “The Congress shall have power 
to enforce this article by appropriate legislation” หรือ “ให้สภาคองเกรสมีอ านาจใน
การบังคับการให้เป็นไปตามบทบัญญัติ (ของการแก้ไขเพิ่มเติม) โดยการตรากฎหมายอย่าง
เหมาะสม (by appropriate legislation)” ซึ่งได้มีตัวอย่างการตีความความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

                                                           
868 Ralph A. Rossum and Alan Tarr G, pp. 111-112. 
869 McCulloch v. Maryland, 17 U.S. 316, 4 Wheat. 316, 4 L. Ed. 579 (1819). 
870 Craig R. Ducat, p.109. 
871 Ralph A. Rossum and G. Alan Tarr, p. 111. 
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ของรัฐบัญญัติต่าง ๆ ว่าได้ตราขึ้นโดยชอบตามหลักการข้างต้นหรือไม่ เช่น ในคดี South Carolina v. 
Katzenbach ในการตรารัฐบัญญัติ Voting Rights Act 1965 ว่ารัฐสภาได้ตราขึ้นโดยมีลักษณะเป็น
การตรากฎหมายอย่างเหมาะสมเพ่ือบังคับการตามการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 15 872 
หรือไม8่73  

 ค. อ านาจนิติบัญญัติท่ีมาจากอ านาจดั้งเดิม (Inherent powers) 

   แนวคิดเกี่ยวกับอ านาจดั้งเดิม ( Inherent powers) นั้นมิได้มีการก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญจึงมีปัญหาในการตีความมากมายส าหรับสหรัฐอเมริกาซึ่งได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ลายลักษณ์อักษร อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการปฏิเสธไม่ได้ว่าอ านาจดังกล่าวนี้ได้มีอยู่จริงในระบบ
กฎหมายรัฐธรรมนูญของสหรัฐฯ เพราะศาลสูงได้ให้การยอมรับไว้ในค าพิพากษาว่าอ านาจดังกล่าวมี
ฐานะเป็นรากฐานอีกประการหนึ่งของอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจในทางบริหารของประธานาธิบดี
ด้วยเช่นกัน 

    ทั้งนี้ อ านาจดั้งเดิมมีที่มาจากแนวคิดว่าด้วย “อ านาจอธิปไตย” ของรัฐที่ล้วนมีขึ้น
ส าหรับ “รัฐอธิปไตย” และสภาคองเกรสในฐานะซึ่งแสดงถึงการมีอยู่ของอ านาจอธิปไตยของ 
รัฐที่มีบทบาทเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทางนิติบัญญัตินั้น ย่อมสามารถใช้อ านาจที่มีมาแต่
ดั้งเดิมนี้ส าหรับการด ารงสหพันธรัฐให้คงอยู่ เช่น การรักษาความม่ันคงและบูรณภาพของเขตแดน
การตรวจคนเข้าเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือเกิดเหตุการณ์การก่อวินาศกรรมจากการก่อการร้าย
หรือเหตุการณ์ที่ชาวโลกรู้จักกันในนามเหตุการณ์ “911” ความมีอยู่ของหลักอ านาจดั้งเดิมนี้ยิ่งมี
ความเด่นชัดขึ้น874 

 ง.  อ านาจนิติบัญญัติท่ีมาจากสนธิสัญญา (Treaty powers)  

  สนธิสัญญาย่อมเป็นที่มาหรือบ่อเกิดของอ านาจในทางนิติบัญญัติของสภาคองเกรส
อีกประการหนึ่ง875 ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา มาตรา  6 วรรคสอง 876 เพราะ

                                                           
872 Amendment XV 
“The right of citizens of the United States to vote shall not be denied or abridged 

by the United States or by any state on account of race, color, or previous condition of 
servitude. 

The Congress shall have power to enforce this article by appropriate legislation.” 
873 Craig R. Ducat, p.116. 
874 Ibid., pp.125-127. 
875 Craig R. Ducat, p.128. 

  876 U.S. Constitution, Article 6 Section 2. ; 
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รัฐธรรมนูญมาตรา 6 ข้อ 2 ได้บัญญัติรับรองสถานะทางรัฐธรรมนูญของสนธิสัญญาที่ได้ท าขึ้นโดย
รัฐบาลกลางมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ (Supreme law of the Land) ด้วย 

 

  4.2.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง  

    รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้สร้างระบบของการเป็นผู้แทนปวงชน 
(representation) และกระบวนการตรากฎหมาย (Making Laws) ขึ้น ผ่านกระบวนการด าเนินงาน
ของสภาคองเกรส อันประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา และประธานาธิบดี ทั้งนี้  
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดหลักการของกระบวนการตรากฎหมายหรือกระบวนการนิติบัญญัติ  
(Legislative process) เกี่ยวกับกระบวนการพิจารณากลั่นกรองของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
ตลอดจนขั้นตอนการส่งให้ประธานาธิบดีลงนามให้ความเห็นชอบเพ่ือให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย
ต่อไป และหากประธานาธิบดีได้ใช้อ านาจยับยั้ง (veto) ร่างรัฐบัญญัติฉบับใด แต่ละสภาย่อมสามารถ
ยืนยันร่างรัฐบัญญัติฉบับนั้นด้วยมติไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ แต่ส าหรับใน
รายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการตรากฎหมายนั้นได้มีการก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมของแต่ละ
สภาเช่นเดียวกันกับข้อก าหนดเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการต่าง ๆ  ที่มีบทบาทอย่างสูง
ในการพิจารณาร่างกฎหมายในระบบงานนิติบัญญัติของรัฐสภาอเมริกันโดยได้มีการก าหนดไว้เฉพาะ
แต่ในข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภาเท่านั้น877      

  รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดหลักการของกระบวนการตรากฎหมายไว้แต่
เพียงเบื้องต้นว่า ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับแก่สาธารณชนนั้น เกี่ยวข้องกับองค์กรส าคัญใน
ร ะบบง า น นิ ติ บั ญญั ติ  3  ส่ ว น ด้ ว ย กั น  ไ ด้ แ ก่  ส ภ า ผู้ แ ทน ร า ษฎ ร  ( The House of 
Representatives) วุฒิสภา (The Senate) และประธานาธิบดี (The President) ที่จ าต้อง
ได้รับการพิจารณาและให้ความเห็นชอบครบถ้วนทั้ง 3 องค์กร จึงจะมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย 
กล่าวคือ ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาย่อมได้รับโอกาสในการชี้แจงแสดงความเห็นส าหรับการ
พิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายและมีมติเห็นชอบด้วยเสียงข้างมากปกติ (Simple majority vote) 
เพ่ือเสนอร่างกฎหมายนั้นต่อประธานาธิบดีเพ่ือลงนามให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป ทั้งนี้ 
ประธานาธิบดีมีอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายได้ (Veto)โดยฝ่ายนิติบัญญัติก็สามารถใช้อ านาจใน

                                                           

 “ This Constitution, and the laws of the United States which shall be made in pursuance 
thereof; and all treaties made, or which shall be made, under the authority of the United 
States, shall be the supreme law of the land; and the judges in every state shall be bound 
thereby, anything in the Constitution or laws of any State to the contrary notwithstanding.” 

877 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 27. 
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การยืนยันร่างกฎหมายได้เช่นกัน ด้วยวิธีการมีมติยืนยันร่างกฎหมายด้วยจ านวนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 
3 ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา878  

   รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้สร้างกระบวนการตรารัฐบัญญัติ (Making 
Laws) ขึ้นผ่านกระบวนการด าเนินงานของ “สภาคองเกรส” อันประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา และประธานาธิบดี ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้หลักการของกระบวนการตรารัฐบัญญัติ
หรือกระบวนการนิติบัญญัติ (Legislative process) ไว้แต่เพียงขั้นตอนและกระบวนการพิจารณา
กลั่นกรองของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ตลอดจนการส่งให้ประธานาธิบดีลงนามให้ความ
เห็นชอบเพ่ือให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป แต่ส าหรับในรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการตรา
รัฐบัญญัตินั้นได้มีการก าหนดไว้ใน “ข้อบังคับการประชุม” ของแต่ละสภา879 ทั้งนี้ วุฒิสภา
สหรัฐอเมริกามีลักษณะในการด าเนินงานที่มีการอภิปรายถกแถลงกันอย่างถี่ถ้วนมากกว่าในสภา
ผู้แทนราษฎร ในเรื่องนี้ ความแตกต่างที่เป็นตัวแปรที่ส่งผลชัดเจนที่สุดนั้นได้แก่ ข้อก าหนดของ
ข้อบังคับการประชุมที่ทั้งสองสภาได้ก าหนดให้มีข้ึนอย่างแตกต่างกันมากว่าหลายทศวรรษ880  

    แนวคิดว่าด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาได้ยอมรับหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการด าเนินงานมีพัฒนาการจากการที่สภาคองเกรสมีมติยอมรับแนวทางปฏิบัติที่เคย
ป ร า ก ฏ ม า ก่ อ น  ( Informal practices and recognized Precedents)  ส า ห รั บ 
ก าหนดเป็นแนวทางการด าเนินงานในวงงานของสภาด้วยในลักษณะเดียวกันกับข้อบังคับการ
ประชุม (Standing rules) ของแต่ละสภาที่แต่ละสภาได้มีมติก าหนดไว้อย่างเป็นทางการตาม
รัฐธรรมนูญด้วย881 ทั้งในประการส าคัญอาจพิจารณาได้ว่า แต่ละสภาต่างมีข้อบังคับและหลักเกณฑ์ที่
มีค่าบังคับเทียบเท่าข้อบังคับการประชุมตามรัฐธรรมนูญแยกต่างหากจากกันและสามารถมีมติ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขเพ่ิมเติม ตลอดจนยกเว้นการใช้บังคับได้ด้วยตามที่แต่ละสภาเห็นควร 882  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกานั้น จากการศึกษาแล้วพบว่า
มีการด าเนินงานภายใต้ “แนวทางปฏิบัติที่อยู่นอกเหนือจากที่ข้อบังคับก าหนดไว้” เป็นอันมาก 
ดังที่จะได้อธิบายกระบวนการเสนอและพิจารณาร่างรัฐบัญญัติโดยล าดับนับแต่การเสนอร่างรัฐบัญญัติ 

                                                           
878 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 34. and Ralph A. Rossum and 

Alan Tarr G, p. 17. 
879 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p. 27. 
880 Ibid., p.32. 
881 Ibid. 
882 Ibid. 
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การพิจารณาของคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องการพิจารณาและให้ความเห็นชอบของที่ประชุมของ
วุฒิสภา ตลอดจนการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันระหว่างสองสภา 

ก. การริเริ่มและเสนอร่างรัฐบัญญัติ 

  กระบวนนิติบัญญัติของสภาคองเกรสได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 ข้อ 7 
การพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ (Article I, Section 7)883 โดยก าหนดให้ ร่างรัฐบัญญัติที่มีผลเป็นการ
เพิ่มภาษีจะต้องได้พิจารณาโดยสภาผู้แทนราษฎรเป็นสภาแรก ซึ่งย่อมหมายความว่า เฉพาะแต่สภา
ผู้แทนราษฎรเท่านั้นที่มีสิทธิเสนอร่างรัฐบัญญัติที่มีผลเป็นการเพ่ิมภาษี ส่วนวุฒิสภาที่พิจารณาใน
ล าดับถัดไปนั้น มีอ านาจที่จะเปลี่ยนแปลงร่างรัฐบัญญัติและพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ เมื่อ
วุฒิสภาให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัตินั้นก็จะถูกน าเสนอต่อประธานาธิบดีเพ่ือพิจารณาให้ความ
เห็นชอบ884 การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ร่างรัฐบัญญัติที่มีผลเป็นการเพ่ิมภาษีจะต้องได้รั บการ
พิจารณาโดยสภาผู้แทนราษฎรเป็นสภาแรกนี้ ก็ด้วยเหตุที่ว่าคณะผู้ร่างรัฐธรรมนูญประสงค์จะให้สภา
ผู้แทนราษฎรซึ่งได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและเลือกตั้งบ่อย ๆ ในทุก 2 ปี ซึ่งมีความ
ใกล้ชิดกับประชาชน ได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่จะกระทบต่อประชาชน อีกท้ังคณะผู้ ร่างรัฐธรรมนูญ
ยังคงตระหนักถึงวลีที่ใช้ในการต่อสู้เพ่ือให้ได้มาซึ่งอิสรภาพในช่วงการแยกตัวออกจากอังกฤษที่ว่า 
“ไม่มีการเก็บภาษี โดยไม่มีผู้แทน”(no taxation without representation) ซึ่งเป็นวลีที่ใช้กัน

                                                           

 883 US Constitution: Article I, Section 7 ; 
 “ All bills for raising revenue shall originate in the House of Representatives; but the 
Senate may propose or concur with amendments as on other Bills. 
 Every bill which shall have passed the House of Representatives and the Senate, 
shall, before it become a law, be presented to the President of the United States; if he 
approve he shall sign it, but if not he shall return it, with his objections to that House in which 
it shall have originated, who shall enter the objections at large on their journal, and proceed to 
reconsider it.  If after such reconsideration two thirds of that House shall agree to pass the bill, it 
shall be sent, together with the objections, to the other House, by which it shall likewise be 
reconsidered, and if approved by two thirds of that House, it shall become a law.  But in all 
such cases the votes of both Houses shall be determined by yeas and nays, and the names of the 
persons voting for and against the bill shall be entered on the journal of each House respectively. 
If any bill shall not be returned by the President within ten days (Sundays excepted) after it shall 
have been presented to him, the same shall be a law, in like manner as if he had signed it, unless 
the Congress by their adjournment prevent its return, in which case it shall not be a law.” 

 
884 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 63-64. 
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มาตั้งแต่ ค.ศ. 1215 ในการบังคับให้กษัตริย์อังกฤษต้องลงนามในการจ ากัดพระราชอ านาจของตนเอง
ในมหาบัตร (Magna Carta)885 กระนั้น แม้ในภายหลังจะได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 17 
ให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในแต่ละมลรัฐก็ตาม หลักการดังกล่าวก็
ยั ง ค ง เ ดิ ม  ในระยะ เ วลาที่ ผ่ า นมา  วุฒิ สภ า ได้ ใ ช้ ค ว ามพยาย าม ในการ เลี่ ย งข้ อจ า กั ด 
เช่นว่านี้หลายครั้ง แต่สภาผู้แทนราษฎรก็ได้มีความพยายามในการสงวนรักษาอ านาจในทาง  
นิติบัญญัติในการริเริ่มเสนอร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากรนี้มาโดยตลอด886 

    ส าหรับร่างรัฐบัญญัติ (Bill) ที่จะประกาศใช้เป็นกฎหมาย (Act) ได้นั้น จะต้องผ่าน
การพิจารณาความเห็นชอบของทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยร่างรัฐบัญญัติอื่นที่ไม่ใช่ร่างรัฐ
บัญญัติเกี่ยวกับการขึ้นภาษีนั้นอาจมีการเสนอให้สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาพิจารณาก่อนก็ได้ 
ไม่จ าต้องเริ่มต้นการพิจารณาที่สภาผู้แทนราษฎรเสมอไป เมื่อร่างรัฐบัญญัติผ่านการพิจารณาของ
ทั้งสองสภาแล้วก็จะมีการน าเสนอให้ประธานาธิบดีพิจารณาต่อไป อนึ่ง ส าหรับการพิจารณาร่างรัฐ
บัญญัติในรายละเอียดนั้น รัฐธรรมนูญไม่ได้กล่าวถึงไว้เป็นผลให้แต่ละสภาต้องก าหนดรายละเอียดไว้
ในข้อบังคับของสภา887  

   ในระบบงานนิติบัญญัติของสภาคองเกรส เฉพาะแต่สมาชิกรัฐสภาเท่านั้นที่มีสิทธิใน
การเสนอร่างรัฐบัญญัติต่อสภาภายในสมัยประชุม โดยกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองประเภทต่าง ๆที่
ประสงค์จะผลักดันให้มีรัฐบัญญัติใช้บังคับเป็นกฎหมายของสหพันธรัฐย่อมต้องอาศัยสมาชิกรัฐสภาใน
การเสนอต่อสภา888 ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการแต่ละคณะก็สามารถผลักดันและเสนอร่างรัฐบัญญัติได้โดย
ประธานคณะกรรมาธิการที่เสนอร่างรัฐบัญญัติจะเป็นผู้เสนอในนามของคณะกรรมาธิการในระบบงาน
นิติบัญญัติ เรียกร่างรัฐบัญญัติประเภทนี้ว่า “Committee bill”889  

 ข. การน าร่างรัฐบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้อง (Referral 
Committee) 

   เมื่ อ ได้ มี การ เสนอร่ า งรั ฐบัญญัติ ต่ อสภาแล้ ว  ประธานของแต่ละสภาจะส่ งร่ า ง 
รัฐบัญญัติต่อคณะกรรมาธิการที่มีขอบเขตอ านาจหน้าที่อันเกี่ยวข้องกับร่างรัฐบัญญัติแต่ละคณะเพ่ือ
พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา  ปรากฏใน Rule XXV ว่าด้วย 
Standing Committees ของข้อบังคับวุฒิสภา (Standing Rules of the Senate) (Revised to 

                                                           
885 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64. 
886 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.37. 
887 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 64. 
888 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander., p. 213. 
889 Ibid., p. 214. 
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January 24, 2013) ซึ่งจะมีการแต่งตั้งเมื่อสภาคองเกรสแต่ละชุดเริ่มการปฏิบัติหน้าที่890มีจ านวน
ทั้งสิ้น 16 คณะ ดังนี้ 

1) Committee on Agriculture, Nutrition, and Forestry  

2) Committee on Appropriations 

3) Committee on Armed Services  

4) Committee on Banking, Housing, and Urban Affairs  

5) Committee on the Budget  

6) Committee on Commerce, Science, and Transportation  

7) Committee on Energy and Natural Resources  

8) Committee on Environment and Public Works  

9) Committee on Finance  

10) Committee on Foreign Relations  

11) Committee on Governmental Affairs  

12) Committee on Health, Education, Labor, and Pensions  

13) Committee on the Judiciary  

14) Committee on Rules and Administration  

15) Committee on Small Business and Entrepreneurship  

16) Committee on Veterans’ Affairs   

 คณะกรรมาธิการสามัญทั้ง 16 คณะ ย่อมมีขอบเขตอ านาจหน้าที่ในการจัดท ารายงานเสนอ
ต่อสภาเกี่ยวด้วยการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติตลอดจนการอ่ืน ๆ ตามที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับของ
วุฒิสภา (Standing Rules of the Senate) โดยละเอียด ในทางปฏิบัติของระบบงานทั้งสองสภาจะมี
เจ้าหน้าที่ระดับสูงต าแหน่ง “Parliamentarian” ท าหน้าที่ในการท าความเห็นเสนอแนะต่อ
ประธานสภาว่าควรส่งร่างรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการคณะใดเพื่อพิจารณาต่อไป จึงมีข้อพิจารณา
ว่า ร่างรัฐบัญญัติที่ ได้รับการยกร่างมาเป็นอย่างดี ย่อมเป็นผลให้ ได้รับการพิจารณาส่งไปยัง

                                                           
890 Standing Rules of the Senate, Rule XXV Standing Committees, paragraph 1. ; 

   “1. The following standing committees shall be appointed at the commencement  
of each Congress, and shall continue and have the power to act until their successors are 
appointed, with leave to report by bill or otherwise on matters within their respective jurisdictions: 
… ” 
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คณะกรรมาธิการที่มีขอบเขตอ านาจหน้าที่ได้อย่างเหมาะสม891 ตามที่ก าหนดไว้ข้อบังคับของวุฒิสภา 
(Standing Rules of the Senate) Rule XXV  

 ตัวอย่างเช่น ในกรณีของคณะกรรมาธิการความสัมพันธ์กับต่างประเทศ (Committee 
on Foreign Relation)  ย่ อ ม มี ข อ บ เ ข ต อ า น า จ ห น้ า ที่ ใ น ก า ร  พิ จ า ร ณ า 
“ร่างรัฐบัญญัติ” อันมีสาระส าคัญเกี่ยวด้วยเรื่องดังต่อไปนี้892  

                                                           
891 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.215. 
892 Standing Rules of the Senate, Rule XXV Standing Committees, 1.(j)(1).  

“ Committee on Foreign Relations, to which committee shall be referred all proposed 
legislation, messages, petitions, memorials, and other matters relating to the following subjects: 
  1. Acquisition of land and buildings for embassies and legations in foreign countries. 
  2. Boundaries of the United States. 

3. Diplomatic service. 
4. Foreign economic, military, technical, and humanitarian assistance. 
5. Foreign loans. 
6.  International activities of the American National Red Cross and the International 

Committee of the Red Cross. 
  7. International aspects of nuclear energy, including nuclear transfer policy. 

8. International conferences and congresses. 
9. International law as it relates to foreign policy. 
10.  International Monetary Fund and other international organizations established primarily 

for international monetary purposes (except that, at the request of the Committee on Banking, Housing, 
and Urban Affairs, any proposed legislation relating to such subjects reported by the Committee on 
Foreign Relations shall be referred to the Committee on Banking, Housing, and Urban Affairs). 

11. Intervention abroad and declarations of war. 
1 2 .  Measures to foster commercial intercourse with foreign nations and to safeguard 

American business interests abroad. 
13. National security and international aspects of trusteeships of the United States. 
14. Oceans and international environmental and scientific affairs as they relate to foreign policy. 
15. Protection of United States citizens abroad and expatriation.  
16. Relations of the United States with foreign nations generally. 
17. Treaties and executive agreements, except reciprocal trade agreements. 
18. United Nations and its affiliated organizations. 
1 9 .  World Bank group, the regional development banks, and other international 

organizations established primarily for development assistance purposes.”.  
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1) การได้มาซึ่งที่ดินและสิ่งปลูกสร้างอาคารสถานที่ส าหรับสถานเอกอัครราชทูต สถานอัคร
ราชทูตในต่างประเทศ 

2) เขตพรมแดนของสหรัฐอเมริกา 

3) การด าเนินงานด้านการทูตของสหพันธรัฐ 

4) เศรษฐกิจ การทหาร ความช่วยเหลือทางด้านมนุษยธรรมในต่างประเทศ 

5) การกู้ยืมเงินจากต่างประเทศ 

6) การด าเนินงานในระดับนานาชาติของ American National Red Cross และคณะกรรมการ
กาชาดสากล 

7) ประเด็นเก่ียวกับพลังงานนิวเคลียร์และนโยบายด้านการถ่ายโอนนิวเคลียร์ในระดับนานาชาติ 

8) การประชุมระดับนานาชาติ 

9) กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบายด้านการต่างประเทศของรัฐ 

10)  กองทุนการเงินระหว่างประเทศและองค์การระหว่างประเทศอ่ืน ๆ ซึ่งก่อตั้งขึ้นเพ่ือ
วัตถุประสงค์ทางด้านการเงินระหว่างประเทศ 

 11) การเข้าไปเกี่ยวข้องในสถานการณ์ของต่างประเทศ ( Intervention) และการประกาศ
สงคราม  

 12) มาตรการในการส่งเสริมความร่วมมือทางเศรษฐกิจกับต่างประเทศและการคุ้มครอง
ผลประโยชน์ทางธุรกิจในต่างประเทศ 

 13) ความมั่นคงของชาติและประเด็นด้านภาวะทรัสตีในระดับสากลของสหรัฐอเมริกา 

 14) ภารกิจทางทะเล  สิ่งแวดล้อม และวิทยาศาสตร์ในระดับนานาชาติ อันเกี่ยวข้องกับ
นโยบายด้านการต่างประเทศของรัฐ 

 15) การคุ้มครองพลเมืองของสหรัฐอเมริกาในต่างประเทศ  

 16) ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของสหรัฐเมริกากับรัฐอ่ืนโดยทั่วไป 

 17) สนธิสัญญา ความตกลงระหว่างประเทศของฝ่ายบริหาร นอกเหนือจากความตกลง
ทางการค้าแบบต่างตอบแทน 

 18) องค์การสหประชาชาติ (United Nations) และองค์การที่ก่อตั้งขึ้นเพ่ือสนับสนุนการ
ด าเนินงานของสหประชาชาติ 

 19) ธนาคารโลก (World Bank) ธนาคารเพ่ือการพัฒนาระดับภูมิภาค และองค์การระหว่าง
ประเทศอ่ืนที่ก่อตั้งขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมให้มีการพัฒนา 
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  การพิจารณาส่งร่างรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการมีข้อพิจารณาที่น่าสนใจ กล่าวคือ 
ร่างรัฐบัญญัติบางฉบับอาจมีสาระส าคัญเกี่ยวข้องกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการได้
หลายคณะ เรียกว่า “Multiple Referral” ในวงงานสภาคองเกรสในปัจจุบันมีร่างรัฐบัญญัติ
ประมาณร้อยละ 20 ที่จะมีการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการหลายคณะ893 โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อใน
อดีต ข้อบังคับของแต่ละสภามิได้ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการไว้เป็นการเฉพาะ 
จึงเป็นเหตุให้ในหลายกรณีมีการเจรจาต่อรองและถกเถียงกันอย่างกว้างขวางในวงงานสภาคองเกรส
ว่าร่างรัฐบัญญัติฉบับนั้นควรส่งไปยังคณะกรรมาธิการคณะใด เพราะคณะกรรมาธิการใดได้รับร่างรัฐ
บัญญัติไว้พิจารณาตามความประสงค์ย่อมมีผลในทางปฏิบัติของวงงานสภาเป็นการขยายขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการคณะนั้นอีกด้วย894 

  นอกจากนี้ การส่งร่างรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการคณะใดนั้นเป็นที่สนใจอย่างมาก
ส าหรับสมาชิกสภาผู้เสนอร่างรัฐบัญญัติ ตลอดจนกลุ่มทางการเมืองที่ผลักดันร่างรัฐบัญญัติเพราะมีผล
อย่างส าคัญในอันที่ร่างรัฐบัญญัติจะได้รับการพิจารณาอย่างเหมาะสมตรงตามเจตนารมณ์ของการยก
ร่าง895  

ค. การจัดท ารายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติ 

  เมื่อคณะกรรมาธิการได้รับร่างรัฐบัญญัติแล้ว สามารถพิจารณาและมีมติได้ในหลากหลาย
แนวทางกล่าวคือ เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐบัญญัติโดยแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมแล้วเสนอ
ต่อที่ประชุมสภา หรือมีมติปฏิเสธโดยสิ้นเชิงโดยการไม่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติฉบับที่ส่งมาและเสนอ
ร่างรัฐบัญญัติฉบับใหม่ที่มีหลักการและสาระส าคัญในท านองเดียวกันในนามของคณะกรรมาธิการ896 

 ส าหรับในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติในชั้นกรรมาธิการหรือในอนุกรรมาธิการที่คณะกรรมาธิการได้มี
มติมอบหมายให้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติแล้วรายงานต่อคณะกรรมาธิการ มีการด าเนินงานโดยรับทราบ
ข้อมูลจากทั้งสมาชิกสภา เจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้แทนกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมือง ผู้ทรงคุณวุฒิ
ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอก และบุคคลอ่ืนในวงงานนิติบัญญัติ จากนั้นคณะกรรมาธิการจะได้พิจารณา
ร่างรัฐบัญญัติเป็นรายมาตรา หรือรายหมวด ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการอาจแก้ไขปรับปรุงร่างรัฐบัญญัติ
เพ่ือให้มีความครบถ้วนสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น แล้วมีมติด้วยเสียงข้างมากในการเสนอต่อสภาเพ่ือพิจารณา
ต่อไป (Report to the Floor) โดยการจัดท าเป็นรายงานของคณะกรรมาธิการที่รวบรวมข้อมูลที่
ส าคัญในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติไว้ทั้งหมดตลอดจนความเห็นของคณะกรรมาธิการเสียงข้าง

                                                           
893 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.215. 
894 Ibid. 
895 Ibid. 
896 Ibid., p. 216. 
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น้อยไว้ด้วย อันได้รับการยอมรับในทางวิชาการว่า รายงานของคณะกรรมาธิการเป็นเอกสารที่มี
ความส าคัญส าหรับการตีความบทบัญญัติของรัฐบัญญัติเมื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ897 

 ดังที่ Rule XXVI Committee Procedure ของข้อบังคับของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้
ก าหนดไว้ถึงรายละเอียดที่จ าต้องระบุไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการมีสาระส าคัญที่น่าสนใจ
อย่างยิ่งว่า รายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติ (เว้นแต่ Committee on 
Appropriations และ Committee on the Budget) จ าต้องระบุถึงรายละเอียดในประการ
ดังต่อไปนี้ 898 

  1)  การพิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิการในการประเมิน “ภาระทางงบประมาณภาครัฐ”
ที่จะเกิดขึ้นในการจัดท าภารกิจตามร่างรัฐบัญญัติในปีงบประมาณที่ได้จัดท ารายงาน และภาระทาง
งบประมาณที่จะเกิดขึ้นในปีงบประมาณถัดมาอีกเป็นจ านวน 5 ปีงบประมาณ (หรือที่จะเกิดขึ้นใน
ระยะเวลาการจัดท าภารกิจตามที่ก าหนดในร่างรัฐบัญญัติ ในกรณีที่มีระยะเวลาไม่ถึง 5 ปี) ทั้งนี้หาก
เป็นกรณีที่เป็นร่างรัฐบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการจัดเก็บภาษีอากร ให้แสดงการคาดการณ์การจัดเก็บรายได้
ของแผ่นดินว่ามีจ านวนเพิ่มขึ้นหรือลดลงประการใดส าหรับจะเกิดขึ้นในระยะเวลา 1 ปี  และ 

 2) ข้อมูลเชิงเปรียบเทียบในการประเมินตามข้อ 1) ที่จัดท าขึ้นโดยคณะกรรมาธิการ
เปรียบเทียบกับข้อพิจารณาหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง หรือ  
                                                           

897 Ibid., p. 216-217. 
898  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11. 

subparagraph (a).  
“(a) The report accompanying each bill or joint resolution of a public character reported 

by any committee ( except the Committee on Appropriations and the Committee on the Budget) 
shall contain— 

(1) an estimate, made by such committee, of the costs which would be incurred in carrying 
out such bill or joint resolution in the fiscal year in which it is reported and in each of the five fiscal 
years following such fiscal year (or for the authorized duration of any program authorized by such 
bill or joint resolution, if less than five years) , except that, in the case of measures affecting the 
revenues, such reports shall require only an estimate of the gain or loss in revenues for a one-year 
period; and 

( 2)  a comparison of the estimate of costs described in subparagraph ( 1)  made by such 
committee with any estimate of costs made by any Federal agency; or (3) in lieu of such estimate 
or comparison, or both, a statement of the reasons why compliance by the committee with the 
requirements of subparagraph (1) or (2), or both, is impracticable.”. 
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 3) หากคณะกรรมาธิการไม่สามารถแสดงรายละเอียดในข้อ 1) หรือ 2) หรือทั้ง 2 ประการไว้
ในรายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติได้ จ าต้องแสดงเหตุผลและความจ าเป็น
ในการไม่สามารถแสดงรายละเอียดเช่นว่านั้นไว้ในรายงาน 

นอกจากผลทางภาระงบประมาณภาครัฐแล้ว คณะกรรมาธิการสามัญ (เว้นแต่ Committee on 
Appropriations คณะเดียว) ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติของวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกา ยังต้องระบุถึงรายละเอียดในการพิจารณาศึกษาด้านผลกระทบจากบทบัญญัติของ
ร่างรัฐบัญญัติ ในด้าน “เศรษฐกิจ ธุ รกิจการเงิน และด้านสังคม” ไ ว้ในรายงานของ
คณะกรรมาธิการด้วย โดยหากคณะกรรมาธิการไม่สามารถแสดงรายละเอียดดังกล่าวได้ก็จ าต้อง
แสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการไม่สามารถแสดงรายละเอียดเช่นว่านั้นไว้ในรายงาน899  

ในประการส าคัญ หากรายงานของคณะกรรมาธิการมิได้จัดท าขึ้นโดยแสดงรายละเอียดตาม
หลักเกณฑ์ประการข้างต้นนั้น สมาชิกวุฒิสภาย่อมมีอ านาจคัดค้านเพื่อไม่ให้วุฒิสภาพิจารณาร่าง
รัฐบัญญัตินั้นได้900 

                                                           
899  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11 

subparagraph (b).  
  “Each such report (except those by the Committee on Appropriations) shall also contain— 

( 1)  an evaluation, made by such committee, of the regulatory impact which would be 
incurred in carrying out the bill or joint resolution. The evaluation shall include (A) an estimate of 
the numbers of individuals and businesses who would be regulated and a determination of the 
groups and classes of such individuals and businesses, (B) a determination of the economic impact 
of such regulation on the individuals, consumers, and businesses affected, (C)  a determination of 
the impact on the personal privacy of the individuals affected, and ( D)  a determination of the 
amount of additional paperwork that will re sult from the regulations to be promulgated pursuant 
to the bill or joint resolution, which determination may include, but need not be limited to, 
estimates of the amount of time and financial costs required of affected parties, showing whether 
the effects of the bill or joint resolution could be substantial, as well as reasonable estimates of 
the recordkeeping requirements that may be associated with the bill or joint resolution; or  
  ( 2)  in lieu of such evaluation, a statement of the reasons why compliance by the 
committee with the requirements of clause (1) is impracticable. ”  

900  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11 
subparagraph (c).  
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 ในกระบวนการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติของสภาคองเกรสนั้น ถือเป็นกระบวนการนิติบัญญัติ
ที่ ก ร ะชั บและปร ะหยั ด ร ะยะ เ วลา ในกา รพิ จ า รณาร่ า ง รั ฐบัญญั ติ ทั้ ง ยั ง เ ป็ น ก า รที่ 
ที่ประชุมสภาจะได้พิจารณาและแสดงความคิดเห็นในการแก้ไขเพิ่มเติมต่อร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านการ
พิจารณามาอย่างเข้มข้นโดยคณะกรรมาธิการมาแล้ว นอกจากนี้ ในรายงานของคณะกรรมาธิการ
สามัญที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่เสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณายังได้มีการแสดงถึงรายละเอียดที่เป็น
ป ร ะ โ ย ช น์ ต่ อ ก า ร พิ จ า ร ณ า แ ล ะ ใ ห้ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ ร่ า ง รั ฐ บั ญ ญั ติ อ ย่ า ง สู ง 
อีกด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การแสดงรายละเอียดด้านการประเมินผลกระทบทั้งทาง“ภาระของ
งบประมาณภาครัฐ”และ“ผลกระทบของบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามร่างรัฐบัญญัติทั้งในด้าน
เศรษฐกิจ ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม” 

 ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติและได้จัดท ารายงานของ
คณะกรรมาธิการเสนอต่อวุฒิสภาแล้วในวาระถัดไป จะมีการบรรจุในระเบียบวาระที่เรียกว่า 
“Legislative Calendar” เพ่ือจะได้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภาต่อไป โดยการพิจารณา
ร่างรัฐบัญญัติในที่ประชุมวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกานั้น มีข้อที่น่าสนใจคือการอภิปรายสามารถ
กระท าได้อย่างกว้างขวางและไม่มีข้อจ ากัดด้านระยะเวลา เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
หรือข้อบังคับการประชุมจ ากัดเวลาการอภิปรายไว้ เพื่อให้ที่ประชุมวุฒิสภาสามารถพิจารณา
กลั่นกรองร่างรัฐบัญญัติได้อย่างละเอียดถี่ถ้วน จนเป็นผลให้สมาชิกวุฒิสภาหรือกลุ่มผลประโยชน์
ทางการเมืองบางกลุ่มใช้เป็นเครื่องมือส าหรับการยืดระยะเวลาการอภิปรายไปได้อย่างไม่รู้จบสิ้นเพ่ือ
ขัดขวางไม่ให้ญัตติของสภาได้รับความเห็นชอบ เป็นกระบวนการที่มีศัพท์ เฉพาะเรียกว่า 
“Filibuster” อย่างไรก็ตาม ระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาจะมีธรรมเนียมปฏิบัติ
หรือแนวทางปฏิบัติอ่ืน ๆ นอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมได้บัญญัติไว้ อีกทั้ง
ระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภายังมีแนวทางปฏิบัติที่มีสภาพบังคับส าหรับใช้ในการจ ากัดระยะเวลา
การอภิปรายได้ในหลายแนวทางด้วยกัน ดังจะกล่าวในบทวิเคราะห์ว่าด้วยประสิทธิภาพของวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกา    

ง. การพิจารณาการแก้ ไขเพิ่มเติมร่างรัฐบัญญัติ  (The Amending Process) ที่
คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว 

  กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัตินับเป็นหัวใจส าคัญของการพิจารณากลั่นกรอง
กฎหมายของที่ประชุมวุฒิสภา เมื่อร่างรัฐบัญญัติได้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภาย่อมเป็น

                                                           

“ ( c)  It shall not be in order for the Senate to consider any such bill or joint resolution if 
the report of the committee on such bill or joint resolution does not comply with the provisions 
of subparagraphs (a) and (b) on the objection of any Senator.” 
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โอกาสที่สมาชิกวุฒิสภาที่มิได้ปฏิบัติหน้าที่ในคณะกรรมาธิการที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติแต่ละฉบับจะ
แสดงบทบาทในการพิจารณาปรับปรุงแก้ไขเนื้อความของร่างรัฐบัญญัตินั้นได้901 

เม่ือร่างรัฐบัญญัติได้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมแล้ว จะเริ่มกระบวนการพิจารณากลั่นกรอง
จากการชี้แจงของประธานคณะกรรมาธิการที่ได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัตินั้นต่อที่ประชุมวุฒิสภา 
โดยจะมีการแสดงสาระส าคัญเกี่ยวกับเจตนารมณ์และสาระส าคัญของร่างรัฐบัญญัติ กฎหมายที่
เกี่ยวข้องอันใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น และข้อมูลด้านการพัฒนากฎหมายที่จ าเป็นและพึงปรารถนา 
ตลอดจนประเด็นปัญหาส าคัญที่ยังมีการโต้แย้งกันอยู่ในร่างรัฐบัญญัติ การรายงานนี้จะเป็นข้อมูล
พ้ืนฐานส าหรับการอภิปรายแสดงความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภาต่อไป การที่ประธานกรรมาธิการ
ต้องชี้แจงร่างรัฐบัญญัติสาระส าคัญทั้งหมดที่กล่าวมานั้นเป็นไปตามประเพณีและแนวทางปฏิบัติของ
ระบบงานรัฐสภาทั้งสิ้น902 

  การแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัติในขั้นแรกที่จะได้รับการพิจารณาโดยที่ประชุมคือ การแก้ไขที่
ปรากฏตามความเห็นของคณะกรรมาธิการที่ได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติ ร่างรัฐบัญญัติที่ได้มีการแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยคณะกรรมาธิการและรายงานต่อที่ประชุมนี้ จะมีการจัดพิมพ์ขึ้นเรียกว่า  “The bill as 
reported” ในขณะที่สมาชิกวุฒิสภาได้อภิปรายถึงร่างรัฐบัญญัติที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมเรียกว่า “The 
first amendment” สมาชิกวุฒิสภาก็สามารถเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความของร่างรัฐ
บัญญัติที่คณะกรรมาธิการปรับแก้ไขได้เรียกว่า “The second amendment” อันจะได้รับการลง
มติจากที่ประชุมก่อน จากนั้นที่ประชุมจะได้ลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติม
ของคณะกรรมาธิการนั้น  ทั้งนี้ ภายหลังจากการลงมติดังกล่าว สมาชิกวุฒิสภาอาจเสนอขอแก้ไข
เพ่ิมเติมเนื้อความในส่วนอื่นที่คณะกรรมาธิการไม่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมความแห่งร่างรัฐบัญญัติต่อไป903 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติของวุฒิสภา การเสนอร่างรัฐบัญญัติสามารถกระท าโดยเลี่ยงการเสนอต่อ
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องได้โดยอาศัยเทคนิควิธีที่หลากหลาย เพราะว่าข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอการแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความ
ของร่างรัฐบัญญัติไว้ ในวุฒิสภาจึงมักจะมีการเสนอขอแก้ไขเพิ่มเติมร่างรัฐบัญญัติใด ๆ ที่อยู่
ระหว่างการพิจารณาของที่ประชุมได้แม้จะไม่มีความเกี่ยวข้องกันก็ตาม เรียกว่าสามารถเสนอ
ญัตติเป็น “Nongermane amendments” อันเป็นช่องทางที่สมาชิกวุฒิสภาจะเสนอร่างรัฐ
บัญญัติของตนต่อที่ประชุมได้ ทว่าอาจไม่ได้รับเสียงข้างมากในที่ประชุมวุฒิสภาให้สามารถกระท า

                                                           
901Valerie Heitshusen, "The Legislative Process on the Senate Floor: An Introduction,"(2014). 

p.11. 
902 Ibid. 
903 Ibid. 
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เช่นนั้น904 หรือเมื่อวุฒิสภาลงมติยุติการอภิปราย (Invoke a cloture) หรือมีการใช้กลไกของข้อตกลง
เอกฉันท์ (Unanimous consent agreement) ย่อมไม่อาจใช้วิธีการเช่นที่กล่าวมาได้905 

 จากนั้นเมื่อทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาได้รับโอกาสในการชี้แจงแสดงความเห็นส าหรับ
การพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายและมีมติเห็นชอบด้วยเสียงข้างมากปกติ (Simple majority 
vote) เพ่ือเสนอร่างกฎหมายนั้นต่อประธานาธิบดีเพื่อลงนามให้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป   

  จ. กระบวนการให้ความเห็นชอบและยับย้ังร่างรัฐบัญญัติของประธานาธิบดี 

  กระบวนการให้ความเห็นชอบและยับย้ังร่างรัฐบัญญัติของประธานาธิบดีนั้น ภายหลังจาก
ที่ทั้งสองสภาได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติแล้ว จ าต้องเสนอร่างรัฐบัญญัตินั้นต่อ
ประธานาธิบดี เพ่ือประธานาธิบดีจะได้พิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่างรัฐบัญญัติที่
ผ่านการพิจารณาของรัฐสภามาแล้ว โดยหากประธานาธิบดีให้ความเห็นชอบและลงนามแล้วกฎหมาย
นั้นย่อมมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายอย่างไรก็ตาม กรณีที่ประธานาธิบดีพิจารณาแล้วไม่เห็นชอบกับ
ร่างรัฐบัญญัติใดภายใน 10 วัน ย่อมถือว่าประธานาธิบดีใช้อ านาจยับย้ังร่างรัฐบัญญัติ (Veto) ซึ่ง
จะส่งผลให้มีการส่งคืนร่างรัฐบัญญัตินั้นไปยังสภาที่เริ่มต้นพิจารณาร่างรัฐบัญญัตินั้น เพ่ือให้มีการ
พิจารณาทบทวนอีกครั้ง พร้อมกับค าคัดค้านของประธานาธิบดี ซึ่งในการพิจารณาทบทวนนั้น หาก
สภาจะมีมติเห็นชอบร่างรัฐบัญญัตินั้นจะต้องอาศัยเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกสภาส าหรับการยืนยัน
ร่างรัฐบัญญัติ ทั้งนี้ ในการพิจารณาทบทวนของสภาอาจมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่างรัฐบัญญัติเพ่ือให้
เป็นที่ยอมรับของประธานาธิบดีได้906  

  ประธานาธิบดีมีเวลา 10 วัน นับแต่ได้รับร่างรัฐบัญญัติในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบ โดยระยะเวลา 10 วันนี้ ไม่นับรวมวันอาทิตย์ โดยหากประธานาธิบดีไม่ด าเนินการ
ใด ๆ เกี่ยวกับร่างรัฐบัญญัติที่มีการน าเสนอจนระยะเวลาล่วงพ้น 10 วันไป ร่างรัฐบัญญัตินั้นจะ
ถูกน าไปประกาศใช้เป็นกฎหมายโดยอัตโนมัติ  อย่างไรก็ตาม หากเป็นช่วงระยะเวลาปลายสมัย
ประชุมและประธานาธิบดีไม่ด าเนินการใด ๆ ภายใน 10 วันหลังจากที่ได้รับร่างรัฐบัญญัติและ
ระยะเวลา 10 วันได้สิ้นสุดลงภายหลังจากที่สภาคองเกรสได้ปิดสมัยประชุมไปแล้ว กรณีย่อมถือว่า 
ประธานาธิบดีใช้สิทธิยับยั้งร่างรัฐบัญญัติที่เรียกว่า “Pocket Veto” ซึ่งถือว่าเป็นการยับยั้งเด็ดขาด 
เพราะไม่มีการส่งคืนให้สภาพิจารณา เนื่องจากสภาได้สิ้นสุดสมัยประชุมไปแล้ว (Adjournment)907 
สภาคองเกรสย่อมไม่อยู่ในวิสัยท่ีจะยืนยันร่างรัฐบัญญัติที่ประธานาธิบดีใช้อ านาจยับยั้งได้อีกต่อไป 

                                                           

 904Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.218. 
905 Valerie Heitshusen, p.12. 
906 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 65. 
907 เรื่องเดียวกัน, หน้า 64-65. 
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ดังนั้น เม่ือสภาคองเกรสได้ปิดสมัยประชุมสภาไปแล้ว หากประธานาธิบดีคัดค้าน (veto) ร่างรัฐ
บัญญัติใด ๆ หรือไม่ส่งร่างรัฐบัญญัติกลับคืนไปยังรัฐสภา ร่างรัฐบัญญัตินั้น ๆ ย่อมเป็นอันตก
ไป908 

  ในเรื่องการใช้อ านาจยับยั้งของประธานาธิบดีนี้ เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญจะเห็นได้ว่า
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ในลักษณะที่ว่า การให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบนั้นต้องกระท า
ต่อร่างรัฐบัญญัติทั้งฉบับที่เสนอให้ประธานาธิบดี แต่อย่างไรก็ตาม ในปี ค.ศ. 1996 รัฐสภาได้ให้
อ านาจแก่ประธานาธิบดีในการที่จะยับยั้งร่างรัฐบัญญัติเป็นบางมาตราหรือบางส่วน ซึ่งเรี ยกการให้
อ านาจนี้แก่ประธานาธิบดีว่า "The Line-Item Veto” ซึ่งประธานาธิบดี Clinton ได้ใช้อ านาจนี้ถึง 
82 ครั้ง อนึ่ง มีการเสนอเรื่องให้ศาลฎีกาพิจารณาว่า การที่ให้อ านาจแก่ประธานาธิบดีที่จะยับยั้งร่าง
รัฐบัญญัติเป็นบางส่วนนี้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งศาลฎีกาวินิจฉัยว่าไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
เพราะรัฐธรรมนูญให้อ านาจประธานาธิบดีไว้แต่เฉพาะการให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐ
บัญญัติทั้งฉบับเท่านั้น909  

 ใน คดี Clinton v. City of New York, 524 U.S. 417 (1998) มีข้อเท็จจริงโดยย่อว่า
รัฐสภาได้ตรารัฐบัญญัติที่ชื่อว่า The Line-Item Veto Act ให้อ านาจแก่ประธานาธิบดีที่จะยับยั้งส่วน
ใดส่วนหนึ่งของร่างรัฐบัญญัติ แทนที่จะยับยั้งร่างรัฐบัญญัติทั้งฉบับ City of New York ซึ่งได้รับ
ผลกระทบจากการใช้อ านาจนี้ของประธานาธิบดีน าเสนอคดีสู่การพิจารณาของศาลสูงหรือศาลฎีกา
แห่งสหรัฐได้มีค าพิพากษาโดยสรุปว่า รัฐสภาไม่มีอ านาจในการตรารัฐบัญญัติเช่นนี้ เพ่ือให้อ านาจแก่
ประธานาธิบดี เพราะจะเป็นการขัดกับรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้ประธานาธิบดีให้ความเห็นชอบหรือ
ยับยั้งร่างรัฐบัญญัติทั้งฉบับ มิใช่แต่เฉพาะเพียงส่วนใดส่วนหนึ่ง910  

  อนึ่ง นอกเหนือไปจากการที่รัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจแก่ประธานาธิบดีในการยับยั้งร่างรัฐ
บัญญัติแล้ว รัฐสภาได้ประยุกต์ใช้หลักการเดียวกันนี้ในการที่รัฐสภาสงวนอ านาจในการให้ความ
เห็นชอบกฎเกณฑ์ที่ออกโดยหน่วยงานของฝ่ายบริหาร ซึ่งเกิดขึ้นในช่วง New Deal ซึ่งมีการตรา
กฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารจ านวนมาก ซึ่งการใช้อ านาจของรัฐสภาเช่นนี้ก็เกิดประเด็นข้ึนสู่การพิจารณา
ของศาลฎีกา ดังที่ปรากฏในคดี Immigration and Naturalization Service v. Chadha, 462 U.S. 
919 (1983) ประเด็นที่ส าคัญที่ศาลพิจารณา คือ กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาแล้วมีการสงวนอ านาจ
ใ น ก า ร ยั บ ยั้ ง ก า ร ใ ช้ อ า น า จ ข อ ง ฝ่ า ย บ ริ ห า ร นั้ น ขั ด ต่ อ ห ลั ก ก า ร 
แบ่งแยกอ านาจหรือไม่ ในการนี้ ศาลฎีกาเห็นว่าการใช้อ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภานั้นต้องเป็นการใช้

                                                           
908 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.37. 
909 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 67. 
910 เรื่องเดียวกัน. 
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โดยสภาทั้งสอง คือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาร่วมกัน และมีการลงนามโดยประธานาธิบดี ดังนั้น 
การที่ฝ่ายนิติบัญญัติทรงไว้ซึ่งอ านาจในการยับยั้งเช่นนี้เป็นการปฏิเสธสิทธิในการยับยั้งที่รัฐธรรมนูญ
มอบให้เป็นของประธานาธิบดีที่จะมีส่วนในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงเป็นการละเมิดต่อหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ911 

 

 4.2.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ   

 บทบาทอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาในการตรวจสอบฝ่ายบริหารนั้น โดยส่วนใหญ่
จะเป็นบทบาทในลักษณะการตรวจสอบและถ่วงดุลกับประธานาธิบดีซึ่งมีสถานะตามรัฐธรรมนูญเป็น
ประมุขของสหพันธรัฐและหัวหน้าฝ่ายบริหาร ดังนั้นในส่วนนี้จึงต้องอธิบายของเขตอ านาจหน้าที่ของ
ประธานาธิบดี และบทบาทอ านาจหน้าที่ที่วุฒิสภาสามารถกระท าเพ่ือตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ ทั้งใน
ลักษณะที่เป็นอ านาจของสภาคองเกรสและที่เป็นอ านาจของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาโดยแท้  

  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา มาตรา 2 ข้อ 1 ได้ก าหนดให้ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกามีอ านาจ
ในทางบริหารไว้อย่างชัดแจ้งไว้แต่เพียงว่า “อ านาจบริหารประเทศเป็นของประธานาธิบดีแห่ ง
สหรัฐอเมริกา...”912 โดยไม่ได้ระบุรายละเอียดว่า ประธานาธิบดีมีอ านาจในทางบริหารโดยสามารถ
ออกกฎ ค าสั่ง หรือประกาศใด ๆ ไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม นอกจากการเสนอ
ร่างรัฐบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของสภาคองเกรสที่ต้องผ่านกระบวนการพิจารณากลั่นกรองที่ซับซ้อน
ยาวนาน ทั้งต้องผ่านกระบวนการเจรจาต่อรองทางการเมืองมากมาย ประธานาธิบดีก็ได้ด าเนิน
นโยบายโดยอาศัยการออกค าสั่งหรือกฎเกณฑ์ที่มีสภาพบังคับในรูปแบบต่าง ๆ ที่สามารถกระท าได้
โดยอาศัยการตีความอ านาจของประธานาธิบดี ตามรัฐธรรมนูญฯ  

  การตีความอ านาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญที่มิได้ก าหนดรายละเอียดและวิธีการไว้
อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญท าให้เกิดสภาพปัญหาด้านการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของ
ประธานาธิบดี ความคลุมเครือของรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ท าให้เกิดพลวัตของการตรวจสอบและถ่วงดุล
กันของสภาคองเกรสและประธานาธิบดีมาโดยตลอด 913 กระนั้นก็ดี มีการอธิบายว่าอ านาจของ
ประธานาธิบดีนั้ นว่ ามีลักษณะเป็น “ the power to persuade, rather than the power to 

                                                           
911 เรื่องเดียวกัน, หน้า 67-68.  

 912 US Constitution: Article II, Section 1 ;  
  “The executive power shall be vested in a President of the United States of America. He 
shall hold his office during the term of four years, and, together with the Vice President, chosen 
for the same term, be elected, as follows: …” 
 913 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 267-268. 
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command”914 อันหมายความว่าอ านาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาเป็นอ านาจในการชักจูง
องค์กรฝ่ายต่าง ๆ ให้คล้อยตามแนวนโยบายที่ฝ่ายบริหารได้เสนอไม่ได้เป็นอ านาจในเชิงสั่งการ  

 ประธานาธิบดีสามารถด าเนินนโยบายภาครัฐได้โดยอาศัยแนวทางหลัก 2 แนวทางได้แก่ การ
เสนอร่างรัฐบัญญัติที่ต้องอาศัยการพิจารณาและความเห็นชอบจากสภาคองเกรสในฐานะองค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติ หรือการใช้แนวทางที่เรียกว่าเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียว (Unilateral powers) ในรูปแบบ
ต่าง ๆ915 โดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา มาตรา 2ในลักษณะที่เรียกว่าเป็นการใช้
อ านาจฝ่ายเดียว (Unilateral powers) อันไม่จ าต้องผ่านการให้ความเห็นชอบขององค์กร ฝ่ายอ่ืนได้
ในหลายรูปแบบ ได้แก่ Executive agreements, Proclamations, National security directive 
หรือ Memoranda916  ดังนั้น ค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาจึงเกิดขึ้นโดยผลของ
การตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาว่าประธานาธิบดีสามารถกระท าเช่นนั้นได้และมี
สถานะทางรัฐธรรมนูญที่มีสภาพบังคับผูกพันองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับ
สาระส าคัญของค าสั่งทางบริหารฉบับนั้น     

  นอกจากนี้  ได้ปรากฏการอธิบายขอบเขตของอ านาจประธานาธิบดี ในลักษณะที่ 
ตรงกันข้ามกับการอธิบายข้างต้น กล่าวคือ ดังที่ John Locke ได้มีการอธิบายว่า การใช้อ านาจ 
ทางบริหารของประธานาธิบดี (Prerogative power) เป็นดุลยพินิจโดยแท้ในอันที่จะกระท าสิ่งใดเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะแม้ไม่มีกฎเกณฑ์ใดให้อ านาจไว้เป็นลายลักษณ์อักษร หรือในบางกรณีหากจ าเป็นก็
อาจกระท าการขัดต่อกฎเกณฑ์ลายลักษณ์อักษรได้ การอธิบายขอบเขตอ านาจในลักษณะนี้มีการ
อธิบายต่อมาอีกว่า ในภาวะที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนหรือพิบัติภัยอันใกล้จะถึง ประธานาธิบดีมี
ความชอบธรรมที่จะใช้อ านาจฝ่ายเดียวในลักษณะใด ๆ เพ่ือประโยชน์ของสหพันธรัฐได้ และหาก
จ าเป็นอย่างยิ่งก็สามารถกระท าการผิดไปจากที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ก็ได้เพ่ือเหตุผลของประเทศ 
หรือ “Reason of State” ในอดีต ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาที่ได้เคยใช้อ านาจทางบริหาร
ตามแนวคิดนี้ ได้แก่ ประธานาธิบดี Abrahum Lincoln ในยุคที่มีสงครามกลางเมืองเกิดขึ้น
ในช่วงปี ค.ศ. 1861 ซึ่งได้กระท าการหลายประการโดยมิได้ขอความเห็นชอบจากสภาคองเกรส
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ917 

                                                           

 914 Craig R. Ducat, p. 260. 
 915 James P. Pfiffner and Roger H. Davidson, Understanding the Presidency, 4. (New York: 
Pearson Longman, 2007).p. 367. 
 916 Ibid, pp. 367-368.       
 917 Craig R. Ducat, pp. 192-193. 
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  ดังเช่น การใช้อ านาจของประธานาธิบดี โดนัลด์ ทรัมป์ ในปลายปี ค.ศ. 2016 ถึงต้นปี ค.ศ. 
2017 ในช่วงต้นของการเข้ารับต าแหน่งประธานาธิบดี ได้ใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางบริหารอัน
ก่อให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวาง และตั้งข้อค าถามถึงขอบเขตและแนวทางการตรวจสอบ
การใช้อ านาจออกค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา ประกอบกับรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกายังมีความคลุมเครือ (Ambiguity) ท าให้เกิดสภาพปัญหาด้านการก าหนดขอบเขตการใช้
อ านาจของประธานาธิบดี เพราะค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาได้เกิ ดขึ้นโดยผล
ของการตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาว่าประธานาธิบดีสามารถกระท าเช่นนั้นได้
และมีสถานะทางรัฐธรรมนูญที่มีสภาพบังคับผูกพันองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้อง
กับสาระส าคัญของค าสั่งทางบริหารฉบับนั้น918 ความคลุมเครือของรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ท าให้เกิด
พลวัตของการตรวจสอบและถ่วงดุลกันของสภาคองเกรสและประธานาธิบดีมาโดยตลอด919  

นอกจากนี้ จากการศึกษาได้พบว่า การใช้อ านาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในยุคปัจจุบันนิยม
ขับเคลื่อนนโยบายทางบริหารผ่านการใช้อ านาจฝ่ายเดียว (Unilateral power) ในการออกเป็นค าสั่ง
มากกว่าอาศัยวิธีการเจรจาต่อรองหรือประนีประนอมกับองค์กรอ่ืน ๆ เช่น สภาคองเกรส และกลุ่ม
ผลประโยชน์ทางการเมือง การใช้อ านาจฝ่ายเดียวของประธานาธิบดีสามารถใช้ได้อย่างคล่องตัวใน
ลักษณะการด าเนินนโยบายไปก่อนและหากมีแรงต้านในภายหลังแล้วจึงแก้ไขปัญหาเป็นรายกรณี ทั้ ง
จากการตรวจสอบถ่วงดุลตามกลไกการด าเนินงานของสภาคองเกรส และการที่ศาลฎีกามีค าพิพากษา
เพิกถอน ดังนั้น “ตราบที่ไม่มีองค์กรที่มีอ านาจอ่ืนด าเนินงานคัดค้านได้ส าเร็จ ค าสั่งของฝ่าย
บริหารก็ยังคงด ารงอยู่ตราบนั้น”920 

 บทบาทของประธานาธิบดีในการจัดให้มีนโยบายภาครัฐ (Policy making) มีขอบเขตมาก
ยิ่งขึ้นในศตวรรษที่ 20 จากการที่สภาคองเกรสได้ให้ความเห็นชอบในการมอบอ านาจให้แก่
ประธานาธิบดีและหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารมากยิ่งขึ้น ประกอบกับประธานาธิบดีได้ใช้กลไกในการ
ออกค าสั่งทางบริหารในการก าหนดกฎเกณฑ์และแนวทางด้านนโยบายภาครัฐโดยไม่ต้องผ่ านการ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบของสภาคองเกรสอีกด้วย แม้โดยหลักการแล้วค าสั่งทางบริหารที่
ประธานาธิบดีได้จัดให้มีขึ้นนั้นพึงต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย แต่ฝ่าย
บริหารมักใช้กลไกของการออกค าสั่งทางบริหารส าหรับเป็นข้อได้เปรียบทางการเมืองและเจรจา
ต่อรองกับสภาคองเกรส921 จนน าไปสู่สภาพปัญหาที่พบบ่อยครั้งจนต้องเข้าสู่การพิจารณาของ

                                                           

 918 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander Wielen, pp. 367-368.       
 919 Ibid., pp. 267-268. 
  920 James P. Pfiffner and Roger H. Davidson, pp. 370-371. 
  921 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander Wielen, p. 268. 
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ศาลฎีกาสหรัฐฯ และสภาคองเกรสในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจ าต้องด าเนินบทบาทในการ
ควบคุมฝ่ายบริหารมากยิ่งขึ้น ถึงในระดับที่ตรวจสอบการบังคับใช้กฎหมายระดับอนุบัญญัติของ
หน่วยงานภาครัฐ922 

  จากการศึกษาพบว่า แนวโน้มการออกค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา
นับแต่ปลายศตวรรษที่ 19 จนถึงปัจจุบัน พิจารณาได้ว่ามีการขยายขอบเขตการออกค าสั่งมาก
ยิ่งขึ้น ในประการส าคัญคือ แนวคิดที่ว่าการออกค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีย่อมอยู่ภายใต้
ขอบเขตของกฎหมายมีแนวโน้มลดน้อยถอยลงพร้อมกับการที่ขอบเขตการใช้อ านาจในการออก
ค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีมีมากยิ่งขึ้นเรื่อย ๆ923 ทั้งเมื่อสภาคองเกรสไม่มีบทบาทในการ
ทักท้วงหรือตรวจสอบการออกค าสั่งทางบริหารในกรณีใด ย่อมมีผลให้อ านาจทางบริหารของ
ประธานาธิบดีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งได้รับการตีความขยายขอบเขตออกไปส าหรับ
เรื่องนั้น แม้แต่องค์กรทางตุลาการเอง โดยเฉพาะศาลฎีกาสหรัฐฯ ก็มีค าพิพากษาในหลายคดีที่
สนับสนุนการด าเนินงานของฝ่ายบริหารว่ามิได้กระท าโดยขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายอย่างชัดแจ้ง 
ท าให้ขอบเขตการใช้อ านาจของประธานาธิบดีในการจัดให้มีนโยบายสาธารณะมีแนวโน้มที่ยืดหยุ่น
คล่องตัวมากยิ่งขึ้น จนพิจารณาได้ว่า “ค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดี คือ เครื่องมือส าคัญ
ส าหรับขยายขอบเขตอ านาจทางบริหาร” ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นอยู่เองที่สภาคองเกรสในฐานะ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติต้องมีบทบาทในการควบคุมมากยิ่งขึ้นโดยอาศัยกลไกทางรัฐธรรมนูญและ
ทางการเมือง เพ่ือตรวจสอบและถ่วงดุลกับองค์กรฝ่ายบริหาร และบทบาทของวุฒิสภาในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจทางบริหารของประธานาธิบดีก็ได้มีมากยิ่งข้ึนโดยล าดับ   

 สภาคองเกรสในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติสามารถควบคุมฝ่ายบริหารได้โดยอาศัยกลไกทาง
รัฐธรรมนูญและทางการเมือง เพ่ือตรวจสอบและถ่วงดุลกับองค์กรฝ่ายบริหารในการออกค าสั่งทาง
บริหารและในการกระท าอ่ืน ๆ  จากการศึกษาพบว่ากลไกการตรวจสอบถ่วงดุลขององค์กรผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตยในระบบการเมืองของสหรัฐอเมริกานั้นเป็นไปอย่างเข้มข้นและมีประสิทธิภาพ  อันท าให้
ขอบเขตของการใช้อ านาจประธานาธิบดีที่ค่อนข้างคลุมเครือนั้นเด่นชัดยิ่งขึ้นเรื่อย ๆ โดยเฉพาะ
บทบาทขององค์กรตุลาการ ส าหรับ “สภาคองเกรส” นั้นก็ได้ใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติในการเสนอ
ร่างกฎหมายที่มีผลเป็นการหักล้างการด าเนินนโยบายหรือการใช้อ านาจการควบคุมการใช้ จ่าย
งบประมาณในการตัดงบประมาณส าหรับการด าเนินการตามนโยบายนั้น ๆ ของฝ่ายบริหารได้ 924 
ดังนั้น นอกจากอ านาจของฝ่ายตุลาการโดยเฉพาะศาลฎีกาสหรัฐฯ ที่จะได้มีค าพิพากษาเรื่อง

                                                           

   922 Ibid. 
  923 Ibid., p. 271. 
  924 James P. Pfiffner and Roger H. Davidson, p. 371. 
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ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการด าเนินงานฝ่ายบริหารแล้ว ตามหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล
ในระบบการเมืองของสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาในฐานะส่วนหนึ่งของสภาคองเกรสก็ได้มีบทบาทใน
อันที่จะถ่วงดุลและตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหารตามหลักการดังกล่าวได้อีกด้วย     
  

  สภาคองเกรสสามารถด า เนินบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุลกับฝ่ายบริหาร 
โดยอาศัยวิธีการต่าง ๆ ส าหรับใช้ในกรณีการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจออกค าสั่งทางบริหาร
ของประธานาธิบดีได้ ทั้งในการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (Power of 
Purse) กลไกของคณะกรรมาธิการสภา (Committees) การแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง 
(Presidential Nomination) การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง (Impeachment) การให้
ความเห็นชอบหนังสือสัญญา  และการติดตามตรวจสอบ (Oversight) ดังจะกล่าวในรายละเอียด
ต่อไปนี้ 

  (ก) การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (Power of Purse) 

  โดยเป็นที่ทราบดีว่าการด าเนินงานตามนโยบายภาครัฐของฝ่ายบริหาร ในด้านต่าง ๆ รวมถึง
มาตรการจากค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดี ย่อมต้องอาศัยงบประมาณเป็นปัจจัยส าคัญ ทั้งนี้ 
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินจะกระท าได้ก็แต่โดยการออกเป็นกฎหมาย
งบประมาณประจ าปีที่ฝ่ายบริหารต้องเสนอและได้รับการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากสภาคองเก
รส925 ดังนั้น กลไกการอนุมัติงบประมาณจึงเป็นวิถีทางการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารที่มีอิทธิพล
อย่างสูงต่อการตัดสินใจของรัฐบาล สอดคล้องกับที่ได้ศึกษาแล้วพบว่า บทบาทในการอนุมัติ
งบประมาณนี้เป็นบทบาทประการส าคัญท่ีท าให้บทบาทของวุฒิสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้สภาคองเกรสมีอิทธิพล
มากยิ่งข้ึนในการร่วมก าหนดแนวนโยบายภาครัฐ926  

  อ านาจ เกี่ ยวด้ วยการคลั งและงบประมาณของสภาคอง เกรสนั้ นมีความส าคัญ 
อย่างยิ่ง ดังที่ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้มีเจตนารมณ์ที่ปรากฏในเอกสาร “Federalist no.48” และใน
“Federalist no. 58” ซึ่งเจมส์ เมดิสัน (James Madison) ได้กล่าวไว้โดยล าดับว่า “สภาคองเกรส

                                                           

 925 U.S. Constitution, Article I, Clause 7;   
    “ No money shall be drawn from the treasury, but in consequence of appropriations 
made by law; and a regular statement and account of receipts and expenditures of all public 
money shall be published from time to time.” 
 926 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.296. 

https://www.law.cornell.edu/constitution/overview
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แต่โดยล าพัง สามารถเข้าถึงกระเป๋าเงินของปวงชน”927 และ “อ านาจเกี่ยวกับการคลังและ
งบประมาณของสภาคองเกรสนี้ ก็เป็นประหนึ่งอาวุธที่ทรงพลานุภาพ ส าหรับการบรรลุบทบาทใน
ฐานะสถาบันทางการเมืองที่เป็นผู้แทนของปวงชนในการแก้ไขสิ่งอันไม่พึงประสงค์ทั้งปวง กระท าตาม
เจตนารมณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือประโยชน์สาธารณชน”928 โดยก าหนดไว้ใน 
Article I, Section 9 ของรัฐธรรมนูญ ตอนหนึ่งว่า  

 “ No money shall be drawn from the treasury, but in consequence of 
appropriations made by law; and a regular statement and account of receipts and 
expenditures of all public money shall be published from time to time.” 

 ทั้งนี้  กฎหมายระดับสหพันธรัฐก าหนดให้ประธานาธิบดีต้องเสนอแผนการงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีต่อสภา ตาม Budget and Accounting Act 1921 อันแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับ
แผนบริหารภาษีอากรและงบประมาณรายจ่ายของปีงบประมาณที่จะมาถึง ทั้งต้องเสนอแผนบริหาร
เศรษฐกิจตาม Employment Act 1946 ที่จะต้องแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับการประเมินเศรษฐกิจ
มหภาคของสหรัฐอเมริกา พร้อมทั้งการก าหนดโครงการด้านเศรษฐกิจส าหรับปีงบประมาณใหม่ด้วย  
ทั้งนี้ เนื้อหาของการเสนอเอกสารข้างต้นต่อสภาคองเกรสได้น าไปสู่การอภิปรายเกี่ยวกับนโยบาย
ภาครัฐด้านการงบประมาณและภาษีอากรอย่างเข้มข้นมาตลอดทุกปีงบประมาณ929  

  ในอดีต เคยปรากฏกรณีที่วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาไม่ให้ความเห็นชอบกฎหมายงบประมาณ 
ดังที่ปรากฏในสมัยที่นายบารัก โอบามา เป็นประธานาธิบดี  โดยวุฒิสภาในขณะนั้นได้มีมติไม่ให้
ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติงบประมาณ จนเกิดภาวะที่รัฐบาลกลางสหรัฐหยุดท าการชั่วคราวที่
เ รี ยกว่ า  “Federal Government Shutdown” 930 อันเป็นผลมาจากที่ สมาชิกวุฒิสภากับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีความเห็นขัดแย้งกันเกี่ยวกับกฎหมายประกันสุขภาพ ที่เรียกกันในขณะนั้น
ว่า “Obama Care” หรือ The Patient Protection and Affordable Care Act931  

(ข) กลไกของคณะกรรมาธิการวุฒิสภา (Committees)  

                                                           
927 William Mckay and Charles W. Johnson, p.227. 
928 Louis Fisher, p. 221. 

 929 Ibid., p. 269-270. 
  930 Congressional Research Service, "Shutdown of the Federal Government: Causes,  
Processes, and Effects,"(2017).   
  931 Tom Cohen, "U.S. Government Shuts Down as Congress Can't Agree on Spending Bill," 
[Online] Accessed: March, 1 5 .   Available from:  
http://edition,cnn,com/2013/09/30/politics/shutdown-showdown/ 
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  คณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสมีบทบาทอ านาจหน้าที่ในลักษณะเดียวกันกับที่ปรากฏใน
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติของนานาประเทศ มีองค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ตามที่แต่ละสภาจะได้
ก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมของแต่ละสภา ดังตัวอย่างเช่น  คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกาจะปรากฏใน Rule XXV ว่าด้วย Standing Committees ของข้อบังคับวุฒิสภา 
(Standing Rules of the Senate) (Revised to January 24, 2013) ซึ่งจะมีการแต่งตั้งเม่ือสภาค
องเกรสแต่ละชุดเริ่มการปฏิบัติหน้าที่932 มีจ านวนทั้งสิ้น 16 คณะ ดังนี้ 

 1) Committee on Agriculture, Nutrition, and Forestry  

  2) Committee on Appropriations 

 3) Committee on Armed Services  

  4) Committee on Banking, Housing, and Urban Affairs  

 5) Committee on the Budget  

 6) Committee on Commerce, Science, and Transportation  

 7) Committee on Energy and Natural Resources  

 8) Committee on Environment and Public Works  

 9) Committee on Finance  

 10) Committee on Foreign Relations  

 11) Committee on Governmental Affairs  

 12) Committee on Health, Education, Labor, and Pensions  

 13) Committee on the Judiciary  

 14) Committee on Rules and Administration  

 15) Committee on Small Business and Entrepreneurship  

 16) Committee on Veterans’ Affairs   

 

                                                           

  932 Standing Rules of the Senate, Rule XXV Standing Committees, paragraph 1. ; 
   “1. The following standing committees shall be appointed at the commencement 
of each Congress, and shall continue and have the power to act until their successors are 
appointed, with leave to report by bill or otherwise on matters within their respective jurisdictions: 
… ”. 
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 คณะกรรมาธิการสามัญทั้ง 16 คณะ ย่อมมีขอบเขตอ านาจหน้าที่ในการจัดท ารายงานเสนอ
ต่อสภาเกี่ยวด้วยการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ ตลอดจนการอ่ืน ๆ ตามที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับของ
วุฒิสภา (Standing Rules of the Senate) โดยละเอียด  

 จากการศึกษาพิจารณาพบว่า  แม้รายงานของคณะกรรมาธิการจะเป็นแต่เพียงข้อสังเกต
หรือข้อเสนอแนะของฝ่ายนิติบัญญัติที่มิได้มีผลผูกพันและสภาพบังคับทางกฎหมายบังคับให้
หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติก็ตาม แต่องค์กรทางตุลาการในสหรัฐอเมริกาก็นิยมใช้
สาระส าคัญที่ปรากฏในการรายงานของคณะกรรมาธิการที่ได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่ให้อ านาจ
หน่วยงานของรัฐนั้น ๆ มาเป็นเครื่องมือส าหรับการตีความเจตนารมณ์ของกฎหมายได้เพราะ
รายงานของคณะกรรมาธิการมีรายละเอียดเนื้อหาที่เป็นประโยชน์ต่อการทราบถึงเจตนารมณ์และ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายอย่างครบถ้วน ตลอดจนมีข้อสังเกตและข้อเสนอส าหรับหน่วยงานที่มี
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายไว้ด้วย933  

 

ค. การแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง (Presidential Nomination) 

 อ านาจของสภาคองเกรสในการแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา (Senate)934 ในการให้ความเห็นชอบให้บุคคลที่ประธานาธิบดี
เสนอรายชื่อให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงเข้าสู่ต าแหน่ง นอกจากที่ก าหนดต าแหน่งไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ได้แก่ ทูต กงสุล ผู้พิพากษาศาลฎีกา ผู้พิพากษาในศาลระดับสหรัฐ อัยการแห่งสหรัฐอเมริกา 
นายทหารระดับสูงในกองทัพ รัฐมนตรี หัวหน้าหน่วยงานอิสระ คณะกรรมการประจ าต่าง ๆ เป็นต้น 
แล้วยังได้ ก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรหรือหน่วยงานภาครัฐที่ส าคัญส าหรับการแต่งตั้งบุคคลให้
ด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดขององค์กรนั้น ๆ  อีกด้วย 935 ดังนั้น วุฒิสภาย่อมสามารถใช้อ านาจใน

                                                           

 933 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander Wielen, p. 297. 
  934 U.S. Constitution, Article II, Clause 2 ;   
    “He shall have power, by and with the advice and consent of the Senate, to make 
treaties, provided two thirds of the Senators present concur; and he shall nominate, and by and 
with the advice and consent of the Senate, shall appoint ambassadors, other public ministers and 
consuls, judges of the Supreme Court, and all other officers of the United States, whose 
appointments are not herein otherwise provided for, and which shall be established by law:  but 
the Congress may by law vest the appointment of such inferior officers, as they think proper, in 
the President alone, in the courts of law, or in the heads of departments. ”   
   935 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 298-300. 

https://www.law.cornell.edu/constitution/overview
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การแต่งตั้งบุคคลตามที่ประธานาธิบดีเสนอต่อวุฒิสภาเป็นข้อต่อรองในการยับยั้งหรือทักท้วงการ
ด าเนินงานของประธานาธิบดีได้ 

  การแต่งตั้ง “ผู้พิพากษาศาลฎีกาแห่งสหรัฐอเมริกา” หรือศาลสูง นั้นมีกระบวนการ 
ที่ไม่อาจปฏิเสธได้ว่ามีความเกี่ยวข้องกับการเมือง แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อผู้พิพากษาได้รับการแต่งตั้ง
จากประธานาธิบดีคนใดแล้ว ไม่จ าต้องกระท าการใดในการตัดสินคดีความเพ่ือเข้าข้างประธานาธิบดีที่
แต่งตั้งตน ทั้งนี้ เพราะรัฐธรรมนูญมีหลักประกันความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ผู้พิพากษาที่สามารถ
ด ารงต าแหน่งได้ตลอดชีวิตตราบเท่าที่ยังประพฤติตนเหมาะสมต่อต าแหน่งหน้าที่ ตัวอย่างที่แสดงให้
เห็นได้ชัดเจนในเรื่องนี้ คือ ประธานาธิบดี Nixon ได้เสนอรายชื่อผู้สมควรเป็นผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 
คนให้วุฒิสภาอนุมัติ ซึ่งวุฒิสภาก็ได้อนุมัติตามนั้น ต่อมาในคดี United States v. Nixon, 418 U.S. 
683 (1974) ที่ประธานาธิบดี Nixon เรียกร้องเอกสิทธิ์ในฐานะประธานาธิบดี ปรากฏว่าผู้พิพากษา
ศาลฎีกาทั้ง 3 คนที่ประธานาธิบดี Nixon แต่งตั้งนั้นได้ปฏิเสธข้อเรียกร้องของประธานาธิบดี 
Nixon936 

 ในกรณีที่ต าแหน่งต่าง ๆ ที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งไปโดยความเห็นชอบด้วยเสียงข้างมากของ
วุฒิสภานั้นว่างลงในขณะที่ไม่อยู่ในสมัยการประชุมของวุฒิสภา รัฐธรรมนูญให้อ านาจประธานาธิบดีที่
จะแต่งตั้ งบุคคลเข้ามาด ารงต าแหน่งแทนต าแหน่งที่ ว่ างลงนั้นเป็นการชั่ วคราว ( Recess 
Appointments) โดยการด ารงต าแหน่งชั่วคราวนี้จะสิ้นสุดเมื่อมีการประชุมของวุฒิสภาในครั้ง
ถัดไป937 

  ส าหรับในกรณีการให้บุคคลที่ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ นั้นพ้นจากต าแหน่ง ประธานาธิบดีจะ
มีอ านาจแต่เพียงผู้เดียวหรือต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยนั้น ในประเด็นปัญหานี้ ศาลฎีกา
ได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานว่า ประธานาธิบดีแต่เพียงผู้เดียวในฐานะที่ต้องรับผิดชอบสูงสุดในฝ่าย
บริหารมีอ านาจในการให้ผู้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ที่มีการแต่งตั้งขึ้นพ้นจากต าแหน่งได้โดยไม่ต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเสียก่อน  (Myers v. United States, 272 U.S. 52 (1926) แต่
ต่อมาศาลฎีกาได้วางบรรทัดฐานเพ่ิมเติมว่า อ านาจของประธานาธิบดีที่จะถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งใด 
ๆ ได้เองนั้น ไม่รวมไปถึงการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรที่มีลักษณะการใช้อ านาจกึ่งตุลาการ 
(quasi-judicial power) ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย อ านาจในการให้พ้นจากต าแหน่งนั้นเป็นของสภาค

                                                           

  936 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 99. 
 937 U.S. Constitution, Article II, Clause 3 ;   
    “ The President shall have power to fill up all vacancies that may happen during the 
recess of the Senate, by granting commissions which shall expire at the end of their next session.” 

https://www.law.cornell.edu/constitution/overview


 

 

291 

องเกรส (Humphrey’s Executor v.  United States, 292 U.S.  602 (1935)  และ Wiener v. 
United States, 357 U.S. 349 (1958)938 

 

ง. การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง (Impeachment)  

 โดยที่วุฒิสภา (Senate) ของสหรัฐอเมริกา มีอ านาจพิจารณาข้อกล่าวหาให้ถอดถอนบุคคล
ออกจากต าแหน่ง (Impeachment) ตามที่สภาผู้แทนราษฎรได้กล่าวหาฟ้องร้องแต่เพียงองค์กรเดียว 
ผู้ที่จะถูกกล่าวหาเพ่ือถอดถอนออกจากต าแหน่งได้นั้น รัฐธรรมนูญก าหนดให้กระท าได้เฉพาะแต่ 
ประธานาธิบดี (President) รองประธานาธิบดี (Vice President) และเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือน
ของรัฐ (Civil Officers)939 ทั้งหมด  โดยในทางปฏิบัติได้มีการตีความขอบเขตของการบังคับใช้
วิธีการอิมพีชเมนต์กับบุคคลผู้ถูกกล่าวหาประเภท “เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนของรัฐ” ครอบคลุม
เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนทั้งหมดซ่ึงได้รับการแต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร รวมถึงผู้พิพากษาด้วย940     

  จึงพิจารณาได้ว่า อ านาจในการถอดถอนออกจากต าแหน่งย่อมเป็นกลไกลการตรวจสอบ
ถ่วงดุลฝ่ายบริหารได้อีกประการหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือประธานาธิบดีคนใดใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางบริหารที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กฎหมาย หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
ย่อมอาจน าไปสู่กระบวนการถอดถอนออกจากต าแหน่งต่อไปได้ 

 การตัดสินในกรณีถอดถอนนี้ กระท าโดยสมาชิกวุฒิสภาลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของ
สมาชิกวุฒิสภาที่มาประชุม941  โดยวุฒิสภาจะต้องพิจารณาลงมติในข้อกล่าวหาเป็นรายข้อ หากข้อ

                                                           

  938 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 99-100. 
939 United State constitution:  Article II,  Section 4;   

  “The President, Vice President and all civil Officers of the United States, shall be removed 
from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason, Bribery, or other high Crimes and 
Misdemeanors.” 

940  Elizabeth B. Bazan and Anna C. Henning, Congressional Research Service,  Report No.pp. 
17-18. 
  941 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 6 and 7 ; 
  “The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments.  When sitting for that 
Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of the United States is tried, 
 the Chief Justice shall preside: And no Person shall be convicted without the Concurrence of two 
thirds of the Members present.” 
  “Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal from Office, 
and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit under the United States: 
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กล่าวหาใด “แม้เพียงข้อเดียว” ได้รับการลงมติ (be convicted on one or more of the articles 
against him or her) ว่ามีความผิดจริง ผู้ถูกกล่าวหาก็จะต้องถูกถอดถอนโดยผลของกฎหมายทันที
โดยไม่ต้องมีการลงมติออกเสียงอย่างเป็นทางการว่าให้ถอดถอนบุคคลผู้ถูกกล่าวหาออกจากต าแหน่ง
อีก อย่างไรก็ดี การตัดสินเพ่ิมเติมให้บุคคลดังกล่าวนั้นขาดจากคุณสมบัติที่จะด ารงต าแหน่งใน
หน่วยงานใด ๆ ของรัฐ วุฒิสภาจะต้องมีมติโดยเสียงข้างมาก942  

 รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ผลของค าวินิจฉัยในคดีถอดถอนต้องมีขอบเขต 
ไม่เกินไปกว่าการถอดถอนออกจากต าแหน่ง  และขาดจากคุณสมบัติที่จะด ารงต าแหน่งหน้าที่ 
ในหน่วยงานของรัฐ โดยผู้ถูกตัดสินว่ากระท าผิดนั้นยังอาจถูกฟ้องร้อง และเข้าสู่กระบวนการพิจารณา
พิพากษาและลง โทษตามกฎหมาย อ่ืน ได้ 943 อนึ่ ง  ผลของค าตั ดสิ นตามกระบวนการ 
ถอดถอนของวุฒิสภานั้น ประธานาธิบดี ไม่สามารถใช้อ านาจในฐานะประธานาธิบดีในการลดหย่อน
หรื ออภั ย โทษ  (power to grant Reprieves and Pardons for Offenses against the United 
States) ได้944 อันแสดงถึงการมอบอ านาจอย่างเด็ดขาดในการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งของ
วุฒิสภานั่นเอง  

 ในกระบวนการพิจารณาถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งนี้  เปรียบได้ราวกับว่า “สภา
ผู้แทนราษฎร” ท าหน้าที่เป็นอัยการที่ท าหน้าที่ในการกล่าวหา แล้ว “วุฒิสภา” ท าหน้าที่เป็น
ลูกขุนที่จะพิจารณาข้อเท็จจริงแล้วลงมติว่าสมควรถอดถอนหรือไม่ถอดถอน945 โดยมติที่จะให้มี
การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งได้ต้องอาศัยเสียง 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่เข้าประชุม ผล
ของการมีมติให้ถอดถอนออกจากต าแหน่ง คือ ผู้นั้นต้องพ้นจากต าแหน่งและวุฒิสภาอาจมีมติให้
ต้องห้ามไม่ให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่อ่ืนใดอีก แต่การถอดถอนหาได้ยกเว้นความรับผิดอ่ืน ๆ ตาม
กฎหมายไม่ กล่าวคือ แม้บุคคลใดจะถูกลงมติให้ถอดถอนแล้ว หากการกระท าของบุคคลนั้นต้องด้วย
ลักษณะของกฎหมายในเรื่องใด บุคคลนั้นก็อาจถูกด าเนินการกล่าวหาฟ้องคดี ด าเนินคดี และตัดสิน 
เหมือนดังเช่นคดีทั่วไป ทั้งนี้ ไม่ถือว่าเป็นการขัดต่อหลักการที่ห้ามด าเนินคดีอาญาสองครั้งส าหรับการ

                                                           

but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject to Indictment, Trial, Judgment and 
Punishment, according to Law.”. 
  942 T. J. Halstead, An Overview of the Impeachment Process.pp. 5-6. 
  943 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 7. 
  944 United State constitution:  Article II,  Section 2, clause 1. 
  945 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 53. 
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กระท าความผิดครั้งเดียว (Double Jeopardy) ที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 5946 
เพราะการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งไม่ใช่กระบวนการทางอาญา947 

  ในกระบวนการพิจารณาเรื่ องถอดถอนของวุฒิสภานั้ น  ปกติจะมีการพิจารณา 
โดยคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งขึ้น แล้วเสนอเรื่องให้วุฒิสภาพิจารณาลงมติ ซึ่งประเด็นนี้ได้รับการ
โต้ แ ย้ ง ว่ า กร ะท า โ ด ย ไม่ ถู ก ต้ อ งต าม รั ฐ ธ ร รมนูญ  เ พร า ะ รั ฐ ธ ร รมนูญก า หนด ให้ ก า ร 
ถอดถอนต้องกระท าโดยวุฒิสภาไม่ใช่คณะกรรมาธิการ อย่างไรก็ดี ศาลฎีกาได้เคยมีค าสั่งไม่รับวินิจฉัย
ประเด็นนี้เพราะเห็นว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจของวุฒิสภา948 

  จึงอาจถือได้ว่ากระบวนการถอดถอนของสหรัฐอเมริกานั้นสิ้นสุดลงและถือเป็นอันยุติใน
ขั้นตอนการพิจารณาตัดสินของวุฒิสภาเท่านั้นและได้รับการยอมรับในนานาประเทศว่ามี
กระบวนการและระเบียบวิธีพิจารณาที่ดีและมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกา ที่มิได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในส่วนกระบวนการถอดถอนของ
วุฒิสภาเลย นับแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1787 โดยการด าเนินงานของวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกาในกระบวนการถอดถอนนั้น มีบุคคลในต าแหน่งต่าง ๆ เข้าสู่กระบวนการรวมจ านวน
ทั้งสิ้น 19 กรณี เป็นผลให้มีบุคคลถูกถอดถอนจากต าแหน่งจ านวน ทั้งสิ้น 8 คน และลาออกจาก
ต าแหน่งก่อนกระบวนการถอดถอนจะสิ้นสุดลง จ านวน 2 คน949 

  การถอดถอนออกจากต าแหน่งที่ เข้าสู่การพิจารณาของวุฒิสภาทั้ ง 19 กรณีนี้ 
เป็นเรื่องการพิจารณาถอดถอนผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐถึง 15 กรณี950 ทั้งนี้  กระบวนการ
ถอดถอนออกจากต าแหน่ง (Impeachment) นั้นไม่ใช้บังคับกับสมาชิกรัฐสภา ทว่า สมาชิกรัฐสภาพ้น
จากต าแหน่งโดยการที่มีมติให้ขับไล่ในสภาที่สมาชิกผู้นั้นเป็นสมาชิกอยู่ตามที่มาตรา 1 ข้อ 5 วรรค

                                                           

  946 United State constitution:  Amendment V; 
   “No person shall be held to answer for a capital, or otherwise infamous crime, unless 
on a presentment or indictment of a grand jury, except in cases arising in the land or naval forces, 
or in the militia, when in actual service in time of war or public danger; nor shall any person be 
subject for the same offense to be twice put in jeopardy of life or limb; nor shall be compelled in 
any criminal case to be a witness against himself, nor be deprived of life, liberty, or property, 
without due process of law; nor shall private property be taken for public use, without just 
compensation.” 
  947 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 54. 
  948 เรื่องเดียวกัน. 
  949 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 54-56. และ U.S. Senate, "Impeachment." 
  950 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 56. 
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หนึ่ง951 ได้ก าหนดให้ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจในการตรา “ข้อบังคับของสภา” 
ลงโทษสมาชิกที่ปฏิบัติตนไม่เหมาะสม และโดยอาศัยมติ2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกที่มีอยู่สามารถลง
มติขับไล่สมาชิกที่ปฏิบัติตนไม่เหมาะสมได้ ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดเหตุแห่งการมีมติให้สมาชิก
รัฐสภาพ้นจากต าแหน่งไว้โดยชัดแจ้งจึงเป็นดุลยพินิจของแต่ละสภาในการพิจารณาว่าการปฏิบัติ
ตนของสมาชิกรัฐสภาผู้ใดมีลักษณะที่ไม่เหมาะสม ( Improper Conduct)และมีมติให้พ้นจาก
ต าแหน่งในที่สุด952 

  จ. การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา  

 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ วุฒิสภามีบทบาทในการให้ความเห็นชอบให้
ประธานาธิบดีท าหนังสือสัญญากับต่างประเทศ953  โดยก าหนดให้ประธานาธิบดีสามารถจัดท า
ความตกลงหรือหนังสือสัญญาระหว่างประเทศได้โดยค าแนะน าและยินยอมของ “วุฒิสภา” โดยมติให้
ความเห็นชอบไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของวุฒิสภาก็ตาม แต่จากการพิจารณาสถิติก็พบว่าวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกาได้ให้ความเห็นชอบเป็นส่วนใหญ่โดยไม่มีการแก้ไขหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ  

  ทั้งนี้  การที่ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาแต่เพียงสภาเดียว 
ให้มีบทบาทในการพิจารณาหนังสือสัญญาระหว่างประเทศและการให้ความเห็นชอบบุคคลให้ด ารง
ต า แหน่ ง ส า คัญ ทั้ ง ในฝ่ า ยบริ ห า รและฝ่ า ยตุ ล าก าร  อั น ถื อ ไ ด้ ว่ า  วุฒิ สภ า มี ภ า ร กิ จ 
ในลักษณะที่เรียกว่า เป็น “อ านาจหน้าที่กึ่งบริหาร” (Quasi-Executive function) ในการปฏิบัติ
หน้าที่ร่วมกับฝ่ายบริหารส าหรับภารกิจดังกล่าว954  

 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ  ประธานาธิบดีก็ได้ไปเจรจาระหว่างประเทศแล้วลงนาม 
ในข้อตกลงต่าง ๆ แต่ไม่เรียกว่าเป็นสนธิสัญญา หากแต่เรียกว่า ข้อตกลงของฝ่ายบริหาร 
(Executive Agreement) เพราะเป็นการลงนามระหว่างฝ่ายบริหารด้วยกัน ซึ่งไม่ถือว่าเป็น

                                                           

  951 United State constitution: Article I, Section 5, clause 1; 
  “ Each House shall be the judge of the elections, returns and qualifications of its own 
members, and a majority of each shall constitute a quorum to do business; but a smaller number 
may adjourn from day to day, and may be authorized to compel the attendance of absent 
members, in such manner, and under such penalties as each House may provide.” 
  952 Ralph A. Rossum, and G. Alan Tarr, p.114. 
  953 United State constitution: Article II, Clause 2 ;   
  “ He shall have power, by and with the advice and consent of the Senate, to make 
treaties, provided two thirds of the Senators present concur; and he shall nominate, and by and 
with the advice and consent of the Senate, ...” 

954 William Mckay and Charles W. Johnson, p.5. 
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สนธิสัญญา ซึ่งศาลฎีกาแห่งสหรัฐอเมริกาก็ได้รับรองว่าข้อตกลงเช่นนี้ไม่จ าต้องได้รับความเห็นชอบ
จากวุฒิสภา955 อันถือเป็นการกระท าฝ่ายเดียวของประธานาธิบดี ในลักษณะเดียวกันกับการออก
ค า สั่ ง ท า งบ ริ ห า ร เ ช่ น กั น 956 ดั ง นั้ น  สภ าคอ ง เ ก ร สจึ ง ต้ อ ง ใ ช้ ก ล ไ ก ในกา รต ร ว จสอบ 
การด าเนินนโยบายด้านการต่างประเทศในลักษณะข้างต้นผ่านวิธีการอ่ืน เช่น ในการอนุมัติ
งบประมาณเพ่ือให้ฝ่ ายบริหารใช้ ในการด า เนินงานด้านการอนุวัติการตามข้อตกลงของ  
ฝ่ายบริหาร 

  4.2.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา   

  เนื่องจากสภาคองเกรสสหรัฐอเมริกาไม่อาจถูกยุบโดยประธานาธิบดีได้ภายใต้ระบบ
ประธานาธิบดี (presidential system) และการประชุมร่วมกันของสภาคองเกรสมักจะประชุมร่วมกัน
ใ น โ อก า ส ส า คั ญ  จึ ง ไ ม่ ป ร า ก ฏ บ่ อ ย นั ก  ดั ง นั้ น  บ ท บ า ท ข อ ง วุ ฒิ ส ภ า ส ห รั ฐ อ เ ม ริ ก า 
ในฐานะรัฐสภาจึงไม่ปรากฏอย่างมีนัยส าคัญ ทั้งนี้ หากจะพิจารณาบทบาทของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา
ในฐานะส่วนหนึ่งของรัฐสภาหรือ “องค์กรนิติบัญญัติ” ของสหพันธรัฐ ก็สามารถพิจารณาได้จาก
บทบาทอ านาจหน้าที่ทั้งในส่วนของการกลั่นกรองและการตรวจสอบ ดังได้กลา่วมาแล้ว  

  4.2.4 ข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการด าเนินงาน   

   การที่วุฒิสภามีลักษณะเป็น “สภาต่อเนื่อง” หรือ “Continuing body”957 อัน
เป็นลักษณะส าคัญอย่างย่ิงท่ีสามารถลดปัญหาของระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา 
ให้ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ958 เพราะมีสมาชิกวุฒิสภาจ านวนกว่า 2 ใน 3 ที่ได้มี
ประสบการณ์ด้านนิติบัญญัติปฏิบัติหน้าที่ในสภาชุดก่อนมาแล้ว959 เนื่องจากสมาชิกวุฒิสภาเป็น
จ านวน 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภากลุ่มบุคคลชุดเดิมย่อมก้าวสู่การปฏิบัติหน้าที่ในวุฒิสภาและใน
สภาคองเกรสสมัยประชุมหรือชุดต่อ ๆ ไปอย่างต่อเนื่อง โดยที่จะไม่ปรากฏว่าการประชุมของวุฒิสภา
ในสมัยใดจะเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยสมาชิกวุฒิสภาชุดใหม่ทั้งหมดจึงท าให้ข้อบังคับการประชุมมี
ผลใช้บังคับอยู่ต่อไปอย่างต่อเนื่องตามไปด้วย เว้นแต่วุฒิสภาจะมีมติเป็นประการอ่ืน  ในขณะที่
สภาผู้แทนราษฎรจะมีการจัดท าข้อบังคับการประชุมขึ้นใหม่ในโอกาสแรกที่เริ่มสมัยประชุมของ
สภาชุดใหม่ อย่างไรก็ตามก็มักมีการเปลี่ยนแปลงข้อก าหนดไม่แตกต่างไปจากเดิมมากนัก960 

                                                           

   955 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 98. 
  956 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 285-286. 

957 William Mckay and Charles W. Johnson, p.34. 
958 William J. Keefe and Morris S. Osgul, p.49. 
959 Ibid., p.56. 
960 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 207-211. 
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   ในกรณีปกติเมื่อได้มีการเสนอร่างรัฐบัญญัติแล้ว ประธานของแต่ละสภาจะ
ด าเนินการส่งร่างรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการที่มีขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องโดยตรงตามที่
เจ้าหน้าที่ที่ปรึกษาระดับสูงต าแหน่ง “Parliamentarian” ได้แนะน า โดยไม่มีการน าร่างรัฐบัญญัติที่
ได้รับการเสนอมาอภิปรายในที่ประชุมของสภาก่อน ทว่า จะมีการน าส่งไปยังคณะกรรมาธิการ
พิจารณาและแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัติตามที่เห็นควร (Mark up) แล้วจึงเสนอร่างรัฐบัญญัตินั้นต่อที่
ประชุมของแต่ละสภาเพ่ือให้สมาชิกสภาได้อภิปรายและแสดงความคิดเห็น ตลอดจนเสนอการแก้ไข
เพ่ิมเติมต่อร่างรัฐบัญญัติฉบับที่คณะกรรมาธิการได้พิจารณาและเสนอต่อที่ประชุมสภา อันถือเป็น
กระบวนการนิติบัญญัติที่กระชับและประหยัดระยะเวลาในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติได้ประการ
หนึ่ง อีกทั้งที่ประชุมวุฒิสภาจะได้พิจารณาและแสดงความคิดเห็นในการแก้ไขเพิ่มเติมร่างรัฐ
บัญญัติที่ผ่านการพิจารณาอย่างเข้มข้นโดยคณะกรรมาธิการมาแล้ว  นอกจากนี้ ในรายงานของ
คณะกรรมาธิการสามัญที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่เสนอต่อที่ประชุมวุฒิสภายังได้มีการแสดงถึง
รายละเอียดที่เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติอย่างสูงอีกด้วย ดังที่ 
Rule XXVI Committee Procedure ของข้อบังคับของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดไว้ถึง
รายละเอียดที่จ าต้องระบุไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการมีสาระส าคัญที่น่าสนใจอย่างยิ่งว่า 
รายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติ  (เ ว้นแต่  Committee on 
Appropriations และ Committee on the Budget) จ าต้องระบุถึงรายละเอียดในประการ
ดังต่อไปนี้ 961 

                                                           
961  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11. 

subparagraph (a).  
“(a) The report accompanying each bill or joint resolution of a public character reported 

by any committee ( except the Committee on Appropriations and the Committee on the Budget) 
shall contain— 

(1) an estimate, made by such committee, of the costs which would be incurred in carrying 
out such bill or joint resolution in the fiscal year in which it is reported and in each of the five fiscal 
years following such fiscal year (or for the authorized duration of any program authorized by such 
bill or joint resolution, if less than five years) , except that, in the case of measures affecting the 
revenues, such reports shall require only an estimate of the gain or loss in revenues for a one-year 
period; and 

( 2)  a comparison of the estimate of costs described in subparagraph ( 1)  made by such 
committee with any estimate of costs made by any Federal agency; or (3) in lieu of such estimate 
or comparison, or both, a statement of the reasons why compliance by the committee with the 
requirements of subparagraph (1) or (2), or both, is impracticable.”. 
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  1)  การพิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิการในการประเมิน “ภาระทางงบประมาณภาครัฐ”
ที่จะเกิดขึ้นในการจัดท าภารกิจตามร่างรัฐบัญญัติในปีงบประมาณที่ได้จัดท ารายงาน และภาระทาง
งบประมาณที่จะเกิดขึ้นในปีงบประมาณถัดมาอีกเป็นจ านวน 5 ปีงบประมาณ (หรือที่จะเกิดขึ้นใน
ระยะเวลาการจัดท าภารกิจตามที่ก าหนดในร่างรัฐบัญญัติ ในกรณีที่มีระยะเวลาไม่ถึง 5 ปี) ทั้งนี้หาก
เป็นกรณีท่ีเป็นร่างรัฐบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการจัดเก็บภาษีอากรให้แสดงการคาดการณ์การจัดเก็บรายได้
ของแผ่นดินว่ามีจ านวนเพิ่มขึ้นหรือลดลงประการใดส าหรับจะเกิดขึ้นในระยะเวลา 1 ปี  และ 

 2) ข้อมูลเชิงเปรียบเทียบในการประเมินตามข้อ 1) ที่จั ดท าขึ้นโดยคณะกรรมาธิการ
เปรียบเทียบกับข้อพิจารณาหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง หรือ  

 3) หากคณะกรรมาธิการไม่สามารถแสดงรายละเอียดในข้อ 1) หรือ 2) หรือทั้ ง 
2 ประการไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติได้ จ าต้องแสดงเหตุผลและ
ความจ าเป็นในการไม่สามารถแสดงรายละเอียดเช่นว่านั้นไว้ในรายงาน 

 
  นอกจากผลทางภาระงบประมาณภาครัฐแล้ว คณะกรรมาธิการสามัญ (เว้นแต่ 
Committee on Appropriations คณะเดียว) ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ
ของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา ยังต้องระบุถึงรายละเอียดในการพิจารณาศึกษาด้านผลกระทบจาก
บทบัญญัติของร่างรัฐบัญญัติในด้าน “เศรษฐกิจ ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม” ไว้ในรายงานของ
คณะกรรมาธิการด้วย โดยหากคณะกรรมาธิการไม่สามารถแสดงรายละเอียดดังกล่าวได้ก็จ าต้อง
แสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการไม่สามารถแสดงรายละเอียดเช่นว่านั้นไว้ในรายงาน962  

                                                           
962  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11 

subparagraph (b).  
  “Each such report (except those by the Committee on Appropriations) shall also contain— 

( 1)  an evaluation, made by such committee, of the regulatory impact which would be 
incurred in carrying out the bill or joint resolution. The evaluation shall include (A) an estimate of 
the numbers of individuals and businesses who would be regulated and a determination of the 
groups and classes of such individuals and businesses, (B) a determination of the economic impact 
of such regulation on the individuals, consumers, and businesses affected, (C)  a determination of 
the impact on the personal privacy of the individuals affected, and ( D)  a determination of the 
amount of additional paperwork that will re sult from the regulations to be promulgated pursuant 
to the bill or joint resolution, which determination may include, but need not be limited to, 
estimates of the amount of time and financial costs required of affected parties, showing whether 
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ในประการส าคัญ หากรายงานของคณะกรรมาธิการมิได้จัดท าขึ้นโดยแสดงรายละเอียดตาม
หลักเกณฑ์ประการข้างต้นนั้น สมาชิกวุฒิสภาย่อมมีอ านาจคัดค้านเพื่อไม่ให้วุฒิสภาพิจารณาร่าง
รัฐบัญญัตินั้นได้963 

 การที่วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดไว้เช่นนี้ ย่อมถือเป็นกระบวนการนิติบัญญัติเป็นไปที่
กระชับและประหยัดระยะเวลาในการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติทั้งยังเป็นการที่ที่ประชุมสภาจะได้
พิจารณาและแสดงความคิดเห็นในการแก้ไขเพิ่มเติมต่อร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านการพิจารณามาอย่าง
เข้มข้นโดยคณะกรรมาธิการมาแล้ว นอกจากนี้ ในรายงานของคณะกรรมาธิการสามัญท่ีพิจารณาร่าง
รัฐบัญญัติที่เสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณายังได้มีการแสดงถึงรายละเอียดที่เป็นประโยชน์ต่อการ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติอย่างสูงอีกด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การแสดงรายละเอียด
ด้านการประเมินผลกระทบทั้งทาง“ภาระของงบประมาณภาครัฐ”และ“ผลกระทบของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายตามร่างรัฐบัญญัติทั้งในด้านเศรษฐกิจ ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม” 

 ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการได้พิจารณาร่างรัฐบัญญัติและได้จัดท ารายงานของ
คณะกรรมาธิการเสนอต่อวุฒิสภาแล้วในวาระถัดไป จะมีการบรรจุในระเบียบวาระที่เรียกว่า  
“Legislative Calendar” เพ่ือจะได้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภาต่อไป โดยการพิจารณา
ร่างรัฐบัญญัติในที่ประชุมวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกานั้น มีข้อที่น่าสนใจคือการอภิปรายสามารถ
กระท าได้อย่างกว้างขวางและไม่มีข้อจ ากัดด้านระยะเวลา เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
หรือข้อบังคับการประชุมจ ากัดเวลาการอภิปรายไว้ เพื่อให้ที่ประชุมวุฒิสภาสามารถพิจารณา
กลั่นกรองร่างรัฐบัญญัติได้อย่างละเอียดถี่ถ้วน จนเป็นผลให้สมาชิกวุฒิสภาหรือกลุ่มผลประโยชน์
ทางการเมืองบางกลุ่มใช้เป็นเครื่องมือส าหรับการยืดระยะเวลาการอภิปรายไปได้อย่างไม่รู้จบสิ้นเพ่ือ
ขัดขวางไม่ให้ญัตติของสภาได้รับความเห็นชอบ  

  โดยที่มีการกล่าวกันว่า รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกามีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาซึ่งเป็นผู้แทน
จากแต่ละมลรัฐสามารถใช้อ านาจหน้าที่ในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายได้อย่างเสรีและเต็มที่ จึง

                                                           

the effects of the bill or joint resolution could be substantial, as well as reasonable estimates of 
the recordkeeping requirements that may be associated with the bill or joint resolution; or  
  ( 2)  in lieu of such evaluation, a statement of the reasons why compliance by the 
committee with the requirements of clause (1) is impracticable. ”  

963  Standing Rules of the Senate, Rule XXVI Committee Procedure, paragraph 11 
subparagraph (c).  

“ ( c)  It shall not be in order for the Senate to consider any such bill or joint resolution if 
the report of the committee on such bill or joint resolution does not comply with the provisions 
of subparagraphs (a) and (b) on the objection of any Senator.” 
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เป็นผลให้สมาชิกวุฒิสภาสามารถใช้สิทธิในการอภิปรายได้อย่างไม่มีข้อจ ากัดด้านระยะเวลาส าหรับ
การอภิปราย ตลอดจนอาจเสนอญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัติได้อย่างเต็มที่ จากลักษณะส าคัญที่
กล่าวมานี้ก็จะพบว่า วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกามีอ านาจและสามารถแสดงบทบาทในการพิจารณา
กลั่นกรองได้อย่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพมากกว่าที่ปรากฏในวุฒิสภาของประเทศอ่ืน  อย่างไรก็
ตาม ในระยะต่อมาพบว่าได้มีการใช้อ านาจในการอภิปรายที่ยาวนานจนเกินสมควรเพื่อ
ผลประโยชน์ทางการเมืองส่วนตนหรือพวกพ้อง วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาจึงได้ยอมรับว่าเรื่องดังกล่าว
เป็นอุปสรรคกีดขวางการปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภาในอันที่จะเป็นสถาบันการเมืองที่มีประสิทธิภาพได้
เช่นกัน จึงได้มีการสร้างเกณฑ์ขึ้นมาเพ่ือแก้ไขสภาพปัญหาดังกล่าวในเวลาต่อมา ทั้งในรูปแบบของ
การก าหนดไว้อย่างเป็นทางการในข้อบังคับการประชุมและการพัฒนาระเบียบปฏิบัติของวุฒิสภาที่มี
สภาพบังคับตามระบบกฎหมายรัฐธรรมนูญ964 ในระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกานั้น 
จากการศึกษาแล้วพบว่ามีการด าเนินงานภายใต้ “แนวทางปฏิบัติที่อยู่นอกเหนือจากที่ข้อบังคับ
ก าหนดไว้” เป็นอันมาก อันมีพัฒนาการจากการที่สภาคองเกรสมีมติยอมรับแนวทางปฏิบัติที่เคย
ปรากฏมาก่อน (Informal practices and recognized Precedents) ส าหรับก าหนดเป็นแนว
ทางการด าเนินงานในวงงานของสภาด้วยในลักษณะเดียวกันกับข้อบังคับการประชุม (Standing 
rules) ของแต่ละสภาที่แต่ละสภาได้มีมติก าหนดไว้อย่างเป็นทางการตามรัฐธรรมนูญด้วย965 

 ลักษณะส าคัญดังกล่าวอันเนื่องมาจากเจตนารมณ์ของการมีวุฒิสภานั้นถือว่ามีความแตกต่าง
อย่างสิ้นเชิงจากสภาผู้แทนราษฎรของสหรัฐอเมริกาเองด้วยเช่นกัน เนื่องจากเจตนารมณ์และวิถี
ประเพณีการด าเนินงานของรัฐสภาอเมริกันที่เห็นว่า สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากตัวแทนของมลรัฐใน
ระบบสหพันธรัฐจึงให้ความส าคัญกับการแสดงบทบาทอ านาจหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาในฐานะ
ปัจเจกชนในองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติอย่างเสรี และเม่ือได้พิจารณาถึงข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาที่
ก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อักษรยังพบว่า เนื้อความของข้อบังคับการประชุมยังให้ความส าคัญและ
เปิดโอกาสให้การเสนอญัตติแก้ไขร่างรัฐบัญญัติและการอภิปรายแสดงความคิดเห็นในที่ประชุม
วุฒิสภานั้นสามารถกระท าได้อย่างเต็มที่มากกว่าการที่จะให้การด าเนินงานและมีมติของที่ประชุม
วุฒิสภาเป็นไปอย่างรวดเร็ว966 

 ดังนั้น จึงจ าเป็นอยู่เองที่เวลาต่อมาในประวัติศาสตร์การมีวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาที่ได้มีการ
พัฒนาแนวทางการด าเนินงานที่มีค่าบังคับในระบบงานรัฐสภาเพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างเสรีภาพใน
การเสนอญัตติและอภิปรายกับการใช้เวลาในการด าเนินงานของวุฒิสภาให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

                                                           
964 Valerie Heitshusen, p.1. 
965Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 207-211. 
966 Valerie Heitshusen, ibid, p.1. 
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แนวทางการด าเนินงานที่วุฒิสภายอมรับอย่างเป็นกติกาเสมือนข้อก าหนดในข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภาที่ส าคัญเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกล่าวคือ “Unanimous consent agreement” ที่ได้มีการจัด
ให้มีขึ้น เกือบทุกวันในสมัยประชุมส าหรับการด าเนินงานเรื่องต่าง 967 โดยปกติแล้ว เมื่อ
คณะกรรมาธิการสามัญที่ได้เสนอรายงานการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติต่อวุฒิสภา ร่างรัฐบัญญัติ
ดังกล่าวนั้นจะได้รับการพิจารณาโดยที่ประชุมวุฒิสภาต่อไป โดยล าดับแรก ร่างรัฐบัญญัตินั้นจะได้รับ
การบรรจุในระเบียบวาระการประชุมหรือ “Senate Calendar of Business” โดยผู้น าเสียงข้าง
มากในวุฒิสภา (Majority Leader) จะเป็นผู้มีหน้าที่ในเสนอล าดับการพิจารณาส าหรับการพิจารณา
ในที่ประชุมวุฒิสภา อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติของวุฒิสภา ร่างรัฐบัญญัติจะเข้าสู่การพิจารณาของที่
ประชุมวุฒิสภาได้โดยความตกลงที่ เป็นเอกฉันท์ (Unanimous Consent) ดังจะได้กล่าวใน
รายละเอียดต่อไป เพราะหากเป็นการเสนอญัตติเสนอร่างรัฐบัญญัติตามที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับการ
ประชุมวุฒิสภามักจะตกอยู่ภายใต้การอภิปรายที่ยืดเยื้อยาวนานที่หวังผลทางการเมือง968 

 สิทธิในการอภิปรายของสมาชิกวุฒิสภาที่เป็นไปอย่างเสรี ปรากฏตามข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภา คือ Rule XIX DEBATE paragraph 1 (a) ความว่า  

“1. (a) When a Senator desires to speak, he shall rise and address the Presiding Officer, 
and shall not proceed until he is recognized, and the Presiding Officer shall recognize 
the Senator who shall first address him. No Senator shall interrupt another Senator 
in debate without his consent, and to obtain such consent he shall first address the 
Presiding Officer, and no Senator shall speak more than twice upon any one question 
in debate on the same legislative day without leave of the Senate, which shall be 
determined without debate.” 

จึงเห็นได้ว่า Rule XIX DEBATE paragraph 1 (a) ก าหนดไว้แต่เพียงสิทธิในการอภิปราย
ของสมาชิกวุฒิสภาไว้โดยไม่ได้ก าหนดระยะเวลาในการอภิปราย เมื่อสมาชิกวุฒิสภาผู้ใดได้รับอนุญาต
จากประธานในที่ประชุมให้อภิปรายแล้วก็สามารถเสนอญัตติต่าง ๆ ตามที่ข้อบังคับการประชุมให้
อ านาจไว้ได้ ส าหรับในกรณีเกี่ยวกับการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ สมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับอนุญาตสามารถ
เสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัติหรือในบางกรณีอาจเลยไปจนถึงการเสนอร่างรัฐบัญญัติใหม่
แทนร่างรัฐบัญญัติที่ก าลังพิจารณาอยู่ในที่ประชุมได้อีกด้วย และสามารถอภิปรายแสดงความคิดเห็น
ได้อย่างเสรีโดยไม่มีการจ ากัดระยะเวลา ส าหรับในทางปฏิบัติ เหตุการณ์เช่นที่กล่าวมักไม่เกิดขึ้น
เพราะในการด าเนินงานที่ผ่านมา (Precedents) ของวุฒิสภา ผู้น าเสียงข้างมาก (Majority leader) 

                                                           
967 Ibid. 
968 Ibid., p.5. 
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หรือผู้น าเสียงข้างน้อย (Minority leader) จะได้รับอนุญาตจากประธานในที่ประชุมให้ใช้สิทธิ
อภิปรายก่อน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นญัตติเกี่ยวกับการก าหนดล าดับการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ 
จะมีธรรมเนียมปฏิบัติให้ผู้น าเสียงข้างมาก (Majority leader) เท่านั้นที่จะได้รับสิทธิให้เสนอญัตตินี้
ต่อที่ประชุม969 

 จากการศึกษาได้พบข้อมูลว่า สมาชิกวุฒิสภาเองก็มักจะสละสิทธิในการอภิปรายที่สามารถ
กระท าได้อย่างเสรีประการต่าง ๆ ดังกล่าวมาแล้วนั้น เพราะต่างตระหนักดีกว่าย่อมท าให้วุฒิสภา
เสียเวลาไปมากส าหรับการรับฟังการอภิปรายที่ยาวนานและเป็นผลให้ระบบงานของวุฒิสภาไม่
สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้าเลยว่าในแต่ละสมัยประชุมจะมีการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติฉบับใดบ้าง970 
อย่างไรก็ตาม สมาชิกวุฒิสภาสามารถเสนอญัตติยุติการอภิปรายในการเสนอแก้ไขร่างรัฐบัญญัติ 
(Amendment) และญัตติเช่นว่านี้ไม่สามารถอภิปรายได้เม่ือที่ประชุมวุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับ
ญัตติยุติการอภิปรายนี้ด้วยเสียงข้างมากปกติ (Simple-Majority) 971   

  นอกจากนี้ ในชั้นการพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภาภายหลังที่คณะกรรมาธิการได้พิจารณา
เสร็จแล้ว ในทางปฏิบัติของวุฒิสภา การเสนอร่างรัฐบัญญัติสามารถกระท าโดยเลี่ยงการเสนอต่อ
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องได้โดยอาศัยเทคนิควิธีที่หลากหลาย เพราะว่าข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอการแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความ
ของร่างรัฐบัญญัติไว้ ในวุฒิสภาจึงมักจะมีการเสนอขอแก้ไขเพิ่มเติมร่างรัฐบัญญัติใด ๆ ที่อยู่
ระหว่างการพิจารณาของที่ประชุมได้แม้จะไม่มีความเกี่ยวข้องกันก็ตาม เรียกว่าสามารถเสนอ
ญัตติเป็น “Non-germane amendments” อันเป็นช่องทางที่สมาชิกวุฒิสภาจะเสนอร่างรัฐ
บัญญัติของตนต่อที่ประชุมได้ ทว่าอาจไม่ได้รับเสียงข้างมากในที่ประชุมวุฒิสภาให้สามารถกระท า
เช่นนั้น972 หรือเมื่อวุฒิสภาลงมติยุติการอภิปราย (Invoke a cloture) หรือมีการใช้กลไกของข้อตกลง
เอกฉันท์ (Unanimous consent agreement) ย่อมไม่อาจใช้วิธีการเช่นที่กล่าวมาได้973 
   

    ในระบบงานรัฐสภาของสหรัฐอเมริกาได้มีการแก้ไขสภาพปัญหาการขัดขวางการ
พิจารณาร่างรัฐบัญญัติ (Filibusters) โดยในวุฒิสภานั้น แม้ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา
สหรัฐอเมริกาเปิดโอกาสส าหรับสมาชิกวุฒิสภาในการอภิปรายและเสนอญัตติอย่างมากจนท าให้

                                                           
969 Ibid., p.2. 
970 Ibid. 
971 Ibid., p.3. 
972Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.218. 
973 Valerie Heitshusen, p.12. 
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สามารถใช้ส าหรับการขัดขวางการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติ ที่เรียกว่า “Filibusters” ได้ด้วยการ
อภิปรายแสดงความคิดเห็นโดยใช้เวลายาวนานเพ่ือโน้มน้าวให้ฝ่ายที่สนับสนุนร่างรัฐบัญญัตินั้น ๆ มี
ความเห็นเป็นอย่างอ่ืน เพ่ือให้การญัตติการเสนอขอแก้ไขหรือคัดค้านร่างรัฐบัญญัติได้รับการเห็นชอบ
จากที่ประชุม หรือชักจูงให้ที่ประชุมวุฒิสภาถอนร่างรัฐบัญญัตินั้นออกจากการพิจารณาของที่ประชุม 
ตลอดจนการท าให้การพิจารณาร่างรัฐบัญญัติฉบับนั้นล่าช้าออกไปโดยการเสนอญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมที่
ซับซ้อน974  

 ในบางกรณี มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดระยะเวลาส าหรับการอภิปรายไว้เป็นการ
เฉพาะ เช่น ในกรณีการอภิปรายก่อนการลงมติในเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวเนื่องด้วยงบประมาณภาครัฐ 
ย่อมสามารถอภิปรายได้ไม่เกินระยะเวลา 50 ชั่วโมง ตามบทบัญญัติของ Budget Act 1974975 
Section 305 (b)(1)  
  อย่างไรก็ตาม ในระบบงานวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาก็มีมาตรการส าหรับการแก้ไขข้อ
ยุ่งยากดังกล่าวเพื่อให้การด าเนินงานด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของวุฒิสภาเป็นไปอย่าง
ร ว ด เ ร็ ว แ ล ะ มี ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ โ ด ย ไ ม่ ต ก อ ยู่ ภ า ย ใ ต้ ส ภ า พ ปั ญ ห า ก า ร ขั ด ข ว า ง 
การพิจารณาร่างรัฐบัญญัติได้976 คือการที่วุฒิสภามีมติยุติการอภิปราย (Invoke a cloture) ตาม
ข้ อ บั ง คั บ ก า ร ป ร ะ ชุ ม วุ ฒิ ส ภ า  Rule XXII เ รี ย ก ว่ า  “ Cloture Rule”  ห รื อ ใ ช้ ก ล ไ ก 
ของข้อตกลงเอกฉันท์ (Unanimous consent agreement)977 

กา ร มี ม ติ ยุ ติ ก า ร อภิ ป ร า ยต าม  “ Cloture Rule”  นั้ น   ที่ ป ร ะ ชุ ม วุ ฒิ ส ภ าจ ะต้ อ ง มี ม ติ 
ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ของสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  หรือ จ านวน  
อย่างน้อย 60 เสียงใน 100 เสียงหากไม่มีต าแหน่งที่ว่างลง กล่าวได้ว่าการยุติการอภิปรายต้องใช้เสียง
ข้างมากพิเศษ (Super-majority vote) อันแสดงนัยส าคัญถึงการให้ความส าคัญกับคะแนนเสียงของ
สมาชิกวุฒิสภาเสียงข้างน้อยด้วยที่ต้องร่วมลงมติด้วยจึงจะมีผลเป็นมติของที่ประชุมวุฒิสภา978 เมื่อที่
ประชุมมีมติดังกล่าวแล้ว การอภิปรายจะไม่ได้ยุติลงในทันที แต่จะมีผลให้มีการจ ากัดระยะเวลาในการ
อภิปรายอีกเพียง 30 ชั่วโมง ส าหรับการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติตลอดทั้งกระบวนการ อันประกอบด้วย 
การอภิปรายของสมาชิกวุฒิสภา การตรวจสอบองค์ประชุม ตลอดจนการลงมติเห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐบัญญัติด้วยการขานชื่อ(Roll-call vote) นั้น กล่าวกันว่าเมื่อค านวณแล้ว 

                                                           
974 Ibid., p.3. 
975 Ibid., p.4. 
976 Ibid.,p.3. 
977 Ibid. 
978  Walter J. Oleszek, "Super-Majoritythe Votes in the Senate,"(2010).p.1. 
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ภายใน 30 ชั่วโมงนี้ สมาชิกวุฒิสภาจะมีเวลาส าหรับการอภิปรายได้ไม่เกินคนละ 10 นาที จากที่ไม่มี
ข้อจ ากัดด้านระยะเวลาโดยสิ้นเชิง979 

  ส าหรับการใช้ข้อตกลงเอกฉันท์ (Unanimous Consent Agreements) นั้นเป็นวิธีการที่
วุฒิสภาสหรัฐใช้ส าหรับการด าเนินงานมากท่ีสุดด้วยการเจรจาหารือระหว่างผู้น าฝ่ายเสียงข้างมากและ
เสียงข้างน้อยในวุฒิสภา และประธานกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องกับร่างรัฐบัญญัติ เพ่ือก าหนด
รายละเอียดและวิธีการให้เป็นที่ยุติ เพ่ือน ามาเสนอให้ที่ประชุมลงมติเสร็จไปในคราวเดียว โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในข้อตกลงดังกล่าวจะก าหนดระยะเวลาส าหรับการอภิปรายไว้อย่างชัดเจน และอาจ
ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาสามารถเสนอญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐบัญญัติแต่ในประเด็นในเนื้อความของ
ร่างรัฐบัญญัติฉบับนั้น หรือก าหนดไว้เป็นการเฉพาะเลยว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมของสมาชิกคนใดจะได้รับ
การพิจารณาต่อไปโดยล าดับที่ระบุไว้ในข้อตกลง 980 ทั้งนี้ได้มีการยอมรับกันว่า วุฒิสภาของ
สหรัฐอเมริกาสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วได้ก็ด้วยวิธีการท าข้อตกลง
เอกฉันท์ (Unanimous consent agreement) นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภาเองก็ทราบดีกว่าการใช้
สิทธิอภิปรายอย่างเสรีมากจนเกินไปต่อร่างรัฐบัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกวุฒิสภาท่านอ่ืนก็ย่อมจะได้รับ
ปฏิบัติในท านองเดียวกันจึงสมัครใจที่จะมีมติเห็นพ้องไปกับการท าข้อตกลงเอกฉันท์981 

  เห็นได้ว่า วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้ใช้กลไกต่าง ๆ ส าหรับอุดช่องว่างของข้อบังคับการประชุม
ที่มิได้ก าหนดรายละเอียดใด ๆ ไว้ เพ่ือเกิดสภาพปัญหาในการใช้เวลาอภิปรายที่ยาวนานหรื อการ
เสนอญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมที่สร้างปัญหา จึงได้มีการพัฒนากลไกดังกล่าวขึ้นเพ่ือให้การด าเนินงานตาม
อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างเสรีภาพในการเสนอ
ญัตติและอภิปรายกับการใช้เวลาในการด าเนินงานของวุฒิสภาให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพในฐานะ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติของสหพันธรัฐ ก่อนที่จะเข้าสู่ขั้นตอนต่อไปในกระบวนการนิติบัญญัติ และเสนอ
ร่างรัฐบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากสภาคองเกรสต่อประธานาธิบดีเพ่ือลงนามประกาศใช้บังคับ
เป็นกฎหมายต่อไป 

  นอกจากในประการที่กล่าวข้างต้น วุฒิสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังได้ใช้เทคนิค
วิธีการทางนิติบัญญัติ เ พ่ือถ่วงดุลและต่อรองกับการใช้อ านาจของประธานาธิบดี ได้  อาทิ  
การก าหนดบท “sunset clause” ไว้ในกฎหมายบางฉบับที่ได้ให้อ านาจหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร
โดยการก าหนดหลักเกณฑ์ว่า เมื่อครบระยะเวลาช่วงหนึ่งแล้วจ าต้องเข้ าสู่กระบวนการทบทวนหรือ
ปรับปรุงการด าเนินงานตามกฎหมายฉบับนั้น  นอกจากนี้ โดยที่ประธานาธิบดีมีอ านาจในการยับยั้ง 

                                                           
979 Valerie Heitshusen, Ibid., pp.3-4. 
980 Ibid., pp.7-8. 
981 Ibid., p.1. 
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(Veto) ร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาและให้ความเห็นชอบจากสภา สภาคองเกรสก็ได้ใช้วิธีการ
เสนอร่างรัฐบัญญัติให้ประธานาธิบดีให้ความเห็นชอบในลักษณะเป็นชุด (Package) ที่ประกอบด้วย
ร่างรัฐบัญญัติมากกว่า 1 ฉบับ ที่ท าให้ประธานาธิบดีตัดสินใจในการยับยั้งร่างรัฐบัญญัติทั้งหมดยาก
ยิ่งขึ้น เพราะประกอบด้วยร่างกฎหมายที่ทางรัฐบาลได้ให้ความส าคัญมาพร้อมกันด้วย เป็นต้น  
นอกจากนี้ อ านาจในการอนุมัติงบประมาณของสภาเพ่ือให้ฝ่ายบริหารด าเนินงานในด้านต่าง ๆ ก็เป็น
กลไกท่ีมีประสิทธิภาพของฝ่ายนิติบัญญัติ982 และท าให้สภาคองเกรสมีบทบาทส าคัญยิ่งต่อการด าเนิน
นโยบายภาครัฐมากกว่ากลไกประการอ่ืน 983  

  ส าหรับข้อพิจารณาด้านประสิทธิภาพของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาในด้านการตรวจสอบนั้น เห็น
ว่าเป็นไปค่อนข้างมีประสิทธิภาพเช่นกัน ตัวอย่างเช่น เมื่อวันที่  27 มกราคม พ.ศ. 2560   
ประธานาธิบดี Donald Trump ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา คนที่ 45  ซึ่งเพ่ิงเข้ารับต าแหน่ง
ประธานาธิบดีได้เพียงไม่กี่วันนั้นได้ลงนามในค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา (The 
United States Federal Executive Order)  เ รื่ อ ง  “Protecting the Nation from Foreign 
Terrorist Entry into the United States.”984 อันมีผลเป็นการระงับการเดินทางของพลเมือง 
จ านวน 7 ประเทศ ได้แก่  Iraq, Syria, Iran, Sudan, Libya, Somalia และ Yemen เข้าสหรัฐอเมริกา 
ทั้งยังมีผลเป็นการยุติแผนงาน The U.S. Refugee Admissions Program ที่จะมีขึ้นในอีกราว 2 
เดือนข้างหน้าอีกด้วย985  

  Mike Pence รองประธานาธิบดีได้แสดงความเห็นภายหลังจากที่มีการแถลงในเรื่อง
ดังกล่าวว่า การออกค าสั่งอันมีผลเป็นการระงับการเข้าสหรัฐอเมริกาในครั้งนี้ ถือเป็นความผิดและไม่
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ986 Alan Dershowitz ศาสตราจารย์ทางกฎหมายจากมหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ดได้
กล่าวถึงการออกค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีโดยวิจารณ์ว่า “นับเป็นค าสั่งที่จะสร้างปัญหาทาง

                                                           

  982 Ibid., pp.271-272. 
  983 Ibid., pp.285-286. 
 984 The White House Office of the Press Secretary, "Executive Order on “Protecting the 
 Nation from Foreign Terrorist Entry into the United States," [Online] Accessed: Jan, 17.  
Available from:  https://www.whitehouse.gov/the-press-office/2017/01/27/executive-order-
protecting-nation-foreign-terrorist-entry-united-states. 
 985  De Elizabeth, "Mike Pence Called Donald Trump's Muslim Ban Unconstitutional," 
[Online] Accessed: Jan, 17.  Available from:  http://www,teenvogue,com/story/mike-pence-called-
donald-trumps-muslim-ban-unconstitutional 
 986 Ibid. 
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รัฐธรรมนูญในอนาคต ทั้งยังไม่สอดคล้องกับค่านิยมอันดีที่สหรัฐอเมริกาควรเป็น”987 นอกจากนี้ยังมี
ความเห็นทางวิชาการอ่ืน ๆ ที่ว่าสาระส าคัญของค าสั่งดังกล่าวมีลักษณะเป็นการเลือกประติบัติเพราะ
เหตุแห่งการนับถือศาสนา (Religious discrimination) แต่ก็ยังยากที่กล่าวว่าเป็นการใช้อ านาจของ
ประธานาธิบดีที่เกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาให้อ านาจไว้ 988 แต่บางความเห็น ได้
กล่าวไปถึงว่า ค าสั่งทางบริหารในเรื่องนี้ ขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Due process) 
และละเมิดหลักการห้ามรัฐเข้าเกี่ยวข้องกับศาสนา หรือที่เรียกว่า “The Establishment Clause” 
อันเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 1989  ดังที่ศาลฎีกาสหรัฐฯ ได้เคยอธิบายไว้
ในค าพิพากษา Larson v. Valente ในปี ค.ศ. 1982 ว่ารัฐได้ถูกห้ามอย่างเด็ดขาดในการที่จะเข้า
เกี่ยวข้องหรือเป็นปฏิปักษ์กับศาสนาใด ๆ990 สอดคล้องกับที่ Anthony D. Romero ผู้อ านวยการ 
American Civil Liberties Union ซึ่งเป็นองค์กรด้านการคุ้มครองเสรีภาพในสหรัฐอเมริกา ได้
แสดงความเห็นว่าการระบุนามประเทศที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางบริหารดังกล่าว ล้วนเป็นประเทศที่
พลเมืองส่วนใหญ่ของประเทศนับถือศาสนาอิสลาม เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ค าสั่งทางบริหารนี้มี
ลักษณะเป็นการเลือกประติบัติและไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพราะขัดต่อหลักการตาม “The 

                                                           

  987 Abby Jackson, "Famed Harvard Professor Alan Dershowitz Rips Trump's Immigration 
 Ban as 'Badly Executed' and Inconsistent with American Values.," [Online] Accessed: Jan, 
17.  Available from:  http://www.businessinsider.com/harvard-professor-alan-dershowitz-trump-
immigration-ban-2017-1.  
 988 Alan Yuhasis, "Trump's 'Extreme Vetting' Immigration Order Unconstitutional?," 
[Online] Accessed: Jan, 31.  Available from:  https://www.theguardian.com/us-
news/2017/jan/27/trump-muslim-vetting-constitutional 

989 US Constitution: Amendment I; 
  “Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting 
the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right 
of the people peaceably to assemble, and to petition the government for a redress of 
grievances.” 
  990 "Stern. Mark Joseph. It’s Unconstitutional Trump’s Executive Order Is an Unlawful Attack 
on Muslims That Must Be Struck Down in Its Entirety," [Online] Accessed: Jan, 17.  Available from:  
http://www.slate.com/articles/news_and_politics/jurisprudence/2017/01/trump_s_executive_orde
r_is_an_unconstitutional_attack_on_muslims.html 

https://supreme.justia.com/cases/federal/us/456/228/case.html
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Establishment Clause” อันเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่  1 อย่าง
ชัดเจน991 

  ต่อกรณีนี้ วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาได้แสดงบทบาทต่อประเด็นดังกล่าว992 หลากหลายแนวทาง
ด้วยกัน อาทิ Chuck Schumer ผู้น าเสียงข้างน้อยในวุฒิสภา (Senate minority leader) ได้แสดง
บทบาทในเรื่องนี้โดยเสนอญัตติในที่ประชุมวุฒิสภาเพ่ือลงมติคัดค้านการออกค าสั่งทางบริหารฉบับ
ดังกล่าว993 โดยมีสมาชิกวุฒิสภาบางส่วนได้อภิปรายสนับสนุนให้วุฒิสภาคัดค้านการออกค าสั่งของ
ประธานาธิบดี เช่น Elizabeth Warren994 ในขณะเดียวกัน Tom Cotton สมาชิกวุฒิสภาพรรครีพับ
ลิกันเช่นเดียวกับประธานาธิบดี ผู้แทนจากมลรัฐ  Arkansas ก็ได้อภิปรายคัดค้านการเสนอญัตติ
ดังกล่าว995 นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภาจากพรรคเดโมแครทได้พยายามแสดงบทบาทเพ่ือทักท้วงหน่วง
เหนี่ยวค าสั่งทางบริหารฉบับนี้ โดยการเสนอร่างรัฐบัญญัติที่มีผลในลักษณะปฏิเสธค าสั่งทางบริหาร 
เช่น Chris Murphy สมาชิกวุฒิสภาจากมลรัฐ Connecticut และ Dianne Feinstein รองประธาน
คณะกรรมาธิการวิสามัญการข่าวกรอง (The U.S. Select Committee on Intelligence) ซึ่งได้
แถลงว่า คณะกรรมาธิการได้เตรียมการเสนอร่างรัฐบัญญัติจ านวน 2 ฉบับ ทั้งนี้ ร่างรัฐบัญญัติฉบับ
แรกมีสาระส าคัญในการเพิกถอนค าสั่งทางบริหารฉบับนี้ และร่างรัฐบัญญัติฉบับที่ 2 มีสาระส าคัญใน
การจ ากัดอ านาจทางบริหารของประธานาธิบดีภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองและ

                                                           

 991 " Aclu Statement on Trump’s “Extreme Vetting” of Muslims Executive Order," [Online] 
Accessed: 2 0 1 7 , Jan 1 .   Available from:  https://www,aclu,org/news/aclu-statement-trumps-
extreme-vetting-muslims-executive-order 
 992 MARY EMILY O'HARA, "Immigration Ban: Democratic Senators to Introduce Bills 
Overturning Trump," [Online] Accessed: Jan, 17.  Available from:  
http://www.nbcnews.com/politics/politics-news/immigration-ban-democratic-senators-introduce-
bills-overturning-trump-n714051 
 993 Ibid. 
 994 CNN, "Sen. Warren: Overturn Trump's Executive Order," [Online] Accessed: Jan, 17.  
Available from:  http://edition.cnn.com/videos/politics/2017/01/31/warren-tears-up-immigration-
ban-sot.cnn/video/playlists/trump-travel-ban/ 
 995 "Senate Republicans Block Attempt to Overturn Trump’s Immigration ban," Associated 
Press. 



 

 

307 

การได้มาซึ่งสัญชาติ996 ทั้งได้กล่าวถึงการออกค าสั่งทางบริหารฉบับดังกล่าวว่า  “Unnecessary, 
Unconstitutional and Un-American.”997    

  ส าหรับอ านาจเกี่ยวด้วยการคลังและงบประมาณของสภาคองเกรสนั้นมี ความส าคัญ 
อย่างยิ่ง ดังที่ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญได้มีเจตนารมณ์ที่ปรากฏในเอกสาร “Federalist no.48” และใน
“Federalist no. 58” ซึ่งเจมส์ เมดิสัน (James Madison) ได้กล่าวไว้โดยล าดับว่า “สภาคองเกรส
แต่โดยล าพัง สามารถเข้าถึงกระเป๋าเงินของปวงชน”998 และ “อ านาจเกี่ยวกับการคลังและ
งบประมาณของสภาคองเกรสนี้ ก็เป็นประหนึ่งอาวุธที่ทรงพลานุภาพ ส าหรับการบรรลุบทบาทใน
ฐานะสถาบันทางการเมืองที่เป็นผู้แทนของปวงชนในการแก้ไขสิ่งอันไม่พึงประสงค์ทั้งปวง กระท าตาม
เจตนารมณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือประโยชน์สาธารณชน”999 โดยก าหนดไว้
ใน Article I, Section 9 ของรัฐธรรมนูญ ตอนหนึ่งว่า  

 “ No money shall be drawn from the treasury, but in consequence of 
appropriations made by law; and a regular statement and account of receipts and 
expenditures of all public money shall be published from time to time.”    

  ในด้านบทบาทในการอนุมัติงบประมาณนี้เป็นบทบาทประการส าคัญที่ท าให้บทบาทของ
วุฒิ สภา ในฐานะองค์ กรฝ่ ายนิ ติ บัญญัติ ส ามารถตรวจสอบถ่ ว งดุ ลฝ่ ายบริ หาร ได้ อย่ า ง 
มีประสิทธิภาพ และท าให้สภาคองเกรสมีอิทธิพลมากยิ่งขึ้นในการร่วมก าหนดแนวนโยบายภาครัฐ1000 
ในอดีต เคยปรากฏกรณีที่วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาไม่ให้ความเห็นชอบกฎหมายงบประมาณ ดังที่ปรากฏ
ในสมัยที่นายบารัก โอบามา เป็นประธานาธิบดี โดยวุฒิสภาในขณะนั้นได้มีมติไม่ให้ความเห็นชอบร่าง
รัฐบัญญัติงบประมาณ จนเกิดภาวะที่รัฐบาลกลางสหรัฐหยุดท าการชั่วคราวที่เรียกว่า “Federal 
Government Shutdown”1001 อันเป็นผลมาจากที่สมาชิกวุฒิสภากับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมี

                                                           

 996  CHRIS ENLOE, "TOP SENATE DEMOCRAT ANNOUNCES LEGISLATION TO REVERSE 
TRUMP’S IMMIGRATION EXECUTIVE ORDER," [ONLINE] ACCESSED: JAN 1.  AVAILABLE FROM:  
HTTP://WWW,THEBLAZE,COM/NEWS/2 0 1 7 / 0 1 / 2 9 / TOP-SENATE-DEMOCRAT-ANNOUNCES-
LEGISLATION-TO-REVERSE-TRUMPS-IMMIGRATION-EXECUTIVE-ORDER/แ ล ะ  MARY EMILY O'HARA, 
"Immigration Ban: Democratic Senators to Introduce Bills Overturning Trump." 
 997 "Senate Republicans Block Attempt to Overturn Trump’s Immigration ban." 

998 William Mckay and Charles W. Johnson, p.227. 
999 Louis Fisher, p. 221. 

 1000 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, p.296. 
 1001  Congressional Research Service, Shutdown of the Federal Government:  Causes, 
Processes, and Effects.  

http://www.washingtonpost.com/wp-srv/politics/documents/RL34680.pdf
http://www.washingtonpost.com/wp-srv/politics/documents/RL34680.pdf
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ความเห็นขัดแย้งกันเกี่ยวกับกฎหมายประกันสุขภาพ ที่เรียกกันในขณะนั้นว่า “Obama Care” หรือ 
The Patient Protection and Affordable Care Act1002  

  วุฒิสภา (Senate) ของสหรัฐอเมริกา มีอ านาจพิจารณาข้อกล่าวหาให้ถอดถอนบุคคล 
ออกจากต าแหน่ง (Impeachment) ตามที่สภาผู้แทนราษฎรได้กล่าวหาฟ้องร้องแต่เพียงองค์กรเดียว
ซึ่ งการตัดสินในกรณีถอดถอนนี้  กระท า โดยสมาชิกวุฒิสภาลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ า  
2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาเท่าที่มีอยู่1003 ในกระบวนการพิจารณาถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งนี้ 
เปรียบได้ราวกับว่าสภาผู้แทนราษฎรท าหน้าที่ เป็น อัยการที่ท าหน้าที่ ในการกล่าวหา 
แล้ววุฒิสภาท าหน้าที่เป็นลูกขุนที่จะพิจารณาข้อเท็จจริงแล้วลงมติว่าสมควรถอดถอนหรือไม่ถอด
ถอน1004 โดยมติที่จะให้มีการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งได้ต้องอาศัยเสียง 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิก
วุ ฒิ ส ภ า ที่ เ ข้ า ป ร ะ ชุ ม  ผ ล ข อ ง ก า ร มี ม ติ ใ ห้ ถ อ ด ถ อ น อ อ ก จ า ก ต า แ ห น่ ง  คื อ  ผู้ นั้ น 
ต้องพ้นจากต าแหน่งและวุฒิสภาอาจมีมติให้ผู้นั้นต้องห้ามไม่ให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่อ่ืนใดอีก แต่
การถอดถอนหาได้ยกเว้นความรับผิดอื่น ๆ ตามกฎหมายไม่    

  กระบวนการถอดถอนของสหรัฐอเมริกานั้นสิ้นสุดลงและถือเป็นอันยุติในขั้นตอนการ
พิจารณาตัดสินของวุฒิสภาเท่านั้นและได้รับการยอมรับในนานาประเทศว่ามีกระบวนการ  
และระเบียบวิธีพิจารณาที่ดีและมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาที่
มิได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในส่วนกระบวนการถอดถอนของวุฒิสภาเลย นับแต่
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1787 โดยการด าเนินงานของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาใน
กระบวนการถอดถอนนั้น มีบุคคลในต าแหน่งต่าง ๆ เข้าสู่กระบวนการรวมจ านวนทั้งสิ้ น 19 กรณี 

                                                           

  1002 Tom Cohen, "U.S. Government Shuts Down as Congress Can't Agree on Spending Bill." 
1003 United State constitution:  Article I,  Section 3, clause 6 and 7 ; 
“ The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments.  When sitting for that 

Purpose, they shall be on Oath or Affirmation.  When the President of the United States is tried, 
the Chief Justice shall preside:  And no Person shall be convicted without the Concurrence of 
two thirds of the Members present.” 

“Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal from Office, 
and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit under the United States: 
but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject to Indictment, Trial, Judgment 
and Punishment, according to Law.”. 

1004 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 53. 
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เป็นผลให้มีบุคคลถูกถอดถอนจากต าแหน่งจ านวน ทั้งสิ้น 8 คน และลาออกจากต าแหน่งก่อน
กระบวนการถอดถอนจะสิ้นสุดลง จ านวน 2 คน1005 

 จากประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกามีประธานาธิบดีเพียง 2 ท่านเท่านั้นที่ ได้ เข้าสู่
กระบวนการพิจารณาถอดถอนจนวุฒิสภาต้องมีมติว่าจะถอดถอนหรือไม่ ได้แก่ ประธานาธิบดี 
Andrew Johnson และประธานาธิบดี Bill Clinton แต่มติที่ถอดถอนทั้ง 2 ท่านนี้ก็มี เสียง 
ไม่ถึง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาเท่าท่ีมีอยู่1006 

 ส าหรับบุคคลที่ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ที่ถูกด าเนินการตามกระบวนการถอดถอนจนกระทั่ง
ท าให้วุฒิสภาต้องลงมติว่าจะถอดถอนหรือไม่ ในประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกามีทั้งสิ้นจ านวน 
19 ต าแหน่ง1007 ดังนี้ 

 (1) William Blount วุฒิสมาชิกจากมลรัฐ  Tennessee ถูกกล่ าวหาว่ าไม่ซื่ อสัตย์  
(disloyalty) ต่อสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาได้มีมติขับไล่ (expell) ออกจากการเป็นสมาชิกวุฒิสภา 
และยกเลิกการพิจารณาถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 1799) 

 (2)  John Pickering ผู้ พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ  วุฒิสภาพิจารณาแล้วพบว่ า 
เป็นคนขี้เหล้าเมายาและท าสิ่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงมีมติให้ถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 
1804)  

 (3) Samuel Chase  ผู้พิพากษาศาลฎีกาแห่งสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาพบว่าไม่มีความผิดใน
ข้อกล่าวหาที่ว่า มีความผิดพลาดในการด าเนินการพิจารณาคดี (ค.ศ. 1805) 

 (4) James H. Peck  ผู้พิพากษาศาลในระดบัสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิด (ค.ศ. 1831) 

  
  (5) West H.  Humphreys ผู้ พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิด 
ในการสนับสนุนกลุ่มที่ก่อการกบฏ (ค.ศ. 1862)  

 (6) Andrew Johnson ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาพบว่าไม่มีความผิดจาก
การถูกกล่าวหาว่ากระท าการอันเป็นการละเมิดต่อกฎหมายแห่งสหรัฐ (ค.ศ. 1868) 

 (7) Mark H. Delahay  ผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ ถูกกล่าวหาว่าเป็นคนขี้เหล้าเมายา 
แต่ได้ลาออกจากต าแหน่ง ท าให้วุฒิสภามิได้ลงมติใด ๆ (ค.ศ. 1873) 

                                                           
1005 มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, หน้า 54-56. และ U.S. Senate, Impeachment . 
1006 เรื่องเดียวกัน, หน้า 54. 
1007 เรื่องเดียวกัน, หน้า 54-56. 
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 (8) William Belknap รัฐมนตรี (Secretary of War) วุฒิสภาพบว่า ไม่มีความผิดจากข้อ
กล่าวหาว่ารับสินบนและคอร์รัปชั่น (ค.ศ. 1876) 

 (9)  Charles Swayne ผู้ พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่าไม่มีความผิด 
ในการถูกกล่าวหาว่ากระท าการอันไม่ เหมาะสมในการด า เนินคดีกับทนายความในข้อหา 
หมิ่นประมาท (ค.ศ. 1905) 

 (10)  Robert Archbald ผู้ พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิด 
ในการเรียกรับสินบน จึงมีมติถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 1913) 

 (11) George W. English ผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ ได้ลาออกก่อนวุฒิสภามีการลงมติ
วุฒิสภาจึงได้ ไม่ พิจารณาข้อกล่าวหาที่ ว่ ามีการปฏิบัติที่ เป็นการไม่ถูกต้องต่อทนายความ  
ที่ได้ฟ้องร้องตนเอง (ค.ศ. 1926) 

 (12) Harold Louderback ผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่าไม่มีความผิดใน
การที่ถูกกล่าวว่ามีพฤติการณ์ไม่เป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี (ค.ศ. 1933) 

 (13) Halsted Ritter ผู้พิพากษาในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิดในการหลีกเลี่ยง
การเสียภาษี จึงมีมติถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 1936) 

 (14) Harry E.  Claiborne ผู้ พิพากษาศาลในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิด 
ในฐานทุจริตในการขอคืนภาษี จึงมีมติถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 1986) 

 (15) Alcee Hastings ผู้พิพากษาในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิดในการเรียกรับ
สินบน (Bribery) และการให้การเป็นพยานเท็จ (Perjury) จึงมีมติถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 
1989) 

 (16) Walter Nixon ผู้พิพากษาในระดับสหรัฐ วุฒิสภาพบว่ามีความผิดในการให้การเป็น
พยานเท็จ จึงมีมติถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 1989) 

 (17) William J. Clinton ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกา วุฒิสภาพบว่าไม่มีความผิดใน
ข้อกล่าวหาว่าให้การเป็นพยานเท็จ (ค.ศ. 1999) 

  
 
 
 
  (18) Samuel B.  Kent ผู้ พิพากษาศาลระดับสหรัฐ ซึ่ งถูกกล่าวหาว่าประพฤติตน 
ไม่เหมาะสมทางเพศ (sex-abuse case) ได้ลาออกจากต าแหน่ง วุฒิสภาจึงมิได้พิจารณาต่อไป (ค.ศ. 
2009) 
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 (19) G. Thomas Porteous, Jr. ผู้พิพากษาศาลระดับสหรัฐ ซึ่งวุฒิสภาพิจารณาว่ามี
ความผิดตามรัฐธรรมนูญ และถอดถอนออกจากต าแหน่ง (ค.ศ. 2010) 

 

  อนึ่ง การถอดถอนออกจากต าแหน่งที่เข้าสู่การพิจารณาของวุฒิสภาทั้ง 19 กรณีนี้ 
เป็นเรื่องการพิจารณาถอดถอนผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐถึง 15 กรณี1008  

  นอกจากนี้ กลไกการตรวจสอบของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกายังมีอีกหลายวิธีการ เช่น การเรียก
ผู้บริหารสู งสุดของหน่วยงานภาครัฐชี้ แจงในคณะกรรมาธิการเฉพาะกิจที่ตั้ งขึ้น ในกรณี 
ที่ เกิดสภาพปัญหาส าคัญและน าไปสู่ขั้นตอนการพิจารณาสอบสวนขึ้นในคณะกรรมาธิการ 
เฉพาะกิจต่อไป ท าให้หน่วยงานต่าง ๆ ปฏิบัติหน้าที่อย่างระมัดระวังมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ในอดีตได้เคย
ปรากฏกรณีการตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษและเรียกบุคคลให้เข้าชี้แจงใน กรณี Watergate เมื่อปี 
ค.ศ. 1973 ถึง ค.ศ. 1974 และในกรณีที่หน่วยงานของรัฐถูกกล่าวหาว่าค้าอาวุธสงคราม ในกรณี 
Iran-Contra อันเป็นกรณีที่ได้รับความสนใจไปทั่วโลกและมีผลสั่นคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลใน
ขณะนั้นเป็นอย่างมาก1009    

     ในภาพรวม สภาคองเกรสได้จัดตั้ง Government Accountabilities Office (GAO) 
ขึ้นเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการสนับสนุนภารกิจการตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงาน
ของรัฐของสภาคองเกรสที่ได้รับการยอมรับว่าปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอย่าง มี
นัยส าคัญนับแต่การจัดให้มีกฎหมาย Legislative Reorganization Act 1970 ทั้งนี้ สภาคองเกรส
ได้เรียกให้ประธานาธิบดีหรือหน่วยงานของรัฐเสนอรายงานผลการด าเนินงานตลอดจนสภาพปัญหา
ต่อสภาอยู่เสมอ โดยมักจะมีการเรียกให้เสนอรายงานเช่นว่านั้น ก่อนที่จะอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบ
โครงการและงบประมาณส าหรับการด าเนินงานรอบใหม่อีกด้วย1010   

  ในภาพรวมนั้น ในระบบงานสภาคองเกรสได้เคยมีการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
ของรัฐสภา โดยการจัดให้มีกฎหมาย Reorganization Act ที่มีสาระส าคัญในการปรับปรุงโครงสร้าง
ของหน่วยงานสนับสนุน การพัฒนาระบบบุคลากร การปรับโครงสร้างของคณะกรรมาธิการ ปรับปรุง
ข้อบังคับการประชุมสภา ตลอดจนได้พัฒนายุทธศาสตร์และทรัพยากรเพ่ือประโยชน์ในการด าเนินงาน
ตามบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมาโดยตลอด1011   

 

                                                           
1008 เรื่องเดียวกัน, หน้า 56. 

  1009 Steven S. Smith, Jason M. Roberts and Ryan J. Vander, pp. 300-301. 
  1010 Ibid., p. 302. 
  1011 Ibid. p. 292. 
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4.3 วุฒิสภา (House of Councilors) ของประเทศญี่ปุ่น 

 4.3.1 ความเป็นมาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา 

    ในช่วงระยะเวลานับแต่ปี ค.ศ. 1890 ถึงปี ค.ศ. 1947 ก่อนที่สงครามโลกครั้ งที่  2 
จะได้เกิดขึ้นนั้น ประเทศญี่ปุ่นได้มีองค์กรที่ใช้อ านาจทางนิติบัญญัติได้แก่  “The Imperial Diet” ซึ่ง
ประกอบด้วย สภาฐานันดร (House of Peers) และสภาผู้แทนราษฎร (House of Representatives) 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งจักรวรรดิญี่ปุ่น ค.ศ.  1889 (Constitution of the Empire of Japan 1889) 
สภาฐานันดรในขณะนั้นประกอบด้วย สมาชิกที่สมเด็จพระจักรพรรดิทรงแต่งตั้งจากพระบรมวงศานุ
วงศ์ ขุนนางสืบตระกูลในระบบศักดินาดั้งเดิม และบุคคลชั้นสูงอ่ืน ๆ  จากนั้น  เมื่อประเทศญี่ปุ่นอยู่
ภายใต้การควบคุมของกองบัญชาการสูงสุดแห่งฝ่ายสัมพันธมิตร (Supreme Commander for the 
Allied Powers (SCAP)) ฝ่ายบริหารของกองบัญชาการฯ ที่มีสหรัฐอเมริกาในฐานะประเทศผู้ชนะ
สงครามโลกครั้งที่ 2 ได้ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้ประเทศญี่ปุ่นและประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญใน
ปี ค.ศ. 19461012 และมีผลบังคับใช้ในปีต่อมาได้มีผลใช้บังคับมาจนถึงปัจจุบัน  

  รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 อันได้
ประกาศใช้เมื่อวันที่  3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1946 และมีผลใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่  
3 พฤษภาคม ค.ศ. 1947 จากนั้นได้มีการเรียกประชุมสภาไดเอทซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  
ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก เมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม ค.ศ. 19471013 ดังนั้น นับแต่ ค.ศ. 1947 
เป็นต้นมา เมื่อได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง สภาไดเอทจึงได้จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
ประกอบด้วยสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด1014  เพ่ือให้มีที่มาที่ยึด
โยงกับประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย1015 ในลักษณะเดียวกันกับสหรัฐอเมริกา 

                                                           

  1012 Hans H. Baerwald, Japan’s Parliament: An Introduction (New York: Cambridge University 
Press, 2010).pp.  1- 13.  แ ล ะ  Inter-Parliamentary Union, "Japan Sangiin  House of Councillors  Last 
Elections " [Online] Accessed: Dec, 20 Available from:  http://www.ipu.org/parline-
e/reports/2162_E.htm  
  1013  House of Councillors, The National  Diet of Japan (Tokyo: Mitsumura Printing, 
2015).p.12. 
  1014House of Councillors, "A Brief History," [Online] Accessed: Jan 2.  Available from:  
http://www,sangiin,go,jp/eng/guide/history/index,htm  
  1015 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หน้า 55. 
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   ประเทศญี่ปุ่นมีรูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) อันมี
สาระส าคัญ คือ รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอ านาจอธิปไตยตามแนวความคิดเรื่องอ านาจสูงสุดเป็นของ
รัฐสภา ดังนั้น รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาจึงไม่มีการแบ่งแยกอ านาจองค์กรผู้ใช้อ านาจอย่าง
เคร่งครัดระหว่างรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกับคณะรัฐมนตรีอันเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร อีก
นัยหนึ่งนั้น คณะรัฐมนตรีก็เป็นองค์กรที่ได้รับการแบ่งอ านาจมาจากรัฐสภา และได้รับการแต่งตั้ง 
สนับสนุน และให้พ้นจากการด ารงต าแหน่งโดยการลงมติของรัฐสภา อีกด้วย1016 ทั้งนี้ ประเทศญี่ปุ่นมี
  “รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร” หรือ “Written constitution” ดังเช่นในกรณีของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ไทย และฟิลิปปินส์ ดังนั้นการหยั่งทราบถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา
ในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรย่อมสามารถใช้วิธีการค้นหาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญโดยวิธีการ
ต่างๆ  ดังที่ได้อธิบายผลการศึกษาข้างต้นได้โดยอาศัยการค้นหาเจตนารมณ์ที่อยู่เบื้องหลังบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวด้วยวุฒิสภาได้   

   โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้สถาปนาระบบรัฐสภา และ
จั ด ใ ห้ มี รั ฐ ส ภ า แ บ บ ส อ ง ส ภ า  ( Bicameral system)  ขึ้ น  โ ด ย ก า ห น ด ใ ห้ ส ภ า ไ ด เ อ ท 
เป็นองค์กรสูงสุดแห่งอ านาจรัฐในทางนิติบัญญัติ สภาไดเอทจึงเป็นองค์กรที่สะท้อนเจตนารมณ์ของ
ประชาชนและมีอ านาจในการบัญญัติ กฎหมายแต่ เ พียงองค์กรเดี ยว  อันประกอบด้ วย 
สภาผู้ แทนราษฎรและวุฒิ สภา ซึ่ งมีที่ มา  องค์ประกอบ ตลอดจนบทบาทอ านาจหน้าที่ 
ตามท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  

    ส าหรับวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นนั้น เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแล้ว 
พบว่ามีเจตนารมณ์ในการก าหนดให้มีวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่คล้ายคลึงกับ
วุฒิสภา (House of Senate) ของสหรัฐอเมริกา โดยก าหนดให้มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนและมีอ านาจหน้าที่ใกล้เคียงกับสภาผู้แทนราษฎรค่อนข้างสูง1017 นอกจากนี้ วุฒิสภาของ
ญี่ปุ่นยังเป็นสภาที่สองที่มีอ านาจหน้าที่และบทบาทค่อนข้างมากที่ส่งผลอย่างมีนัยส าคัญต่อการ
ด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีที่เป็นองค์กรฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญและสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้น จึง
สามารถอธิบายเจตนารมณ์ในการก าหนดให้มีวุฒิสภาในประเทศญี่ปุ่ นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 มีเจตนารมณ์ในการก าหนดให้วุฒิสภาเป็นที่สภาที่สองที่มีบทบาทใน
การทักท้วงหน่วงเหนี่ยวฝ่ายบริหารและสภาผู้แทนราษฎร พิจารณากลั่นกรองกฎหมาย และ
ตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งยังก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาจาก

                                                           

  1016 มานิตย์  จุมปา, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 34-45. 
1017 Hans H. Baerwald, p. 18. 
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การเลือกตั้งทั้งหมดเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือให้มีความชอบธรรมตามแนวความคิด
ว่าด้วยการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังที่จะอธิบายรายละเอียดในส่วนต่อไป 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้ง 3 องค์กรตามแนวคิดว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจไว้โดยก าหนดให้ สภา
ได เอทเป็นองค์กรผู้ ใช้อ านาจนิติบัญญัติ   คณะรั ฐมนตรี เป็นองค์กรผู้ ใช้ อ านาจบริหาร 
และให้ศาลเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการ และก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทั้งสาม  
ในลักษณะที่ตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน (Checks and balances) เพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรี
ต้องรับผิดชอบต่อสภาไดเอท และสภาไดเอทเป็นองค์กรที่เลือกสมาชิกรัฐสภาคนหนึ่งขึ้นด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรเพียงองค์กรเดียวเท่านั้นที่มีอ านาจในการเสนอญัตติและลง
มติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี (Motion of No-Confidence) ในขณะที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการยุบสภา
ผู้แทนราษฎรได้ ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างสภาไดเอทและศาลนั้น พบว่าศาลมีอ านาจในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่สภาไดเอทให้ความเห็นชอบ ในขณะที่สภาไดเอท
นั้นมีอ านาจในการถอดถอนผู้พิพากษาให้ออกจากต าแหน่งได้1018 

    จึงพิจารณาได้ว่า แนวความคิดว่าด้วยการก าหนดให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
มีรูปแบบสองสภาของญี่ปุ่นนั้น ก็เพ่ือก าหนดให้มีวุฒิสภา (The House of Councillors) เป็นสภาที่
สองในสภาไดเอท มีบทบาทอ านาจหน้าที่เป็นสภากลั่นกรองที่มีบทบาทสูงมากในการกลั่นกรอง
กฎหมายที่ ค่อนข้าง เด่นชัด ทั้ งนี้  ในกรณีที่ มีมติความเห็นแตกต่างกันระหว่างสองสภา  
สภาผู้แทนราษฎรเป็นสภาที่มีอ านาจเหนือกว่าเพราะเหตุว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 
1946  ก า หนด ให้ ใ นก รณี ที่ ส ภ าทั้ ง สอ งมี ค ว าม เห็ น ต่ า ง กั น อัน ไม่ อ า จ เห็ น พ้ อ งกั น ไ ด้ 
แม้ได้ผ่านกลไกของคณะกรรมาธิการร่วมกันของทั้งสองสภาแล้วเช่นกัน มติของสภาผู้แทนราษฎรย่อม
ถือเป็นมติของสภาไดเอทในท่ีสุดภายใต้หลักเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญก าหนดดังจะอธิบายในส่วนต่อไป   

 

 

 

                                                           

  1018 House of Councillors, "Relationship between the Diet and the Cabinet," [Online] 
Accessed: Jan 2.  Available from:  http://www.sangiin.go.jp/eng/guide/relation/index.htm 



 

 

315 

  4.3.2 ที่มาและองค์ประกอบ 

   ส ภ า ไ ด เ อท  ( The Diet)  ป ร ะก อ บ ด้ ว ย ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร  ( House of 
Representatives) และวุฒิสภา (House of Councillors) 1019 โดยก าหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วย
สมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จ านวนทั้งสิ้น 242 คน (146 คน มาจากการ
เลือกตั้งแบบแบ่งเขต และอีก 96 คน มาจากการเลือกตั้งในระบบสัดส่วนซึ่งใช้ประเทศเป็นเขต
เลือกตั้ง) ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายเลือกตั้งก าหนด1020 มีวาระการด ารงต าแหน่ง  6 ปี 
และสมาชิกวุฒิสภาจ านวนครึ่งหนึ่ง จะหมดวาระลงในทุกระยะเวลา 3 ปี 1021 ทั้งนี้ นับแต่วาระแรกที่
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดให้วาระการด ารงต าแหน่งของ
สมาชิกวุฒิสภาจ านวนกึ่งหนึ่งสิ้นสุดลงเมื่อครบระยะเวลา 3 ปี 1022อันเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับ
สมาชิกวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาที่จะมีสมาชิกวุฒิสภาส่วนหนึ่งพ้นจากต าแหน่งทุก 2 ปี เพ่ือความ
ต่อเนื่องของวุฒิสภา (continuity) 1023 นอกจากนี้การก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนโดยเป็นตัวแทนจากเขตพ้ืนที่การปกครองก็ได้รับอิทธิพลโดยตรงมาจากแนวคิด
ว่าด้วยที่มาของสมาชิกวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาในระบบสหพันธรัฐด้วยเช่นกัน1024 

                                                           

  1019 The Constitution of Japan 1946, Article 42.; 
  “The Diet shall consist of two Houses, namely the House of Representatives and the House 
of Councillors.” 
  1020 The Constitution of Japan 1946,Article 43.  
  “Both Houses shall consist of elected members, representative of all the people. 
  The number of the members of each House shall be fixed by law.”  
  1021 The Constitution of Japan 1946, Article 46.  
  “The term of office of members of the House of Councillors shall be six years, and election 
for half the members shall take place every three years.” 
  1022 The Constitution of Japan 1946, Article 102.; 
  “  The term of office for half the members of the House of Councillors serving in the first 
term under this Constitution shall be three years.  Members falling under this category shall be 
determined in accordance with law.” 
  1023 Hans H. Baerwald, p. 19. 
  1024 Tadano Masahito, "The Case for Equal Representation in the Upper House," [Online] 
Accessed: Jan, 17.  Available from:  http://www.nippon.com/en/in-depth/a04404 
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  4.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่  

    ในการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ วุฒิสภาญี่ปุ่นสามารถเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติ  ญัตติ  ตั้ งกระทู้ถามคณะรัฐมนตรี เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน  
การอภิปราย และมีส่วนร่วมในการลงมติเก่ียวกับกับร่างพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ1025   

 ส าหรับการด าเนินงานของวุฒิสภานั้น ได้มีการก าหนดสมัยประชุมของวุฒิสภาญี่ปุ่น โดย
คณะรัฐมนตรีจะเป็นองค์กรที่ก าหนดกรอบระยะเวลา มีด้วยกัน 3 ประเภท ได้แก่ สมัยประชุมสามัญ 
(Ordinary session) มีก าหนด 150 วัน ส าหรับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ และร่าง
พระราชบัญญัติอ่ืนๆ  ที่เกี่ยวข้อง สมัยประชุมวิสามัญ (Extraordinary session) ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้
ก าหนดให้มีขึ้นตามที่สมาชิกสภาไดเอทจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ร้องขอ 1026 ส าหรับการพิจารณา
ประเด็นฉุกเฉินเร่งด่วน อาทิ การพิจารณากลั่นกรองกฎหมายหรืออนุมัติการใช้จ่ายเงินแผ่นดินส าหรับ
กรณีภัยพิบัติ และสมัยประชุมพิเศษ (Special session) จะมีการเรียกประชุมนี้ภายหลังการเลือกตั้ง
ทั่วไปที่ได้จัดให้มีขึ้นหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง เมื่อได้มีการเปิดสมัยประชุมพิเศษแล้ว 
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องลาออกจากต าแหน่ง และสภาทั้งสองจะได้เลือกบุคคลขึ้นด ารงต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีต่อไป1027 ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภาย่อมมีเอกสิทธิ์ในการพูด อภิปราย  และออกเสียงลงมติ
ภายในบริเวณรัฐสภาเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร1028 

 

 4.3.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

   โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดสถานะของสภาได
เอท (The Diet) ไว้ในฐานะองค์กรสูงสุดในทางนิติบัญญัติ1029 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญญี่ปุ่นได้ก าหนดให้ร่าง
                                                           

  1025 House of Councillors, The National  Diet of Japan, p.12. 
  1026 The Constitution of Japan 1946, Article 53.; 
  “The Cabinet may determine to convoke extraordinary sessions of the Diet. When a quarter 
or more of the total members of either House makes the demand, the Cabinet must determine 
on such convocation” 
  1027 House of Councillors, The National  Diet of Japan, pp.12-13.  

1028 The Constitution of Japan 1946, Article 51.  
“ Members of both Houses shall not be held liable outside the House for speeches, 

debates or votes cast inside the House.” 
1029 The Constitution of Japan 1946, Article 41.  
“ The Diet shall be the highest organ of state power, and shall be the sole law- making 

organ of the State.” 
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พระราชบัญญัติจะมีผลบังคับเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยได้ผ่านการพิจารณาและให้ความเห็นชอบจากทั้ง
สองสภา 1030 ประการส าคัญ ในระบบงานนิติบัญญัติของประเทศญี่ปุ่นสามารถริเริ่มการเสนอร่า ง
พระราชบัญญัติได้ทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยผู้มีสิทธิเสนอร่างพระราชบัญญัติได้แก่ 
คณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภาไดเอท จากนั้นประธานสภาจะส่งร่างพระราชบัญญัติไปยัง
คณะกรรมาธิการสามัญที่เกี่ยวข้องเพ่ือพิจารณาในรายละเอียดต่อไป ส าหรับร่างพระราชบัญญัติที่มี
ความส าคัญบางฉบับอาจได้รับการอภิปรายและตั้งค าถามต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับหลักการและ
เหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นในที่ประชุมใหญ่ของแต่ละสภาก่อนที่จะส่งร่าง
พระราชบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการต่อไป 1031 

    ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภามีส่วนในกระบวนการนิติบัญญัติได้โดยสามารถเสนอร่าง
พระราชบัญญัติได้โดยการเข้าชื่อเสนอและมีสมาชิกวุฒิสภาลงชื่อสนับสนุนร่วมกันไม่น้อยกว่า 10 คน 
หากเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินอันมีผลต่องบประมาณแผ่นดิน สมาชิกวุฒิสภาของ
ประเทศญี่ปุ่นก็สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้เช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
โดยต้องมีสมาชิกวุฒิสภาลงชื่อสนับสนุนร่วมกันไม่น้อยกว่า 20 คน นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการก็
สามารถเสนอร่างพระราชบัญญัติอันมีสาระส าคัญเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ
ได้ โดยเสนอในนามของประธานคณะกรรมาธิการ1032  

    ทั้งนี้ โดยเหตุที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่นได้ก าหนดให้มีการเสนอ “ร่าง
พระราชบัญญัติที่มีสาระส าคัญเกี่ยวด้วยการเงิน” ได้ โดยสมาชิกสภาไดเอทและคณะกรรมาธิการที่
เสนอในนามของประธานคณะกรรมาธิการ โดยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ให้คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่าย
บริหารที่มีภารกิจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญในการบริหารราชการแผ่นดินและรับผิดชอบการบริหาร
งบประมาณต้องมีโอกาสในการแสดงความคิดเห็นในคณะกรรมาธิการด้วยเสมอ  ในกรณีเมื่อ
คณะกรรมาธิการมีความประสงค์จะเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีสาระส าคัญเกี่ยวด้วยการเงินอันส่งผล
ต่องบประมาณแผ่นดิน 1033 

                                                           

  1030 The Constitution of Japan 1946, Article 59.  
  “ A bill becomes a law on passage by both Houses, except as otherwise provided by the 
Constitution …”.   
  1031House of Councillors, The National  Diet of Japan, P.17. 
  1032 The Diet Law, Article 50-II;  
  “ A Committee may propose a bill concerning matters under its jurisdiction.  The 
Chairperson of the Committee shall be the proposer of such a bill.” 
  1033 The Rules of the House of Councillors , Article 50.; 
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   กระบวนการนิติบัญญัติในระบบงานรัฐสภาของประเทศญี่ปุ่นมีความคล้ายคลึงกับ
กระบวนการนิ ติ บัญญั ติ ขอ งสภาคอง เ กรส ในสหรั ฐ อ เมริ ก า  ในประการที่ ก า ร เ สนอ 
ร่างกฎหมายนั้นสามารถเริ่มต้นกระบวนการเสนอได้ทั้งสองสภา และร่างกฎหมายนั้นจะถือว่าผ่าน
ความเห็นของจากรัฐสภาก็ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบแล้วจากสภาทั้งสอง  เมื่อมีการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติต่อประธานแห่งสภาที่ได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว ประธานแห่งสภานั้นจะส่งร่าง
พระราชบัญญัติต่อไปยังคณะกรรมาธิการที่มีขอบเขตอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับสาระส าคัญแห่งร่าง
พระราชบัญญัติที่ได้เสนอมานั้น เมื่อคณะกรรมาธิการได้พิจารณาเสร็จแล้วจะเสนอรายงานของ
คณะกรรมาธิการต่อสภานั้น เพ่ือให้ความเห็นชอบแล้วส่งไปยังอีกสภาหนึ่งเพ่ือพิจารณาและให้ความ
เห็นชอบต่อไป  อย่างไรก็ตาม ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน ผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติอาจร้องขอให้สภานั้น 
ๆ พิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยเว้นขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการก็ได้ 1034    

     ส าหรับในการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติในชั้นคณะกรรมาธิการสามัญ
ของวุฒิสภานั้น ผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติจ าต้องน าเสนออธิบายหลักการและเหตุผลตลอดจน
เจตนารมณ์ของร่างพระราชบัญญัติต่อที่ประชุมคณะกรรมาธิการ จากนั้นกรรมาธิการจะตั้งข้อซักถาม
ต่อคณะรัฐมนตรีหรือเจ้าหน้าที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการยกร่างพระราชบัญญัติที่มาร่วมประชุมกับ

                                                           

  “ When a Committee desires to present a bill that will affect the budget, the Cabinet shall 
be given an opportunity to express its opinion in advance of the Committee's decision. 
  As to a bill introduced by a Member, affecting the budget and referred to the committee, 
the Chairman must, before putting it to a vote, give the Cabinet an opportunity to express its 
opinion. The same shall also apply to an amendment to increase the total amount of the budget 
and an amendment to a bill, creating an increase of the budget or affecting the budget, submitted 
by a Committee member.” 
 
  1034 The Diet Law, Article 56.; 
  “ For a Member to propose a measure, it is necessary to secure the support of twenty or 
more Members in the House of Representatives, and ten or more Members in the House of 
Councillors. In the case of a bill requiring budgetary action, however, it is necessary for a Member 
to secure the support of fifty or more Members in the House of Representatives, and twenty or 
more in the House of Councillors.  
  When a measure is proposed or presented, the presiding officer shall refer it to an 
appropriate Committee, and, after consideration by the Committee, shall put it to consideration in 
a plenary sitting. In case of urgency, however, and at the request of the introducer or the proposer, 
consideration by the Committee may be omitted by a resolution of the House. …” 
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คณะกรรมาธิการ นอกจากนั้น คณะกรรมาธิการอาจรับฟังความเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ 
ตลอดจนผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้น เมื่อได้พิจารณากลั่นกรองร่าง
พระราชบัญญัติอย่างรอบด้านแล้วจึงอภิปรายและลงมติ แล้วเสนอต่อที่ประชุมวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา
ต่อไป1035 อนึ่ง ในกรณีที่มีการเสนอค าแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติที่อยู่ในระหว่างการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการ หากเป็นกรณีที่การแก้ไขเพ่ิมเติมนั้นเป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นมี
สาระส าคัญเกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกวุฒิสภาผู้เสนอญัตตินั้นต้องเสนอเอกสารรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบทางงบประมาณมาในโอกาสนั้นด้วย1036 เพ่ือประโยชน์ในการกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติ 
ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีข้อมูลอย่างครบถ้วน        

 อย่างไรก็ตาม ส าหรับในกรณีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติอันเกี่ยวด้วยการเงินที่มีผลเป็น
การเพ่ิมหรือมีผลต่อการงบประมาณ  ในชั้นการพิจารณาของสภาหรือคณะกรรมาธิการ ทั้งวุฒิสภา
และคณะกรรมาธิการต้องให้โอกาสคณะรัฐมนตรีชี้แจงเหตุผลความเห็นตลอดจนข้อสังเกตต่อร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวด้วย 1037  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946  ได้ก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎร 
เป็นสภาที่ต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ฝ่ายบริหารเสนอ  
ต่อสภาไดเอทเป็นสภาแรก ทั้งสภาผู้แทนราษฎรยังเป็นสภาที่มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในทางการ
อนุมัติงบประมาณแก่ฝ่ายบริหารมากกว่าวุฒิสภา กล่าวคือ หากวุฒิสภาไม่สามารถพิจารณาและให้
ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแล้วเสร็จภายใน30 วัน ในสมัยประชุม หรือไม่ให้ความ
เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ หรือได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันเพ่ือพิจารณาร่าง

                                                           

  1035House of Councillors, The National  Diet of Japan, p.17. 
  1036 The Rules of the House of Councillors , Article 46.;  
  “Any member who desires to move an amendment to a measure must submit it in writing 
beforehand to the Chairman. 
  When the amendment under the preceding paragraph is one to a bill and is to bring about 
an increase of the budget or is to require budgetary action, a written statement shall be attached 
clarifying expenditure needed as a result of the amendment.” 

1037  The Diet Law, Article 57-III.  
  “ A House or a Committee must afford the Cabinet an opportunity to give its opinion on 
an amendment to increase the total amount of the budget, on a bill presented by a Committee 
or proposed by a Member which requires budgetary action, or a bill amendment which brings 
about an increase of the budget or which will require budgetary action.” 
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พระราชบัญญัติงบประมาณในกรณีที่มีความเห็นแตกต่างกันระหว่างสองสภา แล้วยังไม่ปรากฏข้อยุติ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่นค.ศ. 1946 ได้ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณที่สภา
ผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบถือเป็นร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา (สภาได
เอท)1038 ทั้งนี้สภาผู้แทนราษฎรยังมีบทบาทเหนือกว่าวุฒิสภาในการให้ความเห็นชอบหนังสือ
สัญญา1039ในลักษณะเดียวกันกับการอนุมัติงบประมาณท านองเดียวกันกับกรณีที่กล่าวข้างต้น 

   อนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดให้ค านึงถึง 
ผู้ มี ส่ วนได้ เสี ยกับกฎหมายด้ วย  ดั งที่ ก าหนดให้ก่อนที่ สภาได เอทจะให้ความเห็ นชอบ 
ร่างพระราชบัญญัติใดที่เกี่ยวข้องและบังคับใช้ส าหรับองค์กรส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะจ าต้องจัดให้มี
การออกเสี ยงประชามติประช าชนใน พ้ืนที่ การปกครองส่ วนท้องถิ่ น ให้ ความเห็นชอบ 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 ของประชากรในท้องที่นั้นเสียก่อน1040   

   ทั้งนี้ ในระบบงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นได้จัดให้มี “Legislative 
Bureau” ขึ้นเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจในการสนับสนุนการยกร่างพระราชบัญญัติให้แก่สมาชิกวุฒิสภา 
โดยได้ก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งในข้อบังคับการประชุมสภาไดเอท ( The Diet Law ) ให้มีสถานะเป็น
หน่วยงานอิสระที่ขึ้นตรงต่อประธานวุฒิสภา มี Commissioner General เป็นผู้บริหารสูงสุดที่ได้รับ
การแต่งตั้งและให้พ้นจากต าแหน่งได้ก็แต่โดยประธานวุฒิสภาตามมติของที่ประชุมวุฒิสภา1041  

                                                           

  1038 Article 60. The budget must first be submitted to the House of Representatives. Upon 
consideration of the budget, when the House of Councillors makes a decision different from that 
of the House of Representatives, and when no agreement can be reached even through a joint 
committee of both Houses, provided for by law, or in the case of failure by the House of Councillors 
to take final action within thirty ( 30)  days, the period of recess excluded, after the receipt of the 
budget passed by the House of Representatives, the decision of the House of Representatives shall 
be the decision of the Diet. 

 1039 The Constitution of Japan 1946, Article 61. ; 
  “The second paragraph of the preceding article applies also to the Diet approval required 

for the conclusion of treaties.”  
1040 The Constitution of Japan 1946, Article 95. 
“ A special law, applicable only to one local public entity, cannot be enacted by the Diet 

without the consent of the majority of the voters of the local public entity concerned, obtained 
in accordance with law.” 

 1041  The Diet Law, Article 131. ; 
   “ A Legislative Bureau shall be established in each House to assist Members in drafting 
bills. 
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   ในกรณีที่มีความเห็นแตกต่างกันระหว่างสองสภาเกี่ยวด้วยการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติฉบับใด จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันระหว่างทั้งสองสภาเพ่ือพิจารณาและ
หาข้อยุติ จากนั้นจัดท าร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกันฯ ได้พิจารณาเสร็จแล้วเสนอแต่
ละสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป จากนั้นเมื่อร่างพระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากทั้ง
สองสภา หรือถือว่าได้รับความเห็นชอบจากสภาไดเอทแล้ว คณะรัฐมนตรีจะได้ทูลเกล้าฯ ถวายร่าง
พระราชบัญญัติต่อสมเด็จพระจักรพรรดิเพ่ือการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย1042 ในกรณีที่วุฒิสภา
ไม่เห็นชอบหรือมีมติให้แก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติที่ ได้รับจากสภาผู้แทนราษฎร  สภา
ผู้แทนราษฎรมีสิทธิยืนยันร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นได้โดยมติเสียงข้างมากเด็ดขาด (Super-
majority) โดยมีมติให้ยืนยันร่างพระราชบัญญัติคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิก
ทั้ งหมดเท่าที่ มีอยู่ ของสภาผู้ แทนราษฎร นอกจากนี้  สภาผู้ แทนราษฎรมีสิทธิ ในการตั้ ง
คณะกรรมาธิการร่วมกันของทั้งสองสภาเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้  ทั้งนี้ 
วุฒิสภาจะต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน ใน
สมัยประชุม นับแต่วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัติจากสภาผู้แทนราษฎร1043 

                                                           

  Each Legislative Bureau shall have one Commissioner General, secretaries and other 
necessary personnel. 
  The Commissioner General of the Legislative Bureau shall be appointed and dismissed by 
the presiding officer with the approval of the House ; provided, however, that, when the Diet is out 
of session, the presiding officer may accept the resignation of the Commissioner General of the 
Bureau. ….”  
 
  1042 House of Councillors, The National  Diet of Japan, p.17. 
  1043  The Constitution of Japan 1946, Article 59.   ; 
  “ A bill which is passed by the House of Representatives, and upon which the House of 
Councillors makes a decision different from that of the House of Representatives, becomes a law 
when passed a second time by the House of Representatives by a majority of two- thirds or more 
of the members present.   
 The provision of the preceding paragraph does not preclude the House of Representatives 
from calling for the meeting of a joint committee of both Houses, provided for by law. 
 Failure by the House of Councillors to take final action within sixty (60) days after receipt 
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   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 หมวด 9 ได้ก าหนดให้สภา 
ไดเอทเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่น
สามารถมาส่วนร่วมในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมได้ และมีบทบาทในการพิจารณา
กลั่นกรองร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมต่อไป1044 อนึ่ง กระบวนการพิจารณากลั่นกรองร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมมิได้กระท าในที่ประชุมร่วมกันของสภาไดเอทเหมือนที่ปรากฏในกรณี
ของประเทศไทย แต่จะมีกระบวนการเช่นเดียวกันกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่อาจเริ่ม
กระบวนการที่สภาใดก่อนก็ได้ และสภาที่ให้ความเห็นชอบเป็นสภาที่สองก็จะส่งร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพิ่มเติมที่สภาไดเอทให้ความเห็นชอบนั้นเข้าสู่กระบวนการของคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดให้มีการ
ออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและประกาศใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญต่อไป1045 โดยการ

                                                           

of a bill passed by the House of Representatives, time in recess excepted, may be determined by 
the House of Representatives to constitute a rejection of the said bill by the House of Councillors.” 
 
  1044 The Diet Law, Article 68-II.; 
    Notwithstanding the provision of Article 56, paragraph 1, for a Member to propose a 
Preliminary Draft Amendment to the Constitution of Japan, it is necessary to secure the support of 
one hundred or more Members in the House of Representatives, and fifty or more Members in the 
House of Councillors. 

1045  The Diet Law; 
  Article 68- III.  Preliminary Draft Amendments to the Constitution, as provided for in the 
preceding Article, shall be proposed separately for each relevant matter. 
  Article 68-IV. Notwithstanding the provision of Article 57, a motion to amend a Preliminary 
Draft Amendment to the Constitution to be taken up in a plenary sitting must be supported by 
one hundred or more Members in the House of Representatives, and fifty or more Members in the 
House of Councillors. 
  Article 68.-V If the Diet passed the final resolution on a Preliminary Draft Amendment to 
the Constitution, the Diet shall, upon such final resolution, be considered to have initiated an 
Amendment to the Constitution of Japan and submitted it to the people in accordance with the 
provision of Article 96, paragraph 1, of the Constitution of Japan. In this case , the presiding officers 
of both Houses shall publicly notify the initiation of an Amendment to the Constitution and the 
relevant Preliminary Draft Amendment to the Constitution in the Official Gazette. 
Notwithstanding the provision of Article 65, paragraph 1, if the Diet passed the final resolution on 
a Preliminary Draft Amendment to the Constitution as provided in the preceding paragraph, the 
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ประชุมร่วมกันของวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรโดยต้องมีมติเห็นชอบให้บังคับใช้เป็นรัฐธรรมนูญด้วย
เสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3ของสมาชิกที่มีอยู่ของทั้งสองสภา จากนั้นต้องน าร่างรัฐธรรมนูญที่สภาไดเอท
ได้ให้ความเห็นชอบแล้วนั้นเข้าสู่การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Referendum) แล้วน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายสมเด็จพระจักรพรรดิเพ่ือทรงลงปรมาภิไธย
ประกาศใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญต่อไป1046 เพ่ือสนับสนุนภารกิจดังกล่าว ข้อบังคับการประชุมสภาได
เอท (The Diet Law)  ได้ก าหนดให้มี คณะกรรมการพิเศษด้านการวิจัยรัฐธรรมนูญ (Research 
Commission on the Constitution) ขึ้นทั้งในวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจหน้าที่ในการ
สนับสนุนงานทางวิชาการและการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และการบัญญัติ
กฎหมายให้เป็นไปโดยสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ พิจารณากลั่นกรองและเสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมหรือร่างพระราชบัญญัติที่น าไปสู่การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหรือการจัดให้
มีการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญเข้าสู่การพิจารณาสภา ตลอดจนการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 1047 

                                                           

presiding officer of the House which made the final resolution shall inform and forward the 
resolution to the Cabinet. 
  Article 68-VI.  Upon initiation of an Amendment to the Constitution, the date of the 
National Referendum for Amendment to the Constitution shall be determined by a resolution of 
the Diet promptly after the initiation. 

1046 Article 96.  Amendments to this Constitution shall be initiated by the Diet, through a 
concurring vote of two- thirds or more of all the members of each House and shall thereupon 
be submitted to the people for ratification, which shall require the affirmative vote of a majority 
of all votes cast thereon, at a special referendum or at such election as the Diet shall specify. 
  Amendments when so ratified shall immediately be promulgated by the Emperor in the 
name of the people, as an integral part of this Constitution. 

1047 The Diet Law, Article 102-VI.; 
  “  A Commission on the Constitution shall be set up in each House in order to conduct 
broad and comprehensive research on the Constitution of Japan and fundamental legislation 
closely related to the Constitution of Japan as well as to consider Preliminary Draft Amendments 
to the Constitution, bills on the initiation of Amendments to the Constitution and/ or a National 
Referendum thereon and other matters.” 
  Article 102- VII.  The Commission on the Constitution may propose Preliminary Draft 
Amendments to the Constitution and bills on the initiation of Amendments to the Constitution 
and/or a National Referendum thereon. In this case, the provision of Article 68-III shall apply mutatis 
mutandis to Proposals of Preliminary Draft Amendments to the Constitution. 
  The Chairperson of the Commission on the Constitution shall be the proposer of 
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อันเป็นผลให้การพิจารณากลั่นกรองร่างรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติข้างต้นเป็นไปโดยละเอียด
รอบคอบมากยิ่งขึ้นด้วย    

   4.3.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรี 
อันเป็นองค์กรผู้ ใช้อ านาจฝ่ายบริหารต้องรับผิดชอบต่อสภาไดเอท 1048 อันเป็นการก าหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตามแนวคิดของระบบรัฐสภา แม้ว่ารัฐธรรมนูญ
แห่ ง ราชอาณาจั กรญี่ ปุ่ น  ค .ศ .  1946  ก าหนดให้สภาผู้ แทนราษฎรแต่ เ พียงสภาเดี ยว  
ที่มีอ านาจในการมีมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล  (non-confidence resolution) อันเป็นผลให้คณะรัฐมนตรี
ทั้ ง ค ณ ะ ต้ อ ง ล า ออก  เ ว้ น แ ต่ ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร จ ะถู ก ยุ บ ภ า ย ใ น เ ว ล า  1 0  วั น ห ลั ง 
จากนั้น1049 โดยวุฒิสภาจะไม่มีอ านาจในประการนี้ก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมที่
เ กี่ ย ว ข้ อ ง ก็ ไ ด้ ก า ห น ด ใ ห้ วุ ฒิ ส ภ า มี อ า น า จ ใ น ก า ร ต ร ว จ ส อ บ ก า ร ด า เ นิ น ง า น ข อ ง 
ฝ่ายบริหารหลายประการด้วยกัน โดยรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรญี่ปุ่น  ค.ศ.  1946 
ได้ก าหนดให้วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่น มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน และ
แ ต่ ล ะ ส ภ า มี อ า น า จ ห น้ า ที่ ใ น ก า ร พิ จ า ร ณ า ส อ บ ส ว น แ ล ะ ศึ ก ษ า ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่ 
ของฝ่ายบริหารได้  และมีอ านาจเรียกพยานหลักฐานและบุคคลมาให้ถ้อยค า และบันทึกไว้ 
เป็นหลักฐานได้ 1050 

                                                           

Preliminary Draft Amendments to the Constitution and bills on the initiation of Amendments to 
the Constitution and/or a National Referendum thereon as provided for in the preceding paragraph. 

1048 Article 66. The Cabinet shall consist of the Prime Minister, who shall be its head, and 
other Ministers of State, as provided for by law. 
  The Prime Minister and other Ministers of State must be civilians. 
  The Cabinet, in the exercise of executive power, shall be collectively  esponsible to the 
Diet. 

1049 The Constitution of Japan 1946, Article 69.  
 “If the House of Representatives passes a non-confidence resolution, or rejects a 

confidence resolution, the Cabinet shall resign en masse, unless the House of Representatives 
is dissolved within ten (10) days.” 

1050 The Constitution of Japan 1946, Article 62. ; 
  “ Each House may conduct investigations in relation to government, and may demand 
the presence and testimony of witnesses, and the production of records.. 
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   ในประการที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหาร และในด้าน
คว ามสั ม พัน ธ์ ร ะห ว่ า งอ งค์ ก ร ฝ่ า ยนิ ติ บั ญญั ติ กั บ องค์ ก รฝ่ า ยบริ ห า รนั้ น  รั ฐ ธ ร รมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดให้ นอกจากภารกิจในการบริหารราชการแผ่นดินให้
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว  ต้องปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายอย่างสุจริต ควบคุมก ากับ
ดูแลหน่วยงานของรัฐ ด าเนินความสัมพันธ์กับต่างประเทศ พิจารณาท าความตกลงระหว่างประเทศ
โดยความเห็นชอบของสภาไดเอท ตลอดจนจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ือขอความ
เห็นชอบในการอนุมัติงบประมาณจากสภา เป็นต้น 1051 

  วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นมีกลไกการตรวจสอบฝ่ายบริหารผ่านทางกลไก 
ของคณะกรรมาธิการ ทั้งนี้ ทั้งวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรต่างมีคณะกรรมาธิการ 2 ประเภท
ด้วยกัน ได้แก่ คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) และคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
(Special Committees)1052 แต่เฉพาะวุฒิสภาเท่านั้นที่จะมีคณะกรรมาธิการวิจัยอีกหนึ่งคณะ1053 
วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นมีคณะกรรมาธิการสามัญจ านวนทั้งสิ้น  17 คณะ มีอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณา สอบสวน หรือศึกษาร่างพระราชบัญญัติ มติของสภา ตลอดจนประเด็นตามค าร้องที่
เกี่ยวข้องกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ ได้แก่1054 

  (1) Committee on Cabinet 

  (2) Committee on General Affairs 
  (3) Committee on Judicial Affairs 

                                                           

  1051 The Constitution of Japan 1946, Article 73.; 
  “  The Cabinet, in addition to other general administrative functions, shall perform the 
following functions: Administer the law faithfully; conduct affairs of state. Manage foreign affairs. 
Conclude treaties.  However, it shall obtain prior or, depending on circumstances, subsequent 
approval of the Diet.  Administer the civil service, in accordance with standards established by 
law. Prepare the budget, and present it to the Diet.  Enact cabinet orders in order to execute the 
provisions of this Constitution and of the law.  However, it cannot include penal provisions in 
such cabinet orders unless authorized by such law. Decide on general amnesty, special amnesty, 
commutation of  punishment, reprieve, and restoration of rights.. 

  1052 The Diet Law, Article 40.  
   “ Each House may have two kinds of Committees, namely Standing Committees and 
Special Committees.” 
  1053 House of Councillors, The National  Diet of Japan, p.14. 
  1054 The Diet Law, Article 41.  
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  (4) Committee on Foreign Affairs and Defense 
  (5) Committee on Financial Affairs 
  (6) Committee on Education, Culture and Science 
  (7) Committee on Health, Welfare and Labour 
  (8) Committee on Agriculture, Forestry and Fisheries 
  (9) Committee on Economy and Industry   
  (10) Committee on Land and Transport 
  (11) Committee on Environment 
  (12) Committee on Fundamental National Policies 
  (13) Committee on Budget 
  (14) Committee on Audit 
  (15) Committee on Oversight of Administration 
  (16) Committee on Rules and Administration 
  (17) Committee on Discipline 

     เป็นกรณีที่น่าสนใจว่า ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นได้ก าหนดไว้
โดยชัดแจ้งว่า ห้ามมิให้จัดให้มีการประชุมคณะกรรมาธิการในวันและเวลาที่มีการประชุมวุฒิสภา เว้น
แต่จะได้รับอนุญาตจากประธานวุฒิสภาเป็นการเฉพาะ 1055 และก าหนดห้ามสมาชิกวุฒิสภาเป็น
กรรมาธิการสามัญมากกว่า 2 คณะ 1056 อันเป็นส่วนที่ท าให้สมาชิกวุฒิสภาสามารถบริหารเวลาในการ
ปฏิบัติงานได้ดีขึ้นและปฏิบัติหน้าที่ ในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

   ประธานคณะกรรมาธิการทุกคณะสามารถร้องขอให้บุคคลจากหน่วยงานภาครัฐมา
แสดงข้อมูลแก่คณะกรรมาธิการได้ในกรณีที่เห็นว่ามีความส าคัญและเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงาน
พิจารณาสอบสวนในเรื่องเฉพาะด้านในฝ่ายบริหาร1057 คณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะสามารถตั้ง

                                                           

  1055 The Rules of the House of Councillors , Article 37.; 
   “ No Committee shall meet during a plenary sitting of the House without the permission 
of the President.” 
  1056  The Rules of the House of Councillors , Article 74-II. ; 
  “ A Member of the House shall not serve concurrently on more than two Standing 
Committees. ...” 
  1057 The Rules of the House of Councillors ,  Article 42-III. ;  
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บุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ เรียกว่า “Senmon-in” และนักวิจัย
เพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการได้1058   

 เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเสร็จแล้ว จะได้มีการจัดท ารายงานของ
คณะกรรมาธิการเสนอต่อวุฒิสภาต่อไป รายงานของคณะกรรมาธิการวุฒิสภาจะต้องแสดง
รายละเอียดสรุปผลการพิจารณาพร้อมด้วยเหตุผลประกอบ งบประมาณรายจ่ายและรายละเอียดที่
เกี่ยวข้อง ตลอดจนหากมีรายละเอียดความเห็นของคณะรัฐมนตรีที่ได้มีการชี้แจงในคณะกรรมาธิการ
ย่อมต้องเสนอมาพร้อมกันด้วย 1059 

  นอกจากคณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญแล้ว วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่น
ได้จัดให้มีคณะกรรมาธิการการศึกษาวิจัย (Research Committee) ขึ้นเฉพาะในวุฒิสภานับแต่เปิด
สมัยประชุมสภาไดเอทเป็นครั้งแรก ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา 1060 โดยคณะกรรมาธิการ

                                                           

  “Regardless of the provisions in the preceding article, when the Chairman of a 
Committee deems it necessary for Committee's consideration or investigation on precise or 
technical matters relating to the administration, the Chairman shall request the presence of a 
Government informant to hear his or her explanation on them. 
  A Committee shall request the attendance of a Government informant through the 
Government office in charge.” 
  1058 The Diet Law, Article 43. ;  
  “Each Standing Committee may have an official with professional knowledge (to be 
called “Senmon-in” or Professional Adviser), and researchers.” 
  1059 The Rules of the House of Councillors , Article 72. ;  
  “When a Committee has completed the consideration or investigation of a measure or 
matter, it shall prepare a report and submit it to the President through the Chairman. 
  To the report of the preceding paragraph shall be attached a written summary 
containing a brief explanation of the reasons for its decision, expenses and other matters. 
  When a Committee has given the Cabinet an opportunity to express its opinion under 
the provision of Article 57-III of The Diet Law, the gist of this opinion shall be included in the 
written summary.” 
  1060 The Rules of the House of Councillors , Article 80-II.; 
  “ A Research Committee shall be set up in the first session of the Diet to be convoked 
after the regular election for the Members of the House of Councillors.” 
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คณะนี้มีอ านาจหน้าที่ในการศึกษา วิเคราะห์ วิจัย และจัดท ารายงานการศึกษาวิจัยเสนอต่อประธาน
วุฒิสภา1061 

   นอกจากการตรวจสอบโดยอาศัยกลไกของคณะกรรมาธิการแล้ว โดยที่ได้มีการ
ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุมกับแต่ละสภาเพ่ือตอบชี้แจงร่าง
พระราชบัญญัติต่อที่ประชุม1062 แล้ว สมาชิกวุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นสามารถ “ตั้งกระทู้ถาม”
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีได้เพ่ือให้ฝ่ายบริหารอธิบาย ชี้แจงเหตุผลเกี่ยวกับสภาพปัญหาเกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผ่นดินหรือการด าเนินนโยบายภาครัฐที่สมาชิกวุฒิสภาได้ตั้งกระทู้ถาม ทั้งนี้ 
กระทู้ถามมี 2 ประเภท ได้แก่ กระทู้ถามสดที่สมาชิกวุฒิสภาสามารถตั้งถามด้วยวาจาในที่ประชุม
วุฒิสภาเมื่อรัฐมนตรีได้ร่วมประชุมในการแถลงนโยบายต่อสภาหรือการชี้แจงหลักการและเหตุผล
ประกอบร่างพระราชบัญญัติเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับกรณีที่วุฒิสภาก าลังพิจารณา และกระทู้
ถามเป็นลายลักษณ์อักษรที่สมาชิกวุฒิสภาต้องการตั้งถามคณะรัฐมนตรีโดยยื่นต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบและส่งให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือตอบกระทู้ถามต่อไป ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรี
ต้องตอบกระทู้ถามลายลักษณ์อักษรนี้ ภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ได้รับกระทู้ถาม1063   

                                                           
1061 The Rules of the House of Councillors , ;Article 80-IV.  
  “ A Research Committee shall prepare, in relation to the matters of research, a written 
report on the proceedings and results of the research and submit it to the President through the 
Chairman of the Research Committee.” 
  1062 The Constitution of Japan 1946, Article 63.; 
  “ The Prime Minister and other Ministers of State may, at any time, appear in either House 
for the purpose of speaking on bills, regardless of whether they are members of the House or not. 
They must appear when their presence is required in order to give answers or explanations.” 
  1063 The Diet Law, Article 74.; 
  “When a Member of a House desires to put a question to the Cabinet, he/she is required 
to obtain the approval of the presiding officer of the House. 
  The question must be presented to the presiding officer as a concise statement in written 
form. If a Member raises an objection regarding his/her own question for which the presiding officer 
has not given approval, the presiding officer must put the case to a vote of the House without 
debate. 
  When it is demanded by a Member, the presiding officer shall record in the minutes of the 
House a statement of the question to which he/she or the House has not given approval.” 
  The Diet Law, Article 75.  
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  ส าหรับในด้านการควบคุมตรวจสอบงบประมาณของวุฒิสภาญี่ปุ่นตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญนั้น แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946  ได้ก าหนดให้สภา
ผู้แทนราษฎร เป็นสภาที่ต้ องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ 
ฝ่ายบริหารเสนอต่อสภาไดเอทเป็นสภาแรก ทั้ งสภาผู้แทนราษฎรยังเป็นสภาที่มีบทบาท 
และอ านาจหน้าที่ ในทางการอนุมัติ งบประมาณแก่ฝ่ายบริหารมากกว่าวุฒิสภา กล่าวคือ  
หากวุฒิสภาไม่สามารถพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแล้วเสร็จภายใน 
30 วัน ในสมัยประชุม หรือไม่ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ หรือได้มีการตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณในกรณีที่มีความเห็นแตกต่างกัน
ระหว่างสองสภา แล้วยังไม่ปรากฏข้อยุติ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ก าหนดให้
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณที่สภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบเป็นร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับ
ความเห็นชอบจากรัฐสภา (สภาไดเอท)1064ทั้งนี้ สภาผู้แทนราษฎรยังมีบทบาทเหนือกว่าวุฒิสภาใน
การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา1065 ในลักษณะเดียวกันกับการอนุมัติงบประมาณท านองเดียวกัน
กับกรณีที่กล่าวข้างต้น 

                                                           

  “The presiding officer of a House shall transmit to the Cabinet statements of questions 
which he/she or the House has approved. 
  The Cabinet must answer a question within seven days from the day of receipt of the 
concise statement. If an answer cannot be made within the period, the Cabinet is required to 
state clearly the reason, and the time by which an answer can be given.” 
  The Diet Law, Article 76.  
  “A question of an urgent nature can be made orally by a resolution of the House”  
  1064 The Constitution of Japan 1946, Article 60. ; 
  “The budget must first be submitted to the House of Representatives. Upon consideration 
of the budget, when the House of Councillors makes a decision different from that of the House 
of Representatives, and when no agreement can be reached even through a joint committee of 
both Houses, provided for by law, or in the case of failure by the House of Councillors to take final 
action within thirty (30) days, the period of recess excluded, after the receipt of the budget passed 
by the House of Representatives, the decision of the House of Representatives shall be the decision 
of the Diet.” 

1065 The Constitution of Japan 1946, Article 61.; 
 “The second paragraph of the preceding article applies also to the Diet approval required 

for the conclusion of treaties.” 
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   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้ก าหนดหลักการส าคัญเกี่ยวกับ
อ านาจในการอนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติในลักษณะเดียวกันกับที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งสหรัฐอเมริกา กล่าวคือ ได้ก าหนดให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินจะกระท าได้ก็แต่โดยความ
เห็นชอบของสภาไดเอท1066  และคณะรัฐมนตรีต้องจัดเตรียมการและเสนอขออนุมัติงบประมาณจาก
สภาไดเอททุกปีงบประมาณ 1067 เช่นเดียวกับการเบิกจ่ายงบประมาณส ารองที่ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาไดเอทเช่นกัน และคณะรัฐมนตรีจ าต้องเสนอขออนุมัติงบประมาณที่เบิกจ่ายจาก
กองทุนส ารองของประเทศส าหรับทุกกรณี1068 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 
1946 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินขึ้นมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่าย
งบประมาณและการเงินของรัฐทุกปีงบประมาณแล้วเสนอรายงานการตรวจสอบต่อสภาไดเอทเพ่ือ
พิจารณาต่อไป1069  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรญี่ปุ่น ค.ศ. 1946  ยังได้ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องเสนอรายงานประจ าปีที่แสดงข้อมูลด้านการงบประมาณของประเทศต่อสภาไดเอท
และเผยแพร่ต่อประชาชนเ พ่ือรับทราบด้วย 1070 และเ พ่ือประโยชน์ ในการนี้  ได้มีการตั้ ง
คณะกรรมาธิการสามัญว่าด้วยการงบประมาณ (Committee on Budget) ของวุฒิสภา ซึ่งสามารถ

                                                           

  1066 The Constitution of Japan 1946, Article 85. ; 
  “  No money shall be expended, nor shall the State obligate itself, except as authorized 
by the Diet.” 

1067 The Constitution of Japan 1946, Article 86.:\ 
“ The Cabinet shall prepare and submit to the Diet for its consideration and decision a 

budget for each fiscal year.” 
1068 The Constitution of Japan 1946, Article 87. ; 
“  In order to provide for unforeseen deficiencies in the budget, a reserve fund may be 

authorized by the Diet to be expended upon the responsibility of the Cabinet. The Cabinet must 
get subsequent approval of the Diet for all payments from the reserve fund.” 

1069 The Constitution of Japan 1946, Article 90.: 
 “Final accounts of the expenditures and revenues of the State shall be audited annually 

by a Board of Audit and submitted by the Cabinet to the Diet, together with the statement of 
audit, during the fiscal year immediately following the period covered.  The organization and 
competency of the Board of Audit shall be determined by law.” 

1070 The Constitution of Japan 1946, Article 91.; 
 “ At regular intervals and at least annually the Cabinet shall report to the Diet and the 

people on the state of national finances.” 
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ร้องขอคณะกรรมาธิการคณะอ่ืนที่เกี่ยวข้องร่วมพิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับคณะกรรมาธิการนั้น ๆ ได้ พร้อมทั้งก าหนดกรอบระยะเวลาให้เสนอรายงานการพิจารณา
ศึกษากลับมายังคณะกรรมาธิการสามัญว่าด้วยการงบประมาณได้1071   

   4.3.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา 

       เมื่อสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ วุฒิสภาย่อมยุติการปฏิบัติหน้าที่เว้นแต่เป็นกรณีที่
คณะรัฐมนตรีขอให้ เปิดประชุมวุฒิสภากรณีพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉิน 1072 ในกรณีที่สภา
ผู้แทนราษฎรได้สิ้นสุดลง วุฒิสภาของประเทศญี่ปุ่นย่อมยุติการปฏิบัติหน้าที่ และคณะรัฐมนตรีมี
อ านาจเรียกประชุมวุฒิสภาในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่รัฐสภา และในกรณีภายหลังการ
เลือกตั้งทั่วไปของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพราะวุฒิสภาถือเป็นตัวแทนของสภาไดเอทในเวลา
จ า เ ป็ น เ ร่ ง ด่ ว น แ ล ะ ฉุ ก เ ฉิ น  อ ย่ า ง ไ ร ก็ ต า ม ภ า ย ห ลั ง ที่ เ ปิ ด ส มั ย ป ร ะ ชุ ม ส ภ า 
ไดเอทตามปกติแล้ว หากสภาผู้แทนราษฎรชุดที่เข้ารับต าแหน่งหน้าที่ภายหลังจากนั้นไม่ให้การรับรอง
ภายใน 10 วันนับแต่วันเปิดสมัยประชุมสภาไดเอท กิจการที่วุฒิสภาได้กระท าไปในระหว่างเวลานั้น
ย่อมสิ้นผลทางกฎหมาย1073  

   สภาไดเอทมีอ านาจในการตั้งสมาชิกของแต่ละสภาประกอบกันเป็น องค์คณะถอด
ถอนผู้พิพากษาออกจากต าแหน่ง (Impeachment Court) มีอ านาจหน้าที่ในการมีค าสั่งถอดถอนผู้

                                                           

  1071 The Rules of the House of Councillors , Article 74-IV. ;  
  “As to the total budget under consideration, the Committee on Budget may request any 
other Committee with a time limit to consider parts of the total budget which come under the 
jurisdiction of said Committee. 
  The Chairman of the Committee which has been requested consideration as provided for 
in the preceding paragraph, shall be deemed to report, after the consideration, a summary of the 
consideration to the Committee on Budget. …”   

 1072 The Constitution of Japan 1946, Article 54. Para 2 ; 
  “ When the House of Representatives is dissolved, the House of Councillors is closed at 
the same time.  However, the Cabinet may in time of national emergency convoke the House of 
Councillors in emergency session. ” 
  Measures taken at such session as mentioned in the proviso of the preceding paragraph 
shall be provisional and shall become null and void unless agreed to by the House of 
Representatives within a period of ten (10) days after the opening of the next session of the Diet. 
  1073 House of Councillors, The National  Diet of Japan, (Tokyo:  Mitsumura Printing, 2015) , 
P.15. 
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พิ พ า ก ษ า อ อ ก จ า ก ต า แ ห น่ ง ต า ม ค ว า ม ผิ ด ที่ ก า ห น ด ใ น ก ฎ ห ม า ย ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง 1074  
ส าหรับกรณีการถอดถอนวุฒิสภานั้น จะท าในรูปแบบที่สมาชิกวุฒิสภามีอ านาจในการมีมติด้วย
คะแนนเสียงไม่ต่ ากว่า 2 ใน 3 ขอสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ให้สมาชิกวุฒิสภาที่ขาดคุณสมบัติตาม
รัฐธรรมนูญพ้นจากสมาชิกภาพ1075 

 4.3.4 ข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการด าเนินงาน  

 แม้ว่าภายใต้ระบบรัฐสภาของประเทศญี่ปุ่น จะได้รับการก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรมี
อ านาจเหนือกว่าวุฒิสภาในหลายประการก็ตาม ดังที่ได้กล่าวถึงว่าในกรณีที่มีความเห็นแตกต่างกัน
ร ะหว่ า ง ส อ ง สภ า  รั ฐ ธ ร รม นูญ ไ ด้ ก า ห น ด ใ ห้ ม ติ ข อ งส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษฎ รย่ อ ม เ ป็ น ม ติ 
ของสภาไดเอทในท้ายที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการพิจารณากฎหมายงบประมาณ 
และการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา แต่ว่าในทางปฏิบัติพบว่า วุฒิสภามีบทบาทสูงมาก 
ในการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติ จนมีนักวิชาการในประเทศญี่ปุ่นเองพิจารณาว่า 
วุฒิสภามีอ านาจในประการนี้มากจนท าให้เกิดภาวะวิกฤตทางนิติบัญญัติ 1076 ทั้งนี้  เนื่องด้วย
รัฐธรรมนูญและข้อบั งคับสภาได เอทได้ก าหนดให้สภาผู้ แทนราษฎรสามารถจะยืนยัน 
ร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภามีมติให้แก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่เห็นชอบด้วยร่างพระราชบัญญัติได้ 
ก็แต่โดยมติออกเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่ งในทางปฏิบัติ  
เป็นไปได้ยากยิ่ ง ท าให้วุฒิสภาที่มีที่มาจากการเลือกตั้ งเช่นเดียวกันกับสภาผู้ แทนราษฎร 

                                                           

  1074 The Constitution of Japan 1946, Article 64. 
  “ The Diet shall set up an impeachment court from among the members of both Houses 
for the purpose of trying those judges against whom removal proceedings have been instituted. 
Matters relating to impeachment shall be provided by law.” 
   Diet Law, Chapter XVI. Impeachment Court 

   Article 125.  Impeachment of a judge shall be heard by the Impeachment Court which is 
composed of members elected in equal number in each House from among its Members.  The 
President of the Impeachment Court shall be elected by the members of the Court from among 
themselves. 
  1075 The Constitution of Japan 1946, Article 55. Para 1; 
  “ Each House shall judge disputes related to qualifications of its members.  However, in 
order to deny a seat to any member, it is necessary to pass a resolution by a majority of two-
thirds or more of the members present.” 

  1076 Takenaka Harukata, "Japan in Pursuit of Westminster Democracy," [Online] Accessed: 
JAN 2.  Available from:  http://www,nippon,com/en/in-depth/a02301 
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มีอิทธิพลอย่างสูงในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี  อันใช้เป็นเครื่องมือในการต่อรองทางการเมืองกับฝ่าย
บริหารซึ่งถือเป็นประโยชน์ในทางการควบคุมฝ่ายบริหารได้อีกทางหนึ่ง เช่น การไม่ให้ความเห็นชอบ
ร่างพระราชบัญญัติที่จ าเป็นส าหรับการงบประมาณทางบริหาร1077 หรือการไม่ให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติที่มีผลต่อการแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงในหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร1078  
ในลักษณะเดียวกันกับที่วุฒิสภาสหรัฐอเมริกาสามารถใช้อ านาจในการควบคุมด้านการใช้จ่าย
งบประมาณของประธานาธิบดีเพ่ือควบคุมการด าเนินงานของฝ่ายบริหารทั้งในส่วนที่เป็นอ านาจฝ่าย
เดียว (Unilateral Power) ของประธานาธิบดีได้ ทั้งนี้ พบว่าแม้ในขณะที่วุฒิสภาญี่ปุ่นในขณะนั้น 
พรรคที่ได้จัดตั้งรัฐบาลจะมีเสียงข้างมากในวุฒิสภาก็ตาม บทบาทในการกลั่นกรองกฎหมายอย่าง
เข้มข้นก็ยังปรากฏอยู่1079  

 แม้ ว่ าบทบาทของวุฒิ สภาญี่ ปุ่ นจะได้ รั บการ พิจารณาจากนั กวิ ช าการบางส่ วน 
ว่าอ านาจของวุฒิสภามีมากเกินไปจนฝ่ายบริหารเห็นว่าเป็นอุปสรรคทางการเมือง แต่ก็ถือได้ว่า การ
ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจกลั่นกรองกฎหมายมีผลต่อการด าเนินงานฝ่ายบริหารได้อย่างมีนัยส าคัญก็
ถือได้ว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้ประเทศญี่ปุ่นใช้ระบบรัฐสภา 
(Parliamentary system) ที่พรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรสามารถจัดตั้ง
คณะรัฐมนตรี ดังนั้น เมื่อคณะรัฐมนตรีกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นบุคคลกลุ่มเดียวกัน การ
ก าหนดให้วุฒิสภาที่เป็นสภาที่สองมีบทบาทในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวฝ่ายบริหารและคานอ านาจกับ
สภาผู้แทนราษฎรได้จึงนับว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแล้ว 1080 ในการส่งผลให้การ
ด าเนินงานของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบและมีประสิทธิภาพ 

   ในด้ านความเป็ น อิสระของฝ่ า ยนิติบัญญัตินั้ นพบว่ า  คณะรั ฐมนตรี ไม่ มี 
ส่วนเกี่ยวข้องในการจัดการวาระการประชุมของฝ่ายนิติบัญญัติได้เลยและมีอิทธิพลต่อการด าเนินงาน

                                                           

  1077 Yōichi Masuzoe, "Overcoming Political Dysfunction in Japan," [Online] Accessed: Jan, 
17.  Available from:  http://www.nippon.com/en/column/g00034/และ Reiko Oyama, "The Rightful 
Role of the House of Councillors " [Online] Accessed: March, 1 5 .   Available from:  
http://www.nippon.com/en/simpleview/?post_id=24513 
  1078 Takenaka Harukata, "Weighing Vote Disparity in Japan’s Upper House," [Online] 
Accessed: Jan 2.  Available from:  http://www,nippon,com/en/in-depth/a04401/ 
  1079 Takenaka Harukata, "'Rethinking the House of Councillors', Japan Echo Web," [Online] 
Accessed: JAN 2 .   Available from:  
http://www,japanpolicyforum,jp/archives/politics/pt20100602111418,html 
  1080 Ibid. 
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ของฝ่ายนิติบัญญัติเกี่ยวกับการประชุมน้อยมาก แต่การจัดระเบียบวาระการประชุมของสภาไดเอททั้ง
สองสภาจะมีคณะกรรมาธิการที่มีอ านาจหน้าที่ดังกล่าวโดยเฉพาะ1081  

     นอกจากประการที่กล่าวข้างต้น วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศญี่ปุ่นของ
นักการเมืองญี่ปุ่นยังได้รับการยอมรับว่าแสดงให้เห็นถึงความซื่อสัตย์สุจริตที่นักการ เมืองและ
ประชาชนในประเทศอ่ืนควรเรียนรู้ การกระท าข้างต้นกล่าวอ้างได้ว่าเป็นผลผลิตจากประเพณีและ
วัฒนธรรมของญี่ปุ่น มากกว่าเป็นผลผลิตของจรรยาบรรณที่เป็นทางการและลายลักษณ์อักษร สิ่งที่
น่าสนใจก็คือ นักการเมืองเหล่านี้แสดงความรับผิดชอบในขณะที่ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงยืนยันความผิด
ของเขาเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน เช่น ไทย ซึ่งการกระท าความผิดต้องได้รับการพิสูจน์อย่างแจ้งชัด 
ก่อนที่ผู้ด ารงต าแหน่งจะแสดงความรับผิดชอบ การปฏิบัติในเรื่องความรับผิดชอบในประเทศญี่ปุ่น
สามารถเห็นได้นับตั้งแต่สงครามโลกครั้งที่ 2เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมท าอัตวินิบาตกรรม
เมื่อประเทศญี่ปุ่นยอมแพ้ กลไกที่เข้มแข็งประการหนึ่งอาจเป็นสาธารณชนซึ่งสามารถท าให้สมาชิก
รัฐสภาและรัฐมนตรีท าบางสิ่งบางอย่างท่ีพวกเขาไม่ต้องการจะท า1082 

 

 4.4 วุฒิสภา (House of Senate) ของประเทศฟิลิปปินส์ 

   4.4.1 ความเป็นมาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับวุฒิสภา   

    ประเทศฟิลิปปินส์มีความเป็นมาเกี่ยวกับการพัฒนาการทางรัฐธรรมนูญภายใต้
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาอย่างต่อเนื่องเป็นเวลากว่า 100 ปี นับแต่การมี
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเป็นครั้งแรกเมื่อปี ค.ศ. 1907 ภายใต้การปกครองในฐานะรัฐอาณานิคมของ
สหรัฐอเมริกา ในปัจจุบันประเทศฟิลิปปินส์ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 
1987 (The Constitution of the Republic of the Philippines 1987) อันก าหนดรูปแบบการ
ปกครอง รูปของรัฐ องค์กรและอ านาจขององค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย ตลอดจนก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยต่าง ๆ  โดยได้ก าหนดให้ประเทศฟิลิปปินส์มีระบบการเมืองใน
ระบบประธานาธิบดี (Presidential system) และมีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ เรียกว่า “สภาคองเกรส” 
ในรูปแบบสองสภา (Bicameral)1083 เช่นเดียวกันกับสหรัฐอเมริกา อย่างไรก็ตาม ในเวลาต่อมาได้มี
กระแสข้อเรียกร้องให้ประเทศฟิลิปปินส์ใช้ระบบรัฐสภา (Parliamentary system) เพ่ืออุดช่องว่าง

                                                           

  1081 Takenaka Harukata, "Japan in Pursuit of Westminster Democracy." 
  1082 นิยม รัฐอมฤต, ส านักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า,  Report No.หน้า 161. 

1083 Jurgen Ruland et al., "The Legislature of Thailand. The Philippines and Indonesia: 
Toward Greater Inclusivness? In  Thai Politics: Global and Local Perspectives," in Kpi Yearbook No. 
2  2002/03, ed. Michael H. Nelson (Bangkok: King Prajadhipok’s Institute, 2004).p. 32, 38.    
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หรือข้อจ ากัดของระบบประธานาธิบดีเช่นกัน1084 ทั้งนี้ มีข้อพิจารณาว่า อ านาจของวุฒิสภากับสภา
ผู้แทนราษฎรของประเทศฟิลิปปินส์ค่อนข้างไม่แตกต่างกันมากนัก1085 ในลักษณะเดียวกันกับวุฒิสภา 
ของประเทศญี่ปุ่น   

    ความเป็นมาของระบบการเมืองการปกครองและรัฐธรรมนูญของประเทศฟลิปปนส
ในป จจุบัน  ส วนหนึ่ งมีผลมาจาก พ้ืนฐานทางประวัติศาสตร นับตั้ งแต่ประเทศสเปน 
เขามาพรอมกับการแผอิทธิพลของลัทธิลาอาณานิคม (Colonialism) และประเทศสหรัฐอเมริกาที่แผ
อิทธิพลอยางสูงในขณะที่ครอบครองฟลิปปนสตอจากสเปน จนถึงชวงสงครามโลกครั้งที่ 2  (World 
War II) และในยุคสงครามเย็น (Cold War)1086 ในดานการเมืองการปกครอง สหรัฐอเมริกาได
เปลี่ยนแปลงและวางรากฐานโครงสรางทางการเมืองของฟลิปปนสแทบทั้งหมด อาทิ  ระบบการ
ปกครองแบบระบบประธานาธิบดี (Presidential System) ที่ยึดหลักการตรวจสอบและคานอ านาจ 
(Check and Balance) ระหวางฝายนิติบัญญัติ  บริหาร และตุลาการ  นอกจากนั้น อเมริกายังเปนผู
รวมรางรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันด้วย ภายหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญในป ค.ศ.1935  การ
ปกครองของฟลิปปนสกลายเปนแบบคอมมอน เวลธ (The Common Wealth of The Philippines
) โดยมีสหรัฐอเมริกาเปนที่ปรึกษา  และไดมีการเลือกตั้งประธานาธิบดีขึ้น โดย มานูเอล แอล เกซอน 
(Manuel L. Quezon) ไดรับเลือกตั้งเปนประธานาธิบดี หลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ฟลิปปนส 
ได รับเอกราชอย างสมบูรณ ในวันที่  4 กรกฎาคม 1946 ซึ่ งการเมืองในช วงเวลาดังกล าว 
มีลักษณะเปนพรรคการเมืองระบบ 2 พรรคใหญ คือ พรรคชาตินิยม (Nacionalista Party)  และ
พรรคเสรีนิยม (Liberal Party)  สวนในระดับทองถิ่น อเมริกามีสวนส าคัญในการสงเสริมการพัฒนา
ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย  ( democratization)  โ ด ย เ ฉ พ า ะ ก า ร ส ง เ ส ริ ม ก า ร ก ร ะ จ า ย อ า น า จ 
และการปกครองทองถิ่น ซึ่งมีสวนส าคัญตอการสรางฐานจิตส านึกประชาธิปไตยใหเกิดแกประชาชน
ในประเทศ 1087      

    ในประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของฟิลิปปินส์เคยมีองค์กรที่ท าหน้าที่ 
ในลักษณะเดียวกับวุฒิสภาที่เรียกกันในขณะนั้นว่า “คณะกรรมาธิการแห่งฟิลิปปินส์ (Philippine 
Commission) ”  เ ป็ น ค รั้ ง แ ร ก ใ น ปี  ค . ศ .  1 9 0 7  ป ร ะ ก อ บ ด้ ว ย  ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า 
ที่ เ ป็ นชาว ฟิลิ ปปินส์ เ พีย ง  3  คน  และ เป็ นชาวอ เมริ กั น  5  คน  โดยทั้ ง หมดถู กแต่ งตั้ ง 

                                                           
1084 Ibid., p. 33. 
1085 Ibid., p. 42. 

  1086 เขียน นิรันดร์นุต, ภัคพงศ์  พหลโยธิน, and วัชรา  ธิตินันทน์, การศึกษาเปรียบเทียบรัฐสภา ของ
ประเทศในภูมิภาคเอเชีย : กรณีศึกษาสาธารณรัฐฟิลิปปินส์.  (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2549).หน้า 5. 

1087 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7. 
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โดยประธานาธิบดีสหรัฐสหรัฐอเมริกาและผ่านการเห็นชอบรับรองจากวุฒิสภาสหรัฐฯ ต่อมา  
ในปี  ค . ศ .  1913  สั ดส่ วนของคณะกรรมาธิ ก า รแห่ ง ฟิ ลิ ปปิ นส์ ไ ด้ มี ก า ร เปลี่ ย นแปลง 
โดยประกอบด้วยคนฟิลิปปินส์ 5 คน และคนอเมริกัน 4 คน1088 ต่อมา ในปี ค.ศ. 1916 วุฒิสภา
ฟิลิปปินส์ก็ได้มีการเปลี่ยนแปลงอีกครั้งหนึ่ง โดยผลของ “The Philippine Autonomy Act” เป็น
ผลให้วุฒิสภาประกอบด้วย สมาชิกวุฒิสภามาจากคนฟิลิปปินส์ทั้ งหมดจ านวน 24 คน 
นับแต่นั้นจนถึงปัจจุบันเป็นเวลาเกือบหนึ่งศตวรรษ จ านวนสมาชิกวุฒิสภาของฟิลิปปินส์ก็ยังคงเป็น
จ านวนเท่าเดิม1089 

   ประเทศฟิลิปปินส์มีกรณีศึกษาที่น่าสนใจในหลาย ๆ ประเด็น นอกเหนือจากมี
กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติการเป็นประเทศในระบอบสาธารณรัฐประเทศแรกในเอเชียเมื่อ  
ปี ค.ศ. 1899 ภายหลังจากประกาศความเป็นเอกราชจากสเปนแล้ว ฟิลิปปินส์ยังเป็นประเทศ  
ในเอเชียเพียงประเทศเดียวที่เคยมีการเปลี่ยนแปลงจากระบบรัฐสภาคู่เป็นสภาเดี่ยวและมีการยกเลิก
วุฒิสภาถึง 2 ครั้ง  โดยครั้งแรกเกิดขึ้นภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1935 ได้ยกเลิกวุฒิสภาและ
ให้คงเหลือเพียงเฉพาะสภาผู้แทนราษฎร ต่อมาได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1941 อันมีผลให้
ประเทศฟิลิปปินส์มีวุฒิสภาเป็นสภาที่สองอีกครั้งหนึ่ง ต่อมารัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1978 ได้บัญญัติ
ให้กลับไปใช้รูปแบบสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎรอีกครั้งหนึ่ง ท าให้ประเทศฟิลิปปินส์ว่างเว้นจาก
การมีวุฒิสภาไปจนกระทั่งมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปี ค.ศ. 19871090 ที่ได้ก าหนดให้ประเทศฟิลิปปินส์
กลับมามีระบบสองสภาโดยมีวุฒิสภาเป็นสภาที่สองมาจนถึงปัจจุบัน   

   4.4.2 ที่มาและองค์ประกอบ  

    รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ส า ธ า ร ณ รั ฐ ฟิ ลิ ป ปิ น ส์  ค . ศ .  1987 ก า ห น ด ใ ห้ ส ภ า 
คองเกรสเป็นองค์กรที่มีอ านาจทางนิติบัญญัติ ประกอบด้วย วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร1091  โดย
ก าหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจ านวนเพีย ง  24 คน  มีวาระการด ารงต าแหน่ ง 

                                                           
1088 มาณวิกา  อินทรทัต และปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, หน้า 79-80. 
1089 เรื่องเดียวกัน, หน้า 80. 
1090 เรื่องเดียวกัน, หน้า 78-79. 
1091 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 1.  

  “ The  legislative power shall be vested in the Congress of the Philippines which shall 
consist of a Senate and a House of Representatives, except to the extent reserved to the people 
by the provision on initiative and referendum.” 
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6 ปี1092 มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด1093 โดยก าหนดให้มีคุณสมบัติ ดังนี้ มี
สัญชาติฟิลิปปินส์โดยการเกิด มีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปี บริบูรณ์ อ่านออกเขียนได้ เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
และมีภูมิล าเนาอยู่ในประเทศไม่น้อยกว่า 2 ปี1094 

   ส าหรับระบบการเลือกตั้งวุฒิสภานั้น ใช้เขตประเทศเป็นเขตเลือกตั้งเดียว (at-large) 
ผู้ชนะการเลือกตั้ง คือ ผู้ที่ได้คะแนนรวมสูงสุดทั้งประเทศ (Plurality-at-large voting) ตามล าดับ 24 
ค น  โ ด ย ก า ห น ด ใ ห้ มี ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า จ า น ว น กึ่ ง ห นึ่ ง ใ น ทุ ก  ๆ 
3 ปี  ซึ่ งหมายความว่า ประเทศฟิลิปปินส์จะมีการเลือกตั้ งสมาชิกวุฒิสภาจ านวน 12 คน 
ในทุก ๆ 3 ปี และในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาแต่ละครั้ง ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงจะสามารถ
เลือกผู้สมัครได้สูงสุด จ านวน 12 คน มีข้อพิจารณาว่า ระบบการเลือกตั้งและเงื่อนไขการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาของฟิลิปปินส์นั้นส่งเสริมให้สมาชิกวุฒิสภาผูกพันหรือเกี่ยวเนื่องกับพรรคการเมือง
อย่างมาก กล่าวคือ การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนดใช้ชื่อพรรคการเมืองในบัตรลงคะแนน
เสียง โดยแต่ละพรรคการเมืองต้องส่งชื่อให้ครบ 12 รายชื่อ ในกรณีพรรคการเมืองหนึ่ง ๆ ไม่สามารถ
หาผู้สมัครได้ครบ 12 คน ก็สามารถเชิญผู้สมัครที่สังกัดพรรคการเมืองอ่ืน ๆ มาร่วมด้วยได้ หรืออาจ
เชิญผู้สมัครคนอื่น ๆ ที่ไม่ได้สังกัดพรรคการเมืองใด ๆ มาร่วมได้เช่นกัน หลังจากนั้นประชาชนจะออก
เสียงลงคะแนนเลือกสมาชิกวุฒิสภาตามรายชื่อที่แต่ละพรรคการเมืองน าเสนอ โดยที่ประชาชนแต่ละ
คนสามารถลงคะแนนเสียงผู้สมัครที่สังกัดพรรคการเมืองใดก็ได้ ไม่จ าเป็นต้องลงคะแนนเสียงแก่
ผู้สมัครทั้ง 12 คนที่สังกัดพรรคเดียวกัน1095 

                                                           

  1092 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 4.; 
  “ The term of office of the Senators shall be six years and shall commence, unless 
otherwise provided by law, at noon on the thirtieth day of June next following their election.” 
  1093 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 2.  
 “  The Senate shall be composed of twenty- four Senators who shall be elected at large 
by the qualified voters of the Philippines, as may be provided by law..” 
 

1094 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI , SECTION 
3.; 

“No person shall be a Senator unless he is a natural-born citizen of the Philippines, and, 
on the day of the election, is at least thirty- five years of age, able to read and write, a registered 
voter, and a resident of the Philippines for not less than two years immediately preceding the day 
of the election.” 

1095 มาณวิกา  อินทรทัต และปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, หน้า 81-82. 
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  ประเทศฟิลิปปินส์ได้จัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาขึ้นเป็นครั้งแรกในเดือนพฤษภาคม 
ค . ศ .  1 9 8 7   ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า จ า น ว น  2 4  ค น  ที่ ไ ด้ รั บ เ ลื อ ก ตั้ ง ใ น ค รั้ ง นั้ น 
ด ารงต าแหน่งจนครบวาระในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1992 ในการเลือกตั้งสมัยต่อมามีลักษณะพิเศษที่
ต้องปฏิบัติตามกฎหมายซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการบังคับใช้ตามกฎหมาย ได้แก่การที่ สมาชิก
วุฒิสภาจ านวนกึ่งหนึ่ง หรือ 12 คน ที่ได้คะแนนจากการเลือกตั้งสูงสุด 12 อันดับแรก จะอยู่ใน
ต าแหน่งจนครบวาระ 6 ปี และในปี ค.ศ. 1998  สมาชิกวุฒิสภาอีก 12 คน ที่ได้คะแนนในล าดับที่ 13 
จนถึง 24 จะอยู่ในวาระเพียง 3 ปี จนถึงปี ค.ศ. 1995  

  จากนั้น  สมาชิกวุฒิสภาในสมัยต่อมาจะอยู่ในวาระ 6 ปี โดยสมาชิกวุฒิสภาจ านวน  
กึ่งหนึ่ งจะต้องพ้นจากต าแหน่งและมีการเลือกตั้ งใหม่ในทุก  3 ปี  การที่กฎหมายก าหนด 
การเลือกตั้งในลักษณะดังกล่าวก็เนื่องจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้วุฒิสภามีความ
ต่อเนื่องในลักษณะเดียวกันกับวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา ท าให้มีสมาชิกวุฒิสภาจ านวนครึ่งหนึ่งใน
วุฒิสภาสามารถท าหน้าที่เป็น “พ่ีเลี้ยง” สมาชิกวุฒิสภาที่เพ่ิงด ารงต าแหน่งต่อไป1096  

  4.4.3 บทบาทอ านาจหน้าที่   

   4.4.3.1 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการกลั่นกรอง 

      โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ก าหนดให้สภาคอง
เกรสเป็นองค์กรที่มีอ านาจทางนิติบัญญัติ ประกอบด้วย วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร 1097  ดังนั้น 
วุฒิสภาของฟิลิปปินส์จึงมีอ านาจในการกลั่นกรองกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดกระบวนการ
และขั้นตอนการตรารัฐบัญญัติไว้ กล่าวคือ กระบวนการตราร่างรัฐบัญญัติให้กระท า เป็น 3 วาระ1098 

                                                           
1096 เรื่องเดียวกัน, หน้า 82-83. 
1097 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 1.    
 “ The legislative power shall be vested in the Congress of the Philippines which shall 

consist of a Senate and a House of Representatives, except to the extent reserved to the people 
by the provision on initiative and referendum.” 

1098 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI, SECTION 
26.; 

“(2) No bill passed by either House shall become a law unless it has passed three readings 
on separate days, and printed copies thereof in its final form have been distributed to its Members 
three days before its passage, except when the President certifies to the necessity of its immediate 
enactment to meet a public calamity or emergency. Upon the last reading of a bill, no amendment 
thereto shall be allowed, and the vote thereon shall be taken immediately thereafter, and the 
yeas and nays entered in the Journal.” 
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จากนั้นเมื่อได้ผ่านการพิจารณากลั่นกรองและให้ความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว จึงเสนอต่อ
ประธานาธิบดีเพ่ือพิจารณาลงนามประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป ทั้งนี้ ประธานาธิบดีฟิลิปปินส์
มีอ านาจในการยับยั้งร่างรัฐบัญญัติ (Veto) แล้วส่งร่างรัฐบัญญัติกลับไปยังสภาที่เริ่มกระบวนการตรา
ร่างรัฐบัญญัติ ในกรณีเช่นนี้ แต่ละสภามีอ านาจในการยืนยัน (Override) ร่างรัฐบัญญัติได้โดยมติเสียง
ข้างมากเด็ดขาด (Super-majority) จ านวนไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่
ละสภา 1099 ในลักษณะเดียวกันกับระบบงานนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกา 

   ส าหรับด้านการพิจารณากฎหมายงบประมาณนั้น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ก าหนดให้การจ่ายเงินของสาธารณรัฐจ าต้องกระท าเป็นกฎหมายงบประมาณ
รายจ่ายที่ผ่านการพิจารณาและให้ความเห็นชอบจากสภาคองเกรส และฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติตาม
หลักว่าด้วยวินัยการเงินการคลังตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 1100  

                                                           

  1099 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI , SECTION 
27. (1); 
  “ Every bill passed by the Congress shall, before it becomes a law, be presented to the 
President. If he approves the same, he shall sign it; otherwise, he shall veto it and return the same 
with his objections to the House where it originated, which shall enter the objections at large in its 
Journal and proceed to reconsider it. If, after such reconsideration, two-thirds of all the Members 
of such House shall agree to pass the bill, it shall be sent, together with the objections, to the 
other House by which it shall likewise be reconsidered, and if approved by two- thirds of all the 
Members of that House, it shall become a law. In all such cases, the votes of each House shall be 
determined by yeas or nays, and the names of the Members voting for or against shall be entered 
in its Journal. The President shall communicate his veto of any bill to the House where it originated 
within thirty days after the date of receipt thereof; otherwise, it shall become a law as if he had 
signed it.” 

1100 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI, SECTION 29.;  
  “(1) No money shall be paid out of the Treasury except in pursuance of an appropriation 
made by law. 

(2) No public money or property shall be appropriated, applied, paid, or employed, directly 
or indirectly, for the use, benefit, or support of any sect, church, denomination, sectarian institution, 
or system of religion, or of any priest, preacher, minister, or other religious teacher, or dignitary as 
such, except when such priest, preacher, minister, or dignitary is assigned to the armed forces, or 
to any penal institution, or government orphanage or leprosarium. 

( 3)  All money collected on any tax levied for a special purpose shall be treated as a 
special fund and paid out for such purpose only.  If the purpose for which a special fund was 



 

 

340 

  ในการนี้ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ได้ก าหนดให้ประธานาธิบดีจ าต้อง
เสนอแผนงบประมาณและข้อมูลทางการเงินการคลังตลอดจนการจัดเก็บภาษีอากรโดยละเอียดต่อ
สภาคองเกรสภายใน 30 วัน นับแต่วันเปิดสมัยประชุมสามัญแต่ละครั้ง 1101 และสภาคองเกรสมี
อ านาจในการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณตามปีงบประมาณปกติ และการอนุมัติงบประมาณ
เพ่ิมเติม ตลอดจนอ านาจในด้านการคลังอื่น ๆ ทั้งนี้ แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะก าหนดให้การพิจารณาร่างรัฐ
บัญญัติงบประมาณรายจ่าย ร่างรัฐบัญญัติภาษีอากร ร่างรัฐบัญญัติพิกัดศุลกากร ต้องเริ่มเสนอที่สภา
ผู้แทนราษฎรก่อนเสมอ แต่วุฒิสภามีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมได้เช่นกัน1102 ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่า 
นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 จะได้ก าหนดหลักเกณฑ์ด้านการอนุมัติ
งบประมาณจากสภาคองเกรสไว้แล้ว ยังได้ก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลังไว้อย่างละเอียด อันเป็น
ผลให้วุฒิสภาสามารถด าเนินงานในการควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร
ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นด้วย 1103 

                                                           

created has been fulfilled or abandoned, the balance, if any, shall be transferred to the general 
funds of the Government.” 

1101 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 22. 
; 

“The President shall submit to the Congress within thirty days from the opening of every 
regular session, as the basis of the general appropriations bill, a budget of expenditures and 
sources of financing, including receipts from existing and proposed revenue measures.” 

 1102 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 24. ; 
  “ All appropriation, revenue or tariff bills, bills authorizing increase of the public debt, 
bills of local application, and private bills shall originate exclusively in the House of 
Representatives, but the Senate may propose or concur with amendments.” 

1103 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 25.  
  “ ( 1)  The Congress may not increase the appropriations recommended by the President 
for the operation of the Government as specified in the budget. The form, content, and manner of 
preparation of the budget shall be prescribed by law. 
  (2) No provision or enactment shall be embraced in the general appropriations bill unless 
it relates specifically to some particular appropriation therein.  Any such provision or enactment 
shall be limited in its operation to the appropriation to which it relates. 
  ( 3)  The procedure in approving appropriations for the Congress shall strictly follow the 
procedure for approving appropriations for other departments and agencies. 
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    ส าหรับขั้นตอนในกระบวนการนิติบัญญัติของสภาคองเกรสนั้น หน่วยงานของรัฐ
ภายใต้การก ากับดูแลของฝ่ายบริหารจะเป็นผู้จัดท าร่างรัฐบัญญัติเพ่ือเสนอให้สภาคองเกรสพิจารณา 
การเสนอร่างรัฐบัญญัติโดยฝ่ายบริหารอาจเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาก็ได้    ใ น
การพิจารณาวาระที่หนึ่ง จะมีการอ่านชื่อกฎหมาย หมายเลข และชื่อหน่วยงานเจ้าของร่างให้สมาชิก
สภารับฟัง หลังจากนั้นจะจัดส่งร่างรัฐบัญญัติให้คณะกรรมาธิการพิจารณาต่อไป คณะกรรมาธิการจะ
รับฟังความเห็นของประชาชน และลงมติว่าจะเห็นชอบโดยมีการแก้ไข หรือเห็นชอบโดยไม่มีการแก้ไข
ก็ได้ นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการอาจจัดท าความเห็นว่าควรจะรวมร่างรัฐบัญญัตินี้กับร่างรัฐบัญญัติ
อ่ืน หรือให้น าร่างรัฐบัญญัติอ่ืนขึ้นมาพิจารณาแทนก็ได้ หลังจากนั้น จะส่งร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านความ
เห็นชอบให้คณะกรรมาธิการว่าด้วยข้อบังคับเพ่ือก าหนดระเบียบวาระการพิจารณาในวาระ  
ที่ สอง  ต่ อ ไป   ในการ พิจารณาวาระที่ สอง  หน่ วยงาน เจ้ าของ เ รื่ อ งจะท าหน้ าที่ ชี้ แ จ ง 
ร่างรัฐบัญญัติต่อที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาแล้วแต่กรณี ซึ่งสมาชิกของสภาจะอภิปราย 
ส นั บ ส นุ น ห รื อ คั ด ค้ า น ร่ า ง รั ฐ บั ญ ญั ติ  พิ จ า ร ณ า ผ ล ดี แ ล ะผ ล เ สี ย ข อ ง ร่ า ง รั ฐ บั ญ ญั ติ 
โดยสามารถแก้ไขเนื้อหาของร่างฯ ได้เท่าที่จ าเป็น หลังจากนั้นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา แล้วแต่กรณีจะลงคะแนนเสียง ในร่างรัฐบัญญัติเพ่ือบรรจุร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวเข้าสู่ระเบียบ
วาระการประชุมในวาระที่สาม ส าหรับในการพิจารณาวาระที่สาม จะมีการพิจารณาเนื้อหาสาระและ
ความสมบูรณ์ของร่างรัฐบัญญัติโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจะลงมติเห็นชอบ

                                                           

  (4) A special appropriations bill shall specify the purpose for which it is intended, and shall 
be supported by funds actually available as certified by the National Treasurer, or to be raised by 
a corresponding revenue proposed therein. 
  ( 5)  No law shall be passed authorizing any transfer of appropriations; however, the 
President, the President of the Senate, the Speaker of the House of Representatives, the Chief 
Justice of the Supreme Court, and the heads of Constitutional Commissions may, by law, be 
authorized to augment any item in the general appropriations law for their respective offices from 
savings in other items of their respective appropriations. 
  (6) Discretionary funds appropriated for particular officials shall be disbursed only for public 
purposes to be supported by appropriate vouchers and subject to such guidelines as may be 
prescribed by law. 
  ( 7)  If, by the end of any fiscal year, the Congress shall have failed to pass the general 
appropriations bill for the ensuing fiscal year, the general appropriations law for the preceding fiscal 
year shall be deemed reenacted and shall remain in force and effect until the general 
appropriations bill is passed by the Congress.” 
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หรือไม่เห็นชอบร่างรัฐบัญญัตินั้น ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีความเห็นไม่ตรงกันจะมี
การจัดตั้ง “คณะกรรมาธิการร่วม” เพ่ือหารือร่วมกัน ผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการร่วม จะส่ง
ต่อไปยังที่ประชุมร่วมกันของสภาคองเกรสเพ่ือพิจารณาว่าจะเห็นชอบกับร่างรัฐบัญญัตินั้นหรือไม่ 
ทั้งนี้ ในการพิจารณาของสภาคองเกรสห้ามมิให้แก้ไขร่างรัฐบัญญัติของคณะกรรมาธิการร่วมฯ จากนั้น 
ร่างรัฐบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากสภาคองเกรสจะส่งให้ประธานาธิบดีลงนาม ทั้งนี้ ร่างรัฐบัญญัติ
ที่ผ่านการลงนามโดยประธานาธิบดีจะได้รับหมายเลขกฎหมายในระดับสาธารณรัฐ (A Republic Act 
Number) และมีผลใช้บังคับต่อไป ส่วนร่างรัฐบัญญัติที่ประธานาธิบดีไม่ลงนาม ก็จะมีผลใช้บังคับ
ในทันทีเมื่อพ้น 30 วัน นับแต่ประธานาธิบดีได้รับร่างรัฐบัญญัติ อย่างไรก็ดี ประธานาธิบดีสามารถใช้
อ านาจยับยั้งร่างรัฐบัญญัติได้โดยการจัดท าความเห็นคัดค้านการออกกฎหมาย และส่งร่าง  
รัฐบัญญัติคืนรัฐสภาหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี  ร่ างรัฐบัญญัติที่ถูกยับยั้ ง จะมีผลใช้บั งคับ 
ถ้าสมาชิกสภาคองเกรสจ านวนไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 มีมติยืนยันร่างรัฐบัญญัติได้ กระบวนการนิติ
บัญญัติทั้งหมดนี้ได้รับการยอมรับว่าเป็นกระบวนการกลั่นกรองให้ร่างกฎหมายเกิดประโยชน  
แกส วนรวมมากขึ้น อันถือเป นจุดแข็งของกระบวนการนิติบัญญัติของระบบประธานาธิบดี 
และระบบตรวจสอบและถวงดุลอ านาจของประเทศฟิลิปปินส์ 1104 

   ในประการส าคัญประเทศฟิลิปปินส์ฟลิปปนส์ได้ใหความส าคัญกับกระบวนการรับฟ
งความคิดเห็น (Public Hearing) ของประชาชนเปนอยางมาก โดยเฉพาะในการก าหนดนโยบาย หรือ
มาตรการที่จะมีผลตอสาธารณะ ซึ่งทั้งสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตางมีบทบาทใน
การด าเนินการจัดการรับฟงความคิดเห็น ซึ่งกระบวนการท าประชาพิจารณ เปนจุดเดนประการหนึ่ง
ของกระบวนการนิติบัญญัติ โดยเฉพาะการก าหนดใหน าผลของการท าประชาพิจารณมาใชเปนขอมูล
ส าคัญในตัดสินใจ โดยจัดให้มีการเผยแพรขอมูลและใหความรูแกประชาชนลวงหนากอนที่จะท า
ประชาพิจารณ ซึ่งกระบวนการดังกลาวเปนหนาที่ของส านักเลขาธิการ รวมทั้งคณะกรรมาธิการที่
รับผิดชอบในประเด็นดังกลาว โดยขอมูลที่น าเสนอแกสาธารณะจะตองเปนขอเท็จจริงทั้งขอดี ขอเสีย 
ที่ผานการศึกษาวิจัยมาแลว นอกจากนั้น กระบวนการท าประชาพิจารณยังเปนชองทางใหประชาชน
เสนอรางกฎหมายและมติตางๆ กลับมาใหสภาไดพิจารณาไดอีกดวย1105  

     ในระบบงานนิติบัญญัติของประเทศฟิลิปปินส์ เมื่อมีข้อพิจารณาว่าปริมาณการให้
ความเห็นชอบรัฐบัญญัติของสภาคองเกรสเป็นไปได้ไม่ดี เท่าที่ควร ก็ได้มีการจัดตั้ งองค์กร 
คณะบุคคลขึ้นเพ่ือแก้ไขสภาพปัญหาดังกล่าว ได้แก่ คณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประสานงาน  
ร่วมระหว่างรัฐสภาและรัฐบาล (Legislative-Executive Development Advisory Council - 

                                                           
1104 เขียน  นิรันดร์นุต ภัคพงศ์  พหลโยธิน และวัชรา  ธิตินันทน์, หน้า 108. 

  1105 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109-110. 
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LEDAC) ขึ้น ผลปรากฏว่าประสิทธิภาพในการตรากฎหมายของสภาคองเกรสได้เพ่ิมสูงขึ้นอย่างมี
นัยส าคัญ1106 ทั้งนี้ ดังที่ทราบกันดีว่า ส าหรับการควบคุมกิจการรัฐสภาในประเทศที่ใช้ระบบ
ประธานาธิบดี (presidential system) อาจไม่เน้นการสร้างกลไกเพ่ือความอิสระจากฝ่ายบริหาร
เท่าใดนัก ทว่าจะให้ความส าคัญกับการประสานความร่วมมือระหว่างรัฐสภาและรัฐบาลที่มี
ประสิทธิภาพจึงมักจะมีการจัดตั้งองค์กรหรือคณะกรรมาธิการเพ่ือประโยชน์ในเรื่องนี้โดยตรง ใน
ประเทศฟิลิปปินส์จึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประสานงานร่วมระหว่างรัฐสภาและ
รัฐบาลดังกล่าวขึ้น เพ่ือวัตถุประสงค์ในการประสานงานระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ใน
กระบวนการตรากฎหมายเป็นไปอย่างรวดเร็ว และให้การจัดให้มีนโยบายภาครัฐของฝ่ายบริหารและ
การอนุมัติงบประมาณจากรัฐสภาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการฯ ดังกล่าวมี
อ านาจหน้าที่ในลักษณะเป็นองค์กรเชิงปรึกษาและแนะน า (consultative and advisory body) ใน
การร่วมพิจารณาและมีฉันทามติร่วมกันในการให้ความเห็นว่า ร่างรัฐบัญญัติฉบับใดมีความจ าเป็น
เร่งด่วนที่จะได้รับการเสนอต่อรัฐสภาและพิจารณาอย่างเร่งด่วน ตลอดจนมีการร่วมประสานงานให้
ก าหนดแผนพัฒนาประเทศของภาครัฐและการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาเป็นไปโดยสอดคล้อง
กันอีกด้วย1107  

   4.4.3.2 บทบาทอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ  

   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ก าหนดหลักการให้วุฒิสภาของ
ประเทศฟิลิปปินส์มีบทบาทอ านาจหน้าที่ในด้านการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจในการพิจารณา สอบสวน หรือศึกษาประเด็น
ต่างๆ  ได้ตลอดจนมีอ านาจในการตั้งคณะกรรมาธิการให้มีอ านาจในประเด็นที่อยู่ภายใต้ขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการได้ตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 1108ได้โดยคณะกรรมาธิการ
สามัญของวุฒิสภาฟิลิปปินส์ มีดังต่อไปนี้1109  

                                                           
1106 Jurgen Ruland, Michael H. Nelson, Patrick Ziegenhain and Clemens Jurgenmeyer, p. 68. 
1107 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.pp.120-121. 
  1108 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 
21.;  
  “  The Senate or the House of Representatives or any of its respective committees may 
conduct inquiries in aid of legislation in accordance with its duly ublished rules of procedure. The 
rights of persons appearing in or affected by such inquiries shall be respected.” 
  1109 Philippines Senate, "Senate Permanent Committees "(2017). 
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1) Accountability of Public Officers & Investigations   

2) Accounts  

3) Agrarian Reform  

4) Agriculture and food  

5) Banks, Financial Institutions & Currencies  

6) Civil Service, Government Reorganization and professional regulation  

7) climate change  

8) Constitutional Amendments and Revision of Codes  

9)  Cooperatives  

10) Cultural Communities  

11) Economic Affairs  

12) Education, Arts and Culture  

13)  Electoral Reforms and People’s Participation  

14)  Energy  

15) Environment and Natural Resources  

16)  Ethics and Privileges  

17)  Finance  

18)  Foreign Relations  

19)  Games and Amusement  

20)  Government Corporations & Public Enterprises  

21) Health and Demography  

22) Justice and Human Rights  

23) Labor, Employment & Human Resource Development  

24) Local Government  

25) National Defense and Security  

26) Peace, Unification and Reconciliation  

27) Public Information and Mass Media  

28) Public Order and Dangerous Drugs  
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29)  Public Services  

30)  Public Works  

31) Rules  

32) Science and Technology  

33) Social Justice, Welfare and Rural Development  

34) Sports  

35) Tourism  

36)  Trade, Commerce and Entrepreneurship  

37)  Urban Planning, Housing and Resettlement  

38)  Ways and Means  

39)  Women, children, Family Relations and Gender Equality  

40) Youth ANNEX  

41) Commission on Appointments  

42) SENATE ELECTORAL TRIBUNAL  

43) JUDICIAL and BAR COUNCIL    

    เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้วุฒิสภาฟิลิปปินส์จะมีจ านวนเพียง 24 คน แต่วุฒิสภากลับมี
คณะกรรมาธิการสามัญจ านวนมากเสียยิ่งกว่าจ านวนสมาชิกวุฒิสภา กล่าวคือ มีจ านวนถึง 43 คณะ 
นอกจากนี้ ในระบบงานรัฐสภาของประเทศฟิลิปปินส์ยังได้มีการก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามารถ
ก าหนดประเด็นส าหรับการพิจารณาได้เองโดยเสียงข้างมากของคณะกรรมาธิการ 1110 ท าให้
คณะกรรมาธิการมีอ านาจตัดสินใจโดยปราศจากอาณัติในการพิจารณาว่าประเด็นเกี่ยวกับการ
ด าเนินงานของรัฐบาลในเรื่องใดท่ีจะเข้าสู่การพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาของคณะกรรมาธิการ 

   รัฐมนตรีมีสิทธิในการชี้แจงแถลงข้อเท็จจริงในที่ประชุมวุฒิสภาได้ทั้งโดยการร้องขอ 
หรือที่ประชุมวุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมเพ่ือชี้แจงรายละเอียดที่เกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่
ของกระทรวงนั้น  ๆ  ในการนี้สมาชิกวุฒิสภาสามารถตั้งกระทู้ถามต่อรัฐมนตรีที่มีก าหนดการเข้าร่วม
ประชุมได้ โดยต้องยื่นกระทู้ถามเป็นลายลักษณ์อักษรต่อประธานวุฒิสภาล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 3 วัน 
ก่อนถึงก าหนดการเข้าร่วมประชุมของรัฐมนตรี ทั้งนี้ ในขณะที่อยู่ในวาระการพิจารณากระทู้ถาม

                                                           
1110 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.p.129 
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รัฐมนตรีเช่นว่านั้น สมาชิกสามารถตั้งข้อซักถาม (Interpellations) ที่เกี่ยวแก่ประเด็นในกระทู้ถาม
นั้นได้เช่นกัน1111 

   ในด้านการควบคุมการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารกับต่างประเทศ รัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ได้ก าหนดให้ “วุฒิสภา” แต่เพียงสภาเดียวที่มีอ านาจในการให้
ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ โดยการให้ความเห็นชอบด้วยมติไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 
ของ สมาชิกเท่าที่มีอยู่1112 ซึ่งสามารถตั้งข้อสังเกตในเรื่องนี้ได้ว่ารัฐธรรมนูญค่อนข้างให้อ านาจวุฒิสภา
ค่อนข้างสูงในลักษณะเดียวกับสหรัฐอเมริกา ทั้งยังก าหนดให้ใช้มติเสียงข้างมากพิเศษ (Super-
majority) ส าหรับการอนุมัติการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศของรัฐบาล จึงนับว่าบทบาทของ
วุฒิสภาฟิลิปปินส์ในส่วนนี้มีผลกระทบต่อการด าเนินงานของฝ่ายบริหารอยู่ไม่น้อยและแสดงถึงว่า
วุฒิสภาได้รับความส าคัญในฐานะสภาผู้ทรงคุณวุฒิโดยแท้ 

   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจใน
การถอดถอน ( Impeachment) ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และผู้ พิพากษาศาลฎีกา 
คณะกรรมการรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดิน ในฐานความผิดร้ายแรงต่าง ๆ1113 โดยก าหนดให้สภา

                                                           

  1111 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 
22.;     
  “ The heads of departments may upon their own initiative, with the consent of the 
President, or upon the request of either House, as the rules of each House shall provide, appear 
before and be heard by such House on any matter pertaining to their departments.  Written 
questions shall be submitted to the President of the Senate or the Speaker of the House of 
Representatives at least three days before their scheduled appearance.  Interpellations shall not 
be limited to written questions, but may cover matters related thereto.  When the security of the 
State or the public interest so requires and the President so states in writing, the appearance shall 
be conducted in executive session.” 

1112 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 21.;  
“ No treaty or international agreement shall be valid and effective unless concurred in by 

at least two-thirds of all the Members of the Senate.” 
1113 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE XI ,SECTION 2.; 
“The President, the Vice-President, the Members of the Supreme Court, the Members of 

the Constitutional Commissions, and the Ombudsman may be removed from office, on 
impeachment for, and conviction of, culpable violation of the Constitution, treason, bribery, graft 
and corruption, other high crimes, or betrayal of public trust.  All other public officers and 
employees may be removed from office as provided by law, but not by impeachment.” 
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ผู้แทนราษฎรมีอ านาจในการเริ่มกระบวนการถอดถอนและวุฒิสภาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่มีมติให้ถอด
ถอนบุคคลดังกล่าวออกจากต าแหน่งตามกระบวนการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 1114 ในลักษณะ
คล้ายคลึงกับกระบวนการถอดถอนออกจากต าแหน่งของสหรัฐอเมริกา ส าหรับบทบาทในการถอด
ถอนบุคคลออกจากต าแหน่งนั้น สภาคองเกรสได้เคยมีกระบวนการถอดถอนประธานาธิบดี เช่นที่
ปรากฏในสมัยของประธานาธิบดี โจเซฟ เอสตราด้า แต่วุฒิสภาในสมัยนั้นได้มีมติไม่ถอดถอนออกจาก
                                                           

1114 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 3.; 
“ (1) The House of Representatives shall have the exclusive power to initiate all cases of 

impeachment. 
  ( 2)  A verified complaint for impeachment may be filed by any Member of the House of 
Representatives or by any citizen upon a resolution of endorsement by any Member thereof, which 
shall be included in the Order of Business within ten session days, and referred to the proper 
Committee within three session days thereafter.  The Committee, after hearing, and by a majority 
vote of all its Members, shall submit its report to the House within sixty session days from such 
referral, together with the corresponding resolution.  The resolution shall be calendared for 
consideration by the House within ten session days from receipt thereof. 

(3) A vote of at least one-third of all the Members of the House shall be necessary either 
to affirm a favorable resolution with the Articles of Impeachment of the Committee, or override its 
contrary resolution. The vote of each Member shall be recorded. 

( 4)  In case the verified complaint or resolution of impeachment is filed by at least one-
third of all the Members of the House, the same shall constitute the Articles of Impeachment, and 
trial by the Senate shall forthwith proceed. 

( 5)  No impeachment proceedings shall be initiated against the same official more than 
once within a period of one year. 

( 6)  The Senate shall have the sole power to try and decide all cases of impeachment. 
When sitting for that purpose, the Senators shall be on oath or affirmation. When the President of 
the Philippines is on trial, the Chief Justice of the Supreme Court shall preside, but shall not vote. 
No person shall be convicted without the concurrence of two- thirds of all the Members of the 
Senate. 

(7) Judgment in cases of impeachment shall not extend further than removal from office 
and disqualification to hold any office under the Republic of the Philippines, but the party 
convicted shall nevertheless be liable and subject to prosecution, trial, and punishment according 
to law. 

( 8)  The Congress shall promulgate its rules on impeachment to effectively carry out the 
purpose of this section.” 
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ต าแหน่ง แต่ก็ได้น าไปสู่การประท้วงของประชาชนจนประธานาธิบดีท่านนั้นต้องออกจากต าแหน่งใน
ที่สุด อย่างไรก็ตามบทบาทในการตรวจสอบการแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดี 
(Presidential appointment) โดยคณะกรรมาธิการแต่งตั้งนั้นกลับได้รับการยอมรับว่าเป็นบทบาทที่
ทรงพลัง มีประสิทธิภาพ และสามารถรักษาผลประโยชน์ของชาติได้เป็นอย่างดี1115 ดังจะกล่าวในส่วน
ต่อไป  

   4.4.3.3 บทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภา    

   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987  ก าหนดให้วุฒิสภา 
มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภาหลายประการด้วยกัน ทั้งในบทบาททางด้านการกลั่นกรอง
แล ะก า ร ต ร ว จ ส อบ  โ ด ย จ ะด า เ นิ น ง า น ร่ ว ม กั น กั บ ส ภ า ผู้ แ ท น ร า ษ ฎ ร ใ น ฐ า น ะส ภ า 
คองเกรสตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้  โดยที่ประธานาธิบดีไม่มีอ านาจในการยุบสภา 
จึงไม่มีกรณีที่วุฒิสภาจะปฏิบัติหน้าที่ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ 

    แม้ประธานาธิบดีของฟิลิปปินส์จะมีอ านาจในการออกค าสั่งทางบริหาร 
(Decree) ในที่คล้ายคลึงกับการออกค าสั่งทางบริหารของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา (Executive 
orders) ก็ตาม แต่ในกรณีของประเทศฟิลิปปินส์นั้น ประธานาธิบดีสามารถกระท าได้เฉพาะแต่ใน
ภ า ว ะ ก า ร อ อ ก ก ฎ อั ย ก า ร ศึ ก แ ล ะ ต้ อ ง ไ ด้ รั บ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ จ า ก ส ภ า ค อ ง เ ก ร ส 1116 
ซึ่ งแตกต่างกับกรณีของสหรัฐอเมริกาที่ประธานาธิบดีสามารถออกค าสั่ งทางบริหารได้  
ในลักษณะที่เป็นการกระท าฝ่ายเดียว (Unilateral acts)  

    นอกจากนี้ วุฒิสภายังมีบทบาทร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎรในกระบวนการ
แต่งตั้งต าแหน่งระดับสูง (Nomination) ที่ต้องกระท าภายใต้กลไกของคณะกรรมาธิการแต่งตั้งที่มี
องค์ประกอบจากสมาชิกของทั้งสองสภา1117 ที่มีส่วนในการควบคุมฝ่ายบริหารได้ในทางอ้อม

                                                           

  1115 Jurgen Ruland, Michael H.  Nelson, Patrick Ziegenhain and Clemens Jurgenmeyer, pp. 
69-70. 
  1116 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI ,SECTION 23.; 
  “ ( 1)  The Congress, by a vote of two- thirds of both Houses in joint session assembled, 
voting separately, shall have the sole power to declare the existence of a state of war. 
  (2) In times of war or other national emergency, the Congress may, by law, authorize the 
President, for a limited period and subject to such restrictions as it may prescribe, to exercise 
powers necessary and proper to carry out a declared national policy. Unless sooner withdrawn by 
resolution of the Congress, such powers shall cease upon the next adjournment thereof.” 
  1117 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VII SECTION 16. ;  
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เช่นเดียวกับอ านาจของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา1118  และจากการศึกษาพบว่า บทบาทภายใต้กลไกการ
แ ต่ ง ตั้ ง บุ ค ค ล ใ ห้ ด า ร ง ต า แ ห น่ ง ข อ ง ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี  ( Presidential appointment) 
โดยคณะกรรมาธิการแต่งตั้งนั้นกลับได้รับการยอมรับว่าเป็นบทบาทที่ทรงพลัง มีประสิทธิภาพ และ
สามารถรักษาผลประโยชน์ของชาติได้เป็นอย่างดี1119  

     ส าหรั บ ในกรณีการอนุ มั ติ งบประมาณของฝ่ ายบริหารนั้ น  รั ฐธ รรมนูญ 
แห่ งสาธารณรั ฐ ฟิลิปปินส์  ค .ศ .  1987  ก็ ได้ ก าหนดให้กระท า โดยสภาคองเกรส เช่นกัน 
โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ได้ก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลังไว้อย่าง
ละเอียด อันเป็นผลให้วุฒิสภาสามารถด าเนินงานในการควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
ของฝ่ายบริหารร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นด้วย 1120  

                                                           

“The President shall nominate and, with the consent of the Commission on Appointments, 
appoint the heads of the executive departments, ambassadors, other public ministers and consuls, 
or officers of the armed forces from the rank of colonel or naval captain, and other officers whose 
appointments are vested in him in this Constitution. He shall also appoint all other officers of the 
Government whose appointments are not otherwise provided for by law, and those whom he may 
be authorized by law to appoint.   

The Congress may, by law, vest the appointment of other officers lower in rank in the 
President alone, in the courts, or in the heads of departments, agencies, commissions, or boards. 
  The President shall have the power to make appointments during the recess of the 
Congress, whether voluntary or compulsory, but such appointments shall be effective only until 
after disapproval by the Commission on Appointments or until the next adjournment of the 
Congress.” 
  1118 Jurgen Ruland, Michael H.  Nelson, Patrick Ziegenhain and Clemens Jurgenmeyer, pp. 
43-44. 
  1119 Ibid.,pp 69-70. 

1120 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 25.  
  “ ( 1)  The Congress may not increase the appropriations recommended by the President 
for the operation of the Government as specified in the budget. The form, content, and manner of 
preparation of the budget shall be prescribed by law. 
  (2) No provision or enactment shall be embraced in the general appropriations bill unless 
it relates specifically to some particular appropriation therein.  Any such provision or enactment 
shall be limited in its operation to the appropriation to which it relates. 
  ( 3)  The procedure in approving appropriations for the Congress shall strictly follow the 
procedure for approving appropriations for other departments and agencies. 
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   ประการส าคัญ วุฒิสภามีบทบาทร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎรในสภาคองเกรสในการ
ร่วมกันอนุมัติให้ประธานาธิบดีเกี่ยวกับการด าเนินงานด้านการค้าระหว่างประเทศ อาทิ การก าหนด
พิ กั ด ศุ ล ก า ก ร  โ ค ว ต า ก า ร น า เ ข้ า แ ล ะ ส่ ง อ อ ก สิ น ค้ า  ค่ า ธ ร ร ม เ นี ย ม ท่ า เ ที ย บ เ รื อ 
และการยกเว้นภาษีอากรแก่องค์กรศาสนา 1121 ตลอดจนการพิจารณารายงานผลการด าเนินงานของ 
Monetary Board ที่ ด า เ นิ น ง า น ด้ า น ก า ร พิ จ า ร ณ า แ ล ะ ใ ห้ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ ก า ร 
กู้ยืมเงินจากต่างประเทศของรัฐบาล1122  

                                                           

  (4) A special appropriations bill shall specify the purpose for which it is intended, and shall 
be supported by funds actually available as certified by the National Treasurer, or to be raised by 
a corresponding revenue proposed therein. 
  ( 5)  No law shall be passed authorizing any transfer of appropriations; however, the 
President, the President of the Senate, the Speaker of the House of Representatives, the Chief 
Justice of the Supreme Court, and the heads of Constitutional Commissions may, by law, be 
authorized to augment any item in the general appropriations law for their respective offices from 
savings in other items of their respective appropriations. 
  (6) Discretionary funds appropriated for particular officials shall be disbursed only for public 
purposes to be supported by appropriate vouchers and subject to such guidelines as may be 
prescribed by law. 
  ( 7)  If, by the end of any fiscal year, the Congress shall have failed to pass the general 
appropriations bill for the ensuing fiscal year, the general appropriations law for the preceding fiscal 
year shall be deemed reenacted and shall remain in force and effect until the general 
appropriations bill is passed by the Congress.” 

1121 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 28. ; 
  “ ( 1)  The rule of taxation shall be uniform and equitable.  The Congress shall evolve a 
progressive system of taxation. 

( 2)  The Congress may, by law, authorize the President to fix within specified limits, and 
subject to such limitations and restrictions as it may impose, tariff rates, import and export quotas, 
tonnage and wharfage dues, and other duties or imposts within the framework of the national 
development program of the Government. 

( 3)  Charitable institutions, churches and parsonages or convents appurtenant thereto, 
mosques, non-profit cemeteries, and all lands, buildings, and improvements, actually, directly, and 
exclusively used for religious, charitable, or educational purposes shall be exempt from taxation. 

( 4)  No law granting any tax exemption shall be passed without the concurrence of a 
majority of all the Members of the Congress.” 
  1122 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VII SECTION 20. 
;  
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     ทั้ งนี้  จากการศึกษาได้พบว่ า  รั ฐธ รรมนูญของประเทศฟิลิ ปปินส์ จั ดอยู่ 
ในประเภทรัฐธรรมนูญที่แก้ ไขได้ยากมาก และสภาคองเกรสมีอ านาจแต่ เ พียงการเสนอ 
ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเ พ่ิมเติม และการเรียกประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ( constitutional 
convention) เท่านั้น มิได้มีอ านาจในการลงมติในขั้นสุดท้ายเพ่ือเห็นชอบให้ร่างรัฐธรรมนูญมีผลใช้
บังคับแต่ประการใด1123 จึงมีข้อสังเกตว่า รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 น่าจะเป็น

                                                           

  “ The President may contract or guarantee foreign loans on behalf of the Republic of the 
Philippines with the prior concurrence of the Monetary Board, and subject to such limitations as 
may be provided by law. The Monetary Board shall, within thirty days from the end of every quarter 
of the calendar year, submit to the Congress a complete report of its decisions on applications for 
loans to be contracted or guaranteed by the Government or government- owned and controlled 
corporations which would have the effect of increasing the foreign debt, and containing other 
matters as may be provided by law.” 
 
  1123 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VXII.; 
  “SECTION 1. Any amendment to, or revision of, this Constitution may be proposed by: 
  (1) The Congress, upon a vote of three-fourths of all its Members; or 
  (2) A constitutional convention. 
  SECTION 2.  Amendments to this Constitution may likewise be directly proposed by the 
people through initiative upon a petition of at least twelve per centum of the total number of 
registered voters, of which every legislative district must be represented by at least three per 
centum of the registered voters therein.  No amendment under this section shall be authorized 
within five years following the ratification of this Constitution nor oftener than once every five years 
thereafter. The Congress shall provide for the implementation of the exercise of this right. 
  SECTION 3.  The Congress may, by a vote of two- thirds of all its Members, call a 
constitutional convention, or by a majority vote of all its Members, submit to the electorate 
the question of calling such a convention. 
  SECTION 4.  Any amendment to, or revision of, this Constitution under Section 1 hereof 
shall be valid when ratified by a majority of the votes cast in a plebiscite which shall be held not 
earlier than sixty days nor later than ninety days after the approval of such amendment or revision. 
  Any amendment under Section 2 hereof shall be valid when ratified by a majority of the 
votes cast in a plebiscite which shall be held not earlier than sixty days nor later than ninety days 
after the certification by the Commission on Elections of the sufficiency of the petition.” 
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เหตุผลประการหนึ่งที่ท าให้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 จึงยังคงใช้บังคับมาจนถึง
ปัจจุบัน โดยมิได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มาเป็นระยะเวลากว่า 30 ปี 

4.4.4 ข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการด าเนินงาน    

   จากการศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 และ
การด าเนินงานของวุฒิสภาฟิลิปปินส์แล้วพบว่า มีกรณีศึกษาที่น่าสนใจในหลาย ๆ ประเด็น 
นอกเหนือจากมีกฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติการเป็นประเทศในระบอบสาธารณรัฐประเทศแรกใน
เอเชียเมื่อมี  ค.ศ. 1899 ภายหลังจากประกาศความเป็นเอกราชจากสเปนแล้ว ฟิลิปปินส์  
ยังเป็นประเทศในเอเชียเพียงประเทศเดียวที่เคยมีการเปลี่ยนแปลงจากระบบรัฐสภาคู่เป็นสภาเดี่ยว
และมีการยกเลิกวุฒิสภาถึง 2 ครั้ง  โดยครั้งแรกเกิดขึ้นภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1935 ได้
ยกเลิกวุฒิสภาและให้คงเหลือเพียงเฉพาะสภาผู้แทนราษฎร ต่อมาได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 
1941 อันมีผลให้ประเทศฟิลิปปินส์มีวุฒิสภาเป็นสภาที่สองอีกครั้งหนึ่ง ต่อมารัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 
1978 ได้บัญญัติให้กลับไปใช้รูปแบบสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎรอีกครั้งหนึ่ง ท าให้ประเทศ
ฟิลิปปินส์ว่างเว้นจากการมีวุฒิสภาไปจนกระทั่งมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปี ค.ศ. 1987 ซึ่งมีผลบังคับ
ใช้จนถึงปัจจุบันนี้1124  

   ในประการเกี่ยวกับการแก้ไขสภาพปัญหาด้านระบบงานนิติบัญญัติของประเทศ
ฟิลิปปินส์พบว่า เมื่อได้มีข้อปรากฏว่าปริมาณการให้ความเห็นชอบรัฐบัญญัติของสภาคองเกรสเป็นไป
ได้ไม่ดีเท่าที่ควร ก็ได้มีการจัดตั้งองค์กรคณะบุคคลขึ้น เพ่ือแก้ไขสภาพปัญหาดังกล่าว ได้แก่ 
คณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประสานงานร่วมระหว่างรัฐสภาและรัฐบาล (Legislative-Executive 
Development Advisory Council -  LEDAC)  ขึ้น  จากนั้น  ก็ ได้ปรากฏผลการด าเนินงานว่ า 
ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ ใ น ก า ร ต ร า ก ฎ ห ม า ย ข อ ง ส ภ า ค อ ง เ ก ร ส ไ ด้ เ พ่ิ ม สู ง ขึ้ น อ ย่ า ง 
มีนัยส าคัญ1125 ทั้งนี้ ดังที่ทราบกันดีว่า ส าหรับการควบคุมกิจการรัฐสภาในประเทศที่ใช้ระบบ
ประธานาธิบดี (presidential system) อาจไม่เน้นการสร้างกลไกเพ่ือความอิสระจากฝ่ายบริหาร
เท่าใดนัก ทว่าจะให้ความส าคัญกับการประสานความร่วมมือระหว่างรัฐสภาและรัฐบาลที่มี
ประสิทธิภาพจึงมักจะมีการจัดตั้งองค์กรหรือคณะกรรมาธิการเพ่ือประโยชน์ในเรื่องนี้โดยตรง ใน
ประเทศฟิลิปปินส์จึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประสานงานร่วมระหว่างรัฐสภาและ
รัฐบาลดังกล่าวขึ้น เพ่ือวัตถุประสงค์ในการประสานงานระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ใน
กระบวนการตรากฎหมายเป็นไปอย่างรวดเร็ว และให้การจัดให้มีนโยบายภาครัฐของฝ่ายบริหารและ
การอนุมัติงบประมาณจากรัฐสภาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการฯ ดังกล่าวมี

                                                           
1124 มาณวิกา  อินทรทัต และปรีชาญาณ วงศ์อรุณ, หน้า 78-79. 
1125 Jurgen Ruland, Michael H. Nelson, Patrick Ziegenhain and Clemens Jurgenmeyer, p.68. 
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อ านาจหน้าที่ในลักษณะเป็นองค์กรเชิงปรึกษาและแนะน า (consultative and advisory body) ใน
การร่วมพิจารณาและมีฉันทามติร่วมกันในการให้ความเห็นว่า ร่างรัฐบัญญัติฉบับใดมีความจ าเป็น
เร่งด่วนที่จะได้รับการเสนอต่อรัฐสภาและพิจารณาอย่างเร่งด่วน ตลอดจนมีการร่วมประสานงานให้
ก าหนดแผนพัฒนาประเทศของภาครัฐและการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาเป็นไปโดยสอดคล้อง
กันอีกด้วย1126  

  ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่า นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 จะได้
ก าหนดหลักเกณฑ์ด้านการอนุมัติงบประมาณจากสภาคองเกรสไว้แล้ว ยังได้ก าหนดกรอบวินัยการเงิน
กา รคลั ง ไ ว้ อ ย่ า งล ะ เ อี ย ด  อั น เป็ น ผล ให้ วุ ฒิ ส ภ าสาม า รถด า เ นิ น ง าน ในกา รควบคุ ม  
และตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 1127 

                                                           
1126 Inter-Parliamentary Union, pp.120-121. 
1127 The Constitution of the Republic of the Philippines 1987, ARTICLE VI SECTION 25.  

  “ ( 1)  The Congress may not increase the appropriations recommended by the President 
for the operation of the Government as specified in the budget. The form, content, and manner of 
preparation of the budget shall be prescribed by law. 
  (2) No provision or enactment shall be embraced in the general appropriations bill unless 
it relates specifically to some particular appropriation therein.  Any such provision or enactment 
shall be limited in its operation to the appropriation to which it relates. 
  ( 3)  The procedure in approving appropriations for the Congress shall strictly follow the 
procedure for approving appropriations for other departments and agencies. 
  (4) A special appropriations bill shall specify the purpose for which it is intended, and shall 
be supported by funds actually available as certified by the National Treasurer, or to be raised by 
a corresponding revenue proposed therein. 
  ( 5)  No law shall be passed authorizing any transfer of appropriations; however, the 
President, the President of the Senate, the Speaker of the House of Representatives, the Chief 
Justice of the Supreme Court, and the heads of Constitutional Commissions may, by law, be 
authorized to augment any item in the general appropriations law for their respective offices from 
savings in other items of their respective appropriations. 
  (6) Discretionary funds appropriated for particular officials shall be disbursed only for public 
purposes to be supported by appropriate vouchers and subject to such guidelines as may be 
prescribed by law. 
  ( 7)  If, by the end of any fiscal year, the Congress shall have failed to pass the general 
appropriations bill for the ensuing fiscal year, the general appropriations law for the preceding fiscal 
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   นอกจากนี้ วุฒิสภายังมีบทบาทร่วมกันกับสภาผู้แทนราษฎรในกระบวนการแต่งตั้งต าแหน่ง
ระดับสูง (Nomination)ที่ ต้องกระท าภายใต้กลไกของคณะกรรมาธิการแต่งตั้งที่มีองค์ประกอบจาก
สมาชิกของทั้งสองสภา ที่มีส่วนในการควบคุมฝ่ายบริหารได้ในทางอ้อมเช่นเดียวกับอ านาจของ
วุฒิสภาสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ จากการศึกษาได้พบว่า บทบาทในการแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งของ
ประธานาธิบดี (Presidential appointment) โดยคณะกรรมาธิการดังกล่าวนั้น ได้รับการยอมรับว่า
เป็นบทบาทที่ทรงพลัง มีประสิทธิภาพ และสามารถรักษาผลประโยชน์ของชาติได้เป็นอย่างดี1128  

 

 

  

                                                           

year shall be deemed reenacted and shall remain in force and effect until the general 
appropriations bill is passed by the Congress.” 
  1128 Jurgen Ruland, Michael H.  Nelson, Patrick Ziegenhain and Clemens Jurgenmeyer,  
pp 69-70. 
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บทที่ 5  
บทวิเคราะห์ประสิทธิภาพของวุฒิสภาไทย 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 

 

 

 

 

  ในการพิจารณาแนวทางส าหรับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภานั้น 
แม้วุฒิสภาจะเป็นองค์หนึ่งที่ใช้อ านาจในฐานะเป็นองค์กรนิติบัญญัติ แต่ย่อมมีความแตกต่างจาก
รัฐสภาในบางประการ เช่น ที่มาในการเข้าสู่ต าแหน่งที่แตกต่าง ความยึดโยงจากอ านาจอธิปไตยของ
ปวงชน ส่งผลให้อ านาจหน้าที่มีความแตกต่างกัน จึงอาจใช้แนวความคิดส าหรับการประเมิน
ประสิทธิภาพของรัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในภาพรวมมิได้ทั้งหมด จึงต้องมีการปรับใช้
แนวคิดบางประการมาสู่แนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาที่สอง  

   ทั้งนี้ แนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา ก็ย่อมเป็นไปใน
ทิศทาง เดี ยวกันกับแนวคิ ด ในการประเมินประสิ ทธิภ าพของรั ฐสภาที่ พิจ ารณาศึ กษา 
ในเชิงการ “วิเคราะห์เชิงคุณภาพ” โดยจะได้น ามาปรับใช้ส าหรับการประเมินประสิทธิภาพของ
วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อันจะแยกการพิจารณาออก
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่เป็น 3 ด้าน กล่าวคือ ประสิทธิภาพของวุฒิสภาใน
ฐานะสภากลั่นกรอง ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ และประสิทธิภาพของวุฒิสภา
ในฐานะรัฐสภา     

    จากการศึกษาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ในการก าหนด ให้ รั ฐ สภาประกอบด้ ว ยสองสภาก าหนด ให้ สมาชิ กสภาผู้ แทนราษฎร 
และสมาชิกวุฒิสภามีที่มาหลากหลายนั้นก็เพ่ือให้การใช้อ านาจนิติบัญญัติเป็นไปด้วยความถูกต้องและ
รอบคอบยิ่งขึ้น โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและ
แบบสัดส่วน และให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งส่วนหนึ่งและการสรรหาอีกส่วนหนึ่ง เพื่อให้
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การตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจทางการเมืองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 1129 ทั้งนี้  การที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลาย 
โดยก าหนดให้มีการสรรหาสมาชิกวุฒิสภามีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นครั้งแรก ก็ได้แสดงถึง
เจตนารมณ์ว่าเพ่ือให้การตรวจสอบอ านาจรัฐเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ และท าให้การปฏิบัติหน้าที่
ของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง เหตุผลเกี่ยวกับการ
ก าหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาส่วนหนึ่งมีที่มาจากการสรรหาลดจ านวนสมาชิกวุฒิสภาเพ่ือให้ปฏิบัติ
หน้าที่ได้สะดวกขึ้น และเปลี่ยนระบบการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาโดยให้สมาชิกวุฒิสภาส่วนหนึ่งมา
จากการสรรหา ท าให้สมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลางทางการเมืองมากขึ้นกว่าเดิม ท าให้กลุ่มต่าง ๆ 
ในสังคม ได้เข้ามามีบทบาททางการเมืองในฐานะสมาชิกวุฒิสภาและสามารถท าหน้าที่ในฐานะฝ่ายนิติ
บัญญัติได้อย่างมีประสิทธิภาพขึ้น1130 

  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภาจ านวน 150 คน ให้มีที่มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ 1 คน ย่อมมีเจตนารมณ์ให้ได้สมาชิก
วุฒิสภาที่มีความเชื่อมโยงโดยตรงกับประชาชนและทราบถึงปัญหาของพ้ืนที่เป็นอย่างดีเพ่ือให้สามารถ
แก้ไขปัญหาต่างๆ ได้อย่างตรงจุด และก าหนดให้ที่เหลือเป็นสมาชิกวุฒิสภามาจากการสรรหา เพ่ือให้
ได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความหลากหลายทางวิชาชีพ และเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่ง
หากใช้ระบบเลือกตั้งเพียงอย่างเดียว กลุ่มบุคคลเหล่านี้อาจไม่มีโอกาสเข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภา 
สืบเนื่องจากเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภามีที่มาที่หลากหลาย ท าให้การตรวจสอบอ านาจรัฐเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง ปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมือง1131 

   เมื่อได้พิจารณาความเป็นมาของวุฒิสภาไทยในภาพรวมแล้ว มีข้อสังเกตว่า สมาชิกวุฒิสภา
ที่มาจากการแต่งตั้งในช่วงปี พ.ศ. 2538 นั้น นายกรัฐมนตรีเพียงคนเดียวที่เป็นผู้พิจารณาแต่งตั้ง และ
ก็เป็นที่ยอมรับกันว่าสมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการแต่งตั้งในครั้งนั้นแม้จะมีที่มาขัดต่อหลักการของ
ประชาธิปไตย แต่ก็มีความหลากหลายของอาชีพและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ทั้งมีความเป็นกลาง
ในการท าหน้าที่ของวุฒิสภา ที่เป็นเช่นนี้เพราะอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาเป็นไปในลักษณะอย่างแคบ
เพียงเพ่ือให้กลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านจากสภาผู้แทนราษฎรไปเท่านั้น ส่วนสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก

                                                           

  1129 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 88-89.  
 1130 ส านักกรรมาธิการ 3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ตารางความแตกต่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กับ พุทธศักราช 2550 พร้อมเหตุผลโดยสังเขป, หน้า 97 
 1131 ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 130. 
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การเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น ได้มีการก าหนดให้วุฒิสภา
มีอ านาจหน้าที่กว้างขึ้น นอกจากจะท าหน้าที่ในการกลั่นกรองกฎหมายแล้ว ยังมีอ านาจอ่ืน เช่น 
อ านาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน การเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้
คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยไม่มีการลงมติ การให้ค าแนะน าในการแต่งตั้งหรือการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง 
เป็นต้น ซึ่งสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งนี้ก็ได้รับการกล่าวขานว่าถูกฝ่ายบริหารเข้ามาชี้น าหรือ
แทรกแซงในการท าหน้าที่ของวุฒิสภา  

  ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดที่มาของสมาชิก
วุฒิสภาในรูปแบบผสมผสานระหว่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมาจากการสรรหา
โดยคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาเพียง 7 คน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 113 โดยมุ่งหมายให้มีที่มาตามหลักการของ
ประชาธิปไตยด้วยการเลือกตั้งส่วนหนึ่ง และต้องการได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
อย่างหลากหลายอีกส่วนหนึ่ง เพ่ือให้ร่วมกันท าหน้าที่ของวุฒิสภาได้อย่างเป็นกลาง มีประสิทธิภาพ
และที่ส าคัญเป็นการถ่วงดุลอ านาจในการท าหน้าที่แต่ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจะเห็นได้ว่า การท าหน้าที่
ของสมาชิกวุฒิสภามิได้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน มีการแบ่งกลุ่มและมีความขัดแย้งกันอย่างเห็นได้
ชัด1132  

   คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง ได้เสนอแผนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมืองที่มีความส าคัญและเร่งด่วน เพ่ือก่อให้การปฏิรูปประเทศด้านการเมืองสัมฤทธิผล ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) 
พุทธศักราช 2558 มาตรา 39/2 โดยได้ก าหนดประเด็นในแผนการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง ทั้งนี้ 
ได้กล่าวถึงการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2550 ที่ผ่านมาว่า “มีปัญหาเกี่ยวกับการใช้อ านาจและถูกแทรกแซงทางการเมือง เนื่องจากวุฒิสภามี
อ านาจให้คุณให้โทษได้ในเรื่องการแต่งตั้งและการถอดถอน”1133  

                                                           

  1132 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการบังคับใช้ การปฏิบัติตามและการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 , รายงานผลการศึกษาปัญหาการบังคับใช้เพื่อการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  (กรุงเทพฯ:: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร.  , 2551).หน้า 23.  

1133  ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, แผนการปฏิรูปประเทศด้านการเมืองของคณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558).หน้า 3. 
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   ดังนั้น จึงเห็นควรวิเคราะห์ว่า “บทบาทของวุฒิสภาไทยในการปฏิบัติตามอ านาจ
หน้าที่ซ่ึงรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้นั้นได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 อย่างมีประสิทธิภาพดังกล่าวหรือไม่” ทั้งในบทบาทและอ านาจหน้าที่ด้าน
การเป็นสภากลั่นกรอง สภาตรวจสอบ และในฐานะรัฐสภา  ดังนั้น ในบทที่  5 นี้  จะอภิปรายผล
การศึกษาและวิเคราะห์สภาพปัญหาอันเกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและสภาพปัญหาในทาง
ปฏิบัติว่าวุฒิสภาได้ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่ โดยศึกษาในเชิงเปรียบเทียบกับวุฒิสภาในประเทศ
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และฟิลิปปินส์ 

 

 5.1 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง    

 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอ านาจหน้าที่ 
ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ 
อนุมัติพระราชก าหนด อันเป็นบทบาทด้านนิติบัญญัติที่อยู่ในขั้นตอนกระบวนการที่ต่อมาภายหลังจาก
ที่สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบ หรืออนุมัติแล้ว แล้วแต่กรณี จึงกล่าวได้ว่า 
วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทเป็น “สภากลั่นกรอง” 
อย่างไรก็ตาม กรณีที่วุฒิสภามีความเห็นที่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร ความเห็นที่เป็นการตัดสินชี้
ขาดนั้นเป็นของสภาผู้แทนราษฎร จึงเห็นได้ว่าวุฒิสภาเป็นแต่เพียงสภาที่สองที่มีอ านาจในทางนิติ
บัญญัติที่เป็นไปในทางการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวให้กระบวนการนิติบัญญัติมีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น
เท่านั้น  

 แนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในบทบาทและอ านาจหน้าที่ใน
ฐานะสภากลั่นกรอง ก็ย่อมเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับแนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของ
รัฐสภาที่พิจารณาศึกษาในเชิงการวิเคราะห์เชิงคุณภาพดังที่ได้อธิบายในบทที่ 2  กล่าวคือ การ
พิจารณาประสิทธิภาพในอ านาจหน้าที่พิจารณากลั่นกรองกฎหมายก็ย่อมไม่อาจพิจารณาแต่เพียง
ปริมาณการพิจารณาที่ผ่านวุฒิสภาหรือจ านวนการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ ต้องพิจารณาถึง “คุณภาพของ
กฎหมาย” ด้วยว่าส่งผลกระทบอย่างไรที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้
หรือไม1่134  

 ทั้งนี้ การพิจารณาประสิทธิภาพของวุฒิสภาในการด าเนินบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะ
ส ภ า ก ลั่ น ก ร อ ง โ ด ย อ า ศั ย ก า ร พิ จ า ร ณ า คุ ณ ภ า พ ข อ ง ก ฎ ห ม า ย ดั ง ก ล่ า ว ข้ า ง ต้ น 
                                                           

1134 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 
Guide to Good Practice.pp. 4-5. 
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จะพิจารณาจากบทบาทของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่
แสดงถึงการให้คุณค่าหรือความส าคัญกับคุณภาพของการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย ผลกระทบของ
บทบาทวุฒิสภาด้านการกลั่นกรองกฎหมายที่มีผลต่อสภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี ตลอดจนค า
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของวุฒิสภา เพ่ือ
ประโยชน์ในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง   

  5.1.1 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ    

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีส่วนร่วมในการ
เสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ โดยร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนไม่น้อย
กว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา1135 และมีบทบาทในการกลั่นกรอง
โดยการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งแบ่งออกเป็น  3 วาระ โดยการออกเสียง
ลงคะแนนในวาระที่หนึ่ง ขั้นรับหลักการ และในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตราซึ่งจะมีการ
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพ่ือพิจารณาเนื้อความแห่งร่างพระราชบัญญัติโดยละเอียดและ
พิจารณาค าขอแปรญัตติในการแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อความของร่างพระราชบัญญัติของสมาชิกวุฒิสภาที่
มิได้เป็นคณะกรรมาธิการ จากนั้นเมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว จึงเสนอร่างพระราชบัญญัติ
พร้อมด้วยรายงานของคณะกรรมาธิการต่อที่ประชุมวุฒิสภา เพ่ือการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่
สาม โดยคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา1136 อันเป็นการที่รัฐธรรมนูญได้
ก าหนดให้กระบวนการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญต้องกระท าเป็นสามวาระ 
เพ่ือให้ยากกว่าการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติโดยทั่วไป โดยเฉพาะในขั้นตอนการพิจารณาและการ
ลงมติ 

  เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ก าหนดให้ก่อนน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือทรง
ลงพระปรมาภิไธย ให้ส่งศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ1137 เนื่องจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์ให้กระบวนการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ กระท าได้ยากกว่าการตราหรือแก้ไขพระราชบัญญัติโดยทั่วไป จึงได้ก าหนดให้มี
กระบวนการตรวจสอบว่าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่
เสียก่อน หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งต่อ

                                                           

 1135 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 139   
 1136 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 140   
 1137 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  141  . 
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รัฐธรรมนูญให้ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไป หรือหากมีข้อความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญก็ให้ข้อความนั้นตกไปและให้ด าเนินการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญให้
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญต่อไป ทั้งนี้ ไม่ห้ามที่จะน าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่มีการแก้ไข
แล้วนี้ เข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญอีกครั้ง1138    

  โดยเมื่อได้พิจารณาสถิติการด าเนินงานของวุฒิสภาภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้ว พบว่า วุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ  รวมจ านวน 8 ฉบับ โดยมีกรณีที่วุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 3 
ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 37 มีกรณีวุฒิสภาแก้ไขเพิ่มเติมและต่อมาได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
จ านวน 3 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 37 ตกไปจ านวน 1 ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 13 ค้างการพิจารณา 1 ฉบับ 
คิดเป็นร้อยละ 131139 ดังปรากฏตามรูปภาพที่ 5.1 ดังนี้  

 

 

 ศาลรั ฐธรรมนูญได้ เคยมีค าวินิ จฉั ย ใน  ค า วินิ จฉั ยศาลรั ฐธรรมนูญที่  1 /2554  
ซึ่ ง ป ร ะ ธ าน รั ฐ ส ภ าขอ ให้ ศ า ล รั ฐ ธ ร รมนู ญ พิ จ า รณ าคว าม ชอบด้ ว ย รั ฐ ธ ร ร มนูญขอ ง 
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ ..) พ.ศ. 

                                                           

 1138 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 31/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ที่ 23 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 

1139 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, หน้า 1-39. 

วุฒิสภาเห็นชอบ
ด้วยกับสภาผู้แทน

ฯ
37%วุฒิสภาแก้ไข

เพ่ิมเติมและได้รับ
ความเห็นชอบจาก

รัฐสภา…

ตกไป
13%

ค้างการพิจารณา
13%

 รูปภาพที่ 5.1 ข้อมูลร่างพระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนญูที่วุฒิสภาพิจารณา 
ที่มาของข้อมูล :  ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 

http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/6.pdf


 

 

361 

.... ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 141 โดยมีสาระส าคัญของค า
วินิจฉัยว่า ร่างมาตรา 64 ของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวที่ได้ผ่านการ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแล้ว มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ อันถือว่ามีข้อความขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ จึงเป็นอันตกไป  

   

5.1.2 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ  

   สมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550| 
มีบทบาทในการกลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติโดยการพิจารณาภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้ส่ง
ร่ างพระราชบัญญัติมาสู่การพิจารณาของวุฒิสภาเท่านั้น โดยมิ ได้มีบทบาทในการเสนอ  
ร่างพระราชบัญญัติแต่ประการใด1140 ทั้งนี้  สภาผู้แทนราษฎรยังคงเป็นสภาที่มีอ านาจในการ 
ให้ ค ว าม เห็ น ชอบและยื น ยั น ร่ า งพระ ร าชบัญญั ติ เ หนื อ กว่ า วุ ฒิ สภ า  ด้ ว ย เหตุ ที่ ก รณี 
ร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ตามมาตรา 148 สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ 
และถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนน
เสี ยงมากกว่ ากึ่ งหนึ่ งของจ านวนสมาชิ กทั้ งหมดเท่ าที่ มี อยู่ ของสภาผู้ แทนราษฎรแล้ ว  
ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา1141 

   ในกรณีเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งไว้นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทในระหว่างที่มีการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติใดนั้น 
คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือ
คล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้มิได้ หากวุฒิสภาเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติ
ที่เสนอหรือส่งให้พิจารณานั้น เป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับ
หลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ ประธานวุฒิสภามีอ านาจในการส่งร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกัน
กับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้ ให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไปได้1142 

   ส าหรับกรณีเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
ภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นและให้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน 
                                                           

 1140 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142. 
 1141 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 148. 
 1142 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 149. 
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20 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆ มิได้ ถ้าพ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น และถ้าร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าววุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ก็มีผลเป็นการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติซึ่งสภา
ผู้แทนราษฎรมีสิทธิยืนยันได้ 1143   

   บทบาทในการกลั่นกรองของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ยังปรากฏในขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการนิติบัญญัติในการเสนอให้ศาล
รัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ร่าง
พระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อม
ถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย  หรือร่างพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาลงมติยืนยัน 
ก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะน าร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกครั้งหนึ่ง สมาชิก
วุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกท้ังหมด
เท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ในกรณีของวุฒิสภา สามารถเสนอ
ความเห็นต่อประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณีให้ประธานแห่งสภาที่ได้รับความเห็น
ดังกล่าวส่งความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นมีข้อความขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ  หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่1144 ทั้งนี้ จะเห็น
ได้ว่าการเสนอเรื่องให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัตินั้นมีความแตกต่าง
กับกรณีของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้เป็นมาตรการบังคับให้ต้องด าเนินการเสมอ  

  ประการส าคัญท่ีส่งเสริมให้วุฒิสภามีบทบาทมากในกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณก็
คือ สมาชิกวุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา
สามารถเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาว่ามีการกระท าฝ่าฝืนบทบัญญัติที่เป็นข้อห้าม
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณข้างต้น ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติ
เพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ เว้นแต่ แปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่
รายจ่ายตามข้อผูกพันเกี่ยวกับเงินส่งใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้ หรือเงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
ตลอดจน การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าด้วยประการใดๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

                                                           

 1143 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168. 
 1144 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 154. 
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สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย 
ซึ่งมีผลให้การเสนอ การแปรญัตติหรือการกระท าดังกล่าวสิ้นผลไป1145 

  ส าหรับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ในช่วงเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ จ านวน 
133 ฉบับ มีรายละเอียด ดังนี้1146 

1) ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา จ านวน 114 ฉบับ  

1.1) วุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอ  
มีจ านวน 65 ฉบับ 

1.2) วุฒิสภาขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอ จ านวน 
48 ฉบับ  

1.2.1 สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบด้วยกับวุฒิสภา 
จ านวน 31 ฉบับ  

1.2.2 สภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมของวุฒิสภา 
จ านวน 17 ฉบับ  

1.3) วุฒิสภาสภาไม่เห็นชอบกับร่างที่สภาผู้แทนราษฎรเสนอหรือยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัติ  จ านวน 1 ฉบับ สภาผู้แทนราษฎรลงมติ ยืนยันร่าง
พระราชบัญญัติภายหลัง  

2) ตกไป จ านวน 7 ฉบับ  

   2.1) เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่าตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ และมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งข้อความดังกล่าวเป็นสาระส าคัญมีผลให้
ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป 1 ฉบับ 

  2.2) เนื่องจากมีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 6 ฉบับ  

 3) รัฐสภายังมิได้ให้ความเห็นชอบในขณะที่มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 
2559 จ านวน 12 ฉบับ 

   3.1 ) วุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมกัน
พิจารณาเสร็จแล้ว จ านวน 1 ฉบับ 

                                                           

 1145 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168. 
1146 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  หน้า 1-2. 
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  3.2) วุฒิสภาแก้ไขเพ่ิมเติม สภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วย จ านวน 1 ฉบับ 

   3.3) วุฒิสภาแก้ไขเพ่ิมเติม รอสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา จ านวน 9 ฉบับ 

  3.4 วุฒิสภาลงมติวาระท่ี 1 ไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 1 ฉบับ  

 

 โดยสามารถคิดเป็นร้อยละดังปรากฏตามรูปภาพที่ 5.2 ได้ดังนี้ 

 

  รูปภาพที่ 5.2 ข้อมูลร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภาได้พิจารณา 
  ที่มาของข้อมูล :  ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา  

     

   จากการศึกษานั้น พบว่า มาตรการในการเพ่ิมประสิทธิภาพของกระบวนการ 
นิติบัญญัติดังที่ได้กล่าวในบทที่ 2 นั้นมีความเกี่ยวข้องกับการมีความร่วมมือกันเป็นอย่างดีระหว่างสภา
ทั้งสองสภาขององค์กรนิติบัญญัติในระบบสองสภา (bicameral system) ด้วยเช่นกัน 1147 ทั้งนี้ 
ตามที่ได้มีการกล่าวถึงประสิทธิภาพในการพิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายของสภาที่สองหรือวุฒิสภา
ไว้โดยเฉพาะว่า สามารถพิจารณาจากจ านวนของร่างกฎหมายที่วุฒิสภาได้แก้ไขเพิ่มเติมแล้วได้รับ
ความเห็นชอบจากสภาจนประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายนั้น (Bills passed in the Senate 
version) ก็เป็นข้อบ่งชี้อีกถึงประสิทธิภาพในด้านการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายอีกประการหนึ่ง
ด้วย1148 

                                                           
1147 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 

Guide to Good Practice.p.125. 
1148 Zdenka Mansfeldova, p.17. 

ได้รับความ
เห็นชอบของ

รัฐสภา
86%

ร่างตกไป
5%

รัฐสภายังมิได้ให้
ความเห็นชอบใน
ขณะที่มีพระราช
กฤษฎีกายุบสภา
ผู้แทนราษฎร 
พ.ศ. 2559 

9%
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   ดังนั้น จากสถิติการด าเนินงานด้านการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาข้างต้น 
พบว่า วุฒิสภาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติที่ภายหลังได้ประกาศใช้บังคับเป็น
กฎหมาย จ านวนทั้งสิ้น 48 ฉบับ ในจ านวนนี้เป็นกรณีที่ “สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับการ
แก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา” จ านวน 31 ฉบับ คิดเป็นจ านวนถึงร้อยละ 64.58 ของจ านวนร่าง
พระราชบัญญัติที่วุฒิสภาแก้ไขเพิ่มเติม อันเป็นการแสดงถึงบทบาทในการเป็นสภากลั่นกรองของ
วุฒิสภาที่ค่อนข้างได้รับการยอมรับจากสภาผู้แทนราษฎรโดยสามารถคิดเป็นร้อยละดังปรากฏตาม
รูปภาพที่ 5.3 ได้ดังนี้ 

 

 

  รูปภาพที่ 5.3 ข้อมูลร่างพระราชบัญญัติที่สภาผู้แทนราษฎรให้ความเห็นชอบกับการ
แก้ไขเพิ่มเติมของวุฒิสภาและได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมาย 
  ที่มาของข้อมูล : ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 

  ทั้ งนี้  ที่ ป ระชุ มวุฒิ สภา เคยมีมติ ไม่ เห็ นชอบด้ วยกับสภาผู้ แทนราษฎร  ในกรณี 
ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าความผิดเนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง การ
แสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... เมื่อวันจันทร์ที่ 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556 1149 ท า
ให้ เกิ ดกระแสทางสั งคมสนับสนุนอย่ า งกว้ า งขวางและมี การชุมนุมทางการ เมื อ ง เ พ่ือ 
คัดค้านการด าเนินการเพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายอย่างรุนแรง ในเวลา
ต่อมาที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรก็มิได้มีการลงมติยืนยันร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้แต่ประการใด 
จากนั้นก็ได้มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2556 จึงเป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับ
นี้เป็นอันตกไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ แม้มีกรณีการไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร

                                                           

 1149 บันทึกการประชุมวุฒิสภา ครั้งท่ี 23 (สมัยสามัญทั่วไป) วันจันทร์ที่ 11 พฤศจิกายน 2556. 

สภา
ผู้แทนราษฎรได้
พิจารณาและให้
ความเห็นชอบ
ด้วยกับวุฒิสภา

64.58%

สภาผู้แทนราษฎร
ไม่เห็นชอบด้วยกับ
การแก้ไขเพิ่มเติม

ของวุฒิสภา
35.42%
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เพียง 1 ฉบับ แต่ก็พิจารณาได้ว่าแสดงถึงการด าเนินบทบาทในฐานะเป็นสภากลั่นกรองที่เป็นอิสระ มี
การแสดงเหตุผลในเชิงอภิปรายข้อเสียของร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวที่มีผลกระทบต่อ
สาระส าคัญของหลักนิติรัฐ นิติธรรม และประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างขวาง ต่อกรณีดังกล่าว ถือได้
ว่าวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ด าเนินบทบาทในฐานะสภา
กลั่นกรองได้เป็นอย่างดี  

  ทั้งนี้ จากการศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 แล้วพบว่ามีข้อพิจารณาเกี่ยวกับประสิทธิภาพของวุฒิสภา กล่าวคือ  ในขั้นตอนการพิจารณา
ร่างกฎหมายของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นไม่ได้เกิดจากบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ แต่เกิดจากกระบวนการที่บัญญัติไว้ในข้อบังคับการประชุมของสภา และกระบวนการ
ในทางปฏิบัติที่มีอยู่ อันสมควรจะลดขั้นตอนลง”1150 นอกจากนี้ ในระหว่างรอการพิจารณาในวาระที่
หนึ่ง จะพบว่ามีร่างพระราชบัญญัติค้างพิจารณาเป็นจ านวนมาก ระยะเวลาที่ร่างพระราชบัญญัติฉบับ
หนึ่ง ๆ จะผ่านวาระที่หนึ่งได้ ต้องเสียเวลาไปช่วงหนึ่งหรือระหว่างรอให้ถึงระเบียบวาระการพิจารณา
โดยเฉลี่ยประมาณ 1 – 6 เดือน1151 ทั้งในขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการนั้น 
การตั้ง “คณะกรรมาธิการสามัญ” ในทางปฏิบัติแล้วไม่ได้ตั้งตามความเชี่ยวชาญในแต่ละด้าน ดังนั้น 
จึงมีการตั้ง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ” ขึ้นมาคณะขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมาย จึงท าให้ต้องมีการ
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเป็นจ านวนมาก ส่งผลให้สมาชิกมีภารกิจเพ่ิมมากขึ้น และเมื่อถึงเวลาที่
จะประชุมเพ่ือท าหน้าที่ที่แท้จริง ก็จะเกิดสภาพปัญหาองค์ประชุมไม่ครบ และคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติมักจะให้ความส าคัญกับการพิจารณากับถ้อยค าหรือวิธีเขียน
กฎหมาย ซึ่งไม่ใช่ความเชี่ยวชาญ จึงต้องใช้ระยะเวลานาน 1152 นอกจากนี้ การตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายขึ้นมากมายหลายคณะในขณะที่มีคณะกรรมาธิการสามัญประจ า
วุฒิสภา เป็นระบบที่มีผู้ให้ความเห็นว่าก่อให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ เพราะ
เปิดโอกาสให้บุคคลผู้ต้องการผลประโยชน์ ต้องการสนับสนุนร่างกฎหมาย ฉบับนั้น ๆ หรือต้องการ

                                                           

 1150 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ , "บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ นายมีชัย ฤชุพันธ์ เรื่อง 
ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนากระบวนการนิติบัญญัติไทย” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 15 กรกฎาคม 2553 " จุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับ
ที่ 5 กันยายน – ตุลาคม พ.ศ. 2553 (2553).หน้า 6. 
  1151 เรื่องเดียวกัน, หน้า 6. 

1152 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7-8. 
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จ ากัดตัดตอนร่างกฎหมายฉบับนั้นเข้าร่วมเป็นกรรมาธิการ1153 อันส่งผลต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภา
ในด้านการกลั่นกรองกฎหมาย 

 นอกจากนี้ ในการประชุมพิจารณาร่างพระราชบัญญัติในที่ประชุมวุฒิสภามีปัญหาการสูญเสีย
เ ว ล า โดย ไม่ จ า เ ป็ น  เ พ ร า ะก าร พิ จ า รณาร่ า ง กฎหมายที่ ค้ า ง  กา ร พิ จ า รณานั้ น  เ ช่ น  
ในวาระที่ 1 ต้องเริ่มต้นพิจารณาถกเถียงกันตั้งแต่ประวัติความเป็นมาของร่างกฎหมาย สภาพ
ปัญหา ฯลฯ ส่วนใหญ่ กว่าจะได้เริ่มพิจารณาในเนื้อหาสาระของร่างกฎหมายก็มีการอภิปรายกัน
อย่างฟุ่มเฟือยใช้เวลายาวนาน โดยเสรีภาพในการอภิปรายนั้นสมาชิกรัฐสภาทุกคนมีสิทธิเหมือนกัน
หมด การพิจารณาร่างกฎหมายฉบับหนึ่งจึงใช้เวลานาน บางฉบับต้องใช้เวลาหลายวันกว่าจะได้มีการ
ลงมติรับหลักการ 1154   

 ประเด็นปัญหาอีกประการหนึ่งที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภาด้านการตรากฎหมาย 
ได้แก่ “หน่วยงานซึ่งท าหน้าที่ตรวจสอบการบังคับใช้กฎหมาย” ซึ่งถือเป็นกลไก ส าคัญในการบังคับ
ใช้กฎหมายของประเทศให้มีประสิทธิภาพ โดยหน่วยงานตรวจสอบ ดังกล่าวจะท าหน้าที่ตรวจสอบผล
ของกฎหมายภายหลังการบังคับใช้ โดยด าเนินการ รวบรวมประเด็นปัญหา ศึกษา ตลอดจน
ประมวลผลและการด าเนินการแก้ไข ซึ่งที่ผ่านมา การขาดหน่วยงานตรวจสอบและติดตามการ
บังคับใช้กฎหมายดังกล่าว ท าให้การบังคับใช้กฎหมายขาดประสิทธิภาพเช่นเดียวกัน1155   

  ในด้านบทบาทในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณของฝ่ายบริหารและการอนุมัติเงินงบประมาณ ซึ่งเป็นอ านาจของรัฐสภามีลักษณะเป็น
การควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหารอีกมาตรการหนึ่งที่รัฐสภาสามารถควบคุมการ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหารในด้านการก าหนดแผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือการบริหารประเทศ
ได้ แต่การด าเนินการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลที่ผ่านมายังไม่สามารถควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหารได้เท่าที่ควร ด้วยเหตุดังต่อไปนี้ 1156 

                                                           

   1153 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ, "บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ นายชุมพล  ศิลปอาชา เรื่อง 
“ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนากระบวนการนิติบัญญัติไทย” เมื่อวันจันทร์ที่ 2 กรกฎาคม 2553   " จุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 
5 กันยายน – ตุลาคม พ.ศ. 2553 (2553).หน้า 19. 
  1154 เรื่องเดียวกัน, หน้า 18-19. 

1155 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ, "บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ นายสงขลา  วิชัยขัทคะ เรื่อง 
“ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนากระบวนการนิติบัญญัติไทย” เมื่อพฤหัสบดีที่ 5 สิงหาคม 2553.  ," จุลนิติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 
5 กันยายน – ตุลาคม พ.ศ. 2553 (2553).หน้า 41-12. 
  1156 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (กรุงเทพฯ: 
ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560).หน้า 13. 
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 1. เนื่องจากการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินมีการด าเนินการหลีกเลี่ยงกฎหมายเพ่ือที่จะไม่
ต้องถูกควบคุมและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน โดยการตรากฎหมายพิเศษอนุญาตให้
กระทรวงการคลังกู้เงินโดยไม่จ ากัดจ านวนนอกเงื่อนไขที่ก าหนดโดยไม่ต้องน าส่งเงินกู้ดังกล่าวเข้าคลัง
และการใช้จ่ายเงินกู้ดังกล่าวสามารถด าเนินการจ่ายได้นอกกฎหมายงบประมาณรายจ่าย กฎหมาย
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม กฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง โดยอาศัยระเบียบที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ท าให้เงินแผ่นดินจ านวนมากตกอยู่ในสภาวะเสี่ยงต่อการ
ใช้จ่ายไปโดยปราศจากหลักเกณฑ์การพิจารณาอนุมัติและการตรวจสอบ รวมทั้งการควบคุมที่รัดกุม
เป็นการโอนอ านาจในการควบคุมการใช้เงินแผ่นดินจากรัฐสภาไปอยู่ที่คณะรัฐมนตรี ท าให้รัฐสภาไม่
สามารถควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณได้ และระบบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นสองมาตรฐาน1157 

  2. การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ข้าราชการและนักการเมืองบางคน
ร่วมมือกระท าการทุจริตโดยเอ้ือประโยชน์หรือรู้เห็นเป็นใจกัน เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ในการตั้ง
งบประมาณในโครงการต่าง ๆ ของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ โดยการตั้งงบประมาณเป็นจ านวนเงิน
ที่สูงเกินกว่าความเป็นจริงหรือเป็นงบประมาณท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายได้ยาก เช่น งบประมาณในการ
ว่าจ้างที่ปรึกษา1158 

 3. ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ มี
ระยะเวลาค่อนข้างน้อย แต่จ านวนเงินที่เสนอของบประมาณเพ่ือด าเนินโครงการของกระทรวง ทบวง 
กรมต่ าง ๆ  มีจ านวนมาก การ พิจารณาข้อมูลและเอ กสารจ านวนมากต้องด า เนินการ 
อย่างเร่งรีบ ท าให้ไม่สามารถพิจารณาในรายละเอียดของโครงการต่าง ๆ ได้ ซึ่งการเสนองบประมาณ
อาจมีผลประโยชน์แอบแฝงหรือเอ้ือประโยชน์เพื่อตนเองและพวกพ้อง1159 

  ด้วยเหตุในประการต่างๆ จึงถือได้ว่า ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรองอาจ
มิได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อย่างเต็มที่ 
อย่างไรก็ตาม สมาชิกวุฒิสภาได้มีบทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายผ่านการขอให้ศาล

                                                           

  1157 เรื่องเดียวกัน, หน้า 13. 
  1158 เรื่องเดียวกัน, หน้า 13. 
  1159 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14. 
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รัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติ จ านวน 2 ฉบับ ปรากฏตาม
ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ดังนี้  

 1) ค า วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  14/2556  เรื่อง  ประธานรัฐสภาส่งความเห็น 
ของสมาชิกรัฐสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) ว่า ร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 มาตรา 27 ในส่วนงบประมาณ
ของส านักงานศาลยุติธรรมและของส านักงานศาลปกครอง และมาตรา 28 ในส่วนงบประมาณของ
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีข้อความขัดหรือแย้งหรือตราขึ้น
โดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 168 วรรคแปด และวรรคเก้า หรือไม่  

  ในกรณีนี้ นายไพบูลย์ นิติตะวัน สมาชิกวุฒิสภา และคณะ จ านวนรวม 50 คน ได้ร่วมกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ อันเป็นการแสดงบทบาทในด้านการ
กลั่นกรองหมายเพื่อให้เป็นไปโดยรอบคอบ 

  2) ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3 - 4/2557 เรื่อง ประธานรัฐสภาส่งความเห็นของสมาชิก
รัฐสภา และประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ขอให้ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) ว่า ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... มี
ข้ อ ค ว า ม ขั ด ห รื อ แ ย้ ง ต่ อ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  ห รื อ ต ร า ขึ้ น โ ด ย ไ ม่ ถู ก ต้ อ ง ต า ม บ ท บั ญ ญั ติ 
แห่งรัฐธรรมนูญ หรือไม่ 

    ในกรณีนี้ นายค านูณ สิทธิสมาน สมาชิกวุฒิสภาและฐานะสมาชิกรัฐสภา 
และคณะ จ านวนรวม 66 คน ได้ยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว อันเป็นการแสดงบทบาทในด้านการกลั่นกรองหมาย
เพื่อให้เป็นไปโดยรอบคอบ ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยว่า มีลักษณะเป็นการที่มิได้
ด าเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญหมวด 8 ร่างพระราชบัญญัตินี้จึงขัด
หรือแย้งต่อศาลรัฐธรรมนูญและเป็นอันตกไป    

  5.1.3 การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนด    

     วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอ านาจในการ
พิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดได้ อย่างไรก็ตาม กรณีสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่
วุฒิสภาไม่อนุมัติ  สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจยืนยันการอนุมัติด้ วยคะแนนเสียงมากกว่ า 
กึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรได้ พระราชก าหนดนั้นย่อมมีผลใช้

http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/17.pdf
http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/21.pdf
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บังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไป1160 จึงเห็นได้ว่าบทบาทของวุฒิสภายังคงเป็นแต่เพียงสภาที่สองที่มี
บทบาทในการกลั่นกรองในระดับที่เป็นการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวเท่านั้น แต่อ านาจในการอนุมัติพระ
ราชก าหนดยังเป็นของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีที่มาส่วนใหญ่เป็นกลุ่มผลประโยชน์เดียวกันกับ
คณะรัฐมนตรีตามปกติของการปกครองระบบรัฐสภา 

  บทบาทของวุฒิสภาที่สามารถด าเนินการเกี่ยวกับการอนุมัติพระราชก าหนดและอาจ
ส่งผลให้พระราชก าหนดอันเป็นเครื่องมือส าคัญของฝ่ายบริหารไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น ได้แก่การเสนอ
ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนด กล่าวคือ 
ก่อนที่วุฒิสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดใด สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานวุฒิสภาว่าพระราช
ก าหนดนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง1161 และให้ประธานวุฒิสภานั้นส่ง
ความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย ทั้งนี้ ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชก าหนด
ใดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น1162  

  หลักการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดมีหลักการ 
คงเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่แก้ไขเหตุที่จะเสนอต่อศาล
รัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดที่ตราขึ้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์เพ่ือให้เกิดกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมยิ่งขึ้น1163 โดยให้น าความเห็นเสนอต่อประธานสภาที่ตนเป็น
สมาชิกให้น าเสนอศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่าเหตุแห่งการตราพระราชก าหนดนั้นเป็นกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นรีบด่วนหรือไม่  

   การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนดนั้น วุฒิสภาพิจารณาพระราชก าหนด จ านวน 10 
ฉบับ โดยวุฒิสภามีมติอนุมัติพระราชก าหนด จ านวนถึง 9 ฉบับ1164 คิดเป็นจ านวนร้อยละ 90 ของ

                                                           

 1160 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184. 
 1161 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
 “ ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับ
ดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
  การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มี
ความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้” 
 1162 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 185 
 1163 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 33/2550 วันจันทร์ที่ 25 มิถุนายน พุทธศักราช 2550 

1164 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  หน้า 36-38. 
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พระราชก าหนดที่ได้รับการอนุมัติจากรัฐสภาในระหว่างห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ
แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2 5 5 0  โ ด ย ส า ม า ร ถ คิ ด เ ป็ น ร้ อ ย ล ะ 
ดังปรากฏตามรูปภาพที่ 5.4 ได้ดังนี้ 

 

 

  วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทในการ
กลั่นกรองพระราชก าหนดค่อนข้างเข้มข้นโดยแสดงความคิดเห็นอภิปรายอย่างเต็มที่ ทั้งนี้ ที่ประชุม
วุฒิสภาเคยมีมติไม่อนุมัติพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีเสนอ และสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติอนุมัติ
แล้ว ได้แก่ พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2552 เมื่อวันจันทร์ที่ 22 มิถุนายน พ.ศ. 2552 ในห้วงระยะเวลาที่มี นายประสพสุข 
บุญเดช ด ารงต าแหน่งประธานวุฒิสภา 1165 และต่อมาที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติยืนยันการ
อนุมัติพระราชก าหนดฉบับนี้ เมื่อวันพุธที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2552 จึงถือว่าพระราชก าหนดฉบับ
ดังกล่าวมีผลบังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 184   

   แม้มีกรณีการไม่อนุมัติพระราชก าหนดเช่นนี้เพียง 1 กรณี ก็พิจารณาได้ว่าแสดงถึง
การด าเนินบทบาทในฐานะเป็นสภากลั่นกรองที่เป็นอิสระ มีการแสดงเหตุผลในเชิงอภิปรายข้อเสีย
ของพระราชก าหนดฉบับดังกล่าวที่มีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างขวาง จนในที่สุด ที่
ประชุมวุฒิสภาในขณะนั้นได้มีมติเสียงข้างมากไม่อนุมัติพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีเสนออันไม่

                                                           

 1165 บันทึกการประชุมวุฒิสภา ครั้งท่ี 1 (สมัยวิสามัญ) วันจันทร์ที่ 22 มิถุนายน 2552. 

วุฒิสภามีมติอนุมัติ
พระราชก าหนด

90%

ไม่อนุมัติ
10%

   รูปภาพที่ 5.4 ข้อมูลพระราชก าหนดที่วุฒิสภาพิจารณา 
ที่มาของข้อมูล :  ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒสิภา 
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ปรากฏบ่อยนัก แม้ว่าสภาผู้แทนราษฎรจะมีอ านาจในการยืนยันการอนุมัติพระราชก าหนดได้ก็ตาม ก็
เป็นไปตามบทบาทของวุฒิสภาในฐานะสภาที่สองที่มีบทบาทในลักษณะเป็นการทักท้วงหน่วงเหนี่ยว
ให้กลไกการกลั่นกรองในกระบวนการนิติบัญญัติให้มีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ สมาชิก
วุฒิสภายังได้มีบทบาทในการเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ ตามที่ปรากฏใน ค าวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญที่ 5-7/2555 เรื่อง พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบ
บริหารจัดการน้ าและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 และพระราชก าหนดปรับปรุงบริหารหนี้เงินกู้ที่
กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง และวรรคสองหรือไม่  

    ทั้งนี้ จากการศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประกอบกับบทบาทในด้านการกลั่นกรองของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้วพบว่า บทบาทของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง
ค่อนข้างเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใน
ฐานะสภากลั่นกรองกฎหมาย  

    ทั้งนี้ จากข้อมูลเกี่ยวกับบทบาทของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรองข้างต้น แม้จะ
เป็นไปโดยค่อนข้างมีประสิทธิภาพแล้ว แต่ยังพบสภาพปัญหาหลายประการในกระบวนการนิติบัญญัติ 
เช่น การที่วุฒิสภาไม่มีการกลั่นกรองเกี่ยวกับการออกกฎหมายล าดับรองที่ฝ่ายบริหารจะออกตาม
ความในพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบาทของสภาขุน
นางอังกฤษก็จะพบว่าสภาขุนนางได้มีบทบาทถึงการพิจารณาบทบัญญัติที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารออก
กฎหมายล าดับรอง (Delegated legislation) ได้ โดยกลไกของคณะกรรมาธิการที่มีอ านาจในการ
พิจารณาความเหมาะสมของการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารข้างต้น ทั้งในขั้นก่อนการประกาศใช้
กฎหมายและในขั้นหลังการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ย่อมท าให้บทบาทในการพิจารณา
กลั่นกรองกฎหมายของสภาขุนนางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและน าไปสู่การควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยกลไกการตั้งกระทู้ถามหรืออภิปรายการด าเนินงานของรัฐบาลต่อไปได้ 

    นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงการพิจารณากฎหมายในชั้นกรรมาธิการวิสามัญของ
วุฒิสภาในวาระที่สองขั้นกรรมาธิการ พบว่า รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติของวุฒิสภา ส่วนใหญ่ยังมีข้อมูลเฉพาะแต่การแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติและ
รายละเอียดการเสนอค าแปรญัตติเท่านั้น ทั้งนี้ หากพิจารณาในวงงานวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกานั้น 
ภายหลังการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติในชั้นกรรมาธิการนั้นจะมีการจัดท ารายงานของคณะกรรมาธิการ
สามัญที่พิจารณาร่างรัฐบัญญัติที่เสนอต่อที่ประชุมวุฒิสภาที่มีการแสดงถึงรายละเอียดที่เป็นประโยชน์
ต่อการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างรัฐบัญญัติอย่างสูงอีกด้วย โดยข้อบังคับของวุฒิสภา
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สหรัฐอเมริกาได้ก าหนดไว้ถึงรายละเอียดที่จ าต้องระบุไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการมีสาระส าคัญ
ที่น่าสนใจอย่างยิ่งว่า รายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาศึกษาร่างรัฐบัญญัติ (เว้นแต่ Committee 
on Appropriations และ Committee on the Budget) จ าต้องระบุถึงรายละเอยีดในการประเมิน 
“ภาระทางงบประมาณภาครัฐ” ที่จะเกิดขึ้นในการจัดท าภารกิจตามร่างรัฐบัญญัติ  ตลอดจน
รายละเอียดในการพิจารณาศึกษาด้านผลกระทบจากบทบัญญัติของร่างรัฐบัญญัติในด้าน “เศรษฐกิจ 
ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม” ไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการด้วย โดยได้ก าหนดสภาพบังคับไว้
ด้วยว่า หากรายงานของคณะกรรมาธิการมิได้จัดท าขึ้นโดยแสดงรายละเอียดตามหลักเกณฑ์ประการ
ข้างต้นนั้น สมาชิกวุฒิสภาย่อมมีอ านาจคัดค้านเพ่ือไม่ให้วุฒิสภาพิจารณาร่างรัฐบัญญัตินั้นได้  

 ทั้ งนี้  ในประการที่ เกี่ ยวข้องกับการ เป็นสภาที่ สองของวุฒิสภาตามรั ฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หากพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับ
กรณีมีความเห็นแตกต่างกันระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแล้ว ย่อมพบว่า สภาผู้แทนราษฎร
จะเป็นสภาที่สามารถชี้ขาดและเป็นมติของรัฐสภา อันเป็นไปตามแนวคิดว่าด้วยการมีวุฒิสภาที่
ต้องการให้วุฒิสภาในฐานะสภาที่สองเป็นสภาที่มีภารกิจในลักษระการ “ทักท้วงหน่วงเหนี่ยว” 
เท่านั้น อย่างไรก็ตามหากพิจารณาในกรณีของประเทศญี่ปุ่น แม้รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มติของสภา
ผู้แทนราษฎรย่อมเป็นมติของสภาไดเอทในท้ายที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการพิจารณา
กฎหมายงบประมาณและการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา แต่ว่าในทางปฏิบัติพบว่า วุฒิสภามี
บทบาทสูงมากในการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เนื่องด้วยรัฐธรรมนูญและ
ข้อบังคับสภาไดเอทได้ก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรสามารถจะยืนยันร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภา
มีมติให้แก้ไขเพิ่มเติมหรือไม่เห็นชอบด้วยร่างพระราชบัญญัติได้ก็แต่โดยมติออกเสียงไม่น้อยกว่า 2 
ใน 3 ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งในทางปฏิบัติเป็นไปได้ยากยิ่ง ท าให้วุฒิสภาที่มีที่มาจาก
การเลือกตั้ ง เช่น เดียวกันกับสภาผู้ แทนราษฎรมีอิทธิพลอย่างสู งในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ ซึ่งหากน ามาปรับใช้กับวุฒิสภาของประเทศไทยก็ย่อมเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพของ
วุฒิสภาในการกลั่นกรองกฎหมายได้มากยิ่งข้ึน 

  

 5.2 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ   

  การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐผ่านระบบรัฐสภา เป็นกระบวนการควบคุม
และการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยกระบวนการทางการเมือง หรือเรียกว่า "การควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดิน” เนื่องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) ของประเทศไทย รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติมีความสัมพันธ์กับรัฐบาลหรือ
ฝ่ายบริหารอย่างใกล้ชิด ไม่ได้แบ่งแยกอ านาจกันอย่างเด็ดขาด แต่มีการก าหนดให้มีการถ่วงดุลอ านาจ
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ซึ่งกันและกัน โดยรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารจะใช้อ านาจบริหารและท าหน้าที่บริหารประเทศผ่านกลไก
ระบบราชการเพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติจะท า
หน้าที่ควบคุมและตรวจสอบการท างานของรัฐบาล เพ่ือให้รัฐบาลใช้อ านาจบริหารไปในทิศทางที่
ถูกต้องและบังเกิดผลดีต่อประเทศ โดยมาตรการควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐดังกล่าว
กระท าได้หลายวิธีและมีระดับมาตรการความรุนแรงที่แตกต่างกันในวุฒิสภา เช่น การตั้งกระทู้ถาม 
การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา  การเปิดอภิปรายทั่วไปของรัฐสภา การเสนอญัตติ การควบคุมการ
ใช้จ่ายงบประมาณของแผ่นดิน และระบบกรรมาธิการ ซึ่งได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับ  

      การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของวุฒิสภาถือได้ว่าเป็นอ านาจหน้าที่หลักตามกลไก
การตรวจสอบถ่วงดุลในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา1166 ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารของ
ระบบรัฐสภา ซึ่งวุฒิสภาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐสภา รัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทอ านาจ
หน้าที่ในด้านควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินด้วย1167 ส าหรับการควบคุมดูแลหรือ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามค าแถลงนโยบายที่ให้ไว้ต่อ
รัฐสภา รวมทั้งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  

 แนวทางที่เหมาะสมในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในบทบาทและอ านาจหน้าที่ใน
ฐานะสภาตรวจสอบเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับแนวคิดในการประเมินประสิทธิภาพของรัฐสภาที่
พิจารณาศึกษาในเชิงการวิเคราะห์เชิงคุณภาพดังที่ได้อธิบายในบทที่ 2  กล่าวคือ การพิจารณา
ประสิทธิภาพในฐานะสภาตรวจสอบที่มีบทบาทในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ตลอดจน
การปฏิบัติหน้าที่และการเข้าสู่ต าแหน่งระดับสูง จึงพึงพิจารณาถึง “คุณภาพของการตรวจสอบ” 
ด้วยว่าส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานที่ดีขึ้นของฝ่ายบริหารที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพ
ของวุฒิสภาโดยแท้หรือไ ม่ 1168 เช่น อิทธิพลของการตั้ งกระทู้ถาม การด า เนินงานของ
คณะกรรมาธิการ หรือบทบาทอย่างอ่ืนของวุฒิสภาในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวที่ท าให้ฝ่ายบริหาร
สามารถด าเนินงานในวิถีทางที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้นได้ ในเนื้อหาส่วนนี้จึงจะน าเสนอผลการศึกษาและ
วิเคราะห์บทบาทและประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ในด้านการเป็นสภาตรวจสอบ ดังต่อไปนี้  

                                                           

 1166 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หน้า 211. 
 1167 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 28. 

1168 inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A 
Guide to Good Practice.pp. 4-5. 
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  5.2.1 การตั้งกระทู้ถาม   

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจ
ในการตั้งกระทู้ถามฝ่ายบริหารได้ โดยได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี
ในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้น
ยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน1169 โดยมีเจตนารมณ์
เพ่ือก าหนดมาตรการในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือ
สมาชิกวุฒิสภามีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี1170 อย่างไรก็ตามได้พบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ยังไม่มีบทบัญญัติอ่ืนใดที่จะแก้ไขสภาพปัญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับของกลไก
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยกระทู้ถามเช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 นั้น  

   การตั้งกระทู้ถามของสมาชิกวุฒิสภา แบ่งตามลักษณะการตอบกระทู้ถามได้ 2 
ประเภท คือ กระทู้ถามที่ตอบในราชกิจจานุเบกษา และกระทู้ถามที่ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา โดย
กระทู้ถามที่ตอบในที่ประชุมวุฒิสภาประกอบด้วยกระทู้ถามทั่วไปและกระทู้ถามด่วน ซึ่งเป็นกรณีที่
เกี่ยวกับประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน หรือมีเหตุฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนในอันที่จะรักษาความ
ปลอดภัยสาธารณะหรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมหรือเสรีภาพของประชาชนอย่างร้ายแรง หรือกระทบกระเทือนต่อสัมพันธไมตรีระหว่าง
ประเทศ ในกรณีดังกล่าวเป็นเรื่องที่รัฐมนตรีควรจะต้องชี้แจงหรือด าเนินการโดยทันที1171 ดังนั้น การ
ตั้งกระทู้ถามจึงเป็นมาตรการที่มีความส าคัญในการควบคุมการท างานของฝ่ายบริหาร ที่จะท าให้ฝ่าย
บริหารมีความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่และกระตุ้นให้รัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเอาใจใส่ การ
บริหารงานและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับประชาชน 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นต้องเข้าร่วมประชุมวุฒิสภา ในกรณีที่มีการประชุมวุฒิสภาเพ่ือตั้ง
กระทู้ถามในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ เพื่อชี้แจงหรือตอบกระทู้ถามในเรื่องนั้นด้วยตนเอง เว้นแต่มี
เหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท าให้ไม่อาจเข้าชี้แจงหรือตอบกระทู้ เพียงแต่แจ้งให้ประธานวุฒิสภา

                                                           

  1169 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 156 
 1170 การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ ท่ี 24 มิถุนายน พุทธศักราช 
2550 
   1171 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ.หน้า 6. 
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ทราบก่อนหรือในวันประชุมสภาในเรื่องดังกล่าว1172 โดยนับเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ได้
ก าหนดมาตรการนี้ขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่ถูกตั้งกระทู้ถามเกี่ยวกับ
การปฏิบัติหน้าที่ มีความรับผิดชอบต่อรัฐสภาในฐานะผู้แทนปวงชน1173 

  ตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น 
วุฒิสภาได้มีการตั้งกระทู้ถามต่อฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 1561174 โดยมีข้อมูลทางสถิติ ดังนี้ 

  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายสมัคร  สุนทรเวช เป็นนายกรัฐมนตรี  ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 45 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 45 กระทู้ ตอบ
แล้ว 16 กระทู้ และตกไปถึง 29 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 641175 

  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 45 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 44 กระทู้ ตอบ
แล้ว 14 กระทู้ และตกไปถึง 30 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 68 นอกจากนี้เป็นกระทู้ที่ขอให้
ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 1 กระทู้ และได้ตกไปในเวลาต่อมา1176 

  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 299 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 248 กระทู้ ตอบ
แล้ว 155 กระทู้ และตกไปถึง 93 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 37 นอกจากนี้เป็นกระทู้ที่ขอให้
ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 51 กระทู้ ตอบแล้ว 24 กระทู้ ตกไปถึง 27 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่
ตกไป ร้อยละ 531177 

  ในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการรับมา
ด าเนินการทั้งสิ้น 292 กระทู้ เป็นกระทู้ถามที่ขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน 268 กระทู้ ตอบ
แล้ว 148 กระทู้ ไม่ตอบ 1 กระทู้ และตกไปถึง 119 กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไปร้อยละ 44.4 

                                                           

 1172 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 162. 
 1173 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ที่ 24 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 

1174 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 156 บัญญัติว่า  
“สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงาน  

ในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับ  
ความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน” 

1175 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, หน้า 75-80. 
1176 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81-86. 
1177 เรื่องเดียวกัน, หน้า 87-120. 
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นอกจากนี้ เป็นกระทู้ที่ขอให้ตอบในราชกิจจานุเบกษา จ านวน 24 กระทู้ ตอบแล้ว 16 กระทู้ ตกไป 8 
กระทู้ คิดเป็นกระทู้ที่ตกไป ร้อยละ 331178 

 จึงพิจารณาได้ว่า ในระหว่างห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 สมาชิกวุฒิสภาได้มีการเสนอกระทู้ถามต่อฝ่ายบริหารทั้งสิ้น จ านวน 681 กระทู้ 
รัฐบาลตอบแล้ว 374 กระทู้ มีกระทู้ตกไป 307 กระทู้ โดยสามารถคิดเป็นร้อยละดังปรากฏตาม
รูปภาพที่ 5.5 ดังนี้ 

 

 

  รูปภาพที่  5.5 ข้อมูลการตั้งกระทู้ถามต่อฝ่ายบริหารของวุฒิสภา 
  ที่มาของข้อมูล :  ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

  

  ทั้งนี้ สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาจะให้ความสนใจในการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีเป็น
ส่วนใหญ่ และมีหัวข้อเรื่องในการตั้งกระทู้ถามที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ของประชาชนในระดับประเทศ
ในภาพรวม  อย่างไรก็ตาม ปรากฏว่ามีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งจากจังหวัดต่าง ๆ ได้มี
บทบาทในการตั้งกระทู้ถามต่อรัฐมนตรีเช่นกันแต่ยังมีสัดส่วนน้อยมากเมื่อเทียบกับสมาชิกที่มาจาก
การสรรหา และการตั้งกระทู้ถามจะเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่เขตเลือกตั้งของ
สมาชิกวุฒิสภาบุคคลนั้นและผลประโยชน์ของประชาชนทั้งประเทศในภาพรวมด้วยเช่นกัน1179  

  จากสถิติการตั้งและการตอบกระทู้ถามในวุฒิสภาในระหว่างห้วงระยะเวลาการบังคับใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะเห็นได้ว่า กระทู้ถามจะตกไปเสียเป็น
ส่วนใหญ่ นอกจากนี้ จากการศึกษาได้พบว่าการใช้มาตรการควบคุมการท างานของฝ่ายบริหาร

                                                           
1178 เรื่องเดียวกัน, หน้า 121-154. 
1179 เรื่องเดียวกัน, หน้า 75-154. 

รัฐบาลตอบแล้ว
55%กระทู้ตกไป

45%
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ผ่านทางกระทู้ถาม ยังไม่อาจสามารถควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่าย
บริหารได้เท่าที่ควร เนื่องจากมีปัญหาดังนี้ 

 1. การตั้งกระทู้ถามของสมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่มักจะมีการหยิบยกเฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นใน
เขตพ้ืนที่ของตน หรือเป็นการถามเก่ียวกับปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน หรือเรื่องที่อยู่ในความ
สนใจของประชาชน โดยมุ่งหวังเพ่ือการหาเสียง หรือสร้างผลงาน หรือสร้างกระแสในสื่อสาธารณะ
มากกว่าที่จะสอบถามเพ่ือต้องการที่จะก ากับ ควบคุมและตรวจสอบการท าหน้าที่หรือการด าเนินงาน
ของรัฐบาลอย่างแท้จริง1180 

  2. การตั้งกระทู้ถามในเรื่องเล็กน้อยซึ่งสมาชิกวุฒิสภาสามารถสอบถามผู้ที่เกี่ยวข้องและน าไป
เป็นเรื่องหารือต่อที่ประชุมสภาก่อนการประชุมได้ หรือปัญหาที่เกิดขึ้นในระดับพ้ืนที่ที่สามารถ
สอบถามหน่วยงานราชการในพ้ืนที่ได้ หรือเป็นเรื่องที่ไม่มีความส าคัญ จึงเป็นการตั้งกระทู้ถามที่
ฟุ่มเฟือย ท าให้ความส าคัญของการเป็นกระทู้ถามลดลง ส่งผลให้ผู้ตอบกระทู้ถามไม่ใส่ใจและละเลยที่
จะตอบกระทู้ถาม หรือตอบเมื่อเหตุการณ์หรือสถานการณ์ที่เป็นมูลเหตุของการตั้งกระทู้ถามผ่านพ้น
ไปท าให้ผู้ตั้งกระทู้ถามถูกมองเพียงเป็นดารากระทู้ถามในสภา การตั้งกระทู้ถามไม่เกิดประโยชน์ทั้งผู้
ถามกระทู้และผู้ตอบกระทู้ถาม เช่น ปัญหาถนนและสะพานเข้าหมู่บ้านช ารุด การไม่ได้รับการอ านวย
ความสะดวกในการติดต่อราชการในบางพ้ืนที่ ดังนั้น การตั้งกระทู้ถามควรเป็นเรื่องที่ผู้ตั้งกระทู้ถาม 
ผู้ตอบกระทู้ถามและประชาชนเห็นว่าเป็นเรื่องส าคัญในระดับประเทศและระดับจังหวัดไม่ใช่ในบาง
พ้ืนที่เท่านั้น1181 

 3. การตั้งกระทู้ถามด่วน เป็นเรื่องหรือเหตุการณ์ส าคัญที่เกิดขึ้นในปัจจุบันทันด่วนและอยู่ใน
ความสนใจของประชาชน ซึ่งเป็นการตรวจสอบการท างานและเปิดโอกาสให้รัฐบาลได้ชี้แจง
ด าเนินงานต่อสถานการณ์หรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น เช่น การด าเนินการของรัฐบาลเพ่ือแก้ปัญหาสินค้า
และบริการมีราคาสูงขึ้น วิกฤตการณ์ภัยแล้ง การลดความสูญเสียและช่วยเหลือผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ มาตรการเร่งด่วนในการช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบอุทกภัย 
การเลื่อนการตอบกระทู้ถามหรือการตอบกระทู้ถามล่าช้าไม่ทันต่อสถานการณ์หรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น 
ท าให้ประชาชนขาดศรัทธาในการท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร เนื่องจากมาตรการ
ควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร โดยการตั้งกระทู้ถามไม่มีผลต่อฝ่ายบริหารที่

                                                           

  1180 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ” , หน้า 7. 
  1181 เรื่องเดียวกัน. 
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จะต้องออกจากต าแหน่งและผูกพันที่ต้องปฏิบัติตาม ท าให้รัฐบาลไม่ให้ความสนใจต่อการตอบกระทู้
ถาม1182 

 4. กระทู้ถามด่วน บางครั้งเป็นการตั้งกระทู้ถามเกี่ยวกับเรื่องส่วนตัวของรัฐมนตรีเพ่ือมุ่ง
ท าลายชื่อเสียง (Discredit) รัฐบาลหรือการท าลายกันทางการเมืองมากกว่าที่จะค านึงถึงความจ าเป็น
เร่งด่วนที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน ท าให้ผู้ที่จะตอบไม่ต้องการตอบหรือเลื่อนการตอบ
กระทู้ถามออกไปจนเลยเวลาที่จะต้องด าเนินการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น หรือปัญหาดังกล่าวได้ยุติลงแล้ว 
ส่งผลให้กระทู้ถามด่วนดังกล่าวหมดความส าคัญ และไม่สามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนได้ทันท่วงที เช่น มาตรการเร่งด่วนในการลดความสูญเสียรายวันจากอุบัติเหตุทางถนน 
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนเนื่องจากค่าครองชีพที่สูงขึ้น การเพ่ิมขึ้นของราคาเชื้อเพลิง เป็น
ต้น1183 

 5. ในการตอบกระทู้ถามของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้มา
ตอบกระทู้ถามแทน ไม่มีการก าหนดมาตรการและกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนในการตอบกระทู้ถามหรือ
การติดตาม และรายงานผลการด าเนินการตามกระทู้ถามดังกล่าวต่อสภาเพ่ือทราบ ท าให้
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไม่ให้ความส าคัญในการตอบกระทู้ถาม หรือแก้ไขปัญหาตามกระทู้ถาม
ดังกล่าว ดังนั้น การตั้งกระทู้ถามจึงไม่เกิดผลในทางปฏิบัติแต่อย่างใด1184 

   อนึ่ง นายชุมพล  ศิลปอาชา อดีตรองนายกรัฐมนตรี ได้เคยแสดงความเห็นเกี่ยวกับสภาพ
ปัญหาเกี่ยวกับกระทู้ถามไว้ดังนี้  

  “กระทู้ถามมีคั่งค้างเป็นจ านวนมาก ส่วนใหญ่เป็นกระทู้ถามที่ตั้งถามเกี่ยวกับพ้ืนที่จังหวัด 
หรือบ้านของตัวเองบ้าง เช่น เรื่องถนนชลประทาน ฯลฯ ของบ้านตัวเองบ้าง ซึ่งไม่เหมาะสมนัก ผม
เห็นว่าการตั้งกระทู้ถามควรจะเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประเทศชาติบ้านเมือง โดยส่วนรวมมากกว่า 
แม้ว่าตามหลักการจะเป็นการโต้ตอบระหว่างรัฐมนตรี กับผู้ตั้งกระทู้ถามก็ตาม แต่บุคคลที่ตั้งกระทู้
ถามมักจะน าแต่เรื่องที่เป็นประโยชน์ส่วนตัวเข้ามาพูด หรือไม่ก็เป็นกระทู้ถามที่เป็นการตั้งประเด็น
พาดพิงบุคคลอ่ืนในทางเสื่อมเสีย จึงเห็นได้ว่าเกิดปัญหาและอุปสรรค ท าให้ระบบงานนิติบัญญัติของ
ประเทศ ดูแล้วหย่อนประสิทธิภาพเป็นอย่างมาก” 1185   

                                                           

  1182 เรื่องเดียวกัน. 
  1183 เรื่องเดียวกัน. 
  1184 เรื่องเดียวกัน. 
  1185 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ. “บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ นายชุมพล  ศิลปอาชา เรื่อง 
“ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนากระบวนการนิติบัญญัติไทย” เมื่อวันจันทร์ที่ 2 กรกฎาคม 2553”, หน้า 19. 
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 จากการศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ประกอบกับบทบาทในด้านการตรวจสอบของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  ผ่านทางกลไกกระทู้ถาม พบว่า ส่งผลต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภา
ตรวจสอบค่อนข้างไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เพราะการตั้งกระทู้ถามส่วนใหญ่มีสาระส าคัญเกี่ยวกับเกี่ยวกับเขตเลือกตั้งหรือพ้ืนที่ของตนเอง และ
ขาดกลไกการบังคับหรือติดตามผลการด าเนินงานตามที่ได้ตั้งถามนอกจากนี้ ฝ่ายบริหารยังไม่ให้ความ
สนใจที่จะตอบกระทู้ถามจนเป็นเหตุให้ตกไปเป็นจ านวนมาก ทั้งนี้ หากเพ่ิมปริมาณวาระการตั้งกระทู้
ในแต่ละสมัยประชุมของวุฒิสภาไทยให้มากยิ่งขึ้นเป็นประจ าทุกสัปดาห์ ย่อมจะเพ่ิมโอกาสในการ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารและเป็นที่สนใจของประชาชนมากขึ้นด้วย ดังเช่นที่ปรากฏในสภาขุนนางอังกฤษ 
พบว่า สมาชิกสภาขุนนางมีสิทธิตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้ผู้ถูก
ตั้งกระทู้ถามได้อธิบายและชี้แจงการปฏิบัติงานในหน้าที่ของตนในที่ประชุมสภาขุนนางโดยวาระกระทู้
ถาม (Question Time)  นั้นได้จัดให้มีขึ้นค่อนข้างบ่อยและมีสภาพบังคับที่ค่อนข้างชัดเจน 
โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวจ าต้องกล่าวชี้แจงตอบในที่ประชุมด้วย และหากเกิดเหตุ
จ าเป็นเร่งด่วนขึ้น เช่น ภาวะสงครามกับต่างประเทศหรือวิกฤตการณ์ที่ส่งผลต่อสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน สภาขุนนางก็อาจมีการตั้งกระทู้ถามเป็นการด่วนต่อรัฐบาลได้  

 

   5.2.2 การเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ 

    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภา
จ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อขอเปิด
อภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการ
บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร แ ผ่ น ดิ น โ ด ย ไ ม่ มี ก า ร ล ง ม ติ ไ ด้  โ ด ย ก า ร ข อ เ ปิ ด อ ภิ ป ร า ย ทั่ ว ไ ป 
ตามมาตรานี้ จะกระท าได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง1186 ขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือก าหนดมาตรการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินสามารถท าได้ง่ายขึ้น โดยได้มีการแก้ไขจ านวนสมาชิกวุฒิสภาจาก
จ านวนไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นไม่น้อยกว่า 
1 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา ย่อมส่งผลให้คณะรัฐมนตรีต้องมุ่งบริหาร
ราชการแผ่นดินอย่างรอบคอบและโปร่งใส หากคณะรัฐมนตรีไม่สามารถชี้แจงปัญหาเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดินได้อย่างสมเหตุสมผล ย่อมส่งผลกระทบต่อคณะรัฐมนตรีในด้านความเชื่อมั่น
หรือในด้านอ่ืนๆ และอาจน าไปสู่การถอดถอนออกจากต าแหน่งในภายหลังได้ การจ ากัดให้เปิด
อภิปรายทั่วไปได้เพียงครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง เพื่อมิให้เป็นภาระแก่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมาก
                                                           

 1186 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161. 
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เกินไป รวมทั้งเพ่ือให้วุฒิสภามีเวลาในการปฏิบัติหน้าที่อย่างอ่ืนด้วย โดยหลักการดังกล่าวนี้มีบัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นครั้งแรก 1187 ทั้งนี้ ตลอดการบังคับใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภาได้เห็นชอบให้มีการเสนอญัตติขอ
เปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ จ านวน 7 เรื่อง ด้วยกัน โดยมีการเสนอญัติในห้วงรัฐบาลชุด
ที่มีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี จ านวน 3 เรื่อง ชุดที่มีนายนายสมัคร  สุนทรเวช เป็น
นายกรัฐมนตรี จ านวน 1 เรื่อง และชุดที่มีนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี จ านวน 3 
เรื่อง โดยสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหามีบทบาทในการเสนอญัตติประเภทนี้มากที่สุด1188   

  แม้ว่าการเปิดอภิปรายทั่วไปทั่วไปในวุฒิสภาจะเป็นแต่เพียงการรับทราบข้อมูลจาก
ฝ่ายรัฐบาลแต่ถือว่าเป็นมาตรการที่ดีที่ท าให้ฝ่ายค้านหรือวุฒิสภาได้ควบคุมและตรวจสอบการใช้
อ านาจของรัฐบาล ขณะเดียวกันรัฐบาลมีโอกาสชี้แจงการด าเนินงานในการแก้ไขปัญหาที่ผ่านมา หรือ
ปรึกษาหารือและน าความเห็นข้อเสนอแนะจากการอภิปรายไปด าเนินการแก้ไขปัญหา ซึ่งเป็นการลด
ความกดดันของรัฐบาลจากประชาชนได้โดยตรงในการด าเนินการเรื่องดังกล่าวด้วย อีกทั้งยังมีลักษณะ
เป็นการหารือเพ่ือให้เกิดการท างานร่วมกันระหว่างฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายค้านและสมาชิกรัฐสภา แต่การ
ด าเนินการที่ผ่านมาการใช้มาตรการดังกล่าวยังไม่สามารถเกิดผลในทางปฏิบัติเท่าที่ควร เนื่องจาก
มีสภาพปัญหาว่าเป็นเพียงการแสดงวาทกรรมในสภามากกว่าที่จะน าเสนอข้อมูลและข้อเท็จจริงในเชิง
ประจักษ์ หรือเป็นการอภิปรายเพ่ือท าลายชื่อเสียง หรือหวังผลในทางการเมืองมากกว่าที่จะแก้ไข
ปัญหาประเทศชาติหรือค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชน1189 นอกจากนี้ พิจารณาได้ว่า วุฒิสภา
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทในเรื่องนี้น้อยมาก และไม่มีกลไก
ในการติดตามตรวจสอบฝ่ายบริหารว่าได้ด าเนินการเป็นประการใด  

  ในการเปิดอภิปรายเป็นการทั่วไปโดยไม่มีการลงมตินี้ เมื่อพิจารณาบทบาทของสภาขุนนาง
อังกฤษจะพบว่า ได้มีการจัดให้มีค่อนข้างบ่อยท าให้ไม่มีขั้นตอนในการเสนอญัตติเพ่ือขอเปิดอภิปราย 
โดยสมาชิกสภาขุนนางสามารถเสนอหัวข้อการอภิปรายรัฐบาลและสมาชิกอ่ืนสามารถร่วมอภิปรายใน

                                                           

  1187 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (เป็นพิเศษ) วันอาทิตย์ที่ 24 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 

1188 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 58-59. 
  1189 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ” , หน้า 11. 
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ประเด็นนั้น ๆ ได้โดยล าดับตามท่ีได้จัดไว้ โดยใช้ระยะเวลาในการอภิปรายโดยเฉลี่ยเท่าๆ กัน เมื่อการ
อภิปรายสิ้นสุดแล้ว รัฐมนตรีที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประเด็นการอภิปรายหรือโฆษกรัฐบาลจะชี้แจง
ตอบผู้อภิปรายเป็นล าดับสุดท้าย ในแต่ละสมัยประชุมนั้นจะจัดช่วงเวลาส าหรับการอภิปรายใน
ช่วงเวลาหลังจากการพิจารณา ร่างพระราชบัญญัติในทุกสัปดาห์ ในวันจันทร์และอังคาร วันละ
ประมาณ 1 ชั่วโมง และในวันพฤหัสบดี สมาชิกสภาขุนนางจะมีเวลาในการอภิปรายรัฐบาลถึง 7 
ชั่วโมงด้วยกัน แม้จะไม่มีการลงมติและสภาพบังคับทางกฎหมายแต่ก็สามารถท าให้ฝ่ ายบริหาร
ตระหนักถึงภาระหน้าที่และการจะได้รับการตรวจสอบในอนาคตผ่านทางกลไกของนิติบัญญัติอ่ืนๆ  
อันกระทบต่อเสถียรภาพรัฐบาลได้ ซึ่งสามารถน ามาปรับใช้กับประเทศไทยเพ่ือให้แก้ไขปัญหาด้าน
กลไกการติดตามผลและสภาพบังคับของการอภิปรายในที่ประชุมวุฒิสภาโดยไม่มีการลงมติ 

 

  5.2.3 การตั้งกรรมาธิการสามัญและกรรมาธิการวิสามัญ  

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สามารถใช้กลไก
ของคณะกรรมาธิการในการพิจารณา สอบสวน หรือศึกษา ประเด็นต่าง ๆ ในอ านาจหน้าที่ได้ใน
ลั กษณะ เดี ย วกั น กั บ ร ะบบกร รม า ธิ ก า รที่ ใ ช้ ใ น ว ง ง านสภ าของน าน าปร ะ เทศ  ทั้ ง นี้   
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการสามัญ และมีอ านาจเลือกบุคคลผู้ เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิก ตั้งเป็น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ ในอ านาจ
หน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา โดยก าหนดให้มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวต้องระบุ
กิจการหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ าหรือซ้อนกัน  

   เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประการ
ส าคัญในการให้อ านาจวุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการ ได้แก่การให้คณะกรรมาธิการเป็นกลไกในการ
ช่วยเหลือกิจการของวุฒิสภา เพ่ือให้การท างานของวุฒิสภามีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้เพ่ิมอ านาจของคณะกรรมาธิการให้มีอ านาจ
ในการออกค าสั่งเรียกเอกสาร หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการที่
กระท า หรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ โดยให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับในลักษณะ
เป็นโทษตามที่กฎหมายบัญญัติ เพ่ือให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เป็น
ครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้1190    

                                                           

 1190 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 และรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 31/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ที่ 23 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
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  ทั้ งนี้  ข้อบั งคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.  2551 ยั งก าหนดให้วุฒิสภาตั้ ง 
“คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา” ขึ้นให้มีบทบาทส าคัญส าหรับการประสานงานและ
ก าหนดแนวทางการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา ประกอบด้วย ประธานวุฒิสภาหรือรอง
ประธานวุฒิสภาที่ได้รับมอบหมายคนหนึ่งเป็นประธาน คณะกรรมาธิการ ผู้แทนคณะกรรมาธิการ
สามัญประจ าวุฒิสภา ทุกคณะ ๆ ละ 1 คน สมาชิกที่ที่ประชุมวุฒิสภาเลือกตั้ง อีกไม่เกิน 7 คน และ
เลขาธิการวุฒิสภา เป็น กรรมาธิการ1191    

   ในห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
นั้น วุฒิสภาได้มีมติเห็นชอบญัตติขอให้วุฒิสภาตั้ง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ” เพ่ือกระท ากิจการ 
พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาอีกจ านวนถึง 34 คณะ 
เพ่ิมเติมจากคณะกรรมาธิการสามัญฯ ที่มีอยู่ตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ทั้งนี้ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญบางคณะมีอ านาจหน้าที่ที่ค่อนข้างทับซ้อนกับอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมาธิการสามัญฯ ตามท่ีก าหนดให้ตั้งขึ้นตามข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา1192   

   จากการศึกษาแนวทางการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในบทบาทด้าน
คณะกรรมาธิการ ประเด็นส าคัญในแก่การติดตามผลการด าเนินงานของรัฐบาลที่มีต่อผลการพิจารณา
และข้อเสนอแนะของที่ประชุมสภาหลังจากได้พิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการแล้ว 1193 ทั้งนี้ 
ในทางปฏิบัติของวงงานนิติบัญญัติของวุฒิสภาในระหว่างห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ยังปรากฏว่า วุฒิสภามักจะตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือร่างพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ 
ขึ้นด้วย แม้ว่าจะอยู่ในอ านาจของวุฒิสภาที่จะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการสามัญประจ า
วุฒิสภาที่มีอยู่แล้วได้ นอกจากนี้ ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการได้มีมติในเรื่องใดแล้วก็ไม่มี
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนดให้มีสภาพบังคับแต่ประการใดในการติดตามการ
ด าเนินงานตามข้อสังเกตหรือข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการ ทั้งยังได้พบสภาพปัญหาที่มีผล
ต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภา ในหลายประการด้วยกัน ได้แก่ 

   การพิจารณาศึกษา ตรวจสอบและหาข้อสรุปของคณะกรรมาธิการต่างๆ  
เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขปัญหาจากการเสนอญัตติในแต่ละเรื่องใช้ระยะเวลานานเกินความจ าเป็นจน
เหตุการณ์หรือปัญหาที่เกิดขึ้นยุติ คลี่คลายหรือเปลี่ยนแปลงไป ไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้

                                                           

 1191 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อ 80. 
1192 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 53-58. 
1193 เรื่องเดียวกัน. 
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อย่างทันท่วงที ท าให้ประชาชนไม่ให้ความสนใจ อีกทั้งการจัดท ารายงานผลการพิจารณาศึกษาและ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงจากการเสนอญัตติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ ดังกล่าวมีการจัดท าเป็นจ านวน
มาก และการเสนอรายงานดังกล่าวต่อสภามีความล่าช้าหรือเสนอเมื่อปัญหา หรือสถานการณ์หรือ
เหตุการณ์ดังกล่าวยุติหรือคลี่คลายลงแล้ว และการจะน าผลการพิจารณาไปใช้กับปัญหา สถานการณ์
หรือเหตุการณ์ในลักษณะเดียวกันที่เกิดขึ้นในภายหลังไม่สามารถน าไปใช้ได้เนื่องจากข้อเท็จจริงแต่ละ
ช่วงเวลามีความแตกต่างกัน ท าให้สิ้นเปลืองงบประมาณโดยไม่ได้รับประโยชน์แต่อย่างใด การเสนอ
ญัตติเป็นการกระท าเพ่ือหวังผลในทางการเมืองมากกว่าที่จะมุ่งเพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนหรือประเทศ รัฐบาลละเลยและไม่ให้ความส าคัญในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนท าให้มีญัตติค้างการพิจารณาในสภาเป็นจ านวนมาก1194   

   นอกจากนี้ ยังพบปัญหาการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในการพิจารณาศึกษา
และตรวจสอบข้อเท็จจริงกรณีเรื่องร้องเรียนเกิดความซ้ าซ้อน เนื่องจากผู้ร้องเรียนส่วนใหญ่จะ
ร้องเรียนในเรื่องเดียวกันต่อคณะกรรมาธิการหลายคณะ แม้จะมีการก าหนดแนวทางปฏิบัติไว้ใน
ข้อบังคับการประชุมสภา แต่ปัญหาการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของคณะกรรมาธิการยังคงเกิดความ
ซ้ าซ้อนกันเช่นเดิม ท าให้สิ้นเปลืองงบประมาณและบุคลากรเกินความจ าเป็น1195  

  ทั้งยังพบว่า การแต่งตั้งที่ปรึกษา ผู้ช านาญการ นักวิชาการ และเลขานุการประจ า
คณะกรรมาธิการ ตลอดจนบุคคลที่เกี่ยวข้องเป็นจ านวนมากจนเกินความจ าเป็น ท าให้องค์ประกอบ
ของการเป็นกรรมาธิการขาดความน่าเชื่อถือ อีกทั้งบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งบางคนไม่สามารถรองรับ
ภารกิจของคณะกรรมาธิการได้เนื่องจากไม่มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับภารกิจของ
คณะกรรมาธิการในด้านนั้นโดยตรง1196 

  ในประการส าคัญ แม้จะได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 แล้ว การให้อ านาจของ
คณะกรรมาธิการในการเรียกบุคคลมาให้ข้อมูลหรือจัดส่งเอกสาร บางครั้งการใช้ถ้อยค าเพ่ือซักถาม
ของคณะกรรมาธิการหรือของอนุกรรมาธิการบางคนที่ได้รับมอบหมายเพ่ือด าเนินการแทน
คณะกรรมาธิการ มีลักษณะไม่ให้เกียรติบุคคลหรือหน่วยงานที่มาร่วมประชุมหรือมาชี้แจง ท าให้

                                                           

  1194 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ”, หน้า 12. 
  1195 เรื่องเดียวกัน, หน้า 15. 
  1196 เรื่องเดียวกัน. 
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บุคคลหรือหน่วยงานที่มาร่วมประชุมหรือผู้มาชี้แจงเกิดความไม่พอใจและไม่ให้ความร่วมมือในการที่
จะให้ข้อมูลหรือเข้าร่วมประชุมกับคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ1197 

   นอกจากนี้ เมื่อได้พิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการต่าง ๆ ที่ได้เสนอต่อที่
ประชุมวุฒิสภาแล้วพบว่า ยังขาดข้อมูลที่จะเป็นประโยชน์ต่อการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารได้
อย่างแท้จริง ทั้งนี้ จากการศึกษายังพบว่า ไม่ปรากฏสภาพบังคับที่หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารต้อง
ด าเนินงานตามความเห็นของคณะกรรมาธิการอีกด้วย   

   ดังนั้น ในประการที่จะสร้างสภาพบังคับให้แก่มติของคณะกรรมาธิการวุฒิสภาไทย
แล้ ว  เ มื่ อ พิ จ า รณาบทบาทของคณะกรรม าธิ ก า ร ในวุฒิ สภ าต่ า งป ระ เทศแล้ วพบว่ า 
ในสภาขุนนางอังกฤษนั้น คณะกรรมาธิการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษา  
ในขอบเขตการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่แตกต่างกันและมีขอบเขตการพิจารณาศึกษาทั้งที่ลง
รายละเอียดเพียงประเด็นส าคัญไปจนถึงมีขอบเขตการพิจารณาที่เป็นไปอย่างครอบคลุมกว้างขวาง
และในระยะเวลาการพิจารณาในระยะยาว จากนั้นเมื่อเสร็จสิ้นการพิจารณาศึกษาแล้วจะมีการจัดท า
และเสนอรายงานการพิจารณาศึกษาต่อสภาขุนนางเพ่ือจัดให้มีการอภิปรายรัฐบาลเกี่ยวกับผลการ
พิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะต่อไป และรัฐบาลจ าต้องตอบชี้แจงต่อข้ออภิปรายนั้น
ในที่ประชุมสภาขุนนางด้วย อันแสดงถึงสภาพบังคับที่ค่อนข้างจริงจังของกลไกคณะกรรมาธิการ อัน
ส่งผลให้การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการสามารถใช้เป็นกลไกในการตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่าง
แท้จริง มากกว่าการน าเสนอรายงานคณะกรรมาธิการเพ่ือให้ที่ประชุมเห็นชอบแล้วเสร็จไปเท่านั้น ใน
ประการส าคัญได้พบข้อมูลบ่งชี้ว่า รัฐบาลอังกฤษได้ให้ความส าคัญกับความเห็นและข้อเสนอแนะของ
คณะกรรมาธิการในหลายกรณีด้วยกัน 

   5.2.4 การเสนอญัตติให้วุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมและแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น  

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดขึ้นโดยมี
เจตนารมณ์เพ่ือยืนยันหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีต่อรัฐสภา โดยเป็นหลักการที่ก าหนดให้
รัฐมนตรีต้องเข้าร่วมประชุมและแถลงข้อเท็จจริงในที่ประชุมสภามีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เป็นครั้งแรก1198 อันพิจารณาได้ว่า เป็นกลไกการควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินอย่างอ่อนอีกเช่นกันที่เป็นแต่เพียงกลไกให้ฝ่ายบริหารเข้าร่วมประชุมและชี้แจง
ตอบข้อเท็จจริงและข้อคิดเห็นต่อท่ีประชุมวุฒิสภา อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงและข้อคิดเห็นต่าง ๆ ของ

                                                           

  1197 เรื่องเดียวกัน. 
 1198 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 33/2550 วันจันทร์ที่ 25 มิถุนายน พุทธศักราช 2550 
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ฝ่ายบริหารนี้ก็สามารถน าไปใช้ส าหรับการยกร่างกระทู้ถาม หรือใช้เป็นข้อมูลในคณะกรรมาธิการที่มี
ภารกิจเกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวในโอกาสต่อมาได้เช่นกัน 

  การปฏิบัติหน้าที่ในการเสนอญัตติให้วุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุม 
และแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นตลอดการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้น วุฒิสภาได้เห็นชอบให้มีการเสนอญัตติ ขอให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุม 
และแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมวุฒิสภา จ านวน เพียง 1 เรื่อง เท่านั้น ได้แก่ 
ญัตติขอให้วุฒิสภามีมติให้รัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมและแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นใน
ที่ประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาแก้ไขปัญหาอุทกภัยในจังหวัดภาคใต้1199  

  5.2.5 การพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่ง   

    ในการที่ วุฒิสภาจะพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งใดตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ วุฒิสภามีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นท าหน้าที่ตรวจสอบประวัติ ความ
ประพฤติและพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลผู้ได้รับการเสนอชื่อให้ด ารงต าแหน่งนั้น รวมทั้ง
รวบรวมข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานอันจ าเป็น แล้วรายงานต่อวุฒิสภาเพ่ือประกอบการพิจารณา
ต่อไป1200 โดยการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้วุฒิสภาสามารถ
ตั้งคณะกรรมาธิการนี้ขึ้นนั้น มีเจตนารมณ์เพ่ือจัดให้มีกลไกที่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบ
คุณสมบัติและความประพฤติของบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อต่อวุฒิสภาเพ่ือให้ความเห็นชอบ1201  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ลดบทบาทอ านาจวุฒิสภา
จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในการสรรหาบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระมาเป็นเพียงแค่การ “ให้ความเห็นชอบ” ตามบัญชีรายชื่อจากการสรรหาของ 
“คณะกรรมการสรรหา”1202 เท่านั้น ทั้งนี้ เพราะมีข้อพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ในการสรรหาองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ในเรื่องของ
การถูกฝ่ายการเมืองเข้าแทรกแซงในการท างานของวุฒิสภา ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงได้ปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา โดยก าหนดให้มีอ านาจ
หน้าที่ในการให้ความเห็นชอบองค์กรอิสระเท่านั้น โดยได้มีการเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ในการสรรหา

                                                           
1199 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 53. 
  1200 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 121. 
  1201 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
 1202 นันทวัฒน์  บรมานันท์, หน้า 212. 
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องค์กรอิสระมาเป็นของ “คณะกรรมการสรรหา” ซึ่งคณะกรรมการสรรหามีที่มาจากประธานศาล
ทั้งหลาย ประธานสภาผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรเป็นหลัก แต่ไม่มีตัวแทนจาก
พรรคการเมืองและตัวแทนจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเข้ามาเป็นกรรมการสรรหาด้วย ซึ่งแตกต่าง
ไปจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ให้ความส าคัญกับตัวแทนของ
ประชาชน ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้ความส าคัญกับฝ่ายตุลา
การโดยเพ่ิมตัวแทนจากศาลฎีกาและศาลปกครองเข้าไปเป็นกรรมการสรรหาในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญบางองค์กรด้วย ท าให้ความเชื่อมโยงกับประชาชนมีน้อยกว่าแม้จะมีประธานสภา
ผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรร่วมเป็นกรรมการสรรหาด้วยก็ตาม นอกจากนี้ ผู้ด ารง
ต าแหน่ ง ในองค์กร อิสระตามรั ฐธ รรมนูญที่ จ ะ ได้ จ ากการคั ด เลื อกของคณะกรรมการ 
สรรหานี้ก็จะประกอบด้วยฝ่ายตุลาการมากกว่าฝ่าย อ่ืน โดยไม่มีนักวิชาการ ผู้ เชี่ ยวชาญ  
ด้านอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง1203 

     จากการศึกษาพบว่า ในชั้นการพิจารณาของวุฒิสภานั้น หลังจากที่ประธานวุฒิสภา
ได้รับรายงานการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาแล้ว ประธานวุฒิสภาจะบรรจุระเบียบวาระการ
ประชุมวุฒิสภาเป็นเรื่องด่วน และน าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของวุฒิสภา เพ่ือให้วุฒิสภาแต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นคณะหนึ่ง เพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบประวัติความประพฤติ และพฤติกรรมทาง
จริยธรรมของบุคคลผู้ได้รับการเสนอชื่อตามมาตรา 121 ของรัฐธรรมนูญ หรือตั้งคณะกรรมาธิการ
ตามมาตรา 135 ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่มิได้เป็นองค์กรที่ก าหนดไว้ในมาตรา 121 1204 ในการ
ประชุมคณะกรรมาธิการครั้งแรก ที่ประชุมจะมีมติเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไว้
ในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ซึ่งประกอบด้วยต าแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ รองประธาน
คณะกรรมาธิการ เลขานุการคณะกรรมาธิการ โฆษกคณะกรรมาธิการ หรืออาจมีต าแหน่งอ่ืนตาม
ความจ าเป็น ทั้งนี้ โดยมีข้าราชการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา เป็นผู้ช่วยเลขานุการ ตามข้อบังคับ
การประชุมวุฒิสภา จากนั้น คณะกรรมาธิการจะพิจารณาก าหนดแนวทางการตรวจสอบประวัติ ความ
ประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรม โดยการด าเนินการที่ผ่านมา นอกจากคณะกรรมาธิการจะ
ตรวจสอบประวัติ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลผู้ได้รับการเสนอชื่อแล้ว 
คณะกรรมาธิการจะตรวจสอบไปถึง “กระบวนการสรรหา” ด้วย ทั้งนี้ ในบางกรณีจะมีการตั้ง “คณะ
อนุกรรมาธิการ” ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ดังกล่าวเพ่ือรายงานผลการพิจารณาให้คณะกรรมาธิการทราบ ซึ่ง
ในแนวทางที่ผ่านมาจะมีทั้งกรณีที่คณะกรรมาธิการได้ตั้งคณะอนุกรรมาธิการ และกรณีที่ใช้การ

                                                           

 1203 เรื่องเดียวกัน,  หน้า 212-213. 
  1204 ส านักก ากับและตรวจสอบ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, คู่มือการสรรหาและแต่งตั้งในองค์กรต่าง ๆ 
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด (กรุงเทพฯ ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2556).หน้า 47-48. 
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พิจารณาตรวจสอบร่วมกันทั้งคณะโดยไม่ตั้งคณะอนุกรรมาธิการ ทั้งนี้ ในการประชุมคณะกรรมาธิการ
จะเป็นการประชุมลับ ผู้ที่จะเข้าฟังได้จะต้องเป็นผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการประชุม และได้รับอนุญาต
จากประธานคณะกรรมาธิการ1205 

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทอ านาจ
หน้าที่ในด้านการเลือกและให้ความเห็นชอบบุคคลด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระและศาล ได้แก่  
กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิ1206 กรรมการตุลาการศาลปกครองผู้ทรงคุณวุฒิ1207 
กรรมการการเลือกตั้ง1208 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผู้ทรงคุณวุฒิ1209 ผู้ตรวจการแผ่นดิน1210 กรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ1211  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน1212 และกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ1213 ทั้งนี้ ในห้วงระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้นวุฒิสภาได้ให้เลือกและให้ความเห็นชอบให้บุคคลต ารงต าแหน่ง จ านวน 25 
ต าแหน่ง1214 ด้วยกัน  

    ในจ านวนนี้มี 1 เรื่อง เป็นกรณีที่วุฒิสภาได้ลงมติให้คณะรัฐมนตรีถอนเรื่องการ
เสนอรายชื่อผู้สมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐ (ปปท.) ออกจากการพิจารณาของวุฒิสภาเนื่องจากที่ประชุมวุฒิสภาเห็นว่าเป็นกรณีที่
กระบวนการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งประธาน ปปท. ในชั้นสภาผู้แทนราษฎรไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ในเวลาต่อมาทางสภาผู้แทนราษฎรได้มีขอให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป ในท้ายที่สุด 
วุฒิสภาได้ลงมติในคราวการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 5 สมัยสามัญนิติบัญญัติ วันจันทร์ที่ 14 
มกราคม 2556 ไม่ให้ความเห็นชอบให้บุคคลด ารงต าแหน่งดังกล่าว1215  

                                                           

  1205 เรื่องเดียวกัน,  หน้า 49-50. 
1206 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 221 
1207 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 226 
1208 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 231 
1209 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 206 ประกอบมาตรา 205 
1210 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243 
1211 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246 
1212 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252 
1213 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 256 
1214 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 155-158. 
  1215 เรื่องเดียวกัน, หน้า 174-175. 
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    อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่า การสรรหาและการเลือกตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น อาจพิจารณาได้ว่า บทบาท
อ านาจแท้จริงของการสรรหาและการเลือกมิได้อยู่ที่วุฒิสภาที่มีสมาชิกวุฒิสภาเป็นจ านวนมาก 
หากแต่อยู่ที่คณะกรรมการสรรหาซึ่งมีจ านวน 5 คนโดยแท้ วุฒิสภามีอ านาจเพียงให้ความเห็นชอบ
หรือไม่ให้ความเห็นชอบทั้งหมดหรือบางส่วนเท่านั้น การที่วุฒิสภาซึ่งประกอบด้วยสมาชิกเป็นจ านวน
มากได้พิจารณาและไม่เห็นชอบบุคคลผู้ได้รับการคัดเลือกไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนย่อมแสดงให้เห็น
ถึงข้อมูลเชิงลึกในความเหมาะสมรายบุคคล และมีน้ าหนักในความน่าเชื่อถือมากกว่าผลการพิจารณา
ของคณะกรรมการสรรหาเพียง 5 คน แม้ว่าจะได้มีการน ารายชื่อกลับไปพิจารณาทบทวนและมีมติ
เป็นเอกฉันท์ยืนยันมติเดิมก็ตาม1216     

 จึงอาจกล่าวได้ว่าบทบาทของวุฒิสภาในการพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งนั้นค่อนข้าง
เป็นไปอย่างเข้มข้นมิได้ เป็นไปในลักษณะ “ตรายาง” แต่อาจมีข้อจ ากัดเล็กน้อยในกรณีที่
คณะกรรมการสรรหามีมติเป็นเอกฉันท์ในการยืนยันรายชื่อบุคคลเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

  5.2.6 ด้านการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง  

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทในการถอดถอน
เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับค าร้องขอถอดถอนแล้ว จะส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติด าเนินการไต่สวนให้แล้วเสร็จโดยเร็ว จากนั้นเมื่อคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไต่สวนเสร็จแล้ว จะท ารายงานเสนอต่อวุฒิสภาอันระบุว่าข้อกล่าวหา
ตามค าร้องขอข้อใดมีมูลหรือไม่ เพียงใด มีพยานหลักฐานที่ควรเชื่อได้อย่างไร พร้อมทั้งระบุข้อยุติว่า
จะให้ด าเนินการอย่างไรอย่างชัดเจน นอกจากนี้ หากคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ว่าข้อกล่าวหา
ใด “มีมูล” นับแต่วันดังกล่าวผู้ด ารงต าแหน่งที่ถูกกล่าวหาจะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมิได้ จนกว่าวุฒิสภา
จะมีมติ และให้ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติส่งรายงานและเอกสารที่มี
อยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาเพ่ือด าเนินการ และอัยการสูงสุด เพ่ือด าเนินการฟ้องคดี
ต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป แต่ถ้าคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเห็นว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูล ข้อกล่าวหาข้อนั้นย่อมเป็นอันตกไป 1217 
เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับรายงานข้างต้นแล้ว จะจัดให้มีการประชุมวุฒิสภาเพ่ือพิจารณากรณี

                                                           

  1216 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาการบังคับใช้ การปฏิบัติตามและการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, รายงานผลการศึกษาปัญหาการบังคับใช้เพื่อการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 34. 
 1217 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 272 
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ดังกล่าว1218 และจะมีการออกเสียงลงคะแนนโดยวิธีลงคะแนนลับ ทั้งนี้ มติที่ให้ถอดถอนผู้ใดออกจาก
ต าแหน่งนั้นถือเอาคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 3 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา 
นอกจากนี้ ผลของการที่วุฒิสภามีมติถอดถอนออกจากต าแหน่งแล้ว ผู้ที่ถูกถอดถอนย่อมพ้นจาก
ต าแหน่งหรือออกจากราชการนับแต่วันที่วุฒิสภามีมติให้ถอดถอน และมีผลเป็นการตัดสิทธิผู้นั้นใน
การด ารงต าแหน่งใดในทางการเมืองหรือในการรับราชการเป็นเวลา 5 ปี มติของวุฒิสภาเป็นที่สุด และ
จะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าวโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได้ แต่ไม่กระทบกระเทือนการ
พิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง1219  

  จากการศึกษาพบว่า นับแต่การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ได้มีการเสนอค าร้องให้วุฒิสภาด าเนินการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง จ านวน 5 คน 
ได้แก่1220 นายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์ อดีตนายกรัฐมนตรี นายนพดล  ปัทมะ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศ นายสุเทพ  เทือกสุบรรณ อดีตรองนายกรัฐมนตรี นายสุรพงษ์ สืบวงศ์ลี 
อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  และนายไกรสร  พรสุธี   
ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีและการสื่อสาร อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏว่าวุฒิสภาเคยมีมติถอดถอนบุคคล
ใดออกจากต าแหน่ง1221  

  เมื่อพิจารณาข้อจ ากัดที่น่าจะส่งผลต่อประสิทธิภาพและบทบาทของวุฒิสภาในด้านการถอด
ถอนแล้วจะพบว่า การที่รัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจแก่สมาชิกวุฒิสภาในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง จึงมีความพยายามจากฝ่ายการเมืองที่จะเข้าครอบง าการใช้อ านาจดังกล่าว ฉะนั้น จึงอาจ
เป็นการยากที่สมาชิกวุฒิสภาจะมีความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ แม้จะมีการเปลี่ยนแปลง
ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยใช้ระบบผสม กล่าวคือ มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนส่วนหนึ่ง
และมาจากการสรรหาอีกส่วนหนึ่งก็ตาม แต่สมาชิกวุฒิสภา ที่มาจากการเลือกตั้งก็ยังคงอิงกับระบบ
การเมือง ส่วนสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาก็ขาดความยึดโยงกับประชาชน ดังนั้น จึงไม่อาจ
แก้ไขความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาได้1222 ส่งผลให้การปฏิบัติหน้าที่ของ

                                                           

 1218 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 273 
 1219 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 274 

1220 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 178-182. 

1221  เรื่องเดียวกัน, หน้า 155-185. 
1222 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ, "บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ นายมีชัย  ฤชุพันธุ์   เรื่อง 

“หลักการและแนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบ ที่มา และหน้าที่อ านาจของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยฉบับใหม่ในอันที่จะน าไปสู่การปฏิรูปการเมืองของประเทศไทย เมื่อวันอังคารที่ 9 กุมภาพันธ์ 2559," จุลนิติ ปีท่ี 
13 ฉบับท่ี 1  มกราคม – กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2559 (2559).หน้า 7-8. 



 

 

391 

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังประสบปัญหาด้านความเป็น
กลางและประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยสอดคล้องตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
นอกจากนี้ มีข้อพิจารณาว่า ผู้ถูกกล่าวหาที่ต้องเข้าสู่กระบวนการถอดถอนทุกคน ล้วนพ้นจาก
ต าแหน่งหรือลาออกจากต าแหน่งไปแล้วก่อนจะได้มีการเริ่มกระบวนการถอดถอนในชั้น
วุฒิสภา1223 จึงอาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่สมาชิกวุฒิสภาบางส่วนในขณะนั้นมีความเห็นว่าไม่ควรลงมติ
ให้ถอดถอน 

 แม้ในสหรัฐอเมริกาเองนั้น การด าเนินงานของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาในกระบวนการถอดถอน
นั้นยังไม่เคยถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีเลยไม่แต่คนเดียวทั้งนี้ มีบุคคลในต าแหน่งต่าง ๆ 
เข้าสู่กระบวนการรวมจ านวนทั้งสิ้น 19 กรณี การถอดถอนออกจากต าแหน่งที่เข้าสู่การพิจารณาของ
วุฒิสภาทั้ง 19 กรณีนี้ เป็นเรื่องการพิจารณาถอดถอนผู้พิพากษาศาลในระดับสหรัฐถึง 15 กรณี เป็น
ผลให้มีบุคคลถูกถอดถอนจากต าแหน่งจ านวน ทั้งสิ้น 8 คน และลาออกจากต าแหน่งก่อนกระบวนการ
ถอดถอนจะสิ้นสุดลง จ านวน 2 คน จากประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกามีประธานาธิบดีเพียง 2 
ท่าน แต่มติท่ีถอดถอนทั้ง 2 ท่านนี้ก็มีเสียงไม่ถึง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาเท่าที่มีอยู่  

  ในประการที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพของการตรวจสอบว่าส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานที่ดีขึ้น
ของฝ่ายบริหารที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่นั้น จากการศึกษาพบว่า ตามที่คณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการเมืองได้เสนอแผนการปฏิรูปประเทศด้านการเมืองที่มี
ความส าคัญและเร่งด่วน เพ่ือก่อให้การปฏิรูปประเทศด้านการเมืองสัมฤทธิผลตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1 ) พุทธศักราช 2558 
มาตรา 39/2 ได้พบสภาพปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐผ่านระบบ
รัฐสภา อันเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับการด าเนินงานของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ว่า   

 “รัฐสภาเป็นสถาบันการเมืองที่มีความอ่อนแอและขาดความต่อเนื่อง มีการแทรกแซงการ
ตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติโดยฝ่ายบริหาร ท าให้การก ากับควบคุมไม่ว่าจะเป็นการตั้งกระทู้ การยื่น
ญัตติและการอภิปรายไม่ไว้วางใจไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีอิสระและมีประสิทธิภาพ มีปัญหา
กระบวนการการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นกลางของประธานสภาผู้แทนราษฎร และรองประธานสภา
ผู้แทนราษฎร และรัฐสภาขาดกระบวนการพิจารณาตรวจสอบการจัดท างบประมาณ การใช้
งบประมาณและติดตามประสิทธิผลของการใช้งบประมาณ และการตั้งกรรมาธิการยังไม่อาจปฏิบัติ

                                                           

  1223 ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ,  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 178-182. 
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หน้าที่ในการตรวจสอบให้มีประสิทธิภาพได้และที่ผ่านมาการเสนองบประมาณจากหน่วยงานวิชาการ
ได้จัดงบประมาณแอบแฝงเพ่ือประโยชน์ทางการเมือง นอกจากนี้ รัฐสภายังขาดหน่วยงานสนับสนุน
การปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจสอบ และหน่วยงานที่สนับสนุนทางวิชาการ ยังไม่ได้ท าหน้าที่ให้สม
ประโยชน์ของรัฐสภา”1224 

  นอกจากนี้  ในด้านการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังได้ปรากฏในประเด็นการปฏิรูปประเทศด้านการเมืองของ
คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง ได้พบสภาพปัญหาเกี่ยวกับวุฒิสภาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่า “ในการควบคุมและการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐผ่านระบบรัฐสภา โดยการตั้งกระทู้ถาม การยื่นญัตติ ไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมี
อิสระและมีประสิทธิภาพเกิดการแทรกแซงการตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร รัฐสภาขาด
กระบวนการพิจารณาตรวจสอบการจัดท างบประมาณ การใช้งบประมาณ และติดตาม
ประสิทธิผลการใช้งบประมาณ การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ และคณะกรรมาธิการสามัญยังไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ใน
การตรวจสอบให้มีประสิทธิภาพได้1225  

  ทั้งนี้ แม้จะมีการก าหนดมาตรการและกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐไว้อย่างเข้มข้น
และมีการสร้างองค์กรอิสระต่าง ๆ เข้ามาท าหน้าที่ตรวจสอบการท างานของภาครัฐ ทั้งมาตรการ
ควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐผ่านระบบรัฐสภาการควบคุมและการตรวจสอบใช้อ านาจ
รัฐผ่านองค์กรตามรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระ และกระบวนการยุติธรรม การควบคุมและการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐโดยประชาชน และการควบคุมและตรวจสอบข้าราชการและพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ใช้
อ านาจรัฐ แต่การใช้มาตรการดังกล่าวยังไม่สามารถควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้อย่าง
แท้จริง ท าให้มีการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบ ปราศจากการตรวจสอบ การแสวงหาประโยชน์จากการใช้
อ านาจรัฐเพ่ือตนเองและพวกพ้อง เกิดการทุจริตคอร์รัปชันขยายออกไปเป็นวงกว้างและมีลักษณะที่
ซับซ้อนมากขึ้น1226  

 ดังนั้น สภาพปัญหาที่เด่นชัดของประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะสภาตรวจสอบย่อมได้แก่ การขาดกลไกการติดตามผลการด าเนินงาน

                                                           

  1224 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, แผนการปฏิรูปประเทศด้านการเมืองของคณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, หน้า 11. 
   1225 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง “การควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ” , หน้า 2. 
  1226 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
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ของฝ่ายบริหารและสภาพบังคับของกลไกการตรวจสอบของวุฒิสภาในอันที่จะท าให้การใช้มาตรการ
ตรวจสอบของวุฒิสภาประสบผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงมีข้อพิจารณาว่า บทบาทของ
วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะสภาตรวจสอบมี
ประสิทธิภาพค่อนข้างน้อยเพราะข้อจ ากัดดังกล่าว 

 

 5.3 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะรัฐสภา 

 วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทและอ านาจ
หน้าที่ในฐานะรัฐสภาเช่นเดียวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนหน้า โดยที่
สมาชิกวุฒิสภามีฐานะเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยไม่อยู่ใน
ความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมาย หรือความครอบง าใดๆ และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์
สุจริต เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของปวงชนชาวไทย โดยปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์ ทั้งนี้ 
สมาชิกวุฒิสภามีเอกสิทธิ์ ความคุ้มกัน รวมทั้งหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ด้าน
ต่างๆ ด้วย1227 นอกจากนี้ ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้และจ าต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบาย
ทัว่ไปของคณะรัฐมนตรี1228   

  ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภา
จ าต้องประชุมร่วมกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ การให้ความเห็นชอบเรื่องส าคัญต่าง ๆ และการที่วุฒิสภาแต่ เพียงสภาเดียวท าหน้าที่ใน
ฐานะ “รัฐสภา” ในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือถูกยุบตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
  

  5.3.1 ด้านการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ   

 อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาในการมีส่วนร่วมในกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้นถือ
เป็นบทบาทอ านาจหน้าที่ในฐานะสมาชิกรัฐสภา ด้วยเหตุว่า กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นกระท าในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 
ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จัดเป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมได้ง่าย
เพ่ือให้สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสภาวะของบ้านเมืองที่เปลี่ยนไปเพราะได้ก าหนดให้

                                                           

 1227 ปัทมา  สูบก าปัง, รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 35. 
 1228 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 178. 
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ใช้คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียงกึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกรัฐสภาก็มีผลเป็นการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ 1229 

     สมาชิกวุฒิสภามีบทบาทในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญผ่านการเสนอญัตติ 
ขอแก้ไขเพ่ิมเติมโดยร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา และมีบทบาทต่อมาในชั้นการพิจารณา ญัตติขอแก้ไข
เพ่ิมเติมที่ได้จัดท าเป็น “ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม” ซึ่งที่ประชุมรัฐสภาจะพิจารณาเป็น 
สามวาระ ได้แก่ ในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการซึ่งต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติม
นั้นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา จากนั้นเข้าสู่การพิจารณา
ในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา โดยให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ เมื่อการพิจารณา
วาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว ให้รอไว้ 15 วัน เมื่อพ้นก าหนดนี้แล้ว ให้รัฐสภาพิจารณาในวาระที่สามต่อไป 
การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปิดเผย และต้อง
มีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา1230  

   ภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิก
วุฒิสภาได้มีบทบาทในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมตลอดจนเสนอค าแปรญัตติในชั้นการ
พิจารณาวาระที่สอง ขั้นกรรมาธิการ และอภิปรายในที่ประชุมรัฐสภาอย่างกว้างขวาง จนกระทั่งร่าง
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับผ่านการพิจารณาในวาระที่สาม ในห้วงระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นวุฒิสภาได้มีบทบาทในการปฏิบัติหน้าที่รัฐสภาในการ
ประชุมร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรในหลายวาระ และได้ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
ซึ่งมีร่างรัฐธรรมนูญบางฉบับได้เข้าสู่กระบวนการของศาลรัฐธรรมนูญเป็นผลให้ร่างรัฐธรรมนูญไม่อาจ
ประกาศใช้บังคับได้ในเวลาต่อมา 

    ทั้งนี้  ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมบางฉบับก็ได้เข้าสู่การพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญผ่านการตีความรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 68 และ
ไม่ได้รับการทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยเพ่ือประกาศใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญ ดังเช่น
กรณีที่เห็นควรน ามาเป็นกรณีศึกษาได้แก่ กรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มี ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ 15-18/2556 วันที่ 20 พฤศจิกายน 2556 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยโดยมติเสียงข้างมาก 6 ต่อ 
3 ในคดีนี้ว่า การด าเนินการพิจารณาและลงมติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ในประเด็นเกี่ยวกับที่มาของวุฒิสภาที่ก าหนดให้มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง 

                                                           
1229 มานิต จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550), หน้า 409. 

 1230 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291. 
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จ านวน 200 คน จากเดิมเป็นระบบผสมระหว่างที่มาจากการเลือกตั้ง จ านวน 77 คน และมาจากการ
สรรหา จ านวน 73 คน ว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 122 มาตรา 126 วรรค
หนึ่ง มาตรา 126 วรรคสาม มาตรา 291 (1) (2) และมาตรา 3 วรรคสอง และศาลรัฐธรรมนูญจึง
วินิจฉัยโดยมติเสียงข้างมาก 5 ต่อ 4 ว่าร่างรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าว มีเนื้อความท่ีเป็นสาระส าคัญขัดแย้ง
ต่อหลักการพื้นฐานและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25501231 อัน
เป็นการกระท าเพ่ือให้ผู้ถูกร้องทั้งหมดได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไป
ตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญ
มาตรา 68 วรรคหนึ่ง1232 ด้วยเหตุผลว่า 

 1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ร่างขึ้นโดยใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401233เป็นแม่แบบ โดยได้แก้ไขหลักการในเรื่องคุณสมบัติของ
สมาชิกวุฒิสภาจากเดิมไว้หลายประการเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาเหมือนเช่นการใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กล่าวคือ บัญญัติให้มีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาเข้ามา
เป็นองค์ประกอบร่วมกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งในสัดส่วนที่เท่าเทียมกัน เพ่ือให้โอกาส
แก่ประชาชนทุกภาคส่วนสาขาอาชีพมีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ของวุฒิสภา ให้เกิดประโยชน์แก่
ประเทศชาติอย่างรอบคอบ จึงได้ก าหนดคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาไว้ให้อิสระจากการเมืองและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เช่น ห้ามบุพพการี คู่สมรส บุตรของผู้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเข้ามาเป็นสมาชิกวุฒิสภาและก าหนดเวลาห้ามเกี่ยวข้องกับ
พรรคการเมืองและด ารงต าแหน่งทางการเมืองไว้เป็นระยะเวลา 5 ปี เป็นต้น1234 

 2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้รัฐสภา ประกอบด้วย 
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ให้มีดุลยภาพระหว่างกัน โดยได้ก าหนดบทบาทของวุฒิสภาให้เป็น
องค์กรตรวจทานกลั่นกรองการท างานของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและถ่วงดุลอ านาจกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้อ านาจสมาชิกวุฒิสภาในการตรวจสอบถอดถอนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ได้ในกรณีที่ถูกกล่าวหาว่ามีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่าจงใจใช้อ านาจ
หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานจริยธรรม
อย่างร้ายแรง ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 270 เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาแล้วจะเห็น
ได้อย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นอิสระจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

                                                           

 1231ภูมิ มูลศิลป์ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, หน้า 131. 
 1232 เรื่องเดียวกัน, หน้า 132. 
 1233 เรื่องเดียวกัน. 
 1234 เรื่องเดียวกัน. 
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อย่างแท้จริง จึงได้บัญญัติห้ามความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกันดังกล่าวเพราะหากยอมให้สมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกันย่อมไม่อาจหวังได้ว่า จะมีการตรวจสอบอย่าง
ตรงไปตรงมาอันเป็นการขัดหลักการดุลและคานอ านาจซึ่งกันและกัน อันเป็นหลักการพ้ืนฐานของ
รัฐธรรมนูญนี้1235 

 3) ส าหรับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามค าร้องนี้ เป็นการแก้กลับไปสู่จุดบกพร่องที่เคย
ปรากฏแล้วในอดีต เป็นจุดบกพร่องที่ล่อแหลมเสี่ยงต่อการสูญสิ้นศรัทธาและสามัคคีธรรมของมวลหมู่
มหาชนชาวไทย เป็นความพยายามน าประเทศชาติให้ถอยหลังเข้าคลอง ท าให้วุฒิสภากลับไปเป็นสภา
ญาติพ่ีน้อง สภาของครอบครัว และสภาผัวเมีย สูญเสียสถานะและศักยภาพแห่งการเป็นสติปัญญา
ให้แก่สภาผู้แทนราษฎร กลายเป็นเพียงเสียงสะท้อนของมวลชนกลุ่มเดียวกัน ท าลายสาระส าคัญของ
การมีสองสภา น าพาไปสู่การผูกขาดอ านาจรัฐ ตัดการมีส่วนร่วมของปวงชนประชาหลากสาขาหลาย
อาชีพเป็นการเปิดช่องให้ผู้ร่วมกระท าการครั้งนี้กลับมีโอกาสได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองโดยวิธีการ
ที่มิได้ เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้รับความเห็นชอบ จากการออกเสียงแสดงประชามติของมหาชนชาวไทย1236 

 4) การแก้ไขที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากการเลือกตั้งเพียงทางเดียวอันมีที่มาเหมือนกับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จึงย่อมเป็นเสมือนสภาเดียวกัน ไม่เกิดความแตกต่างและเป็นอิสระ ซึ่งกัน
และกันของทั้งสองสภาเป็นการท าลายลักษณะและสาระส าคัญของระบบสองสภาให้สูญสิ้นไป การ
แก้ไขที่มาและคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาให้มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับฝ่ายการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ ย่อมท าให้หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกันของระบบ
สองสภา ต้องสูญเสียไปอย่างมีนัยส าคัญท าให้ฝ่ายการเมืองสามารถควบคุมอ านาจเหนือรัฐสภาได้
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดปราศจากการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน อันเป็นการกระทบต่อการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและเปิดทางให้บุคคลที่
เกี่ยวข้องกับการด าเนินการครั้งนี้ได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการที่ไม่เป็นไปตามวิถีทางที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้1237 

 5.3.2 ด้านการให้ความเห็นชอบในเรื่องต่าง ๆ ในฐานะรัฐสภา   

  รัฐธรรมนูญก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบเรื่อง
ต่างๆ ในฐานะรัฐสภา เช่นเดียวกับบทบาทอ านาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรดังที่ได้มีการก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับในลักษณะเดียวกันนี้   โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่วุฒิสภาต้องร่วมกับสภา

                                                           

 1235 เรื่องเดียวกัน, หน้า 133. 
 1236 เรื่องเดียวกัน. 
 1237 เรื่องเดียวกัน, หน้า 134. 
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ผู้แทนราษฎรในการพิจารณาให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอื่นที่
มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขต
อ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้
การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศ
อย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศ ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 ค่อนข้างมีประเด็นปัญหาอย่ างกว้างขวาง
ในทางปฏิบัติ ถึงแนวทางการเสนอหนังสือสัญญาเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาและปัญหาในทาง
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของหนังสือสัญญา ตราสาร ประกาศ แถลงการณ์ร่วม 
ที่เคยปรากฏกรณีขึ้นสู่การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองสูงสุด นับแต่การประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  จากการศึกษาพบว่า มีสภาพปัญหาที่กระทบต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภาในทาง
ปฏิบัติกล่าวคือ  การตีความมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ว่าหนังสือสัญญาประเภทใดบ้างต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ทั้งนี้ แนวทางในการจัดท าหนังสือ
สัญญาระหว่างประเทศนั้นค่อนข้างมี ความยุ่งยากและซับซ้อน และประเด็นปัญหาคือ ฝ่ายที่มีหน้าที่
เกี่ยวข้องจะต้องพิจารณาว่าการเจรจาดังกล่าวนั้นจะต้องขอกรอบการเจรจาจากรัฐสภาก่อน
หรือไม่1238 ท าให้ฝ่ายบริหารต้องเสนอเอกสารที่เกี่ยวข้องกับความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภท
เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาเป็นผลให้ภาระงานของรัฐสภาในเรื่องนี้มีมากเกินความจ าเป็น  

 

  5.3.3 การประชุมเพื่อท าหน้าที่รัฐสภาในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง 
หรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ   

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้ในระหว่างที่อายุ
ของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ จะมีการประชุมวุฒิสภามิได้ เว้นแต่เป็น
กรณีท่ีให้วุฒิสภามีบทบาทในการท าหน้าที่รัฐสภาในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง หรือสภา
ผู้แทนราษฎรถูกยุบ1239  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์เพ่ือ
ก าหนดข้อจ ากัดในการประชุมวุฒิสภาในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภา
ผู้แทนราษฎรถูกยุบในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดหรือถูกยุบ เพราะวุฒิสภามาจากการ

                                                           
1238 กองบรรณาธิการวารสารจุลนิติ, "บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการ ดร.พรชัย ด่านวิวัฒน์ เรื่อง 

“แนวทางการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ เพื่อรองรับการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน” เมื่อวันศุกร์ที่ 27 
พฤษภาคม 2554," จุลนิติ ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 4, กรกฎาคม – สิงหาคม พ.ศ. 2554 (2554).หน้า 16. 
 1239 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132. 
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แต่งตั้งการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาจึงเป็นเพียงการกลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบ
จากสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น ไม่ต้องการให้สมาชิกวุฒิสภาด าเนินการทางนิติบัญญัติใด ๆ ที่มีผล
ผูกพันสภาผู้แทนราษฎรที่จะเข้าสู่ต าแหน่งใหม่ หรือคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ จึงห้ามมิให้ประชุมวุฒิสภา
ในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ1240   

   ในห้วงระยะเวลาที่เกิดวิกฤตการณ์ทางการเมืองอย่างรุนแรง ในสมัยรัฐบาลชุดที่มี 
น า งส า วยิ่ ง ลั กษณ์   ชิ น วั ต ร  เป็ นนายกรั ฐ มนตรี  นั้ น  ได้ มี พ ระร าชกฤษฎี ก า ยุ บสภ า 
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2556 วุฒิสภาในขณะนั้นได้แสดงบทบาทในการแก้ไข
ปัญหาวิกฤติการณ์ของประเทศอย่างเด่นชัด1241 ไปพร้อมกับการด าเนินงานตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132 ภายหลังจากได้มีพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุม
สมัยวิสามัญแห่งรัฐสภา พ.ศ. 2557 วุฒิสภาก็ได้พิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญ
ต่อไป1242 จากนั้นคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้กระท าการรัฐประหาร วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ยุติบทบาทลง นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภายังได้แสดง
บทบาทในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร ดังปรากฏตามค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  9/2557  เรื่อง 
ประธานวุฒิสภาส่งค าร้องของสมาชิกวุฒิสภาเพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ความเป็นรัฐมนตรี
ของ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรค
หนึ่ง (7) ประกอบมาตรา 268 และมาตรา 266 (2) และ (3) หรือไม่ ซึ่งผลปรากฏว่า ศาลรัฐธรรมนูญ
ได้มีค าวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัว
ตามรัฐธรรมนูญ และไม่อาจอยู่ในต าแหน่งเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบได้ จึง
พิจารณาได้ว่าวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ปฏิบัติหน้าที่ได้
ค่อนข้างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

  

                                                           

 1240 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 30/2550 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 22 มิถุนายน 
พุทธศักราช 2550 
  1241 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "สรุปประเด็นข่าวเกี่ยวกับวุฒิสภา ประจ าวันพฤหัสบดีที่ 22 พฤษภาคม 
2557,"(2557). 

1242 บันทึกการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) วันศุกร์ที่ 2 พฤษภาคม 2557 และ บันทึกการ
ประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) วันศุกร์ที่ 2 พฤษภาคม 2557 บันทึกการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 2 (สมัย
วิสามัญ) วันศุกร์ที่ 9 พฤษภาคม 2557. 

http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/e15.pdf
http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/e15.pdf
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บทที่ 6  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

  

   การศึกษาเรื่อง “ประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550” เป็นการศึกษาโดยอาศัยการศึกษาบทบาทของวุฒิสภาว่าได้ด าเนินงานทั้งในฐานะ 
“สภากลั่นกรอง” และ “สภาตรวจสอบ” อย่างมีประสิทธิภาพโดยสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม่ ทั้งนี้จากการศึกษาพบว่า รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาซึ่งมีวิธีการได้มาซึ่งหลากหลาย ทั้งนี้ โดยมีเจตนารมณ์ให้การตรวจสอบอ านาจรัฐเป็นไปโดยมี
ประสิทธิภาพ และท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภามีความเป็นกลาง ปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมือง ในการศึกษานี้ ได้ท าการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบกับบทบาทและการ
ด าเนินงานของวุฒิสภาในประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และฟิลิปปินส์ ในประการที่เกี่ยวข้อง
กับการส่งเสริมประสิทธิภาพของการด าเนินงานในฐานะสภาที่สองของประเทศ 

   ส าหรับบทบาทของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 นั้น เมื่อได้ด าเนินการศึกษาและประเมินผลข้อมูลต่าง ๆ แล้วพบว่า เนื่องด้วยสภาพปัญหาและ
อุปสรรคบางประการ อาทิ การที่สมาชิกวุฒิสภามีที่มา 2 ประเภท ได้แก่ ที่มาจากการเลือกตั้งจังหวัด
ละ 1 คน และที่มาจากการสรรหาอีกให้มีจ านวนสมาชิกวุฒิสภารวมกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งให้ครบจ านวน 150 คน อันส่งผลต่อเอกภาพของวุฒิสภาในการด าเนินงานและปฏิบัติหน้าที่
ต่าง ๆ และการปฏิบัติหน้าที่ในการเป็นกลไกการกลั่นกรองกฎหมายและตรวจสอบการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝ่ายบริหาร  นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
อ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาในการเป็นสภาตรวจสอบทั้งหมดยังไม่ปรากฏสภาพบังคับที่แท้จริง ตลอดจน
ไม่มีกลไกในการตรวจสอบและติดตามการด าเนินงานของฝ่ายบริหารหลังจากที่วุฒิสภาได้ด าเนินการ
ต่าง ๆ ตามอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินแล้วแต่ประการใด แสดงให้เห็นว่า 
วุฒิสภาอาจไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวิธีการปกครองแบบมีรัฐสภา  
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้อย่างสมบูรณ์    

   ในการนี้ เมื่อได้พิจารณาความเป็นมาของวุฒิสภาไทยในภาพรวมแล้ว พบว่า 
วุฒิสภาของประเทศไทยนับแต่วุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
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2 4 8 9  จ น ถึ ง วุ ฒิ ส ภ า ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2 5 3 8 
นั้นล้วนมีที่มาจากการแต่งตั้งทั้งหมด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งในช่วงปี 
พ.ศ. 2538 นั้น มีที่มาจากนายกรัฐมนตรีเพียงคนเดียวที่เป็นผู้พิจารณาแต่งตั้ง อย่างไรก็ตาม ได้เป็นที่
ยอมรับว่า สมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการแต่งตั้งในครั้งนั้นแม้จะมีที่มาขัดต่อหลักการของประชาธิปไตย 
แต่ก็มีความหลากหลายของอาชีพและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ทั้งมีความเป็นกลางในการท าหน้าที่
ของวุฒิสภา ที่เป็นเช่นนี้เพราะอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาเป็นไปในลักษณะอย่างแคบเพียงเพ่ือให้
กลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านจากสภาผู้แทนราษฎรไปเท่านั้น จากนั้น วุฒิสภาไทยได้มีที่มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้มีการก าหนดให้วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่
กว้างขึ้น นอกจากจะท าหน้าที่ในการกลั่นกรองกฎหมายแล้ว ยังมีอ านาจอ่ืน เช่น อ านาจในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน การเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรั ฐมนตรี
แถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ การให้
ค าแนะน าในการแต่งตั้งหรือการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง เป็นต้น ซึ่งสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก
การเลือกตั้งนี้ก็ได้รับการกล่าวถึงว่าถูกฝ่ายบริหารเข้ามาชี้น าหรือแทรกแซงในการท าหน้าที่ของ
วุฒิสภา  

  จากนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดที่มาของสมาชิก
วุฒิสภาในรูปแบบผสมผสานระหว่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมาจากการสรรหา
โดยคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาเพียง 7 คน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 113 โดยมุ่งหมายให้มีที่มาตามหลักการของ
ประชาธิปไตยด้วยการเลือกตั้งส่วนหนึ่ง และต้องการได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
อย่างหลากหลายอีกส่วนหนึ่ง โดยมีเจตนารมณ์มุ่งหวังให้ร่วมกันท าหน้าที่ของวุฒิสภาได้อย่างเป็น
กลาง มีประสิทธิภาพและที่ส าคัญเป็นการถ่วงดุลอ านาจในการท าหน้าที่ แต่ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจะ
เห็นได้ว่า การท าหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภามิได้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน มีการแบ่งกลุ่มและมีความ
ขัดแย้งกันอย่างเห็นได้ชัด 

  ผู้ศึกษาได้ใช้แนวทางในการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภา ในเชิงการ “วิเคราะห์เชิง
คุณภาพ” ซึ่งได้ให้ความส าคัญกับข้อมูลของการด าเนินกระบวนการ (Processing) มากกว่าผลลัพธ์
เชิงปริมาณ (Quantifying outcomes) เพราะเป็นที่ทราบดีว่า ตัวชี้วัดเชิงปริมาณมักจะไม่สามารถ
บ่งชี้ถึงข้อมูลได้อย่างครบถ้วนรอบด้านที่จะน ามาวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพหรือผลสัมฤทธิ์ของวุฒิสภา
ได้ โดยจะได้น ามาปรับใช้ส าหรับการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อันจะแยกการพิจารณาประสิทธิภาพในการด าเนินงานตาม
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อ านาจหน้าที่เป็น 3 ด้าน กล่าวคือ ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่ นกรอง ประสิทธิภาพ
ของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ และประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะรัฐสภา ซึ่งปรากฏผล
การศึกษาสรุปได้ดังต่อไปนี้     

 

   6.1 บทสรุปประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

   6.1.1 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง 

    วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มีบทบาทเป็น “สภากลั่นกรอง” ซึ่ งมีอ านาจหน้าที่ ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบ 
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ อนุมัติพระราชก าหนด อัน เป็น
บทบาทด้านนิติบัญญัติที่อยู่ในขั้นตอนกระบวนการที่ต่อมาภายหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรได้
พิจารณาและให้ความเห็นชอบ หรืออนุมัติแล้ว แล้วแต่กรณี จึงกล่าวได้ว่า อย่างไรก็ตาม กรณีที่
วุฒิสภามีความเห็นที่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร ความเห็นที่เป็นการตัดสินชี้ขาดนั้นเป็นของสภา
ผู้แทนราษฎร จึงเห็นได้ว่าวุฒิสภาเป็นแต่เพียงสภาที่สองที่มีอ านาจในทางนิติบัญญัติที่เป็นไปใน
ทางการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวให้กระบวนการนิติบัญญัติมีความรอบคอบมากยิ่งขึ้นเท่านั้น  

     การพิจารณาประสิทธิภาพในอ านาจหน้าที่พิจารณากลั่นกรองกฎหมายได้
พิจารณาถึง “คุณภาพของกฎหมาย” ด้วยว่าส่งผลกระทบอย่างไรที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึง
ประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้หรือไม่ โดยให้ความส าคัญกับข้อมูลของการด าเนินกระบวนการ 
(Processing) มากกว่าผลลัพธ์เชิงปริมาณ (Quantifying outcomes) ทั้งนี้ เมื่อได้พิจารณาจาก
บทบาทของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่แสดงถึงการให้คุณค่า
หรือความส าคัญกับคุณภาพของการพิจารณากลั่นกรองกฎหมาย ผลกระทบของบทบาทวุฒิสภาด้าน
การกลั่นกรองกฎหมายที่มีผลต่อสภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี ตลอดจนค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของวุฒิสภา เพ่ือประโยชน์ในการ
ประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรอง โดยเมื่อพิจารณาจากจ านวนของร่าง
กฎหมายที่วุฒิสภาได้แก้ไขเพ่ิมเติมแล้วได้รับความเห็นชอบจากสภาจนประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย
นั้น จากสถิติการด าเนินงานด้านการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาข้างต้น พบว่า วุฒิสภาได้
มีการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติที่ภายหลังได้ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย จ านวนทั้งสิ้น 48 
ฉบับในจ านวนนี้เป็นกรณีที่ “สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมของวุฒิสภา” 
จ านวน 31 ฉบับ คิดเป็นจ านวนถึงร้อยละ 64.58 ของจ านวนร่างพระราชบัญญัติที่วุฒิสภาแก้ไข
เพ่ิมเติม อันเป็นการแสดงถึงบทบาทในการเป็นสภากลั่นกรองของวุฒิสภาที่ค่อนข้างได้รับการยอมรับ
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จากสภาผู้ แทนราษฎร  และคิ ด เป็ น ร้ อยละ  27 . 1 9  ของจ านวนร่ า งพระร าชบัญญั ติ 
ที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาทั้งหมดในระหว่างห้วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธร รมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   

     จากการศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ส าหรับบทบาทในด้านการกลั่นกรองของวุฒิสภา แล้วพบว่า บทบาท  
ของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรองค่อนข้างเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะสภากลั่นกรองกฎหมาย 

  ทั้งนี้ จากข้อมูลเกี่ยวกับบทบาทของวุฒิสภาในฐานะสภากลั่นกรองข้างต้น แม้จะเป็นไปโดย
ค่อนข้างมีประสิทธิภาพแล้ว แต่ยังพบสภาพปัญหาหลายประการในกระบวนการนิติบัญญัติ เช่น การ
ที่วุฒิสภาไม่มีการกลั่นกรองเกี่ยวกับการออกกฎหมายล าดับรองที่ฝ่ายบริหารจะออกตามความใน
พระราชบัญญัติที่ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบาทของสภาขุนนาง
อังกฤษซึ่งให้ความส าคัญกับการพิจารณาบทบัญญัติที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดับรอง 
(Delegated legislation) โดยกลไกของคณะกรรมาธิการที่มีอ านาจในการพิจารณาความเหมาะสม
ของการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารข้างต้น ย่อมท าให้บทบาทในการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายของ
วุฒิสภามีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น 

   นอกจากนี้ การพัฒนารูปแบบและสาระส าคัญของรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาให้แสดงถึงรายละเอียดที่เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาและ
ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ เช่น รายละเอียดในการประเมิน “ภาระทางงบประมาณภาครัฐ” 
ที่จะเกิดขึ้นในการจัดท าภารกิจตามกฎหมาย ตลอดจนรายละเอียดในการพิจารณาศึกษาด้าน
ผลกระทบจากบทบัญญัติของร่างกฎหมายในด้าน “เศรษฐกิจ ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม” ไว้ใน
รายงานของคณะกรรมาธิการ พร้อมก าหนดสภาพบังคับไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการย่อมเป็น
ประโยชน์มากขึ้น 

 นอกจากนี้ แม้พิจารณาบทบัญญัติของตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ในกรณีมีความเห็นแตกต่างกันระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแล้ว ย่อมพบว่า สภา
ผู้แทนราษฎรจะเป็นสภาที่สามารถชี้ขาดและเป็นมติของรัฐสภา อันเป็นไปตามแนวคิดว่าด้วยการมี
วุฒิสภาที่ต้องการให้วุฒิสภาในฐานะสภาที่สองเป็นสภาที่มีภารกิจในลักษณะการ “ทักท้วงหน่วง
เหนี่ยว” เท่านั้น หากน าแนวทางการก าหนดบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญให้การยืนยันมติของสภา
ผู้แทนราษฎรต้องใช้เสียงลงคะแนนมากกว่ากึ่งหนึ่งของประเทศญี่ปุ่นมาปรับใช้กับวุฒิสภาของ
ประเทศไทยก็ย่อมเป็นการเพ่ิมน้ าหนักของมติวุฒิสภาในการกลั่นกรองกฎหมายได้มากยิ่งขึ้น 
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 6.1.2 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ 

  การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของวุฒิสภาถือได้ว่าเป็นอ านาจหน้าที่หลักตามกลไก
การตรวจสอบถ่วงดุลในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารของระบบ
รัฐสภา โดยที่วุฒิสภาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐสภา รัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทอ านาจ
หน้าที่ในด้านควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินด้วย ส าหรับการควบคุมดูแลหรือตรวจสอบ
การปฏิบัติงานของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามค าแถลงนโยบายที่ให้ไว้ต่อรัฐสภา 
รวมทั้งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง   

   แนวทางการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบ ได้ศึกษาโดย
การพิจารณาถึง “คุณภาพของการตรวจสอบ” ด้วยว่าส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานที่ดีขึ้นของฝ่าย
บริหารที่มีนัยส าคัญอันแสดงถึงประสิทธิภาพของวุฒิสภาโดยแท้หรือไม่ โดยวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพ
หรือผลสัมฤทธิ์ของวุฒิสภาเกี่ยวกับผลต่อการด าเนินงานของฝ่ายบริหารจากการตั้งกระทู้ถาม การ
ด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ หรือบทบาทอย่างอ่ืนของวุฒิสภาในการทักท้วงหน่วงเหนี่ยวที่ท าให้
ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินงานในวิถีทางท่ีเหมาะสมมากยิ่งขึ้นได้  

    จากการศึกษาสภาพปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประกอบกับบทบาทในด้านการตรวจสอบของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ผ่านทางกลไกกระทู้ถาม พบว่า ส่งผลต่อประสิทธิภาพของ
วุฒิสภาในฐานะสภาตรวจสอบค่อนข้างไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 เพราะการตั้งกระทู้ถามส่วนใหญ่มีสาระส าคัญเกี่ยวกับเกี่ยวกับเขตเลือกตั้ง
หรือพ้ืนที่ของตนเอง และขาดกลไกการบังคับหรือติดตามผลการด าเนินงานตามที่ได้ตั้งถามนอกจากนี้ 
ฝ่ า ย บ ริ ห า ร ยั ง ไ ม่ ใ ห้ ค ว า ม ส น ใ จ ที่ จ ะ ต อ บ ก ร ะ ทู้ ถ า ม จ น เ ป็ น เ ห ตุ ใ ห้ 
ตกไปเป็นจ านวนมาก ทั้งนี้ หากเพ่ิมปริมาณวาระการตั้งกระทู้ในแต่ละสมัยประชุมของวุฒิสภาไทยให้
มากยิ่งขึ้นเป็นประจ าทุกสัปดาห์ ย่อมจะเพ่ิมโอกาสในการตรวจสอบฝ่ายบริหารและเป็นที่สนใจของ
ประช าชนมากขึ้ น ด้ ว ย  ดั ง เ ช่ นที่ ป ร า กฏ ในสภ าขุ นน า ง อั ง กฤษ  พบว่ า  ส ม าชิ ก สภ า  
ขุนนางมีสิทธิตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้ผู้ถูกตั้งกระทู้ถามได้
อธิบายและชี้แจงการปฏิบัติงานในหน้าที่ของตนในที่ประชุมสภาขุนนางโดยวาระกระทู้ถาม 
(Question Time)  นั้ น ได้ จั ด ใ ห้ มี ขึ้ น ค่ อนข้ า งบ่ อยและมี ส ภาพบั งคั บที่ ค่ อนข้ า งชั ด เ จน 
โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวจ าต้องกล่าวชี้แจงตอบในที่ประชุมด้วย และหากเกิดเหตุ
จ าเป็นเร่งด่วนขึ้น เช่น ภาวะสงครามกับต่างประเทศหรือวิกฤตการณ์ที่ส่งผลต่อสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน สภาขุนนางก็อาจมีการตั้งกระทู้ถามเป็นการด่วนต่อรัฐบาลได้  
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    ส าหรั บบทบาทในการ เปิ ดอภิปราย เป็ นการทั่ ว ไป โดยไม่ มี การลงมตินี้ 
เมื่อพิจารณาบทบาทของสภาขุนนางอังกฤษสามารถน ามาปรับใช้กับประเทศไทยเพ่ือให้แก้ไขปัญหา
ด้านกลไกการติดตามผลและสภาพบังคับของการอภิปรายในที่ประชุมวุฒิสภาโดยไม่มีการลงมติได้ 
โดยก าหนดให้มีบ่อยขึ้นและมีสภาพบังคับท่ีชัดเจน 

  จากการศึกษาแนวทางการประเมินประสิทธิภาพของวุฒิสภาในบทบาทด้าน
คณะกรรมาธิการ ประเด็นส าคัญได้แก่ การติดตามผลการด าเนินงานของรัฐบาลที่มีต่อผลการพิจารณา
และข้อเสนอแนะของที่ประชุมวุฒิสภาหลังจากได้พิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการแล้ว   ทั้งนี้ 
ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการได้มีมติในเรื่องใดแล้วก็ไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ก าหนดให้มีสภาพบังคับแต่ประการใดในการติดตามการด าเนินงานตามข้อสังเกตหรือข้อเสนอแนะ
ของคณะกรรมาธิการ ทั้งยังได้พบสภาพปัญหาที่มีผลต่อประสิทธิภาพของวุฒิสภา  ในหลายประการ
ด้วยกัน ได้แก่ การใช้ระยะเวลาในการพิจารณาศึกษานานเกินความจ าเป็นจนเหตุการณ์หรือปัญหาที่
เกิดขึ้นยุติ คลี่คลายหรือเปลี่ยนแปลงไป ไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างทันท่วงที ทั้งเกิด
ความซ้ าซ้อน เนื่องจากผู้ร้องเรียนส่วนใหญ่จะร้องเรียนในเรื่องเดียวกันต่อคณะกรรมาธิการหลายคณะ 
แม้จะมีการก าหนดแนวทางปฏิบัติไว้ในข้อบังคับการประชุมสภา แต่ปัญหาการพิจารณาเรื่องร้องเรียน
ของคณะกรรมาธิการยังคงเกิดความซ้ าซ้อนกันเช่นเดิม ท าให้สิ้นเปลืองงบประมาณและบุคลากรเกิน
ความจ าเป็น นอกจากนี้ เมื่อได้พิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการต่าง ๆ ที่ได้เสนอต่อที่ประชุม
วุฒิสภาแล้วพบว่า ยังขาดข้อมูลที่จะเป็นประโยชน์ต่อการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริง 
ทั้งนี้จากการศึกษายังพบว่า ไม่ปรากฏสภาพบังคับที่หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารต้องด าเนินงานตาม
ความเห็นของคณะกรรมาธิการอีกด้วย   

   ดังนั้น เพ่ือประโยชน์ในการที่จะสร้างสภาพบังคับให้แก่มติของคณะกรรมาธิการ
วุฒิสภาไทยแล้ว เมื่อพิจารณาบทบาทของคณะกรรมาธิการในวุฒิสภาต่างประเทศแล้วพบว่าในสภา
ขุนนางอังกฤษนั้น คณะกรรมาธิการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาในขอบเขตการ
ด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่แตกต่างกันและมีขอบเขตการพิจารณาศึกษาทั้งที่ลงรายละเอียดเพียง
ประเด็นส าคัญไปจนถึงมีขอบเขตการพิจารณาที่เป็นไปอย่างครอบคลุมกว้างขวางและในระยะเวลา
การพิจารณาในระยะยาว จากนั้นเมื่อเสร็จสิ้นการพิจารณาศึกษาแล้วจะมีการจัดท าและเสนอรายงาน
การพิจารณาศึกษาต่อสภาขุนนางเพ่ือจัดให้มีการอภิปรายรัฐบาลเกี่ยวกับผลการพิจารณาศึกษาของ
คณะกรรมาธิการแต่ละคณะต่อไป และรัฐบาลจ าต้องตอบชี้แจงต่อข้ออภิปรายนั้นในที่ประชุมสภาขุน
นางด้วย อันแสดงถึงสภาพบังคับที่ค่อนข้างจริงจังของกลไกคณะกรรมาธิการ อันส่งผลให้การ
ด าเนินงานของคณะกรรมาธิการสามารถใช้เป็นกลไกในการตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริง 
มากกว่าการน าเสนอรายงานคณะกรรมาธิการเพื่อให้ที่ประชุมเห็นชอบแล้วเสร็จไปเท่านั้น ในประการ
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ส าคัญได้พบข้อมูลบ่งชี้ว่า รัฐบาลอังกฤษได้ให้ความส าคัญกับความเห็นและข้อเสนอแนะของ
คณะกรรมาธิการในหลายกรณีด้วยกัน      

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทอ านาจ
หน้าที่ในด้านการเลือกและให้ความเห็นชอบบุคคลด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระและศาล ได้แก่  
กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิ  กรรมการตุลาการศาลปกครองผู้ทรงคุณวุฒิ กรรมการ
การเลือกตั้ง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ทั้งนี้ 
ในห้วงระยะเวลาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นวุฒิสภาได้
ให้เลือกและให้ความเห็นชอบให้บุคคลต ารงต าแหน่ง จ านวน 25 ต าแหน่ง ด้วยกัน จากการศึกษา
พบว่า บทบาทของวุฒิสภาในการพิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งนั้นค่อนข้างเป็นไปอย่างเข้มข้นมิได้
เป็นไปในลักษณะ “ตรายาง” แต่อาจมีข้อจ ากัดเล็กน้อยในกรณีที่คณะกรรมการสรรหามีมติเป็นเอก
ฉันท์ในการยืนยันรายชื่อบุคคลเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

   ส าหรับการด าเนินงานด้านการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง นับแต่การบังคับใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการเสนอค าร้องให้วุฒิสภาด าเนินการถอด
ถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง จ านวน 5 คน ได้แก่ นายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์ อดีตนายกรัฐมนตรี นาย
นพดล  ปัทมะ อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ นายสุเทพ  เทือกสุบรรณ อดีตรอง
นายกรัฐมนตรี นายสุรพงษ์ สืบวงศ์ลี อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร และนายไกรสร  พรสุธี  ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีและการสื่อสาร  อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏว่า
วุฒิสภาเคยมีมติถอดถอนบุคคลใดออกจากต าแหน่ง 

   ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาข้อจ ากัดที่น่าจะส่งผลต่อประสิทธิภาพและบทบาทของวุฒิสภา  
ในด้านการถอดถอนแล้วจะพบว่า การที่รัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจแก่สมาชิกวุฒิสภาในการถอดถอนผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง จึงมีความพยายามจากฝ่ายการเมืองที่จะเข้าครอบง าการใช้อ านาจ
ดังกล่าว ฉะนั้น จึงอาจเป็นการยากที่สมาชิกวุฒิสภาจะมีความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ แม้
จะมีการเปลี่ยนแปลงที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยใช้ระบบผสม กล่าวคือ มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนส่วนหนึ่งและมาจากการสรรหาอีกส่วนหนึ่งก็ตาม แต่สมาชิกวุฒิสภา ที่มาจากการ
เลือกตั้งก็ยังคงอิงกับระบบการเมือง ส่วนสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาก็ขาดความยึดโยงกับ
ประชาชน ดังนั้น จึงไม่อาจแก้ไขความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาได้ส่งผลให้การ
ปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังประสบปัญหา
ด้านความเป็นกลางและประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยสอดคล้องตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ มีข้อพิจารณาว่า ผู้ถูกกล่าวหาที่ต้องเข้าสู่กระบวนการถอดถอนทุกคน 
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ล้วนพ้นจากต าแหน่งหรือลาออกจากต าแหน่งไปแล้ว ก่อนจะได้มีการเริ่มกระบวนการถอดถอนใน
ชั้นวุฒิสภา จึงอาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่สมาชิกวุฒิสภาบางส่วนในขณะนั้นมีความเห็นว่าไม่ควรลงมติให้
ถอดถอน  

   ดังนั้น สภาพปัญหาที่เด่นชัดที่ท าให้ประสิทธิภาพของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะสภาตรวจสอบมีประสิทธิภาพน้อย ย่อมได้แก่ 
การขาดกลไกการติดตามผลการด าเนินงานของฝ่ายบริหารและสภาพบังคับของกลไกการตรวจสอบ
ของวุฒิสภาในอันที่จะท าให้การใช้มาตรการตรวจสอบของวุฒิสภาประสบผลส าเร็จได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  

  6.1.3 ประสิทธิภาพของวุฒิสภาในฐานะรัฐสภา 

   วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ในฐานะรัฐสภาเช่นเดียวกับวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนหน้า 
โดยที่สมาชิกวุฒิสภามีฐานะเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยเช่นเดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาจ าต้องประชุม
ร่วมกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
การให้ความเห็นชอบเรื่องส าคัญต่าง ๆ และการที่วุฒิสภาแต่เพียงสภาเดียวท าหน้าที่ในฐานะ 
“รัฐสภา” ในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือถูกยุบตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ      

   ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ ในระหว่างที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง 
หรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบนั้น  ในห้วงระยะเวลาที่เกิดวิกฤตการณ์ทางการเมืองอย่างรุนแรง ในสมัย
รัฐบาลชุดที่มี นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี นั้น  ได้มีพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2556 วุฒิสภาในขณะนั้นได้แสดงบทบาทในการแก้ไข
ปัญหาวิกฤติการณ์ของประเทศอย่างเด่นชัด ไปพร้อมกับการด าเนินงานตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132 ภายหลังจากได้มีพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุม
สมัยวิสามัญแห่งรัฐสภา พ.ศ. 2557 วุฒิสภาก็ได้พิจารณาให้บุคคลด ารงต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญต่อไป 
นอกจากนี้ สมาชิกวุฒิสภายังได้แสดงบทบาทในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร ดังปรากฏตามค าวินิ จฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญที่  9/2557  เรื่อง ประธานวุฒิสภาส่งค าร้องของสมาชิกวุฒิสภาเพ่ือขอให้ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ความเป็นรัฐมนตรีของ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลง
เฉพาะตัวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (7) ประกอบมาตรา 268 และมาตรา 266 (2) และ 
(3) หรือไม่ ซึ่งผลปรากฏว่า ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของ นางสาวยิ่งลักษณ์ 
ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามรัฐธรรมนูญ และไม่อาจอยู่ในต าแหน่งเพ่ือปฏิบัติหน้าที่
ในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรถูกยุบได้  

http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/e15.pdf
http://www.senate.go.th/w3c/senate/pictures/sec/108/e15.pdf
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    ดังนั้น จึงพิจารณาได้ว่า ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ได้ก าหนดให้วุฒิสภามีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในฐานะเป็นทั้ง “สภากลั่นกรอง” และ“สภา
ตรวจสอบ” ตลอดจนปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ “รัฐสภา” โดยมีเจตนารมณ์ให้วุฒิสภาเป็นองค์กรนิติ
บัญญั ติ ที่ มี ป ระสิ ทธิ ภ าพตามวิ ธี ก า รปกครองแบบรั ฐสภานั้ น  ในทางปฏิ บั ติ ที่ ผ่ า นมา 
อาจพิจารณาได้ว่า แม้จะพบสภาพปัญหาหลายประการ เช่น ความล่าช้าในกระบวนการนิติบัญญัติ 
ปัญหาความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติบางฉบับ ความรู้ เฉพาะด้านของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ก็ตาม แต่จากการศึกษาพบว่า บทบาทใน
ฐานะสภากลั่นกรองค่อนข้างเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในฐานะ
สภากลั่นกรองที่มีบทบาทในการพิจารณาให้การพิจารณาร่างกฎหมายมีความรอบคอบและกระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนเป็นไปอย่างถูกต้องและมีประสิทธิภาพ จากที่พบว่า วุฒิสภามี
บทบาทในการไม่ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติและไม่อนุมัติพระราชก าหนดบางฉบับ ตลอดจน
การเสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายบางฉบับ  

   ในการปฏิบัติหน้าที่ตามบทบาทในฐานะสภาตรวจสอบนั้น พบว่าวุฒิสภาปฏิบัติ
หน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพค่อนข้างน้อย เนื่องจากสภาพปัญหาการขาดกลไกเกี่ยวกับสภาพบังคับ
และการติดตามการด าเนินงานขององค์กรหรือบุคคลอ่ืนที่ต้องน าข้อทักท้วงของวุฒิสภาไปปฏิบัติ และ
ไม่มีผลกระทบต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลมากนัก ซึ่งเป็นไปในลักษณะของสภาที่สองในระบบ
รัฐสภาที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่ในลักษณะการ “ทักท้วงหน่วงเหนี่ยว” ให้ฝ่ายบริหารและสภา
ผู้แทนราษฎรกระท าการด้วยความรอบคอบระมัดระวังมากยิ่งข้ึนเท่านั้น  

  ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภาในฐานะรัฐสภานั้นค่อนข้างเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ ในฐานะผู้แทนปวงชนชาวไทยในการปฏิบัติหน้าที่ร่วมกั บสภาผู้แทนราษฎร 
ซึ่งมีภารกิจส่วนใหญ่เป็นไปในลักษณะของการให้ความเห็นชอบซึ่งต้องอาศัยมติของรัฐสภา  
ซึ่งมีสัดส่วนของสมาชิกวุฒิสภาค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้น หาก
พิจารณาการด าเนินงานที่วุฒิสภาแต่เพียงองค์กรเดียวเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจในฐานะรัฐสภาแล้วได้แก่ 
กรณีที่วุฒิสภาท าหน้าที่รัฐสภาในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือสภาผู้แทนราษฎรถูกยุบ 
แล้วพบว่าวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้
ค่อนข้างมีประสิทธิภาพ 

  

  6.2 ข้อเสนอแนะ 

  จากการศึกษาบทบาทของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
สามารถเสนอแนะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภา เพ่ือให้วุฒิสภาสามารถปฏิบัติ
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หน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพสมดังเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีรัฐสภา
ในอนาคตได้ ดังนี้  

1) จัดให้มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ให้วุฒิสภา 
มีอ านาจในการติดตามการออกใช้กฎหมายล าดับรองที่ฝ่ายบริหารจะต้องออกตาม
ความในพระราชบัญญัติที่ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว เพ่ือให้บทบาทในการ
พิจารณากลั่นกรองกฎหมายของวุฒิสภามีความครอบคลุมมากยิ่งขึ้น 

2) จัดให้มีข้อก าหนดในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาในการก าหนดหลักเกณฑ์ 
ให้รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของวุฒิสภาต้อง
แสดงถึงรายละเอียดที่เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติให้ประกอบด้วยข้อมูลด้านผลกระทบจากบทบัญญัติของร่างกฎหมาย
ในด้านเศรษฐกิจ ธุรกิจการเงิน และด้านสังคม ไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการ  

3) จัดให้มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาในการจัดให้มี
หลักเกณฑ์และวิธีการ ตลอดจนสภาพบังคับต่อฝ่ายบริหาร เกี่ยวกับการตั้งกระทู้ถาม 
และการอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมวุฒิสภาให้เป็นไปโดยสม่ าเสมอและมีตารางวันเวลา
ที่ชัดเจนทุกสัปดาห์ในสมัยประชุม ทั้งนี้ โดยจัดให้มีคณะกรรมาธิการสามัญที่มีหน้าที่ใน
การกลั่นกรองกระทู้ถามและญัตติขอเปิดอภิปรายที่เป็นประโยชน์และสมเหตุสมผล 
และมีหน้าที่ในการติดตามการด าเนินงานของฝ่ายบริหารเกี่ยวกับกระทู้ถามและการ
อภิปรายของวุฒิสภา ตลอดจนก าหนดระยะเวลาและสภาพบังคับอย่างชัดเจนไว้ใน
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา ให้นายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายมาตอบกระทู้ถามต่อที่ประชุมหรือตอบในราชกิจจานุเบกษา
ภายในระยะเวลาที่ก าหนดตลอดจนรายงานผลการด าเนินงานต่อวุฒิสภาด้วย 

4) จัดให้มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาในการก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการการตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือไม่ให้มีภารกิจซ้ าหรือซ้อนกัน และ
เกณฑ์การเสนอเรื่องต่อคณะกรรมาธิการ โดยก าหนดให้คณะกรรมาธิการแต่ละคณะ
จัดให้มีข้อมูลที่เป็นประโยชน์สูงสุดต่อการพิจารณาของวุฒิสภาไว้ในรายงานการ
พิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิการ  
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พระปกเกล้า, 2545. 
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จากการเลือกตั้งโดยตรงชุดแรก. กรงุเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2549. 

นรนติิ เศรษฐบตุร.  การเมอืงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทย.  พิมพ์ครัง้ที่ 3 
กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานเุบกษา, 2555. 

นันทวัฒน์  บรมานนัท์.  การปรับโครงสรา้งของระบบรฐัสภา. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, 

2554. 
นิยม รฐัอมฤต. "จรรยาบรรณส าหรบัสมาชกิรัฐสภา การศึกษาเปรียบเทียบ." นนทบุรี: 

ส านักวิจัยและพัฒนา สถาบนัพระปกเกล้า, 2552. 
บวรศักดิ์  อวุรรณโณ.  เจตนารมณ์รัฐธรรมนญู. กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า, 2544. 
บวรศักดิ์  อวุรรณโณ, and ชมพูนุท  ตั้งถาวร.  สภารา่งรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : 

ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย. . กรงุเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2555. 
บวรศักดิ์  อวุรรณโณ, and นันทชัย  เพียรสนอง.  ค าอธิบายวิชากฎหมายรฐัธรรมนูญ. 

กรุงเทพฯ : : Pholsiam Printing and Publishing, 2540. 
"บันทกึการประชุมวฒุิสภา ". Paper presented at the การประชมุวฒุิสภา ครั้งที ่23  สมัย

สามัญทัว่ไป, วันจนัทร์ที ่11 พฤศจิกายน 2556. 
"บันทกึการประชุมวฒุิสภา ". Paper presented at the การประชมุวฒุิสภา ครั้งที ่1 สมัย

วิสามญั วันจนัทร์ที่ 22 มิถนุายน 2552. 
ปัทมา  สูบก าปัง.  รัฐสภาไทยตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 

กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, 2552. 
พฤทธิสาณ  ชุมพล.  ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ. กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย, 

2544. 
ไพโรจน ์ ชัยนาม.  สถาบนัการเมอืงและรฐัธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบการปกครอง

ของไทย. . กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์, 2515. 
ภูมิ มูลศิลป,์ and ชมพูนุท  ตั้งถาวร.  รูปแบบการไดม้าซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย. 

กรุงเทพ: สถาบันพระปกเกล้า, 2558. 
มนตรี  รูปสวุรรณ.  กฎหมายรัฐสภา.  พิมพ์ครั้งที ่4. กรงุเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัย

รามค าแหง, 2535. 
———.  รายงานการวิจัย เรื่อง ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิตบิัญญัติกบัฝ่ายบริหารและ

เสถียรภาพของรัฐบาล. กรงุเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้, 2548. 
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กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, 2558. 

มานติ จุมปา.  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกบัรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2550 กรุงเทพ: 
วี พริ้นท์ 1991 2551. 

มานติย์  จมุปา.  หลักกฎหมายรัฐธรรมนญู. กรุงเทพฯ: นิตธิรรม, 2556. 
———. "เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนญูไทย”." In 

การสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “พัฒนาการรัฐธรรมนญูไทย”. ณ ส านกังานเลขาธิการ
วุฒิสภา ประจ าป ีพ.ศ. 2556, 2556. 

มานติย์  จมุปา, and พรสันต์  เลี้ยงบญุเลิศชัย.  รัฐธรรมนูญแหง่สหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรียง
มาตราพร้อมค าพิพากษาศาลฎีกา. กรงุเทพฯ: วญิญชูน, 2552. 

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 64 ตอนที ่42  
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รัฐธรรมนูญ ครัง้ที่  32/2550  เปน็พิเศษ วันอาทิตย์ที ่ 24 มิถุนายน พุทธศักราช 
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รัฐธรรมนูญ ครัง้ที่ 30/2550  เปน็พิเศษ, วันศุกรท์ี่  22 มิถนุายน พุทธศกัราช 2550. 

"รายงานการประชมุสภาร่างรัฐธรรมนูญ." Paper presented at the การประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ครัง้ที่  33/2550, วันจนัทร์ที ่25 มิถนุายน พุทธศักราช 2550. 

สมยศ  เชี้อไทย.  ค าบรรยายหลักรัฐธรรมนูญทัว่ไป. กรงุเทพฯ โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนติศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535. 

ส านักกรรมาธกิาร 3 ส านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร.  ตารางความแตกตา่งรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กับ พุทธศกัราช 2550 พร้อมเหตุผล
โดยสังเขป. กรงุเทพฯ: ส านกัการพิมพ์ ส านักงานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร, 2551. 

ส านักการประชมุ ส านักงานเลขาธกิารวฒุิสภา.  ผลงานของวุฒิสภาในช่วงการใชบ้ังคับ
รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550. กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ 
ส านักงานเลขาธิการวฒุิสภา, 2557. 
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ส านักก ากับและตรวจสอบ ส านักงานเลขาธิการวฒุิสภา.  คู่มอืการสรรหาและแตง่ตัง้ในองคก์ร
ต่าง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด. กรุงเทพฯ ส านักการพิมพ ์ส านักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา, 2556. 

ส านักงานเลขาธิการวฒุิสภา. "สรปุประเด็นข่าวเกี่ยวกับวุฒิสภา ประจ าวันพฤหัสบดทีี่ 22 
พฤษภาคม 2557." 2557. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร.  แผนการปฏิรูปประเทศดา้นการเมืองของ
คณะกรรมาธิการขบัเคลื่อนการปฏิรปูประเทศด้านการเมือง สภาขับเคลื่อนการปฏิรปู
ประเทศ. กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558. 

———.  รฐัสภาไทย ปี 2538-2544 เล่ม 1 หมวดทัว่ไป.  พิมพ์ครั้งที่ 2  กรุงเทพฯ: ส านักการ
พิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2548. 

———.  รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลือ่นการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง สภา
ขับเคลือ่นการปฏริูปประเทศ เรือ่ง “การควบคมุและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ. 
กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560. 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

 i "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ." 
                                                           

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นายปณิธัศร์  ปทุมวัฒน์ เกิดเมื่อวันอังคารที่ 2 ตุลาคม 2527 ส าเร็จการศึกษาปริญญา
นิติศาสตรบัณฑิต จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และเนติบัณฑิตไทย สมัยที่ 63 จากส านักอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา รับราชการที่ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2550 
ปัจจุบันด ารงต าแหน่ง นิติกรช านาญการ และผู้เขียนบทความวิชาการประจ า ในคอลัมน์ “หน้าต่าง
โลก : The Knowledge Windows” ในฐานะกองบรรณาธิการวารสาร “จุลนิติ” ซึ่งเป็นวารสาร
ทางวิชาการด้านกฎหมายของส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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